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SIRIRUK SINHASEMA: Institutional Analysis of  Flood Disaster Management in 
Thailand, 2010-2011. ADVISOR: ASST. PROF. PITCH PONGSAWAT, Ph.D. {, 4 pp. 

 This study’s question is significant to create effectiveness of problem management, to create relation between state 

and society, to create capacity of actors to respond the situations, and to create sustainability of Flood disaster management 

institution of Thai state. The study is based on qualitative research with documentary research, interview, and observation as tools 

for collecting data which is a basis of analysis, discussion, and answering the research questions.  

The study found that institution or policy agreement on disaster management of Thailand still remained rigid 

bureaucracy with covering of good governance. It is called New Bureaucratic Institution which leads to be structural management 

institution depending on area studies. The study found that Hat Yai city municipality accepted the approach to practice and 

established institution which their cooperation between central-provincial-local governments was outstanding because they 

recognized the effects on political and economic stability. At the meantime, Khao Samor Khon subdistrict administrative organisation 

accepted the approach based on resource requirements and performed as an end-point of Provincial institution which actor 

interactions were control and command as bureaucracy relation. For Pak Kret city municipality declined hierarchy approach because 

of lacking information exchange. The municipality cooperated with local people to handle with disaster problem together. In case 

of model countries, composing of Tsunami in Japan, Katrina Hurricane in U.S., and Typhoon Haiyan in Philippines, reflected on the 

efficiency of institutional management which the flexibility of structural power could afford cooperation among actors, also the 

capacity of the power to support public sector to involve in public management. 

To develop institutional capability on flood disaster management, this study proposes to develop the primary structure 

of crisis confrontation to be the upstream of resourceful institution, and determine the cooperation to be structural management 

with concerning to public need in order that the structural management and public need come along the same way, which the 

interaction between state and society focus on cooperative partnership so that the actors can exchange their resources. Moreover, 

it suggests to push on the disaster study to be part of public awareness which is the whole supportive mechanism must begin at 

local government as a main actor because they are the area actor of interest to push their local people to be citizen in dealing 

with their problems. All suggestions are to carry out the efficiency for flood disaster management as a new public problem, and for 

public management of Thai State is to be effectiveness to sustainability of management institution.  
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บทที่ 1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 
1.1 บทน าของการศึกษา 

1.1.1 ปัญหาภัยพิบัติในฐานะปัญหาสาธารณะ 

ภัยพิบัติถือเป็นปัญหาสาธารณะรูปแบบหนึ่งที่มีรูปแบบของปัญหาที่สลับซับซ้อนและเป็น
ปัญหาที่สร้างผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่กับประชาชนจ านวนมาก1 ความสลับซับซ้อนของปัญหา
ดังกล่าวเชื่อมโยงกับรูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติในแต่ละครั้งซึ่งเกิดขึ้นในลักษณะที่แตกต่างกัน
ตามสภาพปัญหามากกว่าที่จะอาศัยรูปแบบการบริหารจัดการในลักษณะตายตัว ด้วยเหตุนี้ปัญหาภัย
พิบัติจึงเป็นตัวแทนของปัญหาสาธารณะใหม่ที่สลับซับซ้อนทั้งในด้านการก่อตัวของปัญหาด้าน
ผลกระทบต่อสังคมรวมถึงด้านการพัฒนาแนวทางเพ่ือการบริหารจัดการ (ทวิดา กมลเวชช, 2554,น.
20-39) ปัญหาภัยพิบัติจึงมีความผูกโยงกับนโยบายสาธารณะในแง่ของเป็นปัญหาที่ส่งผลต่อสังคม 
และรัฐได้ให้ความส าคัญและก าหนดแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวอย่างในฐานะที่รัฐเป็นผู้ท าหน้าที่
ในการจัดบริการพ้ืนฐานด้านความมั่นคงปลอดภัยให้กับสังคม 

1.1.2 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
กล่าวได้ว่ารัฐเป็นตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการภัยพิบัติเพราะการบริหารจัดการดังกล่าว

ถือเป็นบริการสาธารณะที่เก่ียวพันกับความมั่นคงของรัฐในแง่ของการรักษาความสงบเรียบร้อยให้กับ
สังคม เนื่องจากปัญหาภัยพิบัติอาจน าไปสู่ความขัดแย้งจากการแย่งชิงทรัพยากรกันระหว่างตัวแสดง
ในสังคม ด้วยเหตุนี้รัฐจึงได้รับความชอบธรรมให้มีสิทธิอ านาจในการบริหารจัดการภัยพิบัติเพ่ือให้เกิด
ความทั่วถึงและความเท่าเทียมในการดูแลจัดสรรและกระจายทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการปัญหา
ตัวอย่างเช่น ในขั้นตอนของการฟื้นฟูบูรณะได้ก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบกองอ านวยการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับซึ่งประกอบด้วยหน่วยงานภาครัฐในพื้นที่แต่ละระดับเช่น หน่วยงาน
ในพ้ืนที่ของกระทรวงมหาดไทย เป็นต้น (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.83)  

                                           
1 เช่นในปี 2549 มีประชาชนได้รับบาดเจ็บจ านวน 1,462 คน เสียชีวิตจ านวน 446 คน มีมูลค่าความเสียหายกว่า 9,627.41 ล้านบาท 
และตั้งแต่ปี พ.ศ.2547-2551 และในช่วงระยะปี พ.ศ.2547-2551 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557. 
หน้า 3-16.  รัฐโดยกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัท าเร่ืองขอเงินทดรองราชการ งบกลางเพื่อจ่ายเงินทดรองราชการส าหรับ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยจากอุทกภัยกรณีฉุกเฉิน ประจ าป ี2554 จ านวน 8,416,365,853.08 บาท. เอกสารการขออนุมตัิเงินงบกลางจาก
กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพือ่ชดใช้เงินทดรองราชการในการช่วยเหลือผู้ประสบภัย
พิบัติกรณีฉุกเฉิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2554  แยกตามประเภทภยัพิบัติกรณีฉุกเฉิน. สืบค้นจากเวปไซต์ กรมป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยั.http://122.155.1.145/inner.help-4.49/download/inner_1241. วันที่ 23 พฤศจิกายน 2559. 
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รัฐกับการบริหารจัดการภัยพิบัติยังมีความสัมพันธ์กันอย่างแนบแน่นกล่าวคือการบริหาร
จัดการภัยพิบัติเป็นตัวสนับสนุนการใช้อ านาจของรัฐบาลในการสร้างเสถียรภาพและความชอบธรรม
ให้แก่ตนในการท าหน้าที่รักษาความมั่นคงปลอดภัยให้กับประชาชน ขณะเดียวกันสภาพปัญหาภัย
พิบัติที่เกิดข้ึนจากการปฏิสัมพันธ์กันของสาเหตุปัญหาที่มีความหลากหลายและสลับซับซ้อนจึง
ต้องการทรัพยากรที่หลากหลายเพียงพอต่อการบริหารจัดการกับปัญหา เหตุผลทั้งหมดนี้ท าให้รัฐต้อง
เป็นตัวแสดงหลักในการระดมทรัพยากรเพ่ือการบริหารจัดการและจ าต้องอาศัยอ านาจรัฐเป็น
เครื่องมือในการควบคุมการบริหารจัดการกับสังคมเพ่ือตอบสนองกับปัญหาโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 

1.1.3 รัฐไทยกับภัยพิบัติอุทกภัย 
เนื่องด้วยลักษณะทางกายภาพส่งผลให้รัฐไทยต้องประสบกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยบ่อยครั้ง 

ภัยพิบัติอุทกภัยซึ่งเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจากน้ า อันมีสาเหตุมาจากฝนตก น้ าล้นตลิ่ง การหนุนของน้ า
ทะเล และการไหลบ่าของน้ าเหนือ เป็นต้น สภาพภัยพิบัติจะเกิดขึ้นจากการผสมผสานกันระหว่าง
ความตึงเครียดของสถานการณ์และความไร้ขีดความสามารถของมาตรการในการจัดการปัญหาจน
ส่งผลให้เกิดความสูญเสียทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นวงกว้าง 

พัฒนาการของปัญหาภัยพิบัติและแนวทางการบริหารจัดการของรัฐไทยตามแผนภาพที่ 1.1 
สะท้อนให้เห็นนัยส าคัญของการปรับทิศทางการบริหารจัดการตามปัญหาที่เกิดข้ึน แนวทางการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจึงอยู่ที่การปรับและจัดวางโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ให้สามารถสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการปัญหาในสถานการณ์จริงได้ ผู้
ศึกษาเรียกปรากฎการณ์ภาพรวมดังกล่าวเป็น “การเปลี่ยนผ่านทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ของรัฐไทย (Transition of flood disaster management in Thailand)”2 โดยแบ่งได้เป็นสี่ช่วงการ
บริหารจัดการ  

ช่วงที่ 1 การบริหารจัดการแบบระบบราชการ พ.ศ.2457-2540 (Bureaucratic 
administration 1914-1997) การจัดการสาธารณภัยของรัฐไทยรวมถึงปัญหาอุทกภัยอยู่ในภารกิจ
ด้านความมั่นคงภายในของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย การบริหารจัดการในช่วงเวลานี้มี
ลักษณะรวมศูนย์อ านาจการบริหารและใช้กลไกของหน่วยงานเดี่ยวในการบริหารจัดการสาธารณภัย  

ช่วงที่ 2 ระบบราชการถูกห่อหุ้มด้วยแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดี พ.ศ.2540-2553 
(bureaucracy is wrapped by good governance 1997-2010) หลังจากวิกฤติเศรษฐกิจ รัฐไทย

                                           
2 การศึกษาพัฒนาการการบริหารจัดการภัยพิบัติในฐานะการเปลี่ยนผา่นทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยนี ้ผู้ศึกษาได้รับแรง
บันดาลใจและความสนใจในส่วนนี้จากบทความวิชาการของ พิทยา บวรวัฒนา(2005) ที่ได้น าเสนอการเปลี่ยนผา่นของการพัฒนา
ระบบราชการไทยและแบ่งการอธบิายการเมืองและการบริหารราชการของไทยออกเป็นช่วงเวลา Bowornwathana, B. (2005). 
Administrative reform and tidal waves from regime shifts: Tsunamis in Thailand’s political and administrative 
history. Asia Pacific Journal of Public Administration, 27(1), 37-52.  
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ถูกกดดันโดยเงื่อนไขจากองค์กรระหว่างประเทศท าให้เกิดการปฏิรูประบบราชการข้ึนในปี 2545 การ
เปลี่ยนแปลงนี้มีนัยส าคัญกับการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยด้วยการก่อตั้งกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานในสังกัดกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเป็นตัวแสดงหลักในภารกิจดังกล่าว 
และเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้เกิดการปรับปรุงกฎหมายด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยจาก
พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ไปสู่พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย พ.ศ.2550 โดยมีสาระส าคัญอยู่ที่การเน้นการบูรณาการทางนโยบายเพื่อน าไปสู่การประสาน
ทรัพยากรระหว่างตัวแสดงในทางปฏิบัติและการเพ่ิมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึนมาเป็นตัวแสดง
หลักในพื้นที่บริหารจัดการ  

ช่วงที่ 3 การกลับมาของระบบราชการ พ.ศ.2554-2557 (bureaucracy throwback 2011-
2014) ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยใหญ่ในปี พ.ศ.2554 สะท้อนให้เห็นว่าการบริหารสถานการณ์แบบระบบ
ราชการได้กลับมาเป็นหลักปฏิบัติของการบริหารจัดการอีกครั้ง ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐบาลนางสาว
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ตัดสินใจใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ตั้ง ศปภ. ขึ้น
เป็นหน่วยบัญชาการและใช้อ านาจตามมาตรา 31 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย พ.ศ.2550 ในการควบคุมสั่งการ โดยหลังจากสถานการณ์สิ้นสุดลงรัฐบาลได้พยายามรักษาความ
เป็นระบบราชการให้กับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยด้วยการออกแผนการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 บทว่าด้วยการบริหารจัดการน้ าและอุทกภัย ซึ่งแผนได้เพ่ิม
โครงสร้างราชการอีกสายหนึ่งในการบริหารจัดการท าให้โครงสร้างและล าดับขั้นของการปฏิบัติการจึง
ยิ่งซับซ้อนขึ้น   

ช่วงที่ 4  การแพร่เข้ามาของแนวคิดธรรมาภิบาลการบริหารจัดการภัยพิบัติใน พ.ศ.2558-
ปัจจุบัน(Disaster Risk Governance 2015) รัฐไทยได้ผลักดันแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ พ.ศ.2558 ซึ่งเป็นแผนที่จัดท าขึ้นบนฐานคิดจากมาตรฐานสากล ได้แก่ ปฏิญญาเซนได 
(Sendai Declaration) ซึ่งนัยส าคัญของแผนฉบับนี้อยู่ที่การสร้างวัฒนธรรมธรรมาภิบาลความร่วมมือ
ในทางปฏิบัติ อย่างไรก็ตามยังคงเกิดข้อจ ากัดในการขับเคลื่อนอยู่เนื่องจากช่องว่างทางการบริหาร
จัดการปัญหาที่เปลี่ยนไม่ผ่านจากความเป็นระบบราชการไปสู่การเป็นธรรมาภิบาล การบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยรวมถึงยังขาดกลไกในการเชื่อมโยงรัฐกับสังคมเข้าร่วมเป็นเนื้อเดียวกันทางการบริหาร
จัดการ 
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แผนภาพที่ 1.1 พัฒนาการของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยและแนวทางการบริหารจัดการของรัฐไทย 
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1.1.4 ปัญหาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในมุมมองเชิงสถาบัน 
หากพิจารณาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ด้วย

มุมมองสถาบัน ผ่านประเด็นการตอบสนองปัญหา ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม ขีดความสามารถ
ทางการบริหารจัดการของตัวแสดง และความยั่งยืนของการบริหารจัดการ (Ostrom, 1990) จะพบ
ความลักลั่นกันระหว่างสองแนวคิดพ้ืนฐานทางการบริหารจัดการปัญหา คือ แนวคิดระบบราชการ
และแนวคิดธรรมาภิบาล ซึ่งทั้งสองแนวคิดต่างถูกน ามาใช้ในการขับเคลื่อนการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยของรัฐไทยในฐานะพัฒนาการเชิงประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการปัญหาของกันและกันอยู่ 
โดยในการศึกษานี้จะมุ่งเน้นอธิบายปัญหาความลักลั่นดังกล่าวผ่านการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยปี พ.ศ.2553 และ 2554 ดังนี้ 

(1) การตอบสนองปัญหา รัฐไทยเริ่มต้นสร้างการบริหารจัดการกับปัญหาดังกล่าวภายใต้
กรอบแนวคิดแบบระบบราชการ (Bureaucracy) จากกรอบคิดแบบเวบเบอร์เรียน (Weberian 
Approach) โดยแนวทางการบริหารจัดการแบบระบบราชการมุ่งเน้นการก าหนดโครงสร้างการ
บริหารจัดการเพื่อคาดหวังให้สถานการณ์เกิดความเป็นระบบระเบียบและน าไปสู่แนวทางการแก้ไข
ปัญหาที่ชัดเจนได้ การท างานของระบบราชการมีลักษณะการใช้อ านาจการบริหารจัดการแบบควบคุม
และมุ่งสร้างความเป็นทางการให้กับองคาพยพที่เก่ียวข้องกับปัญหา เพ่ือที่รัฐจะสามารถแก้ไขปัญหา
ได้อย่างมีประสิทธิภาพและสร้างบริการสาธารณะในด้านดังกล่าวได้อย่างเท่าเทียม   

พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 หมวด 2 ส านักเลขาธิการป้องกันภัยฝ่าย
พลเรือนในมาตรา 16, 17 ถือเป็นหลักฐานส าคัญท่ีแสดงให้เห็นว่ารัฐตั้งต้นการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ด้วยระบบราชการ และเมื่อพิจารณาโครงสร้างการบริหารจัดการในสองส่วน คือ บทบาทเชิงสิทธิ
อ านาจของตัวแสดง และกระบวนการบริหารจัดการในโครงสร้างความสัมพันธ์ที่แสดงความเป็นระบบ
ราชการทางการบริหารจัดการแล้วจะพบว่า โครงสร้างการบริหารจัดการเน้นการใช้อ านาจแบบ
ควบคุมสั่งการในการปฏิบัติโดยมีกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครอง) เป็นหน่วยงานเดี่ยวที่ใช้
อ านาจควบคุมสั่งการการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย(ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550a)   

อย่างไรก็ตาม การใช้ระบบราชการท าหน้าที่บริหารจัดการภัยพิบัติได้ผูกประสิทธิภาพของ
องค์การเข้ากับการพัฒนากระบวนการบริหารจัดการด้วยรูปแบบระบบราชการ ดังจะเห็นได้จากการ
ใช้สายการบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทยในแต่ระดับรับผิดชอบบริหารจัดการปัญหา และแยก
ส่วนความสัมพันธ์ของตัวแสดงดังกล่าว ออกจากพ้ืนที่ชุมชนท้องถิ่นและการเมืองในระบบเพื่อให้
ระบบราชการท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้การบริหารจัดการภัยพิบัติท่ีตั้งต้นจากความ
พยายามตอบสนองปัญหาจึงมีโครงสร้างการบริหารจัดการที่ชัดเจน เป็นทางการ และผูกขาดอ านาจไว้
กับกระทรวงมหาดไทยซึ่งคงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการเพียงระยะเวลาหนึ่งเท่านั้น 



 

 

6 

ทิศทางการบริหารจัดการภัยพิบัติแบบระบบราชการกลายเป็นหลักส าคัญของการบริหาร
จัดการภัยพิบัติและได้พยายามปรับโครงสร้างการบริหารจัดการตามสภาพปัญหาที่เผชิญมาอย่าง
สม่ าเสมอ กระทั่งกระแสแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance)3 ซึ่งเป็นแนวคิดท่ีเน้นการ
ปรับปรุงการจัดบริการสาธารณะด้วยหลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม และหลักประสิทธิภาพ ได้
ก้าวเข้ามาเป็นพ้ืนฐานให้กับการปฏิรูประบบราชการเมื่อปี พ.ศ.2545 ดังจะเห็นได้จาก กรมป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยถูกก่อตั้งขึ้นตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูประบบราชการในยุคปี พ.ศ.2545 
(ตามหลักการบริการจัดการภาครัฐแนวใหม่) เพื่อรองรับการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติของประเทศ 
และเพ่ือปรับตัวตอบรับการพัฒนามุมมองต่อปัญหาภัยพิบัติของแนวคิดดังกล่าว โดยยุบรวมกรมการ
เร่งรัดพัฒนาชนบท กองป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (กรมการปกครอง) ส านักงานคณะกรรมการป้องกัน
อุบัติภัยแห่งชาติ (ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี) กองสงเคราะห์ผู้ประสบภัย (กรม
ประชาสงเคราะห์) และส่วนงานด้านช่างพ้ืนฐาน (กรมการพัฒนาชุมชน) (กรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัย, 2558b) อย่างไรก็ตามแนวคิดดังกล่าวให้ความส าคัญกับการพัฒนาแนวทางการจัด
โครงสร้างสถาบันโดยมุ่งพิจารณาไปที่ภารกิจ (function) ความรับผิดชอบต่อหน้าที่ด้านการรองรับ
ปัญหามากกว่าพิจารณาไปที่ความเชี่ยวชาญเฉพาะ (specialization) ตามความต้องการของปัญหาภัย
พิบัติ การปฏิรูประบบราชการจึงยังสะท้อนมุมมองต่อปัญหาภัยพิบัติของรัฐไทยในแบบปัญหา
สาธารณะทั่วไปที่อาศัยการแก้ไขกลไกของระบบราชการ  

แต่กระนั้น แม้ว่าระบบราชการจะมีการปรับตัวขยายฐานทรัพยากรด้วยการยุบรวมหน่วยงาน 
แต่ยังมักอาศัยตัวแสดงภาครัฐเป็นตัวแสดงหลักในการจัดการกับปัญหาทั้งที่ตัวแสดงเหล่านั้นไม่ได้
สร้างการเรียนรู้ให้กับรัฐโดยตรงเช่นเดียวกับท่ีตัวแสดงทางสังคมเผชิญ การรับรู้และความเข้าใจต่อ
ปัญหาของรัฐเพียงฝ่ายเดียวจึงไม่อาจครอบคลุมปัญหาทั้งหมดได้ ดังเหตุการณ์ภัยพิบัติสึนามิในพ้ืนที่
หกจังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามันเมื่อ พ.ศ.2547 ได้สร้างความเสียหายจ านวนมหาศาลเนื่องจากความลัก
ลั่นกันระหว่างสภาพปัญหาที่สลับซับซ้อนกับโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติแบบระบบราชการ
ตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ซึ่งเมื่อพิจารณาในแง่ของการระดมทรัพยากร
แล้วพบว่าโครงสร้างการบริหารจัดการตามกฎหมายและแผนชาติกลับเป็นข้อจ ากัดในการปฏิบัติการ 

                                           
3 OECD ได้ให้ความหมายของค าวา่ Good Governance คือลักษณะของสถาบนัจากการมีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความพร้อม
รับผิดชอบ นิติธรรม ประสิทธิผล เป็นตน้ บริบทการจัดการของรัฐในมิติของ Good Governance นี้ให้ความส าคัญกับปัญหาคอร์รัปชั่น
ด้วยการตระหนักถึงหลกันิติธรรม Good Governance, Glossary of statistical terms. 
https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=7237. สืบค้นวันที่ 28 มิถุนายน 2560. ซ่ึงเมื่อเทียบเคียงได้กับการให้
ความหมายของค าวา่ธรรมาภิบาลที่ดีของรัฐไทยจากความหมายตามระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 อนัเป็นตัวตั้งต้นของการผลักดันแนวคิดธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการภาครัฐ ดังนั้นในงานชิ้นนี้
จึงใช้ค าว่าธรรมาภิบาลในการแปลความหมายของ Good Governance แปลวา่ธรรมาภบิาลที่ดี และค าวา่ Governance ซ่ึงเป็นค าใน
เชิงกรอบแนวคิดทฤษฎแีปลความหมายเป็นค าว่าธรรมาภิบาล 

https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=7237.%20สืบค้น


 

 

7 

เหตุเป็นเพราะโครงสร้างการบริหารจัดการไม่สามารถล าเลียงทรัพยากรจากทุกฝ่ายได้ ขณะเดียวกัน
โครงสร้างการบริหารจัดการแบบระบบราชการยังได้แบ่งแยกรัฐกับสังคมในการท าหน้าที่เพ่ือควบคุม
สถานการณ์ในภาวะวิกฤติ ท าให้รัฐไม่อาจปรับตัวตามสถานการณ์ภัยพิบัติอย่างเท่าทันได้ ด้วยเหตุ
ดังกล่าวนี้ได้ท าลายความชอบธรรมของการจัดโครงสร้างระบบราชการในมุมมองแบบเวเบอร์เรียนให้
ลดทอนลงไป 

บทเรียนจากเหตุการณ์ดังกล่าวส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติถูกปรับกระบวน
ทัศน์ใหม่ให้สอดคล้องกับบริบทสภาพปัญหาที่เปลี่ยนแปลง รัฐไทยได้พยายามผลักดันการ
เปลี่ยนแปลงทิศทางการบริหารจัดการภัยพิบัติจากการสร้างความเป็นระบบราชการไปสู่การบูรณา
การระหว่างหน่วยงานในการบริหารจัดการโดยหวังให้เกิดขีดความสามารถให้กับรัฐในการบริหาร
จัดการทั้งในทางกระบวนการท างานและในด้านทรัพยากร  

ดังจะเห็นได้จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 
ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างและรูปแบบการปฏิสัมพันธ์เชิงสิทธิอ านาจของตัวแสดง
รัฐในการบริหารจัดการภัยพิบัติโดยเน้นการบูรณาการประสานงานระหว่างตัวแสดงมากขึ้นทั้งใน
แนวดิ่งและแนวราบในการปฏิบัติการ ด้วยการก าหนดรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณา
การไว้ในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เช่น การก าหนดให้มี
การบูรณาการตัวแสดงและแบบแผนการปฏิสัมพันธ์กันอย่างชัดเจนในแต่ละขั้นตอน และขยาย
โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการปฏิบัติการโดยยกระดับอ านาจสูงสุดที่เคยอยู่ภายใต้ตัว
แสดงกระทรวงมหาดไทยทั้งในทางนโยบายและในทางปฏิบัติไปสู่การให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีเป็น
ผู้น าการใช้อ านาจ (ในรูปของ กปภ.ช.) และขยายโครงสร้างอ านาจส าหรับการระดมและจัดการ
ทรัพยากรให้เหมาะสม ด้วยการเชื่อมโยงความสัมพันธ์แนวดิ่งให้ครอบคลุมถึงอ านาจของ
นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้น าสูงสุดเพ่ือระดมทรัพยากรจากทุกภาคส่วนของรัฐ และลงลึกไปถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นสถาบันการปกครองในระดับพื้นที่ให้ท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
ในฐานะความเป็นเจ้าของพ้ืนที่ปัญหาในอันดับแรก  โครงสร้างการบริหารจัดการที่ออกแบบใหม่จึง
สอดรับกับบริบทของปัญหาร่วมสมัยมากขึ้น และท าให้การใช้อ านาจการบริหารจัดการภัยพิบัติของแต่
ละตัวแสดงยิ่งเกิดความหลากหลายและสร้างโอกาสในการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างกันมากข้ึนในการ
ตอบสนองปัญหา(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553b)   

นอกจากนี้ การก าหนดบทบาทให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท าหน้าที่รับผิดชอบ
การบริหารจัดการภัยพิบัติในฐานะหน่วยงานกลางของประเทศ เป็นการก าหนดสถานะให้กรมป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยเปรียบเสมือนผู้เชี่ยวชาญด้านการจัดการภัยพิบัติและท าให้เป็นหน่วยงานหลัก
ในการประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานมากขึ้น การปรับเปลี่ยนสถานะดังกล่าวสะท้อนออกมา
จากการปรับปรุงโครงสร้างภายในของกรมเอง เช่น การขยายจ านวนศูนย์การป้องกันและบรรเทาสา
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ธารณภัยเขตจาก 12 เขต เป็น 18 เขต ในปี 2551 (กระทรวงมหาดไทย, 2551)4 เพ่ือประสานงาน
และทรัพยากรระหว่างกรมในส่วนกลางกับจังหวัด เป็นต้น จะเห็นได้ว่าการตอบสนองปัญหาในเชิง
โครงสร้างนโยบายและการก่อรูปสถาบันทางการบริหารจัดการมีความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลง
รูปแบบโครงสร้างอ านาจจากระบบราชการไปสู่ธรรมาภิบาลมากข้ึนด้วยการสร้างโครงสร้างที่ยืดหยุ่น
ขึ้นเพ่ือรองรับการบูรณาการทรัพยารกรระหว่างหน่วยงาน 

(2) ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม นโยบายแบบบูรณาการและการเสนอแนะการเพ่ิม
ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการด้วยการปรับรูปแบบโครงสร้างการท างานร่วมกันระหว่างตัวแสดง
แบบบูรณาการไม่อาจช่วยให้รัฐก้าวไปสู่ความร่วมมือทางการบริหารจัดการได้ในทางปฏิบัติโดยมี
หลักฐานเชิงประจักษ์ปรากฎในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ 2554  

ในยุคเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในช่วงเดือนตุลาคมถึงเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2553 (สมัย
รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชวีะ) เกิดขึ้นจากสภาพฝนตกหนักในบริเวณพ้ืนที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
และภาคใต้ของประเทศไทยท าให้เกิดความเสียหายเป็นวงกว้างทั้งในด้านเศรษฐกิจและสังคม ในแง่
ของการบริหารจัดการกับปัญหารัฐบาลได้อาศัยอ านาจและแนวปฏิบัติตามที่พระราชบัญญัติป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และใช้แนวทางการด าเนินงานของแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เป็นกรอบน าการบริหารจัดการ รูปแบบการท างานแบบเครือข่าย
หน่วยงานรัฐจึงเกิดข้ึน แต่ทว่าการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงรัฐที่คล้ายคลึงก็ยังมิอาจสร้างความ
ร่วมมือให้เกิดข้ึนได้เพราะแต่ละตัวแสดงถูกก ากับพฤติกรรมด้วยบรรทัดฐานที่ตัวแสดงยึดถือ 
ทรัพยากร สิทธิอ านาจ และผลประโยชน์ขององค์กร ดังจะเห็นได้จากความขัดแย้งระหว่างอ าเภอ-กรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และจังหวัด-ท้องถิ่น-ทหารในพื้นที่จังหวัดชัยภูมิและจังหวัด
นครราชสีมา ท าให้รัฐไม่อาจระดมทรัพยากรได้หลากหลายตามความต้องการของสภาพปัญหาและ
ล่าช้าในการตอบสนองสถานการณ์ ส่งผลให้การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของตัวแสดงท้องถิ่นซึ่ง
เป็นปลายทางของการรับทรัพยากรหันมาอาศัยความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการมากกว่าการพ่ึงพา
อาศัยตัวแสดงทางการบริหารจัดการที่ก าหนดไว้ตามกฎหมาย เช่น ความสัมพันธ์ทางตรงระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับทหารในพื้นที่จังหวัดนครราชสีมา เป็นต้น (ศิริรักษ์  สิงหเสม, 2554)  
ขณะเดียวกันการสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานรัฐแบบบูรณาการตามแผนการบริหารจัดการ
ระดับชาติก็ไม่อาจสร้างประสิทธิภาพได้เนื่องจากรัฐเพียงแต่เชื่อมติดหน่วยงานต่างๆ หาใช่การสร้าง
ความร่วมมือเพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรซึ่งกันและกัน จนเป็นผลให้การท างานของพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 

                                           
4 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมปอ้งกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย พ.ศ.2551. และ ค าสั่งกรมป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยัที่ 275/2551 ลงวันที่ 20 พฤษภาคม 2551  ปรับปรุงโครงสร้างศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต จากเดิม 12 ศูนย์ฯ 
เขต เป็น 18 ศูนย์ฯ เขตให้สอดคล้องกบัการจัดกลุ่มจังหวัดตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 15 มกราคม 2551. 



 

 

9 

พ.ศ.2553-2557 ในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในปี พ.ศ.2553 ยังไร้ประสิทธิภาพด้วยการก้าวไม่พ้น
ระบบราชการ และการสะท้อนความเป็นอุดมคติของแนวคิดแบบธรรมาภิบาลเมื่อโครงสร้างการ
บริหารจัดการเข้าสู่การปฏิบัติจริง 

ในส่วนเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 รูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยอยู่
ภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแนวทางนโยบายแบบบูรณา
การของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เช่นเดียวกัน แต่การที่
รัฐบาลหันกลับไปใช้การบริหารจัดการแบบระบบราชการยิ่งส่งผลให้การตอบสนองปัญหาห่างไกลจาก
การใช้การบริหารจัดการแบบธรรมาภิบาลมากข้ึน การเปลี่ยนผ่านจากการรวมศูนย์อ านาจทางการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยไปสู่การกระจายอ านาจเพ่ือสร้างความร่วมมือจึงยิ่งถดถอยและไม่สร้าง
ความยั่งยืนให้กับการบริหารจัดการ ดังพิจารณาได้จากเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยช่วง พ.ศ.2554 เกิด
จากฝนตกหนักในพ้ืนที่ภาคเหนือและภาคกลางประกอบกับปัญหาในการไหลระบายน้ าที่พาดผ่าน
กรุงเทพมหานครศูนย์กลางการปกครองของรัฐจนท าให้ความเสียหายเป็นจ านวนมาก (กรมป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย, 2558c) สถานการณ์ดังกล่าวบังคับให้รัฐบาลต้องเข้ามามีบทบาทน าในการ
ก าหนดนโยบายและควบคุมการบริหารจัดการกับปัญหาในทางปฏิบัติโดยอัตโนมัติ ("สรุปข่าวการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี 6 กันยายน 2554. 6.การด าเนินการที่ส าคัญของกระทรวงมหาดไทย.," 2554) มี
การใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ในการจัดตั้งศูนย์ ศปภ. และการใช้
อ านาจของนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 31 ของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550 ซึ่งถือเป็นตัวน าการใช้สิทธิอ านาจที่ท าให้ทรัพยากรร่วมในการบริหารจัดการอยู่ภายใต้อ านาจ
ของโครงสร้างส่วนบนแบบควบคุมสั่งการรวมศูนย์ในการตอบสนองปัญหา จึงเป็นสาเหตุให้โครงสร้าง
การบริหารจัดการขาดแบบแผนส าหรับการระดมทรัพยากรและการรองรับการมีส่วนร่วมจากภาค
สังคมในฐานะหุ้นส่วนทางอ านาจในการจัดการกับปัญหาดังกล่าว ("พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับ 2553,") นอกจากนี้ ความขัดแย้งในการประสานงาน
ระหว่างตัวแสดงทั้งภายในโครงสร้างและภายนอกโครงสร้างการบริหารจัดการยังปรากฏอย่างเด่นชัด
ในพ้ืนที่ประสบภัย ท าให้เห็นว่ารูปแบบของการบริหารจัดการยังไม่อาจสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับสังคมในการร่วมมือกันบริหารจัดการกับปัญหาได้ ดังเห็นได้จากการเรียกร้องกดดันและความ
พยายามเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจระดับนโยบายของภาคสังคม สื่อมวลชน ภาคประชาชน กลุ่มธุรกิจ 
องค์กรระหว่างประเทศ เป็นต้น ตลอดจนการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมด้วยชุดวาทกรรม
เช่น“เอาอยู่”เพ่ือควบคุมมวลชนก็ไม่สามารถหยุดความโกลาหลและสร้างความเชื่อมั่นให้แก่สังคมได้
เช่นกัน ความไร้ประสิทธิผลของสถาบันจึงปรากฏขึ้นอีกครั้งในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ
รัฐ แต่ทว่ารัฐกลับพยายามผลักดันให้แนวทางการแก้ไขปัญหาอุทกภัยก้าวไปในทิศทางของแนวทาง
ระบบราชการ  
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(3) ขีดความสามารถทางการบริหารจัดการของตัวแสดง การท างานของรัฐไทยภายใต้
สถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยทั้งสองครั้งเป็นความพยายามสร้างขีดความสามารถด้วยทรัพยากร 
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 สะท้อนให้เห็นว่าเครือข่ายการบริหารจัดการที่จับมือกันในทาง
ปฏิบัติกลับอยู่ในรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการแบบเน้นเฉพาะตัวแสดงภาครัฐและเป็นเพียง
ความสัมพันธ์แบบประสานงานในขอบเขตของอ านาจหน้าที่ทางกฎหมาย โครงสร้างการบริหาร
จัดการในรูปแบบดังกล่าวจึงมีลักษณะแข็งและไม่เปิดรับตัวแสดงใหม่ที่เข้ามาตามสถานการณ์ ดัง
ตัวอย่างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่จังหวัดนครราชสีมาและจังหวัดชัยภูมิช่วง พ.ศ.
2553 ซึ่งมุ่งเน้นความสัมพันธ์ของเครือข่ายกระทรวงมหาดไทย ได้แก่ กรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัย จังหวัด อ าเภอ และท้องถิ่นในพ้ืนที่ โครงสร้างความสัมพันธ์เฉพาะหน่วยงานราชการที่เน้น
การเลือกสร้างเครือข่ายจากความคล้ายคลึงของตัวแสดงทางการบริหารจัดการจึงท าให้ทรัพยากร
ทางการบริหารจัดการอยู่ในวงจ ากัด  

ขณะที่เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ขีดความสามารถของตัวแสดงหลักการบริหาร
จัดการเพ่ือสร้างการระดมทรัพยากรด้วยรูปแบบที่ต่างไปจากเหตุการณ์ใน พ.ศ.2553 ความรุนแรง
ของสถานการณ์เมื่อกระแสน้ าเข้าใกล้เขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานครท าให้รัฐบาลตัดสินใจยกระดับการ
บริหารจัดการเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี การบริหารจัดการปัญหาจึงเกิดสถาบันทางการบริหาร
จัดการใหม่อีกรูปแบบหนึ่งขึ้น คือ ศูนย์อ านวยการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย (ศปภ.) โดยอาศัย
อ านาจของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.25345 เพ่ือเป็นศูนย์บัญชาการหลักใน
การประสานงานการให้ความช่วยเหลือแบบบูรณาการทุกภาคส่วน และมอบหมายให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงยุติธรรมเป็นประธานในระยะแรกพร้อมกับก าหนดให้โครงสร้างการท างานของศูนย์เป็น
แม่แบบโครงสร้างการท างานในระดับจังหวัดที่ประสบเหตุอุทกภัยและก าหนดให้กรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานกลางตามพระราชบัญญัติท าหน้าที่ระดมทรัพยากรรองรับการ
บริหารจัดการ 

(4) ความยั่งยืนทางการบริหารจัดการ เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยปี พ.ศ.2553 และ 2554 
สร้างการพัฒนาความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการที่แตกต่างกัน หลังกรณีเหตุการณ์ พ.ศ.2553 มี
การเน้นการพัฒนาองค์กรอย่างกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยให้ขยายหน่วยงานย่อยเพ่ือให้
เกิดความพร้อมด้านทรัพยากรโดยมุ่งเน้นไปที่การเสริมบทบาทและอ านาจหน้าที่ของศูนย์ป้องกันและ

                                           
5 ให้ตั้งศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภยั (ศปภ.). ในวันเสาร์ที่ 8 ตุลาคม 2554 ที่สนามบินดอนเมือง ปฏบิัติราชการ 24 ชม. 
จากอ านาจตามมาตรา 11(3) ว่าดว้ยการให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซ่ึงสังกัด กระทรวง 
กรม และส่วนราชการที่มีชือ่เรียกอื่น และ (9) เป็นการขยายอ านาจของนายกรัฐมนตรีให้ด าเนินการอื่นๆ ตามระเบยีบ(8) ก าหนดใหว้าง
การปฏิบัติราชการเพื่อให้การบริหาราชการแผ่นดินรวดเร็วไม่ขัดแย้งกบัพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 แก้ไขเพิ่มเติมฉบับ 2553 ก าหนด. ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 193/2554 เร่ือง การจัดตั้งศูนย์
ปฏิบัติการช่วยเหลอืผู้ประสบอุทกภยั (ศปภ.). ลงวันที่ 9 ตุลาคม 2554.  
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บรรเทาสาธารณภัยระดับเขตและเน้นการพัฒนาเครือข่ายรัฐและท้องถิ่นของพ้ืนที่ ขณะที่หลัง
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 มีความพยายามพัฒนาความเป็นสถาบันโดยเน้นการขับเคลื่อน
การปรับหน่วยงานตามภารกิจการบริหารจัดการน้ าใหม่ (แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 บทว่าด้วยการบริหารจัดการน้ าและอุทกภัย)  ("มติคณะรัฐมนตรี “อนุมัติ
และเห็นชอบตามที่คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติเสนอ”,") แล้วจึงกลับไปสู่
การใช้การบริหารจัดการแบบธรรมาภิบาลอีกครั้งจากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ 2558 อย่างไรก็ตามทั้งสองเหตุการณ์ไม่ได้ระบุถึงแนวทางการพัฒนาความเป็นพลเมืองให้กับ
ภาคประชาสังคมเพ่ือให้เกิดความยั่งยืนทางการบริหารจัดการอย่างเป็นรูปธรรม 

 
ตารางท่ี 1 การบริหารจัดการเชิงสถาบันในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 2553 

และเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 2554  
ประเด็นทางการอธิบาย เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 

2553  
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
2554  

1.การ
ตอบสนอ
งปัญหา : 

-โครงสร้างการ

ระดม

ทรัพยากร 

โครงสร้างแบบบูรณาการ โครงสร้างแบบระบบราชการ 

-โครงสร้างการ
ปฏิบัติการ 

-ใช้โครงสร้างความสัมพันธ์

ทางการปกครอง)ส่วนกลาง-

ส่วนภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น(  

-ใช้โครงสร้างแบบควบคุมสั่ง
การ )ศปภ.- มท(.  

2.
ความสัม 

พันธ์รัฐ
กับสังคม 
: 

 

-ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐ-
สังคม 

 

-เกิดเครือข่ายความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐท้องถิ่นกับตัวแสดง
อ่ืนอย่างไม่เป็นทางการ ใน
ระดับพ้ืนที่ เช่น ท้องถิ่นกับ
ประชาชน ท้องถิ่นกับท้องถิ่น 
ท้องถิ่นกับทหาร เป็นต้น 

-รัฐจากสังคมแยกออกจากกัน
ในการบริหารจัดการ เช่น รัฐ
ส่วนกลางก าหนดแนวทาง
ปฏิบัติ ภูมิภาคและท้องถิ่นน า
แนวทางไปปฏิบัติตามที่
ส่วนกลางก าหนด ท้องถิ่นบาง
พ้ืนที่ท าหน้าที่เป็น
เครื่องจักรกลปลายทางของ
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ประเด็นทางการอธิบาย เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
2553  

เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
2554  

ส่วนกลางในการส่งทรัพยากร
ให้กับประชาชน  

-เครื่องมือใน
การควบคุม
สังคม 

-มีการผลิตสื่อเช่นเพลงปลุก
ความร่วมใจช่วยเหลือกันใน
สังคมโดย สื่อมวลชน 

-มีการผลิตวาทกรรมควบคุม
สถานการณ์โดยรัฐ เช่น การ

สร้างวาทกรรม “เอาอยู่”  

-ความเป็น
อิสระจากกัน
ระหว่างรัฐกับ
สังคม 

- ต่ า ทั้งโดยการสร้าง
ความสัมพันธ์ในทางกฎหมาย
และการเมือง  

-สูงหรือต่ าข้ึนอยู่กับการ
ยอมรับรัฐของพ้ืนที่ 

-ความ

รับผิดชอบต่อ

สังคม 

-ใช้กฎหมายก าหนดให้ตัว

แสดงร่วมด าเนินการเพ่ือ

รับผิดชอบต่อสังคม 

-ใช้กฎหมายก าหนดให้ตัว

แสดงร่วมด าเนินการเพ่ือความ

รับผิดชอบต่อสังคม 

3.ขีด
ความสาม
ารถ
ทางการ
บริหาร
จัดการ : 

-ด้าน
ทรัพยากร 

-มท .ใช้ทรัพยากรของรัฐและ
จากภาคสังคม เช่น ถุงยังชีพ 
เครื่องมือ ก าลังพล ด้วยตัว
แบบบูรณาการเฉพาะกิจ  

- ใช้ทรัพยากรของภาครัฐและ
เครือข่ายภาครัฐ และ
ภาคเอกชน ทั้ง เงิน งาน คน 
เครื่องมือ เช่น การจ้าง
หน่วยงานเอกชน ) Team 

Group) 

-กระบวนงาน
ภายใน 

- ใช้ความสัมพันธ์ทางการ
ปกครอง )ส่วนกลาง-ส่วน

ภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น และเน้น
การสนับสนุนทรัพยากรลงสู่
พ้ืนที่(  

-ใช้กระบวนการแบบระบบ
ราชการ )สร้างความเป็น
เครื่องจักรกลให้กับ
กระบวนการล าเลียง
ทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่(  
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ประเด็นทางการอธิบาย เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
2553  

เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
2554  

-บรรทัดฐานที่
ตัวแสดงยึดถือ 

-เน้นการสร้างการบูรณาการ 

เพ่ือก ากับให้การปฏิบัติงาน

ของแต่ละหน่วยงานเป็นไปใน

ทิศทางเดียวกันในทุกระดับชั้น

ของโครงสร้างการบริหาร 

- เน้นการควบคุมสั่งการ การ

เคารพต่อตัวผู้น าและการให้

ความเหลือประชาชนเป็น

หัวใจส าคัญในทุกระดับ 

4.ความ
ยั่งยืนของ
การ
บริหาร
จัดการ 

-การพัฒนา
ประสิทธิภาพ
และ
ประสิทธิผล 

- พัฒนาองค์กรให้ขยาย
หน่วยงานย่อยเพ่ือให้เกิด
ความพร้อมด้านทรัพยากร

)ศูนย์เขตปภ(.  

-เน้นเครือข่ายรัฐและท้องถิ่น

ของพ้ืนที่ 

-แนวทางการตั้งกระทรวงน้ า 
แผนการบริหารจัดการภัย
พิบัติอุทกภัยบทว่าด้วยการ
บริหารจัดการน้ า 

-การสร้าง
ความเป็น
พลเมืองโดยรัฐ 

-ไม่ปรากฏชัดเจน  -ไม่ปรากฏชัดเจน  

 

 
จากปรากฏการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในช่วง พ.ศ.2553-2554 ได้สะท้อนให้เห็นถึงความพยายาม

ปรับตัวของรัฐผ่านโครงสร้างการบริหารจัดการแบบไม่ยั่งยืน ความล้มเหลวในการบริหารจัดการเมื่อ
เผชิญกับสถานการณ์จริงแสดงให้เห็นถึงการก้าวไม่พ้นจากแนวคิดระบบราชการของการบริหาร
จัดการ อีกทั้งแนวคิดธรรมาภิบาลยังคงเป็นแนวทางที่ห่างไกลส าหรับการพัฒนาการบริหารจัดการภัย
พิบัติของรัฐไทยเนื่องจากโครงสร้างการบริหารจัดการประสบปัญหาการสร้างแรงจูงใจในการให้ความ
ร่วมมือกันระหว่างตัวแสดงเนื่องจากความแตกต่างกันของตัวแสดง (ท้องถิ่น-ท้องที่) ในแง่ของ
เป้าหมายและความต้องการในความร่วมมือและความพร้อมรับผิดชอบต่อหน้าที่ ตลอดจนการยอมรับ
ในกติกาจากทุกฝ่าย ล้วนเป็นข้อจ ากัดส าคัญที่ท าให้ความร่วมมือไม่อาจเกิดขึ้นในการบริหารจัดการ
กับปัญหาภัยพิบัติอย่างแท้จริง (Rhodes, 1997)  
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1.1.5 ความส าคัญของแนวคิดการวิเคราะห์เชิงสถาบันกับการพัฒนาข้อเสนอในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

แนวคิดการวิเคราะห์เชิงสถาบัน (Institutional Analysis approach) จึงเป็นข้อเสนอที่
เกิดข้ึนจากการศึกษาปัญหาเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย ซึ่งมีความส าคัญทั้งในแง่ของ
การสร้างความเป็นระบบราชการและน าพาการบริหารจัดการเดินทางไปสู่ธรรมาภิบาลมากข้ึนเพ่ือ
สร้างขีดความสามารถให้กับรัฐในการบริหารจัดการด้วยการสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงเพื่อ
ประโยชน์ในด้านทรัพยากร ลดช่องว่างที่เกิดจากความขัดแย้งและความไม่ไว้เนื้อเชื่อใจกันระหว่างรัฐ
กับสังคม รวมถึงลดโอกาสให้ตัวแสดงปฏิเสธความรับผิดชอบต่อสาธารณะในการบริหารจัดการปัญหา
ลง โดยสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติในที่นี้หมายความถึงการเป็นชุดของแบบแผน กติกา และ
หลักปฏิบัติที่ก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดงในการสร้างความการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่อยู่
ร่วมกันเมื่อเผชิญกับสถานการณ์ภัยพิบัติ เพื่อก ากับรักษาพฤติกรรมของตัวแสดงในการปฏิบัติหน้าที่
ให้บรรลุเป้าหมายด้านความร่วมมือตามที่การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยต้องการ แนวทางเชิง
สถาบันจึงเข้ามาช่วยในการก ากับความเป็นอิสระและแรงจูงใจให้ตัวแสดงที่เก่ียวข้องเกิดความร่วมมือ
กันได้อย่างแท้จริงผ่านการสร้างความเป็นสถาบันร่วมกัน 

จากความส าคัญของปัญหาได้สะท้อนนัยส าคัญท่ีว่าประสิทธิภาพของการบริหารจัดการภัย
พิบัติอุทกภัยอยู่ที่การสร้างสถาบันและเลือกใช้องค์ประกอบเชิงสถาบันที่จะน าไปสู่การสร้างความ
ร่วมมือทางการบริหารจัดการระหว่างรัฐกับตัวแสดงอ่ืนๆ เพ่ือรับมือกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐ
ไทย จากข้อสังเกตข้างต้นจึงเป็นเหตุให้การศึกษาวิจัยนี้ได้พยายามน าเสนอการวิเคราะห์เชิงสถาบัน
ของการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยค าถามการวิจัยที่ว่า “การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย
ควรมีลักษณะสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไร เพ่ือน าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความ
ร่วมมือในการบริหารจัดการ”  ซึ่งค าถามการวิจัยมีนัยส าคัญต่อการสร้างประสิทธิผลทางการบริหาร
จัดการ การสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม ขีดความสามารถในการตอบสนองสถานการณ์ของ
ตัวแสดง และความยั่งยืนของการบริหารจัดการ 
 

1.2 วัตถุประสงค์การวิจัย 

1.2.1 เพื่อศึกษาลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันในเชิงนโยบายของการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

1.2.2 เพื่อตรวจสอบลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัย    
ของรัฐไทยในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 และ พ.ศ.2554  
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1.2.3 เพ่ือเสนอการพัฒนาการออกแบบการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยผ่านการ
ถอดองค์ประกอบเชิงสถาบัน ให้น าไปสู่การสร้างสถาบันแห่งความร่วมมือทางการบริหารจัดการตาม
กรอบธรรมาภิบาลการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

 

1.3 ขอบเขตของการวิจัย 

รปูแบบของการจัดการภัยพิบัติในเชิงสถาบันมีผลต่อการสร้างความร่วมมือทางการบริหาร
จัดการ งานวิจัยชิ้นนี้เป็นแนวทางการศึกษาเชิงสถาบันเพ่ือสร้างการพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติของรัฐไทยโดยมุ่งเน้นการพัฒนาสถาบันทั้งในเชิงโครงสร้างอ านาจและการบริหารจัดการ 
ตลอดจนตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการที่เก่ียวข้องกับสถาบันทางการบริหารภัยพิบัติของรัฐไทย 
ซึ่งการศึกษานี้จะอยู่ภายใต้การก าหนดขอบเขตด้านเนื้อหาและขอบเขตด้านพื้นที่เป็นกรอบก าหนด
ขอบเขตของข้อมูลส าหรับการศึกษา 

ขอบเขตด้านเนื้อหา อยู่ภายใต้การศึกษาการบริหารจัดการภัยพิบัติเชิงสถาบันของประเทศ
ไทยในช่วงของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ภายใต้กฎหมายฉบับ
ดังกล่าวได้มีการจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งเป็น
เครื่องมือที่ถูกน ามาใช้ในสถาบันจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในปี พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 นอกจากนี้ใน
งานศึกษานี้ยังท าการศึกษาองค์ประกอบเชิงสถาบันของกรณีศึกษาสามประเทศในเหตุการณ์ภัยพิบัติ
ครั้งส าคัญอันได้แก่ การบริหารจัดการกรณีสึนามิของประเทศญี่ปุ่น การบริหารจัดการกรณีพายุเฮอร์ริ
เคนคาทรีนาของประเทศสหรัฐอเมริกา และการบริหารจัดการกรณีพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนของประเทศ
ฟิลิปปินส์ การถอดองค์ประกอบเชิงสถาบันนี้เพ่ือพัฒนาข้อเสนอการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย   

ขอบเขตด้านพ้ืนที่ในการศึกษา ในงานวิจัยได้เลือกศึกษาเฉพาะการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยในพ้ืนที่เป็นตัวอย่างกรณีศึกษาของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยสองรูปแบบซึ่งครอบคลุมกับ
ความหมายของภัยพิบัติอุทกภัย ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน (จังหวัดลพบุรี) 
เทศบาลนครปากเกร็ด (จังหวัดนนทบุรี) เป็นพื้นที่ประสบปัญหาอุทกภัยแบบครั้งคราว และเทศบาล
นครหาดใหญ่ (จังหวัดสงขลา) เป็นพื้นที่ประสบปัญหาอุทกภัยซ้ าซาก ซึ่งพ้ืนที่สองรูปแบบท าให้ตัว
แสดงที่เผชิญสถานการณ์ในพ้ืนที่มีมุมมองต่อปัญหาต่างกันและน าไปสู่แลกเปลี่ยนแบ่งปันทรัพยากร
และเกิดเป็นแบบแผนทางการบริหารจัดการร่วมกันตามมา โดยขอบเขตการศึกษาทั้งในด้านเนื้อหา
และในด้านพ้ืนที่จะเป็นตัวก าหนดขอบเขตการตอบค าถามการวิจัยและน าไปสู่ข้อเสนอของการพัฒนา
สถาบันให้กับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 
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1.4 รูปแบบวิธีการวิจัยการศึกษา 

ในครั้งนี้เป็นการวิเคราะห์ตรวจสอบสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

โดยมุ่งเน้นช่วงปี พ.ศ.2553-2554 ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่ปัญหาอุทกภัยได้เข้าสู่การเป็นภัยพิบัติและสร้าง

ความเสียหายต่อสาธารณะอย่างชัดเจนและรัฐไทยเริ่มให้ความสนใจกับประเด็นปัญหาดังกล่าวอย่างมี

นัยส าคัญ ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้ตั้งค าถามว่า“การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยควรมี

ลักษณะของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไร เพ่ือน าไปสู่ความเป็นสถาบันแห่งความ

ร่วมมือในการบริหารจัดการ” การวิจัยนี้เลือกใช้การศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 

methodology) โดยในแง่การออกแบบระเบียบวิธีวิจัย การศึกษาวิจัยนี้เลือกใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ

และตรวจสอบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยโดยใช้การถอดบทเรียน (Lesson 

learned) เพ่ือหาองค์ประกอบเชิงสถาบันจากกรณีศึกษาเป็นตัวน าการด าเนินการวิจัย การถอด

บทเรียนสร้างขึ้นจากการใช้ข้อมูล (Data) จากเอกสารหลากหลายรูปแบบ เช่น งานวิชาการ ข่าว 

จดหมาย รายงานการประชุม หลักฐานเชิงประจักษ์อ่ืนๆ และการสังเกตการณ์ร่องรอยความเสียหาย

ในเชิงกายภาพและการบริหารจัดการของพ้ืนที่ รวมถึงใช้การสัมภาษณ์ตัวแสดงหลักในขอบเขตของ

เหตุการณ์แต่ละกรณี  

ข้อมูลต่างๆถูกเก็บด้วยเครื่องมือส าหรับการศึกษาวิจัย ได้แก่ การวิจัยเอกสาร 

(Documentary Research) เน้นที่กฎหมาย นโยบาย และเอกสารประเภทอ่ืนที่เก่ียวข้องกับ

การศึกษา และการสัมภาษณ์ (Interview) ซึ่งแบ่งเป็นสามกลุ่มคือ ตัวแทนของจังหวัด ตัวแทนของ

ท้องถิ่น และตัวแทนประชาชนในพื้นท่ีกรณีศึกษาเพ่ือหาความน่าเชื่อถือให้กับข้อมูล รวมถึงการ

สังเกตการณ์พ้ืนที่ซึง่เคยประสบกับภัยพิบัติอุทกภัยในกรณีศึกษา (Observation)  

ในงานวิจัยได้เลือกกรณีศึกษาสองแบบ คือ กรณีตัวอย่างภายในประเทศและกรณีตัวอย่าง

ของต่างประเทศ โดยกรณีศึกษาของประเทศไทยน ามาศึกษาตรวจสอบเพื่อท าการค้นหาลักษณะและ

ความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย โดยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ

ประเทศไทยเน้นศึกษาเฉพาะการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่เป็นตัวอย่างกรณีศึกษาของ

ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยสองรูปแบบซึ่งครอบคลุมกับความหมายของภัยพิบัติอุทกภัย ได้แก่ เทศบาล

นครหาดใหญ่ (จังหวัดสงขลา) พ.ศ.2553 เป็นพ้ืนที่ประสบปัญหาอุทกภัยซ้ าซาก และองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอน(จังหวัดลพบุรี) เทศบาลนครปากเกร็ด (จังหวัดนนทบุรี) พ.ศ.2554 เป็นพื้นที่

ประสบปัญหาอุทกภัยแบบครั้งคราว แบบแผนทางการบริหารจัดการร่วมกันในรูปแบบที่แตกต่างกัน
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ตามมา ประกอบกับการบริหารจัดการปัญหาทั้งสองช่วงเวลาอยู่ภายใต้รัฐบาลที่ต่างกัน (พ.ศ.2553 

อยู่ภายใต้การบริหารงานของรัฐบาลอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ และ พ.ศ.2554 อยู่ภายใต้การบริหารงาน

ของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร) ซึ่งมีรูปแบบการบริหารจัดการปัญหาต่างกันส่งผลให้นัยส าคัญของช่วง

เหตุการณ์กรณีศึกษาที่เลือกจึงมีนัยส าคัญต่อการศึกษาในเชิงสถาบัน   

ส่วนกรณีศึกษาการบริหารจัดการภัยพิบัติจากต่างประเทศที่ส าคัญมาเป็นตัวแบบในการ

เรียนรู้เชิงสถาบันส าหรับการบริหารจัดการภัยพิบัติ ได้แก่ การบริหารจัดการกรณีสึนามิของประเทศ

ญี่ปุ่น 2011 การบริหารจัดการกรณีพายุเฮอร์ริเคนคาทรีนาของประเทศสหรัฐอเมริกา 2005 และการ

บริหารจัดการกรณีพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนของประเทศฟิลิปปินส์ 2013 ซึ่งจากการศึกษาข้อมูลกรณีศึกษา

ทั้งหมดผู้ศึกษาจะน ามาวิเคราะห์ในเชิงสถาบันโดยเน้นการค้นหาลักษณะสถาบันที่เหมาะสมกับรัฐไทย

พร้อมทั้งถอดองค์ประกอบเชิงสถาบันที่น าไปสู่การสร้างการพัฒนาสถาบันกาบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยให้แก่รัฐไทยต่อไป 

 

1.5 ประโยชน์การวิจัย 

1.4.1 ทราบถึงลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติของ
รัฐไทยภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

1.4.2 ทราบถึงลักษณะสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันในการจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยของรัฐไทยในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 และ พ.ศ.2554  

1.4.3 ได้ข้อเสนอเกี่ยวกับการพัฒนาการออกแบบการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย
ผ่านการถอดองค์ประกอบเชิงสถาบันจากกรณีศึกษาทุกรูปแบบ ให้สามารถสร้างสถาบันแห่งความ
ร่วมมือทางการบริหารจัดการตามกรอบธรรมาภิบาลการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

 

1.6 ความคาดหวังในการวิจัย 

การวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาเพ่ือพัฒนารูปแบบการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของไทยให้เกิด
ความยั่งยืนในทางสถาบัน โดยมุ่งเน้นการศึกษาแนวทางการบริหารจัดการเชิงโครงสร้างกฎหมายและ
รูปแบบของการจัดการภัยพิบัติในทางปฏิบัติจริงเป็นหลัก ความมุ่งหวังทางการวิจัยเป็นความต้องการ
พัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติในฐานะตัวแทนปัญหาสาธารณะใหม่ด้วยการวิเคราะห์เชิงสถาบัน
ของการบริหารจัดการภัยพิบัติในแง่ของความสามารถสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงโดยเฉพาะรัฐ
กับสังคมให้มีขีดความสามารถในจัดการปัญหาดังกล่าว นอกจากนี้การศึกษายังพยายามเชื่อมโยงถึง
การพัฒนาความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ด้วยการเสนอการวิเคราะห์เชิงสถาบัน (Institutional 
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Analysis and Development) เพ่ือเป็นทางเลือกให้กับการแสวงหาและสร้างความรู้ ด้วยการพัฒนา
จากการให้ความส าคัญกับหน่วยพื้นฐานการวิจัยเป็นระบบราชการไปสู่ความสนใจต่อรัฐในการศึกษา
ปรากฏการณ์สาธารณะ ซึ่งกรอบวิเคราะห์สถาบันจะช่วยขยายหน่วยการวิเคราะห์ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ให้ลงลึกไปถึงระดับสังคมอันจะเป็นตัวช่วยให้การบริหารจัดการสาธารณะใหม่เช่นนี้บรรลุ
เป้าหมายทางด้านประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมถึงคุณูปการจากศึกษาวิเคราะห์เชิงสถาบันการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยนี้ยังคาดหวังการยอมรับให้ปัญหาภัยพิบัติเป็นตัวแทนของ
ปัญหาสาธารณะใหม่เพ่ือที่จะสามารถสร้างการพัฒนาองค์ความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ใหม่ๆ ให้กับ
รัฐไทยต่อไป 

 

1.7 ค าส าคัญของการวิจัย  

ภัยพิบัติอุทกภัย หมายถึง ปัญหาสาธารณะรูปแบบหนึ่งที่เกิดขึ้นจากน้ า อันมีสาเหตุมาจาก
ฝนตก น้ าล้นตลิ่ง การหนุนของน้ าทะเล และการไหลบ่าของน้ าเหนือ เป็นต้น ซึ่งสภาพภัยพิบัติจะ
เกิดข้ึนจากการผสมผสานกันระหว่างความตึงเครียดของสถานการณ์และความไร้ขีดความสามารถของ
มาตรการในการจัดการปัญหาจนส่งผลให้เกิดความสูญเสียทั้งในด้านสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม
อย่างเป็นวงกว้าง 

สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย หมายถึง ลักษณะกติกา ชุดของแบบแผนการ
ปฏิสัมพันธ์ และหลักปฏิบัติจากผู้น าและการปรับตัวขององค์การ ที่ก ากับพฤติกรรมของตัวแสดงในแง่
ของการเป็นโครงสร้างอ านาจและแบบแผนการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดง และเป็นเงื่อนไขการ
สร้างกลยุทธ์สนองตอบต่อสถานการณ์ของตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย โดยสถาบัน
จะท าหน้าที่เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเข้ากับสถานการณ์ตามท่ีเงื่อนไขการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยของแต่ละพ้ืนที่ศึกษาต้องการ 

องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย หมายถึง องค์ประกอบของ
สถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย ประกอบด้วย องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา 
และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และ
เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดง และองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่ภาวะผู้น าและกล
ยุทธ์ที่สัมพันธ์กับการตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดง ซึ่งการผูกติดองค์ประกอบทั้งสามจะท าให้การ
บริหารจัดการเกิดความต่อเนื่องและยั่งยืนในเชิงสถาบัน 
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บทที่ 2  ทบทวนวรรณกรรม 

 
ในการศึกษาครั้งนี้จะใช้แนวการคิดเชิงสถาบัน (Institutional Analysis) เพ่ือวิเคราะห์

ลักษณะของสถาบัน และความเป็นสถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศไทยในช่วง พ.ศ.
2553-2554 ตามรายกรณีศึกษาทั้งในทางนโยบายและในตัวแบบการปฏิบัติ  การทบทวนวรรณกรรม
ของงานชิ้นนี้เป็นส่วนหนึ่งในการตอบค าถามการวิจัยที่ว่า “การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐ
ไทยควรมีลักษณะของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไร เพ่ือน าไปสู่ความเป็นสถาบันแห่ง
ความร่วมมือในการบริหารจัดการ”  

การทบทวนวรรณกรรมได้เลือกกรอบการวิเคราะห์สถาบันสามกรอบมาใช้ในการวิเคราะห์
งานชิ้นนี้ ได้แก่ (1) กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการ (Weberian 
Institution/Bureaucracy) เป็นกรอบการวิเคราะห์ที่สัมพันธ์กับแนวคิดข้อเสนอการจัดโครงสร้าง
ภาคสาธารณะ (2) กรอบการวิเคราะห์แบบธรรมาภิบาล (Governance Institution/ Good 
Governance) เป็นกรอบการวิเคราะห์ที่สัมพันธ์กับการเสนอการจัดการบริหารและการปกครองใน
แบบใหม่ที่ต่างไปจากการใช้รูปแบบของระบบราชการแบบดั้งเดิม และ (3) กรอบการวิเคราะห์เชิง
สถาบันและการพัฒนา (Ostromian Institution/Institutional Analysis and Development 
Approach) เป็นแนวคิดท่ีเสนอต่อการวิเคราะห์การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย โดย
แนวคิดท้ังหมดน ามาเพ่ือวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงสถาบันและตรวจสอบสถาบันการบริหารจัดการภัย
พิบัติของรัฐไทยในกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 เพ่ือให้น าไปสู่การตอบ
ค าถามว่าสถาบันมีลักษณะอย่างไรที่น าไปสู่การสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงตั้งแต่ระดับรัฐลงไป
ถึงระดับชุมชนท้องถิ่นอย่างยั่งยืน 

โครงสร้างของการทบทวนวรรณกรรมและกรอบแนวคิดในการวิจัย แบ่งเป็น 4 ส่วน ดังนี้ 
2.1 กรอบแนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะ 

-กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการ (Weberian Institution/ 
Bureaucracy)  

-กรอบการวิเคราะห์แบบธรรมาภิบาล (Governance Institution/Good 
Governance)  

-กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ (Ostromian 
Institution/Institutional Analysis and Development Approach) 

2.2 กรอบแนวคิดการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
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-กรอบกลยุทธ์โยโกฮาม่าและแผนปฏิบัติการเพ่ือโลกที่ปลอดภัยกว่า 1994 
(Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World 1994)  
-กรอบเฮียวโกะเพ่ือปฏิบัติการ 2005-2015 (Hyogo Framework for Action 

2005- 2015)   
-กรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 2015-2030 (Sendai Framework for 
Disaster Risk Reduction 2015-2030) 
 

2.3 กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันที่ใช้ในการศึกษา 
-กฎระเบียบ กติกา การควบคุม  โครงสร้างอ านาจและผู้น าการบริหารจัดการ 

  -รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
  -บรรทัดฐานร่วมระหว่างตัวแสดง กลยุทธ์และนวัตกรรมการบริหารจัดการ 

2.4 กรอบการศึกษาเรื่อง การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย

ในประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 

 

2.1 กรอบแนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะ 

2.1.1 กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการ (Weberian Institution/ Bureaucracy) 6 

 กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการเป็นการให้ภาพการอธิบายเกี่ยวกับสภาพของ

รัฐในการบริหารจัดการสาธารณะด้วยหลักความเป็นเหตุเป็นผลเพื่อให้เกิดมาตรฐานในการออกแบบ

และจัดการกับโครงสร้างขององค์การ(B. Guy Peters and Jon Pierre, 2007, pp. 88-89) ท าให้ตัว

แบบองค์การแบบระบบราชการจึงเป็นองค์การที่มีอิทธิพลกับการสร้างกระบวนการบริหารจัดการตาม

หลักการนี้ทั้งจากลักษณะและกระบวนการในการผลิตบริการสาธารณะ 

แนวการวิเคราะห์ดังกล่าวเกิดขึ้นจากสมมติฐานที่อ้างถึงการจัดชุดโครงสร้างของสถาบันที่ท า

หน้าที่ก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดงที่อยู่ในโครงสร้างและตัวแสดงที่เข้ามาปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้าง

ระบบราชการเป็นกลไกในการช่วยให้เป้าหมายของรัฐบรรลุผลส าเร็จที่เน้นการจัดสรรทรัพยากรอย่าง

เท่าเทียมให้กับสังคมสมัยใหม่(Wasburn, 1982, pp. 17-30) ซึ่งในมุมมองของ Weber เองได้แฝง

นัยส าคัญของการท างานของสถาบันนี้ว่าเป็นโครงสร้างและระบบพยายามตอบสนองสถานการณ์ด้วย

                                           
6Weberian means of or relating to the socioeconomic theories of Max Weber "Weberian." Merriam-Webster.com. 
Merriam-Webster, n.d. Web. 17 Nov. 2016. http://www.merriam-webster.com/dictionary/Weberian 



 

 

21 

ที่หลายหลายน้อยและซับซ้อนต่ า (Shafritz, Ott, & Jang, 2005, pp. 36-37; Wasburn, 1982, pp. 

17-30) นอกจากนี้สถาบันอย่างระบบราชการยังมีความเสี่ยงที่จะมีการผูกขดการใช้อ านาจของระบบ

ด้วยอ านาจหน้าที่แบบกฎหมาย (Legal Authority) ด้วยเหตุเพราะอ านาจเช่นนี้มีความชอบธรรมที่

จะใช้อ านาจกับสังคม  ระบบราชการตามการแฝงนัยส าคัญของ Max Weber จึงอาจเป็นกลไกในการ

ใช้อ านาจบังคบัของรัฐต่อสังคมด้วยเช่นกัน (Wasburn, 1982, pp. 25-26) 

แนวการวิเคราะห์เชิงสถาบันแบบ Weberian ในกรอบนี้จะช่วยอธิบายโครงสร้างการ

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการ ซึ่งจะอธิบายผ่านการทบทวนวรรณกรรมจากแนวคิด

ส าคัญทางสถาบันแบบระบบราชการโดยแบ่งการอธิบายออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ (1) สถาบันแบบ

ระบบราชการ  ประกอบด้วย ลักษณะของสถาบันแบบระบบราชการ, การบริหารอ านาจของสถาบัน

แบบระบบราชการ, ความเป็นสถาบันแบบระบบราชการ, รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงใน

สถาบันแบบระบบราชการ: ความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นน าและข้าราชการ, ข้อถกเถียงของสถาบัน

แบบระบบราชการ  (2) สถาบันแบบระบบราชการกับตัวอย่างการบริหารจัดการของรัฐไทย 

ประกอบด้วย สถาบันแบบระบบราชการกับการบริหารรัฐไทยในช่วงก่อนการปฏิรูประบบราชการ 

พ.ศ.2545: การปรับตัวของการเมืองแบบระบบราชการ (Bureaucratic Polity) ในการบริหารรัฐไทย

จนถึงปัจจุบัน (3) งานวิจัยด้านภัยพิบัติท่ีเกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เชิงสถาบันแบบระบบ 

2.1.1.1 ลักษณะสถาบันแบบระบบราชการ  

สถาบันแบบระบบราชการเข้ามาเป็นกรอบการวิเคราะห์แรกส าหรับการศึกษาครั้งนี้ โดย
แนวคิดสะท้อนให้เห็นว่าอ านาจแบบกฎหมายช่วยสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐ สถาบันแบบระบบราชการ
เน้นการหาลักษณะร่วมกัน ในการก าหนดองค์การสาธารณะ (B. Guy Peters and Jon Pierre, 
2007, p. 88) 

สถาบันแบบระบบราชการมีลักษณะส าคัญ ตามข้อเสนอของ Max Weber(1922) (พิทยา 
บวรวัฒนา, 2528,น.22)ได้แก่ หลักการก าหนดอ านาจตายตัวและขอบเขตการปกครอง (Principle of 
Fixed and Official Jurisdictional Area) และหลักล าดับขั้นหรือหลักการบังคับบัญชา 
(Hierarchy) เป็นหลักการที่มีที่มาจากกฎหมายหรืออ านาจทางปกครองที่ชัดเจนซึ่งระบบราชการมี
หลักการเช่นนี้จึงมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมต่อการรับรู้ของสังคมผู้รองรับการใช้อ านาจของระบบ
ราชการ ซึ่งโครงสร้างตัวนี้จะเป็นตัวก าหนการขับเคลื่อนองค์การซึ่งในโครงสร้าง โดยมีล าดับขั้นตอน
ท าหน้าที่ควบคุมและระบุอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงหรือที่เรียกว่า อ านาจหน้าที่โดยต าแหน่งราชการ 
(Authority by Position) กล่าวคือต าแหน่งจะไม่เก่ียวข้องกับตัวผู้ท าหน้าที่ใช้อ านาจในการ
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ปฏิบัติการ โดยมี ลายลักษณ์อักษรกับระบบราชการ (Document Written) เป็นตัวยืนยันการ
ปฏิบัติการทางอ านาจของระบบราชการ  ในทางเดียวกันการสั่งการผ่านลายลักษณ์อักษรหวังเพ่ือให้
เกิดความชัดเจนในการสั่งการและการปฏิบัติตามของตัวบุคคลที่จะรักษาการด าเนินภารกิจนั้น 
(Shafritz et al., 2005, pp. 77-82; พิทยา บวรวัฒนา, 2528,น.22-23) นอกจากนี้การวางตัวเป็น
กลาง (Neutral) ยังเป็นอีกหลักส าคัญของสถาบันแบบระบบราชการในแง่ของการท าหน้าที่ดูแลสังคม
แบบเสมอหน้า  ความจงรักภักดีต่อระบบราชการ (Loyalty) ระบบราชการเน้นสร้างทัศนะความ
ทุ่มเทและความจงรักภักดีต่อองค์กรของตัวแสดงด้วยการผูกประเด็นความเชื่อมโยงนี้เข้ากับการสร้าง
ความมั่นคงและความก้าวหน้าในอาชีพให้กับตัวแสดง ระบบราชการมีความแข็งแกร่งอย่าง
เครื่องจักรกล (Machine) การแทรกแซงทางการเมืองจะไม่อาจก้าวก่ายการท าหน้าที่ของระบบ
ราชการได้ เพราะระบบราชการมีลักษณะเป็นทางการ และระบบราชการมีแนวโน้มที่จะปกปิดความรู้
ในความสลับซับซ้อนของกลไกระบบราชการไม่ให้บุคคลภายนอกได้ทราบ (Secret) เพ่ือเสริมสร้าง
อ านาจของตัวระบบราชการเอง และในส่วนของหลักขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน (The Full 
Working Capacity) ซึ่งหลักการนี้จะเป็นการให้ความส าคัญด้านจริยธรรมการปฏิบัติงานของ
ข้าราชการ(Shafritz et al., 2005, pp. 77-82; พิทยา บวรวัฒนา, 2528,น.23) รวมถึงการเคารพ
กฎระเบียบทั่วไป (General Rules) หลักปฏิบัติจะมีความเป็นสากลได้รับการยอมรับ เป็นกรอบการ
ปฏิบัติกลางที่ทุกฝ่ายต้องเข้าใจและรับปฏิบัติร่วมกัน(Shafritz et al., 2005, pp. 77-82)   

จากข้อเสนอระบบราชการในอุดมคติของ Max Weber ในการอธิบายของพิทยา บวรวัฒนา 
(2528) และ Shafritz, Jay M. and  J. Steven Ott (2011) ได้ชี้ให้เห็นถึงลักษณะของระบบราชการ
ที่มีประสิทธิภาพจากโครงสร้างที่มีระบบขับเคลื่อนแบบเครื่องจักรกลและการครอบง าพฤติกรรมของ
ตัวแสดงอย่างข้าราชการในระบบท าหน้าที่เป็นส่วนช่วยผลักดันให้ระบบด าเนินต่อไปได้อย่างต่อเนื่อง 
ในการศึกษานี้น าลักษณะที่ส าคัญของระบบราชการมาเป็นกรอบอธิบายลักษณะของสถาบันแบบ
ระบบราชการ เช่น หลักการก าหนดอ านาจตายตัวและขอบเขตการปกครอง หลักอ านาจหน้าที่และ
ล าดับขั้นของสายการบังคับบัญชา  หลักการจัดการตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษร และการใช้
กฎระเบียบทั่วไปของระบบราชการ ระบบราชการจึงเป็นระบบที่มีเสถียรภาพสูงท าให้เมื่อเกิดความ
ผันผวนทางสภาพแวดล้อม ระบบยังสามารถสามารถท าหน้าที่ไปได้อย่างต่อเนื่องด้วยการรักษาวิถี
ปฏิบัติตามลักษณะของโครงสร้างดังกล่าวมากกว่าที่จะเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพตามสถานการณ์ 
 

การบริหารอ านาจของสถาบันแบบระบบราชการ 

กล่าวได้ว่าลักษณะระบบราชการในมุมมองแบบเวเบอร์เรียน (Weberian Perspective) 
เช่นนี้จัดเป็นเครื่องมือของรัฐในการขับเคลื่อนทรัพยากรไปสู่สังคม ท าให้อ านาจของระบบราชการจึง
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เป็นอ านาจตายตัวตามกฎหมายหรือตีความได้ถึงความไร้อ านาจของระบบราชการต่อสังคมเพราะ
ระบบราชการเป็นเครื่องจักรกลทางการเมือง แต่ในทางหนึ่งมุมมองเชิงสถาบันแบบ Weberian ได้ให้
ภาพลักษณะของการใช้อ านาจของระบบราชการทั้งในการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปสู่
การปฏิบัติว่ามีความส าคัญผ่านบทบาทระบบราชการ(อุทัย เลาหวิเชียร, 2538,น.557-560) 

อุทัย เลาหวิเชียร (2538) ได้เสนอถึงหน้าที่ของระบบราชการกับการเมืองในแง่ของการเป็น
ตัวแทนในการบริหารอ านาจรัฐในแง่ที่ว่าการเมืองใช้ระบบราชการเป็นกลไกในการก าหนดนโยบาย
และการปฏิบัติ กล่าวคือระบบราชการมีภารกิจในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติเพ่ือสนองตอบความ
ต้องการของสังคมเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายทางนโยบายตามที่การเมืองก าหนด ซึ่งในขณะเดียวกัน อุทัย 
เลาหวิเชียร (2538) ยังกล่าวถึงความอ่อนแอของรัฐจากการเข้าไปครอบง าโดยระบบราชการทั้งใน
ทางตรงและทางอ้อมโดยอ้างถึงความอ่อนแอของสถาบันการเมืองในการสร้างบริการสาธารณะให้กับ
สังคมจนเกิดเป็นค าเรียกสภาพความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับระบบราชการเช่นนี้ว่าการเมืองแบบ
ระบบราชการ (bureaucratic polity) เพ่ือก ากับการบริหารจัดการสาธารณะ(อุทัย เลาหวิเชียร, 
2538,น.557-560) จากรูปแบบของการบริหารอ านาจในข้างต้นแสดงถึงบทบาทของระบบราชการใน
การบริหารอ านาจรัฐทั้งในฐานะผู้เป็นกลไกของอ านาจและผู้มีส่วนร่วมต่ออ านาจดังกล่าว ซึ่งสะท้อน
ให้เห็นถึงการอธิบายการใช้อ านาจของสถาบันแบบ ระบบราชการ การศึกษาครั้งนี้จึงเน้นที่ความสนใจ
ต่อบทบาทของข้าราชการในการปฏิสัมพันธ์กับระบบราชการของตนรวมถึงการปฏิสัมพันธ์กับ
การเมืองเป็นหลักด้วยการอาศัยลักษณะของระบบราชการเป็นตัวช่วยในการสร้างการปฏิสัมพันธ์ 
ความเป็นสถาบันแบบระบบราชการ 

Max Weber (1864-1920) พยายามเปิดความส าคัญของระบบราชการในฐานะกลไก
รักษาการผลิตให้มีประสิทธิภาพของรัฐในระบอบประชาธิปไตยแบบทุนนิยม เนื่องจากระบบราชการ
เป็นระบบการท างานที่สามารถคาดคะเนการผลิตที่แน่นอนตามท่ีเป้าหมายก าหนดได้จึงสามารถท า
หน้าที่จัดสรรและกระจายทรัพยากรได้ตามที่การเมืองต้องการ แนวคิดระบบราชการจึงถูกจัดเป็น
หน่วยอ านาจของรัฐที่มีบทบาทส าคัญในการรักษาความเป็นสถาบันของรัฐให้อยู่รอดในสถานการณ์ที่
เผชิญด้วยลักษณะของระบบราชการเอง(Wasburn, 1982, pp. 21-27) 

ในส่วนความเป็นสถาบันจากอ านาจ Max Weber (1864-1920) ได้ตั้งข้อสังเกตเก่ียวกับ
ประเภทและแหล่งที่มาของอ านาจแบบระบบราชการเทียบได้กับอ านาจในทางกฎหมาย (Legal 
Authority) เป็นอ านาจที่มาจากความชอบธรรมทางกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ ระบบ
ราชการมีอ านาจที่มีเสถียรภาพมากและยั่งยืนที่สุดเพราะอาศัยความชัดเจน การก าหนดเป็นลาย
ลักษณ์อักษรและเที่ยงธรรมกับการใช้อ านาจ  ท าให้ระบบราชการเน้นที่การสร้างความเท่าเทียมใน
การกระจายทรัพยากรให้แก่สังคมเหนือสังคมที่รัฐปกครอง ความเป็นสถาบันของระบบราชการจึงอาจ
บ่งชี้ได้จากความสามารถในการผูกขาดการใช้อ านาจแก่สังคม อันสะท้อนถึงความเป็นอิสระจากกัน
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ระหว่างสังคมกับรัฐ และการมีอ านาจที่เป็นเหตุเป็นผลในตัวเองของระบบราชการ (Rational 
Bureaucracies) ในทางเดียวกันความเป็นสถาบันของระบบราชการกล่าวได้ว่าการบริหารจัดการ
กิจการของรัฐโดยระบบราชการเกิดได้จากการปฏิเสธความต้องการของสังคมด้วยการจ าแนกสังคม
เป็นความไร้เหตุผล (Irrationality) ท าให้ระบบราชการยังมีแนวโน้มที่จะปกป้องกติกาประชาธิปไตย
ของประชาชนน้อยกว่ากติกาของชนชั้นน าที่ผสมผสานกันระหว่างผู้น าทางการเมืองกับผู้เชี่ยวชาญของ
ระบบราชการส่งผลให้อ านาจในสังคมจึงอยู่ที่ระบบราชการ(Wasburn, 1982, pp. 21-27) ความเป็น
สถาบันทั้งโดยลักษณะและรูปแบบอ านาจที่ระบบราชการถือครองจึงเป็นตัวช่วยส าคัญในการรักษา
สถาบันนี้ให้สามารถออยู่รอด ความเป็นสถาบันแบบ Weberian ที่ถูกน ามาใช้เพื่อการศึกษาจึงเน้นที่
เงื่อนไขท้ังสองส าหรับการอธิบายการศึกษานี้ 
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงในสถาบันแบบระบบราชการ 

จากสมมติฐานของทฤษฎีระบบราชการในแง่ของโครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงได้ผูก
โยงให้ชนชั้นน าเข้ามาเป็นองค์ประกอบของการอธิบายสถาบันแบบระบบราชการในฐานะผู้ตัดสินใจ
ก าหนดปัจจัยตั้งต้นให้กับระบบราชการ(Wasburn, 1982) โดยเฉพาะอย่างยิ่งความสัมพันธ์ระหว่าง
ชนชั้นน ากับระบบราชการยิ่งใกล้ชิดกันในการอธิบายเชิงสถาบันมากขึ้นเมื่อชนชั้นน าของระบบ
กลายเป็นระบบราชการตามการอธิบายของ พิทยา บวรวัฒนา (2556) ที่เสนอการวิเคราะห์ทฤษฎีชน
ชั้นน าเข้ากับระบบราชการของ Burnham (1942) ว่าชนชัน้น าจะเปลี่ยนจากชนชั้นกลางผันตัวมาเป็น
ข้าราชการและผู้จัดการมืออาชีพของรัฐบาลในการควบคุมเศรษฐกิจ โดยมองว่าความส าคัญของชนชั้น
น าข้าราชการ (Technocratic Administration) นั้นผูกพันกับระบบการเมือง ทั้งนี้เพราะผู้ช านาญ
ความรู้ทางวิชาการหรือผู้เชี่ยวชาญเฉพาะที่เป็นข้าราชการในระบบราชการเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่เป็น
ผู้น าประเทศเรียกว่าชนชั้นน าของระบบราชการที่มีความรู้ความช านาญพิเศษ (Bureaucratic-
Technocratic Elites) อย่างไรก็ตาม การปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีปล่อยให้ระบบราชการมี
อ านาจเยอะย่อมส่งผลกระทบต่อการปกครอง เพราะเป็นการเคลื่อนย้ายอ านาจจากนักการเมืองใน
ฐานะตัวแทนของประชาชนไปสู่ข้าราชการที่มาจากการแต่งตั้ง ท าให้ข้าราชการมีบทบาทที่ส าคัญและ
ได้เปรียบตัวแสดงอ่ืนๆในภายใต้สถาบันแบบระบบราชการ(พิทยา บวรวัฒนา, 2556) นอกจากนี้ 
พิทยา บวรวัฒนา ยังยกข้อเสนอของ Ezioni-Halevy (1985)  ยังกล่าวว่าข้าราชการคือผู้ท าหน้าที่
ป้อนข้อมูลให้รัฐบาลในการตัดสินใจก าหนดนโยบายต่างๆท าให้อ านาจจึงเกิดได้จากการได้อ านาจ
เหนือต่อการแสดงข้อมูลเหล่านั้น  (พิทยา บวรวัฒนา, 2556,น.58-61) แนวคิดนี้จึงช่วยในการ
วิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการผ่านบทบาทและความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงทั้งสอง  
ข้อถกเถียงของสถาบันแบบระบบราชการ 
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แม้ว่าระบบราชการจะท าหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นกลไกของรัฐในการรองรับการใช้
อ านาจและเป็นเครื่องมือของการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ   หากแต่ระบบราชการยังคงถูก
ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับประสิทธิภาพของโครงสร้างองค์การและการตัดสินใจขององค์การจากกลุ่ม
นักวิชาการทางสาย Neo classic ว่าโรคระบบราชการ (Bureaupathology)  เป็นโรคที่มาจากการที่
ข้าราชการกลัวการแสดงพฤติกรรมของตนนอกเหนือไปจากที่โครงสร้างของระบบราชการเช่น
กฎหมายก าหนด ส่งผลให้ระบบราชการไม่ก้าวหน้าหรือขับเคลื่อนไปในทิศทางที่ตอบสนองกับสภาพ
ความหลากหลาย ซึ่งส่งผลให้ขีดความสามารถในการอยู่รอดของระบบราชการลดลงเนื่องจากเสื่อม
ถอยในการท าหน้าที่ในทางปฏิบัติ (Shafritz Jr, 2000, pp. 132-134) ในทางเดียวกัน Robert 
Merton (1957) เป็นหนึ่งในนักคิดที่วิพากษ์ระบบราชการในประเด็นโครงสร้างการท างานของระบบ
โดยได้เสนอว่าข้าราชการถูกควบคุมโดยกฎระเบียบกฎหมายท าให้เป้าหมายของระบบราชการถูก
ปรับเปลี่ยนโดยทัศนะของการท าหน้าที่ของตัวแสดงในระบบและระบบราชการนั้นจึงเสื่อมสภาพลง 
(Dysfunction)(Shafritz et al., 2005, pp. 130-138) 

นอกจากนี้การตัดสินใจของสถาบันแบบระบบราชการที่ผูกไว้กับลักษณะของระบบราชการ 
ซึ่งระบบที่จ ากัดขีดความสามารถในการรองรับปัญหาเฉพาะหน้าใหม่ (Parsons, 1995, pp. 271-
273; Simon, 1976) Herbert Simon (1976) การตัดสินใจแบบเป็นเหตุผลจึงกลายเป็นความท้า
ทายกับปัญหาสมัยใหม่ส าหรับHerbert Simon (1976)  เพราะองค์ประกอบและปัจจัยของปัญหามี
ความหลากหลายเกินกว่าการคิดค านวนของตัวแสดงจะชั่งน้ าหนักได้ผล ส่งผลให้การตัดสินใจที่
เหมาะสมเกิดข้ึนภายใต้สภาพความไม่แน่นอนมากกว่าการตัดสินใจบนฐานของหลักเหตุผลสมบูรณ์ 
(Simon, 1976, pp. 39-41) จุดมุ่งหมายของการบริหารจัดการรัฐแบบระบบราชการในอุดมคติได้
พยายามเสนอจึงไม่อาจตอบประสิทธิผลให้กับการบริหารจัดการในสถานการณ์ได้  ส่งผลให้ระบบ
ราชการจึงถูกตั้งข้อสังเกตในประสิทธิภาพของระบบราชการเมื่อเข้าสู่การปฏิบัติจริงด้วยข้อถกเถียง
ข้างต้น (Shafritz et al., 2005, pp. 107-111) 
  

2.1.1.2 สถาบันแบบระบบราชการกับการบริหารจัดการของรัฐไทย 

ถึงแม้ระบบราชการจะคงแนวคิดการจัดโครงสร้างองค์การแบบเครื่องจักรกลแต่ทว่าเมื่อเข้าสู่
การเผชิญกับสภาพแวดล้อมจริง ระบบราชการก็มีการเคลื่อนไหวตามลักษณะของข้าราชการใน
โครงสร้างองค์การ ส่งผลให้ตัวแสดงในโครงสร้างนี้เองจึงเป็นตัวแปรส าคัญส าหรับการก าหนดการท า
หน้าที่ของระบบราชการในการจัดบริหารจัดการสังคม 

 ระบบราชการได้เข้ามาเกี่ยวพันกับการเมืองอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ในทางปฏิบัติ โดยระบบ
ราชการจะเข้ามาครอบง าการก าหนดนโยบายด้วยการสนับสนุนทรัพยากรที่น าไปสู่การตัดสินใจตาม
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ความพึงพอใจของระบบราชการ Fred Riggs (1966) เป็นผู้เสนอตัวแบบในการอธิบายการท างานของ
ระบบราชการที่เรียกว่า  
ตัวแบบอ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) จากการศึกษาระบบการบริหารจัดการรัฐไทยเป็น
หนึ่งในกรณีศึกษา ตัวแบบอ ามาตยาธิปไตยต้องการสะท้อนให้เห็นถึงความผูกพันกันระหว่างบทบาท
ในทางการเมืองของระบบราชการไทยในยุคการเปลี่ยนผ่านความเป็นสมัยใหม่ของรัฐไทย โดยธเนศวร์ 
เจริญเมืองได้อธิบายข้อเสนอของ Riggs ทีม่องว่าการขยายตัวของระบบราชการมาจากการพัฒนา
ประเทศของรัฐเป็นหลัก  ท าให้ระบบราชการไทยมีอ านาจควบคุมสังคมได้ในทุกระดับอย่างทั่วถึงตาม
การวางระบบโครงสร้างโดยรัฐ (ธเนศวร์  เจริญเมือง (มปป.)) Fred Riggs (1966) ตั้งต้นการนิยาม
ระบบราชการ (Bureaucracy) ตามการนิยามของ Lasswell and Kaplan ที่ว่าระบบราชการ 
(Bureaucracy) คือโครงสร้างล าดับขั้นทางอ านาจในการบริหารที่ถูกสร้างขึ้นและมีความยืดหยุ่นต่ า 
ซึ่งสอดคล้องกับส านักคิดระบบราชการ (Bureaucraticism) ที่มองว่าระบบราชการเป็นระบบที่มี
ความสม่ าเสมอจนสามารถที่จะท านายผลลัพธ์ที่เกิดข้ึนจากระบบได้ มีความยืดหยุ่นน้อย มี
กระบวนงานที่ล่าช้า ไม่ให้ความส าคัญกับการตอบสนองสถานการณ์  (Riggs, 1966, p. 6) Fred 
Riggs (1966) ตั้งสมมติฐานระบบราชการของไทยว่ามีการใช้รูปแบบระบบราชการประยุกต์กับ
องค์การต่างๆ ของการเมืองไทยโดยก าหนดให้องค์กรมีโครงสร้างของล าดับขั้นการบังคับบัญชา 
(Hierarchy)  (Riggs, 1966, pp. 312-316)  

กระทั่งเมื่อระบบประชาธิปไตยเข้าสู่รัฐไทยได้ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและ
รูปแบบการบริหารราชการหากแต่ระบบราชการยังเป็นตัวแสดงหลักที่คงอยู่และเป็นตัวน าการเปลี่ยน
ผ่านในแต่ละครั้งโดยพิจารณาได้จากตัวอย่างข้อเสนอของ Bidhya Bowornwathana (2005)
(Bowornwathana, 2005, pp. 37-38) เรื่องจากการเปลี่ยนผ่านรูปแบบการเมืองไทยมาแสดงให้เห็น
ว่ารัฐไทยนั้นเป็นรัฐที่มีลักษณะการครอบง าการเมืองโดยระบบราชการ ซึ่งข้อเสนอของดังกล่าวได้
สนับสนุนข้อเสนอจากงานของ Fred Riggs (1966) ที่ว่าสังคมไทยอยู่ในยุคการเมืองของระบบราชการ
และรูปแบบการเมืองเช่นนี้ไม่ได้หายไปจากรัฐไทย(Riggs, 1966) 

อย่างไรก็ตามการท างานของสถาบันแบบระบบราชการต่อการบริหารจัดการรัฐไทยมีการ
ปรับตัวของสถาบันระบบราชการไทยอย่างต่อเนื่องเพ่ือที่จะสามารถอยู่ในอ านาจรัฐทั้งทางตรงและ
ทางอ้อมเพ่ือรักษาความยั่งยืนให้กับระบบราชการจากการผันผวนทางการเมือง ซึ่งผู้ศึกษามองว่าการ
ผสมผสานความสัมพันธ์ของระบบราชการกับการเมืองตามตัวแบบนี้สามารถอธิบายการท าหน้าที่ของ
ข้าราชการในแง่ของความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับการเมืองที่อยู่ภายใต้โครงสร้างระบบราชการแบบ
เครื่องจักรที่ฉาบเป็นฉากหน้าตามข้อเสนอของ(Burns & Bowornwattana (Burns & 
Bowornwattana, 2001, pp. 284-285)  
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ระบบราชการกับการเมืองไทยมีความสัมพันธ์กันอย่างชัดเจน  พัฒนาการการท างานของ
ระบบราชการของรัฐไทยถูกขับเคลื่อนโดยชนชั้นน าของระบบราชการมาอย่างต่อเนื่องยาวนานจาก
การผันตัวของข้าราชการให้เข้าไปเกี่ยวข้องกับการเมืองในการท าหน้าที่ตัดสินใจทางนโยบายการ
บริหารจัดการสาธารณะโดยอาศัยโครงสร้างแบบเครื่องจักรกลขององค์การและสายการบังคับบัญชา
ในการจ าแนกให้ชนชั้นน าของระบบสามารถเข้าถึงการตัดสินใจทางเมือง กล่าวอีกนัยหนึ่งสถาบันแบบ
ระบบราชการได้เอื้อให้การก าหนดการรักษาผลประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจของกลุ่ม
ชนชั้นน าของรัฐเท่านั้น หาใช่การเชื่อมโยงประชาชนในฐานะผู้เข้ามาเป็นเจ้าของอ านาจรัฐในทางการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย  สถาบันที่ขับเคลื่อนโดยกฎหมายและการครอบง าของชนชั้นน าใน
โครงสร้างส่วนบนของรัฐจึงยังไม่อาจรับประกันถึงความยั่งยืนของสถาบันการบริหารจัดการสาธารณะ
ของรัฐไทยได้(Bowornwathana, 2005)  ในการศึกษาครั้งนี้จะน าการท างานของสถาบันแบบระบบ
ราชการในรัฐไทยมาช่วยสนับสนุนและบ่งชี้รูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติในเชิงพัฒนาการเพ่ือ
ชี้ให้เห็นร่องรอยการคงอยู่ของสถาบันแบบระบบราชการในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 
 

2.1.1.3 งานวิจัยด้านภัยพิบัติที่เกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เชิงสถาบันแบบระบบราชการ 

รสสุคนธ์ แสงอ่อน (2532) นโยบายการจัดเก็บค่าธรรมเนียมป้องกันน้ าท่วมและระบายน้ าใน
เขตชั้นในกรุงเทพมหานคร งานชิ้นนี้สัมพันธ์กับการศึกษาเชิงสถาบันในแง่ของกระบวนการสัมพันธ์กับ
ภัยพิบัติอุทกภัยด้วยการตั้งค าถามต่อกระบวนนโยบายการจัดเก็บค่าธรรมเนียมป้องกันน้ าท่วมและ
ระบายน้ าในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร  และใช้วิธีการศึกษาวิจัยทั้งแบบเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณ งาน
ชิ้นนี้วิเคราะห์สถาบันในรูปของการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการ
ตัดสินใจทางนโยบาย ซึ่งสถาบันเกิดจากการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียทางนโยบายในการตัดสินใจ
ก าหนดนโยบายที่ไม่อาจสร้างสถาบันความร่วมมือได้เพราะตัวแสดงตัดสินใจ ในมิติทางการเมืองและ
การใช้ตัวแสดงวงปิดซึ่งขาดภาคประชาชนท าให้เกิดปัญหาในแง่ของการยอมรับนโยบายไปปฏิบัติของ
ข้าราชการและประชาชน (รสสุคนธ์ แสงอ่อน, 2532)  

วัชรินทร์ นิ่มประทุม (2534) การพัฒนาระบบการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน ศึกษากรณีเฉพาะ
องค์ประกอบตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนของไทย เป็นการวิเคราะห์สถาบันในแง่
ประสิทธิภาพของนโยบายในการท าหน้าที่ในการผลักดันความร่วมมือและก ากับพฤติกรรมของตัว
แสดง ซ่ึงการศึกษาสัมพันธ์กับมิติในทางสถาบันว่าตัวกฎหมายสาธารณภัยดังกล่าวเป็นสถาบันที่แข็ง
ต่อการสร้างความร่วมมือเพราะไม่สามารถสร้างรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงไป
ในทางความร่วมมือได้ในทางปฏิบัติ (วัชรินทร์ นิ่มประทุม, 2534)  
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ชลธิรา โพลีวัฒนะ (2554) การเมืองและความขัดแย้งในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ
รัฐบาล ปี 2554  เป็นงานที่เสนอค าอธิบายจาก Bureaucratic Politics Model ในงานชิ้นนี้สัมพันธ์
กับการศึกษาเชิงสถาบันในแง่ของการอธิบายตั้งต้นที่ลักษณะของตัวแสดงด้วยแนวคิดเรื่องของการมี
ผลประโยชน์ส่วนตัวที่ส่งผลกระทบต่อความร่วมมือ ซึ่งปัญหาอุทกภัยตามการศึกษาของการศึกษาเชื่อ
ว่าปัญหาและการบริหารจัดการเป็นแนวทางท่ีท าให้เกิดความขัดแย้งได้มากกว่าความร่วมมือ โอกาส
เกิดความขัดแย้งเกิดข้ึนได้มากกว่าความร่วมมือ ทั้งนี้เพราะความสถาบันในการสร้างทรัพยากรและ
ข้อมูลที่เพียงพอต่อการตัดสินใจให้ความร่วมมือส่งผลให้เกิดความอ่อแอของสถาบันในการก ากับพฟติ
กรรมของตัวแสดงในสถาบัน ส่งผลให้แนวทางการแก้ไขปัญหาน้ าท่วมของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร จึง
ไร้ประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ (ชลธิรา โพลีวัฒนะ, 2554) 

 
จากตัวอย่างการศึกษาการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยแนวคิดระบบราชการในส่วนนี้ ได้ชี้ชัด

ถึงการพยายามพัฒนากรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันแบบระบบราชการแบบระบบราชการใน
การศึกษาปรากฏการณ์ภัยพิบัติของรัฐไทยมาโดยตลอด กรอบการวิเคราะห์รัฐในเชิงสถาบันแบบเว
เบอร์เรียนกับการบริหารจัดการภัยพิบัติจึงเป็นกรอบที่เข้ามาช่วยอธิบายหลักฐานจากปรากฏการณ์
เชิงประจักษ์ของความสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการกับการเมืองไทย โดยท าหน้าที่ตรวจสอบการ
พัฒนาตัวเองของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย เพ่ือวิเคราะห์การบริหารจัดการของรัฐใน
ฐานะสถาบันและความเป็นสถาบันแบบระบบราชการ รวมถึงระบบราชการอันเป็นสถาบันส าคัญใน
การปฏิบัติการใช้อ านาจของรัฐ และในการศึกษานี้ได้น าสถาบันแบบระบบราชการไทยที่ถูกศึกษาโดย
นักวิชาการอย่าง Max Weber (1927) Fred Riggs (1966) และ Bidhya Bowornwathana (2001) 
มาเป็นกรอบการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองกับระบบราชการของประเทศไทย โดยดู
ความสอดคล้องระหว่างลักษณะของสถาบันแบบระบบราชการตามการอธิบายทั้งของ Fred Riggs 
(1966) และ Bidhya Bowornwathana (2001) กับพัฒนาการบทบาทของรัฐในการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติตั้งแต่ยุคของพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 มาจนถึงยุคพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 รวมถึงกรณีตัวอย่างสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐ
ไทยช่วง พ.ศ.2553,2554 ส่วนหนึ่งจะถูกตรวจสอบรูปแบบสถาบันตามสาระส าคัญของแนวคิดแบบ
ระบบราชการหรือ Weberian Approach โดยเน้นการศึกษาวิเคราะห์ระบบราชการทั้งในรูปแบบ
โครงสร้างกติกา กระบวนการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง และในฐานะองค์การปฏิบัติการ 
เพ่ือน าไปสู่การอภิปรายต่อค าถามการวิจัยและสร้างเป็นข้อเสนอแนะให้กับการศึกษานี้ในส่วนถัดไป  
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2.1.2 กรอบการวิเคราะห์แบบธรรมาภิบาล (Governance Institution)  

2.1.2.1 ลักษณะสถาบันแบบธรรมาภิบาล  

ในกรอบการศึกษาแบบธรรมาภิบาลกรอบแนวคิดที่ให้ความส าคัญกับการศึกษารัฐในมุมมอง
ที่แตกต่างไปจากกรอบสถาบันแบบระบบราชการ เนื่องจากเป็นแนวความคิดท่ีพยายามลดรัฐเพื่อ
รักษารัฐด้วยวิธีการท าให้บทบาทของรัฐสัมพันธ์กับตัวแสดงอ่ืนๆ เพื่อท าการบริหารจัดการสาธารณะ
อย่างเช่น ตัวแสดงจากภาคเอกชน ตัวแสดงจากภาคประชาสังคม ตัวแสดงจากองค์กรเหนือรัฐ และ
อ่ืนๆ (Shafritz Jr, 2000) จุดร่วมของการศึกษาตามแนวทางการวิเคราะห์สถาบันแบบธรรมาภิบาล
หรือ Governance Approach จึงหันมาถกเถียงในเรื่องรัฐกับการสร้างประสิทธิภาพประสิทธิผลผ่าน
รูปแบบการมีส่วนร่วมมากข้ึน และพยายามแสดงความส าคัญของกระแสประชาธิปไตยกับการสร้าง
บทบาทของรัฐ (Pierre, 2000) 

ธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดท่ีนิยามค าอธิบายไว้อย่างหลากหลายท าให้ขอบเขตของนิยาม 
กว้างขวาง แต่ทว่าจุดร่วมของความหมายอยู่ที่การพยายามเปลี่ยนแปลงบทบาทและการใช้อ านาจของ
รัฐที่เน้นการปกครองสังคมไปสู่การสร้างกติกาใหม่ที่เน้นการปกครองโดยสังคมแทนซึ่งนัยส าคัญอยู่ที่
การรักษารัฐด้วยการลดรัฐท าให้กระบวนการบริหารจัดการใหม่นี้ตามท่ีกลุ่มแนวคิดธรรมาภิบาล 
(Governance) ได้พยายามน าเสนอจะมีลักษณะเฉพาะลึกลงไปตามความหมายของนิยาม(Pierre, 
2000) เช่นการอธิบายของ Jacob Torfing, B. Guy Peters, Jon Pierre, and Eva Sorensen 
(2012) ที่พยายามท าให้แนวคิด Governance กระชับและชัดเจนขึ้นด้วยนิยามว่า ธรรมาภิบาล 
(Governance) หมายถึงการที่บุคคลที่หลากหลายในสังคมเกิดพฤติกรรมรวมหมู่กัน (collective 
action) เพ่ือต้องการที่จะบรรลุเป้าหมายร่วมกัน นิยามดังกล่าวพยายามท้าทายต่อการควบคุม
สาธารณะโดยรัฐและกลไกของรัฐแบบดั้งเดิม กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบจึงเป็นแนวคิดท่ีน าไปสู่
แนวทางในการลิดรอนความเป็นอิสระของสถาบันแบบระบบราชการลง และเน้นที่กระบวนการ
บริหารจัดการที่บรรลุเป้าหมายด้วยการมีส่วนร่วมระหว่างรัฐกับสังคมแทน (Jacob Torfing, 2012, 
pp. 9-15) ตามข้อเสนอของ Vasudha Chhotray and Gerry Stoker (2009) เกี่ยวกับ 
governance ได้สะท้อนถึงว่าความแข็งแกร่งของรัฐจะถูกวิพากษ์ในด้านลบก็ตาม แต่ธรรมาภิบาล
ยังคงมุ่งความสนใจไปที่ตัวแสดงรัฐเป็นหัวใจส าคัญ และการแสดงบทบาทของรัฐต่อตัวแสดงอื่นเพ่ือหา
รูปแบบความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงที่รัฐเข้าไปเกี่ยวข้อง เช่น การสร้างเครือข่ายและ
การบูรณาการท างานร่วมกันระหว่างตัวแสดง การกระจายอ านาจและการสร้างกลยุทธ์ทาง
ความสัมพันธ์ให้กับตัวแสดงอ่ืนในการเข้ามาร่วมส่งมอบบริการสาธารณะ การให้ความส าคัญกับการ
ถกเถียงเจรจาในการสื่อสารในสังคมเพ่ือพัฒนาขีดความสามารถของสังคมในการจัดการตนเองใน
บริการสาธารณะ การท าความเข้าใจสังคมในเชิงจิตวิทยาเพ่ือให้กรอบการวิเคราะห์ดังกล่าว  เพ่ือให้
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เป้าหมายปลายทางของการศึกษาตามกรอบ governance จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงสถาบันการ
บริหารสาธารณะของรัฐจากเดิมที่รักษาการรวมศูนย์สั่งการไปสู่การประสานงานขอความร่วมมือมาก
ขึ้น (Stoker & Chhotray, 2009) 

เช่นเดียวกันกับ R.A.W. Rhodes (1996) เป็นหนึ่งในนักวิชาการท่ีได้สะท้อนการศึกษารัฐใน
บริบทของแนวคิดธรรมาภิบาล (Governance) เช่นกันโดยแสดงความหมายของแนวคิดดังกล่าวกับ
บทบาทของรัฐที่แตกต่างไปจากมุมมองแบบที่การปกครองดั้งเดิมท่ีเน้นการปกครองไปสู่การบริหาร
อ านาจ ข้อเสนอของ Rhode สัมพันธ์กับฐานแนวคิดของ governance ตามท่ี Vasudha Chhotray 
and Gerry Stoker 2009( ) ตรงที่พยายามชี้ให้เห็นการปรับตัวรัฐและบทบาทของตัวแสดงใหม่ๆที่
สามารถเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจและการน านโยบายไปปฏิบัติของรัฐ และเสนอรูปแบบการสร้างการ
ปฏิสัมพันธ์กันเช่นการสร้างเครือข่ายนโยบาย การใช้กลไกตลาด การพัฒนาความสามารถในการ
ช่วยเหลือตัวเองของสังคม ตลอดจนถึงการสร้างหลักยึดถือปฏิบัติที่จะช่วยให้รูปแบบความสัมพันธ์
แบบใหม่นี้ด าเนินไปได้ด้วยดีในการพัฒนาสังคม(Rhodes, 1997)  

ลักษณะของธรรมาภิบาลของ R.A.W. Rhodes (1996)  สร้างจากการตรวจสอบการบริหาร
จัดการรัฐของอังกฤษ และน าไปสู่การเสนอ 6 ความหมายของ governance แต่จุดเน้นอยู่ที่
ความหมายของระบบการท างานของรัฐที่นอกเหนือไปจากส่วนกลางซ่ึง Rhodes เรียกว่าเป็น 
Governance as Self-organizing Networks กล่าวคือมีการก่อตัวขึ้นอย่างมีนัยส าคัญของรัฐบาล
และการท าหน้าที่ของท้องถิ่นที่ให้ภาพองค์การที่สลับซับซ้อนขึ้นจากความร่วมมือทั้งกับตัวแสดงรัฐ
และเอกชน (Rhodes, 1997) แนวคิดธรรมาภิบาลของ R.A.W. Rhode (1996) ได้แสดงถึงลักษณะ
สถาบันในแบบธรรมาภิบาลที่เป็นกรอบในการศึกษาวิเคราะห์ที่ท าให้เห็นภาพของรัฐ และอ านาจของ
รัฐผ่านความสัมพันธ์กับตัวแสดงอ่ืนที่ได้รับการเข้าสู่พ้ืนที่การวิเคราะห์ ซึ่งแนวคิดมีความสอดคล้องกัน
ในการแสดงลักษณะของสถาบันแบบธรรมาภิบาลที่เน้นการขยายการศึกษารัฐในการส่งมอบบริการ
สาธารณะครอบคลุมตัวแสดงอ่ืนๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติมากขึ้น ท าให้รูปแบบทางนโยบาย
และการน านโยบายไปปฏิบัติของสถาบันจึงต้องขยายขอบเขตวิเคราะห์การศึกษานอกเหนือไปจากรัฐ
ที่มีความเป็นอิสระ ไปสู่การวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐและวิธีการของรัฐในการสร้าง
ความสัมพันธ์กับตัวแสดงอื่นด้วยการเน้นไปที่เง่ือนไขด้านทรัพยากร ตลอดจนการรักษากระบวนการ
บริหารจัดการสาธารณะแบบมีส่วนร่วมจากตัวแสดงอื่นได้ (Rhodes, 1997)  
การบริหารอ านาจของสถาบันแบบธรรมาภิบาล 

การแสดงการเปลี่ยนแปลงอ านาจรัฐจากรวมศูนย์ไปสู่การกระจายอ านาจในการจัดบริการ
สาธารณะให้สังคมถือเป็นการแสดงนัยส าคัญทางอ านาจตามกรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบธรรมาภิ
บาล (Osborne, 2010, pp. 1-16) เช่นเดียวกับ Chhotray Vasudha and Gerry Stoker (2009) 
มองกระแสธรรมาภิบาลที่เน้นการเปลี่ยนมุมมองการศึกษาทางการเมืองและการบริหารอ านาจของรัฐ
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ในการจัดการสาธารณะ ท าให้ตัวแสดงที่เข้าร่วมการจัดการสาธารณะจึงมีความหลากหลายในการส่ง
มอบบริการให้กับสังคมว่าเป็นผลจากกระแสโลกาภิวัตน์และอิทธิพลของประชาธิปไตย (Stoker & 
Chhotray, 2009, pp. 16-22) เช่นเดียวกับ Jacob Torfing, B. Guy Peters, Jon Pierre, and 
Eva Sorensen (2012) ที่เสนอว่าธรรมาภิบาล (Governance) ได้เปลี่ยนมุมมองของการเมืองที่มีรัฐ
เป็นตัวผูกขาดมุมมองไปสู่การกระจายตัวของอ านาจให้อยู่ตามตัวแสดงที่หลากหลายมากขึ้นตาม
ระบอบประชาธิปไตย ส่งผลให้กระบวนการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและอ านาจจากการมีส่วนร่วม
ระหว่างตัวแสดงกลายมาเป็นสิ่งส าคัญของการวิเคราะห์อ านาจ การใช้อ านาจทางการบริหารจัดการ
แบบธรรมาภิบาล (Jacob Torfing, 2012)  

จากข้อเสนอของนักวิชาการในข้างต้นการบริหารอ านาจรัฐตามแนววิเคราะห์สถาบันแบบธรร
มาภิบาลได้ตั้งต้นจากการยึดระบอบประชาธิปไตยเป็นหลักในการสร้างมุมมองต่ออ านาจและการ
บริหารอ านาจ โดยเฉพาะรัฐซึ่งเป็นตัวแสดงหลักของการใช้อ านาจดังกล่าวได้เริ่มมีการเปลี่ยนแปลง
การบริหารอ านาจของตนเข้าสู่การกระจายอ านาจไปสู่ตัวแสดงอื่นๆ และตัวแสดงเหล่านั้นเริ่มมี
อิทธิพลทางการบริหารจัดการด้วยการถือครองทรัพยากร รัฐจึงถูกลดอ านาจจากการควบคุมไปสู่การ
ใช้อ านาจในการก ากับการมีส่วนร่วมระหว่างตัวแสดงแทน ท าให้รัฐจึงต้องปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงอื่น
เพ่ือน าไปสู่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลทางการบริหารจัดการ เช่น การถ่ายโอนอ านาจให้ท้องถิ่น 
การใหเ้อกชนร่วมส่งมอบบริการ การก ากับเครือข่ายความร่วมมือ เป็นต้น ทั้งนี้เพ่ือรักษาความอยู่รอด
ของรัฐในการเป็นตัวแสดงหลักในการท าหน้าที่บริหารจัดการ รัฐในสถาบันแบบธรรมาภิบาลจึงอาศัย
ตัวแสดงอื่นเป็นกลไกในการรักษาความยั่งยืนให้กับการสร้างอิทธิพลกับสังคมโดยเน้นการมีส่วนร่วม
การบูรณาการนั่นเองก าหนดนั่นเอง (Shafritz Jr, 2000) 
ความเป็นสถาบันแบบธรรมาภิบาล  

ในแง่ความเป็นสถาบันของธรรมาภิบาล ประกอบด้วยเงื่อนไขจ านวนมากซ่ึงสัมพันธ์กับการ
ท าให้รัฐยังคงบทบาทของการเป็นตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการ หากแต่มีการผูกพันตัวแสดงอื่น
เข้าร่วมในการปฏิบัติการกับรัฐเพื่อรักษาความอยู่รอดของสังคมโดยรัฐ ในส่วนนี้จะน าเสนอความเป็น
สถาบันผ่านรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับตัวแสดงอ่ืน ได้แก่ การจัดการภาครัฐแนวใหม่
(Christopher Hood, 1991, pp. 1-5)   การจัดการเครือข่ายและการปรับตัวของโครงสร้างล าดับขั้น
การบังคับบัญชา และการสร้างธรรมาภิบาล ซึ่งเป็นแนวทางการสร้างความเป็นสถาบันส าคัญของ
สถาบัน  

ความเป็นสถาบันแบบธรรมาภิบาล R.A.W.Rhodes (1997) ได้เสนอผลลัพธ์ที่ส าคัญของ
ปฏิบัติการเชิงสถาบันแบบธรรมาภิบาลตามกระแสอิทธิพลของการจัดการภาครัฐแนวใหม่หลังจาก
รัฐบาลได้พบกับปัญหาเชิงโครงสร้างและปัญหาจากการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างการก าหนด
นโยบายและการปฏิบัติ และสะท้อนเงื่อนไขในการคงอยู่ของสถาบันว่าจ าเป็นต้องอาศัยกลไกที่
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เชื่อมโยงโครงสร้างส่วนบน (รัฐส่วนกลาง) และโครงสร้างส่วนล่าง(ท้องถิ่น) เข้าด้วยกัน ท าให้การ
เจรจาต่อรอง(negotiation) และการแลกเปลี่ยนทรัพยากร (Share resources) กลายเป็นสิ่งจ าเป็น
ต่อการสร้างประสิทธิภาพของการจัดการภาครัฐ ตัวแบบเครือข่ายโดยเฉพาะการสร้างเครือข่าย
ความสัมพันธ์กับตัวแสดงท้องถิ่นจึงปรากฏตัวเป็นกลยุทธ์ของการรักษาความเป็นสถาบันในกรณีศึกษา
ของ Rhodes (Rhodes, 1997)  

นอกจากนี้แนวคิดธรรมาภิบาลยังพยายามสร้างแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดี (Good 
Governance) ให้กับรัฐเพื่อลดทอนอิทธิพลของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ข้ึนเช่นกัน แนวคิด
เรื่องการบริหารบ้านเมืองที่ดี จึงเข้ามาเพ่ือมุ่งหวังให้รัฐลดบทบาทของตนลงไปสู่การให้สังคมเข้าร่วม
การบริหารจัดการมากขึ้น Thomas G Weiss (2000) ได้น าเสนอแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดีหรือ Good 
Governance บนฐานของการพยายามผูกโยงเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผลร่วมกับความโปร่งใส
และการตรวจสอบรัฐในการท าหน้าที่บริหารสาธารณะ โดยอธิบายถึงการพยายามปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมการขับเคลื่อนการพัฒนารัฐของกลุ่มรัฐที่อยู่ภายใต้การก ากับขององค์กรระหว่างประเทศ
ด้านเศรษฐกจิ คือ IMF, World Bank ให้เป็นมาตรฐานตามหลักการดังกล่าวเพ่ือลดปัญหาเรื่องความ
ล้มเหลวด้านเศรษฐกิจและสร้างการพัฒนาความยั่งยืนด้วยการสร้างคุณธรรมทางการบริหารจัดการ 
ตลอดจนแฝงเร้นการผลักดันความเป็นเสรีประชาธิปไตยให้กับรัฐ ทั้งนี้กรอบดังกล่าวได้เน้นการให้
คุณค่ากบัสิทธิมนุษยชนและความเป็นท้องถิ่นเข้ามามีอิทธิพลต่อการลดความเป็นรัฐรวมศูนย์เพื่อ
รักษาการท าหน้าที่ของรัฐในฐานะสถาบันไว้ ส่งผลให้สถาบันแบบธรรมาภิบาลจึงให้ภาพความเป็น
สถาบันจากการบูรณาการตัวแสดงร่วมกันในการบริหารสาธารณะตามการก ากับของโครงสร้างเหนือ
รัฐอีกชั้นหนึ่ง (Weiss, 2000, pp. 795-798) 

 แนวทางการสร้างความเป็นสถาบันทั้งสามรูปแบบของแนวคิดธรรมาภิบาลได้รับการเผยแพร่
ในการบริหารจัดการภาครัฐร่วมสมัยพร้อมๆกัน ท าให้ความเป็นสถาบันนี้จึงมีกลยุทธ์ที่เกิดข้ึนจากการ
ผสมรวมทั้งสามแนวคิด และผลิตเป็นกลไกหลักในการพัฒนาประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ
ภาครัฐ ในการศึกษานี้จึงน าแนวคิดท้ังสามมาเพ่ือค้นหารูปแบบและตรวจสอบความเป็นสถาบันแบบ
ธรรมาภิบาลเพื่อชี้ให้เห็นถึงผลลัพธ์ของการพัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐภายใต้กรอบ
ดังกล่าว 
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงในสถาบันแบบธรรมาภิบาล 

 การเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐจากการควบคุมสั่งการแบบรวมศูนย์อ านาจไปสู่การกระจาย
อ านาจตามฐานคติของสถาบันแบบธรรมาภิบาล (Governance) ส่งผลให้รูปแบบการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับตัวแสดงอ่ืนๆ ที่เข้ามาเกี่ยวข้องกับการจัดบริหารสาธารณะเปลี่ยนแปลงไป โดยรูปแบบ
การปฏิสัมพันธ์จากแนวคิดในกรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบธรรมาภิบาล ประกอบด้วยแนวคิดท่ี
ส าคัญ ได้แก่ แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Pubic Management) เครือข่าย (Network) 
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และธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance) ได้สะท้อนบทบาทของรัฐและรูปแบบการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับตัวแสดงอ่ืนที่มีความส าคัญในการเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐและการใช้อ านาจ เช่น 
ตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Pubic Management) รัฐมุ่งปฏิสัมพันธ์กับภาคเอกชน
ในลักษณะของการโอนภารกิจให้กับตัวแสดงที่มีความเชี่ยวชาญ แต่ในมิติความสัมพันธ์ทางอ านาจอาจ
กล่าวได้ว่าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นเพียงการขยายขอบเขตอ านาจรัฐให้กว้างข้ึนด้วยการ
ผนวกเอกชนเข้ามาเป็นส่วนแต่งปะแบบหนึ่งในการท าหน้าที่ของระบบราชการ(Christopher Hood, 
1991, pp. 3-19) ขณะที่รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนและสังคมในแบบเครือข่าย 
(Network) และธรรมาภิบาลที่ดี (Good Governance) เป็นอีกแนวคิดที่พยายามผลักดันภาคประชา
สังคมเข้าถึงพ้ืนที่ทางอ านาจของรัฐมากขึ้นด้วยการปรับบทบาทของประชาชนเป็นผู้ตรวจสอบและ
ก าหนดการตัดสินใจทางการบริหารจัดการ บทบาทของรัฐในแบบนี้จึงปรับตัวไปสู่การเป็นผู้สนับสนุน
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมและสร้างเครือข่ายรัฐกับสังคมที่ดีให้กับการบริหารจัดการภาครัฐ และรักษา
ปกป้องความเป็นธรรมให้กับระบบที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของตัวแสดงที่หลากหลาย พร้อมกับ
เปลี่ยนแปลงอ านาจรัฐจากรวมศูนย์สั่งการให้กระจายตัวออกไป(Weiss, 2000; บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ
, 2544)  
ข้อถกเถียงของสถาบันแบบธรรมาภิบาล  

แม้ว่าสถาบันแบบธรรมาภิบาลจะมีอิทธิพลต่อการบริหารจัดการรัฐในบริบทประชาธิปไตย
มากก็ตาม แต่สถาบันดังกล่าวยังคงถูกวิพากษ์จาก Frederickson H. George (2010)ในแง่ของการ
เป็นแนวคิดเชิงอุดมคติและมีความย้อนแย้งในตัวเองอยู่จากการวางกรอบการพัฒนาการบริหารจัดการ
ที่พยายามก้าวไปสู่สภาวะที่รัฐไร้อ านาจเชิงควบคุมสั่งการแต่ก็ยังให้ความส าคัญกับแนวคิดธุรกิจซึ่ง
ช่วยพยุงให้รัฐเกิดความแข็งแกร่งในฐานะผู้ควบคุมก ากับการจัดบริการสาธารณะแบบเบ็ดเสร็จอยู่ 
(Neo-Bureaucratic model) (Frederickson, 2010, pp. 32-33) อีกท้ังการมีส่วนร่วมที่ดีด้วย
รูปแบบเครือข่ายทั้งในแง่ของการเปิดรับสังคมเข้าสู่การตัดสินใจกับรัฐยังมีโอกาสของความไม่แน่นอน
ในหลักประกันการมีส่วนร่วมตลอดจนความอยู่รอดของเครือข่ายต่อการบริหารจัดการสาธารณะ
(Rhodes, 1997)  ในทางเดียวกัน Jacob Torfing, B. Guy Peters, Jon Pierre, and Eva 
Sorensen (2012) เสนอมุมมองของการเปลี่ยนผ่านจาก Government ไปสู่ Governance ว่ายังคง
เป็นเรื่องที่ยากเพราะรัฐรับแนวคิดธรรมาภิบาลคล้ายกับช่วยขยายรัฐมากกว่าเปลี่ยนแปลงรัฐในมิติ
ทางสถาบัน อ านาจ และการบริหารจัดการ การที่ธรรมาภิบาลพยายามปฏิเสธบทบาทของตัวแสดงรัฐ
ในการเป็นศูนย์กลางของสาธารณะยังเป็นเรื่องยากในภาพใหญ่  เพราะการน าแนวคิดธรรมาภิบาลไป
ใช้ในทางปฏิบัติเป็นแนวทางที่ยังคงผสมผสานความส าคัญของล าดับขั้น (Hierarchy) เข้ากับการ
เจรจาถกเถียงในแนบราบ (Negotiate) ซึ่งเห็นได้ว่าการท างานของ Governance ในทางปฏิบัติ
เน้นหนักไปที่การบูรณาการเพ่ือให้เกิดความร่วมมือในสนามการบริหารจัดการภารกิจสาธารณะ 
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(Jacob Torfing, 2012) ดังที่ Jacob Torfing, B. Guy Peters, Jon Pierre, and Eva Sorensen 
(2012) เสนอให้รัฐควรก้าวข้ามการสร้างความเป็นธรรมด้วยระบบราชการกับกลไกตลาด ไปสู่การให้
สังคมสร้างความชอบธรรมให้แก่ตนเองมากข้ึน(Jacob Torfing, 2012, pp. 31-32) ซึ่งในทางปฏิบัติ
แล้วสถาบันแบบ Governance / good governance ซึ่งเป็นแนวคิดแบบสากลเมื่อเผชิญกับ
องค์ประกอบของพ้ืนที่ที่แตกต่างออกไปยังพบการตั้งค าถามถึงประสิทธิผลทางการปฏิบัติการของ
แนวคิดนี้อยู่ส าหรับการบริหารจัดการรัฐ(Jacob Torfing, 2012, pp. 27-28) รวมถึงข้อสังกตของ 
Vasudha  Chhotray and Gerry Stoker (2009) ยังแสดงการถกเถียงถึงธรรมชาติของ 
Governance ที่น าไปสู่ความล้มเหลวอาจเกิดข้ึนได้ จากการเน้นรูปแบบเชิงเครือข่ายที่ขาดซึ่ง
กระบวนการผูกพันระหว่างสมาชิกท่ีชัดเจน เช่น จ านวนครั้งการพบปะ กระบวนการเจรจาถกเถียงที่
ท าให้สมาชิกเป็นไปในทางบวก เพราะการสร้างบรรทัดฐานทางสังคมเข้ากับการก ากับระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับตัวแสดงอื่นๆ ยังไม่ชัดเจน  รวมถึงสถาบันดังกล่าวยังถูกตั้งค าถามต่อความ
พร้อมรับผิดชอบและประชาธิปไตยแบบ governance จากการมุ่งหวังผลประโยชน์ทางการเมืองจน
ท าลายความซับซ้อนของระบบดังกล่าวไป(Stoker & Chhotray, 2009, pp. 48-49) ส่งผลให้แม้ว่า
กรอบการวิเคราะห์แบบธรรมาภิบาลจะเข้ามาท้าทายต่อกรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันแบบระบบ
ราชการได้อย่างทรงอิทธิพลแต่ก็ยังขาดมิติการพัฒนากลไกที่ช่วยลดช่องว่างจากข้อถกเถียงในประเด็น
ข้างต้นอยู่  

 

2.1.2.2 สถาบันแบบธรรมาภิบาลกับการบริหารรัฐไทย 

รัฐไทยเป็นหนึ่งในกลุ่มประเทศท่ีรับแนวคิดธรรมาภิบาลและแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดีมาปรับ
ใช้กับการบริหารราชการแผ่นดินในรูปแบบของการผสมผสาน ปฏิบัติการของแนวคิดดังกล่าวเกิดข้ึน
อย่างชัดเจนเมื่อรัฐประสบกับวิกฤติเศรษฐกิจต้มย ากุ้ง ส่งผลให้รัฐต้องพ่ึงพาด้านการเงินจากองค์กร
ระหว่างประเทศในการฟ้ืนฟูสภาพวิกฤติ ซึ่งองค์กรเหล่านี้ได้เผยแพร่แนวคิด Good Governance 
เป็นหลักการน าไปปฏิบัติของรัฐในการบริหารจัดการสาธารณะ ซึ่งแนวคิดธรรมาภิบาลที่ดีที่ถ่ายทอดสู่
การบริหารจัดการสาธารณะของประเทศไทยได้แสดงการผสมผสานแนวคิดธรรมาภิบาลทั้งในมิติของ
การเน้นการจัดการภาครัฐแนวใหม่ การสร้างเครือข่าย และการปลูกฝังบรรทัดฐานธรรมมาภิบาลที่ดี
ในการขับเคลื่อนการพัฒนารัฐในทางการบริหารจัดการ (BidhyaBowornwatahna, 2008, pp. 5-
20) การน าแนวคิดธรรมาภิบาลมาใช้ในสังคมไทย Bidhya Bowornwatana (2000) มองว่า รัฐไทยมี
การปรับเปลี่ยนบทบาทและลักษณะการท างานของรัฐด้วยหลักการที่คล้ายคลึงกับต่างประเทศ เช่น 
การลดขนาดขององค์กร การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ และมีการเน้นการตรวจสอบความโปร่งใสและความ
รับผิดชอบ ตลอดจนการเพ่ิมอ านาจให้กับประชาชนในการตรวจสอบการท างานของรัฐหรือการสร้าง
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สถาบันธรรมาภิบาลใหม่ขึ้นในรูปขององค์กรอิสระ ซึ่งอาจไม่สอดคล้องกับความต้องการและเงื่อนไข
ของระบบราชการไทยและความต้องการของสังคมในยุคประชาธิปไตย (Bowornwatahna, 2000, 
pp. 393-408)  

 

2.1.2.3 งานวิจัยด้านภัยพิบัติที่เกี่ยวข้องกับแนววิเคราะห์เชิงสถาบันแบบธรรมาภิบาล 

สุภาวดี เสริมดารารัตน์ (2547) การจัดการไข้หวัดนกของรัฐบาล  งานชิ้นนี้สัมพันธ์กับ
การศึกษาสถาบันในแง่ของการอธิบายผู้น าทางการบริหารจัดการ โดยเชื่มสัมพันธ์ให้เห็นว่าผู้น า
ทางการบริหารจัดการส่งผลต่อการพัฒนาขับเคลื่อนองค์การ เนื่องจากผู้น าเป็นตัวแปรในการสร้างการ
ปรับตัวให้กับตัวแสดงซึ่งเป็นสมาชิกในองค์การซึ่งเป็นสิ่งซึ่งจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการเผชิญกับสภาวะ
โกลาหลและสถานการณ์วิกฤติ ซึ่งงานชิ้นเสนอว่าภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วมคือลักษณะที่ท าให้เกิด
ความร่วมมือระหว่างสมาชิกและท าให้หน่วยงานในการศึกษายืดหยุ่นได้ดี โดยงานวิจัยนี้ใช้กรอบ
แนวคิดเรื่องการจัดการวิกฤติหลายระดับมาเป็นแนวทางการวิเคราะห์ และใช้วิธีศึกษาวิจัยเชิง
คุณภาพด้วยการวิจัยเอกสารต่างๆ และสัมภาษณ์กลุ่มเป้าหมายในพื้นที่ ต.คลองขวาง อ.ไทรน้อย จ.
นนทบุร(ีสุภาวดี เสริมดารารัตน์, 2547) 

ทวิดา กมลเวชช และคณะ (2555-2556) รูปแบบการประสานงานเครือข่ายการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัย 2554 ภายใต้ศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยในฐานะศูนย์
บัญชาการ ในงานชิ้นนี้ชี้ให้เห็นความส าคัญของสถาบันในการบริหารจัดการปัญหาผ่านการศึกษา
ประสิทธิภาพของการจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 2554 ในประเด็นการศึกษาอยู่ที่ความสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวแสดง และความสัมพันธ์ทางหน้าที่กระบวนงานที่เรียกว่าเครือข่ายการประสานงานและ
กระบวนงานที่เกิดจากการประสานงานในการบริหารจัดการภัยพิบัติ ข้อค้นพบของงานพบว่ารูปแบบ
การประสานของหน่วยงานมีหลายระดับมีความสัมพันธ์ต่างกัน โดยเกิดจากข้ออุปสรรคทางการเมือง
ซึ่งเป็นตัวแปรที่น าไปสู่การผลักดันเป้าหมายและแรงจูงใจในความร่วมมือ อีกทั้งความสัมพันธ์ระหว่าง
ภาคประชาชนในระดับสังคมเองยังมีความขัดแย้งกันสูง ในงานจึงเสนอให้ใช้ความเป็นระบบราชการที่
เป็นทางการแก้ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองด้วยการสร้างสัมพันธ์คู่ระหว่างข้าราชการกับ
นักการเมืองและเพ่ิมพ้ืนที่การมีส่วนร่วมในสังคมร่วมกันเองมากขึ้น (ทวิดา กมลเวชช และ ผศ.
ปรัชญา บุญประเสริฐ, 2556) 

2.2.3.3 ศิริรักษ์ สิงหเสม (2553) เครือข่ายนโยบายและการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย 
กรณีศึกษาเฉพาะจังหวัดนครราชสีมาและจังหวัดชัยภูมิ งานวิจัยนี้เป็นการตรวจสอบแนวคิดการบูร
ณาการกับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย ผ่านสถานภาพทางนโยบายและการจัดการ
ภัยพิบัติจากอุทกภัยโดยศึกษาถึงบทบาทหน้าที่ และการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางนโยบายและ
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การจัดการ ตลอดจนผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากกรณีศึกษา จากการศึกษาพบว่า สาระส าคัญของนโยบาย
การจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยภายใต้กรอบพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550 รวมทั้งนโยบายและแผนปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง มีลักษณะความเป็นนโยบายแบบบูรณาการ 
ในลักษณะของการสร้างการมีส่วนร่วมจากหน่วยงานภาครัฐทุกฝ่ายและสร้างแนวทางปฏิบัติให้เป็นไป
ในทิศทางเดียวกัน ส่งผลให้การบูรณาการทางนโยบายมิได้แสดงถึงการบูรณาการทางบทบาทหน้าที่ 
ทรัพยากรของเหล่าตัวแสดงที่มีส่วนเกี่ยวข้องในทางนโยบายให้เกิดความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
ส่งผลให้ประสิทธิภาพทางนโยบายไม่ปรากฏขึ้นในการด าเนินการบริหารจัดการปัญหาของทั้งสองพ้ืนที่
กรณีศึกษา(ศิริรักษ์  สิงหเสม, 2554) 

 
กล่าวโดยสรุปในส่วนของกรอบการวิเคราะห์รัฐในแบบธรรมาภิบาลได้อธิบายความหมายและ

ความส าคัญของรัฐในทางการปกครองและการบริหารจัดการเกิดจากฉันทามติของสมาชิกที่อยู่ร่วมกัน
ในสังคมพหุ ซึ่งการนิยามได้แสดงนัยส าคัญจากการเข้ามาของกระแสประชาธิปไตยและการตอบรับ
กระแสโลกาภิวัฒน์เข้ามาเป็นเงื่อนไขเชิงสภาพแวดล้อมทางการบริหารจัดการรัฐ ลักษณะของธรร
มาภิบาลกับการเปลี่ยนแปลงของรัฐเกิดขึ้นโดยมีจุดร่วมเกี่ยวกับแนวคิดหลักที่ส าคัญๆ ได้แก่ การใช้
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ในการสร้างประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการ การผลักดันการสร้าง
เครือข่ายในการบริหารสาธารณะโดยพยายามเพ่ิมตัวแสดงอย่างท้องถิ่นซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชน
เข้าร่วมปฏิบัติการ และการใช้หลักการสากลอย่างหลักธรรมาภิบาลที่ดีหรือ Good Governance มา
ใช้ในการปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐ กรอบการวิเคราะห์สถาบันแบบธรรมาภิบาลจะถูกน ามาใช้เพ่ือ
ตรวจสอบและอธิบายความเป็นรัฐ  ซึ่งเป็นแนวคิดที่มีอิทธิพลต่อการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย
หลังการปฏิรูประบบราชการ เพ่ืออธิบายลักษณะของรัฐและความเป็นสถาบันของการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติในช่วงการปฏิรูประบบราชการและช่วงพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550 รวมถึงแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติภายใต้แผนดังกล่าว นอกจากนี้ในงาน
ยังเสนอการท างานของแนวคิด Governance ของรัฐไทยเชื่อมโยงกับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัย และ
ระบบราชการในฐานะตัวแทนของการใช้อ านาจในทางปฏิบัติ โดยจะให้ความส าคัญทั้งกับรูปแบบ
โครงสร้างขององค์การและการตัดสินใจของระบบราชการในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.
2553 และ พ.ศ.2554 
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2.1.3 กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันและการพัฒนา/สถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ 

(Ostromian Institution/Institutional Analysis and Development Approach) 

2.1.3.1 ลักษณะสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ 

กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันได้น าการวิเคราะห์สถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือเป็นการ
อาศัยการอธิบายเชิงสถาบันที่เน้นความส าคัญกับสังคมในการก าหนดหรือส่งอิทธิพลกับโครงสร้างการ
บริหารจัดการสาธารณะ กล่าวคือในแง่หน่วยการวิเคราะห์ของสถาบันในส่วนนี้เน้นที่แบบแผนการ
ปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงซึ่งสถาบันทั้งสามจะเกิดการเปลี่ยนแปลงจากพฤติกรรมการมีส่วนร่วมของตัว
แสดง โดยในส่วนนี้จะเริ่มต้นที่การกล่าวถึงแนวคิดการจัดการทรัพยากรร่วม (Governing the 
Commons) มาเป็นกรอบการวิเคราะห์หลัก ตามด้วยแนวคิดองค์การเชิงสถาบัน (Institutional 
Organization) ส าหรับการวิเคราะห์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ที่ท าหน้าที่ปฏิบัติการ
ตอบสนองสถานการณ์เป็นตัวแสดงหลัก   

แนวคิดทรัพยากรร่วม (Common Pool Resource) ถูกเสนอโดย E. Ostrom (1990) ซึ่ง
เสนอมุมมองต่อการวิเคราะห์สถาบันในฐานะการเป็นโครงสร้างที่เกิดขึ้นเพ่ือก ากับพฤติกรรมและ
ความสัมพันธ์ของตัวแสดง E. Ostrom (1990) สังเคราะห์ข้อเสนอทางทฤษฎีจากการศึกษาวิจัยการ
จัดการทรัพยากรทางนิเวศวิทยาในหลายประเทศ โดยมุ่งอธิบายระบบทรัพยากรธรรมชาติหรือ
ทรัพยากรที่มนุษย์สร้างขึ้นขนาดใหญ่ (The Commons) ที่มีตัวแสดงเข้าร่วมเกี่ยวข้องกับทรัพยากร
จ านวนมาก E. Ostrom (1990) มองว่าสมมติฐานต่อมนุษย์ในเชิงเศรษฐศาสตร์ที่มุ่งแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตนสูงสุดใหก้ับตนเองคือพ้ืนฐานในการอธิบายที่ยอมรับได้เสมอ แต่เห็นว่ามนุษย์ไม่
อาจสร้างการตัดสินใจที่น าพาประโยชน์สูงสุดให้กับตนได้อย่างแท้จริง เนื่องจากตัวแสดงขาดข้อมูลที่
สมบูรณ์สนับสนุนการตัดสินใจอีกทั้งสถานการณ์ยังเข้ามามีผลต่อการตัดสินใจของมนุษย์ ท าให้ตัว
แสดงจึงต้องตัดสินใจภายใต้ความมีเหตุมีผลอย่างจ ากัด (Bounded Rationality) ผู้แสดงในระบบ
ทรัพยากรร่วมในทัศนะของ E. Ostrom (1990) จึงถูกน ามาเทียบเคียงกับมนุษย์ในฐานคติเชิง
เศรษฐศาสตร์ดังกล่าว E. Ostrom (1990) มองสภาพของระบบทรัพยากรร่วมว่าเต็มไปด้วยความ
หลากหลายของผู้ใช้ทรัพยากรและเป้าหมายในความต้องการของตัวแสดงที่แตกต่างกัน  อีกทั้งปัจจัย
ทางกายภาพของสภาพแวดล้อมเองได้ท าให้สถานการณ์ของระบบทรัพยากรร่วมมีลักษณะของความ
สลับซับซ้อน (Complex) และความไม่แน่นอน (Uncertainty) ท าให้การตัดสินใจเชิงเหตุผลอย่าง
สมบูรณ์แบบไม่อาจเกิดขึ้นได้จริง (Ostrom, 1990, pp. 30-38; ชล บุนนาค, 2555) 

ในงานของ Ostrom นั้นก าหนดให้ลักษณะของสถานการณ์อาจถือเป็นบรรทัดฐาน (Norm) 
E. Ostrom (1990) โดยมองว่าสถานการณ์จะเป็นตัวก ากับพฤติกรรมของผู้ใช้ทรัพยากรและเป็น
เงื่อนไขไม่ให้ตัวแสดงสามารถเป็นอิสระในการตัดสินใจเลือกทางเลือกของตนเองเพ่ือประโยชน์ของ
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ตนเองโดยสมบูรณ์ ท าให้ผู้ใช้ทรัพยากรต้องสร้างกลยุทธ์เพื่อปรับตัวให้อยู่รอดและตอบสนองความ
ต้องการของตนภายใต้สถานการณ์นั้น จึงกล่าวได้ว่าบรรทัดฐานในเชิงสถานการณ์จึงถือเป็นเงื่อนไข
เชิงสถาบันรูปแบบหนึ่งที่ช่วยในการสร้างความอยู่รอดให้กับระบบทรัพยากรร่วมจากการก ากับความ
เป็นอิสระของผู้ใช้ทรัพยากร (Ostrom, 1990, p. 38)  จุดเน้นของ E. Ostrom (1990) อยู่ที่การ
แสวงหากติกาที่เหมาะสมกับสถานการณ์เข้ามาก ากับพฤติกรรมของตัวแสดงที่เข้ามาปฏิสัมพันธ์กับ
ระบบ ซึ่งแนวทางสากลที่ครอบง าการจัดการสาธารณะมีอยู่ด้วยกันสองแนวทางหลักได้แก่ แนวทาง
แบบรัฐก าหนด (Leviathan Way) และแนวทางแบบเอกชนก าหนด (Privatization Way) ซึ่งทั้งสอง
แนวทางต่างมีประโยชน์และข้อจ ากัดที่แตกต่างกัน แต่ทว่าในแง่ของการเน้นสังคมเป็นหลักในการ
ตัดสินใจยังไม่ปรากฎตัวในแนวคิดท้ังสองนี้ (Ostrom, 1990, pp. 8-15)  

E. Ostrom (1990) ได้นิยามความหมายของ สถาบัน (Institution) ว่าเป็นชุดกติกาของการ
ปฏิบัติการ(Set of Working Rule) ที่สร้างขึ้นเพ่ือก ากับพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลที่อยู่ในขอบเขต
ระบบทรัพยากรร่วมเดียวกัน โดยสถาบันดังกล่าวจะท าหน้าที่คล้ายกับกติกาของระบบเพ่ือบังคับและ
ก ากับพฤติกรรมของสมาชิกในระบบทรัพยากรร่วม สถาบันจึงเป็นทั้งข้อจ ากัดหรือโอกาสในการ
วางแผนและด าเนินพฤติกรรมเชิงกลยุทธ์ของสมาชิกในองค์การ สถาบันในข้อเสนอของ E. Ostrom 
(1990) จึงอยู่ในรูปของกติกาและการเป็นบรรทัดฐาน ตลอดจนกฎเกณฑ์ท่ีสร้างแรงจูงใจส าหรับ
พฤติกรรมของปัจเจกบุคคลให้เป็นไปในทิศทางที่ระบบคาดหวัง สถาบันในที่นี้จึงหมายความถึง
กฎหมาย นโยบาย และแบบแผนในการปฏิบัติซึ่งในทางหนึ่งถือเป็นกลไกท่ีท าให้เกิดการประสาน
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับสถาบัน (Ostrom, 1990, p. 51) 

E. Ostrom (1990) อธิบายความส าคัญของกติกาในฐานะสถาบันรูปแบบที่น าไปสู่การสร้าง
ความร่วมมือในการจัดการทรัพยากรได้ และให้ความส าคัญกับสถาบันผ่านการสร้างกติกาและการ
เปลี่ยนแปลงเพ่ือวางระเบียบก ากับพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล และเน้นการศึกษาความคาดหวังของ
ปัจเจกบุคคลในการสร้างปฏิสัมพันธ์กับผู้ใช้ประโยชน์อื่นๆ และต่อระบบทรัพยากรร่วม ซึ่งเงื่อนไข
ปัจจัยพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลได้สะท้อนให้เห็นถึงการพยายามแสวงหาประโยชน์ของปัจเจกบุคคล
มากกว่าที่จะด าเนินพฤติกรรมในการแลกเปลี่ยนแบ่งปันทรัพยากรร่วมกันด้วยการมองประโยชน์ของ
ส่วนรวม ท าให้การรักษาระบบทรัพยากรร่วมจึงเน้นไปที่การแสวงหากติกาที่เหมาะสมในการรักษา
ระบบให้อยู่ได้อย่างยั่งยืน ในทางหนึ่งอาจกล่าวได้ว่า E. Ostrom (1990) ได้เสนอความเป็นสถาบัน
ด้วยการพัฒนาวิธีการสร้างความอยู่รอดให้กับระบบทรัพยากรร่วมนั่นเอง (Ostrom, 1990, p. 51)  

เมื่อผูกนัยของกติกากับองค์ประกอบเชิงสถาบันท าให้ความเข้มข้นของกติกาในการก ากับ
พฤติกรรมของปัจเจกให้น าไปสู่ความร่วมมือจึงกลายเป็นหัวใจส าคัญของกติกา โดยลักษณะของชุด
กติกา (rule) ของการปฏิบัติการมีทั้งความเป็นทางการ (Formal Rules) เช่น กฎหมาย นโยบาย เป็น
ต้น ที่ควบคุมพฤติกรรมการปฏิบัติของปัจเจกบุคคลในระบบ และกติกาท่ีไม่เป็นทางการ (Informal 
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Rules) เช่น ค่านิยมร่วมกันระหว่างปัจเจกบุคคลในทางปฏิบัติของแต่ละชุมชน การวิเคราะห์สถาบัน
ของกติกาการปฏิบัติในระบบจึงมีระดับของการศึกษาหลายระดับเชื่อมโยงสัมพันธ์กันอย่างซับซ้อน 
โดย E. Ostrom (1990) สร้างการจ าแนกระดับของกติกาแบ่งออกเป็น 3 ระดับ ซึ่งซ้อนทับล าดับ
ขนาดของกติกาจากระดับย่อยไปสู่ระดับใหญ่บนฐานของการเป็นเงื่อนไขและหลักการปฏิบัติ และ
น าไปสู่ข้อเสนอเรื่องการสร้างกติกาก ากับระบบ ได้แก่ 

1) ระดับย่อย คือ กติกาของการปฏิบัติการ (Operational Rule) เป็นกติการะดับย่อยที่
ส่งผลกระทบ 
ต่อการตัดสินใจตามสถานการณ์เพ่ือก าหนดว่าผู้ใช้ประโยชน์ต้องท าอะไร เมื่อใด กติกาในระดับนี้
เกิดข้ึนจากการสร้างข้อตกลงร่วมกันระหว่างตัวแสดงในพ้ืนที่จริงของระบบทรัพยากรร่วมโดยมีกติกา
ในระดบัรวมหมู่และกติกาในระดับรัฐธรรมนูญเป็นเงื่อนไขเชิงโครงสร้างของสถานการณ์ กติกาใน
ระดับนี้จะเกิดข้ึนจากการสร้างฉันทามติร่วมกันระหว่างตัวแสดงในชุมชนท้องถิ่นและกลายเป็นหลัก
ปฏิบัติที่ทุกตัวแสดงต้องยึดถือร่วมกันท าให้กระบวนการก ากับของกติกาอาจอยู่ได้ทั้งในรูปของความ
เป็นทางการตามลักษณะพันธะสัญญาหรืออยู่ในรูปของการก ากับตามกระบวนการขัดเกลาทางสังคม 
(Ostrom, 1990, p. 52) 

2) ระดับกลาง คือ กติกาของทางเลือกการรวมหมู่ (Collective Choice Rule) เป็นกติกา
ระดับกลาง 
ที่ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจเลือกทางเลือกในการปฏิบัติหรือกติกาของหลักการปฏิบัติการในระดับ
ย่อย โดยกติการะดับกลางจะก ากับทิศทางและสาระส าคัญของกติกาการปฏิบัติ ซึ่งผู้มีอ านาจในการ
ก าหนดทางเลือกส าหรับการตัดสินใจของระดับย่อยในระดับนี้อาจเป็นได้ทั้งผู้ใช้ประโยชน์ในระบบ
หรืออยู่ภายนอกระบบทรัพยากรร่วม(Ostrom, 1990, p. 52) 

3) ระดับใหญ่ คือ กติกาธรรมนูญ (Constitutional Rule) เป็นกติการะดับโครงสร้าง เป็น
เจตนารมณ์ของการสร้างกติกาของทางเลือกรวมหมู่ และส่งอิทธิพลต่อกติกาของการปฏิบัติการในการ
ก ากับพฤติกรรมของตัวแสดงตามล าดับ (Ostrom, 1990, p. 52) 

อย่างไรก็ตาม เมื่อเข้าสู่ช่วงของการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงและการปรับตัวของสถาบันเมื่อ
เผชิญกับสถานการณ์ E. Ostrom (1990) ได้ประยุกต์แนวคิดการค านวณเหตุผลเชิงเศรษฐศาสตร์มา
เชื่อมโยงกับการปรับกลยุทธ์ของปัจเจกบุคคลภายใต้กติกาที่เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละระดับ โดยการ
ค านวณทางเลือกเชิงกลยุทธ์ของตัวแสดงจะค านวณโดยใช้ปัจจัยด้านประโยชน์ที่คาดหวังใน
สถานการณ์ (Expected Benefit) และต้นทุนที่คาดหวัง (Expected Cost) โดยจะผูกพันกับต้นทุน
การก ากับดูแลและต้นทุนการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม ร่วมกับบรรทัดฐานที่ตัวแสดงยึดถือ (Norm) ซ่ึง
บรรทัดฐานส าหรับ E. Ostrom มีนัยถึงสถานการณ์ (Situation) ที่ก ากับมุมมองของตัวแสดงการใช้
แนวคิดดังกล่าวจะสะท้อนถึงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงอันจะสัมพันธ์กับความอยู่รอดของสถาบัน
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หรือกติกาในการตอบสนองกับสถานการณ์ ซึ่งรวมถึงขีดความสามารถของสถาบันในการสร้าง
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติการและลักษณะความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างตัวแสดงในระบบ 
(Ostrom, 1990) 

ข้อเสนอในการศึกษาเรื่องสถาบันของ E. Ostrom (1990) ถือเป็นการปรับกระบวนทัศน์ของ
แนวการวิเคราะห์เชิงสถาบันโดยปรับสมมติฐานจากการให้ความส าคัญกับโครงสร้างสถาบันเป็น
ตัวก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดง เปลี่ยนเป็นการให้ความส าคัญกับตัวแสดงร่วมกันตัดสินใจก าหนด
สถาบัน ท าให้สถาบันมีความเป็นพลวัตร สร้างการเปลี่ยนแปลงได้อย่างต่อเนื่อง ข้อเสนอของ E. 
Ostrom (1990) จึงเป็นการเปิดการวิเคราะห์สถาบันที่เน้นให้เกิดค าถามต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
พฤติกรรมการตัดสินใจของตัวแสดงร่วมกับการศึกษาสภาพแวดล้อมเชิงสถาบันขึ้น(Jessop, nd)  
อย่างไรก็ตามการศึกษาของ E.Ostrom (1990) ยังคงเน้นในแง่ของการสร้างกติกาในสถานการณ์เพ่ือ
น าไปสู่การอธิบายถึงความเป็นพลวัตรของกติกาที่ปรับตัวในทางปฏิบัติ ซึ่งในแง่ของตัวแสดงแล้ว
มุมมองในเชิงกลไกที่เข้ามาสนับสนุนการตัดสินใจในระดับย่อยอันมาจากตัวแสดงยังคงไม่แสดงความ
ชัดเจนในเกณฑ์ส าหรับการอธิบายพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลในแง่ของที่มาของแบบแผนความเชื่อ
ของตัวแสดงในเชิงการครอบง าโดยผู้น าและทิศทางขององค์การซึ่งตัวแสดงผูกพันอยู่ ในงานชิ้นนี้จึง
อาศยัแนวคิดองค์การเชิงสถาบันของ Selznick (1953) ในการช่วยลดช่องว่างของการอธิบายสถาบัน
ในการศึกษา(Selznick, 1953a) 

 แนวคิดองค์การเชิงสถาบัน (Institutional Organization) ของ Selznick เป็นอีกแนวทาง
หนึ่งที่การศึกษานี้เลือกมาเป็นแนวการวิเคราะห์ในการสร้างกรอบการอธิบายความเป็นสถาบันของ
การบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย ซึ่ง Selznick (1953) เสนอว่านัยส าคัญของกติกาเมื่อมีการถ่าย
โอนเข้าสู่การปฏิบัติ (Delegation) ล้วนส่งผลต่อพฤติกรรมองค์การ โดยที่ความหมายของสถาบันใน
มุมมองของ Selznick (1953) จึงเป็นองค์การที่มีระบบการประสานงาน(Cooperation System) ที่มี
การปรับตัวเข้ากับบริบทสภาพแวดล้อมทั้งในเชิงสถานการณ์และกติกาที่ก าหนดขึ้น (Adaptive 
Structure) (Selznick, 1953a, p. 120) แนวคิดสถาบันองค์การจึงสะท้อนแนวคิดสถาบัน
เช่นเดียวกับแนวคิดการวิเคราะห์สถาบันของแนวคิดการจัดการทรัพยากรร่วมที่มุ่งอธิบายการปฏิบัติ
ตามนโยบาย หากแต่จุดเน้นของแนวคิดทั้งสองกลับต่างกันตรงที่ระดับของการอธิบายวิเคราะห์ของ
การศึกษาสถาบัน 

สมมติฐานของการวิเคราะห์สถาบันแบบองค์การเป็นการพยายามท้าทายการให้ความหมาย
แบบองค์การพ้ืนฐานที่เน้นการใช้หลักการแบบเป็นเหตุเป็นผลครอบคลุมการตัดสินใจของสมาชิก 
(Formal Structure) เพ่ือให้การขับเคลื่อนองค์การเป็นตามเป้าหมายที่นโยบายก าหนด   ซึ่ง 
Selznick ให้ทัศนะว่าโครงสร้างองค์การไม่อาจมองได้เพียงพฤติกรรมขององค์การในแบบทางการ
หากแต่ยังต้องหมายรวมถึงการสร้างกฎที่ไม่เป็นทางการ (Unwritten Law) ของตัวแสดงที่อยู่ร่วมกัน
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ในองค์การที่สามารถสร้างผลกระทบต่อการตัดสินใจของสมาชิกและเป้าหมายขององค์การด้วย 
(Selznick, 1953b, pp. 120-129) แนวคิดองค์การเชิงสถาบันเข้ามาช่วยเติมเต็มแนวการวิเคราะห์
สถาบันเชิงโครงสร้างของแนวคิดการจัดการทรัพยากรร่วมเพ่ือให้เห็นรายละเอียดของผู้เล่นตัวแสดงที่
อยู่ในสถาบันทางนโยบายซึ่งท าหน้าที่น านโยบายไปปฏิบัติ  

หลักเกณฑ์การวิเคราะห์เชิงสถาบันตามข้อเสนอของ E. Ostrom (1990) และ Selznick 
(1953) จึงประกอบด้วย การนิยามขอบเขตชัดเจน (Clearly Defined Boundaries) E. Ostrom 
(1990) ขอบเขตของทรัพยากรร่วมต้องนิยามให้ชัดเจนเพื่อบอกถึงผู้มีสิทธิ์ในทรัพยากรร่วมนั้น
(Ostrom, 1990, p. 91) ความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ กติกา และเงื่อนไขของพ้ืนที่ท้องถิ่น 
(Congruence between Appropriation and Provision Rule and Local Condition) กติกา
ต้องสัมพันธ์กับเงื่อนไขของท้องถิ่นเป็นความสัมพันธ์ในเชิงทรัพยากรที่ระบุถึงเวลา สถานที่ เครื่องมือ
เทคนิค และปริมาณทรัพยากรที่ถูกน ามาสัมพันธ์กับพ้ืนที่(Ostrom, 1990, p. 92) การก ากับดูแล 
(Monitoring) การก ากับดูแลทรัพยากรร่วมจะเป็นผู้อยู่ภายนอกหรือภายในระบบก็ได้หากแต่ควร
ตระหนักถึงการก ากับดูแลระบบตามเงื่อนไขของลักษณะทรัพยากรร่วมและท าให้พฤติกรรมความ
รับผิดชอบต่อส่วนรวมของคนใช้ทรัพยากรร่วมเกิดข้ึนและถูกรักษาไว้ตลอดการด าเนินการ(Ostrom, 
1990, p. 94) การแทรกแซง (Graduated Sanctions) จะถูกประเมินจากสถานการณ์ร่วมกับการ
ประเมินสภาพโดยผู้ใช้ประโยชน์ภายในและเจ้าหน้าที่ภายนอกเพ่ือประเมินสถานการณ์ และจะต้องมี
ลักษณะเป็นมติของการแทรกแซงท่ีเห็นพ้องกัน ซึ่งกติกาจะเป็นตัวช่วยให้ต้นทุนในการแทรกแซง
ลดลง(Ostrom, 1990, pp. 94-100) ผู้ประกอบการเครือข่ายที่เชื่อมโยงระหว่างกัน (Nested 
Enterprises) กติกาได้เชื่อมโยงเรื่องตัวแสดงพฤติกรรม และโครงสร้างที่ก ากับดูแลให้สัมพันธ์กับ
แผนการบริหารจัดการในระดับอื่นๆเชื่อมโยงกันอย่างแนบสนิทข้ามระดับอย่างซับซ้อน(Ostrom, 
1990, pp. 101-102) การจัดทางเลือกแบบรวมหมู่ (Collective Choice Arrangement) การจัด
วางกติกาต้องให้ตัวแสดงเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดการปรับเปลี่ยนสถาบัน เนื่องจากตัวแสดง
ต้องการลดต้นทุนในหาประโยชน์จากระบบ โดยกติกาท่ีดีต้องสามารถรักษาความไว้เนื้อเชื่อใจและ
น าไปสู่การรับรู้และแบ่งปันบรรทัดฐานของระบบร่วมกันเพ่ือสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงอย่าง
ยั่งยืน  การตระหนักถึงสิทธิของการสร้างการบริหารจัดการ (Minimal Recognition of Right to 
Organize) E. Ostrom (1990) เสนอว่าขึ้นอยู่กับสถาบันที่ก าหนดขึ้นที่จะต้องค านึงถึงสิทธิจากการ
ก าหนดจากกติกาของระบบด้วย กลไกการแก้ไขความขัดแย้ง (Conflict-Resolution Mechanism) 
ในระบบทรัพยากรร่วมมักประสบปัญหาการแสวงหาค่าเช่าและความไม่เป็นธรรมในระบบการจัดการ
ทรัพยากรร่วมจึงต้องอาศัยกลไกจัดการความขัดแย้งเข้ามาช่วยลดปัญหาซึ่งจะอยู่ในรูปแบบของความ
เป็นทางการหรือไม่เป็นทางการขึ้นอยู่กับการเลือกใช้กลไกของผู้น า(Isaac et al., 2010) แต่ทว่าการ
เลือกกลไกผูกพันกับต้นทุนในการใช้กลไกให้เกิดแรงจูงใจในการยอมรับต่อกลไกดังกล่าว ในส่วนของ
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เกณฑ์ด้าน ภาวะผู้น ากับการปรับตัวของโครงสร้างองค์การ (Leadership) ภาวะผู้น าในที่นี้ Selznick 
(1953) พิจารณาจากความสามารถในการสื่อสารและการจูงใจสมาชิกให้คล้อยตามเป้าหมายของ
องค์กร และ  ความเป็นสถาบันขององค์การ (Institutional Organization) Selznick (1949)อธิบาย
ว่าเป็นการปรับตัวขององค์กรผ่านการสร้างกลไกการรักษาเสถียรภาพขององค์กรเมื่อเผชิญกับ
สภาพแวดล้อมภายนอก ซึ่งแสดง ออกมาในรูปแบบกลยุทธ์ขององค์กรในการปฏิสัมพันธ์กับ
สิ่งแวดล้อม(Selznick, 1953a, 1953b) 
 

การบริหารอ านาจของสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ  

ในส่วนของการบริหารจัดการอ านาจของสถาบันแบบสังคมนั้น เมื่อพิจารณาจากข้อเสนอของ 
Ostrom (1990) และ Selznick (1948) ยังคงเน้นให้เห็นถึงความส าคัญของตัวแสดงเข้ามามีส่วน
ร่วมกับการแสดงความคิดเห็นหรือก าหนดทางเลือกให้แก่ตน ส่งผลให้การบริหารอ านาจของสถาบันจึง
เปรียบได้กบัการบริหารจัดการแรงจูงใจในการก ากับพฤติกรรมตัวแสดง อ านาจในการบริหารจัดการ
สถาบันจึงเป็นสิ่งที่เกิดข้ึนจากฉันทามติของตัวแสดงที่อยู่ร่วมกันในระบบ ซึ่งกติกาสามารถปรับตัวตาม
ความต้องการของตัวแสดงที่มาร่วมกันด าเนินการในขณะนั้น ส่งผลให้การบริหารอ านาจของสถาบันจึง
อยู่ที่การบริหารจัดการการมีส่วนร่วมระหว่างตัวแสดงในการท าหน้าที่ของตนในระบบการบริหาร
จัดการ(Parsons, 1995)  นอกจากนี้ E. Ostrom (1990) ยังเน้นย้ าถึงผลลัพธ์ของการใช้อ านาจที่
เกิดข้ึนไม่เพียงแต่ให้ความส าคัญกับกติกาที่ก าหนดร่วมกันเท่านั้นหากแต่ยังต้องให้ความส าคัญกับการ
ค านวณเหตุผลเชิงกลยุทธ์ของตัวแสดงด้วยเพื่อให้สถาบันการบริหารจัดการเกิดความยั่งยืน (Ostrom, 
1990; Selznick, 1953b) 
 

ความเป็นสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ  

การศึกษาวิเคราะห์เชิงสถาบันจึงเป็นการพิจารณาโครงสร้างการไหลเวียนของทรัพยากรเพื่อ

วิเคราะห์หาข้อสรุปเป็นหลักการออกแบบสถาบันที่ส่งผลต่อแรงจูงใจในการมีส่วนร่วมและก ากับดูแล

ให้ตัวแสดงด าเนินพฤติกรรมตามท่ีก าหนดไว้ โดยกรอบการวิเคราะห์สถาบันของ E. Ostrom (1990) 

ได้ให้ความส าคัญกับองค์ประกอบของแนวคิดเป็นหลักการที่เป็นองค์ประกอบของการสร้างความเป็น

สถาบัน สะท้อนถึงขีดความสามารถในการปรับตัวและการด ารงอยู่ของสถาบันจากการรับผลกระทบ

จากสภาพแวดล้อมที่ไม่แน่นอนและการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงภายในสถาบันอย่างเป็นพล

วัตรโดยอาศัยวิธีการศึกษาเปรียบเทียบเพื่อเสนอแนวทางการปฏิรูปสถาบันให้สอดรับกับบริบท

เหตุการณ์ (Ostrom, 1990, pp. 101-102) 
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ในทางเดียวกัน Selznick (1948) เสนอความเป็นสถาบันองค์การโดยเน้นการวิเคราะห์ความ
ต้องการของปัจจัยภายในองค์การเป็นส าคัญในการอธิบายความอยู่รอดขององค์กรหรือความเป็น
สถาบัน ด้วยการตรวจสอบความสามารถในการอยู่รอดขององค์การและกระบวนการ ตลอดจนกล
ยุทธ์ในการปรับตัวขององค์กรต่อเมื่อเผชิญกับสภาพแวดล้อมโดย Selznick (1953) ได้เสนอเงื่อนไขที่
มีอิทธิพลต่อความเป็นสถาบัน (Institutionalization) ขององค์การจากการศึกษาวิจัยการด าเนิน
โครงการ Tennessee Valley Authority (TVA) ของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา(Selznick, 1949, 1953a; 
Shafritz et al., 2005) พบว่าในทุกองค์กรถูกขับเคลื่อนด้วยเป้าหมายของโครงการและทุกองค์กร
พยายามที่จะระดมทรัพยากรเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าว ซึ่งสมาชิกในองค์กรจะเป็นผู้ผลักดันการ
ขับเคลื่อนองค์กรตามที่เป้าหมายก าหนด  และ Selznick (1953) ยังได้เสนอว่าองค์การ 
(organization) จะต้องแนบติดกับสถาบันเชิงซ้อน (Institutional matrix) สร้างการปรับตัวขึ้นเพ่ือ
รับมือกับสภาพแวดล้อมท าให้เป้าหมายองค์กรจึงสอดรับกับสถานการณ์เสมอ เพราะกลุ่มก้อนย่อยที่
เกิดข้ึนจากการติดต่อสื่อสารแบบไม่เป็นทางการเป็นตัวผลักดันให้เกิดการสื่อสารขึ้น ซึ่งโครงสร้างแบบ
ไม่เป็นทางการนี้จะเป็นตัวควบคุมค าสั่งขององค์การกล่าวคือโครงสร้างนี้จะเป็นตัวการตอบสนองการ
ควบคุมของค าสั่งดังกล่าวโดยจะแสดงออกด้วยพฤติกรรมยอมตามที่จงรักภักดีและผลประโยชน์ของ
ปัจเจกบุคคล(Selznick, 1953a, pp. 251-253) นอกจากนี้ภาวะผู้น า (Leadership) ยังเป็นตัวช่วย
ในการสื่อสารกับสมาชิกในองค์กร ความเป็นสถาบัน โครงสร้างองค์การแบบดังกล่าวจะมีการปรับตัว 
(Adaptive Structure) เป็นกลไกเพ่ือปกป้องความปลอดภัยองค์กรจากสภาพแวดล้อมภายนอก
(Parsons, 1995)เช่น การสร้างศัตรูเป็นมิตร(The Cooptative Mechanism) Selznick (1953) 
กล่าวว่าเป็นกลไกทางจิตวิทยาในการป้องกันตัวเองขององค์กรโดยใช้อุดมการณ์เป็นเครื่องมือในการ
รักษาความอยู่รอด โดยที่กระบวนการสร้างศัตรูให้เป็นมิตรจะแทรกซึมแนวคิดลงในตัวผู้น าหรือ
นโยบายที่ก ากับสังคมขณะนั้น ซึ่งกลไกดังกล่าวมีด้วยกันสองแบบ ได้แก่ การสร้างศัตรูเป็นมิตรแบบ
เป็นทางการ (Formal Cooptation) อย่างการก าหนดเป็นกรรมการร่วม และไม่เป็นทางการ
(Informal Cooptation) อย่างการสร้างสัมพันธ์ด้วยวิถีสังคมชุมชน(Selznick, 1953a, pp. 259-
261)  

ข้อเสนอต่อการวิเคราะห์เชิงสถาบันองค์การของ Selznick (1953) จึงเสนอถึงความส าคัญ
ของการสร้างภาวะผู้น าเชิงสถาบัน (Institutional Leadership) กับการสร้างคุณค่าและอุดมการณ์
ให้กับกลุ่มก้อนในสังคมองค์การเพราะอ านาจในสังคมถูกกระจายไปตามการถือของทรัพยากรของ
สมาชิก  การรักษาความเป็นสถาบันความร่วมมือจึงขึ้นอยู่กับขีดความสามารถของผู้น าที่จะชักจูงใจ
สมาชิกให้ร่วมมืออย่างเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกัน ไม่เพียงเท่านี้ Selznick (1953) ยังได้ตั้งข้อสังเกตไว้
เกี่ยวกับคุณค่าของความร่วมมือคือการสร้างประชาธิปไตยในองค์กรซึ่งจะเป็นตัวสร้างการมีส่วนร่วม
ให้กับตัวแสดง ซึ่งการมีส่วนร่วมนี้จะบรรลุผลส าเร็จได้ก็ต่อเมื่อกระบวนการมีส่วนร่วมสามารถผลักดัน
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ให้ตัวแสดงต่างร่วมในการตัดสินใจร่วมกันอย่างเป็นทางการ ซึ่งแฝงนัยส าคัญไว้ที่ตัวผู้น ากับการ
กระจายอ านาจนั่นเอง(Selznick, 1953a, pp. 264-266)  

ในการศึกษานี้จะน าภาคส่วนของแนวคิดสถาบันองค์การของ Selznick (1953) มาประกอบ
ใช้ร่วมกับการวิเคราะห์สถาบันของ Ostrom (1990) ในการเป็นเกณฑ์เพ่ิมเติมส าหรับการวิเคราะห์ 
เพ่ือลงลึกให้เห็นถึงกระบวนการท างานเชิงสถาบันในระดับตัวแสดงหรือองค์กรที่ส่งอิทธิพลต่อการ
ก าหนดกติการ่วมกัน ประกอบด้วย ภาวะผู้น า (Leadership) ต่อการปรับตัวของโครงสร้างองค์การ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในองค์การที่เน้นความส าคัญของโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการ ภาวะผู้น าในที่นี้ได้วัด
จากความสามารถในการสื่อสารและการจูงใจสมาชิกให้คล้อยตามหรือปรับเปลี่ยนเป้าหมายของตนให้
เป็นไปตามทีอ่งค์กรต้องการ(Parsons, 1995; Selznick, 1953a) และความเป็นสถาบันขององค์การ 
(Institutional Organization) เป็นการสร้างกลไกการป้องกันตนเองขององค์กรเมื่อเผชิญกับ
สภาพแวดล้อมภายนอกจะดัดแปลง คุณค่า และกระบวนการท างานของสถาบันให้สนองตอบ
สภาพแวดล้อมและเพ่ือให้เข้ากับผลประโยชน์ของสมาชิกในองค์การ อย่างเช่นการสร้างศัตรูเป็นมิตร 
(Cooptation) หาความชอบธรรมในการใช้อ านาจขององค์การ (Legitimacy Authority) เพ่ือที่จะ
บรรลุเป้าหมายที่คาดหวังไว้(Parsons, 1995; Selznick, 1953a)  

ความเป็นสถาบันที่ Selznick (1953) เสนอได้เข้ามาช่วยลดทอนช่องว่างของความเป็น
สถาบันของ E. Ostrom (1990) ที่เน้นศึกษาการสร้างกติกา เป็นตัวช่วยสร้างประสิทธิภาพให้กับตัว
แสดง ในการศึกษาวิเคราะห์สถาบันจึงน าทั้งสองแนวคิดมาผสมผสานกันเพ่ือวิเคราะห์และพัฒนา
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย 
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงในสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ  

การวิเคราะห์สถาบันตามแนวทางการศึกษาวิเคราะห์สถาบันของ E. Ostrom (1990) จะเน้น
ที่การใช้กลยุทธ์ระหว่างกันเป็นหลักในการก าหนดการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดง โดยในระบบทรัพยากร
จะมีผู้จัดการระบบจัดการทรัพยากรร่วม (Provider/Producer) และมีผู้ใช้ประโยชน์ (Appropriator) 
จากระบบทรัพยากร(Ostrom, 1990; ชล บุนนาค, 2555) ซ่ึง E. Ostrom (1990) ตั้งสมมติฐาน
เกี่ยวกับตัวแสดงทั้งสองฝ่ายในการด าเนินพฤติกรรมอย่างมีเหตุมีผล (Rational Action) โดยแสดง
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงแต่ละฝ่ายจะเกิดข้ึนจากคิดค านวณภายในปัจเจกบุคคล (Internal 
World)  เช่น การค านวนประโยชน์-ต้นทุนที่จะได้จากการปฏิสัมพันธ์นั้น ร่วมกับบริบทของโลก
ภายนอก (External World) เช่นสถานการณ์ที่เผชิญ กติกาที่ก ากับ เป็นต้น  เพ่ือเสนอถึงข้อจ ากัด
ของการใช้กติกาของการท าธุรกรรมที่ไม่อาจคาดหวังให้ครอบคลุมถึงพฤติกรรมของสมาชิกได้อย่าง
สมบูรณ์  แนวคิดนี้จึงมาใช้เพื่อตอบค าถามเก่ียวกับการวิเคราะห์การตัดสินใจของตัวแสดงต่อกติกาท่ี
ก ากับพฤติกรรมของตนอยู่และแสดงมุมมองการท าหน้าที่ของสถาบันในการก ากับพฤติกรรมของตัว
แสดง(Ostrom, 1990; ชล บนุนาค, 2555)  
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ข้อถกเถียงของสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือ 

ข้อเสนอการพัฒนาสถาบันของ E. Ostrom (1990) เป็นตัวแบบที่ไม่เพียงแต่เน้นการแสวงหา
สาเหตุของปัญหาในระบบทรัพยากรร่วมหรือปรากฏการณ์เท่านั้น หากแต่ยังเสนอแนวทางการ
ปรับตัวเพ่ือน าไปสู่การสร้างความเป็นสถาบันที่ยั่งยืนให้กับสถาบันการบริหารจัดการในฐานะค าตอบ
ของการแก้ไขปัญหาในระบบทรัพยากรร่วมอีกด้วย ท าให้กรอบการวิเคราะห์สถาบันและการพัฒนา
สถาบัน (IAD Framework) จึงสอดรับกับการศึกษานโยบายสาธารณะอย่างเหมาะสม และ Robert 
Axelrod (2010) ยังเน้นให้เห็นว่าวิธีการศึกษาวิจัยเพื่อสร้างข้อเสนอเชิงสถาบันของ E. Ostrom ยัง
เป็นการลดช่องว่างให้กับการศึกษาด้วยการขยายขอบเขตของหน่วยการวิเคราะห์รายกรณีศึกษาให้
กว้างขวางและครอบคลุมกับการสร้างข้อสรุปของการวิเคราะห์สถาบัน พร้อมกับการลงรายละเอียด
ย่อยในระดับของการวิเคราะห์ให้หลากหลายตามสภาพจริงของสถานการณ์ ท าให้ข้อค้นพบของ E. 
Ostrom (1990) จึงยังคงมีเหมาะสมต่อการอธิบายปรากฏการณ์เชิงสถาบันได้ดี (Isaac et al., 2010, 
pp. 580-582) 
 

2.1.3.2 สถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือกับข้อเสนอในการสร้างการบริหารจัดการสาธารณะของ

รัฐไทย 

ชล บุญนาค (2555) การส ารวจองค์ความรู้เรื่อง แนวคิดว่าด้วยการจัดการทรัพยากรร่วม: 
ประสบการณ์จากต่างประเทศและแนวคิดในประเทศ เป็นงานที่รวบรวมงานวิจัยเกี่ยวกับการจัดการ
ทรัพยากรโดยชุมชนมาสรุปเป็นข้อเสนอของงานเพ่ือให้การถอดบทเรียนน าไปสู่การพัฒนาความรู้เรื่อง
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ เช่น ทรัพยากรน้ า และป่าชุมชน ซึ่งมุ่งเน้นไปที่การศึกษา
ความร่วมมือระหว่างสังคม และบทบาทของรัฐที่ถูกปรับเปลี่ยนไปจากผู้ควบคุมทรัพยากรไปสู่การ
ก ากับสังคมให้ท าหน้าที่และงานวิจัยชิ้นนี้ได้เสนอแนะให้ชุมชนควรเข้าไปมีส่วนร่วมในระดับภูมิภาค
และระดับชาติในการจัดการทรัพยากร (ชล บุนนาค, 2555) 
 นายกิตติ วิสารกาญจน (2555) เรื่องการเมืองในกระบวนการก าหนดนโยบายสิทธิในน้ าของ
ประเทศไทย: การศึกษาเชิงวาทกรรม ศึกษาการก าหนดนโยบายสิทธิในน้ าโดยใช้การศึกษาทางวาท
กรรม งานวิจัยค้นพบว่าเนื่องจากตัวแสดงนโยบายต่างๆ ไม่สามารถผลักดันให้เกิดการยอมรับร่วมกัน
ในกระบวนการทางนโยบาย ท าให้การก าหนดนโยบายสิทธิในน้ าของประเทศไทยโดยตัวแสดงอื่นไม่
อาจเกิดผลเป็นรูปธรรมได้ จึงน าเอางานของ E. Ostrom เข้ามาเป็นข้อเสนอในการสร้างการบริหาร
จัดการน้ าโดยมองว่าน้ าเป็นทรัพยากรร่วมแบบหนึ่งที่ได้รับการร่วมบริหารจัดการจากตัวแสดง ซึ่งมีตัว
แสดงเข้ามาเกี่ยวข้องกับปัญหาและการบริหารจัดการเป็นอย่างหลากหลาย(นายกิตติ วิสารกาญจน, 
2555)  
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 พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์(2556) รัฐศาสตร์พันธุ์ใหม่ สู้ภัยน้ าท่วม การศึกษาทางรัฐศาสตร์ในมิติของ

สายสถาบันนิยมใหม่ตั้งต้นจากการลดความหมายของรัฐไปสู่การใช้รัฐในความหมายของสถาบันและ

มุ่งม่ันพัฒนาการศึกษาไปในทิศทางของการสร้างศาสตร์แห่งความร่วมมือ โดยมองว่าปัญหาสาธารณะ

เทยีบเคียงกับสินค้าสาธารณะที่มีตัวแสดงที่มีเหตุผลที่จะมีสิทธิในการเข้าถึงทรัพยากรนอกเหนือจาก

รัฐ การเมืองส าหรับแนวคิดเชิงสถาบันจึงเป็นการจัดสรรสิ่งที่มีคุณค่าโดยสิทธิอ านาจเพ่ือให้ทัพยากร

ร่วมที่ตัวแสดงทุกฝ่ายใช้ร่วมกัน การศึกษาทางรัฐศาสตร์ในสายนี้จึงเน้นการออกแบบสถาบันที่ท าให้

ความร่วมมือร่วมกันระหว่างตัวแสดงเกิดข้ึนได้จนน าไปสู่ขีดความสามารถในการปกครองตนเองของ

ตัวแสดงที่อยู่ร่วมในพ้ืนที่ตรงนั้น รัฐจึงถูกขยายความหมายให้พันผูกกับสังคมอย่างแนบชิดจนไม่อาจ

แยกส่วนออกจากกันในการก าหนดและออกแบบการบริหารจัดการปัญหาสาธารณะได้ ซึ่งการบริหาร

จัดการน้ าท่วมอาจมีทางเลือกในการรับมือสู้ภัยจากการมองปัญหาดังกล่าวใหม่ด้วยกรอบเชิงสถาบัน 

(พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2556)  

 พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์(2559). การแก้ปัญหาน้ าท่วม โดยมีอยุธยาเป็นศูนย์กลาง ปัญหาภัยพิบัติ

อุทกภัยเป็นปัญหาที่มีความสัมพันธ์กับประเด็นปัญหาอ่ืนๆ เช่น ปัญหาสิ่งแวดล้อม การบริหารจัดการ

น้ า และการบริหารจัดการพ้ืนที่อย่างมีนัยส าคัญ ซึ่งแนวทางการบริหารจัดการปัญหาดังกล่าวอย่าง

นโยบายที่เป็นรูปธรรม ยังคงตีกรอบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐชาติกับรัฐท้องถิ่นในการที่จะประสาน

ความร่วมมือในทางการบริหารจัดการ  แต่ทว่าปัญหาภัยพิบัติเป็นปัญหาที่จ าเป็นต้องเน้นทั้งความ

เสี่ยงและความเปราะบางของสภาพปัญหาร่วมกับพ้ืนที่ท าให้ตัวแสดงที่อยู่นอกเหนือจากความหมาย

ของรัฐอย่างภาคสังคม สื่อมวลชน เอกชน เป็นต้น จึงควรเข้ามามีส่วนร่วมในรูปแบบความร่วมมือที่จะ

รับมือกับการบริหารจัดกาภัยพิบัติอุทกภัย อย่างตัวอย่างในพ้ืนที่จังหวัดอยุธยา พ้ืนที่ประวัติศาสตร์ที่

ควรมีทุกฝ่ายเข้ามาร่วมรับมือและบริหารจัดการกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยเพ่ือรักษาความหมายของ

พ้ืนที่และประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการไปพร้อมกัน (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2559) 

จากข้อเสนอการวิเคราะห์สถาบันแบบการพัฒนาความร่วมมือในข้างต้นได้แสดงให้เห็นถึง
ความเหมาะสมในการศึกษาในครั้งนี้ในแง่ของการวิเคราะห์แนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ในเชิงสถาบันซึ่งกรอบการวิเคราะห์ดังกล่าวจะเป็นพื้นฐานของการระบุสภาพปัญหาของสถานการณ์
และมุ่งอธิบายการก่อรูปขึ้นของสถาบันในการบริหารจัดการกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในระดับต่างๆ 
และระบุลักษณะของสถาบันและความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการแต่ละระดับ รวมถึงการ
ตรวจสอบการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติในทิศทางของการสร้างความยั่งยืนให้กับ
สถาบัน 
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2.2 หลักการบริหารจัดการภัยพิบัติ:  จากการบริหารจัดการภัยพิบัติสู่ธรรมาภิบาลภัยพิบัติ 

 หลักการบริหารจัดการภัยพิบัติสากลเป็นหลักการที่เกิดขึ้นจากความตกลงร่วมกันระหว่าง

ประเทศต่างๆที่เป็นสมาชิกขององค์การสหประชาชาติ โดยเริ่มต้นขึ้นจากการตระหนักถึงความส าคัญ

ของความสูญเสียทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจากการกระท าของปัญหาเชื่อมโยงกับประเด็น

การพัฒนาที่ยั่งยืนซึ่งถือเป็นกระแสการพัฒนาที่ถูกขับเคลื่อนในระดับสากล  กล่าวคือ การลด

ข้อจ ากัดของการพัฒนาในทางหนึ่งจ าเป็นต้องพ่ึงพาอาศัยการลดความเสื่อมโทรมของธรรมชาติและ

ความสูญเสียจากผลกระทบทางภัยพิบัติลง ท าให้ภัยพิบัติกลายเป็นปัญหาส าคัญที่นานาประเทศ

ตระหนักถึง (Yokohama Strategy, 1994)  

นัยส าคัญของการบริหารจัดการภัยพิบัติท่ีสัมพันธ์กับธรรมาภิบาลภัยพิบัติมาจากแนวคิดของ

การพยายามสร้างความส าคัญของการมีส่วนร่วมระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติในเชิง

เป้าหมายและกรอบแนวทางการปฏิบัติการในระดับสากลในรูปของพัฒนาการของกรอบการบริหาร

จัดการเริ่มตัง้แต่กรอบโยโกฮาม่า 1994 แต่ทว่ากรอบนี้เป็นการระดมความร่วมมือระหว่างตัวแสดง

เพ่ือตอบสนองและลดปัญหาภัยพิบัติเป็นหลักส าคัญซึ่งจากการใช้งานกรอบแนวคิดดังกล่าวได้ท าให้

เกิดการพัฒนารูปแบบของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติขึ้นเพื่อตอบเป้าหมายในเชิงประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลทางการบริหารจัดการขึ้น  

UNDP ให้นิยามถึงธรรมาภิบาลความเสี่ยงภัยพิบัติเป็นแนวทางซึ่งอ านาจหน้าที่ของเหล่าตัว

แสดงตั้งแต่ข้าราชการ สื่อมวลชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมประสานงาน (coordinate) กับ

ชุมชนและตัวแสดงอื่นๆในระดับภูมิภาคและระดับชาติเพ่ือจัดการลดภัยพิบัติและบรรยากาศที่

เกี่ยวข้องกับความเสี่ยงภัย โดยพยายามสร้างระดับขีดความสามารถและทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพ

ทั้งทุกกระบวนการบริหารจัดการภัยพิบัติ และเพ่ือให้กลไกและกระบวนการของประชาชนที่จะรักษา

ผลประโยชน์ของกลุ่มและบริหารจัดการสิทธิของตนตามกฎหมายซึ่งในแง่ของการบริหารความเสี่ยง 

(Yokohama Strategy, 1994)  

ขณะที่นัยส าคัญของธรรมาภิบาลภัยพิบัติเป็นรากฐานให้เกิดเป็นกรอบเฮียวโกะ2005-2015  

ซึ่งถือเป็นจุดตั้งต้นของการใช้แนวคิดธรรมาภิบาลความเสี่ยงภัยพิบัติ (Disaster Risk Governance) 

เป็นแนวคิดแทนที่การบริหารจัดการภัยพิบัติแบบดั้งเดิมโดยพยายามสร้างการเปลี่ยนแปลง
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องค์ประกอบการอธิบายการบริหารจัดการภัยพิบัติจากท่ีเน้นการประสิทธิภาพของตอบสนองที่อยู่บน

พ้ืนฐานของขอบเขตอธิปไตยทางการบริหารจัดการไปสู่การสร้างประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ

ความเสี่ยงซึ่งเป็นการท างานเชิงรุกและพยายามสร้างความต่อเนื่องให้กับการบริหารจัดการครบ

กระบวนการและอาศัยความร่วมมือระหว่างตัวแสดงเพื่อรับมือร่วมกันตั้งแต่ขั้นต้นเพ่ือให้การบริหาร

จัดการเกิดความยั่งยืน กระทั่งปี 2015 มีการปรับปรุงแนวทางการบริหารจัดการด้วยกรอบเซนได 

2015-2030 ขึ้น (Aysan & Lavell, 2014) 

 สามกรอบแนวคิดการบริหารจัดการภัยพิบัติภายใต้แผนดังกล่าวอยู่ภายใต้แนวคิดเรื่องการ

บริหารจัดการแบบธรรมาภิบาลการบริหารจัดการภัยพิบัติ ได้แก่ (1) กรอบกลยุทธ์โยโกฮาม่าและ

แผนปฏิบัติการเพ่ือโลกที่ปลอดภัยกว่า 1994 (2) กรอบเฮียวโกะเพ่ือปฏิบัติการ 2005-2015 และ (3) 

กรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 2015-2030 ซึ่งทั้งสามกรอบสากลเป็นตัวก าหนดหลักการ

บริหารจัดการภัยพิบัติในระดับรัฐตามช่วงเวลา ซึ่งความเชื่อมโยงทั้งสามกรอบอยู่ที่การปรับตัวของ

กรอบการบริหารจัดการจากการเรียนรู้ความส าเร็จและความล้มเหลวของการปฏิบัติจริงในพื้นที่ท่ีถูก

ผลักดันเข้ามาเป็นประเด็นของการประชุมระดับโลกในแต่ละครั้ง  

2.2.1 กรอบกลยุทธ์โยโกฮาม่าและแผนปฏิบัติการเพื่อโลกที่ปลอดภัยกว่า 1994 

(Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World 1994)  

 กรอบกลยุทธ์โยโกฮาม่าและแผนปฏิบัติการเพ่ือโลกที่ปลอดภัยกว่า 1994 (Yokohama 

Strategy and Plan of Action for a Safer World 1994) เกิดข้ึนจากการประชุม World 

Conference on Natural Disaster Reduction ในช่วงวันที่ 23-27 พฤษภาคม ค.ศ.1994 ซึ่งการ

ประชุมครั้งนี้เป็นการอภิปรายเพ่ือเสนอแนะการบริหารจัดการภัยพิบัติบนฐานความคิดการพัฒนาที่

ยั่งยืนและการจัดการลกระทบจากสิ่งแวดล้อมตามปฏิณญาริโอ(Rio Declaration) ที่เน้นให้ประเทศ

ก าลังพัฒนาตระหนักถึงความส าคัญของภัยพิบัติและสร้างการบริหารจัดการอย่างเป็นมาตรฐานสากล

(Yokohama Strategy, 1994, pp. 6-7) หลักการบริหารจัดการของกรอบดังกล่าวเน้นการให้

ความส าคัญทางการสร้างความสอดคล้องทางนโยบายผูกกับกับมาตรฐานทางการบริหารจัดการ โดย

ก าหนดให้แผนต้องสร้างข้ึนอย่างบูรณาการโดยเฉพาะแนวทางการระดมความร่วมมือทางเทคโนโลยี 

และในทางปฏิบัติเน้นที่การป้องกันและเตรียมพร้อมรับมือกับภัยและการบรรเทาทุกข์  ซึ่งจะท าใน

รูปแบบของการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนเพ่ือลดปัญหาทางการพัฒนาที่เกิดจากการประสบปัญหา
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ภัยพิบัติ (Yokohama Strategy, 1994, p. 8) ส่งผลให้นัยส าคัญของการมีส่วนร่วมจึงเริ่มข้ึนในการ

บริหารจัดการ   

สถานการณ์ทางการบริหารจัดการภัยพิบัติในขณะที่แผนโยโกฮาม่าท าการศึกษาได้แสดงให้

เห็นถึงสถานภาพการบริหารจัดการว่าในขณะนั้นการบริหารจัดการตระหนักถึงประโยชน์ของการลด

ปัญหาภัยพิบัติจ ากัดอยู่ในกลุ่มผู้เชี่ยวชาญ (specialists) ยังขาดการสื่อสารกับภาคส่วนอ่ืนๆในสังคม 

การลดปัญหาภัยพิบัติยังไม่เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายการพัฒนาทั้งในระดับรัฐและระดับเหนือรัฐ ท า

ให้การบริหารจัดการเป็นไปในลักษณะที่แข็งส าหรับการน าไปปฏิบัติ ส่งผลให้ฉันทามติทางการบริหาร

จัดการมีแนวโน้มความต้องการของการบริหารจัดการจึงอยู่ที่การสร้างความยืดหยุ่นปรับตัว 

(resilience) และการให้ความม่ันใจ (self-confidence) กับชุมชนท้องถิ่นในฐานะผู้ประสบภัยแรก

ส าหรับการรับมือกับภัยพิบัติ (Yokohama Strategy, 1994, pp. 10-11) 

 จากหลักการและกลยุทธ์ที่ได้จากการประชุมร่วมนี้ ได้มีการออกแผนของการปฏิบัติ (Plan 

of Action) เพ่ือเป็นหลักด าเนินการในทุกระดับ ซึ่งกลยุทธ์โยโกฮาม่า 1994 ได้แบ่งหลักปฏิบัติเป็น

สามกลุ่ม ได้แก่  

(1) กิจกรรมที่ระดับชุมชนและระดับชาติ (Activities at the community and national levels) 

ในกิจกรรมภายในประเทศจะเน้นที่การพัฒนาในระดับชุมชนและระดับชาติโดยในด้านนโยบาย

ก าหนดให้มีการสร้างพันธะสัญญาข้อตกลงร่วมระหว่างตัวแสดง เพราะต้องอาศัยการตัดสินใจต้องการ

การขับเคลื่อนในการปฏิบัติและมีการวางแผนการปฏิบัติการลดปัญหาภัยพิบัติท่ีระดับชาติและระดับ

ชุมชน  ซึ่งในแผนมีเป้าหมายเพ่ือลดความสูญเสียของปัญหาในมิติทางสังคมและเศรษฐกิจไปพร้อมกับ

การพัฒนาสิ่งแวดล้อม (Yokohama Strategy, 1994, pp. 14-15)   (2) กิจกรรมที่ระดับภูมิภาคและ

อนุภูมิภาค (Activities at the regional and sub-regional levels) ส าหรับกิจกรรมที่ระดับ

ภูมิภาคและอนุภูมิภาคนั้นเน้นการสร้างสถาบันองค์การที่เป็นศูนย์กลางของการประสานความร่วมมือ

และการสนับสนุนให้กับประเทศในภูมิภาคและอนุภูมิภาค  สถาบันจะท าหน้าที่เน้นความส าคัญ

เกี่ยวกับความอ่อนไหวของพ้ืนที่ของประเทศภูมิภาคและอนุภูมิภาค อาทิ ประเทศก าลังพัฒนาหรือ

ด้อยพัฒนา และสนับสนุนทรัพยากรเพ่ือการบริหารจัดการในการเพิ่มขีดความสามารถในการลด

ปัญหาภัยพิบัติธรรมชาติ(Yokohama Strategy, 1994, pp. 15-16) (3) กิจกรรมที่ระดับระหว่าง

ประเทศ (Activities at the international level, in particular through bilateral 

arrangement and multilateral cooperation) บทบาทขององค์กรในระบบระหว่างประเทศเน้น
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ไปที่การสนับสนุนทรัพยากร รวมถึงออกหลักปฏิบัติให้กับประเทศต่างๆ รับไปด าเนินการเพ่ือให้เกิด

การบริหารจัดการอย่างเป็นมาตรฐานตามระบบสากล (Yokohama Strategy, 1994, pp. 16-18) 

โดยกรอบเน้นความพยายามสร้างการท างานร่วมกันให้เกิดข้ึนโดยปฏิบัติตามแผนที่วางไว้ตามกลยุทธ์

โยโกฮาม่าซึ่งเน้นให้เกิดการลดความเสี่ยงเพื่อตอบรับเงื่อนไของการพัฒนาสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา

ที่ยั่งยืน (Yokohama Strategy, 1994, p. 19) 

2.2.2 กรอบเฮียวโกะเพื่อปฏิบัติการ 2005-2015 (Hyogo Framework for Action 2005-

2015)   

 กรอบการบริหารจัดการภัยพิบัติฉบับนี้ถือเป็นแนวปฏิบัติการบริหารจัดการภัยพิบัติระดับ

สากลที่ต้องการผลักดันในการปฏิบัติบรรลุเป้าหมายในแง่การสร้างความสามารถในการฟ้ืนคืนสู่ภาวะ

ปกติ (resilience) ของชาติและชุมชนและพยายามหาแนวทางลดแนวโน้มความเสี่ยงจากปัญหาภัย

พิบัติ ซึ่งแผนนี้มาจากการประชุม The World Conference on Disaster Reduction 18-22 

มกราคม 2005  โดยกรอบแนวคิดฉบับนี้จะเกิดข้ึนจากการมองสภาพปัญหาภัยพิบัติในช่วงเวลานั้น

พร้อมกับการเรียนรู้เกี่ยวกับผลการท างานของกรอบกลยุทธ์โยโกฮาม่า(Yokohama Strategy for 

safer world1994) ซึ่งกรอบนี้เป็นกรอบการด าเนินการที่อยู่บนฐานของการพัฒนาที่ยั่งยืนด้วยการ

เน้นให้ปรับปรุงขีดความสามารถของชาติและท้องถิ่นในการจัดการและลดปัญหาภัยพิบัติเพ่ือช่วย

รักษาสิ่งแวดล้อมและสังคมให้เกิดความมั่นคงยั่งยืน  และเน้นย้ าความส าคัญของการลดความเสี่ยง 

(disaster risk reduction) และการสร้างความสามารถในการฟ้ืนคืนสู่ปกติ (resilience) เป็นตัวน า

การออกหลักการส าหรับการบริหารจัดการ (ISDR, 2005, pp. 1-2) 

กรอบเฮียวโกะ 2005-2015 (Hyogo Framework for Action 2005-2015) ก าหนด

เป้าหมายเน้นที่บูรณาการการลดความเสี่ยงเข้าสู่แผนและนโยบายการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยพัฒนา

และเสริมสร้างสถาบันและขีดความสามารถให้กับภาคส่วนในการฟ้ืนตัวกลับคืนสู่ปกติจากการประสบ

ภัย และสร้างแนวทางลดความเสี่ยงให้เข้าสู่การปฏิบัติในทุกข้ันตอนของการบริหารจัดการ กรอบนี้จึง

สะท้อนพลวัตรทางการบริหารจัดการภัยพิบัติให้สัมพันธ์กันในภาพรวมและเน้นย้ าให้การลดความเสี่ยง

เป็นปัจจัยส าคัญตั้งแต่ในระดับชาติถึงระดับท้องถิ่นโดยเน้นให้การมีส่วนร่วมของชุมชนเป็นตัว

ขับเคลื่อนดังกล่าว (ISDR, 2005, pp. 5-13) การปฏิบัติการตามกรอบจึงมุ่งไปที่การท าให้เหล่าตัว

แสดงซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายหลายสามารถท างานร่วมกันในการช่วยลดความเสี่ยงภัยรวมถึง

การปฏิบัติการในทุกระดับโดยมีรัฐ (states) ท าหน้าที่เป็นตัวแสดงหลักในการออกแบบกลไกการ
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ประสานงานระหว่างตัวแสดงพร้อมกับบูรณาการท างานกับตัวแสดงในระดับภูมิภาคและระดับอ่ืนๆ

เพ่ือระดมทรัพยากรเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติการ (ISDR, 2005, pp. 15-19) 

2.2.3 กรอบเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 2015-2030 (Sendai Framework for 

Disaster Risk Reduction 2015-2030) 

 กรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 2015-2030  เป็นผลมาจาก UN World 

Conference ที่เมืองเซนได ประเทศญี่ปุ่น วันที่ 14-18 มีนาคม 2015  โดยกรอบนี้เป็นพัฒนาการ

ของสองกรอบแรกในข้างต้นตรงที่พยายามสร้างให้ความหมายเรื่องของการจัดการความเสี่ยง 

(disaster risk management) อย่างเข็มแข็งกับภัยพิบัติในทุกรูปแบบด้วยการมีส่วนร่วมของผ่านใน

สังคม  กรอบเซนไดถือเป็นกรอบที่พยายามแสดงจุดแข็งของธรรมาภิบาลการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 

(Disaster Risk Governance) อย่างชัดเจนที่สุด จากการก าหนดให้แผนงานในระดับชาติสร้างความ

พร้อมรับผิดชอบทางการบริหารจัดการ (accountability for disaster risk management) การ

เตรียมพร้อมไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพการฟ้ืนฟูอย่างยั่งยืน (preparedness to Build-Back-Better)  

และการฟ้ืนคืนสร้างใหม่ของโครงสร้างพื้นฐาน(resilience of health infrastructure) เป็นต้น 

(Assembly, 2015, p. forward) การบริหารจัดการภัยพิบัติจึงเข้าสู่รูปแบบของธรรมาภิบาลภัยพิบัติ

มากขึ้น(Assembly, 2015, pp. 10-11)  ตามกรอบเซนไดคาดหวังให้เกิดผลในการปฏิบัติในกฎหมาย

ในระดับรัฐ ซึ่งกรอบเซนไดได้ก าหนดการลดความเสี่ยงนั้นรัฐส่วนกลางต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น

และชุมชนก าหนดแนวทางลดความเสี่ยง เพื่อท าให้การลดความเสี่ยงภัยพิบัติสัมพันธ์กับหลักการ

พัฒนาที่ยั่งยืน  กรอบเซนไดจึงมีหลักคิดที่สอดคล้องกับแนวคิดธรรมาภิบาลภัยพิบัติ(Assembly, 

2015, pp. 13-14) 

  

2.3 กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันที่ใช้ในการศึกษา   

ในส่วนของกรอบการวิเคราะห์การวิเคราะห์สถาบันในงานชิ้นนี้ตั้งต้นวิธีการศึกษาตามกรอบ

การวิเคราะห์สถาบัน Institutional framework  ของ Richard W.Scottz (2014) ที่เสนอแนวการ

วิเคราะห์สถาบันที่บ่งบอกถึงลักษณะของสถาบันที่เป็นอยู่ด้วยการวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงสถาบัน 

(Institutional element)  ซึ่ง Richard W. Scott (2014) ได้เสนอแนะการจัดองค์ประกอบสถาบัน

แบ่งเป็นสามหมวดจากการทบทวนแนวคิดสถาบันจ านวนมากทั้งในกระแสความรู้ทางเศรษฐศาสตร์ 

รัฐศาสตร์ และสังคมวิทยา Richard W. Scottz (2014) องค์ประกอบเชิงสถาบันทั้งสามกลุ่มท่ี
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น าเสนอว่าเป็นสามเสาของสถาบัน The Three Pillars of Institutionsได้แก่ เสากฎระเบียบ (The 

Regulative Pillar) มองว่ากฎระเบียบที่เป็นทางการคือปัจจัยส าคัญในการก ากับพฤติกรรมตัวแสดง

และก าหนดให้เงื่อนไขของความเป็นทางการ (formalization of rule) ประกอบด้วย การสร้างความ

ผูกพันต่อค าสั่งการ (obligation) การสร้างความแม่นย าในการสั่งการ (precision) การมอบหมาย

อ านาจหน้าที่ (delegation) ส่งผลให้ปัจจัยของการรักษาความเป็นสถาบันในกรอบนี้จึงอยู่ที่

ประสิทธิภาพของการใช้อ านาจเพื่อรักษากฎระเบียบให้ท างานได้ในสถานการณ์ น าหนักของการ

วิเคราะห์เน้นไปที่การสร้างกติกา การก ากับดูและ และการแทรกแซง(Scott, 2013, pp. 59-64)  เสา

ปทัสถาน (The Normative Pillar) เป็นการศึกษาสถาบันในเชิงบรรทัดฐานของการสร้าง

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในสังคม เป็นแบบแผนในการก ากับการรู้จักบทบาทและสถานะของตัว

แสดงอย่างไม่เป็นทางการที่ผูกโยงสังคมไว้ด้วยกัน จุดมุ่งของการศึกษาจึงอยู่ที่ความเหมาะสม

(appropriateness) ในการแสดงพฤติกรรมของตัวแสดงตามสถานการณ์ และเสาการตระหนักรู้และ

วัฒนธรรม (The Cultural-Cognitive Pillar) เป็นกรอบการวิเคราะห์การตระหนักรู้ของตัวแสดง

ร่วมกันอนัเกิดจากการปะทะสังสรรค์กันระหว่างสถานการณ์ภายนอกกับฐานคติภายในตัวบุคคลซึ่งตัว

แสดงจะสร้างความหมายในความเข้าใจนั้นจากฐานการหล่อหลอมความเชื่อเป็นมุมมองต่อ

สถานการณ์ การวิเคราะห์จึงเน้นการพิจารณาท่ีแบบแผนความเชื่อของคนและการแพร่กระจายของ

แนวคิดท่ีเป็นเบ้าหลอมความเชื่อจนเกิดเป็นคุณค่าที่ตัวแสดงยึดถือร่วมกัน(Scott, 2013, pp. 66-

70)  ซ่ึงทั้งสามกรอบนี้แม้จะมีลักษณะและจุดเน้นทางการศึกษาที่ต่างกัน  

อย่างไรก็ตามหากพิจารณาในเชิงการนิยามสถาบันของ Richard W. Scott (2014) ที่ว่า

สถาบันเป็นสิ่งซึ่งประกอบด้วยองค์ประกอบเชิงกฎระเบียบ (regulative element) องค์ประกอบเชิง

ปทัสถาน(normative element) องคป์ระกอบเชิงการตระหนักรู้และวัฒนธรรม (cultural-

cognitive element) ต่างมีกิจกรรมและทรัพยากรเพ่ือมุ่งสร้างเสถียรภาพให้กับการด าเนินชีวิตของ

สังคมหนึ่งนั้น(Scott, 2013, p. 56) Richard W. Scott (2014) ได้แสดงให้เห็นว่าทั้งสาม

องค์ประกอบการวิเคราะห์จะเข้ามาช่วยเป็นกรอบอธิบายสถาบันให้เกิดความครอบคลุมมากยิ่งขึ้น

เพราะการวิเคราะห์สถาบันไม่เพียงแต่ตรวจสอบสถาบันเท่านั้นหากแต่การเปลี่ยนแปลงสถาบันซึ่ง

สะท้อนถึงการรักษาหรือลดความเป็นสถาบันเพื่อเผชิญกับสถานการณ์จริงก็เป็นส่วนหนึ่งในการ

วิเคราะห์เพื่อพัฒนาสถาบันเช่นกัน ซึ่งองค์ประกอบเชิงสถาบันในแต่ละมิติอาจบูรณาการกันหรือ

ขัดแย้งกันในการศึกษา จึงไม่อาจจ าเพาะเจาะจงการอธิบายวิเคราะห์สถาบันด้วยกรอบหรือ

องค์ประกอบใดเพียงด้านเดียวได้(Scott, 2013, pp. 56-58)  
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กรอบการวิเคราะห์สถาบันในงานชิ้นนี้จึงอาศัยแนวคิดของ Richard W. Scott (2014) เป็น

ฐานวิธีคิดในการจ าแนกกรอบการวิเคราะห์สถาบันของการศึกษาออกเป็นสามกรอบการวิเคราะห์ คือ 

(1) การวิเคราะห์สถาบันเชิงกฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ (2) การ

วิเคราะห์สถาบันเชิงรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร และ (3) 

การวิเคราะห์สถาบันเชิงการแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหาร

จัดการ  ซึ่งกรอบการวิเคราะห์ทั้งสามนี้จะวางเป็นโครงสร้างหลักของการอธิบายการศึกษาโดยมี

แนวคิดเรื่องกรอบการวิเคราะห์สถาบันและการพัฒนาของ E.Ostrom (1990) ที่เน้นการสร้างความ

ร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมเสนอไว้ทั้งสิ้น 8 หลักเกณฑ์อันเป็นเงื่อนไขในการพัฒนาสถาบัน และกรอบ

การวิเคราะห์องค์การเชิงสถาบันของ Selznick ที่เน้นการปรับตัวของสถาบันองค์การ 2 เกณฑ์ 

เพ่ือให้การวิเคราะห์สถาบันสามารถตรวจสอบถึงองค์ประกอบเชิงสถาบันของความร่วมมือจากเงื่อนไข

ด้านภาวะผู้น าในการครอบง าการสั่งการในระดับปฏิบัติการเพ่ือการปรับตัว และการรักษาความเป็น

สถาบันในระดับองค์การผ่านการสร้างพันธมิตร กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบันส าหรับการศึกษาจึง

เป็นเครื่องมือและเป็นเกณฑ์ในการอธิบายวิเคราะห์การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศไทย 

พ.ศ.2553-2554 โดยการวิเคราะห์เชิงสถาบันในการศึกษาหรือการวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงสถาน

บันของงานแบ่งหมวดการอธิบายเป็นสามองค์ประกอบ ได้แก่ การวิเคราะห์สถาบันเชิงกฎระเบียบ 

กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ  การวิเคราะห์สถาบันเชิงรูปแบบความสัมพันธ์

ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร  การวิเคราะห์สถาบันเชิงการแบ่งปันการตระหนัก

รู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ   

(1) การวิเคราะห์สถาบันเชิงกฎระเบียบ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ  

ประกอบด้วย 

การนิยามขอบเขตชัดเจน (Clearly Defined Boundaries) E. Ostrom (1990) อธิบายว่า
การก่อตั้งสถาบันจ าเป็นต้องนิยามถึงผู้มีสิทธิใช้ทรัพยากรในระบบการจัดการทรัพยากรร่วม โดย
ก าหนดผู้ท าหน้าที่ในการชักน าหรือกีดกันผู้ใช้ทรัพยากรเพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับระบบ เว้นแต่
ระบบการจัดการทรัพยากรร่วมจะเผชิญกับสถานการณ์ที่เก่ียวข้องกับความต้องการทรัพยากรสูงมาก
จนท าให้ผู้ใช้ประโยชน์สามารถเข้าถึงระบบได้อย่างเสรีและหลากหลาย(Ostrom, 1990, p. 91) 

ความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ กติกา และเงื่อนไขของพ้ืนที่ท้องถิ่น (Congruence 
between Appropriation and Provision Rule and Local Condition) เป็นความสัมพันธ์ที่ระบุ
ถึงเวลา สถานที่ เครื่องมือเทคนิค และปริมาณทรัพยากรที่ถูกน ามาสัมพันธ์กับพ้ืนที่และกติกาที่
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เกิดข้ึน ในกรอบของ E. Ostrom (1990) ความสัมพันธ์ตรงนี้จะท าหน้าที่ก าหนดความต้องการ
ทรัพยากรให้กับระบบด้วย(Ostrom, 1990, p. 92) 

การก ากับดูแล (Monitoring) E. Ostrom (1990) อธิบายว่าผู้ท าหน้าที่ก ากับดูแลระบบการ
จัดการทรัพยากรร่วม อาจเป็นผู้ใช้ประโยชน์หรือบุคคลจากภายนอกก็ได้ แต่หากเป็นผู้อยู่ในระบบจะ
สามารถสร้างพฤติกรรมความพร้อมรับผิดชอบร่วมกันให้กับผู้ใช้ประโยชน์เป็นไปในทางเดียวกัน
(Ostrom, 1990, p. 94) 

การแทรกแซง (Graduated Sanctions) จะเกิดแรงผลักดันจากสถานการณ์และ
ความสามารถของตัวแสดงในระบบ โดยการแทรกแซงจะเป็นกิจกรรมที่ท าร่วมควบคู่กับการก ากับ
ดูแลพร้อมกัน มีลักษณะเป็นมติของการแทรกแซงตามสถานการณ์ E. Ostrom (1990) อธิบายว่า
กติกาจะต้องช่วยให้ต้นทุนในการแทรกแซงลดลง(Ostrom, 1990, pp. 94-100) 

ผู้ประกอบการเครือข่ายที่เชื่อมโยงระหว่างกัน (Nested Enterprises) E. Ostrom (1990) 
อธิบายว่าแผนจะถูกจัดข้ึนอย่างเชื่อมโยงกันอย่างแนบสนิทข้ามระดับอย่างซับซ้อนเช่นความสัมพันธ์
ตามการปกครอง(Ostrom, 1990, pp. 101-102) 

 
(2) การวิเคราะห์สถาบันเชิงรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากร  
ประกอบด้วย 

 การจัดทางเลือกแบบรวมหมู่ (Collective Choice Arrangement) E. Ostrom (1990) 
อธิบายว่าตัวแสดงมีอิทธิพลต่อการก าหนดกติกาการปฏิบัติเพราะตัวแสดงต่างคาดหวังการลดต้นทุน
ในหาประโยชน์จากระบบ ซึ่งกติกาที่เกิดจากการมีส่วนร่วมจะมาเป็นตัวช่วยลดต้นทุนของตัวแสดง 
อย่างไรก็ตามกติกาท่ีดีต้องสามารถรักษาความไว้เนื้อเชื่อใจและน าไปสู่การรับรู้และแบ่งปันบรรทัด
ฐานของระบบร่วมกันเพ่ือสร้างความร่วมมือระหว่างปัจเจกบุคคลอย่างยั่งยืน(Ostrom, 1990, p. 93)7 

การตระหนักถึงสิทธิของการสร้างการบริหารจัดการ (Minimal Recognition of Right to 
Organize) เป็นการค านึงถึงสิทธิของผู้ใช้ประโยชน์ ซึ่งกติกาจะเป็นตัวสะท้อนความส าคัญของตัว
แสดง E. Ostrom (1990) อธิบายว่ายังต้องค านึงถึงสิทธิจากการก าหนดจากกติกาของระบบด้วย8 

กลไกการแก้ไขความขัดแย้ง (Conflict-Resolution Mechanism) E. Ostrom (1990) 

อธิบายว่ากติกามักสร้างขึ้นจากการประสบปัญหาด้านจริยธรรมในระบบการจัดการทรัพยากรร่วม ซึ่ง

กลไกการจัดการความขัดแย้งอาจอยู่ในรูปของความเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการขึ้นอยู่กับการ

                                           
7 ElinorOstrom(1990).p.93. 
8 ElinorOstrom(1990).p.101. 
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เลือกใช้กลไกของผู้น า ซึ่งผูกพันกับต้นทุนในการใช้กลไกให้เกิดแรงจูงใจในการยอมรับต่อกลไก

ดังกล่าว  

 

(3)การวิเคราะห์สถาบันเชิงการแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการ

บริหารจัดการ   

ประกอบด้วย 
ภาวะผู้น ากับการปรับตัวของโครงสร้างองค์การ (Leadership) โดยเฉพาะอย่างยิ่งในองค์การ

ที่เน้นความส าคัญของโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการ ภาวะผู้น าในที่นี้ Selznick(1953) พิจารณาจาก
ความสามารถในการสื่อสารและการจูงใจสมาชิกให้คล้อยตามหรือปรับเปลี่ยนเป้าหมายของตนให้
เป็นไปตามที่องค์กรต้องการ(Parsons, 1995, pp. 324-326; Selznick, 1953a; Shafritz et al., 
2005, pp. 120-129) 

ความเป็นสถาบันขององค์การ (Institutional Organization) Selznick (1953)อธิบายว่า
เป็นการปรับตัวขององค์กรผ่านการสร้างกลไกการรักษาเสถียรภาพขององค์กรเมื่อเผชิญกับ
สภาพแวดล้อมภายนอก โดยจะดัดแปลง คุณค่า และกระบวนการท างานของสถาบันให้สนองตอบ
สภาพแวดล้อมและเพ่ือให้เข้ากับผลประโยชน์ของสมาชิกในองค์การ Selznick ได้เสนอการสร้างศัตรู
เป็นมิตร (Cooptation) เพ่ือสร้างการยอมรับและการใช้อ านาจขององค์การเพ่ือที่จะบรรลุเป้าหมายที่
คาดหวังไว้(Parsons, 1995, pp. 324-326; Selznick, 1953a; Shafritz et al., 2005, pp. 120-
129) 
 การก าหนดหมวดของการวิเคราะห์สถาบันทางการบริหารจัดการที่สร้างขึ้นจากแนวคิดเรื่อง
เกณฑ์การวิเคราะห์สถาบันจากท้ังสองทฤษฎีจะถูกน าใช้เพ่ือเป็นขอบเขตการวิเคราะห์ลักษณะของ
สถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 เพ่ือตอบค าถามการ
วิจัยของการศึกษา ซึ่งทั้งสามเกณฑ์จะอธิบายพร้อมกับข้อมูลเชิงพ้ืนที่ทางการบริหารจัดการในส่วน
ถัดไป 
  

2.4 กรอบการศึกษา เรื่อง การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ

ประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 

ในงานศึกษานี้ได้น าแนวคิดการวิเคราะห์สถาบันในข้างต้นมาบูรณาการเป็นกรอบการศึกษา
วิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย ซึ่งได้เน้นไปที่กรณีศึกษาเฉพาะภัย
พิบัติอุทกภัยของประเทศไทย ในช่วงปี พ.ศ.2553-2554 เพ่ือตอบค าถามการวิจัยที่ว่า “การบริหาร



 

 

56 

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยควรมีลักษณะของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไร เพ่ือ
น าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือในการบริหารจัดการ”  โดยตั้งต้นที่สมมติฐานที่ว่า
ปรากฏการณ์เกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยตลอดช่วง พ.ศ.2553-2554 ที่เกิดขึ้นเป็น
กระทบจากการกระท าของสถาบันการบริหารจัดการ ได้แก่ กฎหมาย นโยบาย กติกา ระเบียบการสั่ง
การ องค์การ ตลอดจนภาคสังคมที่เกี่ยวข้องในทางการบริหารจัดการ โดยที่สถาบันนี้เองที่ท าให้ตัว
แสดงที่อยู่ในก ากับของสถาบันแสดงพฤติกรรมที่แตกต่างกันและไม่น าไปสู่ความร่วมมือกันอย่าง
แท้จริงในการบริหารจัดการ  

สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยเป็นสถาบันที่ผสมผสานลักษณะของ
แนวคิดการจัดบริการสาธารณะแบบระบบราชการกับธรรมาภิบาลเป็นแบบผสมทับกันเนื่องจาก
อิทธิพลทางการเมือง จนเป็นเหตุให้การสร้างแนววิเคราะห์เชิงสถาบันจึงไม่อาจอธิบายด้วยกรอบการ
วิเคราะห์เชิงสถาบันด้านใดด้านหนึ่งได้อย่างครอบคลุม ซึ่งภายหลังเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยครั้ง
ส าคัญ ในปี พ.ศ.2553-2554 ได้จบสิ้นลง สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยมีการ
ปรับรูปแบบสถาบันให้เกิดความสัมพันธ์ทางการบริหารจัดการในปัญหาดังกล่าวด้วยหลักการบูรณา
การความร่วมมือตามกรอบธรรมาภิบาลภัยพิบัติท่ีรัฐไทยรับจากปฏิณญาสากล ผลส าเร็จทางการบริ
หารจัดการจึงอยู่ที่การสร้างสถาบันแบบพัฒนาความร่วมมือในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเพื่อ
สนับสนุนให้เกิดธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 

การวิเคราะห์สถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันใช้แนวคิดการบริหารจัดการสาธารณะที่
เป็นกระแสหลักของการก าหนดการบริหารจัดการปัญหาสาธารณะสามกรอบ ได้แก่ กรอบการ
วิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการ (Weberian Institution/ Bureaucracy) กรอบการวิเคราะห์
แบบธรรมาภิบาล (Governance Institution/Good Governance) กรอบการวิเคราะห์เชิงสถาบัน
แบบพัฒนาความร่วมมือ (Ostromian Institution/Institutional Analysis and Development 
Approach) เข้ามาร่วมอธิบายกติกาและแบบแผนการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงโดยจะวิเคราะห์
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ในเหตุการณ์ภัยพิบัติ
อุทกภัยในช่วง พ.ศ.2553 - 2554 เพื่อน าไปสู่ข้อเสนอของการพัฒนาสถาบันให้เกิดความร่วมมือ
ระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการเพื่อที่จะสามารถผลักดันให้เกิดผลส าเร็จตามกรอบธรรมาภิบาล
ทางการบริหารจัดการภัยพิบัติต่อไป 

กรอบการวิจัยของงานชิ้นนี้จะตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัย ได้แก่ (1) ศึกษาลักษณะ
สถาบันและความเป็นสถาบันในเชิงนโยบายของการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยภายใต้
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 โดยมุ่งพิจารณาวิเคราะห์สถาบันดังกล่าว
เพ่ือสะท้อนการเป็นแบบแผนในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางการบริหารจัดการโดยในส่วนนี้จะ
อธิบายให้เห็นความเชื่อมโยงระหว่างความสัมพันธ์นโยบายด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติกับการท า
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หน้าที่เป็นสถาบันที่เข้ามาก าหนดการบริหารจัดการ เพ่ือวิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ในรูปแบบของพระราชบัญญัติและแผนการบริหารจัดการภายใต้พระราชบัญญัติในแง่ของลักษณะ
และองค์ประกอบเชิงสถาบันในการบริหารจัดการ  โดยจะพิจารณาจากสถาบันเชิงโครงสร้าง ได้แก่ 
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 นโยบาย ระเบียบ และข้อสั่งการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัย ซึ่งสถาบันเชิงโครงสร้างจะมีความหลากหลายในระดับการศึกษาท าให้การแยกระดับ
การวิเคราะห์ 

ในส่วนนี้จะแบ่งการอธิบายสถาบันการบริหารราชการตามระดับของกติกาในระบบ 
ได้แก่ กติการะดับรัฐธรรมนูญ (Constitutional Rule) กติการะดับรวมหมู่ (Collective Action 
Rule) กติการะดับปฏิบัติการ (Operational Rule)  (2) ตรวจสอบลักษณะและองค์ประกอบเชิง
สถาบันในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 
- 2554 เป็นการศึกษาการท าหน้าที่ของสถาบันซึ่งจะใช้เกณฑ์การวิเคราะห์สถาบันทั้งสามมิติในการ
ตรวจสอบองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ และการ
ก ากับแทรกแซง  องค์ประกองบเชิงสถาบันในแง่รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง และเกมการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากร  องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัว
แสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ   เพ่ือวิเคราะห์ว่าสถาบันได้ช่วยสนับสนุนตัวแสดงในระบบให้
เกิดการตัดสินใจในการบริหารจัดการภัยพิบัติไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือหรือไม่อย่างไร 
หรือสถาบันมีการจัดสรรคุณค่าของความร่วมมือผ่านการจัดการทรัพยากรอย่างไร สามารถแก้ไข
ปัญหาการทุจริตการเอารัดเอาเปรียบระหว่างกันได้อย่างไร ตลอดจนการสร้างความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐกับสังคมและความยั่งยืนของสถาบันในการบริหารจัดการกับปัญหาของสถาบันการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยได้อย่างไร (3) การพัฒนาการออกแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ของรัฐไทยผ่านการถอดองค์ประกอบเชิงสถาบัน ให้สามารถสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
เป็นสถาบันแห่งความร่วมมือทางการบริหารจัดการตามกรอบธรรมาภิบาลการจัดการภัยพิบัติ ในส่วน
นี้ได้อาศัยผลการวิเคราะห์ที่ได้จากการตรวจสอบสถาบันทั้งในทางนโยบายและในทางปฏิบัติ รวมทั้ง
การถอดบทเรียนการศึกษาต่างประเทศมาสร้างเป็นข้อเสนอของการพัฒนาต่อไป  
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รูปที่  1  กรอบการศึกษาเรื่อง การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 

ในประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 
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     แนวคิดระบบราชการ(Bureaucracy) 
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หลังจากการอธิบายถึงที่มาและความส าคัญของปัญหาในบทที่ 1 และการการทบทวน

วรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎีที่เก่ียวข้องกับการศึกษาเพ่ือสร้างเป็นกรอบการศึกษาวิจัยในบทที่ 

2 ในส่วนถัดไปจากนี้จะน าเสนอผลการศึกษา บทวิเคราะห์และอภิปรายผลการศึกษาการวิเคราะห์เชิง

สถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 โดยจะเริ่มต้นน าเสนอด้วยบทที่ 3 

การวิเคราะห์ผลการศึกษาการถอดบทเรียนสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยต่างประเทศ 

ได้แก่ ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ การถอดบทเรียนทั้งสามกรณีศึกษานี้เป็นการถอดองค์ประกอบ

เชิงสถาบันเพื่อเสนอเป็นกรอบการพัฒนาการออกแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

และน าเสนอบทที่ 4 การศึกษาลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันในเชิงนโยบายของการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยผ่านแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และแผนการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องซึ่งอยู่ภายใต้ร่มอ านาจของพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เพ่ือบอกถึงลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันของนโยบายดังกล่าว 

จากนั้นจึงน าเสนอบทที่ 5 บทที่ 6 และบทที่ 7 เป็นการตรวจสอบลักษณะและองค์ประกอบเชิง

สถาบันในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 

และ พ.ศ.2554 ที่เกิดขึ้นจริงในสามพ้ืนที่กรณีศึกษา ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนครปากเกร็ด เพ่ือบอกถึงลักษณะสถาบันและองค์ประกอบเชิง

สถาบันของแต่กรณีซึ่งอยู่ภายใต้ร่มสถาบันเชิงนโยบายเดียวกันว่าใกล้เคียงคือแตกต่างกันอย่างไรด้วย

องค์ประกอบเชิงสถาบันแบบใด และหลังจากนั้นในบทที่ 7 จะน าเสนอการอภิปรายการวิเคราะห์เชิง

สถาบันจากนโยบายและกรณีศึกษาทั้งหมดเพ่ือตอบว่าหากให้สถาบันแบบความร่วมมือซึ่งเป็นแนวคิด

ที่สัมพันธ์กับกรอบธรรมาภิบาลภัยพิบัติ สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

ของรัฐไทยผ่านสามกรณีศึกษามีลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไรบ้าง และจะพัฒนา

สถาบันในจุดใดบ้างเพ่ือน าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือโดยสร้างการพัฒนาจากกรอบการ

บริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศทั้งสามแม่แบบ ซึ่งจะกลายเป็นข้อเสนอของการศึกษาในบทที่ 8 

ส่วนท้ายของงานศึกษาวิจัยนี้ 
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บทที่ 3 วิเคราะห์ผลการศึกษาถอดบทเรียนสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยต่างประเทศ 
(ญี่ปุ่น, สหรัฐอเมริกา, ฟิลิปปินส์) 

 
ในส่วนนี้เป็นการถอดบทเรียนเพ่ือหาองค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยของสามประเทศต้นแบบที่ได้รับการยอมรับว่าเป็นประเทศที่มีการบริหารจัดการภัยพิบัติมี
ประสิทธิภาพ ได้แก่ ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และฟิลิปปินส์ โดยในการศึกษาในส่วนนี้จะน าน าตัวแบบทั้ง
สามมาเป็นกรอบในการพัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติผ่านการน าเสนอความโดดเด่นทางการ
บริหารจัดการของแต่ละประเทศในการหน้าที่บริหารจัดการสถานการณ์เพ่ือมาเป็นข้อเสนอของการ
พัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย   

ส าหรับการน าเสนอในบทนี้แบ่งออกเป็น 4 ส่วน ประกอบด้วย 1) องค์ประกอบเชิงสถาบัน
ของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศญี่ปุ่น กรณีภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวโทโฮกุและสึนามิ 2011  2) 
องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศสหรัฐอเมริกา กรณีภัยพิบัติจากพายุ
เฮอร์ริเคนคาร์ทรีน่า 2005  3)  องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศ
ฟิลิปปินส์ กรณีภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013   และ 4) อภิปรายการถอดองค์ประกอบเชิง
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติต้นแบบสามประเทศ 

 
3.1 องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศญี่ปุ่น กรณีภัยพิบัติจาก
แผ่นดินไหวโทโฮกุและสึนามิ 2011 

3.1.1 กฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
3.1.1.1 พัฒนาการของกฎระเบียบกติกาของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศญี่ปุ่น 
  การบริหารจัดการของญี่ปุ่นมักมีการเปลี่ยนแปลงโดยสภาพแวดล้อมจากผลกระทบจากภัย

พิบัติ กล่าวคือ ในเหตุการณ์ภัยพิบัติเกิดขึ้นแต่ละครั้งญี่ปุ่นจะถูกกดดันด้วยปัจจัยปัญหาให้มีการ
ปรับเปลี่ยนและพัฒนาสถาบันทางการบริหารจัดการข้ึนใหม่เสมอ รัฐมักออกกฎหมายเพื่อครอบคลุม
การบริหารจัดการเป็นรายเฉพาะกรณี เห็นได้จากพัฒนาการของกฎหมายและนโยบายเพื่อการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่นตั้งแต่ปี 1945-2014 จากสมุดปกขาว (White paper) ที่แสดงเหตุของการมี
กฎหมายเกี่ยวกับภัยพิบัติขึ้นเมื่อมีเหตุการณ์ภัยพิบัติ การเปลี่ยนแปลงสถาบันการบริหารจัดการจึง
เกิดข้ึนบ่อยและมีจ านวนมากขึ้นตามผลกระทบของภัยพิบัติและข้อจ ากัดด้านขีดความสามารถในการ
รับมือกับปัญหา 
 พัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศ  กฎหมายและนโยบายของการ
บริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศญี่ปุ่นมีความโดดเด่นตรงที่เป็นกฎหมายและนโยบายที่มีความ
เฉพาะของภัยมากกว่าที่จะใช้กฎหมายร่วมกันในการปฏิบัติการ ดังเช่น การจ าแนกกฎหมายและ
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นโยบายเป็นหมวดหมู่ตามระยะของการบริหารจัดการ แต่ละหมวดมีจ านวนที่แตกต่างกัน กล่าวคือ 
ระยะป้องกันและเตรียมพร้อมมีทั้งสิ้น 18 ฉบับ ระยะการตอบสนองมีจ านวน 7 ฉบับ ระยะการฟ้ืนฟู
บูรณะจ านวน 23 ฉบับ(Suzuki & Kaneko, 2013, pp. 36-38) ในที่นี้จะได้กล่าวถึงกฎหมายหลัก 
ได้แก่ พระราชบัญญัติมาตรการตอบโต้ภัยพิบัติพ้ืนฐาน (the Disaster Countermeasures Basic 
Act 1997) ที่ก าหนดกติกาที่เป็นข้อบังคับในการก าหนดการบริหารจัดการทั้งสามระยะอย่าง
ครอบคลุมและถูกน ามาใช้เป็นรากฐานในการก าหนดแผนการบริหารจัดการภัยพิบัติระดับชาติและ
ระดับท้องถิ่นรวมถึงมาตรการในการปฏิบัติการ ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ถูกน ามาเป็นกรอบหลักใน
การบริหารจัดการกรณีภัยพิบัติของประเทศญี่ปุ่นจากเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยจากคลื่นสึนามิและ
แผ่นดินไหว 2011    

3.1.1.2 โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
พระราชบัญญัติมาตรการพ้ืนฐานเพื่อตอบโต้ภัยพิบัติ 2010 มีวัตถุประสงค์เน้นการปกป้องรัฐ

และสังคมจากปัญหาภัยพิบัติด้วยการสร้างกลไกการท างานของร่วมกันระหว่างรัฐบาลชาติ รัฐบาล
ท้องถิ่นและภาคสาธารณะในการบริหารจัดการกับปัญหาขึ้นในรูปแบบของนโยบาย  อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัตินี้ได้เน้นย้ าความส าคัญของการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยการมุ่งให้พ้ืนที่ท้องถิ่นเป็น
พ้ืนที่ปฏิบัติและพัฒนาจิตอาสาชุมชนในการให้ความช่วยเหลือ (Community Spirit of mutual 
help) ให้กับภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ชุมชน(National Land Agency.Japan, 1997,article 1-5)  มี
การสร้างหลักกติกาท่ัวไปในการปฏิบัติและโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานที่รับผิดชอบต่อ
ปัญหา(National Land Agency.Japan, 1997)   

พระราชบัญญัติป้องกันภัยพิบัติเพ่ือการตอบโต้ 1997 ได้ก าหนดให้มีแผนป้องกันภัยพิบัติ
พ้ืนฐาน(Basic Disaster Management Plan) เป็นแผนแม่บทส าหรับการด าเนินการบริหารจัดการ
ภัยโดยแผนฉบับนี้จะท าหน้าที่วางรากฐานของโครงสร้างแผนและแนวทางการปฏิบัติให้กับแผนปฏิบัติ
การ (Disaster Management Operation Plan) และแผนการบริหารจัดการภัยพิบัติพื้นฐานระดับ
ท้องถิ่น (Local Disaster Management Plan) โดยสาระส าคัญของแผนมุ่งเน้นที่การก าหนด
มาตรการทางการบริหารจัดการตามระยะของการบริหารจัดการภัยเพ่ือเป็นพื้นฐานให้กับการบริหาร
จัดการภัยทุกประเภท(Cabinet Office Japan, 2015a, p. 5) 
  โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ การก ากับ และการแทรกแซง 

ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้แบ่งโครงสร้างการบริหารจัดการออกเป็นสองส่วน คือ โครงสร้าง
การบริหารจัดการภัยพิบัติกรณีปกติและโครงสร้างการบริหารจัดการกรณีพิเศษ 

โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติกรณีปกติ  
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การก าหนดการตัดสินใจของเชิงโครงสร้างของพระราชบัญญัติมาตรการพ้ืนฐานเพ่ือตอบโต้
ภัยพิบัติ 1997 (Disaster Countermeasures Basic Act 1997) นั้นพระราชบัญญัติได้ก าหนด
รูปแบบการตัดสินใจการบริหารจัดการด้วยการบูรณาการโดยใช้สภาเป็นรูปแบบการตัดสินใจ
ก าหนดการบริหารจัดการ ซึ่งสภาจะแบ่งเป็น 2 ระดับ และ 1 สภาร่วม ได้แก่    

สภาป้องกันภัยพิบัติส่วนกลาง (Central Disaster Prevention council) ถูกตั้งขึ้นเป็น
สถาบันหนึ่งในความรับผิดชอบของส านักนายกรัฐมนตรี (Office of Prime Minister) ท าหน้าที่
ก าหนดมาตรการ สั่งการปฏิบัติตามแผนส่วนกลางและให้ค าปรึกษาแก่นายกรัฐมนตรีในการบริหาร
จัดการปัญหาตามที่กฎหมายก าหนด(National Land Agency.Japan, 1997) โดยมีนายกรัฐมนตรี
ท าหน้าที่เป็นประธานสภา และแต่งตั้งรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการบริหารจัดการภัยพิบัติและ
รัฐมนตรีที่เหลืออ่ืนๆ เป็นสมาชิกสภารวมถึงอาจตั้งผู้เชี่ยวชาญทางวิชาการเชิงเทคนิค (จากกลุ่ม
องค์กรสาธารณะที่มีความรู้และประสบการณ์ 4 คนและผู้มีความเชี่ยวชาญในด้านนั้น 4 คน)
(Director General for Disaster Management, 2016; National Land Agency.Japan, 1997) 
เข้ามาท าหน้าที่ในสภาเพ่ือให้ความรู้เกี่ยวกับภัยพิบัติและการบริหารจัดการเฉพาะ(National Land 
Agency.Japan, 1997,article 12) อ านาจหน้าที่ของสภาส่วนกลางต่อสภาในระดับอ่ืนคือการ
ประสานทรัพยากรจากภาคส่วนอื่นๆเพ่ือสนับสนุนสภาท้องถิ่นในการปฏิบัติพร้อมทั้งให้ค าปรึกษา
เกี่ยวกับการด าเนินการในพ้ืนที่(National Land Agency.Japan, 1997,article 13)   

สภาป้องกันภัยพิบัติส่วนท้องถิ่น (Local Disaster Prevention Council) เป็นสถาบันการ
บริหารจัดการในระดับพื้นที่ท าหน้าที่รับผิดชอบต่อปัญหาภัยพิบัติเป็นส่วนแรก โดยในระดับท้องถิ่น
ของประเทศญี่ปุ่นจะแบ่งสภาออกเป็นสองประเภทตามโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น คือ สภา
ป้องกันภัยพิบัติจังหวัดและสภาป้องกันภัยพิบัติเทศบาล ซึ่งทั้งสองส่วนมีความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง
แบบสองชั้น (Two Tiers) ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลการปฏิบัติภารกิจเช่นเดียวกับโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดินในภาพใหญ่(National Land Agency.Japan, 1997,section 2) 
(1) สภาป้องกันภัยพิบัติจังหวัด (Prefectural Disaster Prevention Council) มีผู้ว่าราชการจังหวัด
(Governor) เป็นประธาน และสมาชิกสภามาจากหัวหน้าส่วนราชการของท้องถิ่นในพ้ืนที่ หน่วย
ทหาร ผู้บริหารการศึกษา หัวหน้าส านักต ารวจท้องถิ่นหรือจังหวัด ตัวแทนจากเทศบาลและหัวหน้า
หน่วยดับเพลิงในพ้ืนที่ (Fire Fighting Unit) และผู้ได้รับการแต่งตั้งจากผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งมาจาก
ระดับชาติหรือองค์กรสาธารณะ ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะที่มีความรู้และประสบการณ์เพ่ือท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบและให้ความรู้ และหน่วยงานอื่นๆ ตามความเห็นชอบจากสภาจังหวัด(National Land 
Agency.Japan, 1997,article 15) สภาจังหวัดท าหน้าที่จัดท าแผนมาตรการพ้ืนฐานตอบโต้ภัยพิบัติ
จังหวัดและแผนสถานการณ์ฉุกเฉิน ประสานงานในพื้นที่จังหวัด และรวบรวมข้อมูลภัยพิบัติในพ้ืนที่
รับผิดชอบ และอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนด(National Land Agency.Japan, 1997,article 14) (2) 
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สภาเทศบาล (City/ Town/ Village Disaster Prevention Council) จะมีนายกเทศมนตรี (Mayor) 
เป็นผู้น าการบริหารจัดการ  มีผู้น าของเทศบาลท าหน้าที่เป็นประธานและมีหน่วยงานเข้าร่วมในสภา
ตามตัวแบบสภาป้องกันภัยพิบัติจังหวัด  ซึ่งการบริหารจัดการยังเน้นให้เทศบาลต่างๆจะต้องจัดท า
ข้อตกลงความร่วมมือกับท้องถิ่นอ่ืนๆ (Joint Agreement) เพื่อการประสานทรัพยากรแล้วส่งให้สภา
จังหวัดอนุมัติเพ่ือรักษาความต่อเนื่องจากการบริหารจัดการในพื้นที่เทศบาลคาบเกี่ยวด้วย(National 
Land Agency.Japan, 1997,article 16) นอกจากนี้มีการก าหนดส่วนพิเศษท่ีเรียกว่าคณะกรรมการ
ร่วมของสภาป้องกันภัยพิบัติท้องถิ่น (Joint Committee of Local Disaster Prevention 
Councils) เป็นสภาที่ผนวกเอาท้องถิ่นประเภทเดียวกันในแต่ละชั้นตั้งแต่สองพ้ืนที่ข้ึนไปมาท าหน้าที่
เป็นสภาร่วมกันในการบริหารจัดการ สภาร่วมเกิดขึ้นเพ่ือให้การบริหารงานของท้องถิ่นเกิด
ประสิทธิภาพสามารถตอบสนองความจ าเป็นของการบริหารจัดการพื้นที่โดยสภาร่วมจะก าหนด
แผนการบริหารจัดการร่วมขึ้นเพ่ือเป็นหลักการปฏิบัติร่วมกัน(National Land Agency.Japan, 
1997,article 17-19) 

ส าหรับความเชื่อมโยงในความสัมพันธ์ของโครงสร้างการบริหารจัดการของตัวแสดงใน
ส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นจะถูกร้อยเรียงการประสานงานร่วมกันผ่านแผนการป้องกันภัยพิบัติ 
(Disaster Prevention Plan)  จากการที่สภาส่วนกลางจะก าหนดแผนการป้องกันภัยพิบัติพื้นฐาน 
(Basic Disaster Prevention Plan) เป็นแนวทางการด าเนินการให้กับการบริหารจัดการในภาพรวม
และเน้นสาระส าคัญไปที่การให้แผนป้องกันภัยพิบัติท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการป้องกันภัยให้สามารถ
ปฏิบัติการในเชิงบูรณาการร่วมกับกฎหมายอ่ืนๆ ได้ อย่างเป็นมาตรฐานตามมาตรา 38(National 
Land Agency.Japan, 1997,article 34-38) รวมถึงการบูรณาการหน่วยงานของรัฐที่ได้รับ
มอบหมายและภาคองค์การสาธารณะอ่ืนๆ จะก าหนดแผนปฏิบัติการของตนตามขอบเขตที่
พระราชบัญญัติก าหนด โดยในทุกระดับโครงสร้างจะต้องสร้างแผนที่ได้รับความเห็นชอบจากสายการ
บังคับบัญชาแนวดิ่งเป็นไปตามล าดับขั้น(National Land Agency.Japan, 1997,article 34-45) 

ส าหรับการท างานตามแผนการป้องกันภัยพิบัติพื้นฐานซึ่งเป็นแผนรวมหมู่ของตัวแสดง
ทางการบริหารจัดการนั้นเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติป้องกันภัยพิบัติเพ่ือการตอบโต้ก าหนดกล่าวคือ
เน้นที่การใช้โครงสร้างการบริหารจัดการในรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างสภาในระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่นและตัวแสดงอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนด พร้อมกับการผลักดันมาตรการของคณะรัฐมนตรีได้
เน้นให้เกิดผลในระดับชุมชนผ่านทางรัฐบาลท้องถิ่น  ซึ่งสะท้อนให้เห็นการตีกรอบความสัมพันธ์ที่
รัฐบาลพยายามผลักดันให้ท้องถิ่นเป็นผู้ปฏิบัติการตามมาตรการเนื่องจากสังคมมีความเก่ียวพันกับ
ชุมชนอย่างใกล้ชิดและเป็นพื้นที่ที่ควรได้รับการการพัฒนาขีดความสามารถของตนเองและการ
ตอบสนองปัญหาเป็นอันดับแรก หากแต่รูปแบบของมาตรการทางนโยบายเหล่านี้ระดับชาติถือเป็น
การบังคับควบคุมรัฐบาลท้องถิ่นให้ด าเนินการตามจากการก าหนดการด าเนินการในรูปของกฎหมาย
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ระดับพระราชบัญญัติซึ่งมีอ านาจในการบังคับให้ปฏิบัติตามส่งผลให้ความสามารถในการปฏิบัติอยู่ท่ี
ศักยภาพของแบบแผนการปฏิบัติในเชิงโครงสร้าง 

นอกจากนี้ โครงสร้างดังกล่าวได้สะท้อนความสัมพันธ์แบบเป็นทางการในการเชื่อมโยงการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอีกด้วย ดังจะเห็นได้จากความเป็นล าดับขั้นในการบังคับบัญชากันที่ชัดเจนด้วย
การก าหนดแผนป้องกันภัยระดับท้องถิ่นนั้นจะใช้อ านาจการก ากับในแนวดิ่งอย่างเป็นล าดับขั้นโดย
แผนการป้องกันภัยของเทศบาลจะต้องเข้าสู่สภาป้องกันภัยพิบัติจังหวัดเพ่ือขอค าปรึกษาและเห็นชอบ
ต่อแผน และแผนป้องกันภัยจังหวัดจะเข้าสภาป้องกันภัยพิบัติส่วนกลางเพ่ือขอค าปรึกษาและ
เห็นชอบแผนตามล าดับขั้น (National Land Agency.Japan, 1997,article 42-43) เช่นเดียวกับ
คณะกรรมการร่วมระหว่างพ้ืนที่ติดต่อคาบเก่ียวกันจะต้องจัดท าแผนที่ไม่ขัดแย้งต่อแผนป้องกันภัย
และแผนอ่ืนๆในโครงสร้างแนวดิ่งของการบริหารจัดการ (National Land Agency.Japan, 
1997,article 44) 
 โครงสร้างพิเศษของการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉิน   

พระราชบัญญัติได้ก าหนดให้มีโครงสร้างพิเศษเพ่ือรวมศูนย์การใช้อ านาจเพ่ือควบคุมสั่งการ
ขึ้นในกรณีที่มีภัยพิบัติขนาดใหญ่ คือ ศูนย์บัญชาการเพ่ือภัยพิบัติขนาดใหญ่และการควบคุมภัยพิบัติ
ฉุกเฉิน (Headquarter for Major Disaster Control and Emergency Disaster Control) โดย
เมื่อเกิดภัยขนาดใหญ่ขึ้นให้นายกรัฐมนตรีจะตั้งศูนย์บัญชาการเพื่อควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉินในความ
รับผิดชอบของส านักนายกรัฐมนตรีตามอ านาจของพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดินแห่งชาติ
(National Government Organization Act)(National Land Agency.Japan, 1997,article 24) 
ประธานศูนย์บัญชาการจะถูกเลือกโดยคณะรัฐมนตรี และสมาชิกคณะท างานของศูนย์มาจาก
ส่วนกลางและหน่วยงานส าคัญในท้องถิ่นตามความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรี ขณะที่ในพื้นที่ประสบ
ภัยจะก าหนดให้มีการจัดตั้งศูนย์ในระดับท้องถิ่นเพ่ือเป็นกลไกการปฏิบัติในระดับพ้ืนที่ ซึ่ง
พระราชบัญญัติได้ให้อ านาจแก่ผู้บัญชาการศูนย์บัญชาการกลางในการออกแบบรูปแบบของศูนย์
บัญชาการท้องถิ่นขึ้น(National Land Agency.Japan, 1997,article 25)  และเมื่อเข้าสู่สถานการณ์
ฉุกเฉินนายกรัฐมนตรีสามารถตั้งศูนย์บัญชาการเฉพาะกิจเพ่ือควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉิน (Ad Hoc) 
ขึ้นโดยใช้อ านาจจากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือท าหน้าที่
ปฏิบัติการในสถานการณ์  ในทางหนึ่งในสถานการณ์ฉุกเฉินอาจประยุกต์ศูนย์บัญชาการเป็นศูนย์
บัญชาการเพ่ือภัยพิบัติขนาดใหญ่ที่มีอยู่เดิมเป็นศูนย์เฉพาะกิจเพ่ือท าหน้าที่ควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉิน
ได้โดยประธานศูนย์บัญชาการและสมาชิกประกอบด้วยรัฐมนตรีหรือหัวหน้าส่วนราชการที่ได้รับการ
แต่งตั้งจากอ านาจของนายกรัฐมนตรี ส่วนเจ้าหน้าที่ประจ าศูนย์จะมาจากส่วนราชการหรือจาก
หน่วยงานท้องถิ่นตามแต่ก าหนด  ซึ่งประธานศูนย์จะท าหน้าที่ตั้งศูนย์ในระดับท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่งเพ่ือ
เป็นกลไกในการด าเนินภารกิจของศูนย์บัญชาการควบคุมสั่งการจะท าหน้าที่ปฏิบัติการตามมาตรการ
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ฉุกเฉินและแผนปฏิบัติการฉุกเฉินตลอดสถานการณ์(National Land Agency.Japan, 1997,article 
28,28-2,28-3,28-4) 
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ตามโครงสร้างการบริหารจัดการ 

พระราชบัญญัติมาตรการพ้ืนฐานเพื่อตอบโต้ภัยพิบัติ 2010 ก าหนดรูปแบบการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารจัดการก าหนดให้รูปแบบ
ความสัมพันธ์เกิดขึ้นเป็นสองแบบตามการความส าคัญของปัญหาที่เกิดขึ้น แบ่งเป็น 2 รูปแบบ ได้แก่ 
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์เมื่อภัยพิบัติปกติเกิดขึ้นและรูปแบบการปฏิสัมพันธ์เมื่อภัยพิบัติขนาดใหญ่
เกิดข้ึน 
 การปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงตามโครงสร้างการบริหารจัดการเมื่อภัยพิบัติปกติเกิดข้ึนจากการ
ท างานร่วมกันระหว่างสภาป้องกันภัยพิบัติส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นจะประสานการท างานร่วมกัน
ตามการป้องกันภัยที่แต่ละระดับก าหนดขึ้น ซึ่งในแต่ละชั้นของสภาจะมีการประสานงานกับตัวแสดง
อ่ืนๆ เช่น องค์กรสาธารณะ ภาคเอกชน และหน่วยอื่นๆ ซึ่งจะเข้ามาร่วมด าเนินการบริหารจัดการ
ปัญหาตามการระดมของผู้น าของสภาในระดับชาติและผู้น าท้องถิ่น(National Land Agency.Japan, 
1997,article 23) การบริหารจัดการในระดับท้องถิ่นสามารถเชื่อมโยงปฏิสัมพันธ์กับพ้ืนที่อ่ืนด้วย
ความสัมพันธ์แบบคณะกรรมการร่วม(ในชั้นจังหวัด)และสภาร่วม(ในชั้นเทศบาลทั้งสามแบบ โดยสภา
ท้องถิ่นสามารถร้องขอการสนับสนุนจากสภาส่วนบนได้ตามล าดับขั้น) ที่เกิดข้ึนตามอ านาจของ
พระราชบัญญัติได้ก าหนดไว้(National Land Agency.Japan, 1997,article 17-20) นอกจากนี้การ
ด าเนินการในท้องถิ่นยังก าหนดให้มีตัวแสดงส ารองในการปฏิสัมพันธ์เมื่อโครงสร้างปกติไม่อาจ
ปฏิสัมพันธ์กันได้โดยเมื่อการด าเนินการในสถานการณ์ฉุกเฉินหากผู้น าของเทศบาลไม่อาจได้รับความ
ช่วยเหลือในการปฏิบัติการจากจังหวัดเมื่อได้ร้องขอไปให้ท้องถิ่น ทางเทศบาลสามารถร้องขอให้หน่วย
ทหารในพื้นที่เข้าช่วยเหลือได้ด้วยเงื่อนไขการท าหน้าที่ปกป้องดินแดน ประชาชน และทรัพย์สินของ
หน่วยทหารตามอ านาจของพระราชบัญญัติกองก าลังป้องกันแห่งประเทศ (Self Defense Force 
Act) จากสิทธิในการท าหน้าที่ของตัวแสดงในฐานะผู้ปกป้องประชาชนและพ้ืนที่โดยไม่ต้องมีการร้อง
ขอ(National Land Agency.Japan, 1997,article 68) ส่งผลให้การปฏิสัมพันธ์ลักษณะนี้สะท้อน
การพยายามท าให้ภัยพิบัติเป็นปัญหาพื้นฐานที่การบริหารจัดการในพ้ืนที่ต้องรับผิดชอบ การใช้ล าดับ
ขั้นในการประสานความช่วยเหลือจากการปฏิสัมพันธ์แนวดิ่งที่ต้องผ่านการหารือกับสภาอาจส่งผลให้
ความรวดเร็วทางการระดมทรัพยากรลดลง อีกท้ังรูปแบบดังกล่าวยังก าหนดให้หน่วยทหารเป็นกอง
ก าลังส าหรับกู้สถานการณ์ยิ่งท าให้การสร้างความพร้อมให้กับพ้ืนที่ส าหรับบริหารจัดการตนเองอาจ
เกิดข้อจ ากัดจากกฎหมาย 

อย่างไรก็ตามรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงตามโครงสร้างการบริหารจัดการเมื่อภัย
พิบัติขนาดใหญ่กลับเกิดขึ้นจากโครงสร้างการบริหารจัดการมีการเปลี่ยนแปลงเข้าสู่การรวมศูนย์
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อ านาจการควบคุมสั่งการไว้ที่ส่วนกลางดังจะเห็นได้จากการก าหนดให้มีศูนย์บัญชาการเฉพาะกิจเพ่ือ
ภัยพิบัติขนาดใหญ่เกิดขึ้น(National Land Agency.Japan, 1997,section 3) ท าหน้าที่ในการ
บริหารจัดการปัญหาซึ่งศูนย์ดังกล่าวอาจปรับตัวจากโครงสร้างศูนย์บัญชาการที่เกิดขึ้นโดยสภาให้เข้า
สู่รูปแบบการใช้หน่วยงานการเมืองและระบบราชการแบบเบ็ดเสร็จ อีกท้ังเมื่อศูนย์ดังกล่าวยังก าหนด
กลไกการท างานในพ้ืนที่ใหม่ด้วยการสร้างกลไกจากส่วนกลางเข้าสู่ท้องถิ่นในการบริหารจัดการซึ่ง
ศูนย์จะท าหน้าที่รับค าสั่งและปฏิบัติตามการสั่งการจากส่วนกลาง ส่งผลให้โครงสร้างพิเศษนี้จึงเป็น
การรวมศูนย์อ านาจและการปฏิสัมพันธ์แบบบนลงล่างอย่างเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้การจัดการปฏิสัมพันธ์ด้วย
โครงสร้างรวมศูนย์จึงถือเป็นการสะท้อนขีดความสามารถของโครงสร้างการท างานปกติในพื้นที่ยังไม่
อาจสร้างการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและความสามารถในการระดมทรัพยากรทางการบริหาร
จึงให้ภาพของบทบาทของรัฐและระบบราชการมากกว่าจะเป็นการประสานความร่วมมือกับภาคส่วน
อ่ืนๆ ซึ่งประสบภัยเช่นกัน   
 กล่าวได้ว่าโครงสร้างการบริหารจัดการของประเทศญี่ปุ่นยังคงเป็นโครงสร้างเดียวกับ
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน มีการก าหนดชั้นความสัมพันธ์ทางการบริหารจัดการเป็นสองชั้น 
คือ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่น ซึ่งในระดับท้องถิ่นจะแตกย่อยชั้นทางการบริหาร
จัดการเป็นอีกสองส่วนคือจังหวัดกับเทศบาล ซึ่งทั้งสองไม่ได้อยู่ในการก ากับดูแลของกันและกันอย่าง
เบ็ดเสร็จหากแต่เป็นการสนับสนุนช่วยเหลือกันและต่างแบ่งแยกการบริหารจัดการในภารกิจบาง
ประเภทออกจากกัน   แต่ทว่าในแง่ของการปรับตัวของกฎหมายตามสถานการณ์ พระราชบัญญัติยังมี
โครงสร้างซ้อนอีกรูปหนึ่งที่เกิดขึ้นในกรณีภัยพิบัติขนาดใหญ่โดยเมื่อเข้าสู่สถานการณ์โครงสร้างการ
บริหารจัดการจะเข้าสู่ระบบรวมศูนย์โดยมีระบบบัญชาการควบคุมจากบนลงล่างและปรับหน่วย
ปฏิบัติในพ้ืนที่เป็นหน่วยงานของส่วนกลางเพ่ือรองรับการถ่ายทอดการปฏิบัติการอย่างเบ็ดเสร็จ
กระทั่งเข้าสู่ระยะฟ้ืนฟูเยียวยาจึงมีการปรับให้ระบบการบริหารจัดการให้เป็นในรูปแบบของภารกิจ
ปกติของรัฐ (National Land Agency.Japan, 1997) 
  
3.1.1.3 หน่วยงานหลักทางการบริหารจัดการ 

กระทรวงของรัฐเพ่ือการจัดการภัยพิบัติ 

 ในส่วนของหน่วยงานหลักในการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่นนั้นมีความหลากหลายตาม
ภารกิจความรับผิดชอบ รัฐบาลได้ก าหนดให้มีตัวแทนของรัฐเพื่อการจัดการภัยพิบัติ (Minister of 
State for Disaster Management) ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยในการ
ด าเนินกิจกรรมที่เก่ียวข้องกับลดความเสี่ยงและการบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่งในส านักคณะรัฐมนตรี
นั้น ผู้อ านวยการเพ่ือการบริหารจัดการภัยพิบัติ (Director General for Disaster Management) 
จะถูกมอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่วางแผนพ้ืนฐานเพ่ือการจัดการภัยพิบัติขนาดใหญ่ (Large-Scale 
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Disaster) เสนอคณะรัฐมนตรี โดยในภาวะปกติรัฐมนตรีว่าการกระทรวงของรัฐเพ่ือการจัดการภัย
พิบัติจะให้ทางกระทรวงต่างๆที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติสร้างมาตรการพ้ืนฐานที่มีความ
จ าเป็นทางการบริหารจัดการและกระทรวงหลักในการบริหารจัดการจะท าหน้าที่ตามความเก่ียวพัน
ด้านภารกิจและทรัพยากรในครอบครองของหน่วยงาน บทบาทของกระทรวงของรัฐเพ่ือการจัดการ
ภัยพิบัติจึงถือเป็นผู้ก ากับในทางนโยบาย (Cabinet Office Japan, 2015b) 
 
3.1.2 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
 3.1.2.1 ปัญหาภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวโทโฮกุและสึนามิ 2011 
 NHK รายงานว่าเหตุการณ์แผ่นดินไหวเกิดข้ึนในประเทศญี่ปุ่นเมื่อวันที่ 11 มีนาคม 2011 
จากการที่นั้นเกิดขึ้นในพ้ืนที่จังหวัดมิยางิ (Miyagi Prefecture) ของประเทศญี่ปุ่น ซึ่งตั้งอยู่บริเวณ
ชายฝั่งทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือของภูมิภาคโทโฮกุห่างจากชายฝั่งราว 130 กิโลเมตร ตามการ
รายงานของหน่วยอุตุนิยมวิทยาญี่ปุ่น (Japan Meteorological Agency-JMA) จุดศูนย์กลางใต้ทะเล
มีความลึกประมาณ 24 กิโลเมตรสามารถวัดแรงสั่นสะเทือนได้ 9 ริกเตอร์ ขอบเขตความเสียหายของ
พ้ืนที่ครอบคลุม เริ่มตั้งแต่จังหวัดอิวาเตะ (Iwate Prefecture) จังหวัดมิยางิ จังหวัดฟุกุชิมะ ลงถึง
จังหวัดโตชิงิ (Tochigi Prefecture) จังหวัดอิบารากิ (Ibaraki Prefecture) ตามล าดับ การ
สั่นสะเทือนตามหลังจากแผ่นดินไหวครั้งแรกใน 30 นาทีต่อมา และมีคลื่นของการสั่นสะเทือนต่อเนื่อง
กว่า 1 สัปดาห์(NHK.Japan Broadcasting Corporation, nd.) ซ่ึง Hidetoshi NaKaJiMa and 
Mamoru KOARAI (2011) มองว่าเหตุการณ์แผ่นดินไหวนี้ได้ท าให้เกิดคลื่นสึนามิซัดชายฝั่งบริเวณ
ทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศญี่ปุ่นและท าให้เกิดปัญหาอุทกภัยฉับพลันในพ้ืนที่ขึ้น 
(Tsunami Flood)(Nakajima & Koarai, 2011)  
 Toshio Okazumi and et,al. (2015) กล่าวถึงปัญหาดังกล่าวว่าเป็นภัยลูกโซ่จาก
แผ่นดินไหวได้ท าให้เกิดคลื่นสึนามิขนาดใหญ่ (สูงระดับ 24-38 เมตร) โดยเฉพาะจังหวัดอิวาเตะเป็น
พ้ืนที่เผชิญกับคลื่นสึนามิสูง(Okazumi & Nakasu, 2015, p. 2) และ Rajaram Panda (2012) 
แสดงข้อมูลว่าคลื่นสึนามิพัดเข้าพ้ืนที่ชายฝั่งท าลายล้างพ้ืนที่ให้เกิดความเสียหายอย่างคาดไม่ถึง ส่งผล
กระทบต่อประชาชนเป็นวงกว้าง จากเหตุการณ์นี้มีโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ฟูกูชิมะได้รับความเสียหาย
รุนแรง และระบบการบริหารจัดการของพ้ืนที่ล้มเหลวเนื่องจากการบริหารจัดการภัยพิบัติโดยตัวแสดง
หลักในพื้นที่ไม่อาจให้ความช่วยเหลือประชาชนได้ของตนเองได้เพราะทรัพยากรที่มีไม่เพียงต่อการ
ตอบสนองผู้ประสบภัยในพื้นที่ปัญหาจ านวนมหาศาล  จากการกระท าของปัญหาแผ่นดินไหวและสึนา
มิรัฐบาลกลางจึงถูกร้องขอจากพ้ืนที่ให้ยกการบริหารจัดการสถานการณ์ขึ้นสู่ระดับสูงสุดและมีรัฐบาล
กลางเข้าบริหารจัดการพ้ืนที่ประสบภัย (Panda, 2012, pp. 59-62)  ปัญหาภัยพิบัติในครั้งนี้จึงเป็น
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ปัญหาร้ายแรงที่ท าให้รูปแบบการบริหารจัดการพ้ืนที่เป็นการบริหารจัดการภัยพิบัติขนาดใหญ่ที่ตัว
แสดงจากทุกภาคส่วนทั้งประเทศต้องร่วมด าเนินการร่วมกันเพ่ือแก้ไขสถานการณ์ 
 3.1.2.2 รูปแบบการบริหารจัดการในสถานการณ์ 

โดยในเหตุการณ์ที่ประเทศญี่ปุ่นประสบปัญหาภัยพิบัติแผ่นดินไหวและสึนามิอาจแบ่งการน า
อธิบายเหตุการณ์ได้ออกเป็น 3 ช่วง ได้แก่ การเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์  การตอบสนอง
สถานการณ์ และการเยียวยาฟ้ืนฟูหลังเกิดภัย  

การเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์  ในแง่ของการเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์นั้น 
Okada Norio ,et al. (2011) อธิบายถึงบทบาทของรัฐว่ารัฐบาลญี่ปุ่นได้เตรียมการโดยอาศัย
ประสบการณ์ภัยพิบัติสึนามิเมื่อครั้งพัดเข้าชายฝั่งทางตะวันออกและแผ่นดินไหวใหญ่ Great Hanshin 
Earthquake ในปี 1995 ซ่ึงญ่ีปุน่ได้เนน้มาตรการเชงิโครงสรา้งพ้ืนฐานและการพัฒนาระบบ
เทคโนโลยีและวิทยาศาสตร์เพ่ือแจ้งเตือนภัยเป็นหลัก และมีการสร้างผนังชายฝั่งกั้นคลื่น (Seawall) 
ริมชายฝั่งจังหวัดอิวาเตะแต่ความสูงของคลื่นที่เกิดขึ้นจริงเกินกว่าที่คาดการณ์ท าให้พนังไม่สามารถท า
หน้าที่กันคลื่นได้ ปัญหาแผ่นดินไหวครั้งนี้มีความรุนแรงเหนือการคาดคะเน(Norio, Ye, Kajitani, Shi, 
& Tatano, 2011, p. 35) ซึ่งเป็นความสูงเกินกว่าที่พนังก้ันชายฝั่งจะรับไหวประกอบกับการตัดสินใจ
ความล่าช้าในการเตือนภัยและการสั่งการอพยพเป็นไปได้ยาก (Norio et al., 2011) ท าให้ในแง่ของ
การเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ท่ีก าลังจะเกิดขึ้นเกิดข้อจ ากัด  

การตอบสนองสถานการณ์ ส าหรับสถานการณ์การที่เกิดข้ึนนั้น Okada Norio ,et al. 
(2011) ได้อธิบายถึงรูปแบบของรัฐบาลญี่ปุ่นบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินหลังจากแผ่นดินไหว
เกิดข้ึนว่ามีการก าหนดให้มีการตั้งศูนย์การบริหารจัดการทั้งในระดับส่วนกลางเพ่ือรองรับการ
ไหลเวียนเข้ามาของทรัพยากร และตั้งศูนย์ในระดับท้องถิ่น (จังหวัดและเมือง) เพ่ือเป็นจุดรับ
ทรัพยากรและค าสั่งการเพ่ือบริหารจัดการในระดับปลายทางซึ่งภารกิจหลักของศูนย์ท้องถิ่นเน้นให้
ศูนย์เน้นที่ภารกิจการกู้ภัยและช่วยเหลือประชาชนเป็นหลัก  อาทิ การบริหารจัดการจัดการใน
จังหวัดอิวาเตะเริ่มต้นจากหน่วยจังหวัดตั้งศูนย์บัญชาการและปฏิบัติการตามแผนการบริหาร
โครงสร้างภายในศูนย์จัดแบ่งภารกิจหน้าที่ตามแผนปฏิบัติการเข้ากับหน้าที่ของรัฐบาลจังหวัดในการ
จัดการปัญหา   จังหวัดท าหน้าที่เป็นสถาบันในการเผยแพร่เรื่องการฟ้ืนฟูสร้างใหม่ในพ้ืนที่  แต่ทว่า
ด้วยภัยพิบัติได้สร้างความเสียหายให้กับพ้ืนที่จ านวนมากจนท าให้ท้องถิ่นที่ประสบภัยไม่อาจ
ด าเนินการตามภารกิจที่ส่วนกลางสั่งการได้อย่างมีประสิทธิภาพนัก การท างานร่วมกันระหว่างรัฐบาล
กลาง ส่วนราชการ และท้องถิ่นจึงเกิดความสัมพันธ์กันอย่างเหนียวแน่นในแง่ของการสนับสนุน
ทรัพยากรเพ่ือปฏิบัติภารกิจในพื้นที่ พร้อมกันนี้ยังมีท้องถิ่นที่ไม่ได้รับผลกระทบ ส่วนราชการอ่ืนๆเข้า
ร่วมสนับสนุนการช่วยเหลือไปยังพื้นท่ีท้องถิ่นที่ประสบภัย(Norio et al., 2011, pp. 45-46) 
เช่นเดียวกัน Itoko Suzuki and Yuko Kaneko (2013) ที่อธิบายถึงการสั่งการของนายกรัฐมนตรีว่า
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ได้เน้นการให้ความส าคัญกับการกู้ภัยและค้นหาผู้รอดชีวิตเป็นหลักส าคัญอันดับแรกหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องต่างเข้าท าหน้าที่กู้ภัยช่วยเหลือผู้ประสบภัย โดยมีหน่วยดับเพลิงในพ้ืนที่ท้องถิ่นเป็นหน่วย
หลักในการน าการปฏิบัติการในพื้นที่ (Suzuki & Kaneko, 2013, p. 42) และ Okada Norio ,et al. 
(2011) อธิบายว่ามีก าลังพลอีกจ านวนหนึ่งเข้าท าหน้าที่ล าเลียงขนส่งความช่วยเหลือเข้าพ้ืนที่ ในการ
บริหารจัดการปัญหาดังกล่าวเน้นไปที่การบริหารจัดการสถานการณ์การตอบสนองปัญหาและการ
เตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉินโดยนายกรัฐมนตรีได้ตั้งศูนย์บัญชาการข้ึนโดยนายกรัฐมนตรี
เป็นประธาน หน่วยทหาร (Self Defense Forces) เข้ามามีบทบาทส าคัญในการปฏิบัติทั้งด้วยก าลัง
พล(Norio et al., 2011, pp. 39-40) และมีการล าเลียงเครื่องมืออุปกรณ์ และหน่วยอื่นๆต่างเข้า
มาร่วมท าหน้าที่กู้ภัยอย่างรวดเร็ว รวมทั้งหน่วยก าลังต ารวจแห่งชาติ (National Police Force) และ
หน่วยจัดการภัยพิบัติและดับเพลิง (Fire and Disaster Management Agency) ก็ได้ร่วมในภารกิจ
กู้ภัยด้วย นอกจากนี้ยังมีสภากาชาดเข้าช่วยเหลือเยียวยาประชาชนในพื้นท่ีและโครงสร้างพ้ืนฐานตาม
ข้อมูลของ Rajaram Panda (2012)(Panda, 2012, pp. 62-63; Suzuki & Kaneko, 2013) อย่างไร
ก็ตามจากเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนการบริหารจัดการ Richard J. Samuels (2013) ได้โต้แย้งเกี่ยวกับภาวะ
ผู้น าทางการบริหารจัดการเนื่องจากนายกรัฐมนตรีของญี่ปุ่นใช้รูปแบบการบริหารจัดการแบบระบบ
ราชการจากการระดมความช่วยเหลือพ้ืนที่ประสบภัยแบบรวมศูนย์สั่งการได้น าไปสู่การบริหารอ านาจ
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นและการสร้างความมั่นคงให้กับการถ่ายผ่านของพ้ืนที่ท้องถิ่น(Samuels, 
2013, pp. 97-120) แต่กระนั้นญี่ปุ่นก็ยังคงรักษาประสิทธิภาพในการบริหารจัดการได้อยู่จาก
ความสามารถของภาคประชาชนในประเทศและความช่วยเหลือจากต่างประเทศ ดังที ่Toshio 
Okazumi and et,al. (2015) เสนอการปรับตัวของภาคเอกชนต่อการตอบสนองกับการบริหาร
จัดการภัยพิบัติ เช่นจากเหตุการณ์ภาคเอกชนต่างเอ้ือพ้ืนที่ส าหรับที่พักอาศัยชั่วคราวรองรับการ
อพยพของผู้ประสบภัย(Okazumi & Nakasu, 2015; UNISDR, 2013) นอกจากนี้ Rajaram Panda 
(2012) และ Itoko Suzuki and Yuko Kaneko (2013) ยังเสนอการประสานและการตอบสนองต่อ
ตัวแสดงระหว่างประเทศของรัฐบาลญี่ปุ่นผ่านการเปิดรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ ซึ่งจะเข้ามา
ตามเส้นทางการประสานงานขององค์การระหว่างประเทศด้านมนุษยธรรม องค์การไม่แสวงหาผล
ก าไรของญี่ปุ่น และหน่วยประสานความร่วมมือระหว่างประเทศต่างๆ (อีกทั้งญี่ปุ่นยังเปิดรับกองก าลัง
ทหารของสหรัฐอเมริกาและหน่วยปฏิบัติการพิเศษจากยูเครนเพื่อร่วมการกู้ภัย(Panda, 2012, pp. 
65-67; Suzuki & Kaneko, 2013, pp. 41-43)   

การเยียวยาฟื้นฟูหลังเกิดภัย หลังภัยพิบัติจบสิ้นลง Itoko Suzuki and Yuko Kaneko 
(2013) ให้ข้อมูลและอธิบายว่าช่วงเดือนธันวาคมรัฐบาลญี่ปุ่นได้ท าการปรับปรุงแผนเตรียมพร้อมใน
สถานการณ์ฉุกเฉินขั้นพ้ืนฐาน (The Basic Plan for Emergency Preparedness) เกี่ยวกับเรื่อง
ระบบการสนับสนุนในพ้ืนที่ขนาดใหญ่   และมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติมาตรการตอบโต้ขึ้น



 

 

70 

พ้ืนฐานต่อภัยพิบัติ (The Disaster Countermeasures Basic Act) โดยมุ่งเน้นการให้การศึกษา
เกี่ยวกับการเตรียมพร้อมมากขึ้น และให้กลุ่มภาคส่วนอื่นเพ่ิมเติมให้ส่วนกลางและจังหวัดสามารถให้
ความช่วยเหลือท้องถิ่นเทศบาลได้โดยปราศจากการร้องขอ (Suzuki & Kaneko, 2013, pp. 47-48) 
Toshio Okazumi and et,al. (2015)  ในส่วนการปรับตัวของภาคเอกชนในพื้นที่ได้เริ่มมีการ
สนับสนุนกองทุนเพ่ือก่อสร้างเขื่อนริมแม่น้ าเนื่องจากเป็นแนวทางช่วยลดปัญหา(Okazumi & 
Nakasu, 2015, pp. 10-11) 
 3.1.2.3 เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดง 

เกมการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงของศูนย์บัญชาการและการตัดสินใจในสถานการณ์ 

ในการบริหารจัดการสถานการณ์รัฐบาลญี่ปุ่นท างานผ่านเกมความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง
แบบควบคุมสั่งการด้วยการรวมศูนย์อ านาจสั่งการไว้ที่นายกรัฐมนตรีตามที่ก าหนดไว้ในแผนปฏิบัติ
การกรณีที่รัฐเผชิญภัยพิบัติขนาดใหญ่และให้มีการตั้งศูนย์บัญชาการณ์ภายใต้อ านาจนายกรัฐมนตรี
เพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรในพ้ืนที่การตัดสินใจเป็นการให้ข้อมูลกันระหว่างตัวแสดงรัฐและพันธมิตรที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ไขสถานการณ์แต่ทว่าในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจนั้นยังเกิดความล่าช้าจาก
ข้อจ ากัดความไม่ชัดเจนของข้อมูลสถานการณ์ที่มาจากตัวแสดงหลักท่ีท าหน้าที่รับผิดชอบในภารกิจ
นั้น  

Toshio Okazumi and et,al. (2015) และ Okazumi & Nakasu, 2015; Suzuki & 
Kaneko(2013) มองว่ารัฐบาลญี่ปุ่นให้ความส าคัญกับระบบการเตือนภัยที่เป็นทางการอีกท้ังความ
เป็นระบบราชการรัฐบาลญี่ปุ่นได้รวมศูนย์การบริหารจัดการผ่านศูนย์บัญชาการสองศูนย์ ได้แก่ ศูนย์
บริหารสถานการณ์วิกฤติส านักนายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office Crisis Management 
Center) และศูนย์บัญชาการเพ่ือตอบสนองสถานการณ์โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บัญชาการ ทั้งสอง
ศูนย์คือหน่วยตัดสินใจในสถานการณ์ของนายกรัฐมนตรี นอกจากนี้รัฐบาลยังตั้งศูนย์บัญชาการเพ่ือ
รองรับการประสานความช่วยเหลือจากต่างประเทศโดยมีรัฐมนตรีประจ ากระทรวงการต่างประเทศ
เป็นผู้บัญชาการและตั้งศูนย์บัญชาการมาตรการตอบโต้โดยรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมเป็นศูนย์
ปฏิบัติการ(Okazumi & Nakasu, 2015; Suzuki & Kaneko, 2013, p. 40) ขณะที่ Ajaram Panda 
(2012) อธิบายว่าการเตือนภัยท าได้อย่างล่าช้าและไม่มีข้อมูลที่ชัดเจนเนื่องจากในเหตุการณ์นิวเคลียร์
ระเบิดเป็นผลที่คาดการไม่ถึง อีกทั้งการตัดสินใจยังตั้งอยู่บนฐานข้อมูลและความเป็นระบบราชการ
ของรัฐยึดถือเป็นหลักส่งผลให้การด าเนินการของรัฐบาลกลางจึงไม่อาจตอบสนองพ้ืนที่ได้ทันท่วงที
เช่นการสั่งการอพยพล่าช้าแต่ทว่ารัฐบาลก็ได้อาศัยกลยุทธ์การสร้างความสงบเรียบร้อยและพยายาม
ทรงตัวในสถานการณ์ให้ได้เป็นเงื่อนไขในการตอบสนองปัญหาจัดการกับสถานการณ์ให้ลดความ
โกลาหลลงได ้Panda ได้สะท้อนให้เห็นว่ารูปแบบของเกมความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่รวมศูนย์
การสั่งการท าให้รัฐตัดสินใจอยู่ในกรอบตัวแสดงทางนโยบายที่จ าเพาะเจาะจงท าให้เมื่อเกิดข้อจ ากัด
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ด้านข้อมูลจากตัวแสดงที่มีหน้าที่รับผิดชอบท าให้การสนับสนุนข้อมูลในด้านอื่นจึงไม่เกิดข้ึนอย่างเท่า
ทันกับปัญหา ประกอบการปฏิบัติการที่ล าเลียงลงสู่พ้ืนที่ยังเป็นการรวมศูนย์ไว้ที่ส่วนกลางส่งผลให้
การตอบโต้สถานการณ์ในพ้ืนที่จึงยิ่งล่าช้าออกไปตามรูปแบบความสัมพันธ์ที่ล าเลียงทรัพยากรอย่าง
เป็นล าดับขั้น(Panda, 2012, p. 64) 

 
3.1.3 การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ   
 3.1.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์ 

ขีดความสามารถของตัวแสดงในการรับมือกับสถานการณ์นั้นปัจจัยหนึ่งขึ้นอยู่กับการ
ตระหนักรู้ถึงปัญหาร่วมกัน ซึ่งปัจจัยภัยพิบัติเป็นปัญหาส าคัญท่ีทั้งรัฐและสังคมต่างให้ความตระหนัก
ถึงโดยเฉพาะอย่างยิ่งตัวแสดงในระดับพ้ืนที่หากแต่ภัยพิบัติในครั้งนี้รุนแรงเกิดกว่าการคาดคะเนของ
รัฐและประชาชน จึงกล่าวได้ว่าปัญหาที่เกิดขึ้นเกินกว่าขอบเขตการตระหนักรู้ของรัฐและสังคมใน
ขณะนั้น  การสร้างกลยุทธ์ของทั้งสองฝ่ายจึงเป็นไปตามที่การรับรู้ปัญหาของตัวแสดง  

ในส่วนของตัวแสดงรัฐการตระหนักรู้ต่อสภาพปัญหาถือเป็นภัยพิบัติท่ีรุนแรงสร้างผลกระทบ
ในวงกว้างท าให้รัฐจึงเลือกใช้กลไกพิเศษส าหรับการปฏิบัติการ เช่น การรวมศูนย์อ านาจในการควบคุม
สั่งการตามที่แผนก าหนด  ขณะที่ภาคสังคมก็รับรู้ถึงปัญหาและพยายามแสวงหาแนวทางเอาตัวรอดใน
สถานการณ์ร่วมกันในชุมชนเพ่ือที่จะน าไปสู่การเชื่อมต่อกับรัฐ ประชาชนระดับเยาวชนของพ้ืนที่
ประสบภัยสามารถแบ่งปันการรับรู้ต่อความรุนแรงของสถานการณ์ร่วมกันและน าไปสู่ความสามารถใน
การปรับตัวชักน าครอบครัวและกลุ่ม ชุมชนให้รอดพ้นจากภัยพิบัติได้ในบางส่วนจากความสามารถใน
การสื่อสารเกี่ยวกับสถานการณ์ร่วมกันได้อย่างตรงจุด  พิจารณาได้จากการอธิบายของ  EERI 
Special Earthquake Report (2011) เกี่ยวกับการปรับตัวของนักเรียนในพ้ืนที่ Unosumai Town 
เป็นพื้นที่น้ าท่วมในพ้ืนที่มีผู้เสียชีวิต 485 คน เป็นพื้นที่ใกล้เคียงกับ Kamaishi City มีพนังก้ันทะเล
วางทอดตามแนวชายฝั่งอยู่เพ่ือท าหน้าที่กั้นคลื่นชายฝั่ง ซึ่งพนังก่อสร้างขึ้นตั้งแต่ ค.ศ.1933 ซึ่งเป็น
พนังที่สร้างให้เกิดความเชื่อว่าจะสามารถกั้นคลื่นชายฝั่งได้ ซึ่งผนังในแผนที่ภัย (hazard Map) มี
ความเปราะบางจากเงื่อนเวลาที่ล่วงเลยและการพัฒนาตัวเองของปัญหาภัยพิบัติ  Unosumai Town 
ประสบกับภัยพิบัติในครั้งนี้อย่างเหนือความคาดหมายในเชิงโครงสร้างพื้นฐาน หากแต่มีกลุ่มนักเรียน
ในพ้ืนที่รอดชีวิตกว่า 500 คน เนื่องจากนักเรียนรุ่นพ่ีได้อพยพเป็นตัวอย่างให้นักเรียนรุ่นน้องวิ่งขึ้น
อาคารชั้น 3 ตามหลังจากที่เหล่านักเรียนรับรู้ถึงแรงสั่นสะเทือนจากแผ่นดินไหว และอีกกลุ่มซึ่งเป็น
โรงเรียนนอกเขตตามแผนที่ภัยได้ตัดสินใจวิ่งขึ้นไปยังเนินเขาหลังจากพวกเขามองเห็นคลื่นสึนามิพัด
เข้าท่วมพ้ืนที่ด้วยตนเอง(EERI Special Earthquake Report, 2011, p. 12) และอย่างการชักน า
ผู้ปกครองโดยนักเรียนในโรงเรียนในเมืองคาไมชิที่ใช้การติดต่อสื่อสารกับผู้ปกครองให้ไปพบกันที่จุด
อพยพแทนที่จะไปรับนักเรียนซึ่งท าให้เสียเวลาในการเคลื่อนย้ายอพยพ แต่กระนั้นก็ตามส าหรับกรณี
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ของการสร้างการแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างรัฐกับสังคมในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติจาก
แผ่นดินไหวและสึนามิในครั้งนี้ถือได้ว่าเกิดผลส าเร็จในแง่ของการรับรู้ปัญหาเป็นอย่างยิ่งเพราะทุกฝ่าย
ต่างพยายามแสวงหาแนวทางตอบสนองปัญหา แม้ว่าภาครัฐจะล่าช้าในเรื่องของการตัดสินใจแต่การ
รับรู้ต่อปัญหาของประชาชนก็ได้ช่วยให้สังคมสามารถอยู่รอดในสถานการณ์ได้ เช่น การรักษาระเบียบ 
การแบ่งปันทรัพยากรยังชีพ การพยายามเอาชีวิตรอดตามหลักการความรู้ที่ถูกฝึกฝนมาของประชาชน
ท าให้การบริหารจัดการปัญหาจึงด าเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง การตระหนักรู้ถึงปัญหาภัยพิบัติร่วมกัน
ระหว่างรัฐกับสังคมจึงเป็นตัวช่วยส าคัญท่ีท าให้เกิดความส าเร็จทางการบริหารจัดการในเชิงสถาบัน9 

 3.1.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 
กลยุทธ์ที่ปรากฏเพ่ือรักษาการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและเพ่ือรักษาความร่วมมือ

ระหว่างรัฐกับสังคมในการตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวและสึนามินั้น ดังจะเห็นได้
จาก (1) การใช้ทุนทางสังคมของภาคประชาชนลดสภาวะวิกฤติ  เป็นกลยุทธ์การจัดระเบียบสังคมโดย
สังคมที่ส่งผลดีต่อการบริหารจัดการปัญหาเนื่องจากความเป็นระเบียบของสังคมช่วยให้รัฐสามารถ
มองเห็นสถานการณ์ได้ระดับหนึ่งด้วยการจัดสรรด้วยระบบเสมอหน้าแล้วสามารถตอบสนอง
ประชาชนได้ (2 )ระบบราชการน าการบริหารจัดการตลอดกระบวนการ กล่าวคือมีการตั้งศูนย์เฉพาะ
กิจจ านวนมากในส่วนกลางก่อนท าหน้าที่กระจายทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่ ท าให้ทรัพยากรที่ส่งเข้าสู่พื้นที่
ยังต้องเผชิญความเสี่ยงกับความต้องการที่นอกเหนือจากส่วนกลางล าเลียงลงไป (3) การสร้าง
พันธมิตรของรัฐราชการกับการรักษากติกาการปฏิบัติ  หน่วยงานภายนอกและองค์กรระหว่าง
ประเทศที่เข้าร่วมการบริหารจัดการกับรัฐบาลญี่ปุ่นถือเป็นสภาพแวดล้อมที่มีความส าคัญในการกดดัน
ให้สถาบันเปลี่ยนแปลงสภาพ ซึ่งในกรณีของญี่ปุ่นการเข้าร่วมการบริหารจัดการของหน่วยงาน
ภายนอกมาจากการสร้างข้อตกลงความร่วมมือ ซึ่งจะมีหลักการปฏิบัติอย่างเป็นมาตรฐานให้กับการ
เข้ามาขององค์กรต่างๆ(Suzuki & Kaneko, 2013)  

โดยสรุปแล้ว สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากแผ่นดินไหวและสึนามิโทโฮกุของ
ญี่ปุ่นจึงเป็นสถาบันในลักษณะการสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ของสถาบันที่อาศัยอ านาจทางกฎหมายและ
การประสานงานจากสายการบังคับบัญชาแบบควบคุมสั่งการจากบนลงล่างในกระสานการปฏิบัติการ 
นอกจากนี้การแยกหน่วยการตัดสินใจในแต่ละระดับในรูปของสภาและคณะกรรมการร่วมยังเป็น
แนวโน้มของการใช้ความเป็นทางการในการตัดสินใจบริหารจัดการกับปัญหาซึ่งรูปแบบเหล่านี้มีความ
สลับซ้อนและล่าช้าในการปฏิบัติการจริงในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยจากสึนามิและแผ่นดินไหวโทโฮกุ 
2011 แต่รัฐบาลญี่ปุ่นยังสามารถยึดหลักกฎหมายและอาศัยกลยุทธ์ในการผลักให้สังคมแยกจากการ

                                           
9 การฟังบรรยายและการเรียนรู้ผ่านวิดีโอที่ทางโครงการเผยแพร่ในการศึกษาจากประสบการณ์นิสิตจากการเข้าร่วมโครงการ Japan-
East Asia Network of Exchange for Students and Youths หรือ JENESIS 2.0 ระหวา่งวันที่ 18-26 มิถุนายน 2557. 
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บริหารจัดการภัยพิบัติด้วยกลยุทธ์เชิงวัฒนธรรมที่ประเทศยึดถือเป็นแบบแผนปฏิบัติจนท าให้
โครงสร้างสถาบันการบริหารจัดการของญี่ปุ่นอยู่ในลักษณะนี้ตลอดจนเหตุการณ์เสร็จสิ้นลง  การ
บริหารจัดการด้วยระบบดังกล่าวจึงยังสามารถรักษาความเป็นสถาบันในการเป็นกติกาหลักทางการ
บริหารจัดการไว้ได้ตลอดสถานการณ์แม้ว่าจะมีแรงกดดันจากสภาพความต้องการของปัญหาก็ตาม 
 
3.2 องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศสหรัฐอเมริกา กรณีภัยพิบัติ
จากพายุเฮอร์ริเคนคาร์ทรีน่า 2005 

3.2.1 กฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
3.2.1.1 พัฒนาการของกฎระเบียบกติกาของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศ

สหรัฐอเมริกา 
สหรัฐอเมริกาเป็นหนึ่งในประเทศผู้น าด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ มีลักษณะทางการ

ปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินสหรัฐอเมริกาใช้รูปแบบการปกครองประเทศแบบรัฐรวมหรือ
สหพันธรัฐ (รศ.นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ(ผู้วิจัย), มปป,น.174) พระราชบัญญัติการช่วยเหลือ
ฟ้ืนฟูภัยพิบัติและสถานการณ์ฉุกเฉินโรเบิร์ต ที สแต๊ปฟอร์ด ปี ค.ศ.2013 (Robert T. Stafford 
Disaster Relief and Emergency Assistance Act 2013-The Stafford Act) เป็นนโยบายการ
บริหารจัดการภัยพิบัติระดับชาติที่เป็นแกนกลางของภาพรวมทั้งประเทศ ซึ่งพระราชบัญญัตินี้จะ
อธิบายว่าภัยพิบัติระดับชาติถูกประกาศเป็นปัญหาระดับรัฐอย่างไร มีการจัดรูปแบบความสัมพันธ์
อย่างไรให้กับรัฐบาลชาติ รัฐ และรัฐบาลท้องถิ่น และมี Federal Emergency Management 
Agency-FEMA เป็นหน่วยงานกลางในการปฏิบัติหน้าที่ภารกิจตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ พัฒนาการ
ของพระราชบัญญัติเป็นการสะท้อนสถาบันบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศซึ่งกฎหมายมี
วัตถุประสงค์เพ่ือการท าหน้าที่ตามความรับผิดชอบต่อการบริหารจัดการอย่างเป็นสากลร่วมกัน
ทางการบริหารจัดการระหว่างตัวแสดงที่เข้ามาร่วมประสานงานกันจ านวนมากในการจัดการปัญหา  
(FEMA, 2013; William C. Nicholson, ND) 

ปัจจุบันสหรัฐอเมริกาด าเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยพระราชบัญญัติการช่วยเหลือ
ฟ้ืนฟูภัยพิบัติและสถานการณ์ฉุกเฉินโรเบิร์ต ที สแตปฟอร์ด ปี ค.ศ.2013 (Robert T. Stafford 
Disaster Relief and Emergency Assistance Act-Stafford Act 2013) มาโดยตลอด กระท่ังปี 
2002 เกิดเหตุการณ์ก่อการร้ายและระเบิดตึกเวิร์ดเทรด 9/11 ขึ้นในสหรัฐอเมริกาท าให้ปัญหาด้าน
ความมั่นคงได้เข้ามาเกี่ยวพันกับการบริหารจัดการภัยพิบัติอย่างใกล้ชิด มีการตั้ง Department of 
Homeland Security-DHS ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ควบคุมการบริหารจัดการภัยความมั่นคงและภัย
ธรรมชาติ และให้ Federal Emergency Management Agency-FEMA สอดอยู่ใต้ร่มหน่วยงาน 
DHS และมีการตราพระราชบัญญัติความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ ค.ศ.2002 (Homeland Security 
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Act2002) (Susan L. Cutter and Melanie Gall, 2006)10 การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจึงเป็นผลให้
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติจึงเข้าสู่รูปแบบของความเป็นสถาบันแบบบูรณาการทั้งในทาง
นโยบายและหน่วยงานปฏิบัติ(Susan L. Cutter and Melanie Gall, 2006; William C. 
Nicholson, ND, pp. 1-4) 

3.2.1.2 โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
 พระราชบัญญัติได้ระบุโครงสร้างทางการบริหารจัดการภัยพิบัติเกิดเป็นโครงสร้างแบบรวม

ศูนย์จากส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่นโดยกรมความม่ันคงแห่งมาตุภูมิท าหน้าที่เป็นหน่วยงานหลักในการ
ตอบสนองอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ กรมจะท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางก ากับการท างาน
ด้านภัยพิบัติท้ังในทางนโยบายและการปฏิบัติการ โดยในทางนโยบายการก าหนดมาตรการด าเนินการ
ภายใต้พระราชบัญญัติจะอยู่ในการก ากับของสภาความมั่นคงแห่งมาตภูมิ (Homeland Security 
Council) สภาจะท าหน้าที่ก ากับนโยบายในรูปแบบต่างๆและสร้างข้อเสนอต่อประธานาธิบดีในการ
ด าเนินการต่อไป (The Department of Homeland Security, 2002,section 810) สมาชิกสภา
ประกอบด้วย ประธานาธิบดีเป็นประธาน  รองประธานาธิบดี เลขาธิการของกรมความมั่นคงแห่ง
มาตุภูมิ ฝ่ายทหาร เลขาธิการกรมการป้องกันประเทศและบุคคลอื่นตามท่ีประธานาธิบดีก าหนด และ
สามารถให้สภาความมั่นคงแห่งมาตุภูมิประชุมร่วมกับสภาความม่ันคงแห่งชาติได้นโยบายด้านการ
บริหารจัดการภัยพิบัติจึงเป็นนโยบายที่มีความเชื่อมโยงกับนโยบายด้านความมั่นคงด้วยการสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยตัดสินใจทั้งสอง (The Department of Homeland Security, 
2002,section 901-906)  

ด้วยความพยายามบูรณาการพระราชบัญญัติความมั่นคงแห่งมาตภูมิกับพระราชบัญญัติโร
เบิร์ต ที สแตฟฟอร์ด ในการบริหารจัดการภัยพิบัติขึ้นในรูปของกรอบการบริหารจัดการที่เชื่อมโยง
อ านาจหน้าที่และภารกิจของตัวแสดงในการบริหารจัดการให้เป็นเอกภาพในทางปฏิบัติ สหรัฐอเมริกา
ก าหนดมาตรการทางการบริหารจัดการแบ่งเป็น 3 ระยะ โดยก าหนดให้มีแผนการบริหารจัดการเป็น
แนวทางส าหรับปฏิบัติให้กับตัวแสดงในแต่ละระดับ ได้แก่ ยุทธศาสตร์การเตรียมพร้อมแห่งชาติ 
(National preparedness Goal) เพ่ือการบริหารจัดการระยะเตรียมพร้อม กรอบการท างานการ
ตอบสนองแห่งชาติ (National Response Framework) เพ่ือการบริหารจัดการระยะตอบสนอง และ
กรอบการท างานการฟ้ืนฟูหลังประสบภัยพิบัติแห่งชาติ (National Disaster Recovery Framework

                                           
10 สภาครองเกส (Congress Council) ได้ผ่านความเห็นชอบใหก้ับพระราชบัญญัติดังกล่าวในสมัยการบริหารประเทศของ
ประธานาธิบดีจอร์จ บุช (George W. Bush) พระราชบัญญัติความมั่นคงแห่งมาตุภูมิปี ค.ศ.2002 จึงเป็นกฎหมายหลักส าหรับการ
บริหารจัดการงานดา้นความมั่นคงและสาธารณภยัของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ไม่เพียงแต่ให้ภารกจิด้านความมั่นคงเข้า
เช่ือมโยงกับภยัพิบัตแิล้วกฎหมายดังกลา่วยังให้อ านาจของกรมความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ (DHS) เข้ามามีอิทธิผลต่อการบริหารจัดการ
ปัญหาภยัพิบัติทั้งในทางนโยบายและการปฏิบัติการ.  
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) เพ่ือการบริหารจัดการในระยะฟ้ืนฟู ทั้งนี้เพ่ือเป็นมาตรฐานให้กับหน่วยปฏิบัติต่างๆ ซึ่งการบริหาร
จัดการได้เน้นขยายการบูรณาการระหว่างตัวแสดงในทางปฏิบัติเพิ่มเติมนอกเหนือจากหน่วยงานรัฐใน
ระดับชาติ เช่น มลรัฐ รัฐบาลท้องถิ่นต่างๆ ภาคเอกชน องค์การไม่แสวงหาผลก าไร เป็นต้นเพื่อให้เกิด
ความสอดคล้องต่อเนื่องตั้งแต่การก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติจริง (Homeland 
Security, 2013, pp. 1-4)  
โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ การก ากับ และการแทรกแซง 

โครงสร้างหลักในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

ความเป็นเอกภาพในการบูรณาการโครงสร้างการบริหารจัดการระหว่างหน่วยงานหลัก
เกิดข้ึนจากการก าหนดและจัดวางความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานอย่างไม่ทับซ้อน ตาม
พระราชบัญญัติโรเบิร์ต ที สแตฟฟอร์ด ปี ค.ศ.2013 มีการก าหนดให้ผู้อ านวยการของ FEMA เป็นที่
ปรึกษากลุ่มตัดสินใจในการบริหารจัดการ ได้แก่ ประธานาธิบดี เลขาธิการ DHS และสภาความมั่นคง
แห่งมาตุภูมิในเรื่องการบริหารจัดการภัยพิบัติโดย FEMA จะท าหน้าที่อ านวยความสะดวกให้กับ
ประธานาธิบดีผ่าน DHS ซึ่งหน่วยงานท าหน้าที่ปฏิบัติการด้วยศูนย์ประสานการตอบสนองแห่งชาติ 
(National Response Coordination Center (NRCC),  สนับสนุนการท างานของ ESF ตลอดจน
ด าเนินการจัดการกับปัญหาตามกระบวนภัย และรับการประสานงานจากตัวแสดงภายนอกท่ีจะเข้า
ร่วมสนับสนุนทรัพยากรการบริหารจัดการ (FEMA, 2013; Homeland Security, 2013, pp. 15-
20) 

โครงสร้างการประสานงานในการปฏิบัติการ (Coordinating Structures and Integration) 
ในการบริหารจัดการภัยพิบัติตามแนวทางของกรอบการตอบสนองแห่งชาติจะอยู่ภายใต้อ านาจของ
พระราชบัญญัติโรเบิร์ต ที สแตฟฟอร์ด ค.ศ.2013 ก าหนดให้มีชั้นของการประสานงานทั้งหมด 4 
โครงสร้าง ได้แก่ Local Coordinating Structures เป็นโครงสร้างที่ระดมความร่วมมือระหว่าง
หน่วยงานระดับท้องถิ่น State Coordinating Structures เป็นโครงสร้างที่ระดมความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานซึ่งจะจัดตั้งขึ้นเป็นโครงสร้างในการก ากับการบริหารจัดการเฉพาะประเด็นของ
สถานการณ์ฉุกเฉินของมลรัฐ Private Sector Coordinating Structures จะเป็นโครงสร้างจากการ
ร่วมกันของภาคส่วนธุรกิจโดยจะท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติการขององค์การไม่แสวงหาผลก าไร มล
รัฐและรัฐบาลท้องถิ่นก็ได้ตามรายกรณีไป Federal Coordinating Structures ท าหน้าที่เป็นหน่วย
สนับสนุนแห่งชาติ ซึ่งใช้หลักหน้าที่สนับสนุนในสถานการณ์การฉุกเฉินส าหรับการปฏิบัติการที่จะเป็น
การรวมหน่วยงานระดับชาติเข้าด้วยกันเพื่อท าหน้าที่เป็นหน่วยสนับสนุนการด าเนินการกับปัญหาใน
พ้ืนที(่Homeland Security, 2013) 

อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีโครงสร้างการประสานงานอาจไม่สามารถใช้รูปแบบตามอ านาจ 



 

 

76 

ของกฎหมายฉบับดังกล่าวได้เสมอไป แต่ละหน่วยงานอาจตั้งโครงสร้างดังกล่าวจากอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายพื้นฐาน (Primary Legal Authorities) กรอบการตอบสนองแห่งชาติ 2013 ซึ่งโครงสร้าง
การท างานจะต้องสอดคล้องกับแนวคิดเรื่องระบบการจัดการในสถานการณ์ (NIMs) เช่นกัน 
นอกจากนี้เมื่อแต่ละหน่วยงานใช้อ านาจเพื่อปฏิบัติการตามกฎหมายของตนเอง หน่วยงานต่างๆ อาจ
ร้องขอให้ DHS เชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานด้วยระบบหน้าที่สนับสนุนในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
(ESFs) ให้แต่ละหน่วยงานสามารถปฏิบัติการร่วมกันต่อไปได้(Homeland Security, 2013, p. 37) 
โครงสร้างการประสานงานทุกระดับในการบริหารจัดการจึงถูกร้อยด้วยแนวคิดของโครงสร้างการ
บริหารจัดการถือได้ว่าการปฏิบัติการในแต่ละระดับมีความเป็นอิสระในระดับหนึ่งภายใต้การเอ้ือของ
แนวคิดของโครงสร้าง  

การบริหารจัดการจึงเป็นการเน้นการสนับสนุนและบูรณาการปฏิบัติเป็นหลักส าคัญมากกว่า
ที่จะควบคุมสั่งการแบบเบ็ดเสร็จ พิจารณาจากพระราชบัญญัติได้ก าหนดให้อ านาจแก่ประธานาธิบดี
ในการตั้งหน่วยงานเฉพาะเพ่ือท าหน้าที่ประสานการปฏิบัติร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่างๆ 
(Federal Interagency Task Force) ในการเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ทั้งในภาครัฐ เอกชน 
และสังคม (FEMA, 2013,section 204) ซึ่งเมื่อเข้าสู่สถานการณ์วิกฤติการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ขนาดใหญ่และสถานการณ์ฉุกเฉิน ประธานาธิบดีจะสั่งการให้ตั้งหน่วยประสานงานระดับชาติ 
(Federal Coordinating Officer-FCO) ขึ้นในพ้ืนที่ปฏิบัติการ เพ่ือท าหน้าที่ประเมินความต้องการ
และประสานให้หน่วยงานหลักเช่น สภากาชาด หน่วยทหาร หน่วยงานภัยพิบัติต่างๆ ในการ
ปฏิบัติการร่วมกัน รวมทั้งยังสามารถแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ประสานงานระดับมลรัฐด้วยการร้องขอให้ทาง
ผู้ว่าการรัฐก าหนดเจ้าหน้าที่ขึ้นมาท าหน้าที่ในการประสานกับรัฐบาลท้องถิ่นและอ านวยความสะดวก
ให้กับเจ้าหน้าที่ระดับชาติ(FEMA, 2013,section 302)  

ในส่วนของการบัญชาการสถานการณ์ของพระราชบัญญัติได้ก าหนดรูปแบบความสัมพันธ์
ขององค์กรส าหรับการเตรียมพร้อมรับสถานการณ์โดยในการประการภัยพิบัติร้ายแรงตามข้อก าหนด
ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ประธานาธิบดีจะท าหน้าที่ในการประกาศภัยตามค าร้องจากผู้ว่าการรัฐ  
หน่วยงานรัฐระดับชาติได้ให้ความช่วยเหลือในสถานการณ์ตามพระราชบัญญัติก าหนดให้
ประธานาธิบดีจะระดมทรัพยากรจากกฎหมายนี้เพื่อส่งความช่วยเหลือลงสู่รัฐและรัฐบาลท้องถิ่น
(FEMA, 2013,section 201,402,403,502)  

ซ่ึงการประสานการปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์เม่ือเผชิญกับสภาพปัญหาจริงแผนการ
ตอบสนองแห่งชาติ 2013 ก าหนดหน่วยปฏิบัติในระดับท้องถิ่น รัฐ และรัฐบาลชาติโดย หน่วยปฏิบัติ
ในระดับท้องถิ่น (Local Response Operational Structures) ใช้โครงสร้างการปฏิบัติการแบบ ICS  
ซึ่งจะเน้นที่สถานการณ์เป็นตัวก าหนดการท าหน้าที่รับผิดชอบการตอบสนองและการปฏิบัติทั้งในการ
พัฒนากลยุทธ์การปฏิบัติ โดยในส่วนท้องถิ่นผู้บัญชาการณ์สถานการณ์จะร้องขอทรัพยากรจากศูนย์ 
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EOC ของท้องถิ่นซึ่งเป็นจุดรวมประสานความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจ านวนมากโดยเฉพาะ
กลุ่มชุมชนทางชาติพันธุ์จะได้รับการเปิดโอกาสให้เข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติการด้วย หน่วยปฏิบัติ
ระดับมลรัฐ (State Response Operational Structures) โครงสร้างในระดับรัฐยังคงใช้ระบบ ICS 
และการตั้งศูนย์ EOC ระดับมลรัฐเช่นกัน หากแต่ศูนย์จะท าหน้าที่สนับสนุนทรัพยากรในท้องถิ่น
เพ่ือให้ยืดหยุ่นในการปฏิบัติ และระดับรัฐส่วนกลาง (Federal Response Operational Structures
) โครงสร้างการประสานงานระหว่างหน่วยงานเกิดขึ้นเมื่อสถานการณ์ของปัญหาได้ผลักดันให้
หน่วยงานผู้รับผิดชอบระดับชาติในภารกิจต่างๆ ต้องการการประสานความร่วมมือและระดม
ทรัพยากร โดยในหน่วยงานระดับชาติจะมีหน่วยงานย่อยส าหรับการสนับสนุนการปฏิบัติการ โดยที่
การสนับสนุนจะอยู่ทั้งในรูปที่เป็นทางการ การท าข้อตกลง เป็นต้น(Homeland Security, 2013, 
pp. 34-44) 

โครงสร้างสนับสนุนในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

เมื่อเข้าสู่การเผชิญสถานการณ์จริงนั้น ส าหรับในด้านทรัพยากรสนับสนุนการตอบสนอง
สถานการณ์ พระราชบัญญัติและแผนการตอบสนองแห่งชาติก าหนดให้ประธานาธิบดีจะตั้งทีม
ตอบสนองสถานการณ์ฉุกเฉินขึ้น (Emergency Response Team-ERT) และทีมตอบสนองระดับ
ภูมิภาค และทีมอ่ืนๆรองรับสภาวะฉุกเฉิน โดยทีมเหล่านี้จะท างานร่วมกันกับทีมตอบสนอง
สถานการณ์ในระดับมลรัฐและรัฐบาลท้องถิ่น (FEMA, 2013,section 303)  มีการก าหนดท างานด้วย
การหาโครงสร้างเอกภาพการควบคุม (Unified Command Structure) โดยมีองค์กรที่เกี่ยวข้อง
ได้แก่ หน่วยภาคสนามร่วม(Joint Field Office-JFO), หนว่ยประสานงานแห่งชาติ (Federal 
Coordinating Officer-FCO) , หน่วยตัวแทนระดับชาติ (Principal Federal Office-PFO) เข้า
ปฏิบัติการโดยให้เลขาธิการของ DHS ระบุองค์การระดับชาติในฐานะตัวแทน (Principal Federal 
Official) เข้าปฏิบัติการ ส่วนภูมิภาคตามแผนก าหนดให้มี RRCC ขึ้นเพ่ือประสานงานจนกว่า JFO จะ
สร้างข้ึนในพื้นที่ภูมิภาคได้  เช่นเดียวกับ DHS ศูนย์บัญชาการหรือ HSOC จะท าหน้าที่วางแผน
ร่วมกับ FEMA และใช้ NRCC เป็นตัวเชื่อมประสานหน่วยงานระดับชาติ  ส าหรับการประสานงานเพ่ือ
ตอบสนองสถานการณ์นั้นในแผนได้ก าหนดหน่วยงานและหน้าที่ที่ต้องท าการสนับสนุนหลัก (The 
Department of Homeland Security, 2006; Townsend, 2006, pp. 13-17) หน่วยงาน
ระดับชาติที่ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติทั้งในระดับพ้ืนที่เผชิญเหตุระดับภูมิภาค และศูนย์บัญชาการ 
เช่น การล าเลียงจัดตั้งหน่วยงาน Joint Field Office (JFO), The Unified Coordination Group 
(UCG), Regional Response Coordination Center (RRCC), National Operations Center 
(NOC), National Response Coordination Center (NRCC), National Military Command 
Center (NMCC), Strategic Information and Operations Center (SIOC) เป็นต้น  โดย
หน่วยงานหลักตามสถานการณ์จะประสานความร่วมมือโดย DHS เป็นหน่วยงานหลักระดับชาติในการ
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ท าหน้าที่เป็นผู้น าการตอบสนองสถานการณ์ในรูปแบบของหน่วยประสานงานในพื้นที่ (Joint Field 
Office-JFO) ในกลุ่มการประสานงานทั่วไปและศูนย์ปฏิบัติการแห่งชาติ (National Operations 
Center) (Homeland Security, 2013, pp. 34-44) กรอบนี้ได้ก าหนดโครงสร้างในลักษณะดังกล่าว
เพ่ือสนับสนุนการแบ่งปันทรัพยากรในทุกระดับเกิดข้ึนได้อย่าง ยืดหยุ่น และปรับตัวได้อย่างรวดเร็ว
ตามสถานการณ์ และมุ่งหมายให้เกิดการประสานความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างทางการบริหาร
จัดการระหว่างรัฐบาลชาติ มลรัฐ และรัฐบาลท้องถิ่น โดยมี FEMA เป็นตัวแปรส าคัญในการประสาน
โครงสร้างทั้งสามระดับในทางหนึ่งเพิ่มขึ้นจากการใช้โครงสร้างหน้าที่สนับสนุนในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
  

3.2.1.3 หน่วยงานหลักทางการบริหารจัดการและการท าหน้าที่ก ากับและแทรกแซง 
ในที่นี้จะอธิบายถึงตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการสองหน่วยงาน ได้แก่ กรมความมั่นคง

แห่งมาตุภูมิ (DHS) และหน่วยบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งชาติ (FEMA) 
กรมความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ (Department of Homeland Security-DHS) 

  พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในประเทศปี ค.ศ.2002 ได้ก าหนดให้มีกรมความ
มั่นคงแห่งมาตุภูมิ (Department of Homeland Security-DHS) เป็นหน่วยงานกลางมีอ านาจ
หน้าที่ในการบริหารจัดการภารกิจด้านสาธารณภัยตามอ านาจของพระราชบัญญัติดังกล่าว(The 
Department of Homeland Security, 2002,section 101-102) มีภารกิจหน้าที่บริหารจัดการกับ
ปัญหาภัยพิบัติท้ังจากการกระท าของธรรมชาติและการกระท าของมนุษย์โดยเฉพาะภารกิจด้านการ
ต่อต้านการก่อการร้ายเป็นภารกิจหลัก ซึ่งกรมจะท าหน้าที่ประสานงานและสนับสนุนตัวแสดงหลักท่ี
ท าหน้าที่รับผิดชอบบริหารจัดการภัยจากการก่อการร้าย  ภัยพิบัติร้ายแรงขนาดใหญ่ และภัยอื่นๆ ใน
การบริหารจัดการระดับชาติ มีการระดมทรัพยากรที่สัมพันธ์กับภารกิจ เช่น The Domestic 
Emergency Support Team, The Strategic National  Stockpile, The National Disaster 
Medical System, The Nuclear Incident Response Team, The Metropolitan Medical 
System และประสานทรัพยากรจากหน่วยงานระดับชาติสู่พื้นที่ พร้อมกับสร้างระบบบัญชาการใน
สถานการณ์ (NIMS) และสร้างความมั่งคงยั่งยืนให้กับแผนการตอบสนองรัฐชาติเพ่ือประสานงาน และ
การท างานแบบหน่วยงานเดี่ยวให้เกิดประสิทธิภาพสามารถปรับตัวกับสถานการณ์ได้อย่างต่อเนื่อง 
(The Department of Homeland Security, 2016b)  

หน่วยบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งชาติ (Federal Emergency Management 

Agency-FEMA) 

ส าหรับหน่วยบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งชาติเป็นอีกหนึ่งตัวแสดงที่ส าคัญของการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ โดยในปี 2003 FEMA ถูกผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งของกรมความมั่นคงแห่ง
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มาตุภูมิเนื่องจากเหตุการณ์ 9/11 ที่เกิดภัยการก่อการร้ายและท าให้ปัญหาความมั่นคงร่วมกับปัญหา
ทางภัยพิบัติร่วมกัน เกิดเป็นความเสียหายอย่างไม่อาจคาดการณ์ได้ FEMA ได้ร่วมกับหน่วยงานของ
รัฐกว่า 22 หน่วยงานเข้าสู่การเป็นส่วนหนึ่งในการบริหารจัดการภัยพิบัติและภัยความมั่นคงกับ DHS 
ให้เกิดการบูรณาการหน่วยงานในการตอบสนองปัญหาและในกรณีเฮอร์รีเคนคาทรีน่าเมื่อปี 2005 
FEMA ยังได้รับการพัฒนาข้อจ ากัดของภารกิจหน่วยงานให้ขยายอ านาจหน้าที่ในด้านการเตรียมความ
พร้อมเพ่ิมขึ้นมา (The Department of Homeland Security, 2016a)  

รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในระดับการบริหารจัดการ DHS กับ FEMA 

ในทางเดียวกันรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่าง DHS กับ FEMA  ภายใต้พระราชบัญญัติได้
ก าหนดการประสานงานระหว่างหน่วยงานและการจัดองค์กรปฏิบัติให้มีการจัดวางในเชิงการก ากับกัน
ทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ ทั้งนี้เนื่องจากรูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติเป็นพยายามสะท้อนภาพ
ของการท างานแบบบูรณาการ(The Department of Homeland Security, 2002,section 501) 
ซึ่งแม้จะเป็นการบูรณาการหากแต่ภาพความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในทางนโยบายยังเน้นที่การให้ 
DHS เป็นหลักในการตัดสินใจทางนโยบายอยู่โดยพิจารณาได้จากความสัมพันธ์ของการด าเนินการ
ระหว่าง  DHS กับ FEMA นั้นจะท าการเชื่อมโยงทางแผนการตอบสนองแห่งชาติ (Federal 
Response Plan) ซึ่งแม้ก าหนดให้ FEMA น าการบริหารจัดการแก่ทุกหน่วยงานแต่ทว่าหลังจากแผน
เสร็จสิ้น FEMA ต้องปรับแผนให้เกิดการประสานงานกับ DHS (The Department of Homeland 
Security, 2002,section 507b(2)) ขณะเดียวกันในทางการปฏิบัติเมื่อเผชิญสถานการณ์การ
ตอบสนองสถานการณ์ฉุกเฉิน FEMA เป็นหน่วยปฏิบัติหลัก แต่ทว่า DHS ยังคงทรงอิทธิพลในการ
ก ากับการปฏิบัติด้วยการมีอ านาจต่อทรัพยากรในครอบครองเช่นหน่วยทหาร และสามารถที่จะเป็น
แกนประสานความช่วยเหลือได้ในกรณีที่พระราชบัญญัติไม่อาจรองรับการท างานของหน่วยงานต่างๆ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ DHS จึงมีอ านาจในการระดมความช่วยเหลือจากเครือข่ายภาคเอกชนและ
อุปกรณ์ได้ในกรณีภัยพิบัติร้ายแรงต่างๆ (The Department of Homeland Security, 
2002,section 508)  รวมถึงการเชื่อมโยงกฎหมายหลักสองฉบับให้รองรับช่องว่างด้านอ านาจหน้าที่
ในการปฏิบัติการ โดยกรมได้สร้างกลไกของตนในพ้ืนที่เพ่ือท าหน้าที่เป็นหน่วยประสานงาน คือ ส านัก
เลขานุการส านักประสานงานระหว่างรัฐบาลกับท้องถิ่นขึ้น (The Office of the Secretary the 
Office for State and Local Government Coordination) ให้ท าหน้าที่คอยประสานกิจกรรมของ
กรมกับมลรัฐ (State) และรัฐบาลท้องถิ่น (Local Government) คอยจัดหาและสนับสนุนทรัพยากร
ที่จ าเป็นจากรัฐสู่ท้องถิ่นในการน านโยบายไปปฏิบัติ เพื่อให้เกิดความสามารถในการปกป้องพ้ืนที่(The 
Department of Homeland Security, 2002,section 810) ส่งผลให้บทบาทของ DHS จึงมี
อิทธิพลเหนือ FEMA จากการจัดวางต าแหน่งแห่งที่ในเชิงบูรณาการ  
 



 

 

80 

3.2.2 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
 3.2.2.1 ปัญหาภัยพิบัติจากพายุเฮอร์ริเคนคาร์ทรีน่า 2005 

Susan L. Cutter and Melanie Gall (2006) อธิบายว่าสหรัฐอเมริกาประสบกับภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติมาโดยตลอดเนื่องจากพ้ืนที่ประเทศตั้งอยู่ในบริเวณท่ีมีลักษณะทางภูมิศาสตร์  ในปี 
2005 สหรัฐอเมริกาเผชิญกับภัยพิบัติครั้งส าคัญจากพายุเฮอริเคนจนท าให้เกิดภัยพิบัติอุทกภัยและภัย
ลูกโซ่อ่ืนๆตามมาและก่อให้เกิดความเสียหายจ านวนมาก (Susan L. Cutter and Melanie Gall, 
2006) 

 3.2.2.2 รูปแบบการบริหารจัดการในสถานการณ์กรณภียัพิบัติ 
การบริหารจัดการกับปัญหาภัยพิบัติจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่าเกิดขึ้นตามกรอบระยะการ

บริหารจัดการเพราะปัญหาภัยพิบัติจากพายุนั้นรัฐมีเวลาที่จะสามารถคาดคะเนสภาพปัญหาได้ใน
เบื้องต้น  

ระยะก่อนเกิดภัย จากรายงานของ DHS เรื่องการถอดบทเรียนจากปัญหาภัยพิบัติดังกล่าวได้
แสดงให้เห็นการบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานตามแผนการบริหารจัดการที่วางไว้ 
อย่างไรก็ตาม จากรายงานของ DHS เรื่องการถอดบทเรียนจากปัญหาดังกล่าวได้น าเสนอว่าเมื่อเข้าสู่
วันที่ 26 สิงหาคม พายุเฮอริเคนได้ยกระดับขึ้นซึ่งเป็นความรุนแรงสูงท าให้พ้ืนที่หลุยส์เซียน่าเกิดดิน
โคลนถล่ม เริ่มมีการปฏิบัติการแก้ไขสถานการณ์เต็มรูปแบบเริ่มจากผู้ว่าการรัฐหลุยเซียน่า (Blanco) 
ได้หารือกับผู้ว่าการรัฐมิซซิปปิ (Barbour) เพ่ือใช้แผนในการบริหารจัดการจัดการกับพ้ืนที่ชายฝั่ง 
ในช่วงของการเตรียมพร้อมรับสถานการณ์ตัวแสดงทั้งในระดับชาติ มลรัฐ และท้องถิ่นต่าง
เตรียมพร้อมการปฏิบัติการและระดมทรัพยากรเข้าสู่พ้ืนที่เป็นจ านวนมาก ทั้งสามชั้นทางการบริหาร
จัดการสามารถท างานร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพท าให้โครงสร้างการบริหารจัดการปัญหายังคง
รักษารูปแบบการปฏิบัติได้อยู่ในระยะเตรียมพร้อม   

ระยะขณะเกิดภัย ในช่วงสถานการณ์วิกฤติจากรายงานของ DHS ได้รายงานถึงการ
ด าเนินการจัดการกับปัญหาสถานการณ์เป็นไปอย่างล่าช้าโดยมีการน าเสนอว่าสหรัฐอเมริกาเผชิญกับ
สภาวะวิกฤติในพ้ืนที่ที่คาดการณ์ไว้เป็นเวลา 7 วัน พายุได้ท าให้บ้านเรือนเสียหาย สภากาชาดและ
องค์กรไม่แสวงก าไรร่วมช่วยกันสร้างที่พักชั่วคราวเพ่ือรองรับประชาชน ส าหรับในพื้นที่นิวออลีนมีลม
พายุพัดเข้าพ้ืนที่จนท าให้ระบบกั้นน้ าแตกและท าให้เกิดอุทกภัยฉับพลันขึ้นมา (The Department of 
Homeland Security, 2006, p. 35) FEMA เริ่มต้นด้วยการด้วยการล าเลียงทรัพยากรเข้าสู่พ้ืนที่
ประสบภัย ไปยังจุดศูนย์กลางของการกระจายทรัพยากรตามที่ต่างๆ และสร้างระบบส่งบริการการ
ปฏิบัติการ (Operational Delivery System) เพ่ือสนับสนุนเหยื่อและกลุ่มตอบสนองภัยกลุ่มแรกแต่
ทว่า General, Skinner, & Hodges, 2006 อธิบายว่าเป็นการส่งแบบไม่มีแบบแผนปฏิบัติจึงไม่
สามารถคาดการณ์แน่นอนด้านทรัพยากรได้ (General, Skinner, & Hodges, 2006, p. 66) 
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จนกระท่ัง FEMA สามารถตั้ง JFO ได้หากแต่ทางมลรัฐยังคงท างานกันในร่มของ EOC ของมลรัฐอยู่
ท าซึ่ง FEMA ยังคงท างานกับ EOC เพ่ือสนับสนุนการร้องขอทรัพยากรของหน่วยจากหน่วยงานระดับ
มลรัฐและมีการแปลงสภาพเป็น JFO ได้ในเวลาต่อมา(General et al., 2006) นอกจากนี้ DHS ยัง
ถอดบทเรียนว่าในพ้ืนที่การด าเนินการ FEMA ยังคงใช้ระบบ ICS แต่ทว่าไม่สามารถเปิดระบบหน้าที่
ได้ทุกด้านเพราะในพ้ืนที่หลุยเซียน่าไม่มีบุคลากรด้านการจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินเพียงพอต่อการ
รองรับระบบ และไม่สามารถปลั๊กอินกับรัฐบาลท้องถิ่นได้อย่างสมบูรณ์ด้วยทรัพยากรตามเหตุผล
ข้างต้น FEMA จึงใช้ Liaison เข้าสู่พ้ืนที่และพยายามสร้างระบบเอกภาพการควบคุม (Unified 
Command) กับเจ้าหน้าที่ท้องถิ่นและกลุ่ม National Guard   

อย่างไรก็ตามระบบเอกภาพการควบคุมยังไม่อาจสร้างการประสานงานระหว่างหน่วยงาน
ระดับชาติและท้องถิ่น ซึ่งถูกตั้งข้อสังเกตจาก Donald P. Moynihan (2009) ว่าท าให้บทบาทความ
เป็นมืออาชีพในการบริหารจัดการภัยพิบัติลดลง เนื่องจากมีการตอบสนองการเตือนภัยไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าที่ควร มีการมองพายุเฮอริเคนคาทรีนาเป็นพายุท่ัวไปจนกระทั่งเกิดปัญหาดินถล่มขึ้น
ในเมืองนิวออลีนจึงมีการเร่งการสั่งการอพยพและเร่งหาที่พักอาศัย(Moynihan, 2009, pp. 1-10) 
และตามที่ Patrick S. Roberts (2005) ตั้งข้อสมมติฐานถึงระบบการบริหารจัดการด้วยการปัญหาภัย
พิบัติดังกล่าวยังเป็นการสะท้อนมุมมองต่อปัญหาที่แตกต่างไปจากสถานการณ์จริงในระดับหนึ่ง
(Roberts, 2005) ในทางเดียวกัน DHS ก็ได้ทบทวนเรื่องข้อจ ากัดในการตอบสนองสถานการณ์ในเชิง
รุกจากปัญหาการยกระดับการบริหารจัดการเพ่ือเปิดช่องทางให้หน่วยงานสนับสนุนเข้ามาร่วมบริหาร
จัดการได้ว่าเป็นสิ่งที่ควรตระหนักจากกรณีการจัดการปัญหาดังกล่าว(General et al., 2006, pp. 
10-22) 

ระยะหลังเกิดภัย ภายหลังจากเหตุการณ์สิ้นสุดลง รัฐได้ด าเนินการฟื้นฟูเยียวยาสภาพหลัง

เกิดภัย ซึ่งกรณีของเฮอริเคนคาทรีนาก็ได้ให้บทเรียนส าคัญที่น าไปสู่การสร้างกรอบเซนไดที่ว่าการลด

ความเสี่ยงต้องให้ประชาชนเป็นศูนย์กลางและต้องพันผูกทุกภาคส่วนของสังคมเข้าด้วยกัน (UNISDR, 

2015)  

    
 3.2.2.3 เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดง 
 กรอบการตอบสนองแห่งชาติได้ก าหนดให้การประสานงานของตัวแสดงหลักแบ่งเป็นสี่ระดับ 
ได้แก่ การประสานงานระดับชาติ การประสานงานระดับมลรัฐ การประสานงานระดับท้องถิ่น การ
ประสานงานระดับชนเผ่า โดยมีการประสานงานของเอกชนและองค์กรทางสังคมเป็นตัวแสดงที่วิ่งอยู่
รอบโครงสร้างระดับประสานงานเหล่านี้ ซึ่งโครงสร้างการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาถือว่าเป็น
การใช้โครงสร้างแบบเดียวที่ใช้ในการบริหารจัดการแต่ก าหนดให้มีการก าหนดโครงสร้างสนับสนุน 
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(เกิดจาก DHS และ FEMA) เพ่ือช่วยในการล าเลียงทรัพยากรทางการบริหารจัดการเข้าพ้ืนที่ ตัวแสดง
ที่อยู่ในแต่ละโครงสร้างจะเป็นตัวแสดงจะประสานงานกันเพ่ือขอทรัพยากรจากตัวแสดงในโครงสร้าง
ส่วนบนเพื่อสนับสนุนสถานการณ์และทรัพยากรจะล าเลียงส่งเข้าสู่พื้นที่ตามโครงสร้างสนับสนุนที่
ส่วนกลางก าหนดไว้ หน่วยงานจากส่วนกลางที่ถูกจัดตั้งเป็นหน่วยเฉพาะกิจในระดับพื้นที่จะท าหน้าที่
เป็นแกนเพ่ือส่งทรัพยากรและเป็นศูนย์กลางชั่วคราวในการจัดตั้งโครงสร้างการประสานงานขึ้นแล้วจึง
ถ่ายโอนโครงสร้างให้เป็นอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นในการปฏิบัติการ ความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลาง
กับท้องถิ่นในการปฏิบัติการแก้ไขสถานการณ์ภัยพิบัติจึงเป็นการสร้างความสัมพันธ์ด้วยทรัพยากรโดย
มีโครงสร้างหน่วยงานเฉพาะกิจเป็นจุดเชื่อมต่อการปฏิสัมพันธ์ส่งผลให้การแลกเปลี่ยนทรัพยากรจึง
เป็นการบูรณาการความสัมพันธ์เพ่ือให้ตัวแสดงสามารถขับเคลื่อนการปฏิบัติในระดับพ้ืนที่ต่อไป 
อย่างไรก็ดีแนวคิดเรื่องโครงสร้างการบริหารจัดการที่ตัวแสดงในทุกระดับใช้เพ่ือการปฏิบัติการร่วมกัน
จะอยู่ภายใต้แนวคิดสากล ซึ่งโครงสร้างเหล่านี้เป็นตัวช่วยให้การแลกเปลี่ยนทรัพยากรในแต่ละระดับ
มีตัวแสดงที่เข้าร่วมอย่างเป็นเหตุเป็นผลในเชิงภารกิจและปฏิบัติการกันอย่างเป็นสากลในรูปแบบ
เดียวกันตั้งแต่ระดับชาติถึงท้องถิ่นท าให้การปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงสามารถปฏิสัมพันธ์กันผ่าน
อ านาจหน้าที่ภายใต้โครงสร้างนั้นได้อย่างต่อเนื่อง เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดงจึง
เป็นการแลกเปลี่ยนภายใต้โครงสร้างที่มีการบูรณาการความเป็นมาตรฐานกติกาท่ีกรอบกฎหมายและ
นโยบายการบริหารจัดการปัญหาได้ก าหนดไว้  ในการเผชิญสถานการณ์ภัยพิบัติจากพายุเฮอร์ริเคน
คาทรีน่าการบูรณาการเชิงสถาบันของการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาในกรณีพายุเฮอริเคนคาทรี
น่า เป็นการท างานร่วมกันสองชั้นตามการบูรณาการกฎหมายและนโยบายหลักทางการบริหารจัดการ 
ชั้นที่หนึ่งโครงสร้างการปฏิบัติตามโครงสร้างการปกครอง ได้แก่ รัฐบาลกลาง มลรัฐ รัฐบาลท้องถิ่น 
(และรัฐบาลชนเผ่าในความสัมพันธ์แบบผู้รับผู้ให้) ซึ่งความสัมพันธ์จะเป็นไปตามกฎหมาย 
ขณะเดียวกันเมื่อภัยลุกลามเข้าสู่อ านาจของการบริหารจัดการรัฐบาลชาติ จะเปิดการท างานของชั้นที่
สองโดยโครงสร้างของ DHS เป็นโครงสร้างสนับสนุนในพื้นที่เช่น NRCC RRCC JFO PFO เป็น
โครงสร้างแผ่ลงมาในพ้ืนที่เพ่ือช่วยสนับสนุนการระดมทรัพยากรและท าหน้าที่เป็นแกนการ
ประสานงานและบูรณาการการมีส่วนร่วมดังกล่าวเข้ากับโครงสร้างหลักเพ่ือสนับสนุนทรัพยากรและ
ต้ังระบบให้กับการบริหารจัดการโดยที่ใช้ระบบ NIMS,ESFs,ICS ซึ่งในสถานการณ์มีการเปิดโครงสร้าง
ทั้งสองชั้นในการปฏิบัติการตอบสนองปัญหา หากแต่พ้ืนที่ประสบภัยหนักเช่นหลุยเซียน่าซึ่งเป็นมลรัฐ
ขนาดเล็กมีความพร้อมด้านการรับมือกับสถานการณ์ต่ า ท าให้การสร้างระบบ NIMS เพ่ือรองรับ
การบูรณาการความร่วมมือในทางปฏิบัติจากหน่วยงานระดับชาติจึงไม่เกิดข้ึนอย่างเต็มที่และระบบ
บูรณาการยังไม่อาจผสานโครงสร้างทั้งสองเข้าด้วยกันได้อย่างรวดเร็วนัก (Homeland Security, 
2013)  
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3.2.3 การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ   
3.2.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์ 
ความส าคัญของปัญหาสัมพันธ์กับการตระหนักรู้ของตัวแสดงในทุกระดับอย่างชัดเจนดังจะ

เห็นได้จากการเปิดศูนย์ EOC เพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ท้ังในส่วนกลางและในระดับพ้ืนที่
ตามท่ีมีการแจ้งเตรียมอย่างหน่วยงานเทคนิคด้านอุตุนิยมวิทยา การตระหนักรู้ถึงปัญหาของตัวแสดง
ทั้งสองส่วนถือว่าเป็นไปในทิศทางท่ีเดียวกับส่วนกลางเนื่องจากในระยะเตรียมพร้อมท้องถิ่นเองก็ได้
เริ่มมองเห็นความส าคัญของปัญหาและเปิดศูนย์ EOC ขึ้นเพ่ือระดมทรัพยากรส าหรับปฏิบัติ(General 
et al., 2006)  
 3.2.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 

การใช้ภาวะผู้น าเป็นหลักในการบัญชาการสถานการณ์ จะเห็นได้ว่าทั้งพระราชบัญญัติและ
กรอบการบริหารจัดการต่างมีการก าหนดให้อ านาจด้านหนึ่งกับประธานาธิบดีเป็นผู้สั่งการในกรณีท่ี
เกิดช่องว่างทางการบริหารจัดการข้ึนนอกเหนือจาการจัดความส าคัญในการใช้พระราชบัญญัติทั้งสอง
ฉบับ ประธานาธิบดีจะมีหน้าที่ในการสั่งการสนับสนุนทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่เพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติการ
ภาวะผู้น าของประธานาธิบดีจึงเป็นสิ่งส าคัญให้กับการบริหารจัดการ  การบูรณาการโครงสร้างการ
บริหารจัดการ (Top-Down Resource Mobilizing) มีการใช้การบูรณาการโครงสร้างการท างานถึง
สามชั้น ได้แก่ โครงสร้างปกติ โครงสร้างรองจาก DHS FEMA และโครงสร้างจากประธานาธิบดีซึ่ง
เรียกได้ว่าเป็นการบูรณาการแบบบนลงล่างที่พยายามซ้ าซ้อนเพื่อรองรับการบริหารจัดการเมื่อภัย
พิบัติลุกลามเกินกว่าท้องถิ่นรับไหวท า และทรัพยากรที่เข้าสู่พื้นที่ยังเป็นทรัพยากรด้านความม่ันคง
ร่วมด้วยท าให้การรักษาสถานการณ์ด้านการกู้ภัยและการก ากับสถานการณ์ซึ่งเน้นที่ความเป็นระเบียบ
จึงมีประสิทธิภาพ  ภาพความร่วมมือระหว่างโครงสร้างการบริหารจัดการรัฐกับท้องถิ่นจึงเป็นภาพ
ความสัมพันธ์แบบผู้ให้-ผู้รับทรัพยากร  การสร้างระบบเพ่ือต่อสู้กับความไร้ระเบียบของปัญหา รัฐบาล
ชาติจึงเข้ามาบริหารจัดการปัญหาในพื้นที่โดยใช้ระบบสนับสนุนการตอบสนองสถานการณ์และ
ก าหนดให้หน่วยปฏิบัติใช้โครงสร้างของ NIMS เพ่ือรองรับการเชื่อมต่อของการบริหารจัดการรัฐบาล
ชาติ (General et al., 2006) 

โดยสรุปแล้ว สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่าของ
สหรัฐอเมริกาจึงเป็นสถาบันในลักษณะการสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ของสถาบันที่อาศัยอ านาจทาง
กฎหมายและการประสานงานแบบบูรณาการที่เน้นการกระจายอ านาจทางการบริหารจัดการให้กับตัว
แสดงในพ้ืนที่เป็นหลัก ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงส่วนกลางและท้องถิ่นเป็นการสนับสนุนทรัพยา
กรโดยมีแนวคิดที่เป็นมาตรฐานในการปฏิบัติการเป็นสิ่งที่ทุกตัวแสดงในทุกภาคส่วนและทุกระดับต่าง
รับรู้ร่วมกัน  ซึ่งการบูรณาการนี้ไม่เพียงแต่เป็นจุดเน้นของการสร้างความสัมพันธ์ในเชิงโครงสร้าง
เท่านั้น โครงสร้างบูรณาการสนับสนุนทรัพยากรที่สร้างไว้ตามกรอบนโยบายเป็นตัวช่วยถ่ายผ่าน
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ทรัพยากรให้กับการจัดตั้งระบบการบริหารจัดการ   กล่าวได้ว่าเป็นกลยุทธ์ที่ช่วยรักษาความเป็น
สถาบันทางการบริหารจัดการไว้ได้ตลอดสถานการณ์แม้ว่าจะมีแรงกดดันจากสภาพความต้องการของ
ปัญหาก็ตาม 

 
3.3 องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศฟิลิปปินส์ กรณีภัยพิบัติจาก
พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 

3.3.1 กฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
3.3.1.1 พัฒนาการของกฎระเบียบกติกาของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศฟิลิปปินส์ 
ปัญหาภัยพิบัติในฟิลิปปินส์เกิดขึ้นจากสภาพภูมิอากาศและถิ่นที่ตั้งของประเทศซึ่งภัยพิบัติ

ดังกล่าวได้น ามาซึ่งปัญหาอ่ืนๆที่สัมพันธ์กันตามมาเช่น อุทกภัย ดินโคลนถล่ม โรคระบาด เป็นต้น ท า
ให้ในแง่ของภัยปัญหาภัยพิบัติในฟิลิปปินส์จึงมีความสลับซับซ้อน และสร้างความเสียหายต่อ
ประชาชนทั้งในด้านชีวิตและทรัพย์สินเป็นจ านวนมากในแต่ละปี (Lum & Margesson, 2014; 
Philippines, 2011, pp. 1-6) 
 ในการบริหารจัดการสถานการณ์รัฐบาลฟิลิปปินส์ได้ใช้โครงสร้างการบัญชาการตาม
พระราชบัญญัติการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ ค.ศ.2010 (National 
Disaster Risk Reduction and Management 2010) ซึ่งเป็นกรอบกฎหมายที่ปรับปรุงขึ้นตาม
บริบทการเปลี่ยนแปลงทางการบริหารจัดการภัยพิบัติระหว่างประเทศ (USAID, 2012, pp. 30-31) 
พระราชบัญญัติการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ ค.ศ.2010 (Philippines 
Disaster Risk Reduction and Management Act of 2010) ท าหน้าที่เป็นกรอบส าหรับการ
วางแผนก าหนดทิศทางการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศ ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเป็น
หลักปฏิบัติส าคัญในการบริหารจัดการภัยพิบัติจากกรณีพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน พ.ศ.2556 ที่ได้ยกระดับ
กระบวนทัศน์จากการรวมศูนย์สั่งการและมุ่งเน้นการตอสนองสถานการณไปสู่การสร้างการบริหาร
จัดการเชิงรุกท่ีเน้นไปที่การลดความเสี่ยงภัยแทนพร้อมกับสร้างการพัฒนาที่ท าให้รัฐกับสังคมสามารถ
ท างานร่วมกันได้อย่างเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกัน (Philippines, 2011)  

สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์ในเชิงโครงสร้างอยู่ภายใต้ร่มขอบเขต
อ านาจของพระราชบัญญัติการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ ค.ศ.2010 
(Philippines Disaster Risk Reduction and Management Act of 2010) ที่พัฒนาขึ้นจากความ
ต้องการลดการสูญเสียทรัพยากรจากภัยพิบัติ ปัญหาเหล่านี้ได้รับการมองจากรัฐบาลว่าเป็นอุปสรรค
ส าคัญประการหนึ่งในการพัฒนาประเทศดังจะเห็นได้จากเชื่อมโยงแผนพัฒนาอย่างยั่งยืนของประเทศ
เข้ามาเป็นเงื่อนไขหนึ่งในการก าหนดหลักปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ  
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3.3.1.2 โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
ภาพรวมของการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์มุ่งสร้างประสิทธิภาพจากการลด

ความเสี่ยงเป็นเป้าหมายหลักท าให้การประสานงานระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นอย่าง
ใกล้ชิดเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ (NDRRMC.Department of national 
defense.Republic of the Philippines, 2011) และมุ่งพัฒนาขีดความสามารถของสถาบันการ
บริหารจัดการให้มีบรรทัดฐานสอดคล้องกับสากลในด้านการลดความเสี่ยงและการบริหารจัดการภัย
พิบัติ ซึ่งแนวทางการจัดการปัญหาในลักษณะบูรณาการเป็นการประสานความร่วมมือระหว่าง
ประเด็นปญัหาในทางนโยบายไปพร้อมกับการประสานหน่วยงานต่างๆที่เกี่ยวข้องให้ด าเนินการ
ร่วมกันกล่าวคือเป็นการเตรียมพร้อมเพ่ือรับมือกับปัญหาโดยพยายามบูรณาการสาเหตุของปัญหาภัย
พิบัติร่วมกัน เช่น ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม การจัดสรรที่ดิน การเปลี่ยนแปลงทางภูมิอากาศ ปัญหา
สังคมและเศรษฐกิจ เป็นต้น (National Disaster Risk Reduction Council, 2010a)  

กรอบการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ (National Disaster Risk 
Reduction and Management Framework) เกิดข้ึนเพ่ือเป็นมาตรการทางนโยบายในการสร้าง
ความตระหนักรู้และความเข้าใจให้กับรัฐบาลและประชาชนต่อเป้าหมายของการจัดการความเสี่ยง
ด้านภัยพิบัติของประเทศ พร้อมทั้งเชื่อมโยงกับการปรับตัวในการพัฒนาประเทศเกี่ยวกับเรื่องการ
เปลี่ยนแปลงสภาวะภูมิอากาศเข้าร่วมเป็นแนวทางปฏิบัติการด้วย จนน ามาสู่การสร้างเป็นเงื่อนไขของ
กรอบการบริการจัดการและลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ  4 ปัจจัย โดยมีสาระส าคัญ ได้แก่ ประวัติ
ความเสี่ยงภัยพิบัติของประเทศ (Disaster Risk Profile) บริบทของการพัฒนา (Development 
Context) การใช้หลักการบริหารจัดการและความเสี่ยงลงสู่แผนระดับชาติและแผนท้องถิ่น 
(Mainstreaming DRRM into National and Local Plans) บริบททางนโยบาย (Policy Context) 
ส่งผลให้กรอบการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยแห่งชาติจึงมุ่งเน้นการพัฒนาหลักการส าคัญ
ต่อการเป็นแนวปฏิบัติ ซึ่งพระราชบัญญัติคาดหวังว่าการมอบอ านาจให้ชุมชนในการบริหารจัดการ
พร้อมกับแลกเปลี่ยนแบ่งปันข้อมูลในการตอบสนองปัญหาภัยพิบัติในพ้ืนที่ การบริหารจัดการการ
ตอบสนองที่มีประสิทธิภาพและสร้างพันธมิตรการบริหารจัดการระหว่างหน่วยงาน เจตนารมณ์ทาง
การเมืองที่เข้มแข็งและรับผิดชอบต่อพันธะสัญญาต่อประชาชนผ่านท้องถิ่น (National Disaster Risk 
Reduction Council, 2010a; NDRRMC.Department of national defense.Republic of the 
Philippines, 2011)   

โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ การก ากับ และการแทรกแซง 

โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติกรณีปกติ  
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พระราชบัญญัติการจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 2010  (The Disaster Risk 
Reduction and Management Act 2010 - RA10121) โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการนั้น
ผูกพันกับความสามารถในการรับมือกับภัยพิบัติของพ้ืนที่และมีสภาท าหน้าที่ในการตัดสินใจให้ความ
ร่วมมือกับระดับการบริหารจัดการในแนวดิ่ง กล่าวคือ การปฏิสัมพันธ์กันระหว่างระดับการบริหาร
จัดการเริ่มต้นขึ้นจากการประกาศภัยพิบัติทุกระดับเป็นอ านาจของประธานาธิบดีจากการเสนอของ
สภาแห่งชาติซึ่งท าหน้าที่ก าหนดเกณฑ์ความเสียหายส าหรับการเป็นภัยพิบัติไว้ แต่ยังเปิดช่องให้การ
เสนอประเด็นการประกาศภัยสามารถประกาศได้จากการเสนอของสภาท้องถิ่นบนฐานข้อมูลความ
เสียหายและการวิเคราะห์ความต้องการที่เกิดข้ึนได้ (National Disaster Risk Reduction Council, 
2010a,section 5,section 16) การท าหน้าที่ของสภาในทั้งสามระดับจะเริ่มปฏิสัมพันธ์กันเมื่อมีภัย
พิบัติเกิดขึ้นโดยสภาท้องถิ่นจะท าหน้าที่เป็นหน่วยแรกในการปฏิบัติการเข้าบริหารจัดการปัญหา ซึ่ง
ท้องถิ่นสามชั้น ได้แก่ บารังไก เทศบาลหรือเมือง จังหวัดจะท าหน้าที่รับผิดชอบประชาชนและรักษา
พ้ืนทีก่ารปกครองของตนตามขอบเขตการปกครองโดยมีสภาท้องถิ่นของพ้ืนที่ท าหน้าที่ในการก าหนด
แนวปฏิบัติการตามแผนท้องถิ่น หากแต่เม่ือภัยลุกลามข้ึนสร้างความเสียหายมากกว่าหนึ่งพ้ืนที่สภา
ท้องถิ่นแต่ละระดับข้างต้นจะขยับระดับความรับผิดชอบตามล าดับ กระทั่งภัยลุกลามเกินขอบเขต
จังหวัดและระดับภูมิภาคตามล าดับ พระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้สภาแห่งชาติด าเนินการ
สนับสนุนทรัพยากรเพ่ือการปฏิบัติการและท าการแทรกแซงการปฏิบัติการในกรณีฉุกเฉินร้ายแรง 
เพ่ือให้ระบบการบริหารจัดการในภาพรวมเกิดเอกภาพสามารถควบคุมสั่งการได้โดยประธานาธิบดี
อย่างมีประสิทธิภาพ (National Disaster Risk Reduction Council, 2010a,sec 15) 
 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติยังมีการก าหนดกลไกว่าด้วยการประสานความร่วมมือด้าน
มนุษยธรรมระหว่างประเทศไว้ในระยะการตอบสนอง การฟ้ืนฟูเยียวยาและการบริหารจัดการภัยพิบัติ
ในด้านอ่ืนๆเป็นต้น ซึ่งจะเกิดขึ้นเมื่อสภาแห่งชาติหรือประธานาธิบดีอนุญาตให้เชื่อมต่อกับความ
ร่วมมือระหว่างประเทศ ส่งผลให้รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงตามกฎหมายจึงเป็นการเปิด
พ้ืนที่ให้การบริหารจัดการมีความยืดหยุ่นด้วยความสัมพันธ์ทั้งในระดับเหนือรัฐลงสู่ชุมชนหมู่บ้านบารัง
ไก และช่วยให้เกิดการระดมทรัพยากรได้มากข้ึนอันจะก่อให้เกิดผลดีในด้านทรัพยากรส าหรับการ
บริหารจัดการภาพรวมของประเทศ (National Disaster Risk Reduction Council, 
2010a,section 18) 
 พระราชบัญญัติดังกล่าวจึงมีโครงสร้างการบริหารจัดการที่สามารถเชื่อมโยงความสัมพันธ์ที่
สอดคล้องกันระหว่างโครงสร้างการบริหารจัดการระดับชาติและท้องถิ่นเข้าด้วยกันพร้อมกับการ
เตรียมความพร้อมให้กับท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยแรกในการเผชิญภัยมีความพร้อมสามารถบริหารจัดการ
ปัญหาได้อย่างคล่องตัวจากความพร้อมด้านทรัพยากรเช่นงบประมาณ หน่วยงานผู้เชี่ยวชาญ 
โครงข่ายการปฏิบัติการในพ้ืนที่ บทบาทของภาคประชาสังคม เป็นต้น พระราชบัญญัติจึงเป็นแบบ
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แผนการด าเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมายทางการบริหารจัดรูปแบบของการบูรณาการ ทั้งในเชิงภารกิจ
และทรัพยากรเพ่ือหวังให้การบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์เกิดประสิทธิภาพกับรูปแบบการ
บริหารจัดการภัยพิบัติได้เหมาะสมมากข้ึน (National Disaster Risk Reduction Council, 2010a) 
 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่ส าคัญในระดับการบริหารจัดการจึงหมายความถึง 
รัฐระดับชาติกับชุมชนในระดับท้องถิ่น รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของทั้งสองตัวแสดงภายใต้กรอบ
ดังกล่าวจึงเป็นความพยายามที่ท าให้ความเป็นรัฐส่วนกลางที่เน้นกลยุทธ์การบูรณาการประเด็นปัญหา
เกี่ยวกับความเสี่ยงเข้ามาเชื่อมโยงเป็นแนวทางปฏิบัติที่สอดคล้องกันส่งถึงชุมชนท้องถิ่นอย่างเป็น
รูปธรรม ความสัมพันธ์ทั้งสองระดับเป็นไปในรูปแบบของผู้รับ-ผู้ให้ โดยมีการก ากับความสัมพันธ์
ระหว่างทั้งสองตัวแสดงด้วยเงื่อนไขด้านทรัพยากรและความรู้ทางเทคนิคต่างๆเป็นตัวก ากับ
ความสัมพันธ์ให้ท้องถิ่นเกิดการพัฒนาไปในทิศทางท่ีรัฐต้องการ กรอบดังกล่าวจึงสะท้อนการปรับ
อุปสรรคเกี่ยวกับการบริหารจัดการอย่างแยกส่วนระหว่างรัฐส่วนกลางกับชุมชนท้องถิ่นให้เกิดความ
สอดคล้องในการด าเนินการร่วมกันได้อย่างต่อเนื่องมากข้ึน (National Disaster Risk Reduction 
Council, 2010a)  

หากพิจารณาการก าหนดอ านาจบริหารจัดการในเชิงโครงสร้างของพระราชบัญญัติการ
บริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ ค.ศ.2010 นั้นพระราชบัญญัติได้ก าหนดรูปแบบ
การบริหารจัดการด้วยการบูรณาการโดยใช้สภาเป็นรูปแบบการก าหนดการบริหารจัดการ ซึ่งสภาจะ
แบ่งเป็น 3 ระดับ ได้แก่   

สภาการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงแห่งระดับชาติ ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่
ประธานาธิบดีในการบริหารจัดการสถานการณ์ บูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงานทั้งจาก
ภายในและภายนอกประเทศ ก าหนดมาตรการและสร้างแนวทางการบริหารจัดการผ่านกรอบการบริ
หารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ (National Disaster Risk Reduction and 
Management Framework-NDRRMF) และนโยบายการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยง
แห่งชาติ (National Disaster Risk Reduction and Management Plan-NDRRMP) นอกจากนี้ 
สภายังเปิดให้หน่วยงานภาครัฐส่วนกลางส่วนท้องถิ่นและภาคประชาสังคม (Civil Society 
Organization) เข้าร่วมในการบริหารจัดการเพ่ือบอกถึงภารกิจทางนโยบายเพ่ือการบริหารจัดการ
ตามยุทธศาสตร์ของการสร้างสังคมท่ียั่งยืนโดยเลขาธิการกรมการป้องกันประเทศเป็นประธาน 
(Secretary of the Department of National Defense-DND) การท าหน้าที่ของสภาระดับชาติจึง
สะท้อนความส าคัญของปัญหาภัยพิบัติในแง่ของการเป็นปัญหาสาธารณะที่ต้องอาศัยทรัพยากรจาก
การบูรณาการหน่วยงานจ านวนมากได้อย่างชัดเจนอีกท้ังยังเป็นการขยายความร่วมมือไปสู่ภาคส่วน
อ่ืนๆในระดับการบริหารจัดการนอกเหนือจากหน่วยงานรัฐในระดับชาติเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจอีก
ด้วย (National Disaster Risk Reduction Council, 2010a,section 5,11)  
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สภาการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงแห่งระดับภูมิภาค (Regional Disaster Risk 
Reduction and Management Council-RDRRMC) เป็นหน่วยประสานนโยบายระดับชาติให้
ขับเคลื่อนลงสู่พ้ืนที่ด้วยการประเมินแผนงานกิจกรรมอันเป็นรูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติของ
สภาการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติระดับท้องถิ่น โครงสร้างคณะกรรมการของสภา
ระดับภูมิภาค คล้ายคลึงกับรูปแบบของสภาในระดับชาติ โดยมีการก าหนดให้ผู้อ านวยการะดับ
ภูมิภาคของส านักป้องกันพลเรือน (Regional Directors of the OCD) ท าหน้าที่เป็นประธานสภา 
และมีรองประธานเป็นส่วนราชการจากกรมมหาดไทยและการปกครองท้องถิ่น กรมการพัฒนาและ
สวัสดิการสังคม กรมวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  และส านักการพัฒนาและการเศรษฐกิจแห่งชาติใน
พ้ืนที่ และมีกรรมการร่วมแตกต่างกันตามสายงานของหน่วยงานในพื้นที่ระดับภูมิภาคและอ านาจ
หน้าที่ตามความเก่ียวข้องกับปัญหาภัยพิบัติเข้าร่วมอย่างไรก็ตาม สภาภูมิภาคถือเป็นกลไกในระดับ
พ้ืนที่ของส่วนกลางตามรูปแบบการปกครองของประเทศ ส่งผลให้รูปแบบของคณะกรรมการของสภา
จึงคล้ายคลึงกับสภาระดับชาติ สภาภูมิภาคจึงเป็นตัวแทนสภาแห่งชาติในพื้นที่ที่คอยสนับสนุน
ทรัพยากรให้กับท้องถิ่นในการปฏิบัติการ และประสานความสัมพันธ์ระหว่างสภาระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่นให้สามารถท างานร่วมกันได้อย่างต่อเนื่องนั่นเอง(National Disaster Risk Reduction 
Council, 2010a,section 5,11) 

สภาการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงระดับท้องถิ่น (Local Disaster Risk Reduction 
and Management Council) ในที่นี้จะหมายรวมถึงจังหวัด เมือง และสภาการประสานงาน
เทศบาล และหมู่บ้านบารังไก ซึ่งสภาก าหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นประธาน และมี
คณะกรรมการประกอบด้วย หัวหน้าส่วนราชการ หน่วยทหารในพื้นที่ หัวหน้าส านักงานต ารวจ 
ผู้อ านวยการส านักป้องกันอัคคีภัย ประธานสมาพันธ์ชุมชนหมู่บ้าน สภากาชาด ตัวแทนภาคธุรกิจและ
ภาคประชาสังคม ซึ่งคณะกรรมการจะมใีนทุกหน่วยท้องถิ่นเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดการปฏิบัติการใน
พ้ืนที่ สภาระดับท้องถิ่นซึ่งถูกก าหนดให้เป็นหน่วยรองรับการกระจายอ านาจจากส่วนกลางเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพให้กับตนเองทางการบริหารจัดการจะท าหน้าที่ปฏิบัติการแก้ไขปัญหา โดยอาศัยแผนที่
สร้างความต่อเนื่องระหว่างแผนท้องถิ่นกับแผนชาติกับรูปแบบการวางแผนของท้องถิ่นเพ่ือให้การ
ปฏิบัติการในพ้ืนที่เกิดประสิทธิภาพโดยมีองค์กรภาคประชาสังคมเข้าร่วมด าเนินการ (National 
Disaster Risk Reduction Council, 2010a,section 5,11)  

นอกจากนี้รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงยังมีการเชื่อมโยงในแนวดิ่งระหว่างระดับชั้น
ทางการปฏิบัติ กล่าวคือการเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารจัดการระดับชาติกับระดับท้องถิ่น
จะมีสภาในระดับภูมิภาคท าหน้าที่ในการเชื่อมร้อยให้การปฏิบัติของท้องถิ่นทั้งจังหวัด เมือง และ
ชุมชนหมู่บ้านเป็นไปตามที่สภาระดับชาติก าหนด โดยมีส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนคอยท าหน้าที่
เป็นผู้ประเมินความสอดคล้องระหว่างสองระดับโดยประเมินจากการน าแผนการบริหารจัดการและ
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การลดความเสี่ยงไปปฏิบัติร่วมกับความสามารถในการบูรณาการแผนที่เกี่ยวข้อง เชื่อมโยงเข้าสู่
แผนการลดความเสี่ยงภัยพิบัติในระดับท้องถิ่นได้อย่างเป็นไปตามที่เป้าหมายก าหนดโดยเฉพาะการ
สร้างความยืดหยุ่นของชุมชนในการต่อต้านภัยพิบัติ โดยในส่วนของการประเมินแผนการด าเนินการ
นั้นทางส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนจะก าหนดเครื่องมือในการประเมินและทางสภาจะเห็นชอบร่าง
รายงานการด าเนินการตามเครื่องมือตามกรอบเฮียวโกะซึ่งเป็นกรอบระหว่างประเทศอย่างเป็นระบบ 
ถือได้ว่าการบริหารจัดการการลดความเสี่ยงของประเทศได้สร้างการเตรียมพร้อมรับมือกับภัยพิบัติได้
อย่างเป็นรูปธรรมทั้งระบบการบริหารจัดการ (Philippines, 2011) 

ในแงข่องการก ากับดูแลและแทรกแซงการบริหารจัดการ พระราชบัญญัติให้อ านาจกับสภา
แห่งชาติในการก าหนดการทบทวนแผนระยะ 5 ปี หรือการทบทวนตามความจ าเป็นอื่นๆ และ
ก าหนดให้สภาท้องถิ่นด าเนินแผนการด าเนินการในทิศทางที่สอดคล้องกับแผนที่สภาแห่งชาติก าหนด
ขึ้นรวมถึงการสร้างหลักการ ตัวชี้วัดด้านการด าเนินการในทิศทางที่สอดคล้องกัน เพื่อให้เกิดการ
ทดสอบการปฏิบัติการตามแผน ซึ่งการประเมินผลจะมีสภาภูมิภาคและส านักป้องกันภัยฝ่ายผลเรือน 
(ในความรับผิดชอบของสภาแห่งชาติ) ท าหน้าที่ดังกล่าว (Philippines, 2011) 

โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติในสถานการณ์ 

กรอบการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงภัยพิบัติจึงได้ก าหนดวิสัยทัศน์ คือ ความปลอดภัย
มากขึ้น การปรับตัว และความยืดหยุ่นทางการบริหารจัดการภัยพิบัติของชุมชนฟิลิปปินส์ให้ก้าวเข้า
ไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน(NDRRMC.Department of national defense.Republic of the 
Philippines, 2011) แผนการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ 2011-2028 อยู่
ภายใตก้รอบการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ  เป็นแนวการปฏิบัติที่สร้างขึ้น
เพ่ือรองรับการขับเคลื่อนการบรรลุเป้าหมายของการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศผ่านวิสัยทัศน์
ที่เน้นความพยายามตอบค าถามส าคัญของประเทศท่ีว่าการจัดการและลดความเสี่ยงจะน าไปสู่การ
พัฒนาอย่างยั่งยืนได้อย่างไร ซึ่งนโยบายเกิดขึ้นเพ่ือเติมเต็มความต้องการของพระราชบัญญัติการ
บริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติ ค.ศ.2010 ต้องการปรับปรุงให้ระบบการบริหาร
จัดการภัยมีทิศทางของการสั่งการ มีองค์การ หน่วยงานเชี่ยวชาญในด้านต่างๆ เข้ามาร่วมด าเนินการ
ในการบริหารจัดการภัย  ทั้งในแง่โครงสร้าง กลไกการประสานงาน ตัวแสดงผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย และ
กิจกรรมพร้อมกับงบประมาณตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับท้องถิ่น ภายใต้การบูรณาการประเด็นอันเป็น
ปัจจัยสาเหตุที่น าไปสู่การเกิดภัยพิบัติเข้าด้วยกัน โดยค านึงถึงสิทธิพื้นฐานและการตอบสนองเรื่องเพศ
วิถีต่อการบริหารจัดการให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นส าคัญ (National Disaster Risk 
Reduction Council, 2010b) 

อย่างไรก็ตามโครงสร้างการบริหารจัดการในสถานการณ์ฉุกเฉินจะเกิดขึ้นเมื่อพ้ืนที่ได้ประสบ
กับปัญหาและเกิดผลกระทบต่อชุมชนสังคมข้ึน การบริหารจัดการก าหนดให้โครงสร้างการท างานตั้ง
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ต้นที่การปฏิบัติการของหน่วยปกครองท้องถิ่นในฐานะผู้ตอบสนองอันดับแรกโดยสภาท้องถิ่นจะท า
หน้าที่สนับสนุนการบริหารจัดการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่โดยใช้กลไกการประสานงานจากภาคประชา
สังคม เอกชน และหน่วยอื่นๆที่ก าหนดไว้ภายใต้นโยบายที่สภาแห่งชาติก าหนด การออกแนวทาง
ปฏิบัติการของสภาแห่งชาติจะค านึงถึงความสอดคล้องกับสภาท้องถิ่นเป็นหลัก ขณะเดียวกันในส่วน
ของอ านาจการบริหารจัดการเป็นโครงสร้างแบบแนวดิ่งเพ่ือประสานการท างานระหว่างพ้ืนที่ เช่น 
เหตุเกิดในสองบารังไกหรือมากกว่านั้นให้เป็นอ านาจของสภาเมืองหรือสภาเทศบาลด าเนินการ เหตุ
เกิดมากกว่าสองพ้ืนที่เมืองหรือเทศบาลหรือมากกว่านั้นให้เป็นอ านาจการด าเนินการของสภาจังหวัด 
เหตุเกิดในสองจังหวัดหรือมากว่านั้นให้เป็นการด าเนินการของสภาภูมิภาค และเหตุเกิดมากกว่าสอง
ภูมิภาคขึ้นไปให้เป็นอ านาจการด าเนินการของสภาแห่งชาติ (National Disaster Risk Reduction 
Council, 2010a,section 15)   

แผนปฏิบัติการบริหารจัดการพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 (Philippines: Typhoon Haiyan 
Action Plan) แผนปฏิบัติการบริหารจัดการพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 เป็นแผนที่อธิบายถึง
สถานการณ์ภัยพิบัติที่เกิดข้ึนจากพายุไต้ฝุ่นซึ่งมี 36 จังหวดัได้รับผลกระทบโดยเฉพาะในพื้นที่จังหวัด 
Leyte (Tacloban city) ซึ่งในการวางแผนการบริหารจัดการในเบื้องต้นรัฐบาลชาติได้วางแผนและท า
การอพยพประชาชนล่วงหน้า (United Nation, 2013) 
ในสถานการณ์ฉุกเฉินรัฐบาลฟิลิปปินส์เปิดรับความช่วยเหลือจากหน่วยงานระหว่างประเทศเช่น 
อาหาร ของยังชีพ การแพทย์ เป็นต้น เช่นใน Tacloban รัฐบาลได้ร้องขอให้หน่วยงานระหว่าง
ประเทศ(Humanitarian Assistance) เข้ามาสร้างศูนย์การขนส่งและการล าเลียงความช่วยเหลือลงสู่
พ้ืนที่ ซึ่งแผนเป็นการปฏิบัติการเร่งด่วนในระยะเวลาหกเดือนของหน่วยงานระหว่างประเทศจะเข้ามา
ช่วยในการฟ้ืนฟูในแต่ละด้าน แผนปฏิบัติการตอบสนองพายุไห่เยี่ยนขององค์การสหประชาชาติได้
สะท้อนเข้าเข้ามาร่วมรักษาการท าหน้าของรัฐบาลในการตอบสนองฟ้ืนฟูเยียวยาให้กับประชาชนอย่าง
ใกล้ชิด โดยมีการสนับสนุนทั้งการสร้างแผนเพ่ือท าการบริหารจัดการร่วม การจัดสรรงบประมาณ 
ก าลังพล เพ่ือการด าเนินการ ตลอดระยะเวลาหกเดือน (พฤศจิกายน 2013-เมษายน 2014) (United 
Nation, 2013) 

 
3.3.1.3 หน่วยงานหลักทางการบริหารจัดการและการท าหน้าที่ก ากับและแทรกแซง 
ส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (Office of Civil Defense)  

ส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (Office of Civil Defense) เป็นตัวแสดงหลักทางการบริหาร
จัดการภัยพิบัติ (National Disaster Risk Reduction Council, 2010a,section 8) ส านักป้องกัน
ภัยฝ่ายพลเรือน สังกัดกรมป้องกันประเทศจะท าหน้าที่เป็นกลไกปฏิบัติการในพ้ืนที่โดยเน้นภารกิจการ
ลดความเสี่ยงและการบริหารจัดการตามที่สภาภัยพิบัติส่วนกลางสั่งการ และสร้างความเป็นเอกภาพ
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ให้กับการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติตามนโยบายให้เกิดความต่อเนื่องกันตามมา โดยกรมป้องกัน
ประเทศเป็นหน่วยงานความมั่นคงจะมีอ านาจสูงสุดในฐานะของผู้ท าหน้าที่เป็นประธานของสภาการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ(National Council)ซึ่งมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย มาตรการ และแนวทาง
การปฏิบัติต่างในการบริหารจัดการปัญหา (National Disaster Risk Reduction Council, 
2010a,section 9) 
 
3.3.2 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
 3.3.2.1 ปัญหาภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 

ปัญหาภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นในประเทศฟิลิปปินส์ถือว่าเป็นประเทศที่ประสบกับปัญหา
ดังกล่าวเสมอและเป็นสาเหตุส าคัญส าหรับการเกิดปัญหาอุทกภัยในพื้นที่ตามมา ในปี 2013 เกิดภัย
พิบัติอุทกภัยพื้นที่ภาคกลางของฟิลิปปินส์จากอิทธิพลของพายุไต้ฝุ่นไห่เยียน (Haiyan Typhoon) 
สร้างความเสียหายเป็นจ านวนมาก(NDRRMC.Department of national defense.Republic of 
the Philippines, 2011) Center For Excellence in Disaster Management and 
Humanitarian Assistance (2014) ให้ข้อมูลว่าฟิลิปปินส์เริ่มต้นรับรู้สถานการณ์ภัยพิบัติจากพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนจากการก่อตัวขึ้นของมวลพายุดีเปรสชั่นในแถบมหาสมุทรแปซิฟิกฝั่งตะวันตกท่ีเคลื่อน
ตัวเข้ามาทางตะวันตกของฟิลิปปินส์ (Chiu, Bollettino, Hughey, & Weidie, 2014, pp. 9-10) 
วันที่ 8 พฤศจิกายน พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนได้เข้าถล่มพ้ืนที่ฟิลิปปินส์บริเวณตอนกลางของประเทศเกิด
ความเสียหาย (Chiu et al., 2014, pp. 10-11) ฟิลิปปินส์ไม่สามารถรับมือกับสถานการณ์โดยล าพัง
ได้จึงเกิดความร่วมมือกับองค์กรระหว่างประเทศ ภาคประชาสังคม และองค์กรไม่แสวงหาก าไรใน
รูปแบบต่างๆจ านวนมากในการเข้ากู้สถานการณ์ (Chiu et al., 2014, pp. 1-11) 
 
 3.3.2.2 รูปแบบการบริหารจัดการในสถานการณ์ 
 ฟิลิปปินส์ประสบกับปัญหาภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนสร้างความเสียหายให้กับพ้ืนที่อย่าง
หนักในระยะเวลาอันรวดเร็วโดยความเสียหายหนักจะอยู่ที่จังหวัด Tacloban, Leyte  มีหน่วยงานที่
เข้าร่วมปฏิบัติเพื่อแก้ไขปัญหาด้วยก าลังทหารและการช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมจ านวนมาก 
(European Commission Humanitarian Aid and Civil Protection, 2014) ซ่ึงองค์กรระหว่าง
ประเทศเข้ามามีบทบาทส าคัญมากกับการเข้าปฏิบัติการแก้ไขปัญหาของฟิลิปปินส์และท าให้รูปแบบ
การบริหารจัดการของประเทศก้าวไปสู่การพ่ึงพาตัวแสดงที่นอกเหนือจากรัฐอย่างเด่นชัด 

การจัดการระยะก่อนเกิดภัย แผนการจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ (2011-2028) ได้
ก าหนดให้ระยะก่อนเกิดภัยรัฐบาลฟิลิปปินส์ได้สร้างการป้องกันและลดผลกระทบปัญหาด้วยการ
พัฒนาระบบตอบสนองภัยพิบัติและสร้างมาตรฐานให้สภาท้องถิ่นสามารถที่จะจัดการปัญหาใน
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เบื้องต้นได้และสามารถประสานงานกับสภาระดับชาติได้อย่างต่อเนื่อง ในระยะก่อนเกิดภัยได้เน้น
เป้าหมายไปที่การวางแผนและบริหารจัดการการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยและพ้ืนที่ ซึ่งใน
ขั้นตอนก่อนเกิดภัยองค์กรระหว่างประเทศได้เข้าร่วมด าเนินการจากการเปิดพ้ืนที่ตามพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้เช่นกัน การอาศัยเทคโนโลยีและวิทยาศาสตร์ตามแผนเป็นการตั้งต้นที่จะสร้างระบบการบริหาร
จัดการรูปแบบหนึ่ง ซึ่งความเป็นระบบนี้เป็นการยอมรับว่าปัญหามีความซับซ้อนเกินกว่าที่สังคมจะ
รับมือได้ล าพังในพ้ืนที่และเป็นการเตรียมลดความซับซ้อนกับสถานการณ์ท่ีก าลังจะเกิดขึ้น (National 
Disaster Risk Reduction Council, 2010b, pp. 18-23) 
 การจัดการเพ่ือตอบสนองสถานการณ ์ในการตอบสนองสถานการณ์นั้น Development 
Asia  (May2014) น าเสนอการสัมภาษณ์ Benigno Aquino3 ว่าพายุได้พัดเข้าท าลายพ้ืนที่ประเทศ 
ความส าคัญทางการบริหารจัดการได้มุ่งไปที่ผู้รับผลกระทบกล่าวคือในระยะของสถานการณ์วิกฤติ
ก าลังด าเนินขึ้น รัฐบาลเน้นตอบสนองสถานการณ์ให้เกิดความสูญเสียน้อยที่สุด แผนและองค์กร
ปฏิบัติจึงถูกดึงเข้ามาเกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาอย่างชัดเจน  โดยพิจารณาได้จากแผนปฏิบัติการที่
เกิดข้ึนเป็นแผนระยะ 12 ชั่วโมงและ 24 ชั่วโมงเน้นให้ศูนย์ปฏิบัติการในแต่ละพ้ืนที่ประสบภัยเน้น
การรักษาชีวิตประชาชนและเยียยาให้สามารถด ารงชีวิตจนรอดพ้นจากภัยอันตราย (Development 
Asia, 2014, pp. 18-29)  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการเตรียมพร้อมล่วงหน้าก่อนที่พายุเข้าถึงในวันที่ 8 
พฤศจิกายนจะเกิดขึ้นอย่างพร้อมเพรียง หากแต่เมื่อฟิลิปปินส์ต้องเผชิญสถานการณ์จริงกลับ
กลายเป็นว่าการเตรียมพร้อมไม่สามารถรับสถานการณ์ได้ แผนการด าเนินการที่เตรียมพร้อมไม่
สามารถปฏิบัติการได้จริง อีกทั้งปัญหากระจายตัวเป็นวงกว้าง เส้นทางการล าเลียงขนส่งความ
ช่วยเหลือและก าลังจากส่วนกลางเข้าพ้ืนที่ประสบภัยถูกตัดขาดจนยากแก่การเข้าด้วยทรัพยากรที่
ประเทศมีในครอบครอง  ความเสียหายที่เกิดขึ้นจึงท าให้รัฐบาลฟิลิปปินส์เห็นว่าไม่อาจจัดการปัญหา
ได้เพียงล าพังส่งผลให้ในวันที่ 11 พฤศจิกายน ประธานาธิบดีอคิโน่ได้ประกาศให้รัฐอยู่ในสภาวะ
ประสบภัยพิบัติร้ายแรงจ าเป็นร้องขอความช่วยเหลือจากหน่วยอื่นๆ ทั้งจากภายในและภายนอก
ประเทศอย่างรวดเร็ว หน่วยงานในองค์การสหประชาชาติได้เข้าร่วมปฏิบัติการจัดการกับสถานการณ์
ร่วมกับรัฐบาลฟิลิปปินส์ โดยแต่ละหน่วยงานที่มีภารกิจสอดรับกับความต้องการของภารกิจของรัฐจะ
ท างานร่วมกัน เช่น USAID กองก าลังทหารของสหรัฐสนับสนุนก าลังพลเพ่ือเข้าร่วมปฏิบัติการ 
UNICEF เข้าช่วยเหลือเด็ก UNOCHA เข้าประสานงานด้านมนุษยธรรม IOM, UNHCR, UN-
HABITAT ร่วมจัดการค่ายอพยพพักพิงชั่วคราวให้ผู้ประสบภัย WHO เข้าช่วยด าเนินการด้าน
การแพทย์และสาธารณสุข เป็นต้น(UNICEF, 2013) นอกจากนี้ Thomas Lum and Rhoda 
Margesson (February2014) ยังอธิบายว่าทางสภาแห่งชาติได้ตั้งศูนย์รับบริจาคขึ้นเพ่ือรองรับการ
หลั่งไหลของทรัพยากร  และตั้งเว็ปไซต์กองทุนความโปร่งใสของกองทุนให้ความช่วยเหลือจาก
ต่างประเทศ(Lum & Margesson, 2014, p. 6)  
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 การจัดการหลังเกิดภัย โดยในภายหลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติห่เยี่ยนผ่านพ้นไป และในเดือน
ธันวาคมรัฐบาลได้ตั้งส านักสนับสนุนภารกิจประธานาธิบดีส าหรับการฟ้ืนฟูและเยียวยาความเสียหาย
จากเหตุพายุไห่เยี่ยน (The Office of the Presidential Assistant for Rehabilitation and 
Recovery-OPARR) รัฐบาลฟิลิปปินส์เน้นการตอบสนอง ช่วยเหลือ และฟ้ืนฟูตามสถานการณ์ อีกท้ัง
ฟิลิปปินส์ได้ท าการประกาศทาโคลบาน (Tacloban Declaration) ขึ้นในการประชุม ASEM’s 
Disaster risk Reduction and Management Conference ที่กรุงมะนิลา ซึ่งมีสาระส าคัญคือเน้น
การปิดช่องว่างที่เกิดขึ้นจากการบริหารจัดการภัยพิบัติจากพายุไห่เยี่ยนในช่วงการตอบสนองและฟ้ืนฟู
โดยเน้นที่การมอบอ านาจให้กับท้องถิ่นในการสร้างขีดความสามารถในการเผชิญสถานการณ์ 
เนื่องจากท้องถิ่นเป็นผู้ตอบสนองแรกและผู้ที่สามารถฟ้ืนฟูสภาพปกติให้กับพ้ืนที่ (D. o. F. A. 
UNISDR, 2014)  
 3.3.2.3 เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดง 

ในส่วนของเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดงการปฏิบัติการในพ้ืนที่พบว่า
โครงสร้างการบริหารจัดการยังเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติก าหนดกล่าว Max Fisher 
November(2013) ได้อธิบายว่ามีการตั้งสภาในระดับชาติและระดับท้องถิ่นในการท าหน้าที่แก้ไข
ปัญหาเช่นเดียวกันในท้องถิ่นย่อยอย่างเมืองและบารังไกก็เลือกใช้โครงสร้างการบริหารจัดการด้วยการ
ก าหนดสภาเมืองและสภาบารังไกขึ้นตามพระราชบัญญัติพร้อมกับการประสานกับหน่วยงานระหว่าง
ประเทศ โดยการบริหารจัดการในพื้นที่ทางสภาแห่งชาติโดยศูนย์บริหารจัดการแห่งชาติที่จะท าการ
สนับสนุนและเข้าช่วยเหลือท้องถิ่นผ่านทางสภาการบริหารจัดการท้องถิ่น (LDRRMCs) แต่ทว่า
หลังจากเหตุการณ์เกิดขึ้นเพียง 6 วัน การท าหน้าที่ของท้องถิ่นได้สะท้อนความไร้ขีดความสามารถใน
การตอบสนองสถานการณ์ขึ้นอย่างชัดเจนจากปัญหาเรื่องของความล้มเหลวเชิงโครงสร้างพ้ืนฐานของ
พ้ืนที่ การไร้ที่อยู่อาศัยของประชาชน การขาดแคลนสิ่งของยังชีพ และเส้นทางการล าเลียงทางบกถูก
ตัดขาดในการขนส่งทรัพยากรล าเรียงเข้าพ้ืนที่เนื่องจากการกระท าของพายุ ประธานาธิบดีอาคิโน่ได้
อาศัยอ านาจของพระราชบัญญัติ 2010 ที่ก าหนดให้รัฐบาลชาติสามารถเข้าแทรกแซงรัฐบาลท้องถิ่น
ได้ในกรณีท่ีพ้ืนที่ความเสียหายจากภัยพิบัติมีมากกว่า 2 ภูมิภาคขึ้นไป โดยรัฐบาลระดับชาติจะเข้า
ปฏิบัติการบริหารจัดการสถานการณ์วิกฤติได้ประสานไปยังท้องถิ่นผ่านทางนายกเทศบาลของเมืองทา
โคลบานเพื่อเข้าบริหารจัดการพื้นที่การบริหารจัดการจึงเข้าสู่การควบคุมสั่งการโดยรัฐส่วนกลาง 
(Fisher, 2013)  

กระนั้นก็ตาม ด้วยอุปสรรคจากจ านวนทรัพยากรและเส้นทางการล าเลียงลงสู่พ้ืนที่ถูกจ ากัด 
ท าให้สภาท้องถิ่นที่ประสบภัยส่วนใหญ่หันไปสร้างพ้ืนที่ในการระดมทรัพยากรและการแลกเปลี่ยนกับ
ตัวแสดงที่มีความสัมพันธ์ของตนเองจากเครือข่ายภาคส่วนอ่ืนๆในพ้ืนที่ และประสานกับองค์กร
ระหว่างประเทศเพ่ือขอรับความช่วยเหลือโดยตรงผ่านหน่วยงานระหว่างประเทศในพ้ืนที่ เช่น กลุ่ม
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ภาคประชาสังคมและกลุ่มไม่แสวงหาก าไร (NGOs) สามารถเข้าถึงหน่วยท้องถิ่นเพ่ือร่วมช่วยในการ
ปฏิบัติการกับปัญหาได้พร้อมทั้งกลุ่มองค์การไม่แสวงหาผลก าไรระหว่างประเทศยังสามารถเชื่อมโยง
การท างานเขา้กับกลุ่มไม่แสวงหาก าไรในพ้ืนที่ได้อย่างราบรื่นทั้งนี้เป็นเพราะในบางพ้ืนที่ไม่สามารถ
รับมือกับสถานการณ์ได้เพียงล าพังจึงเป็นโอกาสส าคัญในการเปิดพื้นที่ให้ภาคส่วนอย่างองค์กรไม่
แสวงหาผลก าไรเข้ามาด าเนินการร่วม (Humanitarian coalition, 2014, p. 15)  ส่งผลให้หน่วย
ท้องถิ่นมีความยืดหยุ่นทางการปฏิบัติการมากขึ้นตัวอย่างเช่น การบริหารจัดการในระดับจังหวัด 
Leyte (เมืองทาโคลบาน) สภาจังหวัดได้ท าหน้าที่ตอบสนองปัญหาด้านการฟ้ืนฟูโครงสร้างพื้นฐาน
เร่งด่วน ค้นหาแผนที่เส้นทาง ปัดกวาดเศษซากปรักหักพังจากเหตุการณ์เพ่ือให้ลดความซับซ้อนของ
พ้ืนที่ลง ขณะเดียวกันจังหวัดยังได้เลือกประสานกับตัวแทนหน่วยงานขององค์กรระหว่างประเทศ ใน
การเข้ามาให้ความช่วยเหลือด้านทรัพยากรและปฏิบัติการ เช่น การประสานงานกับพ้ืนที่ท้องถิ่นของ 
UNICEF ผ่านทางสภาท้องถิ่นโดยตรง (UNICEF, 2013) พร้อมกับการประสานกับหน่วยงาน
ระดับชาติที่ลงช่วยเหลือในพ้ืนที่ โครงสร้างการบริหารจัดการในสถานการณ์ของพ้ืนที่ท้องถิ่นจึงเป็น
รูปแบบการปฏิสัมพันธ์คู่ขนานระหว่างรัฐบาลชาติและกลุ่มองค์กรระหว่างประเทศท่ีเข้าถึงพ้ืนที่
พร้อมๆกัน (Philip Dy and Tori stephens, 2016, pp. 13-17) ในขณะที่ทางรัฐบาลเองก็หันมา
พ่ึงพาองค์การสหประชาชาติ (United Nations) ในการด าเนินการ หน่วยงานขององค์การ
สหประชาชาติท างานใกล้ชิดกับรัฐบาลระดับชาติและส่วนภูมิภาค รวมถึงส่วนท้องถิ่นเพ่ือวิเคราะห์
ผลกระทบและร่วมให้ความช่วยเหลือประชาชนตามแผนการตอบสนองสถานการณ์ (UNOCHA, 
2013, ND) 
 

3.3.3 การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ   
 3.3.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์ 

นโยบายการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแห่งชาติที่อธิบายมาในข้างต้นมี
วัตถุประสงค์เพ่ือเป็นมาตรการทางนโยบายในการสร้างความตระหนักรู้และความเข้าใจให้กับรัฐบาล
และประชาชนต่อเป้าหมายของการจัดการความเสี่ยงด้านภัยพิบัติของประเทศ การตระหนักรู้ของตัว
แสดงจึงถูกสร้างขึ้นตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่พระราชบัญญัติเปิดพื้นท่ีให้
ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่ในการก าหนดนโยบายจนถึงการเป็นภาคส่วนของการปฏิบัติ
ของท้องถิ่นส่งผลให้การผลักดันการตระหนักรู้ของตัวแสดงสังคมจึงเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม  

ในทางปฏิบัติ สถานการณ์ที่เกิดขึ้นจากการกระท าของพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนได้ท าให้ทุกฝ่าย
ตระหนักถึงความส าคัญของปัญหาแต่ด้วยข้อจ ากัดในการล าเลียงทรัพยากรลงสู่พื้นที่ท าให้การ
ประสานระหว่างตัวแสดงส่วนกลางกับท้องถิ่นเกิดภาวะชะงักงันในช่วงหนึ่ง  หากแต่ด้วยการตระหนัก
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รู้ของตัวแสดงในพ้ืนที่จึงมีการพยายามประสานความร่วมมือระหว่างกันเองเพ่ือระดมทรัพยากรและ
สร้างการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาร่วมกันโดยยังอิงอาศัยโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงตามที่
พระราชบัญญัติก าหนด  ในทางหนึ่งการรักษาแนวทางการปฏิบัติการตามกรอบนโยบายคือการ
เชื่อมั่นต่อแนวทางการบริหารจัดการนี้ซึ่งแสดงว่าตัวแสดงต่างตระหนักรู้ต่อสถานการณ์และเคารพต่อ
แบบแผนการบริหารจัดการไปในทิศทางเดียวกันและยอมรับที่จะร่วมมือกันภายใต้แบบแผนดังกล่าว
ตลอดสถานการณ์  

 
 3.3.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 

กลยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติในเหตุการณ์พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 ในการบริหารจัดการภัยพิบัติครั้งดังกล่าว ลักษณะการท างานของสถาบันเป็นในทิศทางสถาบัน
เชิงการพึ่งพาอาศัยสังคม แผนการบริหารจัดการส าหรับการแก้ไขปัญหาพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนของ
ประเทศอยู่ที่การเป็นสถาบันที่เปิดการมีส่วนร่วมส าหรับตัวแสดงอื่นๆที่นอกเหนือจากรัฐเข้ามา
ก าหนดโครงสร้างการตัดสินใจในการบริหารจัดการสถานการณ์  การรับอิทธิพลของแบบแผนการบริ
หารจัดการภัยพิบัติขององค์กรระหว่างประเทศมาใช้เกิดขึ้นเมื่อรัฐไม่สามารถรับมือกับสถานการณ์ได้
เพียงล าพังรัฐต้องอาศัยความอยู่รอดด้วยการดึงตัวแสดงภาคสังคมเข้ามาเกี่ยวข้อง การอาศัยเงื่อนไข
และกลไกระหว่างประเทศในการปรับตัวของโครงสร้างการบริหารจัดการ กรณี พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนนั้น
มีความรุนแรงเกินกว่าที่รับจะรับไหว พระราชบัญญัติได้เปิดช่องทางส าหรับการระดมทรัพยากรจาก
องค์การระหว่างประเทศและองค์การภาคประชาสังคมภายในประเทศไว้ตั้งแต่ต้น ส่งผลให้แม้เกิด
ข้อจ ากัดในสถานการณ์ขึ้นหากแต่ฟิลิปปินส์ยังสามารถพ่ึงพาอาศัยองค์การระหว่างประเทศและภาค
ส่วนอื่นเข้าเป็นพันธมิตรท าการบริหารจัดการร่วมได้ การก ากับความสลับซับซ้อนของสถาบันการ
บริหารจัดการด้วยการสร้างระบบสภาในการบริหารจัดการตั้งแต่โครงสร้างส่วนบนถึงชุมชนระดับล่าง 
การบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์ถือเป็นการสร้างระบบการบูรณาการที่มีประสิทธิภาพในเชิง
สถาบัน เนื่องจากฟิลิปปินส์มีการประสานการลดความเสี่ยงภัยพิบัติและการบริหารจัดการเข้ากับแผน
ทางนโยบายที่เกี่ยวข้องในฐานะสาเหตุและผลกระทบของความเสี่ยงด้านภัยพิบัติ การผสานแผนต่างๆ 
เข้าด้วยกันได้ตั้งแต่ในสภาระดับชาติและระดับท้องถิ่น ช่วยให้การบริหารจัดการลดความซ้ าซ้อนใน
การด าเนินการและสามารถสร้างการบริหารจัดการเชื่อมโยงกันได้อย่างต่อเนื่องเป็นระบบตลอดการ
ด าเนินการ  อีกท้ังในด้านของการใช้อ านาจและการเชื่อมโยงประสานการท างานของโครงสร้างการ
บริหารจัดการตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับท้องถิ่นอันเป็นเครือข่ายความร่วมมือที่เป็นทางการยังช่วยให้
เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ความเป็นอิสระของสถาบันต่อสถานการณ์ต่ าเนื่องจากการต้อง
พ่ึงพาอาศัยองค์การระหว่างประเทศและภาคสังคมในการรักษาเสถียรภาพของระบบการบริหาร
จัดการ ฟิลิปปินส์ถือได้ว่าเป็นประเทศที่ขาดความเป็นอิสระในการบริหารจัดการปัญหาตั้งแต่ต้น
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เนื่องจากการปรับปรุงพระราชบัญญัติขึ้นเมื่อปี 2010 เป็นการตอบรับเงื่อนไขที่สากลก าหนดและการ
เปิดช่องของการตัดสินใจทางนโยบายและการปฏิบัติให้กับภาคประชาสังคมเข้าถึง และด้วย
สถานการณ์ภัยที่เกิดข้ึนมีความรุนแรงท าให้รัฐจ าเป็นต้องดึงภาคส่วนอื่นๆเข้าร่วมแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรทั้งในทางนโยบายการปฏิบัติ การตัดสินใจด าเนินการจึงเกิดขึ้นจากการเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดง
อ่ืนๆที่ถือครองทรัพยากรที่เป็นที่ต้องการของสถานการณ์เข้าถึงแบ่งปันอ านาจการตัดสินใจ 
(NDRRMC.Department of national defense.Republic of the Philippines, 2011; Philip Dy 
and Tori stephens, 2016) 
 การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของฟิลิปปินส์ตามพระราชบัญญัติ 2010 ซึ่งก าหนดให้มี
กรอบการลดความเสี่ยง แผนการบริหารจัดการต่างๆ ในทุกระดับถือเป็นกติกาหลักท่ีก าหนดลักษณะ
ของตัวแสดงและบทบาทหน้าที่ของตัวแสดงซึ่งเปิดกฎหมายที่เปิดโอกาสให้ภาคประสังคมและ
องค์การระหว่างประเทศเข้าสู่พ้ืนที่ทางการบริหารจัดการได้ กรณีภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนอัน
เป็นปัญหาภัยพิบัติท่ีรุนแรงส่งผลกระทบเป็นวงกว้างเกินกว่าที่รัฐบาลฟิลิปปินส์จะรับไหว ทั้งในด้าน
ความเสียหายและข้อจ ากัดของทรัพยากรได้ส่งผลกระทบให้โครงสร้างการบริหารจัดการปัญหา
เปลี่ยนไปจากเดิมโดยการเอ้ือของกติกาเชิงสถาบันอย่างพระราชบัญญัติที่ให้ประธานาธิบดีมีอ านาจใน
การร้องขอความช่วยเหลือจากด้านมนุษยธรรมจากหน่วยงานระหว่างประเทศ  สถาบันการบริหาร
จัดการเริ่มเปลี่ยนผ่านจากการใช้อ านาจการตัดสินใจโดยรัฐไปสู่การกดดันการตัดสินใจโดยหน่วย
เฉพาะกิจระหว่างเทศขององค์การสหประชาชาติแทน หน่วยงานดังกล่าวอาศัยโครงสร้างการบริหาร
จัดการภัยพิบัติเดิมตามพระราชบัญญัติเชื่อมต่อกับสภาในระดับอื่นตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับท้องถิ่น 
และสนับสนุนช่วยเหลือการปฏิบัติการในพ้ืนที่ทั้งในด้านความรู้ความเชี่ยวชาญในการแก้ไขปัญหา 
ส่งผลให้ความเป็นอิสระทางการบริหารจัดการของรัฐภายในหายไปด้วยความจ าเป็นที่ต้องพ่ึงพา
ทรัพยากรจากตัวแสดงอ่ืน 
 
3.4 บทวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติต่างประเทศ11 
3.4.1 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่น: กรณีเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสึนามิ 3.11 
 จากการถอดบทเรียนสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากแผ่นดินไหวและสึนามิโท
โฮกุของญี่ปุ่นได้สะท้อนภาพของสถาบันการบริหารจัดการดังแผนภาพในข้างต้น ธรรมนูญกติกาของ
การบริหารจัดการคือพระราชบัญญัติมาตรการตอบโต้ภัยพิบัติพื้นฐาน 1997 ลักษณะการสร้าง
พฤติกรรมรวมหมู่ของสถาบันที่อาศัยอ านาจทางกฎหมายและการประสานงานจากสายการบังคับ

                                           
11 ในส่วนนี้เป็นการเรียบเรียงและสรุป รวมถึงวิเคราะห์กรณีศึกษาจากขอ้มูลของกรณีศึกษาทั้งสามประเทศทั้งหมดที่ผู้ศึกษาได้ทบทวน
ข้อมูลเอกสารและน าเสนอไว้ในส่วนต้น 
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บัญชาแบบควบคุมสั่งการจากบนลงล่างในการประสานการปฏิบัติการ ประกอบกับการแยกหน่วยการ
ตัดสินใจในแต่ละระดับในรูปของสภาและคณะกรรมการร่วมยังเป็นแนวโน้มของการใช้ความเป็น
ทางการในการตัดสินใจบริหารจัดการกับปัญหาซึ่งรูปแบบเหล่านี้มีความสลับซับซ้อนและล่าช้าในการ
ปฏิบัติการจริงในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยจากสึนามิและแผ่นดินไหวโทโฮกุ 2011 แต่กระนั้นการ
บริหารจัดการด้วยระบบดังกล่าวยังสามารถรักษาความเป็นสถาบันในการเป็นกติกาหลักทางการ
บริหารจัดการไว้ได้ตลอดสถานการณ์   
 
แผนภาพที่ 3.4 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของญ่ีปุ่น กรณีเหตุการณ์แผ่นดินไหวโทโฮกุ 
3.1112 

 
  
 พัฒนาการทางสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติในเชิงนโยบายมีลักษณะสถาบันที่มี
ความเป็นระบบราชการเป็นจุดตั้งต้น เริ่มต้นจากก าหนดกติกาทางการบริหารจัดการปัญหาของญี่ปุ่น
ที่เน้นการใช้เหตุผลตามกฎหมายเป็นหลักส าคัญ (Legal Authority)(พิทยา บวรวัฒนา, 2556) จาก
หลักฐานเอกสารที่อธิบายในส่วนต้นสะท้อนว่าญี่ปุ่นเน้นการก าหนดกฎหมายเป็นตัวบทในการรองรับ
การบริหารจัดการภัยพิบัติของตัวแสดงหลายฉบับ สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติมักสร้างข้ึนเป็น
กฎหมายแยกตามเฉพาะภัย หากแต่มีกติกาการบริหารจัดการที่ก าหนดหลักปฏิบัติพื้นฐานในเชิง
กระบวนการคือพระราชบัญญัติมาตรการตอบโต้ภัยพิบัติพ้ืนฐาน 1997 (DCBA 1997) ได้เป็นกติกา

                                           
12 แผนภาพนี้ผู้ศึกษาพัฒนาขึ้นจากการศึกษาข้อมูลของกรณีศึกษาการบริหารจัดการภยัพิบัติเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสนึามิ 3.11 ของ
ญี่ปุ่น ที่ผู้ศึกษาได้รวบรวมเอกสารและน าเสนอเป็นข้อมูลของงานชิ้นนี้ 
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พ้ืนฐานของการปฏิบัติการในภาพใหญ่ พระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้มีมาตรการทางการบริหาร
จัดการภัยพิบัติท้ังกระบวนการ แต่เน้นที่การเตรียมพร้อมรับมือเป็นส าคัญ  
 3.4.1.1 ลักษณะของสถาบัน 
 ลักษณะของสถาบันของญี่ปุ่นปรากฏลักษณะระบบราชการจากรูปแบบการท างานและการ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานอยู่ มีการก าหนดโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน (ส่วนกลาง-
ท้องถิ่น) ในรูปแบบสภาในพ้ืนที่ปกติและคณะกรรมร่วมในพ้ืนที่คาบเก่ียวท าให้ความเป็นทางการ 
(Formal) เกิดข้ึนในแต่ละระดับชั้น มีล าดับขั้นของการท างานร่วมกันในแต่ละชั้นอย่างชัดเจน 
(Hierarchy) รวมถึงพ้ืนที่ทางนโยบายเต็มไปด้วยหน่วยงานการเมือง หน่วยงานราชการ และ
ผู้เชี่ยวชาญเป็นส่วนใหญ่ ส่งผลให้เครือข่ายการตัดสินใจจึงเป็นเครือข่ายรัฐ-ราชการ (Bureaucrat-
Technician Network) (พิทยา บวรวัฒนา, 2556) ที่โครงสร้างส่วนบนเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนด
และก ากับแนวทางการปฏิบัติการในพ้ืนที่ ส่งผลให้โครงสร้างตามกฎหมายจึงเป็นไปในทิศทางการ
พัฒนาแบบระบบราชการ  (Shafritz et al., 2005; พิทยา บวรวัฒนา, 2528)  
 อย่างไรก็ตาม สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่นได้เน้นย้ าถึงภารกิจของท้องถิ่น
ในการสร้างจิตอาสาชุมชน (community Spirit) ให้กับประชาชนในตัวบทอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งการ
สร้างบรรทัดฐานดังกล่าวเป็นปัจจัยหนึ่งที่ช่วยรักษาการมีส่วนร่วมและการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
ระหว่างตัวแสดงและเป็นกลไกหนึ่งในการลดทอนปัญหาเรื่องจริยธรรมของระบบท าให้ภายใต้
โครงสร้างแบบระบบราชการจึงถูกขับเคลื่อนด้วยความยืดหยุ่นจากตัวแสดงในระดับฐานรากของพ้ืนที่
ประสบภัย ส่งผลให้ประเด็นดังกล่าวได้กลายเป็นหัวใจส าคัญประการหนึ่งในการรักษาให้สถาบันอยู่
รอด ซึ่งการสร้างจิตอาสาของญี่ปุ่นท าให้ประชาชนถูกผลักดันให้เกิดการเตรียมพร้อมในการช่วยเหลือ
ตนเองอีกทางหนึ่ง  
 ฉะนั้นลักษณะของความเป็นสถาบันที่พยายามท าให้กฎหมายระเบียบเป็นหลักปฏิบัติในการ
บริหารจัดการยิ่งกดทับขีดความสามารถของตัวแสดงในพ้ืนที่และสร้างความล่าช้าให้อยู่ในขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของตนเองจนไม่กล้าก้าวข้ามออกไปปฏิบัติการอื่นเพราะเกรงกลัวต่อการผิดกฎหมาย ท า
ให้ในบางเหตุการณ์อย่างการลงพ้ืนที่ของหน่วยกู้ภัยชายฝั่งก็ล่าช้าในการเข้าช่วยเหลือผู้ประสบภัย 
เป็นต้น สถาบันจึงมีข้อจ ากัดในตนเองด้วยการเป็นเครื่องจักรกล (Morgan, 2006) ที่ท างานตามล าดับ
ขั้นซึ่งเม่ือผสานกับระบบการตัดสินใจต้นทางที่ล่าช้ายิ่งท าให้การปฏิบัติไร้ประสิทธิภาพตามมา 

3.4.1.2 ความเป็นสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่น 
           ลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่นได้สะท้อนถึงความเป็นสถาบันแบบ
ระบบราชการมี การใช้โครงสร้างการปกครองร่วมกับการบริหารจัดการนโยบาย เป็นการประสาน
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น ด้วยการให้มีรูปแบบหน่วยการก ากับแบบ
สภาและกรรมการร่วมในพ้ืนที่หลักและพ้ืนที่คาบเก่ียวตามล าดับ ซึ่งเมื่อโครงสร้างใช้การบริหาร
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จัดการพ้ืนที่ด้วยการตั้งหน่วยงานท าให้ล าดับขั้นและขอบเขตอ านาจหน้าที่เข้ามาเป็นตัวแปรการ
จัดการปัญหาภัยพิบัติในพ้ืนที่ ซึ่งพระราชบัญญัติได้เตรียมการแก้ไขข้อจ ากัดดังกล่าวด้วยการสร้าง
กลไกเชื่อมโยงในพ้ืนที่คาบเกี่ยวและให้ตัวแสดงส่วนกลางสามารถสนับสนุนทรัพยากรเข้าพ้ืนที่ได้ตาม
ความตอ้งการของส่วนกลางเองท าให้การระดมทรัพยากรจึงขึ้นกับภาวะผู้น าและการเมืองจาก
ส่วนกลาง นอกจากนี้นโยบายเชิงกฎหมายมาพร้อมกับการใช้อ านาจควบคุมสั่งการ ซึ่งสถาบันได้
ประโยชน์ในแง่ของการควบคุมและสามารถท านายพฤติกรรมของตัวแสดงได้แต่ทว่าการควบคุม
ลักษณะนี้เหมาะสมกับปัญหาที่ไม่ซับซ้อนมากนัก สามารถมองเห็นความต้องการของปัญหาได้ เพราะ
การควบคุมให้เกิดสภาพที่คงที่นั้นถูกรองรับด้วยการวางแผนและจัดสรรทรัพยากรจากส่วนกลางที่
มั่นใจว่าจะมีทรัพยากรเพียงพอในการอัดฉีดให้กับสถาบันต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในทางตรงกัน
ข้ามหากปัญหายิ่งซับซ้อนมากข้ึนและระบบข้อมูลการท าความเข้าใจต่อปัญหายิ่งไม่ชัดเจน การ
ควบคุมจึงอาจเป็นการละเลยสาเหตุหรือความต้องการของปัญหาในบางประการไปจนท าให้การ
บริหารจัดการผิดพลาดได้ และการแยกองค์การก าหนดนโยบายออกจากองค์การปฏิบัติ ความสัมพันธ์
ระหว่างกระทรวงของรัฐเพ่ือการบริหารจัดการภัยพิบัติกับหน่วยงานจัดการภัยพิบัติและอัคคีภัยใน
สังกัดของกระทรวงมหาดไทยและการสื่อสารท าให้เกิดความยืดหยุ่นในการน านโยบายไปปฏิบัติได้
ระดับหนึ่งสามารถรองรับการบริหารจัดการในพ้ืนที่ได้    เครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการ
กับผู้เชี่ยวชาญในการตัดสินใจและสภาวะขึ้นต่อส่วนกลางของส่วนท้องถิ่นในความพร้อมด้าน
ทรัพยากรโดยส่วนกลางผ่านนโยบาย สภาการบริหารจัดการในแต่ละระดับจะท าหน้าที่ในการก าหนด
มาตรการการตัดสินใจให้กับการบริหารจัดการปัญหา ท าให้แนวทางการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
ของญี่ปุ่นทุกระดับมีความเป็นเทคนิคสูง ส่งผลให้ประสิทธิผลในการบริหารจัดการยังไม่อาจแสดงการ
บรรลุผลส าเร็จในเชิงสถาบันที่เน้นประชาชนเป็นส่วนส าคัญในการบริหารจัดการอย่างปัญหาภัยพิบัติ
ได้   ขณะเดียวกันสถาบันยังเน้นการใช้การตัดสินใจในการปฏิบัติในรูปแบบของสภา ญี่ปุ่นใช้การ
ตัดสินใจในรูปแบบของสภาซึ่งเป็นผลดีในแง่ของข้อมูลส าหรับการตัดสินใจอย่างมีประสิทธิภาพ
สัมพันธ์กับความพร้อมรับผิดชอบในสถานการณ์แต่ทว่าการท างานด้วยรูปแบบสภาที่ดีต้องตั้งอยู่บน
พ้ืนฐานที่ตัวแสดงต่างพร้อมในการแลกเลี่ยนข้อมูลกันจึงจะสามารถสร้างการตัดสินใจที่มี
ประสิทธิภาพได้13  

ความเป็นสถาบันการบริหารจัดการของญี่ปุ่นจึงมีข้อดีในแง่ของการรักษาความเป็นระบบ
ให้กับการบริหารจัดการซึ่งช่วยเสริมเรื่องประสิทธิภาพในการปฏิบัติ แต่อย่างไรก็ตามการรักษาความ
เป็นสถาบันเช่นนี้ได้จ ากัดประสิทธิภาพเพียงระบบบริหารจัดการเท่านั้น หากแต่ในแง่ของการปรับตัว
เข้ากับสถานการณ์และการสร้างการมีส่วนร่วมกับประชาชนยังไม่ชัดเจนเท่าที่ควรแม้ว่าจะมีการ

                                           
13 การวิเคราะห์ข้อมูลในส่วนนี้มาจากข้อมูลที่ผู้ศึกษาได้น าเสนอไว้ในส่วนที่แล้ว 
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พยายามลดข้อจ ากัดดังกล่าวด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ให้กับตัวแสดงท้องถิ่นเชื่อมโยงกับ
ประชาชนด้วยการสร้างจิตสาธารณะให้กับประชาชนเพื่อสนับสนุนการรักษาระบบบริหารจัดการ 
ความส าเร็จทางการบริหารจัดการจากกรณี 3.11 จึงเป็นเพียงขีดความสามารถจากระบบบริหาร
จัดการ และอีกส่วนหนึ่งคือขีดความสามารถของประชาชนในการต่อสู้กับปัญหา ซึ่งไม่ถูกเชื่อมโยงกัน
เชิงสถาบันเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารจัดการในสถานการณ์ ส่งผลให้ตัวแบบดังกล่าวไม่สะท้อน
ความยั่งยืนให้กับสถาบันทางการบริหารจัดการ  

3.4.1.3 กลยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติในเหตุการณ์ 3.11 ของ
ญี่ปุ่น 
 กรณีเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสึนามิ 2011 อันเป็นปัญหาภัยพิบัติท่ีรุนแรงส่งผลกระทบต่อ
สังคมในวงกว้าง ส่งผลให้เกิดการบริหารจัดการขึ้นเมื่อหน่วยอุตุนิยมวิทยาของญี่ปุ่นได้เตือน
แผ่นดินไหวที่โทโฮกุ รัฐบาลได้ประกาศภัยพิบัติและตั้งศูนย์บัญชาการ และท าการประชุมร่วมกับ
คณะรัฐมนตรีในการตัดสินใจรับมือกับสถานการณ์  ความส าคัญจึงอยู่ที่การตัดสินใจในปัจจัยที่จะ
น าเข้าสู่การปฏิบัติการนั่นคือการตัดสินใจออกมาตรการด าเนินการ ญี่ปุ่นขาดข้อมูลที่เพียงพอส าหรับ
การตัดสินใจจนท าให้การใช้ดุลยพินิจต่อสถานการณ์จึงเป็นไปอย่างยากล าบากและก่อให้เกิดการล่าช้า
ในการตัดสินใจด าเนินการตามมา 

แต่ทว่าเมื่อสถานการณ์ได้ด าเนินต่อไปนั้นรัฐบาลญี่ปุ่นยังคงสามารถรักษาการปฏิบัติแบบ
ระบบราชการของตนตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติไว้ได้อย่างต่อเนื่องแม้ว่าจะมีแรงกดดันจากทั้ง
ปัจจัยภายนอกและปัจจัยภายในประเทศก็ตาม ทั้งนี้เป็นเพราะรัฐบาลญี่ปุ่นยึดหลักกฎหมายและ
อาศัยกลยุทธ์เชิงวัฒนธรรมที่ประเทศยึดถือเป็นแบบแผนปฏิบัติ จนท าให้โครงสร้างสถาบันการบริหาร
จัดการของญี่ปุ่นอยู่ในลักษณะนี้จนเหตุการณ์เสร็จสิ้นลง ท าให้เมื่อปัญหาภัยพิบัติเกิดข้ึนในพ้ืนที่
นอกเหนือไปจากท่ีคาดการณ์ไว้ โครงสร้างดังกล่าวจะแสดงความชะงักงันในการบริหารจัดการปัญหา  
เนื่องจากตัวแสดงจะไม่ก้าวข้ามขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตนเพื่อเข้าปฏิบัติการ ดังจะเห็นได้จากกรณี
ที่ญี่ปุ่นเผชิญกับอุทกภัยฉับพลันจากสึนามิ ญี่ปุ่นต้องอาศัยการตัดสินใจจากคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น
โครงสร้างส่วนบนในการบริหารจัดการตัดสินใจก าหนดมาตรการการท างานในพ้ืนที่ ซึ่งในขณะนั้น
พ้ืนที่ประสบภัยต่างเผชิญกับปัญหาภัยสึนามิที่รุนแรงและใช้เวลารวดเร็วในการสร้างปัญหา เมื่อ
รัฐบาลตัดสินใจออกมาตรการการตอบสนองสถานการณ์แล้วและเข้าสู่กระบวนการล าเลียงค าสั่งการ 
ทรัพยากร จากส่วนกลางเข้าพ้ืนที่ด้วยโครงสร้างแบบควบคุมสั่งการตามแบบของศูนย์บัญชาการภัย
พิบัติขนาดใหญ่  ขณะที่ชุมชนก็อาศัยกับวิถีการช่วยเหลือตนเองที่สั่งสมกันมา เรียกว่า Tsunami 
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Tendenko14 ที่ชาวญี่ปุ่นจะสอนให้คนในครอบครัวของตนว่าเมื่อเกิดภัยต้องช่วยตัวเองก่อน และการ
ใช้ระบบความสัมพันธ์ทางครอบครัวชักจูงประชาชนออกจากท่ีพักอาศัยท าให้การอพยพเกิดข้ึนได้เร็ว
ขึ้นและความเสียหายลดลงตามมา  

 
ตารางท่ี 3.4 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติแบบระบบราชการ ของกรณีเหตุการณ์ภัย

พิบัติอุทกภัยจากสึนามิและแผ่นดินไหวโทโฮกุ 201115 

ประเด็นการอธิบาย ลักษณะตามสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

1.ลักษณะของสถาบัน
บริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบระบบ
ราชการ 
  

1.การก าหนดกฎหมายเป็นตัวบท
เพ่ือรองรับการปฏิบัติการ 
2.โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงาน )ส่วนกลาง-ท้องถิ่น (ใน
รูปแบบสภาในพ้ืนที่ปกติและคณะ
กรรม การ ร่วมในพ้ืนที่คาบเก่ียว  

3.แผนการบริหารจัดการในรูปของ
ความเป็นระบบราชการมีล าดับขั้น
ของการท างานร่วมกันในแต่ละชั้น
อย่างชัดเจน  
4.การตัดสินใจจึงเป็นเครือข่ายรัฐ-
ราชการ 
5.การสร้างจิตอาสา  

1.การใช้เหตุผลตาม
กฎหมายเป็นหลักส าคัญ 
2.ท าให้เกิดความเป็น
ทางการในการตัดสินใจ 
 
 
3.หลักการใช้ลายลักษณ์
อักษรและหลักล าดับขั้นสาย
การบังคับบัญชา  
 
 
4. เครือข่ายชนชั้นน า
ระหว่างข้าราชการและ
ผู้เชี่ยวชาญ 
5.ภาคประชาสังคมจัดตั้ง
โดยรัฐ  

2.ความเป็นสถาบันของ
การบริหารจัดการภัย
พิบัติของญี่ปุ่น 

1.การใช้โครงสร้างการปกครอง
ร่วมกับการบริหารจัดการนโยบาย 

1. การสร้างความพร้อม
รับผิดชอบต่อพ้ืนที่  

                                           
14 การฟังบรรยายและการเรียนรู้ผ่านวิดีโอที่ทางโครงการเผยแพร่ในการศึกษาจากประสบการณ์นิสิตจากการเข้าร่วมโครงการ Japan-
East Asia Network of Exchange for Students and Youths หรือ JENESIS 2.0 ระหว่างวันที่ 18-26 มิถุนายน 2557. 
15 ตารางนี้ผู้ศึกษารวบรวมและสรุปขอ้มูลจากเอกสารเกี่ยวกับการบริหารจัดการภยัพิบัติแบบระบบราชการ ของกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติ
อุทกภยัจากสึนามิและแผ่นดินไหวโทโฮกุ 2011 และน ามาถอดบทเรียนให้เห็นเป็นประเด็นจากการเรียนรู้ 
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ประเด็นการอธิบาย ลักษณะตามสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

 2.นโยบายเชิงกฎหมายที่มาพร้อม
กับการใช้อ านาจควบคุมสั่งการ 
3.การแยกองค์การก าหนด
นโยบายออกจากองค์การปฏิบัติ    
4.การใช้การตัดสินใจในการปฏิบัติ
ในรูปแบบของสภากับการลดทาง
สองแพร่งของภาวะผู้น า 

2. การควบคุมสั่งการด้วย
กฎหมาย 
 
3.การแทรกแซงจาก
การเมืองระดับนโยบาย 
4.การลดความผิดพลาดใน
การตัดสินใจ 

3.กลยุทธ์การสร้างความ
ร่วมมือการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติในเหตุการณ์ 
3.11 ของญี่ปุ่น 

1.การใช้ทุนทางสังคมของภาค
ประชาชนลดสภาวะวิกฤติตลอด
กระบวนการ  
2.การสร้างพันธมิตรของรัฐ
ราชการกับการรักษากติกาการ
ปฏิบัต ิ  

1.การสร้างความร่วมมือ
ผ่านทุนทางสังคม  
 
 2.พันธมิตรแบบทางการ  
 
 

 
3.4.2 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทุกภัยของสหรัฐอเมริกากรณีพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 
2005  

โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกาท่ีเกิดขึ้นจากการบูรณาการตาม
พระราชบัญญัติ HS act และ Stafford Act ซึ่งโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติเกิดข้ึนล้อตาม
โครงสร้างความสัมพันธ์ทางการปกครอง ได้แก่ รัฐบาลกลาง มลรัฐ และรัฐบาลท้องถิ่น โดยที่เน้นให้
การกระจายอ านาจเป็นหลักในการด าเนินการกับปัญหาซึ่งการบริหารจัดการของแต่ละระดับภายใน
จะอาศัยเครือข่ายตัวแสดงหลักในทางปฏิบัติอ่ืนๆ ร่วมด าเนินการ และใช้โครงสร้างการบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงานหลัก คือ DHS และ FEMA ในพ้ืนที่ร่วมสนับสนุนการด าเนินการ ท าให้ลักษณะของ
โครงสร้างการบริหารจัดการจึงส่งผลให้เกิดสถาบันแบบบูรณาการ  
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แผนภาพที่ 3.5 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกากรณีพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 
200516 
 

 
 

3.4.2.1 ลักษณะของสถาบัน 
  สถาบันของการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาในกรณีพายุเฮอริเคนคาทรีน่ามีลักษณะของ
การบูรณาการ (Integration) ซึ่งเป็นการประสานการท างานร่วมกันระหว่างนโยบายและองค์กร
ปฏิบัติการเพ่ือรักษาสถานภาพของทรัพยากรให้เพียงพอในการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ โดยเน้น
ประเด็นการบูรณาการที่ส าคัญ ได้แก่ การบูรณาการทางนโยบาย (Integrated Policy) สถาบัน
ดังกล่าวใช้กติกาหลักจากพระราชบัญญัติ Stafford T.  และพระราชบัญญัติ Homeland Security 
ในการก าหนดอ านาจหน้าที่ให้กับตัวแสดงทางการบริหารจัดการอันได้แก่ FEMA และ DHS 
(หน่วยงานเกิดใหม่จากเง่ือนไขจากภัยด้านการก่อการร้ายและความม่ันคง) พระราชบัญญัติทั้งสอง
เชื่อมโยงการท างานร่วมกันผ่านกรอบการตอบสนองแห่งชาติ (NRF) พระราชบัญญัติทั้งสองฉบับมี
ความเหลื่อมล้ ากันในเชิงอ านาจหน้าที่ของกฎหมายในการบริหารจัดการสาธารณภัย พระราชบัญญัติ 
T.Stafford เป็นกฎหมายหลักในการแง่ของการท างานจัดการปัญหาภัยพิบัติ โดยหลักปฏิบัติจะเน้น
การอธิบายอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงหลัก เช่น ประธานาธิบดี FEMA และคณะกรรมการศูนย์บริหาร
จัดการในพ้ืนที่ เป็นต้น และเน้นการอธิบายการท างานในแง่ของกระบวนการบริหารจัดการ ขณะที่
พระราชบัญญัติ HS เป็นกฎหมายที่มาหลังจากเหตุการณ์ก่อการร้าย 9/11 ซึ่งสาระส าคัญของ
กฎหมายเน้นไปที่อ านาจหน้าที่ของ DHS ในการด าเนินการ ซึ่งภัยพิบัติเป็นหนึ่งในภารกิจที่กรม

                                           
16 ผู้ศึกษาพัฒนาแผนภาพนี้ขึ้นจากขอ้มูลเกี่ยวกบัการบรหิารจัดการภยัพิบัติของกรณีเหตุการณ์ภัยพบิัติอุทกภัยจากพายเุฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 ในส่วนต้นของบท 
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ดังกล่าวมีหน้าที่ต้องปฏิบัติซึ่งอ านาจหน้าที่ของทั้งสองจะไม่ซ้อนทับกันหากแต่จะเป็นการซ่อมเสริม
กันในทางปฏิบัติ เช่นตัวบทหรืออ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ T. Stafford หากไม่ครอบคลุมการ
ท าหน้าที่ พระราชบัญญัติ HS ก็จะมาช่วยเสริมอ านาจให้อันได้แก่การตั้งศูนย์ปฏิบัติการระดม
ทรัพยากรในพ้ืนที่ เป็นต้น   
 ส าหรับโครงสร้างการบริหารจัดการแบบคู่ขนาน กฎหมายท าให้เกิดโครงสร้างการบริหารจัดการที่
เป็นทั้งแบบคู่ขนานและซ้อนกันจากการให้อ านาจของแต่ละพระราชบัญญัติ โครงสร้างการบริหาร
จัดการทั้งสองแบบเชื่อมโยงกันผ่านกรอบการตอบสนองแห่งชาติที่ก าหนดการจัดวางความสัมพันธ์
ระหว่างโครงสร้างอย่างลงตัว เรียกได้ว่าเป็นการจัดวางต าแหน่งแห่งที่ทางการบริหารจัดการ  โดยชั้น
แรกโครงสร้างหลักจากพระราชบัญญัติเป็นการใช้โครงสร้างการปกครอง ได้แก่ รัฐบาลแห่งชาติ 
(Federal) มลรัฐ (State) รัฐบาลท้องถิ่น (Local) และมีโครงสร้างของเอกชน (Private) ที่สามารถ
รวมกลุ่มกันเพ่ือช่วยเหลือรัฐในด้านการให้ทรัพยากรทางการบริหารจัดการได้ และรัฐบาลชนเผ่า 
(Tribal) ในความสัมพันธ์แบบผู้รับ-ผู้ให้  (Agranoff & McGuire, 2003, pp. 58-61) โดยรัฐบาลทุก
ระดับจะสร้างคณะกรรมการหรือสภาอิสระขึ้นเพ่ือบริหารจัดการพ้ืนที่ตนก าหนดนโยบายและ
มาตรการปฏิบัติการในพื้นที่ ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครองทั้งสามระดับค่อนข้างเป็นอิสระ
จากกันตามเงื่อนไขความหลากหลายของปัญหาในพ้ืนที่ และลักษณะของทรัพยากรที่ครอบครองใน
การปฏิบัติ เช่นพิจารณาได้จากแผนการบริหารจัดการพ้ืนที่ หากแต่การเตรียมพร้อมในการบูรณาการ
ตัวแสดงทั้งสามระดับจะร้อยเรียงความต่อเนื่องในการท างานร่วมกันเมื่อปัญหาที่เกิดข้ึนในพื้นที่
ขยายตัวรุนแรงขึ้นเกินขีดความสามารถของตัวแสดงเดี่ยวโดยใช้โครงสร้างของ NIM เป็นหลักสากลใน
การท างานร่วมกันระหว่างตัวแสดงระดับชาติถึงท้องถิ่น  ขณะเดียวกันเมื่อภัยลุกลามจากพ้ืนที่ประสบ
ภัยระดับท้องถิ่นขยายตัวเป็นวงกว้างกินพื้นที่นอกเหนือจากท้องถิ่นอ านาจทางการบริหารจัดการ 
รัฐบาลแห่งชาติจะเปิดการท างานของโครงสร้างรองโดยอาศัยโครงสร้างของ DHS และ FEMA เป็น
โครงสร้างสนับสนุนการระดมทรัพยากรในพ้ืนที่ ผู้ศึกษาเรียกโครงสร้างเช่นนี้ว่าเป็นโครงสร้างแบบ
คู่ขนาน เช่น การตั้งหน่วยปฏิบัติการ (HSOC) เป็นศูนย์ที่ทั้งสองหน่วยงานบัญชาการร่วมกัน 
หน่วยงานประสานทรัพยากรในพื้นที่แต่ละระดับของทั้งสองหน่วยเช่น NRCC RRCC PFO JFO FCO 
ต่างท างานคู่กันแบบคู่ขนานโดยหน่วยงานเหล่านี้จะช่วยท าหน้าที่เป็นแกนการประสานงานและบูรณา
การการมีส่วนร่วมดังกล่าวเข้ากับโครงสร้างหลักเพ่ือดึงทรัพยากรจากโครงสร้างรอง และโครงสร้าง
รองจะถูกสลายเมื่อโครงสร้างการประสานทรัพยากรในพ้ืนที่เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม นอกจากนี้ 
การบูรณาการทรัพยากรด้วยอ านาจของผู้น า ยังมีส่วนส าคัญทั้งการตั้งหน่วยปฏิบัติการ การส่งศูนย์
ระดมทรัพยากรต่างๆ เข้าพ้ืนที่เพ่ือช่วยเหลือสนับสนุนการปฏิบัติการเพ่ิมเติม จากการบูรณาการ
นโยบายได้ท าให้เกิดโครงสร้างคู่ขนานขึ้นเพ่ือรองรับความผิดพลาดของโครงสร้างหลักในการ
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ด าเนินการ ท าให้ในแง่ของการบริหารจัดการโครงสร้างดังกล่าวได้ช่วยลดความล่าช้าในการระดม
ทรัพยากรซึ่งเป็นเงื่อนไขด้านประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการ   

3.4.2.2 ความเป็นสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกา 
ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่าโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกาเกิดขึ้นจาก

การบูรณาการอ านาจตัวแสดงและรูปแบบการบริหารจัดการตามพระราชบัญญัติ HS Act และ 
Stafford Act  ซึ่งล้อตามโครงสร้างความสัมพันธ์ทางการปกครอง ได้แก่ รัฐบาลกลาง มลรัฐ และ
รัฐบาลท้องถ่ิน โดยเน้นให้การกระจายอ านาจเป็นหลักในการด าเนินการกับปัญหาซึ่งการบริหาร
จัดการของแต่ละระดับภายในจะอาศัยเครือข่ายตัวแสดงหลักในทางปฏิบัติอ่ืนๆร่วมด าเนินการ และใช้
โครงสร้างการบูรณาการระหว่างหน่วยงานหลัก คือ DHS และ FEMA ในพ้ืนที่ร่วมสนับสนุนการ
ด าเนินการ  ความเป็นสถาบันแบบบูรณาการ จึงมีลักษณะส าคัญดังนี้ 

โครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณาการ การบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกาใช้
โครงสร้างการท างานตามโครงสร้างความสัมพันธ์ทางการปกครองแบ่งเป็น 3 ชั้น ได้แก่ รัฐบาลกลาง 
มลรัฐ รัฐบาลท้องถิ่น เป็นความสัมพันธ์ในแนวดิ่งหากแต่มีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างกันเป็นการ
ก ากับและเน้นการบูรณาการในด้านทรัพยากรเมื่อปัญหามีการลุกลาม โดยไล่ล าดับการร้องขอจาก
รัฐบาลท้องถ่ินไปสู่มลรัฐ และขึ้นสู่ระดับชาติ แต่ด้วยเงื่อนไขการกระจายอ านาจทางการปกครอง ท า
ให้ความหนักแน่นในการประสานงานจะอยู่ที่รัฐบาลท้องถิ่นกับมลรัฐ ซึ่งจะแยกห่างจากรัฐบาลชาติ
ด้วยความสัมพันธ์ทางการปกครองแบบรัฐ-ท้องถิ่น (Rhodes, 1997)  รูปแบบการท างานร่วมกันจึง
เป็นการประสานความร่วมมือทางทรัพยากรมากกว่าการควบคุมสั่งการ แต่ทว่ามุมมองต่อปัญหาที่
ส าคัญแบบบูรณาการต้องอาศัยการเห็นพ้องต้องกันในการรับรู้ปัญหาเป็นหลัก อีกท้ังความเป็นอิสระ
ของตัวแสดงในระดับท้องถิ่นได้ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลาง-ท้องถิ่นจึงห่างไป   อย่างไรก็
ตามเงื่อนไขดังกล่าวท าให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลการท างานระหว่างตัวแสดงทั้งสองระดับก่อนที่จะ
ส่งมอบความช่วยเหลือลงไป การบูรณาการเช่นนี้จึงเป็นประโยชน์ในการสร้างการตระหนักรู้ในอ านาจ
หน้าที่ของตัวแสดงและช่วยลดสภาวะการแสวงหาประโยชน์ในระบบลงได้    

ตัวแสดงหลักและเครือข่าย และความสัมพันธ์เชิงอ านาจกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน  
ในกรอบการตอบสนองสถานการณ์ก าหนดให้ตัวแสดงมีตั้งแต่ ปัจเจกชน ชุมชน องค์กรภาคเอกชน 
องค์กรไม่แสวงหาก าไร รัฐบาลชนเผ่า รัฐบาลท้องถิ่น มลรัฐ และรัฐบาลชาติ หน่วยงานเหล่านี้จะมีตัว
แสดงภายในร่วมสนับสนุนการปฏิบัติการในรูปแบบเครือข่ายหากแต่ความหลวมแน่นของเครือข่ายจะ
ขึ้นอยู่กับลักษณะตัวแสดงและกลไกในการเชื่อมโยงตัวแสดง  
           สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองในการรับการบริการสาธารณะ พระราชบัญญัติก าหนดให้การ
ช่วยเหลือประชาชน โดยเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนพร้อมกับสร้างความเท่าเทียมในการ
ช่วยเหลือเยียวยา การใช้ระบบการช่วยเหลือแบบเท่าเทียมเสมอหน้าหากพิจารณาในมุมมองของ 
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Weber  (Shafritz et al., 2005) ระบบการช่วยเหลือเช่นนี้เป็นตัวช่วยสะท้อนการเปิดกว้างทางสิทธิ
ในการเข้าถึงทรัพยากรโดยใช้กลไกทางกฎหมายสนับสนุน 

ประสิทธิภาพของหน่วยงานในพื้นที่ปฏิบัติการกับการรองรับความเป็นสากลของระบบบริหาร
จัดการ รัฐบาลกลางก าหนดให้มีหลักการบริหารจัดการที่เป็นสากลขึ้นคือ NIMS เป็นระบบกลาง
ทางการบริหารจัดการหวังให้การเชื่อมต่อการท างานร่วมกันระหว่างระดับชาติลงสู่ท้องถิ่นเกิดความ
สอดคล้องต่อเนื่องด้วยการสวมทับความเป็นสากลได้เป็นการสะท้อนการลดความส าคัญของปัจจัย
ด้านสถานการณ์ในการก าหนดนโยบายลงและกลายเป็นข้อจ ากัดของการบูรณาการตามมา 

              ความเป็นสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกามีลักษณะความเป็นสถาบัน
แบบบูรณาการ โดยเริ่มจากการบูรณาการพระราชบัญญัติ ซึ่งท าให้เกิดการบูรณาการหน่วยงานหลัก
ได้แก่ DHS และ FEMA เข้าด้วยกัน ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางนโยบายจึงมีการ
เปลี่ยนแปลงจากโครงสร้างความสัมพันธ์ทางนโยบายเชิงเดี่ยวไปสู่การบูรณาการนโยบายอ่ืนๆ เข้า
ด้วยกันโดยมีกรอบแผนการตอบสนองแห่งชาติเป็นตัวเชื่อมโยงบทบาทหน้าที่ของตัวแสดงทาง
นโยบายทั้งสองให้สัมพันธ์อย่างเป็นระบบในการท างานในระดับชาติ  ความเป็นสถาบันทางการ
บริหารจัดการภัยพิบัติจึงถูกรักษาด้วยการสร้างการบูรณาการระหว่างนโยบายและการปฏิบัติเข้า
ด้วยกันนั่นเอง 

 
3.4.2.3 กลยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติในเหตุการณ์เฮอร์ริเคน

คาทรีน่า 2005 
การบูรณาการโครงสร้างการบริหารจัดการ มีการใช้การบูรณาการโครงสร้างการท างานถึง

สามชั้น ได้แก่ โครงสร้างปกติ โครงสร้างรองจาก DHS และ FEMA และโครงสร้างจากประธานาธิบดี
ซึ่งเรียกได้ว่าเป็นการบูรณาการแบบบนลงล่างที่ซ้ าซ้อน เพ่ือรองรับการบริหารจัดการเมื่อภัยพิบัติ
ลุกลามเกินกว่าท้องถิ่นรับไหวท าให้ความพร้อมด้านทรัพยากรจึงมีมาก และทรัพยากรที่เข้าสู่พ้ืนที่ยัง
เป็นทรัพยากรด้านความมั่นคงร่วมด้วยท าให้การรักษาสถานการณ์ด้านการกู้ภัยและการก ากับ
สถานการณ์ซึ่งเน้นที่ความเป็นระเบียบจึงมีประสิทธิภาพ  ท าให้เมื่อเกิดสถานการณ์ข้ึนการล าเลียงจึง
กลายเป็นหัวใจของการสร้างความอยู่รอดให้กับประชาชน ซึ่งในเหตุการณ์ภัยพิบัติเฮอร์ริเคนคาทรีน่า
ได้สะท้อนให้เห็นถึงการล าเลียงทรัพยากรที่ล่าช้าจากการใช้รูปแบบการล าเลียงทรัพยากรแบบบนลง
ล่างลงสู่พื้นที่  

การสร้างมาตรฐานเพ่ือเป็นแบบแผนร่วมในการจัดการปัญหา รัฐบาลชาติจึงเข้ามาบริหาร
จัดการปัญหาในพ้ืนที่โดยใช้ระบบสนับสนุนการตอบสนองสถานการณ์และก าหนดให้หน่วยปฏิบัติใช้
โครงสร้างของ NIMS เพ่ือรองรับการเชื่อมต่อของการบริหารจัดการรัฐบาลชาติกับรัฐบาลท้องถิ่นใน
พ้ืนที่ประสบภัยท าให้เกิดความต่อเนื่องในการล าเลียงทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่  
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ตารางท่ี 3.5 สรุปสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยจากพายุ
เฮอร์ริเคนคาทรีน่า 200517 

ประเด็นการอธิบาย ลักษณะสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

1.ลักษณะของสถาบัน
บริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบ Governance 
  

1.ด้านการบูรณาการทาง
นโยบาย 
2.ด้านโครงสร้างแบบคู่ขนาน  
3.การบูรณาการด้วยอ านาจ
ของผู้น าตามสถานการณ์  
4.ความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานหลัก  

1.นโยบายแบบบูรณาการ  
2. หลักมาตรฐาน 
3.ภาวะผู้น าตาม
สถานการณ์  
 
4.หลักประสิทธิภาพ  

2.ความเป็นสถาบันของการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ  

1.การตัดสินใจทางนโยบาย
การบริหารจัดการภัยพิบัติอยู่
ภายใต้อ านาจของสภาความ
มั่นคงแห่งมาตุภูมิ 
2.หน่วยงานหลักทางการ
บริหารจัดการเป็นตัวแปรใน
การก าหนดโครงสร้างการ
จัดการภัยพิบัติ 
3.การกระจายอ านาจให้พ้ืนที่
เป็นส่วนส าคัญในการก าหนด
นโยบาย  
 

1. ความสัมพันธ์ทาง
ประเด็นทางนโยบาย 
 
 
2. ล าดับขั้นทางการบังคับ
บัญชาการ , สภาวะขึ้นต่อ
กันทางทรัพยากรข้ึน  
3. การกระจายอ านาจ
ทางการปกครอง,การเห็น
พ้องต้องกันในการรับรู้
ปัญหา,อิสระของตัวแสดง
ในระดับท้องถิ่นและขีด

                                           
17 ตารางนี้สร้างขึ้นจากการรวบรวมและสรุปข้อมูลเกี่ยวกับการบริหารจัดการภยัพิบัติของกรณีเหตุการณ์ภยัพิบัติอุทกภยัจากพายุเฮอร์ริ
เคนคาทรีน่า 2005 และน ามาถอดบทเรียนให้เห็นเป็นประเด็นจากความรู้ในขอ้มูลดังกล่าว 
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ประเด็นการอธิบาย ลักษณะสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

 
 
4.ตัวแสดงหลักและเครือข่าย 
และความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
กับความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงาน   
5.สิทธิและเสรีภาพของ
พลเมือง  
 
6.ประสิทธิภาพของหน่วยงาน
ในพ้ืนที่ปฏิบัติการกับการ
รองรับความเป็นสากลของ
ระบบ 

ความสามารถในการ
ปฏิบัติการ  
4.เครือข่ายนโยบายและ
การบริหารจัดการ  
 
5.ความเป็นธรรมในการ
จัดสรรทรัพยากร  
6.ปัจจัยด้านสถานการณ์ใน
การก าหนดนโยบายลง  
 

3.กลยุทธ์การสร้างความ
ร่วมมือการบริหารจัดการภัย
พิบัติในเหตุการณ์อุทกภัย
จากพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 

1.การบูรณาการโครงสร้าง
การบริหารจัดการ  
2.การสร้างระบบเพ่ือต่อสู้กับ
ความไร้ระเบียบของปัญหา  

1.ความสัมพันธ์แบบผู้ให้-
ผู้รับทรัพยากร 
2.ความเป็นสากล  
  

 
 สถาบันการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาในกรณีของพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่ามี
ลักษณะของการบูรณาการที่มีประสิทธิภาพจากการวางระบบการเชื่อมโยงกันระหว่างส่วนกลางกับ
ท้องถิ่นหลายชั้นเป็นเพื่อสร้างความพร้อมด้านทรัพยากรในการปฏิบัติการ ส่งผลให้แม้รูปแบบการบูร
ณาการจะซ้ าซ้อนหากแต่เมื่อมองในแง่ความพยายามเพ่ิมขีดความสามารถให้พ้ืนที่ท้องถิ่นที่ประสบภัย
รับมือกับสถานการณ์ได้จึงเป็นเหตุผลส าคัญท่ีสถาบันจะรักษาความเป็นสถาบันเช่นนี้ไว้ในแบบ
แผนการบริหารจัดการ 
  
3.4.3 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์กรณีพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013  

พระราชบัญญัติการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงแห่งชาติ (National Risk and 
Reduction Management Act 2010) เป็นส่วนหนึ่งของสถาบันบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์
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ซึ่งเป็นกรอบนโยบายที่สอดคล้องกับแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติระหว่างประเทศ ได้แก่ กรอบ
เฮียวโกะและกรอบ AADMER โดยทั้งสองกรอบเน้นให้เกิดการด าเนินการที่น าไปสู่การลดความเสี่ยง
เป็นหลัก โดยเฉพาะอย่างยิ่งเน้นให้ท้องถิ่นเป็นตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการดังจะพิจารณาได้
จากการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแสดงหลักและมีทรัพยากรหลักทางการบริหาร
จัดการในครอบครอง ในทางเดียวกันกฎหมายดังกล่าวยังให้ความส าคัญกับตัวแสดงภาคสังคมในการ
ท าหน้าที่ลดความเสี่ยง เช่น การฝึกทักษะในการกู้ภัยให้กับแรงงานเพ่ือสนับสนุนกรมป้องกันพลเรือน 
(OCD) ตลอดจนการสร้างพ้ืนที่ให้ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมท าให้ตัวแสดงในสถาบันจึงมีความ
หลากหลาย  นอกจากนี้ยังมีการเปิดช่องทางของการประสานความร่วมมือเชิงสถาบันจากต่างประเทศ 

 
   แผนภาพที่ 3.6 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์ กรณีเหตุการณ์พายุ

ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 201318 

 
 

                                           
18 ศึกษาพัฒนาแผนภาพนี้ขึ้นจากขอ้มูลเกี่ยวกับการบริหารจัดการภยัพิบัติของฟลิิปปินส์กรณีเหตุการณ์พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 ที่ผู้
ศึกษารวบรวมขึ้นจากเอกสารที่เกีย่วข้องซ่ึงน าเสนอไว้ในงานชิ้นนี้ 
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3.4.3.1 ลักษณะของสถาบันบริหารจัดการภัยพิบัติ 
         การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของฟิลิปปินส์เป็นสถาบันแบบการพ่ึงพาอาศัยตัวแสดงทาง
สังคม เห็นได้ชัดจากพระราชบัญญัติ 2010 ซึ่งก าหนดให้มีกรอบการลดความเสี่ยง แผนการบริหาร
จัดการต่างๆ ในทุกระดับและถือเป็นกติกาหลักท่ีก าหนดลักษณะของตัวแสดงและบทบาทหน้าที่ของ
ตัวแสดง ซึ่งเปิดโอกาสให้ตัวแสดงอื่นๆที่นอกเหนือจากรัฐอย่างเช่น ภาคประชาสังคมและองค์การ
ระหว่างประเทศ เข้าสู่พ้ืนที่ทางการบริหารจัดการได้ทั้งในระดับนโยบายและการปฏิบัติ ทั้งนี้เป็น
เพราะสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์มุ่งหมายให้เกิดการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน
เพ่ือหวังให้เกิดความหลากหลายและความพร้อมเพรียงด้านทรัพยากร และการสร้างความพร้อมให้กับ
ประชาชนในฐานะผู้ได้รับผลกระทบอันดับแรกในการบริหารจัดการ โดยการสร้างกรอบเช่นนี้ตั้งต้น
จากแรงกดดันของสถาบันระหว่างประเทศที่มีการริเริ่มการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการภัยพิบัติใน
ระดับสากลเน้นที่การมีส่วนร่วมของประชาชน (จากกรอบเฮียวโกะ, AADMER , CBDRM)   
         กฎหมายด้านภัยพิบัติ นโยบายการบริหารจัดการ และนโยบายต่างๆที่เกี่ยวข้องได้หันมาให้
ความส าคัญกับการบูรณาการมากขึ้นทั้งในด้านการเชื่อมโยงประเด็นทางนโยบายการจัดการภัยพิบัติ
เข้ากับนโยบายด้านการพัฒนาที่ยั่งยืน และในด้านการเชื่อมโยงตัวแสดงที่ถือครองทรัพยากรที่
แตกต่างกันเข้าร่วมบริหารจัดการร่วมกัน ซึ่งการบูรณาการสาระส าคัญและทรัพยากรเช่นนี้เป็นการ
พยายามท าให้ความหมายของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติไปในทางของการสร้างพฤติกรรมรวม
หมู่ของตัวแสดงระหว่างรัฐกับสังคมและนโยบายที่เชื่อมโยงกันในปัญหา การสร้างพฤติกรรมรวมหมู่นี้
พยายามลดปัญหาเรื่องของการก้าวข้ามอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงด้วยการประสานให้เกิดการ
เชื่อมโยงทางนโยบายเพ่ือให้พ้ืนที่ทางนโยบายได้ขยายตัวและเกิดการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดงมาก
ขึน้   
         ในทางเดียวกันเป้าหมายของแนวทางการบริหารจัดการยังมุ่งเน้นไปที่การสร้างความพร้อม
ให้กับภาคประชาชนในการรับมือกับสถานการณ์บทบาทของภาคประชาชนจึงเข้ามาเก่ียวพันกับการ
บริหารจัดการทั้งในฐานะเป้าหมาย และการเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายและการปฏิบัติ ดังจะเห็นได้
จากการบัญญัติบทบาทของภาคประชาสังคมในพระราชบัญญัติ การสร้างกรอบและแผนการบริหาร
จัดการที่มีประชาชนเป็นผู้ร่วมด าเนินการและเป็นเป้าประสงค์ของการปฏิบัติทุกข้ันตอนท าให้เกิด
รูปแบบการพัฒนาภาคประชาชนให้เข้าสู่การร่วมคิดร่วมปฏิบัติ ส่งผลให้เกิดความร่วมมือระหว่างรัฐ
และสังคมแบบจัดตั้งขึ้นในพ้ืนที่ (Ostrom, 1990) ดังนั้น รูปแบบการปฏิบัติของรัฐจึงมีความเก่ียวข้อง
กับภาคประชาชนในทุกข้ันตอนตั้งแต่การป้องกันและลดผลกระทบ การเตรียมพร้อม การตอบสนอง 
และการฟ้ืนฟูเยียวยา และเป็นผลท าให้เกิดความร่วมมือกันในการเผชิญกับสถานการณ์  
         การสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐกับภาคประชาสังคมของฟิลิปปินส์เป็นผลดีทั้งในแง่ข้อจ ากัด
ด้านภูมิศาสตร์ซึ่งมีอุปสรรคจากความเป็นเกาะท าให้การล าเลียงทรัพยากรเกิดขึ้นล าบาก ความพร้อม



 

 

111 

ของรัฐกับประชาชนในพื้นที่เองจึงเป็นเงื่อนไขส าคัญในการสร้างประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการ 
นอกจากนี้บทบาทของภาคประชาสังคมในรูปแบบขององค์การระหว่างประเทศ (IGOs) และตัวแสดง
ภาคนอกอ่ืนๆ ยังได้รับความส าคัญในการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์โดยมีการบัญญัติเรื่อง
การร้องขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศได้ในกรณีภัยพิบัติขนาดใหญ่ ส่งผลให้รูปแบบของสถาบัน
จึงเปิดกว้างให้กับตัวแสดงในการเข้าร่วมในพ้ืนที่การบริหารจัดการอย่างเป็นรูปธรรม อันสะท้อนให้
เห็นว่าลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการมีความยืดหยุ่นพอที่จะเปิดรับทรัพยากรจากตัวแสดงอื่น
นอกเหนือจากรัฐในการบริหารจัดการ ส่งผลให้การแลกเปลี่ยนทรัพยากรที่หลากหลายจึงเข้ามาเป็น
หัวใจส าคัญในการช่วยให้สถาบันของฟิลิปปินส์รับมือกับปัญหาภัยพิบัติ  

3.4.3.2 ความเป็นสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์ 
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศฟิลิปปินส์มาจากการปรับเปลี่ยนการบริหาร

จัดการปัญหาตามกรอบที่พระราชบัญญัติการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงภัยแห่งชาติ 2010 
ได้ก าหนดไว้ให้เข้ากับบริบทของสากลและปรับตัวให้เข้ากับสถานการณ์ ส่งผลให้มีลักษณะความเป็น
สถาบัน ได้แก่  

การบูรณาการสถาบันที่เกี่ยวข้องกับประเด็นด้านผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเข้าเป็นส่วนหนึ่ง
ของการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติของประเทศ จากการรับกระแสของกรอบเฮียวโกะและ
กรอบ AADMER มาเป็นสภาพแวดล้อมทางการก าหนดนโยบายด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ฟิลิปปินส์ได้หันมาให้ความส าคัญกับการลดความเสี่ยงโดยการจัดการกับสาเหตุของปัญหา โดยผนวก
ให้แนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติเชื่อมโยงกับการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม ท าให้การบริหาร
จัดการด้านภัยพิบัติมีการขยายพื้นที่ทางนโยบาย  ให้ครอบคลุมประเด็นเกี่ยวข้อง ตัวแสดงและ
ทรัพยากรที่น าไปสู่การเปิดให้มีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรกันได้อย่างกว้างขวางส่งผลให้เกิดทรัพยากร
เฉพาะทางเพ่ิมขึ้นตามมา 

สถาบันมุ่งเน้นการเตรียมพร้อมด้านทรัพยากรให้แก่สถาบันปลายทาง การปฏิบัติในระดับ
ท้องถิ่นเชื่อมโยงตั้งแต่บารังไก เทศบาล เมือง หรือจังหวัด ด้วยทรัพยากร อาทิกองทุนด้านการบริหาร
จัดการภัยพิบัติข้ึนเพื่อเป็นงบประมาณส าหรับการใช้จ่ายลงทุนกับการบริหารจัดการความเสี่ยงและ
การปฏิบัติการด้านภัยพิบัติ และยังเชื่อมโยงการเตรียมพร้อมด้านก าลังพลจากการสนับสนุนของสภา
ระดับภูมิภาคและส่วนกลาง รวมทั้งยังมีก าหนดให้มีพ้ืนที่ของภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมคิด 
ร่วมปฏิบัติทั้งกระบวนการ ส่งผลให้ท้องถิ่นเกิดประสิทธิภาพในการสร้างทรัพยากรและการใช้
ทรัพยากรมากขึ้น กติกาในภาพรวมของสถาบันจึงมีผลให้เกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันในทุกระดับด้วยการ
เชื่อมระดับของกติกาด้วยทรัพยากรร่วมของตัวแสดง (Nested Rule) (Ostrom, 1990) ส่งผลให้การ
บริหารจัดการตั้งแต่ระดับชาติลงสู่บารังไกเกิดความต่อเนื่องตามมา 
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โครงสร้างสถาบันปลายเปิดทั้งในโครงสร้างส่วนบนและโครงสร้างส่วนล่างพระราชบัญญัติ
ก าหนดให้มีตัวแสดงใหม่ ได้แก่ องค์การระหว่างประเทศและองค์กรภาคประชาสังคม โดยทั้งสองตัว
แสดงจะเชื่อมต่อกับโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติ โดยองค์การระหว่างประเทศจะเข้ามาเม่ือรัฐ
ไมอ่าจรับมือกับสถานการณ์ได้เพียงล าพังโดยเชื่อมผ่านอ านาจของประธานาธิบดี ส าหรับองค์กร
ประชาสังคมจะเชื่อมโยงกับสภาในทุกระดับตั้งแต่ในขั้นตอนการตัดสินใจและการปฏิบัติ สถาบันการ
บริหารจัดการจึงมีความหลากหลายจากการเข้าถึงพ้ืนที่ทางนโยบายของตัวแสดงและส่งผลให้ความ
เป็นสถาบันจึงมีความยืดหยุ่นของการเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการมีส่วนร่วมนอกเหนือไปจากเครือข่ายภาครัฐ 

องค์การเชิงสถาบันของหน่วยงานทหารกับการเป็นหน่วยงานกลางในการบริหารจัดการภัย
พิบัติ ความโดดเด่นในการรักษาความเป็นสถาบันอีกประการหนึ่ง คือ แม้ว่าจะก าหนดให้หน่วยงาน
ด้านความมัน่คง (ส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน) เป็นตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการทั้งที่สถาบัน
ต้องเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม แต่ทว่าการมีหน่วยที่มีความพร้อมอย่างส านักป้องกัน
ภัยฝ่ายพลเรือนก็มีข้อดีในแง่ของการเตรียมพร้อมของทรัพยากรในการตอบสนองสถานการณ์ 
เนื่องจากหน่วยทหารเป็นกองก าลังที่มีขีดความสามารถประกอบกับยุทโธปกรณ์ที่เหมาะสมกับสภาพ
ปัญหา หากแต่ว่าในแง่การสอดประสานกับชุมชนท้องถิ่นยังไม่อาจเป็นไปได้อย่างราบรื่นเนื่องจาก
ส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนขาดกลไกการท างานในพ้ืนที่ชุมชนซึ่งส่งผลให้ประสิทธิภาพความร่วมมือ
กับสังคมอาจลดลง แต่อย่างไรก็ตามยังคงมีกฎหมายก าหนดให้มีพ้ืนที่ทางนโยบายที่ชัดเจนในการ
สร้างตัวของภาคประชาสังคมเชื่อมโยงกับการบริหารจัดการในทุกระดับ ท าให้การท างานในพื้นท่ี
สังคมกับท้องถิ่นยังมีอิสระในการบริหารจัดการ ในทางเดียวกันก็ยังสามารถเชื่อมประสานกับ
โครงสร้างแนวดิ่งได้ท าให้เป้าหมายทางนโยบายถูกร้อยเรียงอย่างสัมพันธ์ตลอดกระบวนการบริหาร
จัดการ  

การตัดสินใจทางการบริหารจัดการในรูปแบบสภาตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับบารังไก โครงสร้าง
การ ตัดสินใจของพ้ืนที่แต่ละระดับท างานในรูปแบบสภา ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากภารกิจหน้าที่
และความเชี่ยวชาญในประเด็นปัญหาการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ ซึ่งจะมาจากหลายประเด็นทาง
นโยบายเมื่อเข้าสู่การตัดสินใจเพ่ือคิดวางแผน หรือสร้างข้อเสนอส าหรับการด าเนินการย่อมส่งผลให้
การตัดสินใจจึงถูกหยิบยกด้วยปัญหามากกว่าเงื่อนไขด้านอื่นๆ  สภาจึงเป็นกลไกส าคัญในการก าหนด
เครือ่งมือทางนโยบายที่มีแนวโน้มของการกดดันให้เกิดการปฏิบัติตามได้ชัดเจนเป็นรูปธรรมในทางนิติ
บัญญัติด้วย  อีกท้ังเครือข่ายของสภายังเอ้ือต่อการเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงเข้าร่วมการบริหารจัดการได้
อย่างหลากหลาย ท าให้การตัดสินใจจึงมีโอกาสมาจากผลลัพธ์จากการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแทนของ
กลุ่มก้อนทางสังคมที่สมดุล  
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3.4.3.3 กลยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติในเหตุการณ์พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013  
         ผลกระทบจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนอันเป็นปัญหาภัยพิบัติที่รุนแรงส่งผลกระทบเป็นวงกว้างเกิน
กว่าที่รัฐบาลฟิลิปปินส์จะรับไหว ส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาเปลี่ยนไปจากเดิมท่ี
บริหารจัดการกันภายในไปสู่การเปิดช่องให้เกิดความร่วมมือจากต่างประเทศขึ้น โดยการเอ้ือของ
กติกาเชิงสถาบันอย่างพระราชบัญญัติที่ให้ประธานาธิบดีมีอ านาจในการร้องขอความช่วยเหลือจาก
ด้านมนุษยธรรมจากหน่วยงานระหว่างประเทศ  สถาบันการบริหารจัดการเริ่มเปลี่ยนผ่านจากการใช้
อ านาจการตัดสินใจโดยรัฐ (สภาแห่งชาติ) แบบเบ็ดเสร็จไปสู่การการตัดสินใจระหว่างรัฐกับองค์กร
ระหว่างประเทศร่วมกัน ทรัพยากรและงบประมาณ รวมถึงความสามารถในการเชื่อมโยงกับภาค
ประชาสังคมภายในพ้ืนที่ด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ตาม ภาวะเช่นนี้ส่งผลให้ความเป็นอิสระทางการบริหาร
จัดการของรัฐภายในหายไปด้วยการพ่ึงพากันระหว่างตัวแสดงทางด้านทรัพยากร รัฐจึงต้องสร้างกล
ยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการ ได้แก่  

การอาศัยกลไกระหว่างประเทศในการปรับตัวของโครงสร้างการบริหารจัดการ กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนนั้นมีความรุนแรงเกินกว่าที่รัฐจะรับไหว พระราชบัญญัติได้เปิดช่องทางส าหรับการระดม
ทรัพยากรจากองค์การระหว่างประเทศและองค์การภาคประชาสังคมภายในประเทศไว้ตั้งแต่ต้น 
ส่งผลให้แม้เกิดข้อจ ากัดในสถานการณ์ข้ึนหากแต่ฟิลิปปินส์ยังสามารถพ่ึงพาอาศัยองค์การระหว่าง
ประเทศและภาคส่วนอื่นเข้าเป็นพันธมิตรท าการบริหารจัดการร่วมได้  

การก ากับความสลับซับซ้อนของปัญหาด้วยการสร้างระบบสภาในการบริหารจัดการตั้งแต่
โครงสร้างส่วนบนถึงชุมชนระดับล่าง การบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์ถือเป็นการสร้างระบบ
การบูรณาการที่มีประสิทธิภาพในเชิงสถาบัน เนื่องจากฟิลิปปินส์มีการประสานการลดความเสี่ยงภัย
พิบัติและการบริหารจัดการเข้ากับแผนทางนโยบายที่เก่ียวข้องในฐานะสาเหตุและผลกระทบของ
ความเสี่ยงด้านภัยพิบัติ การผสานแผนต่างๆ เข้าด้วยกันได้ตั้งแต่ในสภาระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
ช่วยให้การบริหารจัดการลดความซ้ าซ้อนในการด าเนินการและสามารถสร้างการบริหารจัดการ
เชื่อมโยงกันได้อย่างต่อเนื่องเป็นระบบตลอดการด าเนินการ  อีกทั้งในด้านของการใช้อ านาจและการ
เชื่อมโยงประสานการท างานของโครงสร้างการบริหารจัดการตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับท้องถิ่นอันเป็น
เครือข่ายความร่วมมือที่เป็นทางการยังช่วยให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ 

การสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจในการท างานร่วมกันระหว่างรัฐบาล ภาคสังคม และองค์การ
ระหว่าง ประเทศในการเชื่อมโยงต่อเนื่องของการบริหารจัดการ ในการบริหารจัดการด้วยความ
ช่วยเหลือด้านงบประมาณจากองค์กรระหว่างประเทศจ านวนมาก ฟิลิปปินส์ได้รักษาความสัมพันธ์กับ
ภาคสังคมด้วย การสร้างให้เกิดให้ความโปร่งใสเป็นตัวช่วยในการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ ผ่านการ
สร้างเว็ปไซต์ ให้ทุกภาคส่วนได้ติดตามการใช้จ่ายของรัฐบาลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ ภาคสังคม
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และหน่วยงานระหว่างประเทศจึงท างานด้วยกันได้อย่างราบรื่นตลอดการด าเนินการด้วยความ
พยายามสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจให้เกิดข้ึนกับระบบ  
 
ตารางท่ี 3.6 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
201319 

ประเด็นการอธิบาย ลักษณะสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

1.ลักษณะของสถาบัน
บริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบสถาบัน 
  

1.ตัวแสดงทางการบริหาร
จัดการหลากหลายตาม
เงื่อนไขความเกี่ยวพันทาง
นโยบาย 
2. เน้นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการร่วมคิดร่วม
ท า ร่วมปฏิบัติในกระบวนการ
บริหารจัดการ 
3. เน้นการแลกเปลี่ยนเรียนรู้
ระหว่างตัวแสดงรัฐกับสังคม 
4. สถาบันที่ยืดหยุ่น ต้นเปิด
ปลายเปิด 

1.ความต่อเนื่องเชื่อมโยงใน
กติกา 
 
 
2.พฤติกรรมการรวมหมู่
ของภาคประชาชน  
 
 
3.รูปแบบความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับสังคม 
4.ความยืดหยุ่นเชิง
โครงสร้าง  

2.ความเป็นสถาบันของการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ  

 1. สถาบันแบบบูรณาการ
ด้านสิ่งแวดล้อมและการ
พัฒนาอย่างยั่งยืนในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ 
2.เน้นการเตรียมพร้อมด้าน
ทรัพยากรด้วยการบูรณาการ 
3.ความยืดหยุ่นและการ
ปรับตัวของสถาบันในการ

1.การเชื่อมโยงนโยบาย
ทางการบริหารจัดการ 
 
 
2.การระดมทรัพยากร 
 
3.สถาบันแบบยืดหยุ่น 
 
 

                                           
19 ตารางนี้สร้างขึ้นจากการรวบรวมและสรุปข้อมูลเกี่ยวกับการบริหารจัดการภยัพิบัติกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติจากพายุไตฝุ้่นไห่เยี่ยน 
2013 และน ามาถอดบทเรียนให้เห็นเป็นประเด็นจากความรู้ดังกล่าว. 
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ประเด็นการอธิบาย ลักษณะสถาบัน ข้อค้นพบจากการถอด
บทเรียน 

สร้างความร่วมมือกับองค์กร
ระหว่างประเทศ  
4.การใช้การตัดสินใจรูปแบบ
สภาในระดับชาติ-บารังไก 

4.การสร้างระบบความ
รับผิดชอบให้กับการ
ตัดสินใจบริหารจัดการ 

3.กลยุทธ์การสร้างความ
ร่วมมือการบริหารจัดการภัย
พิบัติในเหตุการณ์อุทกภัย
จากพายุไต้ฝุ่น 
ไห่เยี่ยน 

1.การใช้กลไกระหว่าง
ประเทศและภาคประชาสังคม
ในการรักษาสถาบันให้อยู่รอด
ในสถานการณ์ 
2.มีการพึ่งพาอาศัยกัน
ระหว่างตัวแสดงรัฐกับภาค
สังคมในรูปแบบพันธมิตร 

1.การผนวกสถาบันทาง
สังคมเข้ากับการบริหาร
จัดการ 
 
2.การพ่ึงพาอาศัยกันแบบ
พันธมิตร 

 

3.5 วิเคราะห์เทียบเคียงองค์ประกอบเชิงสถาบันจากบทเรียนต้นแบบของการบริหารจัดการภัย
พิบัติระดับสากล: ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ 

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศต้นแบบได้แก่ ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และฟิลิปปินส์ 
เป็นตัวอย่างการศึกษาที่ในงานชิ้นนี้ได้ตัดสินใจเลือกมาเป็นตัวอย่างของการอธิบายลักษณะของ
สถาบันและความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยโดยในส่วนนี้จะอภิปรายลักษณะ
และองค์ประกอบเชิงสถาบันของกรณีท้ังสามที่ช่วยพยุงรักษาการบริหารจัดการภัยพิบัติให้อยู่รอดใน
สถานการณ์เพ่ือตอบการพัฒนาองค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐ
ไทยซึ่งเป็นประเด็นส าคัญของการศึกษาวิจัยนี้ 
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ตารางท่ี  3.7  องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยท้ังสามประเทศ 
: ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์20 

องค์ประ 
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์
การ

วิเคราะห์
สถาบัน 

สถาบันการ
บริหารจัดการ
ภัยพิบัติของ
ญี่ปุ่นกรณี
แผ่นดินไหว
และสึนามิโทโฮกุ 
2011 

สถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของ
สหรัฐอเมริกากรณี
พายุเฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 

สถาบันการบริหา
จัดการภัยพิบัติของ
ฟิลิปปินส์กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 

1.กฎ 
ระเบียบ 
กติกา 
และ
โครงสร้า
งอ านาจ
ทางการ 
บริหาร
จัดการ 

การ
นิยาม
ขอบเขต
ของ
ปัญหา 
 
 
 

-ภัยพิบัติร้ายแรง  
-สร้างผลกระทบ

หลายจังหวัด 
-ตัวแสดงที่

เกี่ยวข้อง
หลากหลาย)ตัว

แสดงระดับรัฐ 
องค์กรเหนือรัฐ 
ท้องถิ่น ภาค
สังคม 
ภาคเอกชน ฯลฯ(  

-ภัยพิบัติร้ายแรง  
-สร้างผลกระทบ

หลายมลรัฐ 
-ตัวแสดงที่เก่ียวข้อง

หลากหลาย)ตัว
แสดงระดับรัฐ 
องค์กรเหนือรัฐ 
ท้องถิ่น ภาคสังคม 
ภาคเอกชน ฯลฯ(  

-ภัยพิบัติร้ายแรง  
-สร้างผลกระทบ

หลายจังหวัด 
-ตัวแสดงที่เก่ียวข้อง

หลากหลาย)ตัว
แสดงระดับรัฐ 
องค์กรเหนือรัฐ 
ท้องถิ่น ภาคสังคม 
ภาคเอกชน ฯลฯ(  

ความ 
สัมพันธ์ 
ระหว่าง
ผู้ใช้
ประโยช
น์กับ
กติกาที่
ก าหนด 

-Disaster 
Counter 
Measure Basic 
Act 1997 และ
พระราชบัญญัติ
อ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง 
-ใช้รูปแบบสภา
ในการเชื่อม

-Robert T. 
Stafford Disaster 
Relief and 
Emergency 
Assistance Act 
2013 และ
Homeland 
Security Act of 

-Philippines 
Disaster Risk 
Reduction and 
Management Act 
2010 และกรอบ/
แผนการบริหาร
จัดการอ่ืนๆที่
เกี่ยวข้อง 

                                           
20 ตารางนี้เป็นตารางสรุปข้อมูลเกี่ยวกับองค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจดัการภัยพิบัติอุทกภยัทั้งสามประเทศ 
: ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ ที่ผู้ศึกษาจัดท าขึ้นเพือ่เทียบเคียงให้เห็นความโดดเด่นของแต่ละสถาบันในการบริหารจดัการปัญหา 
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องค์ประ 
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์
การ

วิเคราะห์
สถาบัน 

สถาบันการ
บริหารจัดการ
ภัยพิบัติของ
ญี่ปุ่นกรณี
แผ่นดินไหว
และสึนามิโทโฮกุ 
2011 

สถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของ
สหรัฐอเมริกากรณี
พายุเฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 

สถาบันการบริหา
จัดการภัยพิบัติของ
ฟิลิปปินส์กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 

และ
เงื่อนไข
เชิงพ้ืนที่ 

สัมพันธ์ตัวแสดง 
ตั้งแต่ส่วนกลาง-

จังหวัด-เทศบาล  
และในพ้ืนที่
รอยต่อใช้รูปแบบ
การเชื่อมสัมพันธ์
จากข้อตกลงร่วม 

-สภาก าหนด
แผนการบริหาร
จัดการ โดย
พระราชบัญญัติ
ก าหนดให้แผน
ทุกระดับ
สอดคล้องกัน
ตามส่วนกลาง 

-แผนการบริหาร
จัดการในพ้ืนที่จะ
สร้างความความ
เหมาะสมของ
สภาพพ้ืนที่พร้อม
กับความ
สอดคล้องกับ
เงื่อนไขของ
ส่วนกลาง 

2002 และกรอบ/
แผนการบริหาร
จัดการอ่ืนๆที่
เกี่ยวข้อง 
-ใช้รูปแบบเชื่อม
สัมพันธ์ทั้งแบบ
สภา/
คณะกรรมการ ใน
การเชื่อมโครงสร้าง
หลักตั้งแต่ระดับ

ส่วนกลาง-มลรัฐ-
เมือง และก าหนด
โครงสร้างสนับสนุน
จากส่วนกลางลงสู่
พ้ืนที่ด้วยอ านาจของ 
DHS/FEMA และ
อ านาจของ
ประธานาธิบดี 
-แผนการบริหาร
จัดการทุกระดับใช้
มาตรฐานแนวคิด
เพ่ือปฏิบัติการตาม
หลักการสากลเช่น 
NIM, ESFs ICS เป็น

-ใช้รูปแบบเชื่อม
สัมพันธ์ทั้งแบบสภา 
ในการเชื่อม
โครงสร้างหลักตั้งแต่
ระดับส่วนกลาง-

ภูมิภาค-จังหวัด-
เมือง/เทศบาล-บารัง

ไก 
-แผนการบริหาร

จัดการในพ้ืนที่จะ
สร้างความความ
เหมาะสมของสภาพ
พ้ืนที่เป็นหลัก มีการ
ตระหนักถึงความ
สอดคล้องกับ
เงื่อนไขท้ังในด้าน
การบริหารจัดการ
และการพัฒนาพ้ืนที่
ในประเด็นที่
เกี่ยวข้องกับภัยพิบัติ
ตามท่ีส่วนกลาง

)ผ่านภูมิภาค(
ก าหนด  
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องค์ประ 
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์
การ

วิเคราะห์
สถาบัน 

สถาบันการ
บริหารจัดการ
ภัยพิบัติของ
ญี่ปุ่นกรณี
แผ่นดินไหว
และสึนามิโทโฮกุ 
2011 

สถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของ
สหรัฐอเมริกากรณี
พายุเฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 

สถาบันการบริหา
จัดการภัยพิบัติของ
ฟิลิปปินส์กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 

ต้น เพ่ือ
ประสิทธิภาพในการ
สวมทับโครงสร้าง
การปฏิบัติการและ
การท างานร่วมกัน
ในทุกระดับ 

-สภา/คณะกรมการ 
ในแต่ละระดับ
ก าหนดแผนการ
บริหารจัดการตาม
ความพร้อมของ
พ้ืนที่  

 การ
ก ากับ
ดูแล 

-ด้านนโยบาย  มี
กระทรวงแห่งรัฐ
เพ่ือการบริหาร
จัดการภัยพิบัติ
ก ากับความ
สอดคล้องของ
แผนการบริหาร
จัดการของตัว
แสดงหลักจาก
หน่วยงานต่างๆที่
เกี่ยวข้อง มีการ

-ด้านนโยบาย  มี 
FEMA ท าหน้าที่
ก ากับในด้าน
นโยบาย มีการ
ทบทวนแผน 
มีการใช้ทรัพยากร
และหลักการ
ปฏิบัติการที่เป็น
สากลเป็นหลักดี
กรอบพฤติกรรมของ
ตัวแสดงในพ้ืนที่จาก

 -ด้านนโยบาย  มี
การก ากับการ
วางแผนด้วยกรอบ
นโยบายส่วนกลาง
เป็นเป้าหมายของ
การก าหนดแนว
ทางการบริหาร
จัดการ แผนการ
บริหารจัดการจะ
ขึ้นกับการก ากับของ
สภาท้องถิ่นของ
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องค์ประ 
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์
การ

วิเคราะห์
สถาบัน 

สถาบันการ
บริหารจัดการ
ภัยพิบัติของ
ญี่ปุ่นกรณี
แผ่นดินไหว
และสึนามิโทโฮกุ 
2011 

สถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของ
สหรัฐอเมริกากรณี
พายุเฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 

สถาบันการบริหา
จัดการภัยพิบัติของ
ฟิลิปปินส์กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 

ก าหนด
ระยะเวลาและ
เงื่อนไขการ 
ทบทวนแผน 

-ด้านการ
ปฏิบัติการ มีการ
เชื่อมโครงสร้าง
ทางการบริหาร
จดัการภัยพิบัติ
เข้ากับโครงสร้าง
ทางการปกครอง 
ใช้โครงสร้างการ
บริหารจัดการ
ของตัวแสดงแบบ
ล าดับขั้นเป็นตัว
ก ากับแผนและ
การท างานโดย
ตัวแสดงส่วนบน
จะก ากับตัวแสดง
ส่วนล่าง

)ส่วนกลาง-
ท้องถิ่น(  แต่เมื่อ
เข้าสภาวะฉุกเฉิน
ส่วนกลางจะ

ส่วนกลางลงสู่
ท้องถิ่น มีการ
ก าหนดระยะเวลา
และเงื่อนไขในการ
ทบทวนแผน 
 

-ด้านการปฏิบัติการ  
มีการเชื่อม
โครงสร้างทางการ
บริหารจัดการภัย
พิบัติเข้ากับ
โครงสร้างทางการ
ปกครอง ใช้อ านาจ
ของโครงสร้างแบบ
ล าดับขั้นในการ
ก ากับด้วยการ
สนับสนุนทรัพยากร
เป็นเงื่อนไขในการ
ก ากับความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงใน
แต่ละล าดับขั้น

)ส่วนกลาง-ท้องถิ่น-
รัฐชนเผ่า (แต่เมื่อ

เข้าสภาวะฉุกเฉิน

พ้ืนที่ มีการก าหนด
ระยะเวลาและ
เงื่อนไขในการ
ทบทวนแผน 
 
 

-ด้านการปฏิบัติ มี
การเชื่อมโครงสร้าง
ทางการบริหาร
จัดการภัยพิบัติเข้า
กับโครงสร้าง
ทางการปกครอง ใช้
อ านาจของ
โครงสร้างแบบ
ล าดับขั้นในการ
ก ากับด้วยการ
สนับสนุนทรัพยากร
เป็นเงื่อนไขในการ
ก ากับความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงใน
แต่ละล าดับขั้น

)ส่วนกลาง-ภูมิภาค-
ท้องถิ่น-บารังไก (แต่

เมื่อเข้าสภาวะ
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ก ากับการบริหาร
จัดการเบ็ดเสร็จ
ทั้งโครงสร้างโดย
อาจตั้งหน่วย
ปฏิบัติการรองรับ
อ านาจสั่งการ
ของ
นายกรัฐมนตรี
ใหม่หรือปรับใช้
โครงสร้างเดิมก็
ได้ 

)กรณีการจัดการ
ภัยพิบัติท่ีโทโฮกุ 
2011 มีการตั้ง
ศูนย์อ านวยการ
เฉพาะกิจจาก
ส่วนกลางควบคุม
ท้องถิ่นในพ้ืนที่( 

ก าหนดให้
ประธานาธิบดีหรือ
ตัวแสดงอื่นตาม
มอบหมายบัญชา
การณ์สถานการณ์
ซึ่งเน้นการตั้งทีมลง
สู่พื้นที่เพ่ือ
ปฏิบัติการร่วมหรือ
สนับสนุนการท างาน
ของท้องถิ่นในพ้ืนที่ 

)กรณีการจัดการภัย
พิบัติจากเฮอร์ริเคน
คาทรีน่า 2005 

ประธานาธิบดีสั่ง
การส่งหน่วย
ปฏิบัติการพิเศษลง
พ้ืนที่เพ่ือด าเนินการ
ปฏิบัติการแก้ไข
ปัญหาและสนับสนุน
ทรัพยากรเพ่ือการ
ปฏิบัติ  

ฉุกเฉินก าหนดให้
สภาแห่งชาติ

)ส่วนกลาง (ก ากับ
การบริหารจัดการใน
พ้ืนที่ท้องถิ่น )กรณี
ของไห่เยี่ยนเกิดการ
ก ากับดูแลจาก
ส่วนกลางด้วยความ
ร่วมมือระหว่าง
รัฐบาลแห่งชาติกับ
องค์กรระหว่าง
ประเทศที่ร่วม
ปฏิบัติการ 
ก าหนดการท า
หน้าที่ของตัวแสดง
ในท้องถิ่น(  
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การ
แทรกแซ
ง 

-การแทรกแซง
เกิดข้ึนตามการ
ยกระดับความ
รุนแรงของภัย
สัมพันธ์กับขีด
ความสามารถ
ของท้องถิ่นใน
การเผชิญปัญหา  

-การแทรกแซง
จากส่วนกลางจะ
เกิดข้ึนเมื่อเกิด
ภัยพิบัติร้ายแรง
และสถานการณ์
ฉุกเฉินในพ้ืนที่
ด้วยเงื่อนไขด้าน
มนุษยธรรม 

-การแทรกแซง
เน้นการรวมศูนย์
การสั่งการเพ่ือ
ความเป็น
เอกภาพ 

-การแทรกแซง
เกิดข้ึนตามการ
ยกระดับความ
รุนแรงของภัย
สัมพันธ์กับขีด
ความสามารถของ
ท้องถิ่นในการเผชิญ
ปัญหา 
 
 

-การแทรกแซงจาก
ส่วนกลางจะเกิดขึ้น
เมื่อเกิดภัยพิบัติ
ร้ายแรงและ
สถานการณ์ฉุกเฉิน
ในพ้ืนที่ด้วยเงื่อนไข
ด้านมนุษยธรรม 
 

-การแทรกแซงเน้น
การสนับสนุนการ
ปฏิบัติการทุก
รูปแบบเพื่อให้พ้ืนที่
สามารถบริหาร
จัดการปัญหาได้ 

-การแทรกแซง
เกิดข้ึนตามการ
ยกระดับความ
รุนแรงของภัย
สัมพันธ์กับขีด
ความสามารถของ
ท้องถิ่นในการเผชิญ
ปัญหา 
 
 
-การแทรกแซงจาก
ส่วนกลางจะเกิดขึ้น
เมื่อเกิดภัยพิบัติ
ร้ายแรงและ
สถานการณ์ฉุกเฉิน
ในพ้ืนที่ด้วยเงื่อนไข
ด้านมนุษยธรรม 
 
-การแทรกแซงเน้น
การรวมศูนย์การสั่ง
การเพ่ือความเป็น
เอกภาพ 
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การ
เชื่อมโยง
ประกอบ 
การ 

-แผนการบริหาร
จัดการแบบ
ควบคุมสั่งการ
อย่างเป็น
เอกภาพ 

-ความสัมพันธ์
ต่อเนื่องของ
สถาบันการ
บริหารจัดการทั้ง
ระบบใน
สถานการณ์ใช้
การควบคุมสั่ง
การจาก
ส่วนกลางลงสู่
ท้องถิ่นอย่างเป็น
เอกภาพด้วยการ
ก าหนดให้มี
หน่วยงานเฉพาะ
กิจที่ลงสู่พื้นที่
เป็นหน่วยงาน
ตามการสั่งการ
ของส่วนกลาง
อย่างเบ็ดเสร็จ 

-แผนการบริหาร
จัดการแบบคู่ขนาน 
 
 

-ความสัมพันธ์
ต่อเนื่องของสถาบัน
การบริหารจัดการ
ทั้งระบบเป็นการ
ท างานร่วมกัน
ระหว่างโครงสร้าง
หลักและโครงสร้าง
สนับสนุนจากบนลง
ล่างเพื่อส ารองการ
ปฏิบัติการและ
ทรัพยากร 

-มีการตั้งหน่วย
เฉพาะกิจจาก
ส่วนกลางและ
ประธานาธิบดีเข้า
ปฏิบัติการในพ้ืนที่ 

-แผนการบริหาร
จัดการแบบบูรณา
การ  

 
 
-ความสัมพันธ์ทาง
สถาบันการบริหาร
จัดการเป็นการเชื่อม
ความร่วมมือ
ระหว่างองค์กรเหนือ
รัฐเข้ามาทาง
โครงสร้างหลัก
ทางการบริหาร
จัดการและลงสู่พ้ืนที่
ตามล าดับการ
ประสานงาน มีภาค
ประชาสังคมเข้าร่วม
การปฏิบัติการใน
ระดับพ้ืนที่ 
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2.รูป 
แบบ
ความ 
สัมพันธ์
ระหว่าง
ตัวแสดง
และเกม
การแลก 
เปลี่ยน
ทรัพยาก
ร 
 

การจัด
ทางเลือก
แบบรวม
หมู่ 

รูปแบบของ
โครงสร้างการ
บริหารจัดการ
แบ่งเป็นสองแบบ
ตามความรุนแรง
ของภัย ได้แก่ 
1.โครงสร้างใน
ภาวะปกติ ในแต่
ละล าดับชั้นจะ
แต่งตั้งส่วน
ราชการและตัว
แสดงอื่นๆที่
เกี่ยวข้องกับ
ปัญหาเข้าร่วม
การก าหนดแนว
ทางการบริหาร
จัดการ 
2.โครงสร้างใน
สถานการณ์ภัย
พิบัติร้ายแรง
ขนาดใหญ่จะตั้ง
ศูนย์อ านวยการ
เฉพาะกิจตาม
พระราชบัญญัติ
บริหารราชการ
แผ่นดิน
)National 
Organization 
Act  (และใช้
อ านาจแบบ
ควบคุมสั่งการ

รูปแบบโครงสร้าง
การบริหารจัดการ
แบ่งเป็นสองแบบ
ตามความรุนแรง
ฉุกเฉินของภัย ได้แก่ 
1.โครงสร้างใน
สภาวะภัยพิบัติ มีตัว
แสดงเข้าร่วมการ
ด าเนินการจ านวน
มากทั้งภาครัฐ และ
ภาคสังคมและ
เอกชนซึ่งเข้าร่วมท า
หน้าที่ตามหลัก
แนวคิด
มาตรฐานสากลใน
ทุกระดับ  ตัวแสดง
จะถูกจัดวางตาม
ฐานภารกิจและ
ทรัพยากร 
2.โครงสร้างใน
สภาวะภัยพิบัติ
ฉุกเฉิน จะให้
ประธานาธิบดี
บัญชาการ
สถานการณ์มีการ
ก าหนดหน่วยงาน
เทคนิคจาก 
FEMA/DHSเพ่ือ
ปฏิบัติการตามการ
บัญชาการของผู้น า 

-บริหารจัดการ
แบ่งเป็นสองแบบ 
ได้แก่ 
1.โครงสร้างใน
สภาวะภัยพิบัติ ใน
แต่ละระดับจะ
ท างานผ่านสภา/
ศูนย์การบริหาร
จัดการในพ้ืนที่มีการ
ตั้งตัวแสดงทั้งจาก
ส่วนราชการ และ
ภาคประชาสังคม
จัดตั้งเข้าร่วมการ
ก าหนดการบริหาร
จัดการ ตัวแสดงที่

เข้าร่วมมาตาม
อ านาจของ
พระราชบัญญัติและ
แผนการบริหาร
จัดการในพ้ืนที่ 
2.โครงสร้างใน
สภาวะฉุกเฉิน 
ประธานาธิบดีจะเข้า
ควบคุมสั่งการเพ่ือ
ความเป็นเอกภาพ
ในการปฏิบัติการ ซึ่ง
ในสถานการณ์เช่นนี้
มีการ 
ก าหนดให้องค์กร
ระหว่างประเทศจาก
ภายนอกสามารถ
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จากส่วนกลางลง
สู่พื้นที่ 

ของ FEMA  DHS 
ในสถานการณ์ 
โครงสร้างการ
ท างานในกรณี
ฉุกเฉินเน้นการ
สนับสนุนให้
โครงสร้างหลัก
สามารถท างานใน
พ้ืนที่ได้เมื่อเผชิญกับ
ข้อจ ากัดจาก
สถานการณ์โดยมี
ส่วนกลางก ากับการ
ท างานของพ้ืนที่ 

เข้าร่วมการบริหาร
จัดการตามแนวทาง
มนุษยธรรมตามการ
ร้องขอของ
ประธานาธิบดี 

กลไกการ
จัดการ
ความ
ขัดแย้ง 

ก าหนดให้สภา
แต่ละระดับท า
หน้าที่จัดการ
ความขัดแย้งใน
พ้ืนที่  
 ส่วนกลางท า
หน้าที่จัดการ
ความขัดแย้งด้วย
อ านาจการ

ก าหนดให้สภาแต่ละ
ระดับท าหน้าที่
จัดการความขัดแย้ง
ในพ้ืนที่  
 อ านาจการจัดการ
ความขัดแย้งอยู่ที่
ส่วนกลางใน
สถานการณ์เน้นการ
สนับสนุนทรัพยากร 

ก าหนดให้สภาแต่ละ
ระดับท าหน้าที่
จัดการความขัดแย้ง
ในพ้ืนที่  
ใช้กลไกของ OCD 
ช่วยก ากับการ
บริหารจัดการ 
และส่วนกลางท า
หน้าที่ก ากับการ
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ควบคุมสั่งการใน
สถานการณ์  
ประชาชนมีการ
ช่วยเหลือตนเอง
แตใ่น
สถานการณ์การมี
ส่วนร่วมทางบวก
ของประชาชนสูง 
และตาม
กฎหมาย
ก าหนดให้การ
จัดการความ
ขัดแย้งเป็น
อ านาจของรัฐ
และการ
ก าหนดให้สร้าง 
Public Spirit 
ให้กับประชาชน
ในท้องถิ่นตาม
กฎหมาย 

ด้วยองค์กรส ารอง
การปฏิบัติจาก
ส่วนกลางหลายชั้น
เพ่ือให้ทรัพยากร
เป็นตัวช่วยลดความ
ขัดแย้งในพ้ืนที่ เช่น 
การล าเลียง
ทรัพยากรเข้าพ้ืนที่
ของ DHS FEMA 
ตามล าดับทางการ
บริหารจัดการ และ
การใช้เรื่องสิทธิ
พลเมืองเป็นหลักใน
การบริหารจัดการ 

บริหารจัดการใน
พ้ืนที่ 
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 สิทธิใน
การ
จัดการ
ทรัพยาก
รย่อย
ของ
ชุมชน 

สิทธิชุมชนในการ
จัดการตนเองใน
ระดับปฏิบัติ 
ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการ
จัดการทรัพยากร
กันเองด้วย
ความสามารถ
ของชุมชนในการ
ฝึกฝนการรับมือ
กับภัยพิบัติมา
อย่างยาวนาน 

สิทธิชุมชนในการมี
ส่วนร่วมเป็น
เป้าหมาย ประชาชน
มีส่วนร่วมในการรับ
ทรัพยากรร่วมตามท่ี
ท้องถิ่นก าหนดอย่าง
ยุติธรรมเท่าเทียม 
ซึ่งสิทธินี้ถูกวาง
ระบบในทาง
กฎหมายและท าให้
ท้องถิ่นต้องค านึงถึง
การจัดการ
ทรัพยากรย่อยด้วย
หลักการดังกล่าว 

สิทธิชุมชนแบบมี
ส่วนร่วมตัดสินใจ
ก าหนดทรัพยากร
ย่อย ประชาชนร่วม
ก าหนดการจัดการ
ทรัพยากรกันเอง
ตามสถานการณ์ มี
การดึงความร่วมมือ
จากภาคองค์กร
สาธารณะ 
ประชาชน และ
องค์กรเครือข่าย 
NGOs ระหว่าง
ประเทศเข้าร่วม
ก าหนดการบริหาร
จัดการ 
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3.การ
แบ่งปัน
การ
ตระหนัก
รู้ร่วมกัน
ระหว่าง
ตัวแสดง
และกล
ยุทธ์
ทางการ
บริหาร
จัดการ 
 

ภาวะ
ผู้น า 

-แม้ว่าจะใช้
ระบบการสั่งการ
แบบระบบ
ราชการ แต่การ
ตัดสินใจก่อนเข้า
สู่ระบบ
นายกรัฐมนตรีใช้
การตัดสินใจใน
รูปแบบคณะ 
นายกรัฐมนตรีจึง
เป็นผู้น าแบบมี
ส่วนร่วม และใช้
การสั่งการนี้แบบ
บนลงล่างสู่ระดับ
พ้ืนที่  

-ผู้น าในพ้ืนที่ไม่มี
บทบาทตัดสินใจ
ในสถานการณ์ 

-ประธานาธิบดีใช้
การปรึกษาหารือกับ
ผู้บริหารของ DHS 
และ FEMA ในการ
สนับสนุนการ
ก าหนดการตัดสินใจ
บัญชาการ
สถานการณ์
ด าเนินการในพ้ืนที่
ประสบภัย  

-ผู้น าในพ้ืนที่ท้องถิ่น
ก็มีการใช้รูปแบบ
การปรึกษาหารือกัน
เพ่ือก าหนดการ
บริหารจัดการใน
พ้ืนที่ 

-ในสถานการณ์
ความรุนแรงของ
ปัญหาสูงเกินกว่าที่
รัฐบาลจะรับมือไหว 
ประธานาธิบดีและ
สภาจึงมีการ
ตัดสินใจเปิด
ช่องทางให้องค์กร
ระหว่างประเทศ
เข้าถึงพ้ืนที่การ
ตัดสินใจและ
ปฏิบัติการใน
ประเทศอย่าง
รวดเร็ว   

-ส่วนผู้น าในระดับ
ท้องถิ่นยังกล้าที่จะ
ประสานงานกับ
เครือข่าย NGOs 

ระหว่างประเทศ
และภาคส่วนอื่นๆใน
พ้ืนที่เพ่ือร่วมกัน
บริหารจัดการปัญหา
ด้วยตนเองเพ่ือพยุง
สภาพพ้ืนที่ให้อยู่
รอดในสถานการณ์ 

 การ
ปรับตัว
ในสถาน 
การณ์ 
 

-สถาบันต้องใช้
วิธีการแบบระบบ
ราชการด้วยการ
ตั้งหน่วยงานใน
สถานการณ์เพ่ือ
ควบคุมปัญหา  

-สถาบันการบริหาร
จัดการมีการรองรับ
ความผิดพลาดใน
สถานการณ์ด้วย
ระบบส ารอง
ทรัพยากรและการ

-เมื่อมีการประเมิน
ว่ารัฐบาลขาดขีด
ความสามารถในการ
รับมือกับปัญหา จึง
มีการเปิดรับองค์กร
ระหว่างประเทศเข้า
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องค์ประ 
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์
การ

วิเคราะห์
สถาบัน 

สถาบันการ
บริหารจัดการ
ภัยพิบัติของ
ญี่ปุ่นกรณี
แผ่นดินไหว
และสึนามิโทโฮกุ 
2011 

สถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของ
สหรัฐอเมริกากรณี
พายุเฮอร์ริเคนคาท
รีน่า 2005 

สถาบันการบริหา
จัดการภัยพิบัติของ
ฟิลิปปินส์กรณีพายุ
ไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 

ระบบการปรับตัว
ของสถาบันต่อ
ปัญหาล้าช้าใน
การตอบสนอง
ถานการณ์ใน
ระดับหนึ่งจาก
การใช้โครงสร้าง
การสั่งการจาก
บนลงล่าง แต่
ความพ้อมของ
ประชาชนใน
พ้ืนที่ท าให้การ
ลดทอนความ
เสียหายจึงเป็นไป
อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

ปฏิบัติอีกสองระบบ
จากหน่วยงานร่วม
กลาง  แต่เมื่อฝ่าย
ปฏิบัติการส ารอง
เข้าถึงพ้ืนที่ท้องถิ่น
กลับเกิดข้อจ ากัดใน
การสวมทับ
โครงสร้างการเพราะ
พ้ืนที่ขาดแคลน
ความพร้อมด้าน
ทรัพยากรในภารกิจ
บางด้านทางการ
บริหารจัดการ   
ท าให้ต้องใช้เวลาใน
การปรับตัวของ
ระบบหลักกับระบบ
ส ารองเพ่ือ
ปฏิบัติการ 

มาสร้างระบบการ
บริหารจัดการตั้งแต่
แผนการบริหาร
จัดการจนถึงการ
ปฏิบัติการ และมี
ความพยายามรักษา
ความร่วมมือเช่นนี้
ด้วยการสร้างความ
โปร่งใสให้กับการมี
ส่วนร่วมทางการ
บริหารจัดการ  และ
การสร้างการมีส่วน
ร่วมในระดับพ้ืนที่ท า
ให้การเปิดกว้างใน
การรับโครงสร้าง
การบริหารจัดการ
แนวดิ่งจึงยืดหยุ่น 

 
จากตารางข้างต้นได้แสดงองค์ประกอบเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของทั้งสาม

ประเทศซึ่งมีลักษณะของสถาบันแตกต่างกันไปตามองค์ประกอบของสถาบันที่ร่วมรังสรรค์รูปแบบ
ทางการบริหารจัดการข้ึนในแง่ของกฎกติกา กรณีการบริหารจัดการของญี่ปุ่น มีการเน้นการตัดสินใจ
ตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย มุ่งสร้างล าดับชั้นและความเป็นทางการให้กับชั้นทางการบริหาร
จัดการอย่างเป็นระบบ และใช้การควบคุมสั่งการเป็นกลไกในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงใน
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โครงสร้างการบริหารจัดการ ขณะที่กรณีการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาเน้นไปที่การบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงานและสร้างระบบการประสานงานเพ่ือป้องกันความซับซ้อนในการเผชิญเหตุในพื้นที่ 
และเน้นการสร้างการจัดสรรและกระจายทรัพยากรทางการบริหารจัดการเป็นลดทอนความรุนแรง
ของปัญหา   ส่วนกรณีการบริหารจัดการของฟิลิปปินส์ ได้เน้นที่การมีส่วนร่วมจากทั้งตัวแสดงเหนือ
รัฐ ตัวแสดงระดับชาติ ตัวแสดงท้องถิ่น และภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ร่วมกันบริหารจัดการกับปัญหา 
อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างของแต่ละตัวแบบนอกจากจะท าให้เกิดความแตกต่างเรื่องของลักษณะ
ของสถาบันตามมาแล้ว สถาบันทั้งสามยังสามารถท าให้ลักษณะของสถาบันของตนขับเคลื่อนการ
บริหารจัดการได้อย่างต่อเนื่องและเกิดความยั่งยืนในเชิงสถาบันตามมา 

 
3.5.1 องค์ประกอบเชิงสถาบันด้านกฎระเบียบ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
การนิยามขอบเขตของปัญหา 

ปัญหาภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนในสามประเทศ ภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวและสึนามิโทโฮกุ 2011 ของ
ญี่ปุ่น ภัยพิบัติจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 2005 ของสหรัฐอเมริกา และภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่
เยี่ยน 2013 ของฟิลิปปินส์ถือเป็นภัยพิบัติร้ายแรงสร้างผลกระทบเป็นวงกว้าง ส่งผลให้การนิยาม
ขอบเขตของปัญหาในเชิงพ้ืนที่ทั้งสามสภาพปัญหาได้สร้างความเสียหายกินหลายพื้นที่และส่งผล
กระทบต่อสังคมภาพรวมทั้งประเทศ และเป็นเหตุให้ในเชิงตัวแสดงนั้นสภาพปัญหาทั้งสามกรณีได้
ผลักดันให้ตัวแสดงที่ร่วมเกี่ยวข้องเข้าร่วมในการบริหารจัดการจ านวนมาก ทั้งตัวแสดงระดับรัฐ 
องค์กรเหนือรัฐ ท้องถิ่น ภาคสังคม ภาคเอกชน ฯลฯ ซึ่งความหลากหลายของตัวแสดงมาจากทั้งการ
รับรู้ถึงสภาพปัญหาที่รุนแรงของตัวแสดงและความด้อยประสิทธิภาพของขีดความสามารถในการ
รับมือกับปัญหาของตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการพ้ืนที่  
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้ประโยชน์กับกติกาที่ก าหนด และเง่ือนไขเชิงพื้นที่ 

ตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการของทั้งสามสถาบันมีการก าหนดกติกาและการใช้รูปแบบ
ของการสร้างองค์กรการปฏิบัติที่ต่างกันอันส่งผลให้เกิดผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้ประโยชน์
ต่างกัน ญี่ปุ่นให้ความส าคัญกับการบริหารจัดการภัยพิบัติเป็นอย่างยิ่ง มีการใช้รูปแบบความสัมพันธ์ที่
เป็นทางการรองรับการสร้างความสัมพันธ์ทุกรูปแบบโดยในโครงสร้างปกติที่ท าหน้าที่รับผิดชอบพื้นท่ี
ปกครอง DCMBA (1997) ได้ก าหนดให้เป็นความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางการบริหารจัดการอยู่ใน
รูปแบบสภาและมีการท าข้อตกลงร่วมในการบริหารจัดการพ้ืนที่คาบเกี่ยว เช่นเดียวกับฟิลิปปินส์ที่
สร้างหน่วยระดมทรัพยากรในแต่ละระดับชั้นของการบริหารจัดการด้วยรูปแบบสภาตาม RA 10121 
(2010) ซึ่งรูปแบบสภามีข้อดีในแง่ของการตรากฎหมายเพ่ือควบคุมพฤติกรรมของตัวแสดงให้ร่วม
สนับสนุนทรัพยากรในการปฏิบัติได้รวดเร็วในทางกฎหมาย รวมถึงรูปแบบการระดมทรัพยากรแบบ



 

 

130 

สภายังมีรูปแบบของการเจรจาระหว่างตัวแสดงที่หลากหลายท าให้การถ่วงดุลการตัดสินใจจึงมี
ประโยชน์อย่างยิ่งแก่ผู้บริหารสถานการณ์  ขณะที่สหรัฐอเมริกา Stafford Act 2013 และมีทางเลือก
ให้ใช้รูปแบบของคณะกรรมการหรือสภา (เริ่มต้นในชั้นของมลรัฐ) ในการระดมทรัพยากรซึ่งสะท้อนถึง
การเปิดโอกาสให้กับปัญหาเป็นตัวก าหนดรูปแบบความร่วมมือที่ต้องการในสถานการณ์ที่ส่งผลถึง
ประสิทธิภาพในการสร้างแรงจูงใจในการเข้าร่วมการบริหารจัดการตามสถานการณ์ 
การก ากับดูแล 

การก ากับดูแลตามกติกาขอทั้งสามประเทศก าหนดความคล้ายคลึงกัน โดยในสภาวะปกติใน
ด้านนโยบายกล่าวคือมีการก าหนดให้ทุกแผนการบริหารจัดการมีการทบทวนแผนทั้งจากเงื่อนไขด้าน
เวลาและจากเงื่อนไขด้านสถานการณ์ โดยการทบทวนแผนอยู่ในอ านาจของส่วนกลางผ่านตัวแสดง
หลักท่ีรับผิดชอบภารกิจด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติเพ่ือเรียนรู้แนวทางการแก้ปัญหาจากเหตุการณ์
และเพ่ือสร้างความสอดคล้องในการประสานความร่วมมือระหว่างตัวแสดงตั้งแต่ในระดับชาติลงสู่
ท้องถิ่นหรือชุมชน  โดยแนวทางการปฏิบัติการของแผนจะเน้นให้เกิดความสอดคล้องเมื่อน าไปสู่การ
ปฏิบัติจริง การก ากับจึงท าให้เกิดการท างานร่วมกันของการร้อยเรียงนโยบายทั้งแบบบนลงล่างและ
ล่างขึ้นบนจนเกิดความเหมาะสมต่อเป้าหมายของการบริหารจัดการภัยพิบัติของแต่ละประเทศ  

ขณะที่เมื่อเข้าสู่สภาวะวิกฤติการก ากับยังเน้นที่โครงสร้างในแบบการควบคุมทิศทางการ
บริหารจัดการ ของส่วนกลางเป็นหลักส่วนกลาง(ผู้น าประเทศและสภาแห่งชาติของทั้งสามกรณี)จะ
ก ากับการบริหารจัดการทั้งโครงสร้าง โดยอาจตั้งหน่วยปฏิบัติการรองรับอ านาจสั่งการของผู้น า
ประเทศ/สภาแห่งชาติใหม่หรือปรับใช้โครงสร้างเดิมในการท าหน้าที่ปฏิบัติและก ากับดูแลการบริหาร
จัดการในสถานการณ์ กรณีการจัดการภัยพิบัติท่ีโทโฮกุ 2011 มีการตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจจาก
ส่วนกลางควบคุมท้องถิ่นในพ้ืนที่  เช่นเดียวกันกรณีการจัดการภัยพิบัติจากเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 2005 
ประธานาธิบดีสั่งการส่งหน่วยปฏิบัติการพิเศษลงพ้ืนที่เพ่ือด าเนินการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาและ
สนับสนุนทรัพยากรเพ่ือการปฏิบัติ และในส่วนของกรณีไห่เยี่ยน 2013 เกิดการก ากับดูแลจาก
ส่วนกลางด้วยความร่วมมือระหว่างรัฐบาลแห่งชาติกับองค์กรระหว่างประเทศท่ีร่วมปฏิบัติการ
ก าหนดการท าหน้าที่ของตัวแสดงในท้องถิ่น  ส่งผลให้การก ากับดูแลการบริหารจัดการจึงยังคงผูกไว้
กับผู้น าทางการบริหารจัดการมากกว่าที่จะสร้างความสัมพันธ์กับประชาชนและตัวแสดงในพ้ืนที่เป็น
หลัก ทั้งนี้เพราะในสภาวะวิกฤติมีการรวมศูนย์อ านาจทางการบริหารจัดการเพื่อรักษาความเป็น
เอกภาพในการปฏิบัติการ 
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การแทรกแซง 

ทั้งสามสถาบันมีความแตกต่างกันไปจนท าให้เกิดรูปแบบสถาบันที่ต่างกันเกิดขึ้นแต่ทว่าจุด 
ร่วมที่ท้ังสามสถาบันมีร่วมกันคือประเด็นการแทรกแซงโดยส่วนกลางโดยอาศัยกฎหมายเป็นตัว
ก าหนดให้สิทธิแก่ตัวแสดง ซึ่งการแทรกแซงเกิดข้ึนจากการก่อตัวของสภาวะฉุกเฉินหรือการเผชิญภัย
ร้ายแรงเกินความสามารถของพ้ืนที่ที่จะรับมือบริหารจัดการ อย่างไรก็ตามตัวแสดงส่วนกลางในทั้ง
สามกรณีเน้นให้ทรัพยากรเป็นกลไกในการช่วยแก้ปัญหาโดยพยายามแทรกแซงการล าเลียงทรัพยากร
ลงสู่พ้ืนที่ให้ได้มากท่ีสุดเพ่ือลดปัญหา  อันสะท้อนให้เห็นความร่วมมือระหว่างกฎหมายในฐานะ
เครื่องมือการล าเลียงทรัพยากรว่าเป็นตัวแปรที่สัมพันธ์กันและสะท้อนให้เห็นว่าการแทรกแซงจาก
ส่วนกลางเป็นกลไกท่ีเกิดขึ้นเพ่ือประโยชน์ทางการบริหารจัดการพ้ืนที่  
 
การเชื่อมโยงประกอบการ 

ในการเชื่อมโยงการประกอบการทางนโยบายระหว่างรัฐกับท้องถิ่นพ้ืนที่ของทั้งสามประเทศ 
พบว่ามีการใช้แผนเป็นตัวร้อยเรียงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการแทบทั้งสิ้นท าให้
ทั้งสามกรณีมีการบริหารจัดการที่ต่อเองเมื่อเผชิญสถานการณ์ ขณะที่การเชื่อมโยงประกอบการในแง่
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมของทั้งสามสถาบันกลับมีความแตกต่างกัน  
           กรณีการเผชิญภัยพิบัติแผ่นดินไหวและสึนามิของของญี่ปุ่นเน้นความเป็นระบบและการ
ควบคุมสั่งการในพ้ืนที่ส่งผลให้ประชาชนในพื้นท่ีไม่อาจเข้าถึงการมีส่วนในทางนโยบายอย่างเป็น
รูปธรรมเพราะการตัดสินใจเกิดขึ้นจากส่วนกลาง แต่ประชาชนได้สร้างจุดแข็งต่อท าหน้าที่เป็น
อาสาสมัครช่วยเหลือดูแลผู้ประสบภัยในศูนย์อพยพพักพิงชั่วคราว จากการเข้าร่วมกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท าให้ภาพของการเชื่อมโยงประกอบการระหว่างรัฐกับสังคมจึงเป็นแบบผู้รับ-ผู้ให้ รัฐกับ
ประชาชนจึงแยกออกจากกันในการสร้างการบริหารจัดการเพ่ือตอบสนองสถานการณ์ในขณะนั้น ซึ่ง
ความสัมพันธ์เช่นนี้จึงเป็นการลดทอนความส าคัญของประชาชนลงและส่งผลให้รัฐเองขาดการบรรลุ
วัตถุประสงค์เชิงสถาบันในด้านความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมที่จะพัฒนาการบริหารจัดการอย่างมี
ประสิทธิภาพเนื่องจากขาดการผนวกประชาชนซึ่งเป็นกลุ่มตัวแสดงที่มีขีดความสามารถในการจัดการ
ตนเองในสถานการณ์ 
         ขณะที่กรณีการเผชิญภัยพิบัติดังกล่าวของของสหรัฐอเมริกา ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม
ของสหรัฐอเมริกาแตกต่างไปจากญี่ปุ่นตรงที่มีการเปิดพ้ืนที่ให้ภาคเอกชนและประชาสังคมวิ่งอยู่รอบ
โครงสร้างการบริหารจัดการได้ในทุกระดับ การดึงเข้ามามีส่วนร่วมจะขึ้นอยู่กับระดับการเปิดรับการมี
ส่วนร่วมในแต่ละส่วนและมีการก าหนดหลักการประกันสิทธิของพลเมืองในการได้รับการให้บริการ
จากรัฐอย่างยุติธรรม ส่งผลให้โครงสร้างนี้เมื่อเผชิญกับกรณีภัยพิบัติคาทรีน่าจึงผนวกเอาประชาชน
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เป็นทั้งผู้ร่วมปฏิบัติการและผู้รับบริการที่เป็นธรรมตั้งแต่แรกเริ่มการบริหารจัดการ จึงเป็นการแสดง
การให้ความส าคัญกับประชาชนในฐานะนักปฏิบัติตามความสัมพันธ์แบบจัดวางตามบทบาทหน้าที่ 
        ในส่วนของการเชื่อมโยงประกอบการระหว่างรัฐกับสังคมของฟิลิปปินส์ในเชิงนโยบาย ถือว่ามี
ความโดดเด่นในการดึงประชาชนเข้ามาเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในทางกฎหมายตรงที่มีจุดตั้งต้นของ
การค านึงถึงประชาชนในฐานะภาคส่วนของการก าหนดนโยบายเพื่อวางแนวทางปฏิบัติผ่านการเปิด
โอกาสให้กับตัวแสดงจากภาคสังคมเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นในการก าหนดมาตรการการบริหาร
จัดการของพ้ืนที่ท้องถิ่นในทุกระดับโดยระบุไว้ในพระราชบัญญัติ ประชาชนจึงมีสิทธิในการมีส่วนร่วม
ตั้งแต่ในระดับนโยบายส่งผลให้เมื่อเข้าสู่การปฏิบัติความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมมีความแนบแน่น
และสามารถท างานร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพซึ่งแนวทางการมีส่วนร่วมเช่นนี้ยังช่วยให้ประชาชน
ได้รับการพัฒนาบทบาทของความเป็นพลเมืองจากการมีส่วนร่วมดังกล่าวด้วยอันจะก่อให้เกิดผลดีต่อ
การพัฒนาประสิทธิภาพและความยั่งยืนในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
 
3.5.2 องค์ประกอบเชิงสถาบันด้านรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากร 
การจัดทางเลือกแบบรวมหมู่ 

ทั้งสามสถาบันต่างมีรูปแบบโครงสร้างทางการบริหารจัดการอยู่ภายใต้อ านาจที่กฎหมาย
ก าหนดและคล้ายคลึงกันในแง่ของการสร้างการประสานความร่วมมือระหว่างตัวแสดงเป็นเครือข่าย
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไว้ในแต่ละระดับ แต่ทว่าทั้งสามสถาบันมีโครงสร้าง
การจัดทางเลือกแบบรวมหมู่ที่แตกต่างกันและส่งผลให้การปรับตัวเพ่ือน าไปสู่การตัดสินผลประโยชน์
ร่วมกันด้วยกลไกที่แตกต่างกันตามมาในสถานการณ์  

ญี่ปุ่นใช้โครงสร้างแบบควบคุมสั่งการซึ่งเป็นโครงสร้างพิเศษส าหรับภัยพิบัติขนาดใหญ่ในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากแผ่นดินไหวและสึนามิโทโฮกุ 2011 ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
โครงสร้างนี้ใช้การประสานงานด้วยการตั้งหน่วยเฉพาะกิจจากส่วนกลางไว้ประจ าในพื้นที่แต่ละระดับ
เพ่ือประสานงานในพ้ืนที่และรองรับการสั่งการจากส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่น การรวมหมู่ในแง่ของการ
ตัดสินใจของศูนย์บัญชาการกลางที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานพบว่ายังตัดสินใจในรูปแบบหมู่คณะ
ท าให้การส่งมอบแนวทางการบริหารจัดการและทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่จึงเกิดความล่าช้าขึ้น อีกทั้ง
โครงสร้างการปฏิบัติการซึ่งถือเป็นเกมการรวมหมู่เพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรมีความยืดหยุ่นต่ าและ
ขาดความหลากหลายเท่าที่ควรจากการใช้รูปแบบการรวมศูนย์การบริหารจัดการ ท าให้การ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรทางการบริหารจัดการจึงอิงอยู่กับการแลกเลี่ยนระหว่างส่วนกลางกับหน่วย
ปฏิบัติการของตนในพ้ืนที่เป็นหลักด้วยรูปแบบควบคุมสั่งการ อย่างไรก็ตามถึงแม้จะเกิดความรุนแรง
ของสภาพปัญหาแต่ประชาชนญี่ปุ่นยังสามารถช่วยเหลือตนเองและการมีส่วนร่วมอย่างเป็นระบบ
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ระเบียบ ส่งผลให้การใช้รูปแบบสถาบันรวมหมู่แบบดังกล่าวจึงคงอยู่ได้จากปัจจัยสนับสนุนจากขีด
ความสามารถของภาคประชาชนเป็นตัวรักษาสถาบันในการบริหารจัดการ 

ขณะที่โครงสร้างการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาในกรณีอุทกภัยจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรี 
น่าซึ่งเป็นภัยพิบัติที่รุนแรงได้สร้างโครงสร้างในการตอบสนองสถานการณ์ที่เน้นการขับเคลื่อน
โครงสร้างสนับสนุนจากส่วนกลางลงสู่พ้ืนที่ การสร้างโครงสร้างสนับสนุนแบบบนลงล่างดังกล่าวหวัง
ให้พ้ืนที่สามารถที่จะระดมทรัพยากรส าหรับการแก้ไขปัญหาได้ อีกท้ังประธานาธิบดียังใช้ทีมท่ีปรึกษา
เพ่ือก าหนดการตัดสินใจทั้งตัวแทนจาก DHS และ  FEMA ซึ่งเป็นตัวแสดงที่ถือทรัพยากรทางเทคนิค
ประเภทต่างๆที่พร้อมกระจายตัวในพ้ืนที่ที่หน่วยงานตั้งฐานทรัพยากรไว้ ดังนั้น เมื่อเกิดการรวมหมู่
การตัดสินใจท าให้เกิดความรวดเร็วในการตัดสินใจและการสั่งการในการปฏิบัติการจากการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรของตัวแสดงทางเทคนิคทั้งสอง หากแต่โครงสร้างปฏิบัติการซึ่งเป็นตัวสะท้อน
เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระว่างตัวแสดงพบว่าการบูรณาการแบบคู่ขนานที่อาศัยหลักการปฏิบัติ
สากลเชื่อมส่วนกลางกับการปฏิบัติการในท้องถิ่นเข้าด้วยกันเข้าถึงพ้ืนที่ ท าให้เมื่อเผชิญสถานการณ์
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างส่วนกลางกับท้องถิ่นกลับเกิดปัญหาในการใช้ระบบบูรณาการ
โครงสร้างเนื่องจากความไม่พร้อมของท้องถิ่นในการจัดหาภารกิจหน้าที่ตามหลักการมาตรฐาน
ดังกล่าวท าให้การสวมทับโครงสร้าง การปฏิบัติการจึงชะงักท าให้เกิดการเสียเวลาในการบริหาร
จัดการ  หากแต่ตัวแสดงแก้สถานการณ์ด้วยพยายามสนับสนุนทรัพยากรลงท้องถิ่นเพ่ือให้เกิดความ
พร้อมในการรับการประสานงานตามหลักการมาตรฐานการแลกเปลี่ยนเช่นนี้จึงเป็นการพยายามสร้าง
ความสัมพันธ์แบบผู้รับ-ผู้ให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติ 

ส าหรับโครงสร้างการบริหารจัดการของฟิลิปปินส์ต่อกรณีอุทกภัยของพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
ในทางนโยบายมีการก าหนดทางเลือกในการรวมหมู่ที่มีเน้นโครงสร้างแบบความร่วมมือระหว่างรัฐกับ
สังคมและมีความยืดหยุ่นสูงโดยการท าปลายเปิดที่โครงสร้างส่วนบนให้องค์กรระหว่างประเทศเข้าร่วม
การบริหารจัดการได้ด้วยหลักมนุษยธรรมและให้ภาคประชาสังคมเข้าร่วมการแสดงความคิดเห็น
เกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติการในพื้นท่ีตนได้ตั้งแต่ในระดับท้องถิ่น แต่ทว่าในสถานการณ์ฟิลิปปินส์ไม่
สามารถรับมือกับสภาพปัญหาได้ ช่องทางที่เปิดไว้ในทางกฎหมายจึงเอื้อให้องค์กรระหว่างประเทศเข้า
มามีส่วนร่วมในการก าหนดการบริหารจัดการและด าเนินการปฏิบัติการร่วมกับรัฐโดยเป็นโครงสร้าง
ร่วมกับตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการทุกระดับ การแลกเปลี่ยนทรัพยากรแบบพ่ึงพาทางการ
บริหารจัดการจึงเกิดขึ้นระหว่างรัฐส่วนกลางกับองค์กรระหว่างประเทศเป็นหลัก เช่นเดียวกับในพื้นที่
ท้องถิ่นก็อาศัยรูปแบบการท างานตามโครงสร้างของพระราชบัญญัติและแลกเปลี่ยนแบบพ่ึงพากับ
องค์กรระหว่าประเทศในพ้ืนที่เป็นหลัก องค์กรระหว่างประเทศจึงมีอิทธิพลในการบริหารจัดการ
ปัญหาส าหรับกรณขีองฟิลิปปินส์ 
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กลไกการจัดการความขัดแย้ง 

ทั้งสามกรณีก าหนดให้สภาแต่ละระดับท าหน้าที่จัดการในพ้ืนที่ ขณะที่เมื่อเกิดสภาวะวิกฤติ
จากสถานการณ์ข้ึนส่วนกลางได้เข้าท าหน้าที่จัดการความขัดแย้ง ญี่ปุ่นจัดการความขัดแย้งด้วยอ านาจ
การควบคุมสั่งการในสถานการณ์แต่ในสถานการณ์การมีส่วนร่วมทางบวกของประชาชนสูง และตาม
กฎหมายก าหนดให้การจัดการความขัดแย้งเป็นอ านาจของรัฐและการก าหนดให้สร้างจิตสาธารณะ
ให้กับประชาชนในท้องถิ่นตามกฎหมายส่งผลให้ความขัดแย้งจึงแทบไม่ปรากฏขึ้นเป็นปัญหาในการ
บริหารจัดการ สหรัฐอเมริกาก าหนดให้สภาแต่ละระดับท าหน้าที่จัดการในพ้ืนที่เช่นกัน แต่เมื่อเข้าสู่
สถานการณ์อ านาจการจัดการความขัดแย้งอยู่ที่ส่วนกลางในสถานการณ์ซึ่งสหรัฐอเมริกาเน้นการ
สนับสนุนทรัพยากรด้วยองค์กรส ารองการปฏิบัติจากส่วนกลางหลายชั้นเป็นหลักเพ่ือให้ทรัพยากรเป็น
ตัวช่วยลดทอความขัดแย้งในพ้ืนที่และมีการใช้เรื่องสิทธิพลเมืองเป็นหลักในการจัดสรรทรัพยากร
ให้กับประชาชน ส่งผลให้การจัดการความขัดแย้งจึงเกิดประสิทธิภาพ ขณะที่ฟิลิปปินส์ก าหนดให้สภา
แต่ละระดับท าหน้าที่จัดการความขัดแย้งในพ้ืนที่และใช้กลไกของ OCD ช่วยก ากับการบริหารจัดการ 
และส่วนกลางท าหน้าที่ก ากับการบริหารจัดการในพ้ืนที่ตามที่กฎหมายก าหนดเมื่อเข้าสู่สถานการณ์
วิกฤติ 
สิทธิในการจัดการทรัพยากรย่อยของชุมชน 

สถาบันทั้งสามมีการพัฒนาประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมทางการบริหารจัดการต่างกัน ซึ่ง 
เป็นตัวแปรส าคัญในการสะท้อนสิทธิในการจัดการทรัพยากรย่อยของประชาชน ซึ่งจะส่งผลให้ตัว
แสดงต่างเกิดแรงจูงใจในการมีส่วนร่วมและท าให้สถาบันมาจากผลรวมความคาดหวังของทุกฝ่าย ใน
สถานการณ์ภัยพิบัติญี่ปุ่นลดความส าคัญของประชาชนลงด้วยกฎระเบียบท าให้ประชาชนห่างไกลจาก
การมีส่วนร่วมตัดสินใจก าหนดระบบการบริหารจัดการ แต่ทว่าโอกาสจากข้อจ ากัดในการสั่งการแบบ
บนลงล่างได้สร้างช่องทางให้ประชาชนในระดับพ้ืนที่ที่ต้องช่วยเหลือกันเองในสถานการณ์แทนการก่อ
รูปความเข้มแข็งของภาคพลเมืองจึงปรากฏในระดับพื้นที่ของญี่ปุ่น  สถาบันการบริหารจัดการของ
สหรัฐอเมริกาเน้นประชาชนเป็นตัวแสดงส าคัญในฐานะผู้สนับสนุนรัฐในการบริหารจัดการซึ่งรัฐเองก็
ให้ความส าคัญกับประชาชนด้วยการสร้างมาตรฐานด้านสิทธิพลเมืองในการรับบริการจากรัฐอย่าง
ยุติธรรม การมีส่วนร่วมแบบจัดวางนี้จึงเป็นการพัฒนาประชาชนในฐานะตัวช่วยให้เกิดการประสบ
ผลส าเร็จทางการบริหารจัดการมากกว่าจะท าให้เกิดความยั่งยืน แต่ส าหรับสถาบันการบริหารจัดการ
ของฟิลิปปินส์กลับแสดงการพัฒนาการมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะพลเมืองในระดับพ้ืนที่ท้องถิ่น
ตามกฎหมายก าหนดด้วยการสร้างพ้ืนที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมทั้งในการตัดสินใจและการปฏิบัติการ
แต่ด้วยความรุนแรงของปัญหาตัวแสดงอย่างรัฐและองค์กรระหว่างประเทศจึงเข้ามาท าหน้าที่น าพา
ประชาชนให้ปฏิบัติการในสถานการณ์ส่งผลให้ประชาชนยังคงเป็นภาคส่วนกับรัฐในฐานะภาคีระดับ
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ปฏิบัติเป็นหลัก ส่งผลให้แม้ว่าประชาชนจะมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการแต่ก็เป็นอยู่ในฐานะภาคี
ปฏิบัติในทิศทางที่รัฐมอบให้เป็นหลักมากกว่าที่จะตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการพ้ืนที่เอง  
 
3.5.3 องค์ประกอบเชิงสถาบันด้านการแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์
ทางการบริหารจัดการ 
ภาวะผู้น า 

ด้วยปัญหาภัยพิบัติของทั้งสามกรณีศึกษาเป็นภัยพิบัติร้ายแรงและต้องอาศัยกลไกระดับชาติ
ในการจัดการปัญหา ภาวะผู้น าทางการบริหารจัดการจึงเน้นที่ภาวะผู้ของผู้น าทั้งสามประเทศใน
สถานการณ์ ซึ่งทั้งสามมีความโดดเด่นในการท าหน้าที่น าการบริหารจัดการ ภาวะผู้น าของนายกรัฐมน
ตีญ่ีปุ่นแม้ว่าจะใช้ระบบการสัง่การแบบควบคุมส่ังการแต่การตัดสนิใจก่อนเข้าสู่ระบบนายกรัฐมนตรี
ใช้การตัดสินใจในรูปแบบคณะ นายกรัฐมนตรีจึงเป็นผู้น าที่ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วม  ภาวะ
ผู้น าประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกามีความโดดเด่นในการตัดสินใจตรงที่เน้นการตัดสินใจบน
ฐานข้อมูล มีการใช้การปรึกษาหารือกับผู้บริหารของ DHS และ FEMA ในการสนับสนุนการตัดสินใจ
บัญชาการสถานการณ์บริหารจัดการในพ้ืนที่ประสบภัย ขณะที่ฟิลิปปินส์ในสถานการณ์ภัยพิบัติถือว่า
มีความรุนแรงของปัญหาสูงเกินกว่าที่รัฐบาลจะรับมือไหว ประธานาธิบดีและสภาจึงมีการตัดสินใจเปิด
ช่องทางให้องค์กรระหว่างประเทศเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจและปฏิบัติการในประเทศอย่างรวดเร็ว  
การโอนการตัดสินใจให้กับองค์กรระหว่างประเทศถือเป็นการโอนความเสี่ยงทางการบริหารจัดการ
ให้กับตัวแสดงที่พร้อมกว่าซึ่งภาวะผู้น าเช่นนี้ท าให้เห็นส่วนผู้น าในระดับท้องถิ่นยังกล้าที่จะ
ประสานงานกับเครือข่าย NGOs ระหว่างประเทศและภาคส่วนอื่นๆในพื้นที่เพ่ือร่วมกันบริหารจัดการ
ปัญหาด้วยตนเองเพ่ือพยุงสภาพพ้ืนที่ให้อยู่รอดในสถานการณ์ 

 
ความเป็นสถาบันขององค์การ 

 การปรับตัวในสถานการณ์ของญี่ปุ่นจะพบว่าการปรับตัวด้วยการรวมศูนย์การก าหนดการ
บริหารจัดการเข้าสู่ส่วนกลาง และใช้ความเป็นระบบจัดการปัญหา การปรับตัวเช่นนี้ถือว่ามีความ
ยืดหยุ่นต่ าหากแต่ในการปฏิบัติการ ญี่ปุ่นได้ควบคุมจิตส านึกของภาคสังคมด้วยการสร้างการตระหนัก
ถึงจิตสาธารณะส่งผลให้ภาคประชาชนจึงมีแนวโน้มของการปรับตัวช่วยเหลือกัน และลดทอนความ
เสียหายจากการล าเลียงการบริหารจัดการจากส่วนกลางลงสู่พื้นที่ของรัฐได้ 

ส าหรับสหรัฐอเมริกาปัญหาส าคัญของพ้ืนที่ประการหนึ่งคือความโกลาหลของประชาชนจาก
การอพยพ การช่วยเหลือตนเองในพ้ืนที่ซึ่งเกิดอุปสรรคจากสภาพภูมิประเทศและรายได้ของ
ประชาชนเป็นผลให้ประชาชนขาดทรัพยากรในการช่วยเหลือตนเองและการอพยพออกจากพ้ืนที่ 



 

 

136 

ส่งผลให้การเรียกร้องของสถานการณ์ต่อโครงสร้างมีความซับซ้อนขึ้นและการปรับตัวเข้ากับ
สถานการณ์ได้ต่ าลงเมื่อปฏิบัติจริง การปรับตัวตามสถานการณ์จึงเน้นไปที่ความพยายามล าเลียง
ทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่ให้มากที่สุด และการตอบสนองปัญหาโดยใช้โครงสร้างสนับสนุนจากส่วนกลางตรง
เข้าพ้ืนที่ประสบภัย 

ฟิลิปปินส์เมื่อเผชิญกับกรณีภัยพิบัติอุทกภัยจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยนยังสะท้อนความสามารถใน
การปรับตัวของโครงสร้างในการตอบสนองสถานการณ์ด้วยการรับความร่วมมือจากตัวแสดงที่ก าหนด
ไว้ในข้างต้นและยังรักษาความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการเหล่านี้ด้วยการสร้างความ
โปร่งใสการใช้จ่ายทรัพยากรเพ่ือสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจกับภาคสาธารณะ ส่งผลให้สถาบันแบบนี้จึงไม่
เพียงแต่แสดงความยืดหยุ่นและความสามารถในการปรับตัวของโครงสร้างต่อความต้องการ
สถานการณ์เท่านั้นแต่ยังคงให้พ้ืนที่แก่ภาคสาธารณะในการเข้าร่วมด าเนินการอันจะส่งผลต่อความ
ยั่งยืนของสถาบันในการบริหารจัดการ 

องค์ประกอบเชิงสถาบันของทั้งสามกรณีศึกษาต่างประเทศต่างแสดงความโดดเด่นในลักษณะ
ของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่การรักษาความเป็นสถาบันทางการบริหารจัดการภัย
พิบัติของแต่ละประเทศไว้ จากการศึกษาในข้างต้นทั้งหมดจะสะท้อนผลการศึกษาในฐานะตัวช่วยใน
การพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในการศึกษานี้ผ่านการสร้าง
ข้อเสนอแนะจากการศึกษาต่อไป 

 
 

------------------------------------------------------------------------ 
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บทที่ 4 กฎ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.

2553-2554 

 
การวิเคราะห์เชิงสถาบันได้ให้ความส าคัญกับกติกา(rule)ในฐานะหัวใจการก ากับพฤติกรรม

ของตัวแสดงทางการบริหารจัดการ การน าเสนอข้อมูลในส่วนนี้จึงเป็นการตอบวัตถุประสงค์ที่หนึ่งคือ
ศึกษาลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันในเชิงนโยบายของการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย
ภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ซึ่งเป็นกติกาก าหนดอ านาจหน้าที่
ให้กับตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในช่วง พ.ศ.2553 - 2554 และใช้แผนการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2553-2557 เป็นกรอบแนวทางการบริหารจัดการ โดยมีแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแผนรูปแบบอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง ซึ่ง
นโยบายทั้งหมดจะส่งอิทธิพลในการเป็นกรอบการก าหนดกติกาปฏิบัติการในระดับพ้ืนที่ปัญหา การ
น าเสนอแบ่งเป็น 4 ส่วน  ได้แก่ (1)พัฒนาการของกติกาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ
ประเทศไทย (2)ลักษณะของกติกาทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย (3)กติกาในการปฏิบัติการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย พ.ศ. 2553-2554  (4)การวิเคราะห์นโยบายเชิง
สถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 

 

4.1 พัฒนาการของกฎกติกาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย 

4.1.1 ปัญหาภัยพิบัติและพัฒนาการของการบริหารจัดการของประเทศไทย  

ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยกลายมาเป็นปัญหาร่วมแบบหนึ่งที่รัฐต้องเผชิญ โดยสะท้อน
ความส าคัญของปัญหาต่อรัฐไทยด้วยการสร้างผลกระทบในการบริหารจัดการและการสิ้นเปลือง
ทรัพยากรจ านวนมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปี พ.ศ.2553-2554 ซึ่งส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่ของประเทศ
เป็นวงกว้างและท าให้รัฐสูญเสียทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการเพื่อตอบสนองปัญหาจ านวนมาก 
ดังจะเห็นได้จากตารางสถิติสถานการณ์อุทกภัยของประเทศไทยปี พ.ศ. 2546 – 2554 ที่มีการขยาย
ความรุนแรงขึ้นอย่างต่อเนื่องและกินพ้ืนที่กว่าทั่วทั้งประเทศ 
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ตารางท่ี 4.1 สถิติสถานการณ์อุทกภัยของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2546 – 255421 

ปี พื้นท่ี

ประส

บภัย

(จว.) 

ผู้ประสบภัย 

(คน) 

เสียชีวิ

ต 

(คน) 

บ้านเรือ

น

เสียหาย

(หลัง) 

พื้นท่ี

การเกษตร 

(ไร่) 

มูลค่าความ

เสียหาย 

(บาท) 

เคร่ือง

อุปโภค 

บริโภค 

(ชุด) 

เงินทดรองราชการ 

(บาท) 

2546 17 1,882,017 44 18 1,595,557 2,050,262,243 277,681 853,860,799 

2547 12 2,324,441 28 297 3,298,733 850,659,584 556,461 1,063,265,356 

2548 12 2,874,673 75 275 1,701,450 5,982,283,276 645,600 1,111,404,929 

2549 6 6,050,674 446 1,583 6,560,541 9,627,418,620 1,150,960 3,346,597,800 

2550 13 2,326,179 36 26 1,617,284 1,687,865,982 663,189 4,289,736,260 

2551 6 7,921,127 119 170 6,590,655 7,601,796,302 799,500 5,471,365,273 

2552 5 8,881,758 53 176 2,958,523 5,252,613,976 587,873 4,452,673,765 

2553 74 13,485,963 266 21,172 10,909,561 16,338,772,341 1,795,647 1,628,458,367 

2554 74 16,224,302 1,026 2,632 11,798,241 23,839,219,356 3,226,680 8,178,776,091 

รวม - 61,971,134 2,093 26,349 47,030,545 73,230,891,680 9,703,591 30,396,138,640 

 

ข้อมูลจากตารางแสดงให้เห็นว่าความเสียหายด้านภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในช่วง พ.ศ.

2546-2554 มีการลุกลามขยายพื้นท่ี โดยเฉพาะในปี 2553-2554 มีความเสียหายจากภัยพิบัติ

อุทกภัยรวมถึง 74 จังหวัด มีการใช้เงินทดรองราชการตั้งแต่ปี 2546-2554 จ านวนกว่า 

30,396,138,640 บาท โดยปี 2554 มีผู้ประสบภัยมากที่สุดจ านวน 16,224,302 คน และมีผู้เสียชีวิต

จ านวน 1,026 คน สร้างความเสียหายเป็นมูลค่า 23,839,219,356 บาท ในปี 2554 ยังเป็นปีที่มีการ

ใช้เงินทดรองราชการจ านวนทั้งสิ้น 8,178,776,091 บาท ซึ่งถือได้ว่าเป็นปีที่ใช้ทรัพยากรร่วมทางการ

บริหารที่สูงที่สุด อย่างไรก็ตามเม่ือพิจารณาความเสียหายในรูปแบบต่างๆ เทียบเคียงกับจ านวนเงิน

                                           
21 ศูนย์อ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย(2556).สถิติสถานการณ์อุทกภัยตั้งแต่ปี พ.ศ.
2532-2556 ข้อมูล ณ วันที่ 31 สิงหาคม 2556. สถิติสาธารณภยัของประเทศไทยประจ าปี 2556 (ระหว่างวันที่  มกราคม – 31 
ธันวาคม 2556).หน้า 209. 
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ทดรองราชการของในแต่ละปีพบว่าแม้ความเสียหายจะไม่แน่นอน หากแต่อัตราการใช้เงินทดรอง

ราชการมีการปรับตัวสูงขึ้น (ยกเว้นปี 2553) ท าให้ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยจึงเป็นปัญหาร่วมทั้งในเชิง

การกระท าและผลกระทบของปัญหาต่อสังคมร่วมกับการใช้ทรัพยากรของรัฐด้านงบประมาณจ านวน

มากในการตอบสนองสถานการณ์ ภัยพิบัติอุทกภัยจึงเป็นหนึ่งในปัญหาร่วมที่ส าคัญส่งผลต่อทั้งรัฐและ

สังคมอย่างชัดเจน 

พัฒนาการของนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทยเริ่มต้นขึ้นจากการ

มองปัญหาสาธารณภัยเป็นปัญหาสาธารณะพ้ืนฐานด้านความม่ันคงของรัฐในระดับท้องที่ไปสู่การเป็น

ปัญหาภัยพิบัติท่ีต้องการการบูรณาการจากทรัพยากรจากทุกด้านภารกิจากรัฐและสังคม ปัญหาสา

ธารณภัยเริ่มก่อตัวขึ้นในการรับรู้ของรัฐจากการก าหนดให้สาธารณภัยเป็นหนึ่งในปัญหาที่ถูกหยิบ

ยกข้ึนมาเพ่ือจัดระเบียบตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ 2457 โดยการก าหนดให้ 

กรมการอ าเภอ ท าหน้าที่แก้ไขปัญหา ซึ่งปัญหาสาธารณภัยแรกท่ีได้รับการตระหนักในกฎหมายดัง

กล่าวคือปัญหาอัคคีภัย(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550)22 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

ปัญหาสาธารณภัยกับรัฐและการเชื่อมโยงถึงประชาชนในฐานะผู้รับบริการตั้งต้นจากการรวมศูนย์การ

ควบคุมสั่งการ ในยุคตั้งต้นนั้นการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในแง่ของความเป็นสถาบันเฉพาะทาง

ยังไม่ปรากฏชัดเจน สาธารณภัยยังคงเป็นภารกิจทั่วไปของกรมการอ าเภอที่ต้องดูแลประชาชนใน

ภาพรวมทุกพื้นที่ ในฐานะตัวแสดงผู้ท าหน้าที่รักษาความม่ันคงภายในของประเทศ   

หากพิจารณาในเชิงสถาบันจะเห็นได้ว่ารูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย

พัฒนาขึ้นมาจากการท าให้องค์กรเดี่ยวเป็นจุดค้ าและรักษาความเป็นสถาบัน โดยเริ่มจากการมี

หน่วยงานในรูปของกองป้องกันสาธารณภัย ในสังกัดกรมมหาดไทยตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยที่บัญญัติขึ้นในปี พ.ศ.2494 และยกระดับเป็นกรมป้องกันสาธารณภัยในเวลา

ต่อมา การท าหน้าที่ในรูปแบบดังกล่าวถูกด าเนินมาอย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะการท าให้บทบาทของงาน

ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติหรือสาธารณภัยเป็นภารกิจของฝ่ายพลเรือนชัดเจนขึ้นด้วยการท าให้

หน่วยงานเดี่ยวที่มีภารกิจมีชื่อไปในทิศทางนี้ คือ ในปี พ.ศ.2501 เกิด กองป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน

                                           
22เป็นที่น่าสังเกตว่าอัคคีภัยเป็นปญัหาที่ถกูตระหนักให้เป็นสาธารณภยัส าคัญในมมุมองของรัฐไทยนับตั้งแต่การก าหนดไวใ้น
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.2457 ก่อนที่จะหยบิยกมาตราเปน็กฎหมายเฉพาะตามพระราชบัญญัติปอ้งกันและระงับ
อัคคีภัย พ.ศ.2495 และ พ.ศ.2542 ก่อนที่จะถกูนิยามไว้รวมกับการเป็นสาธารณภัยในพระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย พ.ศ.2550. 
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สังกัดส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครองตามล าดับ แต่ทว่าความเป็นองค์การ

เดี่ยวก็ได้มีการปรับตัวเข้ากับสภาพแวดล้อมด้วยเพ่ือพัฒนาความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการดัง

จะเห็นได้จากการเข้าร่วมประชุม  International Civil Defense Organization: ICDO ที่

สวิสเซอร์แลนด์และถือได้ว่าเป็นการเริ่มต้นเปิดรับสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศมาเป็นเงื่อนไขของ

รัฐไทยมากขึ้น (วัชรินทร์ นิ่มประทุม, 2534,น.9-14.)   

จากนั้นนการสร้างธรรมนูญกติกาในเชิงสถาบันจึงได้เริ่มข้ึนอย่างเป็นรูปธรรมจากการออก

พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ขึ้นเพ่ือก ากับพฤติกรรมของตัวแสดงหลักและแบบ

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่ก่ียวข้องในการบริหารจัดการภัยพิบัติ แต่ทว่าทิศทางของการใช้

อ านาจตามพระราชบัญญัติยังคงรักษาดารท างานแบบสถาบันแบบเวบเบอร์เรียนซึ่งท าให้การบริหาร

จัดการเกิดสภาวะรวมศูนย์เบ็ดเสร็จผ่านตัวแสดงอย่างกระทรวงมหาดไทย สถาบันการบริหารจัดการ

สาธารณภัยในเชิงกติการะยะตั้งต้นจึงสร้างทางเลือกที่เน้นไปที่การควบคุมสั่งการและใช้กลไกแบบ

ระบบราชการของกระทรวงมหาดไทยในพ้ืนที่ท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหา (วัชรินทร์ นิ่มประทุม, 

2534,น.9-14.) 

 ต่อมาในปี พ.ศ.2545 มีการปฏิรูประบบราชการด้วยแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่เน้น

เป้าหมายด้านหนึ่งคือประสิทธิภาพการมุ่งลดความซ้ าซ้อนในแง่ภารกิจของระบบราชการ ส่งผลให้มี

หน่วยงานระดับกรมที่มีภารกิจหลักด้านบริหารจัดการสาธารณภัยปรากฏตัวขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมใน

การบริหารราชการแผ่นดิน คือ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยมีการยุบรวมหน่วยงานที่มี

ภารกิจเกี่ยวข้องด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย 5 หน่วยงาน ได้แก่ กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท 

กองป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (กรมการปกครอง) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันอุบัติภัย (ส านักงาน

ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี) กองสงเคราะห์ผู้ประสบภัย (กรมประชาสงเคราะห์) และกรมการพัฒนา

ชุมชน (งานบริการด้านช่างพ้ืนฐาน)(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558a,ความเป็นมาของ

กรม) ซึ่งการยกฐานะนี้สะท้อนถึงความส าคัญของบทบาทของหน่วยงานด้านสาธารณภัย และท าให้

เห็นว่าภารกิจด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยมีความชัดเจนและส าคัญกับรัฐในการจัดบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชนด้วยเช่นกัน 

อย่างไรก็ตามหลังจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยได้ก่อตั้งขึ้นแล้วนั้น การปฏิบัติ

ภารกิจของกรมยังอิงอยู่กับอ านาจตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ท าให้เมื่อ

เผชิญกับเงื่อนไขของปัญหาภัยพิบัติที่ส าคัญเช่นปัญหาภัยพิบัติสึนามิที่เข้ามาท้าทายรูปแบบการใช้
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ระบบราชการในการบริหารจัดการภัยพิบัติแล้ว แสดงให้เห็นว่ากรมยังไม่อาจรับมือกับปัญหาได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ จึงมีการปรับกติกาทางการบริหารจัดการภัยพิบัติใหม่โดยการผลักดันกรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยเข้าสู่การเป็นสถาบันในเชิงองค์การยิ่งขึ้น และน าไปสู่การบังคับใช้พระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันภัยและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 

พ.ศ.2553-2557 เพ่ือตอบสนองเงื่อนไขดังกล่าว (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,เหตุผล

ท้ายพระราชบัญญัติ.)  สถาบันทางการบริหารจัดการเหล่านี้ได้เข้ามามีอิทธิพลต่อการบริหารจัดการ

ภัยพิบัติอุทกภัยครั้งส าคัญใน พ.ศ.2553-2554 ต่อมา 
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แผนภาพที่ 1 พัฒนาการของปัญหาและการบริหารจัดการภัยพิบัติในระเทศไทย23 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

  

 

 พัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยปัจจุบันที่ตั้งต้นจากการรวมตัว

กันของการวางแผนการแก้ไขนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติจากผลกระทบของการปฏิรูประบบ

                                           
23 แผนภาพนี้ผู้ศึกษาสร้างขึ้นจากการรวบรวมข้อมูลเอกสารทกุรูปแบบที่เกี่ยวข้องกับการอธิบายพัฒนาการของปัญหาและการบริหาร
จัดการภยัพิบัติในประเทศไทย 

1. พ.ศ.2457 พรบ.ลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ.
2457 ี่ (กรมอ าเภอ) 

2. พ.ศ.2487 ยุบกรมปอ้งกันภยัทางอากาศยานมา
อยู่ในก ากับกระทรวงมหาดไทย 

3. พ.ศ.2494 ตั้งกองป้องกันสาธารณภยั สังกัดกรม
มหาดไทย และยกกระดับเป็นกรมปอ้งกนัสาธารณ
ภัย) 4. พ.ศ.2501 ตั้งกองป้องกันภัยฝา่ยพลเรือน สังกัด 

สป.มท. 

5. พ.ศ.2505 โอนภารกิจสาธารณภยัใหก้รมการ
ปกครอง และในช่วงเวลานี้มกีารเข้าร่วมประชุม 
ICDO  

6. ออก พ.ร.บ.ป้องกันภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 

7. พ .ศ . 2545 ปฏิรูประบบราชการ เกิดกรมป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยจากการยุบรวม 5 

หน่วยงาน 
8. พ .ศ . 2547 เกิดเหตุการณ์สึนามิใน 6 จังหวัด
ภาคใต้ ฝั่งอันดามัน 

9. พ.ศ.2549 เกิดอุทกภยั น้ าป่าไหลหลากและดิน
โคล่นถล่มในพื้นที่ภาคเหนือ เกิดความเสียหาย
จ านวนมาก 10. พ.ศ.2550 บังคับใช้ พ.ร.บ.ป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั พ.ศ.2550   

11. พ.ศ.2552 ออกแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 
 

12. เกิดเหตุการณ์ภัยพิบัตอิุทกภัยในพืน้ที่ภาคใต้
และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เกิดความเสียหาย
จ านวนมาก 

14. พ.ศ.2558 ออกแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติ 2558 

13. เกิดเหตุการณ์ภัยพิบัตอิุทกภัยในพืน้ที่
ภาคเหนือภาคกลาง และกรุงเทพมหานคร เกิด
ความเสียหายจ านวนมาก 
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ราชการปี พ.ศ.2545 ท าให้เกิดกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยขึ้น ประกอบกับความไร้

ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการของรัฐในเหตุการณ์ปัญหาภัยพิบัติสึนามิ พ.ศ.2547 โดยจาก

เงื่อนไขเชิงสถานการณ์ทั้งหลายท าให้เห็นว่าการรวมศูนย์อ านาจของการท างานของสถาบันแบบระบบ

ราชการยังล่าช้าและไร้ประสิทธิภาพในการตอบสนองปัญหาอยู่ ตัวแสดงในระดับพื้นที่และตัวแสดง

ทางการเมืองระดับสูงสุดของโครงสร้างจึงกลายมาเป็นหัวใจของการแก้ไขสาระส าคัญที่น าไปสู่การยก

ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และออกแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซ่ึงนโยบายดังกล่าวแม้ว่าจะมีการเปลี่ยนผ่านจากการ 

ผูกขาดอ านาจโดยกระทรวงมหาดไทยไปสู่การประสานงานกับหน่วยงานอื่นที่มีภารกิจเก่ียวข้องมาก

ขึ้นแต่ก็เห็นได้ว่ากระบวนการตัดสินใจก าหนดนโยบายยังไม่สะท้อนโอกาสความเป็นระบบการ

ตัดสินใจที่ทุกฝ่ายในสังคมจะแสดงความต้องการร่วมกัน 

 

4.1.1.1 ข้อจ ากัดของพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 กับการตอบสนองปัญหา
ภัยพิบัติ 

พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 เป็นผลผลิตจากโครงสร้างทางการเมืองที่
ท าหน้าที่ (function) ในการจัดการกับปัญหาภัยพิบัติในช่วง พ.ศ.2522-2549 เพ่ือรักษาความ
ปลอดภัยให้แก่ประชาชนซึ่งเป็นสิ่งที่ผูกโยงอยู่กับความอยู่รอดของรัฐบาล โดยช่วง พ.ศ.2522 ถึงแม้
สภาพการเมืองไทยจะอยู่ในยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ หากแต่โครงสร้างอ านาจการเมืองมีลักษณะของ
ตัวแสดงที่ถือครองอ านาจทางการเมืองที่ยังคงครอบง าโดยกลุ่มข้าราชการทหารและพลเรือน 
(การเมืองแบบรัฐบาลเผด็จการพลเรือน) (Bowornwathana, 2005; Luangprapat, 2008, pp. 46-
48) ในขณะเดียวกัน สภาพของระบบราชการไทยในยุคดังกล่าวมีการขยายตัวอย่างรวดเร็วและมี
เสถียรภาพสูงในการท าหน้าที่เป็นกลไกของรัฐบาลในการขับเคลื่อนนโยบายให้เกิดผลในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากระบบราชการเป็นกลไกเดียวที่ท าหน้าที่ส่งมอบบริการสาธารณะและเป็นกลไกที่รักษาไว้ซึ่ง
อ านาจรวมศูนย์ของรัฐบาล อ านาจทางการเมืองในฐานะโครงสร้างจึงถูกจ ากัดอยู่เพียงในกรอบของ
กลุ่มตัวแสดงระหว่างข้าราชการ ทหารและข้าราชการพลเรือนอย่างเบ็ดเสร็จ 

ในช่วงปี พ.ศ.2521-2522 ภายใต้การน าของรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ สภาพ
การเมืองของรัฐไทยมีลักษณะเป็นรัฐรวมศูนย์อ านาจการตัดสินใจของรัฐไว้ที่รัฐบาลฝ่ายเดียวซึ่ง
จ านวนของคณะรัฐมนตรีส่วนใหญ่มาจากข้าราชการทหารและข้าราชการพลเรือน (ส านักงานเลขา
คณะรัฐมนตรี, มปป.)  อ านาจของสถาบันการเมืองโดยการน าของพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ ไม่ได้
รองรับการมีส่วนร่วมของประชาชนตามการเมืองแบบเป็นประชาธิปไตยท่ีรัฐไทยน ามาพัฒนาการเมือง 
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ซึ่งการจัดการภัยพิบัติของประเทศไทยเป็นภารกิจส าคัญประการหนึ่งที่รัฐบาลจ าเป็นต้องด าเนินการ
ให้เกิดข้ึนเพ่ือสร้างความปลอดภัยให้แก่ประชาชนทั้งในด้านชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 
กฎหมายดังกล่าวจัดเป็นนโยบายที่ขยายนิยามของการป้องกันภัยทางทหารไปสู่เรื่องของพลเรือน และ
ให้อ านาจแก่กลุ่มข้าราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่รับผิดชอบต่อการจัดการภัยพิบัติอย่าง
ชัดเจน (ไกรศร วิศิษฎ์วงศ์, 2536, p. 3) ซึ่งหากพิจารณากฎหมายในฐานะกลไกท่ีท าหน้าที่เชิงสถาบัน
ในการแก้ไขปัญหาจะพบว่าโครงสร้างทางการเมืองได้หล่อหลอมให้การท าหน้าที่ของพระราชบัญญัติ
ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 อยู่ภายใต้การรวมศูนย์อ านาจทางนโยบายและการน านโยบายไป
ปฏิบัติให้อยู่กับตัวแสดงที่เป็นกลุ่มข้าราชการทหารและพลเรือนภายใต้สังกัดของกระทรวงมหาดไทย  

ลักษณะดังที่ได้กล่าวมาพิจารณาได้จากเนื้อหาของพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน 
พ.ศ.2522 ในสองส่วน ได้แก่ กระบวนการบริหารจัดการและอ านาจหน้าที่ของตัวแสดง ซึ่งทั้งสองส่วน
มีความสัมพันธ์กันในฐานะเป็นองคาพยพในการท าหน้าที่รับผิดชอบต่อสังคมให้รอดพ้นจากปัญหา
วิกฤติอย่างสัมพันธ์กัน ในแง่ของกระบวนการจัดการแบ่งออกเป็นสองขั้นตอน คือ การเตรียมการ
ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนที่มุ่งเน้นไปที่การเตรียมพร้อมทางด้านทรัพยากรให้แก่หน่วยงานของรัฐ
ผู้เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติการและให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าวที่เก่ียวข้องท าหน้าที่ปฏิบัติการตามที่
คณะรัฐมนตรีมอบหมาย(ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550b) ขณะเดียวกันสาระส าคัญของ
พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ได้แสดงการให้อ านาจแก่ตัวแสดงที่ผูกอยู่กับ
กระบวนการจัดการภัยพิบัติ การก าหนดให้กลไกของกฎหมายท างานในลักษณะนี้หวังเพ่ือรักษาความ
ต่อเนื่องในการด าเนินการจึงก าหนดให้อ านาจในทางปฏิบัติผูกขาดอยู่ที่กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้สั่ง
การระดับพ้ืนที่ (ผู้บัญชาการกองอ านวยการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนในระดับต่างๆ) และให้มีหน่วยงาน
เกิดข้ึนในกรมการปกครอง อาทิ ส านักเลขาธิการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน เพ่ือท าหน้าที่ในการจัดการ
ภัยพิบัติของรัฐ (ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550b,มาตรา 16-25) ส่งผลให้การน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติดังกล่าวจึงถูกควบคุมด้วยอ านาจของกระทรวงมหาดไทยเพียงหน่วยงานเดียว (Single Unit) 
การผนวกภารกิจการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนเป็นส่วนหนึ่งในกรมการปกครองในการท าหน้าที่
อ านวยการประสานงานกับกองอ านวยการในระดับพื้นที่ทุกระดับ (ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 
2550b,มาตรา 17) ได้ชี้ถึงโครงสร้างของกระบวนการจัดการภัยพิบัติว่าเป็นไปในทิศทางการรวมศูนย์
อ านาจให้แก่ตัวแสดงทางปฏิบัติ ซึ่งความไร้ประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรและขีดความสามารถของ
ตัวแสดงในการบริหารจัดการ  

การริเริ่มการบริหารจัดการดังกล่าวโดยรัฐยิ่งเป็นการสนับสนุนให้รัฐมีความชอบธรรมในการ
ก าหนดกฎหมายแบบรวมศูนย์อ านาจขึ้น การตัดสินใจจากกลุ่มข้าราชการทหารและพลเรือนผู้มี
อ านาจในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในช่วง พ.ศ.2522 ได้ท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจของ
แต่ละตัวแสดงหายไป อีกท้ังการน านโยบายไปปฏิบัติยังรองรับการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จของฝ่าย
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การเมืองด้วยการรวบอ านาจให้แก่กระทรวงมหาดไทยในทางปฏิบัติอย่างผูกขาด การสร้างอาณาจักร
ให้กระทรวงมหาดไทยมีสิทธิใช้อ านาจเพียงตัวแสดงเดียวอย่างเบ็ดเสร็จจึงยิ่งเป็นการสนับสนุนฐานคิด
การรักษาสภาพการเมืองแบบระบบราชการจากโครงสร้างส่วนบนของการบริหารประเทศมากกว่าที่
จะมุ่งตอบสนองกับปัญหาให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติ  

 

4.1.1.2 ปัญหาภัยพิบัติของรัฐไทยกับความต้องการบูรณาการ  
กฎหมายฉบับดังกล่าวแสดงถึงความไร้ประสิทธิภาพอีกครั้งในเหตุการณ์สึนามิเม่ือวันที่ 26 

ธันวาคม พ.ศ. 2547 ในพ้ืนที่ 6 จังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน หลักฐานส าคัญท่ีชี้ถึงความรุนแรงของ
ปัญหาที่กระทรวงมหาดไทยไม่อาจควบคุมเหตุการณ์ได้เพียงล าพัง ส่งผลให้การใช้โครงสร้างของ
กระทรวงมหาดไทยเป็นศูนย์กลางของการตัดสินใจและการปฏิบัติการได้สะท้อนถึงขีดความสามารถ
ในการปฏิสัมพันธ์เชิงอ านาจจากความไม่สามารถสั่งการระหว่างหน่วยงานที่มีทรัพยากรให้เข้าถึงพ้ืนที่
ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ (Kamolvej, 2006) จากสภาพแวดล้อมในข้างต้นจึงเป็นเหตุผลให้เกิด
การปรับกระบวนทัศน์ทางการจัดการใหม่ให้มุ่งเน้นการบูรณาการความร่วมมือระหว่างตัวแสดงซึ่ง
ส่งผลถึงการแบ่งปันอ านาจกันระหว่างตัวแสดงผ่านทรัพยากรที่ถือครองด้วย  เช่น การผนวกเอาตัว
แสดงท้องถิ่น ตัวแสดงทางการเมืองในโครงสร้างส่วนบน และเครือข่ายภาครัฐเข้าร่วมปฏิบัติการ 
ส่งผลให้สถาบันจ าเป็นต้องปรับตัวเพ่ือที่จะเอ้ือให้เกิดการสร้างความหลากหลายทางตัวแสดงโดยการ
เปิดพื้นท่ีให้ทุกภาคส่วนได้เข้ามาร่วมแบ่งปันอ านาจในการตัดสินใจและเพ่ือระดมทรัพยากรส าหรับ
ปฏิบัติการ ความรุนแรงของปรากฏการณ์ภัยพิบัติสึนามิในช่วงปี พ.ศ.2547 ได้กลายเป็นปัจจัยหนึ่งใน
การน าไปสู่การทบทวนพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ในเชิงรูปแบบความสัมพันธ์
ของตัวแสดงทางนโยบาย และน าไปสู่การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ทางการจัดการภัยพิบัติผ่านการ
ปรับโครงสร้างอ านาจของตัวแสดงให้เน้นการบูรณาการประสานงานร่วมกันเกิดข้ึนจากการตระหนัก
ถึงความรุนแรงของภัย 

 

4.1.1.3 การยกระดับความส าคัญของปัญหาภัยพิบัติผ่านการก่อตั้งหน่วยงานตามการปฏิรูประบบ

ราชการ พ.ศ.2545 

สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจาก พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย พ.ศ.2550 ได้แสดงนัยส าคัญเชิงโครงสร้างการเมืองในแง่ของการยกระดับกระบวนทัศน์ของบริบท

ทางการเมืองของรัฐไทยผ่านระบอบการปกครองและความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างโครงสร้าง

การเมืองกับหน้าที่ของตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติ ประกอบกับช่วงหลัง พ.ศ. 2540 เป็นต้น

มา การเมืองไทยได้เข้าสู่การเปลี่ยนผ่านจากการเป็นรัฐปกครองแบบประชาธิปไตยไปสู่การเป็นรัฐธรร
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มาภิบาลประชาธิปไตย จากการรับอิทธิพลความคิดจากองค์กรระหว่างประเทศ (World Bank และ 

IMF) ซึง่เงื่อนไขเชิงเป็นโครงสร้าง (Structure) นี้ส่งอิทธิพลต่อการยกระดับกระบวนทัศน์ทาง

การเมืองในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ด้วยเช่นกัน โดยท าหน้าที่เป็น

กลไก (Function) ในการขับเคลื่อนความเป็นประชาธิปไตยของรัฐไทยที่แฝงในการจัดการภัยพิบัติ

ของรัฐไทย แต่กระนั้นแม้ว่าปัญหาดังกล่าวจะมีความส าคัญขึ้นต่อการบริหารจัดการสาธารณะและเริ่ม

ขยับวิธีการบริหารจัดการปัญหาให้ห่างไกลจากการควบคุมสั่งการมากยิ่งขึ้นก็ตาม แต่กระบวนการ

ตัดสินใจเชิงสถาบันซึ่งผลิตนโยบายดังกล่าวออกมาสู่การปฏิบัติยังคงด าเนินไปตามกระบวนการรูป

แบบเดิมคือการถูกครอบง าโดยกลุ่มพลังของระบบราชการ ดังจะเห็นได้จากการร่างพระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ซึ่งถูกยกร่างโดยกลุ่มข้าราชการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะจากกรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยและผลักดันเข้าสู่การตัดสินใจของฝ่ายบริหารภายใต้การน าของ

นายกรัฐมนตรี (ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550b) สืบเนื่องจากในช่วงระยะเวลาดังกล่าวอ านาจ

ของคณะรัฐมนตรีโดยการน าของพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ นายกรัฐมนตรีมีที่มาจากการยึดอ านาจ

รัฐประหาร ส่งผลให้รูปแบบคณะรัฐมนตรีและฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) และ

คณะกรรมาธิการการวิสามัญพิจารณาเรื่องร่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.

2550 มาจากกลุ่มสามเหลี่ยมเหล็กทางนโยบาย (Iron Triangle) ซึ่งประกอบด้วยข้าราชการทหาร

และพลเรือน และนักวิชาการ ที่เป็นกลุ่มปิดเฉพาะชนชั้นน าในโครงสร้างทางสังคมขณะนั้นที่สามารถ

เข้าถึงการตัดสินใจทางนโยบาย (Rhodes, 1997, pp. 34-35)24 การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและ

ฝ่ายนิติบัญญัติของรัฐในช่วง พ.ศ.2550 จึงไม่อาจยืนยันได้ถึงการตัดสินใจที่เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน

ด้วยการขยายการมีส่วนร่วมในพ้ืนที่การตัดสินใจทางนโยบายให้แก่ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับปัญหา โดย

พิจารณาได้จากกระบวนการตัดสินใจในการตราพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.

2550 ตั้งแต่การยกร่างกฎหมายผ่านคณะรัฐมนตรี ไปสู่การสร้างมติเห็นชอบและอนุมัติของสภานิติ

                                           
24Iron triangle เป็นค านิยามที่ผู้ศึกษาพยายามเสนอเป็นรูปแบบการตัดสินใจทางนโยบายของรัฐไทยในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภยัในสมัยนั้น ที่ต้องการสะท้อนภาพของกลุ่มตัวแสดงหลักที่มีเขา้มาร่วมกนัก าหนดนโยบาย (การก าหนดพระราชบัญญัติป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550) ได้แก่ กลุ่มขา้ราชการกระทรวงมหาดไทย กลุ่มตวัแสดงทางการเมือง (กลุ่ม สนช.)ข้าราชการ
ทหารและพลเรือน และกลุ่มนกัวิชาการ ซ่ึงปิดโอกาสของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การใช้ศัพท์ค านี้ได้รับ
อิทธิพลความคิดมาจากแนวคิด iron triangle ของ Theodore Lowi(1964) ที่เสนอการตัดสินใจของตัวแสดงทางนโยบายสามตัว 
ได้แก่ หน่วยงานของรัฐบาลกลาง(central government agency) สมาชิกรัฐสภา(the congressional committee) กลุ่ม
ผลประโยชน์(interest group) ทั้งสามตวัแสดงมีความสัมพันธก์ันอย่างใกล้ชิดในการผลักดันผลประโยชน์และการสนับสนุนการเห็นร่วม
ในนโยบายที่ก าหนดขึ้น และท าให้เห็นการพัฒนาการก าหนดนโยบายจากโครงสร้างส่วนบนของการตัดสินใจของรัฐและการปิดโอกาส
การร่วมการตัดสินใจทางนโยบายของภาคประชาชน.  
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บัญญัติแห่งชาติซึ่งไม่ปรากฏการแก้ไขตัวบทของร่างกฎหมายดังกล่าวในแง่ของการปรับเปลี่ยนอ านาจ

หน้าที่ของตัวแสดงหลักท่ีลดความเป็นรัฐราชการลง อีกทั้งคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ยังประกอบด้วยกลุ่มชนชั้นน าในระบบ

ราชการทหารและพลเรือนโดยมีนักวิชาการในสัดส่วนน้อยกว่า ยังผลให้การพิจารณาของสภานิติ

บัญญัติเป็นไปในทิศทางเห็นชอบต่อร่างพระราชบัญญัติอย่างคล้อยตามกันอย่างในบันทึกข้อความที่ 

สว )สนช)(กมธ 3(0019/ )ร 37  .(รายงานของคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ..ศ 2550 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550b) 

สภาพแวดล้อมทางการบริหารจัดการระบบทรัพยากรร่วมหรือการบริหารจัดการภัยพิบัติของ

รัฐไทยในช่วงพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 จึงก่อตัวขึ้นเกิดจากแรง

กดดันทั้งจากความไร้ประสิทธิภาพของระบบราชการแบบการควบคุมสั่งการโดยหน่วยงานเดี่ยวและ

การเผชิญภัยพิบัติท่ีรุนแรงอย่างเหตุการณ์สึนามิ ตลอดจนการเกิดข้ึนของกรมป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยจากการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2545 ส่งผลให้สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐ

ไทยเกิดการปรับตัวตามสภาพแวดล้อมด้วยการพยายามหันมาให้ความส าคัญกับการบูรณาการ

ทรัพยากรผ่านการสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดง 

อย่างไรก็ตามสภาพแวดล้อมได้กลายมาเป็นตัวก าหนดบรรทัดฐานของสถาบันการบริหาร

จัดการภัยพิบัติของรัฐซึ่งงานชิ้นนี้ได้สะท้อนบรรทัดฐานของระบบการบริหารจัดการจาก

สภาพแวดล้อม ซึ่งรัฐน ามาใช้ในการก ากับการมีส่วนร่วมทางการบริหารจัดการระหว่างตัวแสดง 

บรรทัดฐานของสถาบันนี้คือการบูรณาการทางการบริหารจัดการ (Integration Norm)  

เริ่มต้นจากในช่วง พ.ศ. 2545 รัฐไทยเข้าสู่ยุคของการปฏิรูประบบราชการในภาพรวม ซึ่งการ

บริหารจัดการด้านสาธารณภัยเป็นหนึ่งในภารกิจที่ได้รับการปรับปรุงเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้น

เพ่ือสนองตอบเจตนารมณ์ของการปฏิรูประบบราชการ (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2545,

มาตรา 30) เช่นเดียวกับ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ยังร่วมเป็นหนึ่ง

ในการแสดงถึงความส าคัญของบรรทัดฐานที่เน้นการบูรณาการโดยพระราชบัญญัติได้เพ่ิมการขยายตัว

ของโครงสร้างการบริหารจัดการให้ลงไปถึงระดับท้องถิ่น (ซึ่งเป็นหน่วยทางการปกครองที่เกิดข้ึนใหม่

ที่มีภารกิจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ.2542 ตามหลักการกระจายอ านาจ พ.ศ.2542) พระราชบัญญัติก าหนดให้ผู้บริหาร

องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่ท าหน้าที่เป็นตัวแสดงหลักเริ่มแรกในการบริหารจัดการกับ
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ปัญหา (มาตรา 20 และ 21) และขยายโครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ในส่วนบนสุดเป็นอ านาจหน้าที่ของ

นายกรัฐมนตรีซึ่งสามารถใช้อ านาจควบคุมสั่งการได้อย่างเบ็ดเสร็จ (มาตรา 31) (กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, 2550) การขยายการบูรณาการตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการเพ่ิมเติมได้

เริ่มให้ความส าคัญกับการระดมทรัพยากรจากการยกโครงสร้างส่วนบนให้สูงขึ้นถึงอ านาจของ

นายกรัฐมนตรี และเริ่มเปิดความส าคัญของการมีส่วนร่วมด้วยการชักน าตัวแสดงท้องถิ่นเข้าสู่

โครงสร้างการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดการแก้ไขสถานการณ์ตั้งแต่ต้นทางและลดความซับซ้อนของ

การท างานของตัวแสดงอื่นๆ 

อย่างไรก็ตามตัวแสดงที่ขยายโครงสร้างการบัญชาการนั้นยังคงยึดหลักการควบคุมสั่งการ

เหนือพ้ืนที่การปกครองเป็นหลักส าคัญอยู่ อีกทั้งการเพ่ิมโครงสร้างในส่วนบนและล่างท าให้การ

ประสานความพร้อมด้านทรัพยากรต้องอาศัยความสามารถในการจัดรูปของสถาบันการบริหารจัดการ 

ดังเห็นได้จากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ได้จัดวาง

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงหลักและตัวแสดงสนับสนุนที่เกี่ยวข้องตามระดับชั้นในการบริหาร

จัดการเข้ามาเป็นกลไกในการขับเคลื่อนการปฏิบัติตามแนวทางการบูรณาการที่คณะกรรมการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ได้เห็นชอบไว้ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 

2553b,หน้า 27) ส่งผลให้บรรทัดฐานของแผนชาติจึงสนับสนุนทิศทางของการบูรณาการการบริหาร

จัดการ   

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้อ านาจแก่คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 

(กปภ.ช.) ใช้อ านาจตามมาตรา 7 และ 44 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.

2550 ในการก าหนดนโยบายอันเป็นสาระส าคัญด้านการบริหารจัดการน้ าและอุทกภัยขึ้นเป็นส่วน

เพ่ิมเติมกับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เรียกว่า แผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 บทว่าด้วยการบริหารจัดการน้ าและ

อุทกภัยขึ้นจากเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ยิ่งสะท้อนความพยายามสร้างสถาบันเฉพาะทาง

ขึ้นในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยโดยใช้หลักมาตรฐานสากลอย่างหลักกระบวนการบริหาร

จัดการภัยพิบัติ (2P2R) เป็นกรอบจ าแนกขั้นตอนและตัวแสดงส าหรับการบูรณาการพร้อมกับการใช้

ระบบควบคุมสั่งการ (Single Command) เพ่ือสร้างความเป็นเอกภาพในการเชื่อมโยงให้ทุก

หน่วยงานท างานร่วมกัน (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553c,ค าน า) 
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จากตัวบทของนโยบายด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยที่เก่ียวข้องเชื่อมโยง

กันอยู่ในเชิงสถาบันได้สะท้อนบรรทัดฐานของระบบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยใน

กรณีของเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 ที่เน้นการบูรณาการการมีส่วนร่วมจากตัวแสดง

ต่างๆ ที่เก่ียวข้องอย่างเป็นระบบภายใต้การน าการบริหารจัดการโดยโครงสร้างความสัมพันธ์ทางการ

ปกครอง ซึ่งการบูรณาการนี้หวังก ากับและสร้างอิทธิพลให้ตัวแสดงทางการบริหารจัดการเกิดความ

ร่วมมือร่วมสนับสนุนทรัพยากรมากข้ึนเพ่ือตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติที่มีความซับซ้อนและไม่

แน่นอน 
 

4.1.1.4 กระบวนการก าหนดนโยบายและผู้ก าหนดนโยบายในพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เกิดข้ึนจากเจตนารมณ์ท่ี

ต้องการสร้างภารกิจด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยให้สอดรับกับการมีกรมป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยซึ่งเกิดข้ึนจากการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2545 เป็นหน่วยงานหลักในการบริหารจัดการ

ภารกิจดังกล่าว และประกอบกับความรุนแรงของปรากฏการณ์ภัยพิบัติสึนามิ ในช่วงปี พ.ศ.2547 ที่

สะท้อนการไร้ขีดความสามารถของตัวแสดงทางการบริหารจัดการตามแบบแผนที่พระราชบัญญัติ

ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ก าหนด ได้สนับสนุนให้กฎหมายฉบับดังกล่าวมีการปรับเปลี่ยน

กระบวนทัศน์ทางการจัดการภัยพิบัติผ่านการปรับโครงสร้างอ านาจของตัวแสดงให้เน้นการบูรณาการ

ประสานงานร่วมกันเกิดข้ึนจากการตระหนักถึงความรุนแรงของภัย  ส่งผลให้จุดตั้งต้นในการดึงปัญหา

เข้าสู่การท างานของตัวแสดงเชิงสถาบันจึงเกิดขึ้นด้วยความเห็นพ้องต้องกันที่จะให้บรรทัดฐานของ

ปัญหาภัยพิบัติกลายเป็นสิ่งซึ่งตัวแสดงเชิงสถาบันการเมืองการบริหารจัดการภัยพิบัติต้องตระหนักถึง 

สอดคล้องกับการอธิบายวิเคราะห์เชิงสถาบันที่ใช้บรรทัดฐานทางสังคมจากตระหนักรู้ถึงปัญหาภัย

พิบัติเป็นตัวช่วยผลักดันกระบวนการสร้างนโยบาย ซึ่งเป็นไปตามที่ John W. Kingdon (1995) เสนอ

ว่าการผลักประเด็นทางนโยบายหรือหน้าต่างทางนโยบาย (Policy Window) จะเปดิออกและเข้าสู่

การเริ่มต้นกระบวนการทางนโยบายเมื่อมีการผลักจากกระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแส

นโยบาย ซึ่งการผลักดันด้วยกระแสเหล่านี้จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางนโยบายขึ้น (Kingdon, 

1995, pp. 165-195) การเผชิญสถานการณ์ของนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยที่เผชิญ
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ในขณะนั้น ส่งผลให้รัฐไทยผลักดันการเปลี่ยนแปลงการก าหนดนโยบายตั้งแต่ในระดับกฎหมายและ

แผนการบริหารจัดการขึ้นใหม่เพ่ือให้สอดรับการความต้องการของกระแสทางนโยบายมากข้ึน  

 กระนั้นก็ตามเม่ือพิจารณาในกระบวนการตัดสินใจของสถาบันที่ท าหน้าที่ผลิตนโยบาย

ดังกล่าวออกมาสู่การปฏิบัติพบว่ายังคงด าเนินไปตามกระบวนการรูปแบบเดิม คือ พระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ถูกยกร่างโดยกลุ่มข้าราชการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะ (กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย) เข้าสู่การตัดสินใจของฝ่ายบริหารภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรี 

(ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2550b) อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยการน าของพลเอกสุรยุทธ์ จุลา

นนท์ มาจากการยึดอ านาจรัฐประหาร ซึ่งพิจารณาจากงานของ Bidhya Bowornwathana (2005) 

กล่าวได้ว่ายุครัฐบาลนี้เป็นการถอยหลังจากคลื่นลูกท่ี 4 ที่พยายามพัฒนาธรรมาภิบาลประชาธิปไตย

ย้อนกลับไปที่ยุคอ ามาตยาธิปไตยในช่วงคลื่นลูกท่ี 2 ที่เรียกว่าเป็นยุคคลื่นการเข้ามาของ

ประชาธิปไตย แต่มีการสร้างกติกาแบบผสมระหว่างชนชั้นน าของระบบราชการกับชนชั้นน าทาง

การเมืองที่มีลักษณะประนีประนอม แต่อย่างไรก็ตามรัฐบาลยังคงรวมศูนย์อ านาจการตัดสินใจไว้ที่

ส่วนกลางสูง (Bowornwathana, 2005, pp. 44-46) พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ.2550 ยังคงสะท้อนภาพที่มาของนโยบายจากการตัดสินใจจากตัวแสดงส่วนกลางในการออก

นโยบายเพื่อบังคับใช้กับการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติการ รูปแบบ

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่ท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายเช่นนี้(กลุ่มข้าราชการทหารและพล

เรือนที่มาจากการแต่งตั้ง) จึงไม่อาจยืนยันได้ถึงการตัดสินใจที่เป็นประชาธิปไตยมากขึ้นด้วยการขยาย

การมีส่วนร่วมในพ้ืนที่การตัดสินใจทางนโยบายให้แก่ตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับปัญหา (ส านักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา, 2550b) การตัดสินใจเชิงสถาบันในกระบวนการตราพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ถึงแม้ว่าจะยังคงร่องรอยของอิทธิพลของระบบราชการต่อการ

ตัดสินใจทางการเมืองอยู่ หากแต่ในกฎหมายฉบับนี้ระบบราชการได้ปรับสภาพการใช้อ านาจทาง

การเมืองให้เป็นการผสมผสานระหว่างตัวแสดงที่ยึดครองอ านาจจากทรัพยากรให้สามารถเข้าสู่พื้นที่

และแสดงบทบาทอย่างเป็นทางการได้มากขึ้น เพื่อสร้างการถ่วงดุลตรวจสอบซึ่งกันและกันในการใช้

อ านาจ จึงเท่ากับระบบราชการยังเป็นตัวแสดงที่ส าคัญทั้งในการตัดสินใจทางนโยบายและการปฏิบัติ

อยู่ แต่ก็มีความพยายามให้อ านาจแก่ตัวแสดงที่มีความแตกต่างอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้า

มาช่วยรักษาความเป็นสถาบันของระบบในการบริหารจัดการสังคมในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 
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4.2 ลักษณะของกติกาในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.2553-2554 

 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยมาจากพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ซึ่งมีแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-

2557 เป็นกรอบรองรับการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติของตัวแสดง ซึ่งในประเด็นด้านการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยได้มีการก าหนดแผนย่อยเพ่ือสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ ได้แก่ แผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 หมวดว่าด้วการบริหารจัดการอุทกภัย วาตภัย 

โคลนถล่ม ขึ้นเป็นแนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยใหม่ที่ขับเคลื่อนการปฏิบัติการ ในส่วนนี้

จะแสดงลักษณะของกติกาในสองระดับของนโยบายในข้างต้นโดยแบ่งการอธิบายเป็นสองระดับ ได้แก่ 

ระดับธรรมนูญกติกาและระดับทางเลือกแบบรวมหมู่  

4.2.1 กติกาธรรมนูญ (Constitutional Rule) ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยของประเทศไทย: พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

4.2.1.1 โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ให้อ านาจกับตัวแสดงในการบริ

หารจัดการปัญหาที่รวมตัวแสดงทางนโยบายในระดับชาติจนถึงตัวแสดงในระดับปฏิบัติการในพื้นท่ี 

โดยร้อยความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเหล่านี้เข้าด้วยกันเป็นโครงสร้างความสัมพันธ์อย่างเป็นล าดับ

ขั้น (ตั้งแต่นายกรัฐมนตรี-อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย-ผู้ว่าราชการจังหวัด-นายกองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น)  

ในระดับนโยบายคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ได้แก้ไข

ให้ประธานกรรมการคือนายกรัฐมนตรีแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามแต่เดิมเพ่ือช่วยให้

เกิดการระดมทรัพยากรจากทุกฝ่ายได้โดยอาศัยอ านาจสูงสุดทางการเมือง และให้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยและปลัดกระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่เป็นรองประธานคอยสนับสนุนการท างาน

ของประธาน การปรับต าแหน่งรองประธานให้ครอบคลุมทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการที่เกิดข้ึน

นั้นได้ช่วยเพิ่มขีดความสามารถให้มากข้ึนในการประสานความร่วมมือและการควบคุมสั่งการในการ

ปฏิบัติได้ชัดเจนและรวดเร็วยิ่งขึ้น ขณะเดียวกันคณะกรรมการยังคงสภาพเป็นเครือข่ายของชนชั้นน า

ของระบบราชการ (Elite-bureaucrat Network) เช่นเดิมหากแต่เพ่ิมเติมหน่วยงานใหม่จากการ

ปฏิรูประบบราชการ 2545 ที่มีภารกิจเก่ียวข้องกับงานด้านสาธารณภัยให้เข้ามารับผิดชอบเป็น
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กรรมการร่วม อาทิ กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย์ เป็นต้น และขยายจ านวนของหน่วยงานความม่ันคงให้ชัดเจนและครอบคลุมการสั่ง

การในทางตรง เช่น การก าหนดให้ผู้บัญชาการท้ังสามเหล่าทัพเป็นกรรมการเพ่ิมเติม เป็นต้น การปรับ

รูปแบบตัวแสดงทางนโยบายเช่นนี้ไม่เพียงแต่เป็นการสะท้อนความส าคัญของงานด้านการป้องกันและ

บรรเทาสารณภัยว่าเป็นปัญหาระดับชาติที่ได้รับการตระหนักถึงแล้ว แต่ยังเป็นการเพ่ิมต าแหน่งทาง

ความมั่นคงเข้ามาในโครงสร้างการตัดสินใจอีกด้วย แสดงถึงแนวโน้มของการผลักดันให้ปัญหาสา

ธารณภัยได้กลายเป็นปัญหาที่เกี่ยวพันกับความมั่นคงของชาติมากกว่าที่จะจ ากัดกรอบภัยในรูปของ

ความมั่นคงภายในที่ฝ่ายพลเรือนรับผิดชอบอีกต่อไป ท าให้มุมมองทางการบริหารจัดการจึงไม่อาจ

มองปัญหาภัยพิบัติแบบแยกส่วนได้ อีกทั้งการขยายเครือข่ายทางนโยบายเช่นนี้ยังส่งผลให้สระ

ทรัพยากรทางการบริหารจัดการกลายเป็นสระที่ผสมผสานทรัพยากรทางการบริหารจัดการภัยพิบัติ

ร่วมกับภัยความมั่นคงซึ่งส่งผลดีในแง่ของการระดมทรัพยากรตามมา แต่อย่างไรก็ตามโครงสร้างของ

สถาบันการบริหารจัดการลักษณะนี้ยังคงขาดมิติของการชักจูงสังคมเข้าร่วมตัดสินใจในทางนโยบาย

อยู่ ท าให้รูปแบบการก าหนดนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยจึงยังมีลักษณะโครงสร้าง

การตัดสินใจแบบบนลงล่างและรักษาความเป็นระบบราชการด้วยการขยายเครือข่ายราชการตาม

แนวทางปฏิบัติเช่นเดิม   

ในทางเดียวกันพระราชบัญญัติยังเอ้ือให้ท้องถิ่นมีอ านาจในทางกฎหมายและงบประมาณ

เพ่ิมข้ึนด้วยการก าหนดกติกาและการลงโทษด้วยการก าหนดให้ค่าปรับที่ได้เป็นของท้องถิ่นในการ

ด าเนินการภารกิจป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,

มาตรา 47-55) อ านาจในทางกฎหมายเหล่านี้ได้ช่วยให้ท้องถิ่นมีความสามารถในการควบคุมสั่งการ

ประชาชนในพื้นท่ีของตนมากขึ้น  
 

4.2.1.2 ความต่อเนื่องทางนโยบายการบริหารจัดการ 

ส าหรับการสร้างความต่อเนื่องทางนโยบายด้วยแนวทางบูรณาการนั้นพระราชบัญญัติ

ก าหนดให้แนวทางการปฏิบัติการอยู่ในรูปของแผนหลักท่ีคณะกรรมการในแต่ละระดับชั้นทางการ

บริหารจัดการเห็นชอบ  โดยแผนหลักสองระดับตามข้อบังคับของกฎหมาย ได้แก่แผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับจังหวัด และแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับท้องถิ่น แผนหลักตั้งอยู่บนเงื่อนไขความต้องการสร้างระบบการ
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บริหารจัดการที่สามารถประสานทรัพยากรระหว่างตัวแสดงและแบ่งอ านาจหน้าที่ให้กับตัวแสดง

ในทางปฏิบัติ ตลอดจนสร้างระบบการจัดสรรงบประมาณให้กับตัวแสดง โดยมีคณะกรรมการก ากับ

การท างานของแผนให้มีความสอดคล้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย, 2550,มาตรา 12,16)    

โครงสร้างการบริหารจัดการได้สร้างกรอบกติกาให้กับการปฏิบัติหน้าที่ของตัวแสดงหลักโดย

จะอยู่ในรูปของการสร้างแผนหลักทางการบริหารจัดการระดับชาติและระดับจังหวัด โดยแผนจะมี

ความสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันท าให้โครงสร้างการประสานงานของหน่วยงานย่อมอยู่ในการ

ก ากับของโครงสร้างส่วนบนและเป็นเอกภาพในการสั่งการในระดับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ส าหรับ

ในระดับท้องถิ่นแม้จะไม่ก าหนดกรอบแผนการปฏิบัติที่คล้ายคลึงกันให้เป็นรูปธรรม หากแต่

พระราชบัญญัติได้สร้างแรงผลักดันให้กับท้องถิ่นในการปฏิบัติตามกรอบการด าเนินการด้วยการ

ก าหนดให้พฤติกรรมการละเว้นหรือการไม่ท าตามมีโทษทางแพ่งและอาญา ท าให้ท้องถิ่นยังคงเป็นตัว

แสดงที่อยู่ในสมมติฐานที่จะช่วยรักษากติกาและกรอบการบริหารจัดการของกฎหมายให้สอดคล้องไป

ในทางเดียวกันอยู่ ความเป็นสถาบันเชิงโครงสร้างการบริหารจัดการของพระราชบัญญัติจึงด ารงด้วย

การเชื่อมโยงความส าคัญของปัญหาภัยพิบัติเข้ากับปัญหาความม่ันคง และสร้างความสัมพันธ์ใน

แนวดิ่งให้กับกรอบการปฏิบัติทั้งในทางตรงและทางอ้อม 

ในทางเดียวกันพระราชบัญญัติก าหนดให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงาน

กลางของรัฐในการด าเนินการบริหารจัดการปัญหา มีหน้าที่ทั้งในการจัดท าแผนหลักเพ่ือให้ กปภ.ช. 

พิจารณาเพ่ือเสนอขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี พร้อมทั้งจัดท าข้อมูลเพ่ือหาแนวทางการพัฒนา

ประสิทธิภาพของการท างานรวมถึงท าหน้าที่ประสานนโยบายกับการปฏิบัติในการจัดการกับ

สถานการณ์ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน อาทิ เงื่อนไขรูปแบบความพร้อมด้านทรัพยากรส าหรับการ

ปฏิบัติการ  การประสานงานระหว่างหน่วยงานและงบประมาณ การช่วยเหลือและการฟ้ืนฟู เป็นต้น 

(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 11,12) การยกระดับหน่วยงานกลางทางการ

บริหารจัดการให้อยู่ในฐานะกรม ถือเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถในการประสานความร่วมมือระหว่าง

หน่วยงานรัฐในทางนโยบายและการปฏิบัติมากข้ึน สามารถสร้างสายการระดมทรัพยากรได้ตาม

เงื่อนไขของระบบราชการและในแนวดิ่งการมีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนที่ย่อมช่วย

สนับสนุนให้แนวทางการตัดสินใจบริหารจัดการสถานการณ์เกิดประสิทธิภาพจากผู้เชี่ยวชาญและผู้มี

ความรู้ในทางวิชาการมากขึ้น ซึ่งเป็นแนวโน้มที่ดีในการสร้างมาตรฐานทางการบริหารจัดการ   
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4.2.1.3 ทางเลือกของกติกาในการบริหารจัดการ 

ในแง่ของการตัดสินใจภายใต้ทางเลือกเชิงสถาบันนั้น ถึงแม้ว่าเนื้อหาของพระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 จะยังคงร่องรอยของอิทธิพลของระบบราชการต่อการ

ตัดสินใจทางการเมืองอยู่ หากแต่ในกฎหมายฉบับนี้ระบบราชการได้เปิดโอกาสให้มีการปรับสภาพการ

ใช้อ านาจทางการเมืองให้เป็นการผสมผสานระหว่างตัวแสดงที่ถือครองอ านาจจากทรัพยากรให้

สามารถเข้าสู่พ้ืนที่และแสดงบทบาทอย่างเป็นทางการได้มากข้ึน เพ่ือสร้างดุลยภาพในการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรซึ่งกันและกันภายใต้เงื่อนไขการยึดให้ปัญหาเป็นประเด็นหลักในการถือแนวทางการใช้

อ านาจของตัวแสดง จึงเท่ากับระบบราชการยังเป็นตัวแสดงที่ส าคัญทั้งในการตัดสินใจทางนโยบาย

และการปฏิบัติอยู่ แต่ก็ยังการให้อ านาจแก่ตัวแสดงที่มีความแตกต่างอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เข้ามาร่วมแลกเปลี่ยนทรัพยากรในฐานะของการเป็นสถาบันปลายทางในทางปฏิบัติ ดังจะเห็นได้จาก

การสร้างความสอดคล้องโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพรวม  

การผูกอ านาจของตัวแสดงเชิงสถาบันแบบระบบราชการกับการก าหนดโครงสร้างอ านาจใน

การจัดการภัยพิบัติจึงไม่ได้เกี่ยวพันกันได้อย่างแน่นแฟ้น ความรุนแรงของปัญหาภัยพิบัติที่ขยายตัว

มากขึ้นจึงยิ่งสนับสนุนผลักดันให้สารัตถะของพระราชบัญญัติดังกล่าวได้สะท้อนถึงความพยายาม

ผสมผสานความเป็นระบบราชการและการบูรณาการตามนัยส าคัญของแนวคิดการสร้างสถาบันธรร

มาภิบาลมากขึ้น ทั้งในแง่ของการเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงเข้ามีส่วนได้ส่วนเสียทางนโยบายอย่าง

ครอบคลุมและการเปิดพ้ืนที่การจัดการในเชิงเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานจากการชักน า

ตัวแสดงเข้าร่วมในการปฏิบัติการ จากที่แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติด้านการ

บริหารจัดการอุทกภัย ทั้งนี้เพ่ือท าให้รัฐสามารถบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ

มากขึ้น กล่าวอีกนัยหนึ่งสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยมีลักษณะของการเป็น

สถาบันระบบราชการใหม่ที่ยังคงรักษาการผูกขาดอ านาจการบริหารจัดการให้รัฐที่เป็นตัวแสดงหลัก

และใช้แนวทางบูรณาการและการระดมทรัพยากรมาเป็นเงื่อนไขในการจัดการมีส่วนร่วมของ

หน่วยงานเครือข่ายพันธมิตรของรัฐในการบริหารจัดการปัญหาเพื่อสนับสนุนการใช้อ านาจของรัฐของ

ตัวแสดงหลักในโครงสร้างการบริหารจัดการเกิดขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพนั่นเอง  สอดคล้องกับข้อเสนอ

เรื่อง Neobureaucratic Model ของ Frederickson (2010) ที่ได้อธิบายไว้ว่าเป็นระบบการบริหาร

จัดการที่ยังคงมุ่งเน้นที่จะรวมศูนย์อ านาจอยู่ และยังคงพยายามรักษาความเป็นเหตุเป็นผลของ
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เป้าหมายทางการบริหารจัดการเท่าที่จะเป็นไปได้ โดยเน้นการสร้างประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ

ประหยัดให้กับการบริหารจัดการเป็นสิ่งส าคัญ (Frederickson, 2010, pp. 32-33) โครงสร้างการ

บริหารจัดการเช่นนี้สามารถสร้างประสิทธิภาพจากการสร้างเครือข่ายรัฐก็จริง หากแต่คุณค่าและ

ความส าคัญของประชาชนยังไม่ปรากฎชัดเจนในรูปแบบการรวมหมู่เช่นนี้ ประชาชนสามารถเข้าถึง

พ้ืนที่การบริหารจัดการในโครงสร้างดังกล่าวได้เพียงผ่านช่องทางขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เท่านั้น จึงยังไม่อาจรับประกันได้ถึงประสิทธิผลในการตอบสนองสังคมอย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ 

 แม้จะมีการเปิดทางเลือกให้ตัวแสดงเชิงสถาบันอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่

เป็นตัวแทนภาคประชาชนในทางอ้อมเข้าไปท าหน้าที่ในโครงสร้างสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยของรัฐไทย แต่ความล้มเหลวของการเป็นตัวแทนประชาชนในการรักษาสิทธิทางการเมืองไม่

อาจรับประกันได้ถึงการตัดสินใจอันชอบธรรมที่ประชาชนพึงได้รับในปลายทาง ตัวตนของประชาชน

กลับยังอยู่ภายนอกพ้ืนที่การตัดสินใจทางก าหนดการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งหากมองในแง่ของนัยส าคัญ

ของภัยพิบัติทั้งในเชิงสาเหตุและผลกระทบจะพบว่าประชาชนรวมอยู่เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญสูงสุด

ของเป้าหมายในการใช้อ านาจในการจัดการเสมอ ดังนั้นการใช้อ านาจของรัฐต่อภาคประชาชนจึงควร

มีการให้ต าแหน่งแห่งที่ในสิทธิให้กับประชาชน อย่างน้อยที่สุดก็ควรได้รับสิทธิในการตัดสินใจปกป้อง

ตนเองในพ้ืนที่ทางนโยบายเพื่อป้องกันการไม่ท างานของกลไกเชิงสถาบันตัวแทนประชาชน และเพ่ือ

ตอบถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้องและเป็นประโยชน์แก่สาธารณะอย่างแท้จริง การยก

ประเด็นเก่ียวกับอ านาจของประชาชนเข้าสู่พื้นที่การตัดสินใจทางการบริหารจัดการทั้งกระบวนการจึง

ยังมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการจัดการภัยพิบัติในอนาคตเพราะในระบอบประชาธิปไตยอ านาจที่

ส าคัญในการก าหนดทิศทางสังคมเป็นของประชาชนอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้และเป็นแปรส าคัญท่ี

เกี่ยวพันกับความหมายของความเป็นประชาธิปไตยของรัฐไทย 

พระราชบัญญัติก าหนดให้ตัวแสดงท้องถิ่นเป็นตัวแสดงหลักในการปฏิบัติการในพ้ืนที่เผชิญ

เหตุเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถด้านองค์กรในการปฏิบัติ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย พ.ศ.2550 ได้เพ่ิมมาตรา 20 เพ่ือให้อ านาจและบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น

ตัวแสดงหลัก เป็นสถาบันปลายทางของการบริหารจัดการภัยพิบัติ มีหน้าที่ป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยที่เกิดขึ้นพ้ืนที่ ในทางนโยบายและการปฏิบัติ ท้องถิ่นสามารถในการระดมทรัพยากรทางการ

ปฏิบัติได้ในระยะการเตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาตามมาตรา 20,21 เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการ

รับมือกับสถานการณ์ซึ่งท้องถิ่นจะตั้งกองอ านวยการท้องถิ่นขึ้นและชักน าตัวแสดงที่ครองทรัพยากร



 

 

156 

เข้าร่วมด าเนินการในรูปของคณะท างาน  ซึ่งท้องถิ่นจะท าหน้าที่ปกป้องพ้ืนที่ของตนเองจนกระทั่งไม่

อาจรับมือกับสถานการณ์ได้ด้วยการประเมินปัญหาร่วมกับศักยภาพของตนแล้วจึงสามารถร้องขอ

ความช่วยเหลือจากจังหวัดและน าไปสู่การยกระดับความรุนแรงของภัย  การขยายตัวของโครงสร้าง

การบริหารจัดการภัยพิบัติมีในการปฏิบัติเป็นทางเลือกที่ช่วยในการลดทอนความเสียหายและการเพ่ิม

ความรวดเร็วทางการบริหารจัดการกับปัญหาในพ้ืนที่ได้มากขึ้น นอกจากนี้ตัวแสดงท้องถิ่นยังมีที่มา

แตกต่างจากระบบราชการคือเป็นหน่วยงานการเมืองในพ้ืนที่ที่ยึดโยงความสัมพันธ์กับประชาชนใน

ทางตรง ท าให้ความรับผิดชอบและศักยภาพในการจัดการปัญหาของท้องถิ่นมีแนวโน้มโอกาสที่จะดึง

ความร่วมมือจากประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในปัญหาภัยพิบัติเกิดขึ้นได้ง่ายขึ้นและน าไปสู่

ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการแต่ท้ังนี้ยังขึ้นอยู่กับมุมมองของท้องถิ่นต่อประชาชนในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติตามมา (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550) 

พระราชบัญญัติก าหนดให้ตัวแสดงหลักในระดับพื้นที่สามารถระดมทรัพยากรของการ

ปฏิบัติการในพ้ืนที่ได้ตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัยเพื่อเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ โดยมาตรา 21 

ก าหนดให้เตรียมในรูปของกอง และมาตรา 45 ผู้อ านวยการในแต่ละระดับจะมีอ านาจในการแต่งตั้ง

ก าลังพลเข้าปฏิบัติการ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550)  ขณะที่ในระยะขณะเกิดภัยการ

ควบคุมสั่งการแบบเบ็ดเสร็จเกิดข้ึนได้เมื่อมีความต้องการจากปัญหาในระยะเกิดภัย ขณะที่ข้ันตอน

ขณะเกิดภัย มาตรา 27 และ 23 ก าหนดให้ควบรวมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่งมีนัยส าคัญ

ถึงของข้ันตอนการเผชิญสถานการณ์ การตอบสนอง และการฟื้นฟูเยียวยาสภาพเข้าด้วยกัน โดยใน

ขั้นตอนนี้จะเป็นอ านาจของผู้อ านวยการในการบริหารจัดการพื้นที่ตั้งแต่ป้องกันพ้ืนที่เน้นการบริหาร

จัดการที่เน้นการควบคุมสั่งการโดยมุ่งสร้างกระบวนการด้วยอ านาจการสั่งการอยู่ที่ผู้อ านวยการ

ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนตามระดับท้องที่และให้ท้องที่ใกล้เคียงสนับสนุน (กรมป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัย, 2550) แต่ขณะเกิดความเสียหายร้ายแรงยิ่ง มาตรา 31 ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจควบคุม

สั่งการในฐานะผู้บัญชาการสถานการณ์โดยเบ็ดเสร็จ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550)  

ทางเลือกของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัย พ.ศ.2550 ยังคงรักษาความต่อเนื่องของกระบวนการโดยอาศัยการท าหน้าที่ของตัวแสดง

หลักและองค์กรปฏิบัติโดยจะแปลงสภาพเมื่อเกิดภัยขึ้นเพ่ือรอบรับการใช้อ านาจแบบควบคุมสั่งการ

ขณะปฏิบัติการ ท าให้แม้ว่ามีการเปลี่ยนแปลงทางโครงสร้างการบัญชาการในกระบวนการบริหาร

จัดการก็ตามหากแต่ความเป็นสถาบันยังถูกรักษาด้วยความสามารถในการใช้อ านาจควบคุมสั่งการแม้
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จะขยายโครงสร้างเชิงสถาบันของแต่ละข้ันตอนก็ตาม อันแสดงให้เห็นว่าแม้การเปิดการมีส่วนร่วมมาก

ขึ้นในด้านกระบวนการแต่ทว่าการสร้างความต่อเนื่องของกระบวนการยังอาศัยกลไกของการควบคุม

สั่งการคอยรักษาการปฏิบัติงานตามกระบวนการอยู่ 

 

4.2.2 กติการวมหมู่ (Collective-Choice Rule) ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยของประเทศไทย: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เกิดข้ึนจากการที่

คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ได้เห็นชอบกรอบนโยบายการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติมาเป็นกรอบแนวทางส าคัญของการสร้างแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 มุ่งเน้นการสร้างขีดความสามารถในการจัดการปัญหา

ไปที่การลดความเสี่ยงด้านการสูญเสียของประชาชนและเน้นความเป็นสากล  (กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.27) โดยลักษณะที่ส าคัญของแผนฉบับนี้เป็นการขยายภาพของกติกา

ให้ชัดเจนเป็นแนวทางส าหรับการสร้างกติกาปฏิบัติการในระดับพื้นที่เพ่ือเตรียมพร้อมเผชิญและรับมือ

กับปัญหาในสถานการณ์ 
 

4.2.2.1 โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 

การขยายโครงสร้างอ านาจในการบริหารจัดการที่เชื่อมโยงการเมืองกับระบบราชการเข้า

ด้วยกันในการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ของการบริหารจัดการ การเปลี่ยนแปลงประเด็นของระดับ

ความรุนแรงของภัยจากเดิมที่แบ่งเป็น 3 ระดับตามแผนการป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนแห่งชาติ พ.ศ.

2548 ได้เข้ามาเป็นเงื่อนไขในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการบริหารจัดการ โดยแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557  ได้เปลี่ยนแปลงระดับการจัดการใหม่ให้สอดคล้อง

กับระดับความรุนแรงของภัย แบ่งเป็น 4 ระดับ ได้แก่ ระดับที่ 1 สาธารณภัยขนาดเล็กให้ระบบการ

จัดการเป็นอ านาจของผู้อ านวยการท้องถิ่น (นายกองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น) ผู้อ านวยการอ าเภอ 

(นายอ าเภอ) และ/หรือผู้ช่วยผู้อ านวยการกรุงเทพมหานคร (ผู้อ านวยการเขต) โดยล าพัง ระดับที่ 2 

สาธารณภัยขนาดกลางให้ระบบการจัดการเป็นอ านาจของผู้อ านวยการจังหวัด (ผู้ว่าราชการจังหวัด) 

และ/หรือผู้อ านวยการกรุงเทพมหานคร (ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) เข้าควบคุมสถานการณ์ 

ระดับท่ี 3 สาธารณภัยขนาดใหญ่ ให้ระบบการจัดการเป็นอ านาจของผู้อ านวยการกลางและ/หรือผู้
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บัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย) เข้า

ควบคุมสถานการณ์ ระดับที่ 4 สาธารณภัยขนาดใหญ่สร้างความเสียหายในภาพรวมให้กับประเทศ ให้

ระบบการจัดการเป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย/ปลัดกระทรวงมหาดไทย และ

กรณีท่ีปัญหาสาธารณภัยขนาดใหญ่มีผลกระทบร้ายแรงยิ่ง ให้ระบบการจัดการเป็นอ านาจของ

นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายควบคุมสถานการณ์(กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย, 2553b,น.30) สง่ผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการและการก ากับการปฏิบัติจึงเพิ่ม

ระดับสูงขึ้น มีล าดับชั้นมากข้ึนซึ่งเป็นผลดีในแง่ประโยชน์ในการระดมทรัพยากรส าหรับรับมือกับภัย

ระดับร้ายแรงที่ต้องอาศัยการมีส่วนร่วมและทรัพยากรจากภาคส่วนอื่นอย่างหลากหลายก้าวข้าม

ขอบเขตการปกครองและขอบเขตของหน่วยงาน 

แผนภาพที่ 4.2 โครงสร้างการปฏิบัติการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย25

 
4.2.2.2 ความต่อเนื่องทางนโยบายการบริหารจัดการ 

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ ..ศ 2553-2557 ได้เชื่อมโยงระหว่าง

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติกับแผนเพ่ือการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอื่นๆ 

โดยแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 จะเชื่อมโยงประสานกับ

นโยบายการเตรียมพร้อมแห่งชาติ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) และมีการสร้างแผนปฏิบัติการ

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแบบบูรณาการระดับกระทรวง จ านวน 17 ด้านภัยขึ้น เพ่ือให้

หน่วยงานมีช่องทางในการประสานการท างานร่วมกัน รวมถึงยังมีการเชื่อมโยงกับแผนการป้องกัน

ประเทศ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และแผนบริหารราชการแผ่นดิน 4 ป ีส่งผลให้

กติกาของโครงสร้างการท างานเพื่อบริหารจัดการภัยเกิดการสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ระหว่างตัวแสดง

ในทางการบริหารจัดการและในการระดมทรัพยากร การบูรณาการประสานแผนแบบเป็นทางการ

                                           
25 ภาพประกอบนี้วาดจากความเขา้ใจจาก แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557. อ้างแล้ว. หน้า 53. 
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เช่นนี้จึงเป็นตัวช่วยผลักดันการมีส่วนร่วมของตัวแสดงรัฐให้เกิดข้ึนได้ง่ายในทางปฏิบัติ (กรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.105) อีกท้ังโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยยังได้ก าหนด

ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการเพ่ือเป็นกรอบแนวทางการปฏิบัติและวางภารกิจเพ่ือให้การปฏิบัติการ

ด้านสาธารณภัยตอบสนองต่อเป้าหมายของโครงสร้างสถาบันที่เน้นให้เกิดการบูรณาการตัวแสดงและ

ทรัพยากร  ซึ่งนโยบายรักษาความเป็นสถาบันในแง่ของการสร้างความเชื่อมโยงระหว่างยุทธศาสตร์

อย่างสัมพันธ์กันตลอดกระบวนการ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.50-87) การวาง

โครงสร้างทรัพยากรตามแต่ละยุทธศาสตร์ต่างก าหนดสระทรัพยากรของการปฏิบัติการในพื้นที่จึงตั้ง

ไว้ที่จังหวัด ส่งผลให้ประสิทธิภาพของการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติในระดับพ้ืนที่จึงต้องอาศัยความรวดเร็ว

ในการสนับสนุนความช่วยเหลือท้องถิ่นร่วมกับขีดความสามารถของท้องถิ่นที่จะจัดการตัวเองเป็น

ส าคัญ และแม้ว่ายุทธศาสตร์ดังกล่าวได้ท าให้โครงสร้างการบริหารจัดการให้อ านาจกับผู้บริหารและ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ท าหน้าที่สนับสนุนในการปฏิบัติมีผลให้การควบคุมคุมสั่งการจึงมีประสิทธิภาพ

มากขึ้นด้วยทรัพยากรจากความพร้อมของหน่วยงานที่สนับสนุน แต่ในทางกลับกันการต่อรองด้าน

ทรัพยากรอาจท าให้การใช้อ านาจควบคุมสั่งการแบบเบ็ดเสร็จไม่อาจเกิดข้ึนได้อย่างเข้มข้นด้วยเช่นกัน

และส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการมุ่งเน้นการบูรณาการและควบคุมสั่งการไปพร้อมๆกัน 

 การที่ยุทธศาสตร์และการเชื่อมโยงแผนการบริหารจัดการได้เข้ามาสัมพันธ์กับโครงสร้าง

ทางการบริหารจัดการสะท้อนถึงการปรับตัวของการรักษาความเป็นสถาบันด้วยการดึงภาคส่วนที่มี

ความเชี่ยวชาญในภารกิจและตัวแสดงในระดับพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการรักษาประสิทธิผลของการ

ปฏิบัติ ซึ่งต้องอาศัยกติกาที่แต่ละตัวแสดงหลักยึดถือเข้ามาร่วมเพ่ือรักษาอิสระทางการบริหารงาน

ร่วมกันของตัวแสดง โครงสร้างการบริหารจัดการจึงอาศัยการบูรณาการเข้ามาเป็นแนวคิดส าคัญใน

การปรับแนวทางการปฏิบัติที่พยายามรักษาขีดความสามารถของโครงสร้างและจัดการกับตัวแสดงที่

หลากหลายที่เข้ามาท างานร่วมกัน  นอกจากนี้การรักษาความร่วมมือภายในโครงสร้างและระหว่าง

องค์การในการปฏิบัติจะมีตัวแสดงที่ท าหน้าที่ในการควบคุมสั่งการ ซึ่งในด้านตัวแสดงหลัก แผนฉบับนี้

ได้ก าหนดให้ผู้บัญชาการสถานการณ์ยึดโยงกับต าแหน่งทางการปกครองเพ่ือรักษาความร่วมมือ

ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกรูปแบบในการบริหารจัดการภัย  
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4.2.2.3 การให้ทางเลือกของกติกาในการบริหารจัดการ 

ทางเลือกของกติการวมหมู่ของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-

2557 ตัวแสดงจะด าเนินการเชื่อมต่อการประสานงานกันได้ในโครงสร้างการบริหารจัดการจากการ

สร้างนโยบายในรูปแบบบูรณาการ นโยบายแบบบูรณาการที่เกิดขึ้นจากการเชื่อมโยงแผนการบริหาร

จัดการของแต่ละตัวแสดงในโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติ ได้แก่ ในแนวราบ กระทรวงทั้ง 17 

กระทรวงจะจัดท าแผนที่แต่ละกระทรวงเป็นหน่วยงานหลักในการรับผิดชอบน าการด าเนินภารกิจใน

ระยะก่อนเกิดภัย ส าหรับโครงสร้างในแนวดิ่งมีการก าหนดให้แผนการปฏิบัติการทั้งระดับชาติ จังหวัด 

และท้องถิ่นมีความสอดคล้องไปในทางเดียวกันโดยมีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นพี่เลี้ยง

คอยก ากับความสอดคล้องในสาระส าคัญในแนวทางปฏิบัติท าให้การร่วม การรวมหมู่ในการปฏิบัติจึง

ได้รับการเอ้ือประโยชน์จากการบูรณาการทางนโยบาย ท าให้การปฏิบัติการจึงเกิดการสอดประสาน

การท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานขึ้นในพ้ืนที่ โดยจะอยู่ในรูปกองอ านวยการตามยุทธศาสตร์การ

บริหารจัดการภัยพิบัติซึ่งมีการจัดหน่วยงานหลักหน่วยงานสนับสนุนไว้ตามภารกิจย่อยอย่างชัดเจน 

ส่งผลให้ในด้านการระดมทรัพยากรของสถาบันจึงมีขีดความสามารถในการช่วยเหลือตัวแสดงในการ

ปฏิบัติการในพ้ืนที่ โดยทรัพยากรจะถูกสะสมไว้ที่หน่วยงานหลักท่ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ

ปัญหาในระดับหนึ่งเพ่ือความพร้อมทางการบริหารจัดการ แต่ละหน่วยงานต่างมีทรัพยากรในการ

ครองครองของตนเองตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัย เช่น ในด้านงบประมาณหน่วยงานจะได้รับการจัดสรร

งบประมาณเพ่ือเตรียมพร้อมส าหรับการด าเนินการ มีการจัดตั้งทีมเจ้าหน้าที่ปฏิบัติการเฉพาะเช่น 

กลุ่มทีมกู้ภัยต่างๆ เป็นหน่วยเฝ้าระวังและคอยท าหน้าที่เข้าร่วมกับสถานการณ์ การตั้งศูนย์เขตของ

กรมป้องกันทั้ง 18 เขตในการท าหน้าที่เป็นหน่วยเฝ้าสนับสนุนทรัพยากร เครื่องมือเทคนิค บุคลากร 

ท าให้แต่ละหน่วยงานมีความคล่องตัวทางการบริหารจัดการขึ้น อีกทั้งเม่ือเข้าสู่สถานการณ์จริงแผนยัง

ก าหนดให้ทรัพยากรฉุกเฉินให้อยู่ในการดูแลและจัดสรรส าหรับในพื้นที่ เช่น งบฉุกเฉินในอ านาจการ

จัดสรรของผู้ว่าราชการจังหวัดและส่วนกลางในการอนุมัติ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 

2553b) 

กล่าวได้ว่าจากทางเลือกท่ีแผนได้ก าหนดไว้ โครงสร้างของตัวแสดงบัญชาการในระดับบน

ยังคงมีอิทธิพลในการก ากับการท างานของตัวแสดงในระดับลดหลั่นเช่นเดิม ตัวแสดงที่มีการ

ปฏิสัมพันธ์กันในแนวดิ่งยังคงรักษาความเป็นสถาบันของตนด้วยการเชื่อมแผนการปฏิบัติการของตน

เข้ากับโครงสร้างการปฏิบัติ ส่งผลให้การรักษาความเป็นสถาบันของตัวแสดงจึงอยู่ที่ขีดความสามารถ
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ในการประสานกับหน่วยงานที่เก่ียวข้องเพ่ือระดมทรัพยากรและการอาศัยกฎหมายเป็นเครื่องมือใน

การก ากับการท าหน้าที่บัญชาการของตัวแสดงในแต่ละระดับ การบูรณาการจึงเป็นกลไกก ากับและ

สนับสนุนให้ตัวแสดงสามารถรักษาขีดความสามารถของตนในการอยู่รอดในการบริหารจัดการ

สถานการณ์ได้ 

4.2.2.4 กติการวมหมู่ย่อยของสถาบันการบริหารจัดการ: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แห่งชาติ พ .ศ. 2553-2557 หมวดการบริหารจัดการอุทกภัย วาตภัย โคลนถล่ม 

กติการวมหมู่ย่อยของสถาบันการบริหารจัดการ: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย 

แห่งชาติ พ ..ศ 2553-2557 หมวดการบริหารจัดการอุทกภัย วาตภัย โคลนถล่ม เป็นแผนเฉพาะของ

การปฏิบัติการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของแผนชาติ แผนเฉพาะฉบับนี้จะให้

กรอบภารกิจ และบทบาทหน้าที่ให้กับตัวแสดงที่เก่ียวข้องที่ร่วมด าเนินการในรูปเครือข่ายภาครัฐเพื่อ

ลดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติ  

การปฏิบัติตามแผนเฉพาะนี้เน้นการสร้างโครงสร้างและแนวทางปฏิบัติการเมื่อสถานการณ์

เข้าสู่แนวโน้มที่จะเกิดภัยพิบัติอุทกภัยขึ้นโดยได้เน้นให้ความส าคัญกับการจัดตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะ

กิจและการประสานการปฏิบัติจากทุกภาคส่วนอย่างเป็นเอกภาพตามระดับการบัญชาการสถานการณ์

ซึ่งภายในโครงสร้างศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจการบริหารจัดการป้องกันและบรรเทาอุทกภัยและดิน

โคลนถล่มตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ก าหนดหน่วยงาน

รับผิดชอบในแต่ละขั้นตอนของการด าเนินการและได้ก าหนดวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันและบรรเทา

ผลกระทบต่อประชาชน โดยที่แผนจะก าหนดอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบให้กับหน่วยงานเกิด

ความชัดเจนและการบูรณาการการท างานร่วมกันอย่างเป็นระบบ ในระยะก่อนเกิดภัยมีการก าหนด

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินภารกิจอย่างหลากหลายตามขีดความสามารถหลักท่ีหน่วยงานพึง

ปฏิบัติตามภารกิจปกติของตน แต่ทว่าในทุกขั้นตอนจะมีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย จังหวัด 

อ าเภอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยงานประจ าในทุกภารกิจย่อยซึ่งทุกตัวแสดงเหล่านี้จะ

เป็นตัวแสดงหลักในการปฏิบัติการในพ้ืนที่ ขั้นตอนขณะเกิดภัย หรือการบริหารจัดการในภาวะฉุกเฉิน

ยังคงเน้นการควบคุมสถานการณ์เป็นหลักโดยให้จัดตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจป้องกันและแก้ไข

ปัญหาอุทกภัยและดินโคลนถล่ม (แปลงสภาพจากกองอ านวยการ) ตามระดับความรุนแรงที่แผนชาติ
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ได้ก าหนดไว้ (เป็นหลักปฏิบัติมาตรฐานการยกระดับภัยร่วมกันทุกประเภทภัย) โดยศูนย์อ านวยการ

เฉพาะกิจท าหน้าที่ในการบริหารจัดการและประสานหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับสถานการณ์ในแต่ละ

ด้านขั้นตอนหลังเกิดภัย หรือขั้นตอนการฟ้ืนฟูสภาพตั้งแต่ขณะที่เริ่มเผชิญสถานการณ์ เป็นภารกิจ

ของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจในพ้ืนที่รับผิดชอบท าการบริหารจัดการและประสานงานกับหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยและโคลนถล่มยังคงรูปแบบของกรอบแนวทางหลักตาม

การบริหารจัดการในภาพใหญ่ หากแต่ในช่วงระยะก่อนเกิดภัยการดึงหน่วยงานการเข้ามามีส่วนร่วม

ในทางปฏิบัตินั้นจะพิจารณาจากการเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจหลักของตนเกี่ยวกับการบริหารจัดการ

น้ าและอุทกภัย การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจึงเป็นการสร้างตัวจากการมีส่วนร่วมของตัวแสดง

และท่ียังคงอาศัยการท างานของกระทรวงมหาดไทยเป็นหลัก และยังคงให้ภาพการท างานที่เป็น

ทางการและรักษาความมั่นคงทางการบังคับบัญชาไว้ตามแนวทางของแผนในภาพใหญ่ (กรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.111-127)  

 

4.2.3 กติกาในการปฏิบัติการ (Operational Rule) การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย

ของประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 ก าหนดให้กติกาการปฏิบัติการอยู่

ภายใต้อ านาจเชิงนโยบายของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และ

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติพ.ศ.2553-2557 เป็นหลัก ในการอธิบายส่วนนี้ได้

น าเสนอลักษณะสถาบันอันเกิดจากอ านาจของนโยบายในข้างต้นในฐานะแนวทางการปฏิบัติการใน

ระดับพ้ืนที่โดยน าเสนอสถาบันจากกรณีศึกษาสามพ้ืนที่การศึกษาเพ่ือให้เห็นรูปแบบและการท าหน้าที่

ของสถาบันในทางปฏิบัติ อันได้แก่ สถาบันการบริหารจัดการพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ

คอน จ.ลพบุรี สถาบันการบริหารจัดการพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา และสถาบันการบริหาร

จัดการพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี  ซึ่งสถาบันการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วน

ต าบลเขาสมอคอนและเทศบาลนครหาดใหญ่มีความคล้ายคลึงกันในการยอมรับอิทธิพลและ

ข้อก าหนดของกติกาทางการบริหารจัดการจากพระราชบัญญัติและแผนระดับชาติตลอดจนแผนอื่นๆ

ที่เกิดข้ึนเมื่อเผชิญสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ ขณะที่เทศบาลนครปากเกร็ดกลับมีการ

ลดทอนการให้ความส าคัญกับแนวทางของกติกาเหล่านี้ลงและพยายามสร้างสถาบันการบริหารจัดการ
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จากปัจจัยในพ้ืนที่เองมากข้ึนอันเป็นผลจากการท างานของโครงสร้างอ านาจในการบริหารจัดการตาม

กติกาและสถานการณ์ 

4.2.3.1 กติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ

คอนในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 

ลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนคือ

หลักปฏิบัติซึ่งมาจากการก าหนดศูนย์ปฏิบัติการขององค์การบริหารต าบลเขาสมอคอนโดยมีนายเกษม 

ประภากร นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นประธาน และมีเจ้าหน้าที่ขององค์การ

บริหารส่วนต าบลเป็นผู้ปฏิบัติการ จุดมุ่งเน้นของหลักปฏิบัติอยู่ที่การปฏิบัติการเป็นตัวแทนของ

จังหวัดให้ความช่วยเหลือประชาชน ทางท้องถิ่นเป็นหน่วยงานท าหน้าที่รองรับการประสานงานและ

ทรัพยากรส าหรับการด ารงชีพให้กับประชาชนในสถานการณ์ ซึ่งศูนย์จะระดมทรัพยากรทั้งจาก

โครงสร้างการบริหารจัดการตามแผน และจากตัวแสดงอื่นๆที่เข้าถึงพ้ืนที่ประสบภัยโดยตรง และส่ง

มอบให้กับประชาชนในพ้ืนที่ด้วยระบบกระจายทรัพยากรทางเรือ กล่าวคือเมื่อองค์การบริหารส่วน

ต าบลได้รับทรัพยากรจากทุกทางแล้วจะเรียกให้ตัวแทนประชาชนลอยเรือมารับของยังชีพรายวัน และ

เติมน้ ามันเรือให้เพ่ือให้ประชาชนใช้สัญจรตามความต้องการด าเนินภารกิจแต่ละวัน (นายเกษม 

ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) 

หลักปฏิบัติในสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นจากการสั่งการของศูนย์ปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วน

ต าบลเขาสมอคอนเน้นการช่วยเหลือประชาชน ทั้งนี้เป็นเพราะองค์การบริหารส่วนต าบลประสบกับ

ปัญหาอย่างกะทันหันเกินกว่าการคาดการณ์ อุทกภัยในพ้ืนที่มีความรุนแรงเนื่องจากปริมาณน้ าที่

ระบายออกจากเขื่อนเจ้าพระยามีปริมาณมากไหลเข้าท่วมพ้ืนที่จนท าให้ระดับน้ าสูงกว่า 4 เมตร 

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงท าหน้าที่ได้เพียงตั้งรับและจัดการความอยู่รอดจนกว่าระดับ

น้ าจะลดลงและเป็นผลให้เรือจึงเป็นทรัพยากรส าคัญของพ้ืนที่(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559)   

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนยังคงรักษาการปฏิบัติตามแนวทางการบริหารจัดการ

พ้ืนที่จากจังหวัดเป็นอย่างดีเนื่องจากท้องถิ่นจ าเป็นต้องพ่ึงพาทรัพยากรจากจังหวัด (ผ่านส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี) ดังจะเห็นได้จากการพ่ึงพาส านักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีในเช่นเรือยนต์  การรอการเบิกจ่ายงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือ
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ประชาชนจากการประกาศภัยของผู้ว่าราชการจังหวัด และข้อมูลทางเทคนิคด้านน้ า เป็นต้น 

นอกจากนี้ทางจังหวัดยังลงพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนอย่างสม่ าเสมอ และประกอบ

กับมีก าลังทหารเข้าปฏิบัติการในพื้นที่ตามการสั่งการของจังหวัดและหน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ

จนท าให้องค์การบริหารต าบลจึงด าเนินการช่วยเหลือประชาชนคู่กับทหารภายใต้การควบคุมก ากับ

ของจังหวัดด้วยเงื่อนไขทรัพยากร หลักปฏิบัติจากศูนย์ปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอนจึงอิงอยู่กับการบริหารจัดการของจังหวัดอย่างแนบสนิท (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559) 

หลักปฏิบัติขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเกิดขึ้นจากการตัดสินใจของนายก

องค์การบริหารส่วนต าบลจากการสนับสนุนทรัพยากรจากทางจังหวัดลพบุรี ซึ่งหลักปฏิบัติจะมี

ลักษณะตามแผนปฏิบัติการเผชิญเหตุของจังหวัดลพบุรี ซึ่งเป็นผลมาจากการบูรณการแผนการบริหาร

จัดการกับทางจังหวัดตามโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติตามพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (นายเกษม 

ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)  การบริหารจัดการพื้นที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอนปฏิบัติการผ่านศูนย์การปฏิบัติการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยซึ่งมีนายกองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเป็นผู้ควบคุมสั่งการปฏิบัติ ศูนย์ปฏิบัติการเน้นการช่วยเหลือประชาชนมากกว่าการ

เตรียมพร้อมและการจัดการตอบโต้กับปัญหา เนื่องจากสภาพปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่มีความรุนแรงเกิน

กว่าที่ก าลังความสามารถขององค์การบริหารส่วนต าบลจะจัดการปัญหาให้หมดไป การช่วยเหลือ

เยียวยาประชาชนจึงเป็นเงื่อนไขหลักในการปฏิบัติ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 

2559) องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนก าหนดการช่วยเหลือในรูปของศูนย์ปฏิบัติการตาม

แผนการบริหารจัดการของท้องถิ่นที่ก าหนดไว้โดยล้อกับโครงสร้างการบูรณาการแผนการบริหาร

จัดการของจังหวัดในภาพรวม ศูนย์ปฏิบัติการท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการแจกจ่ายทรัพยากรเพื่อยัง

ชีพให้กัประชาชนในรูปของระบบเครือข่ายเรือยนต์ที่ก าหนดให้ตัวแทนประชาชนต้องมาเติมน้ ามันเรือ

และรับของยังชีพทุกวันไปแจกจ่ายยังพ้ืนที่ของกลุ่มตน(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 

2559) ศูนย์ปฏิบัติการจึงเป็นหน่วยจัดสรรทรัพยากรเพ่ือความเยียวยาสงเคราะห์ผู้ประสบภัยมากกว่า

บริหารจัดการปัญหาอุทกภัย 

แต่ทว่าองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นท้องถิ่นขนาดเล็ก มีทรัพยากรในการ

บริหารจัดการปัญหาอุทกภัยน้อย (มีเพียงก าลังพลและงบประมาณส ารองจ่ายจากเงินสะสมของ
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ท้องถิน่) ท้องถิ่นตัดสินใจเลือกประสานขอการสนับสนุนทรัพยากร เช่น ข้อมูลเทคนิค ของยังชีพ และ

เรือยนต์ ก าลังทหารรักษาความปลอดภัยในพ้ืนที่จากทางจังหวัดและทางส านักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีเพื่อจัดการเกี่ยวกับสภาพน้ าในพ้ืนที่ (นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ซึ่งทางท้องถิ่นให้เหตุผล

ว่าเลือกประสานขอทรัพยากรจากส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเนื่องจากเป็น

หน่วยงานที่รับผิดชอบในภารกิจโดยตรงและมีความพร้อมด้านทรัพยากรในรูปแบบของจังหวัด รวมถึง

เมื่อสถานการณ์การเริ่มเข้าสู่สถานการณ์วิกฤติทางท้องถิ่นได้ส่งการขอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศ

ให้พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นพื้นที่ภัยพิบัติเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถเบิก

งบประมาณท่ีเป็นเงินสะสมของท้องถิ่นมาใช้เพ่ือจัดการสถานการณ์การได้อย่างถูกต้อง ดังค า

สัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “การบริหารจัดการจะช้าเพราะเรื่อง

งบประมาณถูกก าหนดไว้ว่าจะใช้ไปไม่ได้ถ้าไม่มีเหตุ เราก็ต้องท าเรื่องจากพ้ืนที่เราส่งเข้าจังหวัดเพ่ือให้

จงัหวัดประกาศภัย อยู่ๆเราจะไปใช้เองไม่ได้ พอจังหวัดประกาศภัยและเราก็จะสามารถใช้เงินได้  

ส่วนงบของ อบต.ส าหรับบริหารจัดการนั้นเราจะมีเงินสะสมซึ่งแต่ละท้องถิ่นจะมีมากน้อยแตกต่างกัน 

โดยพอประกาศภัยเราก็จะเอาเงินของ อบต.ตรงนี้มาใช้ได้ ซึ่งเราใช้ไป 1 ล้านบาท ถือว่าไม่เยอะ” 

(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)   

 ความต่อเนื่องในการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบลและ 

ประชาชนจึงเกิดขึ้นจากการขาดอิสระทางการบริหารจัดการเนื่องจากทรัพยากรและเงื่อนไขด้าน

กฎหมาย  

 องค์การบริหารส่วนต าบลจึงเลือกท่ีจะพ่ึงพาโครงสร้างการบริหารจัดการระดับบน (จังหวัด) เพ่ือรับ

การช่วยเหลือด้านทรัพยากรทางการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยในพื้นที่ ซึ่งโครงสร้างส่วนบนก าหนด

รูปแบบการบริหารจัดการในลักษณะของระบบรวมศูนย์การบัญชาการกล่าวคือระบบนี้จะเป็น

ศูนย์กลางของการประสานงานทั้งภายในจังหวัดและภายนอกจังหวัด ศูนย์จะประชุมกันเพ่ือหามติการ

กระจายความช่วยเหลือลงสู่พ้ืนที่ซึ่งท าให้เกิดความเป็นระบบ  ด้วยจังหวัดท าหน้าที่การควบคุม

ทิศทางการกระจายทรัพยากรโดยอิงกับความต้องการขอประชาชนร่วมกับระบบความเป็นธรรมเป็น

ส าคัญ เช่น การบริจาคของของกลุ่ม NGO  จังหวัดโดยศูนย์ปฏิบัติการจะเปรียบเสมือนประตูของการ

คัดกรองและจัดสรรว่าหน่วยงานต่างๆควรเข้าสู่พ้ืนที่ตรงไหนบ้าง และการด าเนินการของทุก

หนว่ยงานจะปฏิบัติตามภารกิจหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมายจากศูนย์ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน
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ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “ทุกเช้าเราจะประชุมปรับแผนรายวัน ใน

ที่ประชุมจะมีหน่วยงานราชการ 30-40 หน่วยทั้งหมดท างานร่วมกัน ทุกฝ่ายจะรู้ว่าต้องไปรับผิดชอบ

ในภารกิจใดในแต่ละวัน”(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.; ประสงค์ กล่ าชัย.

สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) “อย่างการแจกของมีการเถียงกันเรื่องจุดส่งของเราก็ถกเถียงกันจน

สุดท้ายเราก็ใช้ความส าคัญและความจ าเป็นของประชาชนในขณะนั้น เช่น การดูพ้ืนที่และความวิกฤติ 

กับการเข้าคิวว่าใครมาก่อนใครมาทีหลัง เราจะให้ความเป็นธรรมเรื่องนี้เป็นจุดในการตัดสินใจก่อน

แล้วเราก็จบ พอปฏิบัติก็ราบรื่น  อย่างกับกลุ่ม NGO เขาก็ไม่ค่อยไว้ใจเราเรื่องการบริจาคของของเขา

เราก็ให้ข้อมูลให้เขาเข้าท าหน้าที่ของตัวเอง ทุกฝ่ายก็สบายใจ อย่างนี้ก็เป็นการบริหารจัดการ

หน่วยงานเกี่ยวข้องแบบหนึ่ง” (กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.; ประสงค์ กล่ า

ชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน

ที่ว่า “เราได้เรือจาก ปภ.มาท้ังหมด 8-9 ล า ก็ถือว่าพอในระดับหนึ่ง ทรัพยากรอ่ืนเช่น ข้าวสาร 

อาหาร วัตถุดิบท าอาหาร ถุงยังชีพ ส่วนวัตถุหมูไก่ก็จะมีบริษัทใหญ่ๆมอบมาให้ ปภ.  พอเขาได้มาเขา

ก็แจ้งเราเพ่ือถามว่าเราจะเอาวัตถุดิบไหม เขาก็จะส่งมาตามค าขอ” (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.

12 มีนาคม 2559) อีกท้ังองค์การบริหารส่วนต าบลยังใช้ระบบการบริหารจัดการแบบเดียวกับจังหวัด

คือการก าหนดองค์กรตนเป็นศูนย์กลางในการที่ตัวแสดงอ่ืนจะเข้าถึงพ้ืนที่ (นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) สะท้อนให้เห็นว่าองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนขาดแคลนความ

พร้อมด้านทรัพยากรการบริหารจัดการและเลือกพ่ึงพาจังหวัดตามโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหา

ดังกล่าวในภาพรวม  องค์การบริหารส่วนต าบลจึงมีสถานะเป็นองค์การปฏิบัติปลายทางของจังหวัดใน

การด าเนินการแก้ไขปัญหาอุทกภัย นอกจากนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดยังส่งข้อมูลเพ่ือรองรับการปฏิบัติใน

พ้ืนที่ท้องถิ่นเองในทางตรง เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดโทรศัพท์ถึงนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเพื่อให้

ข้อมูลเรื่องสถานการณ์น้ าของประตูบางโฉมศรีและสั่งการเตรียมพร้อมรับมือ เป็นต้น” (นายเกษม 

ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) การควบคุมอย่างใกล้ชิดกันระหว่างผู้บัญชาการสถานการณ์

ทัง้สองระดับในการติดต่อสื่อสารยิ่งส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทั้งสองใกล้ชิดและเกิดความ

ต่อเนื่องมากข้ึน องค์การบริหารส่วนต าบลจึงกลายเป็นสถาบันปลายทางในการกระจายทรัพยากรลงสู่

พ้ืนที่ของจังหวัด รวมถึงองค์การบริหารส่วนต าบลยังอาศัยการปฏิบัติหน้าที่ตามที่อ านาจกฎหมาย

ก าหนดเป็นตัวรักษา 
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องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนสร้างความสัมพันธ์ที่ต่อเนื่องตั้งแต่ในยามปกติโดย

สร้างแผนบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติขององค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือเชื่อมโยงกับแผนการบริหาร

ปัญหาภัยพิบัติของจังหวัด ซึ่งแผนจะล้อตามสาระส าคัญกับแผนจังหวัดเพ่ือให้เกิดการปฏิบัติการ

ร่วมกันได้เมื่อเข้าสู่สถานการณ์ กระทั่งเม่ือปัญหาอุทกภัยเกิดขึ้นในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบล

เลือกประสานงานและเชื่อมต่อกับทางจังหวัดผ่านทางส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดลพบุรีเนื่องจากทางท้องถิ่นเห็นว่าจังหวัดและส านักงาน ปภ.เป็นหน่วยงานที่มีภารกิจหลักด้าน

นี้และมีข้อมูลพร้อมทั้งระบบบริหารจัดการที่เชื่อถือได้เพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรโดยใช้การสื่อสารทั้ง

แบบทางการและไม่เป็นทางการ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) ในส่วนของ

แผนการปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วนต าบลนั้นมีความสอดคล้องกับแผนปฏิบัติการของจังหวัด

เนื่องจากจังหวัดและท้องถิ่นสร้างแผนการป้องกันและบรรเทาอุทกภัยที่สอดคล้องกันตามแนวทางที่

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยแห่งชาติและนโยบายด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติที่ถูกก าหนดขึ้นจากส่วนกลาง จังหวัดท าหน้าที่

ในการเป็นพ่ีเลี้ยงก ากับการจัดท าแผนของท้องถิ่นให้เป็นไปตามท่ีจังหวัดก าหนด (กฤษณ์  สงวน

ประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.; นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ 

กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ซึ่งเมื่อเข้าสู่การเผชิญปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่องค์การบริหาร

ส่วนต าบลยังคงรักษาการปฏิบัติตามแผนเผชิญเหตุของจังหวัดได้ตามท่ีจังหวัดต้องการทั้งนี้ด้วยเพราะ

จังหวัดคอยสนับสนุนทรัพยากรด้านการบริหารจัดการและการช่วยเหลือประชาชนให้กับท้องถิ่นอย่าง

ต่อเนื่อง(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลจึง

รักษาสภาพการปฏิบัติตามจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงมีสถานะเป็นองค์การ

ปฏิบัติปลายทางของจังหวัดในการด าเนินการแก้ไขปัญหาอุทกภัยในแง่ของการรักษาความต่อเนื่อง

ทางการบริหารจัดการ และส่งผลให้ความร่วมมือภายในพ้ืนที่ระหว่างองค์การบริหารส่วนต าบลกับ

ประชาชนอยู่ในรูปแบบความสัมพันธ์แบบผู้รับ-ผู้ให้ตลอดสถานการณ์ (นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559; อารมณ์ รวบรวม.

สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.)  

นอกจากนี ้องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนสร้างระบบความต่อเนื่องในการจัดสรร

ทรัพยากรให้กับประชาชนในรูปของศูนย์ปฏิบัติจะสร้างระบบตัวแทนกลุ่มประชาชนโดยอาศัยเรือยนต์ 

ซึ่งท้องถิ่นจะเรียกเรือยนต์มาที่ศูนย์กลางอย่างพร้อมเพรียงทุกวันด้วยเงื่อนไขการให้น้ ามันเพื่อใช้
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สัญจร เรือยนต์จะท าหน้าที่รับส่งของให้กับประชาชนของกลุ่มตนทุกวันโดยของยังชีพจะจัดสรรตาม

รายชื่อของสมาชิกรายบุคคล (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.

สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559) ระบบการจัดสรรทรัพยากรจึงมีความเป็นเอกภาพในกระจายทรัพยากร

ลงสู่ประชาชนและมีการจัดระเบียบของยังชีพด้วยชื่อ-สกุลบ้านเลขท่ีเพ่ือป้องกันความซับซ้อนในการ

รับทรัพยากร โดยที่ตลอดระยะเวลาที่ใช้ระบบจัดสรรนี้องค์การบริหารส่วนต าบลเล่าถึงความ

สม่ าเสมอของประชาชนในการมารับของและเติมน้ ามันและตลอดที่ปัญหาด าเนินตัวอยู่ไม่มีเรื่อง

ร้องเรียนเกี่ยวกับการรับของยังชีพมายังท้องถิ่น (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; 

พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559) ท าให้ระบบการจัดสรรทรัพยากรยังชีพขององค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงสะท้อนการควบคุมและความเป็นเอกภาพของระบบได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ  

 

4.2.3.2 กฎกติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการของเทศบาลนครหาดใหญ่ใน

สถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 

สถาบันการบริหารจัดการพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่คือ หลักปฏิบัติที่เกิดขึ้นในช่วง

เหตุการณ์อุทกภัย ซึ่งหลักปฏิบัตินี้มาจากอิทธิพลของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยตาม

โครงสร้างการบริหารจัดการ และการตัดสินใจร่วมกันระหว่างจังหวัดและส่วนราชการที่เกี่ยวข้องและ

เทศบาลนครหาดใหญ่ ซึ่งเทศบาลนครหาดใหญ่จะรับหลักปฏิบัติเป็นแนวทางส าหรับการปฏิบัติการ

เพ่ือแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่  ทั้งนี้สืบเนื่องจากเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นจุดยุทธศาสตร์ส าคัญของจังหวัด

สงขลาทั้งในแง่ของภูมิศาสตร์ที่ตั้งเป็นจุดระบายน้ าออกสู่ทะเลสาบสงขลาและในแง่รายได้ทาง

เศรษฐกิจเป็นจุดตั้งธุรกิจที่เชื่อมโยงทั้งตลาดภายในประเทศกับตลาดต่างประเทศเข้าด้วยกัน(ผกามาศ 

ถิ่นพังงา, มปป.)  ส่งผลให้ทางจังหวัดจึงให้ความส าคัญกับการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยในพื้นท่ี

เทศบาลนครหาดใหญ่เป็นพิเศษดังจะเห็นได้จากในกรณีของเทศบาลนครหาดใหญ่ ผู้ว่าราชการ

จังหวัดจะเข้าร่วมประชุมร่วมนายกเทศมนตรี หัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวข้องกับปัญหา และอ าเภอ 

โดยตลอดเพ่ือประเมินสถานการณ์น้ าและตัดสินใจเรื่องเปลี่ยนสีธงเพ่ือเตือนภัย หลักปฏิบัติการแก้ไข

ปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่หาดใหญ่จึงมาจากการผสมผสานการมีส่วนร่วมระหว่างจังหวัดและท้องถิ่นท้ัง

การตัดสินใจและการปฏิบัติการ (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) 
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หลักปฏิบัติการส าหรับการรับมือกับสถานการณ์ แบ่งได้เป็นสามขั้นตอนตามระยะของ

สถานการณ์  ขั้นที่หนึ่งระยะก่อนเกิดภัย มีการเตรียมความพร้อมหลังจากได้รับการสั่งการจาก

ส่วนกลางมายังพ้ืนที่  อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในฐานะผู้อ านวยการกลางแจ้งเตือน

มายังจังหวัดสงขลาเกี่ยวกับข้อมูลของแนวโน้มจะเกิดภัยจากการตรวจสอบสภาพอากาศของกรม

อุตุนิยมวิทยา โดยให้ทางจังหวัดเตรียมการ ประกอบด้วย 1) แจ้งเตือนประชาชนผู้อาศัยอยู่ในพื้นที่

เสี่ยงภัยผ่านทางระบบสื่อสารในพ้ืนที่  2) ผู้ว่าราชการจังหวัดก าชับเจ้าหน้าที่เตรียมรับมือกับ

สถานการณ์และใช้ประโยชน์จากมิสเตอร์เตือนภัยประจ าหมู่บ้านเสี่ยงภัยในการแจ้งข้อมูลข่าวสาร

ให้กับทางจังหวัด  3) ด าเนินการตามแผนป้องกันภัยของจังหวัด  4) รายงานผลปฏิบัติงานให้กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทราบภายใน 48 ชั่วโมง(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553a,

โทรสารในราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ด่วนที่สุด  ที่ มท 0616/ว10723.) เมื่อการ

แจ้งเตือนถึงจังหวัดสงขลา จังหวัดได้ส่งสารให้กับอ าเภอหาดใหญ่ด าเนินการและแจ้งเตือนไปยัง

ท้องถิ่นในพ้ืนที่ตามที่ส่วนกลางสั่งการ("วิทยุในราชการจังหวัดสงขลา ศาลากลางจังหวัดสงขลา ที่ สข 

0034/649 วันที่ 13 ตุลาคม 2553.,")  เพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ซึ่งเทศบาลนคร

หาดใหญ่เป็นหนึ่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รับสารและด าเนินการ  ในส่วนของเทศบาลนคร

หาดใหญ่ได้เตรียมพร้อมรับสถานการณ์โดยทางเทศบาลออกตรวจระดับน้ าท่าของพ้ืนที่ตลอดและตั้ง

ศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจของเทศบาลขึ้น ท าการประชุมเตรียมความพร้อมทั้งเพ่ือระดมเครื่องมือและ

ก าลังพล  พร้อมกับประเมินขีดความสามารถในการรับมือปัญหาอุทกภัยของเทศบาล นอกจากนี้มีการ

เตรียมบ้านพี่เลี้ยง เตรียมจุดอพยพ และเตรียมการระดมเครือข่ายภาคประชาชนและหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) หลักปฏิบัติที่เกิดขึ้นในระยะก่อนเกิดภัย

เกิดข้ึนจากการสั่งการจากส่วนกลางแบบบนลงล่างสู่พ้ืนที่เสี่ยงในการเผชิญปัญหาอุทกภัยการท างาน

ร่วมกันระหว่างจังหวัดกับเทศบาลนครหาดใหญ่จึงเป็นการประสานล าเลียงข้อมูลจากจังหวัดลงสู่พ้ืนที่

เทศบาลโดยผ่านทางอ าเภอ ท าให้หลักการปฏิบัติในระยะก่อนเกิดภัยจึงต่างฝ่ายต่างท าหน้าที่ตาม

ความรับผิดชอบของตนตามการสั่งการของส่วนกลางผู้รับผิดชอบการบริหารจัดการภัยพิบัติใน

ภาพรวม 

ขั้นที่สองระยะขณะเกิดภัย จากเหตุการณ์ฝนตกหนักในพ้ืนที่หาดใหญ่ติดต่อกันสองวัน (30-

31 ตุลาคม) ส่งผลให้เมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2553 ปริมาณของน้ าคลองอู่ตะเภาล้นตลิ่งและไหลเข้า

ท่วมพื้นท่ีเทศบาลนครหาดใหญ่ในช่วงเวลากลางคืน (จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558)  
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จังหวัดและเทศบาลนครหาดใหญ่ได้บูรณาการแนวทางปฏิบัติการร่วมกันในรูปของศูนย์อ านวยการ

เฉพาะกิจ ซึ่งทั้งสองหน่วยต่างตั้งศูนย์ในทั้งสองระดับให้สอดคล้องกันและมีการท างานร่วมกันระหว่าง

จังหวัดกับท้องถิ่นโดยตลอด เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด ได้เข้ามาเก่ียวพันกับการตัดสินใจในการ

ด าเนินการของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจเทศบาลนครหาดใหญ่ในการตอบสนองสถานการณ์ตลอด (จี

ระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) รวมถึงจังหวัดยังให้ความช่วยเหลือกับเทศบาล

ด้านทรัพยากรและเป็นฝ่ายประสานด้านงบประมาณไปยังส่วนกลาง และอย่างการก าหนดแผนการ

บริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่จะได้รับความช่วยเหลือสนับสนุนการ

ก าหนดแผนจากส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.

สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) เป็นต้น ขณะเดียวกันเทศบาลนครหาดใหญ่ก็เป็นหนึ่งผู้ร่วมการ

ประชุมตัดสินใจของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจจังหวัดเช่นกัน (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 

ธันวาคม 2558) ส่งผลให้การก าหนดและการปฏิบัติการตามหลักปฏิบัติการตามสถานการณ์ที่เกิดขึ้น

จากทั้งสองระดับจึงสอดคล้องไปในทางเดียวกัน สามารถประสานงานร่วมกันได้อย่างต่อเนื่อง  

ในสถานการณ์เผชิญปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย หลักปฏิบัติจะเกิดข้ึนเพ่ือรองรับสถานการณ์ เช่น 

หลักการใช้ธงแจ้งเตือนสถานการณ์และอพยพประชาชน  หลักการปฏิบัติการใช้และเปลี่ยนสีธงในแต่

ละครั้งทางเทศบาลจะอาศัยการตัดสินใจยกระดับสถานการณ์จากศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจระดับ

จังหวัดซึ่งมีหน่วยงานผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับสภาพน้ า เช่น ส านักชลประทานและ ส านักอุตุนิยมวิทยาใน

พ้ืนที่  เทศบาลนครหาดใหญ่ ร่วมประชุมและแลกเปลี่ยนข้อมูลของสถานการณ์ในพ้ืนที่ และ

ด าเนินการช่วยเหลือและอพยพประชาชนเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงสีธงตามล าดับ(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, 

วันที่ 17 ธันวาคม 2558) หลักการระบายน้ าและการสร้างพ้ืนที่ทรัพยากรส ารองการอพยพของ

ประชาชน  เมื่อมีการระบายน้ าจากคลองอู่ตะเภาและคลองระบายน้ าที่ 1 ทางจังหวัดและเทศบาล

ต่างร่วมกันถกเถียงและระดมความคิดเห็นของแต่ละฝ่ายในการเปิดประตูระบายน้ าของแต่ละคลอง

เพ่ือการบริหารจัดการ ซึ่งทางท้องถิ่นในฐานะผู้เผชิญสถานการณ์จริงจะสามารถเจรจาต่อรองกับศูนย์

อ านวยการเฉพาะกิจจังหวัดเพ่ือการปฏิบัติหน้าที่บริหารจัดการพ้ืนที่ของตนได้อย่างเหมาะสมกับ

สภาพ (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) และหลักการตั้งกระสอบทรายป้องกัน

น้ าและการจัดการความขัดแย้งกับชุมชน ในระหว่างเร่งการระบายน้ าในพ้ืนที่ เทศบาลนครหาดใหญ่

ได้ด าเนินการตั้งกระสอบทรายเพื่อป้องกันน้ าเข้าถึงพ้ืนที่ส าคัญ เรียกเป็นการกั้นเพ่ือให้เกิดพ้ืนที่แห้ง

เพ่ือรองรับการอพยพและเยียวยาประชาชนผู้ประสบภัย ซึ่งการกั้นแบ่งพ้ืนที่เป็นการท าให้เกิดการ
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ความเสียหายเกิดขึ้นกับประชาชนบางกลุ่มและเกิดเป็นความขัดแย้งขึ้น ผู้ว่าราชการจังหวัดเข้ามาช่วย

เทศบาลในการไกล่เกลี่ยความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเทศบาล (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 

17 ธันวาคม 2558)  หลักปฏิบัติในระยะขณะเกิดภัยได้สะท้อนการท างานร่วมกันระหว่างทั้งสองส่วน

ท าให้ทรัพยากรการบริหารจัดการได้รับการตอบสนองตามความต้องการรวดเร็วและข้อมูลส าหรับการ

ตัดสินใจเพ่ือปฏิบัติการจึงได้รับการยอมรับจากฝ่ายพ้ืนที่ ตลอดจนมีกลไกท่ีสามารถจัดการความ

ขัดแย้งจบลงได้รวดเร็วส่งผลให้การบริหารจัดการสถานการณ์เกิดขึ้นได้อย่างต่อเนื่อง 

 ขั้นที่สาม ระยะหลังเกิดภัย เป็นการช่วยเหลือประชาชนที่ประสบภัยให้สามารถด ารงชีวิต

จนกว่าสถานการณ์จะจบลงและฟ้ืนฟูพ้ืนที่และประชาชนหลังประสบภัย ซึ่งหลักปฏิบัติในส่วนนี้เน้น

การประสานความร่วมมือกับหน่วยงานที่มีก าลังพลและมีภารกิจเพ่ือการสงเคราะห์เช่น การจัดการ

ขยะหลังน้ าลดโดยความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับทหารจากกองทัพภาคท่ี 4 การแจกจ่ายอาหาร ถุง

ยังชีพจากหน่วยงานภายนอกที่เข้ามาร่วมสนับสนุนสิ่งของเยียวยาผู้ประสบภัย และการตั้งบ้านพี่เลี้ยง

รองรับการอพยพของประชาชน ด าเนินการโดยความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับเครือข่ายภาคประชา

ชน (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 

2558) ท าให้หลักปฏิบัติในส่วนนี้จึงไม่เป็นผลผลิตจากการกระชับแน่นในการท างานร่วมกันระหว่าง

จังหวัดกับเทศบาลหากแต่เป็นการก าหนดหลักปฏิบัติโดยเทศบาลเป็นส่วนใหญ่และอาศัยการท างาน

ร่วมกับหน่วยงานที่เป็นเครือข่ายพันธมิตรของเทศบาลมากกว่า 

 หลักปฏิบัติการของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ที่เกิดข้ึนจึงยังคงอยู่ภายใต้ร่มของ

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแผนการปฏิบัติการในระดับพื้นท่ีอย่างเหมาะสมซึ่งเป็นผลจาก

การบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่างจังหวัดและท้องถิ่น ร่วมกับตัวแสดงอื่นๆในสถานการณ์ 

 แผนการปฏิบัติการของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยสร้างขึ้นโดยล้อตามแผนป้องกัน
และแก้ไขปัญหาอุทกภัยในระดับจังหวัดซึ่งล้อจากกรอบของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 แต่เน้นที่การปฏิบัติและการก าหนดความรับผิดชอบของแต่ละบุคคลแต่ละ
ฝ่ายร่วมกันให้ชัดเจนมีการแบ่งฝ่ายปฏิบัติตามกระบวนการด าเนินการของภัยพิบัติเช่นเดียวกับแผนใน
ระดับอ่ืนๆ เนื่องจากแผนของเทศบาลให้ความส าคัญกับการสร้างแผนให้สอดคล้องกับแผนจังหวัด 
(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558; จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) 
ส่งผลให้การเน้นการบูรณาการการท างานร่วมกันของแต่ละฝ่ายการจัดระเบียบการท างานร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงานภายในและภายนอกจึงประสานกันได้อย่างเป็นระบบ ในระดับเทศบาลยังคงให้
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ลักษณะของการบูรณาการการท างานตามแนวทางของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
ระดับชาติอยู่และท าให้การประสานการท างานร่วมกันของแผนตามโครงสร้างการบริหารจัดการ
แนวดิ่ง (ส่วนกลาง-จังหวัด-ท้องถิ่น) จึงเกิดขึ้นได้ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่
ที่ว่า “เราท าแผนจากสถานการณ์จริงเอามาสร้างแผน แต่แบ่งเป็นสองแผนคือแผนบริหารจัดการหรือ
แผนใหญ่ ซึ่งแผนใหญ่จะเป็นแผนที่สร้างขึ้นจากการล้อตามจังหวัด และแผนย่อยหรือแผนจริงเป็น
แผนปฏิบัติการของเราจะเน้นการกางหน่วยงานเฉพาะเทศบาลทั้งหมดโดยผูกให้ทรัพยากรอยู่กับตัว
บุคคลท าหน้าที่รับผิดชอบ แผนจะบอกเราว่ามีหน่วยงานที่เข้ามาเกี่ยวข้องยังไงมีก่ีหน่วย ท าอะไรกัน
บ้าง ที่เราท าไว้ และในช่วงเหตุการณ์ปี พ.ศ.2553 เราจะประชุมร่วมกันระหว่างหน่วยงานตามแผน
ตลอด”(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558)   และค าสัมภาษณ์ของตัวแทน
ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “ส าหรับการท างานของเทศบาลนคร
หาดใหญ่จะมีแนวทางการปฏิบัติอยู่แล้วเพราะเขาท าแผนส าหรับการบริหารจัดการไว้ทุกปี”(จรัญ 
ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) 
 อย่างไรก็ตาม การท าหน้าที่ร่วมกันของตัวแสดงในสถานการณ์แม้ว่าจะมีแผนปฏิบัติการ
ก ากับพฤติกรรมของแต่ละหน่วยงานก็ตามแต่ทว่าหน่วยงานที่เข้ามาท างานร่วมกันไม่ได้อยู่ในระบบ
กฎหมายที่ให้อ านาจหน้าที่แบบเดียวกัน ต่างฝ่ายต่างท าหน้าที่ปฏิบัติการจากส่วนงานตน เนื่องจากไม่
เข้าเกณฑ์ของระเบียบราชการ การท างานร่วมกันของหน่วยงานต่างๆในพ้ืนที่ที่เป็นประเด็นส าคัญ
ได้แก่ การตั้งคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจาก
อุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่ม ประจ าปี 2553 ขึ้น เพื่อวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและ
ประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนข้อมูลสถานการณ์ในพ้ืนที่จังหวัดตามความเห็นชอบของกองอ านวยการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา โดยมีตัวแสดงที่ส าคัญได้แก่ รองผู้ว่าราชการจังหวัด
สงขลาเป็นประธาน ผู้อ านวยการส านักชลประทานที่ 16 ผู้อ านวยการโครงการชลประทานจังหวัด
สงขลา ผู้อ านวยการส านักงานทรัพยากรน้ าภาค 8 อธิการบดีมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
ผู้อ านวยการกิจการพลเรือนกองทัพเรือภาคท่ี 2 ประชาสัมพันธ์จังหวัด ป้องกันจังหวัด  ผู้อ านวยการ
แขวงการทางสงขลา ผู้อ านวยการศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต 12 สงขลา ผู้อ านวยการ
ศูนย์ความปลอดภัยคมนาคมสงขลา ผู้อ านวยการส านักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
จังหวัดสงขลา นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสงขลา นายกเทศมนตรีนครหาดใหญ่ นครสงขลา 
เมืองคอหงส์ เมืองคลองแห เมืองควนลัง ต าบลเขารูปช้าง ต าบลพะวง ต าบลน้ าน้อย ผู้อ านวยการ
ศูนย์อุตุนิยมวิทยาภาคใต้ฝั่งตะวันออกสงขลา หัวหน้าส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
จังหวัดสงขลา จ านวนคณะท างานรวมทั้งสิ้น 23 คน ("ค าสั่งกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัดสงขลา ที่ 2725/2553 เรื่อง แต่งตั้งคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ า 
และการประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่มจังหวัดสงขลา ประจ าปี 
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2553. ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2553. ,") แต่ทว่าคณะท างานยังไม่ได้ประชุมครั้งที่ 1 ที่ก าหนดไว้วันที่ 2 
พฤศจิกายน 2553 เนื่องจากน้ าทะลักเข้าพ้ืนที่เมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน 2553 เวลา 21.00 น. 
โดยประมาณ ท าให้การปฏิบัติการของคณะท างานดังกล่าวไม่เกิดขึ้น แต่ทุกฝ่ายต่างให้ความร่วมมือใน
การท าหน้าที่ต่อด้วยการหันไปร่วมปฏิบัติการไปด้วยกันตามภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานตนแทน(จรัญ 
ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) ส่งผลให้การท างานร่วมกันของแต่ละฝ่ายจึงไม่ได้เกิดข้ึนจาก
เงื่อนไขการบูรณาการในรูปแบบคณะท างานตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัย ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน
ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “ช่วงก่อนเกิดภัยเราท าการเตือนภัยโดย
มีคณะกรรมการวิเคราะห์สถานการณ์น้ า แล้วเรามีคณะกรรมการย่อยอยู่คือมีส านักงานอุตุนิยมวิทยา
เป็นเลขา มีส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นผู้ช่วยเลขา มีส านักทรัพยากรน้ า ส านัก
ชลประทาน และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ในปีนั้นเราตั้งคณะกรรมการแล้วเราประชุมไม่ทัน 
สถานการณ์เกิดก่อนเลยไม่มีข้อมูลจากคณะท างานที่เราตั้งไว้ น้ ามาถึงพ้ืนที่ตอน เวลา 21.00 น. วันที่ 
1 พฤศจิกายน 2553 แล้วพอน้ ามากรรมการก็ประชุมไม่ทัน  ต่างฝ่ายก็ต่างเข้าช่วยเหลือสถานการณ์
โดยใช้ระเบียบข้อก าหนดของตนเอง เช่น ท้องถิ่นก็ใช้ของท้องถิ่น จังหวัดอ าเภออยู่ด้วยกัน”(จรัญ 
ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) 

แต่กระนัน้เมื่อสถานการณ์ได้ด าเนินขึ้นคณะท างานดังกล่าวได้เริ่มท างานพร้อมกับ
สถานการณ์ ซึ่งการตัดสินใจก าหนดหลักปฏิบัติในพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่จะมาจากการตัดสินใจ
ร่วมกันของคณะท างานประเมินสถานการณ์น้ าซึ่งทางท้องถิ่นเห็นเป็นประโยชน์เนื่องจากช่วยให้การ
ตัดสินใจครอบคลุมปัญหาและมีมุมมองที่รอบด้านมากข้ึน คณะท างานชุดนี้ประกอบด้วย ส่วนราชการ
จังหวัดที่เก่ียวข้องกับปัญหาอุทกภัย  ทหารเรือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสบภัย มหาวิทยาลัย
ในพ้ืนที่ โดยแต่ละฝ่ายต่างมีชุดข้อมูลเกี่ยวกับสภาพสถานการณ์ของตนและน ามาเจรจาแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นในพ้ืนที่การตัดสินใจ ซึ่งจังหวัดมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของคณะท างานด้วยการถือครอง
ข้อมูลเทคนิคด้านการบริหารจัดการน้ า  การควบคุมระบบคลองระบายน้ าในพ้ืนที่ สถิติปริมาณสภาพ
น้ าท่า เป็นต้น ท าให้ทิศทางการบริหารจัดการปัญหาผ่านการตัดสินใจก าหนดหลักปฏิบัติจึงอิงอยู่กับ
ข้อมูลในระดับจังหวัด ฝ่ายพื้นที่อย่างเทศบาลก็รับการตัดสินใจรับหลักการในที่ประชุมด้วยการ
ตระหนักถึงประสิทธิภาพของการตัดสินใจร่วมกันระหว่างตัวแสดงและประโยชน์ในการสื่อสารกับ
สังคม จึงรับหลักการมาประยุกต์ใช้การรักษาพ้ืนที่ของตนด้วยกลวิธีภายใต้เงื่อนไขการปฏิบัติของ
คณะท างาน (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน
เทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ในการปฏิบัติหน้าที่ของเทศบาลนั้น เราเตรียมการตั้งแต่ก่อนเกิดเหตุและ
หลังเกิดเหตุ เราประชุมเตรียมความพร้อมทั้ง เครื่องมือ ก าลังพล เราก็ประเมินสภาพว่าเรารับมือได้
แค่ไหน แล้วถ้ามากกว่านั้นเราจะท าอย่างไร และจะเกิดอะไรขึ้น ด าเนินการไปเป็นล าดับๆ มีการ
เตรียมบ้านพี่เลี้ยง เตรียมจุดอพยพ มีศูนย์อ านวยการ  มีเครือข่ายภาคประชาชนและหน่วยงาน
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ภายนอก มีการประสานทหารต ารวจ มาช่วย มีคณะกรรมการจัดการน้ ามาประเมินสถานการณ์น้ า
จากจังหวัด มีหน่วยงานภายนอกเช่น ผวจ. กรมชลประทาน กรมอุตุ กรมทรัพยากรน้ าภาคใต้ฝั่ง
ตะวันออก ม.สงขลา ทศ.น. หาดใหญ่ มาประเมินสถานการณ์น้ าและตัดสินใจเรื่องเปลี่ยนสีธง ซึ่งถ้า
ปล่อยให้ท้องถิ่นท าเองล าพังอาจเกิดความเสี่ยงที่จะไม่รอบคอบและเกิดความเสียหายทางเศรษฐกิจได้  
คณะประเมินสถานการณ์น้ าจึงเป็นตัวแปรส าคัญท่ีจะช่วยตัดสินใจและตัดกระแสข่าวลือต่างๆได้ 
เพราะเป็นทางการ  เพราะต้องยอมรับว่าโซเชี่ยลมีเดียเยอะมาก” (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 
ธันวาคม 2558) 

หลักปฏิบัติการจากที่ประชุมกองอ านวยการจังหวัดได้สร้างเงื่อนไขการระบายน้ าที่โดยเลือก

เปิดประตูระบายน้ าทีละบาน และก าหนดการเปลี่ยนสีธงแจ้งเตือนภัยด้วยเหตุผลความเคร่งเครียด

กดดันของปัญหาที่ชัดเจนของปัญหาที่จะเกิดข้ึนท าให้ข้อจ ากัดด้านเวลาส าหรับการอพยพของ

ประชาชนจึงเกิดข้ึนตามมา ทางเทศบาลซึ่งมุ่งรักษาความอยู่รอดของประชาชนเป็นเป้าหมายหลักได้

ค้นหาวิธีการช่วยเหลือประชาชนจากพ้ืนที่ประสบภัยโดยการตั้งศูนย์พักพิงชั่วคราว และบ้านพี่เลี้ยงใน

จุดที่ยากแก่การเคลื่อนย้ายเพ่ือให้ประชาชนมีความสามารถในการด ารงชีวิตได้ในสถานการณ์ (ไพร 

พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558; รัชนี ชีวทวีทรพัย์.สัมภาษณ์, 23 มีนาคม 2559) จึงแสดง

ให้เห็นขีดความสามารถของเทศบาลในการรับเงื่อนไขของโครงสร้างการบริหารจัดการในระดับจังหวัด

มาเป็นเงื่อนไขของการบริหารจัดการและสามารถในการช่วยประชาชนได้ภายใต้ข้อจ ากัดนั้น ค า

สัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ทางท้องถิ่นก็ได้เตือนทางชลประทานถึงว่า

สถานการณ์เริ่มแย่เราน่าจะรีบพร่องน้ านะจากการสังเกตของพ้ืนที่เรา แต่อย่างไรก็ดีที่ทุกฝ่ายก็ท างาน

ได้รวดเร็วท าให้เราอพยพได้ทัน ความเสียหายเกิดขึ้นได้น้อยเพราะประชาชนอพยพทัน”(ไพร พัฒโน.

สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) ซึ่งประชาชนในพ้ืนที่ต่างก็ให้ข้อมูลไปในทิศทางสอดคล้องกับ

เทศบาลที่ว่ามีการเตรียมพร้อมช่วยเหลือประชาชนก่อนที่สถานการณ์วิกฤติจะเกิดขึ้น ค าสัมภาษณ์

ของตัวแทนประชาชนที่ว่า “ศูนย์น้ าท่วมมาจากเทศบาลนครหาดใหญ่ เราเรียกบ้านพี่เลี้ยง เป็นอีก

ส่วนหนึ่งของศูนย์หลัก ซึ่งการท าบ้านพ่ีเลี้ยงเทศบาลนครหาดใหญ่จะเรียกประธานชุมชนมาเพ่ือ

สอบถามว่าพร้อมรับการอพยพหรือไม่   ถ้าเลือกท่ีได้เทศบาลก็จะเอาอาหารแห้งมาตั้งไว้  ทาง

เทศบาลก็จะพาค านวณสิ่งของก่อนคือ ธงเหลืองก็จ่ายของ แต่บางที่แค่ธงเขียวก็จ่ายแล้ว  คือบ้านพี่

เลี้ยงเป็นแหล่งรวมชาวบ้าน จะก่ีคนกี่คนก็ว่ากันไป”(รัชนี ชวีทวีทรัพย์.สัมภาษณ์, 23 มีนาคม 2559)  
ลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่จึงเป็น

สถาบันที่เชื่อมโยงบูรณาการตัวแสดงและทรัพยากรในทุกระดับเข้าร่วมด าเนินการและการยอมรับ
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กติกากลางในการปฏิบัติหน้าที่ร่วมกันท าให้การตัดสินใจเพ่ือรับมือกับสถานการณ์จึงเกิดประสิทธิภาพ

จากการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างตัวแสดง 

แผนปฏิบัติการที่เกิดขึ้นจากกองอ านวยการจังหวัดและจากเทศบาลนครหาดใหญ่มีโครงสร้าง

ทางการบริหารจัดการปัญหามีลักษณะที่ค่อยข้างคล้ายคลึงกันทั้งในระยะก่อนเกิดภัยและขณะเกิดภัย 

ตลอดจนถึงระยะหลังเกิดภัย แม้ว่าในช่วงระหว่างการปฏิบัติการจะมีปัจจัยตามสถานการณ์เข้ามา

แทรกแซงก็ตาม  จนเรียกได้ว่าโครงสร้างการบริหารจัดการภัยปัญหาอุทกภัยของเทศบาลนคร

หาดใหญ่เป็นโครงสร้างการบูรณาการประสานการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงาน เป็นตรรกะของ

เกมท าให้รูปแบบของการสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างตัวแสดงในปัญหาภัยพิบัติจึงมุ่งไปที่ความสัมพันธ์

ระหว่างส่วนกลาง-ภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น กล่าวคือในพื้นที่การบริหารจัดการนั้นจังหวัดกับท้องถิ่นเป็น

ตัวแสดงส าคัญในการก าหนดการตัดสินใจโดยมีส่วนกลางสนับสนุนทรัพยากร การตัดสินใจ

ก าหนดการบริหารจัดการทั้งสองตัวแสดงเกิดข้ึนในรูปแบบของการเจรจาและแสดงการต่อสู้กันในทาง

ข้อมูล แต่ในที่สุดการตัดสินใจยังอิงกับจังหวัด ซึ่งท้องถิ่นยอมรับการตัดสินใจดังกล่าวด้วยเหตุผลของ

ความรับผิดชอบของตนต่อพ้ืนที่และเป็นผลให้เทศบาลศูนย์เสียความเป็นอิสระในการก าหนดการ

บริหารจัดการพื้นที่ตนและหันมาใช้วิธีการปรับตัวเพ่ือรับสถานการณ์ท่ีจะเกิดจากผลกระทบจากการ

ตัดสินใจของจังหวัด โดยพิจารณาผ่านกระบวนการบริหารจัดการพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ 

 ระยะก่อนเกิดภัยโครงสร้างการบริหารจัดการเพ่ือป้องกันและการเตรียมพร้อมรับมือกับ

สถานการณ์ เทศบาลนครหาดใหญ่ได้ท าหน้าที่เตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาตามแนวทางโครงสร้างซึ่ง

ได้รับอิทธิพลมาจากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) มีการท าหน้าที่

ตรวจสอบสภาพน้ าท่า มาตรวัดระดับน้ า แจ้งข้อมูลข่าวสารแลกเปลี่ยนกับทางจังหวัด เตรียมพร้อม

บุคลากรเพ่ือปฏิบัติการและเตรียมวางแนวทางการรับมือกับปัญหา (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์

, 17 ธันวาคม 2558) รวมถึงการเตรียมนวัตกรรมบ้านพ่ีเลี้ยงซึ่งเราตั้งขึ้นตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัย

เพ่ือรองรับประชาชนที่อยู่ในพ้ืนที่ล าบากในการอพยพมาท่ีศูนย์พักพิง  ซึ่งการตั้งบ้านพ่ีเลี้ยงเป็นการ

สร้างจ านวนการรองรับประชาชนที่มากขึ้นมากกว่าการเตรียมการตามแผนตามโครงสร้างการบริหาร

จดัการ แต่ทว่าเป็นกิจกรรมที่มุ่งเป้าหมายเดียวกันคือการเตรียมพร้อมการช่วยเหลือและสงเคราะห์

ผู้ประสบภัยในพื้นท่ียากแก่การเข้าถึงเมื่อเข้าสู่สถานการณ์จริง ซึ่งการตั้งบ้านพ่ีเลี้ยงเป็น นวัตกรรมที่

ท้องถิ่นจัดท าเองล าพังที่ทางโครงสร้างการบริหารจัดการในระดับจังหวัดรับรู้ถึงการด าเนินกิจกรรมนี้ 
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(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) 

โครงสร้างการบริหารจัดการในระยะก่อนเกิดภัยยังคงการบูรณาการการท างานร่วมกันระหว่าง

ส่วนกลาง จังหวัด และเทศบาลตามโครงสร้างแนวดิ่ง มีการประสานงานแบบบนลงล่างและล่างขึ้นบน

ด้วยการประสานข้อมูลและแนวการปฏิบัติในพ้ืนที่เพ่ือให้จังหวัดที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลการท างานของ

ท้องถิ่นรายงานส่วนกลางต่อไปหลังจากท่ีส่วนกลางสั่งการลงมาท่ีจังหวัดให้เตรียมความพร้อม  

 ระยะขณะเกิดภัยแม้ว่าข้อมูลที่ทางเทศบาลได้รวบรวมข้อมูลและการเตรียมพร้อมที่ทาง

เทศบาลได้สร้างไว้จะถูกเปลี่ยนแปลงไปเนื่องจากการเข้ามามีส่วนร่วมและชักน าของหน่วยงาน

เชี่ยวชาญด้านน้ าอย่างตัวแทนกรมชลประทานในพ้ืนที่ที่อยู่ในรูปของคณะท างานประเมินสถานการณ์

ฯ ที่แต่งตั้งขึ้นเพ่ือช่วยสนับสนุนการตัดสินใจให้กับกองอ านวยการจังหวัด  แต่กระนั้นก็ตามเทศบาล

นครหาดใหญ่ก็สามารถดัดแปลงแนวทางการเตรียมพร้อมให้เข้าสู่การปฏิบัติที่สอดคล้องกับหลัก

ปฏิบัติในระดับจังหวัด เช่น การสร้างบ้านพี่เลี้ยงของเทศบาลได้ช่วยรองรับการอพยพในสถานการณ์ที่

ด าเนินการอย่างรวดเร็วจากผลกระทบการเสนอรูปแบบการเปิดประตูระบายตามแนวทางของฝ่าย

ชลประทาน  และการตัดสินใจเปลี่ยนสีธงที่ล่าช้าของคณะกรรมการระดับจังหวัด  เป็นต้น แต่ไม่อาจ

ท าให้การประสานการท างานร่วมกันระหว่างทุกฝ่ายเสียไปยังคงรักษาการบูรณาการการท างาน

ร่วมกันไว้ได้อย่างเหมาะสมตามโครงสร้างการบริหารจัดการที่ก าหนดไว้ตั้งแต่ต้นอยู่ 

 ระยะหลังเกิดภัย การฟ้ืนฟูเยียวเป็นภารกิจที่ทางเทศบาลด าเนินการเป็นหลักภายใต้

โครงสร้างการบริหารจัดการตามแผนภายใต้งบประมาณท่ีทางส่วนกลางจัดสรรให้ เช่น การจ่าย

ค่าชดเชยให้ครัวเรือนละ 5,000 บาท ซึ่งทางเทศบาลจะอาศัยโครงสร้างเดิมคือจังหวัด (ผ่านทาง

ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา) ล าเลียงข้อมูลความต้องการไปยังส่วนกลาง  

หรืออย่างการเก็บขยะและฟ้ืนฟูพ้ืนที่ทางเทศบาลได้อาศัยความร่วมมือจากกองทัพภาคท่ี 4 เป็นต้น 

หรืออย่างเช่นการเยียวยาบรรเทาทุกข์ผู้ประสบภัยด้วยถุงยังชีพ อาหารกล่อง เครื่องอุปโภคบริโภค

ต่างๆ ทางเทศบาลด าเนินการภายใต้งบประมาณของหน่วยงานตนเองเป็นหลักท าให้ในส่วนนี้เทศบาล

จะท าหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระ หากแต่จะถูกก ากับด้วยจังหวัดเมื่อประชาชนผู้ประสบภัยไม่ได้รับการ

ดูแล ซึ่งประชาชนจะร้องเรียนโดยตรงมายังจังหวัดซึ่งทางจังหวัดเองเลือกท่ีจะเข้าไปช่วยเหลือ

ประชาชนมากกว่าการลงโทษเทศบาลในความผิดพลาด การท าหน้าที่ของแต่ละฝ่ายในส่วนหลังเกิด

ภัยจึงยังด าเนินร่วมกันต่อไปได้จนสถานการณ์สิ้นสุดลง (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 

ธันวาคม 2558) 
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ในแง่ของการก ากับดูแลตัวแสดงในการปฏิบัติการ การควบคุมความรับผิดชอบของตัวแสดง

ในภาพรวมได้อาศัยตัวแสดงที่ท าหน้าที่เป็นผู้อ านวยการในสถานการณ์เป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งในพ้ืนที่

เทศบาลหาดใหญ่นั้นถูกก ากับการปฏิบัติหน้าที่โดยศูนย์อ านวยการจังหวัดซึ่งมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น

ประธาน  ศูนย์จะก ากับการท าหน้าที่ของเทศบาลโดยให้เทศบาลเป็นส่วนหนึ่งในคณะกรรมการการ

ตัดสินใจระดับจังหวัดเพ่ือร่วมคิดร่วมรับผิดชอบการปฏิบัติหน้าที่ของตนในพ้ืนที่ตามแนวทางท่ี

ระเบียบค าสั่งการได้ก าหนดและด าเนินการก ากับการท าหน้าที่ของทุกฝ่ายด้วยระเบียบราชการ (จรัญ 

ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) ขณะเดียวกันเทศบาลก็ควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่

ในหน่วยงานและเครือข่ายด้วยอ านาจของนายกเทศมนตรีร่วมกับระเบียบการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้า

พนักงาน (การละเว้นหน้าที่ถือเป็นความผิดในการปฏิบัติ) ซึ่งจะสั่งการโดยตรงและตรวจสอบการ

ท างานด้วยตนเองอย่างสม่ าเสมอพร้อมกับให้เจ้าหน้าที่ที่เป็นผู้ประสบภัยอพยพครอบครัวมาอยู่ที่ศูนย์

พักพิงของเทศบาลเพ่ือความปลอดภัยและลดความกังวลของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติงาน ส่งผลให้การ

ปฏิบัติการของตัวแสดงทั้งในระดับจังหวัดและเทศบาลจึงด าเนินการร่วมกันพร้อมเพรียง การควบคุม

ตัวแสดงในการปฏิบัติการในพื้นที่นั้นมีทั้งการควบคุมภายในของเทศบาลเอง ซึ่งเทศบาลจะให้

ความส าคัญกับความสม่ าเสมอในการท าหน้าที่โดยทางนายกเทศมนตรีจะควบคุมเจ้าหน้าที่ของตน

โดยตรง ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ความส าคัญของแผนอยู่ที่ว่างานส่วน

ไหนใครรับผิดชอบ หัวหน้าจะคอยจ่ายงานให้เจ้าหน้าที่ไป ถ้ามีความละหลวมก็จะโดนกรรมการของ

ท้องถิ่นเราสอบสวน  และเราปรับแผนทุกปีเพ่ืออัพเดทข้อมูลปีต่อปี ซึ่งมันช่วยให้เรารัดกุมในการ

ท างานมากข้ึนเพราะเราประสานงานกับทุกคนได้เลย เช่น นายกโทรสั่งการได้เลย ซึ่งเจ้าหน้าที่ปฏิบัติ

หน้าที่ของตนทุกคน”(จรัญ ผอ่งนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) การควบคุมเช่นนี้ทางเทศบาลมอง

ว่าเป็นสิ่งส าคัญเนื่องจากท้องถิ่นมาจากการตัดสินใจเลือกของประชาชน ท าให้การปกป้องประชาชน

เกี่ยวพันกับความรับผิดชอบทางการเมืองของเทศบาลโดยตรง (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 

ธันวาคม 2558) 
 

4.2.3.3 กฎกติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ดใน

สถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 

สถาบันการบริหารจัดการพ้ืนที่ปากเกร็ดคือหลักปฏิบัติที่เกิดขึ้นในช่วงเหตุการณ์อุทกภัย 

หลักปฏิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดเกิดจากการตัดสินใจของนายกเทศมนตรีร่วมกับคณะผู้บริหาร
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ของเทศบาลในวงจ านวนประมาณ 8-10 คน เนื่องจากในระยะที่เกิดภัยนั้นเทศบาลประสบกับปัญหา

ที่เกิดขึ้นเหนือการคาดการณ์และเรื่องการประสานความช่วยเหลือด้านข้อมูลจาก ศปภ.ส่วนกลาง  ท า

ให้เทศบาลปากเกร็ดตัดสินใจปรับโครงสร้างการบริหารจัดการจากโครงสร้างเดิมตามแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยในแต่ละระดับที่วางไว้ ซึ่งเป็นความสัมพันธ์ระหว่างแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2553-2557 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรี 

และแผนฉุกเฉินการป้องกันน้ าท่วมและโครงสร้างชั่วคราวคือข้อสั่งการของ ศปภ.ในแนวดิ่ง ไปสู่

โครงสร้างใหม่ที่นายกเทศมนตรีและผู้บริหารได้ปรับเปลี่ยนรายละเอียดของหลักการบริหารจัดการ

ปัญหาจากการประเมินสถานการณ์ของหน่วยงานเองจากแรงบีบคั้นของปริมาณน้ าที่เริ่มไหลเข้าสู่

พ้ืนที่และประสบภัยขยายจ านวนมากขึ้น 

  ในการบริหารจัดการพื้นที่ปากเกร็ดมีการเปลี่ยนแปลงหลักปฏิบัติในโครงสร้างแนวดิ่งจากเดิม

ใช้แผนปฏิบัติการที่เกิดขึ้นจากพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ ..ศ 2550 คือแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ ..ศ 2553-2557 ไปสู่พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ ..ศ 2534 คือ ศปภ  .ท าให้สาระส าคัญของหลักการปฏิบัติโดยทั่วไปแตกต่างกัน การ

สร้างหลักปฏิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดในแบบแรกมีการเชื่อมโยงกับโครงสร้างการบริหารจัดการ

แนวดิ่งด้วยแผนปฏิบัติการในแต่ละระดับจะสอดคล้องกันโดยการก ากับการจัดท าแผนของส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดท าให้เทศบาลนครปากเกร็ดมีการบูรณาการการท างานร่วมกับ

คณะกรรมการในระดับจังหวัดและคณะกรรมการในระดับส่วนกลางด้วยโครงสร้างคณะกรรมการตาม

แผนซึ่งก าหนดให้ท้องถิ่นต้องมีแผนเพื่อร้อยเรียงการท างานร่วมกันกับหน่วยงานอ่ืน             ("

แผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยและวาตภัย จังหวัดนนทบุรี ประจ าปี 2554.สืบค้นเมื่อ

วันที่ 10 พฤศจิกายน 2558.,")  

ทางเทศบาลปากเกร็ดตัดสินใจใช้แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของท้องถิ่นตนในระยะ

การเตรียมความพร้อมด้านทรัพยากร เช่น การท าแนวกั้นน้ า กระสอบทราย เป็นต้น  และตัดสินใจ

ปฏิเสธการรับหลักปฏิบัติทั่วไปที่ทาง ศปภ.ออกมาตรการใช้ควบคุมสถานการณ์เนื่องจากในมุมของ

เทศบาลเห็นว่าการรอรับข้อมูลและค าสั่งจาก ศปภ.เพ่ือปฏิบัติการตามแผนนั้นสร้างความล่าช้าในการ

ช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ี และไม่อาจทัดทานปริมาณน้ าที่ไหลเข้าพ้ืนที่อย่างต่อเนื่องได้ อีกท้ังทาง

เทศบาลไม่ได้มองว่าการตัดสินใจปฏิเสธหลักปฏิบัติของ ศปภ.จะเป็นเรื่องผิดแต่อย่างใดเพราะ

เทศบาลเน้นการช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ีเป็นเป้าหมายมากกว่าเคารพต่อการสั่งการที่อาจส่งผลให้
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เกิดอันตรายกับประชาชนในพื้นท่ีได้หากล่าช้าในการปฏิบัติ ส่งผลให้การควบคุมสั่งการตามแนวทาง

ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ซึ่งมีความเป็นระบบราชการสูงไม่อาจ

ควบคุมการท างานของเทศบาลนครปากเกร็ดได้ทั้งในแง่ของการควบคุมอิสระและการปฏิบัติงานของ

องค์กรดังกล่าวแต่ทว่าทางเทศบาลเน้นการปฏิบัติการเพื่อสร้างการช่วยเหลือประชาชนในพื้นที่ซ่ึง

ความช่วยเหลือประชาชนนั้นเป็นการตระหนักรู้ร่วมกันของเทศบาลที่จะด าเนินการ (นิรันดร์ เปิดชั้น.

สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  

ในส่วนของเทศบาลนครปากเกร็ดภายหลังปฏิเสธหลักปฏิบัติจาก ศปภ.แล้วนั้น การ
ด าเนินการเป็นไปตามแผนปฏิบัติการที่เกิดข้ึนจากวงการตัดสินใจจ ากัดอยู่ด้วยตัวแสดง ประมาณ 10 
คน ซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนงานภายในเทศบาลและคณะผู้บริหารท าให้ความแตกต่างของตัวแสดงในการ
ประชุมจึงน้อย อีกทั้งแผนการบริหารจัดการสถานการณ์ในระดับชาติหรือ ศปภ. ไม่อาจตอบสนอง
ความต้องการของเทศบาลในด้านข้อมูลน้ าและการประเมินสถานการณ์ได้ท าให้การปฏิบัติการของ
เทศบาลจึงมีการเปลี่ยนแปลงตามทรัพยากร และอาศัยทักษะและทรัพยากรของนายกเทศมนตรี
เทศบาลในการปฏิบัติการทั้งในด้าน งบประมาณ สิ่งของ ความสัมพันธ์ที่น าไปสู่การสนับสนุน
เครื่องมืออุปกรณ์ และถุงยังชีพเป็นต้น ซึ่งข้อเสนอของเทศบาลที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงแผนการ
ปฏิบัติการในแง่ของสาระส าคัญของการปฏิบัติเช่นรูปแบบการประสานงานใช้โทรศัพท์ การให้
นายกเทศมนตรีตัดสินใจในทุกสถานการณ์  ซึ่งทั้งหมดเกิดขึ้นจากเหตุผลของการรักษาพ้ืนที่เทศบาล
นครปากเกร็ดให้อยู่รอดในสถานการณ์  โดยที่เทศบาลค่อนข้างจะมีอิสระในการเปลี่ยนแปลงแผน
เพราะด้วยการก ากับของโครงสร้างการบริหารราชการได้ก าหนดรูปแบบขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นอิสระจากส่วนกลางในระดับหนึ่งทั้งนี้ด้วยความสามารถในการหาทรัพยากร (ศรินทิพย์ 
เรี่ยวแรง.สัมภาษณ์, 15 มกราคม 2556)  แผนปฏิบัติการที่มีศูนย์อ านวยการป้องกันและแก้ไขปัญหา
น้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ดคือ สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย ท าให้โครงสร้างจาก
แผนปฏิบัติการได้รับความส าคัญในฐานะกรอบในการก าหนดหน้าที่ทางการบริหารจัดการ โดยในกรณี
นี้โครงสร้างทางการบริหารจัดการปัญหามีด้วยกันสองลักษณะและทั้งสองท าหน้าที่ก ากับตัวแสดงให้
ปฏิบัติในลักษณะที่แตกต่างกัน  

โครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณาการ เป็นโครงสร้างที่ทางเทศบาลได้เตรียมการไว้
ล่วงหน้าตาม 

ข้อก าหนดของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 โดยเทียบเคียงรูปแบบ
โครงสร้างการบริหารจัดการตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 
เป็นกรอบแนวทางในการบริหารจัดการปัญหา กล่าวคือมีการก าหนดภารกิจในแต่ละด้านและเจ้า
พนักงานปฏิบัติหน้าที่รับผิดชอบการท างานในส่วนต่างๆเพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องในการประสานงาน
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เมื่อพื้นที่ประสบกับปริมาณน้ าไหลเข้าสู่พ้ืนที่ (ศรินทิพย์ เรี่ยวแรง.สัมภาษณ์, 15 มกราคม 2556)  
แผนปฏิบัติการของ ทน.ปากเกร็ด ล้อตามแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-
2557 ซึ่งเป็นการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ประกอบด้วย 
1) ตั้งหน่วยเฝ้าระวัง 24 ชม. 2) ตั้งทีมประชาสัมพันธ์เพ่ือท าความเข้าใจกับชุมชนในพ้ืนที่ 3) หน่วย
สนับสนุนวัสดุเครื่องมือ เทคนิค 4) หน่วยบรรเทาทุกข์ 5) ศูนย์ฟื้นฟูผู้ประสบภัย 6) สร้างหน่วย
บรรเทาภัยฉุกเฉินในสภาวะวิกฤติ 7) ตั้งหน่วยส่วนร่วมชุมชน 8) หน่วยติดตามและประเมินข้อมูลน้ า
ว่าเท่าไหร่ เกิดผลอย่างไร เพ่ือแจ้งเตือนและท าการแก้ไขได้อย่างรวดเร็ว (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 
มกราคม 2556) จากค าสัมภาษณ์จะพบว่าโครงสร้างการบริหารจัดการตามแผนรูปแบบนี้จะท าหน้าที่
ให้การประสานงานกันขึ้นทั้งในหน่วยงานภายในเทศบาลกับประชาชนเองและประสานงานกับ
โครงสร้างในแนวดิ่งเป็นไปได้ง่ายและต่อเนื่อง ดังค าสัมภาษณ์ของ หัวหน้าส านักงานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีที่ว่า “เราใช้อ านาจจากพระราชบัญญัติตั้งแต่กระบวนการก่อนเกิด
ภัยเพื่อเตรียมความพร้อม  อย่างกรมอุตุวิทยาแจ้งเตือนว่าจะมีฝนตกหนักในพ้ืนที่จังหวัดนนทบุรี  
ทางส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจ
ป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยได้มีการแจ้งเตือนไปยังอ าเภอ และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกที่
เพ่ือให้แจ้งเตือนประชาชน  และอีกกรณีอย่างการระบายน้ าของแม่น้ าเจ้าพระยาก็มีการแจ้งเตือนจาก
ส านักชลประทานที่ 12  มายังจังหวัดและน าไปสู่การแจ้งเตือนว่าเราในฐานะพ้ืนที่ลุ่มจะได้รับ
ผลกระทบเราก็จะแจ้งเตือนไปยังอ าเภอและท้องถิ่นอีกหนึ่งรอบ”(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 
พฤศจิกายน 2558.) 

สอดคล้องกับค าสัมภาษณ์ของตัวแทนจากเทศบาลนครปากเกร็ดในแง่การใช้อ านาจจาก
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติเพ่ือตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจระดับเทศบาลส าหรับท าหน้าที่รองรับการประสานงานใน
พ้ืนที่เช่นกัน(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) โครงสร้างการบริหารจัดการลักษณะนี้จึงเป็น
ประโยชน์ในการประสานทรัพยากรและข้อมูลการตัดสินใจให้กับเทศบาลแต่ทว่าเมื่อพ้ืนที่เทศบาลเริ่ม
เผชิญกับปัญหาปริมาณน้ าไหลเข้าพ้ืนที่กลับกลายเป็นว่าแผนดังกล่าวไม่ถูกน าไปใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพส าหรับการปฏิบัติเนื่องจากไม่ตอบสนองความต้องการของสถานการณ์ เช่น ข้อมูล
ปริมาณน้ าท่า การเบิกจ่ายทรัพยากรให้ความช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ี (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 
14 พฤศจิกายน 2558; พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556)    

โครงสร้างการบริหารจัดการแบบควบคุมสั่งการ เมื่อมีการเปลี่ยนจากการใช้ พระราชบัญญัติ 
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 มาเป็นพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ.2534  และมีการจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยในแต่ละระดับ (ศปภ.ใน
ส่วนกลางและจังหวัด) เพ่ือรวมศูนย์อ านาจการบริหารจัดการเนื่องจากปัญหาอุทกภัยเริ่มใกล้ชิดกับ



 

 

181 

กรุงเทพมหานครมากขึ้น และเพ่ือให้พ้ืนที่จังหวัดนนทบุรีด าเนินการไปในทิศทางตามที่ ศปภ.ก าหนด 
ให้ด าเนินการในภาวะเร่งด่วนและรับค าสั่งการปฏิบัติเพ่ือด าเนินการในภาวะเร่งด่วนและรับค าสั่งจาก 
ศปภ. ซึ่งการแบ่งโครงสร้างการปฏิบัติงานใหม่โดยอาศัยหน่วยงานของหลักของจังหวัด อาทิ ผู้ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการศูนย์ มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจังหวัดเป็นที่
ปรึกษา ฝ่ายการปฏิบัติอยู่ในการก ากับของรองผู้ว่าราชการจังหวัด  ฝ่ายอ านวยการร่วมอยู่ในการ
ก ากับของผู้บังคับการต ารวจภูธรจังหวัดนนทบุรี (มีเจ้ากรมพลาธิการทหารบกเป็นฝ่ายสนับสนุนใน
พ้ืนที่)  และฝ่ายเลขานุการอยู่ในก ากับของส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด การ
เปลี่ยนแปลงการจัดโครงสร้างและหน่วยงานใหม่หวังให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
ระเบียบราชการปกติเพ่ือง่ายต่อการเบิกจ่ายทรัพยากรของแต่ละหน่วยงานและอาจช่วยควบคุมสั่งการ
ตัวแสดงหลักท่ีเกี่ยวข้องได้มากข้ึน("ค าสั่งจังหวัดนนทบุรีที่ 1904/2554. เรื่อง การจัดตั้งศูนย์
ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบภัยจังหวัดนนทบุรี(ศปภ.จ.นนทบุรี) ", 2554)  

เทศบาลนครปากเกร็ดในฐานะท้องถิ่นท่ีประสบภัยร่วมเป็นกรรมการในศูนย์ให้ช่วยเหลือ 
ฟ้ืนฟู ความเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากสถานการณ์อุทกภัยจังหวัดนนทบุรี (ศูนย์ ฟย.จังหวัด
นนทบุรี) น้ าหนักของสถาบันทางการบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดจึงปรับแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัดนนทบุรีมาอยู่ในรูปขอบศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยจังหวัดนนทบุรี 
กล่าวอีกนัยหนึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นการเปลี่ยนรูปแบบกติกาทางการบริหารจัดการเดิมไปสู่
การให้องค์กรปฏิบัติอย่าง ศปภ.เป็นตัวก าหนดการปฏิบัติการ ส่งผลให้รูปแบบของโครงสร้างทางการ
บริหารจัดการจึงเปลี่ยนแปลงตัวแสดง ภารกิจหน้าที่ และรูปแบบการประสานงานในแนวดิ่งของ
โครงสร้าง เมื่อเข้าสู่สภาวะวิกฤติ ปริมาณน้ าเริ่มทะลักเข้าสู่พื้นที่ ทางเทศบาลได้อาศัยโครงสร้าง
ดังกล่าวในการประสานข้อมูลกับทาง ศปภ.กลาง ซึ่งไม่ได้รับการให้ข้อมูลจากทาง ศปภ.ท าให้เทศบาล
แยกโครงสร้างการบริหารจัดการพ้ืนที่ตนออกจากภาพรวมและใช้การบริหารจัดการตามสถานการณ์
และข้อมูลที่ท้องถิ่นสามารถหาได้เองจากเครือข่ายตน  เงื่อนไขส าคัญของการท าหน้าที่ของโครงสร้าง
การบริหารจัดการในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดจึงไม่ตั้งอยู่บนกฎหมาย ระเบียบ และอ านาจจาก
โครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่งจากเหตุผลข้างต้น และก าหนดโครงสร้างขึ้นใหม่ตามดุลยพินิจ
ผู้น าและขีดความสามารถของเทศบาลในการบริหารจัดการพ้ืนที่ของท้องถิ่นตนเอง(นิรันดร์ เปิดชั้น.
สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558; พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) แต่ทว่าโครงสร้างนี้ไม่
อาจระดมทรัพยากรทางเทคนิคได้มากนักเนื่องจากเทศบาลลดการประสานงานกับทาง ศปภ.ในระดับ
จังหวัดลงตามขีดความสามารถในการบริหารจัดการ (เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 
2558.) เช่นเดียวกันทางเทศบาลนครปากเกร็ดที่เน้นการประสานกับหน่วยงานภายนอกในส่วนที่
จ าเป็นมากกว่าเพราะทางเทศบาลสามารถจัดการพ้ืนที่ได้(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558) อย่างไรก็ตามแม้ว่าโครงสร้างใหม่จะช่วยให้เทศบาลท างานได้คล่องตัวมากขึ้นระดมทรัพยากร
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การปฏิบัติได้มากขึ้น เช่น พันธมิตรท้องถิ่นของนายกเทศมนตรีได้ส่งทรายมาช่วยเหลือ กทม.ส่งหน่วย
การแพทย์และสิ่งของอุปโภคบริโภคเข้ามาช่วย เป็นต้น(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558) แต่ก็ท าให้เทศบาลขาดทรัพยากรทางเทคนิคส าหรับการตัดสินใจจากโครงสร้างแนวดิ่ง ส่งผล
ให้การคาดการณ์เพ่ือก าหนดวิธีการบริหารจัดการปัญหามีความเสี่ยงในการตัดสินใจแก้ไขปัญหา
มากกว่าจากการขาดแคลนข้อมูลปัญหาและทรัพยากร 
 ในแง่ของการก ากับดูแลเทศบาลนครปากเกร็ดและโอกาสในการเป็นอิสระของเทศบาลขึ้นอยู่

กับการก ากับดูแลเทศบาลจากโครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่ง พบว่าการปฏิบัติหน้าที่ของ

เทศบาลจากจังหวัดปรากฏเป็นสองรูปแบบ คือ (1) การสร้างการก ากับดูแลด้วยการใช้องค์กรและ

อ านาจของกองอ านวยการและ ศปภ.จ.นนทบุรี ซึ่งการก ากับแบบนี้จะอิงกับระเบียบและนโยบายการ

สั่งการจากส่วนกลางเป็นหลัก เครื่องมือในแบบที่หนึ่งจึงไม่ได้เปิดช่องให้เทศบาลนครปากเกร็ดท า

หน้าที่บริหารจัดการปัญหาได้อย่างอิสระนัก("ค าสั่งจังหวัดนนทบุรีที่ 1404/2554 เรื่อง การจัดตั้งศูนย์

ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยจังหวัดนนทบุรี(ศปภ.ว.นนทบุรี),")  

(2) การก ากับเทศบาลด้วยตัวอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้ปกครองแห่งพ้ืนที่ซึ่งจะ

ปฏิบัติการก ากับเทศบาลเมื่อต้องการแทรกแซงในบางภารกิจหรือในกรณีท่ีมีความขัดแย้งหรือการ

ร้องเรียนการท าหน้าที่ของเทศบาลเกิดข้ึน ซึ่งทั้งสองรูปแบบยังไม่อาจได้สะท้อนความชอบธรรมของ

กลไกการก ากับเทศบาลนักจากการเปลี่ยนมาใช้องค์กร ศปภ.อย่างกะทันหันในสถานการณ์ซึ่งต่างจาก

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และเป็นผลให้แรงจูงใจของเทศบาลในการให้ความ

ร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่ลดลงและพยายามสร้างความเป็นอิสระจาก

โครงสร้างการบริหารจัดการมากข้ึนตามมา แต่ทว่าทางเทศบาลยังกลับมาสร้างสัมพันธ์กับโครงสร้าง

อยู่ด้วยเงื่อนไขของความต้องการให้มีการไกล่เกลี่ยความขัดแย้งภายนอก(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 

14 พฤศจิกายน 2558)   

หลักปฏิบัติที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ของเทศบาลนครปากเกร็ดมีองค์กรปฏิบัติที่จัดตั้งขึ้นเป็น

สถาบันปฏิบัติการคือศูนย์ป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งเป็นการท าหน้าที่

ร่วมกันระหว่างเทศบาลกับประชาชนในพื้นท่ีเป็นความร่วมมือที่จัดตั้งขึ้นตามสถานการณ์ ส่งผลให้

อิทธิพลของตัวแสดงที่อยู่นอกเหนือจากพ้ืนที่ปัญหาตามโครงสร้างอ านาจการบริหารจัดการเดิม เช่น 

ศปภ.ส่วนกลาง จังหวัด และส่วนราชการอ่ืนๆ ไม่สามารถเข้ามีส่วนร่วมหรือส่งผลกระทบต่อการ

บริหารจัดการพื้นที่ของเทศบาลได้ เว้นแต่ในระยะที่ต้องเผชิญกับความขัดแย้งโครงสร้างการบริหาร
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จัดการจึงเปิดรับตัวแสดงจากโครงสร้างแนวดิ่งเข้ามาในวงพ้ืนที่การตัดสินใจ หลักปฏิบัติในเทศบาล

นครปากเกร็ดเกิดขึ้นจากการตัดสินใจของนายกเทศมนตรีและผู้บริหารเทศบาล ลักษณะภารกิจของ

ศูนย์อ านวยการและแก้ไขปัญหาอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ด ในแผนฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วม  

ซึ่งแผนฉุกเฉินในการแก้ไขปัญหาน้ าท่วมที่ถูกน าไปปฏิบัติโดยศูนย์อ านวยการและแก้ไขปัญหา

อุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ด มีลักษณะส าคัญดังนี้ 

1) การแบ่งโครงสร้างภารกิจของแผนและหน่วยงานรับผิดชอบมีความชัดเจน  การแบ่งภารกิจ

การปฏิบัติชัดเจนตามความรับผิดชอบหลักของหน่วยงานย่อยภายใน แผนฉุกเฉินป้องกันน้ า

ท่วมได้อาศัยหน่วยงานภายในของเทศบาลที่มีภารกิจหลักในการปฏิบัติหน้าที่เก่ียวข้องกับ

ภารกิจเทศบาลนครปากเกร็ด ตัวอย่างเช่น หน่วยประชาสัมพันธ์ เป็นความรับผิดชอบของ

กองวิชาการและแผนงาน หน่วยเฝ้าระวัง 24 ชม. เป็นความรับผิดชอบของส านักงาน

ปลัดเทศบาล  หน่วยบรรเทาทุกข์ อยู่ในความรับผิดชอบของกองสวัสดิการสังคม เป็นต้น ("

เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผนฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด,") 

2) ความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับประชาชนในการบริหารจัดการ มีการดึงเครือข่ายชุมชนใน

พ้ืนที่เข้ามาร่วมปฏิบัติการในแต่ละส่วนงานยกเว้นหน่วยปฏิบัติการในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือ

ทีมกู้ภัย มีการดึงตัวแทนภาคประชาชนและอาสาสมัครเข้ามาร่วมด าเนินการในภารกิจแต่ละ

ด้านเนื่องจากเทศบาลขาดแคลนก าลังพลที่จะรองรับความต้องการของประชาชนทั้งหมดใน

พ้ืนที่ได้จึงต้องอาศัยเครือข่ายชุมชนและตัวแทนชุมชนซึ่งมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนใน

ชุมชนเอง เข้ามาช่วยในการด าเนินการแลกเปลี่ยนข้อมูลในพ้ืนที่และความต้องการของ

ประชาชนให้เป็นไปได้อย่างรวดเร็วทั่วถึง เช่น การกระจายข่าวสารของเทศบาล  การจัดสรร

และการกระจายถุงยังชีพและอาหารรายวัน การรักษาพนังกั้นน้ าแต่ละจุด โดยตัวแทน

ประชาชนจะเข้ามาคอยรับค าสั่งการของเทศบาล ("เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผน

ฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด," ; นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 

2558)  

3) แผนปฏิบัติการยืดหยุ่นตามสถานการณ์  มีการเปลี่ยนแปลงแผนการปฏิบัติตามสถานการณ์

เมื่อเข้าสู่สถานการณ์จริงเทศบาลนครปากเกร็ดเนื่องจากไม่สามารถคาดคะเนสถานการณ์

เพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาได้จาก ศปภ. ท าให้ทางเทศบาลตัดสินใจก าหนดแผนการ
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บริหารจัดการตามความสามารถในการคาดการณ์ของเทศบาลเองจากข้อมูลของหน่วยที่ท า

หน้าที่เฝ้าระวังและประสบการณ์ที่ผู้น าเคยเผชิญมาเมื่อเหตุการณ์อุทกภัย โดยแผนซึ่งเป็น

หลักปฏิบัติจะเปลี่ยนแปลงรูปแบบการท างานรายวันตามสภาพปัญหาส่งผลให้แผนปฏิบัติ

การมีความยืดหยุ่นสามารถเปิดรับภาคประชาชนในการบริหารจัดการปัญหามากข้ึนแต่

ในทางกลับกันแผนปฏิบัติตามสถานการณ์มีความเสี่ยงในเรื่องความผันผวนของทรัพยากร

ส าหรับการปฏิบัติ (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

4) การตัดสินใจในการปฏิบัติจ ากัดในวงแคบเฉพาะผู้บริหารท้องถิ่น หลักปฏิบัติจะเกิดข้ึนจาก

การประชุมตัดสินใจของกลุ่มผู้บริหารจ านวน 8 -10 คน ประกอบด้วยนายกเทศมนตรี ฝ่าย

บริหาร และหัวหน้าส่วนงานเทศบาลที่เกี่ยวข้องกับแผนฉุกเฉิน(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 

14 พฤศจิกายน 2558) ตัวแสดงในโครงสร้างแนวดิ่งอย่างจังหวัดจะมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ

เพียงการให้ข้อมูลประกอบการตัดสินใจ (ศรินทิพย์ เรี่ยวแรง.สัมภาษณ์, 15 มกราคม 2556; 

เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.) ดุลยพินิจการตัดสินใจยังเอียงไปที่

ดุลยพินิจของนายกเทศมนตรีเป็นส่วนใหญ่ 

5) การมีส่วนร่วมระหว่างภาคส่วนอื่นๆอยู่ในความสัมพันธ์แบบผู้รับกับผู้ให้ ศูนย์ในฐานะผู้รับ

เปิดพื้นท่ีการมีส่วนร่วมของภาคส่วนอื่นๆ ในเฉพาะส่วนของหน่วยการสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์ 

(สิ่งของบริจาค) และหน่วยบรรเทาทุกข์ (งบประมาณ) ("เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผน

ฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด,") อาทิ เครื่องนุ่งห่ม ถุงยังชีพ อุปกรณ์ด ารงชีวิต 

เรือ น้ าดื่ม  เป็นต้น ซึ่งเป็นทรัพยากรที่มาจากตัวแสดงนอกพ้ืนที่เทศบาลปากเกร็ดที่อยู่ใน

ฐานะผู้ให้ เช่น เครือข่ายพันธมิตรของนายกเทศมนตรี มูลนิธิ สื่อมวลชน ภาคเอกชน อีกทั้ง

หน่วยการสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์ (สิ่งของบริจาค) และหน่วยบรรเทาทุกข์ (งบประมาณ) มี

ภารกิจเป็นหน่วยบริหารจัดการทรัพยากรส าหรับการเยียวยาและการตอบสนองสถานการณ์

ท าให้การมีส่วนร่วมจึงเป็นการสนับสนุนทรัพยากรมากกว่าจะเข้ามาให้ความร่วมมือในการ

บริหารจัดการปัญหาร่วมกัน (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

6) งบประมาณในการบริหารจัดการมาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก งบประมาณใน

การแก้ไขสถานการณ์มาจากงบส่วนตัวของผู้บริหารและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเองท าให้การเบิกจ่ายรวดเร็ว เทศบาลนครปากเกร็ดใช้จ่ายงบประมาณส าหรับการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยกว่า 150 ล้านบาทโดยประมาณ ซึ่งถือเป็นงบเพียง 10 % ของ
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งบประมาณท้ังหมดของเทศบาล(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) และอาศัยงบ

ส่วนตัวของนายกเทศมนตรีในการบริหารจัดการกรณีพิเศษเช่น การให้อยู่อาศัยพักพิง

ชั่วคราวกับประชาชน (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  เพ่ือให้ประชาชน

ลดความเสี่ยงในการประสบอันตรายจากอุทกภัยและให้โอกาสเลือกที่อยู่อาศัยเพ่ือด ารงชีวิต

ช่วงเผชิญภัยตามความต้องการอย่างเหมาะสมท าให้ประชาชนลดความตึงเครียดในการ

ด าเนินชีวิตขณะนั้นลงและแสดงถึงความพร้อมด้านงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ดใน

การบริหารจัดการที่มีรวดเร็วและเท่าทันต่อการตอบสนองต่อสภาพปัญหาความต้องการ

เบิกจ่ายเพ่ือสร้างทรัพยากรในการบริหารจัดการ 

7) ภาวะผู้น า การบริหารจัดการตามสถานการณ์ของเทศบาลนครปากเกร็ดอาศัยภาวะผู้น าเป็น

ปัจจัยส าคัญในการขับเคลื่อนกลยุทธ์การรับมือกับปัญหาอุทกภัย ดังจะเห็นได้จากการ

ตัดสินใจตามสถานการณ์แบบวันต่อวันโดยนายกเทศมนตรีท าหน้าที่บัญชาการสถานการณ์

เองตลอด การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งด้วยนายกเทศมนตรีเจรจากับคู่กรณีมากกว่าการสั่ง

การและบังคับพฤติกรรมของตัวแสดงในพ้ืนที่ประสบภัยและการสร้างความร่วมมือการปฏิบัติ

หน้าที่ทุกส่วนงานเป็นตัวอย่างแม้แต่การตักดินก่อกระสอบทรายสร้างพนังกั้นน้ าเพ่ือให้ทุก

ฝ่ายเกิดแรงจูงใจอย่างให้ความร่วมมือกับผู้น าที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน(นิรันดร์ 

เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) ("เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผนฉุกเฉิน

ป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด,") 

 

4.4 การวิเคราะห์เชิงสถาบันผ่านนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย 

พระราชบัญญัติดังกล่าวยังสะท้อนถึงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของสถาบันจากการรวมศูนย์

ด้วยระบบราชการไปสู่การสร้างความสัมพันธ์ทางการปกครอง (Intergovernmental Relation) มาก

ขึ้น จากการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการปัญหาจากเง่ือนไข

ความเป็นเจ้าของพ้ืนที่ปัญหาในอันดับแรกจากความซับซ้อนของปัญหาที่ต้องการความรวดเร็วในการ

ยับยั้งความรุนแรงของปัญหาในระดับพ้ืนที่และความหลากหลายด้านทรัพยากรในการช่วยพาการ

บริหารจัดการภัยพิบัติให้บรรลุผลส าเร็จ ซึ่งในประเด็นนี้ R.A.W. Rhodes (1997) ได้ให้ทัศนะว่า

นโยบายในยุคธรรมาภิบาล (Governance) จะใช้การรวมศูนย์สั่งการแบบบนลงล่างอย่างระบบ

ราชการเดิมอาจไม่เกิดประสิทธิภาพนัก เพราะการแทรกแซงจากปัจจัยต่างๆ จะท าให้เกิดผลที่ไม่ได้
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คาดหวังมากมาย มีช่องว่างทางการปฏิบัติและความซับซ้อนในทางนโยบายขึ้น การยอมรับตัวแสดง

อย่างท้องถิ่นซึ่งเป็นตัวแสดงในพื้นที่มีทรัพยากรและความสัมพันธ์กับตัวแสดงอ่ืนๆอย่างหลากหลายจึง

เป็นวิธีการหนึ่งที่ช่วยรักษาความอยู่รอดของรัฐ ดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงกลายเป็นตัว

แสดงที่ส าคัญในการบรรลุผลส าเร็จและถือเป็นหนึ่งในการก้าวสู่การบริหารจัดการแบบธรรมาภิบาล 

(Rhodes, 1997, pp. 51-52) ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติฉบับปัจจุบัน ถือ

เป็นตัวแสดงที่มีอิสระในการบริหารจัดการจากทรัพยากร และการให้อ านาจอิสระระดับหนึ่งภายใต้

การก ากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยในทางกฎหมาย ท าให้การใช้อ านาจการจัดการภัยพิบัติเริ่มเกิด

ความหลากหลาย และสร้างโอกาสในการเพ่ิมประสิทธิภาพให้แก่การบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติใน

พ้ืนที่มากข้ึนด้วยการใช้ตัวแสดงในพ้ืนที่จัดการปัญหาในพ้ืนที่ตั้งต้น ซึ่งแม้ว่านโยบายการบริหาร

จัดการจะเป็นกติกาที่ก าหนดแนวทางการด าเนินการจากตัวแสดงทางนโยบายในระดับชาติลงสู่พ้ืนที่

จังหวัดและท้องถิ่นตามล าดับแต่อย่างน้อยที่สุดตัวแสดงระดับท้องถิ่นจ าเป็นต้องสร้างขีด

ความสามารถในการด าเนินการของตนเพ่ือรักษาเสถียรภาพของฐานเสียงจากประชาชนในระดับพ้ืนที่ 

ส่งผลให้โอกาสของการจัดการภัยพิบัติตามกฎหมายฉบับปัจจุบันจึงมีแนวโน้มของความเป็นพลวัตร

ทางการปฏิบัติจากเง่ือนไขด้านทรัพยากรในระดับปฏิบัติที่แต่ละพ้ืนที่ต้องการ    

 ในแง่ของแบบแผนการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายใต้การก าหนดของพระราชบัญญัติ

เกิดข้ึนในรูปของการบูรณาการ พระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้มีการเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงเข้ามีส่วน

ได้ส่วนเสียทางนโยบายขยายจ านวนคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) 

เพ่ิมเติมจากจ านวนเดิมคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 (กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 6.) เมื่อพิจารณาจากแผนการป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งเป็นแผนที่รองรับการใช้อ านาจของพระราชบัญญัติ ได้

ก าหนดให้แบบแผนการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงภายใต้แผนนี้มีการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันมีการขยับ

ขยายตัวมากขึ้น  

การขยายการมีส่วนร่วมทางนโยบายของ กปภ.ช. นอกจากจะหวังเพิ่มประสิทธิผลจากการมี

ส่วนร่วมของเหล่าตัวแสดงแล้ว การยกระดับให้นายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการและการขับ

เน้นบทบาทตัวแสดงทางทหารให้ชัดเจนในฐานะผู้น าการสั่งการในทางปฏิบัติยังแสดงนัยยะถึงการ

ตระหนักถึงความส าคัญของปัญหาและเป็นตัวแสดงส าคัญเมื่อต้องการระดมทรัพยากรอันจะน ามาซึ่ง

ประสิทธิภาพทางการจัดการ ในทางเดียวกันการให้รองประธานเป็นรัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงมหาดไทยควบคู่กับปลัดกระทรวงมหาดไทยนั้นยังแสดงนัยส าคัญถึงความต้องการลดขั้นตอน

การสั่งการและการผูกขาดของระบบราชการในกับการใช้อ านาจจัดการปัญหาอย่างเห็นได้ชัดเจน ซึ่ง

สอดคล้องกับข้อเสนอของ Paul Appleby (1891-1963) ที่ชี้ให้เห็นว่าข้าราชการเป็นทั้งนักก าหนด

นโยบายและนักน านโยบายไปปฏิบัติโดยดูจากตัวอย่างของสหรัฐอเมริกา การเมืองและการบริหารจึง

ไม่อาจแยกออกจากกันได้ (พิทยา บวรวัฒนา, 2528,น.60-61.) อีกทั้งการก าหนดตัวแสดงทางการ

ตัดสินใจเช่นนี้ยังพยายามมุ่งเน้นให้การตัดสินใจของฝ่ายการเมืองเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจมาก

ขึ้น สอดรับกับการสร้างความเป็นประชาธิปไตยในระยะยาวในแง่ท่ีตัวแสดงทางการเมืองเป็นตัวแทน

ของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง ถึงแม้ว่าในขณะนั้นจะมีการรัฐประหารและปรับเปลี่ยนอ านาจ

ของฝ่ายบริหารก็ตาม 

ขณะเดียวกันอ านาจของตัวแสดงในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ปรับ

บทบาทของกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครองในระดับพื้นท่ีจากเดิมที่ท าหน้าที่เป็นผู้ควบคุม

และสั่งการตามการส่งผ่านอ านาจทางค าสั่งในแนวดิ่งจากบนลงล่าง ไปสู่การเป็นผู้จัดการประสาน

ความร่วมมือในฐานะผู้อ านวยการกับตัวแสดงในแนวราบเพ่ิมเติมพร้อมกับรับการสั่งการเชิงนโยบาย

ในแนวดิ่งจากผู้บัญชาการสถานการณ์ ซึ่งบทบาทของตัวแสดงหลักในลักษณะนี้เป็นการสร้างความ

ยืดหยุ่นของโครงสร้างมากขึ้นจากการให้กับตัวแสดงอ่ืนได้เข้าถึงพ้ืนที่ในการใช้อ านาจที่ตนถือครอง

ร่วมกัน  

โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงหลักกับตัวแสดงสนับสนุนในแต่ละชั้น (เช่น การดึง

หน่วยงานรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้เชี่ยวชาญอ่ืนๆตามดุลยพินิจของผู้อ านวยการ) สะท้อนถึง

การขยายพ้ืนที่การเมืองของระบบราชการนอกเหนือไปจากกระทรวงมหาดไทยจากการต่อรอง

ผลประโยชน์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงอ่ืนและน าไปสู่การสร้างผลรวมในการก าหนดทางเลือกเพ่ือใช้

อ านาจทางการปฏิบัติที่เหมาะสมกับปัญหาในทางปฏิบัติ(Rhodes, 1997, p. 38) ดังนั้น แม้ความ

หลากหลายจะเกิดขึ้นจากเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงดังกล่าว แต่การตอบสนองปัญหาใน

พ้ืนที่ยังต้องอาศัยการแสดงออกถึงความต้องการที่ตรงจุด ท าให้การขยายเครือข่ายเช่นนี้ยังคงเป็น

โครงสร้างที่ยังต้องคาดคะเนสถานการณ์และจ าลองแนวทางการบริหารจัดการมากกว่าที่จะมองเห็น

สภาพปัญหาในพื้นที่อย่างแท้จริงจากตัวแสดงที่มีส่วนร่วมในการปฏิบัติในพ้ืนที่ 

ในส่วนนี้จะแสดงการวิเคราะห์กติกาที่ก าหนดการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย

ในข้างต้นด้วยกรอบการวิเคราะห์สถาบัน เพ่ือสะท้อนให้เห็นว่าลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการ
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ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยเป็นอย่างไรและความอยู่รอดเป็นสถาบันของกติกาถูกรักษาไว้ด้วยเงื่อนไข

องค์ประกอบของสถาบันแบบใด โดยจะแบบการน าเสนอออกเป็นสามประเด็นจากการจัดหมวด

ความสัมพันธ์ของหลักการของการวิเคราะห์สถาบัน ได้แก่ (1) กติกา โครงสร้างอ านาจของการบริหาร

จัดการ และการก ากับและแทรกแซง (2) รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการเปลี่ยน

ทรัพยากรในการบริหารจัดการ  (3) ผู้น าและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 
 

4.4.1 กรอบกติกา โครงสร้างอ านาจของการบริหารจัดการ และการก ากับและแทรกแซง   

การนิยามขอบเขตชัดเจน (Clearly Defined Boundaries)  

ขอบเขตของภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐถูกนิยาม ขอบเขตการปกครอง (Jurisdiction) (กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,น.30.) จากพระราชบัญญัติและแผนชาติได้ก าหนดขอบเขต

ของภัยพิบัติแบ่งเป็น 4 ระดับ ซึ่งจะมีผู้น าโดยต าแหน่งท าหน้าที่ในการควบคุมก ากับการจัดการภัย

พิบัติในฐานะของปัญหาร่วมของตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง โดยระดับ 1 ขอบเขตภัยพิบัติเป็นปัญหาร่วมของ

ขอบเขตการปกครองระดับท้องถิ่น มีนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่ก ากับตัวแสดงที่

เข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจในการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติ ระดับที่ 2 ขอบเขตภัยพิบัติท่ีขยายตัวมากกว่าหนึ่ง

ขอบเขตการปกครองท้องถิ่น จังหวัดจะเข้าบริหารสนับสนุนการบริหารจัดการโดยการน าของผู้ว่า

ราชการจังหวัดในฐานะผู้อ านวยการจังหวัดโดยผู้เข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจจัดการปัญหาจะเป็น

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับปัญหา ระดับท่ี 3 ขอบเขตภัยพิบัติกินขอบเขตมากกว่าหนึ่งจังหวัด ก าหนดให้

อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท าหน้าที่เป็นผู้อ านวยการกลาง เป็นผู้น าการบริหารจัดการ

น าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องสนับสนุนการปฏิบัติในพ้ืนที่ และระดับที่ 4 ภัยพิบัติอันร้ายแรงยิ่ง 

นายกรัฐมนตรีจะท าหน้าที่ผู้บัญชาการ และระดมหน่วยงานที่เก่ียวข้องเข้าร่วมปฏิบัติการ เช่น คณะ 

กปภ.ช. กอน.ช. คณะอนุกรรมการต่างๆ(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.30.)  

ในทางสถาบันได้เปิดช่องทางให้อ านาจแก่ผู้น าในแต่ละระดับท าหน้าที่บริหารจัดการพ้ืนที่

ตามขอบเขตการปกครองของตนและให้ขีดความสามารถในระดับพ้ืนที่เป็นตัวยกระดับการบริหาร

จัดการซึ่งเป็นไปอย่างเป็นล าดับขั้น (Hierarchy) ภายใต้โครงสร้างล าดับชั้นทางการบริหารจัดการ   

ซ่ึงตามหลักล าดับขั้นหรือหลักการบังคับบัญชาของ Max Weber ส่งผลให้อ านาจของตัวแสดงภายใน

โครงสร้างจะขึ้นอยู่กับต าแหน่งของข้าราชการ ปราศจากการให้อ านาจจากความสามารถและความ

เชี่ยวชาญเฉพาะตัวของข้าราชการ (พิทยา บวรวัฒนา, 2528,น.22-23.) ส่งผลให้ตัวแสดงในแต่ละ
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ระดับตา่งท าหน้าที่ในฐานะของต าแหน่งของตนที่เน้นการบรรลุเป้าหมายของโครงสร้างเป็นหลักโดย

เฉพาะตัวแสดงในระบบราชการ เช่น ตัวแสดงของกระทรวงมหาดไทยทั้งในส่วนกลางและจังหวัด 

ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ท าหน้าที่เป็นตัวแสดงในระดับล่างสุดยังคงปฏิบัติหน้าที่ตาม

สายการบังคับบัญชาตามกฎหมายก าหนดเช่นกัน ซึ่งกฎหมายที่ก ากับการท างานของล าดับขั้นทางการ

บังคับบัญชาจะท าหน้าที่ก าหนดตัวแสดงเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจบริหารจัดการปัญหา และความ

หลากหลายของตัวแสดงจะเพ่ิมจ านวนตัวแสดงและความแตกต่างกันของตัวแสดงตามระดับความ

รุนแรงของปัญหาและอ านาจของผู้ระดมทรัพยากรทางการบริหารจัดการตามที่กฎหมายก าหนดท าให้

ทรัพยากรในแต่ละล าดับขั้นจึงเป็นทรัพยากรที่สามารถคาดการณ์ถึงขีดความสามารถทางการปฏิบัติ

ของตัวแสดงในแต่ละชั้นได้ การจัดโครงสร้างตัวแสดงผ่านขอบเขตการปกครองและล าดับขั้นช่วยให้

โครงสร้างส่วนบนสามารถท่ีจะรับรู้ถึงความชัดเจนของประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ผ่านล าดับขั้น

ดังกล่าว  

ความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ กติกา และเง่ือนไขของพื้นที่ท้องถิ่น (Congruence 

Between Appropriation and Provision Rule and Local Condition)  

การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรร่วมในการบริหารจัดการภัยพิบัติเช่น บุคลากร เครื่องมือ

เทคนิค งบประมาณ แต่ละหน่วยทรัพยากรมีการก าหนดรูปแบบการใช้ประโยชน์ให้กับตัวแสดงหลัก

ต่างกัน แต่ทว่าทรัพยากรทั้งหมดจะถูกน ามาใช้ประโยชน์เมื่อมีการตั้งกองอ านวยการในพ้ืนที่ การ

ขึ้นอยู่กับการสร้างรูปแบบกองอ านวยการในพ้ืนที่สะท้อนความเป็นทางการตามหลักการ Legal-

Formal Authority (B. Guy Peters and Jon Pierre, 2007, p. 88) ให้กับการใช้อ านาจของกอง

อ านวยการเป็นไปอย่างชอบธรรมในการระดมทรัพยากร และเมื่อเข้าสู่ระยะการเผชิญสถานการณ์ 

ผู้อ านวยการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่จะร้องขอทรัพยากรจากกองอ านวยการระดับ

อ่ืนๆ ตามล าดับขั้น ซึ่งเงื่อนไขการร้องขอทรัพยากรของท้องถิ่นให้อยู่ในเกณฑ์ในการประเมิน

สถานการณ์ของจังหวัดผสมผสานกับหลักเกณฑ์ของจังหวัดที่จะพิจารณาสนับสนุนทรัพยากร (กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 21.; 2553b,น.53-56.) เช่น กลุ่มก าลังพลจาก อปพร. 

OTOS มิสเตอร์เตือนภัย เป็นต้น จะสะสมไว้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเกิดจากการสนับสนุน

การพัฒนาขีดความสามารถจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เว้นแต่เมื่อสถานการณ์เกินกว่า

ก าลังพลจะรับมือไหวทางท้องถิ่นจะร้องขอก าลังสนับสนุนจากจังหวัดลงมา ส าหรับเครื่องมือเทคนิค
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ท้องถิ่นจะสะสมเองตามศักยภาพ (อยู่ภายใต้ระเบียบการบริหารจัดการท้องถิ่นด้านภารกิจการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย) ส่วนเครื่องมือเทคนิคที่เป็นทรัพยากรร่วมในพ้ืนที่จะสะสมอยู่ที่หน่วยงาน

สาขาของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพื้นที่ เช่น เครื่องมือเทคนิค หน่วยฝึกอบรมพนักงาน

เผชิญเหตุจะอยู่ที่ศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับเขต(กระทรวงมหาดไทย, 2558) ขณะที่

ในด้านงบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะอาศัยการใช้งบประมาณจากการสร้างยุทธศาสตร์

ด้านการป้องกันและเตรียมพร้อมกับภัยพิบัติในพ้ืนที่ด้วยงบประมาณประจ าขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและอาศัยงบประมาณฉุกเฉินในการบริหารจัดการภัยพิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลัง พ.ศ.

2556 (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.36-38.) เป็นต้น ส่งผลให้การใช้ประโยชน์ของ

ตัวแสดงหลักทางการบริหารจัดการจะขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์แบบที่เน้นความเป็นทางการ การมี

กฎหมายรองรับชัดเจนท าให้การล าเลียงทรัพยากรของโครงสร้างการบริหารจัดการภายใต้ดุลยพินิจ

ระหว่างโครงสร้างส่วนบนที่สนับสนุนกับส่วนล่างที่ร้องขอเป็นไปอย่างต่อเนื่องตามท่ีกฎหมายก าหนด 

การก ากับดูแล (Monitoring) 

 ในการก ากับดูแลการปฏิบัติของตัวแสดงก าหนดให้มีการก าหนดโทษแก่ผู้ละเว้นการปฏิบัติ

ด้วยกฎหมายอาญาและกฎหมายแพ่ง เป็นการชดเชยและรับผิดชอบต่อความเสียหายของอ านาจ

หน้าที่ของตัวแสดง ในทางปฏิบัติก าหนดให้การใช้ทรัพยากรร่วมในการบริหารจัดการ เช่น 

งบประมาณ เครื่องมือ และบุคลากร จะอยู่ในอ านาจของผู้อ านวยการในแต่ละระดับซึ่งเป็นผู้น าการ

บริหารจัดการในพ้ืนที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลระบบการจัดการทรัพยากรร่วม โดยที่ผู้อ านวยการจะท า

หน้าที่ทั้งในการก ากับระบบและเป็นผู้บริหารจัดการปัญหาได้ตามแต่การยกระดับความรุนแรงของ

สถานการณ์ ซึ่งอ านาจในการก ากับตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 จะ

ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจในการก ากับการสนับสนุนทรัพยากรในการบริหารจัดการและควบคุมสั่งการ

ตามสถานการณ์  ซึ่งหากมองตัวแสดงที่ท าหน้าที่ก ากับในฐานะของการเป็นเจ้าของทรัพยากรทางการ

บริหารจัดการ (ทรัพยากรของรัฐ) ได้อาศัยความชอบธรรมจากอ านาจทางกฎหมายที่แม้โครงสร้าง

ส่วนบนสุดและล่างสุดจะเป็นหน่วยการเมืองชาติและการเมืองท้องถิ่นก็ตาม (กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย, 2550,มาตรา 13-20.) ท าให้ตัวแสดงที่อยู่ในการก าหนดของกฎหมายดังกล่าวเกิดแรง

สนับสนุนให้เกิดความรับผิดชอบต่อภารกิจหน้าที่ เป็นตัวช่วยลดโอกาสในการละทิ้งหน้าที่ของตัว

แสดงเกิดข้ึนได้อย่างโดยเฉพาะตัวแสดงในระบบราชการ และสนับสนุนการท าหน้าที่ของตัวแสดงได้
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อย่างเป็นรูปธรรม การก ากับดูแลตัวแสดงอื่นๆของตัวแสดงที่ได้รับมอบหมายจากพระราชบัญญัติ

ส่งผลให้ตัวแสดงเกิดความชอบธรรมในการใช้อ านาจการควบคุมสั่งการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

การแทรกแซง (Graduated Sanctions)  

การแทรกแซงในการบริหารจัดการตามเงื่อนไขของสถาบันก าหนดให้ผู้ที่มีอ านาจก ากับการ

บริหารจัดการเหนือหน่วยปฏิบัติในแต่ละระดับตามแนวดิ่งท าหน้าที่ในการแทรกแซงการบริหาร

จัดการโดยแบ่งได้เป็นสองรูปแบบ คือ การแทรกแซงเพ่ือช่วยเหลือการระดมทรัพยากร ตัวแสดงใน

โครงสร้างแนวดิ่งจะเข้าแทรกแซงเม่ือระบบบริหารจัดการในพื้นที่ไม่สามารถระดมทรัพยากรได้ตาม

ความต้องการจากโครงสร้างการบริหารจัดการของหน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่ประสบภัยได้ (กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 23.) โดยเมื่อท้องถิ่นต้องการรับความช่วยเหลือจากหน่วยงาน

ภายนอกจากพ้ืนที่ตนให้ผู้อ านวยการในระดับบนตามล าดับขั้นท าหน้าที่สั่งการประสานความ

ช่วยเหลือจากหน่วยงานอื่นๆ ให้แก่ท้องถิ่น (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 22.) 

ทั้งนี้เพ่ือช่วยให้เกิดการมีส่วนร่วมและสามารถระดมทรัพยากรทางการบริหารจัดการท าให้ตัวแสดง

หลักในพื้นที่ยังมีอิสระในการก าหนดการปฏิบัติการในระดับหนึ่ง นอกจากนี้ยังมีการแทรกแซงแบบ

สวมทับการบริหารจัดการและตัวแสดงในพ้ืนที่กลายเป็นส่วนหนึ่งของการก าหนดการบริหารจัดการใน

โครงสร้างระดับบน การแทรกแซงเช่นนี้เกิดขึ้นจากการยกระดับการบริหารจัดการภัยพิบัติเมื่อตัว

แสดงหลักในพื้นที่ไม่สามารถรับมือกับสถานการณ์ได้จึงเกิดโอกาสให้ตัวแสดงในโครงสร้างแนวดิ่งจาก

ตัวแสดงภายนอกแทรกแซงการท างานของตัวแสดงหลักในพ้ืนที่ท าให้อิสระทางการบริหารจัดการของ

ตัวแสดงในพ้ืนที่จะลดลงเมื่อเกิดข้อจ ากัดในขีดความสามารถในการรับมือกับสถานการณ์ ซึ่งการ

แทรกแซงทั้งสองแบบส่งผลให้อิสระในการสร้างความสัมพันธ์ในพ้ืนที่ระหว่างตัวแสดงเพื่อก าหนดการ

บริหารจัดการเองลดลง 

การเชื่อมโยงการประกอบการ (Nested Enterprises)  

การเชื่อมโยงกันระหว่างตัวแสดงหลักและตัวแสดงอ่ืนๆในการบริหารจัดการภัยพิบัติถูก

ประสานความสัมพันธ์ด้วยกระบวนการทางการบริหารจัดการ การเชื่อมโยงกระบวนการบริหาร

จัดการภัยพิบัติท้ังในระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัยของสถาบันการบริหารจัดการภัย

พิบัตินี้ได้สร้างให้ขั้นตอนทั้งสามมีความสอดคล้องกันในกระบวนการ มีการใช้ระบบการบริหารจัดการ

ที่มีโครงสร้างหลักจากหน่วยงานการปกครองในพ้ืนที่กับตัวแสดงสนับสนุนในหน่วยงาน โดยตัวแสดง

จะอยู่ในรูปความสัมพันธ์ตามแผนการบริหารจัดการและกองอ านวยการในทางปฏิบัติของแต่ละ
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ระดับชั้นอย่างเป็นระบบ โดยเฉพาะในการบริหารจัดการอุทกภัยของแผนเฉพาะภัยทั้งสองได้จัด

ภารกิจและบทบาทหน้าที่ของตัวแสดงในขอบเขตที่ชัดเจนและมีกฎหมายก าหนด ส่งผลให้ความ

ซับซ้อนในความสัมพันธ์ของตัวแสดงตลอดกระบวนการเป็นไปได้น้อยในแง่ของโครงสร้างการท างาน

ร่วมกันภายในระบบที่นโยบายวางไว้  

 

4.4.2 กรอบรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง และเกมการเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหาร

จัดการ 

การจัดทางเลือกแบบรวมหมู่ (Collective Choice Arrangement) 

การบริหารจัดการปัญหาในทางปฏิบัติได้อาศัยโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติตามที่

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 2553-2557 ก าหนดและมีการจัดตัวแสดงที่

เกี่ยวข้องการบริหารจัดการปัญหาตามแผนชาติเฉพาะอุทกภัยทั้งสองฉบับเน้นการจัดตัวแสดงตาม

ขอบเขตภารกิจหน้าที่ที่ตัวแสดงต่างผูกพันอยู่ตามข้ันตอนของการบริหารจัดการปัญหา เช่น กรม

อุตุนิยมวิทยาเป็นหนึ่งในตัวแสดงหลักที่ถูกวางให้ท าหน้าที่พยากรณ์ตามแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 โดยตัวแสดงเหล่านี้จะเชื่อมโยงการมีส่วนร่วมในการบริหาร

จัดการด้วยการสร้างแผนการบริหารจัดการของแต่ละหน่วยงานที่จัดวางความสัมพันธ์แต่ละหน่วยงาน

อย่างชัดเจนภายใต้หลักการบูรณาการที่เน้นความสอดคล้องเป็นไปในทิศทางเดียวกันตามที่แผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติได้ก าหนด (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,

มาตรา 11.) ท าให้ตัวแสดงแต่ละฝ่ายอยู่ภายใต้หลักการแบ่งงานกันท า (Division of Labour) ที่เน้น

การจ าแนกหน้าที่ให้กับตัวแสดงตามความถนัด (Shafritz et al., 2005, pp. 37-41) หลักการนี้จะใช้

และพัฒนาความเชี่ยวชาญเฉพาะของตัวแสดงเป็นตัวก าหนดความรับผิดชอบต่อหน้าที่การบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัย  

ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการผ่านการสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ด้วยสถานะและความ

เชี่ยวชาญในการจัดการปัญหาของแต่ละหน่วยงาน ท าให้การสร้างการประสานงานให้กับโครงสร้างนี้

อ านาจจึงเน้นเป็นทางการในการประสานการปฏิสัมพันธ์และก าหนดการแลกเปลี่ยนทรัพยากร

ระหว่างตัวแสดง ซึ่งสถาบันดังกล่าวได้เลือกใช้วิธีการตั้งกองอ านวยการเพ่ือสร้างความสัมพันธ์ให้กับ

ตัวแสดงเหล่านี้และให้ผู้มีอ านาจในการปกครองพ้ืนที่(โครงสร้างของมหาดไทย)ท าหน้าที่ในการ



 

 

193 

ก าหนดและก ากับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในทางเทคนิคของการ

ปฏิบัติการแก้ปัญหา 

กลไกการแก้ไขความขัดแย้ง (Conflict-Resolution Mechanism)  

ในการไกล่เกลี่ยความขัดแย้งนั้นสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยทั้งพระราชบัญญัติ

และแผนชาติยังคงใช้โครงสร้างของตัวแสดงน าในการบริหารจัดการเป็นผู้ท าหน้าที่การก ากับ

ความสัมพันธ์ของหน่วยปฏิบัติที่อยู่ในส่วนล่างในการก ากับของตน โดยอ านาจในการตัดสินหรือระงับ

ความขัดแย้งจะเป็นไปตามอ านาจตามกฎหมายและมีบทลงโทษก าหนดควบคุมพฤติกรรมของตัว

แสดงในการบริหารจัดการ(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,หมวด 6) แต่อย่างไรก็ตามการ

จัดการความขัดแย้งด้วยกฎหมายอาจไม่ส่งผลต่อการลดความขัดแย้งในระยะยาวได้นัก กฎหมายจึง

เป็นเครื่องมือเฉพาะที่มีประสิทธิภาพเมื่อการควบคุมสั่งการท างานจัดการปัญหาอยู่ในขณะนั้นเท่านั้น 

การตระหนักถึงสิทธิ์ของการสร้างการบริหารจัดการ (Minimal Recognition of Right to 

Organize)  

ในส่วนของสิทธิในการสร้างการบริหารจัดการนั้น แผนชาติได้ก าหนดสิทธิให้กับตัวแสดงที่

เกี่ยวข้อง เช่น หน่วยงานภาครัฐ มูลนิธิ องค์การกุศล ภาคเอกชน และตัวแสดงอ่ืนๆ ทางการบริหาร

จัดการให้ขึ้นอยู่เจตนารมณ์ของแผนการบริหารจัดการโดยเน้นไปที่การบูรณาการ (กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, 2553b,น.88-98) สิทธิในการมีส่วนร่วมของตัวแสดงถูกผูกกันตามเงื่อนไขความ

ต้องการทรัพยากรและอ านาจหน้าที่ที่แต่ละตัวแสดงต่างรับผิดชอบอยู่โดยจ าแนกได้เป็นสองกลุ่มคือ 

กลุ่มหน่วยงานปฏิบัติการพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้ตัวแสดงหลัก (หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง) 

จัดท าแผนเพื่อเตรียมพร้อมและวางแผนในการเข้าถึงทรัพยากรเพ่ือการปฏิบัติ แต่ทว่าแผนของตัว

แสดงจะถูกก ากับความสอดคล้องให้เป็นไปตามหลักปฏิบัติของแผนชาติโดยมีกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยท าหน้าที่ในการดูแลรับผิดชอบการสร้างความสอดคล้องดังกล่าว (กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 12-17) ตัวแสดงที่จะเข้าถึงการพ้ืนที่การแบ่งปันทรัพยากรและ

การบริหารจัดการจะถูกระบุจากนโยบายการปฏิบัติของแต่ละระดับ นอกจากนี้ ในแง่ของการสร้าง

แผนการบริหารจัดการโดยการเสนอจากโครงสร้างส่วนล่างได้แก่ ความร่วมมือระหว่างสังคมกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการผลักดันข้ึนไปสู่การอนุมัติจากส่วนบนยังไม่ปรากฏในการบัญญัติ

ทางนโยบายใดๆ การค านึงถึงสิทธิของชุมชนท้องถิ่นในฐานะตัวแสดงหลักอันดับแรกในการเผชิญ

สถานการณ์จึงไม่ได้รับการเปิดพ้ืนที่ในทางนโยบายตามกติกาการบริหารจัดการภัยพิบัติ  
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4.4.3 กรอบผู้น า และกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 

ภาวะผู้น า (Leadership) 

ส าหรับการน าการบริหารจัดการเน้นให้ผู้อ านวยการซึ่งมาจากโครงสร้างในการบริหาร

ราชการแผ่นดินท าหน้าที่เป็นผู้น า ความโดดเด่นของกติกาอยู่ที่การก าหนดให้ภาวะผู้น าผูกพันกับ

ต าแหน่งในเชิงโครงสร้างของระบบราชการ กล่าวคือความเป็นผู้น ามาจากต าแหน่ง เช่น 

นายกรัฐมนตรี อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ นายก

องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น และการบัญญัติที่ชัดเจนในทางกฎหมายมากกว่าที่จะหมุนวนผลัดเปลี่ยน

ความเป็นผู้น าตามทรัพยากรและสถานการณ์ ส่งผลให้หากผู้น าโดยต าแหน่งเหล่านี้ไม่สามารถระดม

ทรัพยากรได้อย่างมีประสิทธิภาพมากพอ ตัวแสดงข้าราชการในโครงสร้างของมหาดไทยเป็น

ข้าราชการมาจากการแต่งตั้งส่งผลให้ความรับผิดชอบต่อหน้าที่จึงผูกพันกับกฎหมายในการปฏิบัติการ

และประชาชนเป็นความผูกพันร่วมจากการเป็นเป้าหมายของการท าหน้าที่จัดบริการสาธารณะ 

ขณะที่ตัวแสดงในโครงสร้างส่วนล่างอย่างผู้น าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนท าให้ความรับผิดชอบจึงผูกพันกับประชาชนโดยตรงท าให้ความร่วมมือระหว่างตัวแสดงใน

สถานการณ์โดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมเกิดขึ้นแบบไม่ยั่งยืน ในส่วนของกลยุทธ์

ทางการบริหารจัดการนั้นพระราชบัญญัติและแผนชาติจะขึ้นอยู่กับการก าหนดของกองอ านวยการแต่

ละระดับ ซึ่งจะแตกต่างกันตามรูปแบบตัวแสดงที่เข้ามามีส่วนร่วมและดุลยพินิจของผู้น าในแต่ละ

ระดับ 

ความเป็นสถาบันขององค์การ (Institutional Organization)  

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติได้พยายามสร้างความเป็นสถาบันในระดับ

องค์การสะท้อนภาพจากการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะสถาบันปลายทาง ซึ่งได้

เชื่อมโยงกับประชาชนในด้านของการเป็นพันธมิตรกันในทางปฏิบัติ มีการแต่งตั้งต าแหน่งเกี่ยวกับการ

มีส่วนร่วมในการช่วยเหลือท้องถิ่นจัดการภัยพิบัติ เช่น อปพร. OTOS Mr.เตือนภัย โดยมีกรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยเป็นพ่ีเลี้ยงสนับสนุนการท าหน้าที่ของประชาชนในการช่วยเหลือท้องถิ่น การ

เชื่อมโยงความสัมพันธ์เช่นนี้เป็นการรักษาเป้าหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหาร

จัดการที่รับมาจากแผนชาติ ประสิทธิผลของความเป็นสถาบันขององค์การจึงอยู่ที่ว่าองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นจะสามารถน าเงื่อนไขทางนโยบายในระดับชาติมาปรับใช้ให้เข้ากับพ้ืนที่ได้มากน้อย

เพียงใด 

 สารัตถะของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยที่อธิบายในข้างต้นได้สะท้อนถึงการเปิดโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยให้เกิด

การมีส่วนร่วมมากขึ้นภายใต้โครงสร้างการบริหารจัดการแบบระบบราชการ การเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดง

ในพ้ืนที่เข้ามีส่วนได้ส่วนเสียทางนโยบายในพื้นที่ของตนในทางอ้อม และการเปิดพ้ืนที่การจัดการใน

เชิงเครือข่ายความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานรัฐและตัวแสดงอื่นนอกเหนือจากมหาดไทย ทั้งหมดนี้จึง

ถือเป็นจุดเริ่มต้นในการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยให้งอกงามขึ้นใน

แบบการมีส่วนร่วมของรัฐและการระดมทรัพยากรที่พยายามลดทอนความผูกขาดของหน่วยงานเดี่ยว

ในการบริหารจัดการสาธารณะลง แต่ทั้งนี้ยังต้องเพ่ิมเติมนัยส าคัญเก่ียวกับการสร้างการบริหารจัดการ

ที่ยั่งยืนด้วยการมีส่วนร่วมของสังคมให้มากข้ึนกว่าในกติกาปัจจุบันเพื่อที่สร้างขีดความสามารถให้กับ

สังคมในการพัฒนาเสถียรภาพของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยให้สอดคล้องกับความ

ต้องการของปัญหาและสังคมได้อย่างยั่งยืนต่อไป 

 

------------------------------------------------------------------------- 
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บทที่ 5 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 
 

ในส่วนนี้จะน าเสนอผลการศึกษาและการวิเคราะห์รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง

และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 โดยน าเสนอ

กรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.

ลพบุรี เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา และเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี เพ่ือแสดงให้เห็นถึง

สถานภาพความร่วมมือทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยเมื่อเข้าสู่สถานการณ์การจริง

ว่าภายใต้กฎหมายและนโยบายที่เป็นกติกาเชิงโครงสร้างชุดปัจจุบัน (ตามบทที่ 4) เหล่าตัวแสดงหลัก

ในพ้ืนที่ได้สร้างรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างกันเพ่ือตอบสนองกติกาเหล่านั้นอย่างไรเมื่อเผชิญกับ

สถานการณ์จริงและเพ่ือสะท้อนลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันการบริหารจัดการในสถานการณ์

จริง  รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหารจัดการ

ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 แบ่งการน าเสนอออกเป็น 5 ส่วนได้แก่ 1) ปัญหาและทรัพยากร

ร่วมทางการบริหารจัดการ 2) กติกาการปฏิบัติการเพ่ือตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

2553-2554  3) รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร  4) การ

ตัดสินใจของตัวแสดงหลักในการตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยพ.ศ.2553-2554 5) รูปแบบ

การปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

5.1 ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการ 

ในงานวิจัยได้เลือกศึกษาเฉพาะการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่เป็นตัวอย่าง
กรณีศึกษาของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยสองรูปแบบซึ่งครอบคลุมกับความหมายของภัยพิบัติอุทกภัย 
ได้แก่ อบต.เขาสมอคอน (จ.ลพบุรี) ทน.ปากเกร็ด (จ.นนทบุรี) เป็นพ้ืนที่ประสบปัญหาอุทกภัยแบบ
ครั้งคราวในกรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 และทน.หาดใหญ่ (จ.สงขลา) เป็นพื้นที่ประสบ
ปัญหาอุทกภัยซ้ าซากในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 ซึ่งทั้งสองรูปแบบปัญหา
ท าให้ตัวแสดงที่เผชิญสถานการณ์ในพ้ืนที่มีมุมมองต่อปัญหาต่างกันจากเง่ือนไขความต้องการด้าน
ทรัพยากรและน าไปสู่การสร้างรูปแบบการปฏิสัมพันธ์และการแลกเปลี่ยนทรัพยากรร่วมกันระหว่าง
ตัวแสดง  
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5.1.1 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน: ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554  
องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน อยู่ในความรับผิดชอบของอ าเภอท่าวุ้ง จังหวัดลพบุรี 

มีพ้ืนที่ทั้งสิ้น 36 ตารางกิโลเมตร มีจ านวนประชากรทั้งสิ้น 4429 คน ("องค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอน,") สภาพพ้ืนที่มีลักษณะเป็นรูปตัวแอล ลักษณะชุมชนมีการเคลื่อนไหวน้อย ประชาชน

ประกอบอาชีพท าเกษตรกรรมและรับจ้างเป็นส่วนใหญ่โดยอาศัยน้ าจากชลประทาน (นายเกษม 

ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) พ้ืนที่ดังกล่าวเน้นการพึ่งพาน้ าจากเข่ือนเจ้าพระยาในการ

หล่อเลี้ยงการด ารงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนท าให้ความสมดุลของการบริหารจัดการ

น้ าจึงเป็นตัวแปรในการรักษาพ้ืนที่จากปัญหาอุทกภัย อีกท้ังลักษณะภูมิประเทศเป็นทั้งท่ีราบสูง ที่ราบ

ลุ่ม และมีภูเขาและแม่น้ าพาดผ่านพ้ืนที่ ("องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน,") เมื่อเข้าสู่ช่วง

เหตุการณ์อุทกภัย พ.ศ.2554 พ้ืนที่ถูกแบ่งเป็นสามเกาะจากการกระท าของปริมาณน้ าและตามระดับ

ความสูงต่ าของพ้ืนที่ พื้นที่เชิงเขาท้ังหมดถูกน้ าท่วมจนท าให้ครัวเรือนต้องอพยพขึ้นเขาเพ่ือเอาชีวิต

รอด (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; อารมณ์ รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 

2559.)  

การก าหนดทรัพยากรร่วมเช่นงบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติและสาธารณภัยใน

พ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมาจากเงินสะสมของท้องถิ่นเอง ซึ่งจะเบิกจ่ายมาใช้

เพ่ือการบริหารจัดการปัญหาเมื่อมีการประกาศพื้นที่เป็นพื้นที่ประสบภัยพิบัติ โดยในครั้งเมื่อ

เหตุการณ์อุทกภัย พ.ศ.2554 องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนใช้งบประมาณในการบริหาร

จัดการจากเงินสะสมของท้องถิ่นจ านวน 1 ล้านบาทโดยประมาณ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559) องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมุ่งเน้นการอธิบายถึงทรัพยากรในการบริหาร

จัดการปัญหาในช่วงขณะเกิดภัย ประเภทของทรัพยากร ได้แก่ เงินงบประมาณ น้ ามันเครื่องยนต์เรือ  

เรือ อาหารและเครื่องใช้เพ่ือยังชีพ และอ่ืนๆ เป็นต้น ซึ่งในรายการทรัพยากรนั้น น้ ามันเครื่องยนต์

และงบประมาณ เป็นทรัพยากรครอบครองของท้องถิ่นเอง ส่วนเรือ อาหารและเครื่องใช้เพื่อยังชีพ 

และอ่ืนๆ ได้รับการสนับสนุนจากส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีและ

หน่วยงานอื่นๆท่ีเข้ามาบริจาคทรัพยากรเพ่ือให้ความช่วยเหลือ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559; อารมณ์ รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.) อย่างไรก็ตาม การเตรียมพร้อมของ
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องค์การบริหารส่วนต าบลในการรับมือกับปัญหาอุทกภัยยังจัดอยู่ในระดับต่ าด้วยความพร้อมด้าน

ทรัพยากรและศักยภาพในการปฏิบัติการจัดการปัญหา  แต่กระนั้นเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

2554 พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้สะท้อนความสามารถในการอยู่ร่วมกับปัญหา

อุทกภัยในพ้ืนที่ได้เป็นอย่างดีท าให้การปรับตัวเข้ากับปัญหาจึงเป็นความโดดเด่นของท้องถิ่น 

 ปัญหาอุทกภัยเป็นปัญหาที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนและประชาชน และ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่างร่วมกันประสบปัญหา หากแต่ปัญหาอุทกภัยนี้ไม่ได้รับการตระหนักถึงใน

ฐานะปัญหาส าคัญส าหรับตัวแสดงในกลุ่มต่างๆ เนื่องจากลักษณะภูมิอากาศแห้งแล้งประกอบกับ

สภาพภูมิประเทศเป็นพ้ืนที่ทั้งที่ราบเชิงเขาและที่ราบลุ่มผสมกัน และพ้ืนที่ยังพ่ึงพาน้ าจากเข่ือน

เจ้าพระยาส าหรับการด ารงชีพ ความเสี่ยงต่อการเผชิญปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ จึงเกิดข้ึนน้อย (นาย

เกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559; อารมณ์ 

รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.) 

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเริ่มตระหนักเป็นปัญหาที่พ้ืนที่ต้องเผชิญเมื่อมีข่าว

เกี่ยวกบัสถานการณ์น้ าท่วมจากแม่น้ าสายหลักทางภาคเหนือไหลเข้าภาคกลาง (แม่น้ าเจ้าพระยา) 

เพ่ือเตรียมระบายออกอ่าวไทยในช่วงเดือนกันยายน  ซึ่งทางองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้

เตรียมการรับมือปกป้องพ้ืนที่จากปริมาณน้ าที่อาจไหลทะลักเข้ามา และเมื่อวันที่ 13 กันยายน 2554 

ประตูระบายน้ าบางโฉมศรีที่อ าเภออินทร์บุรี จังหวัดสิงห์บุรีได้พังลงจากแรงดันของน้ าในแม่น้ า

เจ้าพระยาและประตูน้ าดังกล่าวยังได้พังซ้ าในช่วงต้นเดือนพฤศจิกายนส่งผลให้พื้นที่จังหวัดลพบุรี

ได้รับผลกระทบจากมวลน้ าจ านวนมหาศาลไหลเข้าพ้ืนที่ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 

2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) จงัหวัดลพบุรีประสบปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยเมื่อ

วันที่ 9 กันยายน 2554 จากสาเหตุส าคัญ 2 สาเหตุร่วมกัน คือ (1) ปริมาณน้ าฝนที่ตกลงในพื้นที่ตั้งแต่

วันที่ 9-12 กันยายน 2554 ท าให้เกิดน้ าท่วมฉับพลันในพ้ืนที่ มีปริมาณน้ าฝนสูงถึง 130 มม. และ (2) 

ปริมาณน้ าท่าจากประตูระบายน้ าบางโฉมศรี อ าเภออินทร์บุรี จังหวัดสิงห์บุรี และทางน้ าล้นของเขื่อน

เจ้าพระยา (Spillway) และคันกั้นน้ าส าคัญรวม 5 จุดท าให้มีน้ าล้นเข้าสู่พ้ืนที่ที่นาราบลุ่มของพ้ืนที่

จังหวัด ("แผนเผชิญเหตุอุทกภัยจังหวัดลพบุรี ปี 2555. ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดลพบุรี กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย.  และค าสัมภาษณ์ของ ปภ จังหวัด ลพบุรี,") 

รวมถึงพ้ืนที่เขตปกครองท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน (พ้ืนที่ติดต่อกับจังหวัด

สิงห์บุรี)   องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนทราบข่าวจากการโทรศัพท์ตรงจากผู้ว่าราชการ
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จังหวัดถึงสถานการณ์น้ าทะลักเข้าพ้ืนที่จากประตูน้ าบางโฉมศรีพังเนื่องจากประตูน้ าบางโฉมศรีเป็น

จุดเฝ้าระวังของพื้นที่จังหวัดลพบุรี ไม่เพียงเท่านี้ปริมาณน้ าที่ไหลเข้าพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบล

เขาสมอคอนยังมาจากการที่น้ าเหนือไหลลงจากล าน้ าสาขาก่อนเข้าประตูระบายน้ าและไหลเข้าตาม

สาขาของคลองในพ้ืนที่ท าให้ท้องถิ่นและตัวแสดงอ่ืนๆ ต่างตระหนักถึงปัญหาอุทกภัยที่ไม่อาจ

หลีกเลี่ยงได้ (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 

มีนาคม 2559) ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงยากแก่การ

คาดคะเนรวมถึงปัญหาก่อรูปขึ้นอย่างรวดเร็วสร้างความเสียหายให้กับประชาชนพ้ืนที่ 

ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ว่า “ลพบุรีเรา ประตู

บางโฉมศรีเป็นประตูที่เปิดไล่น้ าลงน้ าของล าน้ าสาขาของแม่น้ าเจ้าพระยา แต่ช่วงนั้นเป็นช่วงที่น้ า

เยอะกว่าปกติการระบายจึงเกิดอุปสรรค” (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; 

ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559)  และ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วน

ต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “ประตูน้ าบางโฉมศรีคือจุดเฝ้าระวังของเราเลยก็ว่าได้ แต่เราไม่รู้ว่าน้ าจะเข้า

เท่าไหร่ หน่วยงานด้านน้ าพูดถึงน้ าเข้าน้ าออก แล้วเราก็ประเมินว่าน้ าจะมีเท่าไหร่ เยอะแค่ไหน มาถึง

เราเท่าไหร่ ซึ่งบางโฉมศรีคาดคะเนไม่ได้มากเพราะมีน้ าเหนือบางโฉมศรีที่แยกก่อนน้ าเข้าประตู

ระบายน้ าเข้าตามล าน้ าสาขา ซึ่งก็แตกเหมือนกัน เราเลยคาดคะเนปริมาณน้ าไม่ได้  เราจึงมุ่งที่การ

แจ้งข่าวให้ทุกคนเตรียมความพร้อม เราเตรียมสถานที่ แล้วพอน้ ามาเราก็เริ่มช่วยเหลือตัวเองด้วย

ทีมงานหมู่บ้าน เช่น ทีมตัดไฟ เป็นต้น” (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ 

กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559,เอกสารประกอบ) 

 เมื่อปริมาณน้ าไหลเข้าท่วมพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนในช่วงหลังวันที่ 13 

กันยายน 2554 ผู้ว่าราชการจังหวัดลพบุรีได้ประกาศให้พื้นที่เป็นเขตประสบภัยพิบัติอุทกภัย และ

ขณะเดียวกันก็จัดตั้งกองอ านวยการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย วาตภัย และโคลนถล่ม จังหวัด

ลพบุรีขึ้น โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการและมีส่วนราชการในพ้ืนที่กว่า 30-40 หน่วยงาน

เข้าร่วมประชุมเพ่ือรับทราบความรับผิดชอบในภารกิจรายวันของแต่ละหน่วยงาน (ประสงค์ กล่ าชัย.

สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) จากนั้นได้จัดตั้งศูนย์อ านวยการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย วาตภัย 

และโคลนถล่ม จังหวัดลพบุรีตามแผนเฉพาะกิจข้ึน จังหวัดด าเนินการตามแผนดังกล่าวโดยเฉพาะการ

สร้างระบบการสั่งการตามที่แผนปฏิบัติการของจังหวัดลพบุรีก าหนดไว้ในระยะก่อนเกิดภัย (ล้อ

โครงสร้างการปฏิบัติตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี พ.ศ.2553-2557) ผู้ว่า
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ราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการปฏิบัติหน้าที่ควบคุมสั่งการการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยร่วมกับ

หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงอยู่ในรูปการปรึกษาหารือแก้ไขปัญหา

ร่วมกัน (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการปัญหาจึง

เป็นทรัพยากรที่มาจากการแลกเปลี่ยนแบ่งปันกันระหว่างหน่วยทหารและจังหวัดหลัก ทั้งในด้าน

เครื่องมือ ก าลังพล งบประมาณ และอ่ืนๆ 

นอกจากนี้ทรัพยากรทางการบริหารจัดการในระดับจังหวัดยังถูกดึงมาจากภายนอกตั้งแต่ใน

ระยะก่อนเกิดภัยเป็นจ านวนมากจากการประสานส่วนราชการต่างๆของจังหวัด ที่ครอบครอง

ทรัพยากรทางเทคนิคที่แตกต่างกันออกไปตามลักษณะหน่วยงานเช่น การเพ่ิมกฎหมายส าหรับ

ผู้กระท าผิด GISDA สนับสนุนข้อมูลแผนที่ ศูนย์การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต 16 สนับสนุน

เรือและเครื่องมือ เป็นต้น ส่งผลให้ลักษณะทรัพยากรร่วมของกองอ านวยการและศูนย์การปฏิบัติการ

จึงเป็นทรัพยากรจากหน่วยงานภาครัฐและเครือข่ายเป็นหลัก ที่ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า“ช่วงก่อนเกิดภัยมีความสงบเรียบร้อยในการบริหาร

จัดการเพราะท่านผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งเพิ่มโทษให้กับผู้ท าผิด และต ารวจของเราท างานดีมากตรวจ

ตราเข้ม ท าให้การสวมสิทธิ์ การขโมยต่างๆไม่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ ส่วนการระดมทรัพยากรเป็นเรื่องเฉพาะ

ของอ านาจของท่านผู้ว่าราชการจังหวัดที่ท่านสามารถเรียกทรัพยากรจากศูนย์เขตได้เพราะท่านมอง

การไกลกว่าปกติไปก้าวหนึ่งเพราะท่านไหวตัวทันก่อนเหตุการณ์จะเกิดขึ้นเอาเรือมาได้ก่อน พอเรือ

มาถึง น้ าสูงราว 30 ซม.ท่านเริ่มดูข้อมูลจากส่วนงานต่างๆ อย่างของ GISDA เราเลยด าเนินการเลย 

การจัดการปัญหาเราจึงถือว่าเร็ว” (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559; วิทยา  กาญ

จนพัฒน์.พันเอก.สัมภาษณ์, 5 มี.ค.2559) 

 ในทางเดียวกันองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้ด าเนินการตามแผนปฏิบัติการที่

ก าหนดไว้เป็นแผนการด าเนินการที่สอดคล้องกับแผนปฏิบัติการจังหวัดตามการก ากับของส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี ซึ่งแม้ว่าสถานการณ์จะเปลี่ยนแปลงไปเข้าสู่สถานการณ์

วิกฤติหากแต่ท้องถิ่นยังคงสามารถรักษาการประสานทรัพยากรร่วมกับจังหวัดได้อย่างต่อเนื่องด้วย

โครงสร้างความสัมพันธ์ที่ถูกก าหนดโดยจังหวัด บทบาทขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนกับ

การให้ทรัพยากรร่วมกับระบบทรัพยากรในภาพใหญ่นั้นจึงเป็นการท าหน้าที่เฝ้าระวังสถานการณ์ให้

ประชาชนในพื้นท่ีตามความต้องการสร้างความพร้อมของระบบการบริหารจัดการในภาพใหญ่ของ

จังหวัดท าให้ทรัพยากรจากองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงไม่ปรากฏความส าคัญอย่าง
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ชัดเจนนักส าหรับการจัดการพ้ืนที่ของตนเองด้วยตนเองเนื่องจากความต้องการทรัพยากรจากระบบ

ทรัพยากรร่วมของโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยระดับจังหวัด  

ปริมาณน้ าไหลเข้าท่วมพ้ืนที่อย่างรวดเร็วมากจนท าให้การเตรียมความพร้อมรับมือที่มีอยู่ไม่เพียงพอ 

ดังค าสัมภาษณ์ของประชาชนที่ว่า “เรารับข้อมูลจากทางอบต.ว่าเขื่อนแตก เรามีเวลาเตรียมการแค่

วันเดียว เราเตรียมไม่ทัน”(พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559) หลังจากนั้นพ้ืนที่เขาสมอ

คอนถูกแยกออกเป็นสามเกาะเหนือระดับน้ า ส่งผลให้การบริหารจัดการพ้ืนที่ต้องอาศัยเรือยนต์ในการ

สัญจรสร้างความล าบากให้กับบริหารจัดการพื้นที่เพ่ิมข้ึนและหน่วยงานอื่นๆในระยะประสบภัย

เริ่มแรกยังไม่สามารถเข้าถึงพ้ืนที่ได้ท าให้ประชาชนในพ้ืนที่ต้องช่วยเหลือกันเอง(นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559; อารมณ์ รวบรวม.

สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.) จากนั้นทางจังหวัดเข้าถึงพ้ืนที่และส่งทรัพยากรเข้าช่วยเหลือ

ประชาชน เช่น การประสานขอก าลังทหารเข้ารับผิดชอบดูแลพื้นที่  หน่วยงานการแพทย์จาก

โรงพยาบาลอุตรดิตถ์ มูลนิธิ และจังหวัดมาพร้อมกับของสดเพ่ือการปรุงอาหารเลี้ยงประชาชน เรือ

ยนต์สัญจร เป็นต้น ประชาชนในพื้นท่ีอาศัยอยู่กับน้ าเป็นระยะเวลาสามเดือนจึงยุติภัยพิบัติอุทกภัยใน

พ้ืนที่ลงกินเวลาตั้งแต่กันยายนถึงธันวาคมของปี พ.ศ.2554 (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) 

การประสานทรัพยากรเข้าพ้ืนที่ของท้องถิ่นในช่วงขณะเกิดภัยด าเนินไปอย่างต่อเนื่องแม้ว่า

รูปแบบสถานการณ์อุทกภัยจะมีการเปลี่ยนแปลงสภาพอยู่ตลอดก็ตาม  รูปแบบการบริหารจัดการ

ปัญหาอุทกภัยในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงเป็นส่วนหนึ่งอยู่ในรูปแบบโครงสร้าง

การบริหารจัดการจากจังหวัดตามท่ีแผนการปฏิบัติการของจังหวัดก าหนดในภาพรวมและแนวทาง

ระดมทรัพยากรยังคงเป็นไปตามโครงสร้างตามแผนปฏิบัติ อย่างไรก็ดี ด้วยภัยพิบัติอุทกภัยส าหรับ

พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นภัยที่ประชาชนไม่ได้ประสบอย่างสม่ าเสมอ ท าให้

ประชาชนขาดความสามารถในการเรียนรู้ปัญหาดังกล่าวและการเตรียมพร้อมรับมือและจัดการกับ

ปัญหาเมื่อประสบภัย (อารมณ์ รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.) ซึ่งท าให้เมื่อภัยมาถึง

ประชาชนและองค์การบริหารส่วนต าบลท าหน้าที่เพียงเยียวช่วยเหลือตนเองให้อยู่รอดในสถานการณ์ 

และรอรับความช่วยเหลือจากโครงสร้างส่วนบนเป็นหลัก ความรุนแรงของปัญหาและการเกิดท่ีไม่

สม่ าเสมอส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลคาดการณ์สถานการณ์ท่ีแน่นอนไม่ได้ ขาดทรัพยากร

ส าหรับการเตรียมพร้อมและทักษะในการตอบสนองปัญหาของพ้ืนที่ค่อนข้างน้อย ดังค าสัมภาษณ์ของ
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ประชาชนที่ว่า “คือในการเตรียมการรับมือไม่มี เพราะเราไม่มีเหตุการณ์นี้มาหลาย 10 ปี

แล้ว”(อารมณ์ รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.) การเลือกที่จะรักษาชีวิตให้อยู่รอดและรักษา

ความต่อเนื่องในความสัมพันธ์กับสถาบันการบริหารจัดการระดับบนกับทางจังหวัดและโครงสร้างการ

บริหารจัดการภาพใหญ่จัดการกับปัญหาให้ผ่านพ้นไปจึงเป็นทางเลือกท่ีช่วยให้หลักปฏิบัติที่ท้องถิ่น

ก าหนดขึ้นได้รับการยอมรับจากประชาชนในทิศทางเดียวกันทั้งหมด(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.

12 มีนาคม 2559) จนกระท่ังพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนพ้นจากการประสบภัยรวม

ระยะเวลาทั้งสิ้นสามเดือน (กันยายน-ธันวาคม) ในส่วนของระยะฟื้นฟูและเยียวยานั้น พ้ืนที่การดูแล

ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้รับความช่วยเหลือจากหน่วยงานต่างๆ อาทิเช่น บริษัท

บ้านปูที่เข้ามาช่วยฟื้นฟูพ้ืนที่และสภาพชุมชนด้วยงบประมาณจ านวนมาก  ตัวแทนกระทรวงพัฒนา

สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ในการเข้ามาช่วยสอนการท าผลผลิตจากแรงงานฝีมือเพ่ือเป็นรายได้

ระหว่างการฟ้ืนฟูสังคมและเศรษฐกิจของพ้ืนที่ให้สามารถกลับมาเป็นปกติ ซึ่งการพัฒนาฝีมือแรงงาน

เข้ามาช่วยประชาชนสร้างรายได้ระหว่างที่ยังไม่สามารถปลูกข้าวได้ตามอาชีพปกติ และสภากาชาด

ไทยเข้ามาช่วยเยียวยาประชาชนและฟ้ืนฟูสภาพพ้ืนที่ โดยเน้นที่การสร้างความสามารถให้ชุมชน

สามารถบริหารจัดการปัญหาได้เมื่อต้องเผชิญภัย (อารมณ์ รวบรวม.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 2559.)  

 

ตารางท่ี 5.1 ล าดับเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 2554 องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน26 

วันที่ สถานการณ ์
กันยายน 
2554 

-ฝนตกต่อเนื่องในพ้ืนที่ ประตูระบายน้ าบางโฉมศรีพังท าให้น้ าไหลเข้าท่วม
พ้ืนที่ประมาณ 1-3 เมตร 
-ผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศให้เป็นเขตพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติ 

-จังหวัดตั้งกองอ านวยการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย วาตภัย และโคลน
ถล่มจังหวัดลพบุรี มีส่วนราชการ 30-40 หน่วยงานเข้าประชุมและผู้

บัญชาการหน่วยบัญชาการสงครามพิเศษร่วมให้ค าปรึกษาหารือและร่วม
ด าเนินการ 

-จังหวัดมีการใช้แผนเฉพาะกิจในการบริหารจัดการสถานการณ์  

                                           
26 www.lopburi1.go.th/eoffice/files/doc/240-973-2554-6.doc 
http://www.thaiwater.net/current/flood.54html 
เอกสารค าสั่ง, แผนการบริหารจัดการ , การสัมภาษณ์,เอกสารประกอบการสัมภาษณ์อื่นๆ 

http://www.lopburi1.go.th/eoffice/files/doc/240-973-2554-6.doc
http://www.thaiwater.net/current/flood54.html
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วันที่ สถานการณ ์

-จังหวั ดก าหนดมาตรการเยียวยาช่วยเหลือผู้ประสบภัยในพื้นท่ี มีการอพยพ
ประชาชน และมีมาตรการต่างๆในการดูแลประชาชน เช่น โครงการโรงเรียน
ข้างถนน, การเพ่ิมโทษหนักให้กับการสวมสิทธ์และการลักขโมยในพื้นที่ เป็น
ต้น 
-องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเปิดศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจเพ่ือ
รองรับการประสานงานจากตัวแสดงต่างๆ 

-นายกรัฐมนตรีลงพ้ืนที่จังหวัดลพบุรีพร้อมกับรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย มีการสั่งเรือ 500 ล าเข้าพ้ืนที่จังหวัด และเสนอ ครม .ให้

ปรับระเบียบการประกาศภัยพิบัติ 
-หน่วยทหารพัฒนาเข้าช่วยปรับปรุงซ่อมแซมประตูระบายน้ าบางโฉมศรี  

-อบต.ยั งคงรักษาการท างานตามท่ีจังหวัดก าหนด และดูแลประชาชนโดยเน้น
การจัดสรรทรัพยากรและการคมนาคมสัญจร 

ตุลาคม 
2554 

-อบต.เน้นการบริหารจัดการแบบพยุงสถานการณ์  
-มีทีมแพทย์เคลื่อนที่จากโรงพยาบาลอุตรดิตถ์และทหารเข้ามาช่วยดูแล
ประชาชนในพื้นท่ี 
-มีการสร้างกิจกรรมคลายความกังวลและมีการรวมกลุ่มจัดการกันเองของ
ประชาชนในพื้นท่ี 

พฤศจิกายน 
2554 

-ประตูระบายน้ าบางโฉมศรีพังครั้งท่ีสอง  
-อบต.เน้นการบริหารจัดการแบบพยุงสถานการณ์  

- ระดับน้ าเริ่มลดลงและเข้าสู่ระยะฟื้นฟู 

ธันวาคม 
2554 

-.ในระยะฟ้ืนฟู มีการเข้ามาของบริษัทบ้านปูและกรมพัฒนาฝีมือแรงงานและ
อ่ืนๆเพื่อช่วยเหลือฟ้ืนฟูพ้ืนที่ด้านโครงสร้างพื้นฐานและการสร้างรายได้ใน
ระยะฟื้นฟู และมีสภากาชาดเข้ามาเพ่ือสอนการช่วยเหลือตนเองให้กับ
ประชาชนเมื่อต้องเผชิญภัยในครั้งถัดไป 

          

จะเห็นได้ว่าการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่จังหวัดลพบุรี อบต.เขาสมอคอน เผชิญ

กับปัญหาอุทกภัยเมื่อ พ.ศ.2554 เมื่อประตูระบายน้ าบางโฉมศรี จังหวัดสิงห์บุรีได้พังลง  อบต.เขา

สมอคอน เริ่มให้ความส าคัญกับปัญหาอุทกภัยจากการท าให้เห็นว่าปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่มา

จากการรับปัญหาร่วมกับพ้ืนที่ใกล้เคียง ซึ่ง อบต.ได้อาศัยการติดตามข่าวสารเกี่ยวกับสถานการณ์
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อุทกภัยมาอย่างต่อเนื่องและคาดการณ์ถึงการประสบภัยพิบัติดังกล่าวมาตลอด แต่องค์การบริหาร

ส่วนต าบลไม่สามารถคาดคะเนปริมาณน้ าได้เพราะหน่วยงานเทคนิคด้านน้ าในพ้ืนที่สามารถให้ข้อมูลที่

แม่ย าได้ตามขอบเขตหน้าที่ตนคือน้ าเข้า-น้ าออกของเขื่อน แต่ไม่สามารถแจ้งปริมาณน้ าจากล าน้ า

สาขานอกเขตแผนที่น้ าได้ การรักษาการปฏิบัติหน้าที่ในขอบเขตที่กฎหมายการปฏิบัติราชการ 

สอดคล้องกับหลักการก าหนดอ านาจตายตัวและขอบเขตการปกครอง (Principle of Fixed and 

Official Jurisdictional Area) ที ่Max Weber (1922) เสนอว่าอ านาจหน้าที่ของระบบราชการจะมี

กฎหมายรองรับหรืออ านาจของข้าราชการมีท่ีมาจากอ านาจตามต าแหน่งราชการ (Shafritz et al., 

2005, pp. 77-82) อ านาจหน้าที่ของภารกิจงานด้านน้ าเน้นที่การดูแลระบบเขื่อน คันคูน้ า ลุ่มน้ า 

ภายใต้กฎหมายเฉพาะของหน่วยงานก าหนด (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2557) ท าให้ล าน้ านอก

สาขาที่เป็นแหล่งน้ าธรรมชาติที่เกิดขึ้นนอกเหนือจากความรับผิดชอบของหน่วยงานด้านน้ าจึงไม่อยู่ใน

การควบคุมก ากับดูแล ส่งผลให้การคาดคะเนน้ าที่จะเข้าสู่พ้ืนที่ของ อบต.เขาสมอคอนเกิดข้อจ ากัด

ด้านข้อมูล อบต.จึงตัดสินใจเน้นไปที่การเตรียมพร้อมด้านความอยู่รอดให้กับประชาชนเมื่อประสบภัย

แทน เช่น เตรียมวางแผนบริหารจัดการประชาชน เป็นต้น 

ทรัพยากรด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของ อบต.เขาสมอคอนในช่วงต้นเป็น

รูปธรรม มีความชัดเจนจากงบประมาณท่ีท้องถิ่นสะสมไว้จ านวน 1 ล้านบาท ซึ่งสามารถเบิกจ่ายมา

ใช้ได้โดยถูกต้องตามกฎหมายก็ต่อเมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศให้พื้นที่เป็นเขตภัยพิบัติ ซึ่งหาก

พิจารณาจากหลักการจัดการตามเอกสารที่เป็นลายลักษณ์อักษร (Written Documents) เพ่ือผูกพัน

หน้าที่ขององค์การให้เคารพต่อกลไกของการปฏิบัติหน้าที่ตามข้อเสนอ Max Weber (1922) เสนอไว้ 

(Shafritz et al., 2005) จะพบว่า อบต.เขาสมอคอนไม่สามารถด าเนินการในเชิงรุกในการ

เตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาเนื่องจากต้องรอรับอ านาจจากการประกาศภัยของจังหวัด ส่งผลให้ทั้ง

ข้อมูลปัญหาน้ าและทรัพยากรงบประมาณท่ี อบต.ต้องการเบิกจ่ายอย่างถูกต้องต่างเก่ียวพันกับ

จังหวัดทั้งสิ้น ท าให้การคาดการณ์ต่อปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยจึงไม่เกิดข้ึนพร้อมกับความล่าช้าในการ

เบิกจ่ายทรัพยากรซึ่งต้องรอการอนุมัติจากจังหวัดก่อน อบต.เขาสมอคอนจึงมีพฤติกรรมในเชิงการ

พ่ึงพาโครงสร้างการบริหารจัดการระดับจังหวัดตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัยเป็นต้นมา  
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แผนภาพที่ 4.1 รูปแบบทรัพยากรร่วมขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน27 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

5.1.2 กรณีเทศบาลนครหาดใหญ่: ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการภัย

พิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553  

เทศบาลนครหาดใหญ่ เป็นศูนย์กลางทางธุรกิจการค้าและการบริการของภาคใต้ ลักษณะ

ของเมืองมีขนาดกระชับตัวมากเนื่องจากการพัฒนาเมืองให้เป็นศูนย์กลางในการเชื่อมต่อพื้นที่ภาคใต้

ในหลายจังหวัดและมีพรหมแดนติดต่อประเทศเพ่ือนบ้าน (เทศบาลนครหาดใหญ่, 2558) เทศบาล

นครหาดใหญ่ตั้งอยู่บนที่ราบเชิงเขาคอหงส์สูงประมาณ 350 เมตร ทอดตัวตามแนวยาวอยู่ทางทิศ

ตะวันออกและมีคลองอู่ตะเภาขนาบทางทิศตะวันตกพ้ืนที่จึงเอียงลาดจากทิศตะวันออกสู่ตะวันตก 

ส่วนทางทิศเหนือเป็นที่ราบลุ่มกว้างขวางทอดตัวไปทางทะเลสาบสงขลา(ฝ่ายป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัย ส านักปลัดเทศบาล.เทศบาลนครหาดใหญ่, 2558) ด้วยที่ตั้งของเทศบาลหาดใหญ่ท าให้พื้นที่

ประสบกับฝนตกชุกและมักประสบปัญหาอุทกภัย เทศบาลให้ความส าคัญกับปัญหาดังกล่าวเป็นพิเศษ

เนื่องจากในช่วงฤดูฝนของทุกปีจะมีฝนตกชุกก่อให้เกิดน้ าหลากเข้ามาในพ้ืนที่เขตเทศบาลนคร

หาดใหญ่ และพ้ืนที่ใกล้เคียง จึงจ าเป็นต้องมีระบบการป้องกันและบรรเทาอุทกภัยอย่างเป็นระบบโดย

                                           
27 แผนภาพดังกล่าวสรา้งขึ้นจากข้อมูลเอกสารและการสัมภาษณ์ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษา. 

จังหวัด
ลพบุรี 

ศูนย์เขต 

ทีมแพทย์อุตรดิตถ์ 

ข้อมูลน้ า 
เครื่องมือเทคนิค 

ทรัพยากร
ชีพ นสศ )ทหาร(  

เอกชน,มูลนิธิ 

อบต .เขาสมอคอน  

บริษัท
บ้านปู 

งบประมาณ 

)1 ล้าน( 

วัดเขาสมอ
คอน 

ประชาชน 
ประชาชน 

ประชาชน 
ประชาช

ประชาชน 
ประชาชประชาชน 

ประชาชน 

สภากาชาดไทย 
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มีแนวทางการด าเนินนโยบาย ได้แก่ 1)  เร่งรัดการเพ่ิมประสิทธิภาพการระบายน้ า ของคลองระบาย

น้ าตามแนวทางพระราชด าริฯ  และคลองระบายน้ าตามธรรมชาติ ให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น เช่น การ

ขยายแนวคลอง ร.1  การขุดลอกคลองอู่ตะเภา พร้อมทั้งศึกษาแนวทางการระบายน้ าเลี่ยงเมือง

เพ่ิมเติมให้เพียงพอกับปริมาณท่ีคาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต 2)  เร่งรัดการเพิ่มประสิทธิภาพของพนัง

กั้นน้ า คลองอู่ตะเภาทั้ง 2 ฝั่ง เพื่อปิดล้อมพ้ืนที่ชุมชน ให้ตลอดแนวคลอง 3)  ปรับปรุงประสิทธิภาพ

ของการระบายน้ าในพ้ืนที่ ให้ใช้งานได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยการปรับปรุงทางระบายน้ าที่

ช ารุด การขุดลอกท่อระบายน้ า และรื้อถอนสิ่งกีดขวางทางน้ าทั้งหมด 4)  สร้างความเข้าใจกับ

ประชาชนที่พักอาศัยอยู่ในพ้ืนที่แนวน้ าหลาก (Flood Way) ให้มีการเตรียมความพร้อมรับกับ

สถานการณ์กรณีฉุกเฉิน ในระยะยาวการก่อสร้างอาคารที่พักจะต้องมีรูปทรงที่เหมาะสม เช่นการ

สร้างบ้านยกพ้ืนสูง เป็นต้น 5)  วางมาตรการการป้องกันและบรรเทาอุทกภัยอย่างเป็นระบบ โดยการ

จัดตั้งศูนย์อ านวยการป้องกันและบรรเทาอุทกภัย ณ ส านักงานเทศบาล เพ่ือเฝ้าติดตามสถานการณ์ 

และสร้างระบบแจ้งเตือนภัยที่มีมาตรฐาน รวดเร็ว ชัดเจน และถูกต้อง โดยบูรณาการความร่วมมือ

จากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง การจัดตั้งศูนย์อ านวยการย่อย 4 เขต พร้อมทั้งการเตรียมความพร้อมของ

เครื่องสูบน้ า เครื่องมือเครื่องใช้ วัสดุ อุปกรณ์ ตลอดจนบุคลากร  6) วางมาตรการการให้ความ

ช่วยเหลือหากเกิดกรณีฉุกเฉิน โดยการเตรียมความพร้อมให้กับประชาชนในด้านสถานที่อพยพ (บ้าน

พ่ีเลี้ยง) อย่างมรีะบบและมีประสิทธิภาพสามารถรองรับผู้อพยพได้จริง โดยการกระจายจุดอพยพให้

ทั่วถึงในพ้ืนที่เสี่ยงภัย พร้อมทั้งการเตรียมความพร้อมล่วงหน้าก่อนเกิดเหตุ และการฟ้ืนฟูหลังเกิดเหตุ 

ทั้งนี้ เพื่อให้การแก้ไขปัญหาอุทกภัยเป็นไปอย่างยั่งยืน ประชาชนมีความเชื่อมั่นถึงความปลอดภัยใน

ชีวิตและทรัพย์สินจากเหตุอุทกภัย (เทศบาลนครหาดใหญ่, 2558)  

 ปัญหาอุทกภัยในพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่มีสาเหตุจากลักษณะของฝนประจ าฤดูซึ่งเมื่อ

ปริมาณน้ าฝนที่ตกลงมามีมากเกินไปจึงจ าเป็นต้องเกิดการระบายน้ าลงสู่ทะเลสาบสงขลา ซึ่งในพ้ืนที่

อย่างหาดใหญ่มีลักษณะเป็นรูปแอ่งกระทะ (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) 

และรูปแบบระบายน้ าคลองไม่รองรับการระบายน้ าเนื่องจากเป็นคลองชลประทานเพ่ือกักเก็บน้ าหน้า

คลองจึงแคบ อีกท้ังลักษณะหน้าหาดทะเลสาบสงขลาตื้น นอกจากนี้รูปแบบการพัฒนาพ้ืนที่ยังเน้น

การพัฒนาในเชิงเศรษฐกิจเป็นส าคัญท าให้พ้ืนที่ทางน้ าไหลผ่านถูกปิดกั้นหรือเปลี่ยนแปลงเส้นทางไป

ตามกรรมสิทธิ์ที่ดินที่มีการซื้อขายให้เป็นเจ้าของส่วนบุคคลได้ ส่งผลให้การก าหนดแนวทางการระบาย
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น้ าจึงไม่เป็นไปตามสภาพธรรมชาติและส่งผลให้ปัญหาอุทกภัยในพื้นท่ีจึงเกิดข้ึนเป็นประจ า(ไพร พัฒ

โน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558)  

แต่ด้วยลักษณะภัยที่เป็นภัยพิบัติที่ด าเนินการมีความรวดเร็วและส่งผลกระทบต่อพ้ืนที่ในวง

กว้างทั้งจากสภาพกายภาพของพ้ืนที่และปริมาณฝนที่ตกในพื้นที่แต่ละครั้งท าให้ปัญหาอุทกภัยจึงเข้า

มาเป็นตัวช่วยในการท าให้หลักปฏิบัติได้รับความส าคัญขึ้น ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “โดยลักษณะพ้ืนที่หาดใหญ่เป็นน้ าล้นตลิ่งแต่พ้ืนที่

เป็นแอ่งกระทะ หาดใหญ่เลยท่วม”(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) และการอธิบายถึง

ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยจากตัวแทนของเทศบาลนครหาดใหญ่ทั้งสองที่ว่า “ช่วงตุลาคมถึงธันวาคมเป็น

ช่วงที่หาดใหญ่เจอฝนหนักสุด ประมาณ 517 มิลลิเมตร คือถ้าฝนตกมากกว่าสองวันคือมากกว่า 220 

มิลลิเมตร น้ าก็จะล้นตลิ่งคลองอู่ตะเภาเข้าท่วมตัวเมืองหาดใหญ่ ซึ่งปี2553 ปริมาณน้ าฝนเฉลี่ยทั้ง

สองวันอยู่ 490 กว่ามิลลิเมตร”(ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558)  ขณะที่

ประชาชนก็รับรู้ปัญหาไปในทิศทางเดียวกันกับจังหวัดและเทศบาล ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

ประชาชนที่ว่า “วันนั้นพ่ีไปงานเลี้ยงประมาณ 21.00 น. ฝนตกหนักมาก แต่ก็คิดว่าไม่มีอะไร แม้ว่า

ลักษณะน้ ามันจะเอ่อขึ้นมา แต่เป็นปกติของพ้ืนที่ จนดึกๆเราเริ่มแปลกใจว่าท าไมฝนตกเยอะจัง  น้ าก็

เริ่มสูงขึ้นเรื่อยๆ เราเอะใจเพราะบ้านเราสูงกว่าที่อ่ืนถ้าเยอะแบบนี้แสดงว่าน้ าเริ่มๆไม่ปกติ” (รัชนี 

ชีวทวีทรัพย์.สัมภาษณ์, 23 มีนาคม 2559) 

 ในช่วงวันที่ 12-16 ตุลาคม 2553 พ้ืนที่อ าเภอหาดใหญ่รับปริมาณฝนปกติในฤดูฝนประจ าปี

ของพ้ืนส่งผลให้การกระท าของปัญหาฝนตกชุกในพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่จึงไม่ได้สร้างความผิด

แปลกไปจากลักษณะของปัญหาฝนตกที่เผชิญอยู่เป็นประจ า (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 

ธันวาคม 2558) มีการเฝ้าระวังพ้ืนที่เทศบาลหาดใหญ่อย่างใกล้ชิดเนื่องจากเป็นเส้นทางที่น้ าจะไหล

ผ่านเพ่ือลงสู่ทะเล (MGR Online, 2553) ซึ่งตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับปัญหาอุทกภัยโดยตรงอย่าง

เทศบาลนครหาดใหญ่และประชาชนมองว่าปัญหาอุทกภัยในพื้นที่เป็นปัญหาที่ทุกฝ่ายต่างต้องร่วมกัน

เผชิญและรับมือกับสถานการณ์ เนื่องจากเขตเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นพื้นที่ส าคัญของจังหวัดในด้าน

เศรษฐกิจหากปล่อยให้เกิดปัญหาอุทกภัยการพัฒนาพื้นที่อาจจะหยุดชะงักลง (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.

สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; สุชาติ  ฉายเมธากุล.ประธานชุมชนหอนาฬิกา.สัมภาษณ์, 14 มีนาคม 

2559) ปัญหาอุทกภัยจึงได้รับการพิจารณาเป็นปัญหาร่วมกันระหว่างตัวแสดงในพ้ืนที่ และเป็นเหตุให้

เทศบาลนครหาดใหญ่ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารจัดการพ้ืนที่เป็นหลักจึงหันมาให้
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ความส าคัญกับการพัฒนาการบริหารจัดการเพื่อรับมือกับปัญหาจึงเกิดขึ้นโดยเฉพาะการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานส าหรับรับมือกับปัญหาอุทกภัย 

 เทศบาลนครหาดใหญ่ด าเนินการเตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่โดยอาศัยการ

พัฒนาระบบคลองเพ่ือช่วยบริหารจัดการน้ า ซึ่งโครงการพัฒนาระบบคลองเป็นความรับผิดชอบกรม

ชลประทานในพื้นที่จังหวัดสงขลาซึ่งช่วยรับมือกับสถานการณ์อุทกภัยในพื้นที่ (ดิเรกฤทธิ์ ทวะ

กาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; เสรี ศุภราทิตย์.สัมภาษณ์, 24 ธันวาคม 2558)  การบริหาร

จัดการคลองจึงเป็นทรัพยากรร่วมระหว่างหน่วยงานในพื้นที่ อาทิ กรมชลประทาน จังหวัด เทศบาล

นครหาดใหญ่ และหน่วยงานด้านการเกษตร เป็นต้น โดยระบบคลองมีความส าคัญในกรณีเหตุการณ์

อุทกภัย พ.ศ.2553 กล่าวคือในสถานการณ์ที่ปริมาณน้ าเริ่มล้นตลิ่ง การบริหารจัดการกับปริมาณน้ า

ในพ้ืนที่ได้ใช้คลองสองล าคลอง คือ คลองอู่ตะเภาท าหน้าที่ระบายน้ าเป็นหลักและมีประตูระบายน้ า

คลองอู่ตะเภาคอยควบคุมการระบายน้ า  และคลองระบายน้ าที่ 1 ท าหน้าที่ระบายน้ าเป็นหลักและมี

ประตูระบายน้ าได้แก่ ประตูระบายน้ าหน้าควนและประตูระบายน้ าบางหยีคอยควบคุมการระบายน้ า 

โดยคลองท้ังสองจะผันน้ าในพ้ืนที่ลงสู่ทะเลสาบสงขลา คลองอู่ตะเภาและคลองระบายน้ าที่ 1 ถูกใช้

งานตามล าดับจากดุลยพินิจของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจในระดับจังหวัด (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.

สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558)  คลองระบายน้ าจึงเข้ามาเป็นทรัพยากรร่วมหลักของการบริหาร

จัดการอุทกภัยพื้นที่เทศบาลหาดใหญ่ 

 นอกจากนี้ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการยังรวมถึงข้อมูลสถานการณ์ ซึ่งคณะท างาน

ด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดิน

โคลนถล่มโดยการแต่งตั้งของผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลา ท าหน้าที่ประเมินสถานการณ์ เป็นกลุ่มความ

ร่วมมือระหว่างจังหวัด  ส านักชลประทาน ส านักอุตุนิยมวิทยา ส านักทรัพยากรน้ าภาคใต้ฝั่ง

ตะวันออก มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ มาประเมินสถานการณ์น้ าและตัดสินใจเรื่องเปลี่ยนสีธง

หากแต่ก าหนดการประชุมล่าช้ากว่าปัญหาเพียง 1 วัน ท าให้การท างานในรูปของคณะท างานจึงไม่

สามารถให้ข้อมูลส าหรับแนวทางการรับมือกับสถานการณ์ได้ ("ส านักงานจังหวัดสงขลา(2553).วิทยุใน

ราชการจังหวัดสงขลา ที่ สข 0034/649 จาก ผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลา ถึง นายอ าเภอทุกอ าเภอ,")  

ส่งผลให้ข้อมูลที่เกิดข้ึนจากการประสานงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานในข้างต้นได้มุ่งที่การแก้ไข

สถานการณ์และบรรเทาเยียวยาสภาพสังคมของพ้ืนที่ประสบภัยแทน ตัวแสดงที่รับผิดชอบหน้าที่เป็น

คณะกรรมการประเมินวิเคราะห์สถานการณ์น้ าฯ เข้ามาท าหน้าที่ร่วมกันในรูปแบบของศูนย์
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อ านวยการเฉพาะกิจจังหวัดสงขลาในการตัดสินใจบริหารจัดการปัญหาที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น

ประธานและเทศบาลนครหาดใหญ่เข้าไปมีส่วนร่วมในการวงการตัดสินใจด้วย(ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.

สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) ขณะที่ทรัพยากร

เครือ่งมือในการปฏิบัติการป้องกันและบรรเทาปัญหาเช่น ก าลังพล เรือ ถุงยังชีพ เครื่องอุปโภคบริโภค 

หน่วยพยาบาล เทศบาลนครหาดใหญ่ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานด้านการป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยในพื้นท่ีสงขลาเช่นส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดและศูนย์การป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยเขต 12 และหน่วยงานทหารในพ้ืนที่ รวมถึงภาคประชาชนอาสาสมัคร ตลอดจน

หน่วยงานภายนอกพ้ืนที่ต่างๆ (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) ทรัพยากรร่วม

ทางการบริหารจัดการจึงสะท้อนถึงความส าคัญของแบบแผนการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยในพื้นที่

เทศบาลนครหาดใหญ่ในรูปของการบูรณาการประสานงาน  
  

ตารางท่ี 5.2 ล าดับเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 2553 เทศบาลนครหาดใหญ่28 

วันที ่ สถานการณ์ 
ตุลาคม 2553 -งหวัดสงขลาแจ้งเตือนไปยังอ าเภอว่ามีฝนตกชุกในหลายพื้นท่ีให้มกีารเฝา้ระวังจั

สถานการณ ์
-มีการตั้งคณะท างานด้านการวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและการ
ประชาสมัพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่มจังหวัดสงขลา
ประจ าปี 2553  

พฤศจิกายน 2553 -พายุดีเปรสช่ันพัดจากอ่าวไทยเข้าจังหวัดสงขลา ท าให้เกดิฝนตกหนกั มีน้ าป่า
ไหลหลากจากเทือกเขาสันกาลาครีีไหลลงคลองอู่ตะเภาและไหลเข้าตัวเมืองเพื่อ
ระบายออกทะเลสาบสงขลา  

-จังหวัดและเทศบาลหาดใหญต่ั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจ  
-มีการประชุมร่วมกันระหว่างจังหวัดกับเทศบาลนครหาดใหญ่เพื่อประเมิน
สถานการณ์และออกมาตรการแกไ้ขสถานการณ์ มีการออกธงเขียว ธงเหลือง ธง
แดงในวันเดียวกัน 

                                           
28 http://www.manager.co.th/Home/ViewNews.aspx?NewsID=9530000155891 
http://www.manager.co.th/Home/ViewNews.aspx?NewsID=9530000155891 
http://www.dpt.go.th/csp/images/stories/pdf/disaster/lesson 2553. pdf 
http://www.oknation.net/blog/singslatan/ 2010/11/04/ entry-1 
http://www.thaiwater.net/current/floodsouth_nov.53html 
http://kromchol.rid.go.th/lproject/lsp 11/2014/ index.php/example-pages/ 29- hadyai 
หนังสือค าสั่งราชการ, การสัมภาษณ ์

http://www.manager.co.th/Home/ViewNews.aspx?NewsID=9530000155891
http://www.thaiwater.net/current/floodsouth_nov53.html
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วันที ่ สถานการณ์ 

-เกิดฝนตกหนักและน้ าทะลักเข้าพื้นที่เทศบาล ระดับน้ าสูง 1-3 เมตร 
-ไฟฟ้าดับ การสื่อสารหยุดชะงัก เส้นทางคมนาคมเสียหาย ทหารเขา้ช่วยเหลือ

ประชาชนในพ้ืนท่ี 
-เทศบาลส  ั่งอพยพประชาชน และแจกจ่ายอาหาร เปิดบ้านพ่ีเลี้ยง  

-นายกรัฐมนตรีบินตรวจพื้นท่ีหาดใหญ่  
-รัฐบาลสั่งเรือหลวงขนสิ่งของเข้าพื้นที่เพ่ือบรรเทาทุกข์ผู้ประสบภัย  

-มีการตั้งศูนย์ประสานความช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภัยพื้นท่ีภาคใต้ส่วนหน้าที่
ศูนย์ ปภ.เขต 12 

-เข้าสู่ช่วงฟื้นฟูหลังประสบภัยสามวัน ด้วยความร่วมมือระหว่างเทศบาล จังหวัด 
ประชาชน ทหาร 

-มีการกิจกรรมเทศกาลลอยกระทง เทศกาลดอกไมเ้มืองใต้ โดมน้ าแข็งในพื้นที่  

ธันวาคม 2553 -มีการซ่อมแซมฟื้นฟูสถานท่ี 
มกราคม 2554 -กรมชลประทานอนุมัติหลักการโครงการบรรเทาอุทกภัยในพื้นที ่

 

 

ปัญหาอุทกภัยกลายเป็นปัญหาประจ าของพ้ืนที่และปัญหาเพ่ิมระดับความรุนแรงต่อพ้ืนที่

สูงขึ้นอย่างเสมอมาส่งผลให้ภัยพิบัติอุทกภัยจึงกลายเป็นปัญหาร่วมระหว่างเทศบาลและชุมชนในพ้ืนที่ 

อย่างไรก็ตามปัญหาอุทกภัยในพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่ได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐเข้า

มาการแก้ไขด้วยการใช้โครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การสร้างระบบบริหารจัดการอุทกภัยด้วยคลองระบาย

น้ าตามแนวทางพระราชด าริ เป็นต้น เพ่ือให้เกิดการผันน้ าเลี่ยงเมืองลงสู่ทะเลสาบสงขลาได้เร็วขึ้น  

คลองระบายน้ าที่ 1 และคลองอู่ตะเภา (คลองในโครงการพระราชด าริ) ซึ่งมีประตูระบายน้ าคอยท า

หน้าที่ควบคุมการผันน้ า ซึ่งประตูน้ าเหล่านี้จะอยู่ในอ านาจของหน่วยงานชลประทานในพ้ืนที่ (ส านัก

ชลประทานที่ 16) นอกจากนี้เทศบาลยังมีการให้ความส าคัญและเตรียมความพร้อมรับมือกับปัญหา

ภัยพิบัติด้วยการสะสมเครื่องมือต่างๆ เช่น รถ เรือ เครื่องสูบน้ า และอ่ืนๆ พร้อมกับการก าหนดให้มี

ภารกิจงานวิทยุสื่อสารในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอย่างเป็นรูปธรรม รวมถึงการเตรียม

พ้ืนที่บ้านพ่ีเลี้ยงเป็นแหล่งพักพิงชั่วคราวให้กับประชาชน ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการจึงมีตัว

แสดงที่เก่ียวข้องนอกเหนือไปจากเทศบาลเพียงหน่วยงานเดียว การบูรณาการด้านทรัพยากรจึง

เกิดข้ึนในพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ 
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ส าหรับปัญหาอุทกภัยในพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่ปี พ.ศ.2553 เริ่มต้นเมื่อมีฝนตกชุก

ประจ าปีในช่วงวันที่ 11-16 ตุลาคม 2553 ท าให้ระดับน้ าในคลองอู่ตะเภาสูงขึ้น และพ้ืนที่ใจกลาง

เมืองเริ่มมีน้ าขังจากฝนตกต่อเนื่องเป็นเวลานาน ประกอบกับมีน้ าป่าไหลหลากมาสนับสนุนให้เกิดน้ า

ไหลเข้าสู่พ้ืนที่ ท าให้เกิดปัญหาอุทกภัยขึ้น ระบบคลองมีความส าคัญในกรณีเหตุการณ์อุทกภัย พ.ศ.

2553 กล่าวคือในสถานการณ์ที่ปริมาณน้ าเริ่มเข้าสู่พ้ืนที่ การบริหารจัดการกับปริมาณน้ าในพ้ืนที่ได้ใช้

ระบบคลองสองล าคลอง คือ คลองอู่ตะเภาท าหน้าที่ระบายน้ าเป็นหลักและมีประตูระบายน้ าคลองอู่

ตะเภาคอยควบคุมการระบายน้ า และคลองระบายน้ าที่ 1 ท าหน้าที่ระบายน้ าเป็นหลัก โดยคลองท้ัง

สองจะผันน้ าในพ้ืนที่ลงสู่ทะเลสาบสงขลา คลองอู่ตะเภาและคลองระบายน้ าที่ 1 ถูกใช้งานตามล าดับ

จากดุลยพินิจของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจในระดับจังหวัดซึ่งมีส านักชลประทานที่ 16 เป็นผู้ท าหน้าที่

ให้ข้อมูลส าหรับการตัดสินใจ คลองระบายน้ าจึงเข้ามาเป็นทรัพยากรร่วมหลักของการบริหารจัดการ

อุทกภัยพ้ืนที่เทศบาลหาดใหญ่  นอกจากนี้ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการยังรวมถึงข้อมูล

สถานการณ์ เครื่องมือในการปฏิบัติการป้องกันและบรรเทาปัญหา ประชาชนอาสาสมัคร ตลอดจน

หน่วยงานภายนอกพ้ืนที่ต่างๆ ท าหน้าที่เป็นทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการด้วย ทรัพยากรร่วม

ทางการบริหารจัดการจึงกลายเป็นเงื่อนไขตั้งต้นของแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงดังที่ 

R.A.W Rhodes (1997) ได้เสนอไว้ส าหรับการเปิดประเด็นในการบริหารจัดการแบบ Governance 

(Rhodes, 1997, pp. 36-37) รูปแบบทรัพยากรร่วมของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่

เทศบาลนครหาดใหญ่เป็นแหล่งทรัพยากรที่เชื่อมโยงจังหวัดกับท้องถิ่นเข้าด้วยกันตั้งแต่ในสภาวะปกติ 

กล่าวคือแม้ว่าการดูแลจัดการคลองจะเป็นอ านาจของจังหวัดผ่านชลประทาน แต่ระบบบริหารจัดการ

อุทกภัยของท้องถิ่นได้อิงอยู่กับสิ่งประดิษฐ์นี้ท าให้ความสัมพันธ์ในฐานะของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของทั้ง

จังหวัดและท้องถิ่นจึงนิยามให้ขอบเขตของปัญหาเกี่ยวพันทั้งสองการบริหารจัดการทั้งสองระดับอย่าง

แน่นแฟ้น 
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แผนภาพที่ 5.2 ทรัพยากรร่วมของเทศบาลนครหาดใหญ่การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

255329 

 
 

5.1.3 กรณีเทศบาลนครปากเกร็ด: ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการภัย

พิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553  

เทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่ทั้งสิ้น 36.04 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมพ้ืนที่ริมฝั่งแม่น้ า
เจ้าพระยา ฝั่งตะวันออก ต าแหน่งที่ตั้งของเทศบาลอยู่ในพ้ืนที่ราบลุ่มจึงมักเผชิญกับปัญหาอุทกภัย
เสมอ มีความอุดมสมบูรณ์ทางการเกษตรมีการขุดคลองผันน้ าเพื่อการเกษตรในพ้ืนที่ หากแต่เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงลักษณะการใช้ประโยชน์พื้นที่ท่ีดินจากเดิมเพ่ือการเกษตรไปสู่การเป็นพ้ืนที่เพ่ือการอยู่
อาศัยและการอุตสาหกรรมเพ่ือรองรับการพัฒนาเมืองของกรุงเทพมหานครส่งผลให้คลองเพ่ือ
การเกษตรจึงกลายเป็นคลองระบายน้ าลงสู่แม่น้ าเจ้าพระยาเพ่ือรักษาพ้ืนที่แทน(เทศบาลนครปาก
เกร็ด, 2556) 

เทศบาลนครปากเกร็ดได้ใช้อ านาจจากกฎหมาย 2 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 และ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 เป็นฐานอ านาจในการรองรับและการปฏิบัติภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัย ทรัพยากรส าคัญทางการบริหารจัดการเช่นเครื่องใช้ในการดับเพลิง(เทศบาลนครปากเกร็ด, 
2556) และเครื่องสูบน้ าซึ่งเป็นเครื่องมือส าคัญในการช่วยระบายน้ าในพ้ืนที่เมื่อได้รับผลกระทบจาก
ปัญหาอุทกภัย เครื่องสูบน้ าถูกจัดตั้งกระจายในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดใกล้กับเส้นทางคลอง

                                           
29 แผนภาพดังกล่าวสรา้งขึ้นจากข้อมูลเอกสารและการสัมภาษณ์ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษา. 
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ระบายน้ าลงสู่แม่น้ าเจ้าพระยา (เทศบาลนครปากเกร็ด, 2556) เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นเทศบาล
ขนาดใหญ่ที่มีลักษณะพื้นที่ติดต่อกับแม่น้ าเจ้าพระยา มีการเน้นการพัฒนาพ้ืนที่ในด้านสังคมและ
เศรษฐกิจโดยวางโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่อรองรับการขยายตัวของกรุงเทพมหานคร ส่งผลให้พ้ืนที่
เทศบาลจึงมีความซับซ้อนด้วยจ านวนประชากรและการเปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ใช้ประโยชน์ ซึ่งปัญหา
อุทกภัยเป็นปัญหาที่พ้ืนที่ต้องเผชิญอยู่เป็นประจ า ทางเทศบาลนครปากเกร็ดจึงเตรียมความพร้อม
ส าหรับการจัดการปัญหาในเชิงโครงสร้างพ้ืนฐานหลายด้าน เช่น การเตรียมพร้อมด้านเครื่องมือ
เทคนิค การวางเครื่องสูบน้ าตามจุดระบายน้ า การก าหนดส่วนงานเฉพาะขึ้นเพ่ือการบริหารจัดการ
ปัญหาโดยตรง เป็นต้น จึงสะท้อนถึงการที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีการเตรียมพร้อมในด้าน
ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ (เทศบาลนครปากเกร็ด, 2556)  
 เมื่อปริมาณน้ าภาคกลางเริ่มไหลเข้าสู่พ้ืนที่ใกล้เคียงเทศบาลนครปากเกร็ดทางเทศบาล
ตระหนักรู้ถึงปัญหาที่ก าลังจะเกิดข้ึนและเตรียมพร้อมรับมือสถานการณ์ด้วยวิธีการบริหารจัดการตาม
ประสบการณ์เมื่อครั้งปี พ.ศ.2538 เช่นการสร้างพนังกั้นน้ าในระดับที่ปี 2538 เผชิญ ระยะและ
ขอบเขตของการวางพนังกั้นน้ าใช้ตามแนวการป้องกันเดิม และแจ้งเตือนพร้อมเฝ้าระวังชุมชนที่อาศัย
อยู่ในพื้นที่ประสบภัยเมื่อครั้ง ปี พ.ศ.2538 เป็นต้น แต่ทว่าทางเทศบาลไม่ได้คาดการณ์ถึงปัญหาใน
มุมที่ตึงเครียดนักเนื่องจากประสบการณ์อุทกภัยเมื่อปี พ.ศ.2538 เป็นภัยที่รุนแรงที่สุดและทาง
เทศบาลสามารถบริหารจัดการปัญหาให้ผ่านพ้นไปได้อีกทั้งยังมีเข่ือนกั้นน้ าถาวรช่วย ท าให้แม้ปัญหา
จะเริ่มก่อตัวขึ้นแต่ยังไม่ได้รับความส าคัญถึงอันตรายนัก (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558)   

กระทั่งเมื่อปริมาณน้ าเริ่มไหลเข้าสู่พ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดในบริเวณชุมชนริมน้ าเช่น 
พ้ืนที่ต าบลบางพูดท าให้ทางเทศบาลจึงยิ่งถูกกระตุ้นให้ความส าคัญกับปัญหาอุทกภัยมากขึ้นพร้อมกัน
นี้ทางเทศบาลได้พยายามแสวงหาข้อมูลเกี่ยวกับการผันน้ าการระบายน้ าและสภาพปริมาณน้ าท่า 
รวมทั้งการสนับสนุนด้านการบริหารจัดการอื่นๆทั้งจาก ศปภ.จังหวัดและ ศปภ.กลาง ซึ่งที่จังหวัดเอง
ก็ไม่สามารถให้ความชัดเจนได้นัก  ท าให้ เทศบาลนครปากเกร็ดจึงตัดสินใจสร้างการบริหารจัดการเอง
ในพ้ืนที่ด้วยแนวทางของตนเอง(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) และดังค าสัมภาษณ์ของ
ตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “เราต้องท างานตามสถานการณ์ซึ่งเน้นแก้ปัญหากันแบบวันต่อวัน 
เพราะน้ าที่มาไม่มีความแน่นอน”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) ท าให้ทาง
เทศบาลเริ่มตระหนักถึงความรุนแรงของปัญหาเนื่องจากความไม่แน่นอนไม่อาจคาดคะเนสถานการณ์
เกี่ยวกับ ระยะเวลาการเดินทางของน้ า ระดับการเพ่ิมตัวของน้ า ขนาดของมวลน้ า (นิรันดร์ เปิดชั้น.
สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  ขณะเดียวกันปริมาณน้ าที่ไหลเข้าพ้ืนที่เริ่มสร้างความตระหนัก
ให้กับประชาชาชนในพ้ืนที่เทศบาลเช่นกัน ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนประชาชนที่ว่า “บ้านเรือนใกล้
แม่น้ าเจ้าพระยาเริ่มได้รับผลกระทบหากแต่ประชาชนไม่ตื่นตระหนกกับสถานการณ์มากนักเนื่องจาก
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คุ้นเคยกับอุทกภัยมานานแล้ว ตื่นตระหนกนักเพราะคุ้นเคยกับน้ า ก็อพยพมาอาศัยวัดกันตามปรกติ 
เพราะเคยเจอวิกฤติ 2538 มาแล้วท าให้ไม่ฟูมฟาย รับสภาพได้”(บุญเสริม ช้างโต.ประชาชน.
สัมภาษณ์, 22 มกราคม 2556  ; พระครูกิตติเขมาภิรุม.สัมภาษณ์, 16 มกราคม 2556; สมจิตร แฟง
วัด.ประชาชน.สัมภาษณ์, 22 มกราคม 2556   ) แต่ปัญหาอุทกภัยก็ได้เข้ามาอยู่ในการตระหนักถึง
ของทั้งเทศบาลและประชาชนในพื้นท่ีร่วมกัน 
 นอกจากนี้เมื่อปัญหาอุทกภัยเข้าถึงพ้ืนที่อย่างชัดเจนทางเทศบาลเองก็เริ่มประสบปัญหา
เพ่ิมเติมตามมาจากการไม่สามารถมาคาดการณ์ความรุนแรงของสภาพปัญหาได้เนื่องจากขาดข้อมูล
เรื่อสภาพน้ าที่ร้องขอขอจากทางจังหวัดและ ศปภ.กลาง อีกท้ังทรัพยากรที่จะได้จาก ศปภ.จังหวัด
นนทบุรีมีความคล้ายคลึงกัน เช่น เรือ เครื่องสูบน้ า ถุงยังชีพ เป็นต้น จนท าให้ความต้องการทรัพยากร
จากทางจังหวัดจึงต่ าลง  แต่ทว่าสภาพปัญหากลับสร้างผลกระทบหนักขึ้นกินพ้ืนที่ต าบลบางพูดมาก
ขึ้นระดับน้ าไหลเข้ามามากข้ึน เทศบาลได้หันมาระดมการมีส่วนร่วมจากชุมชนแทน ซึ่งชุมชนให้ความ
ร่วมมือกับทางเทศบาลเพราะชุมชนเป็นผู้ประสบภัยหลักของพ้ืนที่ท าให้ประโยชน์ในแง่ของความ
ต้องการเอาชีวิตและทรัพย์สินให้รอดจากปัญหา(บุญเสริม ช้างโต.ประชาชน.สัมภาษณ์, 22 มกราคม 
2556  ; พระครูกิตติเขมาภิรุม.สัมภาษณ์, 16 มกราคม 2556 ; สมจิตร แฟงวัด.ประชาชน.สัมภาษณ์, 
22 มกราคม 2556   ) กรณีเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด
เริ่มได้รับการ 
ตระหนักถึงจากประชาชนเมื่อกรมอุตุนิยมวิทยาได้คาดการณ์ลักษณะอากาศในช่วงฤดูฝนของประเทศ
ไทยประจ าปี ว่าช่วงครึ่งหลังเดือนกรกฎาคมถึงเดือนกันยายนมีร่องความกดอากาศต่ าจะเลื่อนต่ ามา
พาดผ่านประเทศไทยตอนบนและมรสุมตะวันตกเฉียงใต้ท่ีปกคลุมอ่าวไทย และจะมีก าลังแรงขึ้นท าให้
ประเทศไทยมีฝนตกชุกและเสี่ยงต่อการเกิดปัญหาน้ าท่วมฉับพลันได้ จนกระทั่งเดือนสิงหาคมเป็นต้น
มากรมอุตุนิยมวิทยาและศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติได้คาดการณ์เพ่ิมเติมอย่างมีนัยส าคัญถึงอิทธิพล
ของพายุนกเตน (Tropical Storm Nock-Ten) ที่จะส่งผลกระทบให้เกิดฝนตกหนักและอาจเกิดน้ า
ท่วมฉับพลันในพ้ืนที่ราบลุ่ม ประกอบกับกรมชลประทานเร่งพร่องน้ าท าให้จังหวัดนนทบุรีต้องรับ
ปริมาณน้ าที่ไหลผ่านเพ่ิมข้ึน ทางจังหวัดจึงท าการแจ้งเตือนผ่านทางอ าเภอให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเตรียมความพร้อมและเฝ้าระวังมากข้ึน เช่น ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการป้องกัน
และเสริมกระสอบทรายและแจ้งเตือนให้ประชาชนขนย้ายของมีค่าข้ึนบนที่สูง เป็นต้น ("ข้อความวิทยุ
สื่อสารจังหวัดนนทบุรี ด่วนที่สุดที่ นบ 0034/ว1523 วันที่ 1 สิงหาคม 2554. 
33 ประกาศจังหวัดนนทบุรี เรื่อง ประกาศพื้นที่ประสบภัยพิบัติฉุกเฉินในพ้ืนที่อ าเภอปากเกร็ด
(อุทกภัย) ฉบับที่ 2,3,")  ปัญหาอุทกภัยจึงกลายเป็นปัญหาที่ประชาชนในพื้นที่เริ่มให้การตระหนักถึง
ร่วมกันทั้งจากความชัดเจนของสาเหตุปัญหาที่ก่อตัวขึ้นมาและการเตรียมพร้อมเฝ้าระวังปัญหาของ
เทศบาล  
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ภายหลังจากปัญหาอุทกภัยเข้าสู่การเป็นปัญหาร่วมของประชาชนในพื้นท่ีอย่างชัดเจน ผู้ว่า
ราชการจังหวัดนนทบุรีจึงประกาศให้พ้ืนที่ดังกล่าวเป็นพื้นที่ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินโดยอาศัย
อ านาจของระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติฉุกเฉิน 
พ.ศ.2546 เพ่ือเบิกจ่ายงบประมาณส าหรับให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยเมื่อวันที่ 9 กันยายน 2554 
และด าเนินการตามข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรีจากการประชุม VDO conference ร่วมกับศูนย์
สนับสนุนการอ านวยการและการบริหารสถานการณ์อุทกภัย วาตภัยและดินโคลนถล่ม (ศอส.) และ
จังหวัดประสบภัยให้เสริมแนวกระสอบทรายเพ่ิมอย่างน้อย 30-50 ซม.และตรวจสอบความเข้มแข็ง
และเตรียมจัดชุดเคลื่อนที่เร็วในการปฏิบัติการฉุกเฉิน  ("ข้อความวิทยุสื่อสารจังหวัดนนทบุรี ด่วนที่สุด
ที่ นบ 0034/ว1523 วันที่ 1 สิงหาคม 2554. 

33 ประกาศจังหวัดนนทบุรี เรื่อง ประกาศพื้นที่ประสบภัยพิบัติฉุกเฉินในพ้ืนที่อ าเภอปาก
เกร็ด(อุทกภัย) ฉบับที่ 2,3,")  

ในทางเดียวกันทางจังหวัดนนทบุรีได้เริ่มเตรียมพร้อมระดมทรัพยากรส าหรับการปฏิบัติด้วย

การจัดตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยและวาตภัยจังหวัดนนทบุรี ปี 

2554 ขึ้นโดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการ และให้นายอ าเภอหรือนายกเทศมนตรีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ได้เข้าร่วมเป็นคณะท างานของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจระดับจังหวัดใน

ฝ่ายปฏิบัติการให้ความช่วยเหลือขณะเกิดภัย และฝ่ายสงเคราะห์และฟ้ืนฟูบูรณะหลังเกิดภัยเพื่อ

เตรียมรองรับการปฏิบัติการเมื่อจังหวัดประกาศพื้นที่ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน (อุทกภัยและวาต

ภัย) ขึ้นในพ้ืนที่จังหวัดนนทบุรีเพื่อให้เกิดการประสานความร่วมมือและเพ่ือให้โครงสร้างการบริหาร

จัดการที่สอดคล้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน แต่ทว่าเมื่อสถานการณ์เริ่มก่อตัวได้ระยะหนึ่งการบริหาร

จัดการปัญหาเริ่มเปลี่ยนไปจากช่วงของการเตรียมพร้อมเม่ือเดือนกรกฎาคม โดยในช่วงเดือนตุลาคม

รัฐบาลตระหนักว่าสถานการณ์อุทกภัยจะเข้าขั้นวิกฤตและอาจส่งผลกระทบถึงกรุงเทพมหานครและ

จังหวัดนนทบุรี ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงถูกเปลี่ยนฐานการใช้อ านาจจากพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ไปใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.

2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ตามโครงสร้างการบังคับบัญชาปัญหาจากส่วนกลางหรือศูนย์ปฏิบัติการ

ช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย (ศปภ.) และจังหวัดจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยจังหวัด

นนทบุรีโดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยจังหวัด

นนทบุรี (ผอ.ศปภ.จ.นนทบุรี) บังคับบัญชาหน่วยงานที่รับผิดชอบ ศปภ.จ.นนทบุรี มีหน้าที่วางแผน

และบริหารจัดการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยซึ่งเน้นการท างานแบบเบ็ดเสร็จและให้ข้อยุติ โดยมี
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คณะกรรมการศูนย์สนับสนุนการอ านวยการและบริหารจัดการสถานการณ์ อุทกภัย วาตภัย และดิน

โคลนถล่ม (คอส.) และศูนย์สนับสนุนการอ านวยการและบริหารจัดการสถานการณ์ อุทกภัย วาตภัย 

และดินโคลนถล่ม (ศอส.) เป็นหน่วยสนับสนุนข้อมูลและการประเมินสถานการณ์ร่วม อีกท้ังการ

ท างานของ ศปภ.จ.นนทบุรี ต้องรายงานสถานการณ์ต่อ ผอ.ศปภ.ทุกวัน พ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดก็

บริหารจัดการกับปัญหาอย่างต่อเนื่องภายใต้การควบคุมของ ศปภ.จังหวัดและ ศปภ.กลางตามล าดับ  

จุดเปลี่ยนที่ส าคัญเกิดขึ้นในช่วงที่สถานการณ์เข้าสู่สภาวะวิกฤติระดับน้ าไหลเข้าสู่พ้ืนที่มาก

ขึ้นทางเทศบาลนครปากเกร็ดได้ตัดสินใจปฏิเสธการอยู่ภายใต้อ านาจการควบคุมของ ศปภ.กลาง 

เนื่องจากทางเทศบาลไม่ได้รับการสนับสนุนข้อมูลตามที่ร้องขอจากโครงสร้างแนวดิ่งท าให้โครงสร้าง

การบริหารจัดการของพ้ืนที่ เทศบาลนครปากเกร็ดจึงแยกส่วนออกจากโครงสร้างการควบคุมแนวดิ่ง 

รูปแบบการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดจึงปรับรูปแบบโครงสร้างการ

บริหารจัดการและแนวทางการระดมทรัพยากรให้อยู่ด้วยโครงสร้างความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการ

จากภาคประชาชนในพ้ืนที่และเครือข่ายพันธมิตรทางการเมืองของผู้บริหารเป็นหลัก จนกระท่ังวันที่ 

1 เมษายน 2555 จังหวัดนนทบุรีได้ประกาศการสิ้นสุดลงของสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นท่ี   

 

ตารางท่ี 5.3 ล าดับสถานการณ์เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 2554 ของพ้ืนที่เทศบาลนครปาก

เกร็ด30 

วันที่ สถานการณ ์
กรกฎาคม 2554 -ทน.ปากเกร็ดตั้งศูนย์เตรียมพร้อมรับมือกับปัญหา  

สิงหาคม 2554 -ทน .ปากเกร็ดแจ้งเตือนประชาชนให้ระวังคันกันน้ าแนวแม่น้ า
เจ้าพระยา เครื่องสูบน้ า ก าหนดผังการเข้าออกพ้ืนที่ 

กันยายน 2554  -น้ าจากแม่น้ าเจ้าพระยาไหลเข้าพ้ืนที่ปากเกร็ดนอกคันกั้นน้ า เกิดความ
เสียหายขึ้นในพื้นที่ 

                                           
30 http://www.pakkretcity.go.th/news/ 347, 
http://www.manager.co.th/Local/ViewNews.aspx?NewsID=9540000118832 
ประกาศจังหวัด ,วิทยุสื่อสาร, INN,ข้อมูลจากการสัมภาษณ์. 
http://hilight.kapook.com/view/63272. http://mekhala.dwr.go.th/main/Images/stories/news/dailynew.2054pdf. 
http://thaiflood.kapook.com/view.33127html. 
 

http://www.manager.co.th/Local/ViewNews.aspx?NewsID=9540000118832
http://www.manager.co.th/Local/ViewNews.aspx?NewsID=9540000118832
http://hilight.kapook.com/view/63272
http://mekhala.dwr.go.th/main/Images/stories/news/dailynew2054.pdf
http://thaiflood.kapook.com/view33127.html
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วันที่ สถานการณ ์

ตุลาคม 2554 -จังหวัดประสบภัยเต็มพ้ืนที่ มีการเร่งระดมเครื่องสูบน้ า ของยังชีพต่าง
หลั่งไหลเข้าพ้ืนที่ประสบภัย 
-มีการอพยพ ขนย้ายประชาชนออกจากพ้ืนที่เสี่ยง  

-ปากเกร็ดเสริมคันก้ันน้ าเพ่ือป้องกันน้ าเอ่อล้นเข้าคลองประปา  
-ปริมาณน้ าเพ่ิมสูงขึ้นอย่างรวดเร็วไหลเข้าพ้ืนที่ชุมชนวัดไผ่เขียวเขต

ดอนเมือง 
-นายอ าเภอปากเกร็ดให้ข้อมูลสื่อว่ามีประชาชนพยายามท าลายคันกั้น

น้ าจนเกิดความขัดแย้งขึ้นระหว่างปากเกร็ดกับดอนเมือง 
-ผู้ว่าราชการจังหวัดกับตัวแทนจาก ศปภ .เข้าไกล่เกลี่ย  

-ปากเกร็ดตัดสินใจส่งแรงงานไปปั้นคันดินให้ฝั่งดอนเมือง และการ
บริหารจัดการได้ด าเนินต่อ 

พฤศจิกายน 2554  -เข้าสู่ระยะฟื้นฟู ผู้ว่าราชการนนทบุรีถูกประชาชนประท้วงขับไล่เพราะ
ต้องการให้ กทม.เปิดประตูระบายน้ าเพิ่ม  

ธันวาคม -มีนาคม 
2554 

-ระยะฟื้นฟู และสิ้นสุดลงในช่วงเดือนเมษายน  

 

เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นพื้นที่ชุมชนเมืองที่ตั้งอยู่ใกล้กับแม่น้ าเจ้าพระยามีจ านวนประชากร

อาศัยอยู่ในพ้ืนที่อย่างหนาแน่น เทศบาลนครปากเกร็ดเผชิญกับปัญหาอุทกภัยเป็นประจ า และปัญหา

เพ่ิมระดับความรุนแรงต่อพ้ืนที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่องจากการผนวกกันของพื้นที่ทางภูมิศาสตร์ อีกท้ังยังมี

การพัฒนาชุมชนพ้ืนที่ปากเกร็ดให้เป็นเมืองอยู่อาศัยเขตปริมณฑล ซึ่งด้วยสัดส่วนของพื้นที่เทศบาล

นครปากเกร็ดพบว่ามีพ้ืนที่ติดกับแม่น้ าเจ้าพระยาหลายชุมชนและพ้ืนที่ในภาพรวมเป็นพ้ืนที่ราบลุ่ม  

การรับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยร่วมกันของตัวแสดง อันได้แก่ ประชาชนในพื้นท่ีและเทศบาลนครปาก

เกร็ด เริ่มต้นขึ้นเมื่อมีการคาดการณ์โดยตัวแสดงจากส่วนกลาง คือ กรมอุตุนิยมวิทยา และศูนย์เตือน

ภัยพิบัติแห่งชาติ ว่าจะมีพายุนกเตนพัดเข้าพ้ืนที่ประเทศไทยในช่วงเดือนสิงหาคม ซึ่งจะท าให้เกิดฝน

ตกและมีปริมาณน้ าสูงขึ้นจนอาจเกิดน้ าท่วมพื้นที่ กรมชลประทานได้ท าการพร่องน้ า ท าให้ทั้งจากการ

ไหลบ่าของน้ าที่ต้องการไหลระบายออกตามเส้นทางของแม่น้ าเจ้าพระยาลงสู่อ่าวไทยกลายเป็นความ

เสี่ยงภัยของพ้ืนที่เทศบาลปากเกร็ดต่างตระหนักถึงในฐานะปัญหาที่ทุกตัวแสดงในพ้ืนที่ต้องเผชิญ

ร่วมกัน โดยในช่วงเดือนกันยายน ปริมาณน้ าจากแม่น้ าเจ้าพระยาได้ไหลเข้าพ้ืนที่ 4 ต าบลของพ้ืนที่
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เทศบาลนครปากเกร็ด และเป็นผลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดประกาศให้พื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ดเป็น

พ้ืนที่ประสบภัยพิบัติอุทกภัยและเริ่มต้นการสร้างสถาบันการบริหารจัดการปัญหาดังกล่าวขึ้น 

ทรัพยากรร่วมของพื้นที่ปากเกร็ดโดยส่วนใหญ่เป็นทรัพยากรในครอบครองของเทศบาลนครเอง

เนื่องจากเทศบาลเป็นหน่วยงานที่มีความพร้อมในการบริหารจัดการพื้นที่ของตนสูง มีรถ เรือ 

งบประมาณ เครื่องมือ และประชาชนในพื้นท่ีต่างสนใจและให้ความส าคัญกับปัญหา แต่ทว่าด้วยการ

รวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางในการบัญชาการของส่วนกลาง (ศปภ.) เทศบาลจึงต้องสร้าง

ความสัมพันธ์กับส่วนกลางเพ่ือความรวดเร็วในการรับข้อมูลสถานการณ์เพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับ

ปัญหาที่จะเกิดข้ึน ส่งผลให้ทรัพยากรร่วมหลักที่ท าให้วงทรัพยากรขยายพ้ืนที่ให้ตัวแสดงอย่าง

ส่วนกลาง เข้ามีเก่ียวข้องกับท้องถิ่นจึงเป็นข้อมูลเทคนิคของสภาพน้ านั่นเอง  

แผนภาพที่ 7.1 ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด31 

 

 

                                           
31 แผนภาพดังกล่าวสรา้งขึ้นจากข้อมูลเอกสารและการสัมภาษณ์ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษา. 
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5.2 กติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554  

 กติกาในการตอบสนองสถานการณ์ของพ้ืนที่ทั้งสามกรณีเกิดขึ้นจากอิทธิพลของ

พระราชบัญญัติและแผนบริหารจัดการในระดับชาติ แต่ทว่าทั้งสามพ้ืนที่ต่างตอบสนองกติกาด้วย

รูปแบบที่แตกต่างกันตามแรงกดดันจากกฎหมายและนโยบายดังกล่าว ในส่วนนี้จึงเป็นการแสดงให้

เห็นอิทธิพลของกติกาในเชิงโครงสร้างว่าส่งผลต่อสถาบันการบริหารจัดการในระดับพื้นที่อย่างไรและ

กติกาที่พ้ืนที่สร้างเพ่ือปฏิสัมพันธ์กับกติกาส่วนบนและสถานการณ์ที่ตนเผชิญมีลักษณะอย่างไร ซึ่ง

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนและเทศบาลนครหาดใหญ่ได้รับอิทธิพลของกติกาจาก

โครงสร้างส่วนบนมาใช้ในการบริหารจัดการพื้นที่แต่ท้ังสองพ้ืนที่ก็สร้างสถาบันการปฏิบัติด้วยความ

ยืดหยุ่นในการตอบสนองกติกาส่วนบนต่างกัน ขณะที่เทศบาลนครปากเกร็ดกลับพยายามสะท้อน

ความเป็นอิสระทางการบริหารจากอิทธิพลของโครงสร้างกติกาเดียวกันส่งผลให้ทั้งสามพ้ืนที่มีรูปแบบ

กติกาปฏิบัติการในระดับพื้นที่ต่างกันตามมา ในส่วนนี้จะน าเสนอการสนับสนุนรูปแบบกติกาในพื้นที่

และความสัมพันธ์ระหว่างกติกาส่วนบนกับกติกาในพ้ืนที่ผ่านประเด็นผลกระทบของพระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการท างานของแผนการป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัยแห่งชาติ และแผนการปฏิบัติการในสถานการณ์อุทกภัย พ.ศ. 2554  ประเด็นแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็นทางเลือกให้กับตัวแสดงในการ

ปฏิบัติ  ประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์กับแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 

5.2.1 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

2554 ของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี 

5.2.1.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผล

ต่อการท างานของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และแผนการปฏิบัติการ 

การบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่จังหวัดลพบุรีและองค์การบริหารส่วนต าบล

เขาสมอคอนได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ในการ

บังคับใช้แผนการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่นขึ้นซึ่งเป็นแผนที่ถูก

สร้างเพ่ือรองรับการท างานของโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติในภาพรวมของประเทศตาม

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งตลอดสถานการณ์การบริหาร
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จัดการปัญหาอุทกภัยแผนการแก้ไขปัญหาทั้งสามระดับถูกใช้เป็นเครื่องมือน าการบริหารจัดการอย่าง

ต่อเนื่องตลอด แผนการบริหารจัดการได้ช่วยให้ตัวแสดงในทุกระดับสามารถปฏิบัติหน้าที่ความ

รับผิดชอบของตนได้อย่างชัดเจน มีกรอบกฎหมายรองรับการปฏิบัติหน้าที่ส่งผลให้ตัวแสดงเกิดความ

ยืดหยุ่นในการริหารจัดการปัญหามากขึ้น  

ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า 

“ตอนนั้นเราใช้แผนการบริหารจัดการเป็นแผนจังหวัดของเรานี่แหละ แผนปฏิบัติการเราเป็นแผน

เฉพาะกิจก็จะล้อตามแผนจังหวัด ถึงไม่มีพระราชบัญญัติกับแผนชาติ เราก็ท ากันมาแต่ดั้งเดิมอยู่แล้ว 

แต่การมีกฎหมายช่วยให้มีความชัดเจน ลดความสะเปะสะปะลงในการท างาน  กรอบกฎหมายช่วยให้

หน้าที่เราชัดเจนว่าใครรับผิดชอบอะไร อย่างน้อยการมีกฎหมายตัวนี้ก็ช่วยให้เราสั่งการและสื่อสารกับ

อ าเภอกับท้องถิ่นได้ เพราะถ้าไม่ใช้เราก็จะขยับการบริหารจัดการไม่ได้เลย”(ประสงค์ กล่ าชัย.

สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) และตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลที่ว่า “ส าหรับ อบต.เราเริ่มเชื่อม

หรือให้ความร่วมมือกับทางจังหวัดอ าเภอ หลังจากท่ีเรามีข้อมูลจากการส่งข่าวกันของคนในพ้ืนที่แล้ว

ว่าเรายังประสบกับสถานการณ์ลักษณะไหนอยู่ ก็น าไปสู่กระบวนการเรื่องของแผนจังหวัด แผนอ าเภอ

กันต่อ อย่างกระบวนการบริหารจัดการเราก็ท าตามขั้นตอน โดยเราจะประสานกับหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)  

5.2.1.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็น

ทางเลือกให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ  

 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 นอกจากจะเป็นเงื่อนไขในการ

สร้างแผนการบริหารจัดการในแต่ละระดับแล้ว อ านาจหน้าที่และแนวทางปฏิบัติของตัวแสดงยังถูก

ด าเนินไปภายใต้อ านาจของพระราชบัญญัติและแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยใน

แผนปฏิบัติการระดับจังหวัดและท้องถิ่นต่างล้อขึ้นจากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งก าหนดให้มีขั้นตอนการบริหารจัดการออกเป็นสามช่วงคือก่อนเกิดภัย 

ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย โดยทั้งจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลจะท าหน้าที่ในการ

เตรียมพร้อมการบริหารจัดการเตรียมสถานที่รองรับการอพยพและตั้งศูนย์เตรียมการแจ้งข่าว

สถานการณ์ปัญหาที่ก าลังจะเกิดข้ึน เพ่ิมโทษทางกฎหมายเพ่ือยับยั้งการกระท าผิดเกี่ยวกับการลัก

ขโมย การบริหารจัดการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินเมื่อภัยมาเช่นการดูแลความสงบเรียบร้อย การ
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ช่วยเหลือประชาชนด้านอาหารการกิน(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) และท าการ

ฟ้ืนฟูพ้ืนที่ตามที่อ านาจของพระราชบัญญัติและแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับชาติ

ก าหนด โดยจะมีการตั้งกองอ านวยการขึ้นในระดับจังหวัดและท้องถิ่นเพ่ือท าหน้าที่อ านวยการบริหาร

จัดการปัญหาในทุกขั้นตอนโดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดลพบุรีและนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอนเป็นผู้อ านวยการบัญชาการในสถานการณ์ตามล าดับ   

ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า  

“ตัวอย่างการท าหน้าที่ของกองอ านวยการตามแผนเฉพาะกิจเป็นโครงสร้างการสั่งการและบริหาร

จัดการตามแผน  มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการ เราใช้งานตามแผน ตามขั้นตอนของการสั่ง

การ”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) และค าสัมภาษณ์ของตัวแทนขององค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “กระบวนการเราท างานครบแต่เราใช้การข้ามข้ันตอนบ้างเพ่ือความ

รวดเร็วและสะดวกกว่าเช่น เราต้องการประสานทรัพยากรกรกับ ปภ.เราก็ยกหูคุยกันและก็ท าหนังสือ

ตามมา คือเราท าทั้งสองส่วนเพื่อรองรับการท าหน้าที่ของเรา”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559)  

นอกจากนี้ความโดดเด่นของการใช้อ านาจการบริหารจัดการของจังหวัดลพบุรีอยู่ที่การน า

ทหารเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิบัติตามกรอบโครงสร้างการบริหารจัดการตามแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 โดยทหารเข้าร่วมปฏิบัติหน้าที่ในการเป็นฝ่าย

สนับสนุนการท างานของจังหวัดในการบริหารจัดการสถานการณ์ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีและตัวแทนขององค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอนที่ว่า “ท่านผู้ว่าราชการจังหวัดท าตามแผน คือท างานร่วมกับหน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ 

ประสานงานกันโดยเฉพาะเครื่องมือ และก าลังพล โดยทหารรับค าสั่งเรา ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น

ผู้อ านวยการ ท าหน้าที่สั่งการ และงบประมาณก็อยู่ที่ท่านผู้ว่า แต่ท่านผู้ว่ากับท่านผบ.หน่วยสงคราม

พิเศษนั่งคู่กันในลักษณะของการปรึกษาหารือกัน”(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 

2559.; นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 
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5.2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์กับแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557  

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ได้กลายเป็นเงื่อนไขตั้งต้นในการ

เชื่อมโยงโครงสร้างการบริหารจัดการตั้งแต่ระดับชาติลงถึงระดับท้องถิ่นผ่านการก าหนดให้มีแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เป็นกรอบการเชื่อมโยงแผนปฏิบัติการใน

ระดับจังหวัดกับระดับท้องถิ่น การเริ่มต้นการบริหารจัดการพ้ืนที่ด้วยการบังคับใช้แผนการป้องกันและ

แก้ไขปัญหาในระดับจังหวัดและท้องถิ่นจึงเป็นการสะท้อนการเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐใน

ระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นเข้าด้วยกันภายใต้กรอบกฎหมายและนโยบายที่ก าหนด 

อีกท้ังการท าหน้าที่ของตัวแสดงยังเป็นไปตามการให้อ านาจของแผนการบริหารจัดการและ

พระราชบัญญัติท าให้การท างานของแผนเกิดความต่อเนื่องในการจัดการกับสถานการณ์ 

พระราชบัญญัติและแผนจึงไม่ได้เป็นแค่เพียงโครงสร้างการท างานของการบริหารจัดการเท่านั้น

หากแต่ยังเป็นตัวขับเคลื่อนการท าหน้าที่ของตัวแสดงในทุกระดับอีกด้วยส่งผลให้ทั้งพระราชบัญญัติ

และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติจึงมีอิทธิพลต่อแผนปฏิบัติการและการท างาน

ของตัวแสดงในการปฏิบัติการ 

 

5.2.2 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

2553 ของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.หาดใหญ่ 

5.2.2.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผล

ต่อการท างานของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและแผนการปฏิบัติการใน

สถานการณ์อุทกภัย พ.ศ.2553  

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการท างานของแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแผนการป้องกันและแก้ไขปัญหา

อุทกภัยในระดับจังหวัด โดยพระราชบัญญัติจะเป็นเครื่องมือในการใช้อ านาจส าหรับการบริหาร

จัดการตามที่แผนชาติและแผนจังหวัดก าหนด ในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่เทศบาลนคร

หาดใหญ่ พ.ศ.2553 เกิดข้ึนจากสภาพฝนตกหนักประจ าฤดูกาล โดยเริ่มต้นจากจังหวัดสงขลาได้รับ

การแจง้เตือนจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเรื่องการตรวจสอบสภาวะอากาศที่ทางกรม
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อุตุนิยมวิทยาส่งมาว่าช่วงวันที่ 12-16 ตุลาคม 2553 ร่องความกดอากาศต่ าพาดผ่านภาคใต้ตอนบน

และมรสุมตะวันตกเฉียงใต้ท่ีพัดปกคลุมทะเลอันดามันและอ่าวไทยจะพัดความชื้นเข้าสู่พ้ืนที่รับลม

มรสุมบริเวณภาคใต้ ทางจังหวัดจึงแจ้งเตือนให้อ าเภอ ท้องถิ่น และประชาชนเตรียมความพร้อมรับมือ

กับสถานการณ(์"ข้อความวิทยุสื่อสารจังหวัดนนทบุรี ด่วนที่สุดที่ นบ 0034/ว1523 วันที่ 1 สิงหาคม 

2554. 

33 ประกาศจังหวัดนนทบุรี เรื่อง ประกาศพื้นที่ประสบภัยพิบัติฉุกเฉินในพ้ืนที่อ าเภอปาก

เกร็ด(อุทกภัย) ฉบับที่ 2,3,")  

 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลกระทบต่อการบริหาร

จัดการกับปัญหาในพื้นที่หาดใหญ่ของตัวแสดงหลักแทบทุกส่วน ได้แก่ จังหวัดได้ใช้พระราชบัญญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยฉบับดังกล่าวตั้งกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

สงขลาขึ้น และกองอ านวยการได้ท าการประชุมเตรียมพร้อมรับสถานการณ์ และเห็นชอบให้มีการ

จัดตั้งคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย 

วาตภัย และดินถล่มในเขตพ้ืนที่จังหวัดสงขลา (ประกอบด้วยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการ

จัดการน้ า มหาวิทยาลัย และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งสิ้น 23 คน)("กองอ านวยการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา(2553).ค าสั่งกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดสงขลา ที่ 2725/2553 เรื่อง แต่งตั้งคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ า และการ

ประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่มจังหวัดสงขลา ประจ าปี 2553 ") 

นอกจากนี้จังหวัดได้จัดท าแผนการป้องกันและแก้ไขปัญหาระดับจังหวัดตามแนวทางท่ีแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และเน้นการให้ความช่วยเหลือประชาชน

และผู้ด าเนินการปฏิบัติการตามระเบียบ(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) ในทางเดียวกัน

เทศบาลนครหาดใหญ่ได้ใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 โดยน ามา

รองรับการบริหารจัดการในภาพรวมซึ่งท าให้เทศบาลสามารถจัดการปัญหาได้รวดเร็วกว่าเดิมท่ีต้องรอ

รับการแก้ไขปัญหาจากส่วนกลาง  ซึ่งเทศบาลได้เตรียมพร้อมการรับมือกับปัญหาด้วยการตรวจสอบ

สภาพน้ าท่าและประเมินสถานการณ์พร้อมกับตรวจสอบความพร้อมด้านทรัพยากร(ดิเรกฤทธิ์ ทวะ

กาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558)  จึงเท่ากับว่าพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ.2550 ซึ่งเป็นกฎหมายหลักส าหรับรองรับการปฏิบัติหน้าที่ของตัวแสดงในการบริหารจัดการ

ปัญหาได้ถูกน ามาใช้เพื่อรองรับการใช้อ านาจของตัวแสดงเพ่ือด าเนินการ เช่น การตั้งกองอ านวยการ
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ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับจังหวัด  การปฏิบัติหน้าที่ของเทศบาลในฐานะตัวแสดงหลัก

ในพ้ืนที่เผชิญเหตุเป็นอันดับแรก ส่งผลให้การบริหารจัดการในทางปฏิบัติได้น าอ านาจของตัวแสดง

หลักจากพระราชบัญญัติมารองรับและก าหนดขอบเขตของอ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติการ  

 ตัวแสดงจังหวัดและตัวแสดงท้องถิ่นต่างเคารพต่อการที่ก ากับการท าหน้าที่ของตนในการ

บริหารจัดการ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา

ที่ว่า “ส าหรับการท าหน้าที่ของจังหวัดในช่วงเหตุการณ์เราใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัย พ.ศ.2550 กับระเบียบกระทรวงการคลังเพ่ือท าหน้าที่ช่วยเหลือประชาชนตามที่ระเบียบ

ก ากับไว้ (จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) และ ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนคร

หาดใหญ่ที่ว่า “โดยปกติแล้วถ้าไม่มีพระราชบัญญัติตัวนี้ขึ้นมา ท้องถิ่นจะท าอะไรไม่ได้และไม่มีใคร

แก้ปัญหาเลย แล้วถ้ารอส่วนภูมิภาคหรือรัฐบาลกลางแก้ปัญหาคงเป็นไปไม่ได้ แต่ปัจจุบันท้องถิ่น

เข้มแข็งขึ้นมากและประกอบกับผู้บริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ท าให้เกิดความรับผิดชอบ

ต่อพ้ืนที่และอ านาจหน้าที่ของตนเองทางท้องถิ่นพยายามท าหน้าที่ของตนเองปกป้องประชาชนให้มาก

ที่สุด ท าให้การบริหารจัดการแก้ปัญหาและเกิดการบริหารจัดการที่เป็นผลสัมฤทธิ์มากที่สุดเพราะมี

ประชาชนคอยติดตามและประเมินผล และความเป็นคนพ้ืนที่จะเป็นจิตส านึกท่ีผลักดันการแก้ปัญหา

ให้ดีที่สุด”(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) 

5.2.2.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็นทางเลือก

ให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ  

 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ได้ส่งอิทธิพลการบริหาร

จัดการในระดับจังหวัดและท้องถิ่นโดยเป็นกรอบของการบริหารจัดการปัญหา เนื่องจากเมื่อจังหวัด

สงขลาเข้าสู่ช่วงเผชิญมรสุมประจ าฤดูกาลจังหวัดได้เลือกใช้แนวทางท่ีแผนชาติวางกรอบไว้นั่นคือ การ

ก าหนดและใช้แผนจังหวัดในการด าเนินการบริหารจัดการ แผนชาติมีอิทธิพลต่อแผนจังหวัดในแง่การ

ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมกันด าเนินการ เช่น ระดมหน่วยงานที่

เกี่ยวข้องมาร่วมบริหารจัดการปัญหาในรูปคณะท างานประเมินสถานการณ์น้ าท าหน้าที่เพ่ือแจ้งเตือน

ภัยประชาชน แต่อย่างไรก็ตามการท าหน้าที่ในการบริหารจัดการปัญหาของหน่วยงานไม่อาจ

ประสานงานกันได้อย่างราบรื่นนักเนื่องจากคณะกรรมการไม่ทันประชุมเพ่ือด าเนินการน้ าก็ได้เข้าถึง

พ้ืนที่และส่งผลให้และหน่วยงานหันกลับไปใช้แผนการปฏิบัติงานของหน่วยงานตนเองเพ่ือรองรับ
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อ านาจหน้าที่ของตน แต่กระนั้นการประสานการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานตามแนวทางของ

แผนชาติที่มาอยู่ในแผนจังหวัดด้วยการอาศัยกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่ง

เป็นองค์กรปฏิบัติในการยึดโยงความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานไว้ ทางเลือกท่ีแผนชาติสร้างไว้จึงส่งผล

เป็นทางเลือกให้จังหวัดในการรักษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานในการปฏิบัติการ 

เช่นเดียวกันกับเทศบาลนครหาดใหญ่ได้อาศัยอิทธิพลจากแผนชาติในการปฏิบัติการแก้ไขสถานการณ์

อุทกภัยในพ้ืนที่เทศบาลด้วยการใช้แผนการบริหารจัดการของเทศบาลซึ่งล้อตามโครงสร้างอ านาจ

หน้าที่และก าหนดผู้รับผิดชอบให้กับผู้ปฏิบัติแต่เพ่ิมเติมแผนปฏิบัติการที่สร้างจากสถานการณ์จริง 

และระบุตัวบุคคลในโครงสร้างการท างานในพื้นที่เผชิญสถานการณ์เพ่ือให้มั่นใจว่ามีผู้ปฏิบัติการท า

หน้าที่รับค าสั่งจากกองอ านวยการระดับท้องถิ่นในพ้ืนที่ แผนชาติจึงทรงอิทธิพลต่อการเป็นทางเลือก

ให้ตัวแสดงในระดับปฏิบัติการทั้งสองระดับ โดยเฉพาะการให้ทางเลือกกับตัวแสดงหลักท้ังสองระดับ

ด้วยการตั้งโครงสร้างการปฏิบัติเพื่อรองรับการสั่งการ 

5.2.2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์กับแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557  

 อย่างไรก็ตาม เมื่อสถานการณ์ได้ด าเนินขึ้นการบริหารจัดการไม่ได้ถูกด าเนินการไปตามที่แผน

วางไว้นัก คณะท างานประเมินสถานการณ์น้ าไม่สามารถท าหน้าที่ได้ทันท่วงที การผันน้ าของคลอง

ระบายน้ าไม่สามารถระบายได้อย่างที่จะสามารถลดระดับน้ าลงได้อย่างมีประสิทธิภาพ ข่าวลือจ านวน

มากท าให้ประชาชนเกิดความเข้าใจต่อสถานการณ์แตกต่างกัน แต่ทว่าแม้สถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลง

ไปท าให้แผนการบริหารจัดการเปลี่ยนแปลงก็ตาม หากแต่ตัวแสดงหลัก อาทิ จังหวัดและเทศบาล

ยังคงรักษาแผนการปฏิบัติให้สอดคล้องกับทิศทางที่แผนชาติก าหนดด้วยการใช้ระเบียบกระทรวงการ

คลังซึ่งเป็นกฎหมายเพื่อรองรับการเบิกจ่ายงบประมาณและองค์กรปฏิบัติอย่างกองอ านวยการทั้งใน

สองระดับเป็นตัวยึดโยงให้ตัวแสดงยังคงรักษาการปฏิบัติหน้าที่ตามแผน  ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “แผนชาติ แผนจังหวัดก็เป็นแนวทาง

มากกว่าที่จะปฏิบัติ เราท างานตามระเบียบและการให้ความช่วยเหลือต่างคนต่างใช้กฎหมายของ

ตัวเองรองรับการปฏิบัติหน้าที่  เพราะว่าเรามีแผน แต่ว่าแต่ละหน่วยจะมีระเบียบของตัวเองอยู่เว้นแต่

ในระเบียบกระทรวงการคลังก าหนดไว้หน่วยงานก็จะเข้ามาช่วยเพราะเบิกจ่ายได้  แผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติเป็นนโยบายที่เข้ามาช่วยก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
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ไว้”(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) และค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนคร

หาดใหญ่ที่ว่า “เราท าแผนจากสถานการณ์จริงเอามาสร้างแผน ซึ่งแผนใหญ่จะเป็นแผนที่สร้างขึ้นจาก

การล้อตามจังหวัด แต่แผนจริงแผนปฏิบัติการของเราจะเน้นการกางหน่วยงานเฉพาะเทศบาลทั้งหมด

โดยผูกให้ทรัพยากรอยู่กับตัวบุคคลท าหน้าที่รับผิดชอบ ในแผนเรานั้น แผนจะ บอกเราว่ามีหน่วยงาน

ที่เข้ามาเกี่ยวข้องยังไงมีกี่หน่วย ท าอะไรกันบ้าง ในช่วง 2553 เราจะประชุมร่วมกันตลอด เราใช้แผน

นั่นแหละ มีการประชุม อย่างทหารมาก็ประชุมกันตามแผน”(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 

ธันวาคม 2558) 

 

5.2.3 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.

2554 ของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

5.2.3.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผล

ต่อการท างานของแผนการป้องกันและ บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและแผนการปฏิบัติการใน

สถานการณ์อุทกภัย พ.ศ.2554 

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการท างานของแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และแผนการป้องกันและแก้ไขปัญหา

อุทกภัยในระดับจังหวัด โดยพระราชบัญญัติจะเป็นเครื่องมือในการใช้อ านาจส าหรับการบริหาร

จัดการตามที่แผนชาติและแผนจังหวัดก าหนด ในกรณีการประสบภัยพิบัติอุทกภัยของจังหวัดนนทบุรี

นั้นการเมื่อสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยเริ่มด าเนินสถานการณ์หนักข้ึนในพ้ืนที่ภาคกลาง เช่น จังหวัด

นครสวรรค์ ชัยนาท เป็นต้น ประกอบกับการเตือนให้เฝ้าระวังปัญหาจากทางกรมอุตุนิยมวิทยาและ

ส านักชลประทานที่ 12 ทางจังหวัดนนทบุรีได้อาศัยอ านาจของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสา

ธารณภัย พ.ศ.2550 รองรับการปฏิบัติหน้าที่ของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจป้องกันและแก้ไขปัญหา

อุทกภัยจังหวัดนนทบุรีและการท าหน้าที่ประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือระดมข้อมูลส าหรับ

การเตรียมพร้อมกับการรับมือกับสภาพปัญหาและท าหน้าที่แจ้งเตือนไปยังอ าเภอและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่จังหวัด 

การอาศัยอ านาจของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ของ

หน่วยงานหลักในการบริหารจัดการปัญหาในพ้ืนที่ของแต่ละระดับได้สร้างอิทธิพลกับการระดม
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ทรัพยากรและการบริหารจัดการต่างกัน โดยในระดับจังหวัดการใช้พระราชบัญญัติเป็นพ้ืนฐานส าคัญ

ในการสั่งการเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์โดยเฉพาะกับหน่วยงานราชการที่มีภารกิจเก่ียวข้อง

(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.) เทศบาลนครปากเกร็ดในแง่การใช้อ านาจจาก

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เพ่ือตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจระดับ

เทศบาลส าหรับท าหน้าที่รองรับการประสานงานในพ้ืนที่เช่นกัน แต่ทว่าในส่วนการบริหารจัดการด้าน

อ่ืนๆ ของเทศบาลกลับไม่ได้อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติเท่าท่ีควรเนื่องจากการผันผวนของ

สถานการณ์และการให้ความร่วมมือของภาคประชาชนและภาคส่วนอื่นในพ้ืนที่สามารถก่อรูปได้อย่าง

เป็นธรรมชาติตามสถานการณ์ ขณะเดียวกันความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในระหว่างการปฏิบัติการของ

เทศบาลไม่รุนแรงถึงขั้นต้องอาศัยอ านาจตามกฎหมายพระราชบัญญัติมาควบคุมการท างานร่วมกัน(นิ

รันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) การใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย พ.ศ.2550 จึงส่งผลกระทบต่อหน่วยงานของรัฐในระบบราชการที่เลือกด าเนินการตามแนวทาง

ของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติวางไว้มากกว่าตัวแสดงอย่างท้องถิ่นซึ่งมีความ

อิสระในการบริหารจัดการพ้ืนที่ในระดับหนึ่ง 

5.2.3.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็น

ทางเลือกให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ  

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งเป็นกรอบนโยบายที่
สร้างไว้ส าหรับเป็นแนวทางก าหนดแผนการบริหารจัดการในระดับพ้ืนที่ โดยในช่วงที่เกิดสถานการณ์
ขึ้นทางจังหวัดนนทบุรีได้ใช้แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีเป็นกรอบในการ
ก าหนดแนวทางการบริหารจัดการปัญหา(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.) 
ขณะที่ทางเทศบาลนครปากเกร็ดกลับไม่ใช้แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลเป็น
กรอบการด าเนินการ เนื่องจากในมุมของเทศบาลเห็นว่าการปฏิบัติตามแผนในโครงสร้างแนวดิ่งนั้น
สร้างความล่าช้าในการตอบสนองสถานการณ์(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) ซ่ึง
ในมุมของทางจังหวัดนั้นแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับจังหวัดที่สร้างตามแนวทางของ
แผนชาติมีบทบาทส าคัญในการชี้น าและประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในการด าเนินการโดย
ทางเลือกของแผนเสนอให้เราใช้การตั้งศูนย์เพ่ือเป็นหน่วยปฏิบัติและหน่วยประสานงานอ านวยความ
สะดวกด้านทรัพยากรในการบริหารจัดการปัญหา  ตรงกันข้ามกันทางเทศบาลปากเกร็ดกลับเลือกที่
จะใช้แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของท้องถิ่นตนในเฉพาะระยะการเตรียมความพร้อมด้าน
ทรัพยากร เช่น การท าแนวกั้นน้ า กระสอบทราย เป็นต้น  ส่งผลให้ทางเลือกของแผนที่ก าหนดขึ้นจึงมี
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ประสิทธิภาพในการท าการบริหารจัดการพ้ืนที่ในมุมมองที่ต่างระหว่างตัวแสดงหลักทั้งสองถึงแม้ว่าจะ
ถูกเลือกใช้จากหน่วยปฏิบัติทั้งสองระดับแต่เมื่อเข้าสถานการณ์การเผชิญกับปัญหาอย่างแท้จริงทาง
หน่วยจังหวัดเท่านั้นที่เลือกใช้แนวทางการบริหารจัดการตามแผน ขณะที่เทศบาลกลับใช้แนวทางของ
แผนในการจัดตั้งศูนย์และหันมาใช้แนวการและวีถีการท างานของตนเองในการบริหารจัดการ 

ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีที่ว่า“เราใช้แผน
ชาติในการท างานด้านอุทกภัย  ซึ่งเวลาเราตั้งคณะท างานในระดับจังหวัดเราจะตั้งให้ครอบคลุมกับ
หน่วยงานทั้งส่วนราชการ เอกชนอื่นๆ อยู่แล้วในรูปคณะกรรมการ”(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 
10 พฤศจิกายน 2558.) ตรงกันข้ามกับ ค าสัมภาษณ์ของตัวแทน เทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “เรามี
การทบทวนแผน ซึ่งเป็นข้อบังคับท่ีเราต้องท าจากส่วนกลางระดับชาติ แต่เราก็ไม่สามารถปรับตาม
สถานการณ์ของเราได้มากนักเพราะแผนยังต้องล้อกับแผนชาติอยู่ และในสถานการณ์เราอาจจะท า
นอกเหนือจากแผน”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

5.2.3.3 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการที่เกิดขึ้นจริงเพื่อตอบสนองสถานการณ์กับ

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557  

จากค าอธิบายของแผนการป้องกันน้ าท่วมของเทศบาลนครปากเกร็ดที่จัดท าขึ้นนั้นได้ให้
ความส าคัญกับแผนการบริหารจัดการโดยให้ความส าคัญกับแผนการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานพร้อม
กันกับแผนป้องกันน้ าท่วมควบคู่กัน("เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผนฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วม
เทศบาลนครปากเกร็ด,") และเมื่อน้ าไหลเข้าสู่พ้ืนที่จากการเพ่ิมระดับสูงขึ้นของแม่น้ าเจ้าพระยาซึ่งท า
ให้พ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดรับน้ าสองทาง คือ น้ าจากการล้นตลิ่งของแม่น้ าเจ้าพระยาและน้ าจาก
ทางทุ่งรังสิต-นวนคร ทางเทศบาลได้เรียกประชุมเฉพาะส่วนงานภายในเทศบาลเพ่ือเตรียมการ
ตอบสนองสถานการณ์ท่ีรุนแรงแตกต่างออกไปจากปี 2538 ซึ่งเป็นปีที่ทางพ้ืนที่ประสบกับปัญหา
อุทกภัยรุนแรงที่สุด โดยเทศบาลเน้นการปฏิบัติการของฝ่ายช่างให้ท าหน้าที่ตรวจสอบปริมาณน้ าใน
คลองและการระบายน้ าเป็นหลักและใช้หน่วยปฏิบัติการภายในเทศบาลด าเนินการมากข้ึน(นิรันดร์ 
เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  ลักษณะของแผนปฏิบัติการผ่านรูปแบบของการตั้งศูนย์
อ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเทศบาลนครปากเกร็ดสะท้อนให้เห็นถึงความสอดคล้องกัน
ในสาระส าคัญของแผนปฏิบัติการกับแนวทางที่แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติได้
ก าหนดไว้อย่างเช่นการจัดตั้งศูนย์อ านวยการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่ง
เป็นองค์กรปฏิบัติพ้ืนฐานที่ส าคัญทางการบริหารจัดการที่สามารถใช้ในการเชื่อมต่อประสานงานกับ
การปฏิบัติการในส่วนและระดับอื่นๆเป็นต้น (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) ในแง่ของ
การตัดสินใจตามสถานการณ์นั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงอาศัยสถานการณ์ประกอบกับดุลย
พินิจของผู้น าตัดสินใจเป็นหลัก  กล่าวอีกนัยหนึ่ง ผู้ท าหน้าที่บัญชาการในสถานการณ์เป็นผู้
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ก าหนดการปฏิบัติการของศูนย์และระบบการบริหารจัดการมากกว่าจะให้แผนเข้ามาด าเนินการ
ขับเคลื่อนการบริหารจัดการหรืออาศัยโครงสร้างการสนับสนุนในแนวดิ่ง(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 
14 พฤศจิกายน 2558) 

แผนปฏิบัติการของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีความสอดคล้องกับแนวทางของแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับชาติเฉพาะในแง่สาระส าคัญของการสร้างศูนย์การป้องกัน
และแก้ไขปัญหาอุทกภัยหากแต่การตั้งศูนย์ไม่อาจเป็นกลไกท่ีช่วยระดมทรัพยากรส าหรับการบริหาร
จัดการได้อย่างมีประสิทธิภาพมากนักท าให้ในช่วงของการเผชิญสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย เทศบาล
นครปากเกร็ดจึงสร้างขีดความสามารถด้วยทรัพยากรภายในหน่วยงานและประสบการณ์ของผู้น า
องค์กรที่ท าหน้าที่ในการบริหารจัดการจากประสบการณ์การรับมือกับภัยเมื่อครั้งปี พ.ศ.2538 ส่งผล
ให้แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงไม่อาจสร้างอิทธิพลกับการตัดสินใจด าเนินการบริหาร
จัดการของเทศบาลนครปากเกร็ดมากเท่าที่ควร 

ค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “คือเราเริ่มต้นมองเหตุการณ์บนฐานของ
เหตุการณ์เม่ือปี 2538 เรารับข่าวจากทาง อุตุ และ ชลประทาน เราเตรียมการณ์ล่วงหน้าห้าเดือน
เพราะฤดูน้ าหลากของพื้นที่เราจะเป็นช่วงตั้งแต่กรกฎา-สิงหาคม-ต่อเนื่องมา คือทุกปีเราจะมีปริมาณ
น้ าค่อนข้างเยอะเราจึงมีแนวกั้นน้ าอยู่แล้ว  และเราฟังข่าวน้ าท่วมที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ทางเหนืออย่างเช่น
ตั้งแต่เชียงใหม่ ไล่มาจนนครสวรรค์ ทางเราก็เลยหาแนวป้องกันที่ยั่งยืน   จุดสังเกตหลักเราดูจากจุด
ตรงประตูระบายน้ าบางไทร คือเคยสูงสุดที่ปริมาณน้ า 2,500 ลบ.ม. ในปี 2538 ยังท่วมเยอะ ส่งผล
เสียหายเยอะ  แต่ในปี 2554 มันเพ่ิมมากขึ้นทางเราเลยขอแผนที่จากทางอุตุ และชลประทานมา  พอ
น้ ามาจริงๆเราก็เริ่มตรวจระดับน้ าวันต่อวันตั้งแต่ 2000-2500-2800 แสดงว่ามันต้องเยอะกว่าที่ผ่าน
มา เราเลยเริ่มเปิดใช้แผนและโดยตอนแรกเราท าเฉพาะหน่วยงานเราฝ่ายเดียวก่อนเช่น การเตรียม
ทราย การท ากระสอบทราย  การป้องกันกันที่เพ่ิมข้ึน  อะไรก็ตามท่ีเกี่ยวข้องกับการป้องกันในพ้ืนที่
เราเราท าหมด เมื่อปี 2554 จากนั้นนายกก็เรียกประชุมว่าเรารับสถานการณ์ไม่ไหวละเราเลยเริ่ม
เตรียมพร้อมเกินกว่าที่เตรียมตามปี 2538 เราไดเ้ตรียมท าคันดินปั้นเป็นแนวยาวประมาณ 10 กม. 
ตามริมแม่น้ า พร้อมวางกระสอบทรายโดยใช้คนของเรา”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558) และการให้ข้อมูลเกี่ยวกับการสร้างแผนปฏิบัติการเองตามสถานการณ์ของเทศบาล(พนารี กิ
มฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) “ส่วนการใช้อ านาจตามแผนจะเน้นไปที่การตั้งศูนย์เฉพาะกิจเราจะ
ใช้ผ่านทางนี้ แต่ส่วนมากเราจะใช้ความสัมพันธ์กับพรรคพวกเพ่ือนฝูงเป็นตัวช่วยมากกว่า”(นิรันดร์ 
เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 
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5.3 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 

 กติกาในระดับพ้ืนที่เกิดข้ึนจากรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในสถานการณ์ซึ่งท าให้

เกิดเป็นเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดงตามมา กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัว

แสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนอยู่ในรูปแบบความสัมพันธ์แบบการควบคุมสั่งการท าให้เกม

การแลกเป็นทรัพยากรระหว่างตัวแสดงทุกระดับจึงเป็นไปในลักษณะของผู้รับผู้ให้ องค์การบริหาร

ส่วนต าบลจึงเปรียบเหมือนท้องถิ่นเป็นตัวแทนจังหวัดในระดับปลายทางในการบริหารจัดการปัญหา

และทรัพยากรในพ้ืนที่   กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่เป็นแบบ

บูรณาการความสัมพันธ์ทางการปกครองระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น เกมการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรจึงเป็นเกมที่มีการเจรจาถกเถียงระหว่างตัวแสดงและท้องถิ่นมีศักยภาพในการที่

จะแลกเปลี่ยนทรัพยากรกับจังหวัดซึ่งท าให้เกิดประสิทธิภาพในการด าเนินความสัมพันธ์   กรณี

รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของสถาบันการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีลักษณะของการพยายามปฏิเสธการควบคุม

สั่งการจากโครงสร้างส่วนบนลงไปสู่การสร้างความสัมพันธ์ในแนวราบกับภาคประชาสังคมในพ้ืนที่

แทนท าให้เกมการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดงในพ้ืนที่จึงเป็นเกมท่ีเน้นความร่วมมือเพ่ือให้ตัวแสดง

สามารถร่วมมือกันอย่างเหนียวแน่นเมื่อเผชิญสถานการณ์ 

5.3.1 กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร

ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

 ในการบริหารจัดการสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ องค์การบริหารส่วนต าบลได้แยก

ประชาชนในพื้นท่ีออกจากการเป็นหุ้นส่วนตัดสินใจบริหารจัดการปัญหา และให้ประชาชนอยู่ใน

บทบาทของผู้รับทรัพยากรแทน ท าให้การปฏิบัติการมีส่วนร่วมของพ้ืนที่ ทางเลือกแบบรวมหมู่แบบ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมจึงไม่เกิดข้ึนภายในพ้ืนที่ หากแต่เป็นการเกิดขึ้นจาก

การรวมหมู่แบบอ านาจเหนือระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบล ส่งผลให้ความร่วมมือ

ระหว่างตัวแสดงจึงไม่เกิดขึ้น 
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เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรเพ่ือให้ศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจตัดสินใจก าหนดแนวทางการ

เตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาถูกจัดให้มีส่วนร่วมตามการควบคุมของจังหวัดโดยผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่ง

เป็นหัวหน้าส่วนราชการในพ้ืนที่ การแลกเปลี่ยนทรัพยากรของตัวแสดงเกิดข้ึนที่ศูนย์ของจังหวัดและ

การปฏิบัติการเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดภายใต้การสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัด ส่วนองค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจะเน้นการรอรับมาตรการการด าเนินการจากจังหวัดอีกทอดหนึ่ง 

โครงสร้างการระดมทรัพยากรของ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงมีความกว้างในโครงสร้าง

ส่วนบนเพื่อรองรับการไหลรินทรัพยากรเข้าสู่พ้ืนที่ ทั้งนี้เป็นเพราะการระดมทรัพยากรในพ้ืนที่

ค่อนข้างต่ าด้วยขีดความสามารถขององค์การบริหารส่วนต าบลเอง และรูปแบบทรัพยากรที่หน่วยงาน

ถือครอง 

ขณะที่มีการเชื่อมโยงกันทางโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เขาสมอ

คอนระหว่างจังหวัดองค์การบริหารส่วนต าบล ภายในหน่วยงานเองได้เกิดการก่อรูปความสัมพันธ์

ระหว่างประชาชนกันเองขึ้นในลักษณะ Polycentric Game ซึ่งเปน็สถาบันที่ประชาชนร่วมกันสร้าง

ขึ้นเพ่ือใช้อ านาจก ากับประชาชนกันเอง เกมลักษณะนี้อาศัยความไว้วางใจซึ่งกันและในการยึดโยงการ

ด าเนินการต่อสาธารณะ(Elinor Ostrom.Larry Schroeder.Susan Wynne, 1993, pp. 177-181) 

ดังตัวอย่างชุมชนหมู่ที่ 1 ในพ้ืนที่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีพระสงฆ์ของวัดเขาสมอ

คอนเป็นแกนน าในการระดมประชาชนในชุมชนให้ออกมาอยู่รวมกันที่วัด (ที่สูง) มีการปรึกษาหารือ

แลกเปลี่ยนความคิดเห็นและทรัพยากรที่ประชาชนต่างมีในการครองเป็นการส่วนตัวเพ่ือก าหนดแนว

ทางการความเป็นอยู่ของประชาชนในสถานการณ์ และประชาชนต่างร่วมกันท ากิจกรรมเพ่ือการ

ด าเนินชีวิตจนสถานการณ์ผ่านพ้นไป ทั้งนี้เพราะสภาพพ้ืนที่เมื่อเผชิญกับอุทกภัยกลายเป็นพื้นที่

อันตรายด้วยระดับน้ าและภัยลูกโซ่อ่ืนๆ วัดจะท าหน้าที่เป็นแหล่งทรัพยากรของประชาชนทั้งเงิน 

อาหาร และสิ่งของยังชีพ ประชาชนและวัดร่วมกันปรึกษาหารือกันก าหนดหน้าที่ของประชาชนในการ

อยู่ร่วมกัน เช่น หน้าที่ผลิตอาหาร ดูแลตรวจตราเวรยาม รับส่งนักเรียนและการสัญจรอ่ืนๆ เป็นต้น 

โดยมีวัดคอยกล่อมเกลาจิตใจประชาชนให้ลดความตึงเครียดและเกิดความสามัคคีร่วมมือกัน ลักษณะ

การมีส่วนร่วมเช่นนี้กล่าวได้ว่าอาศัยต้นทุนทางสังคมระหว่างประชาชนมาให้เกิดความร่วมมือกัน  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่ใช่เงื่อนไขหลักในการสร้างความอยู่รอดให้กับประชาชนฝ่าย

เดียวแต่ยังสะท้อนนัยส าคัญของการรวมกลุ่มของประชาชนในการสร้างขีดความสามารถในการรับมือ

กับปัญหาด้วย ตรรกะของเกมในการสร้างความร่วมมือนี้จึงเป็นเกมสองรูปแบบในพ้ืนที่ที่ค่อนข้าง
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แบ่งแยกความสัมพันธ์กันอยู่ระหว่างความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับท้องถิ่นและความสัมพันธ์ระหว่าง

กันเองในพ้ืนที่ ซึ่งเป็นผลจากการใช้ระบบราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการสร้างกลยุทธ์

ความสัมพันธ์กับจังหวัดและประชาชน ท าให้ท้องถิ่นเน้นการรักษากฎหมายและค าสั่งการจากจังหวัด 

ส่งผลให้ประชาชนเป็นเพียงผู้รับบริการจากรัฐและน าไปสู่การพยายามสร้างการรวมหมู่ระหว่าง

ประชาชนขึ้นเองเพ่ือตอบสนองความต้องการของสังคมพ้ืนที่ 

 

 แผนภาพที่ 5.3 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 

                    ในพื้นที่ อบต.เขาสมอคอน32 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
32 แผนภาพดังกล่าวแสดงรูปแบบความสมัพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในพื้นที่ อบต.เขาสมอคอน สร้างขึ้น
จากขอ้มูลเอกสารและการสัมภาษณ์ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับกรณีศึกษา. 

จังหวัดลพบุรี 
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5.3.2 กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร

ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ 

เมื่อสถานการณ์ทางการบริหารจัดการได้ผลักดันให้โครงสร้างการบริหารจัดการทั้งสามระดับ

มารวมกัน เทศบาลนครหาดใหญ่จึงอาศัยทรัพยากรจะพบว่าตัวแสดงในพ้ืนที่ระดับจังหวัดสามารถ

สร้างผลกระทบต่อการตัดสินใจของเทศบาลได้เนื่องจากเทศบาลต้องอาศัยข้อมูลเทคนิคเกี่ยวกับ

สถานการณ์น้ าของพื้นที่หาดใหญ่และน ามาสู่การปรับกลยุทธ์การบริหารจัดการตามสถานการณ์ของ

ผู้บริหาร แต่ทว่าการตัดสินใจไม่ได้ถูกเปลี่ยนแปลงเป้าหมายเมื่อมีการรับข้อสั่งการจากจังหวัดมาสู่

เทศบาล หากแต่ท าให้วิธีการบริหารจัดการมีการน าการสั่งการเป็นตัวตั้งและสร้างแนวทางการปฏิบัติ

ที่รับมือกับข้อสั่งการจากจังหวัดโดยร่วมกับเครือข่ายท้องถิ่นเช่นประชาชน ทหาร เป็นต้น เข้ามา

เกี่ยวข้องในการปฏิบัติการ การปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วมจึงสะท้อนการประสานงานกันของตัวแสดง

ตลอดการบริหารจัดการปัญหา เนื่องจากเทศบาลต้องอาศัยข้อมูลเทคนิคเกี่ยวกับสถานการณ์น้ าของ

พ้ืนที่หาดใหญ่ เพื่อน ามาสู่การปรับกลยุทธ์การบริหารจัดการตามสถานการณ์ของผู้บริหาร แต่ทว่าการ

ตัดสินใจไม่ได้ถูกเปลี่ยนแปลงเป้าหมายซึ่งเน้นการดูแลประชาชน ท าให้ความร่วมมือจึงยังอยู่ด้วยจุด

ร่วมของการดูแลประชาชน แต่ความร่วมมือดังกล่าวไม่ได้เกิดจากการค านวนด้วยการผลักดันให้

ประเด็นของท้องถิ่นเข้ามาเป็นส่วนส าคัญของการตัดสินใจทั้งท่ีเป็นเจ้าของพ้ืนที่หลัก แต่กลับเป็น

ข้อเสนอของจังหวัดเป็นหลักในการตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการพ้ืนที่แทน ท าให้เมื่อมีการรับข้อ

สั่งการจากจังหวัดมาสู่เทศบาล เทศบาลใช้วิธีการบริหารจัดการมีการน าการสั่งการเป็นตัวตั้งและสร้าง

แนวทางการปฏิบัติที่รับมือกับข้อสั่งการจากจังหวัดโดยร่วมกับเครือข่ายท้องถิ่นเช่นประชาชน ทหาร 

เป็นต้น  

เทศบาลเน้นการปรับแนวทางการบริหารจัดการกับเจ้าหน้าที่ของตนให้เข้าสู่การควบคุมสั่ง

การเพ่ือให้เกิดความรวดเร็วในการปฏิบัติ  พร้อมกับใช้แรงจูงใจเรื่องภาวะผู้น าและแสดงให้เห็นว่า

ความพยายามแก้ไขปัญหาด้วยวิธีนี้เป็นการแก้ไขเพ่ือรักษาความปลอดภัยให้กับครอบครัวและ

ประชาชนของทุกคน ท าให้เจ้าหน้าที่และตัวแทนชุมชนของท้องถิ่นเกิดความร่วมมือกันอย่างเหนียว

แน่นต่อการปฏิบัติการแม้จะอยู่ในการควบคุมสั่งการแบบเบ็ดเสร็จโดยนายกเทศมนตรีก็ตาม  

ส าหรับประชาชนในพื้นท่ีเทศบาลนครหาดใหญ่ พฤติกรรมของประชาชนถูกแบ่งแยกจากการ

ตัดสินใจโดยตรงในเหตุการณ์ ประชาชนต่างท าหน้าที่เป็นผู้รับการดูแลจากเทศบาลและเป็นพันธมิตร

การปฏิบัติของเทศบาลเพื่อให้ปัญหาอุทกภัยผ่านพ้นไปพร้อมกับดูแลตนเองในระดับครัวเรือน แต่การ
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เกิดปัญหาอุทกภัยขึ้นในพ้ืนที่ก็ได้สร้างการเปลี่ยนแปลงเล็กน้อยในแง่ของการปฏิสัมพันธ์กันระหว่าง

ครัวเรือนในพื้นที่ชุมชนมากขึ้น เช่น ไต่ถามสภาพความเป็นอยู่ แบ่งปันข้าวของบางประเภท ส่ง

ข่าวสารระหว่างครอบครัว เป็นต้น ซึ่งแต่เดิมตัวแสดงเหล่านี้เน้นความสัมพันธ์แบบต่างคนต่างอยู่ตาม

ลักษณะของชุมชนเมือง การเริ่มก่อรูปในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชนในชุมชนถือเป็นโอกาสใน

การพัฒนาความร่วมมือระหว่างประชาชนให้เกิดการรวมกลุ่มเพื่อจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยจาก

การตระหนักถึงปัญหาร่วมกัน  

การบูรณาการความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการตามแนวทางของนโยบายที่

เน้นการตัดสินใจในรูปคณะกรรมการ การเจรจาหารือระหว่างหน่วยงานที่เกิดขึ้นยังไม่อาจสร้างความ

ร่วมมือให้กับตัวแสดงในความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานได้ เนื่องจากนัยของการยึดติดระเบียบของ

จังหวัดในการระดมทรัพยากรและความไม่ไว้วางใจกันระหว่างตัวแสดงหลัก รวมถึงภาวะผู้น าใน

สถานการณ์ยังคงเป็นเงื่อนไขส าคัญในการสร้างความร่วมมืออยู่ แม้ว่าแต่ละหน่วยงานจะยังคงรักษา

โครงสร้างการบูรณาการระหว่างหน่วยงานไว้ก็ตาม แต่กระนั้นหากมองในแง่ของประสิทธิภาพของ

โครงสร้างการระดมทรัพยากร โครงสร้างนี้ได้ช่วยให้เทศบาลได้รับทรัพยากรดังที่เทศบาลต้องการ เช่น 

งบประมาณ และการตัดสินใจในรูปแบบของคณะกรรมการซึ่งเก่ียวพันกับความรับผิดชอบต่อปัญหา

ร่วมกันตามมา (กรณีการแจ้งเตือนและการผันน้ าลงคลอง) ท าให้เทศบาลเป็นหน่วยงานที่มีความ

พร้อมมากขึ้นในการบริหารจัดการปัญหา 

หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติได้เสร็จสิ้นลง เทศบาลนครหาดใหญ่ท าการวางแผนรับมือกับ

เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในครั้งต่อไปด้วยการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่อลดผลกระทบ เช่น พัฒนา

เส้นทางการระบายน้ า (คลองต่างๆ) พัฒนาการสื่อสารในสถานการณ์ เน้นการท าความเข้าใจกับ

ประชาชนเพื่อให้เกิดความเชื่อมั่นในการท างานของเทศบาลเพิ่มข้ึน พยายามสร้างช่องทางการ

เผยแพร่ความรู้เรื่องอุทกภัยตามช่องทางการสื่อสารที่หลากหลาย เป็นต้น พฤติกรรมของเทศบาลนคร

หาดใหญ่จึงสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามสร้างความเชื่อมม่ันแก่ประชาชนในขีดความสามารถของ

ท้องถิ่นในการรับมือกับปัญหาดังกล่าวด้วยการรายงานข้อมูลและสร้างความโปร่งใสให้สามารถ

ตรวจสอบได้  
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แผนภาพที่ 5.4 ตรรกะของเกมและการเจรจาในความสัมพันธ์การบริหารจัดการพื้นที่ ทน.

หาดใหญ่33 

 

 

 

 

 

 

 

5.3.3 กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของสถาบัน

การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

ในแง่ของการแลกเปลี่ยนทรัพยากร โครงสร้างการบริหารจัดการเช่นนี้เรียกว่า โครงสร้างการ

พัฒนาความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับสังคม (Developing Collaborative Institution) เป็น

รูปแบบความสัมพันธ์ที่เน้นความร่วมมือในแนวราบระหว่างรัฐกับสังคม ทั้งสองฝ่ายต่างท าหน้าที่เป็น

พันธมิตรกันในทางปฏิบัติจากการรับรู้ปัญหาร่วมกัน สถาบันลักษณะนี้ช่วยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้

มีส่วนร่วมในการปฏิบัติการอย่างแท้จริงและสามารถพัฒนาความร่วมมือไปสู่การเป็นสถาบันที่สร้าง

ความเข้มแข็งให้กับภาคประชาชนในการบริหารจัดการปัญหาอย่างยั่งยืนได้ E.Ostrom (1990) เป็น

นักวิชาการท่ีย้ าถึงการพัฒนาสถาบันด้วยการเปิดโอกาสให้ตัวแสดงมีสิทธิในการที่จะก าหนดกติกาของ

ตนเองว่าเป็นรูปแบบสถาบันที่มีความยั่งยืน มากกว่าที่จะพ่ึงพารัฐหรือเอกชน เพราะสมมติฐานของ 

E.Ostrom (1990) คือการเชื่อมั่นและให้โอกาสประชาชนในการแสดงขีดความสามารถในการที่จะ

รับมือกับสถานการณ์ท่ีตนเผชิญเอง โดยเฉพาะในทางนโยบายการตัดสินใจร่วมกันระหว่างตัวแสดงใน

สถานการณ์ยิ่งส่งผลให้ทางเลือกส าหรับการตัดสินใจเกิดขึ้นอย่างหลากหลาย(Ostrom, 1990, pp. 

23-28) 

                                           
33 ตรรกะของเกมและการเจรจาในความสัมพันธ์การบรหิารจัดการพื้นที่ ทน.หาดใหญ่ สร้างจากขอ้มูลของกรณีศึกษา. 
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เมื่อสถานการณ์ทางการบริหารจัดการได้ผลักดันให้การตัดสินใจของเทศบาลนครปากเกร็ดมา

รวมอยู่ที่ท้องถิ่นส่วนเดียวจะพบว่าตัวแสดงในพ้ืนที่เช่นภาคประชาชนสามารถสร้างผลกระทบต่อการ

ตัดสินใจของเทศบาลได้เนื่องจากเทศบาลต้องอาศัยข้อมูลสภาพพ้ืนที่ประสบภัยจากการแลกเปลี่ยน

ข้อมูลกับประชาชนในพ้ืนที่ได้น ามาสู่การปรับกลยุทธ์การบริหารจัดการตามสถานการณ์ของผู้บริหาร 

แต่ทว่าการตัดสินใจไม่ได้ถูกเปลี่ยนแปลงเป้าหมาย หากแต่ท าให้วิธีการบริหารจัดการมีการน าปัจจัย

การควบคุมหรือการสร้างพันธมิตรกับประชาชนเข้ามาเกี่ยวข้องต่อการตัดสินใจตามสถานการณ์ การ

ปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วมจึงไม่ได้แสดงการเป็นหุ้นส่วนกันของตัวแสดงตลอดการบริหารจัดการปัญหา 

หากแต่เป็นการผูกประชาชนไว้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับเทศบาลแทน 

โครงสร้างทั้งสองแบบของเทศบาลนครปากเกร็ดที่เกิดข้ึนในสถานการณ์ได้แสดงตรรกะและ

การเจรจาต่อรองกันระหว่างตัวแสดงภายใต้สถาบันการบริหารจัดการทั้งสองรูปแบบ การควบคุมสั่ง

การและสร้างการตัดสินใจในเชิงคล้อยตามอ านาจหลักการตัดสินใจมากกว่าที่จะเปิดเป็นสนามของ

การถกเถียงแลกเปลี่ยนทรัพยากร ดังจะเห็นได้จากในโครงสร้างการบูรณาการตัวแสดงช่วงต้น 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการเตรียมพร้อมและด าเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติต่างแลกเปลี่ยน

ข้อมูลตามอ านาจหน้าที่ซึ่งมาพร้อมกับทรัพยากรเฉพาะภารกิจควบคู่กัน การแลกเปลี่ยนทรัพยากร

เพ่ือให้ศูนย์ตัดสินใจก าหนดแนวทางการเตรียมพร้อมรับมือกับปัญหาถูกจัดให้มีส่วนร่วมตามการ

ควบคุมของจังหวัดโดยผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการในพ้ืนที่ เป็นสถาบันของการจัด

วางความร่วมมือ (Administrative Institution)   

โดยหลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติได้เสร็จสิ้นลงเทศบาลนครปากเกร็ดท าการวางแผนรับมือกับ

เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในครั้งต่อไปด้วยการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานเพื่อลดผลกระทบเช่น การสร้าง

ระบบป้องกันอุทกภัยด้วยเขื่อน ระบบผันน้ าและสูบน้ าตามราง การก าหนดพ้ืนที่เสียสละรับน้ าอย่าง

ชัดเจน รวมถึงการพัฒนาการรับมือในด้านสังคมโดยการบูรณาการประชาชนเข้าร่วมรับรู้เข้าใจการ

ด าเนินการพร้อมกับร่วมปฏิบัติในกิจกรรมที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการน้ าท่วมเพ่ือให้เกิดความ

เชื่อมั่นต่อเทศบาล การเผยแพร่ความรู้ด้านการบริหารจัดการอุทกภัยแบบมีส่วนร่วมแบบปากเกร็ด

โมเดล เป็นต้น พฤติกรรมของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงสะท้อนให้เห็นถึงความแข็งของหน่วยงานที่จะ

เป็นอิสระจากโครงสร้างการบริหารจัดการด้วยการพัฒนาขีดความสามารถของพื้นที่ตนด้วยบทบาท

ของเทศบาลเองตลอดจนพยายามสร้างการมีส่วนร่วมระหว่างประชาชนในเชิงสถาบันให้เกิดข้ึนใน

แนวทางของความยั่งยืนตามมา 
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แผนภาพที่ 5.5 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการ

บริหารจัดการพื้นที่ ทน.ปากเกร็ด34 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

5.4 การตัดสินใจของตัวแสดงหลักในการตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยพ.ศ.2553-2554 

 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรเป็นผลผลิตอันเกิดข้ึนจากการรับรู้

และการตัดสินใจของตัวแสดงโดยมีสถานการณ์และทรัพยากรของตนเป็นเงื่อนไขประกอบ  รูปแบบ

การปฏิสัมพันธ์ตามกรณีการศึกษาทั้งสามมีความแตกต่างกันจากการตัดสินใจเลือกที่จะแสดง

พฤติกรรมและแสดงกลยุทธ์เพื่อตอบสนองกับปัญหา ในส่วนนี้จะเป็นการอธิบายว่าสถาบันส่งผลต่อ

การตัดสินใจของตัวแสดงเพ่ือบริหารจัดการปัญหาอย่างไร โดยตัวแสดงหลักคือท้องถิ่นและประชาชน

เป็นตัวแสดงที่จะต้องตัดสินใจแสดงพฤติกรรมที่น าไปสู่การตอบสนองสถานการณ์และกติกาท่ีก ากับ

อยู่ โดยอธิบายถึงเหตุผลของการตัดสินใจผ่านสามเงื่อนไขส าคัญ ได้แก่ เงื่อนไขด้านประโยชน์ เงื่อนไข

ด้านต้นทุน และเงื่อนไขด้านบรรทัดฐาน 

                                           
34 แผนภาพแสดงรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหารจัดการพื้นที ่ทน.ปากเกร็ด สร้าง
ขึ้นจากขอ้มูลของกรณีศึกษา. 

ส่วนกลาง ศปภ. 

จังหวัดนนทบุร ี
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5.4.1 การตัดสินใจขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนในการตอบสนอง

สถานการณ ์

5.4.1.1 ความคาดหวังต่อประโยชน์ในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง  

ส าหรับความคาดหวังในประโยชน์ที่ตัวแสดงจังหวัดและตัวแสดงท้องถิ่นจะได้จากกันในการ

ให้ความร่วมมือซึ่งกันและกันนั้น พบว่าจังหวัดลพบุรีและองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนต่างให้

ความร่วมมือต่อกันอย่างราบรื่นตลอดการด าเนินการ ทั้งนี้เนื่องจากทั้งสองตัวแสดงมีความคาดหวังใน

ประโยชน์ที่จะได้จากความร่วมมือ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนถือว่ามีพ้ืนที่ประสบภัยเต็ม

พ้ืนที่ ซึ่งจัดเป็นการประสบภัยรนแรงอีกทั้งพ้ืนที่ดังกล่าวไม่ได้คุ้นชินกับภัยพิบัติอุทกภัยนักเนื่องจาก

สภาพภูมิประเทศและความสามารถของเขื่อนเจ้าพระยาในการสร้างความสมดุลในการบริหารจัดการ

น้ า ภัยพิบัติอุทกภัยส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงเป็นภัยไม่ปกติ ทรัพยากร

ทางการบริหารจัดการในครอบครองขององค์การบริหารส่วนต าบลถือว่าน้อย ซึ่งทางองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอนเองได้เอ่ยถึงทรัพยากรที่ตนใช้ในการแก้ปัญหาหลักๆ คืองบประมาณของ

ท้องถิ่นจ านวน 1 ล้านบาท และทีมเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นในการปฏิบัติการ ตรงกันข้ามทางหน่วยงาน

ต้องการและรับการสนับสนุนทรัพยากรจากหน่วยจังหวัดหลากหลายรูปแบบ เช่น การร้องขอเรือยนต์

ส าหรับใช้ในพ้ืนที่เขาสมอคอนจากจังหวัดผ่านทางส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่ง

มีงบกลางในการจัดหาเรือให้ได้ ข้าวสาร อาหาร วัตถุดิบประกอบอาหารจากทางจังหวัดซึ่งรับบริจาค

มาจากบริษัทเอกชนขนาดใหญ่ การสนับสนุนทีมแพทย์โรงพยาบาลอุตรดิตถ์ ทหารประจ าพื้นที่เขา

สมอคอนจากการที่หน่วยสงครามพิเศษสนับสนุนก าลังพลให้กับจังหวัด  และถุงยังชีพ ของบริจาค

อ่ืนๆจากทางจังหวัด เป็นต้น ประโยชน์ด้านทรัพยากรจากการให้ความร่วมมือกับจังหวัดจึงเป็น

แรงจูงใจส าคัญให้กับองค์การบริหารส่วนต าบลในการรักษาการปฏิบัติตามกรอบแนวทางที่ทางจังหวัด

ก าหนด (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) เช่นเดียวกับค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษท่ีว่า “หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ มาเชื่อมกับท่านผู้ว่าราชการ

จังหวัด ท่านมองเห็นศักยภาพของทหารคือ มีคน มีรถขนาดใหญ่ เราก็เลยให้นสศ. ตั้งศูนย์บัญชาการ

ขึ้นด้วย ร่วมกับทหารปืนใหญ่  ทหารอากาศ  แบ่งมอบพื้นที่ให้กับหน่วยงานย่อยในสังกัดรับผิดชอบ

การดูแลพ้ืนที่ไป” (วิทยา  กาญจนพัฒน์.พันเอก.สัมภาษณ์, 5 มี.ค.2559) “ในศูนย์บัญชาร่วม ซึ่งตอน

นั้นพี่เป็นหน่วยงานหนึ่งของหน่วยรบพิเศษที่ท างานร่วมกันกับศูนย์บัญชาการร่วม เราจะเป็นฝ่ายเสธ.
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คอยรับงานและคอยจัดส่งคนของหน่วยพื้นที่นั้นเข้าไปช่วยในพื้นที่พ้ืนที่ล่อแหลมก็อย่างเช่น 

โรงพยาบาลท่าวุ้งเราก็คิดว่าเราต้องท าให้สถานที่ด าเนินการต่อไปได้เพ่ือช่วยประชาชนที่เจ็บป่วย เรา

ก็เสนอให้เขารักษาโรงพยาบาลไว้ ทีนี้เราก็ช่วยทางจังหวัดก่อกระสอบป้องกันน้ า เพื่อรักษาพ้ืนที่

โรงพยาบาล แต่จริงๆแล้วเราจะท าหน้าที่รับส่งนักเรียนไปเรียนหนังสือเป็นประจ าจากบ้านไปโรงเรียน 

รวมทัง้ชาวบ้านที่ต้องการออกจากพ้ืนที่ไปจับจ่าย เน้นเรื่องการคมนาคมเป็นหลัก”(วิทยา  กาญ

จนพัฒน์.พันเอก.สัมภาษณ์, 5 มี.ค.2559) 

ขณะเดียวกันจังหวัดคาดหวังและให้ความร่วมมือกับองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน

เนื่องจากทางจังหวัดต้องการทราบถึงข้อมูลสถานการณ์จริงในพ้ืนที่ และการประสานงานเพื่อ

แลกเปลี่ยนข้อมูลส าหรับการก าหนดแนวปฏิบัติของจังหวัดในภาพรวม  ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “การสื่อสารประสานงานกับหน่วยงาน

และชาวบ้านมีทุกรูปแบบทั้ง ปากต่อปาก โทรศัพท์ การส่งข้อมูลทุกช่องทางเพ่ือรับความต้องการของ

ประชาชน  จะมีเส้นทางการส่งต่อจากจังหวัด ไปอ าเภอ ไปชุมชน แล้วย้อนกลับ ตลอดทาง  รวมถึง

การตรวจตราพื้นที่” (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) และค าสัมภาษณ์ของตัวแทน

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า“ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจงานด้วยการลงพื้นที่เอารถลุยดู

แทบทุกวัน ทั้งวันทั้งคืน”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) “เดิมเราป้องกันโดย 

อบต. เราก็ท า แต่พอเรารู้ว่าประตูน้ าบางโฉมศรีพัง เราก็รู้แล้วว่าเราป้องกันไม่ได้เพราะเรามี

ประสบการณ์ปี 2538 เราก็ปรับตัว คือผู้ว่าราชการจังหวัดโทรมาบอกก่อนเลยว่า ท่านนายกฯ ทุกคนรู้

ทันทีเลยว่าน้ าท่วมแน่”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

ในตลอดการด าเนินไปของปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่จังหวัดลพบุรีความร่วมมือระหว่างจังหวัด

ลพบุรีกับองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นความสัมพันธ์ที่มีความต่อเนื่อง องค์การบริหาร

ส่วนต าบลรักษาการท าหน้าที่เป็นสถาบันปลายทางให้กับทางจังหวัดด้วยเงื่อนไขด้านทรัพยากร 

เช่นเดียวกับจังหวัดที่ปฏิสัมพันธ์กับองค์การบริหารส่วนต าบลอย่างต่อเนื่องเพ่ือต้องการให้ท้องถิ่นดูแล

จัดการพ้ืนที่ได้ในฐานะพ้ืนที่ปฏิบัติการแรกของจังหวัดในการบริหารจัดการภายใต้แผนเฉพาะกิจที่

จังหวัดสร้างข้ึนจากอ านาจของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และ

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 
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5.4.1.2 ความคาดหวังต่อต้นทุนในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง  

ในแง่ของต้นทุนการให้ความร่วมมือของตัวแสดงนั้นพบว่าองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ

คอนได้อาศัยช่องทางตามโครงสร้างการบริหารจัดการของจังหวัดเป็นตัวช่วยในการระดมทรัพยากรลง

สู่พื้นที่ องค์การบริหารส่วนต าบลให้ความร่วมมือกับทางจังหวัดอย่างดีเพ่ือให้ได้มาซึ่งการสนับสนุน

ทรัพยากร ดังจะเห็นได้จากการปฏิสัมพันธ์กับทางส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

และผู้ว่าราชการจังหวัดในการติดต่อประสานงานการท าแผนปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วนต าบล

และการแลกเปลี่ยนข้อมูลในพ้ืนที่ ตลอดจนถึงการปฏิบัติตามแผนการบริหารจัดการที่ก าหนดขึ้น

สอดคล้องกับการบริหารจัดการภาพใหญ่ของจังหวัดตามที่แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แห่งชาติได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้เป็นเพราะทรัพยากรทางการบริหารจัดการเข้ามาเป็นเงื่อนไขให้องค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนให้ความร่วมมือกับจังหวัด   

อย่างไรก็ตาม ต้นทุนในการให้ความร่วมมือขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนกับ

จังหวัดยังคงต่ าเนื่องจากองค์การบริหารส่วนต าบลอาศัยแบบแผนความสัมพันธ์ที่ก าหนดตาม

พระราชบัญญัติและแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับชาติในการร้องขอความช่วยเหลือ

ระดมทรัพยากรต่างๆจากจังหวัดเข้าสู่พ้ืนที่ท าให้เมื่อเข้าสู่สถานการณ์จริง องค์การบริหารส่วนต าบล

ยังคงรักษาความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานตนกับจังหวัดไว้ได้อย่างแน่นแฟ้นทั้งโดยความสัมพันธ์

ทางการตามกฎหมายและไม่เป็นทางการระหว่างเจ้าหน้าที่ทั้งสองหน่วยงานส่งผลให้ต้นทุนในการ

สร้างความร่วมมือร่วมกันยังคงต่ าส าหรับการจูงใจให้องค์การบริหารส่วนต าบลยังคงร่วมมือกับจังหวัด

อยู่แม้สถานการณ์จะมีการเปลี่ยนแปลงสภาพปัญหาอุทกภัยที่เข้าสู่พ้ืนที่และเครื่องมือทางกฎหมายถูก

ใช้เพื่อควบคุมและบังคับการปฏิบัติงานก็ตาม  ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบล

เขาสมอคอนที่ว่า “เราเลือกเชื่อ ปภ.จังหวัดมากกว่าการตัดสินใจเองนั้น ส าหรับอบต.เราเริ่มเชื่อมหรือ

ให้ความร่วมมือกับทางจังหวัดอ าเภอ หลังจากที่เรามีข้อมูลจากการส่งข่าวกันของคนในพ้ืนที่แล้วว่า

เราก าลังประสบกับสถานการณ์ลักษณะไหนอยู่ ก็น าไปสู่กระบวนการเรื่องของแผนจังหวัด แผน

อ าเภอกันต่อ”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)  “การบริหารจัดการก็เน้นการ

ประสานกับทาง ปภ. แต่เราก็มีการประสานตรงด้วยอีกทางหนึ่งกับเจ้าพนักงานด้วยความสนิทสนม

ส่วนตัว”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)  เช่นเดียวกับทางจังหวัดที่มองว่า

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยแห่งชาติเป็นเครื่องมือที่เข้ามาช่วยในการปฏิสัมพันธ์กับท้องถิ่นได้ นอกจากนี้จังหวัดมองว่า
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กฎหมายและนโยบายดังกล่าวยังเข้ามาช่วยเพิ่มความยืดหยุ่นในการท างานของตัวแสดงในการบริหาร

จัดการ(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.; ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 

2559)   

จากความสัมพันธ์ของตัวแสดงทั้งสองระดับได้น าไปสู่ความร่วมมือกันตลอดสถานการณ์จึง

สะท้อนให้เห็นการยอมรับแผนปฏิบัติการของตนเองและอิทธิพลของจังหวัดในการควบคุมการท า

หน้าที่ของตนในพ้ืนที่ต้นทุนของการรักษาพฤติกรรมของตัวแสดงในการให้ความร่วมมือกันยังต่ าแม้ว่า

เครื่องมือในการสร้างความร่วมมืออย่างกฎหมายและนโยบายจะอาศัยกลไกการบังคับการปฏิบัติก็

ตาม หากแต่องค์การบริหารส่วนต าบลกลับยังคงยอมรับเครื่องมือดังกล่าวในการรักษาความร่วมมือ

เนื่องจากเงื่อนไขความต้องการทรัพยากรประกอบการการสื่อสารระหว่างสองระดับที่เสถียรเข้าถึงง่าย

และบรรลุผลตามการสื่อสาร อีกทั้งภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการท าหน้าที่บริหารจัดการ

ปัญหาในพื้นที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนอย่างหนักท าให้ผู้ตามอย่างองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเกิดแรงจูงใจด้านบวกในการรักษาความร่วมมือตามแนวทางการปฏิบัติแม้ว่ากฎหมายและ

นโยบายจะเป็นตัวควบคุมความร่วมมือก็ตาม ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี ที่ว่า “เราใช้งานตามแผน ตามข้ันตอนของการสั่งการ  ท่านผู้ว่าของ

เราแทบไม่นอนตีสี่เราเห็นท่านแล้ว เราเป็นเจ้าหน้าที่เราก็มีแรงใจท างานมากข้ึน นี่เรียกว่าขวัญและ

ก าลังใจ”(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การ

บริหารส่วนต าบลที่ว่า “ผู้ว่าฯ ตรวจงานด้วยการลงพื้นที่เอารถลุยดูแทบทุกวัน ทั้งวันทั้งคืน”(นาย

เกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

แต่กระนั้นการท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาของจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลไม่อาจ

ควบคุมไปถึงการจัดการปัญหาของชุมชนในพ้ืนที่ได้อย่างเป็นรูปธรรมนักเนื่องจากสภาพปัญหา

อุทกภัยได้แบ่งพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นสามเกาะ การสัญจรไปมาล าบากยากแก่การ

เข้าถึงได้อย่างสม่ าเสมอและใกล้ชิด  ประชาชนในพื้นท่ีเช่น ชุมชนหมู่ที่ 1 บริเวณวัดเขาสมอคอนเป็น

เนินเขาสูง ประชาชนจะอพยพขึ้นไปพักอาศัยในวัด โดยทางวัดกับชุมชนร่วมกันหาทางอยู่รอดใน

บริเวณนั้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ของจังหวัด อ าเภอ และท้องถิ่นไม่อาจเข้าถึงได้ มีเพียงทางชุมชนวิ่งเรือออกไป

รับทรัพยากรยังชีพรายวันจากทางองค์การบริหารส่วนต าบล(พิเชษฐ  ศิริทรัพย์.สัมภาษณ์, 12 มีนาคม 

2559) 
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1) ต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการ 

จากเหตุผลของการรักษาความร่วมมือตามโครงสร้างการบริหารจัดการในข้างต้นจึงสะท้อน

ค าตอบของการเลือกไม่เปลี่ยนแปลงแผนการปฏิบัติการของท้องถิ่นต่างไปจากโครงสร้างการบริหาร

จัดการปัญหาอุทกภัยของจังหวัดในภาพรวม เนื่องจากต้นทุนที่ทางองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ

คอนต้องเสี่ยงเมื่อหากตัดสินใจเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติคือการล าเลียงทรัพยากรเข้าสู่พ้ืนที่เนื่องจาก

จังหวัดเป็นทั้งผู้เฝ้าประตูของการกระจายทรัพยากรในพ้ืนที่จังหวัดอีกทั้งระบบการจัดสรรและ

กระจายทรัพยากรยังอิงอยู่กับการมีกฎหมายและนโยบายรองรับการปฏิบัติการ รวมถึงทางท้องถิ่นเอง

ซึ่งเป็นท้องถิ่นขนาดเล็กยังขาดศักยภาพในการดูแลตนเองให้รอดพ้นจากปัญหาอุทกภัยที่ก าลังเผชิญ

ได้  การเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วนต าบลจึงเป็นต้นทุนที่สูง   ดังค าสัมภาษณ์

ของตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “อบต.ใช้ส านักงานเป็นศูนย์ในการปฏิบัติการ

ให้ความช่วยเหลือประชาชน  การจะไปช่วยชาวบ้านมาได้ทางเดียวคือมาที่ อบต.  จากนั้นเราก็มีการ

ประสานพวก ปภ. เพื่อขอเรือพร้อมเครื่องจาก ปภ. ส่วนเรา อบต.จะสนับสนุนน้ ามัน เรื่องของอาหาร

การกินทั้งคนเรือและคนที่มาบริจาค  เราเลือกขอความช่วยเหลือจาก ปภ.เพราะเป็นหน้าที่โดยตรง

ของเขารับผิดชอบภารกิจรับผิดชอบเรื่องนี้  ปภ.ที่นี่เองก็ไม่มีเรือหรอกแต่เครือข่ายปภ.เค้าที่ส่งเรือมา 

ทั้งจากส่วนกลาง และด้วยเขามีงบกลางมาเขาก็จัดซื้อหาเรือเพ่ิมเติมมา”(นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

2) ต้นทุนในการก ากับดูแลติดตามและการบังคับ  

ส าหรับต้นทุนการก ากับดูแลติดตามและการบังคับของจังหวัดต่อองค์การบริหารส่วนต าบล 

เขาสมอคอน จังหวัดอาศัยกฎหมายและภาวะผู้น าในการก ากับดูแล กฎหมายด้านสาธารณภัยได้แก่

อ านาจของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เข้ามาเป็นตัวติดตามการท าหน้าที่ขององค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอน เช่น การจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับท้องถิ่น  การ

ใช้อ านาจเพื่อจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการในพ้ืนที่ และการปฏิบัติตามกระบวนการบริหารจัดการปัญหาภัย

พิบัติของแผนการบริหารจัดการ เป็นต้น ซึ่งการใช้กฎหมายและนโยบายดังกล่าวเกิดขึ้นตั้งแต่ระยะ

ก่อนเกิดภัยซึ่งทางองค์การบริหารส่วนต าบลเองก็ได้ยอมรับการท าหน้าที่ดังกล่าวด้วยความสามารถใน

การสร้างความเข้าใจระหว่างจังหวัด (ผ่านส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี) 

และองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน และความเคารพต่อกฎหมายในแง่ของการให้อ านาจแก่ตัว
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แสดงหลักในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลต่อตนเองและจังหวัด การยอมรับให้มีการ

ก ากับดูแลและติดตามการท างานตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัยของจังหวัดต่อองค์การบริหารส่วนต าบล

เขาสมอคอนจึงเกิดขึ้นได้อย่างราบรื่น และองค์การบริหารส่วนต าบลก็วางระบบการบริหารจัดการใน

เชิงของการควบคุมสั่งการเช่นเดียวกับแนวปฏิบัติของจังหวัด ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงาน

ป้องกันบรรเทาสาธารณภัยที่ว่า “จังหวัดกับท้องถิ่นสามารถเชื่อมโยงแผนและการปฏิบัติได้เลย 

เพราะนายกเกษมมีความเข้าใจในแผน มีความรู้ระดับปริญญาโท และปฏิสัมพันธ์กับเรา

ตลอด”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) และค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “เราเลือกเชื่อปภ.จังหวัดมากกว่าการตัดสินใจเองนั้น ส าหรับ อบต. เรา

เริ่มเชื่อมหรือให้ความร่วมมือกับทางจังหวัดอ าเภอ หลังจากท่ีเรามีข้อมูลจากการส่งข่าวกันของคนใน

พ้ืนที่แล้วว่าเรายังประสบกับสถานการณ์ลักษณะไหนอยู่ ก็น าไปสู่กระบวนการเรื่องของแผนจังหวัด 

แผนอ าเภอกันต่อ   อย่างกระบวนการการบริหารจัดการเราก็ท าตามข้ันตอน” (นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

ขณะที่การก ากับดูแลในระบบเกิดภัยพิบัติอุทกภัยขึ้นในพ้ืนที่ความรับผิดชอบขององค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนแล้วนั้น  เครื่องมือประเภทกฎหมายและนโยบาย แนวปฏิบัติต่างๆ

ยังคงถูกน ามาใช้เพื่อก ากับการท างานของท้องถิ่นเช่นเดิม หากแต่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ

คอนถูกเพ่ิมเติมการก ากับดูแลภาวะผู้น าของทั้งผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกรัฐมนตรี โดยการลง

ตรวจพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนด้วยตนเองและสั่งการให้ตัวแทนหน่วยงานกรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยและกรมชลประทานในพ้ืนที่ท าหน้าที่ในเป็นตัวแสดงหลักในการ

บริหารจัดการปัญหา ส่งผลให้องค์การบริหารต าบลเขาสมอคอนจึงยิ่งยอมรับการก ากับดูแลติดตาม

การท าหน้าที่และการให้ความร่วมมือกับแนวปฏิบัติและโครงสร้างการบริหารจัดการหลักของจังหวัด

จึงเป็นไปด้วยความราบรื่นต่อเนื่องตลอดเหตุการณ์  ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วน

ต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “นายกยิ่งลักษณ์มาตรวจพ้ืนที่ลพบุรี มาลงที่บ้านหมี่ นายกก็เข้าพบนายกเพ่ือ

รู้ถึงสถานการณ์น้ าท่วมของพื้นที่  นายกมอบหมายนโยบายให้ ชล. ปภ. เฝ้าระวังและพร้อม

ช่วยเหลือ” (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

ในแง่ของความชอบธรรมของการใช้อ านาจของจังหวัดในการบริหารจัดการพื้นที่เขาสมอคอน

นั้นหากพิจารณาด้วยการใช้อ านาจทางกฎหมายและนโยบายด้านสาธารณภัยในการจัดการพื้นที่ 

พบว่ามีความชอบธรรมเนื่องจากตัวแสดงจังหวัดได้สร้างการยอมรับให้กับองค์การบริหารส่วนต าบล
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เขาสมอคอนจากการสร้างแผนการบริหารจัดการท้องถิ่นที่สอดคล้องกับแผนจังหวัดมาก่อน และเม่ือ

เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยด าเนินขึ้นจังหวัดยังคงสามารถบังคับใช้เครื่องมือนี้ในการบริหารจัดการ

ปัญหาได้อยู่อีกท้ังยังอาศัยภาวะผู้น าชักจูงให้องค์การบริหารส่วนต าบลปฏิบัติตามอีกด้วย  การยอมรับ

ต่อแนวปฏิบัติที่จังหวัดสร้างข้ึนขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงสะท้อนความชอบธรรม

การใช้อ านาจของจังหวัดได้อย่างชัดเจนและราบรื่น ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานจึงไม่เกิดขึ้นใน

พ้ืนที่  เช่น การวางระบบการจัดสรรและกระจายทรัพยากรของจังหวัดลงท้องถิ่นได้ใช้ระบบความท่า

เทียมร่วมกับความรุนแรงของสถานการณ์และความอ่อนไหวของพ้ืนที่เป็นตัวก าหนดการให้ความ

ช่วยเหลือ เป็นต้น ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี

ที่ว่า “แผนการบริหารจัดการระยะสามเดือน  เราเริ่มที่การอพยพ  แจกจ่ายของยังชีพ  มีการแจกจ่าย

ข้าวสารอาหารแห้ง  เราตั้งศูนย์ที่ศาลากลาง ศูนย์อ าเภอก็จะอยู่อ าเภอ  ส่วนตรงไหนที่สูงเราก็เต็นท์

ไปตั้งให้เขาไว้เพ่ือรองรับการอพยพ”(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559.) “เราจะ

คาดการได้ว่าเราจะขาดของเมื่อไหร่ แล้วทรัพยากรที่จะมาเมื่อไหร่ เราคาดการณ์ได้ค่อนข้างแม่นย า 

ท าให้การบริหารจัดการเป็นไปด้วยความต่อเนื่อง”(กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 

2559.) “มีการดูพ้ืนที่และความวิกฤติ กับการเข้าคิวว่าใครมาก่อนใครมาทีหลัง เราจะให้ความเป็น

ธรรมเรื่องนี้เป็นจุดในการตัดสินใจก่อนแล้วเราก็จบ พอปฏิบัติก็ราบรื่น”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 

5 มีนาคม 2559) 

          ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “ที่นี่ไม่มีความขัดแย้ง 

เราไม่เคยโดนร้องเรียน เพราะเราจัดสรรและกระจายของได้อย่างเท่าเทียม แจกของตามรายชื่อ 

ฉะนั้นจะได้ครบ ทั่วถึงและไม่ซ้ าซ้อน เราเข้าทุกมุมของชุมชน”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 

มีนาคม 2559) 

ความคาดหวังในต้นทุนในการให้ความร่วมมือกับจังหวัดขององค์การบริหารส่วนต าบลเขา

สมอคอนจึงเป็นไปด้วยต้นทุนที่ต่ า กล่าวคือองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนให้ความส าคัญกับ

การให้ความร่วมมือมากกว่าการละทิ้งเนื่องจากสภาพหน่วยงานเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาด

เล็กจ าเป็นต้องพ่ึงพาทรัพยากรจากทางจังหวัด และทางจังหวัดเองได้ก ากับการสร้างแผนการบริหาร

จัดการให้กับท้องถิ่นตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัยท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลยังคงให้ความร่วมมือแม้ว่า

เครื่องมือในการก ากับติดตามจะเป็นเครื่องมือทางกฎหมายนโยบายที่มีอ านาจในการบังคับการปฏิบัติ

ตามก็ตาม  นอกจากนี้เป็นเพราะจังหวัดอาศัยภาวะผู้น าของจังหวัดและผู้น าระดับชาติเข้าช่วยในการ
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ก ากับการท างานขององค์การบริหารส่วนต าบลส่งผลให้การเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติจึงมีต้นทุนที่สูง

กว่าเมื่อเทียบกับการปฏิบัติตามการก ากับดูแลของจังหวัด 

5.4.1.3 บรรทัดฐานภายในและโอกาสในมุมมองของตัวแสดง   

 การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยช่วงปี พ.ศ.2554 อยู่ภายใต้แผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งมีบรรทัดฐานในการท างานเชิงบูรณาการกล่าวคือเป็น

แนวทางท่ีท าให้มีตัวแสดงที่มีภารกิจเกี่ยวข้องทั้งทางตรงและทางอ้อมเข้ามาสนับสนุนทรัพยากร

ส าหรับการบริหารจัดการ และมีการแบ่งระดับการบริหารจัดการพ้ืนที่เพ่ิมข้ึนทั้งในส่วนของระดับชาติ

และระดับท้องถิ่นท าให้การบูรณาการเช่นนี้โดยนัยหนึ่งเป็นการขยายการท าหน้าที่ทางการบริหาร

จัดการภัยพิบัตินอกเหนือจากโครงสร้างของกระทรวงมหาดไทยและปรับบทบาทให้ตัวแสดง

กระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่เป็นผู้อ านวยการในภาพใหญ่ อย่างไรก็ตามการท างานของตัวแสดงหลัก

ทั้งสองฝ่ายในพ้ืนที่เขาสมอคอนถูกก าหนดการบูรณาการด้วยกฎหมายและนโยบายเป็นกรอบปฏิบัติ

ท าให้แม้ว่าหน่วยงานจะมีความแตกต่างกันโดยลักษณะของท้องถิ่นกับภูมิภาค หากแต่ยังสามารถ

ท างานร่วมกันได้ด้วยการมีเป้าหมายและแบบแผนการปฏิบัติที่สอดคล้องกัน  ซึ่งแนวโน้มการท างาน

ของหน่วยงานทั้งสองยังเป็นไปในทิศทางของระบบราชการมากข้ึนตามอิทธิพลของจังหวัดในการท า

หน้าที่เป็นกองอ านวยการพ้ืนที่ในภาพรวมสืบเนื่องจากรูปแบบการบริหารจัดการปัญหาที่จังหวัดเป็น

ศูนย์กลางของการปฏิบัติการส่งผลให้บรรทัดฐานของการปฏิบัติการของตัวแสดงจึงไม่เพียงเป็นการ

ท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานแต่เป็นการเคารพต่อตัวผู้น าสูงสุดของพ้ืนที่ในฐานะผู้น าการ

ปฏิบัติการ บรรทัดฐานของหน่วยงานจึงมีลักษณะของการควบคุมการท างานขององค์การบริหารส่วน

ต าบลในฐานะสถาบันปลายทางของจังหวัดในการจัดการปัญหานั่นเอง 

ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “การ

ท างานร่วมกันระหว่างตัวแสดงหลัก ได้แก่ ส่วนกลาง จังหวัด และท้องถิ่น ในกรณีขององค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอนนี้เป็นไปด้วยความราบรื่นเนื่องจากแผนการบริหารจัดการปัญหาในระดับ

จังหวัดและท้องถิ่นสอดคล้องกัน และทุกฝ่ายต่างมีเป้าหมายเดียวกันในการบริหารจัดการคือมุ่งรักษา

ชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนให้รอดพ้นจากสภาพปัญหาเป็นหลัก ส่งผลให้การท างานร่วมกันของ

ทั้งสองฝ่ายราบรื่น ท่านผู้ว่าให้ความส าคัญอันดับแรกคือ ประชาชน เพราะชีวิตส าคัญที่สุด จากนั้นก็

ทรัพย์สิน  เรื่องงบประมาณไม่มีปัญหาเลย จังหวัดไม่มีการร้องเรียนเรื่องความขัดแย้งเลย ส่วนเรื่อง
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สูบน้ าไม่มีในพ้ืนที่เราเพราะสามวันตูมเดียวไม่ทันสูบเลย เราเน้นงบประมาณไปที่น้ ามันเรือและอ่ืนๆ

มากกว่า” (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ซึ่งทางท้องถิ่นก็เน้นการบริหารจัดการพื้นที่

ในทางเดียวกันกับจังหวัด (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

การตัดสินใจสร้างกลยุทธ์เพื่อปรับตัวกับโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย
ของจังหวัดลพบุรีเกิดจากเหตุผลส าคัญหลายประการ ในแง่ของสถานการณ์ของกติกาของส่วนกลางที่
ส่งตรงถึงจังหวัดและส่งผลกระทบต่อองค์การบริหารส่วนต าบลในขณะนั้น เป็นไปในลักษณะของการ
ควบคุมจากการที่จังหวัดตัดสินใจใช้ระเบียบและแผนการบริหารจัดการที่ให้อ านาจแก่ภารกิจโดยตรง 
ได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
ซึ่งนโยบายเหล่านี้เอ้ือให้เกิดการบูรณาการทรัพยากรผสมผสานกับการควบคุมสั่งการตัวแสดงอย่าง
เป็นระบบ โดยการดึงภาคส่วนที่เกี่ยวข้องตามอ านาจหน้าที่เข้ามาร่วมให้ทรัพยากรแต่ยังคงอ านาจ
แบบบัญชาการไว้ที่ตัวแสดงหลักอย่างจังหวัดและท้องถิ่นในฐานะเจ้าของพ้ืนที่อยู่ ซึ่งเหล่าตัวแสดงทั้ง
ข้าราชการซึ่งร่วมด าเนินการในระดับจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างให้ความส าคัญกับ
การด าเนินหน้าที่ตามระเบียบและนโยบายเหล่านี้ จนเรียกได้ว่าเป็นพฤติกรรมแบบ 
Bureaupathology หรือภาวะที่ข้าราชการมีความกลัวต่อการก้าวข้ามอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนด(Shafritz Jr, 2000, pp. 132-134) ซึ่งการรักษาพฤติกรรมการปฏิบัติเช่นนี้ท าให้การเผชิญภัย
สถานการณ์อุทกภัยเกิดความเสี่ยงโดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่สามารถตอบสนอง
สถานการณ์ที่ซับซ้อนดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพนัก อย่างน้อยที่สุดอาจลดขีดความสามารถใน
การดูแลประชาชนลงอย่างในเหตุการณ์ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
ประชาชนภายในพ้ืนที่เขาสมอคอน รวมถึงยังเป็นโครงสร้างส าคัญที่ช่วยให้ องค์การบริหารส่วนต าบล
ได้รับการสนับสนุนทรัพยากรในการบริหารจัดการอย่างเป็นรูปธรรม ส่งผลให้กติกาในสถานการณ์จึง
เป็นแรงกดดันให้ อบต.ตัดสินใจรับโครงสร้างโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่  
 จากการสัมภาษณ์พบว่า องค์การบริหารส่วนต าบลมองว่าจังหวัดเป็นตัวแสดงที่มีอ านาจและ
ครอบครองทรัพยากรเหล่านี้อยู่องค์การบริหารส่วนต าบลจึงมองเห็นประโยชน์ของการสร้าง
ความสัมพันธ์กับจังหวัดและยอมรับในขีดความสามารถของตัวแสดงจังหวัดในการบริหารจัดการ 
(บทบาทของ ปภ.กับการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติในพ้ืนที่) (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 
2559) สิ่งนี้จึงเป็นตัวแปรส าคัญที่ท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลเกิดแรงจูงใจเข้าร่วมกับโครงสร้าง
การบริหารจัดแบบควบคุมสั่งการของจังหวัดและยอมปฏิบัติตามอย่างเป็นมิตร ในการบริหารจัดการ
เนื่องจากความคาดหวังในประโยชน์ คือ ข้อมูลปัญหาน้ า การปฏิบัติตามโครงสร้างการบริหารจัดการ
ที่กฎหมายและนโยบายก าหนด  อีกท้ังต้นทุนที่องค์การบริหารส่วนต าบลแบกรับอยู่ เกี่ยวข้องกับ
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ความไม่พร้อมด้านทรัพยากรในพื้นที่ตนและการคาดคะเนไม่ได้เกี่ยวกับสถานการณ์ ท าให้ องค์การ
บริหารส่วนต าบลจึงมีต้นทุนของความไม่แน่นอนในการบริหารจัดการพื้นที่ข้ึน และเป็นเงื่อนไขท่ีท าให้
ต้นทุนทางการบริหารจัดการสูง นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเองก็เน้นใช้ช่องทางการระดม
ทรัพยากรกับจังหวัดซึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่มีมานานอย่างคุ้นเคย อีกทั้งระบบก ากับดูแลท้องถิ่นโดย
จังหวัดยังมีความเข้มงวดมาก กล่าวคือ ผู้ว่าราชการจังหวัดตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนต าบลด้วยตัวเองยิ่งท าให้การปฏิเสธต่อโครงสร้างยิ่งท าได้ยากขึ้น เงื่อนไขของต้นทุนที่
องค์การบริหารส่วนต าบลแบกรับ น ามาซึ่งความต้องการเข้าร่วมกับโครงสร้างจังหวัดจึงมีมากขึ้น
ตามมาแม้ว่าองค์การบริหารส่วนต าบลจะเผชิญกับการเป็นผู้รับนโยบายน ามาปฏิบัติอย่างเดียวก็ตาม 
การรักษากติกาจึงเป็นทางเลือกขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนบนฐานของการตระหนักถึง
ต้นทุนทางการบริหารจัดการ   
 ส าหรับในส่วนของบรรทัดฐานที่เป็นหลักในการยึดโยงโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติ

อุทกภัยของ อบต.เขาสมอคอน เข้ากับโครงสร้างที่ทางจังหวัดสร้างข้ึนเป็นร่มใหญ่นั้น คือ หลักการ

เคารพต่อกฎหมายและผู้น า ซึ่งจังหวัดใช้หลักการควบคุมสั่งการ และด้วย องค์การบริหารส่วนต าบล

เองมีความเชื่อมั่นในขีดความสามารถของจังหวัดในการบริหารจัดการปัญหา (ความเชื่อมั่นต่อตัวผู้ว่า

ราชการจังหวัดและ ปภ. ซึ่งเกิดข้ึนจากความคุ้นเคยในการท างานร่วมกันในพื้นที่) การยึดตรึง

พฤติกรรมการมีส่วนร่วมของตัวแสดงด้วยบรรทัดฐานดังกล่าวจึงกระชับแน่นความสัมพันธ์ระหว่าง

จังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบลตลอดการด าเนินการในสถานการณ์  

 

5.4.2 การตัดสินใจของเทศบาลนครหาดใหญ่ในการตอบสนองสถานการณ์ 

5.4.2.1 ความคาดหวังต่อประโยชน์ในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง  

 เทศบาลอาศัยความร่วมมือจากหน่วยงานตามแผนปฏิบัติการทั้งในระดับจังหวัดและของ

เทศบาลเองในการรับมือกับสถานการณ์  โดยความร่วมมือจะเป็นความร่วมมือเชิงพ้ืนที่เดี่ยว กล่าวคือ

เทศบาลนครหาดใหญ่จะให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการแนวดิ่งเป็นหลัก คือ 

ส่วนกลางและจงัหวัดมากกว่าที่จะให้ความร่วมมือกับความสัมพันธ์แนวราบกับเทศบาลข้างเคียงใน

การเตรียมการและระดมทรัพยากร  อย่างไรก็ตามเทศบาลได้ให้ความร่วมมือกับหน่วยงานอื่นๆเพ่ือ

เป้าหมายด้านทรัพยากรดังจะเห็นได้จากประโยชน์ที่เทศบาลได้จากการให้ความร่วมมือใน

คณะกรรมการประเมินสถานการณ์น้ า และกองอ านวยการเทศบาลได้ให้ข้อมูลว่าประโยชน์ของการ

ร่วมมือกับคณะกรรมการดังกล่าวช่วยให้ทางเทศบาลลดปัญหาเรื่องการเผยแพร่ข้อมูลสถานการณ์ที่
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ผิดพลาดหรือแตกต่างหลากหลายลง ส่งผลให้การแจ้งเตือนและการให้ข้อมูลของสภาพปัญหากับ

ประชาชนมีความน่าเชื่อถือได้รับการยอมรับจากประชาชน ในทางเดียวกันการมีคณะท างานประเมิน

สถานการณ์น้ าได้ช่วยให้เทศบาลสามารถตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการที่ครอบคลุมรอบด้านมาก

ยิ่งขึ้น  นอกจากนี้การให้ความร่วมมือของเทศบาลในแผนปฏิบัติการระดับจังหวัดด้วยการล้อแผน

เทศบาลให้สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันยังท าให้เทศบาลได้ประโยชน์จากหน่วยงานเช่น ทหาร 

ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ชลประทานจังหวัดในด้านทรัพยากรอาทิ ก าลังพล 

เครื่องสูบน้ า ข้อมูล และเครื่องมืออื่นๆ จ านวนมาก อย่างไรก็ตาม ด้วยความที่แผนปฏิบัติการและการ

เตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ในระยะก่อนเกิดภัยสามารถสร้างความร่วมมือจัดตั้งแบบ

คณะท างานได้ตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัยและมีการให้ความช่วยเหลือแลกเปลี่ยนทรัพยากรกันท าให้

ต้นทุนของความร่วมมือในระยะข้ันตอนของการบริหารจัดการจึงไม่ได้เปลี่ยนแปลงจนน าไปสู่การละ

ทิ้งความร่วมมือไป  

เทศบาลนครหาดใหญ่เปิดรับความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกในรูปแบบต่างๆ เช่น 

การตัดสินใจและข้อมูลการตัดสินใจจากจังหวัด(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) และ

เทศบาลยังได้รับความช่วยเหลือด้านเครื่องมือเทคนิคจากหน่วยงานชลประทานและป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยในพื้นท่ีเพ่ิมเติมอีกด้วย ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า 

“ทรัพยากรเราก็พอมีแต่ไม่พอบางส่วน เช่น เครื่องสูบน้ า ซึ่งทางจังหวัด ปภ. ชลประทานจะมีมากกว่า

เราเพราะเขามีงบประมาณมากกว่าเรา ก็ทาง ปภ.และ ชล.ก็ช่วยส่งเครื่องสูบน้ ามาให้เราเยอะ”(ไพร 

พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) รวมถึงมีการรับก าลังพลจากหน่วยทหารมาสนับสนุนการ

ท าหน้าที่ของตัวแสดงในสถานการณ์ ซึ่งก าลังพลจากทหารจะวางระบบความช่วยเหลือทั้งในระดับ

จังหวัดและระดับเทศบาล  ดังค าสัมภาษณ์ของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ในความ

ร่วมมือขณะนั้นเราได้ทหารมาช่วยเยอะ เพราะเค้ามีทั้งคนทั้งเครื่องมือและเขาทุ่มเทในการท างานมาก 

ตอนนั้นเป็นการสั่งการโดยตรงจากท่านประยุทธ จันทร์โอชา ซึ่งเป็น ผบ.ทบ.ขณะนั้นอยู่ ท่านท า

ภารกิจเหล่านี้อยู่ด้วย คนหาดใหญ่ยังส านึกในบุญคุณของท่านขณะนั้นและพลเอกวิเชษฐ์ วิสัยจร แม่

ทัพภาค 4”(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) และมีการอธิบายถึงการก่อรูป

ความสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลกับทหาร ค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลหาดใหญ่ที่ว่า “อย่างทหาร

มาก็ประชุมกันตามแผนทหารเข้ามาช่วยเราตลอดเพราะเราร่วมกับเขามาหลายภารกิจที่เราท าในยาม

ปกติ เราช่วยเขาแค่งบน้ ามัน”(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) ส าหรับทาง
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จังหวัดเองก็ได้อธิบายถึงการมีส่วนร่วมของทหารและการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างจังหวัดกับ

ทหารด้วยเช่นกัน ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ในช่วง พ.ศ. 2553 เราจะ

ประชุมร่วมกันตลอด เราใช้แผนนั่นแหละ มีการประชุม โดยเมื่อทุกอย่างไม่เป็นไปตามแผน เราจะใช้

กฎหมายในการเรียกความร่วมมือว่าเขาจะเข้ามาท างานกันด้วยงบประมาณเดียวกันอย่างไรบ้าง ส่วน

ทหารมี MOU กับเราตามแผน มีการแบ่งโซนปฏิบัติตามที่ผวจ.และท่ีประชุมก าหนดไว้”(จรัญ ผ่อง

นุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) 

5.4.2.2 ความคาดหวังต่อต้นทุนในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง  

ความร่วมมือเทศบาลนครหาดใหญ่มีสายทางความร่วมมือกับตัวแสดงที่ส าคัญของ 

กลุ่มคือ กลุ่มตัวแสดงหน่วยงานที่มาจากแผนปฏิบัติการจังหวัดข้อบังคับตามกฎหมาย  และกลุ่ม

ประชาชนผู้ประสบภัย ซึ่งเทศบาลนครหาดใหญ่ให้ความร่วมมือกับท้ังสองกลุ่มตลอดการแก้ไขปัญหา

อุทกภัยภายในพ้ืนที่  โดยทั้งในระดับจังหวัดและระดับเทศบาลต่างใช้แผนเป็นหลักในการตั้งต้นการ

บริหารจัดการ  

ต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการ 

ในช่วงที่สถานการณ์ด าเนินไปได้ในระยะหนึ่งเทศบาลนครหาดใหญ่ต้องประสบกับปัญหา

เกี่ยวกับปริมาณน้ าที่เกินกว่าที่คาดการณ์ไว้ เนื่องจากเมื่อข้อมูลการคาดคะเนน้ าเข้าสู่พ้ืนที่การประชุม

ในระดับจังหวัดซึ่งมีเทศบาลเป็นส่วนหนึ่งของคณะท างาน ปรากฏว่ามีหน่วยงานผู้เชี่ยวชาญเช่น 

ชลประทานจังหวัด ให้ข้อมูลสภาพน้ าและแนวทางการเตือนภัยที่แตกต่างกันจากมุมมองของเทศบาล 

แต่ทว่าเทศบาลยังคงเลือกท่ีจะด าเนินการตามข้อตกลงของที่ประชุมจังหวัดที่ให้แนวทางการ

ด าเนินการ เนื่องจากว่าในมุมมองของเทศบาลนั้นพ้ืนที่หาดใหญ่เป็นพื้นที่เศรษฐกิจที่ส าคัญที่สุดของ

จังหวัดสงขลาการด าเนินการจึงสามารถส่งผลกระทบต่อภาพรวมทั้งจังหวัด ในทางเดียวกันการที่

จังหวัดให้อ านาจกับท้องถิ่นด้วยการก าหนดการประชุมจังหวัดในพ้ืนที่อ าเภอหาดใหญ่ส่งผลให้

หาดใหญ่ได้รับการสนับสนุนทรัพยากรที่เพียงพอต่อการปฏิบัติการ นอกจากนี้เทศบาลยังสามารถ

ปรับตัวตามแผนปฏิบัติการตามสถานการณ์ได้อยู่ จึงสะท้อนให้เห็นว่าเทศบาลยังคงเลือกรักษาการ

แผนปฏิบัติการในสถานการณ์มากกว่าที่จะเปลี่ยนแปลงด้วยเงื่อนไขทรัพยากร ดังค าสัมภาษณ์ของ

ตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “เราไม่ได้เปลี่ยนแผนใดท าให้แผนเราสอดคล้องกันหมด  เพราะทั้ง

จังหวัดเรานั่งอยู่ด้วยกันตลอด”(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) ทั้งนี้เนื่องจาก



 

 

250 

เทศบาลยังคาดหวังความช่วยเหลือการขอรับทรัพยากรจากตัวแสดงอื่นซึ่งต้องอาศัยการประสานโดย

จังหวัด ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ศูนย์นี้ตั้งโดยผู้ว่าราชการจังหวัดเรา

จะต้องขออ านาจตรงนี้เพราะไม่เช่นนั้นเราประสานกับหน่วยงานภายนอกไม่ได้แต่ก็ไม่มีปัญหากับการ

ช่วยเหลือ ทุกฝ่ายให้ความช่วยเหลือดี”(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) และดังค า

สัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “เรามีศูนย์เขตเพ่ือ

ช่วยทรัพยากรกับพ้ืนที่ที่ไม่อาจหยิบยืมกันได้ ทางจังหวัดโดยศูนย์เขตก็จะเข้าไปสนับสนุนตรงนี้”(จรัญ 

ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) รวมถึงการรวมศูนย์อ านาจการบริหารจัดการน้ าในพ้ืนที่อยู่ใน

อ านาจของจังหวัด(ชลประทาน)ส่งผลให้เทศบาลต้องยอมรับการมีส่วนร่วมของจังหวัดในการบริหาร

จัดการพ้ืนที่ แต่ทว่าทางเทศบาลยังพยายามเสนอให้หน่วยงานด้านน้ าในพื้นที่ปรับเปลี่ยนมุมมองต่อ

การบริหารจัดการน้ าโดยอยากให้เน้นความส าคัญของพ้ืนที่ในด้านเศรษฐกิจเพ่ิมข้ึนนอกเหนือจากการ

มองในมิติด้านการเกษตร(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558)  

ส าหรับประชาชนเองก็ได้พยายามช่วยเหลือเทศบาลในการรับมือกับปัญหาด้วยเช่นกัน ดังค า

สัมภาษณ์ของประชาชนที่ว่า “เราไม่ได้เสนออะไรให้เทศบาลปฏิบัติตาม คือของเราเป็นชุมชนเมืองแต่

อยู่มาเก่าแก่ยาวนาน  จุดที่เสียหายเยอะๆจะอยู่ตรงพ้ืนที่บุกรุกใหม่ ซึ่งเป็นคนต่างถิ่นท่ีเข้ามาอยู่ใน

พ้ืนที่  และเราก็ยอมรับภัยธรรมชาติอยู่แล้ว  แต่ในชุมชนเราได้เสนออะไรเพราะมันเป็นเรื่องผังเมืองที่

เราสร้างไว้แต่เดิม มันเก่านาน จนยากแก่การจะแก้ไข อย่างการขุดทางน้ าให้ลึกขึ้นกว้างขึ้นซึ่งต้องแก้

ทั้งเมืองซึ่งเป็นไปไม่ได้   แต่เราก็ต้องมีจิตส านึกว่าคุณไม่ควรทิ้งถุงพลาสติกลงในท่อ ซึ่งมันอุดตันท่อ

ระบายน้ า”(รัชนี ชวีทวีทรัพย์.สัมภาษณ์, 23 มีนาคม 2559) 

ต้นทุนในการก ากับดูแลติดตามและการบังคับ 

ส าหรับการก ากับดูแลการท าหน้าที่ของเทศบาลในการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่หาดใหญ่ นั้นเป็น

ความรับผิดชอบของกองอ านวยระดับจังหวัดตามท่ีพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ.2550 ก าหนด ซึ่งในกรณีของเทศบาลหาดใหญ่ทางจังหวัดจะไม่ก ากับการท าหน้าที่อย่างเคร่งครัด 

แต่ปล่อยให้ทางเทศบาลท าหน้าที่ตามแผนการปฏิบัติการตามสถานการณ์ท่ีก าหนด เว้นแต่มีการ

ร้องเรียนโดยตรงมาที่จังหวัดจึงจะติดตามการด าเนินการในพ้ืนที่ หรือเว้นแต่ความร่วมมือระหว่าง

หน่วยงานไม่เกดิขึ้นในพ้ืนที่ทางจังหวัดจะใช้กฎหมายเป็นข้อสั่งการให้ทุกฝ่ายให้ร่วมมือ ดังเช่นความ

ขัดแย้งระหว่างประชาชนก็จะอาศัยอ านาจการสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัดเข้ามาไกล่เกลี่ยซึ่ง

อ านาจในการก ากับมาจากพระราชบัญญัติในข้างต้น ส่งผลให้ต้นทุนในการก ากับติดตามและการ
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บังคับเทศบาลและตัวแสดงที่เกี่ยวข้องจึงต่ าตามการยอมรับอ านาจและการสั่งการของแผนปฏิบัติการ

ในสถานการณ์แม้จะอยู่ในรูปของการบังคับด้วยกฎหมายในทางอ้อมก็ตาม 

ในแง่ความชอบธรรมของการท าหน้าที่ของกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดสงขลานั้นถือเป็นการสะท้อนความชอบธรรมของกฎหมายในระดับหนึ่งเนื่องจากใช้

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยแห่งชาติเป็นเงื่อนไขในการก าหนดแผนปฏิบัติการจังหวัด ส าหรับการรองรับการใช้อ านาจหน้าที่ใน

การบริหารจัดการกับพ้ืนที่เทศบาลหาดใหญ่ ซึ่งกฎหมายและกรอบนโยบายนี้เป็นกรอบแม่แบบ

บริหารจัดการภัยพิบัติท่ีได้รับความเห็นชอบในระดับชาติ ท าให้การยอมรับต่อกลไกท่ีเกิดขึ้นทั้งในด้าน

ประสิทธิภาพการควบคุมสั่งการและประสิทธิผลเมื่อเผชิญสถานการณ์จริงเกิดผลดีเมื่อสามารถสร้าง

การบูรณาการได้ในระดับพ้ืนที่ 

ส าหรับการก ากับดูแลเทศบาลนครหาดใหญ่และโอกาสของตัวแสดงที่จะก ากับนั้นพบว่า

จังหวัดก ากับดูแลเทศบาลในสองรูปแบบคือ รูปแบบที่หนึ่งการสร้างการก ากับดูแลด้วยการใช้องค์กร

และอ านาจของกองอ านวยการจังหวัดสงขลาซึ่งจะอิงกับระเบียบและนโยบายการสั่งการจากกอง

อ านวยการจังหวัดสงขลาและส่วนกลางเป็นหลัก หากแต่เครื่องมือในแบบที่หนึ่งได้เปิดช่องให้เทศบาล

นครหาดใหญ่ท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาได้อย่างอิสระโดยการเปิดพ้ืนที่การเจรจาให้กับเทศบาลใน

การประชุมเพ่ือตัดสินใจด าเนินการจัดการสถานการณ์อุทกภัยของหาดใหญ่ และในรูปแบบที่สองการ

ก ากับเทศบาลด้วยอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้ปกครองแห่งพ้ืนที่ซึ่งจะปฏิบัติการก ากับ

เทศบาลเมื่อต้องการแทรกแซงในบางภารกิจหรือในกรณีท่ีมีความขัดแย้งหรือการร้องเรียนการท า

หน้าที่ของเทศบาลเกิดขึ้น ทั้งสองรูปแบบได้สะท้อนความชอบธรรมของกลไกการก ากับเทศบาลด้วย

การสร้างการมีส่วนร่วมให้กับเทศบาลและกองอ านวยการและเป็นผลให้แรงจูงใจของเทศบาลในการ

ให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการ ตัวอย่างเช่นการใช้กฎหมายสนับสนุนการใช้อ านาจสั่ง

การตัวแสดงอ่ืนๆให้เข้าร่วมปฏิบัติการของจังหวัด ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลาที่ว่า “เมือ่ทุกอย่างไม่เป็นไปตามแผน เราจะใช้กฎหมายในการเรียก

ความร่วมมือว่าเขาจะเข้ามาท างานกันด้วยงบประมาณเดียวกันอย่างไรได้บ้าง”(จรัญ ผ่องนุ่น.

สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558)  หรืออย่างการแทรกแซงการท างานของท้องถิ่นโดยจังหวัดเมื่อ

ประชาชนเดือดร้อน เช่นดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

สงขลาที่ว่า “ในจุดที่วิกฤติหรือเวลามีการร้องเรียนขอความช่วยเหลือโดยตรงกับเรา เราก็จะลงไปช่วย
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ท้องถิ่น”(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558) รวมถึงการท าหน้าที่เป็นตัวกลางช่วยในการ

ไกล่เกลี่ยความขัดแย้งในพ้ืนที่เทศบาล ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครหาดใหญ่ที่ว่า “ความ

ขัดแย้ง เช่น ความขัดแย้งกับส่วนช่างว่าพอบอกน้ าจะมาแล้วฝ่ายช่างก็ยังไม่มา  หรืออย่างชาวบ้าน

เวลาเราบล็อคกระสอบทรายพอความขัดแย้งเกิดทางผู้ว่าราชการจังหวัดก็เข้ามาช่วยเคลียร์   หรือ

อย่างความขัดแย้งในพ้ืนที่เทศบาลคอหงส์ก็ทะเลาะเพราะเขาโดนน้ าท่วมแต่เราไม่โดน เมื่อไม่เท่า

เทียมท่ีโดยบล็อกน้ าแล้วเราจะช่วยเขาก่อนก็ไม่ได้เพราะชาวบ้านพื้นที่คอหงส์ก็เสียภาษีให้คอหงส์

ไม่ใช่เสียภาษีให้เราจะให้เราช่วยเขาก่อนคงไม่ได้ แต่ถ้าจะให้เราช่วยก็ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสั่งการ

มา”(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สมัภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558)    
 

5.4.2.3 บรรทัดฐานภายในและโอกาสในมุมมองของตัวแสดง 

การบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยในช่วงปี พ.ศ.2553 อยู่ภายใต้แผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งแผนดังกล่าวมีเป้าหมายให้การบริหารจัดการปัญหาอยู่ใน

รูปแบบของการบูรณาการการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วน ดังจะเห็นได้จากการระดมหน่วยงานจ านวน

มากเข้าร่วมปฏิบัติการทั้งในการเป็นหน่วยหลักและหน่วยสนับสนุน และพยายามให้การบูรณาการ

ความร่วมมือเป็นหลักส าคัญที่ทุกฝ่ายต้องค านึงถึงเพ่ือให้เกิดการเปิดกว้างและแลกเปลี่ยนทรัพยากร

กันอย่างทั่วถึง ท าให้รูปแบบการท างานของหน่วยบริหารจัดการทั้งในทางการก าหนดนโยบายและการ

ปฏิบัติอยู่ในรูปของคณะกรรมการเพ่ือให้หลายฝ่ายตัดสินใจร่วมกับโครงสร้างการบัญชาการหลัก ตัว

แสดงที่ปฏิบัติหน้าที่ตามแผนดังกล่าวที่เทียบเคียงมาในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่น คาดหวังให้

หน่วยงานต่างๆ แสดงข้อมูลเพ่ือช่วยในการวางแนวทางการบริหารจัดการในทางปฏิบัติแม้ว่าจะมีการ

ก าหนดบรรทัดฐานของแผนให้บูรณาการแลกเปลี่ยนทรัพยากรก็ตาม เมื่อพิจารณาในสองแนวทาง

ได้แก่ การบูรณาการในแนวดิ่งหน่วยปฏิบัติการหลักในพื้นที่แต่ละระดับได้แก่ ส่วนกลาง จังหวัด และ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจได้รับการเปิดกว้างการมีส่วนร่วมจากหน่วยงานอื่นมากนัก ดังเช่น 

เทศบาลนครหาดใหญ่สามารถบูรณาการการท างานกับจังหวัดได้อย่างเต็มที่เนื่องจากเทศบาลมีความ

ต้องการด้านทรัพยากรจากจังหวัดและเลือกที่รักษาการมีส่วนร่วมกับจังหวัดเนื่องจากบรรทัดฐาน

ส าคัญที่เทศบาลยึดถือคือการปกป้องพ้ืนที่ของตนให้อยู่รอดเป็นหลักก่อน ประกอบกับจังหวัดได้

ตัดสินใจตั้งหน่วยบริหารจัดการสถานการณ์ไว้ที่หาดใหญ่และส่วนกลาง (รัฐมนตรีช่วยว่าการ

กระทรวงมหาดไทย) ได้ลงมาที่พ้ืนที่หาดใหญ่ยิ่งส่งผลให้การระดมทรัพยากรเพ่ือการบริหารจัดการ
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ปัญหายิ่งหลากหลายและมีจ านวนมาก ขณะเดียวกันการบูรณาการในแนวราบระหว่างหน่วยงานใน

ระดับจังหวัดพบว่าเหล่าตัวแสดงให้ความร่วมมือภายใต้ขอบเขตภารกิจของตนและให้ข้อมูล

ประกอบการตัดสินใจตามข้อมูลทางเทคนิคตามอ านาจหน้าที่ ท าให้การบูรณาการจึงเป็นโครงสร้าง

ตามกฎหมายและอยู่ในลักษณะของความสัมพันธ์เชิงลักษณะภารกิจหน้าที่มากกว่า แต่อย่างไรก็ตาม

ความร่วมมือที่เป็นบรรทัดฐานส าคัญของแผนได้ท าให้ตัวแสดงหลักเช่น จังหวัด เทศบาล 

อุตุนิยมวิทยา และชลประทานเกิดการเจรจาแลกเปลี่ยนข้อมูลรวมถึงต่อรองกันระหว่างความเป็นนัก

เทคนิคกับนักบริหารพ้ืนที่เพ่ือน าไปสู่การตัดสินใจร่วมกันในการก าหนดแผนปฏิบัติการในสถานการณ์ 

ท าให้แม้ว่าการตัดสินใจร่วมกันระหว่างหน่วยงานจะมีความเป็นทางการแต่ก็สามารถแลกเปลี่ยน

ข้อมูลกันได้ด้วยความแตกต่างทางภารกิจและความรับผิดชอบของหน่วยงานของตัวแสดงท าให้ความ

ร่วมมือจึงเกิดข้ึนได้แม้ว่าจะก่อตัวด้วยความเป็นทางการของโครงสร้างการบริหารจัดการก็ตาม  

ในส่วนบรรทัดฐานที่ชุมชนยึดถือนั้นคือร่วมใจพ้นปัญหาไปด้วยกัน กล่าวคือการยอมรับ

ปัญหาของประชาชนในพ้ืนที่ได้ท าให้ทุกฝ่ายหันมาให้ความส าคัญกับชุมชนรอบข้างมากกว่าการจะอยู่

อย่างเป็นปัจเจกบุคคลตามลักษณะของชุมชนเมือง โดยชุมชนพัฒนาบรรทัดฐานความร่วมมือจาก

กิจกรรมชุมชนที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นเช่น การเป็นอาสาสมัครสาธารณสุขประจ า

หมู่บ้าน  กลุ่มสตรี เป็นต้น ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนประชาชนที่ว่า “น้ าท่วมไม่ดีหรอก  แต่ว่าพอ

มันมีปัญหาปุ๊บจะมีความเข้าใจยิ่งขึ้น เพราะคนที่นี่ค้าขายไม่ค่อยยุ่งกัน แต่พอมีปัญหาจะมีคนมาร่วม

ด้วยช่วยกันมากขึ้น โดยมีพ่ีเป็นตัวยืน  เราก็ให้คนอื่นๆในชุมชนมีบทบาท เข้าร่วมกิจกรรมตลอดและ

ไม่กดดันให้ท าตลอดแต่ให้ว่างแล้วเข้าร่วมด้วยสมัครใจ  เช่นการเป็นสมาชิกกลุ่มสตรี การแข่งกีฬา

ผู้สูงอายุอย่างแข่งล าดวนเกม คนอ่ืนๆก็เริ่มออกสู่ชุมชนมากขึ้น นอกจากนี้มันเป็นประสบการณ์ที่ช่วย

ให้เราเข้าใจกันรู้จักกันมากขึ้น แต่ความเสียหายก็เยอะแต่เราก็จะเรียนรู้มันว่าคราวหน้าจะท าอย่างไร 

หน้าฝนจะวางแผนอย่างไร  เริ่มท าประกันบ้างอะไรบ้าง   เริ่มรับวัคซีน รักษาชีวิตตนมากข้ึนเป็นเรื่อง

ส าคัญ”(รัชนี ชีวทวีทรัพย์.สัมภาษณ์, 23 มีนาคม 2559) 

 การตัดสินใจสร้างการบูรณาการของท้องถิ่นเพ่ือตอบโต้กับโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหา

ภัยพิบัติอุทกภัยที่มีส่วนกลางและส่วนจังหวัดเข้ามาเกี่ยวเนื่องกันในการบริหารจัดการอยู่ เป็นเพราะ

สถานการณ์ปัญหาที่เผชิญและกติกาเชิงการเมืองและกฎหมายในขณะนั้นล้วนมีอิทธิพลต่อเทศบาล

นครหาดใหญ่ สถานการณ์มีอิทธิพลในแง่ของการเป็นฐานทางกฎหมายรองรับการใช้อ านาจของ

เทศบาล การที่จังหวัดเคลื่อนตัวมาร่วมกับศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจในพ้ืนที่เพ่ือออกแผนปฏิบัติการ  
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ตลอดจนการประนีประนอมเพ่ือรักษาประโยชน์ทางการเมืองระดับชาติกับท้องถิ่นของเทศบาล ด้วย

เหตุผลความต้องการทรัพยากรร่วม เช่น ข้อมูลเรื่องน้ าและการท างานของคลองต่างๆ ในพ้ืนที่ 

งบประมาณท่ีเบิกจ่ายตามระเบียบกระทรวงการคลัง พ.ศ.2546 และความต้องการการตัดสินใจใน

รูปแบบของคณะกรรมการ เป็นต้น อีกท้ังการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยยังเน้นที่การบริหารจัดการ

คลองและการผันน้ าซึ่งเป็นอ านาจของหน่วยงานชลประทานในพื้นท่ี ท าให้การยอมรับการประสาน

การท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานจึงเกิดขึ้นตามท่ีพระราชบัญญัติและแผนชาติสร้างกรอบไว้ 

 เทศบาลคาดหวังประโยชน์จากโครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณาการนี้ซึ่งเน้น

ความส าคัญที่ความรับผิดชอบต่อประชาชน และการสร้างประสิทธิภาพในการใช้งบประมาณในการ

บริหารจัดการ ซึ่งเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นหน่วยงานท้องถิ่นขนาดใหญ่ที่มีความเป็นอิสระ มีความ

พร้อมเพรียงด้านทรัพยากรปฏิบัติการต่างๆ เช่น รถ เรื่องสูบน้ า เรือ งบประมาณ เจ้าหน้าที่เทคนิค

ความพร้อมด้วยทรัพยากรของเทศบาลจึงมีสูง หากแต่คลองต่างๆ ซึ่งเป็นแรงจูงใจส าคัญในการบริหาร

จัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่ในเชิงโครงสร้างที่ก าหนดไว้อยู่ในอ านาจของตัวแสดงระดับจังหวัด 

พร้อมกับพ้ืนที่เทศบาลผูกพันกับการเมืองระดับชาติ (รัฐบาลประชาธิปปัตย์) ซึ่งรัฐมนตรีช่วยว่าการ

กระทรวงมหาดไทยลงมาช่วยระดมทรัพยากรในพ้ืนที่ด้วยตนเองโดยอาศัยศูนย์เขตและจังหวัดเป็น

ศูนย์กลางของการรับทรัพยากร ท าให้เทศบาลเกิดความคล้อยตามทางการเมืองในพ้ืนที่เกิดข้ึน ส่งผล

ให้เทศบาลจึงตัดสินใจบูรณาการกับตัวแสดงภายนอกอย่างจังหวัดและส่วนกลาง แรงจูงใจในการให้

ความร่วมมือจึงสูงอยู่แม้ว่าขีดความสามารถของเทศบาลจะสูงต่อการจัดการปัญหาอุทกภัยก็ตาม  แต่

กระนั้นการตัดสินใจเข้าร่วมการบริหารจัดการแบบบูรณาการกับโครงสร้างในระดับจังหวัด ท าให้

เทศบาลต้องเผชิญกับต้นทุนของความร่วมมือที่สูง เนื่องจากเมื่อท างานร่วมกับหน่วยงานภาครัฐ 

เทศบาลไม่สามารถจะก าหนดให้ทิศทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเป็นไปตามที่ตนต้องการได้

อย่างเบ็ดเสร็จ ทั้งนี้เพราะในการเจรจาเพื่อหารือสร้างแนวทางรับมือกับสถานการณ์เกิดการถกเถียง

ต่อชุดข้อมูลขึ้นท าให้การตัดสินใจประกาศภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลาให้กับพ้ืนที่เทศบาลนคร

หาดใหญ่จึงเกิดความล่าช้าและส่งผลต่อการเตรียมพร้อมด้านการปฏิบัติตามมา  นอกจากนี้ แม้

เทศบาลจะเป็นเจ้าของพ้ืนที่และเป็นตัวแสดงหลักในการรับผิดชอบพื้นท่ีในเบื้องต้น หากแต่การ

ตัดสินใจในรูปของคณะกรรมการที่มีหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งมีระเบียบที่ก าหนดขอบเขตหน้าที่และ

อ านาจจากการถือครองทรัพยากรเฉพาะอย่างผูกขาดอย่าง เช่น ข้อมูลเทคนิคเรื่องปริมาณน้ าและการ

บริหารจัดการคลองชลประทานยิ่งสร้างอ านาจเหนือให้กับจังหวัดในการเจรจาต่อรองกับเทศบาลเพื่อ
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ตัดสินใจด าเนินการ แต่ทั้งนี้ทางเทศบาลได้ให้ความตระหนักถึงความรับผิดชอบต่อพ้ืนที่ของเทศบาล

นครหาดใหญ่ซึ่งเป็นพื้นที่ส าคัญทางเศรษฐกิจของจังหวัด ความเสี่ยงในการตัดสินใจผิดพลาดจึงเป็น

เงื่อนไขทางต้นทุนที่ส าคัญท่ีเทศบาลต้องรักษาสถานภาพความร่วมมือกับตัวแสดงอื่นๆอยู่ แม้ว่า

เทศบาลจะเป็นฝ่ายเสียเปรียบในผลประโยชน์ด้านอื่นก็ตาม นอกจากนี้บรรทัดฐานที่เน้นการบูรณา

การมีส่วนร่วมแบบจัดวางตากฎหมายที่ยึดตรึงพฤติกรรมการมีส่วนร่วมของตัวแสดงไว้ท าให้เมื่อเกิด

ภารกิจนอกเหนือจากที่ก าหนดตัวแสดงไม่ก้าวก่ายขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตัวเองแม้จะถูกเรียกร้อง

จากสถานการณ์ก็ตาม 

 

5.4.3 การตัดสินใจของเทศบาลนครปากเกร็ดในการตอบสนองสถานการณ์ 

5.4.3.1 ความคาดหวังต่อประโยชน์ในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง  
ในแง่ของความคาดหวังที่ตัวแสดงคาดหวังต่อประโยชน์ในการมีส่วนร่วมนั้น พบว่าด้วย

ขอบเขตของจ านวนพื้นที่ประสบภัยทั้งสิ้นคิดเป็นร้อยละ 3 ของพ้ืนที่("เทศบาลนครปากเกร็ด
(2558).แผนฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด,") ซึ่งจัดว่าเป็นส่วนน้อยถึงแม้ว่าจะเป็น
ชุมชนใกล้ชิดกับน้ ามาตลอด  ถึงแม้ว่าปัญหารอบดังกล่าวจะหนักแต่ทว่าชุมชนในเขตพ้ืนที่พร้อมที่จะ
รับมือ ขณะที่ทรัพยากรในครอบครองของเทศบาลมีประสิทธิภาพในการใช้งานจริงเพ่ือตอบสนอง
สถานการณ์ เช่น สถานีสูบ แห่งพร้อมบ่อสูบจากงบประมาณของ ทน.ปากเกร็ดเอง ทน.มีเครื่องมือ 
เช่น รถแม็คโครมาระดมตักทรายในพื้นที่เพ่ือวางแนวกั้นน้ ากว่า 10 กิโลเมตรตลอดแนวคลองประปา 
มีงบประมาณพร้อมส าหรับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย  มีถุงยังชีพ น้ าดื่มส าหรับการด ารงชีพ
(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) ส่งผลให้การบริหารจัดการบรรลุผลในแง่ของการพยุงพ้ืนที่
ให้ผ่านพ้นวิกฤตได้ นอกจากนี้แม้ว่าในพื้นที่จะมีความขัดแย้งระหว่างตัวแสดงภายนอกเทศบาลและ
ภายในเทศบาลก็ตามหากแต่การรักษาการปฏิบัติการของเทศบาลยังคงขีดความสามารถอยู่ด้วยกล
ยุทธ์การเจรจาของผู้น าของพ้ืนที่ที่ยอมเสียสละทรัพยากรเพ่ือลดความขัดแย้งและรักษาการเดินทาง
ไปสู่เป้าหมายของเทศบาลในการรักษาพ้ืนที่ให้อยู่รอด แต่ก็ไม่น าไปสู่การปรับเปลี่ยนเป็นข้อเสนอที่
ชัดเจนแต่อย่างใดในการบริหารจัดการ 

เทศบาลเห็นถึงการไม่ได้ประโยชน์ของเทศบาลที่จะเข้าร่วมกับ ศปภ.ส่วนกลางในด้านทรัพยา
กรเพ่ือสนับสนุนการบริหารจัดการ อีกท้ังทรัพยากรที่จะได้จากศูนย์อ านวยการในระดับจังหวัดมีความ
คล้ายคลึงกันจนท าให้ความต้องการทรัพยากรจากทางจังหวัดต่ าลง ในทางกลับกันเทศบาลได้หันมา
ระดมการมีส่วนร่วมจากชุมชนแทน ซึ่งชุมชนให้ความร่วมมือกับทางเทศบาลเพราะชุมชนเป็น
ผู้ประสบภัยหลักของพ้ืนที่ท าให้ได้ประโยชน์ในแง่ของความต้องการเอาชีวิตและทรัพย์สินให้รอดพ้น
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จากปัญหา และทางเทศบาลได้สร้างความเชื่อมโยงประโยชน์ที่ทางชุมชนจะได้รับในการมีส่วนร่วมจึง
ต้องอาศัยการเข้าไปร่วมกับเทศบาลไปพร้อมกับการขัดเกลาจิตใจให้ลดความเครียดเมื่อเผชิญ
สถานการณ์ (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  โดยในระหว่างรวบรวมความร่วมมือ
จากประชาชนให้ร่วมด าเนินการได้ปรากฏความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานมีอยู่กับชุมชนแต่ทาง
เทศบาลนครปากเกร็ดอาศัยการท าความเข้าใจกับประชาชนในพื้นท่ีอันตรายแต่ก็เกิดอุปสรรคเพราะ
ประชาชนบางกลุ่มเลือกเชื่อ สส.ในพ้ืนที่มากกว่าจึงขัดขืนการให้ความร่วมมือ แนวทางการแก้ปัญหา
จึงใช้การแบ่งทรัพยากรคือ รถแมคโคร ไปให้ทางที่เชื่อ สส.ได้ใช้งานเพ่ือท ากระสอบในพ้ืนที่ตัวเองเป็น
การแบ่งกันท าเพ่ือลดความขัดแย้ง  แต่อย่างไรก็ตามตัวอย่างความขัดแย้งในพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ด คือ เทศบาลนครปากเกร็ดไม่มีปัญหาการรื้อกระสอบทรายภายในพ้ืนที่แม้ว่าน้ าจะท่วมเสียหาย
ในชุมชนมากเพราะเทศบาลท าความเข้าใจตลอดโดยเครือข่ายชุมชน เช่น ประธานชุมชน กรรมการ
ชุมชนซึ่งมาจากการเลือกตั้งในชุมชนเองและเน้นเยียวยาดูแลอย่างดีตลอดโดยอาศัยเครื่องมือคือเสียง
ตามสาย ปากต่อปากตลอดเวลา อีกท้ังยังใช้เพลงเป็นสัญลักษณ์ในการบรรเทาความเครียดและใช้เป็น
สัญลักษณ์บอกความเป็นไปของสถานการณ์ซึ่งเป็นความคิดจากการท างานร่วมกันภายในชุมชน
เอง”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ,์ 14 พฤศจิกายน 2558; พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) 

นอกจากนี้ความขัดแย้งในพ้ืนที่ยังส่งผลต่อความร่วมมือระหว่างตัวแสดงรวมถึงการสร้าง
ประโยชน์ให้ตัวแสดงในการตัดสินใจให้ความร่วมมือกับส่วนรวมด้วย ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่มี
ทั้งสองรูปแบบคือความขัดแย้งภายนอกและความขัดแย้งภายใน ในส่วนความขัดแย้งจากภายนอกอัน
เกดิขึ้นจากการติดต่อกันของพ้ืนที่การปกครองท าให้ตัวแสดงของพ้ืนที่อ่ืนได้รับผลกระทบเช่นเดียวกัน 
ท าให้ตัวแสดงภายนอกเทศบาลล้วนได้ช่องทางในการเข้ามีส่วนร่วมปฏิสัมพันธ์กับเทศบาล  เช่น กรณี
ของความขัดแย้งระหว่างพ้ืนที่ปากเกร็ดและดอนเมือง ตัวแสดงจากฝั่งดอนเมืองซึ่งมีเขตการปกครอง
ท้องถิ่นติดต่อกับเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งรับผลกระทบการที่ก าหนดให้เส้นทางระบายน้ าลงสู่คลอง
ประปาและไหลผ่านเพ่ือระบายน้ าลงสู่แม่น้ าเจ้าพระยานั้น พ้ืนที่ระหว่างปากเกร็ดกับดอนเมืองถูก
แบ่งก้ันด้วยกระสอบทรายเป็นก าแพงกั้นน้ าและท าให้ทางฝั่งดอนเมืองรับน้ าแต่ทางปากเกร็ดแห้ง ท า
ให้ตัวแสดงจากทางฝั่งดอนเมืองซึ่งน าโดยสมาชิกสภาราษฎรของพ้ืนที่เข้ามาเจรจาขอเปิดทางน้ าเข้า
ปากเกร็ดเพ่ือที่ฝั่งดอนเมืองจะได้ประโยชน์ในการลดระดับน้ าในพื้นท่ีลงส่งผลให้การปฏิสัมพันธ์กัน
ของทั้งสองฝ่ายในช่วงต้นจึงก่อตัวเป็นความขัดแย้งและแนวโน้มน าไปสู่ความรุนแรง ซึ่งทางเทศบาลได้
คาดการณ์ถึงผลความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากการขัดแย้งกับทางดอนเมืองและเพ่ือให้ทางเทศบาล
ปากเกร็ดสามารถรักษาพ้ืนที่ของตนให้รอดพ้นจากน้ าได้นั้น ทางเทศบาลนครปากเกร็ดจึงตัดสินใจ
เลือกเปิดการเจรจากับฝั่งดอนเมืองและใช้กลไกระดับจังหวัดและส่วนกลาง เช่น ผู้บัญชาการต ารวจ
แห่งชาติ ต ารวจ  ผู้ว่าราชการจังหวัด รัฐมนตรี นายอ าเภอ เข้ามาก ากับการเจรจาระหว่างสองฝ่าย 
อย่างประนีประนอม (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 
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การเจรจาใช้อ านาจของผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติเป็นคนกลางในการเปิดการเจรจารับฟัง
ปัญหาระหว่างสองฝ่าย ซึ่งสาเหตุความขัดแย้งเป็นผลมาจากความไม่เทียมกันทางทรัพยากรที่ทางแต่
ละฝ่ายต่างมีในพ้ืนที่ตนเอง ซึ่งอย่างตัวแสดงอย่างเอกชนจะมีทรัพยากรส าหรับการป้องกันตนเองมาก 
ขณะที่ทางชุมชนพ้ืนที่ในดอนเมืองอย่างชุมชนวัดไผ่เขียวกลับมีทรัพยากรน้อยโดยฝ่ายดอนเมืองให้
ข้อมูลว่าเป็นเพราะประโยชน์ทางเศรษฐกิจเข้ามาเป็นกลไกในการก าหนดความพร้อมด้านทรัพยากร 
ซึ่งดอนเมืองเป็นพ้ืนที่ไม่ได้รับความช่วยเหลือด้านทรัพยากรจากโครงสร้างการบริหารจัดการของรัฐ
เช่นเขตดอนเมือง ท าให้ทางฝั่งชุมชนของเขตดอนเมืองจึงเลือกประสานกับสส.ในพ้ืนที่โดยอาศัย
ความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการและการพ่ึงพาอาศัยกันระหว่างโครงสร้างการเมืองกับประชาชนใน
พ้ืนที่แต่ทรัพยากรที่ได้รับก็ไม่พอเพียงกับสถานการณ์ได้อย่างเช่นพ้ืนที่ธุรกิจที่ทางดอนเมืองสังเกต
เปรียบเทียบ ท าให้ฝ่ายดอนเมืองจึงเริ่มก่อความขัดแย้งขึ้นด้วยประเด็นความไม่เท่าเทียมด้าน
ทรัพยากรของตนเคลื่อนไหวแสดงออกถึงความพอใจโดยมีพฤติกรรมไปในทางที่น าไปสู่ความรุนแรง 
แต่ทว่าปัญหาความขัดแย้งระหว่างสองฝ่ายลุกลามเป็นปัญหาส าคัญเม่ือมีการเผยแพร่ภาพของตัว
แสดงฝ่ายดอนเมืองโดยสื่อมวลชนในทิศทางที่ตัวแสดงฝั่งดอนเมืองจะท าลายคันกั้นน้ าที่ท าหน้าที่
รักษาความปลอดภัยให้คลองประปา จนท าให้ตัวแสดงระดับชาติน าโดยท่านผู้บัญชาการต ารวจ
แห่งชาติเพรียวพันธ์ ดามาพงษ์ เข้ามาสร้างการเจรจาระหว่างทั้งสองฝ่ายและเมื่อเสร็จสิ้น ผู้
บัญชาการต ารวจแห่งชาติได้สั่งการให้น าก าลังเข้าเฝ้าระวังดูแลพื้นที่คันกั้นน้ าทั้งสองฝั่ง ส่งผลให้ความ
ขัดแย้งจึงจบลง (ถาวร บุญคุ้ม.ประธานชุมชนหลังวัดไผ่เขียว.สัมภาษณ์, 5  สิงหาคม 2559)  และ
หลังจากท่ีตัวแสดงจากส่วนกลางลงมาช่วยไกล่เกลี่ยความขัดแย้งให้แล้วนั้น ทางเทศบาลนครปาก
เกร็ดก็ใช้กลยุทธ์การสละทัพยากรบางส่วนเพื่อช่วยเหลือพ้ืนที่ทางฝั่งดอนเมืองจนท าให้ความขัดแย้งที่
เกิดข้ึนผ่านพ้นไปด้วยดี การมีส่วนร่วมรูปแบบนี้จึงไม่อาจน าพาประโยชน์ให้กับเทศบาลแต่ได้สะท้อน
กลไกการไกลเกลี่ยที่ท าให้เห็นการตัดสินใจเปิดพ้ืนที่ให้ตัวแสดงอื่นๆ เข้ามามีส่วนร่วมกับเทศบาลใน
การบริหารจัดการปัญหามากขึ้นทั้งที่ก่อนหน้าทางเทศบาลพยายามละเว้นความร่วมมือกับส่วนกลาง
และจังหวัดในระดับหนึ่ง  ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “ฝั่งดอนเมืองแต่ตรง
นี้มีปัญหาเยอะ เพราะทางฝั่งดอนเมืองคือนักการเมือง น าประชาชนมาเพ่ือท าลายคันดินเรา เพ่ือเปิด
คันดินให้น้ าทางดอนเมืองเข้ามาทางฝั่งเราซึ่งเรามองว่าเป็นความคิดท่ีผิด เพราะถ้าเราเปิดตรงบริเวณ
นั้นของเราก็จะไม่เหลือ ทางเราก็ไม่ยอมทั้งฝ่ายก็จะปะทะกัน จนมีหน่วยงานจากชั้นสูง เช่น รัฐมนตรี 
ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอในขณะนั้นมาไกล่เกลี่ยให้ สุดท้ายคือเรายอมไปปั้นคันดินให้กับเขต
ดอนเมืองเพ่ือให้เขาไม่ท าลายคันดินเรา และตั้งศูนย์เพ่ิมแถวนั้นเพื่อรองรับการร้องขอความช่วยเหลือ
ของฝั่งดอนเมืองคือท างานร่วมกันกับทางฝั่งดอนเมือง”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558)  และค าสัมภาษณ์ของตัวแทนอ าเภอปากเกร็ดที่ว่า “การประสานความร่วมมือกับประชาชนซึ่ง
เป็นกลุ่มจัดตั้งของปากเกร็ดนั้น กลับยังต้องพ่ึงพาให้ทางอ าเภอปากเกร็ด รวมถึงการเจรจาไกล่เกลี่ย
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ความขัดแย้งกับ ส.ส.ที่เข้าร่วมมีส่วนได้ส่วนเสียในพื้นท่ีจากปัญหาการกั้นบิ๊กแบ๊ก”(ศรินทิพย์ 
เรี่ยวแรง.สัมภาษณ์, 15 มกราคม 2556) ส่งผลให้การบริหารจัดการรอบนี้ยังอาศัยอ าเภอปากเกร็ด 
เป็นตัวแสดงหนึ่งในการประสานความร่วมมือระหว่าง ทน.ปากเกร็ด กับ ประชาชน 

อย่างไรก็ตามในมุมมองของประชาชนเขตดอนเมืองเรื่องความขัดแย้งระหว่างเทศบาลนคร
ปากเกร็ดกับฝั่งดอนเมืองกลับเห็นไปในทิศทางที่ตรงกันข้ามกัน ประชาชนยังกล่าวถึงปัญหาเรื่องความ
ยุติธรรมในการแบ่งสรรทรัพยากรทางการบริหารจัดการและความขัดแย้งที่เกิดขึ้นมาจากความเข้าใจ
ซึ่งกันและกันผิดพลาด (ถาวร บุญคุ้ม.ประธานชุมชนหลังวัดไผ่เขียว.สัมภาษณ์, 5  สิงหาคม 2559) 
ในทางเดียวกันตัวแทนประชาชนอีกคนหนึ่งได้ให้ข้อมูลสนับสนุนเรื่องความเหลื่อมล้ าของการก้ันบิ๊ก 
แบ๊กว่าทางดอนเมืองเองก็เสียเปรียบเขตพ้ืนที่อ่ืนๆ อย่างเช่น พ้ืนที่บางซื่อ เป็นต้น (ประนอม ถนอม
วงษ์.ประธานชุมชนโกสุมสามัคคี.สัมภาษณ์, 5  สิงหาคม 2559) ท าให้ความขัดแย้งในประเด็นดังกล่าว
ยิ่งได้รับการสนับสนุน อย่างไรก็ตามความขัดแย้งระหว่างพ้ืนที่ของตัวแสดงในจุดนี้ได้ท าให้เทศบาล
นครปากเกร็ดจ าเป็นต้องเปิดโครงสร้างการบริหารจัดการให้ส่วนกลางและจังหวัดเข้ามาในพื้นที่อีก
ครั้งหนึ่ง  

 ในแง่ความคาดหวังในประโยชน์ที่ตัวแสดงจะได้จากการให้ความร่วมมือนั้นพบว่าตัวแสดงใน

ระดับจังหวัดคาดหวังการบรรลุหน้าที่ตามกฎระเบียบที่ก ากับการท างานของตัวแสดงไว้ แต่ไม่สะท้อน

ถึงแรงจูงใจของตัวแสดงในการให้ความร่วมมือ ขณะที่ในระดับเทศบาลนครปากเกร็ดการปฏิบัติหน้าที่

ร่วมกับหน่วยงานระดับอ่ืนๆของเทศบาล เช่น ระดับจังหวัด และระดับส่วนกลาง ได้คาดหวัง

ประโยชน์ในด้านทรัพยากร แต่ทว่าไม่อาจได้รับการตอบสนองอย่างเต็มที่นัก ส่งผลให้เทศบาลขาด

แรงจูงใจที่จะให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการภาพใหญ่ต่อและหันมาประสานความ

ร่วมมือในแนวราบมากขึ้นและเริ่มปิดการมีส่วนร่วมขององค์กรให้เหลือเฉพาะวงความสัมพันธ์ของ

เทศบาลกับหน่วยงานอ่ืนๆอย่างไม่เป็นทางการและประชาชนในพื้นท่ี การมีส่วนร่วมของเทศบาลจึง

แข็งขึ้นในแง่การรองรับการประสานงาน อย่างไรก็ตามการเข้ามามีส่วนร่วมไม่อาจคาดหวังประโยชน์

จากเจตนาการเข้ามาเกี่ยวข้องได้ทั้งหมด เช่น กรณีความขัดแย้งในทั้งสองลักษณะแต่ก็เป็นตัวช่วยให้

เทศบาลลดความแข็งในการเปิดรับความร่วมมือลง 

ความคาดหวังต่อประโยชน์ในการให้ความร่วมมือของตัวแสดงจึงเปลี่ยนแปลงเมื่อเกิดความ

แตกต่างระหว่างแผนที่วางไว้กับสถานการณ์จริงขึ้น แผนการปฏิบัติการในสถานการณ์จริงจึงอยู่ที่

รูปแบบการประสานความร่วมมือและทรัพยากร โดยทรัพยากรส่วนหนึ่งมาจากการที่มาจากตัวแสดง

ที่มาตามปัญหาจากความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการของตัวผู้น าท าให้ทางเทศบาลมีทรัพยากรที่
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หลากหลายและตรงตามความต้องการของปัญหา นอกจากนี้การใช้กลไกวิถีชุมชนเป็นตัวเชื่อม

ประสานชุมชนกับเทศบาล ด้วยวิธีการให้วัดดูแลทรัพยากรและดึงชุมชนออกมามีส่วนร่วม ท าให้การมี

ส่วนร่วมของประชาชนใช้ระยะเวลาการระดมทรัพยากรไม่นานและเรียกความร่วมมือจากตัวแสดง

หลายๆฝ่ายได้  อย่างวิถีชุมชนกับการจัดการทรัพยากรที่ทางเทศบาลได้วางกลยุทธ์ไว้คือการฝากทราย

ไว้กับวัดเพื่อลดและสร้างความละอายให้แก่ประชาชนที่ต้องการเอาทรัพยากรไปใช้ด้วยความเห็นแก่

ประโยชน์ส่วนตนประกอบกับการที่ผู้น ายอมสละทรัพยากรก่อนเพ่ือสร้างทางเลือกให้กับประชาชนที่

ถูกบีบคั้นจากสถานการณ์ให้รู้สึกมีทางเลือกที่น าไปสู่การรอดพ้นจากปัญหาได้มากขึ้นและให้ความ

ร่วมมือกับเทศบาลตามมา (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556)    

5.4.3.2 ความคาดหวังต่อต้นทุนในการให้ความร่วมมือของตัวแสดง   

ในแง่ของต้นทุนในการให้ความร่วมมือของทรัพยากรนั้น พบว่าการระดมทรัพยากรได้อาศัย

ช่องทางที่แตกต่างกันในแต่ละระยะเหตุการณ์ โดยในระยะก่อนเกิดภัยช่องทางในการระดมทรัพยากร

เพ่ือช่วยเหลือพ้ืนที่ทางการบริหารจัดการได้อาศัยช่องทางของความเป็นทางการ กฎหมาย ระเบียบที่

เอ้ือให้หน่วยงานที่มีภารกิจปกติเก่ียวข้องกับการเตรียมความพร้อมเข้ามาร่วมด าเนินการพร้อมกับการ

อาศัยกิจกรรมปกติในการเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชน เช่น การเตรียมพร้อมของ

เทศบาลนครปากเกร็ดด้วยการท าการส ารวจระดับพ้ืนที่และปรับถนนทุกสายเป็นให้มีท่อระบายน้ า 

และสร้างเขื่อนริมคลองเพ่ือเก็บและควบคุมน้ ายาว 48 กม. โดยการสนับสนุนจากกรมโยธาธิการและ

ผังเมือง("เทศบาลนครปากเกร็ด(2558).แผนฉุกเฉินป้องกันน้ าท่วมเทศบาลนครปากเกร็ด,") การ

ฝึกอบรมเพ่ือเตรียมพร้อมให้กับประชาชนในพื้นท่ี ได้แก่ การสร้างกลุ่ม อปพร. ฝึกทุกปี และเน้นการ

ขยายตัวแบบเครือข่าย การฝึกอบรมเน้นปรับใช้ได้จริงโดยรวบรวมความคิดเห็นจากประชาชน (พนารี 

กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่อธิบายถึง

บทบาทการเตรียมพร้อมของเทศบาลนครปากเกร็ดในครั้งนี้ คือท าการส ารวจระดับพ้ืนที่และปรับ

ถนนทุกสายเป็นให้มีท่อระบายน้ า  และสร้างเข่ือนริมคลองเพ่ือเก็บและควบคุมน้ ายาว 48 กม. โดย

การสนับสนุนจากกรมโยธาธิการและผังเมือง ตามแนวพ้ืนที่ สร้างสถานีสูบ 17 แห่งพร้อมบ่อสูบ 23 

บ่อ ด้วยงบประมาณของ ทน.ปากเกร็ดเอง ทน.มีเครื่องมือ เช่น รถแม็คโคร กว่า 10 คัน มาระดมตัก

ทรายในพ้ืนที่ เพื่อวางแนวกั้นน้ ากว่า 10 กิโลเมตร ตลอดแนวคลองประปา มีงบประมาณพร้อม

ส าหรับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยกว่า 150 ล้านบาท ซึ่งถือเป็นงบเพียงส่วนหนึ่งของ
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งบประมาณของ ทน.ปากเกร็ด แสดงให้เห็นถึงความพร้อมของเทศบาลนครปากเกร็ดในการบริหาร

จัดการ (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556)  

เช่นเดียวกันกับจังหวัดที่มีการสร้างความพร้อมในด้านข้อมูลและส่งให้กับพ้ืนที่ท้องถิ่นใน

ระยะก่อนเกิดภัย ดังค าสัมภาษณ์ตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ว่า “ทางปภ.ซึ่ง

เป็นส่วนหนึ่งของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย ได้มีการแจ้งเตือนไปยัง

อ าเภอและ อปท.ทุกท่ีเพ่ือให้แจ้งเตือนประชาชน นี่เป็นหนึ่งกรณีท่ีเกี่ยวกับกรมอุตุ  และอีกกรณีการ

ระบายน้ าของแม่น้ าเจ้าพระยาก็มีการแจ้งเตือนจาก ส านักชลประทานที่ 12  มายังจังหวัดและน าไปสู่

การแจ้งเตือนว่าเราในฐานะพ้ืนที่ลุ่มจะได้รับผลกระทบเราก็จะแจ้งเตือนอีกหนึ่งรอบไปยัง

ท้องถิ่น”(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.)  รวมถึงทางอ าเภอเองยังใช้กลไกตัว

แสดงระดับท้องที่คอยสนับสนุนการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่ก าลังจะเข้าสู่พ้ืนที่ใน

ขณะนั้น ค าสัมภาษณ์ของตัวแทนอ าเภอปากเกร็ดที่ว่า “ทน.ปากเกร็ดมีชุดปฏิบัติการประจ าต าบล

เกิดข้ึนตามค าสั่งการของ ผู้ว่าราชการจังหวัด  ได้แก่ เจ้าหน้าที่ภาครัฐในพ้ืนที่  ตัวแทน อ าเภอปาก

เกร็ด  ผู้น าชุมชน  ก านัน และผู้ใหญ่บ้าน เป็นตัวแทนท าหน้าที่ปรึกษาหารือกับทุกปัญหาภายใน

ชุมชนรวมถึงตอนเตรียมพร้อมก่อนน้ าท่วม ชุดท างานก็มีการหารือกันว่าจะท าการเตรียมพร้อมยังไง 

แต่ส่วนใหญ่ก็เป็นการเสนอข้อมูลให้แก่เทศบาลนครปากเกร็ด” (ศรินทิพย์ เรี่ยวแรง.สัมภาษณ์, 15 

มกราคม 2556) และ “เราเริ่มรับทรัพยากรใหม่ๆ อื่นๆ เช่น น้ าดื่ม เรารับจากลาว และจากทางอีสาน 

ชะอ า ชลบุรี ส่งของมา  มันเลยช่วยให้พื้นที่แรกที่โดนก็ฟ้ืนตัวเร็ว คืออย่างท่าน สส.ชาดา ไทยเศรษฐ์

ส่งทรายมาเยอะหลายสิบคันรถพ่วง พอลงไม่เกิน 20 นาทีเราก็กรอกหมด  ประชาชนจ านวนมากเข้า

มาช่วยเรา  หรืออย่างพันธมิตรเก่าของเรา ขนส่ง ทบ.ก็ให้เรายืมดินก่อน” (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 

14 พฤศจิกายน 2558) 

ขณะที่ในระยะเกิดภัยนั้นแผนการปฏิบัติจะเกิดข้ึนตามสถานการณ์และข้อมูลด้านศักยภาพ

ของพ้ืนที่มาก าหนดเป็นภารกิจของเทศบาลในการบริหารจัดการท าให้การเข้าถึงทรัพยากรของตัว

แสดงในส่วนนี้จะขึ้นอยู่กับการเอื้ออ านวยของภารกิจ   ขณะเดียวกันแผนปฏิบัติการของพ้ืนที่เทศบาล

เองที่ได้ก าหนดเอาสถานการณ์เป็นตัวตั้งท าให้ต้นทุนทรัพยากรมีแนวโน้มไปในทิศทางท่ีต้นทุนต่ า

เนื่องจากความเชื่อมโยงกันระหว่างเทศบาลและประชาชนเป็นความร่วมมือตั้งแต่ในภาวะปกติและ

กิจกรรมอ่ืนๆ นอกเหนือจากการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และส่งผลให้การเปลี่ยนแปลง

แผนการปฏิบัติและการให้ความร่วมมือของประชาชนจึงเกิดขึ้นได้น้อย  เทศบาลนครปากเกร็ด



 

 

261 

ก าหนดโครงสร้างจัดตั้งมวลชนที่เรียกว่า คณะกรรมการชุมชนเข้ามาร่วมด าเนินการบริหารจัดการ

พ้ืนที่ ร่วมกับประชาชน เพราะมีลักษณะเป็นสังคมเมืองที่ยังเต็มไปด้วยลักษณะของความเป็นชนบท 

คนในเมืองใส่ใจกิจการสาธารณะมากท าให้ความร่วมมือในการท ากิจกรรมของชุมชนมีส่วนผสมของ

ความคิดเห็นและข้อเรียกร้องของชุมชนค่อนข้างเยอะ  อีกทั้งเทศบาลยังสร้างแรงจูงใจให้ประชาชน

อยากเข้ามาร่วมมือ ด้วยวิธีการเลือกตั้งและอาศัยความพึงพอใจต่อคณะกรรมการชุมชน  นอกจากนี้

ประชาชนจึงกล้าเข้ามามีส่วนร่วมมากเพราะถือว่านักการเมืองคือผู้ใช้สิทธิ์ที่เลือกเข้ามาโดยประชาชน

และคุ้นเคยกันจึงกล้าที่จะเข้ามาร่วมจัดการ(นายกฯเป็นผู้น าที่ช านาญในพื้นที่มากรู้จักพ้ืนที่ดีตลอดท า

ให้รู้จุดเพื่อท าการบริหารจัดการทั้งหมด และลงตรวจงานทั้งหมดด้วยตนเองมาตลอด)รวมถึงเจ้าหน้าที่

ทุกคนพยายามสื่อสารกับประชาชนตลอดและสุนทรียภาพมาก เน้นสร้างความพอใจในการ

แลกเปลี่ยนร่วมกันกับชุมชน(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) และดังค าสัมภาษณ์ของ

ตัวแทนประชาชนที่ว่า “ความร่วมมือระหว่าง ทน.ปากเกร็ด กับประชาชนในพื้นที่ก็ต้องพ่ึงพาอาศัย

กันสูงเพราะชุมชนมีคนส่วนเทศบาลมีของเครื่องมือและงบประมาณ ซึ่งทั้งสองฝ่ายร่วมมือกันและใช้

ความสามัคคีถึงสามารถผ่านไปได้โดยเฉพาะประชาชนร่วมกันท ากับวัดโดยพระเป็นตัวแทนที่เริ่มและ

ร่วมท าความเข้าใจให้กับประชาชนยอมให้ความร่วมมือและไกล่เกลี่ยความขัดแย้งให้ตลอด

สถานการณ์  ส าหรับเหตุผลส าคัญของความส าเร็จทางการบริหารจัดการของชุมชนส่วนหนึ่งเป็น

เพราะประชาชนในพื้นที่มีมนุษย์สัมพันธ์กันตลอดเป็นชุมชนที่มีความสัมพันธ์กันแน่นแฟ้น”(พระครู

กิตติเขมาภิรุม.สัมภาษณ์, 16 มกราคม 2556 ) 

ในแง่ของต้นทุนการเข้าถึงทรัพยากรของหน่วยงานจึงเป็นต้นทุนที่ต่ าในกรณีของการเข้าถึง

ทรัพยากรของหน่วยงานภายในแต่กลับมีต้นทุนที่สูงในกรณีการเข้าถึงทรัพยากรจากภายนอก ต้นทุน

ในการความร่วมมือจะค านึงถึงต้นทุนสองประการ คือ ต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการและ

ต้นทุนในการก ากับดูแล 

1) ต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการ  

ในส่วนของเทศบาลนครปากเกร็ดนั้นการด าเนินการภายใต้แผนปฏิบัติการที่เกิดขึ้นจาก

สถานการณ์นั้นท าให้วงการตัดสินใจจ ากัดอยู่ด้วยตัวแสดง ประมาณ 10 คน ซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนงาน

ภายในเทศบาลและคณะผู้บริหารท าให้ความแตกต่างของตัวแสดงในการประชุมจึงน้อย อีกท้ัง

แผนการบริหารจัดการสถานการณ์ในระดับชาติหรือ ศปภ. ไม่อาจตอบสนองความต้องการของ

เทศบาลในด้านข้อมูลน้ าและการประเมินสถานการณ์ได้ท าให้การปฏิบัติการของเทศบาลจึงมีการ
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เปลี่ยนแปลงตามทรัพยากร และอาศัยทักษะและทรัพยากรของนายกเทศมนตรีเทศบาลในการ

ปฏิบัติการทั้งในด้าน งบประมาณ สิ่งของ ความสัมพันธ์ที่น าไปสู่การสนับสนุนเครื่องมืออุปกรณ์ และ

ถุงยังชีพเป็นต้น ซึ่งข้อเสนอของเทศบาลที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงแผนการปฏิบัติการในแง่ของ

สาระส าคัญของการปฏิบัติเช่นรูปแบบการประสานงานใช้โทรศัพท์ การให้นายกเทศมนตรีตัดสินใจใน

ทุกสถานการณ์  ซึ่งทั้งหมดเกิดขึ้นจากเหตุผลของการรักษาพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดให้อยู่รอดใน

สถานการณ์  โดยที่เทศบาลค่อนข้างจะมีอิสระในการเปลี่ยนแปลงแผนเพราะด้วยการก ากับของ

โครงสร้างการบริหารราชการได้ก าหนดรูปแบบขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอิสระจาก

ส่วนกลางในระดับหนึ่งทั้งนี้ด้วยความสามารถในการหาทรัพยากร  

แต่ในทางตรงกันข้ามเทศบาลกลับพันผูกการเปลี่ยนแปลงกับประชาชนในพื้นท่ีซึ่งเป็นฐาน

เสียงของการเห็นชอบให้ฝ่ายบริหารท าหน้าที่ และด้วยทางตัวนายกเทศมนตรีกับประชาชนมี

ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดและผูกพันอันดีกันมาอย่างยาวนานพิจารณาได้จากการด ารงต าแหน่ง

นายกเทศมนตรีมา 6 สมัยติดต่อกันท าให้การน าพาการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการของพ้ืนที่

เทศบาลนครปากเกร็ดจึงเป็นไปได้มากข้ึนเพราะได้รับความเห็นชอบจากประชาชน (พนารี กิมฮู้.

สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) นอกจากนี้เทศบาลยังสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนอยากเข้ามาร่วมมือ 

ด้วยวิธีการเลือกตั้งและอาศัยความพึงพอใจต่อคณะกรรมการชุมชน  นอกจากนี้ประชาชนจึงกล้าเข้า

มามีส่วนร่วมมากเพราะถือว่านักการเมืองคือผู้ใช้สิทธิ์ที่เลือกเข้ามาโดยประชาชนและคุ้นเคยกันจึง

กล้าที่จะเข้ามาร่วมจัดการ (นายกฯเป็นผู้น าที่ช านาญในพ้ืนที่มากรู้จักพ้ืนที่ดีตลอดท าให้รู้จุดเพื่อท า

การบริหารจัดการทั้งหมด และลงตรวจงานทั้งหมดด้วยตนเองมาตลอด) รวมถึงเจ้าหน้าที่ทุกคน

พยายามสื่อสารกับประชาชนตลอดและสุนทรียภาพมาก เน้นสร้างความพอใจในการแลกเปลี่ยน

ร่วมกันกับชุมชน(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) เช่นเดียวกันทางภาคประชาชนเองก็ให้

ข้อมูลถึงการปฏิสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนว่าเป็นไปอย่างราบรื่นและสนิทสนม ดังค า

สัมภาษณ์ของตัวแทนประชาชนที่ว่า “ระหว่างเจ้าอาวาส เทศบาล และหัวหน้าส่วนราชการมี

ความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการในฐานะเพ่ือนจึงอาศัยความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการในการ

ประสานงานจึงช่วยให้การบริหารจัดการง่ายข้ึนด้วย” (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) 

ขณะที่ระยะเกิดภัยความคาดหวังต่อต้นทุนความร่วมมือเปลี่ยนไปจากต่ ากลับเป็นสูงขึ้น

เนื่องจากรัฐบาลได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปฏิบัติและส่งผลให้องค์กรปฏิบัติการเปลี่ยนไปจากเดิม

ที่อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550  และแผนการป้องกันและ
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บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ไปเป็นการใช้อ านาจจากพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534  และมีโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาเป็น ศปภ.ซึ่งส่งผลให้

การท าหน้าที่ของตัวแสดงเปลี่ยนไปจากเดิมอย่างน้อยที่สุดตัวแสดงอย่างเทศบาลนครปากเกร็ดได้ละ

ทิ้งความร่วมมือตามโครงสร้างเดิม  อีกทั้งเม่ือเผชิญปัญหาเทศบาลยังต้องรับมือกับตัวแสดงที่มีส่วน

ร่วมด้านลบหลายๆ ฝ่ายท าให้ต้นทุนในการสร้างความร่วมมือในระยะการบริหารจัดการจึงสูงขึ้น 

2) ต้นทุนในการก ากับดูแลติดตามและการบังคับ  

ส าหรับต้นทุนการก ากับดูแลการท าหน้าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดในการบริหารจัดการ

ปัญหานั้นทางศูนย์อ านวยการระดับจังหวัดท าหน้าที่ในการก ากับและสนับสนุนการท างานของ

เทศบาลและคอยช่วยเหลือประชาชน(สุรพล วาณิชเสนี.สัมภาษณ์, 7 เมษายน 2559) แต่อย่างไรก็

ตามขนาดของปัญหาอุทกภัยได้ขยายตัวครอบคลุมพ้ืนที่จังหวัดนนทบุรีกว่าร้อยละ 70 ซึ่งเป็นวง

ปัญหาขนาดใหญ่อีกท้ังจังหวัดนนทบุรีเป็นพื้นที่ชุมชนเมืองที่มีจ านวนประชากรมากจึงท าให้การก ากับ

ติดตามการท างานของท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่จึงเป็นการแบ่งพ้ืนที่การก ากับ ซึ่งเทศบาลนครปากเกร็ดจะอยู่

ในโซนที่สามารถเชื่อมโยงกับจังหวัดโดยตรงเนื่องจากเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ตามกฎหมาย  ในการ

บริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดนั้นทางศูนย์อ านวยการจังหวัดก ากับดูแล

การท างานของท้องถิ่นได้อาศัยผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้อ านวยการท าหน้าที่ก ากับการ

ท างานของท้องถิ่น(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.) 

ส าหรับการจัดวางองค์กรปฏิบัติส าหรับการบริหารจัดการพ้ืนที่และสนับสนุนการท างานของ

ท้องถิ่นในพ้ืนที่นั้นทางจังหวัดได้สร้างองค์กรในรูปแบบของกองอ านวยการเฉพาะกิจตามแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่งเป็นไปตามข้อก าหนดของพระราชบัญญัติป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติโดยโครงสร้าง

เป็นการสร้างคณะกรรมการตามท่ีแผนชาติ ก าหนดให้มีกองอ านวยการระดับอ าเภอเพ่ือเป็นเครือข่าย

การบัญชาการของจังหวัด("แผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยและวาตภัย จังหวัดนนทบุรี 

ประจ าปี 2554.สืบค้นเมื่อวันที่ 10 พฤศจิกายน 2558.,")  

หลังจากแผนดังกล่าวได้ด าเนินการในระดับหนึ่ง ทางรัฐบาลได้ก าหนดศูนย์อ านวยการ

ระดับชาติขึ้นใหมจ่ากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 เรียกว่า ศูนย์

ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย (ศปภ.) ท าให้การบริหารงานในส่วนภูมิภาคจึงต้องปรับรูปแบบ

องค์การปฏิบัติเพ่ือให้สอดคล้องเป็นไปในทางเดียวกันทั้งระบบ จังหวัดนนทบุรีจึงตั้งศูนย์ปฏิบัติการ



 

 

264 

ช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัยจังหวัดนนทบุรี (ศปภ.จ.นนทบุรี) เพื่อด าเนินการในภาวะเร่งด่วนและรับ

ค าสั่งการปฏิบัติเพ่ือด าเนินการในภาวะเร่งด่วนและรับค าสั่งการปฏิบัติงานจากนายกรัฐมนตรีและ

ผู้บังคับบัญชาจาก ศปภ. ซึ่งการแบ่งโครงสร้างการปฏิบัติงานใหม่โดยอาศัยหน่วยงานของหลักของ

จังหวัด อาทิ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการศูนย์ มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

จังหวัดเป็นที่ปรึกษา   ฝ่ายการปฏิบัติอยู่ในการก ากับของรองผู้ว่าราชการจังหวัด  ฝ่ายอ านวยการร่วม

อยู่ในการก ากับของผู้บังคับการต ารวจภูธรจังหวัดนนทบุรี (มีเจ้ากรมพลาธิการทหารบกเป็นฝ่าย

สนับสนุนในพื้นที่) และฝ่ายเลขานุการอยู่ในก ากับของส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดการเปลี่ยนแปลงการจัดโครงสร้างและหน่วยงานใหม่หวังให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติ

หน้าที่ตามระเบียบราชการปกติเพ่ือง่ายต่อการเบิกจ่ายทรัพยากรของแต่ละหน่วยงานและอาจช่วย

ควบคุมสั่งการตัวแสดงหลักท่ีเกี่ยวข้องได้มากข้ึน ("ค าสั่งจังหวัดนนทบุรีที่ 1904/2554. เรื่อง การ

จัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบภัยจังหวัดนนทบุรี(ศปภ.จ.นนทบุรี) ", 2554)  

ในแง่ความชอบธรรมของการตั้ง ศปภ.จว.นนทบุรีนั้นยังไม่อาจสะท้อนความชอบธรรมของ

กฎหมายได้นักเนื่องจากการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยระเบียบปกติและแผนการบริหารจัดการ

สถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งเน้นการควบคุมสั่งการโดยการก าหนดและเห็นชอบโดยรัฐบาลฝ่ายบริหารส่วน

เดียวท าให้การยอมรับต่อกลไกท่ีเกิดขึ้นใหม่นี้ยังไม่ชัดเจนทั้งในด้านประสิทธิภาพการควบคุมสั่งการ

และประสิทธิผลเมื่อเผชิญสถานการณ์จริงแต่อาจเกิดผลดีเมื่อพิจารณาเทียบกับปัญหาที่เป็นหัวใจของ

การบริหารจัดการ 

ส าหรับการก ากับดูแลเทศบาลนครปากเกร็ดและโอกาสของตัวแสดงที่จะก ากับนั้นพบว่า

จังหวัดก ากับดูแลเทศบาลในสองรูปแบบคือรูปแบบที่หนึ่งการสร้างการก ากับดูแลด้วยการใช้องค์กร

และอ านาจของกองอ านวยการและ ศปภ.จ.นนทบุรี ซึ่งจะอิงกับระเบียบและนโยบายการสั่งการจาก

ส่วนกลางเป็นหลัก เครื่องมือในแบบที่หนึ่งจึงไม่ได้เปิดช่องให้เทศบาลนครปากเกร็ดท าหน้าที่บริหาร

จัดการปัญหาได้อย่างอิสระนัก และในรูปแบบที่สองการก ากับเทศบาลด้วยอ านาจของผู้ว่าราชการ

จังหวัดในฐานะผู้ปกครองแห่งพ้ืนที่ซึ่งจะปฏิบัติการก ากับเทศบาลเมื่อต้องการแทรกแซงในบางภารกิจ

หรือในกรณีท่ีมีความขัดแย้งหรือการร้องเรียนการท าหน้าที่ของเทศบาลเกิดข้ึน  ซึ่งทั้งสองรูปแบบยัง

ไม่อาจสะท้อนความชอบธรรมของกลไกการก ากับเทศบาลนักและเป็นผลให้แรงจูงใจของเทศบาลใน

การให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการลดลง ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีที่ว่า “พ้ืนที่เสียหายครอบคลุมราวๆ ร้อยละ 70 ผู้ว่า
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จะลงสอบถามสถานการณ์กับท้องถิ่นเองตลอดด้วยเทศบาลขนาดใหญ่ระดับนครจะขึ้นตรงกับ

ท่านผู้ว่าโดยตรง  การประสานงานก็จะโดยตรง  เราใช้อ านาจจาก พ.ร.บ.ในการแจ้งเตือนการเฝ้า

ระวังเป็นส่วนใหญ่  และเราใช้แผนชาติในมาตามนั้นในการท างานด้านอุทกภัย  ซึ่งเวลาเราตั้ง

คณะท างานในระดับจังหวัดเราจะตั้งให้ครอบคลุมกับหน่วยงานทั้งส่วนราชการ เอกชนอื่นๆในรูป

คณะกรรมการ”(เอกภพ จันทร์เพ็ญ.สัมภาษณ์, 10 พฤศจิกายน 2558.) รวมถึงค าสัมภาษณ์ของ

ตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “มีหน่วยงานจากชั้นสูงขึ้นไป เช่น รัฐมนตรี ผู้ว่าราชการจังหวัด 

นายอ าเภอในขณะนั้นมาไกล่เกลี่ยความขัดแย้งให้” (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 

2558) 

5.4.3.3 บรรทัดฐานภายในและโอกาสในมุมมองของตัวแสดง  

การบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยในช่วงปี พ.ศ.2554 อยู่ภายใต้แผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ซึ่งแผนดังกล่าวมีเป้าหมายให้การบริหารจัดการปัญหาอยู่ใน

รูปแบบของการ 

บูรณาการการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนเนื่องจากต่างให้ความส าคัญกับการช่วยเหลือประชาชน(สุ

รพล วาณิชเสนี.สัมภาษณ์, 7 เมษายน 2559) ดังจะเห็นได้จากการระดมหน่วยงานจ านวนมากเข้าร่วม

ปฏิบัติการทั้งในการเป็นหน่วยหลักและหน่วยสนับสนุน และพยายามให้การบูรณาการความร่วมมือ

เป็นหลักส าคัญที่ทุกฝ่ายต้องค านึงถึงเพ่ือให้เกิดการเปิดกว้างและแลกเปลี่ยนทรัพยากรกันอย่างท่ัวถึง 

ท าให้รูปแบบการท างานของหน่วยบริหารจัดการทั้งในทางการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติอยู่ในรูป

ของคณะกรรมการเพ่ือให้หลายฝ่ายตัดสินใจร่วมกับโครงสร้างการบัญชาการหลัก ท าให้ตัวแสดงที่

ปฏิบัติหน้าที่ตามแผนดังกล่าวที่เทียบเคียงมาในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่น คาดหวังให้หน่วยงาน

ต่างๆ แสดงข้อมูลเพ่ือช่วยในการวางแนวทางการบริหารจัดการในทางปฏิบัติ แม้ว่าจะมีการก าหนด

บรรทัดฐานของแผนให้บูรณาการแลกเปลี่ยนทรัพยากรก็ตาม 

หากพิจารณาในสองแนวทางได้แก่ การบูรณาการในแนวดิ่งหน่วยปฏิบัติการหลักในพื้นที่แต่

ละระดับได้แก่ ส่วนกลาง จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจได้รับการเปิดกว้างการมีส่วน

ร่วมจากหน่วยงานอื่นมากนัก ดังเช่น เทศบาลนครปากเกร็ดไม่อาจบูรณาการการท างานกับจังหวัดได้

อย่างเต็มที่เนื่องจากเทศบาลไม่มีความต้องการด้านทรัพยากรมากนักจากจังหวัดและเลือกท่ีจะวางเฉย

ต่อการมีส่วนร่วมกับจังหวัดเนื่องจากบรรทัดฐานส าคัญที่เทศบาลยึดถือคือการปกป้องพื้นที่ของตนให้
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อยู่รอดเป็นหลักก่อน และกลับหันมาให้ความส าคัญกับการสร้างความร่วมมือกับประชาชนในพื้นท่ี

มากกว่าเนื่องจากประชาชนคือเป้าหมายส าคัญของความอยู่รอดของพ้ืนที่ ขณะเดียวกันการบูรณาการ

ในแนวราบระหว่างหน่วยงานในระดับจังหวัดพบว่าเหล่าตัวแสดงให้ความร่วมมือภายใต้ขอบเขต

ภารกิจของตนและไม่กล้าที่ให้ข้อมูลประกอบการตัดสินใจที่นอกเหนือจากที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ท า

ให้การบูรณาการจึงเป็นโครงสร้างตามกฎหมายและอยู่ในลักษณะของความสัมพันธ์เชิงลักษณะ

ภารกิจหน้าที่มากกว่า จึงสะท้อนให้เห็นว่าความร่วมมือที่เป็นบรรทัดฐานส าคัญของแผนไม่อาจสร้าง

อิทธิพลกับตัวแสดงที่อยู่นอกเหนือจากท่ีระเบียบหรือแผนงานก าหนด ขณะเดียวกันก็ไม่อาจสร้างการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลอย่างหลากหลายได้ด้วยข้อจ ากัดของความเป็นทางการของตัวแสดงท าให้ความ

ร่วมมือจึงแคบและแข็งกว่าการรองรับการแลกเปลี่ยน  

ในแง่บรรทัดฐานที่ชุมชนยึดถือนั้นยังคงใช้หน่วยงานทางสังคมเช่นวัดเป็นตัวช่วยสร้างบรรทัด

ฐานของความร่วมมือโดยประชาชนในพื้นท่ี มีโอกาสร่วมในการปฏิบัติการกับเทศบาลในศูนย์ที่

รับผิดชอบการดูแลภารกิจทั้งแปดด้านของศูนย์อ านวยการด้วยเจตนารมณ์ของการอยากเป็นส่วนหนึ่ง

ที่ช่วยให้พื้นทีป่ระสบภัยผ่านพ้นวิกฤติต่อไปได้และเข้าร่วมกันเป็นจุดบริหารจัดการของภาคประชา

สังคมตามพ้ืนที่ เช่น วัด เป็นต้น  เทศบาลจึงมีบทบาทส าคัญในแง่ของผู้ให้งบประมาณในการบริหาร

จัดการกับปัญหาในพ้ืนที่ เป็นผู้ที่มีทรัพยากร เช่น ทราย เทศบาลจึงเป็นตัวแสดงที่เล่นในบทบาทของ

เจ้าของทรัพยากร เช่น งบประมาณ เครื่องมือเทคนิค ที่ต้องอาศัยประชาชนให้ความร่วมมือเพ่ือน า

ทรัพยากรเหล่านั้นไปก่อรูปให้เกิดเป็นกระทรอบทราย พนังกั้นน้ าที่ช่วยให้การแก้ปัญหาครั้งผ่านไปได้

ด้วยดี เช่น เหตุการณ์ที่วัดให้เทศบาลนครปากเกร็ดใช้พื้นที่เก็บทราย โดยทางวัดหงส์ทองจะท าหน้าที่

ช่วยเหลือเทศบาลนครปากเกร็ดโดยประสานและระดมกับประชาชนในชุมชนให้ออกมาช่วยก่อ

กระสอบทรายวัดกับชุมชนช่วยกันมาตลอด ซึ่งการเรียกระดมชาวบ้านค่อนข้างได้ผลดีเพราะวัดกับ

ชุมชนเอ้ือประโยชน์กันในแง่ของกิจกรรมชุมชนเหมือนลักษณะของชุมชนชนบท วัดยังมีบทบาทส าคัญ

ทางความคิดของประชาชนในพื้นท่ีอยู่ (พระครูกิตติเขมาภิรุม.สัมภาษณ์, 16 มกราคม 2556 ) ส าหรับ

บทบาทของประชาชนในพื้นท่ีจัดเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการจัดการกับปัญหาเนื่องจากได้แสดง

บทบาทกระตือรือร้นตอบสนองกับสภาพปัญหา หากแต่การมีส่วนร่วมของประชาชนกับเทศบาลใน

การด าเนินการบริหารจัดการกลับมีทั้งที่ให้ความร่วมมือและละเว้นความร่วมมือจากเง่ือนไขความ

ต้องการการรับปัญหาร่วมกันของประชาชน แต่ทว่าการประสานความร่วมมือเกิดความขัดแย้ง

ระหว่างเทศบาลกับประชาชนทางเดียวผ่านตัวเชื่อมประสานความร่วมมือหรือตัวแทนชุมชนที่ไม่แสดง
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บทบาทภายในพ้ืนที่อย่างต่อเนื่องในการด าเนินการบริหารจัดการและไม่อาจสร้างแรงจูงใจให้

ประชาชนเข้ามาแสดงความร่วมมือกับชุมชนในระดับส่วนรวมได้ ส่งผลให้รูปแบบความร่วมมือ

ระหว่างเทศบาลกับประชาชนจึงไม่อาจเกิดในเชิงบวกได้อย่างชัดเจนเป็นเนื้อเดียวกัน 

ฉะนั้นในแง่ของบรรทัดฐานและโอกาสในมุมมองของตัวแสดงในการให้ความร่วมมือต่อ

สถานการณ์นั้น หากพิจารณาที่มุมมอของเทศบาลปากเกร็ดจะพบว่าบรรทัดฐานที่ท าให้เกิดการระดม

ทรัพยากรมีส่วนร่วมในพ้ืนที่ได้จริง เป็นบรรทัดฐานที่ผูกพันกับหน่วยทางสังคมคือวัดในการผูกสามัคคี

ให้กับชุมชน จึงสะท้อนให้เห็นถึงการท างานของบรรทัดฐานทางสังคมที่เข้มแข็ง ขณะที่ทางจังหวัดใช้

การบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงานตามเจตนารมณ์ของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แห่งชาติท าให้ความร่วมมือและแรงจูงใจในการท างานร่วมกันอย่างต่อเนื่องจึงลดลงตามการ

เปลี่ยนแปลงของแผน ท าให้การก ากับการบริหารจัดการปัญหาของบรรทัดฐานทั้งสองแบบจึงภาพ

ความร่วมมือและความยั่งยืนในความร่วมมือแตกต่างกัน 

 การตัดสินใจสร้างสถาบันเพ่ือตอบโต้กับโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่

มีส่วนกลางและส่วนจังหวัดเข้ามาเก่ียวเนื่องสัมพันธ์การบริหารจัดการอยู่ สืบเนื่องมาจากกติกาและ

กติกาในสถานการณ์ขณะนั้น อันได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 

และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 มีอิทธิพลต่อเทศบาลนครปาก

เกร็ดในแง่ของการเป็นฐานทางกฎหมายรองรับการใช้อ านาจของเทศบาลในการตั้งศูนย์อ านวยการ

เฉพาะกิจข้ึนในพ้ืนที่และออกแผนปฏิบัติการเพ่ือด าเนินการเท่านั้น หากแต่สาระส าคัญของหลัก

ปฏิบัติในสถานการณ์ทางเทศบาลไม่ได้ล้อตามแผนชาติในภาพรวมเนื่องจากเห็นว่าสถานการณ์กับ

แนวปฏิบัติตามแผนไม่สอดคล้องกันนัก อีกนัยหนึ่งนโยบายจากโครงสร้างส่วนบนในช่วงเตรียมพร้อม

ตามมุมมองของเทศบาลเห็นว่าไม่ส าคัญเท่ากับสถานการณ์ที่เทศบาลก าลังเผชิญอยู่ และเมื่อเข้าสู่ช่วง

สถานการณ์วิกฤติมีการเปลี่ยนกฎหมายมาใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.

2534 ยิ่งท าให้เทศบาลห่างจากการยอมรับกติกามากขึ้นเนื่องจากอ านาจของกฎหมายดังกล่าวเน้นให้

เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติจากการมีหน่วยงานควบคุมสั่งการและแบบแผนการปฏิบัติแบบบนลง

ล่าง ท าให้เทศบาลซึ่งเป็นหน่วยล่างสุดเกิดข้อจ ากัดในการระดมทรัพยากร และไม่มีความชัดเจนใน

ข้อมูล เทศบาลจึงตัดสินใจตั้งสถาบันความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับประชาชนในพื้นที่ขึ้นมาเองเพ่ือ

ด าเนินการตอบสนองสถานการณ์วิกฤติในขณะนั้น กติกาในสถานการณ์จึงเป็นแรงกดดันให้เทศบาล

ตัดสินใจห่างจากโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่  
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 กล่าวได้ว่าประโยชน์จากโครงสร้างการบริหารจัดการที่มีส่วนกลางควบคุมสั่งการยังไม่เอ้ือให้

เกิดแรงจูงใจในการบริหารจัดการ เนื่องจากความคาดหวังในการให้ความร่วมมือของเทศบาลคือข้อมูล

ปัญหาน้ า ทั้งนี้เพราะเทศบาลมีความพร้อมเพรียงด้านทรัพยากรปฏิบัติการต่างๆ เช่น รถ เรื่องสูบน้ า 

เรือ งบประมาณ เจ้าหน้าที่เทคนิค และก าลังพลจ านวนมากจากภาคประชาชน อีกทั้งนายกเทศมนตรี

ยังได้รับการยอมรับในขีดความสามารถการดูแลพ้ืนที่มาอย่างยาวนานท าให้ความพร้อมของเทศบาล

จึงมีสูงและต้องให้ความส าคัญกับการรักษาปกป้องประชาชนในพื้นท่ีเป็นหลัก ส่งผลให้แรงจูงใจในการ

ให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่จึงต่ าจากขีดความสามารถในการบริหาร

จัดการตนเองของเทศบาลและการให้ความส าคัญกับประชาชนในพื้นท่ี   อีกท้ังเทศบาลแบก

รับต้นทุนเกี่ยวกับความไม่ชัดเจนของข้อมูลปัญหาและแนวทางการด าเนินการได้ท าให้เทศบาลมีความ

เสี่ยงจากต้นทุนที่ไม่แน่นอนท าให้แรงจูงใจในการร่วมมือกับโครงสร้างจึงยิ่งอ่อนลง ในทางเดียวกัน

เทศบาลยังเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นอิสระด้วยหลักการกระจายอ านาจและความสามารถ

ในการถือครองทรัพยากรของตนเอง ส่งผลให้การควบคุมแบบเบ็ดเสร็จจึงเป็นต้นทุนที่สูงแก่ตัวแสดงที่

ท าหน้าที่ในการก ากับโครงสร้างความสัมพันธ์ อย่างเช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด (กระทรวงมหาดไทย) 

และ ศปภ. (ซึ่งเป็นองค์กรควบคุมท่ีไม่ได้ตั้งต้นที่มาไม่ได้รับความชอบธรรมในทางกฎหมายด้านการ

จัดการภัยพิบัติอย่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 แต่กลับมาจาก

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534) เป็นต้น    

 อย่างไรก็ตามแม้ว่าการที่เทศบาลจะลดการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งอย่างจังหวัดกับ

ส่วนกลางแล้วหันมาพึ่งพาประชาชนในพื้นท่ีของตนในการบริหารจัดการแทนมีความเสี่ยงจาก

ข้อจ ากัดด้านข้อมูลส าหรับการบริหารจัดการข้ึน แต่ทว่าเทศบาลได้หล่อหลอมบรรทัดฐานด้านทุนทาง

สังคมให้แก่ประชาชนมาอย่างต่อเนื่องยาวนานท าให้เทศบาลสามารถระดมประชาชนให้เข้ามามีส่วน

ร่วมในการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ เทศบาลนครปากเกร็ดตัดสินใจก าหนด

หลักการบริหารจัดการพ้ืนที่ขึ้นใหม่และหันมาจับมือกับประชาชนในการสร้างสถาบันการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยใหม่เพื่อตอบสนองปัญหาในพ้ืนที่ของตนเองและรักษาความอยู่รอดร่วมกัน 
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5.5 บทวิเคราะห์รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 - 2554: องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนครปากเกร็ด 

โดยสรุปรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 แม้จะอยู่ภายใต้โครงสร้างอ านาจของพระราชบัญญัติ

และนโยบายการบริหารจัดการในรูปแบบต่างๆเช่นเดียวกันหากแต่สะท้อนรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ของ

ตัวแสดงในทางปฏิบัติต่างกัน สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยขึ้นส าหรับกรณีของ องค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน มีรูปแบบโครงสร้างสถาบันตามกฎหมาย คือ ศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจ

ป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัยองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน อาศัยอ านาจของ

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ในการตั้งศูนย์การบริหารจัดการข้ึนศูนย์นี้จะท าหน้าที่ออกมาตรการ

ปฏิบัติปฏิบัติให้กับเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นส าหรับปฏิบัติการ ซึ่งมาตรการที่ศูนย์ดังกล่าวก าหนด มาจาก

แนวทางปฏิบัติการของศูนย์อ านวยการจังหวัดที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน  ทั้งนี้เป็นเพราะ

รูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยครั้งดังกล่าวของจังหวัดลพบุรีก าหนดให้

โครงสร้างการบริหารจัดการตั้งแต่จังหวัดถึงท้องถิ่นเป็นโครงสร้างเดียวกัน จังหวัดเป็นสถาบันต้นทาง

ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางแหล่งทรัพยากรคอยจัดสรรลงสู่พื้นที่ต่างๆ อย่างเป็นระบบ และท้องถิ่นเป็น

สถาบันปลายทางท าหน้าที่ปฏิบัติตามมาตรการของจังหวัด และรับทรัพยากรมาปฏิบัติการแจกจ่ายไป

ยังประชาชน ความสัมพันธ์แบบเป็นล าดับขั้นเช่นนี้แม้ว่าจะช่วยให้จังหวัดสามารถควบคุมปลายทาง

ของการส่งมอบบริการสาธารณะตามที่จังหวัดก าหนดได้ตามเป้าหมาย หากแต่ยังต้องอาศัยความ

รวดเร็วในการส่งทรัพยากรด้วยระบบดังกล่าว เพราะหลักล าดับขั้นหรือหลักการบังคับบัญชา

(Hierarchy) จะจัดการถ่ายโอนทรัพยากรแบบบนลงล่างตามล าดับ ไม่ข้ามขั้นตอนของระบบ (พิทยา 

บวรวัฒนา, 2528,น.22-23)     

จุดเด่นของโครงสร้างการบริหารจัดการของจังหวัดลพบุรีจะไม่เน้นโต้ตอบหรือแก้ไข

สถานการณ์เพ่ือให้ปัญหาผ่านพ้นไป เนื่องจากปัญหาระดับน้ ามีความสูงเกินความสามารถที่จังหวัดจะ

ผลักดันน้ าออก และด้วยสภาพพ้ืนที่เป็นแก้มลิงของแม่น้ าเจ้าพระยา ท าให้การรับน้ าจะถูกระบายออก

หลังจากท่ีเส้นทางน้ าหลักระบายไป ส่งผลให้สถาบันการบริหารจัดการของพ้ืนที่จะเน้นที่การพยุงให้

พ้ืนที่สามารถอยู่รอดพ้นจากสถานการณ์ได้จนกว่ากระแสน้ าจะถูกระบายให้ลดลงจนเป็นปกติ 
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โครงสร้างการบริหารจัดการของพ้ืนที่เขาสมอคอนเน้นระบบการช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภัยใน

สถานการณ์ องค์การบริหารส่วนต าบลจึงเลือกเข้าร่วมกับทางเลือกของจังหวัดเพ่ือที่จะแลกเปลี่ยน

ข้อมูลและพ่ึงพาอาศัยโครงสร้างนี้ในการระดมทรัพยากรเข้าสู่พื้นที่ตน ซึ่งโครงสร้างดังกล่าวเป็น

โครงสร้างที่ช่วยสนับสนุนให้ องค์การบริหารส่วนต าบลมีโอกาสรับทรัพยากรจากตัวแสดงในโครงสร้าง

แนวดิ่งอย่างราบรื่น ตัวอย่างเช่นความสัมพันธ์ระหว่าง องค์การบริหารส่วนต าบลกับเครือข่ายภาครัฐ

ระดับจังหวัด ได้แก่ อุตุนิยมวิทยา ชลประทาน ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย หน่วยทหารในพื้นที่ 

เป็นต้น หน่วยงานเหล่านี้จะถูกก าหนดให้ท าการแลกเปลี่ยนหรือให้ทรัพยากรแก่จังหวัด และจัดสรร

ไปยัง องค์การบริหารส่วนต าบลด้วยอ านาจทางกฎหมายและการสั่งการของผู้ว่าราชการจังหวัดใน

ฐานะผู้บัญชาการสถานการณ์ ส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการเป็นระบบบัญชาการแบบบนลง

ล่าง (Top-Down Command) (ศปภ., 2554) ซึ่งสอดคล้องกับระบบบริหารจัดการปัญหาอุทกภัย

ของปี 2554 ในภาพรวมตามที่รัฐส่วนกลางก าหนด 

โครงสร้างการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนซึ่งพ่ึงพิงอยู่กับ

โครงสร้างของสถาบันระดับจังหวัด แสดงรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายใต้สถาบันการ

บริหารจัดการเป็นไปในเชิงของการควบคุมสั่งการและสร้างการตัดสินใจในเชิงคล้อยตามอ านาจ

หลักการตัดสินใจแบบควบคุมสั่งการ (Commanding Logic) มากกว่าที่จะเปิดพ้ืนที่การตัดสินใจเป็น

สนามของการถกเถียงแลกเปลี่ยนทรัพยากรภายในชุมชน ดังจะเห็นได้จากในโครงสร้างการบัญชาการ

สถานการณ์ของจังหวัดในช่วงต้นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการเตรียมพร้อมและด าเนินการ

บริหารจัดการภัยพิบัติต่างแลกเปลี่ยนข้อมูลตามอ านาจหน้าที่ซึ่งมาพร้อมกับทรัพยากรเฉพาะภารกิจ

ควบคู่กันประมาณ 40 หน่วยงาน รูปแบบการมีส่วนร่วมเป็นไปในลักษณะของเครือข่ายภาครัฐ ที่

จ ากัดขอบเขตสมาชิกจากเงื่อนไขเฉพาะของความเป็นระบบราชการและเน้นการระดมผู้เชี่ยวชาญของ

ระบบราชการเข้ามามีส่วนร่วมในแนวราบ(Rhodes, 1997, p. 38)  

ส าหรับวิธีการด าเนินเกมการเจรจาเพ่ือแลกเปลี่ยนทรัพยากรของโครงสร้างการบริหาร

จัดการของ องค์การบริหารส่วนต าบลโดยเมื่อพิจารณาจากรูปแบบโครงสร้างการระดมทรัพยากรของ

พ้ืนที่พบว่าเป็นโครงสร้างความสัมพันธ์แนวดิ่งระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบล เนื่องจาก

การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างสองส่วนเป็นการสื่อสารเพ่ือรับส่งข้อมูลเท่านั้น จังหวัดได้อาศัย

องค์การบริหารส่วนต าบลให้ท าหน้าที่เฝ้าระวังสถานการณ์ในพื้นที่และรายงานต่อจังหวัดเพ่ือน าไปสู่

การตัดสินใจด าเนินการต่อ การเจรจาต่อรองจึงเป็นแบบการออกค าสั่งจากจังหวัดลงสู่ท้องถิ่น (Top-
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Down Game) ส่งผลให้ความสัมพันธ์ทั้งสองตัวแสดงเป็นแบบตัวการ–ตัวแทน (Principal-Agent) 

ตามตัวแบบควบคุมสั่งการแบบบนลงล่าง (Top-Down Model) ตามท่ี R. Agranoff and M. 

McGuire (2003) เสนอ ตัวแสดงท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นตัวแทนของโครงสร้างส่วนบนในการส่งมอบ

บริการสาธารณะในพ้ืนที่ตามที่โครงสร้างส่วนบนก าหนดอย่างเบ็ดเสร็จ(Agranoff & McGuire, 2003, 

pp. 56-58) ซึ่ง องค์การบริหารส่วนต าบลท าหน้าที่เป็นผู้รับค าสั่งตามล าดับขั้นของการจัดการที่

จังหวัดสั่งการ นอกจากนี้รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบล ยังมี

แนวโน้มไปตามทิศทางของความเป็นระบบราชการ ได้แก่ การประสานงานขอทรัพยากรกับจังหวัด

ด้วยการท าหนังสือราชการพร้อมกับการประสานงานทางโทรศัพท์  การรอให้จังหวัดประกาศเขตภัย

พิบัติเพื่อให้การเบิกใช้งบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลเกิดความถูกต้องตามระเบียบ  การ

ยึดการปฏิบัติตามกระบวนการบริหารจัดการปัญหาที่ก าหนดขึ้นอย่างครบถ้วนตามแผนปฏิบัติการ

ขององค์การบริหารส่วนต าบล การสร้างความเป็นทางการให้กับระบบการกระจายทรัพยากรแก่

ประชาชนด้วยการท าบัญชีรายชื่อรับของยังชีพเพ่ือป้องกันความซ้ าซ้อนในการกระจายทรัพยากรและ

สร้างความเสมอหน้าในการรับของแก่ประชาชน (ช่วยลดความขัดแย้งระหว่างประชาชน) หลักปฏิบัติ

ขององค์การบริหารส่วนต าบลจึงเน้นที่การรักษาระบบการควบคุมสั่งการจากโครงสร้างแนวดิ่งด้วย

การยึดหลักการแบบระบบราชการเป็นฐานในการปฏิบัติ(Bureaucratization) (Shafritz et al., 

2005, pp. 77-82; Shafritz Jr, 2000, pp. 121-126) รูปแบบความสัมพันธ์แบบการควบคุมสั่งการ

จึงเป็นตัวประสานความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วนต าบลในโครงสร้างการบริหาร

จัดการและเป็นตัวก าหนดรูปแบบการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
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แผนภาพที่ 5.5 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของ อบต.เขา

สมอคอน 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ขณะที่เทศบาลนครหาดใหญ่ซึ่งเป็นหัวใจของจังหวัดสงขลา ท าให้ผู้มีสิทธิในการเข้าร่วมการ

บริหารจัดการปัญหาจึงขยายขอบเขตครอบคลุมถึงส่วนกลาง จังหวัด และเทศบาล อันเป็นโครงสร้าง

ทางการบริหารจัดการในภาพใหญ่ ในระดับจังหวัดพันธมิตรที่ถูกเลือกจึงมาจากการตัดสินใจของกอง

อ านวยการจังหวัดตามข้อก าหนดในแผนการบริหารจัดการจังหวัดที่ล้อมาจากแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติซึ่งมีลักษณะคล้ายกับเครือข่ายภาครัฐในกองอ านวยการจังหวัดได้มีการ

ตั้งองค์กรปฏิบัติสององค์กร ประกอบด้วย ศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจและคณะท างานประเมิน

สถานการณ์น้ า โดยมีเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นส่วนหนึ่งของกรรมการการตัดสินใจ ส่งผลให้ตัวแสดง

ที่มีสิทธิในการเข้ามาบริหารจัดการกับปัญหามีการก าหนดตัวตนค่อนข้างชัดเจนตามค าสั่งการและ

กฎหมายรองรับ  

การรักษาการบูรณาการความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐของเทศบาลนครหาดใหญ่ก็ได้

สะท้อนให้เห็นถึงเงื่อนไขท่ีสนับสนุนการรักษาความสถาบันการบริหารจัดการตลอดสถานการณ์ 

เงื่อนไขแรกอยู่ที่ลักษณะของปัญหาอุทกภัยในพื้นที่ด้วยความท่ีเป็นปัญหาประจ าที่พ้ืนที่มักประสบท า

ศปภ.จังหวัดลพบุร ี

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน รักษากติกา 

ต้นทุนการตัดสินใจ 
C1 = ขาดทรัพยากร 
C2=กฎหมาย
ระเบียบ /บังคับ  
ประโยชน์การตัดสินใจ 
B1 =ทรัพยากร 
B2 =รักษาระเบยีบ 
B3 =การช่วยเหลือ

     พรบ .ระเบยีบบริหารราชการแผ่นดนิ 

บรรทัดฐาน 
ความเป็นระบบราชการ 

พรบ .ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 2550,แผน
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ 2553-2557  



 

 

273 

ให้เทศบาลมีความสามารถในการคาดการณ์ปัญหาได้ในระดับหนึ่ง ประการที่สองเงื่อนไขตาม

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และการประสานทรัพยากร

กับเครือข่ายความสัมพันธ์ของตัวแสดงกับหน่วยงานอื่นๆ ในแต่ละระดับทั้งในแง่ของการตัดสินใจและ

การปฏิบัติการ ประการที่สามเงื่อนไขด้านขีดความสามารถของเทศบาลนครหาดใหญ่ กับการปรับตัว

อย่างยืดหยุ่นเข้ากับสภาพการตัดสินใจของโครงสร้างการบริหารจัดการ หลังจากท่ีคณะกรรมการ

ประเมินสถานการณ์ตัดสินใจตามแนวทางของชลประทานเสนอเพ่ือรักษาประโยชน์ของตนใน

โครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณาการ ซึ่งแม้จะไม่เป็นไปในทิศทางที่ตนก าหนดด้วยการพยาม

สร้างให้ประชาชนอยู่รอดในสถานการณ์ให้ได้ ประกอบการการใช้ภาวะผู้น าที่ใช้ระเบียบร่วมกับการ

ปฏิบัติน าให้เจ้าหน้าที่และตัวแสดงอื่นๆ ของท้องถิ่นพร้อมใจกันปฏิบัติการตลอดสถานการณ์ 

ตามแนวทางของ Good Governance เรื่องหลักการมีส่วนร่วม (Participation) และหลัก

ความรับผิดชอบ (Accountability) การยอมรับการการแทรกแซงการตัดสินใจของเทศบาลจึงเป็น

ความต้องการเพ่ิมประสิทธิภาพในการตัดสินใจจากการเปิดการมีส่วนร่วมให้ตัวแสดงที่มีทรัพยากรได้

เข้ามาร่วมแบ่งปันทรัพยากรที่น าไปสู่การตัดสินใจหรือการด าเนินการที่ดีขึ้นและน าไปสู่การรักษา

ความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของเทศบาลในฐานะตัวแทนของประชาชนตามมา

(BidhyaBowornwatahna, 2008, pp. 5-20) อย่างไรก็ตาม ทางเทศบาลก็ยังยอมรับการตัดสินใจ

ของจังหวัดอยู่เพื่อรักษาสถานะเรื่องของการรับความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกซ่ึงหน่วยงาน

ระดับชาติและจังหวัดเป็นผู้ก าหนดการระดมทรัพยากรเข้าสู่พ้ืนที่ และหันมาให้ความส าคัญกับการ

เตรียมพร้อมเพ่ือเยียวยาผู้ประสบภัยในพื้นท่ีเนื่องจากสภาพปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่เป็นอุทกภัย

ฉับพลันและกระแสน้ ามีความรุนแรงเพราะมีการไหลเวียนลงสู่ทะเล เทศบาลด าเนินการเรื่องการชัก

น าคนออกมาอยู่ในพ้ืนที่ปลอดภัยอย่างบ้านพ่ีเลี้ยงไว้ล่วงหน้า และน าทรัพยากรไปส ารองไว้และ

ประสานงานกับกองทัพภาคท่ี 4 ด้วยความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างนายกเทศมนตรีกับกองทัพในการ

ปฏิบัติการดูแลประชาชนในพ้ืนที่เป็นหลัก ตลอดสถานการณ์เทศบาลใช้รูปแบบการบริหารจัดการนี้

น าพาประชาชนให้รอดพ้นจากสถานการณ์ การด าเนินการเช่นนี้ได้สะท้อนถึงความสามารถของ

เทศบาลในการปรับตัวเมื่อเผชิญกับการตัดสินใจที่ตนมองว่าจะน าไปสู่ปัญหาที่รุนแรงขึ้น ซึ่งตาม

ข้อเสนอของ Selznick (1948) ที่ว่าการปรับตัวเพ่ือความอยู่รอด (Adaptive Structure) ถือเป็นการ

สร้างกลไกการป้องกันตนเองขององค์การเมื่อเผชิญกับสภาพแวดล้อมภายนอก เป็นเหตุให้เกิดการ

ปรับเปลี่ยนองค์การให้ยืดหยุ่นตามสถานการณ์ โดยการดัดแปลงเป้าหมาย คุณค่า และกระบวนการ
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ท างานของสถาบันให้สนองตอบกับสถานการณ์และผลประโยชน์ของสมาชิกในองค์การ(Selznick, 

1953a; Shafritz et al., 2005) 
 

แผนภาพที่ 5.7 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของเทศบาลนคร

หาดใหญ่ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

ในทางตรงกันข้ามกันเทศบาลนครปากเกร็ดได้สะท้อนรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัว

แสดงและเกมเป็นโครงสร้างการพัฒนาความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับสังคม (Developing 

Collaborative Institution) เป็นรูปแบบความสัมพันธ์ที่เน้นความร่วมมือในแนวราบระหว่างรัฐกับ

สังคม ทั้งสองฝ่ายต่างท าหน้าที่เป็นพันธมิตรกันในทางปฏิบัติจากการรับรู้ปัญหาร่วมกัน สถาบัน

ลักษณะนี้ช่วยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการปฏิบัติการอย่างแท้จริงและสามารถพัฒนา

ความร่วมมือไปสู่การเป็นสถาบันที่สร้างความเข้มแข็งให้กับภาคประชาชนในการบริหารจัดการปัญหา

อย่างยั่งยืน เมื่อสถานการณ์ทางการบริหารจัดการได้ผลักดันให้การตัดสินใจของเทศบาลนครปาก

พรบ .ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550  

แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 2553-2557  

ศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจจังหวัดสงขลา 

เทศบาลนครหาดใหญ ่

รักษากติกา 

ต้นทุนการตัดสินใจ 
C1 = เง่ือนไขทางการเมือง 
C2=ขัดแย้งมุมมองต่อปัญหากับจังหวัด 
C3 =ความรับผิดชอบตอ่ความ
ผิดพลาดในการตัดสินใจ 
C4 = การก ากับทางอ้อมจากส่วนกลาง 

ประโยชน์จากการตัดสินใจ 
B1 =งบประมาณการปฏิบัติข้อมูล
เทคนิคตามระเบียบ 
B2 =ประสิทธิภาพในการตัดสินใจ 

บรรทัดฐาน 
การบูรณาการ 
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เกร็ดมารวมอยู่ที่ท้องถิ่นส่วนเดียวจะพบว่าตัวแสดงในพ้ืนที่เช่นภาคประชาชนสามารถสร้างผลกระทบ

ต่อการตัดสินใจของเทศบาลได้เนื่องจากเทศบาลต้องอาศัยข้อมูลสภาพพ้ืนที่ประสบภัยจากการ

แลกเปลี่ยนข้อมูลกับประชาชนในพื้นท่ีได้น ามาสู่การปรับกลยุทธ์การบริหารจัดการตามสถานการณ์

ของผู้บริหาร แต่ทว่าการตัดสินใจไม่ได้ถูกเปลี่ยนแปลงเป้าหมายหากแต่ท าให้วิธีการบริหารจัดการมี

การน าปัจจัยการควบคุมหรือการสร้างพันธมิตรกับประชาชนเข้ามาเกี่ยวข้องต่อการตัดสินใจตาม

สถานการณ์ การปฏิบัติการแบบมีส่วนร่วมจึงไม่ได้แสดงการเป็นหุ้นส่วนกันของตัวแสดงตลอดการ

บริหารจัดการปัญหา หากแต่เป็นการผูกประชาชนไว้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับเทศบาลแทน 

อย่างไรก็ตาม การแลกเปลี่ยนทรัพยากรยังมีข้อจ ากัดในการแบ่งปันให้ทุกฝ่ายรับรู้ร่วมกัน 

อย่างเช่นการให้ข้อมูลของหน่วยงานชลประทานไม่อาจสร้างความเข้าใจที่ตรงกันให้กับทุกส่วน

ราชการได้อย่างชัดเจน เป็นต้น ขณะที่โครงสร้างแบบควบคุมสั่งการในช่วงขณะเกิดภัยก็ใช้ตรรกะการ

มีส่วนร่วมของตัวแสดงถูกก าหนดโดยโครงสร้างของ ศปภ.ในภาพใหญ่ทอดลงมาตามล าดับ ท าให้

โอกาสในการสร้างการมีส่วนร่วมโดยก าหนดให้ปัญหาเป็นตัวดึงตัวแสดงในพ้ืนที่เข้าร่วมตัดสินใจและ

ด าเนินการจึงหดหายไป เกมความร่วมมือจึงเป็นรูปแบบของการควบคุมความร่วมมือ (Top-Down 

Collaborative Management) จากการที่จังหวัด (Agent) ในพ้ืนที่ท าหน้าที่กลายเป็นตัวแทนของ

ส่วนกลาง (Principal) ในการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยจังหวัดควบคุมพฤติกรรมการปฏิบัติอย่าง

เคร่งครัด(Agranoff & McGuire, 2003, pp. 56-58) ซึ่งโครงสร้างนี้จะเน้นที่การถ่ายทอดค าสั่งการไป

ปฏิบัติตามที่ส่วนกลางก าหนด การเจรจาจึงไม่มีการเปลี่ยนแปลงเป้าหมาย เป็นเพียงการเจรจาเพ่ือท า

ให้บรรลุเป้าหมายที่โครงสร้างส่วนกลางก าหนดเท่านั้น เพราะหลักปฏิบัติจึงไม่ได้ถูกสรรค์สร้างข้ึนโดย

การกดดันของสภาพปัญหาและสถานการณ์ในพ้ืนที่หากแต่เป็นการน าหลักปฏิบัติจากนโยบาย

ระดับบนมาเป็นหลักของการปฏิบัติในพ้ืนที่แบบเบ็ดเสร็จ ส่วนจังหวัดซึ่งเป็นชั้นการบริหารจัดการ

ล าดับรองลงมาจากส่วนกลางจึงท าหน้าที่เป็นผู้น านโยบายค าสั่งของส่วนกลางลงสู่พ้ืนที่ปฏิบัติไป

เท่านั้น ส่งผลให้เมื่อมีการร้องขอทรัพยากรจากหน่วยงานระดับชั้นล่างอย่างท้องถิ่นจังหวัดต้องอาศัย

การตอบสนองจากส่วนกลางลงมา เช่นการร้องขอข้อมูลน้ าและการวางแนวทางด าเนินการในพื้นท่ี

จังหวัดนนทบุรีของเทศบาลนครปากเกร็ด ทางจังหวัดต้องอาศัยข้อมูลจากส่วนกลางในการตอบ และ

ทางเทศบาลก็ไม่ได้รับค าตอบที่ชัดเจนถึงทิศทางการแก้ไขปัญหาน้ าที่ก าลังจะไหลเข้าสู่พ้ืนที่ส่งผลให้

ในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปฏิบัติการของสถาบันขึ้น เป็นสถาบัน

ความร่วมมือระหว่างประชาชนกับท้องถิ่นในพ้ืนที่ 
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โครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เกิดขึ้นทั้งสองรูปแบบจึงสะท้อนลักษณะของการ

ก ากับ 

ควบคุมกับตัวแสดงในแง่ของโอกาสในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรทั้งด้วยกฎระเบียบที่ก ากับตัวแสดง

เอง และโครงข่ายความสัมพันธ์ที่เน้นให้เกิดการควบคุมผสมผสานกัน ท าให้รูปแบบการเจรจาถกเถียง 

(Negotiate) ระหว่างประชาชนด้วยกันเองและประชาชนกับท้องถิ่นในการร่วมปฏิบัติการ ท าให้มีการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรเกิดขึ้นและลดความกระชับแน่นในเชิงการสร้างโอกาสของความร่วมมือ และ

ส่งผลต่อแรงจูงใจ (Incentive) ของตัวแสดงในระบบในการที่จะรักษาความร่วมมือตลอดการบริหาร

จัดการ(Ostrom, 1990) ซ่ึงลักษณะการเปลี่ยนผ่านทางโครงสร้างเช่นนี้เองที่ท าให้เทศบาลนครปาก

เกร็ด ซึ่งเป็นสถาบันการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติปลายทางหลักที่ส าคัญตามที่พระราชบัญญัติ

ก าหนดตัดสินใจปฏิเสธการร่วมบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่กับโครงสร้างส่วนบน ส่วนกลาง 

และจังหวัด แล้วหันมาก าหนดการท างานของตัวเองในเวลาต่อมา จนกระทั่งสถานการณ์วิกฤติสิ้นสุด

และเข้าสู่การฟ้ืนฟูเยียวยาจึงกลับมาร่วมประสานงานกับจังหวัดตามกระบวนการของระบบราชการ

อีกครั้งหนึ่ง 

ตรรกะความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างตัวแสดงจึงเป็นตรรกะของการรวมหมู่ระหว่างท้องถิ่นกับ

สังคม (Collective Action Logic) เกิดเป็นเกมความสัมพันธ์ใหม่ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนแบบ

เกมผู้ประกอบการสาธารณะ (The Entrepreneurship Game) ผสมกับการใช้กลยุทธ์แบบเกม

ผู้ประกอบการสาธารณะแบบหลากหลายศูนย์กลาง (Polycentric Public-Enterprise Game)

(Ostrom, 1990, pp. 127-136) ที่ท้องถิ่นพยายามใช้กลยุทธ์เชิงสถาบันหลายรูปแบบสร้างแรงจูงใจ

ให้กับประชาชนในการเข้าร่วมการปฏิบัติการ เช่น การเปลี่ยนศัตรูเป็นมิตร (Cooptation) โดย

เทศบาลท าข้อตกลงอย่างไม่เป็นทางการกับประชาชนโดยใช้เงินแลกเป็นที่อยู่อาศัยใหม่ที่ปลอดภัย

กว่าให้กับประชาชนเพื่อเรียกอพยพ ท าให้ประชาชนรู้สึกปลอดภัยและน าไปสู่ความไว้วางใจตามมา

(Selznick, 1953a) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในการจัดการทรัพยากรย่อย (Minimal Right 

to Manage) ของตนร่วมกันเองอย่างการกั้นทางน้ า การวางกระสอบทราย การผลัดเวรรักษา

ทรัพยากร ท าให้ชุมชนเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของร่วมกันในทรัพยากร (Sense of 

Belonging)(Ostrom, 1990, p. 101) 

โครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เกิดขึ้นทั้งสองรูปแบบจึงสะท้อนลักษณะของการ 
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ก ากับควบคุมกับตัวแสดงในแง่ของโอกาสในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรทั้งด้วยกฎระเบียบที่ก ากับตัว

แสดงเอง และโครงข่ายความสัมพันธ์ที่เน้นให้เกิดการควบคุมผสมผสานกัน ท าให้รูปแบบการเจรจา

ถกเถียง (Negotiate) ระหว่างประชาชนด้วยกันเองและประชาชนกับท้องถิ่นในการร่วมปฏิบัติการ 

ท าให้มีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรเกิดขึ้นและลดความกระชับแน่นในเชิงการสร้างโอกาสของความ

ร่วมมือ และส่งผลต่อแรงจูงใจ (Incentive) ของตัวแสดงในระบบในการที่จะรักษาความร่วมมือตลอด

การบริหารจัดการ(Ostrom, 1990) ซึ่งลักษณะการเปลี่ยนผ่านทางโครงสร้างเช่นนี้เองที่ท าให้เทศบาล

นครปากเกร็ด ซึ่งเป็นสถาบันการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติปลายทางหลักที่ส าคัญตามที่

พระราชบัญญัติก าหนดตัดสินใจปฏิเสธการร่วมบริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่กับโครงสร้าง

ส่วนบน ส่วนกลาง และจังหวัด แล้วหันมาก าหนดการท างานของตัวเองในเวลาต่อมา จนกระทั่ง

สถานการณ์วิกฤติสิ้นสุดและเข้าสู่การฟ้ืนฟูเยียวยาจึงกลับมาร่วมประสานงานกับจังหวัดตาม

กระบวนการของระบบราชการอีกครั้งหนึ่ง  พฤติกรรมของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงสะท้อนให้เห็นถึง

ความแข็งของหน่วยงานที่จะเป็นอิสระจากโครงสร้างการบริหารจัดการด้วยการพัฒนาขีด

ความสามารถของพื้นที่ตนด้วยบทบาทของเทศบาลเองตลอดจนพยายามสร้างการมีส่วนร่วมระหว่าง

ประชาชนในเชิงสถาบันให้เกิดขึ้นในแนวทางของความยั่งยืนตาม 
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แผนภาพที่ 5.6 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของเทศบาลนครปาก

เกร็ด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์และเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของกรณีศึกษาท้ังสามในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยในช่วงปี พ.ศ.2553-2554 มีลักษณะที่แตกต่างกันตามตัวแสดงและพฤติกรรม

ของตัวแสดงและหลักปฏิบัติที่รับมาใช้ในการบริหารจัดการ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน

เป็นรูปแบบความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งอย่างใกล้ชิดในฐานะตัวแทนจังหวัดในระดับพื้นท่ี

เนื่องจากขาดทรัพยากรในการช่วยเหลือตนเองและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นในยามปกติท่ีมี

ความต่อเนื่องสม่ าเสมอ การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดงจึงเป็นเกมแบบผู้รับผู้ให้ท าให้การ

การควบคุมโดยจังหวัดจึงเป็นลักษณะเด่นของรูปแบบความสัมพันธ์  ขณะเดียวกันเทศบาลนคร

ศปภจ. นนทบุรี  

เทศบาลนครปากเกร็ด 

ต้นทุนการตัดสินใจ 
C1 = ข้อมูลไม่ชัดเจน 
C2=กติกา ศปภ. 
C3 =ประชาชน 

ประโยชน์จากการตัดสินใจ 
B1 =ปฏิบัติตามกฎหมาย 
B2 =จัดการความขัดแย้ง

***********************************************ปฏิเสธ*****************************************  

บรรทัดฐาน 

ธรรมภิบาลเน้นการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 

พรบ .ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 2550,แผน
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ 2553-2557       พรบ .ระเบยีบบริหารราชการแผ่นดิน 2534,ศปภ. 
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หาดใหญ่ซึ่งรักษาความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งทั้งด้วยความสัมพันธ์ทางการเมืองการปกครอง

และการตระหนึกถึงความรับผิดชอบต่อการตัดสินเพ่ือรักษาพ้ืนที่ มีการเจรจาต่อรองในการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดงท าให้แม้มติการตัดสินใจจากโครงสร้างความสัมพันธ์ดังกล่าว

เทศบาลยังเลือกปรับองค์กรให้เข้าสู่ความเป็นสถาบันในการบริหารจัดการกับปัญหาจากการระดม

เครือข่ายและภาคประชาชนเข้ามาเป็นก าลังส าคัญ การรักษาความสัมพันธ์อันดีทางการเมืองผูกโยง

เข้ากับการรักษาพ้ืนที่และประชาชนขอตนได้อย่างเหมาะสมจึงเป็นความโดดเด่น ซึ่งทั้งสองกรณี

ค่อนข้างแตกต่างจากเทศบาลนครปากเกร็ดที่ให้ความส าคัญกับการแลกเปลี่ยนทรัพยากรข้อมูลใน

โครงสร้างจนท าให้เมื่อเทศบาลไม่ได้รับการตอบสนองจึงหลีกหนีจากโครงสร้างความสัมพันธ์กับตัว

แสดงในโครงสร้างแนวดิ่งและหันมาจับมือกับประชาชนในการร่วมกันบริหารจัดการพ้ืนที่กันเอง 

รูปแบบความสัมพันธ์และการแลกเปลี่ยนทรัพยากรเป็นแบบเครือข่ายพันธมิตรและเปิดโอกาสให้

ประชาชนพัฒนาตนเองในการท าหน้าที่รับผิดชอบต่อชุมชนในพื้นท่ีของตนความโดดเด่นของกรณีนี้จึง

อยู่ที่การสร้างสถาบันทางการบริหารจัดการในระดับฐานรากด้วยแรงสนับสนุนจากขีดความสามารถ

ของประชาชน 
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บทที่ 6 ผู้น าและกลยุทธก์ารรักษาความเป็นสถาบันกับการตระหนักรู้ร่วมกนัระหว่างตัว

แสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

 

 สถาบันและองค์ประกอบของสถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในการศึกษาไม่

เพียงแต่ให้ความส าคัญกับกฎกติกาทางการบริหารจัดการและรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง

เท่านั้นแต่ยังให้ความส าคัญกับการสร้างการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงเป็นอีกหนึ่งปัจจัยเชิง

องค์ประกอบของสถาบันอีกด้วย ทั้งนี้เพราะการตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในสถานการณ์เป็นตัว

ช่วยในการสร้างกลยุทธ์ขึ้นในการบริหารจัดการนอกเหนือไปจากอ านาจการก าหนดโดยนโยบายที่มี

ความเป็นทางการในรูปแบบต่างๆและการบีบรัดของสถานการณ์ที่ส่งผลต่อการสร้างรูปแบบ

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในระดับพ้ืนที่ ซึ่งการวิเคราะห์สถาบันในสองกรอบข้างต้นล้วนแต่เป็น

การอธิบายการก่อรูปของสถาบันในเชิงโครงสร้างทั้งสิ้น  การตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงจึงเป็น

อีกหนึ่งองค์ประกอบที่มาช่วยวิเคราะห์การศึกษาเชิงสถาบันในมุมมองที่มาจากขีดความสามารถของ

ตัวแสดงในตอบสนองต่อโครงสร้าง โดยการศึกษาการตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงจะอธิบายผ่าน

ภาวะผู้น าในสถานการณ์ในฐานะผู้ริเริ่มการปฏิบัติการในระดับพื้นท่ี การวิเคราะห์ปัจจัยนี้มาจาก

พ้ืนฐานลักษณะของผู้น าร่วมกับการประสานความสัมพันธ์กับประชาชนและตัวแสดงอ่ืนที่อยู่

นอกเหนือจากพ้ืนที่ปฏิบัติการ และอธิบายผ่านกลยุทธ์ที่ท าหน้าที่พยุงรักษาความเป็นสถาบันหรือแนว

ทางการบริหารจัดการที่เกิดข้ึนตอบสนองสถานการณ์ ซึ่งกลยุทธ์ต่างๆของแต่ละพ้ืนที่จะเป็นเงื่อนไข

การปฏิบัติการที่มาจากการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ต่อปัญหาร่วมกันของตัวแสดงทั้งจากรัฐและสังคมใน

สถานการณ์ ในส่วนนี้น าเสนอการอธิบายการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการ

ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 ของสามกรณีศึกษา แบ่งเป็นสามประเด็นได้แก่ 1)ภาวะผู้น าใน

สถานการณ์  2)กลยุทธ์การรักษาสถาบันในสถานการณ์ 3)บทสรุปผู้น าและกลยุทธ์การรักษาความ

เป็นสถาบันกับการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-

2554 
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6.1 ภาวะผู้น าในการบริหารจัดการสถานการณ์ 

 จากการศึกษาพบว่าผู้น าท้องถิ่นทั้งสามพ้ืนที่กรณีศึกษาทั้งสาม ได้แก่ พ้ืนที่องค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอน เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นหน่วยปฏิบัติการหลักใน

พ้ืนที่แสดงภาวะผู้น าต่างกันในสถานการณ์เพ่ือที่จะพยุงรักษาสถาบันการบริหารจัดการให้สามารถ

ตอบสนองปัญหาได้อย่างต่อเนื่องจนการบริหารจัดการสิ้นสุดลง ภาวะผู้น าของนายกองค์การบริหาร

ส่วนต าบลเขาสมอคอนคือภาวะผู้น าแบบระบบราชการซึ่งอาศัยความเชี่ยวชาญในการประสานงาน

แบบระบบราชการร่วมกับประสบการณ์ของตนในพ้ืนที่มาเป็นเงื่อนไขในการน าการปฏิบัติการ ภาวะ

ผู้น าของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครหาดใหญ่คือภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วมได้อาศัยขีดความสามารถ

ในการประสานงานการเมืองในพื้นที่เข้ากับการควบคุมสั่งการภายในองค์กรของตนเป็นเงื่อนไขน าการ

บริหารจัดการ ขณะที่ภาวะผู้น าของเทศบาลนครปากเกร็ดคือภาวะผู้น าแบบกล้าตัดสินใจมาจากการ

กล้าที่จะต่อรองกับโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการภายนอกพ้ืนที่ด้วยการใช้สถานการณ์เป็น

จุดยืน ร่วมกับการสร้างพันธมิตรกับประชาชนในการบริหารจัดการในการบริหารจัดการพ้ืนที่ 

6.1.1 ภาวะผู้น าของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

 ภาวะผู้น าแบบระบบราชการ 

ภาวะผู้น าของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นปัจจัยที่ช่วยให้หลักปฏิบัติของ 

องค์การบริหารส่วนต าบลส าเร็จในการเชื่อมโยงประสานงานและระดมทรัพยากรจากโครงสร้างการ

บริหารจัดการจากศูนย์ปฏิบัติการของจังหวัดได้อย่างต่อเนื่องและส าเร็จลุล่วงในสถานการณ์จนกระทั่ง

ปัญหาอุทกภัยผ่านพ้นไป  

นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน นายเกษม ประภากร ด ารงต าแหน่งนายก

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมากว่า 3 สมัย โดยพัฒนาการท าหน้าที่เป็นผู้น าดูแลพื้นที่จาก

การเป็นก านันต าบลเขาสมอคอน และอาศัยอยู่ในพ้ืนที่มาโดยตลอดสะท้อนถึงการยอมรับในตัวผู้น า

จากประชาชนมาอย่างต่อเนื่องยาวนาน นายเกษม ประชากร จบการศึกษาระดับปริญญาโท พื้นเพ

ประกอบอาชีพด้านการเกษตร ซึ่งทางจังหวัดได้ให้ข้อมูลว่าลักษณะของนายเกษม ประภากรดังกล่าวมี

ความส าคัญในการช่วยให้การประสานงานระหว่างจังหวัดกับท้องถิ่นลุล่วง ทางท้องถิ่นสามารถเข้าใจ

ถึงภารกิจหน้าที่ในแผนการบริหารจัดการปัญหาตามที่ทางจังหวัดต้องการ(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์

, 5 มีนาคม 2559) และดังค าสัมภาษณ์นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนที่ว่า “นายกเป็น
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ก านันเก่า แล้วมาเป็นนายกอบต.มา 3 สมัย ดูแลชาวบ้านมา 20กว่าปี”(นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) พ้ืนฐานของนายเกษม ประภากรที่ได้รับการยอมรับจากประชาชนและ

ทางจังหวัดจึงเป็นหนึ่งในปัจจัยที่ช่วยให้การด าเนินการแก้ไขปัญหา อีกท้ังการอยู่ในพ้ืนที่มายาวนาน

ของนายเกษม ประภากรท าให้เข้าใจบริบทของพ้ืนที่และความสามารถในการเผชิญปัญหาของพ้ืนที่ได้

อย่างถี่ถ้วนจึงส่งผลให้การด าเนินการของนายกต่อการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนจึงได้รับการยอมรับ

และปราศจากความขัดแย้ง 

ในขณะที่ปัญหาอุทกภัยในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนด าเนินอยู่นั้น นายก

องค์การบริหารส่วนต าบลเลือกใช้วิธีการสื่อสารกับศูนย์ปฏิบัติการของจังหวัดด้วยการสื่อสารแบบเป็น

ทางการและไม่เป็นทางการ โดยในขณะเกิดภัยนายกองค์การบริหารส่วนต าบลเลือกใช้วิธีการ

ติดต่อสื่อสารกับจังหวัดด้วยการโทรศัพท์ประสานงานล่วงหน้าและท าหนังสือราชการตามไปโดยเร็ว 

ซึ่งช่วยให้การประสานงานเกิดความคล่องตัวและในขณะเดียวอบต.สามารถรักษาหลักปฏิบัติราชการ

กับจังหวัดได้ ท าให้แม้ในภาวะวิกฤติการประสานงานด้วยระบบราชการยังสามารถด าเนินการได้อย่าง

ต่อเนื่องและช่วยให้จังหวัดสามารถแลกเปลี่ยนประสานงานกับท้องถิ่นได้อย่างเต็มรูปแบบ เช่น การ

ประสานขอเรือขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนกับทางจังหวัด นายกอบต.จะโทรศัพท์ถึง 

ผู้รับการประสานงานของส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่งเป็นฝ่ายเลขาของศูนย์

ปฏิบัติการเพ่ือขอเรือเข้าพ้ืนที่และแจ้งแก่ทางจังหวัดว่าก าลังท าหนังสือราชการตามไป ซึ่งถือเป็นการ

สร้างประสิทธิภาพในการการสื่อสารประสานงาน เป็นต้น(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 

2559) การสื่อสารทั้งสองรูปแบบเป็นการรักษาระบบการบริหารจัดการของจังหวัดให้เกิดความเป็น

ทางการและในทางเดียวกันยังช่วยให้เกิดความรวดเร็วขึ้น(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 

2559) 

อย่างไรก็ตามการท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ 

คอนมีแนวโน้มรักษาความเป็นระบบราชการของโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพรวม เช่น การ

รักษาการปฏิบัติตามแผนการบริหารจัดการ การด าเนินงานตามสายการบังคับบัญชา การ

ประสานงานแบบเป็นทางการด้วยลายลักษณ์ควบคู่กับความไม่เป็นทางการ  การใช้กฎหมายในการ

รักษาความเป็นระเบียบในสถานการณ์  การให้ความส าคัญกับท้องถิ่นและประชาชนเป็นผู้รับมากกว่า

เป็นผู้ให้ เป็นต้น ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลยอมรับการน าความเป็นระบบราชการมาใช้ในการ
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ด าเนินการจัดการปัญหาในพ้ืนที่และปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหารจัดการของจังหวัดและเป็นผล

ให้นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีลักษณะภาวะผู้น าตามแบบระบบราชการตามมา  

 

6.1.2 ภาวะผู้น าของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครหาดใหญ่ 

 ภาวะผู้น าแบบประนีประนอม 

นายกเทศมนตรีนครหาดใหญ่เป็นผู้น าแบบประนีประนอมอย่างชัดเจนเนื่องจาก

นายกเทศมนตรีท าหน้าที่เป็นผู้อ านวยการท้องถิ่นที่เชื่อมโยงกับโครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่ง

เช่นจังหวัดและส่วนกลาง โดยท้องถิ่นไม่ตัดสินใจด าเนินการแก้ไขสถานการณ์โดยล าพังหากแต่ท าการ

ปฏิบัติการด้วยค าสั่งการที่เป็นฉันทามติจากกองอ านวยการระดับจังหวัด เช่น การเปลี่ยนสีธงเพ่ือการ

เตือนภัย  การระบายน้ าลงสู่ทะเลสาบสงขลา การแจ้งข้อมูลข่าวสารประชาสัมพันธ์ ส่งผลให้เทศบาล

ได้รับการยอมรับจากประชาชนในพื้นท่ีในการด าเนินการตามที่เทศบาลก าหนดพร้อมทั้งลดปัญหา

เรื่องข่าวลือหรือข้อมูลจากสื่อต่างๆ ที่น าไปสู่ความขัดแย้งในการปฏิบัติการระหว่างเทศบาลกับ

ประชาชน(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) การที่นายกเทศมนตรีให้ความส าคัญกับ

การมีส่วนร่วมเช่นนี้ทางเทศบาลจะได้ประโยชน์เพิ่มขึ้นในด้านทรัพยากรและข้อมูลในรูปแบบต่างๆซ่ึง

ช่วยให้การบริหารจัดการกับปัญหาในพื้นที่เทศบาลเป็นไปในทิศทางที่เหมาะสมกับสถานการณ์และมี

ทรัพยากรที่เพียงพอ 

เทศบาลนครหาดใหญ่ด าเนินการจัดการปฏิบัติการกับปัญหาอุทกภัยตามแผนการปฏิบัติการ

ที่ก าหนดไว้ซึ่งเป็นแผนที่ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดได้เข้ามาช่วยสนับสนุนการ

ก าหนดแผนให้สอดคล้องกับสาระการปฏิบัติของแผนจังหวัด(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 

2558; จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) โดยขีดความสามารถของท้องถิ่นได้

สะท้อนเงื่อนไขความร่วมมือจากประชาชนและหน่วยทหารและภาคส่วนอื่นๆงผลให้ท้องถิ่นมี

ประสิทธิภาพในการรับมือกับปัญหาในแง่ของการปฏิบัติการ เช่น การจัดตั้งบ้านพี่เลี้ยงในพื้นที่ยากแก่

การเข้าถึง ทางเทศบาลได้สร้างนวัตกรรมการแก้ไขปัญหาการกระจายทรัพยากรเพ่ือการยังชีพให้แก่

ประชาชนที่มักกระจุกและกระจายตัวอย่างไม่ทั่วถึงด้วยการตั้งบ้านพี่เลี้ยงเป็นคลังอาหารและเครื่อง

อุปโภคบริโภคและให้อาสาสมัครของพื้นท่ีท าหน้าที่ในการเยียวยาดูแลประชาชนผู้ประสบภัย อาทิ 

ผู้ป่วยเคลื่อนย้ายยาก ประชาชนในพื้นท่ีท้ายชุมชนที่ไม่อาจอพยพมาถึงศูนย์อพยพได้ สามารถ

ด ารงชีวิตอยู่จนกว่าสถานการณ์อุทกภัยจะจบลง  ซึ่งบ้านพ่ีเลี้ยงจะท าหน้าที่ทั้งดูแลผู้ประสบภัยและ
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เป็นแหล่งติดต่อสื่อสารแลกเปลี่ยนข่าวสารข้อมูลระหว่างเทศบาลกับประชาชนท าให้ทั้งสองฝ่ายต่างรู้

จังหวะของการท าหน้าที่รักษาตนเองและพ้ืนที่ของกันและกัน บ้านพี่เลี้ยงจึงนวัตกรรมที่สะท้อน

ความสามารถของท้องถิ่นในการสร้างความร่วมมือกับประชาชนและสร้างให้ประชาชนมีความสามารถ

ในการช่วยเหลือตนเองและชุมชนตามมาอันจะช่วยลดปัญหาเรื่องความช่วยเหลือในพ้ืนที่ที่ยากแก่การ

เข้าถึง(จรัญ ผ่องนุ่น.สัมภาษณ์, 21 ธันวาคม 2558; จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 

2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนเทศบาลนคร

หาดใหญ่ที่ว่า “นวัตกรรมใหม่ของเหตุการณ์ในท้องถิ่นเราคิดเองคือ บ้านพ่ีเลี้ยงเนื่องจากเราเห็นว่ามี

บางจุดที่เราเข้าไม่ถึงท าให้เราตั้งบ้านพี่เลี้ยงในจุดปลายของการส่งทรัพยากร ไปเป็นฮับตรงนั้น มีไว้

รองรับการอพยพ ไว้คอยพูดคุยสร้างส านึกให้ประชาชนเสียสละทั้งออกจากบ้านมาเพ่ือป้องกัน

อันตรายและเขามาให้ความร่วมมือกับเทศบาล เอาไว้เป็นแหล่งเตือนภัย ติดต่อสื่อสารกับประชาชน 

ไว้ช่วยเหลือผู้ป่วยติดเตียง นี่แหละบ้านพี่เลี้ยงของเรา”(ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 

2558)  

ส าหรับการปรับตัวของเทศบาลนครปากเกร็ดในการรับมือกับสถานการณ์นั้น ภาวะผู้น า

จัดเป็นตัวแปรส าคัญในการปรับการท างานของเทศบาลให้ท างานกับตอบสนองความต้องการของ

ประชาชน โดยมีการฝึกให้เจ้าพนักงานของเทศบาลปฏิบัติหน้าที่เสียสละเพ่ือส่วนรวมโดยมี

นายกเทศมนตรีเป็นแบบอย่างในการท างานกล่าวคือนายกเทศมนตรีจะท างานตลอด 24 ชั่วโมงเพ่ือ

ดูแลการบริหารจัดการท าให้เจ้าหน้าที่จึงปฏิบัติตามแนวทางที่นายกเทศมนตรีได้สร้างเป็นต้นแบบไว้  

ในทางเดียวกันนายกเทศมนตรีของยังอาศัยภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วมที่เปิดกว้างให้กับตัวแสดงใน

ระดับจังหวัดสามารถมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลส าหรับการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่อีกท้ังนายกเทศมนตรี

ยังยอมรับมติที่ประชุมเก่ียวกับแผนปฏิบัติการที่จังหวัดตัดสินใจแม้ว่าจะแตกต่างไปจากข้อเสนอและ

ความต้องการของเทศบาลก็ตาม และหันมาปรับกลยุทธ์การอพยพประชาชนในพ้ืนที่ประสบภัยแทน 

อีกท้ังเทศบาลยังใช้กลยุทธ์การดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติการในรูปแบบนวัตกรรม

บ้านพี่เลี้ยงและอาศัยการมีส่วนร่วมแบบไม่เป็นทางการจากประชาชนเข้ามาร่วมเฝ้าลงแรงท ากิจกรรม

ที่น าไปสู่รักษาความอยู่รอดของประชาชนในระหว่างการระบายน้ าที่ไหลเชี่ยว(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.

สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.

สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) ซึ่งเรียกว่าเป็นกลยุทธ์การสร้างเครือข่ายเทศบาลจนท าให้การ
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ปรับตัวของเทศบาลสามารถรับมือสภาพแวดล้อมที่กดดันการบริหารของเทศบาลและยังรักษาการ

ปฏิบัติการของเทศบาลไว้ได้จนเหตุการณ์อุทกภัยจบสิ้นลง 
 

6.1.3 ภาวะผู้น าของนายกเทศมนตรีเทศบาลนครปากเกร็ด 

 ภาวะผู้น าแบบกล้าตัดสินใจ 

ภาวะผู้น าเป็นปัจจัยส าคัญท่ีท าให้การใช้หลักปฏิบัติการของเทศบาลส าเร็จลุล่วงเนื่องจาก
สามารถสร้างแรงจูงใจประชาชนในพื้นท่ียอมรับการสั่งการและให้ความร่วมมือด าเนินการจัดการ
ปัญหากับเทศบาลอย่างเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยปัจจัยที่ท าให้ภาวะผู้น าของนายกเทศมนตรี
ประสบความส าเร็จในการรักษาหลักปฏิบัติในการบริหารจัดการตลอดสถานการณ์ ได้แก่  

1) การปกครองพ้ืนที่มาอย่างยาวนานของนายกเทศมนตรี นายวิชัย บรรดาศักดิ์ ด ารง
ต าแหน่งมา 6 สมัยติดต่อกัน โดยมีพัฒนาการการเป็นผู้น ามาจากก านันประจ าสุขาภิบาล มาเป็น
นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนครต่อเนื่องเรื่อยมาตลอด (จีระวัฒน์ สุวรรณ
วงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558) ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความสามารถในการท าหน้าที่จนเป็นที่
ยอมรับในการดูแลประชาชนในพ้ืนที่ อีกท้ังในยุคเหตุการณ์อุทกภัยปี พ.ศ.2538 ซึ่งเป็นปีที่ที่พ้ืนที่ปาก
เกร็ดประสบกับปัญหา นายกมีประสบการณ์ในการแก้ไขสถานการณ์จนท าให้ได้รับความไว้วางใจจาก
ประชาชนในการน าพาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) 

2) การรู้จักพ้ืนที่อย่างละเอียดเพราะอาศัยในพ้ืนที่และปกครองมานาน จึงสามารถเข้าใจ
พ้ืนที่และคาดการวางแผนการบริหารจัดการแต่ละส่วนได้ ดังการให้สัมภาษณ์จากตัวแทนเทศบาล
นครปากเกร็ดที่ว่า “นายกเราใช้ประสบการณ์ในการตัดสินใจตัดสินปัญหาและเราเคยเผชิญกับปัญหา
น้ าท่วมใหญ่เมื่อปี พ.ศ. 2538 มาแล้ว ท่านนายกจะเรียกประชุมช่างในพื้นที่มาตรวจสอบตามคลองที่
เป็นทางออกของเจ้าพระยา ท่อระบายน้ าทั้งหมด เราไม่ได้เกี่ยวข้องกับหน่วยอื่น คนที่อยู่ในศูนย์จึง
เป็นคนของท้องถิ่นของเรากับภาคประชนชนทั้งหมด”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 
2558)   

3) กล้าตัดสินใจปฏิเสธการเชื่อมโยงหน่วยงานกับโครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่ง 
การปฏิเสธการให้ความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่ ได้แก่ ศปภ.ส่วนกลาง 
ศปภ.จังหวัด ที่เน้นการควบคุมการปฏิบัติการจากส่วนกลางหลังจากไม่ได้รับการประสานข้อมูล ซึ่ง
ส่งผลดีให้เทศบาลมีอิสระในการก าหนดแนวทางการบริหารจัดการเป็นของตนเอง เช่น ก าหนดหลัก
ปฏิบัติการรายวันโดยดุลยพินิจของนายกเทศมนตรีเองภายใต้ข้อมูลที่ทางท้องถิ่นหาได้จากเจ้าหน้าที่
ร่วมกับประชาชนอาสาสมัครท าให้การมองเห็นปัญหาจึงตรงประเด็นตามสภาพปัญหาอย่างแท้จริง(นิ
รันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558; พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) 
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4) ใช้กลยุทธ์การจูงใจประชาชนให้มีส่วนร่วมมากกว่าการออกค าสั่งบังคับ 
นายกเทศมนตรีใช้กลยุทธ์การจูงใจประชาชนให้เข้ามาให้ความร่วมมือเป็นก าลังในการปฏิบัติ หลัก
ปฏิบัติที่ทีมผู้บริหารออกมาตรการรายวัน เช่น กรณีการก าหนดการวางแนวคันกั้นน้ าเป็นพื้นที่เปียก
พ้ืนที่แห้งนายกสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนในจุดพื้นที่เปียกออกจากพ้ืนที่ด้วยการลงเจรจาท าความ
เข้าใจถึงอันตรายและจัดหาที่พักอาศัยชั่วคราวให้กับประชาชนผู้ประสบภัยท าให้ประชาชนมีทางเลือก
และจูงใจให้ทางประชาชนยอมรับมาตรการของเทศบาล   กรณีการท างานตักทรายเป็นตัวอย่างให้
ประชาชนในพื้นท่ีได้เห็นและเกิดความอยากเข้ามามีส่วนร่วมก่อพนังกั้นน้ ามากข้ึน  และกรณีการ
จ่ายเงินช่วยเหลือครัวเรือนละ 2,000 บาทก่อนรับการสนับสนุนจากรัฐบาล  กรณีการเปิดกว้างให้
ชุมชนใช้สิทธิการบริหารจัดการตนเองโดยน าทรายไปกองไว้ที่วัดเพื่อให้ชุมชนตัดสินใจบริหารจัดการ
กันตามความต้องการของพ้ืนที่นั้น เป็นต้น ส่งผลให้ประชาชนเกิดการตระหนักถึงการท าประโยชน์เพื่อ
ส่วนรวมและให้ความร่วมมือกับเทศบาล (พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) 

ภาวะผู้น าจัดเป็นตัวแปรส าคัญในการปรับการท างานของเทศบาลให้ท างานกับตอบสนอง

ความต้องการของประชาชนโดยมีการฝึกให้เจ้าพนักงานของเทศบาลปฏิบัติหน้าที่เสียสละเพ่ือส่วน

ร่วมและเปิดรับการมีส่วนร่วมเป็นค่านิยมจากการก าหนดให้องค์การด าเนินการตามหลักธรรมาภิบาล  

อีกท้ังเทศบาลยังใช้กลยุทธ์การดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติการทั้งในทางการตั้งแต่

ระยะวางแผนการป้องกันและลดผลกระทบ และอาศัยการมีส่วนร่วมแบบไม่เป็นทางการจากประชา

ชนซึ่งใกล้ชิดกับเทศบาลมาอย่างช้านานเข้ามาร่วมเฝ้าระวังและลงแรงท ากิจกรรมที่น าไปสู่การปกป้อง

พ้ืนที่จากปริมาณน้ า ตลอดจนเทศบาลพยายามตอบสนองความต้องการของประชาชนทุกรูปแบบ

โดยเฉพาะอาหาร ถุงยังชีพ และการแพทย์สาธารณสุข ซึ่งเรียกว่าเป็นกลยุทธ์การสร้างพันธมิตรจนท า

ให้การปรับตัวของเทศบาลสามารถรับมือกับประชาชนในฐานะสภาพแวดล้อมที่กดดันการบริหารของ

เทศบาล และยังรักษาเป้าหมายการปฏิบัติการของเทศบาลไว้ได้จนเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยคลี่คลาย

ลง ลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันของสถาบันเทศบาลนครปากเกร็ดมีการพัฒนาการปฏิบัติการ

เมื่อเผชิญเหตุการณ์ด้วยภาวะผู้น าของนายกเทศบาลนครปากเกร็ดที่พยายามรักษาการมีส่วนร่วมของ

ทุกภาคส่วนในพื้นที่โดยสร้างกลยุทธ์ให้ประชาชนเข้ามาร่วมก าหนดแนวทางการบริหารจัดการมากข้ึน 

พร้อมกับเน้นย้ าความส าคัญของชุมชนและปลุกจิตส านึกการรักษาพ้ืนที่ให้กับประชาชนในพื้นที่ใน

ฐานะเจ้าของผู้เสียภาษีให้กับเทศบาลเพื่อการพัฒนา นอกจากนี้การประสบภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นท่ียัง

เป็นตัวแปรส าคัญในการดึงความร่วมมือระหว่างระหว่างเทศบาลกับประชาชนได้ 
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6.2 กลยุทธ์การรักษาสถาบันในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

 จากการศึกษาพบว่าผู้น าท้องถิ่นทั้งสามพ้ืนที่กรณีศึกษาซึ่งเป็นหน่วยปฏิบัติการหลักในพื้นที่

สร้างกลยุทธ์เพื่อตอบสนองปัญหาต่างกันในสถานการณ์เพ่ือที่จะพยุงรักษาสถาบันการบริหารจัดการ

ให้สามารถตอบสนองปัญหาได้อย่างต่อเนื่องจนการบริหารจัดการสิ้นสุดลง กลยุทธ์การรักษาสถาบัน

ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีลักษณะของระบบราชการทั้งในการประสานความร่วมมือ

กับตัวแสดงทุกฝ่ายและการสร้างระบบการจัดสรรทรัพยากรในพื้นที่  ตรงกันข้ามกับสองพ้ืนที่ 

เทศบาลนครหาดใหญ่สร้างกลยุทธ์แบบธรรมาภิบาลซึ่งมุ่งเน้นการเจรจาเพื่อรักษาความสัมพันธ์

ทางการปกครองระหว่างตัวแสดงในภาพรวมและอาศัยการปรับตัวขององค์การทางการบริหารจัดการ

ให้ยืดหยุ่นตามสถานการณ์ เช่นเดียวกับเทศบาลนครปากเกร็ดที่มีลักษณะกลยุทธ์แบบสถาบันความ

ร่วมมือที่เน้นการสานสัมพันธ์แบบพันธมิตรกับภาคสังคมในพ้ืนที่หรือเครือข่ายความสัมพันธ์ไม่เป็น

ทางการกับตัวแสดงภายนอกเพ่ือรองรับสถานการณ์ที่ไม่แน่นอนหลังจากตัดสินใจลดการแลกเลี่ยน

ทรัพยากรกับตัวแสดงในโครงสร้างส่วนบนลง อย่างไรก็ตามแม้ว่าการสร้างกลยุทธ์ของแต่ละ

กรณีศึกษาจะแตกต่างกันหากแต่ก็สามารถรักษาสถาบันการบริหารจัดการสถานการณ์ของแต่ละพ้ืนที่

ให้สามารถท างานได้อย่างต่อเนื่องเช่นกัน 

6.2.1 กลยุทธ์การรักษาสถาบันในสถานการณ์ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 

การรักษาการปฏิบัติตามแผนการบริหารจัดการ   

เนื่องจากโครงสร้างการบริหารจัดการพื้นที่ประสบภัยพิบัติอุทกภัยของจังหวัดลพบุรีมี

ลักษณะการด าเนินการตามแผนการบริหารจัดการที่ก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด เริ่มต้นจากการมองว่า

แผนการบริหารจัดการเป็นส่วนส าคัญให้การท าหน้าที่ของโครงสร้างการบริหารจัดการและหน่วยงาน

หลักมีการรับรองการปฏิบัติโดยกฎหมายซึ่งท าให้หน่วยงานเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติและ

ความชอบธรรมในการใช้อ านาจมากขึ้นซึ่งหากไม่มีกฎหมายฉบับนี้การด าเนินงานของหน่วยงานหลัก

จะไม่สามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพในมุมมองของนักปฏิบัติ (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 

มีนาคม 2559)  

การด าเนินงานตามสายการบังคับบัญชา  

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติได้ก าหนดโครงสร้างการบริหารจัดการโดยเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างระดับ
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ความรุนแรงของภัยกับผู้รับผิดชอบไว้เป็นล าดับขั้น โดยเช่นในกรณีของพ้ืนที่จังหวัดลพบุรีโครงสร้าง

การบริหารจัดการภัยจะแบ่งออกเป็นสองชั้นคือ จังหวัดเป็นชั้นบน และท้องถิ่นเป็นชั้นล่าง องค์การ

บริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นท้องถิ่นขนาดเล็กถูกก าหนดให้สถาบันแรกในการจัดการกับปัญหา

ภัยพิบัติอุทกภัย จากนั้นจึงขยายการด าเนินการมาที่อ าเภอและจังหวัดตามล าดับ การรักษาความเป็น

ล าดับขั้นของการปฏิบัติการขององค์การบริหารส่วนต าบลในการด าเนินการแก้ไขปัญหาตามแผนการ

บริหารจัดการ พิจารณาได้จากการเบิกจ่ายงบประมาณของหน่วยงานเพ่ือช่วยเหลือประชาชน ทาง

องค์การบริหารส่วนต าบลตัดสินใจเลือกที่จะรอการประกาศให้พื้นที่เขาสมอคอนเป็นเขตภัยพิบัติ

ก่อนที่จะเบิกจ่ายงบประมาณมาเพ่ือแก้ไขปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ตนตามล าดับขั้นคือส่งค าขอให้

ประกาศภัยผ่านทางอ าเภอท่าวุ้งเพ่ือส่งให้จังหวัดพิจารณาและประกาศ แล้วจึงค่อยด าเนินการ

เบิกจ่ายงบประมาณของตน  การรักษาล าดับขั้นของสายการบังคับบัญชาของโครงสร้างการบริหาร

จัดการปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ลพบุรีได้สะท้อนการรักษาการปฏิบัติงานตามระบบราชการอย่างชัดเจน

และเป็นเงื่อนไขหนึ่งที่ท าให้การปฏิบัติการล่าช้าจากการรอการเบิกงบประมาณ(นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559)   

การประสานงานแบบเป็นทางการด้วยลายลักษณ์ควบคู่กับความไม่เป็นทางการ  

นอกจากนี้ทางองค์การบริหารส่วนต าบลยังรักษาความเป็นทางการในการประสานงานกับ

จังหวัดเรื่องการขอล าเลียงทรัพยากร ดังจะเห็นได้จากการท าหนังสือราชการเพ่ือประสานขอ

ทรัพยากรตามจากการประสานงานทางโทรศัพท์ท าให้การประสานงานกับทางจังหวัด(ส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรี)เกิดความสะดวกในการส่งมอบทรัพยากร ดังค า

สัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “การสื่อสาร

ประสานงานกับหน่วยงานและชาวบ้านมีทุกรูปแบบทั้ง ปากต่อปาก โทรศัพท์ การส่งข้อมูลทุก

ช่องทางเพ่ือรับความต้องการของประชาชน จะมีเส้นทางการประสานงานส่งต่อจากจังหวัด ไปอ าเภอ 

ไปชุมชน แล้วย้อนกลับ ตลอดทาง  รวมถึงการตรวจตราพื้นที”่(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 

มีนาคม 2559) และตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ที่ว่า “กระบวนการเราท างานครบ

แต่เราใช้การข้ามข้ันตอนบ้างเพ่ือความรวดเร็วและสะดวกกว่าเช่น เราต้องการประสานทรัพยากรกร

กับปภ.เราก็ยกหูคุยกันและก็ท าหนังสือตามมา คือเราท าทั้งสองส่วนเพื่อรองรับการท าหน้าที่ของ

เรา”(นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “การสื่อสารประสานงานกับหน่วยงานและชาวบ้านมีทุก



 

 

289 

รูปแบบทั้ง ปากต่อปาก โทรศัพท์ การส่งข้อมูลทุกช่องทางเพ่ือรับความต้องการของประชาชน จะมี

เส้นทางการประสานงานส่งต่อจากจังหวัด ไปอ าเภอ ไปชุมชน แล้วย้อนกลับ ตลอดทาง  รวมถึงการ

ตรวจตราพื้นที่”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559)   

การใช้กฎหมายในการรักษาความเป็นระเบียบในสถานการณ์  

ขณะที่สถานการณ์ด าเนินไปนั้น ความโกลาหลและความสลับซ้อนของปัญหาเริ่มขึ้นจาก
ความไมเ่ป็นระบบในการจัดการให้ความช่วยเหลือประชาชนในช่วงต้น ทางจังหวัดโดยผู้ว่าราชการ
จังหวัดจึงก าหนดให้มีการเพ่ิมโทษกับประชาชนผู้ลักลอบขโมยทรัพย์สินของผู้อ่ืนเพื่อลดปัญหา
ดังกล่าวลง ซึ่งทางองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้น าข้อก าหนดดังกล่าวมาใช้เพ่ือควบคุม
ประชาชนในพ้ืนที่เช่นเดียวกันเพ่ือความเป็นระเบียบส่งผลให้ปัญหาเรื่องของการลักขโมยในพื้นท่ีจึงไม่
เกิดข้ึนเป็นปัญหาแทรกซ้อนแต่อย่างใด ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัดลพบุรีที่ว่า “ช่วงก่อนเกิดภัยมีความสงบเรียบร้อยในการบริหารจัดการเพราะท่านผู้ว่า
ราชการจังหวัดสั่งเพิ่มโทษให้กับผู้ท าผิด และต ารวจของเราท างานดีมากตรวจตราเข้ม ท าให้การสวม
สิทธิ์ การขโมยต่างๆไม่เกิดข้ึนในพ้ืนที่”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559)  

ท้องถิ่นและประชาชนเป็นผู้รับมากกว่าเป็นผู้ให้  

การบริหารจัดการปัญหาในพ้ืนที่เขาสมอคอน องค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งเป็นท้องถิ่นขนาด

เล็กนั้นเลิกเล่นในบทบาทของผู้รับมากกว่าการเป็นผู้ให้กับโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพรวม 

เนื่องจากท้องถิ่นและประชาชนขาดทรัพยากรที่เหมาะสมกับการแก้ไขปัญหา ท าให้ความสามารถของ

ท้องถิน่จึงเป็นเพียงการอาศัยประสบการณ์ในการคาดการณ์สถานการณ์เพ่ือปรับตัวและรอรับ

ทรัพยากรจากทางจังหวัดมาสนับสนุนการด ารงชีวิตมากกว่าจะร่วมเป็นทีมการตัดสินใจในโครงสร้าง

การบริหารจัดการภาพรวมของจังหวัด (นายเกษม ประภากร.สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559; ประสงค์ 

กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) ท าให้บทบาทขององค์การบริหารส่วนต าบลและประชาชนจึง

สะท้อนการเป็นผู้รับมากกว่าที่จะเป็นผู้ให้กับโครงสร้างการบริหารจัดการ 

การเคารพและให้ความส าคัญกับผู้บังคับบัญชาในโครงสร้างการบริหารจัดการปัญหา   

ในสถานการณ์ท้ังองค์การบริหารส่วนต าบล และส่วนราชการต่างให้ความเคารพและเชื่อมั่น

ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้น าการบริหารจัดการ ดังจะพิจารณาได้จากการกล่าวถึงความสามารถ

ในการระดมทรัพยากรของผู้ว่าราชการจังหวัดจากหน่วยงานทั้งภายนอกและภายใน เช่น ศูนย์เขต 

ทหาร เป็นต้น และการลงพื้นที่เพ่ือด าเนินการตัดสินใจตอบสนองสถานการณ์  ส่งผลให้พื้นที่ตัวแสดง

หลักในการบริหารจัดการปัญหาเกิดสภาพการยอมตามและเคารพต่อภาวะผู้น าของผู้บังคับบัญชาและ
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ส่งผลให้ทิศทางของการปฏิบัติการทั้งจังหวัดจึงเป็นไปในทางเดียวกันตามที่ผู้น าบัญชาการสถานการณ์

รวมถึงการท าหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ว่า “ศูนย์ ปภ.เขต (ชัยนาท ลพบุรี อ่างทอง สิงห์บุรี) เข้ามาช่วย 

ปภ.ลพบุรีเยอะมาก ส่งทรัพยากรมามาก เพราะท่านผู้ว่าราชการจังหวัดของเรา เป็นบารมีของท่าน 

อย่างนายกลงมาในพ้ืนที่ก็ยิ่งดีเพราะช่วยเสริมอ านาจให้ท่านผู้ว่าราชการจังหวัดของเราด้วยซ้ า และ

ทรัพยากรก็หลั่งไหลตามมาด้วย และในทางนายกรัฐมนตรีเองก็ได้เป็นสภาพพ้ืนที่จริงและเห็นความ

กระตือรือร้นในการท างานของผู้ว่าราชการจังหวัด” (กฤษณ์  สงวนประเสริฐ.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 

2559.) ดังค าสัมภาษณ์ของตัวแทนส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ว่า “ท่านผู้ว่าราชการ

จังหวัดของเรามองการณ์ไกล ท่านสั่งศูนย์เขตให้ส่งทรัพยากรมาลพบุรีตั้งแต่น้ ายังไม่มีสักหยดเลยทุก

คนก็ใช้ทรัพยากรแต่อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดของเรามากจริงๆเพราะพูดตรงๆระบบทรัพยากรก็

อยู่ที่มือใครยาวสาวได้สาวเอาอย่างนั้นดีกว่า ผู้ว่าของเราแทบไม่นอนตีสี่เราเห็นท่านแล้ว เราเป็น

เจ้าหน้าทีเ่ราก็มีแรงใจท างานมากขึ้น นี่เรียกว่าขวัญและก าลังใจ”(ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 

มีนาคม 2559) และตัวแทนองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ที่ว่า “ผู้ว่าฯ ตรวจงานด้วยการลง

พ้ืนที่เอารถลุยดูแทบทุกวัน ทั้งวันทั้งคืน” (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559) “เดิมเรา

ป้องกันโดย อบต. เราก็ท า แต่พอเรารู้ว่าประตูน้ าบางโฉมศรีพัง เราก็รู้แล้วว่าเราป้องกันไม่ได้เพราะ

เรามีประสบการณ์ปี 2538 เราก็ปรับตัว คือผู้ว่าราชการจังหวัดโทรมาบอกก่อนเลยว่า ท่านนายกฯ 

ทุกคนรู้ทันทีเลยว่าน้ าท่วมแน่” (ประสงค์ กล่ าชัย.สัมภาษณ์, 5 มีนาคม 2559)  

การวางแผนการปฏิบัติการร่วมกับหน่วยทหารในการบัญชาการสถานการณ์   

การบริหารจัดการพ้ืนที่จังหวัดลพบุรีทั้งหมดเกิดขึ้นโดยการหารือร่วมกันระหว่างจังหวัดกับ

หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ ซึ่งจังหวัดได้พ่ึงพาอาศัยทรัพยากรของฝ่ายทหารได้แก่ เครื่องมือ รถ 

GMC ก าลังทหาร เป็นต้น และแลกเปลี่ยนทรัพยากรบางประเภทที่ทางทหารขาดแคลนเช่นน้ ามัน 

อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการพื้นที่โดยทหารจะสร้างระบบควบคุมพ้ืนที่ย่อยขึ้นโดยหน่วยทหารจะ

กระจายตัวเพ่ือไปประจ าการกันในแต่ละส่วน ซึ่งวิธีการของทหารในการจัดการประชาชนมีลักษณะ

ของการบังคับตัวอย่างเช่น การส่งข้อมูลให้กับประชาชนในพ้ืนที่ทราบถึงสถานการณ์และปฏิบัติทหาร

จะใช้เครื่องบินกระจายเสียงท าหน้าที่โปรยข้อมูลแก่ประชาชนเข้าถึงได้ทุกคนซึ่งประชาชนในพื้นท่ีจะ

การท างานของทหารแม้จะมีการควบคุมพฤติกรรมก็ตามเนื่องจากพ้ืนที่ทั้งจังหวัดเป็นฐานที่ตั้งของ

ทหาร มีการปลูกฝังความเข้าใจเกี่ยวกับทหารอย่างหนักแน่นในพื้นท่ี  ท าให้การควบคุมพ้ืนที่โดยทหาร
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จึงสร้างความเป็นระเบียบได้และยังได้รับการยอมรับจากประชาชนด้วยเหตุผลของการเป็นตัวแสดง

หลักในการปลูกฝังวัฒนธรรมควบคุมดูแลประชาชนนั่นเอง 

 ดังค าสัมภาษณ์ตัวแทนหน่วยบัญชาการสงครามพิเศษที่ว่า “หน่วยบัญชาการสงครามพิเศษ 

มาเชื่อมกับท่านผู้ว่าราชการจังหวัด ท่านมองเห็นศักยภาพของทหารคือ มีคน มีรถขนาดใหญ่ เราก็

เลยให้นสศ. ตั้งศูนย์บัญชาการขึ้นด้วย ร่วมกับทหารปืนใหญ่  ทหารอากาศ  แบ่งมอบพ้ืนที่ให้กับ

หน่วยงานย่อยในสังกัดรับผิดชอบการดูแลพ้ืนที่ไป” “ส าหรับการสร้างอุดมการณ์ในพ้ืนที่  ทหารท าส

ปอตวิทยุสร้างความเข้าใจ  ทหารอากาศเอาเครื่องบินขึ้นกระจายเสียง คือวิธีของทหารอากาศมันเป็น

การบังคับยังไงชาวบ้านก็ต้องได้ยินเลย ส่วนวิทยุถ้าชาวบ้านไม่เปิดก็ไม่ได้ยิน  ข้อมูลจะมีทั้งจังหวัด

และท้ังข้อมูลของเราด้วย เราใช้เครื่องของทหารบก พ้ืนที่จังหวัดกับประชาชนกับทหาร  พึ่งพาอาศัย

กันตลอด” “ส าหรับการสร้างอุดมการณ์ในพ้ืนที่  ทหารท าสปอตวิทยุสร้างความเข้าใจ  ทหารอากาศ

เอาเครื่องบินขึ้นกระจายเสียง คือวิธีของทหารอากาศมันเป็นการบังคับยังไงชาวบ้านก็ต้องได้ยินเลย 

ส่วนวิทยุถ้าชาวบ้านไม่เปิดก็ไม่ได้ยิน  ข้อมูลจะมีทั้งจังหวัดและท้ังข้อมูลของเราด้วย เราใช้เครื่องของ

ทหารบก พื้นที่จังหวัดกับประชาชนกับทหาร  พ่ึงพาอาศัยกันตลอด”(วิทยา  กาญจนพัฒน์.พันเอก.

สัมภาษณ์, 5 มี.ค.2559) ค าสัมภาษณ์นายกองค์การบริหารส่วนต าบลที่ว่า “ทหารมาอยู่ประจ าใน

พ้ืนที่ มาคอยช่วยเหลือชาวบ้านทุกอย่าง เช่น ลอยเรือ ก าลังพลขนของ”(นายเกษม ประภากร.

สัมภาษณ์.12 มีนาคม 2559) 

ความเป็นสถาบันขององค์การขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนอยู่ที่การรักษา

ความสัมพันธ์กับโครงสร้างส่วนบนเพื่อให้ท้องถิ่นได้รับทรัพยากรในการช่วยเหลือประชาชนของตนใน

พ้ืนที่ด้วยการคงความเป็นระบบ  ส่งผลให้ความยั่งยืนของรูปแบบการบริหารจัดการของ อบต.เขาสมอ

คอนจึงอยู่ที่การรักษาความสัมพันธ์กับโครงสร้างส่วนบนด้วยการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่ส่วนบน

ก าหนด ซึ่ง อบต.เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีมีความเป็นอิสระต่ า ท าให้ความสามารถ

ในการพึ่งพาโครงสร้างส่วนบนจึงมีความส าคัญ โดยที่ อบต.พยายามรักษาความสัมพันธ์ดังกล่าวด้วย

การรักษาความเป็นระบบราชการในการประสานกับจังหวัด เช่น การใช้ความเป็นลายลักษณ์อักษรใน

การประสานงาน  การใช้ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรแบบยุติธรรม  การยอมรับความช่วยเหลือ

จากหน่วยทหารตามที่จังหวัดจัดสรรให้ซึ่งมีลักษณะของการควบคุมสั่งการ  การท าหน้าที่รายงาน

สถานการณ์ในพ้ืนที่ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตามล าดับขั้น(Agranoff & McGuire, 2003, pp. 56-58; 

Shafritz Jr, 2000) เป็นต้น ประกอบกับการตื่นตัวของประชาชนในพื้นท่ีในการลุกข้ึนมาให้ความ
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ร่วมมือกันเองในการปกป้องและบริหารจัดการตนเองให้สามารถอยู่รอดได้จนเหตุการณ์อุทกภัยผ่าน

พ้นไป ความเป็นสถาบันในลักษณะนี้จึงเป็นการใช้กลยุทธ์การรักษาความเป็นระบบราชการเพื่อ

เชื่อมโยงกับโครงสร้างที่องค์การบริหารส่วนต าบลพ่ึงพาเพ่ือความอยู่รอดของพ้ืนที่ 

 

6.2.2 กลยุทธ์การรักษาสถาบันในสถานการณ์ของเทศบาลนครหาดใหญ่ 

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง – ส่วนภูมิภาค – ส่วนท้องถิ่น  

ความสัมพันธ์ระหว่างสามหน่วยการปกครองเป็นไปตามโครงสร้างการบริหารจัดการที่

แผนการป้องและบรรเทาสาธารณภัยก าหนด กล่าวคือการด าเนินการบริหารจัดการเริ่มต้นขึ้นโดย

ท้องถิ่นเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์จากการรับทราบสภาพปัญหาจากภายนอกพ้ืนที่และจาก

ภายในพ้ืนที่เทศบาลเอง จากนั้นทางจังหวัดก็ได้ตั้งกองอ านวยการเพ่ือเตรียมพร้อมสนับสนุนการท า

หน้าที่ของเทศบาลในแง่ของการส่งทีมช่วยสนับสนุนการตัดสินใจมาร่วมประเมินสถานการณ์  ซึ่งใน

ระยะขณะเกิดภัยทางจังหวัดและท้องถิ่นประสานการตัดสินใจร่วมกันในรูปของศูนย์อ านวยการเฉพาะ

กิจ(จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 

2558) และฝ่ายเทศบาลก็ท าหน้าที่ปฏิบัติการตามการก ากับของจังหวัด และส่วนกลาง(รัฐมนตรีช่วย

ว่าการกระทรวงมหาดไทย ถาวร เสนเนียม)ยังได้ลงพ้ืนที่มายังศูนย์ปภ.เขตและร่วมช่วยเหลือหาดใหญ่

ในแง่ของเป็นตัวช่วยระดมช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภัยให้กับพ้ืนที่สงขลาโดยเข้ามาท าหน้าที่เป็น

ผู้อ านวยการศูนย์ประสานการช่วยเหลือเยียวยาประสบอุทกภัยพื้นที่ภาคใต้ส่วนหน้า(สงขลา, 2553)  

ท าให้การประสานงานและการแลกเปลี่ยนทรัพยากรกันทางการบริหารจัดการค่อยข้างท าได้สะดวก  

อีกท้ังการรับรู้ปัญหาของแต่ละฝ่ายจะเข้าใจข้อเท็จจริงของสถานการณ์มากขึ้นจึงท าให้หลักปฏิบัติที่

ก าหนดเพ่ือบริหารจัดการจึงยังรักษามุมมองต่อปัญหาและน าไปสู่การสร้างหลักปฏิบัติที่ได้รับการ

ยอมรับได้ (จีระวัฒน์ สุวรรณวงศ์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 

ธันวาคม 2558) 

การตั้งหน่วยวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจ  

การตั้งหน่วยวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจในสถานการณ์เป็นตัวอย่างของการ

เตรียมพร้อมด้านประสิทธิภาพของการบริหารจัดการแบบหนึ่ง จังหวัดสงขลาได้สร้างหน่วยการ

วิเคราะห์ขึ้นในรูปของคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ า และประชาสัมพันธ์แจ้งเตือน

ภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่ม ประจ าปี 2553 ขึ้น เพื่อวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ า
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และประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนข้อมูลสถานการณ์ในพ้ืนที่จังหวัดตามความเห็นชอบของกองอ านวยการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสงขลา("ค าสั่งกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวัดสงขลาที่ 2725/2553 เรื่อง แต่งตั้งคณะท างานด้านการวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ าและ

การประชาสัมพันธ์แจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินถล่มจังหวัดสงขลาประจ าปี 2553. และ 

หนังสือราชการที่ สข 0034/ว4568 เรื่องขอเชิญประชุม ลงวันที่ 29 ตุลาคม 2553. ,")  ซึ่งเป็นตัว

แทนที่มีความเกี่ยวโยงกับประเด็นปัญหาทั้งในด้านการครอบครองทรัพยากรเก่ียวกับข้อมูลน้ าและ

พ้ืนที่ประสบภัยแม้ว่าจะไม่สามารถด าเนินการได้ทันในระยะก่อนเกิดภัย หากแต่เมื่อพ้ืนที่หาดใหญ่

ประสบปัญหาอุทกภัยขึ้น คณะท างานนี้ได้เข้าช่วยสนับสนุนการตัดสินใจของจังหวัดในการด าเนินการ

แก้ไขปัญหาอุทกภัยร่วมกับเทศบาลตลอดสถานการณ์ ส่งผลให้การตัดสินใจด าเนินการจึงครอบคลุม

มิติทางด้านประสิทธิภาพเชิงเทคนิคจากคณะท างานและมิติด้านชุมชนจากตัวแทนของเทศบาลรวมถึง

ความสามารถในการค านวณการบริหารจัดการทรัพยากรโดยจังหวัดจึงท าให้การบริหารจัดการพ้ืนที่

หาดใหญ่จึงเป็นหลักปฏิบัติการที่สามารถตอบสนองทั้งความต้องการของปัญหาและช่วยให้ท้องถิ่น

สามารถจัดการกับสถานการณ์ได้อย่างเช่นการสร้างความน่าเชื่อถือในพื้นที่เก่ียวกับตัดสินใจบริหาร

จัดการ(เม่ือข้อมูลทางโซเชียลเนตเวิร์คเริ่มเยอะและไม่มีความเป็นเอกภาพด้านข้อมูล)แม้ว่าท้องถิ่นจะ

มองวิธีการแก้ปัญหาแตกต่างไปบ้างก็ตาม (ดิเรกฤทธิ์ ทวะกาญจน์.สัมภาษณ์, 17 ธันวาคม 2558; 

ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) 

 ความยืดหยุ่นและการปรับตัวของเทศบาลในการปฏิบัติการ  

ส าหรับการปรับตัวให้เข้ากับสถานการณ์ของการปฏิบัติการ เทศบาลนครหาดใหญ่มีการ

ปรับตัวอยู่หลายเหตุการณ์ เช่น การปรับตัวรับมือกับปัญหาน้ าท่วมหลังจากการตัดสินใจเปิดประตู

ระบายน้ าทีละบาน (คลองอู่ตะเภาตามด้วยคลองระบายน้ าที่ 1) ซึ่งท าให้พ้ืนที่หาดใหญ่เจอกับปัญหา

น้ าล้นตลิ่งที่ไหลแรงและรวดเร็ว เมื่อสถานการณ์เป็นเช่นนี้เทศบาลได้ปรับการรับมือสถานการณ์ด้วย

การอพยพประชาชนในพื้นที่เสี่ยงภัยซึ่งทีมงานในสถานการณ์ของเทศบาลท างานได้อย่างรวดเร็วจน

ท าให้สามารถอพยพประชาชนได้ทันและรอดชีวิต  นอกจากนี้การให้ความช่วยเหลือประชาชน

อย่างเช่นบ้านพี่เลี้ยงซึ่งการตัดสินใจไม่รอรับความช่วยเหลือจากส่วนกลางสามารถด าเนินได้เพราะ

เทศบาลเป็นท้องถิ่นที่มีทรัพยากรเป็นของตนเองในระดับหนึ่งและมีความเข้าใจเรื่องระบบราชการการ

เบิกจ่ายที่มากพอท าให้การใช้จ่ายจึงท าได้รวดเร็วตอบสนองปัญหาได้ทันท่วงทีแต่ทั้งนี้การปรับตัวเรื่อง
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นี้ของเทศบาลได้ท าให้ทางเทศบาลประสบปัญหาด้านการพัฒนาในระดับหนึ่ง เนื่องจากสูญเสีย

งบประมาณเพ่ือการบริหารจัดการในปัญหานี้ (ไพร พัฒโน.สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558) 

ความเป็นสถาบันขององค์การนั้น เทศบาลนครหาดใหญ่มีการพัฒนาการปฏิบัติการเมื่อครั้ง

เผชิญเหตุการณ์และพยายามรักษาการมีส่วนร่วมของทุกหน่วยงานและภาคประชาชนในพื้นท่ี โดย

ทางผู้น าของเทศบาลได้พยายามเน้นย้ าความส าคัญของชุมชนและปลุกจิตให้กับเทศบาลเกี่ยวกับความ

รับผิดชอบต่อการรักษาพ้ืนที่ให้กับประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของผู้เสียภาษีบ ารุงและพัฒนาท้องถิ่นและผู้ให้

อ านาจฝ่ายบริหารเข้ามาท าหน้าที่ดูแลประชาชน อีกท้ังการตระหนักถึงความจ ากัดด้านทรัพยากรของ

เทศบาลยังเป็นส่วนส าคัญในการยืนหยัดรักษาการปฏิบัติการตามที่จังหวัดก าหนด (ไพร พัฒโน.

สัมภาษณ์, วันที่ 17 ธันวาคม 2558)  ส่งผลให้ความยั่งยืนของรูปแบบการบริหารจัดการของเทศบาล

มีแนวโน้มที่จะพัฒนาไปสู่ความยั่งยืนในความร่วมมือทั้งจากรัฐและประชาชนได้ เทศบาลนคร

หาดใหญ่มีการพัฒนาการปฏิบัติการเมื่อครั้งเผชิญเหตุการณ์และพยายามรักษาการมีส่วนร่วมของทุก

หน่วยงานและการท าความเข้าใจกับภาคประชาชนในพื้นท่ีเพ่ือชักน าการมีส่วนร่วมในการปฏิบัติการ 

โดยทางผู้น าของเทศบาลได้พยายามเน้นย้ าความส าคัญของชุมชน และปลุกจิตส านึกเจ้าหน้าที่

เกี่ยวกับความรับผิดชอบต่อการรักษาพ้ืนที่ให้กับประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของผู้เสียภาษีบ ารุงและพัฒนา

ท้องถิ่นและผู้ให้อ านาจฝ่ายบริหารเข้ามาท าหน้าที่ดูแลประชาชน ส่งผลให้ความยั่งยืนของรูปแบบการ

บริหารจัดการของเทศบาลมีแนวโน้มที่จะพัฒนาไปสู่ความยั่งยืนในความร่วมมือทั้งจากรัฐและ

ประชาชนได้ 

 

6.2.3 กลยุทธ์การรักษาสถาบันในสถานการณ์ของเทศบาลนครปากเกร็ด 

 ในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย เทศบาลนครปากเกร็ดได้ออกแบบกลยุทธ์ทางการบริหาร

จัดการและสามารถน าพารูปแบบการปฏิบัติการดังกล่าวให้ด าเนินไปได้จนสถานการณ์สิ้นสุดลง กล

ยุทธ์ทางการบริหารจัดการส่วนใหญ่เป็นการสร้างเพ่ือพยายามท าให้เกิดความร่วมมือและความพร้อม

ทางด้านทรัพยากรจากพ้ืนที่ท้องถิ่นเอง การปรับตัวของเทศบาลนครปากเกร็ดในสถานการณ์อุทกภัย

มีการปรับตัวตามการเปลี่ยนแปลงด้านจ านวนทรัพยากรทางการบริหารจัดการหลังจากปฏิเสธการ

ร่วมอยู่ในโครงสร้างการบริหารจัดการของ ศปภ. ท าให้การปฏิบัติการของเทศบาลจึงต้องปรับแนว

ทางการทางบริหารจัดการให้เป็นไปตามทรัพยากรและสถานการณ์รายวันมากข้ึน ซึ่งการปรับตัวของ

หลักปฏิบัติได้พยายามเน้นให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกภารกิจ เช่น การส่งข่าวระดับน้ าท่าตาม
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ความรู้ของอาสาสมัครมีประสบการณ์เกี่ยวกับการมองสถานการณ์น้ าเพ่ือสร้างเป็นหลักการบริหาร

จัดการรับมือกับสถานการณ์ (นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) อีกท้ังการท าหน้าที่

บริหารจัดการปัญหาดังกล่าวของเทศบาลยังมีอุปสรรคเกิดขึ้นจากความขัดแย้งจากการไม่ยอมให้

ความร่วมมือของประชาชนผู้ประสบภัยบางส่วนภายในเทศบาล อาทิ ประชาชนบริเวณพ้ืนที่เปียกริม

แม่น้ าเจ้าพระยา (ประเสริฐ ภิณโญรัตนโชติ, 22 มกราคม 2556) และประชาชนริมพนังกั้นน้ าเลียบ

คลองประปาฝั่งที่ติดต่อกับเขตดอนเมือง(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

ทรัพยากรในสถานการณ์และความขัดแย้งจึงเป็นสาเหตุส าคัญในการผลักดันให้เทศบาลนครปากเกร็ด

ปรับตัวเพ่ือรักษาการปฏิบัติตามหลักปฏิบัติที่สร้างขึ้น ทางเทศบาลได้อาศัยวิธีการที่หลายหลากในการ

ท าให้ประชาชนในพ้ืนที่ยอมให้ความร่วมมือกับหลักปฏิบัติที่ก าหนดขึ้น ได้แก่  

กลยุทธ์การสร้างศัตรูเป็นมิตร 

เทศบาลได้ผูกโยงตัวแทนชุมชนเข้าร่วมเป็นพันธมิตรกับเทศบาลในรูปของคณะ

กรรมการบริหารจัดการชุมชนตั้งแต่ในภาวะปกติท าให้เมื่อเข้าสู่การเผชิญกับปัญหาอุทกภัยเทศบาลจึง

อาศัยเครือข่ายชุมชนทั้ง 63 ชุมชนช่วยกันระดมอาสาสมัครและเครื่องมือจ าเป็นที่จะสามารถ

ช่วยเหลือในการบริหารจัดการได้ เช่น เรือ อาหาร น้ า เครื่องมือตักทราย เป็นต้น ซึ่งตัวแทนชุมชนจะ

ท าหน้าที่เป็นกระบอกเสียงของเทศบาลให้การแจ้งข้อมูลข่าวสารและเจรจาเรียกร้องการมีส่วนร่วม

จากกลุ่มมวลชนในชุมชนของตน แต่ทั้งนี้การแบ่งพ้ืนที่เปียกพ้ืนที่แห้งของเทศบาลก็ท าให้เกิดความ

ขัดแย้งขึ้นเช่น พ้ืนที่เปียกอย่างชุมชนบางพูดสามัคคี ซึ่งเป็นพ้ืนที่ประสบภัยหนักก็แสดงการปฏิเสธ

การให้ความร่วมมือด้วยการยอมให้น้ าเข้าพ้ืนที่บ้านเรือนของตน แต่ทางเทศบาลก็ใช้วีการออกค่าเช่า

และพูดคุยให้เห็นถึงอันตรายของการอาศัยอยู่ในบ้านต่อเนื่องจากพ้ืนที่บ้านเรือนบริเวณนั้นเป็นพ้ืนที่

ท่วมเต็มพ้ืนที่ ท าให้ประชาชนที่รู้สึกกดดันกับสภาพปัญหามีทางเลือกในการเผชิญสถานการณ์มากข้ึน

จนน าไปสู่การปรับทัศนคติต่อหลักปฏิบัติการและให้ความร่วมมือต่อมา(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 

พฤศจิกายน 2558; ประเสริฐ ภิณโญรัตนโชต,ิ 22 มกราคม 2556)  เทศบาลนครปากเกร็ดก าหนด

โครงสร้างจัดตั้งมวลชนที่เรียกว่า คณะกรรมการชุมชนเข้ามาร่วมด าเนินการบริหารจัดการพื้นที่ 

ร่วมกับประชาชน”(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) และ“การดึงคนออกมาจากชุมชนเรา

จะใช้ประธานชุมชนดึงคนออกมาประกอบกับที่เราท างานจนทุกฝ่ายเห็นเป็นที่ประจักษ์  ทั้ง 63 

ชุมชนก็ออกมาช่วยกันหมดเพราะแนวกันน้ าเรากันอยู่เขาก็มีส่วนร่วมในตรงนี้ ไม่เพียงเท่านี้นอกพ้ืนที่

เขตเทศบาลก็ยังมาช่วยเมื่อทราบข่าวเพราะว่ากั้นน้ าได้ สื่อก็จะออกข่าว แถมตลาดของเทศบาลเป็น
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แหล่งที่ทุกฝ่ายเข้าถึงได้ท าให้ทรัพยากรพร้อม”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

เช่นเดียวกับค าสัมภาษณ์จากตัวแทนประชาชนที่ว่า “ความร่วมมือระหว่าง ทน.ปากเกร็ด กับ

ประชาชนในพื้นท่ีก็ต้องพ่ึงพาอาศัยกันสูงเพราะชุมชนมีคน ส่วนเทศบาลมีของเครื่องมือและ

งบประมาณ ซึ่งทั้งสองฝ่ายร่วมมือกันและใช้ความสามัคคีถึงสามารถผ่านไปได้โดยเฉพาะประชาชน

ร่วมกันท ากับวัดโดยพระเป็นตัวแทนที่เริ่มและร่วมท าความเข้าใจให้กับประชาชนยอมให้ความร่วมมือ

และไกล่เกลี่ยความขัดแย้งให้ตลอดสถานการณ์”(พระครูกิตติเขมาภิรุม.สัมภาษณ์, 16 มกราคม 2556 

) และค าสัมภาษณ์จากตัวแทนประชาชนที่ว่า “แต่ในบางพ้ืนที่ก็เฝ้าไม่ได้เพราะเป็นบ้านส่วนตัวของ

ประชาชนที่บางคนไม่ยอมให้เข้าจนกระทั่งพ้ืนที่ประสบกับสถานการณ์วิกฤติจากประชาชนบางส่วนดึง

กระสอบทรายออกให้น้ าเข้าท่วมพ้ืนที่ท าให้น้ าท่วมทั่วทั้งพ้ืนที่เพราะพนังรั่ว ทางเทศบาลนครปาก

เกร็ดจึงเน้นกระชับพื้นที่ตีวงกั้นน้ าจากตรงจุดเกิดเหตุและเทศบาลนครปากเกร็ดจึงท าหน้าที่ทั้ง

ป้องกันและช่วยเหลือประชาชนพื้นที่ในด้านสาธารณูปโภคทั้งหมด”(ประเสริฐ ภิณโญรัตนโชต,ิ 22 

มกราคม 2556) 

การปลอบโยนจิตใจให้ประชาชน  

ในช่วงสถานการณ์เทศบาลได้กังวลเรื่องการตื่นตระหนกของประชาชนในพื้นที่และอาจ

น าไปสู่การปฏิเสธการรับหลักปฏิบัติของเทศบาลจึงได้มีการผลิตชุดการปลอบโยนจิตใจประชาชนด้วย

การเปิดเพลงเสียงตามสายเช่นเปิดเพลงสบายๆ ของเบิร์ด ธงไชย แมคอินไตย์ และประกาศแก้ข่าวลือ

ที่มากับจากสถานการณ์อีกทั้งยังใช้ฝ่ายวิชาการของเราออกประกาศข้อมูลสถานการณ์ปัญหาอุทกภัย

ในพ้ืนที่โดยตลอดเพ่ือลดความตื่นตระหนกและสร้างความเชื่อมั่นต่อองค์กรของประชนชน(นิรันดร์ 

เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558; พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) ดังค าสัมภาษณ์

จากตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า“ในช่วงสถานการณ์เรามีการผลิตชุดการจัดการประชาชนด้วย

การเปิดเพลงในสถานการณ์เช่นเปิดเพลงสบายๆ ของพ่ีเบิร์ด และเราแก้ข่าวลือ ที่มาจากสถานการณ์

โดยตลอด และเราใช้ฝ่ายวิชาการของเราออกประกาศตลอด ประชาชนก็เชื่อองค์กรเราด้วย”(นิรันดร์ 

เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

การปลุกวิสัยทัศน์ที่อิงหลักธรรมาภิบาลของเทศบาลนครปากเกร็ด  

การปลุกวิสัยทัศน์ที่อิงหลักธรรมาภิบาลของเทศบาลนครปากเกร็ด ขึ้นเพ่ือกระตุ้นความ

กระตือรือร้นในการปฏิบัติหน้าที่รับผิดชอบต่อประชาชนและเน้นการมีส่วนร่วม ความโปร่งใสในการ

ปฏิบัติงาน(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)   ดังจะเห็นได้จากการให้ข้อมูลของ
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ตัวแทนเทศบาลทั้งสองที่เน้นย้ าถึงความส าคัญของการมีส่วนร่วมระหว่างเทศบาลกับประชาชน กล่าว

ได้ว่าเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นท้องถิ่นที่ประสบความส าเร็จในการบริหารจัดการ ได้รับรางวัลด้าน

สันติสุขและสมานฉันท์ในการบริหารจัดการน้ าท่วม จากสถาบันพระปกเกล้าเพราะหน่วยงานใช้หลัก

ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการน้ าท่วมโดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการภัย

พิบัติจากอุทกภัย  ประชาชนในการบริหารจัดการในที่นี้เป็นเครือข่ายชุมชนที่จัดตั้งขึ้นโดยเทศบาล

ปากเกร็ด เพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลความคิดเห็นต่อการจัดการพ้ืนที่(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 

2556) ขณะที่ตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดอีกคนหนึ่งได้ให้สัมภาษณ์ว่า “วิสัยทัศน์ พันธกิจ การ

บริหารบ้านเมืองที่ดีก็เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานของเรามาตลอด  องค์กรเราผลักดันสิ่งนี้ในนัก

ปฏิบัติ”(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558) 

 

 

การอาศัยผู้น าทางจิตใจของชุมชนน าการปรับตัวของสังคมในพื้นที่เพื่อต่อสู้กับปัญหา  

เมื่อทางเทศบาลได้ก าหนดใช้แผนฉุกเฉินแล้วก็ได้ให้ทางชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยวาง

ทรัพยากรไว้ที่วัดให้พระสงฆ์เป็นผู้ดูแลและก ากับการบริหารจัดการทราย ท าให้การใช้ทรายจึงเกิด

ความหวั่นเกรงต่อการกระทบส่วนรวมมากข้ึน(พนารี กิมฮู้.สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556)  ส าหรับกล

ยุทธ์ความร่วมมือของประชาชนอีกประการหนึ่ง คือ เรื่องทรายใช้กลยุทธ์ให้วัด ดูแลเพราะศรัทธา

ความเชื่อของประชาชนที่มีต่อพระ ให้พระเป็นผู้ดูแลบิณฑบาตขอนิมนต์ทรายไว้ เช่น วดัหงส์ทอง ท า

หน้าที่ในการบริหารจัดการทรายซึ่งเป็นทรัพยากรส าคัญในการจัดการรับมือกับปัญหา(พนารี กิมฮู้.

สัมภาษณ์ 16 มกราคม 2556) และค าสัมภาษณ์จากตัวแทนประชาชนที่ว่า “ความร่วมมือระหว่างวัด

กับชุมชนมีลักษณะของการแก้ปัญหาเฉพาะหน้าคือปัญหามาอย่างไร ก็ด าเนินการไปอย่างนั้นและวัด

กับชุมชนก็ร่วมมือช่วยเหลือกันไป ส่วน ทน.ปากเกร็ด ให้งบประมาณกับวางทรายอย่างเดียว วัดกับ

ชุมชนก็เฝ้าระวังกันเอง เรียงกระสอบกันเองเพ่ือรักษาพ้ืนที่นี้ให้แห้งไว้เป็นที่สาธารณะดูแลประชาชน

ในชุมชน”(ประเสริฐ ภิณโญรตันโชติ, 22 มกราคม 2556) 

  การยอมสละทรัพยากรบางส่วนเพื่อประนีประนอมปัญหาความขัดแย้ง  

กรณีของความขัดแย้งระหว่างพ้ืนที่ปากเกร็ดและดอนเมือง ตัวแสดงจากฝั่งดอนเมืองซึ่งมีเขต

การปกครองท้องถิ่นติดต่อกับเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งรับผลกระทบการที่ก าหนดให้เส้นทางระบาย

น้ าลงสู่คลองประปาและไหลผ่านเพื่อระบายน้ าลงสู่แม่น้ าเจ้าพระยานั้น พ้ืนที่ระหว่างปากเกร็ดกับ
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ดอนเมืองถูกแบ่งกั้นด้วยกระสอบทรายเป็นก าแพงก้ันน้ าและท าให้ทางฝั่งดอนเมืองรับน้ าแต่ทางปาก

เกร็ดแห้งท าให้ตัวแสดงจากทางฝั่งดอนเมืองซึ่งน าโดยสมาชิกสภาราษฎรของพ้ืนที่เข้ามาเจรจาขอ

เปิดทางน้ าเข้าปากเกร็ดและปลุกปั่นประชาชนในพื้นที่ดังกล่าวเพ่ือที่ฝั่งดอนเมืองจะได้ประโยชน์ใน

การลดระดับน้ าในพ้ืนที่ลง ส่งผลให้การปฏิสัมพันธ์กันของทั้งสองฝ่ายในช่วงต้นจึงก่อตัวเป็นความ

ขัดแย้งและแนวโน้มน าไปสู่การใช้ความรุนแรง  ทางเทศบาลได้คาดการณ์ถึงผลความเสียหายที่อาจ

เกิดข้ึนจากการขัดกับทางเขตดอนเมือง  และเพ่ือให้ทางเทศบาลปากเกร็ดสามารถรักษาแผนการท า

ให้พ้ืนที่ของตนรอดพ้นจากน้ าได้นั้น ทางเทศบาลนครปากเกร็ดจึงตัดสินใจเลือกเปิดการเจรจากับฝั่ง

ดอนเมืองและใช้กลไกระดับจังหวัดและส่วนกลาง เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัด รัฐมนตรี นายอ าเภอ เข้า

มาก ากับการเจรจาระหว่างสองฝ่าย อย่างประนีประนอม และใช้กลยุทธ์การสละทัพยากรบางส่วนเพื่อ

ช่วยเหลือพ้ืนที่ทางฝั่งดอนเมืองจนท าให้ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นผ่านพ้นไปด้วยดี การมีส่วนร่วมรูปแบบ

นี้จึงไม่อาจน าพาประโยชน์ให้กับเทศบาลแต่ได้สะท้อนกลไกการไกลเกลี่ยที่ท าให้เห็นการตัดสินใจเปิด

พ้ืนที่ให้ตัวแสดงอ่ืนๆเข้ามามีส่วนร่วมกับเทศบาลในการบริหารจัดการปัญหามากข้ึนทั้งท่ีก่อนหน้าทาง

เทศบาลพยายามละเว้นความร่วมมือกับส่วนกลางและจังหวัดในระดับหนึ่ง(นิรันดร์ เปิดชั้น.สัมภาษณ์, 

14 พฤศจิกายน 2558) ดังค าสัมภาษณ์จากตัวแทนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ว่า “กับฝั่งดอนเมืองแต่

ตรงนี้มีปัญหาเยอะ เพราะทางฝั่งดอนเมืองคือนักการเมืองทางฝั่งดอนเมืองจะน าประชาชนมาเพ่ือท า

ลาคันดินเราเพ่ือเปิดคันดินเพ่ือจะให้น้ าทางดอนเมืองเข้ามาทางฝั่งเราซึ่งเรามองว่าเป็นความคิดที่ผิด

เพราะถ้าเราเปิดตรงบริเวณนั้นของเราก็จะไม่เหลือ เราก็ท าแนวป้องกันทั้งหมด แต่เราได้รับการ

ต่อต้านจากฝั่งดอนเมืองเลยท าให้เราช้า เกิดความขัดแย้งกันขึ้น  และทางเราก็ไม่ยอมทั้งฝ่ายก็จะ

ปะทะกัน จนมีหน่วยงานจากชั้นสูง เช่น รัฐมนตรี ผูว้่าราชการจังหวัด นายอ าเภอในขณะนั้นมาไกล่

เกลี่ยให้  ยอม คือเรายอมไปปั้นคันดินให้กับเขตดอนเมืองเพ่ือให้เขาไม่ท าลายคันดินเรา ความขัดแย้ง

เลยลดลง วงเจรจานั้นจะมีนายกกับนายอ าเภอแล้วก็ ส.ส.เก่ง การุณ ซึ่งเรายืนยันว่าเราเปิดคันดิน

ไม่ได้เพราะไม่เช่นนั้นปากเกร็ดจมน้ า ซึ่งทางเราก็ไปตั้งศูนย์เพ่ิมแถวนั้นเพ่ือรองรับการร้องขอความ

ช่วยเหลือของฝั่งดอนเมืองคือท างานร่วมกันกับทางฝั่งดอนเมือง เลยท าให้อยู่ร่วมกันได้”(นิรันดร์ เปิด

ชั้น.สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2558)  

ความเป็นสถาบันขององค์การนั้น เทศบาลนครปากเกร็ดมีการพัฒนาการปฏิบัติการเมื่อครั้ง

เผชิญเหตุการณ์และพยายามรักษาการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในพื้นท่ีครั้งนั้นเข้ามาร่วมก าหนด

แนวทางการบริหารจัดการมากข้ึนโดยทางผู้น าของเทศบาลได้พยายามเน้นย้ าความส าคัญของชุมชน
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และปลุกจติการรักษาพื้นที่ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ในฐานะเจ้าของผู้เสียภาษีให้กับเทศบาลเพื่อการ

พัฒนา นอกจากนี้คณะกรรมการชุมชนซึ่งเป็นหน่วยสนับสนุนการร่วมคิดร่วมแลกเปลี่ยนข้อมูลร่วม

ปฏิบัติการ ให้กับทางเทศบาลในช่วงที่พ้ืนที่ประสบภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ยังเป็นความร่วมมือส าคัญ

ที่มีความยั่งยืนด้วยความเป็นทางการจากการแต่งตั้งจากเทศบาล ส่งผลให้ความยั่งยืนของการรูปแบบ

การบริหารจัดการขอบเทศบาลมีแนวโน้มที่จะพัฒนาไปสู่ความยั่งยืนในความร่วมมือระหว่างระหว่าง

สองฝ่ายได้ 

 

6.3 บทวิเคราะห์ผู้น าและกลยุทธ์การรักษาความเป็นสถาบันกับการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัว

แสดงในการบริหารจัดการภยัพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

ในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของแต่ละกรณี ตัวแสดงท้องถิ่นต่างสร้างกลยุทธ์ในการตอบโต้

กับสถานการณ์ท่ีตนเผชิญภายใต้การคิดวิเคราะห์ประโยชน์และต้นทุนที่ตัวแสดงต้องการ Ostrom 

(1990) อธิบายถึงกลยุทธ์ในสถานการณ์ว่าเป็นพฤติกรรมที่วางแผนไว้ (Planned Action) ที่เกิดขึ้น

เพ่ือตอบสนองสถานการณ์ (Situation) ซึ่งกลยุทธ์เช่นนี้จะปรับตัวตามการประเมินวิเคราะห์เงื่อนไข

ด้านประโยชน์และต้นทุน สัมพันธ์กับบรรทัดฐานที่จะเป็นตัวท าให้เห็นถึงโอกาสรู้สถานการณ์ของตัว

แสดง ซึ่งหากเงื่อนไขเชิงสถานการณ์ท าให้ตัวแสดงรักษากลยุทธ์ที่สร้างขึ้นได้นานแสดงว่าตัวแสดงเกิด

ความพึงพอใจในสภาพความสัมพันธ์นั้น แต่ในทางตรงกันข้ามหากสถานการณ์ซับซ้อนเป็นปัญหาแบบ

ไม่ใช่โครงสร้าง (Unstructured Structure) ย่อมท าให้ความพึงพอใจแบบสมบูรณ์ (Complete 

Preference Function) จึงอาจไม่มีความหมาย และตัวแสดงมักจะพยายามน าสิ่งที่เรียนรู้จาก

สถานการณ์มาใช้เพ่ือค านวณหาความพึงพอใจที่เหมาะสม(Ostrom, 1990, p. 38) ทั้งสามกรณีสร้าง

กลยุทธ์เพื่อปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงในโครงสร้างการบริหารจัดการส่งผลให้เกิดสถาบันอันเป็นผลลัพธ์

จากการปฏิสัมพันธ์ต่างกันตามมาจากการที่แต่ละกรณีเผชิญปัญหาแตกต่างกัน 

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเผชิญกับอุทกภัยแบบน้ าท่วมขังสูงเป็นเวลานาน

เช่นเดียวกันแต่นายกเทศมนตรีอาศัยภาวะผู้น าแบบประสานงานในการเชื่อมต่อกับโครงสร้างการ

บริหารจัดการของจังหวัดโดยรักษาความเป็นระบบราชการในการประสานงานและเปิดรับทรัพยากร

เข้ามาช่วยเหลือประชาชนในพ้ืนที่จากจังหวัดซึ่งเป็นเสมือนศูนย์กลางของระบบการกระจาย

ทรัพยากรของทั้งจังหวัดทั้งนี้เป็นเพราะองค์การบริหารส่วนต าบลไม่มีทรัพยากรที่เพียงต่อการ
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ช่วยเหลือตนเองในสถานการณ์แต่ส าหรับความสัมพันธ์กับประชาชนนายกเทศมนตรีไม่ได้เน้น

ความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดนักแต่เน้นเป็นผู้กระจายสิ่งของเข้าพ้ืนที่เพ่ือให้ประชาชนช่วยเหลือตนเองและ

ตัวนายกเองได้เน้นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้ากับประชาชน 

        ด้วยความท่ีสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลไม่ซับซ้อนนัก

เนื่องจากการสร้างผลกระทบในพื้นที่เป็นไปตามธรรมชาติของปัญหาอุทกภัยที่เป็นน้ าท่วมขังสูงรอการ

ระบาย หากแต่ ขาดทรัพยากรจึงท าให้เกิดวิกฤตจากการขาดแคลนขึ้น  องค์การบริหารส่วนต าบล

สร้างการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่ง (จังหวัดและส่วนกลาง) ตลอดการบริหารจัดการปัญหาใน

พ้ืนที่กว่า 3 เดือน ด้วยกลยุทธ์เช่น การพ่ึงพาอาศัยจังหวัดเพ่ือทรัพยากร ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 

ประสานงานแบบระบบราชการเช่นการใช้หนังสือราชการ การรอรับค าสั่งการจากบนลงล่างจากผู้ว่า

ราชการจังหวัดสู่นายก และการเคารพต่อวัฒนธรรมระบบราชการ การประสานงานแบบเป็นล าดับขั้น 

เป็นต้น ทั้งนี้เนื่องจากความต้องการทรัพยากรข้อมูลและเครื่องเยียวยาพื้นที่เป็นเงื่อนไขหลัก อีกท้ัง

การขาดแคลนทรัพยากรตรงนี้ยังท าให้เกิดต้นทุนสูงในการระดมทรัพยากรเองในทางตรงเพราะมี

เครือข่ายน้อยและเป็นการฝ่าฝืนกติกาที่จังหวัดก าหนด และเมื่อได้รับการจัดสรรทรัพยากรอย่าง

สม่ าเสมอจากทางจังหวัดลงสู่พ้ืนที่ จึงท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลพึงพอใจอยู่ภายใต้การควบคุม

ของจังหวัด นอกจากนี้ความสัมพันธ์ขององค์การบริหารส่วนต าบลกับประชาชนในพ้ืนที่ยังขับเคลื่อน

ในรูปแบบของผู้รับ-ผู้ให้(Agranoff & McGuire, 2003, pp. 58-61) ท าให้ความแน่นแฟ้นในความ

สัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทั้งสองในสถานการณ์จึงลดลงกลายเป็นแรงสนับสนุนให้องค์การบริหารส่วน

ต าบลจึงพ่ึงพาจังหวัดอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และเกิดเป็นสถาบันแบบระบบราชการในการบริหาร

จัดการ 
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แผนภาพที่ 6.1 การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

เทศบาลนครหาดใหญ่เผชิญอุทกภัยแบบปัญหาน้ าท่วมฉับพลันเมื่อ พ.ศ.2553 ความรุนแรง

ของสถานการณ์ได้ท าให้นายกเทศมนตรีเน้นการแก้ปัญหาอย่างระมัดระวังเนื่องจากพ้ืนที่ความ

เสียหายเป็นพ้ืนที่ส าคัญทางเศรษฐกิจ นายกเทศมนตรีอาศัยผู้น าแบบมีส่วนร่วมในการสร้างการบูรณา

การ ร่วมกับโครงสร้างการบริหารจัดการจังหวัดและส่วนกลางที่ร่วมบริหารจัดการปัญหาในพ้ืนที่ 

ขณะเดียวกันการบริหารจัดการภายในนายกเทศมนตรีใช้การสั่งการที่เฉียบขาดและก าหนดการปฏิบัติ

อย่างเคร่งครัดในการปฏิบัติหน้าที่ระหว่างตัวแสดงส่งผลให้ตัวแสดงอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบต่อ

หน้าที่อย่างเคร่งครัดต่อภาวะผู้น าของนายกเทศมนตรี ส่วนประชาชนก็เข้าร่วมตามโครงสร้างที่

เทศบาลก าหนดตามปกติ   

อย่างไรก็ตามเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นพื้นที่ซึ่งเผชิญกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยแบบรุนแรง

น้ าป่าไหลหลากอย่างรวดเร็วท าให้สภาพปัญหาจึงมีลักษณะซับซ้อนด้วยเงื่อนเวลาและการกระท าของ

ธรรมชาติ อีกทั้งความไม่แน่นอนในข้อมูลสถานการณ์ที่เกิดจากหลักฐานที่ไม่ตรงกันระหว่างจังหวัด

และเทศบาลท าให้ปัญหาเข้าสู่ความยุ่งยากที่จะวางโครงสร้างการบริหารจัดการ ปัญหาที่เทศบาล

เผชิญได้ท าให้ความไว้วางใจต่อข้อเสนอของจังหวัดในการบริหารจัดการลดลงเนื่องจากจากการรับรู้

การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 
 

กลยุทธก์ารบริหารจัดการ 
 
-การรักษาการปฏิบัติตามแผนการ
บริหารจัดการ   
-การด าเนินงานตามสายการบังคับ
บัญชา 
-การประสานงานแบบเป็นทางการด้วย
ลายลักษณ์ควบคู่กบัความไม่เป็น
ทางการ 
-การใช้กฎหมายในการรักษาความเป็น
ระเบียบในสถานการณ์ 
-การเคารพและให้ความส าคัญกับ
ผู้บังคับบัญชาในโครงสร้างการบริหาร
จัดการปัญหา   

 
ภาวะผู้น า 

 
ผู้น าแบบระบบราชการ 
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ของตัวเทศบาลต่อสถานการณ์ยังสะท้อนให้เห็นว่ามุมมองของตนมีความน่าเชื่อถือมากกว่า แต่ทว่า

เทศบาลยังยอมอยู่ในโครงสร้างบริหารจัดการเนื่องจากประโยชน์ในด้านการสร้างความรับผิดชอบต่อ

การตัดสินใจและประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและการเมืองอันเป็นเงื่อนไขท่ีกดทับการเปลี่ยนแปลง

พฤติกรรมของเทศบาลอยู่ ท าให้เทศบาลจึงต้องด าเนินกลยุทธ์เพ่ือปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหาร

จัดการในแนวดิ่งคือจังหวัดและส่วนกลาง ด้วยการยอมเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการตัดสินใจก าหนดการ

บริหารจัดการปัญหาอุทกภัยของหาดใหญ่ในระดับจังหวัดเพ่ือให้เกิดโอกาสในการแลกเปลี่ยนและรับ

ประโยชน์และลดต้นทุนจากเง่ือนไขความรับผิดชอบด้านเศรษฐกิจและการเมืองลง ขณะเดียวกัน

เทศบาลก็สร้างกลยุทธ์กับหน่วยงานตนเองและประชาชนในแนวราบอีกส่วนหนึ่ง เช่นการใช้เครือข่าย

ท้องถิ่นเพ่ือระดมทรัพยากร การใช้ภาวะผู้น าน าการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่อย่างเคร่งครัด การสร้างบ้าน

พ่ีเลี้ยงเพ่ือรองรับผู้ประสบภัย เป็นต้น เพ่ือให้การต่อรองที่ฝ่ายเทศบาลไม่บรรลุความได้เปรียบในการ

ตัดสินใจไม่สามารถสร้างผลกระทบต่อพ้ืนที่ได้อย่างเต็มรูปแบบ กลยุทธ์เหล่านี้จึงเป็นทางเลือกที่

เทศบาลสร้างขึ้นและปรับใช้ในสถานการณ์จนท าให้เกิดผลลัพธ์ในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลกับ

โครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่งและแนวนอนเป็นสถาบันแบบธรรมาภิบาลขึ้นจากการประสาน

การมีส่วนร่วมระหว่างโครงสร้างในแนวดิ่งและแนวนอนให้ไปด้วยกันได้(Osborne, 2010, pp. 1-16) 

แผนภาพที่ 6.2 การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

ตรงกันข้ามกับ ทน.ปากเกร็ดซึ่งเผชิญกับปัญหาน้ าท่วมขังสูงเป็นเวลานาน นายกเทศมนตรี

อาศัยภาวะผู้น าแบบกล้าตัดสินใจปฏิเสธการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างจังหวัดและส่วนกลางหลังจาก

ไม่ได้รับทรัพยากรข้อมูลสถานการณ์น้ า แต่ทว่าการตัดสินใจหันหลังให้กับโครงสร้างแนวดิ่งนั้น

การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่ 
 

กลยุทธก์ารบริหารจัดการ 
 
-ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน
ส่วนกลาง – ส่วนภูมภิาค – ส่วน
ท้องถิ่น  
-การตั้งหน่วยวิเคราะหข์้อมูลเพื่อ
สนับสนุนการตัดสินใจ  
-ความยืดหยุ่นและการปรับตวัของ
เทศบาลในการปฏิบัติการ  

 
ภาวะผู้น า 

 
ผู้น าแบบมีประนีประนอม 
 



 

 

303 

นายกเทศมนตรีอาศัยการท างานเป็นทีมกับเจ้าหน้าที่เทศบาลตลอดและใช้การสร้างแรงจูงใจทางบวก

ให้ประชาชนเข้าร่วมปฏิบัติการจัดการปัญหาตามที่ท้องถิ่นก าหนดซึ่งการให้ความร่วมมือเป็นไป

โดยง่ายเนื่องจากเทศบาลกับชุมชนมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดในกิจกรรมของพ้ืนที่มาโดยตลอด

และนายกเทศมนตรีเป็นนายกท่ีครอบครองการเป็นผู้น าชุมชนดังกล่าวติดต่อกันมาอย่างยาวนาน   

         ส าหรับเทศบาลปากเกร็ด ได้เผชิญกับสถานการณ์ที่ซับซ้อนด้วยเหตุจากข้อมูลที่ไม่ชัดเจนจน

ท าให้ก าหนดการบริหารจัดการล าบาก เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่พร้อมในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยสูงเนื่องจากมีทั้งเครื่องมือ ก าลังพล บทเรียนทางการบริหารจัดการจากเหตุ

ครั้งก่อน ท าให้ผลประโยชน์หลักที่เทศบาลต้องการคือข้อมูลประกอบการตัดสินใจ อย่างไรก็ตาม การ

เข้าร่วมในโครงสร้างการบริหารจัดการกับจังหวัดและส่วนกลางไม่ได้ตอบสนองความต้องการดังกล่าว

ท าให้เทศบาลตัดสินใจหลีกห่างจากโครงสร้างและหันมาจับมือกับประชาชนในพ้ืนที่สร้างการบริหาร

จัดการใหม่ กลยุทธ์ที่เทศบาลใช้ เช่นการปลอบโยนจิตใจประชาชน เช่น การชักจูงให้ประชาชนใน

พ้ืนที่เสี่ยงอพยพมาอยู่ในที่พักอาศัยที่เทศบาลจัดให้ การเปิดเพลงสบายสบายของศิลปินเบิร์ด ธงไชย 

แมคอินไตย์ การให้ข้อมูลสถานการณ์ผ่านเสียงตามสาย การมอบทรัพยากรย่อยอย่างกระสอบทราย

ให้ประชาชนร่วมกันก าหนดการจัดวาง การอาศัยวัดซึ่งผูกพันกับท้องถิ่นมานานช่วยขัดเกลาจิตใจ

ประชาชนให้มองความเสียสละเป็นสิ่งที่ควรท าเพ่ือส่วนรวม เป็นต้น  การลดความสัมพันธ์กับ

ส่วนกลางและจังหวัดที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารจัดการ กลยุทธ์การสร้างศัตรูเป็นมิตรระหว่าง ทน.

กับประชาชนในพ้ืนที่ การใช้เครือข่ายพันธมิตรท้องถิ่นระดมทรัพยากร การแบ่งปันทรัพยากรเพ่ือลด

ความขัดแย้งระหว่างพ้ืนที่ การใช้พระ/วัดเป็นแกนน าชุมชนเขาร่วมการบริหารจัดการพ้ืนที่ย่อย เป็น

กลยุทธ์ที่สร้างขึ้นเพ่ือแก้ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่พ้ืนที่เทศบาลต้องเผชิญ ส่งผลให้สถาบันที่เกิดขึ้นใน

สถานการณ์ของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงเป็นสถาบันแห่งการพัฒนาความร่วมมือที่ดึงประชาชนเข้ามา

มีส่วนร่วมในการปฏิบัติการ   
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แผนภาพที่ 6.3 การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  
การอธิบายภาวะผู้น าและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการทั้งสามกรณีได้สะท้อนให้เห็นถึง

วิธีการสร้างการตระหนักรู้เก่ียวกับสถานการณ์ร่วมกันของตัวแสดงในรูปแบบที่แตกต่างกัน อย่างไรก็
ตามประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยได้ผูกความส าเร็จในการรักษาสถาบันไว้กับการ
สร้างความร่วมมือให้กับสังคมเป็นรากฐานการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ  การพัฒนาความ
ร่วมมือกับชุมชนในฐานะผู้เผชิญภัยจึงเป็นหัวใจส าคัญในการวิเคราะห์สถาบันในกรอบของการสร้าง
การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดง กรณีการศึกษาทั้งสามพ้ืนที่จึงไม่เพียงสะท้อนความแตกต่างกัน
ผ่านการวิเคราะห์ภาวะผู้น าและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการในการที่พัฒนาเชิงสถาบันเท่านั้นแต่ยัง
น าเสนอภาพของการพัฒนาสถาบันเพ่ือเพ่ิมขีดสามารถรับมือกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในทิศทางที่ไม่
เท่าเทียมด้วยเช่นกัน 
 

--------------------------------------------------------------------------- 
 

 

 

 

การตระหนักรู้ร่วมกันของตัวแสดงในพื้นที่เทศบาลนครปากเกรด็ 
 

กลยุทธก์ารบริหารจัดการ 
 
-กลยุทธ์การสร้างศัตรูเป็นมิตร 
-การปลอบโยนจิตใจให้ประชาชน  
-การปลุกวิสัยทัศน์ที่อิงหลกัธรรมาภิ
บาลของเทศบาลนครปากเกร็ด 
-การอาศัยผู้น าทางจิตใจของชุมชนน า
การปรับตัวของสังคมในพื้นที่เพื่อต่อสู้
กับปัญหา 
-การยอมสละทรัพยากรบางส่วนเพื่อ
ประนีประนอมปัญหาความขัดแย้ง 
 

 
ภาวะผู้น า 

 
ผู้น าแบบกลา้ตัดสินใจ 
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บทที่ 7 การวิเคราะห์เชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย พ.ศ.2553 
และ 2554 

 

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในช่วง พ.ศ.2553 และ 2554 ได้สะท้อนให้
เห็นรูปแบบสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในสถานการณ์ท่ีแตกต่างกันทั้งท่ีทั้งสามกรณี
ภายใต้พระราชบัญญัติและแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติที่ท าหน้าที่เป็นกติกา
กลางในการปฏิบัติของทั้งสามสถาบัน ซึ่งแต่ละกรณีมีองค์ประกอบเชิงสถาบันในลักษณะของกรอบ
การวิเคราะห์ทั้งสาม อันได้แก่ กรอบสถาบันแบบระบบราชการ (Bureaucracy) และกรอบสถาบัน
แบบธรรมาภิบาล (Governance) ซึ่งเป็นกรอบคิดหลักของการบริหารจัดการสาธารณะในสมัย
ปัจจุบันที่ยังคงถกเถียงกันอยู่ในฐานะผู้สร้างประสิทธิภาพและประสิทธิผลให้กับการบริหารจัดการ  
และกรอบสถาบันแบบความร่วมมือ (Institutional Analysis and Development) ซึ่งเป็นกรอบ
ทางเลือกท่ีน าเสนอโดยการศึกษาครั้งนี้เพ่ือที่จะเชื่อมโยงรัฐกับสังคมเข้าเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือกัน
ในการสรรค์สร้างบริการสาธารณะร่วมกันอย่างเป็นประชาธิปไตย ทั้งนี้เป็นเพราะการตัดสินใจของตัว
แสดงในพ้ืนที่อย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนผู้ซึ่งเผชิญสถานการณ์ล าดับแรก
ด าเนินการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ได้ตัดสินใจแสดงพฤติกรรมเชิงกลยุทธ์
ตอบสนองต่อโครงสร้างการบริหารจัดการจากเงื่อนไขทางด้านทรัพยากรของตน ท าให้เกิดเป็นรูปแบบ
สถาบันในการปฏิบัติการในสถานการณ์ที่แตกต่างกันข้ึน  

นอกจากนี้การศึกษายังท าให้เห็นว่าสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยมีความเป็นพล
วัตรจากการเคลื่อนไหวของตัวแสดงในระดับล่างท าให้รูปแบบการประสานงานด้วยเพียงรูปแบบสากล
แบบเดียวจึงไม่สามารถอธิบายการท างานของสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยได้อย่าง
สมบูรณ์ จึงเท่ากับว่าความแตกต่างของสถาบันในการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติแสดงให้
เห็นถึงความต้องการรูปแบบการท างานที่รองรับความหลากหลายจากความต้องการของปัญหาและ
ทรัพยากร ตลอดจนการมีส่วนร่วมในทางนโยบายจากท้องถิ่นและภาคประชาสังคมที่เก่ียวพันกับ
ปัญหาโดยตรง ส่งผลให้สถาบันที่ควรพัฒนาให้เกิดข้ึนจากความคาดหวังดังกล่าวจึงเป็นสถาบันที่เน้น
ความร่วมมือระหว่างตัวแสดงทุกฝ่ายในการบริหารจัดการมากกว่าจะเป็นหลักการที่ยึดหลักปฏิบัติ
แบบสากลทั่วไป 
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แผนภาพที่ 7.1 ความสัมพันธข์องแนวคิดที่เป็นกรอบการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย35

 
 
การศึกษานี้ได้วิเคราะห์สถาบันในการพัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

โดยเป็นการน าเสนอลักษณะสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันในการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยในสถานการณ์เกิดขึ้นจากการศึกษาเชิงประจักษ์ในสามพื้นท่ีการศึกษา  กรณีภัยพิบัติอุทกภัย 
พ.ศ.2553 และ 2554 ถือเป็นปัญหาสาธารณะสมัยใหม่ที่ซับซ้อนและมีความส าคัญในการผลักดันการ
มีส่วนร่วมของภาคประชาชนในฐานะพลเมืองที่ท าหน้าที่จัดการกับปัญหาสาธารณะของตนเอง และ
เป็นโอกาสส าคัญที่ท าให้เห็นการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการไปในทิศทางของการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม แผนภาพในข้างต้นเป็นการอธิบายถึง
ความสัมพันธ์ของแนวคิดบนฐานของการศึกษาเรื่องรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยซึ่งเป็นปัญหาสาธารณะรูปแบบหนึ่งที่มีความสลับซับซ้อน
เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ซึ่งปัญหาเป็นตัวแปรส าคัญท่ีท าให้รัฐไทยในฐานะตัวแสดงหลักทางการบริหาร
จัดกาเปิดรับแนวคิดอ่ืนอย่างแนวคิดธรรมภิบาลและแนวคิดสถาบันความร่วมมือเข้ามาเป็นแนวคิด
ร่วมในการก าหนดการบริหารจัดการและมีแนวโน้มความสัมพันธ์ของแนวคิดในการพัฒนาสถาบันตาม
แผนภาพ 

ภายใต้ค าถามการวิจัยที่ว่า “สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติควรมีลักษณะของสถาบันและ
องค์ประกอบเชิงสถาบันอย่างไรเพื่อน าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือในการบริหารจัดการ” ซ่ึง
ค าถามจะสะท้อนนัยส าคัญเก่ียวกับการวิเคราะห์สถาบันในประเด็นการสร้างประสิทธิผลทางการ

                                           
35 แผนภาพนี้พัฒนาขึ้นของผู้ศึกษา จากการทบทวนแนวคิดการวิเคราะห์เชิงสถาบัน ได้แก่ กรอบแนวคิดระบบราชการ กรอบแนวคิด
ธรรมาภิบาล และกรอบแนวคิดสถาบันแบบความรว่มมือ ซ่ึงเป็นแกนความคิดหลักของการศึกษาในงานชิ้นนี้  
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บริหารจัดการ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม การสร้างขีดความสามารถในการตอบสนองปัญหา
ของตัวแสดง และการสร้างความยั่งยืนทางการบริหารจัดการ  ส่งผลให้สาระส าคัญของบทนี้จะเป็น
การตอบค าถามการวิจัยด้วยการอภิปรายข้อค้นพบจากการวิจัย เริ่มต้นจากการถอดบทเรียนความ
เป็นสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติในกรณีของสามประเทศแม่แบบทางการบริหารจัดการภัย
พิบัติ ได้แก่ ญี่ปุ่นกับการบริหารจัดการภัยพิบัติสึนามิ 2011 สหรัฐอเมริกาในการบริหารจัดการภัย
พิบัติจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 2005 และฟิลิปปินส์ในการบริหารจัดการภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่
เยี่ยน 2013 ในบทที่ 3 เพื่อค้นหาลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันที่เป็นพ้ืนฐานที่ท าให้การ
บริหารจัดการความร่วมมือระหว่างเหล่าตัวแสดงที่เข้าร่วมการปฏิบัติการสามารถตอบสนองปัญหาได้
ตลอดสถานการณ์  และน าไปสู่แนวทางในการสร้างการพัฒนาสถาบันในแง่ให้กับการสร้างความ
ร่วมมือในสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยต่อไป  จากนั้นจึงอธิบายกฎหมายและนโยบาย
ที่เก่ียวข้องว่าลักษณะสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎกติกาและโครงสร้างอ านาจทางการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในปัจจุบันมีลักษณะสถาบันเป็นระบบราชการใหม่ (Neo-
Bureaucracy) โดยอธิบายวิเคราะห์ไว้ในบทที่ 4 และการอภิปรายลักษณะสถาบันและองค์ประกอบ
เชิงสถาบันในแง่ของรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร และ
ภาวะผู้น าและการปรับตัวของสถาบันกับการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงในสถานการณ์ภัยพิบัติ
อุทกภัย พ.ศ.2553 และ 2554 ซ่ึงแต่ละสถาบันเกิดข้ึนจากการใชอ้งค์ประกอบเชงิสถาบันแตกต่างกัน
ตามเงื่อนไขทางการบริหารจัดการของแต่ละพ้ืนที่ และเป็นเหตุให้เกิดกลยุทธ์ความร่วมมือกับ
โครงสร้างการบริหารจัดการแตกต่างกันในบทที่ 5 และ 6  

ภาพรวมจากการวิจัยทั้งหมดที่ได้แสดงให้เห็นว่าสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันได้
สัมพันธ์กับแนวคิดการวิเคราะห์สถาบันแบบความร่วมมืออย่างไร เพ่ือที่จะเป็นตัวช่วยในการ
พัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยให้น าไปสู่การพัฒนาอย่างยั่งยืนผ่านค าตอบของ
การสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมในการบริหารจัดการ   

ในบทนี้จะน าเสนอการอภิปรายผลการศึกษาท้ังหมดบนฐานของกรอบแนวคิดของการศึกษา 
และน าเสนอตัวแบบการวิเคราะห์เชิงสถาบันในการสร้างความร่วมมือทางการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
พร้อมกับเสนอแนะแนวทางส าหรับการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยที่เน้นการ
สร้างความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมอย่างแท้จริงในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติร่วมกัน การน าเสนอ
ของบทนี้จะแบ่งเป็น 3 ส่วนตามการตอบวัตถุประสงค์ของการศึกษา 3 ประการ ที่ประกอบรวมเป็น
งานวิจัยขึ้น คือ 1) การศึกษาพัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 2) 
การศึกษาความร่วมมือระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในเหตุการณ์อุทกภัย 
พ.ศ.2553 และ 2554 3) การเสนอแนะการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐ
ไทย โดยทั้งสามส่วนจะตอบค าถามหลักของการวิจัย 
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 7.1 นัยส าคัญและพัฒนาการของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

การศึกษาพัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในส่วนนี้จะ 
อภิปรายลักษณะสถาบันที่เป็นกติกาในการก าหนดการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย ท าหน้าที่
ก ากับพฤติกรรมความร่วมมือของตัวแสดงในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ 2554 สถาบัน
ดังกล่าวสะท้อนลักษณะของความเป็นระบบราชการใหม่ (Neo-Bureaucratic Model) ทั้งด้วย
ลักษณะและแนวโน้มของการสร้างรูปแบบการบริหารจัดการ ซึ่งรูปแบบสถาบันดังกล่าวเป็นข้อ
อุปสรรคส าคัญในการสร้างความร่วมมืออย่างยั่งยืนระหว่างตัวแสดงโดยเฉพาะรัฐกับภาคประชาสังคม 

การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของงานศึกษานี้ก าหนดให้สถาบันการบริหารจัดการ
หมายความถึง 

โครงสร้างการท างานของชุดกฎหมายและนโยบายที่ให้อ านาจหน้าที่กับตัวแสดงในการปฏิบัติการ ซึ่ง
แต่ละตัวแสดงจะท าหน้าที่ต่างกันตามการก าหนดของกติกาที่เป็นโครงสร้างความสัมพันธ์ทางนโยบาย 
อันได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เปรียบได้กับการเป็นธรรมนูญ
กติกา (Constitutional Rule) มีอ านาจในการก าหนดตัวแสดงและสร้างข้อก าหนดและข้อจ ากัด
ให้กบัตัวแสดงที่ได้รับอ านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการปัญหา แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 เปรียบได้กับกติการวมหมู่ (Collective–Action Rule) ที่ช่วยวางแบบ
แผนการมีส่วนร่วมของตัวแสดงในการบริหารจัดการปัญหาทั้งกระบวนการ แผนชาติเป็นแผนใหญ่ที่
แสดงทั้งการเชื่อมโยงกันของตัวแสดงในประเด็นปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยพร้อมกับเชื่อมโยงนโยบายที่
เกี่ยวข้องมาสัมพันธ์กันในฐานะแนวทางสนับสนุน และแผนปฏิบัติการต่างๆในพ้ืนที่เป็นการก าหนด
กติกาการปฏิบัติการ (Operational Rule) ที่มีการระบุต าแหน่งแห่งที่ให้กับตัวแสดงชัดเจนพร้อมกับ
อธิบายถึงทรัพยากรส าหรับการปฏิบัติเมื่อตัวแสดงเผชิญสถานการณ์ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย ซึ่งแผนทั้ง
สามระดับมีความเชื่อมโยงกันในการบริหารจัดการปัญหาในเหตุการณ์อุทกภัย พ.ศ.2553 และ 2554   

Ostrom (1990) ได้ตั้งต้นการศึกษาวิเคราะห์สถาบันของตนด้วยการนิยามว่าสถาบัน 
(institution) เป็นชุดกติกาของการปฏิบัติที่ถูกใช้ในการตัดสินใจ (Set of Working Rules) ในรูปของ
สถานการณ์เพ่ือสร้างการรวมหมู่ การก าหนดกระบวนการ และความจ าเป็นในการแสวงหาทรัพยากร 
ซึ่งกติกาจะคอยท าหน้าที่เพ่ือให้ตัวแสดงใช้ ก ากับและบังคับตัวแสดงเมื่อตัวแสดงนั้นเริ่มสร้าง
ทางเลือก (Choice) ให้ตนเองในการด าเนินพฤติกรรม (Action) โดยกติกาจะมีความเป็นทางการในแง่
กฎหมายหรือไม่ก็ได้ ส่งผลให้กติกาจึงมีการเปลี่ยนแปลงได้ตามสภาพของทางเลือกท่ีตัวแสดงเลือก
เพ่ือตอบสนองสถานการณ์ของแต่ละฝ่าย(Ostrom, 1990, pp. 51-55) หากพิจารณาสถาบันการ
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บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในความเชื่อมโยงระหว่างพระราชบัญญัติกับแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ  กฎหมายและนโยบายทั้งสองส่วนท าหน้าที่เป็นทั้งธรรมนูญกติกาและ
เป็นตัวกติการวมหมู่ให้กับตัวแสดงซึ่งสัมพันธ์กันตามที่ Ostrom (1990) ได้เสนอไว้อย่างเป็นระบบ 
ส่งผลให้เกิดความเชื่อมโยงกันของหลักปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง ซึ่งอ านาจของกฎหมายได้เข้ามามี
ความส าคัญอย่างเข้มงวดในการก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการเช่น 
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น และก าหนดบทลงโทษให้กับตัวแสดงที่ไม่ท าตามกติกา 
ขณะที่แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติซึ่งเป็นกรอบน าการประสานงานและการเป็น
หลักปฏิบัติทั่วไปให้การบริหารจัดการในพื้นที่ซึ่งมีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) เป็นตัว
ก ากับการสร้างความต่อเนื่องทางนโยบายให้กับตัวแสดงหลักทุกระดับชั้นทางการบริหารจัดการ  แต่
ทว่าความเข้มงวดในการรักษารูปแบบการปฏิบัติยังไม่เข้มงวดนักเนื่องจากอยู่ในรูปแบบของนโยบาย
ซึ่งไม่มีอ านาจในการควบคุมให้ตัวแสดงปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด ท าให้ในแง่ของการรวมหมู่ใน
พฤติกรรมระหว่างตัวแสดงจึงมีความยืดหยุ่นตามการตัดสินใจของตัวแสดงหลักท่ีถือตามอ านาจทาง
กฎหมายอีกข้ันหนึ่ง เช่นเดียวกันกับแผนปฏิบัติต่างก็อยู่ในอ านาจของตัวแสดงหลักท่ีก าหนดการ
บริหารจัดการเช่นกัน เช่น จังหวัด (โดย ปภ.จังหวัด) มีอ านาจในการตรวจสอบแผนการปฏิบัติการให้
สาระส าคัญของแผนสอดคล้องกับหลักการตามท่ีแผนชาติให้ความส าคัญ ท าให้ในแง่ของการเชื่อมโยง
ความสัมพันธ์ระหว่างกติกาในแต่ละระดับจึงถูกผูกพันด้วยข้อบังคับทางการตามที่กฎหมายก าหนด จึง
เป็นผลให้กติกาในการปฏิบัติของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจึงไม่ก ากับพฤติกรรมของตัวแสดง
ได้อย่างเบ็ดเสร็จในรูปแบบการบริหารจัดการ และท าให้การคาดการณ์การท างานของระบบโดย
สถาบันจึงไม่ชัดเจนจนสามารถคาดการณ์ได้แน่นอนทั้งหมด ส่งผลให้ตัวแสดงมีโอกาสในการก าหนด
ทางเลือกใหม่นอกเหนือจากที่กติกาอันได้แก่กฎหมายและการก ากับของกรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยก าหนด  กติกาจึงยังสามารถที่จะเปลี่ยนแปลงได้ตามโอกาสและทางเลือกของตัวแสดงใน
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นได้  

 
 7.1.1 พัฒนาการของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย 

พัฒนาการที่ส าคัญที่น าไปสู่การสร้างสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศ
ไทยในช่วง 

หลังการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ.2545 จนกระท่ังถึงเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 
เกิดข้ึนจากสองเงื่อนไขเชิงสถานการณ์ท่ีส าคัญได้แก่ การปฏิรูประบบราชการใน พ.ศ.2545 และ
เหตุการณ์ภัยพิบัติ 
สึนามิ พ.ศ.2547 ซึ่งทั้งสองเหตุการณ์ต่างท าให้เกิดการสร้างสถาบันการบริหารจัดการทั้งในแง่ของ
องค์การและกติกา แต่ด้วยกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายแบบชนชั้นน า-ระบบราชการได้สร้างให้
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สถาบันดังกล่าวยังคงรักษาความเป็นระบบราชการไว้ ท าให้พัฒนาการของสถาบันการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยจึงเรียกได้ว่าเป็น สถาบันแบบระบบราชการใหม่ 
 เงื่อนไขเชิงสถานการณ์ การบริหารจัดการอุทกภัยของรัฐไทยเริ่มต้นการบริหารจัดการมา
อย่างช้านานภายใต้การเปลี่ยนผ่านการบริหารจัดการของรัฐที่กวัดแกว่งอยู่บนหลักการสร้างการ
บริหารจากอ านาจหน้าที่หรือความเชี่ยวชาญเฉพาะ กล่าวคือพัฒนาการของการบริหารจัดการอุทกภัย
เริ่มต้นจากการเป็นภัยด้านความม่ันคงเข้าสู่การเป็นภัยความมั่นคงของพลเรือนภายใต้ความ
รับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยโดยกรมการปกครองซึ่งเป็นตัวแสดงหลักในการท าหน้าที่บริหาร
จัดการพ้ืนที่ในระดับภูมิภาคโดยมีพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 เป็นหลักในการ
ก ากับการปฏิบัติ  ภายหลังการปฏิรูประบบราชการปี พ.ศ.2545 ได้มีการยุบรวมหน่วยงาน 5 
หน่วยงานมารวมเป็นกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ประกอบด้วย กรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท 
กองป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (กรมการปกครอง) ส านักงานคณะกรรมการป้องกันอุบัติภัย (ส านักงาน
ปลัดส านักนายรัฐมนตรี) กองสงเคราะห์ผู้ประสบภัย (กรมประชาสงเคราะห์) งานบริการด้านช่าง
พ้ืนฐาน (กรมการพัฒนาชุมชน)(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558a) ท าให้หน่วยงานหลัก
ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติจึงปรากฏตัวขึ้นท าหน้าที่สถาบันบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศ 
และเป็นผลให้ต่อมามีการหยิบยกประเด็นการมีหน่วยงานหลักด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติมา
ปรับปรุงพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 (ซึ่งมีร่างปรับปรุง พ.ร.บ.ตั้งแต่ปี พ.ศ.
2547) ให้สอดคล้องตามการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารจัดการของระบบราชการจนเกิดเป็นสถาบัน
ใหม่ในรูปของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยตามมา   
 ความเป็นสถาบันในเชิงองค์การของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเกิดข้ึนจากการ
ปรับตัวขององค์การในการตอบรับกับสถานการณ์การปฏิรูประบบราชการด้วยการยุบรวมกรม 
กล่าวคือ การปรับให้ภารกิจของกรมเน้นการเป็นหน่วยงานกลางท าหน้าที่สร้างนโยบายและ
ประสานงานกับหน่วยงานอ่ืนในระบบเพ่ือให้โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติสามารถท างาน
ภายใต้การน าของหลักการเดียวกันได้ การยุบรวมกรมจึงเป็นแนวทางเพ่ิมขีดความสามารถในการท า
หน้าที่ให้กับหน่วยงานด้วยการจัดกลุ่มภารกิจหน้าที่เกี่ยวข้องเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติการบริหาร
จัดการภัยพิบัติแบบระบบราชการที่เน้นการตั้งองค์กรเพ่ือรักษาความเป็นระบบราชการในการบริหาร
จัดการปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลให้รูปแบบอ านาจของกรมมีความเข้มแข็งด้วยการรวมกลุ่ม
หน่วยงานของรัฐใหม่ อีกทั้งการแยกตัวเป็นกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจากกรมการปกครอง 
(ส านักป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน) ซึ่งท าหน้าที่เป็นตัวแสดงหลักในพื้นที่ ท าให้กรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยมีความเป็นอิสระในการด าเนินภารกิจมากข้ึนในฐานะของการผลิตข้อมูลเทคนิคเพ่ือ
สนับสนุนการท างานของโครงสร้างหลักในการด าเนินภารกิจด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ บทบาท
ของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงแสดงความเป็นสถาบันจากการปรับตัวขององค์การตามที่ 
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Selznick (1948) เสนอว่าความส าคัญของสถาบันไม่เพียงแต่อยู่ที่ขีดความสามารถของโครงสร้าง
เท่านั้น แต่ยังอยู่ที่ความสามารถของตัวกระท าในการปรับตัว ซึ่งความเป็นสถาบันขององค์การอยู่ที่
การปรับตัวพลิกแพลงองค์การให้สอดคล้องไปกับสถานการณ์(Parsons, 1995, pp. 324-326; 
Shafritz et al., 2005)  การยุบรวมของหน่วยงานเพ่ือสร้างกรมและการปรับเปลี่ยนภารกิจเป็นการ
สะท้อนให้เห็นการปรับตัวของกรมที่แยกห่างออกจากกรมการปกครองซึ่งเป็นโครงสร้างการบริหาร
จัดการในระดับพื้นที่ แต่ทว่าก็ยังรักษาสถานะของการเป็นผู้เชี่ยวชาญผูกขาดด้านการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติ ท าหน้าที่สนับสนุนทรัพยากรให้ระบบ จึงท าให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแสดง
บทบาทเชิงสถาบันด้วยการเป็นกลไกของกระทรวงมหาดไทยในการก ากับการบริหารจัดการปัญหาใน
พ้ืนที่ วิธีการรักษาความเป็นสถาบันเช่นนี้ส่งผลให้เห็นว่าแม้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจะมี
การพัฒนาในการท าหน้าที่ด้วยการพยายามขยับไปสู่การเป็นหน่วยงานใหม่ภายใต้ร่มของ
กระทรวงมหาดไทย แต่กรมยังสามารถสร้างให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกติกาจากพระราชบัญญัติป้องกัน
ภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.2522 ไปสู่พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ซึ่งเป็น
สถาบันที่ส าคัญในการให้อ านาจกับกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นตัวแสดงหลักในการ
บริหารจัดการของประเทศ กฎหมายฉบับนี้จึงเป็นตัวช่วยในการรักษาความอยู่รอดขององค์การด้วย
การปรับให้องค์การเข้าสู่ความเป็นสถาบัน 
 นอกจากนี้เหตุการณ์ภัยพิบัติสึนามิ พ.ศ.2547 ยังเป็นตัวสนับสนุนให้เกิดการลั่นไกท่ี
ส าคัญในการเปลี่ยนแปลงจากพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนไปสู่พระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ผลจากการบริหารจัดการเหตุการณ์ดังกล่าวที่
ล่าช้าและความไร้ขีดความสามารถในการรองปัญหาภัยพิบัติที่เกิดขึ้นใหม่ในสังคมไทยขณะนั้น ได้
สะท้อนการปรับตัวของสถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยที่ส่งผลต่อเนื่องมาถึง
ปัจจุบัน  กฎหมายฉบับดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงรูปแบบความสัมพันธ์ของตัวแสดงทางนโยบายใหม่โดย
มีการให้ความส าคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นตัวแสดงเกิดใหม่จากกระแสการกระจาย
อ านาจของรัฐไทยในช่วง ปี พ.ศ.2540 ร่วมท าหน้าที่เป็นตัวแสดงหลักล าดับแรกในการท าหน้าที่
บริหารจัดการปัญหา การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ทางการจัดการภัยพิบัติผ่านการปรับโครงสร้าง
อ านาจของตัวแสดงให้เน้นการบูรณาการประสานงานร่วมกันเกิดข้ึนจากการตระหนักถึงความรุนแรง
ของภัย ส่งผลให้จุดตั้งต้นของการปรับตัวเชิงสถาบันจึงเกิดขึ้นด้วยสถานการณ์ภายนอกระบบการ
บริหารจัดการภัยพิบัติร่วมด้วย ซึ่งสอดคล้องกับการอธิบายวิเคราะห์เชิงสถาบันที่ใช้บรรทัดฐานทาง
สังคมจากความตระหนักรู้ถึงปัญหาภัยพิบัติเป็นตัวผลักดันกระบวนการสร้างนโยบายหรือการตัดสินใจ
เชิงสถาบันแทนการใช้อ านาจรัฐเพียงด้านเดียวดังเช่นที่พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.
2522 ได้ก าหนดไว้ 
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 กระนั้นก็ตามเม่ือพิจารณาในกระบวนการตัดสินใจของสถาบันที่ท าหน้าที่ผลิตนโยบาย
ดังกล่าวออกมาสู่การปฏิบัติพบว่ายังคงด าเนินไปตามกระบวนการรูปแบบเดิม คือ พระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ถูกยกร่างโดยกลุ่มข้าราชการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะ (กรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย) เข้าสู่การตัดสินใจของฝ่ายบริหาร("ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
(2550). เอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550.,") เหตุการณ์รัฐประหารเมื่อปี 2549 น ามาซึ่งคณะรัฐมนตรีและฝ่ายนิติบัญญัติที่ประกอบด้วย
กลุ่มข้าราชการทหารและข้าราชการพลเรือนที่มาจากการแต่งตั้ง ซึ่ง พิทยา (2556) และ Burnham 
(1942) ได้เสนอแนวคิดเรื่องการปรับตัวของระบบราชการด้วยการเป็นพันธมิตรกันระหว่างชนชั้นน า
กับระบบราชการ โดยข้าราชการสร้างตัวจากการท าหน้าที่เป็นผู้ครอบง าการตัดสินใจก าหนดนโยบาย
โดยอาศัยความรู้ความสามารถ ข้อมูล ความเชี่ยวชาญ เป็นทรัพยากรตามหลักความลับในการเพ่ิม
อ านาจเหนือในการก าหนดนโยบาย(พิทยา บวรวัฒนา, 2556,น.58-61) ดังจะเห็นได้จากกระบวนการ
ตัดสินใจในการร่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ตั้งแต่การยกร่าง
กฎหมายเข้าสู่การเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ไปสู่การพิจารณาตามวาระของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ซึ่งไม่ปรากฏการแก้ไขตัวบทของร่างกฎหมายดังกล่าวในแง่ของการปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ของตัว
แสดงให้ก้าวพ้นการรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่โครงสร้างของกระทรวงมหาดไทยนัก อีกท้ังคณะกรรมการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ยังประกอบด้วยกลุ่ม
ชนชั้นน าในระบบราชการทหารและพลเรือนโดยมีนักวิชาการในสัดส่วนน้อยกว่า กรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยจึงมีบทบาทผูกขาดในการท าหน้าที่ก าหนดสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยของรัฐไทย("สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, ส านักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ(2550). 
บันทึกข้อความที่ สว(สนช)(กมธ3)0019/(ร37). รายงานของคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ.,") ส่งผลให้การ
ก าหนดนโยบายด้วยตัวแบบดังกล่าวจึงเป็นการตัดสินใจที่คงรักษาผลประโยชน์ของกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยไว้ตามที่ท าการยกร่าง  และไม่อาจยืนยันได้ถึงการตัดสินใจที่เป็นประชาธิปไตย
มากขึ้นด้วยการขยายการมีส่วนร่วมในพ้ืนที่การตัดสินใจทางนโยบายให้แก่ตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับ
ปัญหา  ทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นว่าพัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยได้
สนับสนุนการก่อรูปรูปแบบของระบบราชการใหม่ (Neo-Bureaucratic Institution) ทั้งจากอิทธิพล
ขององค์การที่สร้างตัวเป็นสถาบันอย่างกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยหลัง พ.ศ.2545 และการ
เป็นพันธมิตรทางนโยบายระหว่างชนชั้นน าทหาร-พลเรือนกับข้าราชการกรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจนน าไปสู่การผลิตนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเชิงสถาบัน รากฐานของ
สถาบันจึงก่อตัวจากมุมมองของตัวแสดงระบบราชการที่ต้องการปรับตัวให้อยู่รอดในสถานการณ์ท่ีมี
การปฏิรูประบบราชการนั่นเอง 
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แผนภาพที่ 4.4 พัฒนาการของสถาบันการบริหารจัดการอุทกภัยของรัฐไทย36 
 

 
 7.1.2 ลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 

เมื่อท าการวิเคราะห์ลักษณะของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยจาก 
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ และแผนเฉพาะหมวดหมู่ว่าด้วยการบริหารจัดการอุทกภัยจากเกณฑ์การวิเคราะห์สถาบัน
เกณฑ์เพ่ือศึกษาแนวทางการสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดงและการรักษาสถาบันทางการบริหาร
จัดการพบว่า สถาบันการบริหารจัดการมีการปรับตัวในรูปแบบของระบบราชการเพ่ือรักษาความเป็น
สถาบันให้สามารถเชื่อมโยงกับกระแสของ Governance ที่เข้ามาสร้างความเปลี่ยนแปลงให้กับ
สถาบันการบริหารจัดการได้ ซึ่งในส่วนนี้จะน าเสนอความเป็นระบบราชการที่ครอบง าก าหนดลักษณะ
ของสถาบัน 4 ลักษณะได้แก่ (1) การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย  (2) หลักการก าหนดอ านาจและ
ขอบเขตการปกครอง (3) การใช้ต าแหน่งก าหนดหน้าที่ (4) ความสัมพันธ์ทางการปกครองแบบบูรณา
การ จากการวิเคราะห์สถาบันดังกล่าวพบว่าสถาบันมีลักษณะเป็นแบบระบบราชการใหม่ (Neo-
Bureaucratic model) ด้วยลักษณะสถาบันแบบบูรณาการอ านาจหน้าที่ 

                                           
36 แผนภาพนี้ผู้ศึกษาสรุปขอ้มูลจากการค้นคว้าเอกสารเกีย่วกับพัฒนาการของสถาบันการบริหารจัดการอุทกภัยของรัฐไทย และน ามา
ปรับปรุงให้เข้าโครงภาพจาก E.Ostrom,1990 : p.53 เพื่อน าเสนอการอธิบาย 
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 7.1.2.1 การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย  
 Weber (1864-1920) กล่าวถึงลักษณะของการใช้อ านาจตามกฎหมายว่าเป็นอ านาจที่มาของ
ความชอบธรรมทางกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ อาศัยความชัดเจนในการสร้างเสถียรภาพ
และความยั่งยืนของการใช้อ านาจ และอ านาจเช่นนี้ไม่ได้ยึดถืออ านาจในเชิงประเพณี วัฒนธรรม 
คุณค่า ท าให้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจึงเป็นตัวช่วยให้รัฐเป็นอิสระจากสังคมในการใช้อ านาจได้
(Wasburn, 1982, pp. 21-27) การใช้อ านาจตามกฎหมายปรากฏเป็นลักษณะอันโดดเด่นของ
สถาบันในแง่ของความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ กติกา และเง่ือนไขของพ้ืนที่รวมถึงกลไกก ากับ
ดูแลและการจัดการความขัดแย้ง ร่วมกับการให้สิทธิตัวแสดงในการเข้ามามีส่วนร่วมและสร้าง
พฤติกรรมรวมหมู่ในการบริหารจัดการ กล่าวคือสถาบันดังกล่าวก าหนดให้มีการตั้งศูนย์อ านวยการ
เฉพาะกิจในพ้ืนที่ประสบภัยขึ้นเพื่อก าหนดการระดมทรัพยากรตลอดจนกติกาในการปฏิบัติการเพ่ือใช้
ทรัพยากร ตัวอย่างเช่นการสร้างศูนย์ในระดับส่วนกลาง จังหวัด ท้องถิ่น เพ่ือออกแผนการปฏิบัติการ 
และเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ ผู้ว่าราชการจังหวัด นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถใช้
อ านาจในการเรียกระดมทรัพยากร และสั่งการตัวแสดงอื่นๆที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการได้(กรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 13-16) 
 ตัวแสดงที่เก่ียวข้องถูกดึงเข้ามามีส่วนร่วมด้วยลักษณะภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานตามภาวะปกติโดยที่ลักษณะอ านาจหน้าที่นั้นจะได้รับการยอมรับในทางกฎหมาย เช่น กรม
ชลประทานมีภารกิจด้านการบริหารจัดการน้ าเขื่อนซึ่งมีความส าคัญกับการควบคุมปริมาณน้ าใน
ระบบบริหารจัดการ กรมอุตุนิยมวิทยาท าหน้าที่ในการพยากรณ์สภาพฝนและสาเหตุของการเกิด
ปัญหาด้านน้ า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชอบการบริหารจัดการพื้นที่ของตน เป็นต้น ตัว
แสดงเหล่านี้ล้วนแต่เข้าร่วมกับศูนย์อ านวยการในแต่ละระดับที่สถาบันก าหนดด้วยเงื่อนไขเชิงภารกิจ
อ านาจหน้าที่ในทางกฎหมาย  (พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน) โดยที่ผู้อ านวยการศูนย์จะท า
หน้าที่ก ากับพฤติกรรมเหล่านี้อีกทอดหนึ่งด้วยอ านาจหน้าที่ในเชิงกฎหมายที่ก าหนดให้ต้องน าการ
บริหารจัดการ นอกจากนี้การสร้างกลไกการจัดการความขัดแย้ง และการก ากับดูแลและการ
แทรกแซงการท างานของตัวแสดงยังอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้ตัวแสดงหลักก ากับ
ให้การด าเนินการเป็นไปตามแผนที่ก าหนด ส่งผลให้การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายตามแนวทาง
ของระบบราชการเช่นนี้ท าให้ตัวแสดงหลักท่ีใช้อ านาจในรูปของศูนย์อ านวยการในระดับต่างๆ มี
ความชอบธรรมในการสั่งการและตัดสินใจที่จะก าหนดการมีส่วนร่วมของตัวแสดงอ่ืนๆที่เข้ามาร่วม
บริหารจัดการภัยในศูนย์ รูปแบบของสถาบันการบริหารจัดการแต่ละระดับจึงเป็นรูปแบบการจัดการ
ตามอ านาจของผู้อ านวยการแต่ละระดับ ส่งผลให้ทรัพยากรเช่นข้อมูลที่สนับสนุนเข้าระบบการ
ตัดสินใจของศูนย์จากตัวแสดงต่างๆ ไม่ได้รับการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกันที่น าไปสู่การสร้างผลผลิต
การตัดสินใจใหม่แต่อย่างใด และยิ่งท าให้ศูนย์อ านวยการเกิดการตัดสินใจที่เป็นอิสระยิ่งขึ้นจากการ
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สนับสนุนของตัวแสดงภาครัฐที่เข้าร่วมท าหน้าที่สนับสนุนทรัพยากรเพ่ือการก าหนดการบริหารจัดการ 
จนอาจส่งผลให้ความเป็นรัฐไกลห่างจากสังคมและสภาพปัญหาด้วยการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
แบบระบบราชการ 
 7.1.2.2 หลักการก าหนดอ านาจและขอบเขตการปกครอง  
  โครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยผ่านพระราชบัญญัติและแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติก าหนดให้มีระดับชั้นทางการบริหารจัดการแบ่งเป็น 4 ชั้น
ตามระดับความสามารถในการสร้างผลกระทบของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น ซึ่งล าดับการประสานงานใน
โครงสร้างนี้อาศัยโครงสร้างการปกครองและขอบเขตพ้ืนที่การปกครองเป็นตัวเชื่อมโยงล าดับชั้น
ทางการบังคับบัญชา  ได้แก่ ระดับที่หนึ่งภัยพิบัติในพ้ืนที่ท้องถิ่นเป็นการท างานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ระดับที่สองภัยพิบัติที่มีขอบเขตมากกว่าหนึ่งท้องถิ่น/อ าเภอซึ่งก าหนดให้เป็นการท างาน
ของจังหวัด ระดับที่สามภัยพิบัติในขอบเขตสองจังหวัดขึ้นไปเป็นอ านาจของอธิบดีกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย และระดับที่สี่ภัยร้ายแรงอย่างยิ่งเป็นอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย/นายกรัฐมนตรี  ซึ่งเป็นไปตามลักษณะสถาบันแบบระบบราชการตามที่ Weber 
(1922) ได้เสนอไว้เกี่ยวกับลักษณะของหลักการของการก าหนดอ านาจและขอบเขตการปกครอง 
(Principle of Fixed and Official Jurisdictional Area) ว่าอ านาจหน้าที่ของระบบราชการมาจาก
อ านาจตามต าแหน่งข้าราชการที่มีลักษณะของอ านาจเป็นไปในรูปแบบควบคุมสั่งการเพ่ือให้เกิดการ
กระจายทรัพยากรอย่างมีเสถียรภาพและหลักอ านาจหน้าที่และล าดับขั้นของการบังคับบัญชา 
(Hierarchy and Authority) ซึ่งการออกค าสั่งจะเป็นไปตามล าดับขั้นจากบนลงล่าง(Shafritz et al., 
2005, pp. 77-82) ซึ่งหากพิจารณาโครงสร้างการบริหารจัดการจะเห็นการใช้ขอบเขตการปกครอง
ก าหนดความรับผิดชอบ การท างานของอ านาจสั่งการของหน่วยงานเดี่ยวอย่างกระทรวงมหาดไทย
ยังคงเป็นหน่วยการปกครองทั้งในทางตรงและทางอ้อมทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นท่ี
มีการแบ่งแยกการบริหารจัดการเหนือพ้ืนที่ตามขอบเขตการปกครอง สอดคล้องกับข้อเสนอเกี่ยวกับ
รูปแบบการประสานงานแบบล าดับขั้นของ Weber (1922) ท าให้รูปแบบการสั่งการแบบบนลงล่าง
และการรักษาความเป็นล าดับขั้นยังคงมีความส าคัญควบคู่ไปกับขอบเขตการปกครองของโครงสร้าง
การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย นอกจากนี้ แรงสนับสนุนจากข้อกฎหมายที่ก าหนดให้การประสาน
นโยบายอย่างแผนชาติลงสู่ท้องถิ่นเป็นไปโดยล าดับขั้น จึงยิ่งท าให้ความพร้อมของพ้ืนที่ในระดับล่าง
ห่างไกลจากความเป็นอิสระที่จะก าหนดการบริหารจัดการในพื้นที่ตนเองและส่งผลท าให้เกิดการพ่ึงพา
ล าดับขั้นทางการบังคับบัญชาในแนวดิ่งมากขึ้น ดังนั้น รูปแบบการประสานงานแบบความร่วมมือเชิง
สถาบันจึงเกิดขึ้นได้ยาก การประสานงานจึงเป็นการผูกหน่วยงานรัฐเข้ามาอยู่รวมกันเพ่ือท าให้
สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันตามที่รัฐก าหนด 
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 7.1.2.3 การใช้ต าแหน่งก าหนดหน้าที่  
 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติได้ก าหนดให้ตัวแสดงหลักท าหน้าที่น าการบริหารจัดการใน
แต่ละพ้ืนที่เป็นตัวแสดงตามโครงสร้างการปกครองตามสายการบังคับบัญชา ประกอบด้วย 
นายกรัฐมนตรี อธิบดี ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ และนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามล าดับจากพ้ืนที่ประเทศลงสู่เขตปกครองท้องถิ่น ซึ่งหากแบ่งแยกลักษณะของตัวแสดงจะแบ่งได้
เป็นสามแบบ คือ ตัวแสดงส่วนกลาง (นายกรัฐมนตรี อธิบดี) ตัวแสดงส่วนท้องที่ (ผู้ว่าราชการจังหวัด 
นายอ าเภอซึ่งมาจากการแต่งตั้ง) และตัวแสดงส่วนท้องถิ่น (นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมา
จากการเลือกตั้ง) การใช้กฎหมายอย่างพระราชบัญญัติเพ่ือก าหนดการปฏิบัติของตัวแสดงหลักเป็น
การสร้างสภาพบังคับของความรับผิดชอบท าให้เหล่าตัวแสดงต้องแสดงการปฏิบัติการเพ่ือรับผิดชอบ
ต่อประชาชนในพ้ืนที่ สอดคล้องกับข้อเสนอของ Weber (1922) ทีว่่าอ านาจของระบบราชการผ่าน
ข้าราชการจะมากับต าแหน่งไม่สัมพันธ์กับตัวบุคคลและการด ารงต าแหน่งจะมาจากการแต่งตั้งโดย
หน้าที่ความรับผิดชอบตามกฎหมาย ผู้ปฏิบัติต้องปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดเมื่อด ารง
ต าแหน่งนั้น ซึ่งการก าหนดต าแหน่งนี้จะช่วยคลายความเข้มงวดของสายการบังคับบัญชาที่มีการ
แต่งตั้งตัวผู้ด ารงต าแหน่งจากโครงสร้างแนวดิ่งลงเพราะตัวแสดงจะมุ่งความรับผิดชอบต่อกฎหมาย
เฉพาะส าหรับการปฏิบัติของตนเป็นหลัก(พิทยา บวรวัฒนา, 2528,น.22-23)  
 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ ความแตกต่างของตัวแสดงท้องที่กับตัวแสดงท้องถิ่นจากฐานที่มา
ด ารงต าแหน่งต่างกันต้องประสานงานร่วมกันในการบริหารจัดการปัญหา อย่างไรก็ตามที่มาของตัว
แสดงท้องถิ่นนั้นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนที่ท าให้ความรับผิดชอบของตัวแสดงไม่
เพียงแต่ผูกพันโดยต าแหน่งตามกฎหมายเท่านั้นแต่ยังผูกพันกับเสถียรภาพทางการเมืองของตัวแสดง
ด้วย ขณะที่ตัวแสดงท้องที่เป็นต าแหน่งแต่งตั้งที่มีการหมุนเวียนผลัดเปลี่ยนตามวาระที่บางครั้งไม่อาจ
คาดการณ์ได้ ท าให้การยึดโยงหน้าที่การบริหารจัดการจึงเป็นการรับผิดชอบต่อกฎหมายเป็นหลัก ท า
ให้เป้าหมายของตัวแสดงในพ้ืนที่จึงมีนัยส าคัญต่างกัน และส่งผลต่อการมองปัญหาและประสิทธิภาพ
ด้านการตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการ เช่น การร้องขอให้มีการประกาศภัยพิบัติและการยกระดับ
ภัยในพื้นท่ีตามหลักการปฏิบัติที่ก าหนดไว้ในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.
2553-2557 ตัวแสดงท้องถิ่นต้องร้องขอให้ทางจังหวัดด าเนินการให้ ซึ่งต้องอาศัยดุลยพินิจของจังหวัด
ในการเห็นพ้องกับท้องถิ่นต่อสถานการณ์จึงจะสามารถตัดสินใจด าเนินการต่อได้ แต่ทว่าด้วยต าแหน่ง
ของผู้ว่าราชการจังหวัดหรืออย่างนายอ าเภออาจไม่แสดงความกระตือรือร้นต่อความรับผิดชอบต่อ
ประชาชนเนื่องจากการก าหนดต าแหน่งของตัวแสดงเหล่านี้มาจาการแต่งตั้ง ท าให้การรับรองต่อ
ผลประโยชน์ของประชาชนจากปัญหาภัยพิบัติในพ้ืนที่จึงยังเป็นเรื่องที่ไม่อาจสร้างประสิทธิภาพได้
อย่างเต็มที่นักในแง่ของการแสดงความรับผิดชอบต่อประชาชน 
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 7.1.2.4 ความสัมพันธ์ทางการปกครองแบบการจัดวางอ านาจหน้าที่  
 จากสาระส าคัญของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ได้
ก าหนดให้มีการบูรณาการในสองรูปแบบได้แก่ การบูรณาการทางนโยบายกับการบูรณาการตัวแสดงที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยหากแต่อยู่ในลักษณะของการบูรณาการเพ่ือสนับสนุน
ทรัพยากรให้กับโครงสร้างการบริหารจัดการมากกว่าที่จะก าหนดให้นโยบายและตัวแสดงต่างๆเข้ามา
มีอิทธิพลในฐานะเง่ือนไขท่ีสร้างการเปลี่ยนแปลงให้กับสาระส าคัญของแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติไปในทางที่สอดคล้องกับทุกนโยบายตัวแสดง เช่น การบูรณาการประสานนโยบายที่
เกี่ยวข้องอันได้แก่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 11 ยุทธศาสตร์การเตรียมพร้อมแห่งชาติ 
พ.ศ.2557-2561 กับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และการบูรณาการตัวแสดงใน
แต่ละข้ันตอนส าหรับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย เช่นการสร้างให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นปัญหาภัยพิบัติดังกล่าวเข้าร่วมจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนที่ 
ตลอดจนสนับสนุนการท าหน้าที่บริหารจัดการด าเนินการปัญหาในพื้นที่ เช่น การบริหารจัดการ
อุทกภัยให้มีการเชื่อมโยงตัวแสดงอย่างกรมชลประทาน กรมอุตุนิยมวิทยา กรมทรัพยากรน้ า กรม
พัฒนาที่ดิน และอ่ืนๆ เข้าร่วมด าเนินการกับโครงสร้างการบริหารจัดการในพ้ืนที่ตั้งแต่จังหวัดถึง
ส่วนกลาง (ความสัมพันธ์กับเครือข่ายภาครัฐเป็นหลัก) เพ่ือสนับสนุนข้อมูลและทรัพยากรตามที่ตน
ครอบครองตามภารกิจอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานตน   
 แม้จะมีการขยายพื้นที่ทางนโยบายและตัวแสดงร่วมในการบริหารจัดการแต่ทว่าบทบาท
ของนโยบายและตัวแสดงกลับไม่อยู่ในรูปแบบของการเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันอย่างบูรณาการแต่เป็น
การเชื่อมโยงให้แต่ละส่วนท างานเชิงคู่ขนานร่วมกัน ความคาดหวังในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในเชิง
เครือข่ายที่จะน าไปสู่การเป็นพันธมิตรร่วมกันระหว่างตัวแสดงจึงไม่ปรากฏด้วยแรงสนับสนุนจาก
นโยบาย ส่งผลให้แม้มีการระดมทรัพยากรเข้าสู่ระบบการบริหารจัดการได้อย่างหลากหลายแต่ทว่า
การตัดสินใจเพื่อให้ทรัพยากรจะไม่เกิดความจากความร่วมคิดร่วมท าซึ่งเป็นกลไกส าคัญที่ท าให้เกิด
การผสานวิธีคิดและวัฒนธรรมของแต่ละตัวแสดงเข้าด้วยกันได้อย่างเป็นพันธมิตรและให้ตัวแสดงหลัก
เกิดขีดความสามารถในการใช้ทรัพยากรเพ่ือการบริหารจัดการในฐานะผู้ก ากับท่ีสามารถสร้าง
แรงจูงใจในการปฏิบัติการให้กับตัวแสดงอย่างต่อเนื่อง 
 

7.1.3 ความเป็นสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 
7.1.3.1 การเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างประเด็นทางนโยบายภัยพิบัติเข้ากับประเด็น

ทางความม่ันคงและการพัฒนาของรัฐ  
 พัฒนาการเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติในภาพรวมได้มีการขยายพ้ืนที่ของประเด็น
ปัญหาให้กับภัยพิบัติโดยครอบคลุมประเด็นทางความมั่นคงและการพัฒนาในเชิงนโยบายจากการบูร



 

 

318 

ณาการกลุ่มนโยบายการเตรียมพร้อมแห่งชาติและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเข้ามาร่วม
เป็นส่วนก าหนดเป้าหมายของแผนการบริหารจัดการอย่างสัมพันธ์กัน อันเป็นการสะท้อนความส าคัญ
ของความพยายามปรับตัวขึ้นการเข้ามาของแนวคิด Governance กับการบริหารจัดการอ านาจรัฐใน
การก าหนดนโยบายบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย  ซ่ึง Vasudha Chhotray and Gerry Stoker 
(2009) มองความส าคัญของ Governance ว่าเป็นผลจากกระแสโลกาภิวัตน์และอิทธิพลของจิต
วิญญาณประชาธิปไตย ที่ส่งผลต่อการปรับตัวของรูปแบบการตัดสินใจทางนโยบายในแง่ที่มีการเพ่ิม
ตัวแสดงทางนโยบายที่มีทรัพยากรอย่างหลากหลายเข้าร่วมท าการตัดสินใจกับรัฐและท าให้รูปแบบ
การตัดสินใจแบบล าดับขั้นปรับเปลี่ยนไปสู่การพ่ึงพิงทางอ านาจระหว่างกันมากข้ึน(Stoker & 
Chhotray, 2009, pp. 16-22)  
 การบูรณาการทางนโยบายเช่นนี้สะท้อนรูปแบบการเข้ามามีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายแบบธรรมาภิบาลตรงที่ท าให้ประเด็นทางนโยบายเกิดการเชื่อมโยงกัน การบริหารจัดการภัย
พิบัติขยายประเด็นทางนอกเหนือไปจากการเป็นภารกิจพ้ืนฐานของหน่วยงานความม่ันคงภายในไปสู่
การเป็นประเด็นของการพัฒนาประเทศในระยะยาวและการสร้างความมั่นคงให้กับสังคมด้วย
หน่วยงานด้านความม่ันคงของประเทศ ซึ่งเป็นผลให้เกิดการขยายการมีส่วนร่วมระหว่างตัวแสดงใน
การบริหารจัดการปัญหานอกเหนือจกโครงสร้างอ านาจของของกระทรวงมหาดไทยตามมา นอกจากนี้ 
การขยายตัวของการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2545 ท าให้มีการขยายพื้นที่ให้กับ
กระทรวงใหม่ๆเพ่ิมข้ึนในพ้ืนที่การตัดสินใจทางนโยบายการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยให้
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550,มาตรา 6) การขยายการมี
ส่วนร่วมให้กับตัวแสดงในพ้ืนที่การตัดสินใจทางนโยบายของ กปภ.ช. เน้นการยกระดับให้
นายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการ และการมุ่งเน้นตัวแสดงทางทหารให้เป็นผู้น าการสั่งการ
ในทางปฏิบัติยังแสดงนัยยะถึงการตระหนักถึงความส าคัญของปัญหาและเป็นตัวแสดงส าคัญเม่ือ
ต้องการระดมทรัพยากรนอกเหนือไปจากโครงสร้างเดิม นัยส าคัญจากความคาดหวังทางนโยบายตรง
นี้จึงอยู่ที่ทรัพยากร ที่ถูกมองว่าเป็นตัวแปรในการสร้างประสิทธิภาพทางการจัดการ โดยเฉพาะตัว
แสดงทหารที่มีความส าคัญอย่างยิ่งกับการปฏิบัติการที่ต้องการควบคุมสถานการณ์ปัญหาขณะเกิดภัย 
อีกท้ังสรรพก าลังทางทหารยังเป็นหลักประกันที่เข้ามาช่วยเสริมความขีดความสามารถของสระ
ทรัพยากรทางการบริหารจัดการทั้งในด้านข้อมูล ก าลังพล และเครื่องมือเทคนิคเพ่ิมข้ึน ส่งผลให้การ
ขยายการมีส่วนร่วมทางนโยบายจึงน าไปสู่ความพร้อมด้านทรัพยากรและความสามารถในการสร้าง
โอกาสในการบริหารจัดการเพ่ิมข้ึนตามมาจากทรัพยากร 

7.1.3.2 การยกระดับตัวแสดงหลักในโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ  
 การให้รองประธานเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยควบคู่กับปลัดกระทรวงมหาดไทย
นั้น แสดงนัยส าคัญถึงความต้องการลดการผูกขาดของระบบราชการกับการใช้อ านาจจัดการปัญหา 
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พร้อมกับการระดมทรัพยากรและมุ่งให้การตัดสินใจของฝ่ายการเมืองเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจ
เพ่ิมมากข้ึนจากการขยายโครงสร้างการบริหารจัดการทางการปกครองที่ให้การเมืองระดับชาติและ
การเมืองท้องถิ่นเป็นตัวแสดงหลักในส่วนบนและส่วนล่างของโครงสร้าง ซึ่งสอดรับกับการพยายามลด
การควบคุมสั่งการแบบเบ็ดเสร็จลง(Rhodes, 1997, pp. 15-16) ของการท างานภายใต้โครงสร้าง
กระทรวงมหาดไทยจากการเพ่ิมตัวแสดงทางการเมืองซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนที่มาจากการ
เลือกตั้ง ท าให้รูปแบบการท างานในโครงสร้างจึงเน้นไปที่การประสานความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน
ให้เกิดข้ึนกับการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ ขณะเดียวกันอ านาจของตัวแสดงในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าว ได้ปรับบทบาทของกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครองในระดับพ้ืนที่ 
(ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ) จากเดิมที่ท าหน้าที่เป็นผู้ควบคุมและสั่งการตามนโยบายจาก
ส่วนกลางถ่ายทอดค าสั่งการจากบนลงล่าง ไปสู่การเป็นผู้จัดการประสานความร่วมมือในฐานะ
ผู้อ านวยการให้กับตัวแสดงในแนวราบเพิ่มเติม พร้อมกับการท าหน้าที่เป็นผู้น านโยบายไปปฏิบัติจากผู้
บัญชาการสถานการณ์ ซึ่งบทบาทของผู้บัญชาการในลักษณะนี้เป็นการสร้างความยืดหยุ่นและกระ
จายอ านาจให้กับตัวแสดงอื่นได้เข้าถึงพ้ืนที่ในการใช้อ านาจที่ตนถือครองร่วมกัน และสะท้อนถึงการ
ขยายพ้ืนที่การเมืองของระบบราชการนอกเหนือไปจากกระทรวงมหาดไทยจากการต่อรอง
ผลประโยชน์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงอ่ืนและน าไปสู่การสร้างผลรวมในการก าหนดทางเลือกเพ่ือใช้
อ านาจทางการปฏิบัติที่เหมาะสมกับปัญหาในทางปฏิบัติ   
 นอกจากนี้ประเด็นส าคัญของการกระจายตัวของอ านาจการเมืองจากพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวที่ส่งอิทธิพลต่อการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของสถาบันยังสอดคล้องกับที่ Rhodes (2003) ได้
เสนอความส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะปัจจัยความส าเร็จของการน านโยบายไป
ปฏิบัติในพ้ืนที่และเสนอว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเงื่อนไขท่ีท าให้ความสัมพันธ์ทางการ
ปกครองมีความเป็นพลวัตรขึ้น(Rhodes, 1997) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามาเกี่ยวข้องจาก
เงื่อนไขความเป็นเจ้าของพ้ืนที่ซึ่งต้องเผชิญปัญหาในล าดับแรก แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระ
ในการบริหารจัดการจากทรัพยากรและการให้อ านาจอิสระระดับหนึ่งจากกลไกของ
กระทรวงมหาดไทยในทางกฎหมายท าให้การใช้อ านาจการจัดการภัยพิบัติยิ่งเกิดความหลากหลาย
และสร้างโอกาสในการเพ่ิมประสิทธิภาพให้แก่ผลประโยชน์สาธารณะจากความเป็นพลวัตรที่เกิดจาก
การบริหารจัดการของท้องถิ่น เพราะอย่างน้อยที่สุดตัวแสดงระดับท้องถิ่นจ าเป็นต้องรักษาเสถียรภาพ
ของฐานเสียงจากประชาชนในระดับพ้ืนที่ ท าให้การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท้องที่จึงถูกคานด้วย
เสียงของประชาชน ส่งผลให้ประสิทธิภาพของการจัดการภัยพิบัติตามกฎหมายฉบับปัจจุบันแม้ว่าจะ
รักษาความเป็นระบบราชการในทางนโยบายแต่ก็ยังตระหนักถึงความส าคัญของประชาธิปไตยในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ แต่กระนั้นแม้จะมีการเปิดทางเลือกให้ตัวแสดงเชิงสถาบันอย่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นตัวแทนภาคประชาชนในทางอ้อม แต่ความล้มเหลวของการเป็นตัวแทน
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ประชาชนในการรักษาสิทธิทางการเมืองไม่อาจรับประกันได้ถึงการตัดสินใจอันชอบธรรมที่ประชาชน
พึงได้รับในปลายทางเสมอไป ยังต้องขึ้นอยู่กับพฤติกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการสร้าง
ความรับผิดชอบต่อท้องถิ่นด้วยเช่นกัน 

7.1.3.3 แนวทางการตัดสินใจภายใต้ทางเลือกของสถาบัน  
ในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เปิดโอกาสให้มีการปรับสภาพ

การใช้อ านาจทางการเมืองให้เป็นการผสมผสานระหว่างตัวแสดงที่ยึดครองอ านาจจากทรัพยากร 
อย่างไรก็ดี โครงสร้างแบบระบบราชการยังเป็นตัวแสดงที่ส าคัญท้ังในการตัดสินใจทางนโยบายและ
การปฏิบัติอยู่ดังจะเห็นได้จากการให้อ านาจแก่ตัวแสดงที่มีความแตกต่างอย่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเข้ามาร่วมแลกเปลี่ยนทรัพยากรในฐานะของการเป็นสถาบันปลายทาง นอกจากนี้ในทาง
ปฏิบัติเองก็ส่งผลให้การผูกอ านาจของตัวแสดงเชิงสถาบันแบบระบบราชการกับการก าหนดโครงสร้าง
อ านาจในการจัดการภัยพิบัติจึงไม่ได้เกี่ยวพันกันได้อย่างแน่นแฟ้นอย่างโครงสร้างระบบราชการแบบ
ดั้งเดิม จึงกล่าวได้ว่าทางเลือกในการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นจากสถาบันได้คลายความเข้มงวดจาก
ความเป็นระบบราชการในแง่ของการใช้การควบคุมสั่งการเป็นวิธีการประสานงานระหว่างตัวแสดง
หลักทางการบริหารจัดการในแต่ละระดับลง ประกอบกับสถาบันปลายทางอย่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต่างมีอิสระระดับหนึ่งในการบริหารจัดการพ้ืนที่ของตนด้วยทรัพยากรที่อยู่ในครอบครองของ
ตนเอง เช่น กฎหมายการกระจายอ านาจที่ก าหนดให้ท้องถิ่นสามารถสะสมทรัพยากรส าหรับการ
จัดการพ้ืนที่ตนเองได้ เป็นต้น ฉะนั้นการรัดตึงของความเป็นระบบราชการจึงไม่อาจเกิดขึ้นได้อย่าง
เบ็ดเสร็จและต้องค านึงถึงความต้องการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักส าคัญของการใช้อ านาจ
แบบระบบราชการอีกด้วย ส่งผลให้รัฐกับการบริหารจัดการภัยพิบัติรูปแบบใหม่ตามสถาบันนี้จึงมีการ
เอ้ือโอกาสให้ระบบการบริหารจัดการภัยพิบัติกระจายอ านาจได้มากข้ึนในทางปฏิบัติ  

แต่กระนั้นก็ตามช่องทางของการใช้กลไกอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้เน้นการให้
ความส าคัญต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะพลเมืองจากข้อก าหนดทางกฎหมายและนโยบาย
นัก การสร้างให้ประชาชนมีขีดความสามารถเป็นหุ้นส่วนกับรัฐย่อมส่งผลให้การตอบสนองประชาชน
ในฐานะผู้รับบริการสาธารณะจะท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึนในการใช้ทรัพยากร
และการบรรลุเป้าหมายของการบริหารจัดการ(Denhardt & Denhardt, 2007) แนวทางเชิงสถาบัน
อย่างองค์กรระหว่างประเทศที่ก าหนดหลักภัยพิบัติสากลก็ต่างให้ความส าคัญกับการผลักดันขีด
ความสามารถของประชาชนในการรับมือกับปัญหา(ADPC, 2004) การใช้อ านาจของรัฐต่อภาค
ประชาชนจึงควรมีการให้ต าแหน่งแห่งที่ในสิทธิทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย อย่างน้อยท่ีสุด
ก็ควรได้รับสิทธิในการปกป้องตนเองในพ้ืนที่ทางนโยบายเพื่อป้องกันการไม่ท างานของกลไกเชิง
สถาบันตัวแทนประชาชน และเพ่ือตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาได้อย่างถูกต้องและเป็นประโยชน์แก่
สาธารณะอย่างแท้จริง การยกประเด็นเกี่ยวกับอ านาจของประชาชนเข้าสู่พื้นที่การตัดสินใจทางการ
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บริหารจัดการจึงยังมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการจัดการภัยพิบัติในอนาคตเพราะในระบอบ
ประชาธิปไตยอ านาจที่ส าคัญในการก าหนดทิศทางสังคมเป็นของประชาชนอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  

สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในปัจจุบันจึงกล่าวได้ว่าเป็นสถาบันแบบระบบ
ราชการใหม่ท่ีพยายามน ากรอบธรรมาภิบาลมาสวมทับเพ่ือให้เกิดการขยายตัวของการมีส่วนร่วมจาก
ภาคส่วนอื่นๆ ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยมากขึ้นแต่เนื้อในของสถาบันยังคงเป็นการ
ประสานงานที่เน้นการดึงทรัพยากรจากภาครัฐเป็นหลัก และไม่แสดงภาพของการแลกเปลี่ยนแบ่งปัน
ระหว่างตัวแสดงในพ้ืนที่ทางนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม  อีกทั้งโครงสร้างการบริหารจัดการยังคง
รักษาการท าหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยในฐานะตัวแทนระบบราชการในการเป็นตัวแสดงที่มี
อิทธิพลต่อการก ากับการด าเนินการในทางปฏิบัติอย่างชัดเจนอยู่ ส่งผลให้สถาบันการบริหารจัดการ
ดังกล่าวจึงก้าวไม่พ้นจากการเป็นสถาบันแบบระบบราชการ จึงเป็นเงื่อนไขให้ทางเลือกในการบริหาร
จัดการปัญหาภัยพิบัติยังคงไม่สะท้อนประสิทธิภาพจากขีดความสามารถของระบบในการผลักดันให้
สังคมเข้ามามีส่วนร่วมด าเนินการจัดการปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพนัก 

 
7.1.4 วิเคราะห์สถาบันแบบระบบราชการใหม่ผ่านการพิจารณาองค์ประกอบเชิงสถาบัน

ในแง่กฎ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
จากการวิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในปัจจุบันจาก

สาระส าคัญของ 
นโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติ อันได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ รวมถึงแผนการบริหารจัดการเฉพาะว่า
ด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยฉบับต่างๆ พบว่ารูปแบบสถาบันดังกล่าวมีลักษณะของการเป็น
สถาบันแบบระบบราชการใหม่ จากการสวมทับความเป็นธรรมาภิบาลเป็นฉากหน้าและพรางความ
เป็นระบบราชการในเนื้อในของสถาบัน พิจารณาได้จากองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา และ
โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 

7.1.4.1 องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหาร
จัดการ  

โครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการแบบระบบราชการใหม่ที่เกิดขึ้นจากพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
พ.ศ.2553-2557 เป็นโครงสร้างการบริหารจัดการที่มีความยืดหยุ่นต่ าจากการมีส่วนร่วมด้วยการใช้
ความเป็นทางการและการใช้อ านาจหน้าที่ของตัวแสดงเป็นตัวก าหนดการมีส่วนร่วมในโครงสร้างการ
บริหารจัดการในทุกระดับ เช่น ตัวแสดงใน กปภ.ช.  ตัวแสดงในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ และตัวแสดงหลักของศูนย์/กองอ านวยการตามแผนการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 
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เป็นต้น ซึ่งตัวแสดงเหล่านี้จะเป็นตัวแสดงจากระบบราชการ เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่เฉพาะทางตามท่ี
กฎหมายการจัดตั้งหน่วยงานของตนก าหนด มีทรัพยากรในครอบครองจากสิทธิอ านาจของหน่วยงาน 
และถูกชักน าเข้าสู่การเป็นตัวแสดงในการบริหารจัดการด้วยเงื่อนไขเหล่านี้ กฎและกติกาที่ก าหนดให้
เกิดโครงสร้างอ านาจในลักษณะนี้ส่งผลกระทบต่อการสร้างแรงจูงใจของการมีส่วนร่วมให้ผูกพันอยู่กับ
ข้อก าหนดของกฎหมาย ท าให้เมื่อเผชิญกับความซับซ้อนของปัญหาตัวแสดงเหล่านี้ ตัวแสดงมี
แนวโน้มที่จะรักษาการปฏิบัติตามกฎหมายที่ก ากับการท างานของตัวแสดงเป็นหลักมากกว่าการก้าว
ข้ามบทบาทอ านาจหน้าที่ของตนในการแก้ไขสถานการณ์เฉพาะหน้า ลักษณะสถาบันที่เกิดขึ้นจาก
อ านาจของกฎและกติกาเช่นนี้จึงเป็นการสะท้อนภาพของการปรับตัวของตัวแสดงที่มีแนวโน้มของการ
มุ่งรักษาวิธีการปฏิบัติมากกว่าที่จะมุ่งที่เป้าหมายของการบริหารจัดการ(Shafritz et al., 2005, pp. 
130-138) ท าให้ประสิทธิผลของการตอบสนองปัญหาจึงยืดหยุ่นต่ าและปรับตัวได้ต่ าในสถานการณ์
จากความเป็นระบบราชการที่ครอบง าโครงสร้างการบริหารจัดการอยู่ 

7.1.4.2 องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหาร
จัดการ กับการสร้างรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรใน
ระดับพื้นที่  

ในกรณีของการสร้างแผนปฏิบัติการเพ่ือเตรียมพร้อมบริหารจัดการในระดับพื้นที่ของทั้งสาม
กรณีศึกษาในงานวิจัยมีลักษณะของสถาบันในการบริหารจัดการตามทิศทางของกติกาในการบริหาร
จัดการขณะนั้น กรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.
สงขลา และเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี (ตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
พ.ศ.2553-2557)  ต่างสร้างแผนปฏิบัติเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ตามรูปแบบโครงสร้างการ
บริหารจัดการที่ส่วนกลางก าหนด การสร้างแนวทางการรับมือกับสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของทั้ง
สามพื้นท่ีเป็นไปในทิศทางของการเน้นการประสานงานกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐตามอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายก าหนด มีการผนวกโครงสร้างจังหวัดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สัมพันธ์กันอย่าง
ใกล้ชิดหากแต่น้ าหนักการควบคุมการบริหารจัดการในพ้ืนที่ต่างกัน เทศบาลนครหาดใหญ่และ
องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนถูกก ากับโดยจังหวัดอย่างใกล้ชิดเนื่องจากความส าคัญของพ้ืนที่
ท้องถิ่นในเชิงเศรษฐกิจและเงื่อนไขด้านข้อจ ากัดด้านทรัพยากรของท้องถิ่น ขณะที่เทศบาลนครปาก
เกร็ดมีความสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่งที่เว้นระยะห่างทางความสัมพันธ์ระยะ
หนึ่งตามขีดความสามารถทางการปฏิบัติและความพร้อมด้านทรัพยากรทางการบริหารจัดการ
สถานการณ์  แต่จะเห็นได้ว่ากติกาดังกล่าวได้ท าให้เกิดการผสานกันระหว่างตัวแสดงในรูปแบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงส่วนกลาง จังหวัด และท้องถิ่น ด้วยเหตุผลของการเพ่ิมศักยภาพด้าน
ความพร้อมทางทรัพยากรในการปฏิบัติการ ซึ่งความสัมพันธ์ทางการปกครองเช่นนี้ท าให้ทางนโยบาย
มีรูปแบบการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการข้ึน นัยส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมปรากฏ
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ขึ้นในเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรอย่างน้อยที่สุดในการต่อรองทางอ านาจระหว่างตัวแสดงเริ่มมีการ
มุ่งความส าคัญไปที่ทรัพยากรที่แต่ละตัวแสดงถือครองและทรัพยากรที่เป็นที่ต้องการของตัวแสดง
(Rhodes, 1997) 

ขณะเดียวกันแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ยัง
ก าหนดการมีส่วนร่วมของประชาชนในแง่ของการเป็นผู้รับการฝึกอบรมจากรัฐให้มีขีดความสามารถใน
การช่วยเหลือตนเองให้รอดพ้นจากการเผชิญภัยพิบัติเป็นหลัก  และมีการก าหนดให้สถาบันปลายทาง
อย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับภารกิจการปกป้องดูแลประชาชนในพื้นท่ีของตน หากพิจารณา
จากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติได้แสดงให้เห็นถึงการสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ใน
ระดับท้องถิ่นกับประชาชนจากเง่ือนไขของที่มาขององค์กรปกครองท้องถิ่นจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนในพื้นท่ี แต่ทว่าด้วยความที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการพ้ืนที่
ตนเองในระดับหนึ่งจากการเอ้ือในทางกฎหมายและความพร้อมเพรียงของทรัพยากรทางการบริหาร
จัดการท าให้การออกแบบการมีส่วนร่วมระหว่างรัฐท้องถิ่นกับประชาชนจึงเป็นอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ประกอบกับรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับท้องที่เน้นการ
ก ากับและถ่วงดุลการบริหารจัดการมากกว่าการที่จะสามารถควบคุมท้องถิ่น ซึ่งอาจส่งผลให้มีโอกาส
ในการเกิดภาวะปัญหาทางจริยธรรม เช่นการปลอบโยนปิดปากประชาชนด้วยการดูแลประชาชนใน
ฐานะลูกค้าจนส่งผลให้ภาคประชาชนอ่อนแอในการจัดการตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ทว่า
ในทางกลับกันหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ขาดความพร้อมด้านทรัพยากร การบริหารจัดการจะ
ถูกน าไปผูกไว้กับจังหวัดซึ่งเป็นล าดับการบังคับบัญชาระดับบนส่งผลให้การบริหารจัดการพ้ืนที่จะ
เกิดข้ึนจากตัวแสดงภายนอกและน าไปสู่รูปแบบการควบคุมสั่งการบริหารจัดการ ประชาชนจึงยิ่งถูก
ผลักให้ห่างออกจากการตัดสินใจทางการบริหารจัดการตามรูปแบบการปฏิบัติการของโครงสร้าง
อ านาจแบบควบคุมสั่งการ ความคาดหวังในการสร้างการมีส่วนร่วมที่น าไปสู่การสร้างขีด
ความสามารถอย่างเช่นการเป็นพลเมืองยังต้องอาศัยการก ากับดูแลจากภายนอกร่วมกับความเข้มแข็ง
ทางการบริหารจัดการของท้องถิ่นท่ีมีประสิทธิภาพ และผสมผสานความกระตือรือร้นของภาค
ประชาชนเข้าด้วยกัน 

การขยายการมีส่วนร่วมทางการบริหารจัดการให้ลงลึกถึงระดับท้องถิ่นก่อให้เกิดผลดีในแง่
ของการขยายฐานทรัพยากรทางการบริหารจัดการมากขึ้นแต่เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรกับ
ประชาชนยังไม่ถูกก าหนดอย่างเป็นรูปธรรมในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
สถาบันแบบระบบราชการใหม่นี้ยังไม่สะท้อนการผนวกรวมประชาชนเข้ามาเป็นกลไกส าคัญของการ
ขับเคลื่อนการป้องกันภัยพิบัติอุทกภัยเพียงแต่มีการใช้วาทกรรมการลดความเสี่ยงภัยพิบัติโดยใช้
ชุมชนเป็นฐาน และการฟ้ืนฟูด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ ตลอดจนแผนในส่วนย่อยต่างๆ แต่ทว่าการไม่เชื่อมโยงรัฐกับชุมชนอย่างเป็นเนื้อเดียวกัน 
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ซ่ึงเป็นการสะท้อนการให้คุณค่ากับประชาชนของระบบราชการ ส่งผลให้แม้ว่าสถาบันจะสร้างระบบ
การบริหารจัดการที่แข็งแกร่งเพียงใดก็ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์เชิงความยั่งยืนของสถาบันได้
อย่างแท้จริง ประสิทธิภาพของการใช้ทรัพยากรทางการบริหารจัดการเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของปัญหาและประชาชนผู้รับผลกระทบกลับเป็นตัวสะท้อนเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของตัว
แสดงอยู่ ท าให้การพัฒนาประสิทธิภาพของการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของตัวแสดงจึงควรมุ่งไปที่การ
ผลักดันให้ประชาชนช่วยเหลือตนเองได้มากขึ้นด้วยการสร้างความร่วมมือกันระหว่างชุมชนกับรัฐ
เพ่ือให้ความเป็นชุมชนที่สามารถจัดการตนเองได้ สามารถที่จะตัดสินใจและให้ความร่วมมือกับรัฐใน
ทุกระดับได้อย่างเหมาะสม การผลักดันความเป็นพลเมืองของประชาชนจึงยังเป็นจุดส าคัญที่ท าให้เกม
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรของตัวแสดงทางการบริหารจัดการเกิดประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ  

 
7.2 ลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในกรณีการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 และ พ.ศ.2554 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 
จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
 ในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554  ได้สร้างสถาบันทางการบริหารจัดการจาก
กติกาอันได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ในการตอบสนองสถานการณ์ ซึ่งภัยพิบัติอุทกภัยที่
เกิดข้ึนในห้วงเวลาดังกล่าวอยู่ในลักษณะส าคัญสองรูปแบบคือเป็นเหตุการณ์อุทกภัยแบบฉับพลันและ
เหตุการณ์อุทกภัยแบบท่วมขังซึ่งสัมพันธ์กับเตรียมพร้อมรับมือของตัวแสดงในพ้ืนที่  พื้นที่กรณีศึกษา
ในงานวิจัยได้เลือกกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 ของพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่
จังหวัดสงขลาเป็นตัวแทนในการสะท้อนภาพการบริหารจัดการของภัยพิบัติอุทกภัยแบบฉับพลันซึ่ง
พ้ืนที่เทศบาลเป็นพ้ืนที่น้ าท่วมซ้ าซากหากแต่หลังจากมีโครงการคลองชลประทานช่วยระบายน้ าก็ท า
ให้ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ลดผลกระทบลงกระทั่งปี พ.ศ.2553 ได้เกิดภัยดังกล่าวขึ้นอีกครั้ง  
ส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจังหวัดลพบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ดจังหวัดนนทบุรี
เป็นตัวแทนการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ซึ่งทั้งสองพ้ืนที่เผชิญกับปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบน้ าท่วมขังสูง องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนไม่คุ้นชินกับปัญหาเนื่องจากพ้ืนที่
บริหารจัดการน้ าด้วยระบบเขื่อนตรงข้ามกับเทศบาลนครปากเกร็ดที่เผชิญปัญหาดังกล่าวมาอย่าง
สม่ าเสมอ แต่ทว่าลักษณะของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบันที่เกิดขึ้นในทั้งสองเหตุการณ์กลับ
แตกต่างกันทั้งนี้เป็นผลมาจากการเผชิญสถานการณ์ในพ้ืนที่และความต้องการทรัพยากรของตัวแสดง
ส่งผลให้ทั้งสามพื้นเกิดสถาบันที่น าไปสู่ความร่วมมือทางการบริหารจัดการต่างกันตามมา 
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7.2.1 วิเคราะห์ลักษณะสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในเหตุการณ์ภัยพิบัติ
อุทกภัย พ.ศ.2553 - 2554  

7.2.1.1 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขา
สมอคอนในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554: ลักษณะสถาบันแบบระบบราชการ 
 สถาบันขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเป็น
สถาบันที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ท้องถิ่นขนาดเล็ก องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนได้สร้างสถาบันการ
บริหารจัดการพื้นที่ตนด้วยแนวทางตามที่จังหวัดก าหนด ทั้งนี้เป็นเพราะท้องถิ่นขาดความพร้อมใน
ด้านทรัพยากรเพ่ือรับมือกับปัญหาและรูปแบบการบริหารจัดการในภาพรวมของจังหวัดมีความเป็น
เอกภาพทางการบริหารจัดการโดยจังหวัดเป็นหลักทั้งพ้ืนที่ ท าให้ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ
จึงเป็นไปในทิศทางตามโครงสร้างแนวดิ่งอย่างที่จังหวัดก าหนด สถาบันในพื้นที่การบริหารจัดการจึง
เป็นสถาบันแบบควบคุมสั่งการจากระบบราชการและเน้นการพึ่งพาทรัพยากรจากโครงสร้างจังหวัด
เป็นหลัก อย่างไรก็ตาม สถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในขณะนั้นไม่อาจแสดงความชัดเจนส าหรับการ
เตรียมพร้อมได้เนื่องจากเกิดปัญหาเรื่องข้อมูลที่ไม่สมบูรณ์ ในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติก าหนดให้มีตัวแสดงเข้ามาท าหน้าที่ในการแลกเปลี่ยนข้อมูลซึ่งกันและกันเพ่ือน าไปสู่การ
สร้างพฤติกรรมตอบสนองสถานการณ์ของแต่ละตัวแสดง  จากการให้ข้อมูลน้ าของกรมชลประทานซึ่ง
เพียงแต่ให้ข้อมูลเฉพาะในขอบเขตอ านาจของตน ส่งผลให้การคาดคะเนปริมาณน้ าที่จะเข้าถึงพ้ืนที่
และการน าไปสู่การตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการจึงยาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงตัดสินใจ
ใช้ข้อมูลจากสื่อสารมวลชนประเภทต่างๆ เข้าช่วยสนับสนุนการเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ แต่
กระนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจขับเคลื่อนการเตรียมพร้อมได้มากนักเนื่องจากขาด
ทรัพยากรการบริหารจัดการในพื้นที่ท าให้ต้องเบิกจ่ายงบประมาณของท้องถิ่นออกมาใช้ในการจัดซื้อ
หาทรัพยากรแต่ท้องถิ่นไม่อาจเบิกจ่ายได้ทันทีเพราะต้องด าเนินการตามกฎหมายที่ก าหนดให้มีการ
เบิกจ่ายหลังจากการประกาศภัย ส่งผลให้ทรัพยากรร่วมในพ้ืนที่จึงขาดแคลนในการตอบสนองปัญหา 
 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของพ้ืนที่เขาสมอคอนเน้นรับการสั่งการจากจังหวัดและ
ส่วนกลางซึ่งทั้งสองต่างให้ความส าคัญกับความเป็นทางการแบบระบบราชการ เช่นการตั้งศูนย์
ปฏิบัติการเพ่ือเป็นจุดออกค าสั่งและรับทรัพยากรที่เป็นทางการ และเน้นการรับการสั่งการแบบบนลง
ล่างในการบังคับบัญชาจากจังหวัดสู่พื้นที่ด้วยเงื่อนไขด้านทรัพยากร การท างานแบบลายลักษณ์อักษร 
ส่งผลให้การสร้างสถานการณ์แลกเปลี่ยนและการต่อรองระหว่างโครงสร้างความสัมพันธ์ในการบริหาร
จัดการจึงไม่เกิดขึ้น ท้องถิ่นเป็นเพียงสถาบันรับการสั่งการปลายทางในทางปฏิบัติแบบตัวการ-ตัวแทน 
(Principal-Agent Model)(Agranoff & McGuire, 2003, pp. 56-58) ซึ่งรูปแบบความสัมพันธ์เช่นนี้
เป็นการสะท้อนความเป็นระบบราชการของจังหวัดในการบริหารจัดการพ้ืนที่ตน โดยที่ระบบเช่นนี้ไม่
อาจตอบสนองปัญหาภัยพิบัติที่รวดเร็วและซับซ้อนด้วยเงื่อนไขเชิงพ้ืนที่อย่างมีประสิทธิภาพและไม่
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อาจพัฒนาความสามารถในการรับมือกับปัญหาของรัฐกับสังคมได้ในสถานการณ์ เพราะอบต.เน้นการ
รกัษาการปฏิบัติตามความต้องการของจังหวัดมากกว่าที่จะปฏิสัมพันธ์กับประชาชนของตนในการ
รับมือกับสถานการณ์เฉพาะหน้า ดังเช่นการเน้นการประสานงานกับจังหวัดมากกว่าจะร่วมกับ
ประชาชนในพื้นท่ีเพ่ือสร้างการบริหารจัดการปัญหาร่วมกัน ซึ่งจังหวัดเน้นวิธีการแบบระบบราชการที่
มุ่งควบคุมสถานการณ์ให้คงที่ในระดับหนึ่งเพ่ือที่จะคาดการณ์การด าเนินตัวของปัญหาและก าหนด
ขั้นตอนการบริหารจัดการให้เกิดระบบ ซึ่งการบริหารจัดการเช่นนี้เหมาะส าหรับภัยพิบัติที่ไม่มีความ
ซับซ้อนมากนัก ลักษณะดังกล่าวนี้สามารถอธิบายการบริหารจัดการในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบล
เขาสมอคอนได้เพราะสภาพปัญหาน้ าเป็นน้ าแบบแช่ขัง ความตึงเครียดของปัญหาเชิงเร่งด่วนจึงไม่
เกิดข้ึนแต่มุ่งไปที่การพยุงสภาพการรับมือกับปัญหาเป็นเวลานานมากกว่า ท าให้ระบบการบริหาร
จัดการเช่นนี้จึงเกิดประสิทธิภาพในการท างานเชิงรุกในทางปฏิบัติ  การตัดสินใจสร้างกลยุทธ์สร้างของ
องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเนื่องจากความไม่พร้อมด้านทรัพยากรร่วมกับการตรวจสอบที่
เข้มงวดของจังหวัดท าให้การปฏิเสธการรับโครงสร้างการบริหารจัดการจึงมีต้นทุนสูงและประโยชน์ที่
จะได้จากการเป็นอิสระจากโครงสร้างก็ต่ ากว่าด้วยฐานทรัพยากรและขีดความสามารถของตนเอง
ร่วมกับบรรทัดฐานที่เน้นความเชื่อมั่นต่อจังหวัดในการบริหารจัดการส่งผลให้การยอมรับการใช้อ านาจ
ควบคุมแบบระบบราชการจากโครงสร้างแนวดิ่งจึงเกิดข้ึนในสถาบันการบริหารจัดการในพ้ืนที่และท า
ให้เกิดรูปแบบสถาบันแบบพ่ึงพาระบบราชการ 

7.2.1.2 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติเทศบาลนครหาดใหญ่ในเหตุการณ์ภัยพิบัติ
อุทกภัย พ.ศ.2553: ลักษณะสถาบันแบบบูรณาการตามอ านาจหน้าที่ 
 ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่เทศบาลหาดใหญ่ถือเป็นปัญหาที่ประสบอย่างสม่ าเสมอ
เนื่องจากลักษณะภูมิศาสตร์ที่ตั้งเป็นพื้นที่หน้าด่านของการระบายน้ าลงสู่ทะเลสาบสงขลา หากแต่
หลังจากประสบภัยพิบัติอุทกภัยครั้งส าคัญเมื่อปี พ.ศ.2543 ปัญหาอุทกภัยในพื้นที่ถูกจัดการด้วย
ระบบคลองชลประทานตามโครงการพระราชด าริในความรับผิดชอบของส านักชลประทานที่ 12 
คลองท าหน้าที่ผันน้ าลงทะเลสาบท าให้ปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ลดผลกระทบลง ประกอบกับเทศบาล
นครหาดใหญ่ได้สร้างสระทรัพยากรเฉพาะของท้องถิ่นเองส าหรับการบริหารจัดการน้ าท่วมจ านวน
มากท าให้มีความพร้อมด้านทรัพยากรสูง แต่กระนั้นพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่กลับประสบกับปัญหา
ภัยพิบัติอุทกภัยครั้งใหญ่อีกครั้งในช่วงตุลาคม พ.ศ.2553 จากฝนตกหนักจนส่งผลให้เกิดปริมาณน้ าป่า
ไหลหลากเข้าพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่อย่างรุนแรงและรวดเร็วในเวลาด าเนินสถานการณ์เพียง 3 
วัน ผลของการตัดสินใจของหน่วยงานที่ร่วมกันบริหารจัดการในพื้นท่ีจึงส่งผลกระทบให้เกิดความ
เสียหายกับประชาชนในวงกว้าง 
 ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยครั้งนี้ยังคงใช้ระบบคลองเป็นหลักในการแก้ไข
สถานการณ์พร้อมไปกับการเตรียมพร้อมความช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ี ลักษณะส าคัญของการบูร



 

 

327 

ณาการประสานงานระหว่างตัวแสดงคือการสร้างศูนย์กลางการบริหารจัดการโดยการรวมหน่วยงาน
ส่วนกลาง-ภูมิภาค-และท้องถิ่นไว้ด้วยกันในรูปของคณะท างานด้านวิเคราะห์ประเมินสถานการณ์น้ า
และการแจ้งเตือนภัยจากอุทกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่มประจ าปี 2553 ขึ้น ซึ่งเป็นศูนย์ระดับ
จังหวัดแต่ตั้งล่าช้ากว่าสถานการณ์ 1 วัน แต่ศูนย์ดังกล่าวได้กลายสภาพมาเป็นส่วนเดียวกับศูนย์
อ านวยการเฉพาะกิจของจังหวัดและเทศบาลซึ่งตั้งอยู่ที่เทศบาลนครหาดใหญ่ ท าให้เกิดการบูรณาการ
กันข้ึนระหว่างจังหวัดกับท้องถิ่นในการบริหารจัดการพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ ในขณะเดียวกันการ
บริหารจัดการพื้นที่ในภาพใหญ่ระดับประเทศเน้นให้ตัวแทนฝ่ายการเมืองจากส่วนกลางเข้าถึงพ้ืนที่
ประสบภัยท าให้ตัวแสดงส าคัญอย่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นตัวแทนของส่วนกลาง
เข้ามาประจ าอยู่ในพ้ืนที่ จึงท าให้เกิดความสัมพันธ์ทางการบริหารงานขึ้นด้วยเงื่อนไขจากการเมือง
และการพยายามสร้างความผูกพันทางทรัพยากรของตัวแสดงในแต่ระดับตามผลลัพธ์ของแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ ซึ่งลักษณะเช่นนี้สอดคล้องกันแนวคิด Governance ตาม
ข้อเสนอของ Vasudha Chhotray and Gerry Stoker (2009) ที่ว่าการบริหารจัดการรัฐได้มุ่งความ
สนใจไปที่ตัวแสดงที่เก่ียวข้องอ่ืนๆ มากข้ึนและส่งผลให้ความเป็นอิสระของตัวแสดงรัฐเปลี่ยนแปลง
ตามมา ซึ่งแนวคิด Governance เน้นการคิดค้นหาวิธีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับตัวแสดงอื่นในรูป
ของการบูรณาการและเครือข่าย(Stoker & Chhotray, 2009, pp. 26-49) เทศบาลนครหาดใหญ่ได้
เริ่มเข้ามามีบทบาทส าคัญต่อการบริหารปัญหาอุทกภัยตามอ านาจทางกฎหมายและท าให้ตัวแสดงจาก
ส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาคอย่างกระทรวงมหาดไทยและหน่วยงานรัฐในพ้ืนที่อ่ืนๆต้องเปิดการปฏิสัมพันธ์
กับตัวแสดงเทศบาลนครขึ้นมาโดยไม่สามารถเป็นอิสระทางการบริหารจัดการแบบหน่วยงานเดี่ยวได้ 
ส่งผลให้ในแง่ของทรัพยากรทางการบริหารจัดการส าหรับพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่จึงพร้อมเพรียง
จากการระดมความร่วมมือในทุกระดับ อย่างไรก็ตาม รูปแบบการบูรณาการดังกล่าวยังคงล่าช้ากว่า
สถานการณ์ท าให้ทรัพยากรที่ถูกระดมจึงเน้นไปที่การช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภัย การก าหนดการ
บริหารจัดการคลองชลประทานเพื่อผันน้ าลงทะเลยังมีการตัดสินใจที่ล่าช้าจากการถกเถียงกันระหว่าง
หน่วยงานชลประทานและเทศบาลนครหาดใหญ่เกี่ยวกับการคาดคะเนปริมาณน้ าจนท าให้ระบบแจ้ง
เตือนภัยสู่ประชาชนล่าช้าจนเกิดน้ าท่วมฉับพลันในพ้ืนที่ที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนและเศรษฐกิจใน
วงกว้าง 
 ลักษณะสถาบันการบริหารจัดการที่สวมทับกันระหว่างท้องถิ่นกับจังหวัดเช่นนี้ก่อให้เกิดการ
ถกเถียงแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ช่วยสนับสนุนการบริหารจัดการ แต่ทว่าการตัดสินใจยังคงมุ่งตามเงื่อนไข
ทางเทคนิคจากหน่วยงานอย่างชลประทานมากกว่าจะยอมรับเงื่อนไขทางสังคมอย่างที่เทศบาลนคร
หาดใหญ่ต้องการเสนอ ท าให้ทิศทางของการใช้แนวคิดธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยนี้สะท้อนความส าคัญของ Governance as New Public Management ที่เน้น
ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการเป็นหลัก(Rhodes, 1997) ท าให้แม้พยายามสร้างการบูรณาการ
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ข้อมูลและเปิดพ้ืนที่ให้มีการเจรจาร่วมกันในทางโครงสร้างการบริหารหากแต่ปลายทางของการ
ตัดสินใจยังคงกลับไปสนับสนุนการตัดสินใจแบบเป็นเหตุเป็นผลทางเทคนิคเป็นหลัก การมีส่วนร่วมจึง
ไม่อาจขยายความส าคัญของเทศบาลนครหาดใหญ่ในฐานะของสถาบันปลายทางที่ควรเป็นเงื่อนไข
หลักทางการบริหารจัดการ การบูรณาการในลักษณะดังกล่าวจึงไม่อาจสร้างอ านาจการเจรจาต่อรอง
ให้กับเทศบาลแม้ว่าจะได้รับสิทธิให้เป็นหลักในการปกป้องประชาชนในพื้นท่ีก็ตาม รูปแบบสถาบัน
แบบประสานงานตามอ านาจหน้าที่จึงเป็นสถาบันแบบร่วมด้วยช่วยกันแต่ไม่อาจสร้างประสิทธิภาพ
ของการใช้ทรัพยากรและพัฒนาขีดความสามารถของท้องถิ่นในการบริหารจัดการผ่านโอกาสในการ
ตัดสินใจบริหารจัดการปัญหา อีกทั้งความเป็นเมืองของเทศบาลนครหาดใหญ่ประกอบกับการดูแล
ประชาชนเป็นไปในลักษณะของการเป็นลูกค้า (Customer) ที่เน้นการแสดงความคิดเห็นของ
ประชาชนเพื่อที่รัฐจะได้สามารถสร้างการบริการที่ตรงจุดมากข้ึน(Denhardt & Denhardt, 2007, 
pp. 57-60) กลับท าให้ผู้มีส่วนร่วมในการให้ความคิดเห็นแสดงความต้องการ มากกว่าที่จะร่วมคิดร่วม
ท าร่วมปฏิบัติการเชิงรุก   
 แต่กระนั้นเทศบาลนครหาดใหญ่ก็ยังยอมรับโครงสร้างการบริหารจัดการในลักษณะดังกล่าว
จากเงื่อนไขด้านเศรษฐกิจและการเมืองของพื้นที่ที่ท้องถิ่นและการเมืองระดับชาติที่สัมพันธ์กัน 
เทศบาลจึงตอบโต้โครงสร้างด้วยการสร้างกลยุทธ์ตอบสนองการบริหารจัดการพ้ืนที่ไปควบคู่กันเช่น
การประสานหน่วยงานในพ้ืนที่ตนเองเพ่ือระดมทรัพยากรอันได้แก่หน่วยทหารและเอกชนในพื้นท่ี 
(Local Network) การใช้เครือข่ายภาครัฐท าหน้าที่ตัดสินใจในการบริหารจัดการพ้ืนที่ซึ่งท าให้ความ
พร้อมรับผิดชอบต่อการตัดสินใจจึงมีความเป็นหมู่คณะและพยายามรักษาความสัมพันธ์กับโครงสร้าง
แนวดิ่งให้เกิดการประนีประนอมในการตัดสินใจก าหนดแนวทางปฏิบัติการ (Intergovernmental 
Relations) ส่งผลให้สถาบันแบบดังกล่าวจึงอยู่รอดในสถานการณ์จนกระทั่งภัยพิบัติสิ้นสุดลง 
 

7.2.1.3 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติเทศบาลนครปากเกร็ดในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 

พ ..2553ศ : สถาบันแบบภาคปีฏิบัติการระหว่างรัฐท้องถิ่นกับสังคม 

 ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นปัญหาส าคัญของพ้ืนที่เนื่องจาก
ลักษณะที่ตั้งติดกับแม่น้ าเจ้าพระยาและเป็นพ้ืนที่ลุ่มต่ าท่ีมักเผชิญกับฝนตกปริมาณมาก การบริหาร
จัดการพ้ืนที่ส่วนใหญ่พัฒนามาจากการเรียนรู้จากปัญหาในแต่ละครั้ง เช่นการเตรียมพร้อมของ
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 2554  เกิดข้ึนบนฐานของการเรียนรู้ปัญหาอุทกภัยเมื่อปี 2538 
ขณะเดียวกันประชาชนในพ้ืนที่ต่างตื่นตัวกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยอย่างต่อเนื่องท าให้ประชาชนมีการ
เตรียมพร้อมให้ความส าคัญกับสถานการณ์  
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 การก่อตัวของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่มีพัฒนาการจากธรรมชาติของปัญหาท าให้สังคม
เกิดการตระหนักถึงความส าคัญของผลกระทบของปัญหาที่เกิดข้ึนในพ้ืนที่ เป็นปัญหาร่วมทางการ
บริหารจัดการ (Commons) ซึ่ง Ostrom (1990) อธิบายว่าผู้ใช้ประโยชน์มักจะมีแรงจูงใจในการ
แสวงหาแนวทางการในแก้ไขปัญหาที่ตนเผชิญโดยมีแนวโน้มจากความเกี่ยวพันของปัญหาของตัว
แสดงว่าเกี่ยวข้องเพียงใด ซึ่งความซับซ้อนของสถานการณ์ (Complexity of Situation) และ
เสถียรภาพของปัจจัย (Stability of Factor) ที่ส่งผลต่อพฤติกรรมของตัวแสดง (Individual 
Behavior) ระบบตอบสนองทางทรัพยากร  ความสมมาตรของข้อมูล (Symmetry of Information) 
จึงมีหลากหลายแบบตามสถานการณ์ซึ่งขึ้นอยู่กับราคาของการหาข้อมูลและกติกาในการสร้างการให้
ข้อมูล(Ostrom, 1990, p. 34)  เช่นเดียวกับเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยในช่วง พ.ศ.2554 ที่ปัญหาภัย
พิบัติอุทกภัยเกิดขึ้นจากการเป็นพื้นที่ปลายน้ าซึ่งในระยะเตรียมพร้อมเทศบาลนครปากเกร็ดเฝ้าระวัง
สถานการณ์ทั้งจากข่าวและการสื่อสารต่างๆ และตั้งศูนย์อ านวยการขึ้นเพ่ือด าเนินการเตรียมพร้อม
แก้ไขปัญหา โดยที่ในระยะเริ่มต้นทางปากเกร็ดได้ประสานกับทางจังหวัดในด้านข้อมูลส าหรับ
เตรียมพร้อมรับมือสถานการณ์ จนกระท่ังเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการ
ในรูปของ ศปภ. ตั้งแต่ส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่นท าให้เทศบาลนครปากเกร็ดอยู่ในรูปแบบของการควบคุม
สั่งการจากบนลงล่าง (Top-Down Coordination) ซึ่งปัญหาที่เกิดข้ึนจากสถาบันดังกล่าวท าให้
เทศบาลนครปากเกร็ดขาดข้อมูลที่ชัดเจนเนื่องจากเทศบาลไม่สามารถประสานการระดมข้อมูลจาก
ล่างขึ้นบน (Bottom-Up) ตามที่เทศบาลต้องการจาก ศปภ.กลางได้ (Asymmetric Information) 
ส่งผลให้ตัวแสดงอย่าง ทน.ปากเกร็ดที่มีความพร้อมด้านทรัพยากรและขีดความสามารถในการจัดการ
ประชาชนสูงถอยห่างออกจากโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพใหญ่ และเลือกใช้ความสัมพันธ์อันดี
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่รับมือกับปัญหาอุทกภัยแทน สถาบันในการ
บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในสถานการณ์ของเทศบาลนครเกร็ดจึงเป็นสถาบันความสัมพันธ์
ระหว่างเทศบาลกับประชาชนที่มีพัฒนาการไปในทางความร่วมมือ 
 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดในเหตุการณ์อุทกภัย 
พ.ศ.2554 เป็นสถาบันแบบการพัฒนาความร่วมมือ (Developing Collaborative Institution) 
กล่าวคือหลังจากตัวแสดงเทศบาลนครปากเกร็ดหันมาให้ความส าคัญกับการสร้างความร่วมมือในพ้ืนที่
เน้นการแลกเปลี่ยนทรัพยากรกัน (Sharing Resources) ระหว่างปากเกร็ดกับชุมชนโดยเทศบาลให้
กระสอบทราย ถุงยังชีพ เครื่องมือสูบน้ า รถ เรือ ส่วนทางชุมชนได้ให้ข้อมูลและความสามารถในการ
จัดการตนเองแก่ท้องถิ่น ทั้งสองฝ่ายต่างเป็นพันธมิตรในความสัมพันธ์นี้กันอย่างเหนียวแน่น  โดย
เทศบาลระดมชุมชนมามีส่วนร่วมด้วยกลยุทธ์การเปลี่ยนศัตรูเป็นมิตร (Cooptation) การกล้า
ตัดสินใจอย่างทันท่วงทีต่อสถานการณ์ (Leadership) การใช้เครือข่ายของท้องถิ่น (Local Network) 
การใช้วัดเป็นหน่วยระดมการมีส่วนร่วมจากประชาชน (Social Capital) เป็นต้น ท าให้สถาบัน
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ปลายทางลดการพ่ึงพาโครงสร้างแต่สามารถรักษาและน าพาพ้ืนที่ให้ปลอดภัยจากเหตุการณ์ได้  
ถึงแม้ว่าสถาบันดังกล่าวประสบความส าเร็จในแง่ขององค์การเชิงสถาบันในการสร้างการมีส่วนร่วมกับ
ประชาชน แต่เทศบาลยังต้องพัฒนาความสัมพันธ์ในทางที่ช่วยพัฒนาความเป็นพลเมือง (Citizen 
Consciousness) ให้กับประชาชนเพื่อสร้างความยั่งยืนให้กับสถาบันในการบริหารจัดการ เนื่องจาก
ความเป็นพลเมืองคือกลไกในการช่วยให้ประชาชนที่จะสามารถลดความเสี่ยงภัยของตนในการรับมือ
ปัญหาจากภัยพิบัติ ซึ่งประชาชนควรต้องแสดงบทบาทการมีส่วนร่วมในฐานะหุ้นส่วนทางนโยบายกับ
รัฐ(ADPC, 2004) 
 

7.2.2 การค านวณทางเลือกของตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยกรณี
องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, เทศบาลนคร
ปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบของทางเลือกในการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
ตอบสนองต่อโครงสร้างการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นจากกติกาทางการบริหารจัดการมุ่งตรวจสอบและ
อภิปรายต่อประโยชน์ที่คาดหวัง (Benefit Expected) ต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงและการก ากับดูแล
ระบบ (Cost Expected) และบรรทัดฐานที่ก ากับการท างานของระบบ (Norm Expected)  ตาราง
แสดงการเปรียบเทียบวิธีคิดเพ่ือสร้างทางเลือกในการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหารจัดการ ด้าน
ประโยชน์ที่คาดหวัง (Benefit Expected) Ostrom (1990) เสนอว่าเหล่าตัวแสดในระบบรวมหมู่ต่าง
มีเป้าหมายด้านประโยชน์ในการให้ความร่วมมือ ซึ่งในระบบรวมหมู่จะมีกติกาที่ให้ความส าคัญในเรื่อง
ของจ านวนตัวแสดง กลไกในการจัดการระบบให้เกิดความเป็นระเบียบ และทรัพยากรข้อมูลที่ช่วยให้
ตัวแสดงบรรลุเป้าหมายของตนได้ง่ายขึ้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลงกติกาในการบริหารจัดการตาม
สถานการณ์จะเกิดขึ้นเมื่อกติกานั้นน ามาสู่การเกิดขึ้นของประโยชน์ที่เหล่าตัวแสดงคาดหวัง(Ostrom, 
1990, pp. 196-197) ในส่วนนี้เป็นการสรุปการค านวณทางเลือกของตัวแสดงในการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยกรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา
, เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี ซึ่งส่งผลต่อการแสดงพฤติกรรมของตัวแสดงหลักในพ้ืนที่ท้องถิ่น
ในการตอบสนองต่อโครางการบริหารจัดการในแนวดิ่งอันได้แก่ส่วนกลางและจังหวัด และท าให้เกิด
ลักษณะของสถาบันทางการบริหารจัดการขึ้น 
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ตารางท่ี 7.2  แสดงการค านวณทางเลือกของตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัย 

เหตุผล
ทางเลือกเชิง
สถาบัน/
กรณีศึกษา 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนครปากเกร็ด 

ประโยชน์ที่
คาดหวัง
)Expected 
Benefit( 

-ทรัพยากรทางการ
บริหารจัดการ  
-การให้ความ
ช่วยเหลือประชาชน
ในพ้ืนที่จากตัวแสดง
อ่ืนภายนอก 

-ความน่าเชื่อถือในการ
ตัดสินใจของเทศบาล
นครหาดใหญ่ 
-การรักษาเสถียรภาพ
ทางการเมืองและ
เศรษฐกิจในพ้ืนที่ 

-ข้อมูลสถานการณ์น้ า 
จากจังหวัด )แต่ไม่ได้ข้อมูล
ตามความคาดหวัง(  
-กรณีมีความขัดแย้งเกิดขึ้น
ระหว่างเทศบาลกับพ้ืนที่
ดอนเมือง เทศบาล
คาดหวังประโยชน์จากด้าน
การไกล่เกลี่ยจาก
โครงสร้างการบริหาร
จัดการ 

ต้นทุนที่
คาดหวัง
)Cost 
Expected) 

-ต้นทุนการ
เปลี่ยนแปลง :ต้นทุน
สูงเพราะขาด
ทรัพยากรทางการ
ปฏิบัติการ และมี
ข้อบังคับ กฎหมายที่
เคร่งครัด,  
-ต้นทุนการก ากับ
ดูแล :การตรวจสอบ 
ก ากับดูแลอย่าง
ใกล้ชิดจากจังหวัด 
และส่วนกลาง  
จังหวัดใช้ต้นทุนสูง,
ท้องถิ่นใช้ต้นทุนต่ า 

-ต้นทุนการเปลี่ยนแปลง:
ต้นทุนสูงเพราะเทศบาล
มีความเสี่ยงในการ
ตัดสินใจเพียงล าพัง 
ทรัพยากรด้านการสร้าง
ความน่าเชื่อถือเกี่ยวกับ
สถานการณ์น้ ามีน้อย
กว่าหน่วยงานอย่าง
จังหวัด แต่เทศบาลยัง
ร่วมกับโครงสร้างจังหวัด
แม้มีความขัดแย้งด้าน
มุมมองต่อสถานการณ์
ระหว่างจังหวัดกับ
เทศบาลหาดใหญ่ก็ตาม 

-ต้นทุนการเปลี่ยนแปลง:
ต้นทุนต่ าโครงสร้างการ
บริหารจัดที่ท้องถิ่นอยู่ร่วม
ไม่ตอบสนองเรื่องการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรและ
เทศบาลมีความพร้อมใน
ด้านทรัพยากรด้วยตนเอง 
-ต้นทุนการก ากับดูแล:
ก ากับด ูแลต่ าเนื่องจาก
จังหวัดเห็นว่าเทศบาลมี
ความสามารถในการ
จัดการพ้ืนที่ตนเองสูง และ
ส่วนกลางใช้การก ากับ
ท้องถิ่นแบบสายการบังคับ
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เหตุผล
ทางเลือกเชิง
สถาบัน/
กรณีศึกษา 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนครปากเกร็ด 

-ต้นทุนการก ากับดูแล:
การก ากับทางอ้อมจาก
ส่วนกลางและจังหวัด  
จังหวัดใช้ต้นทุนต่ า, 
ท้องถิ่นใช้ต้นทุนสูง 

บัญชา จังหวัดใช้ต้นทุนต่ า 
,ท้องถิ่นใช้ต้นทุนต่ า 

บรรทัดฐานที่
คาดหวัง 
)Internal 
Norm) 

-การเคารพต่อ
โครงสร้างการบริหาร
จัดการแบบระบบ
ราชการและการ
รักษากฎหมาย 

-การประสานงานร่วมกัน
จากความสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงแบบ
บูรณาการเพ่ือ
ผลประโยชน์ทาง
การเมืองและเศรษฐกิจ
ในพ้ืนที่ 

-เน้นหลักธรรมาภิบาลใน
แง่การมีส่วนร่วมของ
ประชาชน)Participation) 

 
7.2.2.1 ด้านประโยชน์ที่คาดหวัง (Benefit Expected) 
 จากตารางในสถานการณ์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอันได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขา
สมอคอน เทศบาลหาดใหญ่ และเทศบาลนครปากเกร็ด ต่างต้องการประโยชน์จากการเข้าร่วมใน
โครงสร้างการบริหารจัดการของจังหวัดซึ่งเป็นตัวแทนของส่วนกลางในพ้ืนที่ด้วยเหตุผลความต้องการ
ด้านทรัพยากร อันได้แก่ ข้อมูลเทคนิคเกี่ยวกับสถานการณ์น้ า (Technical Information) ซึ่งจังหวัด
(โดยตัวแทนของกรมชลประทาน กรมอุตุนิยมวิทยา และกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับ
จังหวัด) เป็นผู้ครอบครองทรัพยากรนี้ ข้อมูลเหล่านี้มีความส าคัญอย่างยิ่งในการตัดสินใจก าหนดการ
บริหารจัดการของท้องถิ่นต่อพ้ืนที่ของตนเอง อย่างไรก็ตาม ในแต่ละสถานการณ์ตัวแสดงทั้งสามมี
ความต้องการทรัพยากรในลักษณะที่ต่างกันจนท าให้เกิดเป็นจุดตั้งต้นของการแสดงพฤติกรรมเชิง
สถาบันรูปแบบต่างๆตามมา กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนนั้นนอกจากความต้องการใน
ข้อมูลแล้วยังต้องการสิ่งของยังชีพและบรรเทาทุกข์ในรูปแบบต่างๆ (ยกเว้นน้ ามันเครื่องเรือยนต์
ส าหรับสัญจรที่ทางองค์การบริหารส่วนต าบลเบิกงบประมาณมาซื้อหลังจังหวัดประกาศภัยพิบัติ) จาก
ตัวแสดงภายนอกซึ่งจังหวัดเป็น Gate Keeper ในการรับและจัดสรรทรัพยากรเหล่านี้ให้ท้องถิ่น 
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ลักษณะของการพ่ึงพาโครงสร้างการบริหารจัดการแนวดิ่งอย่างเต็มที่ ส่งผลให้องค์การบริหารส่วน
ต าบลมีความเป็นอิสระในการจัดการปัญหาต่ า  
 กรณี เทศบาลนครหาดใหญ่ ประโยชน์จากทรัพยากรด้านข้อมูลที่เทศบาลคาดหวังจาก
โครงสร้างการบริหารจัดการแบบบูรณาการกับจังหวัดนั้นมีความส าคัญยิ่งกับการตัดสินใจของเทศบาล
เนื่องจากเกี่ยวพันกับความรับผิดชอบต่อพ้ืนที่ เนื่องจากข้อมูลนี้สามารถส่งผลกระทบผูกพันกับ
ผลกระทบทางเศรษฐกิจซึ่งเป็นเงื่อนไขหลักที่ท าให้เทศบาลเติบโตในการเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่ที่
เข้มแข็งจากการจัดเก็บรายได้ของท้องถิ่น อีกท้ังเงื่อนไขทางการเมืองท้องถิ่นยังมีความสัมพันธ์กับ
การเมืองชาติในขณะนั้น ส่งผลให้เทศบาลนครหาดใหญ่ยอมรับการถ่วงดุลการตัดสินใจจากจังหวัด
และส่วนกลางเพ่ือประโยชน์ในการสร้างขีดความสามารถในการตัดสินใจที่มาพร้อมกับความ
รับผิดชอบต่อพ้ืนที่ของตนอย่างมีนัยส าคัญ  เช่นเดียวกับ เทศบาลนครปากเกร็ดที่ต้องการข้อมูล
เทคนิคจึงเข้าร่วมการบริหารจัดการกับโครงสร้างจังหวัดและส่วนกลาง (รูปแบบของศปภ.แต่ละระดับ) 
แต่เงื่อนไขที่เทศบาลใช้เป็นเงื่อนไขในการสร้างประโยชน์ในการเข้าร่วมคือการจัดการพ้ืนที่และการ
ดูแลประชาชน แต่ทว่าเมื่อตัวแสดงในการประสานงานในแนวดิ่งไม่อาจให้ข้อมูลเทคนิคได้เทศบาลก็
พร้อมที่จะปฏิเสธการเข้าร่วมกับโครงสร้างการบริหารจัดการ 
 ประโยชน์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสามยึดเป็นหลักส าคัญในการเข้าร่วมกับโครงสร้าง
ได้แก่ ความต้องการทรัพยากรด้วยเหตุผลของการพ่ึงพาโครงสร้าง การตระหนักถึงความส าคัญต่อ
ความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจและทางการเมืองที่สัมพันธ์กับการเมืองชาติอันเป็นตัวก าหนด
เสถียรภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในพื้นท่ีซึ่งผูกพันกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะพันธมิตร ทรัพยากรทุกรูปแบบโดยเฉพาะข้อมูลเทคนิค
ประกอบการตัดสินใจในการสร้างประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการจึงมีความส าคัญยิ่งกับตัวแสดง  
 Ostrom (1990) ได้สะท้อนให้เห็นความส าคัญของทรัพยากรในฐานะที่เป็นเงื่อนไขที่ก าหนด
ความส าเร็จตามเป้าหมายที่ตัวแสดงคาดหวัง กล่าวอีกนัยหนึ่ง การสร้างพฤติกรรมรวมหมู่ประการ
หนึ่งมาจากความต้องการบรรลุเป้าหมายของตัวแสดงซึ่งคาดหวังทรัพยากรจากการรวมหมู่นั้น ท าให้
เหล่าตัวแสดงเกิดแรงจูงใจในการเข้าร่วมหาประโยชน์จากการให้ความร่วมมือ ซึ่งตัวแสดงที่อยู่ใน
ระบบอาจอยู่ด้วยรูปแบบของการเป็น Free-Rider มากกว่าจะเป็นผู้เสนอประโยชน์ร่วม ซึ่งอาจเกิด
ปัญหา Prisoner Dilemma หรือปัญหา Credible of Commitment ได้ในระบบความร่วมมือ
(Ostrom, 1990, p. 6) องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเข้าสู่ระบบความร่วมมือด้วยความ
ต้องการพึ่งพาระบบในลักษณะของการเป็นผู้รับประโยชน์ที่ดีตรงที่แม้ว่าจะยอมรับระบบการท างาน
แบบควบคุมสั่งการจากจังหวัดเพ่ือลดภาระด้านใช้ทรัพยากรและการจัดการพ้ืนที่แต่ท้ังนี้องค์การ
บริหารส่วนต าบลก็ได้ให้ประโยชน์กับจังหวัดด้วยการคอยรายงานสถานการณ์น้ าในพ้ืนที่  ขณะที่
เทศบาลหาดใหญ่ เป็นการให้ความร่วมมือเพ่ือประโยชน์ส่วนตนซึ่งเผชิญกับสภาวะการขาดความ
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เชื่อมั่นต่อข้อมูลและการขาดข้อมูล ที่ต่างเกิดความระแวงหรือขาดความไว้เนื้อเชื่อใจต่อข้อมูลที่ทาง
จังหวัดให้เนื่องจากชุดข้อมูลที่เทศบาลกับจังหวัดถืออยู่มีความแตกต่างกัน  และเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่ให้ความร่วมมือเพ่ือหวังข้อมูลสถานการณ์และเมื่อไม่ได้รับการตอบสนองจากโครงสร้างการ
บริหารจัดการคือไม่ได้รับข้อมูล (Lack in Formation) จึงตัดสินใจหลีกหนีจากระบบความร่วมมือกับ
จังหวัดและส่วนกลางเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของตนเอง (Self-Interest) ด้วยการมุ่งไปที่การดูแล
ประชาชนตามขีดความสามารถของท้องถิ่นเอง จึงเท่ากับว่าประโยชน์ที่ทั้งสามองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องการจนยอมให้ความร่วมมือกับโครงสร้างคือทรัพยากรโดยเฉพาะข้อมูลทางการบริหาร
จัดการเพ่ือที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้บรรลุการรักษาพ้ืนที่ของตนตามเงื่อนไขเชิงพ้ืนที่ที่
กดดันอยู่  ส่งผลให้การจะรักษาความร่วมมือกับตัวแสดงจึงต้องให้ความส าคัญกับการสร้างสถาบันที่มี
ต้นทุนในการให้ความร่วมมือที่ต่ าได้ประโยชน์ตามที่ตัวแสดงต้องการ 
7.2.2.2 ด้านต้นทุนที่คาดหวัง (Cost Expected) 
 Ostrom (1990) เสนอลักษณะการวิเคราะห์ต้นทุนที่คาดหวังได้แก่ต้นทุนการเปลี่ยนแปลง
(Transforming Cost) และต้นทุนในการก ากับติดตาม (Monitoring and Enforcement Cost) ว่า
เป็นต้นทุนที่มีความส าคัญในการก าหนดพฤติกรรมของตัวแสดงโดยต้นทุนการเปลี่ยนแปลงจะ
พิจารณาจากตัวแปร อาทิ จ านวนผู้ร่วมตัดสินใจ ความหลากหลายของผลประโยชน์ กติกาที่ใช้ในการ
เปลี่ยนแปลง ภาวะผู้น า กติกาใหม่ที่เสนอ กลยุทธ์ที่ตัวแสดงใช้ที่ผ่านมา และความเป็นอิสระในการ
ตัดสินใจเปลี่ยนแปลงกติกา โดยยิ่งลดโอกาสในการมีส่วนร่วมและการแลกเปลี่ยนระหว่างตัวแสดง
น้อยเท่าไหร่ยิ่งกดดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงมากขึ้นเท่านั้นโดยเฉพาะเมื่อตัวแสดงมีอิสระและสร้าง
การยอมรับในการกติกาใหม่ได้อย่างเหมาะสม  และต้นทุนในการก ากับติดตามข้ึนอยู่กับปัจจัยด้านขีด
ความสามารถของผู้ก ากับระบบ อาทิ ขนาดและโครงสร้างของระบบ เครื่องมือ การจัดการตลาด 
กติกาอันเป็นข้อเสนอ และความชอบธรรมของการใช้กติกา โดยที่ผู้ก ากับจะเป็นผู้อยู่ภายนอกระบบ
และเข้ามาเก่ียวข้องก ากับตัวแสดงเพื่อให้ตัวแสดงด าเนินพฤติกรรมตามเป้าประสงค์ของระบบ
(Ostrom, 1990, pp. 198-205) ส าหรับต้นทุนในการให้ความร่วมมือของแต่ละองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทั้งสามในการให้ความร่วมมือนั้นพบว่าต้นทุนของกรณีท้ังสามเผชิญในแง่ของการที่จะ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมจากความร่วมมือไปสู่การละเว้นความร่วมมือนั้นสัมพันธ์กับต้นทุนในการก ากับ
ดูแลด้วย  
 ดังจะเห็นได้จากกรณีขององค์การบริหารต าบลเขาสมอคอนที่มองว่าต้นทุนในการ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมในการให้ความร่วมมือเป็นต้นทุนที่สูงเนื่องจากองค์การบริหารมอบการ
ตัดสินใจของตนให้กับจังหวัดท าให้ตัวแสดงที่เข้าร่วมในการตัดสินใจมีจ านวนมาก (แต่เป็นส่วน
ราชการในจังหวัด) และต่างอยู่ภายใต้การควบคุมของผู้ว่าราชการจังหวัดอย่างเข้มงวดท าให้การคงอยู่
ในระบบจึงเป็นหลักที่ถูกมอบให้โดยผู้ว่าราชการจังหวัด อีกทั้งองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน
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มีพฤติกรรมการปฏิบัติการอยู่ในกรอบที่กฎหมายก าหนดเป็นผลให้การละเว้นการประสานงานกับ
จังหวัดที่ใช้ระบบควบคุมสั่งการจัดการพื้นที่จึงเป็นสิ่งที่ขัดต่อกฎหมาย เมื่อประกอบกับความไม่พร้อม
ด้านทรัพยากรในพ้ืนที่ตน และการก ากับดูแลด้วยต้นทุนที่สูงของจังหวัดจากการตรวจพื้นที่ทุกวันของ
จังหวัด (ผู้ว่าราชการจังหวัด) ที่มีความเข้มงวดและสม่ าเสมอส่งผลให้พฤติกรรมที่จะเปลี่ยนจากความ
ร่วมมือตามแนวทางท่ีกติกาก าหนดไปสู่การละเว้นความร่วมมือจึงเกิดข้ึนได้ยาก   
 เช่นเดียวกับเทศบาลนครหาดใหญ่ที่เผชิญกับต้นทุนการเปลี่ยนแปลงจากการให้ความร่วมมือ
เนื่องจากต้นทุนในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมเป็นต้นทุนที่สูงและการก ากับโดยจังหวัดเข้มข้นท าให้
การเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นได้ยาก  เทศบาลนครหาดใหญ่เผชิญกับแรงจูงใจให้เกิดการเปลี่ยนแปลงด้วย
สองกรณีคือการทีจ่ังหวัดไม่อาจตอบสนองข้อมูลอย่างที่ตนต้องการและความขัดแย้งกับหน่วยงาน
ชลประทานของจังหวัดในการร่วมกันตัดสินใจสร้างแนวทางปฏิบัติในที่ประชุม แต่ทว่าเทศบาลกลับ
เลือกที่จะยอมด้วยเงื่อนไขด้านความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจที่เป็นหัวใจส าคัญของการพัฒนาการ
เติบโตของท้องถิ่นและรักษาเสถียรภาพทางการเมืองของพ้ืนที่ และรูปแบบการมีส่วนร่วมของระบบยัง
มีความแตกต่างกันในธรรมชาติลักษณะของตัวแสดง อาทิ ส่วนกลาง ส่วนราชการในจังหวัด  ตัวแทน
จากท้องถิ่นซึ่งถือชุดข้อมูลที่ต่างกัน แต่ด้วยการถกเถียงระหว่างหน่วยงานอยู่ในวงเจรจาร่วมกันซึ่งเป็น
การเปิดพื้นที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโอกาสในการแลกเปลี่ยนและเจรจาพร้อมกับโอกาสใน
การสร้างอิทธิพลเพื่อก าหนดการตัดสินใจของโครงสร้างในภาพรวม อีกทั้งระบบความร่วมมือยังถูก
ก ากับอย่างใกล้ชิดโดยจังหวัดจากการดึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการร่วมตัดสินใจในการ
แก้ปัญหาในระดับจังหวัดพร้อมกับการที่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยเข้ามาประจ าอยู่ใน
พ้ืนที่คอยช่วยสนับสนุนการระดมทรัพยากรเข้าระบบการบริหารจัดการส่งผลให้การตัดสินใจที่จะ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมจากความร่วมมือไปสู่การละเว้นความร่วมมือจึงเกิดขึ้นได้ยากเช่นเดียวกับกรณี
ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน    
 แต่ทว่าทั้งสองกรณีตรงกันข้ามกับเทศบาลนครปากเกร็ด เนื่องจากเทศบาลนครมีต้นทุนใน
การเปลี่ยนแปลงที่ต่ าและจังหวัดก็มีการก ากับดูแลต่ าสัมพันธ์กัน โดยมีต้นทุนการเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรมจากความร่วมมือไปสู่การละเว้นความร่วมมือด้วยปัญหาเรื่องแลกเปลี่ยนข้อมูลในโครงสร้าง
ความร่วมมือไม่แน่นอนจนท าให้เทศบาลคาดการณ์บริหารจัดการปัญหาไม่ได้ ประกอบกับการใช้
โครงสร้างการบริหารจัดการที่เน้นสายการบังคับบัญชาจากบนลงล่างท าให้เทศบาลขาดการมีส่วนร่วม
ในการแลกเปลี่ยนข้อมูลและแสดงความต้องการที่น าไปสู่การได้ประโยชน์จากการตัดสินใจร่วมกัน ซึ่ง
จังหวัดเองก็ลดบทบาทภาวะผู้น าที่เข้มแข็งในการก ากับควบคุมเทศบาลตามรูปแบบที่ ศปภ.กลาง
ก าหนด อีกท้ังระบบราชการยังท าให้เกิดความล่าช้าในการตอบสนองความต้องการของตัวแสดง ท าให้
เทศบาลโดยผู้บริหารและหัวหน้าส่วนราชการภายในเทศบาลราว 10 คนตดัสินใจเห็นพ้องให้มีการละ
เว้นความร่วมมือกับโครงสร้างการบริหารจัดการจากต้นทุนที่เทศบาลแบกรับอยู่ ปัญหาในลักษณะนี้ 
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Ostrom (1990) เห็นว่าเป็นปัญหาเกี่ยวกับอุปสงค์ของสถาบัน การสร้างความน่าเชื่อถือ และการ
ก ากับดูแล ต้องอาศัยการสร้างสถาบันในลักษณะที่น าไปสู่ความร่วมมือเข้ามาปรับปรุงพฤติกรรมความ
ร่วมมือของตัวแสดงที่มีความเป็นเหตุเป็นผล  พฤติกรรมของตัวแสดงที่จะไม่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลง
จึงอยู่ท่ีการผูกต้นทุนด้านทรัพยากร และความพร้อมรับผิดชอบต่อการตัดสินใจของตัวแสดงเข้ากับ
การสร้างความสม่ าเสมอในการแลกเปลี่ยนทรัพยากร เพื่อให้พฤติกรรมของตัวแสดงรักษาการให้ความ
ร่วมมือกับระบบ รวมถึงสถาบันต้องให้ความส าคัญกับการได้ประโยชน์ของตัวแสดงในการให้ความ
ร่วมมือและต้องตระหนักถึงการก ากับระบบที่หากต่ าอาจสร้างโอกาสให้ตัวแสดงหลีกหนีจากโครงสร้าง
การบริหารจัดการได้(Ostrom, 1990, pp. 42-44)   
7.2.2.3 ด้านบรรทัดฐานภายใน (Internal Norm)  
 ในด้านบรรทัดฐานที่เชื่อมโยงกับทัศนะของการสร้างมุมมองความคาดหวังต่อประโยชน์และ
ต้นทุนที่ตัวแสดงใช้เพ่ือตัดสินใจด าเนินพฤติกรรมนั้นถูกจัดว่ามีความส าคัญอย่างยิ่งกับการแสดงออก
เนื่องจากจะเป็นตัวแทรกแซงการตัดสินใจจากการค านวณเหตุผลส าหรับการแสดงออกทางพฤติกรรม
ของตัวแสดง  ซึ่ง Ostrom (1990) มองว่าการสร้างบรรทัดฐานขึ้นอยู่กับการเกี่ยวพันกันในสังคมนั้น
และเป็นตัวก าหนดความเข้มแข็งของบรรทัดฐานที่ยึดถือร่วมกัน(Ostrom, 1990, pp. 206-207) ซึ่ง
ในทั้งสามกรณีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยึดโยงกับสังคมในพ้ืนที่อย่างใกล้ชิดท าให้บรรทัดฐาน
ของตัวแสดงมีความแตกต่างกันไปตามสภาพสังคมของพ้ืนที่นั้น องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ
คอนมีความร่วมมือกันเองในระดับชุมชนสูงเนื่องจากเป็นชุมชนชนบทที่มีโอกาสในการปฏิสัมพันธ์ผ่าน
ตัวแสดงเหนี่ยวน าทางจิตใจของสังคมพ้ืนที่นั่นคือวัดและพระสงฆ์ เมื่อเผชิญปัญหาชุมชนจึงรวมตัวกัน
อย่างเหนียวแน่นช่วยเหลือกันให้ผ่านพ้นปัญหา ประกอบกับผู้น าท้องถิ่นอย่างนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลก็ด ารงต าแหน่งผู้น าชุมชนมาอย่างยาวนานท าให้ความผูกพันระหว่างตัวแสดงจึงค่อนข้าง
ใกล้ชิดกัน แม้ว่าองค์การบริหารส่วนต าบลไม่สามารถเข้าช่วยเหลือประชาชนเนื่องด้วยความขาด
แคลนทรัพยากรและเน้นแต่การกระจายทรัพยากรลงชุมชนเป็นหลักเท่านั้นก็ตาม ประกอบกับเมื่อ
องค์การบริหารส่วนต าบลเข้าสู่การสร้างสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหารจัดการอย่างจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนต าบลก็เลือกซึมซับบรรทัดฐานการปฏิสัมพันธ์แบบระบบราชการเพ่ือให้ได้ทรัพยากร
ส าหรับช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีนี้จึงเรียกได้เป็นบรรทัดฐานแบบระบบราชการซึ่งยัง
ท างานได้ดีในสังคมที่ไม่ซับซ้อนนัก 
 ส าหรับเทศบาลนครหาดใหญ่เป็นชุมชนเมืองที่ถูกขับเคลื่อนพื้นที่ด้วยเงื่อนไขการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ ประชาชนปฏิสัมพันธ์กันบ้างแต่น้อยเมื่อเทียบกับพื้นท่ี องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ
คอนท าให้ประชาชนมีการรวมกลุ่มแบ่งปันบรรทัดฐานร่วมกันต่ า ความร่วมมือเกิดข้ึนเฉพาะกิจเพ่ือ
รักษาผลประโยชน์ของชุมชนพ้ืนที่ตนเป็นหลัก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นตัวแทนของ
ประชาชนในพื้นท่ีได้สะท้อนบรรทัดฐานที่สังคมยึดโยงคือการใช้เรื่องของภาษีและความเป็นพื้นที่



 

 

337 

เศรษฐกิจ รวมถึงเงื่อนไขความผูกพันทางการเมืองที่เชื่อมโยงไปถึงความรับผิดชอบต่อประชาชนมา
ขับเคลื่อนการสร้างบรรทัดฐานของชุมชนซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าบรรทัดฐานบูรณาการเพ่ือรักษา
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่เกิดข้ึนในสถานการณ์เป็นบรรทัดฐานที่ขาดความเข้มแข็งในการยึดโยง
ประชาชนในการพัฒนาความร่วมมืออย่างยั่งยืน และเมื่อเทศบาลนครหาดใหญ่ผนึกตนเองเข้ากับ
โครงสร้างการบริหารจัดการในระดับจังหวัดและส่วนกลางด้วยบรรทัดฐานดังกล่าวแล้วย่อมไม่น าไปสู่
การสร้างความร่วมมือที่ยั่งยืนในการจัดการปัญหาได้ แต่กระนั้นการหลีกออกจากโครงสร้างส าหรับ
เทศบาลนครหาดใหญ่เป็นไปได้ยากเนื่องจากความรับผิดชอบต่อประชาชนในฐานเสียงและกลไกการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจเป็นตัวแปรส าคัญท่ีเทศบาลยังต้องพยายามรักษาการร่วมกับโครงสร้างในการ
ตัดสินใจอยู่ 
 ขณะที่ เทศบาลนครปากเกร็ดมีการสร้างบรรทัดฐานที่ตรงข้ามกับทั้งสองกรณีเนื่องจากเป็น
กรณีศึกษาที่สะท้อนบรรทัดฐานความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคม โดยที่เทศบาลกับชุมชนมีการสร้าง
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดมาโดยตลอด นายกเทศมนตรีได้รับความไว้วางใจในการดูแลพื้นที่มา
อย่างต่อเนื่องยาวนานทั้งที่มีการเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ให้กลายเป็นเมืองและมีชุมชนอยู่อาศัย
หนาแน่น ท าให้สามารถสร้างบรรทัดฐานในการยึดโยงชุมชนให้เป็นพันธ์มิตรกับเทศบาลในการจัดการ
พ้ืนที่ของตนเองได้แม้จะเป็นพ้ืนที่ขนาดใหญ่ และเมื่อทน.ปากเกร็ดต้องประสานกับโครงสร้างแนวดิ่ง
คือจังหวัดและส่วนกลางในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นท่ี เทศบาลยังคงยึดบรรทัดฐาน
ด้านชุมชนเป็นหัวใจส าคัญดังจะเห็นได้จากการหลีกหนีโครงสร้างแนวดิ่งที่อาจท าให้เกิดผลเสียในพ้ืนที่
จากการรอรับข้อมูลที่ไม่มีความแน่นอนและหันมาสร้างความร่วมมือกับชุมชนในการร่วมกันจัดการ
ปัญหาในพื้นที่ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  บรรทัดฐานจึงเป็นตัวแปรส าคัญในการก าหนด
ความพอเพียงของการคาดหวังประโยชน์และก าหนดต้นทุนการเปลี่ยนแปลงและการก ากับติดตาม
ทางการบริหารจัดการ กล่าวอีกนัยหนึ่งหากมีบรรทัดฐานที่เหมาะสมได้รับการยอมรับจากสังคมพ้ืนที่
และตัวแสดงจากท้องถิ่นอย่างเหนียวแน่นย่อมท าให้เกิดโอกาสในการสร้างความร่วมมือในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัย 

 

7.2.3 การเทียบเคียงองค์ประกอบเชิงสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.
2553-2554 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.
สงขลา, เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเมื่อ พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 ของพื้นที่การศึกษา
ตัวอย่าง 

ทั้งสามเหตุการณ์ได้สะท้อนองค์ประกอบเชิงสถาบันทั้งคล้ายคลึงและแตกต่างกันในรายองค์ประกอบ 
โดยทั้งสามกรณีอยู่ภายใต้กติกาของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และ
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แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557  ด้วยกันทั้งสิ้น  ในส่วนนี้จึงแสดง
การเทียบเคียงให้เห็นองค์ประกอบเชิงสถาบันที่ส่งผลให้สถาบันมีลักษณะตามการอธิบายในข้างต้น 
โดยแบ่งการอภิปรายถึงองค์ประกอบเชิงสถาบันเพ่ือสะท้อนเหตุผลสนับสนุนลักษณะพื้นฐานของ
สถาบันในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 เป็นองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา 
และโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่รูปแบบการปฏิสัมพันธ์
ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร และองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่การตระหนักรู้
ร่วมกันระหว่างตัวแสดง ภาวะผู้น า และกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 

 

ตารางท่ี 7.1 การจัดรูปสถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.2553 และ 
2554 

องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

กฎ 
กติกา 
และ
โครง 
สร้าง
อ านาจ
ทางการ
บริหาร
จัดการ 

ขอบเขต
ทรัพยากร
ร่วม 

-ใช้ขอบเขตการ
ปกครองก าหนด
ปัญหา 
-ขอบเขตทรัพยากร
ร่วมของพ้ืนที่อยู่ที่
จังหวัดโดยจังหวัด
เป็นผู้น าการ
ตัดสินใจให้กับพ้ืนที่ 
อบต. 
ท าหน้าที่จัดสรรและ
กระจายทรัพยากร
ตามการสั่งการของ
จังหวัด 

-ใช้ขอบเขตการ
ปกครองก าหนด
ปัญหา 
-ขอบเขตทรัพยากร
ร่วมอยู่ในขอบเขต
ความสัมพันธ์ร่วม
ระหว่างส่วนกลาง-

ส่วนภูมิภาค-ส่วน
ท้องถิ่น โดยจังหวัด
กับเทศบาลจะ
ท างานร่วมกันในการ
ก าหนดการ
ปฏิบัติการในพ้ืนที่
และมีส่วนกลางคอย
ช่วยสนับสนุน
ทรัพยากร 

ขอบเขตการ
ปกครองใช้-

ก าหนดปัญหา 
-ขอบเขต
ทรัพยากรร่วมอยู่
ในขอบเขต
ความสัมพันธ์ร่วม
ระหว่างท้องถิ่นกับ
ประชาชน โดย
ท้องถิ่นให้
ประชาชนเป็น
พันธมิตรในการ
ปฏิบัติ และอาศัย
การสนับสนุน
ทรัพยากรจาก
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

เครือข่ายท้องถิ่น
ภายนอกพ้ืนที่ 
 

 ความสัมพั
นธ์
ระหว่าง
การใช้
ประโยชน์ 
กติกา 
เงื่อนไข
เชิงพื้นที่ 

-ความสัมพันธ์
ระหว่าง
พระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย พ ..ศ
2550 และแผนการ
ป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติ 
พ ..ศ 2553-2557 
และแผนปฏิบัติการ
ของ อบต .เขาสมอ
คอน และแนวทาง
การปฏิบัติการของ 

ศปภ.ตั้งแต่
ส่วนกลางถึงจังหวัด
ซึ่งผนวกท้องถิ่นเป็น
ส่วนหนึ่งของการ
ปฏิบัติการ 

-ความสัมพั นธ์
ระหว่าง
พระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย พ ..ศ
2550 และแผนการ
ป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติ 
พ ..ศ 2553-2557 
และแผนปฏิบัติการ
ของเทศบาลนคร
หาดใหญ่ซึ่งมาจาก
การตัดสินใจก าหนด
แนวปฏิบัติร่วมกัน
ระหว่างจังหวัดและ
ท้องถิ่น 

-ความสัมพันธ์
ระหว่าง
พระราชบัญญัติ
ป้องกันและ
บรรเทาสาธารณ

ภัย พ..ศ 2550 
และแผนการ
ป้องกันและ
บรรเทาสาธารณ
ภัยแห่งชาติ พ ..ศ
2553-2557 และ
แนวทางการ
ปฏิบัติการของ 
ศปภ .ตั้งแต่
ส่วนกลางถึง
จังหวัดซึ่งผนวก
ท้องถิ่นเป็นส่วน
หนึ่งของการ
ปฏิบัติการ แต่มี
การสร้าง
แผนปฏิบัติการของ
เทศบาลนครปาก
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

เกร็ดเฉพาะที่ไม่
เชื่อมโยงกับแนว
ทางการบริหาร
จัดการของ ศปภ.
ในสถานการณ์ 

 การก ากับ
ดูแล 

-อบต.เขาสมอคอน  
-จังหวัดก ากับ

ควบคุมการปฏิบัติ 
-การตรวจพื้นที่ของ

ส่วนกลาง
)นายกรัฐมนตรีและ

คณะ(  

-เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

-จังหวัดก ากับ
แนวทางปฏิบัติ 

-การอยู่ร่วม
สนับสนุนการปฏิบัติ
ในพ้ืนที่ของ รมช.
มท.  

-ประชาชนในพื้นท่ี  
-เทศบาลนครปาก

เกร็ด 
-จังหวัด 

 การ
แทรกแซง 

 - การแทรกแซง
เกิดข้ึนเมื่อ
ประชาชนในพื้นท่ี
ร้องเรียนมาจังหวัด 
จังหวัดจะเข้า
แทรกแซงการ
ท างานของท้องถิ่น
ด้วยการก าหนดแนว
ทางการบริหาร
จัดการในระดับพื้นที่ 

-การแทรกแซง
เกิดข้ึนเมื่อ
ประชาชนในพื้นท่ี
ร้องเรียนมาจังหวัด 
จังหวัดจะเข้า
แทรกแซงการ
ท างานของท้องถิ่น
ด้วยการสนับสนุน
การช่วยเหลือ
ทดแทนหลังจากท่ี
เทศบาลไม่อาจ

-การแทรกแซงของ
เทศบาลเกิดขึ้นเมื่อ
ประชาชนในพื้นท่ี
เกิดข้ึนเมื่อ
ประชาชนในพื้นท่ี
ไม่สามารถจัดการ
ทรัพยากรย่อยได้ 
และเทศบาลจะ
แทรกแซงด้วยการ
ควบคุมในพ้ืนที่
เสี่ยงภัยสูงเป็น
หลักด้วยการสร้าง
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

กระจายทรัพยากร
ไปถึง  

มาตรการบริหาร
จัดการพ้ืนที่และ
ประชาชนในจุดนั้น 

 การ
ตระหนัก
ถึงสิทธิ
ของตัว
แสดงใน
การจัดการ
ทรัพยากร
ย่อย 

-อบต.มีอิสระต่ าใน
การจัดการ
ทรัพยากรเพราะอยู่
ในการควบคุมของ
จ ังหวัด  ประชาชน
เป็นเพียงผู้รับ
ทรัพยากรไปเยียวยา
ในพ้ืนที่ 
 
 

-เทศบาลมีอิสระต่ า
ในการจัดการพ้ืนที่
ตนเองเพราะเป็น
พ้ืนที่ส าคัญทาง
เศรษฐกิจของจังหวัด
และประชาชนเป็นผู้
ร่วมปฏิบัติการและ
ผู้รับบริหารจาก
ท้องถิ่น ไม่ได้มีส่วน
ก าหนดการตัดสินใจ
ร่วมกับเทศบาลใน
ระดับนโยบาย 

-เท ศบาลมีอิสระ
ทางการบริหาร
จัดการสูงด้วย
ความพร้อมด้าน
ทรัพยากรและการ
ตัดสินใจถอยห่าง
การปฏิสัมพันธ์กับ
โครงสร้างใน
แนวดิ่งจึงมีสิทธิใน
การจัดการพ้ืนที่
ตนเองค่อนข้าง
เต็มที่  และ
ประชาชนได้รับ
สิทธิในการบริหาร
จัดการทรัพยากร
ย่อยของตนเองใน
พ้ืนที่เช่นเดียวกัน 

รูปแบบ
การ
ปฏิสัมพั
นธ์
ระหว่าง

การจัด
ทางเลือก
แบบรวม
หมู่ 

-อบต.ถูกผนวกเป็น
สถาบันปลายทาง
ของศูนย์ปฏิบัติการ
ของจังหวัด ท า
หน้าที่ตามการสั่ง

-เทศบาลเป็นพื้นที่
ส าคัญ จังหวัดจึง
ผนวกเทศบาลเป็น
ส่วนหนึ่งในศูนย์การ

-เทศบาลไม่
สามารถ
แลกเปลี่ยน
ทรัพยากรกับ
ส่วนกลางได้เมื่อ
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

ตัวแสดง
และเกม
การ
แลกเปลี่
ยน
ทรัพยา
กร 

การ) command 
and control (ของ
จังหวัด  

-มีรูปแบบ
ความสัมพันธ์
ระหว่างจังหวัด-
ท้องถิ่นแบบตัวการ-
ตัวแทน) principal-
agent( 
-เกมการแลกเลี่ยน
ทรัพยากรทั้งกับตัว
แสดงภายนอกและ
ภายในท้องถิ่นเป็น
แบบผู้รับกับผู้ให้ท า
ให้ประชาชนในพื้นที่
มีความสัมพันธ์แบบ
ความร่วมมือกันเอง
เป็นเกมแบบหลาย
ศูนย)์polycentric 
game( 

ตัดสินใจบริหาร
จัดการพ้ืนที่ 

-รูปแบบ
ความสัมพันธ์
ระหว่างจังหวัดกับ
ท้องถิ่นเป็นแบบมี
ส่วนร่วม
)participation ( 

-เกมการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรเป็นแบบ
การเจรจาต่อรองกัน
ระหว่างจังหวัดกับ
ท้องถิ่น
)negotiation (
ขณะที่ประชาชนใน
พ้ืนที่จะสัมพันธ์กับ
โครงสร้างการ
ปฏิสัมพันธ์ในระดับ
ท้องถิ่น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
ก าหนดให้ประชาชน
ในพ้ืนที่เป็นผู้รับการ
บริการ)customer 
driven (และเป็น
ส่วนหนึ่งของการ
ปฏิบัติการร่วมกัน 

เข้าสู่รูปแบบ
ควบคุมสั่งการ
)command and 
control (ของ 
ศปภ . จึงตัดสินใจ

ถอยห่างจาก
โครงสร้างแนวดิ่ง
และหันมาสร้าง
ความร่วมมือกับ
ประชาชนในพื้นท่ี
)collaboration ( 

-เกมการ
แลกเปลี่ยน
ทรัพยากรระหว่าง
ท้องถิ่นกับ
ประชาชนเป็นแบบ
พันธมิตร
)partnership( 
 -ประชาชนไม่มี
ส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจ
ก าหนดการบริหาร
จัดการในภาพรวม
ของพ้ืนที่ แต่มีสิทธิ
จัดการทรัพยากร
ย่อยเป็นของตนเอง
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

ตามท่ีเทศบาล
เสนอให  ้)minimal 
right to manage( 

 กลไกการ
จัดการ
ความ
ขัดแย้ง 

-ความขัดแย้งใน
พ้ืนที่ไม่เกิดขึ้น แต่มี
การเตรียมการเชิง
รุกด้วยการเพ่ิม
บทลงโทษทาง
กฎหมายต่อ
ผู้กระท าผิดเพ่ือ
ป้องกันความ
เสียหายที่จะน าไปสู่
การสร้างความ
ขัดแย้งและความ
เดือดร้อนให้กับ
ประชาชนในพื้นท่ี 

-ความขัดแย้งใน
พ้ืนที่ถูกจัดการโดย
จังหวัด จังหวัดจะ
เข้ามาท าหน้าที่ไกล่
เกลี่ยความขัดแย้งให้
ทั้งความขัดแย้ง
ระหว่างเทศบาลกับ
ประชาชนและความ
ขัดแย้งระหว่าง
เทศบาลกับท้องถิ่น
อ่ืนๆ  

-ความขัดแย้ง
ภายในพ้ืนที่
เทศบาลและวัดท า
หน้าที่จัดการไกล่
เกลี่ย ส่วนความ
ขัดแย้งภายนอก
พ้ืนที่เทศบาลใช้
โครงสร้างแนวดิ่ง
ทั้งจังหวัดและ
ส่วนกลางเข้าไกล่
เกลี่ย 
 

 การ
เชื่อมโยง
กันในการ
ประกอบก
าร 

-แผนการบริหาร
จัดการพ้ืนที่มีการ
ก าหนดให้เป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน 
จังหวัดในฐานะผู้น า
การบริหารจัดการได้
ล้อแผนการบริหาร
จัดการตาม
สาระส าคัญตามที่

-มีการเชื่อมโยงการ
ท างานร่วมกัน
ระหว่างส่วนกลาง 
จังหวัด และเทศบาล
ด้วยการตั้ง
คณะกรรมการ
ตัดสินใจด าเนินการ
บริหารจัดการ
สถานการณ์โดยมี

-ส่วนกลาง 
จังหวัด และ
เทศบาลเชื่อมโยง
กันตามข้อก าหนด
ของ ศปภ.
ส่วนกลางที่สร้าง
การบริหารจัดการ
แบบควบคุมสั่งการ
ในพ้ืนที่ แต่เมื่อ
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

แผนบริหารจัดการ
ระดับชาติก าหนด 
 

จังหวัดและเทศบาล
ร่วมตัดสินใจพร้อม
กับมีส่วนกลางคอย
สนับสนุนทรัพยากร
จากการตัดสินใจ
บริหารจัดกรพื้นที่ 

เทศบาลไม่สามารถ
แลกเปลี่ยนข้อมูล
กับส ่วนกลางได้จึง
หยุดการเชื่อมโยง
การท างานกับ
โครงสร้างดังกล่าว 
และกลับมา
เชื่อมโยงอีกครั้ง
เมื่อความขัดแย้ง
เกิดข้ึน 

การ
ตระหนั
กรู้
ร่วมกัน
ระหว่าง
ตัวแสดง 
ภาวะ
ผู้น า 
และกล
ยุทธ์
ทางการ
บริหาร
จัดการ 

ภาวะผู้น า -ผู้น าท้องถิ่นเน้น
การรักษา
ความสัมพันธ์กับ
โครงสร้างด้วย
วิธีการแบบระบบ
ราชการ 

-ผู้น าท้องถิ่นรักษา
ความสัมพันธ์กับ
โครงสร้างด้วยการ
ประนีประนอมกับ
โครงสร้างแนวดิ่งใน
การตัดสินใจบริหาร
จัดการพ้ืนที่ร่วมกัน 

ผู้น าท้องถิ่นมี
ลักษณะกล้า
ตัดสินใจ และ
อาศัยขีด
ความสามารถใน
การครองการเป็น
ผู้น าในความ
ร่วมมือทางการ
บริหารจัดการกับ
ประชาชนเข้าช่วย
ตอบสนอง
สถานการณ์ 

 ความเป็น
สถาบัน

-อบต.รักษา
ความสัมพันธ์กับ

-เทศบาลรักษา
ความสัมพันธ์กับ

-เทศบาลถอย
ความสัมพันธ์กับ
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องค์ประ
กอบเชิง
สถาบัน 

เกณฑ์การ
วิเคราะห์
องค์ประก
อบเชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนคร
หาดใหญ่ 

เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

แบบ
องค์การ 

โครงสร้างการ
บริหารจัดการด้วย
กลยุทธ์แบบระบบ
ราชการ 

โครงสร้างด้วยการ
ให้มาเตรียมพร้อม
การรับมือกับปัญหา
ในพ้ืนที่ตนเองแบบ
เชิงรุกจากการ
คาดการณ์
ผลกระทบที่จะ
เกิดข้ึนจากการ
ตัดสินใจของจังหวัด 

โครงสร้างการ
บริหารจัดการ
แนวดิ่ง แล้วหันมา
สร้างความร่วมมือ
กับประชาชนใน
พ้ืนที่ด้วยการสร้าง
กลยุทธ์ที่น าไปสู่
ความพร้อมใจของ
ประชาชนที่จะ
ด าเนินการร่วมกัน
กับเทศบาล 

 

 

7.2.2.1 องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่ของกฎ กติกาและโครงสร้างอ านาจทางการบริหารจัดการ 
ขอบเขตทรัพยากรร่วม  
จากการศึกษาพบว่าทั้งสามสถาบันการบริหารจัดการในพ้ืนที่การศึกษาต่างใช้ขอบเขตการ

ปกครองก าหนดปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยและการสร้างสถาบันการบริหารจัดการยังคงเป็นไปตามที่
แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติก าหนด ท าให้ตัวแสดงหลักท่ีเข้าร่วมบริหารจัดการ
ปัญหาเป็นตัวแสดงที่มีความเป็นทางการตามท่ีอ านาจกฎหมายได้ก าหนด หากแต่ความแตกต่างกัน
ของสามสถาบันอยู่ที่ลักษณะของตัวแสดงที่เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจซึ่งเป็นจุดตั้งต้นที่ท าให้
สถาบันทั้งสามมีลักษณะที่แตกต่างกันเมื่อเผชิญกับสถานการณ์จริง สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยของพ้ืนที่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนในปี พ.ศ.2553 และเทศบาลนครหาดใหญ่ 
พ.ศ.2554 มีความแตกต่างกันในลักษณะของปัญหาที่พ้ืนที่เผชิญ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ
คอนเผชิญกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยแบบน้ าท่วมขังสูง ขณะที่ เทศบาลนครหาดใหญ่เผชิญกับภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบน้ าป่าไหลหลากและน้ าท่วมฉับพลัน แต่ทั้งสองมีความคล้ายคลึงกันด้านขอบเขต
ทรัพยากรร่วมที่เน้นไปที่จังหวัดเป็นตัวก าหนดการตัดสินใจและรูปแบบของตัวแสดงที่ถือครอง
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ทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการให้เข้าสู่พ้ืนที่ปัญหา ซึ่งทั้งสองพ้ืนที่ก าหนดให้มีตัวแสดงท าหน้าที่
ตัดสินใจร่วมกันก าหนดกติกาในสถานการณ์คล้ายคลึงคือเป็นเครือข่ายภาครัฐ (Bureaucrats 
Network) ที่เกาะกลุ่มกัน (Rhodes, 1997, pp. 38-39) การมีส่วนร่วมของตัวแสดงสามารถเข้าถึง
พ้ืนที่ทางนโยบายตามอ านาจหน้าที่และการถือครองทรัพยากร หากแต่ต่างกันที่รูปแบบการ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายในขอบเขตทรัพยากรร่วม  

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน มีลักษณะที่เน้นการจัดระบบระเบียบให้กับขอบเขต
ของปัญหาที่ต้องเผชิญ มีการก าหนดความเป็นทางการให้กับอ านาจของตัวแสดงตามท่ีกฎหมาย
รองรับและใช้การตัดสินใจแบบบนลงล่างและรูปแบบการประสานงานแบบควบคุมสั่งการ (Shafritz 
et al., 2005, pp. 77-82)  องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีระบบทรัพยากรร่วมกันระหว่าง
จังหวัดกับท้องถิ่น ซึ่งในการตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการของท้องถิ่นจะโอนไปที่จังหวัดซึ่งมี
ทรัพยากรจากส่วนราชการและทหารร่วมกันก าหนดแนวทางการบริหารจัดการกว่า 30 คน ตามที่
นโยบาย/แผนปฏิบัติการจังหวัดได้ก าหนดไว้อย่างเป็นทางการ องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเพียง
พ้ืนที่ที่รอรับการกระจายทรัพยากรจากการตัดสินใจของจังหวัด สถาบันการบริหารจัดการของ 
องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงมีลักษณะขอบเขตทรัพยากรร่วมกับจังหวัดซึ่ง องค์การ
บริหารส่วนต าบลอยู่ในฐานะของการเป็นกลไกของจังหวัด/พ้ืนที่ตัวแทนของจังหวัดในการแก้ไขปัญหา
ในพ้ืนที่เขาสมอคอน   

ขณะเดียวกันทาง เทศบาลนครหาดใหญ่ก็มีการก าหนดขอบเขตทรัพยากรร่วมเป็นระดับ
จังหวัดเช่นเดียวกันด้วยเหตุผลความส าคัญของพ้ืนที่ในการเป็นหัวใจทางเศรษฐกิจของจังหวัด มีการ
ตั้งสถาบันการบริหารจัดการแบบบูรณาการที่เน้นการใช้ความสัมพันธ์ทางการปกครองเข้ามาร่วมเป็น
ตัวก าหนดการตัดสินใจของรัฐในการบริหารจัดการปัญหา เนื่องจากให้ความส าคัญกับสมมติฐานด้าน
ทรัพยากรในฐานะสิ่งส าคัญทางการบริหารจัดการและเชื่อว่าตัวแสดงเดี่ยวไม่อาจรับผิดชอบกับปัญหา
ที่ซับซ้อนได้โดยล าพัง ท าให้บทบาทของรัฐในการตัดสินใจแบบผูกขาดจึงลดลงและหันมาเป็นการ
เจรจาต่อรองระหว่างตัวแสดงหลักผู้ถือครองทรัพยากรและน าไปสู่การยอมรับการตัดสินใจทางการ
บริหารจัดการร่วมกัน (Jacob Torfing, 2012, p. 22) นอกจากนี้ยังมีการเสนอตัวแสดงท้องถิ่นซึ่งเป็น
ตัวแสดงใหม่ที่เข้ามามีอิทธิพลต่อการปรับเปลี่ยนรูปแบบการตัดสินใจที่ผนวกรวม เทศบาลนคร
หาดใหญ่เข้าร่วมกับการตัดสินใจของจังหวัด (ซึ่งมีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นตัวแสดง
จากส่วนกลางร่วมตัดสินใจ) ขอบเขตทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการของกรณีพ้ืนที่เทศบาล
หาดใหญ่จึงเป็นขอบเขตทรัพยากรของการบูรณาการส่วนกลาง-ภูมิภาค-ท้องถิ่นเข้าด้วยกัน มีตัวแสดง 
23 คนโดยประมาณ เทศบาลนครหาดใหญ่จึงมีฐานะเป็นสถาบันที่เป็นส่วนหนึ่งของจังหวัดและพันผูก
ให้ความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับเทศบาลบูรณาการสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน ท าให้การ
ตัดสินใจของสถาบันการบริหารจัดการทั้งสองพ้ืนที่อยู่ภายใต้ขอบเขตทรัพยากรร่วมระหว่างจังหวัด
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และท้องถิ่นตามรูปแบบปัญหาและการตัดสินใจเชิงสถาบันของเหล่าตัวแสดงที่เข้าร่วมการบริหาร
จัดการ 

ตรงกันข้ามกับขอบเขตทรัพยากรร่วมของเทศบาลนครปากเกร็ด ที่เผชิญกับปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยแบบน้ าท่วมขังสูง มีการก าหนดขอบเขตทรัพยากรร่วมตามขอบเขตการปกครองเช่นกัน 
หากแต่เม่ือเข้าสู่การเผชิญสถานการณ์ตีกรอบทรัพยากรร่วมเฉพาะขอบเขตพ้ืนที่ เทศบาลนครปาก
เกร็ดและสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งของการบริหารจัดการแบบตอบโต้ ซึ่งสะท้อนการตั้งต้นของ
สถาบันแบบความร่วมมือ ที่ตั้งต้นขอบเขตทรัพยากรร่วมและท าหน้าที่บริหารจัดการด้วยตัวแสดงใน
ระดับพ้ืนที่ปัญหาเป็นหลัก และเน้นการจัดการสถานการณ์ด้วยการมีส่วนร่วมของตัวแสดงในแนวราบ
เป็นหลัก มีการท างานของเครือข่ายความร่วมมือแบบไม่เป็นทางการ มีการชักน าภาคประชาชนเข้ามา
เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารจัดการพื้นที่ ท าให้สถาบันเช่นนี้เน้นไปท่ีการสร้างความร่วมมือระหว่าง
การท างานแบบบูรณาการในเชิงโครงสร้างแนวดิ่งกับความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่น-สังคม (Ostrom, 
1990) ด้วยมีความเป็นพลวัตรจากการตีวงการบริหารจัดการมาเฉพาะพ้ืนที่ตนเนื่องจากตัวแสดงใน
โครงสร้างภาพใหญ่ไม่อาจมอบทรัพยากรตามท่ี ทน.ปากเกร็ดต้องการได้ เพราะในระยะที่ ศปภ.เข้า
มามีอิทธิพลต่อการบริหารจัดการด้วยรูปแบบการเน้นการควบคุมสั่งการ ทน.ปากเกร็ด ท าให้ตัวแสดง
ที่มีสิทธิได้เข้าร่วมการบริหารจัดการจึงเป็นตัวแสดงราชการของเทศบาลประมาณ 10 คนตามท่ี
นายกเทศมนตรีก าหนด และมีการขยายขอบเขตเฉพาะกรณีท่ีมีความขัดแย้งเกิดขึ้นนอกพ้ืนที่ (ปาก
เกร็ด-ดอนเมือง) และเป็นช่องทางเดียวในการขยายการมีส่วนร่วมกับตัวแสดงจากจังหวัดและ
ส่วนกลางถึงจะเข้าร่วมในพ้ืนที่ทรัพยากร  ท าให้ขอบเขตทรัพยากรที่เน้นตัวเทศบาลเฉพาะจึงมีตัว
แสดงในระบบทรัพยากรร่วมเป็นเทศบาลกับชุมชนท้องถิ่นผู้ใช้ทรัพยากร โดยมีความสัมพันธ์แบบ
พันธมิตรทางการปฏิบัติการ และใช้ความสัมพันธ์แบบผู้รับ-ผู้ให้ทรัพยากรกับประชาชนในพื้นท่ีใน
เชิงกลยุทธ์ (Agranoff & McGuire, 2003, pp. 58-61) เพ่ือให้ประชาชนร่วมกันก าหนดการใช้
ทรัพยากรกันเองเพ่ือด ารงชีพให้อยู่รอด 

ขอบเขตทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการที่ก าหนดตามขอบเขตการปกครองจึงไม่เป็น
เงื่อนไขในการก าหนดขอบเขตทรัพยากรร่วมเพียงอย่างเดียวหากแต่เป็นตัวก าหนดรูปแบบทรัพยากร
ร่วมในขอบเขตดังกล่าวที่ส่งผลกระทบทางอ้อมให้ทั้งสามพ้ืนที่มีรูปแบบสถาบันที่แตกต่างกัน  สถาบัน
การบริหารจัดการพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนและเทศบาลนครหาดใหญ่ยังคงไม่แสดง
ภาพการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการมากไปกว่าการเป็นผู้รับ/ลูกค้าของระบบ  
ขณะที่สถาบันแบบความร่วมมือของ ทน.ปากเกร็ด ได้แสดงความส าคัญของภาคประชาชนอย่าง
ชัดเจนในฐานะพันธมิตรทางการปฏิบัติการหลังจากตีกรอบขอบเขตทรัพยากรร่วมจากการบริหาร
จัดการท้องถิ่นให้อยู่ได้ด้วยตนเองของเทศบาล ขอบเขตทรัพยากรจึงมีความส าคัญไม่เพียงแต่ก าหนด
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รูปแบบของทรัพยากรที่น าไปสู่การออกแบบสถาบันในลักษณะต่างๆหากแต่ยังเป็นสนับสนุนบทบาท
ของภาคประชาชนในการบริหารจัดการในขณะเดียวกัน 

ความสัมพันธ์ระหว่างการใช้ประโยชน์ กติกา เงื่อนไขเชิงพื้นที่  
ส าหรับกติกาที่ก าหนดทรัพยากรและอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงที่เข้ามาอยู่ร่วมกันใน

โครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติแต่ละกรณีนั้นพบว่าทุกสถาบันอยู่ภายใต้กติกาของ พ.ร.บ.
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550, แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.
2553-2557 แผนปฏิบัติการจังหวัดอย่างเป็นมาตรฐานเดียวกัน หากแต่แผนการปฏิบัติการในระดับ
พ้ืนที่ท้องถิน่จะแตกต่างกันออกไปตามการให้ความส าคัญกับปัญหาที่น าไปสู่การสะสมทรัพยากรและ
การเตรียมพร้อมความร่วมมือกับตัวแสดงของท้องถิ่น ซึ่งทั้งสามกรณีมีความแตกต่างกันตามเงื่อนไข
ของขีดความสามารถของท้องถิ่นที่จะมีทรัพยากรของตนเอง  

องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีทรัพยากรน้อยด้วยสถานภาพของการเป็นท้องถิ่น
ขนาดเล็กและไม่สามารถสร้างการเตรียมพร้อมได้มากนักเนื่องจากอิงกับระเบียบกฎหมายที่คอยให้
จังหวัดตัดสินใจน าการบริหารจัดการให้ก่อน ความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับองค์การบริหารส่วน
ต าบลอาศัยปัจจัยเรื่องของรับแนวทางการปฏิบัติการของ ศปภ.เป็นกลไกในการร้อยเรียงตัวแสดงเข้า
ด้วยกัน การตั้งหน่วยบัญชาการอย่าง ศปภ.ในระดับพื้นที่เอ้ือให้จังหวัดผนวกท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของ
การปฏิบัติการเป็นความสัมพันธ์แบบตัวการ-ตัวแทน(Agranoff & McGuire, 2003) องค์การบริหาร
ส่วนต าบลเขาสมอคอนจึงท าหน้าที่เป็นสถาบันปลายทางการบริหารจัดการของจังหวัดลพบุรีใน
สถานการณ์  

ขณะที่เทศบาลนครหาดใหญ่เชื่อมโยงความสัมพันธ์กับจังหวัดและส่วนกลางด้วยการตั้ง
คณะกรรมการเพ่ือท าหน้าที่ตัดสินใจในสถานการณ์และเป็นพื้นที่ก าหนดแนวปฏิบัติร่วมกันระหว่าง
จังหวัดและเทศบาลนครหาดใหญ่ ส่งผลให้เทศบาลมีโอกาสในการเข้าถึงพ้ืนที่การก าหนดนโยบายใน
ภาพใหญ่อย่างเป็นทางการในฐานะตัวแสดงในการตัดสินใจตามรูปแบบของเครือข่ายนโยบาย (policy 
network) ซึ่งการตัดสินใจในรูปแบบนี้ช่วยสร้างขีดความสามารถในการตอบสนองปัญหาในระดับ
พ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึนเพราะเป็นการหันมาให้ความส าคัญกับตัวแสดงผู้ท าหน้าที่
ปฏิบัติการอย่างท้องถิ่นและสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนจริง (Rhodes, 1997) การตั้งต้นความสัมพันธ์ของ
ตัวแสดงในการท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาเช่นนี้ส่งผลให้เกิดโอกาสของการมีส่วนร่วมและลดทอน
โอกาสที่จะเป็นอิสระจากโครงสร้างการบริหารจัดการลงแต่ทว่าบทบาทของภาคประชาชนในการร่วม
ตัดสินใจทางการบริหารจัดการยังไม่ปรากฏเป็นรูปธรรม  

ในตรงกันข้ามกัน เทศบาลนครปากเกร็ดกลับแสดงความเชื่อมโยงกับโครงสร้างการบริหาร
จัดการที่แตกต่างไปจากท้องถิ่นสองพ้ืนที่ข้างต้นตรงที่เทศบาลตัดสินใจที่จะลดทอนความสัมพันธ์กับ
โครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่งลงเมื่อตัวแสดงส่วนกลางเริ่มใช้รูปแบบการควบคุมสั่งการกับ
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พ้ืนที่จากการท างานของกลไก ศปภ. ซึ่งเทศบาลให้เหตุผลถึงปัญหาด้านประสิทธิภาพของข้อมูลเพ่ือ
สนับสนุนการปฏิบัติที่ทางเทศบาลไม่สามารถประสานเพ่ือรับทรัพยากรดังกล่าวจากส่วนกลางได้  
เทศบาลนครปากเกร็ดได้สร้างแนวทางการบริหารจัดการปัญหาเฉพาะพ้ืนที่ตนจากการตัดสินใจของ
ตัวแสดงที่เผชิญปัญหาอยู่ในพ้ืนที่และหันมาเชื่อมโยงกับประชาชนอย่างใกล้ชิดในรูปของพันธมิตรการ
ปฏิบัติการ ซึ่งการสร้างความเชื่อมโยงกับตัวแสดงอ่ืนของเทศบาลในลักษณะนี้แม้ว่าจะเกิดข้อจ ากัดใน
แง่ของการสร้างความต่อเนื่องของโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพรวมลงแต่เทศบาลกลับสามารถ
สร้างความร่วมมือกับประชาชนในพื้นท่ีได้อย่างเหนียวแน่นในการปฏิบัติการ 

การติดตามก ากับดูแล   
การก ากับดูแลการบริหารจัดการพื้นที่ของทั้งสามท้องถิ่นต่างถูกก ากับดูแลด้วยตัวแสดงที่มี

อ านาจตามกฎหมายคือการติดตามการท างานของท้องถิ่นเป็นอ านาจของจังหวัดโดยผู้ว่าราชการ
จังหวัดในฐานะผู้อ านวยการเฉพาะกิจระดับจังหวัด (และมีส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
จังหวัดท าหน้าที่อ านวยการ) ทั้งสามพ้ืนที่ยังถูกก ากับจากส่วนกลาง คือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยลงตรวจสถานการณ์และบริหารจัดการพ้ืนที่เป็นครั้งคราว โดยที่
รูปแบบการก ากับโดยส่วนกลางหรือการเมืองนั้นแบ่งได้เป็นสองแนวทางคือ รูปแบบที่หนึ่งการก ากับ
ด้วยทรัพยากรเป็นหลัก เป็นลักษณะการก ากับของสถาบันแบบธรรมาภิบาลและสถาบันแบบความ
ร่วมมือที่ใช้ทรัพยากรเป็นก าหนดการก ากับดูแล (Ostrom, 1990; Rhodes, 1997) รูปแบบนี้เกิดข้ึน
ในพ้ืนที่เทศบาลนครหาดใหญ่ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเข้าร่วมระดมทรัพยากรโดยตั้ง
ศูนย์รองรับการสนับสนุนที่ศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขตที่ 12 (จังหวัดสงขลา) ซึ่งเป็น
หน่วยงานส่วนกลางในพ้ืนที่หาดใหญ่ การก ากับเช่นนี้จึงมิได้เป็นการตรวจสอบการท างานในทางตรง
แต่พยายามเน้นการใช้ทรัพยากรเป็นตัวก ากับพฤติกรรมของเทศบาลและใช้ความสม่ าเสมอในการ
ปฏิสัมพันธ์เป็นตัวช่วยในการก ากับท้องถิ่นส่งผลให้เทศบาลเกิดแรงจูงใจในการรักษากติกาในการ
ปฏิบัติตามมากขึ้น อย่างไรก็ตามเทศบาลนครปากเกร็ดก็อยู่ภายใต้การก ากับของจังหวัดนนทบุรีด้วย
เงื่อนไขการสนับสนุนทรัพยากรเป็นตัวจูงใจให้เทศบาลรักษาการท างานร่วมกันกับโครงสร้างใน
ภาพรวมจนกระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงเป็น ศปภ.และเข้าสู่การควบคุมสั่งการ การก ากับพ้ืนที่ปากเกร็ด
จึงเปลี่ยนไปในทางควบคุมจนส่งผลให้เกิดการปฏิเสธการก ากับของโครงสร้างแนวดิ่งในการบริหาร
จัดการและเทศบาลหันมาสร้างการบริหารจัดการโดยสร้างความร่วมมือกับประชาชนส่งผลให้การ
ก ากับดูแลในพื้นที่ระยะหลังจึงเป็นการก ากับด้วยเทศบาลและประชาชนในทรัพยากรย่อยโดยการ
ตัดสินใจร่วมกันเองในพ้ืนที่  รูปแบบที่สองการก ากับด้วยอ านาจหน้าที่ ซึ่งเป็นลักษณะของสถาบัน
แบบระบบราชการที่เน้นการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการก ากับการท างานของตัวแสดงซึ่งท าให้ตัว
แสดงเคร่งครัดกับการปฏิบัติหน้าที่ตามกระบวนการของตนจนอาจละเลยเป้าหมายได้ (Shafritz et 
al., 2005, pp. 130-138) แม้ว่าการก ากับของ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจะมีข้ึนเพ่ือ
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ช่วยเหลือในการระดมทรัพยากรเข้าสู่ท้องถิ่น หากแต่ด้วยการก าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบล
ปฏิบัติตามแนวปฏิบัติที่ทางจังหวัดก าหนดไว้อย่างเป็นระบบ ท าให้การก ากับโดยจังหวัดต่อองค์การ
บริหารส่วนต าบลจึงเป็นการควบคุมให้เกิดการปฏิบัติตามด้วยอ านาจหน้าที่ ส่งผลให้การรักษากติกา
ขององค์การบริหารส่วนต าบลจึงเป็นไปอย่างเคร่งครัดซึ่งต้องอาศัยจังหวัดเป็นตัวก าหนดเป้าหมาย
ทางการบริหารจัดการพ้ืนที่ให้ การก ากับดูแลติดตาม จะเห็นได้ว่าการท างานทั้งสองแบบได้แสดงให้
เห็นความต่างระหว่างการใช้กฎหมายและทรัพยากรเป็นตัวก ากับแต่กระนั้นการก ากับทั้งสองแบบยัง
ไม่สะท้อนการตรวจสอบประสิทธิภาพโดยประชาชนผู้รับบริการในพ้ืนที่เป็นหลักและไม่น าไปสู่การ
สนับสนุนให้เกิดขีดความสามารถของประชาชนในการดูแลตนเองจากการสนับสนุนของท้องถิ่น  การ
ก ากับเช่นนี้จึงไม่น าไปสู่ความยั่งยืน 

การแทรกแซง   
การแทรกแซงการท างานของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยทั้งสามแบบเกิดขึ้น

ภายใต้หลักการเดียวกันคือประชาชนในฐานะผู้รับบริการสาธารณะไม่ได้รับการตอบสนองความ
ต้องการและเข้าแทรกแซงเมื่อเกิดความขัดแย้งขึ้นในระบบบริหารจัดการ ซึ่งการแทรกแซงจะเกิดขึ้น
ด้วยเหตุผลและเพ่ือความต้องการของส่วนรวมในพ้ืนที่ (Ostrom, 1990) การแทรกแซงในที่นี้เน้นการ
ลงมือปฏิบัติการเองโดยจังหวัด ซึ่งในการช่วยเหลือประชาชนเมื่อเกิดปัญหาขึ้นทางจังหวัดทั้งสามได้
ส่งกลไกของจังหวัดเข้าไปเป็นกลไกส ารองในการช่วยเหลือประชาชน หากแต่พ้ืนที่องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอนจะมีลักษณะของการแทรกแซงท่ีใช้โครงสร้างแนวดิ่งเข้าควบคุมสถานการณ์ในพ้ืนที่
มากกว่าอีกสองพ้ืนที่ทั้งนี้เพราะรูปแบบการบริหารจัดการสถานการณ์ที่จังหวัดก าหนดและความขาด
แคลนทรัพยากรของพ้ืนที่จึงท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีความโดดเด่นในการแทรกแซงการ
บริหารจัดการในพ้ืนที่ขึ้นมา เช่น องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจะท าการแทรกแซงเกิดขึ้น
เมื่อประชาชนในพื้นท่ีร้องเรียนมาจังหวัด จังหวัดจะเข้าแทรกแซงการท างานของท้องถิ่นด้วยการ
ก าหนดแนวทางการบริหารจัดการในระดับพื้นที่ และในส่วนของเทศบาลนครหาดใหญ่นั้นจังหวัดจะ
เข้าแทรกแซงการท างานของท้องถิ่นด้วยการสนับสนุนการช่วยเหลือทดแทนหลังจากที่เทศบาลไม่อาจ
กระจายทรัพยากรไปถึง เช่นเดียวกับในด้านการไกล่เกลี่ยความขัดแย้ง  เช่นเดียวกับเทศบาลนครปาก
เกร็ดจะท าการแทรกแซงของเทศบาลเกิดขึ้นเมื่อประชาชนในพื้นที่เกิดขึ้นเมื่อประชาชนในพื้นท่ีไม่
สามารถจัดการทรัพยากรย่อยได้และเทศบาลจะแทรกแซงด้วยการควบคุมในพ้ืนที่เสี่ยงภัยสูงเป็นหลัก
ด้วยการสร้างมาตรการบริหารจัดการพื้นที่และประชาชนในจุดนั้น  จะเห็นได้ว่าทั้งสามสถาบันจะใช้
โครงสร้างแนวดิ่งเป็นกลไกในการไกล่เกลี่ยเสมอด้วยการน าคู่ขัดแย้งเข้าสู่พ้ืนที่เจรจา ตลอดจนท า
หน้าที่ตัดสินในความขัดแย้งนั้น  
 การเชื่อมโยงกันในการประกอบการ   
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ในแง่ของการเชื่อมโยงการประกอบการถือได้เป็นเงื่อนไขส าคัญประการหนึ่งในการรักษา
ความต่อเนื่องระหว่างตัวแสดงในการบริหารจัดการ (Ostrom, 1990) ส าหรับการเชื่อมโยงกันระหว่าง
ผู้ประกอบการหรือการสร้างความสัมพันธ์ทางการปกครองระหว่างส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-ส่วน
ท้องถิ่น ได้ใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 เป็นฐานอ านาจในการ
ก าหนดให้ตัวแสดงทั้งสามระดับเชื่อมโยงกันผ่านแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่งเป็น
นโยบายที่ก าหนดการบริหารจัดการและอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงในแต่ละล าดับชั้น ทั้งสามล าดับชั้น
ก าหนดแนวทางการท างานร่วมกันตามมาตรฐานของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
จนกล่าวได้ว่าเป็นแผนที่ล้อกันมาอย่างแนบสนิทและอาศัยศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจแต่ละระดับ
เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงหลักในการบริหารจัดการ แผนการบริหารจัดการทุกพ้ืนที่จึงมี
ความเป็นระบบราชการใหม่ที่จัดวางอ านาจหน้าที่และโครงสร้างการประสานระหว่างตัวแสดงไว้อย่าง
สมบูรณ์ หากแต่เมื่อเข้าสู่สถานการณ์จริงการบริหารงานของพ้ืนที่กลับแตกต่างกันออกไปตามการ
ตัดสินใจของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจแต่ละชั้น เช่น กรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 
เป็นการเชื่อมโยงกันของผู้อ านวยการแต่ละระดับชั้น (ผู้ว่าราชการจังหวัด-นายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล)ตามกฎหมายและแผนบริหารจัดการสถานการณ์ กรณีเทศบาลนครหาดใหญ่เชื่อมโยงกันในรูป
ของคณะกรรมการตัดสินใจก าหนดนโยบายเพื่อบริหารจัดการพ้ืนที่ นายกเทศมนตรีเป็นหนึ่งใน
คณะท างานของศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจท าหน้าที่ร่วมหารือ เจรจา และตัดสินใจ  ส่วนกรณีของ
เทศบาลนครปากเกร็ด มีการเชื่อมโยงกันน้อยกว่าสองกรณีแรกเนื่องจากเทศบาลตัดสินใจออกห่าง
จากการท างานร่วมกับโครงสร้างการบริหารจัดการท าให้ความเชื่อมโยงของแผนลดลง แต่อย่างไรก็
ตามเทศบาลนครปากเกร็ดก็สามารถรักษาพ้ืนที่ของตนให้รอดพ้นจากการรับผลกระทบรุนแรงจากภัย
พิบัติอุทกภัย  

 
7.2.2.2 องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่ของรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและ

เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร 
การจัดวางทางเลือกแบบรวมหมู่  
ในการจัดวางทางเลือกรวมหมู่ของทั้งสามกรณีมีความแตกต่างกัน ใน องค์การบริหารส่วน

ต าบลเขาสมอคอนจังหวัดก าหนดทางเลือกให้กับองค์การบริหารส่วนต าบลและแยกประชาชนออก
จากทางเลือก ท าให้การรวมหมู่จึงจ ากัดอยู่เฉพาะตัวแสดงที่เป็นส่วนราชการระดับจังหวัด หรือเป็น
เครือข่ายภาครัฐในการตัดสินใจ ซึ่งการตัดสินใจด้วยตัวแบบเช่นนี้ท าให้ข้อมูลความต้องการที่แท้จริง
ของประชาชนในพื้นที่ขาดหายไปจากการสร้างแนวทางการบริหารจัดการ เช่นเดียวกับ ทน.หาดใหญ่
ถึงแม้จะมีการขยายการรวมหมู่ของตัวแสดงให้กว้างขวางครอบคลุมทั้งเครือข่ายรัฐทั้งส่วนกลาง-ส่วน
ภูมิภาค-และส่วนท้องถิ่น (Rhodes, 1997) หากแต่การตัดสินใจยังคงให้น้ าหนักกับจังหวัดกับ
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เครือข่ายภาครัฐและทรัพยากรข้อมูลที่ทางจังหวัดถือครองอยู่ซึ่งมีตัวแทนชลประทานเป็นหลักในการ
ตัดสินใจ ท าให้ท้องถิ่นไม่สามารถผลักดันความต้องการของปัญหาในเชิงพ้ืนที่เข้าสู่  ผลลัพธ์ของการ
ตัดสินใจได้ และในขณะเดียวกันการกลับตัวมายึดโยงกับประชาชนเป็นหลักอย่างเดียวก็เกิดข้ึนได้
ล าบากเนื่องจากการพันผูกด้วยเงื่อนไขทางการเมืองและเศรษฐกิจท าให้การขยับตัวสร้างการบริหาร
จัดการเพ่ือตอบสนองประชาชนในพื้นท่ีอาจไม่บรรลุเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพจากการรวมหมู่
ด้วยเครือข่ายความสัมพันธ์ทางการปกครอง   

ตรงกันข้ามกับเทศบาลนครปากเกร็ดที่ก าหนดทางเลือกให้กับเทศบาลหารือกันในที่ประชุม
เฉพาะเทศบาลเองเมื่อตัดสินใจถอยห่างออกจากการบริหารจัดการของโครงสร้างใหญ่ที่เน้นการ
ควบคุมสั่งการ กระนั้นก็ตาม ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการตัดสินใจก าหนดการบริหารจัดการใน
ภาพรวมของพ้ืนที่ มีเพียงสิทธิจัดการทรัพยากรย่อยที่เทศบาลเสนอให้ฐานะพันธมิตรทางการ
ปฏิบัติการ การรวมหมู่ของกรณีของเทศบาลจึงเป็นเครือข่ายท้องถิ่นที่มีพันธมิตรจากภาคประชาสังคม
ยอมรับการตัดสินใจและปฏิบัติตาม (Ostrom, 1990) ท าให้ในแง่ของการสร้างตัวของสถาบันในระดับ
ฐานรากเพ่ือระดมความร่วมมือนั้นจึงมีโอกาสในการพัฒนาให้พื้นที่ท้องถิ่นสามารถรับมือกับปัญหาภัย
พิบัติอุทกภัยได้ด้วยการมีส่วนร่วมระหว่างรัฐกับสังคม 

กลไกการจัดการความขัดแย้ง   
ในการบริหารจัดการทั้งสามกรณีนั้นมีความขัดแย้งเกิดข้ึนสองแบบคือ ความขัดแย้งภายนอก

ซึ่งเกิดขึ้นกับพ้ืนที่ เทศบาลนครปากเกร็ดและเทศบาลนครหาดใหญ่ มีการใช้กลไกจัดการความขัดแย้ง
ภายนอกด้วยการให้โครงสร้างแนวดิ่งเป็นตัวกลาง ซึ่งตัวแสดงจากโครงสร้างแนวดิ่งได้เน้นให้เกิดการ
เจรจาระหว่างคู่ขัดแย้งและหาจุดยุติตัดสินใจเป็นรายกรณี โดยเฉพาะกรณีความขัดแย้งปากเกร็ด-
ดอนเมืองที่มีการสร้างการเจรจาซึ่งหน้าโดยมี ตัวแทน ศปภ. ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอ าเภอปาก
เกร็ดเข้าร่วมเป็นตัวกลางในการเจรจา ซึ่งการเจรจายุติที่ปากเกร็ดยอมน าก าลังพลและทรัพยากรของ
ตนไปปั้นคันกั้นน้ าให้กับฝั่งดอนเมือง ขณะที่ เทศบาลนครหาดใหญ่มีความขัดแย้งกับ เทศบาลต าบล
คอหงส์ ก็อาศัยผู้ว่าราชการจังหวัดเข้าเป็นตัวกลางเจรจาชี้แจงความเข้าใจเกี่ยวกับสถานการณ์และยุติ
ที่ต่างฝ่ายต่างยุติความขัดแย้งเลิกรากันไป  

ขณะเดียวกันความขัดแย้งภายในที่เกิดขึ้นนั้นพื้นที่ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมี
การใช้กลไกทางกฎหมายและหลักความเป็นธรรมตามลักษณะของสถาบันแบบระบบราชการ  
กล่าวคือเน้นการแจกจ่ายทรัพยากรแบบเสมอหน้าและมีการเพิ่มโทษทางกฎหมายเพื่อให้เกิดการกลัว
ต่อการรับโทษเม่ือก่อความเดือดร้อนขึ้นประกอบกับการใช้ทหารเป็นหน่วยปฏิบัติการร่วมท าให้
ประชาชนในพื้นท่ีถูกสั่งสมวัฒนธรรมโดยความสงบเรียบร้อยจากการจัดการของทหารจึงอยู่ในภาวะ
สงบ อีกท้ังประชาชนในพื้นที่ยังมีขีดความสามารถในการร่วมกันจัดการชีวิตตนเองในการพยุงให้รอด
พ้นจากสถานการณ์ได้จึงไม่เกิดความขัดแย้งขึ้น ตรงกันข้าม เทศบาลนครหาดใหญ่และเทศบาลนคร
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ปากเกร็ดเป็นความขัดแย้งจากการไม่ได้รับการตอบสนองความต้องการของประชาชนจนท าให้เกิด
การเรียกร้องขึ้น ซึ่งทั้งสองท้องถิ่นต่างเลือกกลไกด้านทรัพยากร  หากแต่ เทศบาลปากเกร็ดมีการเปิด
ระบบทรัพยากรย่อยในพ้ืนที่จุดต่างๆของท้องถิ่นและใช้พระเป็นตัวหล่อหลอมความร่วมมือตั้งแต่ต้น
ท าให้กลไกการจัดการความขัดแย้งในชั้นต้นจึงเป็นการไกล่เกลี่ยกันในทางสังคมด้วยกันเองได้ กระนั้น
ก็ตามจะเห็นได้ว่ากลไกการจัดการความขัดแย้งล้วนแต่เน้นความส าเร็จทางการบริหารจัดการแก่
หน่วยท้องถิ่น แต่ไม่ได้เน้นการฝึกฝนให้ประชาชนเกิดการเรียนรู้ที่จะแก้ไขสถานการณ์ความขัดแย้ง
ด้วยวิถีชุมชนเป็นหลัก ซึ่งปัจจัยนี้เป็นตัวแปรส าคัญท่ีท าให้เกิดการแบ่งปันการอยู่ร่วมกันได้ในสังคมที่
เผชิญปัญหา อย่างไรก็ตามจะเห็นได้ว่ากรณีของทน.ปากเกร็ดเป็นการจุดประกายของการพัฒนาการ
จัดการความขัดแย้งด้วยความร่วมมือของสังคมได้อย่างมีพัฒนาการ 

 
 
สิทธิในการบริหารจัดการ   
สิทธิการบริหารจัดการของทั้งสามท้องถิ่นจัดเป็นตัวแสดงที่มีอิสระทางการบริหารจัดการต่ า 

ไล่เรียงจาก องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเป็นตัวแสดงที่มีอิสระต่ าที่สุด ตามมาด้วยเทศบาล
นครหาดใหญ่และเทศบาลนครปากเกร็ด  หากแต่ละท้องถิ่นมีการผูกพันกับเงื่อนไขความรับผิดชอบ
ต่างกัน โดย องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีอิสระต่ าตามแนวทางสถาบันแบบระบบราชการ
ที่ใช้สายการบังคับบัญชาและการสั่งการแบบบนลงล่าง ผู้อยู่ส่วนล่างอย่างท้องถิ่นจึงเป็นเพียงผู้รับ
ปฏิบัติเท่านั้น เช่นเดียวกับประชาชนได้รับการดูแลในฐานะผู้รับจากระบบราชการเช่นกัน การ
เรียกร้องจึงไม่เกิดข้ึนด้วยความสิ้นสุดของสายการบังคับบัญชาของระบบราชการและจากโครงสร้าง
การบริหารจัดการเนื่องจากถูกควบคุมจากจังหวัดอย่างใกล้ชิด อีกทั้งองค์การบริหารส่วนต าบลยังท า
หน้าที่เป็นตัวแทนจังหวัดเกี่ยวกับการท าหน้าที่บริหารจัดการพื้นที่ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงมีอิสระต่ า แต่ในทางตรงกันข้าม องค์การบริหารส่วนต าบลกลับเป็นอิสระจากประชาชนมากเพราะ
ท าหน้าที่เป็นเพียงผู้ให้ทรัพยากรแก่ชุมชนและท าให้การบริหารจัดการพ้ืนที่โดยประชาชนก่อตัวขึ้น
เพ่ือรักษาความอยู่รอดของชุมชน ล าดับถัดไป ทน.หาดใหญ่ ที่ถูกก ากับด้วยจังหวัดและส่วนกลาง
หากแต่การก ากับเปิดพ้ืนที่ให้เทศบาลเจรจาต่อรองและหารือเพ่ือการปฏิบัติการ จากความส าคัญของ
ท้องถิ่นในการเป็นตัวแสดงหลักในการน านโยบายไปปฏิบัติตามแนวคิดของสถาบันแบบธรรมาภิบาล  
ได้ท าให้เทศบาลมีความเป็นอิสระในระดับหนึ่ง และในทางเดียวกันเทศบาลยังค านึงถึงความส าคัญ
ของประชาชนเป็นหลักท าให้ความเป็นอิสระที่จะตัดสินใจเพียงล าพังจึงยังคงต่ าอยู่ด้วยความผูกพันกับ
ตัวแสดงทั้งสองส่วน   

ในส่วนของ เทศบาลนครปากเกร็ดนั้น ในจังหวะที่มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหาร
จัดการในภาพรวมทั้งประเทศเข้าสู่รูปแบบของ ศปภ. เทศบาลนครปากเกร็ดไม่ได้รับการตอบสนอง
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ด้านทรัพยากรตามการร้องขอจากส่วนกลางและจังหวัดอย่างชัดเจนท าให้เทศบาลนครปากเกร็ด
ตัดสินใจออกห่างจากโครงสร้างการบริหารจัดการ และส่งผลให้เทศบาลเกิดความเป็นอิสระทางการ
ตัดสินใจจากโครงสร้างการบริหารจัดการแนวดิ่งและหันมาเชื่อมโยงกับประชาชนในฐานะพันธมิตร
การปฏิบัติแทนและเกิดเป็นการมีส่วนร่วมภายในพื้นที่ข้ึน  เทศบาลจึงมีสิทธิทางการบริหารจัดการใน
ฐานะเจ้าของพ้ืนที่อย่างเต็มรูปแบบและเน้นการท างานกับชุมชนอย่างใกล้ชิดแทนความสัมพันธ์กับ
โครงสร้างแนวดิ่งจนท าให้เกิดความร่วมมือทางการปฏิบัติในแนวราบขึ้น 

ภายใต้สถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 มีการสร้างกติกากลางส าหรับ
การปฏิบัติขึ้นในพ้ืนที่จากการอาศัยพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และ
แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสถานการณ์
เมื่อ พ.ศ.2554 มีการเพิ่มการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
จัดตั้ง ศปภ.ขึ้นเพ่ือเป็นศูนย์กลางการตัดสินใจก าหนดการปฏิบัติการของภาพรวมทั้งประเทศ ซึ่ง
กฎหมายและนโยบายเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจและพฤติกรรมของตัวแสดงของตัวแสดง
หลักในระดับพ้ืนที่ เช่น ตัวแสดงในระดับหน่วยจังหวัดจากการน ากติกาเชิงโครงสร้างมาใช้ในการ
ก าหนดการจัดการพ้ืนที่ ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นกับการตอบสนองกติกาที่เข้ามามีอิทธิพลต่อการ
บริหารจัดการพื้นที่ของตน  และภาคประชาสังคมในฐานะผู้รับผลกระทบหลักจากโครงสร้างการ
บริหารจัดการ เป็นต้น  

 
7.2.2.3 องค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่ของการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดง ภาวะ

ผู้น า และความเป็นสถาบันขององค์การ 
ภาวะผู้น า  
จากการที่แต่ละกรณีเผชิญปัญหาแตกต่างกัน องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเผชิญ

กับอุทกภัยแบบน้ าท่วมขังสูงเป็นเวลานานเช่นเดียวกันแต่นายกเทศมนตรีอาศัยภาวะผู้น าแบบ
ประสานงานในการเชื่อมต่อกับโครงสร้างการบริหารจัดการของจังหวัดโดยรักษาความเป็นระบบ
ราชการในการประสานงานและเปิดรับทรัพยากรเข้ามาช่วยเหลือประชาชนในพื้นที่จากจังหวัดซึ่งเป็น
เสมือนศูนย์กลางของระบบการกระจายทรัพยากรของทั้งจังหวัดทั้งนี้เป็นเพราะองค์การบริหารส่วน
ต าบลไม่มีทรัพยากรที่เพียงพอต่อการช่วยเหลือตนเองในสถานการณ์แต่ส าหรับความสัมพันธ์กับ
ประชาชนนายกเทศมนตรีไม่ได้เน้นความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดนักแต่เน้นเป็นผู้กระจายสิ่งของเข้าพ้ืนที่
เพ่ือให้ประชาชนช่วยเหลือตนเอง 

 เทศบาลนครหาดใหญ่เผชิญอุทกภัยแบบปัญหาน้ าท่วมฉับพลันเมื่อ พ.ศ.2553 ความรุนแรง
ของสถานการณ์ได้ท าให้นายกเทศมนตรีเน้นการแก้ปัญหาอย่างระมัดระวังเนื่องจากพ้ืนที่ความ
เสียหายเป็นพ้ืนที่ส าคัญทางเศรษฐกิจ นายกเทศมนตรีอาศัยภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วมในการสร้าง
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การบูรณาการ ร่วมกับโครงสร้างการบริหารจัดการจังหวัดและส่วนกลางที่ร่วมบริหารจัดการปัญหาใน
พ้ืนที่และเน้นการประนีประนอมยอมรับฉันทามติจากท่ีประชุมมาปฏิบัติตามหากแต่พยายาม
เตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ในเชิงรุกตามแนวทางที่ท้องถิ่นตนคาดการณ์ ขณะเดียวกันการ
บริหารจัดการภายในนายกเทศมนตรีใช้การสั่งการที่เฉียบขาดและก าหนดการปฏิบัติอย่างเคร่งครัดใน
การปฏิบัติหน้าที่ระหว่างตัวแสดงส่งผลให้ตัวแสดงอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบต่อหน้าที่อย่างเคร่งครัด
ต่อภาวะผู้น าของนายกเทศมนตรี ส่วนประชาชนก็เข้าร่วมตามโครงสร้างที่เทศบาลก าหนด  

ตรงกันข้ามกับ เทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งเผชิญกับปัญหาน้ าท่วมขังสูงเป็นเวลานาน 
นายกเทศมนตรีอาศัยภาวะผู้น าแบบกล้าตัดสินใจปฏิเสธการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างจังหวัดและ
ส่วนกลางหลังจากไม่ได้รับทรัพยากรข้อมูลสถานการณ์น้ า แต่ทว่าการตัดสินใจหันหลังให้กับโครงสร้าง
แนวดิ่งนั้นนายกเทศมนตรีอาศัยการท างานเป็นทีมกับเจ้าหน้าที่เทศบาลตลอดและใช้การสร้าง
แรงจูงใจทางบวกให้ประชาชนเข้าร่วมปฏิบัติการจัดการปัญหาตามที่ท้องถิ่นก าหนดซึ่งการให้ความ
ร่วมมือเป็นไปโดยง่ายเนื่องจากเทศบาลกับชุมชนมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดในกิจกรรมของพ้ืน
ที่มาโดยตลอดและนายกเทศมนตรีเป็นผู้น าที่ครอบครองการเป็นผู้น าชุมชนดังกล่าวติดต่อกันมาอย่าง
ยาวนาน   

ความเป็นสถาบันขององค์การ 
การรักษาความเป็นสถาบันในทั้งสามกรณีได้แก่ การใช้ความเป็นระบบราชการ กรณีท่ี
สอดคล้องกับ 

กลยุทธ์เช่นนี้เกิดขึ้นในกรณี องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ที่เน้นการรักษาความเป็นสถาบัน
ของตนเชื่อมโยงกับการรักษาความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งอย่างจังหวัดด้วยการประสานงานแบบ
ทางการ การปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เคร่งครัด การให้ความส าคัญกับหนังสือราชการในการด าเนินการ 
หากแต่ขาดซึ่งการผูกการเชื่อมต่อประชาชนเข้ากับโครงสร้างการบริหารจัดการท าให้ความสัมพันธ์จึง
เน้นไปทีค่วามเป็นระบบราชการเพียงด้านเดียวซึ่งมีข้อดีในแง่ของการสร้างเอกภาพในการบริหาร
จัดการ  ขณะที่การใช้การมีส่วนร่วมระหว่างแบบบูรณาการหน่วยงานในการบริหารจัดการ เน้นให้เกิด
กระบวนการเจรจาแลกเปลี่ยนทรัพยากรและสร้างการมีส่วนร่วมจากทุกฝ่ายในการปฏิบัติการเกิดขึ้น
ในกรณี เทศบาลนครหาดใหญ่ที่ใช้วิธีการนี้ปรับตัวและรักษาความสัมพันธ์กับจังหวัดและส่วนกลาง
และหันมาสร้างความพร้อมของหน่วยงานตนเองในการบริหารจัดการพ้ืนที่ อย่างไรก็ตามเทศบาลนคร
ปากเกร็ดรักษาความเป็นสถาบันด้วยการสร้างความร่วมมือกับภาคประชาสังคมในพ้ืนที่ มีการลด
ความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งลงแล้วหันมารักษาความสัมพันธ์กับด้วยการระดมการมีส่วนร่วมจาก
ชุมชนในพ้ืนที่ด้วยปลุกจิตส านึกประชาชนให้เข้าร่วมแก้ไขปัญหาและปลุกจิตส านึกความเป็นเจ้าของ
พ้ืนที่ด้วยแนวคิดเจ้าของภาษีและผู้ให้อ านาจผู้บริหารเข้ามาจัดการพ้ืนที่ซึ่งเทศบาลหาดใหญ่ก็ได้อาศัย
วิธีการเดียวกัน  
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ตารางท่ี 8.3  แสดงกลยุทธ์เชิงสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยพ.ศ.2553 และ 2554 
กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, 

เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

กลยุทธ์เชิง
สถาบัน 

องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน 

เทศบาลนครหาดใหญ่ เทศบาลนคร 
ปากเกร็ด 

กลยุทธ์การสร้าง
ความร่วมมือกับ
โครงสร้างแนวดิ่ง 

-การพ่ึงพาอาศัย
จังหวัดเพ่ือทรัพยากร 

-ปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมาย 

-ประสานงานแบบ
ระบบราชการ 

-ให้ความร่วมมือกับ
เครือข่ายภาครัฐในการ
ก าหนดการตัดสินใจ
แก้ปัญหาในพ้ืนที่ 

)ตัดสินใจแบบ
คณะกรรมการ(  

-รักษาความสัมพันธ์
ระหว่างส่วนกลาง-

ภูมิภาค-ท้องถิ่น  

-ปลอบโยนจิตใจ
ประชาชน 
-ลดความสัมพันธ์กับ
ส่วนกลางและจังหวัด
ที่อยู่ในโครงสร้างการ
บริหารจัดการ 

กลยุทธ์การสร้าง
ความร่วมมือกับ
สังคมในแนวราบ 

-ความสัมพันธ์แบบ  
ผู้รับ -ผู้ให้  

)ภาคประชาสังคม
แยกส่วนจากอบต(.  

-ประสานความร่วมมือ
กับเครือข่ายท้องถิ่นใน
การระดมทรัพยากร 

-การสร้างบ้านพี่เลี้ยง
รองรับประชาชน
ผู้ประสบภัย 

-การผนวกประชาชน
เข้าเป็นพันธมิตรการ
ปฏิบัติ 

-กลยุทธ์การสร้าง
ศัตรูเป็นมิตร 

-ทน.กับประชาชนใน
พ้ืนที่ 

-ใช้เครือข่าย
พันธมิตรท้องถิ่น
ระดมทรัพยากร 

-แบ่งปันทรัพยากร
เพ่ือลดความขัดแย้ง
ระหว่างพื้นที่ 

      
  ในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของแต่ละกรณี ตัวแสดงท้องถิ่นต่างสร้างกลยุทธ์ในการตอบ
โต้กับสถานการณ์ท่ีตนเผชิญภายใต้การคิดวิเคราะห์ประโยชน์และต้นทุนที่ตัวแสดงต้องการ Ostrom 
(1990) อธิบายถึงกลยุทธ์ในสถานการณ์ว่าเป็นพฤติกรรมที่วางแผนไว้ (Planned Action) ที่เกิดขึ้น
เพ่ือตอบสนองสถานการณ์ (Situation) ซึ่งกลยุทธ์เช่นนี้จะปรับตัวตามการประเมินวิเคราะห์เงื่อนไข
ด้านประโยชน์และต้นทุน สัมพันธ์กับบรรทัดฐานที่จะเป็นตัวท าให้เห็นถึงโอกาสรู้สถานการณ์ของตัว
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แสดง ซึ่งหากเงื่อนไขเชิงสถานการณ์ท าให้ตัวแสดงรักษากลยุทธ์ที่สร้างขึ้นได้นานแสดงว่าตัวแสดงเกิด
ความพึงพอใจในสภาพความสัมพันธ์นั้น แต่ในทางตรงกันข้ามหากสถานการณ์ซับซ้อนเป็นปัญหาแบบ
ไม่ใช่โครงสร้าง (Unstructured Structure) ย่อมท าให้ความพึงพอใจแบบสมบูรณ์ (Complete 
Preference Function) จึงอาจไม่มีความหมาย และตัวแสดงมักจะพยายามน าสิ่งที่เรียนรู้จาก
สถานการณ์มาใช้เพ่ือค านวณหาความพึงพอใจที่เหมาะสม(Ostrom, 1990, p. 38) ทั้งสามกรณีสร้าง
กลยุทธ์เพื่อปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงในโครงสร้างการบริหารจัดการส่งผลให้เกิดสถาบันอันเป็นผลลัพธ์
จากการปฏิสัมพันธ์ต่างกันตามมา  

 องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนเผชิญกับสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยที่ไม่ซับซ้อนนัก
เนื่องจากการสร้างผลกระทบในพื้นที่เป็นไปตามธรรมชาติของปัญหาอุทกภัยที่เป็นน้ าท่วมขังสูงรอการ
ระบาย หากแต่องค์การบริหารส่วนต าบลขาดทรัพยากรจึงท าให้เกิดวิกฤตจากการขาดแคลนขึ้น 
องค์การบริหารส่วนต าบลสร้างการปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่ง (จังหวัดและส่วนกลาง) ตลอดการ
บริหารจัดการปัญหาในพ้ืนที่กว่า 3 เดือน ด้วยกลยุทธ์เช่น การพ่ึงพาอาศัยจังหวัดเพ่ือทรัพยากร 
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ประสานงานแบบระบบราชการเช่นการใช้หนังสือราชการ การรอรับค าสั่ง
การจากบนลงล่างจากผู้ว่าราชการจังหวัดสู่ผู้น าท้องถิ่น และการเคารพต่อวัฒนธรรมระบบราชการ 
การประสานงานแบบเป็นล าดับขั้น เป็นต้น ทั้งนี้เนื่องจากความต้องการทรัพยากรข้อมูลและเครื่อง
เยียวยาพื้นท่ีเป็นเงื่อนไขหลัก อีกท้ังการขาดแคลนทรัพยากรตรงนี้ยังท าให้เกิดต้นทุนสูงในการระดม
ทรัพยากรเองในทางตรงเพราะมีเครือข่ายน้อยและเป็นการฝ่าฝืนกติกาที่จังหวัดก าหนด และเม่ือได้รับ
การจัดสรรทรัพยากรอย่างสม่ าเสมอจากทางจังหวัดลงสู่องค์การบริหารส่วนต าบลจึงท าให้ตัวแสดง
ดังกล่าวพึงพอใจอยู่ภายใต้การควบคุมของจังหวัด นอกจากนี้ความสัมพันธ์ขององค์การบริหารส่วน
ต าบลกับประชาชนในพ้ืนที่ยังขับเคลื่อนในรูปแบบของผู้รับ-ผู้ให้(Agranoff & McGuire, 2003, pp. 
58-61) ซึ่งท้องถิ่นต่างด้อยความสามารถในการจัดการปัญหาจากการมีทรัพยากรเป็นของตนเองและ
เพราะความรุนแรงที่เกิดขึ้นท าให้ความแน่นแฟ้นในความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทั้งสองใน
สถานการณ์จึงลดลงกลายเป็นแรงสนับสนุนให้องค์การบริหารส่วนต าบลจึงพึ่งพาจังหวัดอย่างไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ และเกิดเป็นสถาบันแบบระบบราชการในการบริหารจัดการ 
         กรณี เทศบาลนครหาดใหญ่เป็นพื้นที่ซึ่งเผชิญกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยแบบรุนแรงน้ าป่าไหล
หลากอย่างรวดเร็วท าให้สภาพปัญหาจึงมีลักษณะซับซ้อนด้วยเงื่อนเวลาและการกระท าของธรรมชาติ 
อีกท้ังความไม่แน่นอนในข้อมูลสถานการณ์ที่เกิดจากหลักฐานที่ไม่ตรงกันระหว่างจังหวัดและเทศบาล
ท าให้ปัญหาเข้าสู่ความยุ่งยากที่จะวางโครงสร้างการบริหารจัดการ ปัญหาที่เทศบาลเผชิญได้ท าให้
ความไว้วางใจต่อข้อเสนอของจังหวัดในการบริหารจัดการลดลงเนื่องจากจากการรับรู้ของตัวเทศบาล
ต่อสถานการณ์ยังสะท้อนให้เห็นว่ามุมมองของตนมีความน่าเชื่อถือมากกว่า แต่ทว่าเทศบาลยังยอมอยู่
ในโครงสร้างบริหารจัดการเนื่องจากประโยชน์ในด้านการสร้างความรับผิดชอบต่อการตัดสินใจและ
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ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและการเมืองอันเป็นเงื่อนไขท่ีกดทับการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของ
เทศบาลอยู่ ท าให้เทศบาลจึงต้องด าเนินกลยุทธ์เพื่อปฏิสัมพันธ์กับโครงสร้างการบริหารจัดการใน
แนวดิ่งคือจังหวัดและส่วนกลาง ด้วยการยอมเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการตัดสินใจก าหนดการบริหาร
จัดการปัญหาอุทกภัยของหาดใหญ่ในระดับจังหวัดเพ่ือให้เกิดโอกาสในการแลกเปลี่ยนและรับ
ประโยชน์และลดต้นทุนจากเง่ือนไขความรับผิดชอบด้านเศรษฐกิจและการเมืองลง ขณะเดียวกัน
เทศบาลก็สร้างกลยุทธ์กับหน่วยงานตนเองและประชาชนในแนวราบอีกส่วนหนึ่ง เช่นการใช้เครือข่าย
ท้องถิ่นเพ่ือระดมทรัพยากร การใช้ภาวะผู้น าน าการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่อย่างเคร่งครัด การสร้างบ้าน
พ่ีเลี้ยงเพ่ือรองรับผู้ประสบภัย เป็นต้น เพ่ือให้การต่อรองที่ฝ่ายเทศบาลไม่บรรลุความได้เปรียบในการ
ตัดสินใจไม่สามารถสร้างผลกระทบต่อพ้ืนที่ได้อย่างเต็มรูปแบบ กลยุทธ์เหล่านี้จึงเป็นทางเลือกที่
เทศบาลสร้างขึ้นและปรับใช้ในสถานการณ์จนท าให้เกิดผลลัพธ์ในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลกับ
โครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่งและแนวนอนเป็นสถาบันแบบธรรมาภิบาลขึ้นจากการประสาน
การมีส่วนร่วมระหว่างโครงสร้างในแนวดิ่งและพยายามปรับตัวให้โครงสร้างการบริหารจัดการใน
แนวราบสามารถไปด้วยกันได้(Osborne, 2010) 
         ส าหรับเทศบาลนครปากเกร็ดได้เผชิญกับสถานการณ์ท่ีซับซ้อนด้วยเหตุจากข้อมูลที่ไม่ชัดเจน
จนท าให้ก าหนดการบริหารจัดการล าบาก เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่พร้อมในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยสูงเนื่องจากมีทั้งเครื่องมือ ก าลังพล บทเรียนทางการบริหารจัดการจาก
เหตุครั้งก่อน ท าให้ผลประโยชน์หลักท่ีเทศบาลต้องการคือข้อมูลประกอบการตัดสินใจ อย่างไรก็ตาม 
การเข้าร่วมในโครงสร้างการบริหารจัดการกับจังหวัดและส่วนกลางไม่ได้ตอบสนองความต้องการ
ดังกล่าวท าให้เทศบาลตัดสินใจหลีกห่างจากโครงสร้างและหันมาจับมือกับประชาชนในพื้นที่สร้างการ
บริหารจัดการใหม่ กลยุทธ์ที่เทศบาลใช้ เช่นการปลอบโยนจิตใจประชาชน เช่น การชักจูงให้
ประชาชนในพื้นท่ีเสี่ยงอพยพมาอยู่ในที่พักอาศัยที่เทศบาลจัดให้มีการเปิดเพลงผ่อนคลายความวิตก
กังวล(เพลงสบายสบายของศิลปินเบิร์ด ธงไชย แมคอินไตย์) การให้ข้อมูลสถานการณ์ผ่านเสียงตาม
สาย การมอบทรัพยากรย่อยอย่างกระสอบทรายให้ประชาชนร่วมกันก าหนดการจัดวาง การอาศัยวัด
ซึ่งผูกพันกับท้องถิ่นมานานช่วยขัดเกลาจิตใจประชาชนให้มองความเสียสละเป็นสิ่งที่ควรท าเพ่ือ
ส่วนรวม เป็นต้น  การลดความสัมพันธ์กับส่วนกลางและจังหวัดที่อยู่ในโครงสร้างการบริหารจัดการ 
กลยุทธ์การสร้างศัตรูเป็นมิตรระหว่าง ทน.กับประชาชนในพ้ืนที่ การใช้เครือข่ายพันธมิตรท้องถิ่น
ระดมทรัพยากร การแบ่งปันทรัพยากรเพ่ือลดความขัดแย้งระหว่างพื้นที่ การใช้พระ/วัดเป็นแกนน า
ชุมชนเขาร่วมการบริหารจัดการพื้นที่ย่อย เป็นกลยุทธ์ที่สร้างข้ึนเพื่อแก้ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่พ้ืนที่
เทศบาลต้องเผชิญ ส่งผลให้สถาบันที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงเป็นสถาบัน
แห่งการพัฒนาความร่วมมือที่ดึงประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปฏิบัติการ  ซึ่งกลยุทธ์นี้ท าให้เกิด
ประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการมากท่ีสุดในแง่ของการพัฒนาความร่วมมือกับชุมชนในฐานะผู้
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เผชิญภัยเป็นอันดับแรกเนื่องจากได้เปิดโอกาสการพัฒนาพลเมืองให้กับประชาชนมากกว่าสถาบันใน
รูปแบบอื่นๆ ให้สามารถรับมือกับปัญหาภัยพิบัติได้ต่อไป 

 

7.2.2.4 ลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.
2553 -2554 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.
สงขลา, เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
 จากการวิเคราะห์และอภิปรายข้อมูลในข้างต้นพบว่าลักษณะของสถาบันทางการบริหาร

จัดการของสามกรณีศึกษามีความแตกต่างกันในองค์ประกอบเชิงสถาบันจนท าให้เกิดลักษณะสถาบัน

แตกต่างกันตามมา 

 

ตารางท่ี 7.3 สรุปลักษณะสถาบันในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 
กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, เทศบาล
นครปากเกร็ด จ.นนทบุร ี
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ทน.

หาดให

ญ่ 

W G G G G G W G G O ธรรมาภิ

บาล 

ทน .ปาก

เกร็ด 

W O O G O O W O O O สถาบัน

ความ

ร่วมมือ 

W  = ระบบราชการ  

G  =  ธรรมาภิบาล  

O  =  สถาบันความร่วมมือ  

 

จากตารางพบว่าพ้ืนที่ทั้งสามต่างสะท้อนลักษณะของสถาบันตามองค์ประกอบเชิงสถาบันไป
ในทิศทางตามที่ได้อภิปรายองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีลักษณะสถาบันแบบระบบ
ราชการ เทศบาลนครหาดใหญ่มีลักษณะสถาบันแบบธรรมาภิบาล และเทศบาลนครปากเกร็ดมี
ลักษณะสถาบันแบบความร่วมมือจากการผสมรวมขององค์ประกอบในแต่ละด้าน อย่างไรก็ตาม 
ลักษณะของสถาบันเหล่านี้มีความโดดเด่นในองค์ประกอบที่รักษาความเป็นสถาบันเมื่อพิจารณาบน
ฐานของความร่วมมือที่แตกต่างกัน ซึ่งลักษณะของสถาบันเหล่านี้ต่างเป็นกลไกท่ีช่วยพยุงรักษาพ้ืนที่
ประสบภัยให้อยู่รอดในสถานการณ์ 

สถาบันแบบระบบราชการ (Shafritz et al., 2005) ขององค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอ
คอนมีลักษณะสถาบันในลักษณะดังกล่าวเนื่องจากอิทธิพลของรูปแบบการบริหารจัดการของจังหวัดที่
ส่งลงมาในพื้นที่ร่วมกับเงื่อนไขความต้องการทรัพยากร องค์การบริหารส่วนต าบลรักษาความเป็น
สถาบันที่เน้นการใช้ล าดับขั้นทางการบังคับบัญชา (Hierarchy) เป็นควบคุมการจัดการปัญหาและการ
กระจายทรัพยากรในพ้ืนที่ ตัวแสดงปลายทางท าหน้าที่เพียงรับการสั่งการของโครงสร้างส่วนบนพร้อม
กับทรัพยากรที่ต้องจัดสรรให้กับประชาชนอย่างเสมอหน้ากันเป็นหลักส าคัญ มีการก ากับดูแลและ
เตรียมพร้อมการแทรกแซงการปฏิบัติการด้วยการใช้กฎหมาย การปฏิบัติการของสถาบันในลักษณะนี้
เป็นประโยชน์ในแง่ของการสร้างเอกภาพทางการบริหารจัดการให้เกิดความเป็นเอกภาพและช่วย
ลดทอนความสลับซับซ้อนของตัวแสดงและแนวทางการบริหารจัดการลงด้วยระบบควบคุมสั่งการ แต่
ทว่าความสัมพันธ์ขององค์การบริหารส่วนต าบลในพ้ืนที่กับประชาชนกลับห่างหลวมจากรูปแบบการ
บริหารจัดการและสิทธิในการมีส่วนร่วมที่ท้องถิ่นมอบให้ ประชาชนในพื้นท่ีต่างแสวงหาหนทางในการ
เพ่ิมพูนทรัพยากรตามความต้องการของตนเองทั้งนี้เป็นเพราะการควบคุมสั่งการของรัฐแบบรวมศูนย์
อ านาจได้ส่งผลให้ประชาชนในพื้นที่เป็นเพียงผู้รับบริการและขาดแคลนทรัพยากรในการต่อสู้กับ
ปัญหาอย่างพอเพียง ภาคประชาชนได้พยายามพัฒนาขีดความสามารถของตนในการดิ้นรนเอาตัวรอด



 

 

361 

ในสถานการณ์ด้วยการรวมกลุ่มสร้างกิจกรรมเพ่ือรักษาความอยู่รอดร่วมกันเองโดยมีพระและตัวแทน
ชุมชนเป็นแกนน าการจัดการและสนับสนุนทรัพยากรเพ่ิมเติมนอกเหนือจากท่ีชุมชนได้รับจากท้องถิ่น
จนกลายเป็นโอกาสของการพัฒนาความร่วมมือในภาคประชาชนต่อการจัดการบริหารสังคมร่วม
กันเอง อย่างไรก็ตามสถาบันลักษณะระบบราชการยังต้องเผชิญกับความเสี่ยงในการตัดสินใจก าหนด
ปัจจัยน าเข้าระบบทางการบริหารจัดการที่จะท านายถึงผลลัพธ์ของการบริหารจัดการอีกด้วย ซึ่งภาวะ
ผู้น าในพ้ืนที่จึงกลายเป็นปัจจัยส าคัญท่ีสถาบันดังกล่าวต้องตระหนักถึง 

ในทางตรงกันข้ามสถาบันแบบธรรมาภิบาล (Rhodes, 1997) ของเทศบาลหาดใหญ่ได้
รักษาความเป็นสถาบันด้วยการพัฒนาประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการข้ึนเนื่องจากมีการให้
ความส าคัญกับการประสานการท างานร่วมกันระหว่างจังหวัดกับท้องถิ่นในการตัดสินใจแก้ปัญหาใน
พ้ืนที่ด้วยการให้ท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจร่วมกับจังหวัดและส่วนกลาง ซึ่งการตัดสินใจ
เป็นผลลัพธ์มาจากการแลกเปลี่ยนทรัพยากรทางการบริหาร เป็นความสัมพันธ์ทางการปกครองที่เข้า
มาช่วยให้ท้องถิ่นสามารถตัดสินใจได้อย่างมีประสิทธิภาพและสร้างความรวดเร็วในการบริหารจัดการ
มากกว่ารอรับค าสั่งจากการควบคุมของจังหวัด อีกทั้งการสร้างความสัมพันธ์เช่นนี้ยังช่วยเสริม
ความสัมพันธ์ระหว่างจังหวัดกับท้องถิ่นในแง่ของการก ากับดูแลการแทรกแซงและการจัดการความ
ขัดแย้งให้เป็นไปในด้านบวกมากข้ึนเพราะเป็นการช่วยลดต้นทุนด้านทรัพยากรเพ่ือการบริหารจัดการ
ลง ขณะเดียวกันการล าเลียงทรัพยากรของท้องถิ่นลงสู่พ้ืนที่ยังเป็นไปอย่างต่อเนื่องเหตุเป็นเพราะ
ท้องถิ่นสามารถเปิดเผยข้อมูลความต้องการของตนได้ในพ้ืนที่ตัดสินใจโดยตรงและท้องถิ่นมี
ความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งที่ท าหน้าที่สนับสนุนทรัพยากรอย่างใกล้ชิด แต่กระนั้นตัวแบบ
ดังกล่าวยังมีข้อจ ากัดเม่ือเหล่าตัวแสดงต่างต่อสู้เรื่องชุดข้อมูลปัญหาในเชิงเทคนิคท่ีสุดท้ายการ
ตัดสินใจตกอยู่กับผู้ว่าราชการจังหวัดที่ยังคงให้ความส าคัญกับหน่วยงานเฉพาะทางมากกว่าจะ
ตัดสินใจตามตัวแสดงแห่งพ้ืนที่ท าให้การได้ประโยชน์ในการมีส่วนร่วมถูกจ ากัดลงจากดุลยพินิจของ
ผู้น าประกอบกับรูปแบบการบริหารจัดการที่สามารถสร้างความสัมพันธ์ระหว่างเทศบาลและส่วนกลาง 
กับจังหวัดยังเกิดขึ้นได้ยากในรูปแบบการตัดสินใจเช่นนี้ กระนั้นก็ตาม ท้องถิ่นก็ยังคงความส าคัญกับ
ความพร้อมรับผิดชอบต่อหน้าที่อยู่ เพราะการตัดสินใจในรูปคณะกรรมการช่วยให้ท้องถิ่นปลอดภัย
จากความผิดพลาดในการตัดสินใจท าหน้าที่ของตนต่อประชาชนในพื้นท่ีซึ่งจะส่งผลต่อเสถียรภาพทาง
การเมืองของตน ท้องถิ่นจึงหันไปเตรียมความพร้อมด้วยทรัพยากรของตนเองเพ่ือรองรับข้อผิดพลาดที่
จะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจของคณะกรรมการ เช่นการท าบ้านพี่เลี้ยง การวางแผนรองรับสถานการณ์ 
การระดมทรัพยากรในเครือข่ายท้องถิ่นตนไว้ในพ้ืนที่ เป็นต้น ดังนั้น ในเชิงประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงถือเป็นขีดความสามารถของท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพยิ่ง แต่หากพิจารณา
ประชาชนในฐานะพลเมืองจะพบว่าภาพยังคงไม่ชัดเจนและถูกกลืนหายไปจากการที่เทศบาลนคร
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หาดใหญ่มีความฉลาดทางการประสานงานกับโครงสร้างความสัมพันธ์กับตัวแสดงในแนวดิ่ง 
ประชาชนมีลักษณะของการเป็นลูกค้าและพันธมิตรการปฏิบัติการร่วมกับท้องถิ่น  

เช่นเดียวกับเทศบาลนครปากเกร็ดที่มีการพัฒนาความเป็นสถาบันความร่วมมือ (Ostrom, 
1990) ขึ้นระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนในพื้นท่ีขึ้นเมื่อตัดสินใจละทิ้งความสัมพันธ์กับโครงสร้าง
แนวดิ่งซึ่งวิธีการบริหารจัดการเช่นนี้ส่งผลกระทบต่อโครงสร้างในแง่ของความต่อเนื่องเชื่อมโยงระบบ
การบริหารจัดการในภาพรวม ความสัมพันธ์ระหว่างโครงสร้างแนวดิ่งกับเทศบาลคงเหลือเพียงการ
จัดการความขัดแย้งภายนอกที่เทศบาลปะทะสัมพันธ์กับพ้ืนที่ท้องถิ่นอ่ืนในสถานการณ์เท่านั้น แต่ทว่า
การขาดสะบั้นในความสัมพันธ์นี้เป็นเพราะรูปแบบการบริหารจัดการไม่ตอบสนองแรงจูงใจให้กับ
เทศบาลเข้าร่วมกับโครงสร้างในการบริหารจัดการเนื่องจากรูปแบบการท างานไม่สัมพันธ์กับความ
ต้องการทรัพยากรข้อมูลของท้องถิ่น  ท าให้เกิดการรวมตัวกันระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนเพื่อสร้าง
การปฏิบัติการแก้ไขปัญหาของพ้ืนที่ตน ท้องถิ่นให้ความส าคัญกับประชาชนอย่างมากในฐานะ
พันธมิตรทางการปฏิบัติการซึ่งขีดความสามารถจากทรัพยากรตัวนี้เข้ามาเป็นตัวแปรที่ช่วยให้ท้องถิ่น
เกิดประสิทธิทางการบริหารจัดการได้แม้ว่าจะขาดการจัดสรรและกระจายลงมาจากโครงสร้างแนวดิ่ง 
ประชาชนพื้นที่ได้รับสิทธิในการจัดการทรัพยากรย่อยเป็นของตนเองอย่างเป็นอิสระ การที่ประชาชน
มีอ านาจในการตัดสินใจก าหนดความอยู่รอดของพ้ืนที่ตนเองในระดับหนึ่งส่งผลให้เกิดความ
กระตือรือร้นและความรับผิดชอบต่อพ้ืนที่ในการบริหารจัดการ แต่กระนั้นการจัดการในส่วนนี้
จ าเป็นต้องพัฒนารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อขึ้นด้วยการเปิดพ้ืนที่การตัดสินใจภาพรวม
ให้ประชาชนสามารถก าหนดความต้องการของตนเองร่วมกันได้เพ่ือให้การมีส่วนร่วมของประชาชน
น าไปสู่ความยั่งยืนทางการบริหารจัดการและรักษาสถาบันให้อยู่รอดได้ในสถานการณ์ต่อไป 

 
7.3 ความร่วมมือระหว่างตัวแสดงในเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยใน พ.ศ.2553 – 
2554 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

จากการตรวจสอบสถาบันทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยที่เกิดขึ้นในความร่วมมือ
ระหว่างตัวแสดงในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 ทั้งสามรูปแบบได้แก่ 
รูปแบบท่ีหนึ่งสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ในพ้ืนที่ องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอน ที่เน้นการใช้ระบบราชการเป็นตัวขับเคลื่อนความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและ
บทบาทการพึ่งพาทรัพยากรตามโครงสร้างล าดับขั้นทางการบังคับบัญชาของสถาบันปลายทางและ
การแบ่งแยกประชาชนออกจากโครงสร้างการบริหารจัดการจนท าให้เกิดการรวมกลุ่มการจัดการ
ตนเองในระดับชุมชน รูปแบบท่ีสองสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 ในพ้ืนที่
เทศบาลนครหาดใหญ่ ที่เน้นการประสานงานและการตัดสินใจร่วมกันระหว่างส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-
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ส่วนท้องถิ่น ในรูปของคณะกรรมการที่ท าให้ตัวแสดงสามารถมีพ้ืนที่ในการเจรจาต่อรองทาง
ทรัพยากรกัน แต่ทว่าปลายทางการตัดสินใจถูกก าหนดด้วยจังหวัดซึ่งเป็นตัวแสดงของระบบราชการ
ท าให้ท้องถิ่นต้องสร้างกลยุทธ์ในพ้ืนที่เพ่ือรองรับการเสียประโยชน์จากการตัดสินใจนี้ในฐานะสถาบัน
ปลายทางและบทบาทของประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในฐานะลูกค้าผู้รับบริการและมีส่วนร่วมเม่ือเกิด
ความต้องการทรัพยากรรวมถึงการเข้ามามีส่วนร่วมตามที่ท้องถิ่นจัดให้ ส่วนรูปแบบท่ีสามสถาบันการ
บริหารจัดการแบบความร่วมมือในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดที่ประชาชนและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท างานร่วมกันในการบริหารจัดการปัญหาเป็นหลัก  ท้องถิ่นใช้กลยุทธ์การมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชนเข้ามาช่วยปฏิบัติการในสถานการณ์และระดมเครือข่ายท้องถิ่นเข้าร่วมสนับสนุนทรัพยากร 
ภาคประชาชนในกรณีนี้จึงเริ่มมีการพัฒนาความเป็นพลเมืองขึ้นจากสถานการณ์แต่ทว่าท้องถิ่นยังคง
ไม่เอ้ือโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงการตัดสินใจก าหนดการจัดการพ้ืนที่อย่างเป็นรูปธรรม ท าให้แม้
ท้องถิ่นจะสร้างประสิทธิภาพทางการจัดการแต่ยังไม่พัฒนาการสร้างความยั่งยืนให้กับการบริหาร
จัดการ การอภิปรายในส่วนถัดไปนี้จะตอบค าถามประเด็นการศึกษาลักษณะและองค์ประกอบเชิง
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 กับสถานภาพความร่วมมือระหว่างตัว
แสดงทางการบริหารจัดการ โดยอภิปรายผ่านกรณีศึกษาทั้งสาม 

 
7.3.1 โครงสร้างการบริหารจัดการกับการสร้างความร่วมมือระหว่างตัวแสดง  
จากการอภิปรายเกี่ยวกับโครงสร้างการบริหารจัดการกับการปรับตัวเข้ากับสภาพแวดล้อม

เชิงสถานการณ์ในข้างต้นของทั้งสามรูปแบบความร่วมมือเชิงสถาบันพบว่าโครงสร้างการบริหาร
จัดการปัญหาแบบระบบราชการของ อบต.เขาสมอคอนเป็นโครงสร้างที่ยืดหยุ่นต่อการตอบสนอง
สถาบันบริหารจัดการน้อยที่สุดเนื่องจากเป็นโครงสร้างที่ขับเคลื่อนด้วยล าดับขั้นทางการบังคับบัญชา
จากบนลงล่างทั้งในการตัดสินใจและการแจกจ่ายทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่ ท าให้ทรัพยากรถูกก าหนดด้วย
ความแน่นอนด้วยระบบการจัดสรรทรัพยากร ซึ่งเมื่อต้องรับมือกับสถานการณ์ที่ซับซ้อนในพ้ืนที่ท าให้
โครงสร้างการกระจายทรัพยากรไม่อาจตอบสนองความต้องการของพ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพส่งผล
ให้ประชาชนต้องรับผลกระทบและเริ่มสละทรัพยากรกรร่วมกันเองเพ่ือเยียวยาชุมชนตนเนื่องจากไม่
อาจเข้าร่วมเป็นส่วนหนึ่งของโครงสร้างจนสามารถที่จะออกเสียงความต้องการทรัพยากรของตนใน
ฐานะผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง   

ขณะที่ เทศบาลนครหาดใหญ่และเทศบาลปากเกร็ดสามารถก าหนดโครงสร้างการบริหาร
จัดการปัญหาของตนได้อย่างยืดหยุ่นรองรับการปรับตัวเข้ากับสถานการณ์ ทั้งสองพ้ืนที่ปรับตัวใน
ทิศทางที่แตกต่างกันแต่ประสบผลส าเร็จในทิศทางเดียวกันคือการสะท้อนภาพของท้องถิ่นเข้มแข็งใน
การจัดการปัญหาอุทกภัยของพ้ืนที่ตน  
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โครงสร้างการบริหารจัดการของเทศบาลนครหาดใหญ่ เป็นโครงสร้างแบบ ธรรมาภิบาลที่ตัว
แสดงท้องถิ่นมีความส าคัญในฐานะผู้น านโยบายไปปฏิบัติและสามารถเชื่อมโยงความสัมพันธ์กับรัฐ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค พร้อมกับใช้รูปแบบการตัดสินใจแบบคณะกรรมการท าให้ตัวแสดงทั้งสาม
ระดับมีส่วนร่วมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรทางการบริหารจัดการ โครงสร้างเช่นนี้จึงท าให้เกิดความ
ยืดหยุ่นมากขึ้นด้วยการดึงท้องถิ่นเข้าร่วมซึ่งท้องถิ่นนั้นเป็นตัวตอบค าถามถึงสถานการณ์และความ
ต้องการทรัพยากรในพ้ืนที่ให้กับโครงสร้างที่จะตัดสินใจตอบสนองต่อสภาพปัญหาและยังคงรักษา
อุปทานของการใช้กติกาทางการบริหารจัดการที่ก าหนดไว้ได้อีกด้วย  แต่อย่างไรก็ตาม การตัดสินใจ
รูปคณะกรรมการของกรณีหาดใหญ่ไม่สะท้อนการผูกทรัพยากรร่วมเข้าด้วยกันในทิศทางของการ
แลกเปลี่ยนแบ่งปันอย่างราบรื่นหากแต่เป็นต่อสู้กันเรื่องข้อมูลเทคนิคเป็นหลัก (ข้อมูลการต่อรองกัน
ระหว่างข้อมูลของเทศบาลกับหน่วยงานด้านน้ าของจังหวัด) ซึ่งปลายทางของผลลัพธ์การตัดสินใจบน
ฐานข้อมูลจึงยืนอยู่บนชุดข้อมูลเทคนิคเป็นหลัก ท าให้ท้องถิ่นสูญเสียการเป็นอิสระที่จะจัดการพ้ืนที่
ตนเองและส่งผลให้เกิดแรงจูงใจในการให้ความร่วมมือกับโครงสร้างแนวดิ่งลดลงและเริ่มหันมา
จัดระบบรองรับการบริหารจัดการเฉพาะของพ้ืนที่ตนด้วยการวางระบบการเยียวยาผู้ประสบภัยและ
ตอบสนองสถานการณ์ด้วยขีดความสามารถของท้องถิ่นเองโดยมีประชาชนในพื้นที่ร่วมดูแลทรัพยากร
ร่วมตามที่ท้องถิ่นก าหนด ความยืดหยุ่นของโครงสร้างของเทศบาลนครหาดใหญ่จึงมีสูงที่จะเผชิญกับ
การแทรกแซงการตัดสินใจโดยส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเนื่องจากการยึดถือเรื่องความพร้อม
รับผิดชอบของท้องถิ่นเป็นสิ่งส าคัญ เทศบาลนครหาดใหญ่จึงเป็นสถาบันจัดวางความร่วมมือที่ส่งผล
ให้การปรับตัวของโครงสร้างยังต้องอาศัยขีดความสามารถของผู้น าท้องถิ่นเป็นหลักมากกว่าการ
ปรับตัวเองได้ของภาคประชาชนในฐานะพลเมืองของการบริหารจัดการ   

ขณะที่ เทศบาลปากเกร็ด ที่มีโครงสร้างที่ยืดหยุ่นสูงและการปรับตัวสูงในเวลาเดียวกันได้ใช้
โครงสร้างการบริหารจัดการปัญหาแบบเครือข่ายความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนเป็นหลัก
โดยมีโครงสร้างแนวดิ่งท าหน้าที่ก ากับและแทรกแซงการบริหารจัดการเฉพาะในช่วงที่เกิดความ
ขัดแย้งขึ้น ท้องถิ่นออกแบบการจัดการพื้นที่ให้เป็นโครงข่ายการประสานความร่วมมือด้วยการ
ตัดสินใจก าหนดแนวทางการบริหารจัดการพื้นที่ในภาพรวม โดยตั้งต้นจากการดึงประชาชนออกจาก
พ้ืนที่เสี่ยงภัยด้วยการใช้เงินเป็นแรงจูงใจประชาชนในการให้ความร่วมมือและวางแนวกั้นบิ๊กแบ๊กตาม
จุดต่างๆเพ่ือป้องกันอันตรายจากอุทกภัยพร้อมๆ กับการจ่ายทรัพยากรเช่นทราย สิ่งของต่างๆ ลง
พ้ืนที่ย่อยให้ประชาชนร่วมกันรักษาและก าหนดการใช้ทรัพยากรย่อยกันเองส่งผลให้ท้องถิ่นสามารถ
ลดทอนก าลังพลในการบริหารจัดการพื้นที่ได้ในระดับหนึ่ง เทศบาลนครปากเกร็ดจึงเป็นพ้ืนที่ที่อาจ
เรียกได้ว่ามีโครงสร้างการบริหารจัดการที่ยืดหยุ่นที่สุดด้วยการพร้อมรับมือกับความผันผวนใน
โครงสร้างได้อย่างมีประสิทธิผล นอกจากนี้ยังเป็นโครงสร้างที่แสดงโอกาสของการพัฒนาความเป็น
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พลเมืองให้กับประชาชนของตนซึ่งเป็นหัวใจของการสร้างความยั่งยืนให้กับความร่วมมือทางการ
บริหารจัดการ  

7.3.2 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมกับการจัดการความร่วมมือ   
สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยทั้งสามรูปแบบในสามพ้ืนที่มีการให้ความส าคัญกับ

ภาคสังคมในรูปแบบที่แตกต่างกันซึ่งส่งผลต่อประสิทธิภาพและขีดความสามารถของสังคมทางการ
บริหารจัดการ ประชาชนในพื้นที่องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนก าหนดความสัมพันธ์กับ
ประชาชนในรูปแบบผู้รับ-ผู้ให้ทรัพยากร เนื่องจากอ านาจการตัดสินใจในการก าหนดทรัพยากรเป็น
อ านาจสูงสุดของโครงสร้างส่วนบนที่มีความชอบธรรมทางกฎหมาย ประชาชนในพื้นท่ีรับทรัพยากร
ด้วยระบบจัดสรรและกระจายทรัพยากรแบบเสมอหน้าจากองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งท าหน้าที่เป็น
สถาบันปลายทางท่ีถูกควบคุมโดยจังหวัด ซึ่งประชาชนขาดอิสระที่จะเรียกร้องทรัพยากรจาก
โครงสร้างการบริหารจัดการในแนวดิ่ง ปรากฏการณ์นี้จึงเป็นการยืนยันถึงการลดทอนความส าคัญ
บทบาทของประชาชนในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลักจากปัญหาและสะท้อนว่าขีดความสามารถใน
การบริหารจัดการให้ส าเร็จขึ้นอยู่กับรัฐไม่ใช่ประชาชน ความสัมพันธ์ของทั้งสองฝ่ายจึงมีลักษณะ
ความสัมพันธ์ที่แยกส่วนอีกท้ังกลไกเชื่อมโยงอย่างองค์การบริหารส่วนต าบลยังไม่ท าหน้าที่ในการ
เชื่อมโยงรัฐกับสังคมเข้าเป็นอันหนึ่งเดียวกัน ความสัมพันธ์รัฐกับภาคสังคมจึงยิ่งห่างออกจากกันด้วย
สถาบันแบบระบบราชการ 

ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมของเทศบาลนครหาดใหญ่ และเทศบาลนครปาก
เกร็ด ต่างเป็นพัฒนาการของกันและกันด้านการพัฒนาการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม 
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมของ เทศบาลนครหาดใหญ่ มีการยึดโยงความพร้อมรับผิดชอบต่อ
ประชาชนเข้าเป็นส่วนหนึ่งของการก าหนดการบริหารจัดการดังจะเห็นได้จากการเข้าสู่พ้ืนที่การ
ตัดสินใจร่วมกับจังหวัดและส่วนกลาง แต่กระนั้นบทบาทของรัฐกับสังคมยังคงเป็นการมีส่วนร่วมที่
ท้องถิ่นเป็นฝ่ายจัดวางความร่วมมือให้กับตัวแสดง ท าให้บทบาทที่ภาคประชาชนได้รับจึงเป็นดังลูกค้า
และผู้ดูแลทรัพยากรร่วมตามที่ท้องถิ่นก าหนด สืบเนื่องเพราะท้องถิ่นให้ความส าคัญกับผลกระทบของ
ปัญหาที่อาจก่อให้เกิดปัญหารุนแรงในพ้ืนที่และการบริหารจัดภายในของท้องถิ่นเองยังเน้นการ
ควบคุมสั่งการของนายกเทศมนตรี ส่งผลให้โอกาสในการปล่อยให้เกิดการมีส่วนร่วมที่น าไปสู่การ
จัดการปัญหาร่วมกันระหว่างตัวแสดงจึงเป็นไปได้ยาก ความสัมพันธ์รัฐกับสังคมตามสถาบันแบบธรร
มาภิบาลจึงอยู่ในรูปแบบที่เปิดโอกาสให้ประชาชนปฏิบัติหน้าที่แบบมีส่วนร่วมของตนตามที่ท้องถิ่น
มอบหมาย การสร้างขีดความสามารถให้กับประชาชนจัดการตนเองได้ในการรับมือกับสถานการณ์ภัย
พิบัติอุทกภัยจึงยังต้องขึ้นต่อการให้ความส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   

ส าหรับ เทศบาลนครปากเกร็ดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมท่ีเป็นไปมีพัฒนาการของการ
สร้างความเป็นพลเมืองให้กับประชาชน สถาบันการบริหารจัดการในสถานการณ์เน้นการมีส่วนร่วม
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ของภาคประชาชนเป็นหัวใจหลักของการปฏิบัติโดยท้องถิ่นพยายามผลักดันการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนด้วยการใช้ข้อจ ากัดด้านทรัพยากรของตัวแสดงและอาศัยตัวแสดงทางสังคมที่เป็นพันธมิตร
กับเทศบาลชักน าและสร้างแรงจูงใจให้ประชาชนออกมาร่วมเป็นพันธมิตรในการปฏิบัติการกับ
เทศบาล ขณะเดียวกันเทศบาลก็จัดสรรทรัพยากรย่อยลงพ้ืนที่ชุมชนให้สร้างการบริหารจัดการ
ทรัพยากรร่วมเหล่านั้นร่วมกันเองระหว่างประชาชน การปฏิบัติการของประชาชนจึงมีอิสระระดับ
หนึ่งในการที่จะจัดการทรัพยากรย่อยร่วมกันโดยมีท้องถิ่นเป็นผู้ตัดสินใจก าหนดแนวทางการบริหาร
จัดการ รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมในแบบนี้เป็นการสะท้อนความส าคัญของการท างาน
ระหว่างตัวแสดงแบบล่างขึ้นบนโดยเน้นการใช้เครือข่ายการจัดการเป็นตัวก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างประชาชนด้วยกันเองและมีท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนดการมีส่วนร่วมของตัวแสดงด้วยการ
สร้างแรงจูงใจให้ประชาชนเข้าร่วมผ่านกลไกของท้องถิ่น ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมจึง
เป็นการรวมตัวกันอย่างใกล้ชิดในการปฏิบัติการ หากแต่บทบาทของท้องถิ่นยังไม่อาจสร้างความเป็น
พลเมืองให้กับประชาชนได้นักในแง่ของการสนับสนุนความยั่งยืนเนื่องจากประชาชนไม่ถูกน าเข้าไป
เป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจท าให้ความร่วมมือเช่นนี้ยังไม่อาจผลักดันให้ประชาชน
มีความเป็นพลเมืองที่จะมีขีดความสามารถในการร่วมเป็นส่วนหนึ่งในการตัดสินใจตั้งแต่การก าหนด
แนวทางปฏิบัติการเพ่ือที่ประชาชนจะเกิดความเข้าใจและได้แลกเปลี่ยนเงื่อนไขของตนในการ
ปฏิบัติการซึ่งจะน าไปสู่การสร้างประสิทธิภาพในการปฏิบัติการด้วยการใช้ทรัพยากรที่เหมาะสมตรง
ตามท่ีเงื่อนไขของสถานการณ์และความต้องการของประชาชน ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมใน
การมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ดจึงเป็นสถาบันแบบ
ความร่วมมือที่มีโอกาสของการพัฒนาให้เกิดความเป็นพลเมืองแก่ประชาชนในการร่วมบริหารจัดการ
ปัญหาต่อไป  
 ความร่วมมือระหว่างตัวแสดงในเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยใน พ.ศ.2553 
– 2554 กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี, เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.สงขลา, 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี จึงมีความแตกต่างกันตามโครงสร้างการบริหารจัดการและบทบาท
ของท้องถิ่นในการเดินความสัมพันธ์กับตัวแสดงโดยเฉพาะภาคประชาชน องค์การบริหารส่วนต าบล
เขาสมอคอนสร้างความร่วมมือกับโครงสร้างแนวดิ่งได้ดีจากการยอมตามแต่ก็ท าให้เกิดการละทิ้ง
ประชาชนด้วยรูปแบบการบริหารจัดการของระบบ  เทศบาลนครหาดใหญ่โดดเด่นการสร้างความ
ร่วมมือกับทั้งโครงสร้างแนวดิ่งและประชาชนในพ้ืนที่แต่ความส าเร็จมาจากขีดความสามารถของ
ท้องถิ่นในการประสานความสัมพันธ์กับโครงสร้างและการควบคุมประชาชนในพื้นที่ซึ่งก็จะไม่พัฒนา
ความเป็นพลเมืองให้กับประชาชนในความร่วมมือ ส าหรับเทศบาลนครปากเกร็ดประสบความส าเร็จ
ในการสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นกับสังคมในพ้ืนที่แต่กลับขาดความเชื่อมโยงกับโครงสร้าง
แนวดิ่งในการบริหารจัดการท าให้ระบบการบริหารจัดการขาดความต่อเนื่องและขาดทรัพยากรที่
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น าไปสู่การสร้างประสิทธิภาพทางเทคนิคในการบริหารจัดการ ทั้งสามกรณีจึงมีท้ังความโดดเด่นและ
ข้อจ ากัดในแง่ของประสิทธิภาพจากรูปแบบความร่วมมือระหว่างตัวแสดงในแต่ละกรณี 
 
7.4 การพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

จากการวิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย ทั้งในเชิงพัฒนาการ
ของการสร้างความเป็นสถาบัน และการท างานของสถาบันในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 
และ 2554 จากกรณีศึกษาพบว่าสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยมีลักษณะของการเป็น
สถาบันแบบระบบราชการใหม่ที่เน้นการสร้างโครงสร้างการประสานงานระหว่าตัวแสดงให้เกิดเป็น
การบูรณาการหน่วยงานภาครัฐซึ่งต่างยึดถือความเป็นระบบราชการเป็นแบบแผนในการด าเนินการ
และสร้างการปฏิสัมพันธ์กับตัวแสดงอื่น ท าให้แม้ว่าจะมีการปรับตัวของสถาบันการบริหารจัดการภัย
พิบัติหากแต่การปรับตัวดังกล่าวยังคงเน้นการรักษาไว้ซึ่งความเป็นระบบราชการ   

เมื่อสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยถูกใช้งานในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย 2553 
และ 2554 และได้ปรากฏโครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงขึ้นในสามรูปแบบในสาม
กรณีศึกษา  องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนมีองค์ประกอบของความเป็นระบบราชการสูงท า
ให้สถาบันมีลักษณะเป็นระบบราชการ ขณะที่เทศบาลนครหาดใหญ่มีองค์ประกอบของความเป็นธรร
มาภิบาลเป็นส่วนใหญ่ท าให้ลักษณะสถาบันเน้นไปที่ความเป็นธรรมภิบาล ส่วนเทศบาลนครปากเกร็ด
มีองค์ประกอบเชิงสถาบันที่เน้นไปท่ีความร่วมมือเป็นส่วนใหญ่ท าให้เกิดเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือ
ที่มีโอกาสในการพัฒนา   

แต่ทว่าจากกรอบแนวคิดธรรมาภิบาลความเสี่ยงในการบริหารจัดการภัยพิบัติ (Disaster Risk 
Governance) ได้พยายามผลักดันความส าคัญของภาคพลเมืองและการสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐ
กับสังคม(UNISDR, 2015, p. forward) ตัวแบบการวิเคราะห์สถาบันและการพัฒนาจึงเข้ามาเป็นตัว
แบบที่ช่วยในการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยให้กับรัฐไทย  เนื่องจากสถาบันใน
แบบดังกล่าวสามารถสร้างขีดความสามารถให้กับประชาชนในฐานะผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดการ
ทรัพยากรร่วมของการบริหารจัดการ ซึ่งการพัฒนาความเป็นพลเมืองในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยของประชาชนต้องอาศัยแรงสนับสนุนจากรัฐในการสร้างปฏิบัติการของประชาชน ในส่วนนี้จะ
แสดงการพัฒนาสถาบันด้วยแนวคิดการวิเคราะห์สถาบันและการพัฒนา (Institution Analysis and 
Development) ร่วมกับกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับสากลจากสามประเทศ ประกอบด้วย 
ญี่ปุ่นกับการบริหารจัดการภัยพิบัติจากสึนามิ 2011 สหรัฐอเมริกากับการบริหารจัดการภัยพิบัติจาก
พายุเฮอร์ริเคนคาทรีน่า 2005 และฟิลิปปินส์กับการบริหารจัดการภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 
2013 เข้ามาช่วยเป็นกลไกส าคัญในการชี้ให้เห็นประเด็นของการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัย
พิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 
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7.4.1 การวิเคราะห์เชิงสถาบันเพื่อการพัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย มอง
ผ่านกรณีศึกษาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 

การพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยให้น าไปสู่ความร่วมมือด้วย
กรอบการวิเคราะห์สถาบันในการศึกษาครั้งนี้ ได้น าแนวคิดของ E.Ostrom (1990) มาเป็นเกณฑ์ใน
การวิเคราะห์ให้เห็นประเด็นของการพัฒนาจากการตรวจสอบสถาบันการบริหารภัยพิบัติอุทกภัยใน
กรณีศึกษาทั้งสามพ้ืนที่ โดยในส่วนนี้ผู้ศึกษาได้รับอิทธิพลแนวคิดและได้พัฒนา  8  เกณฑ์การ
วิเคราะห์สถาบันของ E.Ostrom (1990) และ  2 เกณฑ์การวิเคราะห์สถาบันองค์การของ Selznick 
(1953) ให้เข้ากับประเด็นความคิดการศึกษาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเพ่ือเป็นเกณฑ์การ
วิเคราะห์และพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย  

 
 
 

ตารางท่ี 7.4 การวิเคราะห์สถาบันเพื่อการพัฒนาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย37 

 
 
 
เกณฑ์การวิเคราะห์สถาบันเพ่ือการพัฒนา / 
กรณศีึกษา 

การ
บริหาร
จัดการ
ภัยพิบัติ
อุทกภัย 
อบต.
เขาสมอ
คอน 
2554 

การ
บริหาร
จัดการ
ภัยพิบัติ
อุทกภัย 
ทน.
หาดให
ญ่ 
2553 

การ
บริหาร
จัดการ
ภัยพิบัติ
อุทกภัย 
ทน.ปาก
เกร็ด 
2554 

1.ขอบเขตของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยต้องชัดเจนเพื่อบอกถึงผู้มีสิทธิ์ในการเข้าถึง
ปัญหาและร่วมด าเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 
แผนการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่
ชัดเจนทั้งขอบเขตเชิงพ้ืนที่และขอบเขตเชิง
ทรัพยากร 

⁄ ⁄ ⁄ 

                                           
37 เกณฑ์การวิเคราะห์สร้างขึ้นจากการถอดสาระส าคัญของกรอบการวิเคราะห์สถาบัน IAD ของ E. Ostrom และ Intuitional 
organization ของ Selznick น ามาประยุกต์และพัฒนาขึ้นเพือ่เป็นกรอบในการวิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ส าหรับรัฐไทยให้ก้าวไปสู่การวิเคราะห์เพื่อพัฒนาความร่วมมือเชิงสถาบันระหวา่งตัวแสดงทางการบริหารจัดการ 
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แผนการปฎิบัติการการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยเหมาะสมกับสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นและตัว
แสดงในพ้ืนที่ประสบภัย 

⁄ ⁄ ⁄ 

ตัวแสดงที่มีสิทธิและหน้าที่ทางการบริหารจัดการ
เกี่ยวข้องกับปัญหาและพ้ืนที่ประสบภัยโดยตรง 

⁄ ⁄ ⁄ 

แผนการปฏิบัติการการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยก าหนดให้พ้ืนที่และทรัพยากรเป็นตัวก าหนด
ตัวแสดงและสิทธิอ านาจในการบริหารจัดการ 

⁄ ⁄ ⁄ 

แผนการปฏิบัติการการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยพร้อมที่จะเปิดรับและปิดรับตัวแสดงใหม่
นอกจากท่ีแผนก าหนดในการบริหารจัดการตาม
สถานการณ์ 

⁄ ⁄ ⁄ 

2.กติกาการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยต้องสัมพันธ์กับเงื่อนไขและความ
ต้องการทรัพยากรของท้องถิ่น 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยในพ้ืนที่แสดงทรัพยากรการบริหาร(เงิน, 
เครื่องมือ, บุคลากร,รูปแบบการบริหารจัดการ) 
สัมพันธ์กับความต้องการของพ้ืนที่ท้องถิ่น 

⁄ ⁄ ⁄ 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยเกิดจากเงื่อนไขทรัพยากรที่เป็นความ
ต้องการของพ้ืนที่ 

⁄ ⁄ ⁄ 

3.แผนปฏิบัติการก าหนดให้ตัวแสดงเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดการ
ปรับเปลี่ยนสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย 
แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยของพ้ืนที่เกิดข้ึนจากก าหนดของตัวแสดง
จากภายในและภายนอกพ้ืนที่ตามเงื่อนไข
สถานการณ์ 

× ⁄ × 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยที่เกิดจากการก าหนดของตัวแสดงภายใน
พ้ืนที่นั้นต้องสร้างจากระบบทรัพยากรและข้อมูล

× × ⁄ 
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เฉพาะในพ้ืนที่ที่เพียงพอต่อการบริหารจัดการ
สถานการณ์ 
แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยที่เกิดจากการก าหนดของตัวแสดงจาก
ภายนอกสามารถสวมทับและสอดรับกับสภาพ
สถานการณ์ในพ้ืนที่ได้จริง 

⁄ ⁄ × 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยมีการก าหนดการใช้อ านาจปกครองและการ
บริหารจัดการที่ชัดเจนและแผนปฏิบัติการสอดรับ
กับสถานการณ์ พร้อมทั้งตัวแสดงในพื้นที่มีส่วนร่วม
ในการก าหนดการปรับเปลี่ยนแผนเพื่อการ
ปฏิบัติการตามสถานการณ์   

× ⁄ ⁄ 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยสามารถท างานได้อย่างต่อเนื่องตลอด
สถานการณ์ 

⁄ ⁄ × 

4.การก ากับดูแลปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยต้องเป็นไปตามเงื่อนไขของปัญหาและท า
ให้พฤติกรรมความรับผิดชอบต่อพื้นที่ของตัวแสดงเกิดขึ้นและถูกรักษาไว้ตลอด
การด าเนินการ 
ทรัพยากรที่ถูกล าเลียงเข้าสู่พ้ืนที่เพ่ือแก้ปัญหาภัย
พิบัติอุทกภัยถูกจัดสรรและกระจายในทิศทางที่
ชัดเจน 

⁄ ⁄ ⁄ 

การก ากับการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย
ในพ้ืนที่เป็นทั้งคนในพ้ืนที่และคนนอกพ้ืนที่ประสบ
ภัยแต่มีความชอบธรรมในการท าหน้าที่ดังกล่าวจาก
การยอมรับของประชาชนและหน่วยงานในพื้นที่
ประสบภัย 

⁄ ⁄ ⁄ 

การก ากับการปฏิบัติการไม่น าไปสู่การสร้างตัวแสดง
ทีท่ี่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการบริหารจัดการ
พ้ืนที่ 

⁄ ⁄ ⁄ 



 

 

371 

การก าหนดรางวัลตอบแทนให้กับตัวแสดงที่ท า
หน้าที่ก ากับการบริหารจัดการต้องน าไปสู่การสร้าง
แรงจูงใจให้รักษาพฤติกรรมดังกล่าวต่อตัวแสดง 

⁄ ⁄ ⁄ 

5.การแทรกแซงการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากตัวแสดงภายนอกพ้ืนที่จะ
ถูกประเมินจากความตรึงเครียดของการรุกรานของปัญหา ซึ่งการประเมินเพื่อเข้า
แทรกแซงการบริหารจัดการต้องเกิดจากการประเมินสถานการณ์โดยตัวแสดงใน
พื้นที่และตัวแสดงภายนอกร่วมกัน 

มีการก าหนดเงื่อนไขในการแทรกแซงการบริหาร
จัดการพ้ืนที่ประสบภัยตามที่แผนการปฏิบัติการเพ่ือ
บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยก าหนด 

⁄ ⁄ ⁄ 

มีการก าหนดตัวแสดงและอ านาจหน้าที่แทรกแซง
การบริหารจัดการไว้อย่างชัดเจนในแผนการ
ปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย 

⁄ ⁄ ⁄ 

พฤติกรรมของตัวแสดงในสถานการณ์เป็นเงื่อนไขท่ี
ท าให้เกิดการแทรกแซงของตัวแสดงที่มีอ านาจ
ดังกล่าว 

⁄ ⁄ ⁄ 

หากมีการแทรกแซงแบบบังคับต้องก าหนดเหตุผล
ของการบังคับที่ชัดเจนในแผนการปฏิบัติการเพ่ือ
บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย 

⁄ ⁄ ⁄ 

การแทรกแซงแบบบังคับต้องท าให้เกิดพฤติกรรม
ความร่วมมือเพ่ือส่วนรวมของตัวแสดง 

⁄ ⁄ ⁄ 

6.กลไกการจัดการความขัดแย้งต้องเข้าถึงพื้นที่ท่ีประสบปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย
อย่างรวดเร็ว 
แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยในพ้ืนที่มีกลไกการจัดการความขัดแย้งที่เป็น
ทางการและไม่เป็นทางการ 

× ⁄ ⁄ 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยก าหนดอ านาจให้กับผู้ท าหน้าที่จัดการความ
ขัดแย้งไว้อย่างชัดเจน 

⁄ ⁄ ⁄ 



 

 

372 

กลไกการจัดการความขัดแย้งสามารถลดความ
ขัดแย้งในพ้ืนที่ได้จริงตามความต้องการของปัญหา 

⁄ ⁄ ⁄ 

7.กติกาเป็นก าหนดให้ตัวแสดงมีสิทธิในการจัดการเพื่อบริหารจัดการปัญหา
ภัยพิบัตอุทกภัย 
แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยมีการก าหนดเรื่องการให้สิทธิการจัดการ
ตนเองให้กับชุมชนท้องถิ่นในพ้ืนที่เพ่ือให้ประชาชน
แก้ไขปัญหาร่วมกัน 

× × ⁄ 

สิทธิและการใช้สิทธิของตัวแสดงบริหารจัดการ
ปัญหาถูกก าหนดขึ้นจากตัวแสดงที่มีสิทธิในการ
จัดการปัญหาด้วยกันเองโดยระบุไว้ในแผนการ
ปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย 

× × ⁄ 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยเป็นตัวควบคุมสิทธิการจัดการตนเองของ
ชุมชนท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหา 

× × ⁄ 

8.กติกาในพื้นที่ได้เชื่อมโยงเรื่องตัวแสดง, ทรัพยากร, การก ากับ,  การจัดการความ
ขัดแย้ง , กิจกรรมการด าเนินการ ให้สัมพันธ์กับแผนการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยในระดับจังหวัดและระดับชาติ 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยสัมพันธ์กับแผนบริหารจัดการของจังหวัด 
และแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับชาติ
ในเรื่องสาระส าคัญทางการบริหารจัดการ 

⁄ ⁄ × 

องค์ประกอบหรือเงื่อนไข ได้แก่ ตัวแสดง, ทรัพยากร
, การก ากับการปฏิบัติ, การจัดการความขัดแย้ง , 
กิจกรรมการด าเนินการ ของแผนปฏิบัติการเพ่ือ
บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยต้องสัมพันธ์กับ
แผนการบริหารจัดการระดับจังหวัดและแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับชาติ 

⁄ ⁄ × 

แผนการปฏิบัติการเพ่ือบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติ
อุทกภัยต้องมีหลายชั้นและเชื่อมโยงกันทั้งหมด 

⁄ ⁄ ⁄ 



 

 

373 

อย่างน้อยที่สุดต้องมีแผนบริหารจัดการตามล าดับ
ชั้นการปกครอง 
9.ตัวแสดงในระดับท้องถิ่นมีการปรับตัวในสถานการณ์จากการใช้ภาวะผู้น าของ
ผู้บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในระดับพื้นที่ท้องถิ่น และจากรูปแบบการ
ปฏิสัมพันธ์กันระหว่างผู้บริหารกับประชาชนกลุ่มต่างๆในพื้นที่ 

ผู้บริหารสถานการณ์(ผู้อ านวยการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในระดับท้องถิ่น)สามารถท าให้
ประชาชนของพ้ืนที่ปรับตัวด าเนินการตาม
สถานการณ์ 

× ⁄ ⁄ 

ผู้บริหารสถานการณ์(ผู้อ านวยการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในระดับท้องถิ่น)สามารถสร้าง
รูปแบบการสื่อสารและท าการสื่อสารกับประชาชน
ร่วมมือในการแก้ไขปัญหาร่วมกันได้ตลอด
สถานการณ์ 

× ⁄ ⁄ 

10.ท้องถิ่นสามารถรักษาแผนปฏิบัติการที่ตนก าหนดขึ้นร่วมกับประชาชนในพื้นที่
ด้วยการสร้างกลยุทธ์ คุณค่าที่ยึดถือปฏิบัติร่วมกัน ในทิศทางของการสร้างความ
ร่วมมือในการปฏิบัติการในสถานการณ์ 

ท้องถิ่นสามารถสร้างและใช้กลยุทธ์ คุณค่าท่ียึดถือ
ปฏิบัติร่วมกัน จูงใจให้ประชาชนเกิดความร่วมมือใน
การบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยตลอด
สถานการณ์ 

× ⁄ ⁄ 

กลยุทธ์ที่ท้องถิ่นใช้เพ่ือด าเนินการบริหารจัดการมา
จากการตัดสินใจเลือกร่วมกันระหว่างท้องถิ่นกับ
ประชาชนเมื่อเผชิญกับสถานการณ์ 

× × × 

  

การศึกษากรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 ในพ้ืนที่การบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัย องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน 2554 การบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัย เทศบาลนครหาดใหญ่ 2553 และการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย เทศบาลนครปากเกร็ด 
2554 ด้วยเกณฑ์การวิเคราะห์สถาบันและการพัฒนาความร่วมมือทางการบริหารจัดการพบว่าทั้งสาม
กรณีศึกษามีการก าหนดองค์ประกอบเชิงสถาบันเป็นไปในทิศทางเดียวกัน คือ เรื่องขอบเขตการบริ
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หารจัดการทรัพยากรร่วม ความสัมพันธ์ระหว่างกติกากับท้องถิ่น การก ากับดูแล การแทรกแซงการ
บริหารจัดการ แต่ละพ้ืนที่อาศัยความเป็นทางการและอ านาจทางกฎหมายสนับสนุนการสร้าง
องค์ประกอบเชิงสถาบันเหล่านี้ ขอบเขตการปกครองและการแทรกแซงการบริหารจัดการในพื้นที่
อ านาจทางการปกครองในโครงสร้างแนวดิ่งและมีการก าหนดให้แผนการบริหารจัดการในระยะ
เตรียมพร้อมมีความสัมพันธ์กันตามข้อก าหนดของพระราชบัญญัติและแผนการบริหารจัดการ
ระดับชาติ ซึ่งมีดีในแง่ของการสร้างระบบการบริหารจัดการที่สัมพันธ์กันในภาพรวม ระบบมีความ
ชัดเจนในการบ่งชี้อ านาจหน้าที่และความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างตัวแสดงชัดเจนส่งผลให้ในแง่เกิด
ความต่อเนื่องในการบริหารจัดการกับปัญหาในภาพรวมในเชิงกระบวนการท างาน  แต่กระนั้น
ประเด็นที่ท้ังสามกรณีศึกษามีความแตกต่างกันโดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นการปฏิสัมพันธ์ระหว่าง
ตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรซึ่งน าไปสู่ประเด็นของภาวะผู้และกลยุทธ์ทางการบริหาร
จัดการที่ท าให้เกิดการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดง   

ในด้านการจัดวางการรวมหมู่ของตัวแสดงจะเห็นได้ว่าการสร้างแผนการปฏิบัติการยังคงแยก
การตัดสินใจร่วมกันระหว่างตัวแสดงภายในกับตัวแสดงภายนอกพื้นที่ในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วน
ต าบลเขาสมอคอนและเทศบาลนครปากเกร็ด ท าให้ซึ่งเป็นผลให้การสวมทับการบริหารจัดการใน
พ้ืนที่จึงเกิดอุปสรรคและส่งผลให้เกิดปัญหาในการสร้างความต่อเนื่องในการปฏิบัติการตามมา อีกท้ัง
แผนที่ลดทอนความสัมพันธ์ด้านการมีส่วนร่วมกับพ้ืนที่ลงยังไม่ปรากฏกลไกการจัดการความขัดแย้ง
แบบไม่เป็นทางการซึ่งเป็นตัวช่วยลดทอนปัญหาในพื้นที่ไม่ให้ลุกลามไปสู่การเป็นความขัดแย้งที่ต้องใช้
ความเป็นทางการในการไกล่เกลี่ย  อีกท้ังท้องถิ่นอย่างองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนและ
เทศบาลนครหาดใหญ่ยังขาดการให้สิทธิการจัดการทรัพยากรย่อยกับประชาชนร่วมกันเองท าให้
โอกาสในการสร้างภาระรับผิดชอบผูกพันให้กับประชาชนจึงลดลงและยังส่งผลถึงการยกระดับ
ประชาชนจากการเป็นผู้รับบริการไปสู่พันธมิตรทางการบริหารจัดการอย่างเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันซึ่ง
น าไปสู่การยอมรับและรักษาแผนในการบริหารจัดการตามมา  การรักษาแผนการบริหารจัดการใน
สถานการณ์ของแต่ละพ้ืนที่ เกิดข้ึนจากกลยุทธ์ที่แตกต่างกันซึ่งท้องถิ่นอย่างเทศบาลนครหาดใหญ่
และเทศบาลนครปากเกร็ดสร้างกลยุทธ์ที่ยึดโยงกับประชาชนจะท าให้พ้ืนที่ท้องถิ่นมีความพร้อม
ทางการบริหารจัดการด้วยตนเองมากกว่าพ้ืนที่ที่ละเลยที่จะสร้างความสัมพันธ์เชิงพันธมิตรกับ
ประชาชนอย่างองค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน   
 อย่างไรก็ตามการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยหลัง
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554 รัฐไทยได้พยายามสร้างการบริหารจัดการที่ขยายความ
เป็นระบบราชการให้กับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยมากข้ึน  ทิศทางการปฏิรูปสถาบันการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเป็นไปในทิศทางของการพยายามรักษาสถาบันด้วยแนวคิดแบบระบบ
ราชการเป็นหลัก เช่น การออกแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 บท
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ว่าด้วยการบริหารจัดการน้ าและอุทกภัย ที่ก าหนดให้มีหน่วยงานเฉพาะทางด้านน้ าและอุทกภัยขึ้น
(สบอช.) และพยายามใช้แนวทางแบบธรรมาภิบาลเพื่อสนับสนุนทรัพยากรข้อมูลให้กับโครงสร้างหลัก
ด้วยการก าหนดโครงสร้างคู่ขนานในการปฏิบัติการในระดับ 3 และระดับ 4 ขึ้น แต่ไม่มีการใช้งาน
อย่างเป็นรูปธรรม(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553c) จนมีการปรับปรุงนโยบายดังกล่าว
เกิดเป็นแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2558 ขึ้นซึง่เน้นการสร้างระบบการ
ประสานงานที่เป็นสากลและพยายามสร้างการมีส่วนร่วมให้กับหน่วยงานต่างๆ อย่างเป็นระบบโดยใช้
บทเรียนจากเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 เป็นบทเรียนในการพัฒนาแผน แต่กระนั้นการ
พัฒนาการปฏิบัติการตามแผนดังกล่าวยังไม่น าสู่การการขับเคลื่อนอย่างรวดเร็วตามกรอบการ
ด าเนินการนักเนื่องจากความล่าช้าขั้นตอนของการประกาศใช้แผน(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย, 2558c) การตามแผนการให้ความหมายต่อสังคมและประชาชนยังคงเป็นผู้มีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจก าหนดการลดความเสี่ยงร่วมร่วมกันในระดับชุมชนในรูปแบบของการจัดการความเสี่ยงจาก
สาธารณภัยโดยมีชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) มีการตั้งคณะกรรมการในระดับชุมชนเพ่ือน าการบริหาร
จัดการพ้ืนที่ให้ลดทอนความเสี่ยงด้วยสังคมชุมชนก่อนที่ตัวแสดงภายนอกจะเข้าถึง มีการก าหนดให้
ประชาชนเป็นเครือข่ายการปฏิบัติการร่วมกับรัฐ แต่ทว่าการท าหน้าที่ของภาคสังคมในฐานะหุ้นส่วน
การตัดสินใจร่วมกับรัฐเพ่ือสร้างการบริหารจัดการทางนโยบายในภาพใหญ่ยังไม่ปรากฏอย่างเป็น
รูปธรรมของแผนดังกล่าว การก าหนดให้ประชาชนเป็นศูนย์กลางของการบริหารจัดการตามเป้าหมาย
ของแผนจึงเป็นการท าให้ประชาชนผูกอยู่บนเป้าหมายมากกว่าที่จะร่วมด าเนินการในทุกระดับและ
ขั้นตอนของกระบวนการ อีกทั้งความยั่งยืนของสถาบันการบริหารจัดการใหม่นี้ยังอิงอยู่กับการสร้าง
มาตรฐานให้กับทุกฝ่ายซึ่งท าให้ต้นทุนของสังคมสูงในการพัฒนามาตรฐานของกลุ่มตนให้ก้าวทันภาค
ส่วนอื่นๆในการบริหารจัดการ(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558c) จึงสะท้อนให้เห็นว่า
พัฒนาการในเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยจนถึงปัจจุบันยังไม่คลายตัวไปสู่
การมอบอ านาจให้กับประชาชนมีส่วนร่วมในฐานะหุ้นส่วนทางการบริหารจัดการอย่างแท้จริง   

 
7.4.2 ถอดบทวิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติสากลเพื่อการพัฒนาสถาบันการ

บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 
การจัดสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของทั้งสามประเทศซึ่งมีลักษณะของสถาบัน

แตกต่างกันไปตามองค์ประกอบของสถาบันที่ร่วมรังสรรค์รูปแบบทางการบริหารจัดการขึ้น กรณีการ
บริหารจัดการของญี่ปุ่น เป็นไปตามลักษณะของตัวแบบระบบราชการ มีการเน้นการตัดสินใจตาม
อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย มุ่งสร้างล าดับชั้นและความเป็นทางการให้กับชั้นทางการบริหารจัดการ
อย่างเป็นระบบ และใช้การควบคุมสั่งการเป็นกลไกในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในโครงสร้าง
การบริหารจัดการ ขณะที่กรณีการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาเน้นไปที่การบูรณาการระหว่าง
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หน่วยงานและสร้างระบบการประสานงานเพ่ือป้องกันความซับซ้อนในการเผชิญเหตุในพ้ืนที่ และเน้น
การสร้างการจัดสรรและกระจายทรัพยากรทางการบริหารจัดการเป็นลดทอนความรุนแรงของปัญหา   
ส่วนกรณีการบริหารจัดการของฟิลิปปินส์ได้เน้นที่การมีส่วนร่วมจากท้ังตัวแสดงเหนือรัฐ ตัวแสดง
ระดับชาติ ตัวแสดงท้องถิ่น และภาคประชาชนสังคมในพ้ืนที่ร่วมกันบริหารจัดการกับปัญหาให้ผ่าน
พ้นไป  ทั้งสามสถาบันมีความแตกต่างกันไปจนท าให้เกิดรูปแบบสถาบันที่ต่างกันเกิดขึ้น แต่ทว่าจุด
ร่วมที่ท้ังสามสถาบันมีร่วมกันคือประเด็นการแทรกแซงและการสร้างกลไกการจัดการความขัดแย้งซึ่ง
ต่างอาศัยกฎหมายเป็นตัวก าหนดให้สิทธิแก่ตัวแสดงในโครงสร้างส่วนบนท าหน้าที่ก ากับดูแลการ
บริหารจัดการในแต่ละล าดับชั้น และเน้นให้ทรัพยากรเป็นกลไกในการช่วยแก้ปัญหาความขัดแย้งโดย
ทุกฝ่ายต่างพยายามล าเลียงทรัพยากรลงสู่พื้นที่ให้ได้มากท่ีสุดเพื่อลดปัญหาดังกล่าว  อันสะท้อนให้
เห็นความร่วมมือระหว่างเครื่องมือกฎหมายและเครื่องมือการล าเลียงทรัพยากรว่าเป็นตัวแปรที่ต้องใช้
ควบคู่กันเป็นพ้ืนฐานในการบริหารจัดการ อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างของแต่ละตัวแบบนอกจากจะ
ท าให้เกิดความแตกต่างเรื่องของลักษณะของสถาบันตามมาแล้ว สถาบันทั้งสามยังสามารถท าให้
ลักษณะของสถาบันของตนขับเคลื่อนการบริหารจัดการได้อย่างต่อเนื่องและเกิดความยั่งยืนด้วยการ
รักษาความเป็นสถาบันทางการบริหารจัดการ  

ในด้านโครงสร้างทั้งสามสถาบันมีโครงสร้างการบริหารจัดการที่แตกต่างกันและส่งผลให้การ
ปรับตัวของสถาบันใช้กลไกท่ีแตกต่างกันตามมา ญี่ปุ่นใช้โครงสร้างแบบควบคุมสั่งการซึ่งเป็น
โครงสร้างพิเศษส าหรับภัยพิบัติขนาดใหญ่ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากแผ่นดินไหวและสึ
นามิโทโฮกุ 2011 ตามท่ีกฎหมายก าหนด โครงสร้างนี้ใช้การประสานงานด้วยการตั้งหน่วยเฉพาะกิจ
จากส่วนกลางไว้ประจ าในพ้ืนที่แต่ละระดับเพ่ือประสานงานและรองรับการสั่งการจากส่วนกลางลงสู่
ท้องถิ่น โครงสร้างลักษณะนี้ถือได้ว่าเป็นการแสดงความยืดหยุ่นและการปรับตัวต่ าของสถาบัน
เนื่องจากใช้การตั้งหน่วยงานเฉพาะและท าให้ที่ควบคุมสั่งการแทนการสนับสนุนให้โครงสร้างการบริ
หารจัดการปกติท าหน้าที่รับมือกับสถานการณ์ ประกอบกับการตัดสินใจของศูนย์บัญชาการกลางที่มี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธานยังตัดสินใจในรูปแบบหมู่คณะท าให้การส่งมอบแนวทางการบริหารจัดการ
และทรัพยากรลงสู่พ้ืนที่จึงเกิดความล่าช้าขึ้น ในส่วนของรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและ
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกันของทั้งสามสถาบันยังแสดงความแตกต่างกันอยู่ สถาบันการ
บริหารจัดการของญี่ปุ่นเน้นความเป็นระบบราชการและการควบคุมสั่งการในพ้ืนที่แต่ประชาชนใน
พ้ืนที่ได้สร้างจุดแข็งต่อท าหน้าที่เป็นอาสาสมัครช่วยเหลือดูแลผู้ประสบภัยในศูนย์อพยพพักพิง
ชั่วคราว จากการเข้าร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้ภาพของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
สังคมจึงเป็นแบบผู้รับ-ผู้ให้ โดยรัฐเป็นผู้ให้ค าสั่งการแก่ประชาชนให้การปฏิบัติตาม รัฐกับประชาชน
จึงแยกออกจากกันในการสร้างการตัดสินใจเพ่ือตอบสนองสถานการณ์ ส่งผลให้รัฐเองขาดการบรรลุ
วัตถุประสงค์เชิงสถาบันในด้านความร่วมมือระหว่างรัฐกับสังคมที่จะพัฒนาการบริหารจัดการอย่างมี
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ประสิทธิภาพเนื่องจากขาดการผนวกประชาชนซึ่งเป็นกลุ่มตัวแสดงที่มีขีดความสามารถในการจัดการ
ตนเองในสถานการณ์ แต่ถึงแม้จะเกิดความรุนแรงของสภาพปัญหาแต่ประชาชนญี่ปุ่นยังสามารถ
ช่วยเหลือตนเองและการมีส่วนร่วมอย่างเป็นระบบระเบียบ ส่งผลให้การใช้รูปแบบสถาบันแบบระบบ
ราชการจึงคงอยู่ได้  

ขณะที่โครงสร้างการบริหารจัดการของสหรัฐอเมริกาในกรณีอุทกภัยจากพายุเฮอร์ริเคนคาทรี
น่าซึ่งเป็นภัยพิบัติที่รุนแรง มีการใช้โครงสร้างหลักทางการบริหารจัดการเดียวกันตามกฎหมายแต่เน้น
การขับเคลื่อนโครงสร้างสนับสนุนจากส่วนกลางลงสู่พ้ืนที่อีกสองโครงสร้างเพ่ือให้ในพ้ืนที่สามารถที่จะ
ระดมทรัพยากรส าหรับการแก้ไขปัญหาได้ อีกทั้งประธานาธิบดียังใช้ทีมที่ปรึกษาเพ่ือก าหนดการ
ตัดสินใจทั้งตัวแทนจาก DHS และ  FEMA ซึ่งเป็นตัวแสดงที่ถือทรัพยากรทางเทคนิคประเภทต่างๆที่
พร้อมกระจายตัวในพ้ืนที่ที่หน่วยงานตั้งฐานทรัพยากรไว้ ดังนั้น เมื่อเกิดการตัดสินใจท าให้เกิดความ
พร้อมในการตัดสินใจและการสั่งการในการปฏิบัติการ โครงสร้างการบูรณาการแบบคู่ขนานที่อาศัย
หลักการ NIMs เป็นหลักปฏิบัติกลางที่เชื่อมส่วนกลางกับการปฏิบัติการในท้องถิ่นเข้าด้วยกันเข้าถึง
พ้ืนที่ท าให้เกิดการสวมทับโครงสร้างการปฏิบัติการ ส่งผลให้การบริหารจัดการในกรณีนี้อยู่ที่ขีด
ความสามารถของหน่วยงานเทคนิคเฉพาะที่เข้าปฏิบัติการและการปรับตัวของหน่วยงานในการ
ตอบสนองปัญหาสหรัฐอเมริกาแตกต่างไปจากญี่ปุ่นตรงที่มีการเปิดพ้ืนที่ให้ภาคเอกชนและประชา
สังคมวิ่งอยู่รอบโครงสร้างการบริหารจัดการได้ในทุกระดับ การดึงเข้ามามีส่วนร่วมจะขึ้นอยู่กับระดับ
การเปิดรับการมีส่วนร่วมในแต่ละส่วนและมีการก าหนดหลักการประกันสิทธิของพลเมืองในการได้รับ
การให้บริการจากรัฐอย่างยุติธรรมส่งผลให้โครงสร้างนี้จึงผนวกเอาประชาชนเป็นทั้งผู้ร่วมปฏิบัติการ
และผู้รับบริการที่เป็นธรรม หลักการให้พ้ืนที่และการประกันสิทธิพลเมืองจึงเป็นการแสดงการให้
ความส าคัญกับประชาชนในการปฏิบัติซึ่งเป็นความสัมพันธ์แบบจัดวางตามบทบาทหน้าที่ซึ่งยังไม่อาจ
สร้างความแน่นอนทางการบริหารจัดการที่น าไปสู่ความร่วมมือในทุกกระบวนการได้ 

ส าหรับโครงสร้างการบริหารจัดการของฟิลิปปินส์ต่อกรณีอุทกภัยของพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน เป็น
โครงสร้างแบบความร่วมมือจากการออกแบบให้โครงสร้างการบริหารจัดการมีความยืดหยุ่นสูงโดยการ
ท าปลายเปิดที่โครงสร้างส่วนบนให้องค์กรระหว่างประเทศเข้าร่วมการบริหารจัดการได้ด้วยหลัก
มนุษยธรรมและให้ภาคประชาสังคมเข้าร่วมการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติการใน
พ้ืนที่ตนได้ตั้งแต่ในระดับท้องถิ่นส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการจึงมีความยืดหยุ่นสูง เมื่อเผชิญ
กับกรณีภัยพิบัติอุทกภัยจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน หากแต่เมื่อเข้าสู่สภาวะวิกฤติการบริหารจัดการของรัฐ
เกิดความล้มเหลวขึ้นรัฐได้เดรับความช่วยเหลือจากตัวแสดงภายนอกอย่างองค์กรระหว่างประเทศ
จ านวนมาก รัฐฟิลิปปินส์ยังได้สะท้อนความสามารถในการปรับตัวของโครงสร้างในการตอบสนอง
สถานการณ์ด้วยการรับความร่วมมือจากตัวแสดงและยังรักษาความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการ
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บริหารจัดการเหล่านี้ด้วยการสร้างความโปร่งใสการใช้จ่ายทรัพยากรแสดงผ่านเว็ปไซด์เพ่ือสร้างความ
ไว้เนื้อเชื่อใจกับภาคสาธารณะส่งผลให้สถาบันการบริหารจัดการดังกล่าวจึงอยู่รอด 

จากการอภิปรายการศึกษาในข้างต้นจากนโยบายและการปฏิบัติจริงของการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย รวมถึงตัวแบบสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับสากล ได้สะท้อน
ให้เห็นความโดดเด่นของภาคประชาชนสังคม และการแสดงให้เห็นโครงสร้างสถาบันที่เอ้ือให้
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมน าไปสู่ความร่วมมือทางการบริหารจัดการ ประเด็นของการพัฒนา
สถาบันจึงให้น้ าหนักไปที่การออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมในพ้ืนที่ท้องถิ่นเพ่ือให้เกิด
พฤติกรรมรวมหมู่ในแง่ของการตัดสินใจก าหนดแนวทางการปฏิบัติ การปฏิบัติการร่วม การก ากับดูแล
และรับผิดชอบต่อพฤติกรรมการบริหารจัดการดังปราก าในส่วนถัดไป 
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บทที่ 8 ข้อเสนอต่อการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 

 

8.1 บทสรุปการศึกษา การวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยใน
ประเทศไทย พ.ศ.2553 - 2554  
 การศึกษาการวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย กรณี
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 เป็นการศึกษาท่ีตั้งต้นจากความพยายาม
แสวงหาหนทางในการปิดช่องว่างทางการบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยที่เกิดข้ึนจากสภาวะไร้
ความร่วมมือทางการบริหารจัดการของทุกฝ่ายในสถานการณ์ภัยพิบัติที่ต่างร่วมกันเผชิญ ซึ่งผู้ศึกษาได้
ตั้งสมมติฐานว่าความร่วมมือนี้เองที่เป็นตัวแปรส าคัญในการน าพาการแก้ไขปัญหาอุทกภัยไปสู่
ความส าเร็จและยั่งยืน ซึ่งตัวแสดงต่างเข้ามาร่วมกันในระบบการบริหารจัดการด้วยเป้าหมาย
เฉพาะตัวและความคาดหวังที่จะได้ประโยชน์จากการมีส่วนร่วมทั้งสิ้น ท าให้ผลส าเร็จทางการบริหาร
จัดการจึงผูกอยู่กับการออกแบบ ‘สถาบัน’ การบริหารจัดการให้เกิดความร่วมมือกันระหว่างตัวแสดง
ในสถานการณ์ตลอดจนใน ‘กระบวนการ’ บริหารจัดการ และจึงกลายมาเป็นเป้าประสงค์ของสร้าง
ค าถามของการศึกษาครั้งนี้  
 “สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติควรมีลักษณะของสถาบันและองค์ประกอบเชิงสถาบัน
อย่างไรเพ่ือน าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือในการบริหารจัดการ” เป็นค าถามหลักของงานที่
เกิดจากการส ารวจปรากฏการณ์การบริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.2553 และ 
พ.ศ.2554 ที่ผ่านมา ด้วยวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาลักษณะสถาบันและความเป็นสถาบันในเชิงนโยบาย
ของการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยภายใต้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย พ.ศ.2550 ด้วยวิธีการศึกษาเอกสาร (Documentary Research) ผ่านพัฒนาการสถาบันทาง
กฎหมาย นโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติตั้งแต่การมีพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.
2522 ในฐานะจุดตั้งต้นการบริหารจัดการสาธารณภัยในมิติของพลเรือน ตลอดจนถึงการปฏิรูประบบ
ราชการ พ.ศ.2545 ซึ่งเป็นการถือก าเนิดของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และเข้าสู่ยุคของ
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ซึ่งเป็นจุดวิเคราะห์ของการศึกษา 
พระราชบัญญัติและนโยบายที่เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการ ได้ท าหน้าที่เป็นกติกาในการก าหนด
แบบแผนการปฏิสัมพันธ์ทางการบริหารจัดการให้กับการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในช่วง
เหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554  และเพ่ือตรวจสอบลักษณะและองค์ประกอบเชิงสถาบัน
ในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในกรณีการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ. 2553 และ 
พ.ศ.2554 โดยเน้นพิจารณาความร่วมมือเชิงสถาบันระหว่างตัวแสดงในสถานการณ์จากเหตุการณ์ภัย
พิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 และ พ.ศ.2554 ผ่านการลงพ้ืนที่ภาคสนามท าการสัมภาษณ์เชิงลึกและ
สนทนากลุ่มกับตัวแสดงในสามพ้ืนที่ คือ องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอนจังหวัดลพบุรี 
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เทศบาลนครหาดใหญ่จังหวัดสงขลา เทศบาลนครปากเกร็ดจังหวัดนนทบุรี โดยทั้งสามพ้ืนที่เป็น
ตัวแทนของลักษณะสภาพปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยแบบฉับพลันและแบบซ้ าซากซ่ึงเป็นลักษณะพ้ืนฐาน
ของภัยพิบัติอุทกภัยในห้วงสถานการณ์นั้น และจากวัตถุประสงค์ท้ังสองได้น าไปสู่การสร้างข้อเสนอ
เพ่ือพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยโดยผนวกกับการศึกษาเอกสาร
เกี่ยวกับสถาบันการบริหารจัดการสามแบบจากกรณีศึกษาสามประเทศแม่แบบทางการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยร่วมกับกรอบแนวคิดการบริหารจัดการภัยพิบัติต้นแบบจากองค์การสหประชาชาติ 
วิเคราะห์เข้ากับหลักฐานการศึกษาวิจัยมาสร้างเป็นข้อเสนอให้กับการพัฒนาสถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยต่อไป 

จากการศึกษาพัฒนาการเชิงสถาบันพบว่าลักษณะของกติกาเชิงสถาบันเหล่านี้มีลักษณะของ
ความเป็นสถาบันแบบระบบราชการใหม่ (Neo-Bureaucratic Institution) ที่พยายามรักษาความ
เป็นระบบราชการในการบริหารจัดการด้วยการบูรณาการการท างานระหว่างหน่วยงานภาครัฐเพื่อแก้
ข้อจ ากัดในการตอบสนองปัญหา เพ่ิมการระดมทรัพยากรและช่วยสร้างประสิทธิภาพทางการบริหาร
จัดการ แต่ก็ยังรักษาการใช้สายการบังคับบัญชาและเน้นตัวบทกฎหมายเป็นหลักในการแสดง
พฤติกรรมของแต่ละหน่วยงาน  นอกจากนี้จากการศึกษายังพบว่ากฎหมายด้านการบริหารจัดการภัย
พิบัติอุทกภัยของรัฐไทยยังคงซ้ าซ้อนกันในการก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ของตัวแสดง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อสถานการณ์ภัยพิบัติเกิดขึ้น แบบแผนกติกาการบริหารจัดการมักถูกหยิบยก
ตามการตีความต่อสถานการณ์ของตัวแสดงในระดับนโยบายส่งผลให้กติกาการบริหารจัดการใน
สถานการณ์เกิดความลักลั่นเชิงสถาบันในแง่ของกฎกติกา และอ านาจหน้าที่ของตัวแสดงและการ
ปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงในสถานการณ์ ซึ่งความลักลั่นเช่นนี้ยังส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของ
สถาบันในการท าหน้าที่บริหารจัดการปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยด้วยเช่นกัน  ส่งผลให้เมื่อกติกาเข้าสู่การ
ปฏิบัติจริงไม่เพียงแต่ขาดความเป็นเอกภาพในการเป็นแนวทางน าการบริหารจัดการ ลักษณะของ
สถาบันยังท าให้เกิดสามรูปแบบจากการสนับสนุนขององค์ประกอบเชิงสถาบันในการบริหารจัดการซึ่ง
ไม่อาจน าไปสู่การเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือด้อย่างมีประสิทธิภาพ ลักษณะสถาบันที่เกิดขึ้นจาก
กรณีศึกษาทั้งสามรูปแบบ ได้แก่  

รูปแบบท่ีหนึ่ง สถาบันแบบระบบราชการที่อาศัยความเป็นระบบราชการพยุงรักษาความ
ร่วมมือระหว่างตัวแสดงในสถานการณ์ ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 โดยใช้กรณีของ องค์การบริหาร
ส่วนต าบลเขาสมอคอน จังหวัดลพบุรี ซึ่งเป็นท้องถิ่นขนาดเล็กที่อยู่ในพ้ืนที่บริหารจัดการที่เน้นผู้น า
และความเป็นระบบราชการเป็นตัวก าหนดแนวทางการแก้ไขสถานการณ์ ท้องถิ่นขนาดเล็กที่ขาด
แคลนทรัพยากรตลอดจนถูกก ากับพฤติกรรมการปฏิบัติตามกติกาอย่างใกล้ชิดจากจังหวัดได้ส่งผลให้
ท้องถิ่นตัดสินใจยอมรับปฏิบัติตามกติกาท่ีมีลักษณะควบคุมสั่งการอย่างเบ็ดเสร็จพร้อมกับมุ่งมั่นรักษา
ความสัมพันธ์กับจังหวัดด้วยการใช้รูปแบบการปฏิบัติการแบบระบบราชการจนละเลยเรื่องของความ
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ต้องการของประชาชนที่หลากหลายไปมากกว่าที่จะใช้หลักความเสมอหน้าส่งมอบบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ท้องถิ่น แต่ทว่าวิกฤติของระบบการบริหารจัดการปัญหาเช่นนี้ได้ผลักดันให้
เกิดการรวมกลุ่มของประชาชนในชุมชนที่ลุกข้ึนมาช่วยเหลือซึ่งกันและให้ความร่วมมือกันเองจน
สามารถอยู่รอดได้จนกระทั่งสถานการณ์ผ่านพ้นไป    

รูปแบบท่ีสอง สถาบันแบบธรรมาภิบาลที่อาศัยรูปแบบความสัมพันธ์ทางการปกครอง
ระหว่างส่วนกลาง-ส่วนภูมิภาค-ส่วนท้องถิ่น เป็นตัวแบบในการแก้ไขสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.
2553 กรณีของเทศบาลนครหาดใหญ่  ซึ่งจังหวัดกับท้องถิ่นมีการเจรจาต่อรองกันด้วยทรัพยากรที่ต่าง
ถือครองอยู่แต่การตัดสินใจยังเป็นไปตามอ านาจของจังหวัดเนื่องจากท้องถิ่นขาดความชัดเจนเรื่องของ
ความพร้อมรับผิดชอบต่อพ้ืนที่ของตนซึ่งเป็นพ้ืนที่ส าคัญทางเศรษฐกิจของจังหวัด การตัดสินใจจึงถูก
โอนไปท่ีจังหวัดในการก าหนดแนวทางการปฏิบัติการของท้องถิ่นหากแต่ท้องถิ่นยังคงรับการตัดสินใจ
ในสนามการมีส่วนร่วมของจังหวัดจากการค านวณความเป็นเหตุเป็นผลที่น าไปสู่การตัดสินใจของตน 
และหันมาปรับตัวให้ท้องถิ่นอยู่รอดได้ในการบริหารจัดการดังกล่าวแทน  การบริหารจัดการพ้ืนที่จึง
เน้นการสร้างกลยุทธ์รับมือจากผลกระทบการตัดสินใจดังกล่าว และหันมาสร้างขีดความสามารถของ
หน่วยงานด้วยการจัดสรรทรัพยากรไปยังจุดที่เป็นโครงข่ายการจัดการในพ้ืนที่ท้องถิ่นเพ่ือรองรับการ
ดูแลช่วยเหลือประชาชนและสร้างการปฏิบัติการแบบควบคุมสั่งการเพ่ือให้เกิดความรวดเร็วและ
แน่นอนในการปฏิบัติการในพ้ืนที่  ขีดความสามารถของท้องถิ่นด้วยทรัพยากรในครอบครองได้
สนับสนุนให้ท้องถิ่นสามารถดูแลประชาชนในพื้นท่ีตนได้อย่างทั่วถึง  รูปแบบของประชาชนในพื้นท่ีจึง
เปรียบกับลูกค้าผู้รับบริการสาธารณะจากรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงโน้มไปที่การให้ความ
คิดเห็นและมีส่วนร่วมบางประเภทกิจกรรม   

รูปแบบท่ีสาม สถาบันแบบความร่วมมือ ที่อาศัยความร่วมมือกันเองระหว่างชุมชนกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ปัญหาในพ้ืนที่อย่างเข้มข้นและลดความสัมพันธ์กับโครงสร้างแนวดิ่งให้
เบาบางลงเพื่อลดการยอมรับการควบคุมสั่งการ จากส่วนกลางสู่เทศบาลนครปากเกร็ดในสถานการณ์
ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554  ลงหลังจากขาดการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกัน  เทศบาลนครปาก
เกร็ดใช้กลยุทธ์การดึงชุมชนมาเป็นภาคส่วนในการปฏิบัติการและฝึกให้ชุมชนท าการจัดการทรัพยากร
ย่อยในพื้นที่ร่วมกันตามแต่ละพ้ืนที่ต้องการซึ่งช่วยฝึกการสร้างการมีส่วนร่วมกันเองในชุมชนที่จะ
จัดการพื้นที่ร่วมกันขึ้น แต่กระนั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนยังไปไม่ถึงระดับของการเป็นภาคส่วน
การตัดสินใจร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการตัดสินใจร่วมกันจะน าพาให้เกิดความร่วมมือ
อย่างยั่งยืนในพ้ืนที่ได้นั้นต้องอาศัยการเปิดพ้ืนที่ของท้องถิ่นในการฝึกฝนความเป็นพลเมืองในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย อย่างไรก็ดีจากการตรวจสอบสถาบันที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ท้ังสาม
รูปแบบได้สะท้อนให้เห็นจุดแข็งจุดอ่อนและล าดับของการบรรลุเป้าหมายด้านการสร้างความร่วมมือ
เชิงสถาบันต่อการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยในระดับที่แตกต่างกัน  
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ในการศึกษานี้ยังท าการถอดบทเรียนและอภิปรายองค์ประกอบเชิงสถาบันการบริหารจัดการ
ภัยพิบัติอุทกภัยจากประเทศแม่แบบสามประเทศ ที่ใช้สถาบันการบริหารจัดการในรูปแบบที่แตกต่าง
กันเพ่ือแสดงถึงขีดความสามารถของสถาบันในการอยู่รอดในสถานการณ์ เพ่ือน ามาเป็นข้อเสนอใน
การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยให้กับรัฐไทยเพ่ือปรับใช้ให้เข้ากับสถานการณ์ที่ก าหนดเงื่อนไขท่ี
สถาบันต้องเผชิญ ได้แก่ ญี่ปุ่นผ่านกรณีของภัยพิบัติอุทกภัยจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสึนามิที่โท
โฮกุเม่ือปี 2011 ที่รักษาความเป็นสถาบันด้วยการใช้การควบคุมสั่งการผสมผสานกับจิตสาธารณะของ
ประชาชนในการแก้ไขสถานการณ์   สหรัฐอเมริกาผ่านกรณีของภัยพิบัติอุทกภัยจากพายุเฮอร์ริเคน
คาทรีน่า 2005 ซึ่งเป็นกรณีท่ีสะท้อนการท างานร่วมกันแบบบูรณาการระหว่างโครงสร้างการบริหาร
จัดการปกติและโครงสร้างจาก FEMA และ DHS ตามล าดับโดยมีการใช้หลักการสากลเป็นหลักปฏิบัติ
ร่วมของทุกโครงสร้างคู่ขนานสามสายนี้เพื่อการรักษาความเป็นสถาบันแบบบูรณาการการบริหาร
จัดการ ขณะทีฟ่ิลิปปินส์ในกรณีของการบริหารจัดการกับไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013 ด้วยการให้ตัวแสดง
อย่างเช่นภาคประชาสังคมเข้าร่วมก าหนดมาตรการตัดสินใจบริหารจัดการพ้ืนที่และมีการออกแบบ
โครงสร้างแบบปลายเปิดให้องค์กรระหว่างประเทศและประชาชนมีส่วนร่วมในระบบการตัดสินใจ
บริหารจัดการตามสถานการณ์ รัฐกับสังคมท าหน้าที่ร่วมกันในการแก้ไขปัญหาอย่างแนบสนิทภายใต้
โครงสร้างกฎหมายที่ยืดหยุ่น  ตัวแบบทั้งสามประเทศเหล่านี้จึงสะท้อนหลักเกณฑ์ส าคัญให้กับ
การศึกษาครั้งนี้เพ่ือที่จะน าบทเรียนที่ได้มาผนวกเป็นข้อเสนอให้กับการพัฒนาสถาบัน   

 
8.2 ข้อเสนอของการพัฒนาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย 
 จากการศึกษาสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยควรได้รับการพัฒนาไปสู่
การสร้างความร่วมมือระหว่างพ้ืนที่โดยประชาชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเข้มแข็งและ
พัฒนาโครงสร้างรัฐในแนวดิ่งให้ท าหน้าที่ในการสนับสนุนการท างาน ลักษณะของสถาบันการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัยควรพัฒนาไปสู่รูปแบบการเป็นสถาบันแห่งความร่วมมือด้วยการพัฒนา
องค์ประกอบเชิงสถาบันดังต่อไปนี้ 
  (1) การพัฒนาองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่กฎ กติกา และโครงสร้างอ านาจทางการบริหาร
จัดการ 

ในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 และแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 ก าหนดโครงสร้างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย
ของรัฐไทยแบ่งออกเป็นสี่ชั้นตามระดับการบริหารจัดการและความรุนแรงของภัย ได้แก่ ระดับท่ีหนึ่ง
การบริหารจัดการในระดับท้องถิ่น ระดับที่สองการบริหารจัดการในระดับจังหวัด ระดับที่สามการ
บริหารจัดการในระดับราชการส่วนกลาง และระดับที่สี่การบริหารจัดการในระดับประเทศ กล่าวได้ว่า
โครงสร้างการบริหารจัดการดังกล่าวแม้ว่าจะมีการแบ่งชั้นของการบริหารจัดการภายในที่สร้างความ
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เชื่อมโยงระหว่างการเมืองกับการบริหารราชการเข้าด้วยกัน ซึ่งเน้นการใช้อ านาจรัฐรวมศูนย์ตัวแสดง 
แต่ทว่าโครงสร้างดังกล่าวยังคงเป็นโครงสร้างที่เน้นความเป็นระบบราชการในการบริหารจัดการ ซึ่ง
ความเป็นระบบราชการมุ่งการจัดระเบียบสถานการณ์เพ่ือให้สามารถเข้าใจและสร้างระบบการบริหาร
จัดการกับปัญหาไปยังปลายทางผ่านล าดับขั้นของการบังคับบัญชาส่งผลให้การบริหารจัดการจึงต้อง
ไต่ล าดับขั้นเพ่ือประสานยังเป็นหัวใจของการปฏิสัมพันธ์อยู่ ส่งผลให้โครงสร้างสถาบันแข็งตัวและ
ยืดหยุ่นน้อยในการเผชิญปัญหาที่ซับซ้อนอย่างภัยพิบัติอุทกภัยที่เกิดขึ้น  การพัฒนาประสิทธิผล
ทางการตอบสนองปัญหาและการปรับตัวของโครงสร้างทางการบริหารจัดการจึงอยู่ที่การปรับ
โครงสร้างการบริหารจัดการให้ยืดหยุ่นสามารถปรับตัวตามสถานการณ์ได้อย่างรวดเร็ว   

ในงานชิ้นนี้จึงเสนอให้ตั้งต้นที่การแก้ไขความลักลั่นเชิงสถาบันในแง่ของกฎ กติกา และ
อ านาจทางการบริหารจัดการระหว่างตัวแสดงด้วยการมองปัญหาภัยพิบัติแบบบูรณาการประเด็น
ปัญหา  มีการก าหนดการจัดวางความสัมพันธ์ของกฎหมายแต่ละฉบับที่เก่ียวข้องในการปฏิบัติอย่าง
ชัดเจนเพื่อลดทอนปัญหาความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติหน้าที่ของตัวแสดงตามลักษณะการออกแบบ
กฎหมายสากลก าหนด ซึ่งพิจารณาได้จากสารัตถะเกี่ยวกับการจัดวางความสัมพันธ์ทางกฎหมาย
ตามท่ีตัวแบบกติกาเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติทั้งสามประเทศประเทศท่ีการศึกษานี้ได้
น าเสนอไว้   ขณะเดียวกันควรมีการชักน าตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับปัญหาดังกล่าวทั้งในการถือครอง
ทรัพยากรร่วมและตัวแสดงที่มีสิทธิอ านาจหน้าที่เข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจและร่วมสร้างโครงสร้างการ
บริหารจัดการตั้งแต่ในระดับเริ่มต้นเพื่อให้การตอบสนองปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยสามารถเริ่มต้นได้
อย่างรวดเร็วและเป็นไปในเชิงรุกต่อปัญหาที่จะเกิดข้ึน โดยปรับโครงสร้างการบริหารจัดการใน
รูปแบบบูรณาการประสานงานให้เกิดความพร้อมตั้งแต่ในระดับล่างขึ้นสู่ระดับบน เป็นการพัฒนาให้
โครงสร้างเผชิญเหตุส่วนล่างท าหน้าที่เป็นสถาบันต้นทาง  ที่มีความพร้อมด้านทรัพยากรทางการ
บริหารจัดการทุกรูปแบบและเน้นการมีส่วนร่วมระหว่างรัฐกับประชาชน ผนวกความร่วมมือเป็น
โครงสร้างการบริหารจัดการเดียวกันเพ่ือสร้างความสอดคล้องให้กับโครงสร้างการการบริหารจัดการ
กับความต้องการของประชาชนเป็นไปในทิศทางที่ทุกฝ่ายต้องการ เช่น สภาประชารัฐในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัย สถาบันความร่วมมือในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยระดับฐานราก เป็น
ต้น ขณะเดียวกันในโครงสร้างการบริหารจัดการล าดับถัดไปในแนวดิ่ง คือโครงสร้างการบริหารจัดการ
ในระดับจังหวัดซึ่งเป็นโครงสร้างสนับสนุนล าดับแรกควรแปลงสภาพเป็นกลไกการบริหารจัดการที่เน้น
การสนับสนุนทรัพยากรโดยเฉพาะการแก้ไขปัญหาทางเทคนิคและการเป็นฐานส ารองทรัพยากรเต็ม
รูปแบบเพื่อสนับสนุนให้กับท้องถิ่นในการบริหารจัดการซึ่งอ านาจการสนับสนุนควรเป็นดุลยพินิจที่ท า
ได้โดยไม่ต้องรอการร้องขอจากพ้ืนที่  เช่น สภาสนับสนุนการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย  ซึ่งต้องมี
หน่วยสนับสนุนทรัพยากรทางการปฏิบัติการได้แก่ คณะกรรมการประเมินผลข้อมูลและการตัดสินใจ
ในสถานการณ์ หน่วยเครื่องมือเทคนิค หน่วยปฏิบัติการเคลื่อนที่ และคณะกรรมการพิจารณา
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งบประมาณส ารองจ่ายร่วมระดับจังหวัด-ท้องถิ่น เพ่ือให้จังหวัดเป็นหน่วยสนับสนุนที่พร้อมปฏิบัติการ
ให้ความช่วยเหลือประชาชนในการบริหารจัดการระดับพ้ืนที่  ขณะที่ในส่วนกลางท าหน้าที่เป็นหน่วย
นโยบายก าหนดหลักการทั่วไปส าหรับการปฏิบัติการและเป็นหน่วยทรัพยากรการบริหารจัดการ
ส่วนกลางส าหรับกรณีภัยพิบัติร้ายแรงและสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งความเชื่อมโยงของโครงสร้างการ
บริหารจัดการระหว่างส่วนกลาง-ภูมิภาค-ท้องถิ่นควรมีรูปแบบความสัมพันธ์ในแบบคณะกรรมการ
ปฏิรูปนโยบายร่วมระหว่างส่วนกลาง-ภูมิภาค-ท้องถิ่นแห่งชาติ โดยมีที่มาของสมาชิกคณะกรรมร่วม
จากการเลือกตั้งตัวแทนจากแต่ละระดับในสัดส่วนที่เหมาะสม ซึ่งคณะกรรมการร่วมนี้ควรจะถูกระบุ
เป็นข้อบัญญัติว่าด้วยการร่างนโยบายแห่งชาติในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.
2550 เพ่ือเป็นกติกาในการก าหนดพฤติกรรมการปฏิบัติองตัวแสดงในการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัย 

 

 (2) การพัฒนาองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกม
การแลกเปลี่ยนทรัพยากรทางการบริหารจัดการ  
 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยปัจจุบันมีการก าหนดให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการบริหารจัดการตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติในฐานะผู้ร่วมฝึกอบรม 
เป็นเสมือนลูกค้า/ผู้รับบริการสาธารณะ และเป็นส่วนหนึ่งในการก าหนดนโยบายการบริหารจัดการภัย
พิบัติในระดับท้องถิ่นโดยทางอ้อมจากการเลือกผู้แทนของตนท าหน้าที่บริหารจัดการพ้ืนที่ ส่งผลให้
ความเกี่ยวพันของสังคมต่อรัฐในการบริหารจัดการภัยพิบัติไม่ได้สะท้อนรูปแบบความสัมพันธ์กันอย่าง
ต่อเนื่องและประชาชนไม่สามารถเข้าถึงพ้ืนที่การตัดสินใจในการบริหารจัดการได้ จากผลการศึกษา
พบว่าประชาชนมักถูกละเลยจากโครงสร้างการบริหารจัดการที่เน้นการรักษาความสัมพันธ์ระหว่าง
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยมักเกิดขึ้นจากการละเลยของท้องถิ่นในการผนวก
ประชาชนเป็นพันธมิตรทางการบริหารจัดการทั้งกระบวนการ รวมไปถึงความพยายามโอนอ านาจการ
บัญชาการสถานการณ์ไปให้ตัวแสดงระดับจังหวัด ซึ่งเป็นตัวแสดงระบบราชการที่เน้นการใช้กฎหมาย
ในการด าเนินการซึ่งประชาชนไม่มีตัวตนในการเป็นภาคส่วนของรัฐในการบริหารจัดการ  
 ข้อเสนอจึงมุ่งไปที่การสร้างรูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงโดยเฉพาะรัฐกับสังคม
ควรเป็นตัวแบบที่สร้างการมีส่วนร่วมที่เน้นความร่วมมือเชิงหุ้นส่วนพันธมิตรทางการบริหารจัดการ
ระหว่างตัวแสดงในพ้ืนที่และตัวแสดงภายนอกพ้ืนที่การบริหารจัดการอยู่ภายใต้เกมเดียวกันเพ่ือให้ตัว
แสดงสามารถแลกเปลี่ยนทรัพยากรกันได้อย่างเต็มที่ เช่น รูปแบบพันธมิตรทางการบริหารจัดการด้วย
การเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในคณะกรรมการระดับท้องถิ่นและระดับจังหวัดในการ
ตัดสินใจออกมาตรการปฏิบัติการตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย โดยที่การ
เข้ามาของประชาชนจะเกิดขึ้นจากการเลือกตั้งกันเองในระดับชุมชนมาสู่ระดับตัวแทนชุมชน  และ
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จ านวนของตัวแทนชุมชนจะเป็นสัดส่วนที่เหมาะสมกับการเป็นตัวแทนของพ้ืนที่ ในระยะก่อนเกิดภัย 
ร่างนโยบายจะมาจากการที่ประชาชนของแต่ละชุมชนเข้ามาเสนอความต้องการและข้อคิดเห็นร่วมกัน
ในรูปของสภาชุมชนของแต่ละท้องถิ่น จากนั้นเมื่อได้นโยบายระดับพ้ืนที่ท้องถิ่นมาแล้วนโยบายเหล่านี้
จะจะถูกน ามาหารือกันเพ่ือสร้างเป็นข้อเสนอร่วมของท้องถิ่นทั้งจังหวัดเพ่ือเสนอให้กับคณะกรรมการ
จังหวัดพิจารณาเห็นชอบและพัฒนาเงื่อนไขเชิงเทคนิคและเชื่อมโยงความสอดคล้องให้กับร่างนโยบาย
ของท้องถิ่นเข้ากับนโยบายในระดับชาติ  ส่วนระยะขณะเกิดภัย รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ
ชุมชนสังคมจะเป็นพันธมิตรในทางปฏิบัติการโดยความส าคัญของบทบาทจะให้น้ าหนักตามประเด็น
ปัญหาไม่ใช่พ้ืนที่ความเสียหายอย่างท่ีเคยถือเป็นหลักปฏิบัติมา  โดยควรมีการสร้างเกณฑ์ในการ
พิจารณาลักษณะปัญหาเพ่ือสัมพันธ์กับบทบาทของประชาชนและรับในการประกอบการในพื้นที่ เช่น 
ควรสร้างเกณฑ์เฉพาะของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยร่วมกับการก าหนดสัดส่วนและลักษณะตัวแสดงทั้ง
จากภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชน เข้าร่วมการบริหารจัดการ ส าหรับใน
ระยะฟื้นฟู ประชาชนควรมีส่วนร่วมในฐานะผู้ก าหนดความต้องการทางการบริหารจัดการซึ่งต้องอิง
อยู่กับหลักการมาตรฐานสากลอย่างการฟ้ืนฟูใหม่ให้ดีกว่าเดิม(Build Back Better) เป็นต้น 
 นอกจากนี้การศึกษาได้สะท้อนให้เห็นถึงเหตุผลการตัดสินใจของตัวแสดงหลักอย่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการตอบสนองสถานการณ์ในทั้งสามกรณีจากฐานทรัพยากรทางการบริหาร
จัดการทั้งสิ้น องค์การบริหารส่วนต าบลเขาสมอคอน ขาดทรัพยากรในการช่วยเหลือตนเองทุกรูปแบบ
ตั้งแต่งบประมาณ เครื่องมือ ข้อมูล อุปกรณ์ และทรัพยากรอื่นๆ เทศบาลนครหาดใหญ่ขาดอ านาจ
หน้าที่ทางกฎหมายในการจัดการเข่ือน และตระหนักถึงขีดความสามารถในการพร้อมรับผิดชอบต่อ
ประชาชนแบบเบ็ดเสร็จ เทศบาลนครปากเกร็ดขาดข้อมูลเทคนิคและอ านาจรองรับการเป็นอิสระใน
การจัดการตนเอง ส่งผลให้ประสิทธิภาพการบริหารจัดการในพื้นที่ของตัวแสดงหลักลดขีด
ความสามารถลง 
 ข้อเสนอเกี่ยวกับการพัฒนาขีดความสามารถให้แก่ทรัพยากรหลักอย่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงเน้นการสร้างศักยภาพในการสร้างทรัพยากรให้กับท้องถิ่น ประการแรก คือการเอื้ออ านาจ
ในทางกฎหมายให้ท้องถิ่นต้องตั้งกองทุนสะสมงบประมาณเพ่ือการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจากรายได้
ปกติของตนอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อเป็นหลักประกันให้ท้องถิ่นสามารถมีงบประมาณตั้งต้นส าหรับการ
เบิกจ่ายเพ่ือเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์  ประการที่สอง ควรสร้างหน่วยสนับสนุนข้อมูลการ
ตัดสินใจซึ่งต้องประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ทางเทคนิคทั้งจากภายในและภายนอกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและมีตัวแสดงผู้เชี่ยวชาญที่ได้รับความเห็นชอบจากจังหวัดเข้าร่วมกับตัวแทนจากพ้ืนที่ร่วมกัน
แลกเปลี่ยนข้อมูลส าหรับสร้างการบริหารจัดการ ประการที่สาม สร้างความพร้อมรับผิดชอบให้แก่
ประชาชน โดยสร้างกลไกในการสร้างแรงจูงใจให้กับประชาชนหันมาท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับดูแลการ
บริหารจัดการปัญหาในพ้ืนที่ทั้งในระดับนโยบายและปฏิบัติ ซึ่งข้อก าหนดนี้จะช่วยสร้างประสิทธิภาพ



 

 

386 

ให้กับต้นทุนทางการบริหารจัดการของโครงสร้างการบริหารจัดการทั้งภายในและภายนอกพ้ืนที่ในแง่
ของการลดทอนโอกาสจากปัญหาด้านจริยธรรมทางการบริหารจัดการของตัวแสดง และยังช่วยรักษา
ความต่อเนื่องโครงสร้างการบริหารจัดการในภาพรวม ประการที่สี่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
แสดงขีดความสามารถของตนด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติและรักษาความพร้อมรับผิดชอบต่อ
ประชาชนด้วยการแถลงนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนที่ต่อสาธารณะเพ่ือเป็น
หลักประกันในการปฏิบัติหน้าที่รับผิดชอบการบริหารจัดการของตน 
 (3) การพัฒนาองค์ประกอบเชิงสถาบันในแง่การสร้างการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดง
ผ่านภาวะผู้น าและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ 
 บทบาทของท้องถิ่นในฐานะผู้บริหารจัดการทั้งพ้ืนที่และสังคมมีความส าคัญอย่างยิ่งในการ
สร้างความส าเร็จให้กับการบริหารจัดการเนื่องจากภาวะผู้น ามีผลต่อการก าหนดกลยุทธ์ที่จะ
ตอบสนองสถานการณ์และชักน าความร่วมมือระหว่างตัวแสดง ภาวะผู้น าที่สร้างความร่วมมืออย่าง
เป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกันในสังคมควรที่จะเป็นผู้น าที่เปิดกว้างในการมีส่วนร่วมให้กับประชาชนในพื้นท่ี
เพ่ือให้ประชาชนได้เข้ามาเป็นมิตรทางการบริหารจัดการและเพ่ือช่วยสร้างการตระหนักรู้ร่วมกันให้กับ
ประชาชนในการเผชิญปัญหาส่งผลให้โอกาสความร่วมมือและความพร้อมรับผิดชอบของตัวแสดงก็จะ
เกิดข้ึนตามมา นอกจากนี้ประชาชนยังมีนัยส าคัญต่อความยั่งยืนของสถานการณ์อีกด้วยเนื่องจาก
ประชาชนเป็นทั้งผู้รับผลกระทบจากการบริหารจัดการและเป็นผู้ประเมินการบริหารจัดการผ่าน
เงื่อนไขทางการเมือง ซึ่งประชาชนควรได้รับการสนับสนุนและพัฒนาบทบาทของการเป็นพลเมืองใน
การบริหารจัดการภัยพิบัติ โดยเน้นให้เกิดการปลูกฝังวัฒนธรรมที่สนับสนุนการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
เช่น วัฒนธรรมการมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและตัดสินใจในการสร้างนโยบายการบริหาร
จัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพ้ืนที่ วัฒนธรรมการช่วยเหลือตนเองและผู้อื่นอย่างถูกต้องตามหลัก
มาตรฐานการปฏิบัติตนในสถานการณ์  การให้การศึกษาเรื่องภัยพิบัติเป็นส่วนหนึ่งที่ประชาชนต้อง
ตระหนักถึง การจ่ายค่าธรรมเนียมร่วมกับท้องถิ่นในการปฏิบัติการแก้ไขปัญหาอุทกภัยในพ้ืนที่ของตน 
เป็นต้น ซึ่งกลไกสนับสนุนทั้งหมดนี้ต้องเริ่มจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก เนื่องจากเป็นตัว
แสดงที่เป็นทั้งผู้ได้ประโยชน์จากการผลักดันความเป็นพลเมืองและผูกพันกับประชาชนในเชิงบริบท
พ้ืนที่มากท่ีสุด ภาวะผู้น ากับกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการจึงสัมพันธ์กับการสร้างการตระหนักรู้
ร่วมกันของตัวแสดงในพ้ืนที่อย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  
  
8.3 ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 

ในการศึกษาครั้งนี้ให้วิธีการศึกษาแบบการวิจัยเชิงคุณภาพเพ่ือท าความเข้าใจการแสดงการ
วิเคราะห์สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยซึ่งในการศึกษายังขาดการใช้เครื่องมือ
การวิจัยเชิงปริมาณเช่น การใช้วิธีการศึกษาทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาร่วมสร้างข้อมูลส าหรับการศึกษา 
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ดังนั้นในการศึกษาครั้งต่อไปควรเพิ่มเติมเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์เพื่ออธิบายการตัดสินใจของตัว
แสดงได้อย่างชัดเจนยิ่งขึ้น 

ขณะเดียวกันเมื่อน าการศึกษาการวิเคราะห์เชิงสถาบันไปปรับใช้กับงานด้านการบริหาร
จัดการสาธารณะในประเด็นอ่ืนๆ ย่อมจะช่วยให้เห็นเงื่อนไขของการบริหารสาธารณะในมุมมองที่
หลากหลาย และน าไปสู่การยกระดับความรู้ทางการบริหารจัดการสาธารณะของรัฐไทยในโลกของการ
ปฏิบัติจริงมากขึ้นตามมา 

กล่าวโดยสรุปการศึกษาวิจัยเรื่องการวิเคราะห์เชิงสถาบันว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติ
อุทกภัยในประเทศไทย พ.ศ.2553-2554 นี้ได้พยายามแสวงหาแนวทางสนับสนุนประสิทธิภาพการ
บริหารจัดการปัญหาสาธารณะของภาครัฐอย่างปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยด้วยการเสนอแนวการวิเคราะห์
เชิงสถาบันเพื่อพัฒนาความร่วมมือให้กับรัฐและสังคม ซึ่งในงานชิ้นนี้เน้นตั้งใจเน้นย้ าถึงความส าคัญ
ของสังคมและการขยายหน่วยการวิเคราะห์ให้ลงลึกไปถึงภาคสังคมในพ้ืนที่การศึกษาทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ อีกทั้งพยายามช่วยชี้ให้เห็นว่าแนวทางการบรรลุเป้าหมายทางการบริหารจัดการจะเกิดขึ้นได้
อย่างไรที่ เพื่อให้การพัฒนาสาธารณะอย่างการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยเป็นความรู้
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่สามารถพัฒนาสาธารณะในทางปฏิบัติได้ดียิ่งข้ึนต่อไป 
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	3.1.1.1 พัฒนาการของกฎระเบียบกติกาของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศญี่ปุ่น
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	3.1.2 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
	3.1.2.1 ปัญหาภัยพิบัติจากแผ่นดินไหวโทโฮกุและสึนามิ 2011
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	3.1.3 การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ
	3.1.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์
	3.1.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ


	3.2 องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศสหรัฐอเมริกา กรณีภัยพิบัติจากพายุเฮอร์ริเคนคาร์ทรีน่า 2005
	3.2.1 กฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอำนาจทางการบริหารจัดการ
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	3.2.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์
	3.2.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ


	3.3 องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติประเทศฟิลิปปินส์ กรณีภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013
	3.3.1 กฎระเบียบกติกา และโครงสร้างอำนาจทางการบริหารจัดการ
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	3.3.2 รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากร
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	3.3.2.3 เกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างตัวแสดง

	3.3.3 การแบ่งปันการตระหนักรู้ร่วมกันระหว่างตัวแสดงและกลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ
	3.3.3.1 การตระหนักรู้ของตัวแสดงในสถานการณ์
	3.3.3.2 กลยุทธ์ทางการบริหารจัดการ


	3.4 บทวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงสถาบันของการบริหารจัดการภัยพิบัติต่างประเทศ
	3.4.1 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของญี่ปุ่น: กรณีเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสึนามิ 3.11
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	3.4.3 สถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของฟิลิปปินส์กรณีพายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013
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	3.4.3.3 กลยุทธ์การสร้างความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติในเหตุการณ์พายุไต้ฝุ่นไห่เยี่ยน 2013


	3.5 วิเคราะห์เทียบเคียงองค์ประกอบเชิงสถาบันจากบทเรียนต้นแบบของการบริหารจัดการภัยพิบัติระดับสากล: ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์
	3.5.1 องค์ประกอบเชิงสถาบันด้านกฎระเบียบ กติกา และโครงสร้างอำนาจทางการบริหารจัดการ
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	บทที่ 4 กฎ กติกา และโครงสร้างอำนาจทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.2553-2554
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	4.1.1.4 กระบวนการกำหนดนโยบายและผู้กำหนดนโยบายในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550


	4.2 ลักษณะของกติกาในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทย พ.ศ.2553-2554
	4.2.1 กติกาธรรมนูญ (Constitutional Rule) ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย: พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550
	4.2.1.1 โครงสร้างอำนาจทางการบริหารจัดการ
	4.2.1.2 ความต่อเนื่องทางนโยบายการบริหารจัดการ
	4.2.1.3 ทางเลือกของกติกาในการบริหารจัดการ

	4.2.2 กติการวมหมู่ (Collective-Choice Rule) ของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557
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	4.2.2.4 กติการวมหมู่ย่อยของสถาบันการบริหารจัดการ: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 หมวดการบริหารจัดการอุทกภัย วาตภัย โคลนถล่ม


	4.2.3 กติกาในการปฏิบัติการ (Operational Rule) การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของประเทศไทย พ.ศ.2553-2554
	4.2.3.1 กติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการขององค์การบริหารส่วนตำบลเขาสมอคอนในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554
	4.2.3.2 กฎกติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการของเทศบาลนครหาดใหญ่ในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553
	4.2.3.3 กฎกติกาและโครงสร้างการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ดในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554
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	บทที่ 5 รูปแบบการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมการแลกเปลี่ยนทรัพยากรในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554
	5.1 ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการ
	5.1.2 กรณีเทศบาลนครหาดใหญ่: ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553
	5.1.3 กรณีเทศบาลนครปากเกร็ด: ปัญหาและทรัพยากรร่วมทางการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553

	5.2 กติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553-2554
	5.2.1 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ของพื้นที่องค์การบริหารส่วนตำบลเขาสมอคอน จ.ลพบุรี
	5.2.1.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการทำงานของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และแผนการปฏิบัติการ
	5.2.1.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็นทางเลือกให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ
	5.2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์กับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย แห่งชาติ พ.ศ.2553-2557

	5.2.2 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2553 ของพื้นที่เทศบาลนครหาดใหญ่ จ.หาดใหญ่
	5.2.2.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการทำงานของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและแผนการปฏิบัติการในสถานการณ์อุทกภัย พ.ศ.2553
	5.2.2.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็นทางเลือกให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ
	5.2.2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิบัติการตอบสนองสถานการณ์กับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557

	5.2.3 กรณีศึกษากติกาการปฏิบัติการเพื่อตอบสนองสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2554 ของพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี
	5.2.3.1 ผลกระทบของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ส่งผลต่อการทำงานของแผนการป้องกันและ บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและแผนการปฏิบัติการในสถานการณ์อุทกภัย พ.ศ.2554
	5.2.3.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 กับการเป็นทางเลือกให้กับตัวแสดงในการปฏิบัติ
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	5.3.3 กรณีรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงและเกมในการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด
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