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

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

เนื่องดวยความแตกตางของลักษณะภูมิประเทศ ความหลากหลายของประชากร จํานวน
ประชากรที่มีแนวโนมเพ่ิมมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมและทรัพยากรตางๆ ตลอดจน
ความตองการของคนในสังคมมีรูปแบบที่ซับซอนและหลากหลายมากขึ้น อันเป็นผลมาจากการพัฒนา
ทางดานสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี ภาครัฐจึงตองพัฒนาและปรับปรุงแนวทางการบริหารงานใน
การใหบริการประชาชนเพ่ือตอบสนองความตองการพ้ืนฐานของประชาชนในแตละดานอยาง
ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น การรวมอํานาจไวที่หนวยงานสวนกลางของภาครัฐจึงทําให
เกิดปใญหาความลาชาในการตัดสินที่จะดําเนินภารกิจตางๆ โดยเฉพาะในดานการบริการสาธารณะ 
เนื่องจากตองรออํานาจการตัดสินใจจากสวนกลางจึงไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับทองถิ่นที่มีลักษณะเฉพาะไดทันทวงที การรวมศูนยแอํานาจการตัดสินใจ 
และการกําหนดนโยบายที่สวนกลาง สงผลใหแนวทางการจัดบริการสาธารณะไมสอดคลองกับปใญหา
และความตองการของชุมชนทองถิ่นแตละแหง เนื่องจากในแตละพ้ืนที่มีสภาพปใญหา มีความจําเป็น 
และความตองการเฉพาะที่หลากหลาย (ตระกูล มีชัย, 2553) จึงอาจกลาวไดวา ระบบราชการไทย
กําลังเผชิญกับความทาทายจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นภายใตกระแสโลกาภิวัตนแ ปใญหาความไม
เป็นธรรม และความเหลื่อมล้ําทางสังคม (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) ซึ่งสงผลใหท้องถิ่นเผชิญกับ

ปใญหาที่มีความซับซอนมากขึ้น หากขาดการพิจารณาอยางรอบดานทั้งบริบททางการเมือง สังคม วิถี
ชีวิต ตลอดจนสภาพแวดลอมของทองถิ่นและความตองการของประชาชน หรือสภาพปใญหาอยาง
ลึกซึ้ง การบริหารงานภาครัฐคงไมสามารถบรรลุผลสําเร็จได 

ดังนั้น เพ่ือใหสามารถเขาถึงความตองการของคนในทองถิ่น และเพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารจัดการยอมตองอาศัยกลไกหรือหนวยงานที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองที่นั้นๆ จึงมีการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบจากการบริหารแบบรวมศูนยแอํานาจเป็นการกระจายอํานาจ เกิดเป็นแนวคิดใน
การจัดการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย ตามลําดับ โดยเริ่มตนในสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) การกระจายอํานาจกอใหเกิดการปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบ
ของสุขาภิบาล เมื่อ พ.ศ. 2440 โดยใหตรากฎหมายขึ้นฉบับหนึ่งเรียกวา “พระราชกําหนดสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ ร.ศ. 116”1 (ประหยัด หงษแทองคํา, 2529) แตในการจัดตั้งครั้งนั้นยังไมมีลักษณะเป็นการ
ปกครองตนเอง ตอมาในปี พ.ศ. 2448 (ร.ศ.124) พระองคแทรงจัดตั้งสุขาภิบาลตําบลทาฉลอม อ.เมือง 
                                                           
1 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ประหยัด หงษแทองคํา (2529) 
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จ.สมุทรสาคร จากการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม เป็นผลใหเกิดการขยายการตั้งสุขาภิบาลไปในทองถิ่น
อ่ืนๆ ตอมา พ.ศ.2461 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 6) ทรงกอตั้งดุสิตธานี 
หรือเมืองจําลองรูปแบบการปกครองตนเองแบบประชาธิปไตย ซึ่งเนนการมีสวนรวมในพ้ืนที่ มีการ
บริหารการเมืองการคลัง เปรียบเสมือนการปกครองสวนทองถิ่น ตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 7)  พระองคแทรงริเริ่มใหมีการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
(Municipality) เพ่ือเป็นพ้ืนฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2475 
เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง จากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยแ มาเป็นการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมีการยกฐานะสุขาภิบาล 30 กวาแหง ใหเป็นเทศบาล แตเนื่อง
ดวยการจัดตั้งเทศบาลทองถิ่นจะตองมีการจัดเก็บภาษี และจัดบริการพ้ืนฐานในพ้ืนที่ ซึ่งขณะนั้นยัง
ขาดระบบการกระจายอํานาจ การปกครองสวนทองถิ่นจึงยังไมสมบูรณแ อาจกลาวไดวา ภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ประเทศไทยใหความสําคัญตอการปกครองสวนทองถิ่นจริงจัง
มากขึ้น จนกระทั่งไดเนนความสําคัญดวยการระบุไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับ
พุทธศักราช 2517 และมีความเดนชัดมากที่สุดในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 แตในความเป็นจริงแลว ยังพบปใญหาและประเด็นทาทายของจากการกระจายอํานาจไปยัง
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่ทําใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถปกครองตนเองไดอยาง
แทจริง2 (ลิขิต ธีรเวคิน, 2527) นับแตมีการการกระจายอํานาจยังคงมีการผูกขาดอํานาจไวที่
สวนกลาง (Controlled decentralization) การขับเคลื่อนนโยบายและการตัดสินใจยังขึ้นอยูกับ
หนวยงานสวนกลางของภาครัฐและประชาชนยังตองพ่ึงพาการเมืองระดับชาติมากกวาที่จะสงเสริม
การเมืองในระดับทองถิน่ 

องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีภารกิจตามขอบเขตอํานาจหนาที่ในการดําเนินงานและบริหาร
จัดการในหลายดาน ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) ไดแก ภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐาน ภารกิจดานงาน
สงเสริมคุณภาพชีวิต ภารกิจดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 
ภารกิจดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ภารกิจ ด้านการ

บริหารจัดการและการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ภารกิจดานศิลปะ วัฒนธรรม 
จารีตประเพณี และภูมิปใญญาทองถิ่น จากการถายโอนภารกิจตามแผนฯ จะเห็นไดวา องคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นเป็นหนวยงานที่มีความใกลชิดกับประชาชน จึงทําใหเขาใจความตองการของประชาชนใน
ทองถิ่น ตลอดจนวิถีชีวิต และปใญหาของชาวบานมากที่สุด ตัวอยางของหนาที่และการบริหารจัดการ
ที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนอยางยิ่งในการบริหารจัดการ คือ บทบาทดานการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย เมื่อพิจารณาจะพบวา บทบาทและหนาที่ในการดําเนินงานดานการปูองกันและ
                                                           
2 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ลิขิต ธีรเวคิน (2527) 
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บรรเทาสาธารณภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสําคัญอยางยิ่ง เนื่องจากงานในดานการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเกี่ยวโยงกับภารกิจดานอ่ืนๆ เชน ความสงบเรียบรอยและความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสินของทองถิ่น การจัดการดานสิ่งแวดลอม การบริการสาธารณสุข กา ร
พัฒนาที่อยูอาศัย เป็นตน อีกทั้ง ปใญหาภัยพิบัติจัดเป็นปใญหาสาธารณะ เป็นเหตุการณแรายที่ไมมี
ความแนนอน (Uncertainty) มีรูปแบบไมซ้ําเดิม สามารถขยายผลสูพ้ืนที่ตางๆ และกระทบตอผูคน
ในวงกวาง กลาวคือ อาจสงผลกระทบตอท้ังเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ทั้งนี้ จากขอมูลสถิติมูลคา
ความเสียหายอันเกิดจากอุทกภัยตั้งแตปี พ.ศ. 2534 – 2554 ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย กระทรวงมหาดไทย พบวา ประเทศไทยประสบปใญหาอุทกภัยทุกปี และไดรับความเสียหายอยาง
มากตลอดระยะเวลา 20 ปี (พ.ศ. 2534- 2554) มูลคาความเสียหายจากอุทกภัยมีแนวโนมสูงขึ้นอยาง
เห็นไดชัด โดยศูนยแพยากรณแเศรษฐกิจและธุรกิจมหาวิทยาลัยหอการคาไทยไดประเมินผลกระทบที่
เกิดข้ึนจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ไวสูงถึง 130,000 ลานบาท3 (จันทิมา เจริญผล, 2555) อีกทั้ง ยัง
กระทบตอความมั่นคงและความปลอดภัยทั้งตอชีวิตและทรัพยแสิน การเกิดโรคระบาด การเกิดภาวะ
อดอยาก ไรซึ่งที่อยูอาศัย กอใหเกิดภาวะความเครียด สงผลกระทบตอจิตใจของผูประสบภัย และยัง
ทําใหการดําเนินชีวิตในสถานการณแปกติเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งอาจนํามาสูปใญหาความขัดแยงระหวาง
ประชาชน และหนวยงานสวนกลางของรัฐ ทั้งนี้ หากไมมีองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการแกปใญหา
ความขัดแยงเป็นหนวยงานประสานและนํานโยบายของภาครัฐไปสูขั้นตอนของการปฏิบัติยอม
กอใหเกิดผลกระทบภายในซึ่งอาจนําไปสูความขัดแยงในระดับที่ยากจะแกไข แมวาจะมีการแกไข
ปใญหาภัยพิบัติในเบื้องตน หากแตเป็นการแกปใญหาที่ปลายเหตุ และเป็นการแกไขเฉพาะหนาในระยะ
สั้นมากกวาจะพิจารณาถึงการปูองกันในระยะยาว กอปรกับประเทศกําลังพัฒนาและประเทศยากจน
สวนใหญยังขาดการพัฒนาระบบปูองกันภัยและเทคโนโลยีเพ่ือชวยเตือนภัยที่ทันสมัย จากที่กลาวมานี้ 
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น จึงมีบทบาทสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติ เพ่ือลดความสูญเสียที่จะเกิด
ขึ้นกับทั้งชีวิต ทรัพยแสิน และสาธารณประโยชนแอ่ืนๆ ของทองถิ่น โดยจะเห็นไดวาการเผชิญกับภัย
พิบัติและการบริหารจัดการของแตละที่นั้นมีความแตกตางกัน อีกทั้ง การดําเนินการดานการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยนั้นเป็นเรื่องเรงดวนหรือเป็นภาวะวิกฤตที่ตองตอบสนองใหทันตอสถานการณแ 
การจัดการแบบแนวดิ่งหรือจากบนลงลาง (Top - down Approach) เชนเดียวกับการใชอํานาจรัฐ
แบบเดิมในระบบราชการ (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) จึงไมอาจบริหารจัดการไดสอดคลองกับ
สถานการณแดังกลาว ดังนั้น เพ่ือแกไขปใญหาอยางมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองตอ
สถานการณแภัยพิบัติไดทันทวงที การกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงจะชวยสงเสริม
ใหแตละทองที่สามารถบริหารจัดการดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ 
สงเสริมใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความคลองตัวในดานการดําเนินงาน การตัดสินใจ ตลอดจน

                                                           
3 ดูขอมูลสถิติเพิ่มเติมไดจาก จันทิมา เจริญผล (2555) 
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การบริหารทรัพยากรของทองถิ่น ไดแก บุคลากร งบประมาณ และเทคโนโลยี เพ่ือเตรียมพรอมในการ
เผชิญกับภัยพิบัติในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพ 

แมวา แนวคิดในการดําเนินนโยบายสาธารณะจะดีเพียงใด หากการนํานโยบายไปปฏิบัติไรซึ่ง
ประสิทธิภาพ ขาดความรวมมือกันในระดับชุมชนและทองถิ่น นโยบายนั้นอาจนําไปสูผลลัพธแที่ไมพึง
ประสงคแ กลายเป็นปใญหา หรือภาระของภาครัฐไดในที่สุด ในทางกลับกัน หากองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นและชุมชนมีศักยภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติใหเกิดประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองตอ
ความตองการของประชาชนในทองถิ่นได นโยบายนั้นยอมบรรลุวัตถุประสงคแและเกิดประโยชนแกับ
ทองถิ่นนั้นๆ จากขอมูลจํานวนองคแกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งรวบรวมโดยสวนวิจัยและพัฒนาระบบ 
รูปแบบและโครงสราง สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสราง กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่ น 
(ขอมูล ณ วันที่ 27 กรกฎาคม 2556) พบวา มีจํานวนองคแกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งสิ้น 7,853 
แหง ซึ่งแบงเป็น องคแการบริหารสวนจังหวัด 76 แหง เทศบาล 2,283 แหง (เทศบาลนคร 30 แหง) 
องคแการบริหารสวนตําบล 5,492 แหง และองคแกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยา) 2 แหง จากกรณีดังกลาว พบวา เทศบาลถือเป็นองคแกรปกครองตนเองระดับทองถิ่น 
(Local Self Government) ที่มีโครงสรางและระดับการบริหารจัดการตนเองมากที่สุด (ธเนศวรแ 
เจริญเมือง, 2550) 

จากปใญหาของการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยซึ่งองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นยังคงตองพ่ึงพาภาครัฐจึงไมสามารถบริหารจัดการทรัพยากรตางๆ ใหเป็นไปเพ่ือประโยชนแ
ของทองถิ่นไดอยางแทจริง เชน ในกรณีพ้ืนที่ที่ประสบอุทกภัย ทองถิ่นขาดอํานาจในการตัดสินใจเพ่ือ
แกปใญหาสงผลใหเกิดความขัดแยงในหลายพ้ืนที่ จึงไมสามารถตอบสนองตอสถานการณแและ
ชวยเหลือประชาชนไดทันที เพ่ือแสดงใหเห็นความสําคัญและความสอดคลองระหวางการจัดการความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับการกระจายอํานาจ 
การศึกษาครั้งนี้จึงมุงหมายที่จะศึกษาเปรียบเทียบการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นกอนและหลังการ
กระจายอํานาจภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วามีความแตกตางกันหรือไมอยางไร โดยเลือกพ้ืนที่เพ่ือทําการศึกษา
กรณีตัวอยางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับเทศบาล นั่นคือ เทศบาลนครปากเกร็ด (Pak Kret 
Municipality) อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี เนื่องจากการแกไขปใญหาความเดือดรอนของ
ประชาชนจากสาธารณภัยรวมถึงอุทกภัยจัดเป็นนโยบายเรงดวนของเทศบาลนครปากเกร็ดและการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในชุมชนนับเป็นนโยบายดานการพัฒนาสังคมและคุณภาพชีวิตของ
เทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งมีความสอดคลองกับผลประกาศของสถาบันพระปกเกลา เรื่อง องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นดีเดน ประจําปี 2555 พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นที่ไดรับรางวัลในดานการเสริมสรางสันติสุขและความสมานฉันทแ โดยสถาบันพระปกเกลา
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พิจารณาจากโครงการหรือกิจกรรมที่สะทอนใหเห็นถึงความเป็นเลิศดานการเสริมสรางสันติสุขและ
สมานฉันทแของเทศบาลนครปากเกร็ดในหลายๆ ดาน เชน โครงการสวนรวมชุมชน – วัด – เทศบาล 
บริหารจัดการน้ํา (นครปากเกร็ดโมเดล) ซึ่งในภาพรวมของนครปากเกร็ดโมเดลนั้นสะทอนใหเห็น
กระบวนการประสานงานและการมีสวนรวมของทุกภาคสวน โดยเฉพาะชุมชนและวัดริมน้ําในการ
บริหารจัดการน้ํารวมกันจนสามารถปูองกันและควบคุมไมใหน้ําเขาทวมพ้ืนที่ไดมากที่สุด อีกทั้งยั ง
พบวา จากวิกฤตการณแมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ที่ผานมา แมวาเทศบาลนครปากเกร็ดจะเป็นพ้ืนที่ที่
ไดรับความเสียหายจากอุทกภัยดังกลาว แตเทศบาลนครปากเกร็ดสามารถวางแผนปูองกันน้ําทวมได
อยางเป็นระบบ โดยอาศัยรูปแบบการบริหารจัดการที่เรียกวา “นครปากเกร็ดโมเดล (Pak Kret 
Model)” เนนการบริหารจัดการน้ําแบบมีสวนรวมภายใตสถานการณแฉุกเฉินโดยมีกระบวนการที่
สําคัญ4 (วีณา ปาระมี, 2556) คือ 1) จัดตั้งศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัยที่สํานักงานเทศบาลนครปากเกร็ด โดยนายกเทศมนตรีเป็นหัวหนาศูนยแ และศูนยแยอย
พ้ืนที่ริมน้ําที่วัดหงษแทอง ตําบลบางพูด และวัดชองลม ตําบลบานใหม 2) จัดทําแผนฉุกเฉินบริหาร
จัดการน้ํา และ3) แตงตั้งคณะกรรมการและชุดปฏิบัติการอํานวยการเฉพาะกิจ เพ่ือเตรียมปูองกัน
และแกปใญหาอุทกภัยและวาตภัย โดยแบงภารกิจการดําเนินการเป็น 8 ภารกิจ5 (กองวิชาการและ
แผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด, 2555) ดังนี้  

- ภารกิจที่ 1: หนวยเฝูาระวัง ตรวจสอบ แกไขสถานการณแตลอด 24 ชั่วโมง 

- ภารกิจที่ 2: หนวยประชาสมัพันธแ ประสานงานแจงเตือนโดยคนในพ้ืนที่ (ศปภ.ปากเกร็ด) 

- ภารกิจที่ 3: หนวยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแทั้งในและนอกพ้ืนที่ 

- ภารกิจที่ 4: หนวยบรรเทาทุกขแ ฟื้นฟูจิตใจ สุขภาพ บานเรือน 

- ภารกิจที่ 5: ศูนยแฟ้ืนฟูผูประสบภัย พักปลอดภัย หางไกลน้ํา 

- ภารกิจที่ 6: หนวยประเมินสถานการณแแกไขปใญหาเฉพาะหนากรณีน้ํามาฉุกเฉิน 

- ภารกิจที่ 7: หนวยสนับสนุนจากชุมชน วัด และจิตอาสา แรงเสริมหลักและเฝูาระวัง 

- ภารกิจที่ 8: หนวยติดตามประเมินสถานการณแขอมูลน้ําวันตอวัน 

การดําเนินงานตามภารกิจขางตนชวยลดความเสียหายอันเกิดจากอุทกภัยทั้งในดานชีวิต 
ทรัพยแสินและความขัดแยงในพ้ืนที่ กลาวคือ มีครัวเรือนที่ประสบภัย 2,000 ครัวเรือนจาก 80,000 
ครัวเรือน และใชงบประมาณปูองกันไป 150 ลานบาทจากงบประมาณ 1,000 ลานบาท อีกทั้ง ยัง
สะทอนใหเห็นวา เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถบูรณาการงานทองถิ่น สรางความรูความเขาใจและ
                                                           
4 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก วีณา ปาระมี (2556) 
5 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก กองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด (2555) 
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ความรวมมือใหเกิดขึ้นภายในชุมชน สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนไดอยางชัดเจนเป็นรูปธรรม 
(วีณา ปาระมี, 2556) เชน การชวยกันเฝูาระวังภัย การเป็นอาสาสมัคร การเสียสละพ้ืนที่ที่อยูอาศัย 
การชวยกันปูองกันน้ําทวมดวยการกรอกทราย ขนยายวัสดุอุปกรณแตางๆ เพ่ือใหสามารถรับมือกับ
อุทกภัยได 

จากที่กลาวมาขางตน ผูศึกษาคาดหวังวา การศึกษาครั้งนี้จะชวยสงเสริมการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ดังเชน กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ดที่
อาศัยความรวมมือของประชาชนในชุมชนเป็นพลังขับเคลื่อนในการแกปใญหาของทองถิ่น นอกจากนี้  
จะสะทอนใหเห็นวา การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจ ตลอดจนการใชทรัพยากรทางการบริหารตางๆ จะชวยยกระดับ
ความสามารถของทองถิ่นในการบริหารจัดการภัยพิบัติไดอยางคลองตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
เป็นการลดภาระของสวนกลาง อีกทั้งยังเป็นการสงเสริมชุมชนใหชุมชนมีศักยภาพในการบริหาร
จัดการตนเอง แกไขปใญหาของพ้ืนที่ และบริหารทรัพยากรของทองถิ่นใหเกิดประโยชนแเพ่ือแกไข
ปใญหาตางๆ ของทองถิ่นไดอยางมีประสิทธิภาพ 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา  

1.2.1 เพ่ือศึกษาวาการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ชวยยกระดับ
ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติ โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด ใหมี
ประสิทธิภาพไดมากขึ้นหรือนอยลง อยางไร โดยเปรียบเทียบจากการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด ที่มีฐานะตางกันในชวงที่เกิดอุทกภัย พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 

1.2.2 เพ่ือศึกษาลักษณะของการมีสวนรวมหรือความรวมมือดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐานระหวางชุมชนทองถิ่นกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

1.2.3 เพ่ือตรวจสอบและทําความเขาใจตอสภาพปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานดานการ
จัดการภัยพิบัตโิดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

1.2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการแกไข ปใญหาหรืออุปสรรคในการดําเนินงานดานการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ จะทําการศึกษาการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ผานการดําเนินงาน
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย ไดแก เทศบาลนครปากเกร็ด ภายใตแนวคิดการกระจายอํานาจ
โดยพิจารณาความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายพระราชบัญญัติกําหนดแผน
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และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และศึกษาการมีสวน
รวมของชุมชนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ภายใตแนวคิดการมีสวนรวม 
โดยอาศัยการศึกษาเปรียบเทียบผานการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 เพ่ือ
สะทอนใหเห็นความแตกตางในการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชน 
ตลอดจนปใญหา อุปสรรคหรือขอจํากัดที่เกิดขึ้น เพ่ือนําไปสูขอเสนอในการแกไขปใญหาและเพ่ือ
สงเสริมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานซึ่งสอดคลองกับแนวคิดการจัดบริการสาธารณะ
แนวใหมและการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง โดยขอบเขตการวิจัยใน
การศึกษาครั้งนี้แบงออกเป็น 3 ดานหลักๆ ดังนี้ 

1.3.1 ขอบเขตดานเนื้อหา 

สวนที่ 1: สาระสําคัญที่เกี่ยวของกับแนวคิดการกระจายอํานาจ และการจัดการปกครองทองถิ่น 
โดยศึกษารูปแบบและรายละเอียดตางๆ เกี่ยวกับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ระดับเทศบาลซึ่งประกอบดวย การถายโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากรหรือการบริหารงานบุคคล
ทองถิ่น การเงินการคลังและงบประมาณของทองถิ่น การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการ
กระจายอํานาจและความเป็นอิสระดานโครงสรางหรือหนวยงานที่รับผิดชอบในดานการจัดการภัย
พิบัติ/การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของทองถิ่น ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และศึกษาแนวทางในการจัดการภัยพิบัติตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 
2550  

สวนที่ 2: สาระสําคัญที่เกี่ยวของกับแนวคิดของการมีสวนรวมของชุมชน ความสําคัญของความ
เป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย (Democratic Citizenship) การเนนพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 
(The Principles of citizen-centered governance) และความเป็นชุมชนหรือประชาสังคม 
(Models of Community and Civil Society) และแนวคิดการจัดบริการสาธารณะแนวใหม (New 
Public Service) ตามขอเสนอของ Denhardt and Denhardt (2000) โดยสะทอนผานความคิดเห็น
จากเจาหนาที่ในหนวยงานที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ประธาน
ชุมชน และตัวแทนชาวบานซึ่งเป็นกลุมผูมีสวนไดสวนเสียจากการเกิดอุทกภัยทั้งทางตรงและทางออม 
ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการตรวจสอบปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน ตลอดจนลักษณะของความรวมมือ หรือรูปแบบความสัมพันธแที่เกิดขึ้นระหวางองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนทองถิ่น เพ่ือนําไปสูการเสนอแนะแนวทางในการแกไขปใญหาหรือ
อุปสรรคในการดําเนินงานดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
เพ่ือชี้ใหเห็นวา การจัดการกับปใญหาสาธารณะ ดังเชนปใญหาอุทกภัยนั้นจะตองอาศัยความรวมมือของ
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ทุกภาคสวนในการบริหารจัดการอยางเป็นระบบทั้งสวนกลาง องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจน
ชุมชนและหนวยงานภาคเอกชนในทองที่นั้นๆ 

สวนที่ 3: สาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการจัดการภัยพิบัติ ตามแนวคิดดานการจัดการความเสี่ยง
จากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community - Based Disaster Risk Management: 
CBDRM) ของเทศบาลนครปากเกร็ด โดยเลือกศึกษาชวงกอนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) และหลัง
การเกิดภัยพิบัติ (After Impact) ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in 
Disaster Management) ซึ่งเป็นการจัดการภัยพิบัติแนวใหม กลาวคือ ในชวงกอนเกิดภัยพิบัตินั้น
กระบวนการจะเนนการปูองกันและลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation) และการเตรียม
ความพรอม (Preparedness) ไดแก การลดภัยพิบัติและการลดความเสี่ยง การประเมินความ
ลอแหลมและการเกิดภัย การปูองกันและลดผลกระทบของภัย การเตรียมความพรอม สวนขั้นตอน
หลังจากเกิดภัยพิบัตินั้นกระบวนการจะเนนการชวยเหลือและบรรเทาภัย (Rescue and Relief) การ
ประเมินความเสียหายและความตองการ รวมถึงการฟ้ืนฟูและบูรณะความเสียหายจากภัยพิบัติที่
เกิดข้ึน (Rehabilitation and Reconstruction) 

1.3.2 ขอบเขตระยะเวลา 

การศึกษาครั้งนี้จะศึกษาการกระจายอํานาจผานความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในชวงเวลาที่ตางกันโดยเปรียบเทียบความแตกตางของการจัดการภัยพิบัติ ชวงกอนและหลัง
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 โดยอาศัยการศึกษาแนวทางการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ในชวงที่เกิดอุทกภัย 
ปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 ถึงปใจจุบัน (พ.ศ. 2557) ทั้งนี้ ขอมูลที่เกี่ยวของกับอุทกภัยที่เกิดขึ้น
แลวนั้น ผูศึกษาจะศึกษาคนควา และรวบรวมขอคนพบตางๆ จากเอกสารเป็นหลัก ประกอบกับขอมูล
ที่ไดจากการสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญ ศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชา
ธรณีวิทยา และหัวหนาหนวยศึกษาภัยพิบัติ และขอเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย สวนขอมูลดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดและการมีสวนรวมของชุมชนจะศึกษาคนควาจากเอกสารตางๆ และทําการศึกษาภาคสนาม 
(Field research) เพ่ือใหไดขอมูลเชิงลึกและขอคิดเห็นตางๆ ซึ่งมีระยะเวลาในการศึกษาระหวาง
เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2557 ถึง เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2558 รวมระยะเวลาในการศึกษาทั้งสิ้น 12 
เดือน โดยจะทําการวิจัยภาคสนามระหวางเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2557 ถึง เดือนมีนาคม พ.ศ. 2558 

1.3.3 ขอบเขตของพื้นที่ที่ทําการศึกษา  
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การศึกษาครั้งนี้ไดดําเนินการสํารวจพ้ืนที่ของชุมชนซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําทวม ในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด จ.นนทบุรี โดยจะทําการวิจัยภาคสนามบริเวณชุมชนริมน้ํานอกคันดินกั้นน้ํา ซึ่งเป็น 
“พ้ืนที่รับน้ํา” และชุมชนรอบขางซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบซึ่งอยูทางทิศตะวันออกของแมน้ํา
เจาพระยา ประกอบดวย หมายเลข 1 ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ หมายเลข 2 ชุมชนบางพูดสามัคคี 
หมายเลข 3 ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ และหมายเลข 4 ชุมชนบางตลาดพัฒนา ตามลําดับ ดังแผนภาพที่ 
1.1 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 1.1 แผนที่ตั้งชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ท าการศึกษา 

ที่มา: ดัดแปลงจากแผนที่แสดงเขตชุมชน หนา 32-33 คูมือคณะกรรมการชุมชน เทศบาลนครปาก
เกร็ด โดยงานผังเมือง สํานักการชาง เทศบาลนครปากเกร็ด 

1.4 สมมติฐานของการศึกษา 

ในการศึกษาประสิทธิภาพดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปาก
เกร็ดภายใตนโยบายการกระจายอํานาจ ผูศึกษามีขอสมมติ (Assumption) ในการศึกษาวา การ
กระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ เพ่ือใหทองถิ่นมี
อิสระในการจัดการตนเองและการที่ชุมชนเขามามีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติจะชวยยกระดับ
ความสามารถของทองถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based 
Disaster Risk Management: CBDRM) ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
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1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 

ในการศึกษาเรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการกระจายอํานาจ: 
กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด เป็นการศึกษาโดยอาศัยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ( Qualitative 
Research) ที่เนนเป็นกรณีศึกษาเฉพาะ หรือเรียกวา Case Study Research Method ซึ่งจะชวย
อธิบายปรากฏการณแและความสัมพันธแตางๆ ที่เกิดขึ้นชั่วขณะหนึ่ง โดยไมลืมที่จะพิจารณาบริบทหรือ
สภาพแวดลอมของปรากฏการณแนั้นๆ ทั้งนี้ การศึกษาแบบกรณีศึกษาดังกลาวสอดคลองกับลักษณะ

การศึกษากรณีเฉพาะแบบมีหนวยวิเคราะหแยอย (Embedded case study)6 (Yin, 1994) เนื่องจาก
การศึกษาครั้งนี้มีหนวยวิเคราะหแยอยภายในกรณีศึกษาเดียวกัน ไดแก ชุมชนตางๆ ในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด เพ่ือตรวจสอบบทบาทขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและศึกษาลักษณะความสัมพันธแ
ที่เกิดขึ้นระหวางชุมชนทองถิ่นกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน ทั้งนี้ ผูศึกษาไดดําเนินการการศึกษาวิจัย 2 แบบ ดังนี้ 

1.5.1 การศึกษาขอมูลจากเอกสาร (Documentary Research) 

การศึกษานี้จะเริ่มตนดวยการคนควาและรวบรวมขอมูลเบื้องตนจากรายงานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด บันทึกราชการ และเอกสารอ่ืนๆ จากนั้นจึงทบทวนวรรณกรรมเพ่ือวิเคราะหแแนวคิดที่
เกี่ยวของกับการศึกษาครั้งนี้ ไดแก แนวคิดดานการกระจายอํานาจ และการปกครองทองถิ่นของไทย 
แนวคิดการมีสวนรวม และแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือสรางกรอบ
แนวคิดในการศึกษาและเครื่องมือในการวิจัยภาคสนามในลําดับตอไป 

1.5.2 การศึกษาขอมูลจากภาคสนาม (Field Research)  

เพ่ือใหไดขอคนพบที่ครอบคลุมประเด็นที่ตองการจะศึกษา ผูศึกษาจะทําการศึกษาวิจัย
ภาคสนาม (Field Research) โดยอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) และการ
สนทนากลุม (Focus Group) นอกจากนี้ เพ่ือตรวจสอบปรากฏการณแจากสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้นผูศึกษาจะอาศัยการสังเกตโดยตรง (Direct Observation) และทําการบันทึกสิ่งที่ไดจากการ
สังเกตการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทําของผูมีสวนไดสวนเสียตอปรากฏการณแที่ตองการ
ศึกษาและอาศัยการสังเกตแบบมีสวนรวม (Participant Observation) ควบคูกันไปซึ่งจะมี
รายละเอียดปรากฏอยูในบทที่ 3 

ในการสัมภาษณแเชิงลึกผูศึกษาจะทําการสัมภาษณแผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) จํานวน 
12 ทาน โดยทําการเลือกแบบเจาะจง (Purposive sampling) แบงการสัมภาษณแออกเป็น 2 สวน 

                                                           
6 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Yin (1994) 
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คือ สวนที่ 1 การสัมภาษณแกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ซึ่งประกอบดวยเจาหนาที่ของ
เทศบาลนครปากเกร็ดที่ปฏิบัติงานเกี่ยวของกับการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแประธานชุมชนซึ่ง
เป็นชุมชนที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

กลุมท่ี 1: ผูใหขอมูลสําคัญจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 5 ทาน ไดแก 

1) นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ์ รองนายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
2) นายจิรวัฒนแ สวางเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
3) นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 
4) นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ ตําแหนง วิศวกรเครื่องกล 5 
5) นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ ตําแหนง บุคลากร 5  

กลุมท่ี 2: ผูใหขอมูลสําคัญจากชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 7 ทาน ไดแก 

1) นางปุณณภา โหเฉื่อย ประธานเครือขายบางตลาดพัฒนา 1 
2) นางบุษยมาส ดวงเกา ประธานชุมนบานใหมสมานฉันทแ 2 
3) นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 
4) นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 
5) นางบุญทิ้ง ทองมา ประธานชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 4 
6) นายอุดม ศรีปใดถา ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 1 
7) นายสุเทพ แกวพลอย ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 

สวนที่ 2 จะเป็นการสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญซึ่งไมใชผูมีสวนไดสวนเสียซึ่งไดรับผลกระทบจากภัย
พิบัติโดยตรง เพ่ือเป็นการตรวจสอบขอมูล และเสนอมุมมองจากความคิดเห็นของผูเชี่ยวชาญที่
ปราศจากอคติ โดยในการศึกษาครั้งนี้ ไดรับเกียรติจากผูเชี่ยวชาญดานอุทกภัย ทานศาสตราจารยแ ดร.
ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหนาหนวยศึกษาภัยพิบัติ และ
ขอเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 

ในสวนของการสนทนากลุมหรือการประชุมกลุมยอย (Focus Group) จะทําการรวบรวม
ขอคิดเห็นและมุมมองตางๆ จากผูรวมสนทนากลุม กลาวคือ สมาชิกในวงสนทนาจะประกอบดวย 
ตัวแทนของผูมีสวนไดสวนเสียจากเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด และชาวบานจากชุมชนในเขต
เทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 5-7 ทาน ทั้งนี้ สมาชิกในวงสนทนาจะเป็นคนละกลุมกับผูใหขอมูล
สําคัญจากการสัมภาษณแเชิงลึก เพ่ือสะทอนความคิดเห็นและความรูสึกนึกคิดเกี่ยวกับปใญหาหรือ
อุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด และนําไปสูการเปิดประเด็นที่นาสนใจจาก
วงสนทนา เพ่ือเป็นขอเสนอที่จะกอใหเกิดประโยชนแในการจัดการกับภัยพิบัติตอไป 
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1.5.3 การตรวจสอบขอมูล 

ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยการตรวจสอบขอมูลแบบสามเสา (Triangulation) (สุภางคแ จันทวานิช, 
2552) โดยเป็นการตรวจสอบสามเสาดานขอมูล (Data Triangulation) ซึ่งหมายถึง การพิสูจนแวา
ขอมูลที่ไดมานั้นมีความถูกตองหรือไม โดยตรวจสอบจาก แหลงที่มาของขอมูล กลาวคือ อาศัยขอมูล
ที่ไดมาในชวงเวลาที่ตางกัน ตางสถานทีแ่ละจากบุคคลผูใหขอมูลที่ตางกันจากที่ไดกลาวไปในสวนของ
วิธีดําเนินการวิจัย โดยผูศึกษาไดทําการสัมภาษณแชาวบานทั้งในชุมชนที่ไดรับผลกระทบ และชุมชน
โดยรอบ สัมภาษณแเจาหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบในการจัดการ
ภัยพิบติั และสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญ ในประเด็นรวมที่สําคัญคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน โดยรวบรวมขอมูลในชวงเวลาที่ตางกัน คือ แมวาจะสัมภาษณแชวงเวลาใด ขอมูลจะยังคงเดิม 
เป็นการสะทอนใหเห็นวาการเก็บขอมูลในชวงเวลาที่ตางกันจะไมสงผลตอขอมูลที่ได หรือขอมูลนั้นมี
ความเที่ยง ประกอบกับการตรวจสอบสามเสาดานวิธีการรวบรวมขอมูล ( Methodological 
Triangulation) คือการเก็บรวบรวมขอมูลเรื่องเดียวกันดวยวิธีที่แตกตางกัน โดยในการศึกษาครั้งนี้
การศึกษาขอมูลจากแหลงเอกสาร พรอมทั้งอาศัยวิธีการสังเกตควบคูไปกับการสัมภาษณแเชิงลึกและ
การสนทนากลุม 

1.5.4 การวิเคราะหแขอมูล 

ในการวิเคราะหแขอมูลการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพนั้นจะอาศัยการจําแนกขอมูลตามความ
เหมาะสมกับขอมูล ผูศึกษาอาศัยประสบการณแจากการเขาไปศึกษาปรากฏการณแนั้นในสภาพความ
เป็นจริงและทําการวิเคราะหแขอมูลตลอดระยะเวลาที่ทําการศึกษารวมทั้งในขณะที่ทําการเก็บรวบรวม
ขอมูลภาคสนาม จากนั้นจึงจะทําการจําแนกขอมูล และหาความสัมพันธแของขอมูลที่ไดจากเอกสาร
และขอคนพบจากขอมูลภาคสนาม แลวจึงวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดหลักที่ไดทําการทบทวน
วรรณกรรมในบทที่ 2 เป็นการวิเคราะหแขอมูลแบบการมองภาพองคแรวม (Holistic View) โดยแบง
การวิเคราะหแขอมูลออกเป็น 2 สวนหลักๆ ดังนี้ 

สวนที่ 1: การวิเคราะหแขอมูลจากเอกสาร 

การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการรวบรวมเอกสารและงานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ เป็นวิเคราะหแใน
เชิงของเนื้อหา โดยอธิบายถึงขอมูลสถิติเชิงพรรณนา ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และรายละเอียดที่
เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและกรณีศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ด รวมไปถึงปใญหา และขอเสนอแนะ จากนั้นจะวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดทฤษฎี
ในบทที่ 2 ซึ่งประกอบดวย แนวคิดดานการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นของไทย แนวคิด
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ดานการมีสวนรวมและแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือใหเห็นวาขอมูลที่
ไดสอดคลองกับแนวคิดนั้นหรือไม อยางไร 

สวนที่ 2: การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยภาคสนาม 

การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนามนั้น กระบวนการวิเคราะหแจะเริ่มจากการ
จัดระเบียบขอมูลดวยการถอดเทปจากการสัมภาษณแ การเลือกประเด็นจากการสัมภาษณแโดยอาศัย
ขอบเขตเนื้อหาของการวิจัย วิเคราะหแและตีความจากเนื้อหาแลวจึงทําการสรุปประเด็นสําคัญที่ไดจาก
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม จากนั้นจึงนําขอคนพบที่ไดมาตรวจสอบและวิเคราะหแ
เปรียบเทียบกับการวิเคราะหแขอมูลจากเอกสารอีกครั้ง การวิเคราะหแขอมูลจึงเป็นการสรางขอสรุป
และวิเคราะหแในลักษณะของคําบรรยาย (Descriptive) ที่ไดจากการวิเคราะหแระดับความเห็นหรือ
ทัศนคติของผูใหสัมภาษณแ (Opinion based analysis) และวิเคราะหแระดับพฤติกรรม (Behavior – 
level analysis) จากการสังเกตในชวงเวลานั้นๆ ซึ่งขอมูลสวนใหญที่ไดจากการจดบันทึก การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกดวยคําถามปลายเปิดและการสนทนากลุมเป็นลักษณะของการพรรณนา 
(Descriptive) นํามาจําแนกประเภทของขอมูลแลวจึงจะนํามาวิเคราะหแ หาขอสรุปเชิงเหตุผลเพ่ือ
อธิบายปรากฏการณแที่เกิดขึ้นเป็นกรณีศึกษา โดยจัดแบงตามมิติหรือองคแประกอบของตัวแปรที่
ทําการศึกษา ไดแก มิติในเรื่องของการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และมิติในเรื่องของลักษณะการมีสวนรวม จะเห็นไดวา การวิเคราะหแขอมูลในการวิจัยเชิง
คุณภาพจะเกิดขึ้นพรอมๆ กับการรวบรวมขอมูล มีการสรางขอสรุปหรือประเด็นเป็นระยะๆ การ
วิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนามสะทอนใหเห็นทัศนคติและคุณคาอ่ืนๆ เชน 
กระบวนการตัดสินใจ ความสัมพันธแ วัฒนธรรม ชีวิตความเป็นอยู สภาพปใญหาภายใตสถานการณแ
ตางๆ และขอเสนอแนะบางประการ  

ดังนั้น การวิเคราะหแผลการวิจัยเชิงคุณภาพ ผูศึกษาจึงตองทําการศึกษา กลุมบุคคลหรือ
ปรากฏการณแที่ตองการศึกษาโดยละเอียดทุกดานอยางเจาะลึก อาศัยวิธี การสังเกตแบบมีสวนรวม 
และการสัมภาษณแแบบไมเป็นทางการในการเก็บรวบรวมขอมูล การจําแนกตามประเภทของขอมูล 
(Typological Analysis) เป็นขอมูลจากการศึกษาเอกสารตางๆ และขอมูลที่เป็นขอคิดเห็นจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม และทําการเปรียบเทียบขอมูล (Constant Comparison) จาก
ทั้งสองประเภท จะสะทอนใหเห็นปรากฏการณแ อยางเป็นรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ การวิเคราะหแ
ขอมูลทั้งจากเอกสารและการวิจัยภาคสนามขางตน ยังครอบคลุมการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนทองถิ่นเอง เนื่องจากการวิเคราะหแขอมูลเอกสารสวนมากจะเป็นขอมูล
ที่ไดจากเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประโยชนแในเชิงของขอเท็จจริง อยางไรก็ตาม การศึกษาขอมูล
และวิเคราะหแขอมูลจากภาคสนามจะชวยอธิบายสภาพแวดลอมหรือบริบทของปรากฏการณแไดลึกซึ้ง
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มากยิ่งขึ้น ผูศึกษาจึงอาศัยการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่
จริง การสัมภาษณแและการสนทนากลุมเพ่ือเป็นการตรวจสอบขอมูลตามสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น 
และจึงอภิปรายผลเพื่อนําไปสูขอสรุปและขอเสนอแนะของการศึกษาตอไป 

1.6 ข้อจ ากัดของการศึกษา 

1.6.1 ขอคนพบจากการศึกษาในครั้งนี้ (Findings) เป็นขอคนพบที่เกิดจากการศึกษากรณีเฉพาะ
ของการเกิดอุทกภัยไมนับรวมสาธารณภัยอื่นๆ โดยจะศึกษาเฉพาะอุทกภัยที่มีความรุนแรงเดนชัดในปี 
พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 ในพ้ืนที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดเทานั้น ไมสามารถนําไปเป็นขอสรุป
การเกิดอุทกภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบอ่ืนหรือสรุปรวมขอคนพบจากการศึกษาครั้งนี้
ไปสูการทําใหเป็นขอสรุปเป็นการทั่วไปได (Generalization) หากตองการขยายผลการศึกษาหรือ
นําไปปฏิบัติเพ่ือเป็นแนวทางในการแกไขปใญหาการดําเนินงานในการจัดการภัยพิบัติอ่ืนๆ ตองพึง
ระวังวาแนวทางในการแกไขนี้เกิดจากการวิเคราะหแจากตัวอยางพ้ืนที่ที่ทําการศึกษาเทานั้น จึงตอง
พิจารณาลักษณะเฉพาะของแตละพ้ืนที่เพ่ือใหเกิดความเหมาะสม ทั้งนี้ ควรมีการศึกษาทั้งในดาน
ประเด็นปใญหา สภาพพ้ืนที่ และ ศักยภาพขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง 

1.6.2 ขอจํากัดในดานระเบียบวิธี เนื่องจากการศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาโดยอาศัยระเบียบ
วิธีวิจัยเชิงคุณภาพเป็นหลัก ผลของการศึกษาจึงอาศัยการตีความ การวิเคราะหแและใหคุณคาของ
ปรากฏการณแตางๆ ที่เกิดขึ้นซึ่งเป็นอัตวิสัยของผูศึกษา ดังนั้น หากมีการศึกษาวิจัยปรากฏการณแ
เดียวกันนี้โดยผูศึกษาทานอ่ืนอาจเป็นการยืนยันขอคนพบจากการมีอัตวิสัยรวมหรือไดขอคนพบที่มี
รายละเอียดแตกตางออกไปขึ้นกับการใหความหมายของแตละบุคคล นอกจากนี้ ผูศึกษาตระหนักเป็น
อยางยิ่งวา การสนทนากลุม (Focus Group) เพ่ือซักถามเกี่ยวกับปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการ
ภัยพิบัติ และขอเสนอแนะในการแกไขปใญหาหรืออุปสรรคดังกลาวนั้น มีความละเอียดออน เนื่องจาก
กลุมประชากรที่จะเขารวมการสนทนากลุมจัดเป็นผูมีสวนไดสวนเสีย และไดรับผลกระทบในลักษณะ
ที่ตางกัน ในการนี้ผูศึกษาจึงจะทําการซักถามอยางระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงปใญหาความขัดแยงที่อาจ
เกิดข้ึนได 

1.6.3 ขอจํากัดดานขอบเขตเนื้อหา เนื่องจากผูศึกษาอาจไมสามารถศึกษาในขณะที่เกิดอุทกภัย
ไดจริงจึงเลือกศึกษาในชวงกอนเกิดและภายหลังการเกิดอุทกภัย แตจากขอมูลทุติยภูมิเบื้องตนที่ได
จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับอุทกภัยในปี พ.ศ.2538 และมหาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ทั้งจาก
เอกสารและขอมูลจากการใหสัมภาษณแโดยตรงของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน ชาวบานในชุมชน 
อาสาสมัครและผูเชี่ยวชาญ จะชวยใหทราบถึงรูปแบบการจัดการภัยพิบัติที่ผานมาซึ่งสามารถ
สนับสนุนการศึกษาครั้งนี้ได 
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1.7 ค าจ ากัดความท่ีใช้ในการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ผูศึกษาไดใหคําจํากัดความหรือใหคํานิยามเชิงปฏิบัติการ  (Operational 
Definition) ของคําที่มีความสําคัญในการศึกษาเพ่ือใหเกิดความเขาใจและเป็นประโยชนแแกการเก็บ
ขอมูลภาคสนาม ดังนี้ 

1.7.1 หนวยวิเคราะหแของการศึกษา ไดแก องคแกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด ซึ่งปใจจุบันองคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยแบงออกเป็น 2 รูปแบบหลัก คือ การ
ปกครองทองถิ่นรูปแบบทั่วไป ไดแก เทศบาล (Municipality) องคแการบริหารสวนตําบล (Sub 
District Administration Organization) องคแการบริหารสวนจังหวัด (Provincial Administration 
Organization) และการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ ไดแก  กรุ ง เทพมหานคร ( Bangkok 
Metropolitan Administration) และ เมืองพัทยา (Pataya City) 

การศึกษานี้มีหนวยวิเคราะหแ 2 ระดับ ไดแก องคแกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนทองถิ่น ใน
สวนขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตองการจะศึกษานั้น หมายถึง เทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัด
นนทบุรี ซึ่งจะทําการศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด ในชวงเปลี่ยนผานที่มีการเปลี่ยนแปลงฐานะจาก
เทศบาลตําบล เป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ตามหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลของ

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 24967 ทั้งนี้ เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบความแตกตางในการจัดการภัย
พิบัติที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 ตามลําดับ 

ในสวนของชุมชนทองถิ่นนั้นหมายถึง ชุมชนทองถิ่นในเขตการปกครองของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบซึ่งอยูทางทิศตะวันออกของแมน้ําเจาพระยา 
ประกอบดวย ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ ชุมชนบางพูดสามัคคี ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ และ ชุมชนบาง
ตลาดพัฒนา โดยคําวา “ชุมชนทองถิ่น” หมายรวมถึง ขอมูลสภาพพ้ืนที่ หรือลักษณะทางกายภาพ
ของชุมชน ขอมูลพื้นฐานที่สําคัญและความคิดเห็นของตัวแทนชาวบาน 

1.7.2 ประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based 
Disaster Risk Management: CBDRM) โดยศึกษาประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติผานมิติของ
การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและการมีสวนรวมของชุมชน ซึ่งประสิทธิภาพใน
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานนี้จะสะทอนใหเห็นถึงความสามารถของเทศบาลนครปาก
เกร็ดและชุมชนในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นโดยชุมชนมีสวนรวมในการวางแผน ตัดสินใจ 
กําหนดแนวทางแกปใญหาและบริหารจัดการโดยใชทรัพยากรและบุคลากรในชุมชน โดยศึกษา
เปรียบเทียบการจัดการตั้งแตระยะกอนเกิดอุทกภัย เชน รูจักประเมินความเสี่ยงจากการเผชิญกับภัย

                                                           
7 อานคําอธิบายเพิ่มเติมในบทที่ 2 
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พิบัติ การเตรียมพรอมตางๆ ระบบเตือนภัย ชวงระหวางเกิดอุทกภัย เชน การรับมือกับสถานการณแ 
การอพยพผูประสบภัย และระยะหลังการเกิดอุทกภัย เชนการชวยเหลือ และฟ้ืนฟูผูประสบภัย รวม
ไปถึงผลกระทบจากสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 เชน ขนาดพ้ืนที่
ที่ไดรับผลกระทบ (จํานวนครัวเรือน) มูลคาความเสียหาย ระดับน้ํา ระยะเวลาที่น้ําทวมขัง เป็นตน 

1.7.3 การกระจายอํานาจ หมายถึง กระบวนการใหอํานาจในการตัดสินใจ ผานการถายโอน
ภารกิจหรือมอบหมายใหดําเนินงานตามขอบเขตกฎหมายกําหนด รวมทั้งการกระจายทรัพยากร
ทางการบริหารไปยังสวนอื่นๆ เพ่ือใหการทํางานบรรลุวัตถุประสงคแและเปูาหมายอยางมีประสิทธิภาพ 

ในการศึกษาครั้งนี้ การกระจายอํานาจ หมายถึง การที่รัฐบาลหรือหนวยงานสวนกลางของรัฐ ให้

อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเทศบาลนครปากเกร็ดในการบริหารจัดการ การจัดเก็บภาษี 

หรือหารายได การบริหารบุคลากรของทองถิ่นเอง ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยกรอบการวัดผล
กระบวนการการกระจายอํานาจในประเทศไทย จากขอเสนอแนะโดยคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น (สกถ.) และธนาคารโลก การวัดผลกระบวนการการกระจายอํานาจจะมีการ
จัดทําและจัดเตรียมรายงานสถานการณแการกระจายอํานาจ (Decentralization Status Report – 

DSR)8 ถือเป็นสวนหนึ่งในการเสริมสรางขีดความสามารถขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละ
ประเทศ โดยอาศัยหลักการออกแบบที่เป็นสากลเพ่ือใหกระบวนการกระจายอํานาจนั้นประสบ
ความสําเร็จและมีความยั่งยืน ซึ่งการกระจายอํานาจในประเทศไทยไดถูกวัดผลตามเกณฑแ โดย
พิจารณาจากโครงสรางพ้ืนฐานของการปกครองสวนทองถิ่น  ความเป็นอิสระของทองถิ่น 
(Autonomy) ซึ่งสอดคลองกับการวัดผลการกระจายอํานาจ โดยพิจารณาจากประเด็นสําคัญอยาง
นอย 5 ประการ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2554) ดังนี้ 

ประการที่ 1 การกระจายอํานาจโดยการถายโอนอํานาจทางดานภาษีซึ่งเป็นการจัดเก็บโดย
ทองถิ่นเอง หากทองถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีทองถิ่นไดเอง ทองถิ่นก็จะมีรายไดในการบริหารและ
บริการสาธารณะเพ่ิมข้ึนตามลําดับ 

ประการที่ 2 การมีสัดสวนรายไดที่รัฐจัดสรรใหทองถิ่นเพ่ิมขึ้น ซึ่งจากพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติใหรัฐ
จัดสรรรายไดใหทองถิ่นรอยละ 35 

                                                           
8 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก มาริจเก ฮันนั่ม (2545) 
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ประการที ่3 การมีกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ เพ่ือสงเสริมใหทองถิ่นมีความเป็นอิสระ
ในการปกครองตนเอง (Local Autonomy Law) ตัวอยางของประเทศไทยคือ พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

ประการที่ 4 การมีอิสระในการบริหาร หมายถึง อิสระในการบริหารทรัพยากรดานการบริหาร 
การกําหนดนโยบายการบริหาร (เนนดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย / แผนตางๆ / นครปาก
เกร็ดโมเดลฯลฯ) การบริหารงาน การบริหารเงิน บริหารทรัพยากรบุคคลหรือบุคลากรของทองถิ่น 
เป็นตน 

ประการที ่5 การถายโอนภารกิจ บุคลากร จากหนวยงานรัฐสวนกลางไปยังองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และควรเป็นภารกิจที่เกี่ยวของกับการดําเนินชีวิตของประชาชนในทองถิ่น เชน โครงสราง
พ้ืนฐาน (ถนน สะพาน คลอง) ในการศึกษานี้ โครงสรางพ้ืนฐานจะเป็นสิ่งอํานวยความสะดวกที่
เกี่ยวของกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน แนวกั้นน้ํา เป็นตน 

โดยสรุป การวัดผลของการกระจายอํานาจในมิติที่หลากหลายสามารถพิจารณาจาก ความเป็น
อิสระของทองถิ่น (Autonomy) ในการบริหารทรัพยากรตางๆ ทั้งในดานการคลังทองถิ่น ดาน
บุคลากร รวมไปถึง หลักการมีสวนรวม (Participation) ในกระบวนการหรือกิจกรรมตางๆ กับองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น การบริหารทรัพยากรตางๆ ที่เก่ียวของกับภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย (การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน) และการปรับตัวขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นตอการกระจายอํานาจ ไดแก การรับถายโอนภารกิจ การรับถายโอนบุคลากร การบริหาร
การเงินการคลัง และงบประมาณของทองถิ่น การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจาย
อํานาจและโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือปฏิบัติหนาที่ไดตามท่ีไดรับมอบหมาย 

1.7.4 การมีสวนรวม หมายถึง ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 
ในการจัดการกับอุทกภัย โดยอาศัยลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนและภาคสวนอ่ืนๆ เชน 
เครือขายตางๆ กลุมอาสาสมัคร และภาคเอกชน ในแตละระดับของ IAP2 ซึ่งสอดคลองกับหลักการ
บริหารราชการแบบมีสวนรวม (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) ดังนี้ 

ระดับท่ี 1: การใหขอมูลขาวสารแกประชาชน (Inform) กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดมีการให
ขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ดานการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น โดยเป็นขอมูลที่เป็นจริง ถูกตอง ทันสมัย เชน การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ 

ระดับที่ 2: การปรึกษาหารือ (Consult) กลาวคือ ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็นในการจัดการภัยพิบัต ิเชน มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 
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ระดับที่ 3: การใหเขามามีบทบาท (Involve) กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ 
ยอมรับขอเสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกัน 

ระดับท่ี 4: การสรางความรวมมือ (Collaborate) กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดเปิดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในระดับสูง โดยประชาชนและองคแกรปกครองสวนทองถิ่นทํางานรวมกันใน
กระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5: การใหอํานาจแกประชาชน (Empower) กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให
ประชาชนตัดสินใจและแกไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยเทศบาลนครปากเกร็ด ทําหนาที่
สนับสนุนและดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจาของภารกิจ 

1.8 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

ผูศึกษาหวังวาการศึกษาในครั้งนี้จะเป็นประโยชนแทั้งในดานการนําไปปฏิบัติและประโยชนแในดาน
วิชาการ ดังนี้ 

1.8.1 ดานการนําไปปฏิบัติ 

- ภาครัฐ สามารถอาศัยขอมูลพ้ืนฐานจากการศึกษานี้เป็นแนวทางในการจัดเตรียมมาตรการ
ตางๆ เพ่ือสงเสริมใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินงานดานการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยภายใตแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติอาศัยชุมชนเป็นฐานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

- องคแกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนๆ สามารถอาศัยขอมูลจากการศึกษานี้เป็นแนวทางในการ
จัดเตรียมความพรอมเพ่ือการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้นได โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
เกิดอุทกภัย ซึ่งเป็นภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนทุกปีและเกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ของประเทศไทย ทั้งนี้ การนําขอมูล
ไปใชเทียบเคียงจะตองคํานึงถึงปใญหาและอุปสรรคตางๆ และพิจารณาลักษณะของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น 
ตลอดจนสภาพภูมิประเทศของแตละพ้ืนที่ รวมไปถึงศักยภาพในการบริหารจัดการขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ ทั้งในดานงบประมาณ บุคลากร การสื่อสาร โครงสรางองคแการ การสื่อสาร 
เครือขายและการสรางความรวมมือระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน 

- ประชาชนทั่วไปมีความรู ความเขาใจและตระหนักตอการเตรียมพรอมเพ่ือรับมือกับภัยพิบัติ
ตางๆ ที่จะเกิดข้ึน เป็นการสงเสริมใหเกิดวัฒนธรรมดานความปลอดภัยในสังคมไทย 
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1.8.2 ดานวิชาการ 

- การศึกษาในครั้งนี้ทําใหทราบวา การกระจายอํานาจใหทองถิ่นมีความเป็นอิสระในการจัดการ
ตนเองนับเป็นปใจจัยหนึ่งที่สงเสริมขีดความสามารถในการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ซึ่งเป็นประโยชนแตอการสนับสนุนแนวคิดการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่น อีกทั้ง 
ขอคนพบดังกลาวนับเป็นขอคนพบที่สนับสนุนการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนแในการบริหารจัดการ
ภาครัฐและกระบวนทัศนแการบริหารองคแการ ซึ่งเป็นประเด็นสําคัญของการศึกษาทางรัฐประศาสน
ศาสตรแ กลาวคือ จากการบริหารจัดการภาครัฐแนวเกา หรือ OPM (Old Public Management) ซึ่ง
มีคานิยมการบริหารจัดการขององคแการรูปแบบระบบราชการในอุดมคติ (Ideal – type 
Bureaucracy) ของ Max Weber (ปกรณแ ศิริประกอบ, 2558) ซึ่งมีลักษณะเชนเดียวกับการรวมศูนยแ
อํานาจการปกครองของภาครัฐ ตอมาเกิดการเปลี่ยนกระบวนทัศนแเป็นการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม หรือ NPM (New Public Management) ซึ่งมีคานิยมการบริหารองคแการที่มีความยืดหยุน 
คลองตัวมากขึ้น และเนนการดําเนินภารกิจเพ่ือบรรลุเปูาหมายที่วางไว ดังเชนความพยายามของ
ภาครัฐในการปฏิรูประบบราชการ และมีการสงเสริมแนวคิดที่จะกระจายอํานาจใหทองถิ่นจัดการ
ตนเองและดําเนินภารกิจตางๆ ใหเหมาะสมกับทองถิ่นอยางเป็นอิสระมากขึ้น นอกจากนี้ ในการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและลักษณะของการมีสวนรวมที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติ
ของทองถิ่นยังสะทอนใหเห็นคานิยมของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม หรือ NPS (New 

Public Service)9 ซึ่งใหความสําคัญ และสงเสริมคุณคาของความเป็นพลเมืองบนพ้ืนฐานของ
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจากภาคประชาชน เนนประโยชนแของสวนรวมเป็นหลัก โดยภาครัฐมี
บทบาทในการกระตุนใหเกิดการมีสวนรวมของชุมชน เชน การกําหนดนโยบายสาธารณะ หรือ
ใหบริการสาธารณะแกประชาชน ตองตระหนักถึ งความตองการของพลเมืองเป็นหลัก

                                                           
9อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Denhardt and Denhardt (2000) 
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1.9 แผนการด าเนนิการและระยะเวลาท าการศึกษา  

 

ตารางท่ี 1.1 แผนการด าเนินการและระยะเวลาท าการศึกษา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1.10 ล าดับในการน าเสนอ 

บทที่ 1 บทนํา เสนอความเป็นมาและความสําคัญของปใญหา เนื่องดวยความแตกตางของ
ลักษณะภูมิประเทศ ความหลากหลายของประชากร จํานวนประชากรที่มีแนวโนมเพ่ิมมากขึ้น การ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมและทรัพยากรตางๆ ตลอดจนความตองการของคนในสังคมมีรูปแบบ
ที่ซับซอน การปกครองดวยการรวมศูนยแอํานาจไวที่สวนกลางซึ่งทําใหเกิดปใญหาความลาชาในการ
ตัดสินใจในภารกิจตางๆ โดยเฉพาะในดานการบริการสาธารณและบริหารงานภายใตระบบราชการ
แบบเดิมจึงไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชนได ภาครัฐจึงตองพัฒนาและปรับปรุงแนว
ทางการบริหารงานในการใหบริการประชาชนเพื่อตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชนในแต
ละดานอยางครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จึงอาจกลาวไดวา ระบบราชการไทยกําลังเผชิญ
กับความทาทายจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นภายใตกระแสโลกาภิวัตนแ ปใญหาความไมเป็นธรรม และ
ความเหลื่อมล้ําทางสังคม (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) ซึ่งสงผลใหทองถิ่นเผชิญกับปใญหาที่มีความ
ซับซอนมากขึ้น ดังเชนกรณีของปใญหาอุทกภัยใน ปี พ.ศ. 2554 ดังนั้น เพ่ือใหสามารถเขาถึงความ
ตองการของประชาชนไดอยางทั่วถึง และเพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการยอมตองอาศัย



  

 

34 

กลไกหรือหนวยงานที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองที่นั้นๆ เกิดเป็นแนวคิดในการจัดการปกครอง
ทองถิ่นในประเทศไทย ซึ่งเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารจัดการแบบแนวดิ่งหรือจากบนลงลาง (Top 
- down Approach) ซึ่งเนนรูปแบบของการสั่งการเชนเดียวกับการใชอํานาจรัฐแบบเดิมในระบบ
ราชการเป็นการบริหารที่เนนการมีสวนรวมของประชาชน (Bottom – up Approach) เพ่ือแกไข
ปใญหาในแตละพ้ืนที่ไดอยางมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองตอสถานการณแภัยพิบัติไดทันทวงที 
การกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงจะชวยสงเสริมใหแตละทองที่สามารถบริหาร
จัดการดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก ทองถิ่นจะมีความ
คลองตัวในดานการดําเนินงาน การตัดสินใจ ตลอดจนความสามารถในการบริหารจัดการทรัพยากร
การบริหารของทองถิ่นนั้นๆ ไดแก บุคลากร งบประมาณ และเทคโนโลยี ซึ่งจะชวยสงเสริมใหแตละ
ทองที่สามารถเตรียมพรอมในการเผชิญกับภัยพิบัติในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพ  ผูศึกษาจึง
ตองการศึกษาวา หากมีการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตแนวคิดของการ
กระจายอํานาจใหทองถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองและการที่ชุมชนเขามามีสวนรวมในการจัดการ
ภัยพิบัติจะชวยยกระดับความสามารถของทองถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community – Based Disaster Risk Management: CBDRM) ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
โดยได เสนอวัตถุประสงคแของการศึกษา ขอบเขตของการศึกษา สมมติฐานของการศึกษา 
วิธีดําเนินการศึกษา ขอจํากัดของการศึกษา คําจํากัดความที่ใชในการศึกษา ประโยชนแที่คาดวาจะ
ไดรับ แผนการดําเนินการและระยะเวลาทําการศึกษา และลําดับในการนําเสนอผลการศึกษา 

บทที่ 2 เสนอ แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของในการศึกษา ซึ่งประกอบดวย แนวคิดดาน
การกระจายอํานาจ แนวคิดการมีสวนรวม และแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน พรอมทั้งทําการทบทวนและสรุปงานวิจัยที่เกี่ยวของเพ่ือเป็นประโยชนแในการศึกษา รวบรวมและ
วิเคราะหแขอมูล รวมทั้งเสนอกรอบแนวคิดในการศึกษา ดังแผนภาพที่ 2.3 เพ่ือเป็นแนวทางใน
การศึกษา รวบรวมและวิเคราะหแขอมูลตอไป 

บทที่ 3 เสนอ วิธีดําเนินการศึกษา ประกอบดวย รูปแบบการศึกษา ขอมูลและแหลงขอมูล 
ประชากรและกลุมตัวอยางที่ทําการศึกษาและเนื่องจากในการศึกษาครั้งนี้ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ 
จึงใหความหมายของกลุมตัวอยางหรือหนวยวิเคราะหแซึ่งมีสองระดับ ไดแก องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และชุมชนทองถิ่น เครื่องมือที่ใชในการรวบรวมขอมูลในการศึกษาภาคสนาม ไดแก แบบ
บันทึกการสํารวจพ้ืนที่ชุมชนเสี่ยงภัยและสัมภาษณแชาวบาน แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึก และ
แบบบันทึกประเด็นในการสนทนากลุม 
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บทที่ 4 เสนอ สภาพทั่วไปและขอมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด พรอมทั้งสรุป
สถานการณแอุทกภัย ในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ดทีเกิดขึ้นใน ปี พ.ศ. 2538 และอุทกภัยที่เกิดขึ้นใน 
ปี พ.ศ. 2554 ไวเพ่ือเป็นสังเขป 

บทที่ 5 เสนอ ผลการศึกษาและการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาขอมูลเอกสารเบื้องตน 
และขอคนพบที่ไดจากการศึกษาในภาคสนามโดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ไดแก การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม 

บทที่ 6 เสนอ ผลสรุปของการศึกษา การอภิปรายผลและขอเสนอแนะ 

ในสวนของภาคผนวกนั้น จะแบงออกเป็น 4 สวนหลักๆ ดังนี้ 

ภาคผนวก ก เสนอ เครื่องมือที่ใชในการรวบรวมขอมูล ไดแก  แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึก
ตัวแทนจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่น แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกผูเชี่ยวชาญ และแบบบันทึก
การสํารวจพ้ืนที่ในการศึกษาภาคสนามและสัมภาษณแชาวบาน เพ่ือรวบรวมขอคิดเห็นในประเด็นที่
เกี่ยวของกับขอมูลพื้นฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติ ความเห็นดานการ
สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน พรอมทั้งปใญหาและอุปสรรคและขอเสนอแนะอ่ืนๆ ตอแนวทาง
การจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

ภาคผนวก ข เสนอ ประเด็นในการสนทนากลุม โดยจัดทําแบบบันทึกการสนทนากลุมเพ่ือ
รวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีสวนรวม และความสัมพันธแของชุมชนกับองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ตลอดจนปใญหาอุปสรรค และขอเสนอแนะใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ภาคผนวก ค เสนอ รายชื่อผูใหขอมูลสําคัญในการสัมภาษณแเชิงลึก (Key Informants) และ
รายชื่อผูรวมสนทนากลุม (Participants) 

ภาคผนวก ง เสนอ ภาพประกอบการศึกษาภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่โดยรอบเทศบาลนครปาก
เกร็ด บริเวณชุมชนริมน้ําซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี ไดแก ชุมชน
บานใหมสมานฉันทแ ชุมชนบางพูดสามัคคี ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ และชุมชนบางตลาดพัฒนา 
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บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและงานวจัิยที่เกี่ยวข้อง 

สาระสําคัญในบทที ่2 นี้จะเป็นการนําเสนอแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวของและขอสรุปที่
ไดจากการทบทวนวรรณกรรม ซึ่งผูศึกษาไดทําการทบทวนวรรณกรรมจากแหลงอางอิงตางๆ ทั้งจาก
แนวคิด เอกสาร และงานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ ตลอดจนทําการสัมภาษณแขอมูลเพ่ิมเติมจาก
ผูเชี่ยวชาญเพ่ือเป็นการตรวจสอบความสอดคลองและความถูกตองของขอมูลทุติยภูมิที่ไดทําการ
รวบรวม และเรียบเรียงจากการทบทวนวรรณกรรมในเบื้องตน สาระสําคัญที่ไดจากการคนควาและ 
รวบรวมขอมูลจากเอกสาร ประกอบดวย แนวคิดดานการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นของ
ไทย แนวคิดการมีสวนรวม และแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ทั้งนี้ เพ่ือใช
เป็นแนวทางในการสรางกรอบแนวคิดในการศึกษา (Conceptual Framework) การออกแบบ
เครื่องมือการวิจัย ตลอดจนใชวิเคราะหแผลการศึกษาตามลําดับ 

2.1 แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ และการปกครองท้องถิ่นของไทย 

2.1.1 แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ 

ในการบริหารราชการแผนดินมีหลักการทั่วไปที่ใชในประเทศตางๆ 3 หลัก ไดแก หลักการรวม
อํานาจปกครอง (Centralization) หลักการแบงอํานาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการ
กระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) (ชูวงศแ ฉายะบุตร, 2545) โดยรูปแบบการใชอํานาจการ
ปกครองทั้งสามรูปแบบนี้ ลวนมีจุดแข็งจุดออนที่แตกตางกัน การพิจารณาวาจะใชอํานาจรูปแบบใด
นั้นจึงขึ้นกับสถานการณแ และบริบทของแตละประเทศ ทั้งในดานขีดความสามารถและความพรอม
ของประชาชน ซึ่งหลักการรวมอํานาจ การแบงอํานาจ และการกระจายอํานาจการปกครองนั้น มี
ลักษณะสําคัญ จุดแข็ง และจุดออน ที่แตกตางกัน โดยสังเขปดังนี้  

การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มีการ
รวมกําลังทหารและตํารวจ รวมอํานาจการวินิจฉัยไวที่สวนกลาง มีลําดับขั้นการบังคับบัญชาลดหลั่น
กันลงไป ทําใหอํานาจรัฐมีความมั่นคง อํานวยการบริการและเกิดประโยชนแโดยเสมอหนา ตนทุนใน
การบริหารประหยัดกวาการกระจายอํานาจการปกครอง มีเอกภาพในการปกครองและการ
บริหารงาน แตในขณะเดียวกันการรวมอํานาจการปกครองอาจไมสามารถดําเนินกิจกรรมทุกอยางให
เกิดผลดีทุกทองที่อยางทั่วถึง เนื่องจากระเบียบแบบแผนมีมากมายหลายขั้นตอน ไมสอดคลองกับ
หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเนื่องจากไมกระจายอํานาจใหประชาชนมีอิสระในการ
ปกครองตนเอง ไมอาจตอบสนองความตองการของประชาชนในระดับทองถิ่นไดอยางแทจริง 
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การแบงอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มี
รัฐบาลบริหารราชการสวนกลาง มีเจาหนาที่เป็นตัวแทนสวนกลาง ออกไปปฏิบัติหนาที่ สวนกลางแบง
หรือมอบอํานาจในการบริหารงานบางสวน โดยมิไดตัดอํานาจจากสวนกลางอยางเด็ดขาด นับเป็นกาว
แรกสูการกระจายอํานาจการปกครอง ทําใหการปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองรวดเร็วมากยิ่งขึ้น
เมื่อเปรียบเทียบกับการรวมอํานาจการปกครองหากสวนกลางแบงอํานาจใหนอยการบริหารก็จะยิ่ง
ลาชา มีการประสานระหวางสวนกลางกับทองถิ่นที่ดีขึ้น มีประโยชนแสําหรับประเทศที่ประชาชนยังไม
มีความพรอมอยางเต็มที่ แตการสงเจาหนาที่จากสวนกลางออกไปในแตละพ้ืนที่สะทอนใหเห็นวา
รัฐบาลยังไมเชื่อในความสามารถของทองถิ่น 

การกระจายอํานาจมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มีการจัดตั้ง
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นเป็นนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากสวนกลาง มีการเลือกตั้งสภาทองถิ่นและผูบริหาร
ทองถิ่น มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองไดตามที่กฎหมายกําหนด มีงบประมาณและรายไดเป็น
ของทองถิ่นเอง มีเจาหนาที่ปฏิบัติงานเป็นของทองถิ่นซึ่งจะสามารถตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถิ่นไดดี สามารถแบงภาระของสวนกลางไดและสงเสริมรูปแบบการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ประชาชนมีสวนรวม และตระหนักรูถึงความรับผิดชอบในการปกครองทองถิ่นของ
ตนเองมากขึ้น แตความแตกตางของแตละทองที่อาจลดความเป็นเอกภาพทางการปกครองได ในบาง
กรณีประชาชนเพงเล็งประโยชนแของทองถิ่นมากกวาสวนรวม อาจมีการใชอํานาจที่ไมเป็นธรรมของ
ผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งกับคูแขงหรือพรรคตรงขาม ทําใหเกิดความสิ้นเปลืองและมีตนทุนในการ
บริหารทองที่สูงกวารูปแบบอื่นๆ 

โดยสรุป การกระจายอํานาจการปกครองเป็นกระบวนการผองถายอํานาจในการตัดสินใจจาก
รัฐบาลไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ดวยการถายโอนภารกิจหรือมอบหมายใหองคแการในระดับ
ทองถิ่นดําเนินงานตามขอบเขตกฎหมายกําหนด ซึ่งในที่นี้ หมายรวมถึง การบริหารจัดการ การเมือง
หรือการจัดการเลือกตั้งระดับทองถิ่น การคลังหรือการกระจายทรัพยากรทางการบริหารไปยังสวน
อ่ืนๆ เพ่ือใหการทํางานบรรลุวัตถุประสงคแและเปูาหมายอยางมีประสิทธิภาพ 

สําหรับประเทศไทยจากรูปแบบการใชอํานาจการปกครองขางตน พบวา ไดใชหลักการจัด
ระเบียบการปกครองทั้ง 3 รูปแบบผสมผสานกัน กลาวคือ การรวมอํานาจการปกครองในราชการ
บริหารสวนกลาง การแบงอํานาจปกครองในราชการบริหารสวนภูมิภาค และการกระจายอํานาจการ
ปกครองในราชการบริหารสวนทองถิ่น ในที่นี้จะขอสรุปลักษณะการกระจายอํานาจการปกครองไปยัง
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย ตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 5 มาจนถึงปใจจุบัน ซึ่งแบงออกเป็น 3 ชวง 
(ธเนศวรแ เจริญเมือง, 2550) ดังนี้ 
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ชวงแรก ตั้งแตการปฏิรูประบบราชการสมัยรัชการที่ 5 จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง   
พ.ศ. 2475 ชวงนี้รัฐยังรวมศูนยแอํานาจการปกครองไวที่สวนกลางเป็นสวนใหญ การแบงอํานาจให
ภูมิภาค และกระจายอํานาจใหทองถิ่นยังมีนอย ในสวนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ 
สวนภูมิภาคมีการจัดตั้งแขวง อําเภอ เมือง มีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ ในปี พ.ศ.2440 และออก
พระราชกําหนดสุขาภิบาล ร.ศ.116 เป็นการปกครองทองถิ่นโดยขาราชการประจําไมใชการปกครอง
ตนเองระดับทองถิ่น ทําหนาที่กําจัดขยะมูลฝอย จัดทําสวม พ.ศ.2448 จัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม      
จ.สมุทรสาคร เนื่องจากตลาดทาฉลอมสกปรกมาก พ.ศ.2451 มีการตราพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาล ร.ศ. 127 รองรับการจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองตางๆ 

ชวงที่สอง ตั้งแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 เป็นชวง 65 ปีที่มี
พัฒนาการของการปกครองทองถิ่น หรือการกระจายอํานาจมากขึ้น เริ่มจากการจัดตั้งการปกครอง
ตนเองระดับทองถิ่น “เทศบาล” ในปี พ.ศ. 2476 สุขาภิบาลในปี พ.ศ. 2495 องคแการบริหารสวน
ตําบลในปี พ.ศ.2499 เป็นการเริ่มใหมีรูปแบบการปกครองทองถิ่นนอกเขตเมือง “เทศบาล” เขตกึ่ง
เมือง “สุขาภิบาล” แมจะมกีารเลือกตั้งสภาทองถิ่นแตผูบริหารของสุขาภิบาลและองคแการบริหารสวน
จังหวัดยังมาจากขาราชการประจําและผูบริหารองคแการบริหารสวนตําบลมาจากกํานัน ไมใชมาจาก
การเลือกตั้งของราษฎร การมีสวนรวมของประชาชนไมสามารถทําไดอยางเต็มที่ นอกจากนี้ เริ่มมีการ
จัดการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ เชน กรุงเทพมหานครในปี พ.ศ. 2518 เมืองพัทยาในปี พ.ศ. 
2521 ตอมาก็ไดมีการปรับรูปแบบขององคแกรปกครองทองถิ่นใหเหมาะสมยิ่งขึ้น เชน พ.ร.บ. 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พ.ร.บ.สภาตําบลและองคแการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

ชวงที่สาม ปี พ.ศ. 2540 ถึงปใจจุบัน เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 จึงไดกําหนดเรื่องการกระจายอํานาจใหทองถิ่นไวชัดเจนขึ้น โดยใหทองถิ่นมีอํานาจอิสระ
ในการบริหารงานของตนเองมากขึ้น ผูบริหารและสภาทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง เพ่ิมเติมหนาที่
เกี่ยวกับการทํานุบํารุง ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีทองถิ่น และการอนุรักษแสิ่งแวดลอมมากขึ้น โดย
มีกฎหมายรองรับใหมีเปูาหมายในการกระจายอํานาจที่ชัดเจน เชน ใหทองถิ่นมีรายไดเป็นรอยละ 20 
ของรายไดรัฐบาลภายในปี พ.ศ. 2544 และรอยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 ดําเนินการถายโอนใน
ชวงแรกใหแลวเสร็จภายใน 4 ปี (พ.ศ.2544-2547) ตามกรอบของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น จนถึงระยะเวลาการถายโอนในปีที่
เหลือ (พ.ศ. 2548 – 2553) นับเป็นชวงของการปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น ราชการบริการสวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งการพัฒนา
ยุทธศาสตรแการสรางความพรอมในการรับรองการถายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ รวมทั้ง
การแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับทองถิ่นรูปแบบตางๆ เพ่ือใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ และจัดตั้ง



  

 

39 

องคแกรรองรับเพ่ือใหการกระจายอํานาจการปกครองแกทองถิ่นเกิดขึ้นอยางจริงจัง เป็นรูปธรรม 
ภายใตกรอบเวลาและเงื่อนไขที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบฉบับตางๆ 

นับตั้งแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึงปใจจุบัน การกระจายอํานาจการ
ปกครองทองถิ่นของไทย โดยสรุปจากกฎหมายหลักที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถิ่น 10 มี

สาระสําคัญ ดังนี้ 

1. พระราชบัญญัติวาพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบบริหารราชการแหงราชอาณาจักรสยาม 
พ.ศ.2476 ซึ่งมีการระบุถึงราชการสวนสวนทองถิ่นเป็นครั้งแรก มีสาระสําคัญ คือ จัดระเบียบบริหาร
ราชการเป็น 3 สวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และ สวนทองถิ่น โดยมีการกําหนดทองถิ่นเพ่ิมขึ้นใหม
คือ เทศบาล 

2. พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 กําหนดใหมีเทศบาล  3 ระดับคือ เทศบาล
นคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล โดยมีโครงสรางองคแกรคือ สภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ ทรัพยแสิน เจาหนาที่ มีอํานาจอิสระ ที่จะปฏิบัติงานในเขต พ้ืนที่
ตนเอง ตามท่ีกฎหมายบัญญัติมีองคแกรการปกครองทองถิ่นที่เรียกวา "เทศบาล" เป็นครั้งแรก 

3. พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 จัดตั้ง "สุขาภิบาล" เป็นองคแกรปกครองทองถิ่นนอก
เขตเมือง บริหารในรูปแบบคณะกรรมการ ไมมีสภา โดยกําหนดหลักเกณฑแในการจัดตั้งไว 2 ขอ คือ 
เป็นที่ตั้งที่วาการอําเภอ/กิ่งอําเภอ ชุมชนใหญมีตลาดการคาอยางนอย 100 หอง ราษฎรอยางนอย 
1,500 คน มีพ้ืนที่ 1-4 ตารางกิโลเมตร เกิดสุขาภาบาลรูปแบบใหม โดยผสมผสานรูปแบบของ
เทศบาลกับสุขาภิบาลหัวเมืองเดิม ตาม พ.ร.บ. สุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ. 127 เพ่ือเตรียมความพรอม
ยกฐานะเป็นเทศบาลตอไป 

4. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ปรับปรุงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486 ใหมีความ
เหมาะสม ในเรื่องเกณฑแการจัดตั้ง สวนโครงสรางประกอบดวยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี
เชนเดิมปรับปรุงหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลและกําหนดเกณฑแการแบงระดับของเทศบาล 

5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มีการปรับปรุงการใชอํานาจและ
แบงอํานาจระหวางกันอยางชัดเจน มีการระบุหนาที่สวนราชการ กําหนดระบบการมอบอํานาจ
ลดหลั่นกัน ในสวนทองถิ่นไดแบงเป็น อบจ./เทศบาล/และราชการสวนทองถิ่นอ่ืนที่กฎหมายกําหนด 

                                                           
10 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (2557) 
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6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติเรื่องการปกครองทองถิ่นไวในหมวด 9 
เป็นครั้งแรกของประวัติศาสตรแรัฐธรรมนูญไทย โดยบัญญัติเรื่องการกระจายอํานาจและการปกครอง
สวนทองถิ่นไวอยางชัดเจนในหลายประเด็น  

ดานองคแกร ใหทองถิ่นมีอิสระในการบริหารงานของตนเอง ตามความตองการของประชาชน มี
องคแประกอบทั้งสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

ดานการบริหาร ทองถิ่นมีอิสระในการบริหารงาน สามารถกําหนดนโยบายของตนเอง มีอิสระทั้ง
ดานการเงิน การคลัง และการบริหารบุคคล 

ดานอํานาจหนาที่ กําหนดหนาที่ระหวางรัฐกับทองถิ่นและทองถิ่นดวยกัน โดยเฉพาะการ
จัดบริการสาธารณะ การจัดสรรรายไดจากภาษีอากร ใหมีคณะกรรมการไตรภาคีทบทวนทุก 5 ปี 

ดานการมีสวนรวมของประชาชน สงเสริมสนับสนุนประชาชนใหมีสวนรวมในการรักษา การ
บํารุง การใชทรัพยากรธรรมชาติ และควบคุมมลพิษจากสิ่งแวดลอม ประชาชนมีสิทธิฟูองรององคแกร
ปกครองทองถิ่น ในการกระทําหรือละเวนการกระทําของทองถิ่นหรือพนักงานของทองถิ่น ประชาชน 
3 ใน 4 มีสิทธิเขาชื่อเพ่ือขอถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นได ประชาชนกิ่งหนึ่งของผูมีสิทธิสามารถ
เสนอใหมีการออกขอบัญญัติของทองถิ่นไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการกระจายอํานาจการปกครองสู
ทองถิ่น และกําหนดระยะเวลาและข้ันตอนในการกระจายอํานาจหนาที่ งบประมาณใหกับทองถิ่นมาก
และชัดเจนยิ่งขึ้น 

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

8. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุง เทพมหานคร พ.ศ. 2518 กําหนดให
กรุงเทพมหานครเป็นการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษโดยสมบูรณแ ทั้งผูวาฯ และสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครลวนมาจกการเลือกตั้ง มีความเป็นอิสระในการดําเนินงานมากขึ้น แตในชวง 10 ปี 
แรก ใหผูวามาจากการแตงตั้งไปกอน ฝุายบริหารกับฝุายนิติบัญญัติ ไมอาจกาวกายอํานาจหนาที่
ระหวางกันได เกิดการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษเป็นองคแกรแรก 

9. พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใชแต 11 มีนาคม พ.ศ. 2542
แกไขวาระของสมาชิกสภาเทศบาลจาก 5 ปี เหลือ 4 ปี เพ่ิมเติมลักษณะของสภาเทศบาล การพน
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สมาชิกภาพสมาชิกสภาเทศบาล การถอดถอนสมาชิกสภาเทศบาลโดยผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง เพ่ิมอํานาจ
หนาที่ในการบํารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปใญญาทองถิ่นฯลฯ 

กรอบแนวคิดการกระจายอํานาจ ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีหลักการและสาระสําคัญ 3 
ดาน (สํานักที่ปรึกษา กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข, 2556) ดังนี้ 

1. ดานความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย และการบริหารจัดการ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และ
การเงินการคลังของตนเอง 

2. ดานการบริหารราชการแผนดิน และการบริหารราชการสวนภูมิภาครัฐตองกระจายอํานาจให
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้น โดยปรับบทบาท 
และภารกิจของราชการบริหารสวนกลาง และราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมทั้งเพ่ิมบทบาทใหสวน
ทองถิ่นเขาดําเนินการแทน เพ่ือใหราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค 
รับผิดชอบในภารกิจมหภาคและภารกิจที่เกินกวาขีดความสามารถขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในดานนโยบาย และดานกฎหมายเทาที่จําเป็น ใหการ
สนับสนุนสงเสริมดานเทคนิควิชาการ และตรวจสอบติดตามประเมินผล 

3. ดานประสิทธิภาพการบริหารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐกระจายอํานาจใหองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหประชาชนไดรับบริการสาธารณะที่ดีขึ้น มีคุณภาพมาตรฐาน การบริหาร
จดัการขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความโปรงใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบตอผูใชบริการให
มากขึ้น รวมทั้งสงเสริมใหประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ รวม
ดําเนินการ และติดตามตรวจสอบ 

อลิสซาเบ็ท ยูเลียนี (Elizabeth Linda Yuliani, 2004) (อางถึงในปธาน สุวรรณมงคล, 2554) 
ไดสรุปความหมายของการกระจายอํานาจไววา“การกระจายอํานาจ หมายถึง การโอนยายอํานาจจาก
รัฐบาลกลางลงไปสูระดับลางในแงของ การเมือง การบริหาร และพ้ืนที่ ซึ่งเป็นเครื่องมือในการเปิดให
ประชาชนมีสวนรวม การกระจายอํานาจจึงครอบคลุมการโอนยายอํานาจการตัดสินใจสําคัญจาก
รัฐบาลกลางไปยังเทศบาล หรือการปกครองทองถิ่น” ดังนั้น การกระจายอํานาจในความหมายโดย
กวางจึงหมายถึง การจดัสรรหรือแบงปในอํานาจการตัดสินใจอันเกี่ยวของกับกิจการสาธารณะ (Public 
Affairs) ของรัฐสวนกลางไปยังหนวยงานหรือองคแกรอื่นๆ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดดานการกระจายอํานาจผูศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจหลักการในการบริหารราชการแผนดินในภาพรวม เขาใจ
รูปแบบของการใชอํานาจรัฐ ตลอดจนบริบทและพัฒนาการในการบริหารราชการแผนดินที่ผานมา
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ของไทย ทั้งนี้ เพื่อทําความเขาใจความหมายและหลักของการกระจายอํานาจ ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญใน
การศึกษาครั้งนี้ใหลึกซึ้ง เพ่ือนําไปสูการใหนิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) ใน
การศึกษาครั้งซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูลภาคสนามตอไป 

2.1.2 รูปแบบของการกระจายอ านาจ 

การที่แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจมีพลวัตรอยางตอเนื่องทําใหความหมายและรูปแบบของ
การกระจายอํานาจนั้นเปลี่ยนไปดวย จากเดิมการนิยามความหมายขององคแการสหประชาชาติใหนัย
ของการกระจายอํานาจเพียง 2 นัย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลยแ, 2555) กลาวคือ 

1. การแบงอํานาจ (Deconcentration) หมายถึง การที่อํานาจการตัดสินใจถูกแบงใหกับ
หนวยงานหรือสวนราชการของรัฐที่ปฏิบัติงานอยูในพ้ืนที่ โดยใหขาราชการหรือตัวแทนของรัฐที่
ปฏิบัติงานอยูนั้นสามารถตัดสินใจไดภายใตกรอบนโยบายของสวนกลาง ซึ่งบางครั้งการกระจาย
อํ าน าจรู ปแบบนี้  เ รี ย กว า  ก า รกร ะจาย อํ านาจภาย ในร ะบบราชการ  ( Bureaucratic 
decentralization)  

2. การถายโอนอํานาจ (Devolution) หมายถึง การที่อํานาจในการตัดสินใจไดรับการถายโอน
ไปสูองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่เป็นอิสระ โดยเป็นการเปิดโอกาสใหตัวแทนของประชาชนในระดับ
ทองถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง สามารถตัดสินใจเพื่อดําเนินกิจการตางๆ ไดดวยตนเอง ซึ่งบางครั้งการ
กระจายรูปแบบนี้ เรียกไดวาเป็นการกระจายอํานาจในทางการเมือง (Political decentralization)  

อยางไรก็ดี ภายหลังอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม (Neoliberalism) สงผลใหความหมายและ
รูปแบบของการกระจายอํานาจมีความแตกตางหลากหลายออกไป ดังที่ R.A.W Rhodes ไดสรุปวา 
การกระจายอํานาจ (Decentralization) เป็นคําที่มีความหมายกวาง และอาจสรางความเขาใจได
หลายทาง อยางไรก็ตาม โดยหลักใหญจะหมายถึง กระบวนการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองใน
ระดับพ้ืนที่หรือเจาหนาที่ของรัฐในระดับรองๆ ลงไปใหมีอํานาจมากยิ่งขึ้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลยแ, 2555)
รูปแบบของการกระจายอํานาจจึงมีอยูดวยกันหลายรูปแบบ สามารถแจกแจงขอบขายหรือรูปแบบ
ของการกระจายอํานาจได 5 ลักษณะ (Manor, 1999) ไดแก 

1. การกระจายอํานาจโดยจําเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by Default) เกิดจาก
สภาวการณแที่สถาบันหรือองคแกรของรัฐเกิดความลมเหลวในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ไมอาจสามารถ
จะเขาไปใชอํานาจในพ้ืนที่ที่ตนปกครองอยูได และจากสภาวะที่ประชาชนในระดับรากหญาเกิดความ
ไมเชื่อใจในรัฐบาล จึงเป็นผลใหประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความตื่นตัวและเขมแข็ง จําเป็นตองลุก
ขึ้นมาดําเนินกิจกรรมตางๆ เพ่ือชุมชนของตนดวยตนเองโดยที่รัฐบาลเองก็ไมไดตั้งใจใหเกิดข้ึน 
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2. การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) ไดแก การโยกโอน (Handover) กิจการ
บางอยางที่เคยจัดทําโดยหนวยงานของรัฐไปใหภาคเอกชนเป็นผูจัดทําแทน เชน กิจการขนสงมวลชน 
กิจการโทรคมนาคม การไฟฟูา และการประปา เป็นตน 

3. การกระจายอํานาจภายใตหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) หมายถึง การแบง
อํานาจของรัฐบาลกลางไปยังองคแกรในระดับรองที่ออกไปทํางานในพ้ืนที่นอกศูนยแกลางหรือทองถิ่น 
โดยที่องคแกรภายใตหลักการแบงอํานาจนี้จะมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจตางๆ ภายในพ้ืนที่ที่ตน
ดูแล ทั้งนี้อํานาจการตัดสินใจและการกําหนดนโยบายตางๆ ยังคงอยูที่สวนกลาง บางครั้งจึงเรียกการ
กระจายอํานาจในลักษณะนี้วา การกระจายอํานาจทางการบริหาร  (Administration 
Decentralization) แอนดริว ปารแคเกอรแ (Andrew N. Parker, 1995) (อางถึงในนครินทรแ เมฆไตร
รัตนแ, 2546) 

4. การกระจายอํานาจภายใตหลักการมอบอํานาจ (Delegation) มีระดับของการกระจายอํานาจ
ที่ใหอิสระสูงกวาการแบงอํานาจ การกระจายอํานาจเนนในเชิงภารกิจหนาที่  มีการกําหนดภารกิจ
เฉพาะที่ชัดเจนใหองคแกรเหลานั้นสามารถตัดสินใจและใชอํานาจหนาที่ภายในขอบเขตของตนไดโดย
อิสระ แตรัฐสวนกลางก็ยังคงมีอํานาจอยูเหนือองคแกรเหลานี้โดยอาศัยมาตรการทางกฎหมายเป็น
กรอบในการควบคุมและกํากับบทบาทองคแกรภายใตหลักการมอบอํานาจ รวมถึงอํานาจในการจัดตั้ง
และยุบเลิกองคแกรภายใตหลักการมอบอํานาจ 

5. การกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจ (Devolution) ถือเป็นการกระจายอํานาจที่
สะทอนใหเห็นถึงระดับของการกระจายอํานาจที่กวางขวางมากที่สุด ถูกใชเพ่ืออธิบายถึงสภาวะที่รัฐ
สวนกลางมีการถายโอนหรือยกอํานาจการตัดสินใจในเรื่องตางๆ ไปยังองคแกรตัวแทนของพ้ืนที่ ชุมชน 
หรือทองถิ่นตางๆ ซึ่งมักเป็นองคแกรปกครองในระดับทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองที่มีตัวแทน
จากการเลือกตั้ง โดยประชาชนในพ้ืนที่มีอํานาจในการตัดสินใจและกําหนดนโยบาย รวมถึงมีอํานาจ
ในการตรากฎหมายหรือบออกระเบียบตางๆ เ พ่ือบังคับใชทองถิ่นของตนไดอยางเป็นอิสระ โดย
สวนกลางจะไมเขามามีบทบาทหรือแทรกแซง หรือแทรกแซงอยางจํากัด ดังนั้น จึงมีการเรียกการ
กระจายอํานาจในลักษณะนี้วา การกระจายอํานาจในทางการเมือง  หรือการกระจายอํานาจที่เนน
ความเป็นประชาธิปไตย (Political of Democratic Decentralization) ทั้งนี้ การโอนอํานาจเทาที่
ปรากฏมีอยูดวยกันใน 2 ระดับ ไดแก 

ระดับที่หนึ่ง การโอนอํานาจในทางการปกครอง (Administration Devolution) สอดคลองกับ
การจัดรูปการปกครองทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (Local-self Government) เป็นหลักการ
ที่เปิดโอกาสใหชุมชนทองถิ่นมีการจัดตั้งองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเป็นของตนเอง และบริหารเอง 
เพ่ือสาธารณประโยชนแในทองถิ่น โดยที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระอยางสูงในการดูแลชีวิต



  

 

44 

ความเป็นอยูและสามารถจัดทํากิจการตางๆ เพ่ือตอบสนองตอปใญหาและความจําเป็นภายในชุมชน
ของตนไดอยางกวางขวาง อีกทั้ง ยังมีอํานาจในการปกครองตนเองตามวิถีทางการเมือง (ประทาน 
คงฤทธิศึกษากร, 2525) เชน จัดการเลือกตั้ง การกําหนดนโยบายตามกระบวนการทางการเมือง
เพ่ือใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในทายสุดนั่นเอง 

ระดับที่สอง การโอนอํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution) เป็นรูปแบบของการ
กระจายอํานาจขั้นสูงสุดที่เป็นไปภายใตการจัดรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเดี่ยว (Unitary 
System) จนมีลักษณะเขาใกลกับระบบสหพันธรัฐ (Federal System) (Heywood, 2002) เป็นการ
ถายโอนอํานาจจากสวนกลางไปยังพื้นท่ีหรือทองถิ่นหนึ่งๆ โดยเปิดโอกาสใหชุมชนที่ไดรับการถายโอน
อํานาจสามารถจัดการเลือกตั้ง หรือการกําหนดรูปแบบในทางการเมืองไดดวยตนเอง (Home Rule) 
ผานการจัดตั้งสถาบันที่เป็นของตนเอง 

จากรูปแบบการกระจายอํานาจทั้ง 5 ลักษณะ เมื่อพิจารณาในประเด็นการศึกษาการปกครอง
ทองถิ่นของไทยจากความหมายและขอบขายโดยกวางจึงครอบคลุมลักษณะการกระจายอํานาจแบบที่ 
5 คือ การกระจายอํานาจภายใตหลักการโอนอํานาจ (Devolution) ซึ่งสะทอนใหเห็นวา องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นไดรับการถายโอนอํานาจทั้งในดานภารกิจและการปกครอง สามารถตัดสินใจและ
กําหนดนโยบาย รวมถึงมีอํานาจในการตรากฎหมายหรือบออกระเบียบตางๆ เพ่ือบังคับใชในทองถิ่น
ของตนไดอยางเป็นอิสระ โดยการศึกษาในครั้งนี้จะศึกษาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามนัยของการ
ถายโอนอํานาจเพ่ือบริหารจัดการดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยภายใตพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะเห็นได
วา การกระจายอํานาจทางการปกครองนั้นอาจเป็นไปในลักษณะของการกระจายอํานาจไปใหหนวย
การปกครองตามเขตพ้ืนที่ (Territory) เชน การกระจายอํานาจไปยังองคแการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล สุขาภิบาล เป็นตน หรือเป็นไปในลักษณะของการกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทํา
ตามเฉพาะกิจกรรมหรือหนาที่ (Function) เชนการกระจายอํานาจไปใหการประปา การไฟฟูา การ
โทรศัพทแและการเดินรถ เป็นตน นอกจากนี้ การกระจายอํานาจยังสะทอนคุณคาของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยตามที่ แอนดรูวแ ฮียแวูด (Andrew Heywood) (อางถึงในบูฆอรี ยีหมะ, 2550) 
เชน ความสําคัญในดานการมีสวนรวมทางการเมืองของทองถิ่นหรือชุมชน การที่องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นสามารถตอบสนองความตองการเฉพาะพ้ืนที่และเขาถึงประช าชนไดอยางรวดเร็ว 
ขณะเดียวกันก็สงผลใหเกิดความเขมแข็งในแงของการตรวจสอบจากภาคประชาชนดวย 
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2.1.3 การตรวจสอบหรือการวัดผลกระบวนการการกระจายอ านาจ (Monitoring and 
Evaluation) 

จากขอเสนอแนะโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองส วนทองถิ่น (สกถ.) และ
ธนาคารโลก การวัดผลกระบวนการการกระจายอํานาจจะมีการจัดทําและจัดเตรียมรายงาน

สถานการณแการกระจายอํานาจ (Decentralization Status Report) หรือ DSR11 ถือเป็นสวนหนึ่ง
ในการเสริมสรางขีดความสามารถขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเทศ โดยอาศัยหลักการ
ออกแบบที่เป็นสากลเพ่ือใหกระบวนการกระจายอํานาจนั้นประสบความสําเร็จและมีความยั่งยืน ซึ่ง
การกระจายอํานาจในประเทศไทยถูกวัดผลตามเกณฑแพิจารณาจากโครงสรางพ้ืนฐานของการปกครอง
สวนทองถิ่น (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ , 2558) และความเป็นอิสระของทองถิ่น (Local 
Autonomy) (มาริจเก ฮันนั่ม, 2545) ทีม่ีรายละเอียดในดานตอไปนี้ 

1. การจัดสรรและการกระจายงบประมาณ ภาครัฐจะตองมีการกําหนดรายจายในระดับตางๆ 
ของรัฐ โดยระบุภาระดานรายจายใหชัดเจน มีความเหมาะสม เป็นที่เขาใจของหนวยงานรัฐในทุก
ระดับ และหนวยงานในทองถิ่นจะตองมีอํานาจที่จะกําหนดลําดับความสําคัญของงบประมาณและทํา
การตัดสินใจตอการจัดสรรงบประมาณและใหบริการในทองถิ่นไดอยางเป็นอิสระตามกรอบของ
กฎหมาย รวมไปถึงมีความสามารถในการกูยืม โดยความตองการดานงบประมาณกับแหลง
งบประมาณตองสอดคลองกัน กลาวคือ องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองไดรับงบประมาณในระดับ
ที่มากพอ เมื่อมีการกระจายอํานาจแลวจะตองพิจารณาในเรื่องแหลงเงินทุน ไดแก รายได 
งบประมาณและการกูยืม ซึ่งรายไดหลักขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีที่มา จากการจัดเก็บภาษี
ของทองถิ่นเอง เงินภาษีที่ไดรับจัดสรรมา งบประมาณหรือเงินอุดหนุน และการกูยืม องคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะตองมีอํานาจเพียงพอที่จะกําหนดภาษีและคาธรรมเนียมตางๆ ใหเพียงพอเพ่ือที่จะ
สามารถจัดกิจกรรมหรือบริการตางๆ ใหตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถิ่นได โดยมี
การจัดเก็บอยางเทาเทียมกันในแตละบุคคล สามารถจัดเก็บไดอยางตอเนื่องมีความสม่ําเสมอในแตละ
ปี มีความมั่นคงโดยไมเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพเศรษฐกิจ และมีความสะดวกในการจัดการ 

2. การเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการกระจายอํานาจตองมีการเผยแพรขอมูลอยางทั่วถึง มี
ประสิทธิภาพ และโปรงใส โดยประชาชนสามารถขอดูขอมูลเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรของ
สวนกลางและสวนทองถิ่นไดโดยสะดวก (Convenience) เชน ขอมูลเกี่ยวกับภาษี คาธรรมเนียม การ
จัดสรรทรัพยากร และหนาที่ความรับผิดชอบในการใหบริการ โดยขอมูลตองเป็นกลาง ไมถูกบิดเบือน 

                                                           
11 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก มาริจเก ฮันนั่ม (2545) 
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(Accuracy) ประชาชนตองสามารถเขาดูไดเป็นประจํา เป็นขอมูลที่งายตอการทําความเขาใจ โดย
เผยแพรผานทางเครื่องมือตางๆ เชน การเผยแพรทางเว็บไซตแ หรือสื่ออ่ืนๆ ของทองถิ่น 

3. การสรางความรับผิดชอบและการติดตามผล เป็นการสงเสริมใหประชาชนในทองถิ่นเขามามี
สวนรวมในการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานของทองถิ่น นอกเหนือจากการไดรับขอมูลเกี่ยวกับการ
กระจายอํานาจ (ในขอ 2) ประชาชนมีโอกาสในการเสนอความคิดเห็น และสิ่งที่ตองการไดหลาย
ชองทาง มีสวนรวมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย 
หรือพบปะกับผูกําหนดนโยบายโดยตรง ตลอดจนการมีสวนรวมในทางการเมืองอย างเหมาะสม ซึ่ง
สอดคลองกับลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนกับหนวยงานภาครัฐ จากการศึกษาของ เอกลักษณแ 
อุปริรัตนแ (2552) ไดแก การรับรูขอมูลขาวสาร การเสนอความคิดเห็น การเขารวมในเวทีประชุม
ปรึกษาหารือ การเขารวมจัดกิจกรรม และการเขารวมตรวจสอบการดําเนินงาน  ซึ่งจะกลาวถึง
รายละเอียดในแนวคิดดานการมีสวนรวม 

4. ความสอดคลองระหวางการใหบริการของรัฐกับเจาหนาที่ กลาวคือ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองมีแผนการพัฒนาระบบขาราชการพลเรือนในทองถิ่น มีการกําหนดประเภทของบุคลากรที่
ตองการในการปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานตางๆ องคแกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีเจาหนาที่ที่มีความ
เชี่ยวชาญในดานการจัดการและเทคนิคตางๆ มีการดําเนินงานใหเจาหนาที่ไดรับการฝึกอบรมใหมี
ทักษะในดานการจัดการ การบริหารและเทคนิคตางๆ ตรงตามภารกิจที่ตนรับผิดชอบ ตลอดจนการ
สรางขวัญและกําลังใจในการทํางานแกเจาหนาที่ 

เมื่อพิจารณากรอบการวัดผลการกระจายอํานาจดังกลาว พบวา สอดคลองกับสาระสําคัญของ
การกระจายอํานาจอยางนอย 5 ประการ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2554) ไดแก  

ประการแรก การกระจายอํานาจโดยการถายโอนอํานาจทางดานภาษีซึ่งเป็นการจัดเก็บโดย
ทองถิ่นเอง หากทองถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีทองถิ่นไดเอง ทองถิ่นก็จะมีรายไดในการบริหารและ
บริการสาธารณะเพ่ิมข้ึนตามลําดับ 

ประการที่สอง การมีสัดสวนรายไดที่รัฐจัดสรรใหทองถิ่นเพ่ิมขึ้น ซึ่งจากพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติใหรัฐจัดสรร
รายไดใหทองถิ่นรอยละ 35 

ประการที่สาม การมีกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ เพ่ือสงเสริมใหทองถิ่นมีความเป็น
อิสระในการปกครองตนเอง (Local Autonomy Law) ตัวอยางของประเทศไทยคือ พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 
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ประการที่สี่ การมีอิสระในการบริหาร หมายถึง อิสระในการบริหารทรัพยากรดานการบริหาร 
การกําหนดนโยบายการบริหาร เชน แผนดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การบริหารงาน 
การบริหารเงิน บริหารทรัพยากรบุคคล เป็นตน 

ประการที่หา การถายโอนภารกิจ บุคลากร จากหนวยงานรัฐสวนกลางไปยังองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และควรเป็นภารกิจที่เกี่ยวของกับการดําเนินชีวิตของประชาชนในทองถิ่น เชน โครงสราง
พ้ืนฐาน ถนน สะพาน คลอง หรือโครงสรางพ้ืนฐานจะเป็นสิ่งอํานวยความสะดวกที่เกี่ยวของกับการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน แนวกั้นน้ํา เป็นตน 

ฉะนั้น อาจกลาวไดวา ผลสําเร็จของการกระจายอํานาจนั้นสามารถพิจารณาไดในมิติที่
หลากหลายจากความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น (Autonomy) ในการบริหาร
ทรัพยากรตางๆ ที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั้งในดานการถายโอน
ภารกิจ การคลังทองถิ่น ดานบุคลากร ความพรอมทางดานกฎหมายและโครงสรางขององคแการ รวม
ไปถึงการปรับตัวขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตอการกระจายอํานาจ ซึ่งนํามาสรางเป็นกรอบ
แนวคิดในการศึกษา ไดแก การถายโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังและ
งบประมาณของทองถิ่น การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและโครงสราง
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือปฏิบัติหนาที่ไดตามที่ไดรับมอบหมาย ตลอดจนการมีสวนรวมใน
กระบวนการหรือกิจกรรมตางๆ ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการตรวจสอบหรือการวัดผลกระบวนการการกระจาย
อํานาจ ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจมิติดานตางๆ ของการศึกษา
เรื่องการกระจายอํานาจ และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเป็นคําสําคัญใน
การศึกษาครั้งนี้ (keyword) นําไปสูการสรางกรอบแนวคิดในการศึกษา (Conceptual Framework) 
และการใหนิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูล
ภาคสนามตอไป 

2.1.4 การปกครองท้องถิ่นของไทย 

- ความหมายของการปกครองทองถิ่น (Local Government) 

นักวิชาการไดใหความหมายหรือคํานิยามของ “การปกครองทองถิ่น” ไวเป็นอันมาก สวนใหญ
แลวตางมีหลักการสําคัญท่ีคลายคลึงกัน (โกวิทยแ พวงงาม, 2543) ดังนี้ 
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เดเนียล วิท (Wit, 1967) นิยามวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให
อํานาจ หรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถิ่น เพ่ือเปิดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่นได
มีอํานาจการปกครองรวมกันทั้งหมด หรือเพียงบางสวนในการบริหารทองถิ่นตามหลักการที่วา  ถา
อํานาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถิ่นแลว รัฐบาลของทองถิ่นจึงจําเป็นตองมีองคแกรของ
ตนเองอันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยใหองคแกรอันมิไดเป็นสวนหนึ่งของรัฐบาล 
มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในเขตอํานาจของตน 

วิลเลี่ยม วี. ฮอลโลเวยแ (Holloway, 1951) นิยามวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง องคแการที่มี
อาณาเขตแนนอน มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว มีอํานาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลัง
ของตนเอง และมีสภาทองถิ่นท่ีสมาชิกไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน 

อุทัย หิรัญโต (2523) นิยามวา การปกครองทองถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจให
ประชาชนในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอยาง โดยดําเนินการกันเอง
เพ่ือบําบัดความตองการของตน การบริหารงานของทองถิ่นมีการจัดเป็นองคแการ มีเจาหนาที่ซึ่ง
ประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาท้ังหมด หรือบางสวน ทั้งนี้ มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แตรัฐบาลตอง
ควบคุมดวยวิธีตางๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐไมได เพราะการปกครอง
ทองถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐทําใหเกิดข้ึน 

วินเลี่ยม เอ. ร฿อบสัน (Robson, 1953 ) นิยามวา การปกครองทองถิ่น หมายถึง หนวยการ
ปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal 
Rights) และตองมีองคแกรที่จําเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพ่ือปฏิบัติหนาที่ให
สมความมุงหมายของการปกครองทองถิ่นนั้นๆ 

ตามแนวคิดของ แฮรีส จี. มองตากู (Montagu, 1984) (อางถึงในอุทัย หิรัญโต, 2523) แบงการ
ปกครองทองถิ่นแบงออกเป็น 2 ประเภท คือ 

1. Local State หมายถึงการปกครองทองถิ่นท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายใหหนวยการปกครองของ
รัฐใดหนวยหนึ่ง ปฏิบัติหนาที่เป็นรัฐบาลทองถิ่นดวยหรือทําทั้ง 2 ฐานะ คือ เป็นหนวยการปกครองที่
ไดรับอํานาจตามหลักการแบงอํานาจ (Deconcentration) ขณะเดียวกันก็ทําหนาที่ในฐานะการ
ปกครองทองถิ่นดวย 

2. Local Self Government หมายถึงการปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) โดยใหประชาชนในทองถิ่นหนึ่ง มีอํานาจปกครองตนเอง เพ่ือตนเอง ซึ่งจัดตั้งขึ้น
โดยกฎหมายของรัฐ มีฐานะเป็นสวนหนึ่งของรัฐ และตองทําหนาที่ตามกฎหมายกําหนด 
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จากคําจํากัดความในขางตน จะเห็นไดวา หนวยการปกครองทองถิ่นหรือองคแการปกครอง
ทองถิ่นโดยทั่วไปมีองคแประกอบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. องคแการปกครองสวนทองถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย แยกจากรัฐบาลกลาง 
มีขอบเขตการปกครองที่แนนอน แตไมมีอํานาจอธิปไตย 

2. องคแการปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีอิสระในการบริหารงาน 
สามารถใชดุลพินิจในการกําหนดนโยบายภายใตการควบคุมและเป็นไปในแนวทางเดียวกับรัฐ 

3. องคแการปกครองสวนทองถิ่นนั้นตองมีงบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได 
(Revenue) ตามท่ีกฎหมายกําหนด เพ่ือใชในการทํานุบํารุงทองถิ่น 

4. คณะผูบริหารทองถิ่นตองไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนในทองถิ่นนั้น เพ่ือแสดงถึงการมี
สวนรวมทางการเมืองการปกครองของประชาชน (Political Participation) และเมื่อไดรับการจัดตั้ง
แลวจะยังคงอยูในความรับผิดชอบหรือการกํากับของภาครัฐ เพ่ือประโยชนแและความมั่นคงของรัฐ
และประชาชนสวนรวม  

5.องคแกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับเพ่ือกํากับใหมีการปฏิบัติตาม
นโยบายหรือความตองการของทองถิ่นได ทั้งนี้จะตองไมขัดตอกฎหมายหรือขอบังคับอ่ืนของรัฐ  

ดังนั้น ความสําคัญของการปกครองทองถิ่น (Local Government) คือ การที่รัฐบาลกลาง
กระจายอํานาจไปยังหนวยการปกครองหรือองคแการในระดับทองถิ่นใหมีอํานาจในการตัดสินใจและ
สามารถบริหารงานเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้นไดอยางเป็นอิสระ มีสิทธิ
ที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบขอบังคับตางๆ มีสิทธิที่จะกําหนดงบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตาม
อํานาจหนาที่ที่มีอยู และประชาชนในทองถิ่นนั้นมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น ซึ่งรูปแบบของการ
ปกครองทองถิ่นนั้นอาจมีหลายรูปแบบแตกตางกันตามขนาดของพ้ืนที่ ความเจริญ และจํานวน
ประชากร เป็นตน 

การปกครองทองถิ่นมีบทบาทสําคัญอยางยิ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และมี
ความสัมพันธแเชื่อมโยงกับการเมืองการปกครองในระดับชาติ (Smith, 1985: 19-30; Wilson and 
Game, 1998: 29-39) (อางถึงในบูฆอรี ยีหมะ, 2550) กลาวคือ  

1. การปกครองทองถิ่นสงเสริมการศึกษาและการฝึกฝนทางการเมือง (Providing Political 
Education and Training) การปกครองทองถิ่นนับเป็นรูปแบบของการศึกษาเรียนรูทางการเมือง
โดยเฉพาะอยางยิ่งบรรยากาศของการเลือกตั้งทองถิ่นซึ่งประชาชนสามารถสัมผัสไดโดยตรงและมี
ความใกลชิดเป็นอยางมาก เชน การใหขอมูลขาวสารของตัวผูสมัคร ขอมูลเกี่ยวกับนโยบาย การ
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ปราศรัยหาเสียง และการรายงานขาวผานสื่อตางๆ ยอมทําใหเกิดความสนใจ การเรียนรู การถกเถียง 
การแสดงความเห็นของประชาชนในพื้นท่ี 

2. การสงเสริมความเป็นพลเมืองและการมีสวนรวม (Promoting Citizenship and 
Participation) การปกครองทองถิ่นที่มีความสัมพันธแกับประชาชนอยางแนบแนน เป็นการสงเสริม
ประชาชนใหเขามามีสวนรวมทางการเมือง ตางจากการเมืองระดับชาติ เนื่องจากประชาชนรูสึก
หางไกลจากตนเอง อีกทั้ง ยังเป็นการสงเสริมใหประชาชนตระหนักถึงความเป็นพลเมือง กลาวคือ 
ประชาชนตระหนักถึงสิทธิประโยชนแและความสําคัญของตนในทางการเมือง ซึ่งความเป็นพลเมืองทาง
การเมืองของการปกครองทองถิ่นที่เขมแข็งจะชวยยกระดับและขยายความเขมแข็งไปสูการเมือง
ระดับชาติตอไป 

3. ความเทาเทียมทางการเมือง (Political Equality) เมื่อเทียบกับการเมืองในระดับชาติ การ
ปกครองทองถิ่นสรางความเทาเทียมทางการเมืองใหกับประชาชนมากกวา เนื่องจากประชาชนมี
โอกาสเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองอยางทั่วถึงและกวางขวาง 

4. เสถียรภาพทางการเมือง (Political Stability) การปกครองทองถิ่นทําใหประชาชนมีโอกาส
เลือกผูนําที่ตนไววางใจ ซึ่งความไววางใจถือเป็นเงื่อนไขสําคัญสําหรับความมีเสถียรภาพทางการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตย 

5. ความรับผิดชอบ (Accountability) การปกครองทองถิ่นกอใหเกิดความรับผิดชอบ สรางการ
ตรวจสอบและถวงดุลของประชาชนที่มีตอองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและเจาหนาที่ขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

6. การตอบสนอง (Responsiveness) การปกครองทองถิ่นที่คํานึงถึงความแตกตางของทองถิ่น
แตละแหง การพัฒนาและการแกไขปใญหาตางๆ จึงตองสอดคลองกับความตองการของทองถิ่นนั้นๆ มี
การตอบสนองของระบบการเมืองตอขอเรียกรอง สอดคลองกับหลักการของระบอบประชาธิปไตยที่
ระบบการเมืองตองคํานึงถึงปใจจัยนําเขาหรือขอเรียกรองของกลุมตางๆ (Input) ซึ่งจะผานการบริหาร
จัดการเป็นปใจจัยนําออก (Output) หรือนโยบาย/บริการสาธารณะที่มีความสอดคลองกับขอเรียกรอง
หรือความตองการของทองถิ่นนั้น 

การจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นหรือองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ 
มีประโยชนแทั้งในแงของการบริหาร กลาวคือ เป็นการแบงเบาภาระของรัฐบาลทั้งในดานภารกิจ 
การเงิน บุคลากรตลอดจนระยะเวลาในการดําเนินการดานบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองตอความ
ตองการของคนในทองถิ่นสงผลตอการพัฒนาทั้งในดานเศรษฐกิจและสังคมของทองถิ่น อีกทั้งยังเป็น
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การสนับสนุนตอหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยและความเป็นพลเมือง กลาวคือ 
สงเสริมบทบาทหรือการมีสวนรวมทางการเมือง การตรวจสอบและถวงดุลจากประชาชน เป็นตน 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นของไทย ทําใหผูศึกษาเขาใจความหมาย 
และความสําคัญของการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเป็นสวนหนึ่งในการทําความเขาใจแนวคิดการ
กระจายอํานาจ ตลอดจนทําใหผูศึกษาเขาใจบริบทการปกครองทองถิ่นของไทย ซ่ึงเป็นประโยชนแ
อยางยิ่งในการเชื่อมโยงและวิเคราะหแประเด็นการปกครองทองถิ่นของไทยและทิศทางการกระจาย
อํานาจของไทย 

2.1.5 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของไทย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดไวใน หมวด 9 รวม 9 มาตรา 
ตั้งแตมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซึ่งมีสาระสําคัญกลาวคือ รัฐจะตองใหความเป็นอิสระแกทองถิ่น 
ตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณแของประชาชนในทองถิ่น โดยองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นยอมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารการบริหารงานบุคคล การเงินการ
คลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยรัฐบาลเป็นผูกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
เทาที่จําเป็นภายในกรอบของกฎหมาย และเพ่ือกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเพ่ิมขึ้นอยางตอเนื่อง 
การบริหารราชการสวนทองถิ่นของไทยที่เป็นไปตามหลักการกระจายอํานาจมีรูปแบบ อยู 2 ประเภท
ใหญๆ ดังนี้ 

1. รูปแบบทั่วไป เทศบาล สุขาภิบาล องคแการบริหารสวนจังหวัด 

2. รูปแบบพิเศษ กรุงเทพมหานคร และ เมืองพัทยา 

ภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ.2542 หมวด 2 วาดวยการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
มาตรา 16  มาตรา 17 และมาตรา 18 ไดกําหนดหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ 
ทั้ง องคแการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคแการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร
ไว โดยกําหนดวาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตางมีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนแของประชาชนในทองถิ่นของตนเองและกําหนดไวโดยละเอียด ทั้งนี้ อํานาจหนาที่ของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ จะมีผลอยางสมบูรณแตอเมื่อแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีผลบังคับใช และ
ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการปกครองสวนทองถิ่นไมวาจะเป็นการมีสวนรวมดาน
การปกครอง การบริหาร การเงิน การตัดสินใจอยางอิสระ และการกําหนดนโยบายของทองถิ่นโดย
ปราศจากการแทรกแซงและอยูภายใตการควบคุม กํากับดูแลของรัฐบาลเทาที่จําเป็น 
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ฉะนั้นแลวจึงมีความจําเป็นอยางยิ่งที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองปรับปรุง เปลี่ยนแปลง 
บทบาทและภารกิจของตน โดยองคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ จะตองดําเนินภารกิจเพ่ิมขึ้น
กวาเดิม เนื่องจากมีภารกิจจํานวนหนึ่งซึ่งราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาคไดถายโอน หรือ
มอบหมายใหดําเนินการ ถาพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้งองคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ ไม
วาจะเป็นพระราชบัญญัติองคแการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2541 และฉบับแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคแการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พบวา การกําหนดบทบาทและ
อํานาจหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ มักจะกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ใน
ลักษณะที่กวาง เชน พระราชบัญญัติองคแการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2541 และฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 กําหนดวา อํานาจหนาที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และที่แกไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 11 พ.ศ. 2543 ยังไดกําหนดวาเทศบาลแตละประเภทมีอํานาจหนาที่ที่
ตองดําเนินการแตกตางโดยเทศบาลนครจะมีอํานาจหนาที่มากที่สุด และยังไดมีการกําหนดวามีบาง
ภารกิจหนาที่ที่เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครจะดําเนินการหรือไมดําเนินการก็ได 

ดังตัวอยางที่กลาวมาแลวขางตนเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น จะเห็นวาดวยลักษณะของการกําหนดขอกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่เป็นการกําหนดไว
กวางๆ และเป็นการกําหนดในลักษณะที่ทองถิ่นอาจจะดําเนินการหรือไมดําเนินการก็ได ทั้งนี้จึงสงผล
ใหประชาชนในทองถิ่นแตละทองถิ่นไดรับการบริการสาธารณะที่แตกตางกัน ขึ้นอยูกับความพรอม 
ความสามารถและแผนการปฏิบัติงานของแตละองคแกรปกครองสวนทองถิ่นวาจะดําเนินการหรือไม 

กรณีศึกษาในการศึกษาครั้งนี้ ผูศึกษาไดทําการศึกษากรณี องคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ
ของเทศบาลนคร ซึ่งเทศบาลจัดเป็นองคแการระดับทองถิ่นที่มีฐานการปกครองเป็นชุมชนเมือง 
(Urban areas) กลาวคือ เป็นหนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นในเขตชุมชนที่มีความเจริญ
และใชในการบริหารเมืองเป็นหลัก โดยรูปแบบองคแการปกครองสวนทองถิ่นแบบเทศบาลเป็นรูปแบบ
การบริหารราชการสวนทองถิ่นที่ใชมาตั้งแต พ.ศ. 2476 จนถึงปใจจุบัน โดยในปี พ.ศ. 2476 ไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 และกําหนดใหเทศบาล
เป็นองคแกรบริหารรูปหนึ่งของราชการบริหารสวนทองถิ่น และมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้น ซึ่งถือวาเป็นกฎหมายฉบับแรกวาดวยการจัดระเบียบบริหารปกครองตนเอง
ของเทศบาล และในปี พ.ศ. 2496 ไดมีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ขึ้นใชแทน
กฎหมายเกาทั้งหมด และไดมีการใชกฎหมาย พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496 โดยแกไขเพ่ิมเติมอยูเป็น
ระยะเพ่ือใหสอดคลองกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้ หลักเกณฑแการจัดตั้ง
เทศบาลภายใตพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบดวย จํานวนและความหนาแนนของ
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ประชากรในทองถิ่นนั้น ความเจริญทางเศรษฐกิจของทองถิ่น โดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายได
ตามที่กฎหมายกําหนด และงบประมาณรายจายในการดําเนินกิจการของทองถิ่นและความสําคัญ
ทางการเมืองของทองถิ่น โดยพิจารณาถึงศักยภาพของทองถิ่นนั้นวาจะสามารถพัฒนาความเจริญได
รวดเร็วมากนอยเพียงใด จากหลักเกณฑแดังกลาวขางตน กฎหมายไดกําหนดใหจัดตั้ งเทศบาลขึ้นได 3 
ประเภท (ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันทแ, 2528) ดังนี้ 

1. เทศบาลตําบล มีความเจริญนอยที่สุดโดยเปรียบเทียบกับระดับอ่ืนๆ ซึ่ง กระทรวงมหาดไทย
ไดกําหนดหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลตําบลไวอยางกวางๆ กลาวคือ เทศบาลตําบลจะตองมีรายได
จริงโดยไมรวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ผานมาตั้งแต 12,000,000 บาทขึ้นไป มีประชากรอาศัย
ในพ้ืนที่ตั้งแต 7,000 คนขึ้นไปและไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในทองถิ่นนั้น ในกรณีที่มีความ
จําเป็น เชน การควบคุมการกอสรางอาคาร การแกปใญหาชุมชนแออัด การอนุรักษแสิ่งแวดลอม การ
พัฒนาทองถิ่นหรือการสงเสริมการปกครองทองถิ่นในรูปเทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะสั่งให
ดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบลเฉพาะแหงได หรือกรณีที่จังหวัดเห็นวาสุขาภิบาลใดมี
ความเหมาะสม สมควรยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลตําบลได ก็ใหจังหวัดรายงานไปใหกระทรวงมหาดไทย
พิจารณาสั่งใหดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบลได 

2. เทศบาลเมือง มีหลักเกณฑแการจัดตั้ง กลาวคือ ทองที่ซึ่งเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดทุกแหง ให
ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง โดยไมตองพิจารณาถึงหลักเกณฑแอ่ืนๆ ประกอบ สวนทองที่ที่มิใชเป็นที่ตั้ง
ศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ตองประกอบดวยพลเมืองตั้งแต 10,000 คนขึ้นไป
ราษฎรอยูกันหนาแนนไมต่ํากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร มีรายไดพอแกการปฏิบัติหนาที่อันตอง
ทําตามที่กฎหมายกําหนดไว และมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 

3. เทศบาลนคร นับเป็นเขตการปกครองที่มีความเจริญมากที่สุดจากใน 3 ระดับ มีหลักเกณฑแ
การจัดตั้ง กลาวคือ ตองมีพลเมืองตั้งแต 50,000 คนขึ้นไป ประชากรที่อาศัยในพ้ืนที่มีความหนาแนน
เฉลี่ยไมต่ํากวา 3,000 คนตอตารางกิโลเมตร และเทศบาลนครจะตองมีรายไดในระดับที่พอจะปฏิบัติ
ภารกิจไดตามท่ีกฎหมายกําหนดไว 

สําหรับการบริหารงานของเทศบาลจะประกอบดวย สภาเทศบาล เป็นฝุายนิติบัญญัติซึ่งทําหนาที่
ตราเทศบัญญัติและควบคุมการทํางานของคณะเทศมนตรี คณะเทศมนตรีเป็นฝุายบริหาร ทําหนาที่
กําหนดนโยบาย แนวทางการปฏิบัติงานในการพัฒนาทองถิ่น และรับผิดชอบควบคุมจัดทําใหเป็นไป
ตามแผน และมีพนักงานเทศบาลเป็นเจาหนาที่ที่ปฏิบัติงานประจําในเทศบาล (โกวิทยแ พวงงาม, 
2543) ในสวนของภาระหนาที่ของเทศบาลนั้น พระราชบัญญัติเทศบาลกําหนดภาระหนาที่ของ
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เทศบาลประเภทตางๆ12 ใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ และอํานาจหนาที่ที่จะเลือก

ปฏิบัติ นอกจากนั้นยังมีอํานาจตามที่กฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ กําหนด โดยมีรายละเอียดดังแสดงในตาราง
ที่ 2.1 และ 2.2 ตามลําดับ ดังนี้ 

ตารางท่ี 2.1 หน้าที่บังคับหรือหน้าที่ท่ีจะต้องปฏิบัติ แบ่งตามฐานะของเทศบาล 
 

เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1 รักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน 

2. ใหมีและบํารุงทางบกและทาง
น้ํา 

3. รักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดิน และที่สาธารณะ 
รวมทั้งการกําจัดขยะมลูฝอยสิ่ง
ปฏิกูล 

4. ปูองกันและระงับโรคติดตอ 

5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 

6. ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม 

หนาท่ีอื่นๆ ซึ่งมีคําสั่ง 

7. กระทรวงมหาดไทย หรือ
กฎหมายบญัญตัิใหเป็นหนาท่ีของ
เทศบาล 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
ตําบล ตามขอ 1-7 และมีหนาที่
เพิ่มอีก ดังนี ้

1.ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ใหมีโรงฆาสตัวแ 

3. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการ
พิทักษแและรักษา 

4. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 

5.ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 

6.ใหมีและบํารุงการไฟฟูาหรือ
แสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

7. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับ
จํานําหรือสถานสินเช่ือทองถิ่น 

มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล
เมือง และมีหนาที่เพิ่มอีก 
ดังนี ้

1. ใหมีและบํารุงการ
สงเคราะหแมารดาและเด็ก 

2. กิจการอยางอื่น ซึ่งจําเป็น
เพื่อการสาธารณสุข 

 

  

                                                           
12 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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ตารางท่ี 2.2 อ านาจหน้าที่ท่ีจะเลือกปฏิบัติ 
 

เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ใหมีโรงฆาสตัวแ 

3. ใหมีตลาด ทาเทยีบเรือและทา
ขาม 

4. ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 

5. บํารุงและสงเสรมิการทํามาหา
กินของราษฎร 

6. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการ
พิทักษแและรักษาคนเจ็บไข 

7. ใหมีและบํารุงการไฟฟูาและ
แสงสวางโดยวิธีอ่ืน 

8. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา
เทศพาณิชยแ 

1. ใหมีตลาด ทาเทยีบเรือและทา
ขาม 

2. ใหมีสุสานและฌาปนสถาน 

3. บํารุงและสงเสรมิการทํามาหากิน
ของราษฎร 

4. ใหมีและบํารุงการสงเคราะหแ
มารดาและเด็ก 

5. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 

6. ใหมีการสาธารณูปการ 

7. จัดทํากิจกรรม ซึ่งจําเป็นเพื่อการ
สาธารณสุข 

8. จัดตั้งและบํารุงโรงเรียน
อาชีวศึกษา 

9. ใหมีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการ
กีฬาและพลศึกษา 

10.ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ 
สวนสัตวแ และสถานท่ีพักผอนหยอน
ใจ 

11. ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ
รักษาความสะอาดเรียบรอยของ
ทองถิ่น 

12. เทศพาณิชยแ 

มีหนาท่ีเชนเดียวกันกับ
เทศบาลเมืองตามขอ 1-12 
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นอกจากอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ .ศ. 2496 แลว ยังมีอํานาจหนาที่ตามที่
กฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ ที่กําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการใหเป็นไปตามกฎหมายนั้นๆ 
เชน 

- พระราชบัญญัติปูองกันภยันตรายอันเกิดแกการเลนมหรสพ พุทธศักราช 2464 

- พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พุทธศักราช 2475 

- พระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระทําปุย พุทธศักราช 2490 

- พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใชเครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 

- พระราชบัญญัติปูองกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2495 

- พระราชบัญญัติปูองกันโรคพิษสุนัขบา พ.ศ. 2498 

- พระราชบัญญัติควบคุมการฆาและจําหนายเนื้อสัตวแ พ.ศ. 2502 

- พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2523 

- พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 

- พระราชบัญญัติสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 

- พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 ฯลฯ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการบริหารราชการสวนทองถิ่นของไทย ผูศึกษาทําการ
ทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจรูปแบบการบริหารราชการสวนทองถิ่นของไทย ทํา
ความเขาใจพัฒนาการ การเติบโตและขอบเขตหนของหนวยวิเคราะหแระดับองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น (Local Government) หรือเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูล
ภาคสนามและการวิเคราะหแขอมูลตอไป 
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2.1.6 การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเป็นองคแการระดับทองถิ่นที่ผสมผสานภารกิจและอํานาจหนาที่
ทางการเมืองเขาดวยกัน มีภารกิจหลากหลายดาน (Multi - -function model of elected local 
government) เป็นเสมือนกลไกประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐกับชุมชนทองถิ่น รวมไปถึง
การดําเนินนโยบายแตละดานใหสอดคลองกับสภาพปใญหาและความจําเป็นในแตละพ้ืนที่ ซึ่งภารกิจ
หนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจําแนกออกเป็น 3 ประเภท13 ดังตอไปนี้ 

1. ภารกิจที่เป็นขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นโดยแทจริง (Local Owned Function) ภารกิจ
หนาที่ประเภทนี้ ไมควรจะมีมากเกินไปและควรกําหนดตามสภาพความเป็นจริง ซึ่งอาจจะมีการ
เปลี่ยนแปลง หรือมีการทบทวนทุก 5-6 ปี เมื่อไดมีการกําหนดใหเป็นภารกิจขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นแลว การกํากับดูแลจากสวนกลางควรมีนอยมากแตใชกระบวนการทางศาลมากํากับดูแลให
มากขึ้น รวมทั้งควรกระตุนใหประชาชนทราบวามี“สิทธิ” ที่จะไดรับบริการใดจากองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นบาง และเมื่อไมไดรับ หรือไดรับแลวแตไมเป็นที่นาพึงพอใจ ประชาชนควรจะทําอยางไร 
ขณะเดียวกันองคแกรปกครองสวนทองถิ่นควรทําการประชาสัมพันธแใหประชาชนไดทราบวาบริการที่
ไดรับจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นตองมีคาธรรมเนียมและภาษีบางประเภทซึ่งประชาชนมี
หนาที่รับผิดชอบที่จะตองเสียใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นของตนดวย 

2. ภารกิจหนาที่ที่รัฐบาลมอบหมายใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกระทําการแทน (Delegated 
Function) ภารกิจประเภทนี้ เป็นสิ่งที่รัฐบาลถายโอนและมอบหมายใหทองถิ่นกระทําซึ่งตองมี
คาใชจายจํานวนหนึ่งที่รัฐบาลมอบใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นพรอมทั้งมีการกํากับดูแลจาก
รัฐบาลอยางเขมงวด และมีมาตรฐานตามท่ีรัฐบาลกําหนด 

3. ภารกิจหนาที่ที่ทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐบาลกับองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และการทํางานรวมกันระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง (Shared Function)
เนื่องจากภารกิจในสวนนี้เป็นการทํางานรวมกันจึงตองมีการจัดสรรงาน เงิน กําลังคน และความ
รับผิดชอบรวมกันใหเกิดความเหมาะสม เชน การบริหารกําลังคนและอาคารเป็นของรัฐบาล แตการ
บริหารทั่วไป และการบริหารหลักสูตรการเรียนสอนควรเป็นของทองถิ่น เป็นตน การทํางานรวมกัน
ระหวางรัฐบาลกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีการยืมตัวบุคลากร มีการปรึกษาหารือ มีการ
วางแผนรวมกันหรือการประเมินผลงานรวมกันไดซึ่งจะมีสวนชวยใหเกิดผลสัมฤทธิ์ของงานมากกวาจะ
ทํางานในแบบตางคนตางทํา การทํางานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงควรมุงที่ผลสัมฤทธิ์ของงาน 
ตอบสนองความพึงพอใจของประชาชน รวมทั้งเนนประสิทธิภาพและมีหลักธรรมาภิบาล 
                                                           
13อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 และแผนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 
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ภารกิจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นจึงเป็นไปตามสาระสําคัญของ พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และแผนการ
กระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 254314 ซึ่งไดระบุถึงกรอบแนวคิดการ

กระจายอํานาจโดยยึดหลักการ 3 ดาน คือ ดานความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหาร
จัดการขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ตลอดจนสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองการ
ปกครองสวนทองถิ่นภายใตระบอบประชาธิปไตย ดานการบริหารราชการแผนดินและราชการบริหาร
สวนทองถิ่นใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองได และดาน
ประสิทธิภาพการบริการขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะที่ดี
ขึ้น หรือไมต่ํากวาเดิม มีคุณภาพมาตรฐานการบริหารจัดการ มีความโปรงใส และรับผิดชอบตอ
ผูใชบริการมากขึ้น โดยจะตองมีการถายโอนภารกิจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พรอมทั้งระบุวิธี
ปฏิบัติในการถายโอนและการรับถายโอน สวนราชการที่เกี่ยวของ พรอมกําหนดระยะเวลาการถ าย
โอน นอกจากนี้จะเห็นไดวา เมื่อมีการถายโอนภารกิจหรือมีการมอบอํานาจใหกับทองถิ่นเพ่ือ
ดําเนินการบริการสาธารณะ ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคจะตองปรับบทบาทและ
ภารกิจเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการของการกระจาย
อํานาจซึ่งสอดคลองกับขอเสนอของ วุฒิสาร ตันไชย (2544) กลาวคือ ราชการสวนกลางและราชการ
สวนภูมิภาคควรมีบทบาทดานการถายทอดองคแความรู (Knowhow) การวิจัยและพัฒนา(Research 
& Development) บทบาทดานงานอํานวยการ การเป็นศูนยแกลางหรือระบบฐานขอมูลและกลไก 
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยแ ตลอดจนการกํากับดูแลและตรวจสอบองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากวิธีการปฏิบัติที่เกิดขึ้นในการถายโอนภารกิจที่กลาวมานั้น มีขอสังเกตอยางนอย 2 ประการ 
(วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ไดแก ประการที่หนึ่ง การกําหนดใหมีการถายโอนภารกิจสู
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น (Service devolution) มาจากฐานคิดแบบ Residuality Principle ซึ่ง

มองวาภารกิจใดจะมอบหมายใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการไดจะตองมีกฎหมายกําหนด
เอาไวหรือใหอํานาจไว โดยที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถคิดริเริ่มเองไดอยางอิสระโดย
ปราศจากซึ่งขอบัญญัติของกฎหมาย ประการตอมา คือ การกําหนดใหมีการถายโอนภารกิจเป็นการ
ดําเนินการในรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ กลาวคือ หากเป็นเทศบาลเหมือนกัน ก็จะตองไดรับการถาย
โอนภารกิจเชนเดียวกัน ซึ่งในความเป็นจริงแลวเทศบาลแตละแหงอาจมีศักยภาพแตกตางกัน และมี
ความตองการรับหรือไมตองการรับการถายโอนภารกิจบางประเภท ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับบริบทและความ
พรอมขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง ดังนั้น กรณีที่เกิดขึ้นนี้จึงเรียกวาเป็นการกระจาย
อํานาจแบบสมมาตร (Symmetric devolution) ซึ่งนักวิชาการจํานวนหนึ่งเห็นวาแนวปฏิบัติเชนนี้

                                                           
14 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (2551) 
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แมจะมีผลดีในระยะตน แตในระยะยาวอาจกอใหเกิดขอจํากัดในการผลักดันการกระจายอํานาจและ
การถายโอนภารกิจไมมากก็นอย 

ในขณะที่นักวิชาการอีกสวนหนึ่งไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจแบบไมสมมาตร 
(Asymmetric devolution) เชน Larsen and Selim (2009) ซ่ึงเสนอวา การดําเนินการกระจาย
อํานาจสูองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมจําเป็นที่รัฐจะตองกระจายอํานาจหนาที่รับผิดชอบใหแก
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงในลักษณะเดียวกันหรือเหมือนกันทั้งหมด หากชุมชนทองถิ่นใดมี
คุณลักษณะหรือมีความจําเป็นเฉพาะ ก็อาจกระจายใหมีอํานาจหนาที่และทรัพยากรมากกวาหรือนอย
กวาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแหงอ่ืนๆ หรืออาจมีรูปแบบโครงสรางทางการเมืองการปกครอง
เฉพาะของตนเองที่ใหโอกาสหรือเปิดพ้ืนที่ใหแกคนในชุมชนในการมีสวนรวมปกครองตนเองก็เป็นได 
โดยใหคํานึงถึงคุณลักษณะที่เหมาะสมกับอัตลักษณแ ( Identity) สภาพบริบทพ้ืนฐาน และความ
ตองการของประชาชนในแตละชุมชน (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ซึ่งสอดคลองกับหลัก 

Subsidiarity หรือ The Principle of Subsidiarity15 (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2553) 
หลักการขางตนนี้ เป็นหลักการสําคัญของระบบกฎหมายแหงสหภาพยุโรป โดยในปี ค.ศ. 1985 ไดมี
การจัดตั้งสภายุโรป (Council of Europe) สภานี้ไดจัดทํากฎบัตรยุโรปวาดวยการปกครองทองถิ่น 
(European Charter of Local Self – Government) เป็นหลักการที่เกี่ยวกับการจัดโครงสรางใน
เชิงองคแกรและในเชิงอํานาจการตัดสินใจซึ่งมีความพยายามที่จะกระจายอํานาจการตัดสินใจใหมีหลาย

ระดับไมกระจุกตัวอยูในระดับบนเป็นมาตรการตอตานการรวมศูนยแอํานาจไวที่สวนกลาง (ธเนศวรแ 
เจริญเมือง, 2551) โดยหลักการนี้ถือวาการตัดสินใจและการกระทําการใดๆ ที่เกี่ยวของกับกิจการ
สาธารณะจะตองเกิดขึ้นภายใตกลไกที่อยูใกลชิดกับพลเมืองในชุมชนทองถิ่นมากที่สุด เวนเสียแต
กิจการดังกลาวเกินศักยภาพและความสามารถของกลไกในระดับทองถิ่นก็ใหกลุมองคแกรในระดับที่อยู
สูงกวาดําเนินกิจการแทน หลักการดังกลาวกําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอํานาจ
ตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองตอปใญหา จัดบริหารกิจการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการ
ของประชาชนในทองถิ่นเป็นหลัก นอกจากนี้ แตละทองถิ่นตางก็มีสภาพปใญหาและความตองการใน
ดานตางๆ มากนอยแตกตางกัน การจัดบริการสาธารณะแตละดานในแตละทองถิ่นก็จะตองมีขอบเขต
ปริมาณงาน ตลอดจนตนทุนการจัดบริการดานตางๆ มากนอยแตกตางกันไปดวย 

ทั้งนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดจัดแบงกรอบการใหบริการสาธารณะออกเป็น 6 ดาน ดังนี้ 

                                                           
15 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สัญญามาสทริตทแ (Treaty of Maastricht) the 1992 Treaty of Maastricht และ the 1989 
European Charter of Local Self-Government และ Slack (2004) 
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1. ดานโครงสรางพ้ืนฐานซึ่งมีเนื้อหาของงานเกี่ยวกับการคมนาคมและการขนสง เชน การ
กอสรางและบํารุงรักษาถนนและสะพาน การดูแล จัดตั้งสถานีขนสง การจัดการจราจรในเขตพ้ืนที่ 
การบํารุงรักษาทางน้ํา การกอสรางและดูแลสถานีขนสงทางน้ํา (ทาเทียบเรือ) ดานสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ การผังเมืองและการควบคุมอาคาร จากงานทั้งหมดที่อยูภายใตกรอบงานดาน
โครงสรางพื้นฐานขางตน 

2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต เชน การสงเสริมอาชีพ งานสวัสดิการสังคม การสังคม
สงเคราะหแพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา ผูดอยโอกาส งานนันทนาการ เชน การสงเสริมการ
กีฬา การจัดใหมีสถานที่พักผอนหยอนใจ การจัดการศึกษาทั้งในและนอกระบบ การสาธารณสุข การ
ปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและท่ีอยูอาศัย 

3. ดานการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย ไดแก การสงเสริม
ประชาธิปไตยความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนใน
การพัฒนาทองถิ่น การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสงบเรียบรอยและความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสิน อาทิ การทะเบียนราษฎร และบัตรประจําตัวประชาชน และงานจัด
ทะเบียนสัตวแพาหนะ 

4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว ไดแก การวาง
แผนพัฒนาทองถิ่น เชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น การประสานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด และการ
จัดระบบขอมูลเพ่ือการวางแผน ดานการพัฒนาเทคโนโลยี การสงเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม 
การพัฒนาอุตสาหกรรม และการทองเที่ยว 

5. ดานการบริหารจัดการ และการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม การคุมครองดูแล 
บํารุงรักษา ใชประโยชนแจากปุาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม การจัดการสิ่งแวดลอม
และมลพิษ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปใญญาทองถิ่นการจัดการดูแลโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑแและหอจดหมายเหตุ  

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
กําหนดใหมีคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งคณะกรรมการชุด
ดังกลาวพิจารณาและใหความเห็นชอบการถายโอนภารกิจทั้ง 6 ดาน รวมมีการถายโอนทั้งสิ้น 244 
เรื่อง มีสวนราชการที่ถายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง ทั้งนี้ พบวา อํานาจหนาที่ในการ
จัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีขอบเขตกวางกวาเดิม คือ มีการกําหนดใหถาย
โอนงานบริการสาธารณะที่เป็นการดําเนินการซ้ําซอนระหวางรัฐและองคแกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ
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ภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตองคแกรปกครองสวนทองถิ่นหรือภารกิจที่รัฐจัดใหบริการในเขตองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและสงผลกระทบกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนหรือภารกิจที่เป็นการ
ดําเนินการตามนโยบายรัฐบาล ภารกิจทั้งหมดนี้ตองถายโอนภายใน 4 ปี (พ.ศ. 2544 - 2547) และ
อาจใหแตกตางกันไดแตไมเกิน 10 ปี (พ.ศ. 2553) 

กลาวโดยสรุป หลักการดังกลาวกําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอํานาจ
ตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองตอปใญหาและความตองการในทองถิ่นเป็นอันดับแรก ตั้ งอยูบน
สมมติฐานที่วา การจัดบริการสาธารณะดานตางๆ ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาชีวิตของประชาชนแทบ
ทั้งหมด เป็นภารกิจที่รัฐควรใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเป็นผูดําเนินการ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ 
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นควรมีบทบาทในฐานะผูตัดสินใจกําหนดนโยบายที่เกี่ยวของกับกิจการ
สาธารณะที่รัฐตองจัดทําใหแกประชาชนในทองถิ่น นับตั้งแตการตัดสินใจวาในทองถิ่นนั้นๆ ควรจะ
จัดทําบริการสาธารณะดานใดบาง ควรมีวิธีการบริหารจัดการอยางไร และควรจัดบริการขอบเขต
ปริมาณมากนอยเพียงใด รวมถึงการตัดสินใจกําหนดวาใครบางที่จะตองเป็นคนจายคาบริการและจะ
จายในราคาเทาใด ซึ่งหลักการดังกลาวมีขอยกเวนสําหรับภารกิจบางประเภทที่รัฐบาลตองสงวนไว
เพราะเก่ียวของกับความมั่นคงและเสถียรภาพของประเทศ อาทิ การปูองกันประเทศ การรักษาความ
มั่นคงและความสงบเรียบรอย การตางประเทศ รวมถึงการรักษาความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ดังนั้น 
จึงควรพิจารณาภารกิจหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสมตอการทํางาน ศักยภาพ
ทางการคลังของทองถิ่น รวมทั้งความเหมาะสมตอการกํากับและสนับสนุนใหประชาชนไดใช “สิทธิ” 
ของตนในการทวงถามถึงการใหบริการสาธารณะจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยางเป็นรูปธรรม 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ผู
ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจมิติของการกระจายอํานาจดานการถาย
โอนภารกิจ หลักการของการถายโอนภารกิจ และภารกิจหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเขาใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาการกระจายอํานาจ
หรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในมิติของการถายโอนภารกิจ ตลอดจนเขาใจ
ความสัมพันธแระหวางสวนกลางและองคแกรปกครองสวนทองถิ่น (Local Government) 

2.1.7 การถ่ายโอนบุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น16 (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ , 2546) หมายถึง 

กระบวนการวางนโยบาย ระเบียบและกรรมวิธีในการดําเนินการเกี่ยวกับระบบและตัวบุคคลที่

                                                           
16อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ (2546)  
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ปฏิบัติงานในองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือใหไดกลไกของระบบและตัวบุคคลที่เหมาะสม และ
วิธีการบํารุงรักษาไวซึ่งทรัพยากรดานมนุษยแใหมีประสิทธิภาพและมีปริมาณเพียงพอตามกําลัง
งบประมาณท่ีจะปฏิบัติงานใหบรรลุผลสําเร็จตามภารกิจและเปูาหมายโดยไมจําเป็นตองยึดถือรูปแบบ
การบริหารงานบุคคลของฝุายราชการพลเรือน ซึ่งประกอบดวย การวางแผนกําลังคน โครงสรางการ
จัดองคแกร /อัตรากําลัง การกําหนดตําแหนง การสรรหา/ เลือกสรร/ บรรจุแตงตั้ง การเลื่อนตําแหนง 
การโอนยายพนักงานสวนทองถิ่น โครงสรางเงินเดือน/ คาจาง/ คาตอบแทน/ สิทธิประโยชนแ การ
พัฒนาคน วินัย อุทธรณแ รองทุกขแ ตลอดจนการพนจากตําแหนง 

การบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นนับเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญยิ่งตอการ
บริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 
284 บัญญัติวา “องคแกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ”และมาตรา 
288 บัญญัติวา “การแตงตั้งและการใหลูกจางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นพนจากตําแหนง ตอง
เป็นไปตามความตองการและความเหมาะสมของทองถิ่น และตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติ” จากบทบัญญัติขางตนจึงมี
การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ขึ้นเพ่ือกําหนดใหองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นของตนเองเพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล และกําหนดใหมีองคแกรที่ทําหนาที่กําหนดมาตรฐานทั่วไปและแนวทางการ
บริหารงานบุคคล (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2546) เพ่ือใหการบริหารงานบุคคลของพนักงาน
สวนทองถิ่นมีทิศทางที่เหมาะสมและเป็นธรรม ซึ่งประกอบดวย ผูแทนจากสวนราชการ ทองถิ่นและ
ผูทรงคุณวุฒิ ทั้งนี้ คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นแบงออกเป็น 3 ระดับ ไดแก คณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารสวนทองถิ่น (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น (ก. 
กลาง) และคณะกรรมการขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นระดับจังหวัด (ก. ระดับจังหวัด) ทํา
หนาที่ในการกําหนดมาตรฐานและแนวทางการบริหารบุคคล 

หลักการการถายโอนบุคลากรจากสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคไปยังองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดหลักการไว (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ดังนี้ 

1. การถายโอนบุคลากรตองสอดคลองกับแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจทั้ง
ในดานรูปแบบ วิธีการ พื้นท่ี ชวงเวลาฯลฯ 

2. การถายโอนบุคลากรตองคํานึงถึงภาระหนาที่และความพรอมขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยเฉพาะคาใชจายดานบุคคลอันจะเกิดกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
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3. กระบวนการถายโอนบุคลากรสูทองถิ่นตองราบรื่น คลองตัว ยืดหยุน และจูงใจใหขาราชการ
ไปทํางานในทองถิ่น 

4. การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นตองยึดถือระบบคุณธรรม มีกลไกดูแลความเป็นธรรม มี
หลักประกันความกาวหนา คาตอบแทน สวัสดิการและสิทธิประโยชนแอื่นๆ 

ในการกําหนดคาใชจายดานกําลังคนขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงจะสูงกวารอยละ 
40 ของเงินงบประมาณรายจายประจําปีขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นไมได ดังนั้น  เมื่อองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีภารกิจและบุคลากรผูปฏิบัติงานที่ไดรับการถายโอนเพ่ิมมากขึ้นในองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นในฐานะองคแกรกลาง
บริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น และสํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวน
ทองถิ่น ในฐานะหนวยรับผิดชอบงานในราชการของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล
สวนทองถิ่น จึงมีหนาที่ในการกําหนดแนวทางการพัฒนาการบริหารงานสวนทองถิ่น เพ่ือรองรับการ
กระจายอํานาจการปกครองสวนทองถิ่นทําใหจําเป็นตองมีระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นท่ีเป็นมาตรฐาน ยึดถือหลักคุณภาพ สนับสนุนการพัฒนาศักยภาพเพ่ือการทํางาน
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและควรมีระบบบริหารงานบุคคลที่มีความเป็นอิสระสอดคลองกับ
หลักการกระจายอํานาจ ซึ่งบุคคลในหนวยการปกครองสวนทองถิ่นนั้นประกอบดวย 

1. ฝุายนิติบัญญัติหรือสมาชิกสภาทองถิ่น 

2. ฝุายบริหารไดแก ผูดํารงตําแหนงในการบริหารหรืออาจเรียกไดวาฝุายการเมือง เชน 

นายกเทศมนตรีซึ่งมาจากการเลือกตั้ง และ 

3. เจาหนาที่หรือเจาพนักงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) ไดกําหนดหลักการบริหารงาน
บุคคลเพ่ือรองรับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น กระบวนการบริหารจัดการและ
อํานาจในการบริหารงานบุคคลที่พึงประสงคแและมีประสิทธิภาพประสิทธิผล รวมถึงมีบทกําหนดกลไก
กํากับดูแลและสรางหลักประกันวาการบริหารงานบุคคลทองถิ่นจะสอดคลองกับหลักคุณธรรมซึ่งไทย
รับแนวคิดเรื่องระบบคุณธรรมมาจากทั้งอังกฤษและสหรัฐอเมริกา (วิสูตร ประสิทธิ์ศิริวงศแ, 2549) 
ระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นตองสอดคลองกับหลักคุณธรรม ความ
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีการเตรียมความพรอมและการพัฒนาทักษะฝีมือใหแกบุคลากร
อยางมีระบบแบบแผน ทั่วถึง และเพียงพอ มีมาตรการสรางขวัญกําลังใจของพนักงานทองถิ่น มีระบบ
การตรวจสอบประเมินผลและมาตรการดําเนินการทางวินัยที่เชื่อถือไดและเป็นธรรม โดยสมดุล
ระหวางประโยชนแของทางราชการเป็นสวนรวมกับประโยชนแของขาราชการเป็นสวนบุคคล (ประวีณ 
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ณ นคร, 2556) สงเสริมใหเกิดการพัฒนาศักยภาพอยางตอเนื่อง พนักงานมีขวัญกําลังใจที่ดีและไดรับ
การปฏิบัติอยางเทาเทียมเสมอภาคกัน โดยการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม (Merit 

system)17 นี้เป็นไปเพ่ือตอบสนองความตองการบุคลากรของหนวยงานโดยการสรางสิ่งจูงใจและ
ตอบสนองความตองการของหนวยงาน เพ่ือใหหนวยงานไดประโยชนแสูงสุด ประหยัด และขาราชการ
ปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด โดยยึดหลักความสามารถเป็นเกณฑแในการคัดเลือกคนเขา
ทํางาน (Competence) หลักความเสมอภาคในโอกาส (Equality of opportunity) หลักความมั่นคง
ในอาชีพการงาน (Security on tenure) และหลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political 
neutrality) กลาวคือ การสรรหาหรือคัดเลือก การโยกยาย การเลื่อนตําแหนง ยึดความรู
ความสามารถของบุคคลที่เหมาะสมกับตําแหนงมาปฏิบัติงาน เปิดโอกาสใหผูมีคุณสมบัติทุกคนสมัคร
เขาทํางาน (Open to all) ตลอดจนการจายคาตอบแทนในตําแหนงเดียวกันอยางเทาเทียมกัน 
(Equal pay for equal work) และไดรับการปฏิบัติอยางเสมอหนากันดวยระเบียบของมาตรฐานใน
การบริหารงานบุคคลเดียวกัน มีความมั่นคงในชีวิตทั้งในเรื่องเงินเดือน สวัสดิการ และประโยชนแ
เกื้อกูลอ่ืนๆ และขาราชการประจําตองปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลอยางเต็มความสามารถ ตองไม
กระทําตนใหตกอยูภายใตอาณัติหรืออิทธิพลของพรรคการเมือง 

ระบบการบริหารงานบุคคลของเทศบาลจึงเป็นระบบที่ใหมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลใน
ระดับชาติของรัฐบาลเป็นผูวางแผนและควบคุมการดําเนินงานตางๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของเทศบาล ทั้งนี้ ระบบการบริหารงานบุคคลและการถายโอนบุคลากรใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้นตองสอดคลองกับความตองการของทองถิ่น ภารกิจ และการใชจายงบประมาณดานบุคคล
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น และทองถิ่นตองมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเองตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น ทั้งในดานการวางแผนกําลังคน โครงสราง
อัตรากําลัง การบรรจุแตงตั้งบุคลากรทองถิ่นอยางเหมาะสมโดยเฉพาะในดานของผูที่มีความเชี่ยวชาญ
ในภารกิจงาน การวางแผนพัฒนาบุคลากรทองถิ่นเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของบุคลากรและองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น การรับโอนบุคลากรทองถิ่น การจัดสวัสดิการและมาตรการสรางขวัญกําลังใจ 
แนวนโยบายในการดําเนินการทางวินัย ชองทางอุทธรณแรองทุกขแ โดยอํานาจในการจัดการดาน
บุคลากรจะเป็นของหนวยการปกครองทองถิ่นแตละแหงจัดการเองเป็นไปตามหลักการปกครอง
ตนเอง (Local self-government) โดยสรุปการจัดระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น ตองดําเนินการตามนโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการสวนกลาง
และราชการสวนภูมิภาคไปสูทองถิ่น โดยการสรางระบบการถายเทกําลังคนพรอมทั้งสรางระบบ
ความกาวหนาสายอาชีพที่เหมาะสม 

                                                           
17 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (2557) 
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จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการถายโอนบุคลากรใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ผู
ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจมิติของการกระจายอํานาจดานการถาย
โอนบุคลากร หลักการของระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งเป็น
ประโยชนแในการทําความเขาใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาดานการกระจายอํานาจหรือความ
เป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในมิติของการถายโอนบุคลากร ตลอดจนเขาใจความสัมพันธแ
ระหวางสวนกลางและองคแกรปกครองสวนทองถิ่น (Local Government) 

2.1.8 การกระจายอ านาจทางการคลัง 

การจัดสรรทรัพยากรโดยการกระจายอํานาจทางการคลังไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเป็น
แนวคิดที่พัฒนาจาก Musgrave and Musgrave (1959)และOates (1972)18 เนื่องดวย การที่

ทรัพยากรของภาครัฐมีอยูอยางจํากัด และองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความใกลชิดกับประชาชนจึง
ทราบความตองการของประชาชนในแตละพ้ืนที่ ดังนั้น จึงควรตัดสินใจกระจายอํานาจทางการคลั ง
หรือถายโอนงบประมาณรายไดใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือที่จะสามารถจัดการกับทรัพยากร 
ตัดสินใจและใหบริการสาธารณะแกประชาชนได โดยการจัดบริการสาธารณะนั้นจะตองสอดคลองกับ
ตนทุนและทรัพยากรของทองถิ่นที่มีอยูจริง อีกทั้ง การกระจายอํานาจทางการคลังยังเป็นการสงเสริม
ใหเกิดการแขงขันระหวางองคแกรปกครองทองถิ่นแตละที่ นํามาซึ่งประสิทธิภาพโดยรวมทั้งในดานการ
จัดสรรทรัพยากร การหารายได และการใชจายขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากการถายโอน
งบประมาณใหกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแลว การกระจายอํานาจทางการคลังยังหมายรวมถึง 
การที่ทองถิ่นสามารถหารายไดดวยการจัดเก็บภาษี คาธรรมเนียมและรายไดประเภทตางๆ โดย
สามารถกําหนดชนิดและอัตราที่ตองการจะจัดเก็บ ทั้งนี้ โดยพิจารณาตามหลัก Subsidiarity หลัก
ความมีประสิทธิภาพและตระหนักถึงขอจํากัดทางดานเศรษฐศาสตรแและการบริหารระดับทองถิ่น 
กลาวคือ ควรกําหนดใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการหารายไดอยา งเป็นอิสระ ยกเวน
แตมีการบิดเบือนหรือผลทางลบตอทองถิ่นอ่ืนๆ จึงคอยมอบหมายใหรัฐบาลหรือองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นในระดับที่สูงกวาหรือมีศักยภาพในการจัดการที่ดีกวาทําหนาที่แทน รวมไปถึงการหารายได
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับภารกิจหรือหนาที่ที่ไดรับมอบหมายนั้นตองสอดคลองกัน 

(Finance Follow Functions)19 ซึ่งจะสะทอนใหเห็นวาในการกําหนดรายรับและรายจายของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นตองเป็นไปตามหนาที่ความรับผิดชอบของทองถิ่นที่ตองจัดบริการ
สาธารณะใหกับประชาชนอีกทั้งยังเป็นเครื่องมือกํากับการทําหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวย 

                                                           
18อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สกนธแ วรัญโูวัฒนา (2556) 
19อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Bahl and Johannes (1992) 
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จากแนวคิดขางตน สามารถสรุปไดวา การกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
พ่ึงตนเองทางการคลังไดนั้นสะทอนใหเห็นถึงลักษณะของการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสอดคลองกับแนวทางในการพิจารณาขององคแการเพ่ือความรวมมือ
และพัฒนาทางเศรษฐกิจ หรือ OECD (Organization for Economic Co - operation and 
Development) ที่ไดกําหนดระดับของความเป็นอิสระทางการคลัง โดยพิจารณาจากลักษณะของการ
กระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไว 3 ลักษณะ (สกนธแ วรัญโูวัฒนา, 
2556) ดังนี้ 

1. องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการการเงินการคลังไดเต็มที่ ซึ่งหมายถึง
การที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกําหนดอัตรา ฐานการจัดเก็บไดเองทั้งหมด 

2. องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจตามขอบเขตที่รัฐบาลกําหนด โดยองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นสามารถกําหนดอัตราการจัดเก็บภายใตกรอบที่รัฐบาลกําหนดให  โดยรัฐบาลอาจกําหนดเป็น
ชวงอัตราหรืออัตราสูงสุดที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินไดเองและอาจไดรับการแบง
สรรรายไดจากรัฐบาล 

3. องคแกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจทางการคลังของตนเอง หรืออาศัยรายไดจากการ
จัดสรรของรัฐบาลเทานั้น โดยรัฐบาลเป็นผูกําหนดวิธีการแบงให 

จากลักษณะดังกลาว แสดงใหเห็นความสําคัญดานความเป็นอิสระทางการคลังขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการเขาถึงแหลงรายไดและจัดเก็บรายไดเพ่ือสนับสนุนการใชจายตามแผนงาน
และโครงการเพ่ือพัฒนาทองถิ่นซึ่งตองดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ที่กําหนดใหขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและยังสะทอนใหเห็นประสิทธิภาพของการกระจายอํานาจทางการคลังใหแก
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาที่พบวา การกระจายอํานาจทางการคลังนั้น
สงผลตอการมีสวนรวมของประชาชนตามแนวคิดในทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choices 
Theory) โดยเชื่อวาหากมีการกระจายอํานาจทางการคลังที่เพ่ิมขึ้นแลวจะทําใหประชาชนแสดง
ความเห็นและความตองการของตนเองไดเต็มที่และใหความสนใจการทํางานของผูบริหารองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและสงผลตอความรับผิดรับชอบ (Accountability) ที่เพ่ิมข้ึนดวย 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางการคลัง ผูศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจมิติของการกระจายอํานาจดานการคลัง หลักการการบริหาร
การคลังทองถิ่น ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเขาใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาด านการ
กระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในมิติของการบริหารการเงินการ
คลัง ตลอดจนสามารถวิเคราะหแเชื่อมโยงความโปรงใสและความรับผิดชอบขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น 
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2.1.9 กฎหมายกับการบริหารงานท้องถิ่น 

การกระจายอํานาจสูทองถิ่นในบริบทของประเทศไทย เป็นการกระจายอํานาจทางการปกครอง 
ซึ่งเป็นแนวคิดในเรื่องการกระจายอํานาจทางการปกครองภายในรัฐเดี่ยวถือเป็นรูปแบบการจัดการ
ปกครองของรัฐแบบสมัยใหม คือ การกระจายอํานาจลงไปยังทองถิ่นในเรื่องความเป็นอิสระเฉพาะ
ดานการบริหารปกครอง ในขณะที่อํานาจทางการเมืองยังคงอยูกับฝุายนิติบัญญัติ ไมไดเป็นอํานาจ
ของทองถิ่นแตอยางใด ทองถิ่นเพียงรับอํานาจมาบริหารตามที่ไดรับมอบหมายจากราชการสวนกลาง 
และมีเพียงอํานาจในการออกกฎเกณฑแของฝุายบริหารที่เรียกวาขอบัญญัติของทองถิ่นเพ่ือใชในการ
จัดทําบริการสาธารณะเทานั้น (Public Services) การออกขอบัญญัติของทองถิ่นในประเทศไทยจึง
อยูภายใตกรอบของกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา เชน พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติจัดตั้งองคแกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ หรือ
กฎหมายอื่นๆ 

อยางไรก็ดี การกระจายอํานาจสูองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่บัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญ มิได
ปรากฏเป็นเพียงหลักการเทานั้น แตการจะบังคับใชใหมีผลจริงจังอยางเป็นรูปธรรมจําเป็นตองมี
กฎหมายรองรับการปฏิบัติหนาที่และการดําเนินงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามสมควร ใน
ดานแรก การกระจายอํานาจเกิดขึ้นไดจากการมีกฎหมายแมบทและแผนกําหนดระยะเวลาดําเนินการ 
ในดานตอมาจําเป็นตองมีกฎหมายหลักเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและการดําเนินงานของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นในลักษณะตางๆ ไมวาจะเป็นการตราขึ้นใหม/การปรับปรุงแกไข
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ ซึ่งในเบื้องตนไดมีการวิเคราะหแศึกษาและกําหนดไวเป็น
สวนหนึ่งของแผนการกระจายอํานาจ 

การศึกษาครั้งนี้พิจารณาความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยดานกฎหมาย
ของการกระจายอํานาจสูทองถิ่น โดยพิจารณาจากความกาวหนาในการดําเนินการปรับปรุงแกไขหรือ
ตรากฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจหรือการดําเนินงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญและตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ การปรับปรุงแกไข
กฎหมายการกระจายอํานาจ ปใญหาและอุปสรรค รวมถึงการปรับตัวขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ในการดําเนินการทางนิติบัญญัติ และการบังคับใชกฎหมายแมบทตางๆ 

2.1.10 โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) และการก ากับดูแล 

- โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ลักษณะการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่นเป็นปใจจัยที่กําหนดระดับและรูปแบบของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น เชน มีองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแบงเป็น 2 ระดับ ไดแก องคแกร
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ปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (Upper - tier) และองคแกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นลาง (Lower - tier) 
หรือมีองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแบบชั้นเดียว หรือรูปแบบทั่วไป และองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
รูปแบบพิเศษ รวมถึงกําหนดวา องคแกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศนั้นๆ จะมีความสัมพันธแ
ระหวางกันอยางไร เชน มีความสัมพันธแในลักษณะของความรวมมือกันเพ่ือบริหารกิจการสาธารณะ
ระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีพ้ืนที่ติดตอกัน เป็นตน การจัดโครงสรางหนวยการปกครอง
ทองถิ่นจึงเป็นปใจจัยที่เอ้ือใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหารกิจการสาธารณะดานตางๆ 
แกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง การบริหารกิจการสาธารณะขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นจะบรรลุประสิทธิภาพมากนอยเพียงใดนั้นสวนหนึ่งขึ้นอยูกับความเหมาะสมใน
การจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่นของประเทศนั้นๆ เป็นสําคัญ 

เมื่อพิจารณาแลวจะพบวา ลักษณะการจัดโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
อธิบายไดจากหลักการสําคัญอยางนอย 5 หลักการ20 ดังนี้ 

1. หลักการกําหนดใหหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจ
ตอบสนองตอปใญหาและความตองการในทองถิ่นเป็นอันดับแรก (Subsidiarity principle and local 
responsiveness) เนื่องจากเป็นหนวยการปกครองที่มีความใกลชิดกับประชาชนในพื้นที่มากท่ีสุด 

2. หลักการประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริหารที่กวางขวางมากขึ้น (Economies 
of scale) มีสาระสําคัญ คือ เมื่อจัดทําบริการสาธารณะในขอบเขตที่กวางขึ้นจะมีตนทุนตอหนวยใน
การจัดบริการต่ําลงหรือสามารถลดตนทุนในการดําเนินการได ใชงบประมาณนอยลงโดยคํานึงถึง
บริบทและความตองการของประชาชนในพ้ืนที่และจัดบริการสาธารณะใหตรงกับความตองการมาก
ที่สุด  

3. หลักการผลกระทบภายนอกเชิงบวกและผลกระทบภายนอกเชิงลบจากการจัดบริการ
สาธารณะ (Externalities) มีสาระสําคัญคือ การจัดบริการสาธารณะบางประเภทขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นหนึ่งๆ จะกอใหเกิดผลประโยชนแหรือผลกระทบไมจํากัดเฉพาะประชาชนในพ้ืนที่เทานั้น 
หากแตประชาชนในพ้ืนที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นแหงอ่ืนๆ ที่อยูขางเคียงสามารถไดรับ
ประโยชนแหรือผลกระทบตามไปดวย 

4. หลักความเป็นธรรมและเทาเทียมกันระหวางประชาชนตางพ้ืนที่ (Equity) แมวาแตละพ้ืนที่
จะมีองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแตในความเป็นจริงแลวสภาพความแตกตางของพ้ืนที่และศักยภาพ
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น เชน ฐานะทางการคลัง อาจสงผลตอการใหบริการสาธารณะที่ตางกัน 
จึงอาจตองมีการควบรวมองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีพ้ืนที่ติดกันใหเป็นหนวยการปกครองทองถิ่น
                                                           
20 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Slack (2004) 
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เดียวกัน (Consolidation) เพ่ือสงเสริมศักยภาพขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กใหสามารถ
บริหารจัดการและใหบริการประชาชนไดอยางทั่วถึง 

5. หลักการเขาถึงและความรับผิดชอบตอสาธารณะ (Access and accountability) มี
สาระสําคัญคือ หนวยการปกครองสวนทองถิ่นตองมีขนาดที่เหมาะสมตอการสรางกลไกในการเปิด
โอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึงการดําเนินงานของทองถิ่นไดอยางสะดวก มีชองทางหรือกลไกให
ประชาชนเขามามีสวนรวมสามารถกํากับความรับผิดชอบตอสาธารณะขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นได เชน การจัดเวทีสาธารณะ การทําประชาพิจารณแ (Public hearing) เป็นตน 

หนวยการปกครองสวนทองถิ่นของไทยตามกฎหมายนั้นแบงออกเป็น 2 ประเภทใหญๆ กลาวคือ 
การปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป ไดแก องคแการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และ
องคแการบริหารสวนตําบล (อบต.) ซึ่งตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหองคแการบริหารสวนจังหวัด เป็นหนวยการ
ปกครองทองถิ่นขนาดใหญที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมเทศบาลและองคแการบริหารสวนตําบลในแตละจังหวัด 
ในสวนของเทศบาลและองคแการบริหารสวนตําบล เป็นหนวยการปกครองทองถิ่นขนาดเล็กซึ่งมี
อํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะตางๆ ภายในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง21 โดยโครงสราง

ภายในขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งประกอบดวยสมาชิกสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่น
นั้นตองมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มาตรา 285 ซึ่งมุงใหการปกครองสวนทองถิ่นเป็นการปกครองโดยประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริง 
(นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ, 2546) โดยในการศึกษาครั้งนี้จะกลาวถึงการจัดโครงสรางองคแการของหนวย
การปกครองทองถิ่นรูปแบบเทศบาลเป็นหลัก 

เทศบาลเป็นหนวยการปกครองสวนทองถิ่นที่จัดตั้งขึ้นในเขตชุมชนที่มีความเจริญและใชการ
บริหารเมืองเป็นหลัก โดยเทศบาลแบงออกเป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร ตามเกณฑแรายไดของทองถิ่น จํานวนประชากรและความหนาแนนที่ไดกลาวรายละเอียด
ในหัวขอที่ 2.1.5 สําหรับการจัดโครงสรางองคแการของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 
11) พ.ศ. 2543 กําหนดโครงสรางเทศบาลใหมีองคแประกอบออกเป็น 2 สวน คือ สภาเทศบาลทํา
หนาที่เป็นฝุายนิติบัญญัติ และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรีทําหนาที่เป็นฝุายบริหาร มี
สาระสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ, 2546) ดังนี้  

 

 
                                                           
21 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สมคิด เลิศไพฑูรยแ (2543) 
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1.สภาเทศบาล  

สภาเทศบาลประกอบดวยประธานสภาหนึ่งคน รองประธานสภาหนึ่งคน และสมาชิกที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยูในวาระคราวละ 4 ปี โดยจํานวนของสมาชิกสภาเทศบาลจะ
ขึ้นอยูกับฐานะหรือประเภทของเทศบาล ไดแก  

- สภาเทศบาลตําบล มีสมาชิกทั้งหมด 12 คน 

- สภาเทศบาลเมือง มีสมาชิกท้ังหมด 18 คน 

- สภาเทศบาลนคร มีสมาชิกท้ังหมด 24 คน 

สภาเทศบาลเป็นฝุายนิติบัญญัติ มีอํานาจหนาที่ควบคุมและตรวจสอบฝุายบริหาร (คณะ
เทศมนตรี) เป็นไปตามหลักการถวงดุลอํานาจของระบบรัฐสภา กลาวคือ 

- อํานาจในการตราเทศบัญญัติโดยสภาเทศบาลเป็นผูมีอํานาจหนาที่ในการตราเทศบัญญัติซึ่ง
เป็นกฎขอบังคับของทองถิ่น ซึ่งมีผลใชบังคับไดเฉพาะในเขตเทศบาลนั้นๆ โดยไมขัดหรือแยงตอตัวบท
กฎหมาย เพ่ือปฏิบัติการใหเป็นไปตามหนาที่ของเทศบาลที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเทศบาล 

- อํานาจในการควบคุมฝุายบริหารโดยสภาเทศบาลมีอํานาจในการควบคุมคณะเทศมนตรีซึ่งเป็น
ฝุายบริหารใหปฏิบัติหนาที่ใหเป็นไปตามระเบียบแบบแผนและนโยบายที่กําหนดไว โดยมีมาตรการ
ควบคุมท่ีสําคัญอยางนอย 3 ประการ ดังนี้  

1. การตั้งกระทูถาม 

2. การเปิดอภิปราย 

3. การอนุมัติงบประมาณประจําปี สําหรับการพิจารณาตราเทศบัญญัติงบประมาณประจําปี ถือ
วาเป็นการใชอํานาจสูงสุดในการควบคุม ถาหากรางดังกลาวไมไดรับการเห็นชอบจากสภาเทศบาล
แลว นั่นหมายถึงวา คณะเทศมนตรีสิ้นสุดในหนาที่ เพราะการไมเห็นดวยของเทศบาลมีนัยหมายถึง
การไมยอมรับของประชาชนในทองถิ่นดวยโดยมีเงื่อนไขที่นาสังเกตวา ผูวาราชการจังหวัดจะตอง
เห็นชอบดวย หากผูวาราชการจังหวัดไมเห็นดวยการตัดสินใจขั้นสุดทายจะขึ้นอยูกับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยวาจะดําเนินการอยางไร สวนการตราขอบัญญัติทั่วไปจะมีหลักการคลายกัน
ตางกันตรงทีร่างดังกลาวจะไดรับการวินิจฉัยขั้นสุดทายจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยถาผูวา
ราชการจังหวัดไมเห็นดวย 
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2. คณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรี 

คณะเทศมนตรีเป็นฝุายบริหารประกอบดวย นายกเทศมนตรีหนึ่งคนมีที่มา 2 แบบ คือ จาก
ความเห็นชอบของสภาเทศบาลและมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน อยางไรก็ตาม พ.ร.บ.
เทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 ระบุวา วันที่ 1 มกราคม 2550 เป็นตนไป จัดใหมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงทุกแหงหรือจะใชโครงสรางแบบใหสมาชิกสภาเทศบาลเป็นผูเลือกคณะ
เทศมนตรี ใหเป็นไปตามเจตนารมณแของประชาชนโดยการลงประชามติ การลงประชามติดังกลาว 
กฎหมายกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลนั้น ไมนอยกวาหนึ่งในสี่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สมาชิกสภาเทศบาลในเขตเทศบาลนั้น ยื่นคํารองตอคณะกรรมการการเลือกตั้งขอใหจัดใหมีการลง
ประชามติ ทั้งนี้ การยื่นคํารองดังกลาวตองดําเนินการภายใน 360 วัน กอนครบวาระของสภาเทศบาล
ที่ดํารงตําแหนงอยูขณะนั้น และจะกระทําในวาระของสภาเทศบาลนั้นได เพียงครั้ งเดียว 
นายกเทศมนตรีมีวาระ 4 ปีและจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกิน 2 วาระไมได นายกเทศมนตรีสามารถ
แตงตั้งรองนายกเทศมนตรีไดตามจํานวน ดังนี้ 

- เทศบาลตําบล แตงตั้งรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 2 คน 

- เทศบาลเมือง แตงตั้งรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 3 คน 

- เทศบาลนคร แตงตั้งรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 4 คน และกฎหมายไดให อํานาจ
นายกเทศมนตรีแตงตั้งที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี เพ่ือทําหนาที่ชวยเหลือ
การปฏิบัติหนาที่ของนายกเทศมนตรีอีกดวย 

นายกเทศมนตรีมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

- กําหนดนโยบายไมขัดตอกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลใหเป็นไป
ตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และนโยบาย 

- สั่ง อนุญาต และอนุมัติเก่ียวกับราชการของเทศบาล 

- แตงตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี 

- วางระเบียบเพื่อใหงานของเทศบาลเป็นไปดวยความเรียบรอย 

- รักษาการใหเป็นไปตามเทศบัญญัติ 

- ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น 
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- การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) 

การกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเป็นองคแประกอบสําคัญประการหนึ่งของการกระจาย
อํานาจ ดังจะเห็นไดจาก การกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร หมวด 9 การปกครองสวน
ทองถิ่น ตั้งแตมาตรา 280-290 เกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น การมีสวนรวมของประชาชนในการ
ปกครองทองถิ่น การกระจายอํานาจไปสูทองถิ่น และการกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง
แมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระตามหลักแหงการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณแของประชาชนในทองถิ่น แตความเป็นอิสระของทองถิ่นดังกลาวก็ยังคงอยูภายใต
เงื่อนไขของความเป็นกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผนดินที่เป็นภารกิจหนาที่ความรับผิดชอบ
ของรัฐบาลที่จะตองกํากับดูแล ทั้งนี้เพ่ือใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหาร กิจการไดอยาง
ประสิทธิภาพ เป็นไปดวยความถูกตองตามที่กฎหมายบัญญัติ อันจะกอใหเกิดประโยชนแสุขแก
ประชาชนโดยทั่วไป รัฐบาลจึงจําเป็นตองกํากับดูแลทองถิ่น โดยผานการบริหารราชการสวนกลาง 
และการบริหารราชการสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัดและอําเภอ ซึ่งเป็นตัวแทนและกลไกที่สําคัญของ
รัฐบาลในการกํากับดูแลทองถิ่นซึ่งจะตองเป็นไปตามเงื่อนไข ดังนี้  

1. การกระทําเทาท่ีจําเป็น 

2. กระทําตามที่กฎหมายบัญญัติ 

3. ตองเป็นไปเพ่ือคุมครองประโยชนแของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนแของประเทศชาติและ 

4. จะกระทบถึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณแของประชาชนในทองถิ่น
ไมได 

นอกจากกลไกการกํากับดูแลทองถิ่นจากการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิ ภาคแลว 
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นควรเปิดโอกาสและสงเสริมใหประชาชนเขามากํากับดูแลและตรวจสอบ
การดําเนินกิจการตางๆ ของทองถิ่น เชน การรับฟใงความคิดเห็นของประชาชนกอนจะมีการ
ดําเนินงานในโครงการตางๆ ผานการทําประชาพิจารณแ ตลอดจนการตรวจสอบระหวางและหลังการ
ดําเนินกิจการตางๆ นอกจากนี้ ประชาชนสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของสภาฯ และ
คณะกรรมการบริหารองคแกรปกครองทองถิ่นโดยการติดตามการดําเนินกิจกรรมตางๆ ขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นของตน แลวเสนอความคิดเห็นตอสาธารณะ โดยเสนอในนามของกลุม/ ชมรม 
หรือองคแกรชุมชนในทองถิ่นผานสื่อของชุมชน เชน หอกระจายขาว สื่อมวลชนทองถิ่น หรือโดยวิธีการ
ตั้งขอสังเกต การหารือกันในชุมชน หรือผานผูแทนของตนที่ไดเลือกไป รวมทั้งการรองเรียนผาน
ผูบริหารของหนวยงาน ที่กํากับดูแลองคแกรปกครองทองถิ่นนั้น หรือประชาชนตองสามารถเขาชื่อถอด
ถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น ตามพระราชบัญญัติวาดวยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอด
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ถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือใหประชาชนรูสึกวาตนเองเป็นเจาของ
พ้ืนที่และรูสึกรับผิดชอบตอทองถิ่นของตนเองดวย 

ลักษณะการควบคุมกํากับดูแล 

ปใจจุบันการควบคุมกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะการควบคุมกํากับดูแลตาม
กฎหมาย และกฎระเบียบตางๆ โดยรูปแบบในการกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่น อาจกลาวได
วามี 2 รูปแบบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. รูปแบบการกํากับเหนือการกระทํากิจกรรมตางๆ เชน การออกกฎระเบียบ ขอบังคับทั่วไป
ของทองถิ่น การออกคําสั่งวินิจฉัย การกระทําสัญญาทางการปกครองและการปฏิบัติการอ่ืนๆ 

2. รูปแบบการกํากับเหนือบุคคลและเหนือองคแกร เชน การยุบสภาองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
การออกคําสั่งนักการปฏิบัติงาน หรือการไลออกจากตําแหนง 

ทั้งนี้ การกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาล ระดับจังหวัด และระดับตําบล มี
ลักษณะเฉพาะในแตละดาน สวนการกํากับดูแลองคแกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลนั้นเป็นการ
กํากับดูแลการกระทําของเทศบาล การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคแกรของเทศบาลจากภายใน
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นเอง และการกํากับดูแลการกระทําของเทศบาลจากสวนกลางและสวน
ภูมิภาค มี 3 ลักษณะ ดังนี้ 

1. การใชมาตรฐานทั่วไป ไดแก การอนุมัติ การเพิกถอน หรือการระงับการกระทํา การชี้แจง 
แนะนํา การตักเตือน โดยผูวาราชการจังหวัด หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

2. การใชมาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ระเบียบขอบังคับ 
และประกาศ 

- กฎหมายที่กําหนดใหสวนกลางตองดําเนินการ เชน การยกฐานะเทศบาลหรือระเบียบของ
พนักงานเทศบาล เป็นตน 

- กฎหมายใหสวนกลางออกเป็นระเบียบ เชน ขอบังคับการประชุม การทํางบประมาณ เป็นตน 

- กฎหมายกําหนดใหสวนกลางประกาศในราชกิจจานุเบกษา เชน ใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจ
เปรียบเทียบคดีท่ีละเมิดตอเทศบัญญัติ 

3. การใชมาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพยแสินและการปฏิบัติงานทางปกครองของเทศบาล  
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การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคแกรของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาเทศบาลได มีอํานาจใหสมาชิกสภา
เทศบาล หรือเทศมนตรีออกจากตําแหนงได ในกรณีที่มีความประพฤติเสื่อมเสียแกเกียรติศักดิ์ของ
ตําแหนงหรือเสื่อมเสียแกเทศบาลหรือราชการ อาจกลาวไดวา การกํากับดูแลและตรวจสอบหนวย
การปกครองทองถิ่นจะเนนที่บทบาทของภาครัฐโดยเฉพาะจากสวนกลางเพ่ือใหอยูในทิศทางและ
มาตรฐานที่สวนกลางเป็นผูกําหนด อยางไรก็ดี ประเทศตางๆ มีพัฒนาการและการปฏิรูปการปกครอง
ทองถิ่นไปสูความเป็นประชาธิปไตยโดยใหภาคประชาชน (Civil society) เขามามีบทบาทในการ
ตรวจสอบและกํากับดูแลหนวยงานของรัฐทั้งในระดับชาติและองคแการในระดับทองถิ่นมากขึ้นซึ่ง
สอดคลองกับแนวคิดการมีสวนรวม  

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและการกํากับ
ดูแล ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เนื่องจากโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
สะทอนความพรอม และการเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น หรือความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการบริหารองคแการ ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเขาใจ วิเคราะหแและ
อภิปรายผลการศึกษาดานการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใน
การบริหารองคแการหรือการกําหนดรูปแบบโครงสรางของหนวยงานเพ่ือรองรับภารกิจที่ไดรับการถาย
โอน หรือบุคลากรที่ไดรับการโอนยายมาจากสวนกลางหรือทองถิ่นอ่ืนๆ นอกจากนี้ โครงสรางของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นและการกํากับดูแลทองถิ่น ยั งสะทอนลักษณะการมีสวนรวมของ
ประชาชน และความสัมพันธแระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่ดวย 

2.2 แนวคิดการมีส่วนร่วม 

ในการจัดการกับภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนในทองถิ่นนั้น นอกจากบทบาทขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
แลว ยังตองอาศัยการมีสวนรวมของประชาชนในชุมชนหรือในทองถิ่นนั้นเพ่ือสงเสริมใหการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานใหเป็นไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยแนวคิดการมีสวนรวมมีสาระสําคัญ 
ดังนี้  

2.2.1 ความหมายของการมีส่วนร่วม  

นักวิชาการหลายทานไดใหคํานิยามของการมีสวนรวมของประชาชน (Public participation) 
อาทิ อารแนสไตนแ (Arnstein, 1969) (อางถึงในวีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) กลาววา “การมี
สวนรวมของประชาชนเป็นการกระจายอํานาจใหประชาชน ซึ่งเดิมทีนั้นพวกเขาไมเคยเขาถึง
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและอํานาจการตัดสินใจของรัฐ ไดเขาไปมีส วนในการตัดสินใจวาเปูาหมาย
และนโยบายสาธารณะควรมีลักษณะเชนใด จะมีการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารและขอคิดเห็นตางๆ 
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กันอยางไร มีการกระจายภาระภาษีอากรกันเชนใด จะรวมมือกันดําเนินโครงการตางๆ กันอยางไร 
และจะกระจายผลประโยชนแจากการพัฒนากันเชนใดเพ่ือนําไปสูการสรางสรรคแสังคมที่ดีรวมกัน” 

สํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (2546) ไดระบุวา การมีสวน
รวม มีความหมาย 2 ลักษณะ คือ การมีสวนรวมในลักษณะที่เป็นกระบวนการของการพัฒนา 
กลาวคือ การที่ประชาชนมีสวนรวมตั้งแตการระบุปใญหา การวางแผน การตัดสินใจ การระดม
ทรัพยากร การบริหารจัดการ สามารถควบคุม ติดตามประเมินผล และรวมรับผลประโยชนแจาก
โครงการตางๆ ของทองถิ่นได และการมีสวนรวมในทางการเมือง กลาวคือ การสงเสริมสิทธิและ
อํานาจของพลเมืองในการจัดการเพ่ือรักษาผลประโยชนแของกลุม ควบคุมการกระจายทรัพยากรและ 
การใชทรัพยากรตางๆ ของชุมชน ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงกลไกการพัฒนาจากบทบาทหลักโดย
ภาครัฐมาเป็นการพัฒนาโดยภาคประชาชน จะเห็นไดวา การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา ก็
คือ กระบวนการที่เชื่อมโยงระหวางภาครัฐ และภาคีอ่ืนๆ นอกจากภาครัฐ เชน ธุรกิจเอกชน 
ประชาชน ชุมชน และองคแกรตางๆ ใหไดมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการคิด การตัดสินใจ เพราะการ
พัฒนาที่ทรงพลังและยั่งยืนในสังคมประชาธิปไตยเกิดจากการพัฒนาที่ผูที่เกี่ยวของทุกภาคสวนไดรวม
คิด รวมตัดสินใจ รวมแรงรวมใจในการดําเนินการ และรวมรับประโยชนแจากการพัฒนา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และกฎหมายจัดตั้งองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตางมุงสงเสริม
การมีสวนรวมของประชาชนในกิจการของทองถิ่น ตั้งแตขั้นการวางแผน การจัดทํางบประมาณ การ
รวมเป็นคณะกรรมการฯ คณะทํางานกับผูบริหารทองถิ่น รวมถึงมีสวนรวมในการตัดสินใจที่สําคัญๆ 
ของชุมชนทองถิ่น และการติดตามประเมินผลการทํางานของผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่ง
ชองทางการมีสวนรวมในแตละรูปแบบจะมีลักษณะและระดับที่แตกตางกันไป22 แตในทุกรูปแบบตาง
มีวัตถุประสงคแตรงกัน คือ เพ่ือตองการสงเสริมการดําเนินงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น และ
เพ่ือตอบสนองความตองการของภาคประชาชนซึ่งถือเป็นหลักการพ้ืนฐานที่สําคัญของการปกครอง
ตนเอง 

ดวยเหตุนี้ การพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนในดานตางๆ และในแตละพ้ืนที่จึงมีความ
แตกตางกัน ทั้งนี้ ในภาพรวมจึงเป็นการศึกษาลักษณะของความของเกี่ยวกันระหวางประชาชนกับ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในดานการเมือง เชน การใชสิทธิ์เลือกตั้งผูบริหารองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ดานการติดตามขอมูลขาวสาร และการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร เพ่ือการวางแผนพัฒนา
ทองถิ่น ตลอดจนการสะทอนประเด็นปใญหา การใหขอมูลเกี่ยวกับสภาพปใญหา และความตองการ

                                                           
22 Arnstein (1969) ไดแบงระดับความเขมขนในการมีสวนรวมของประชาชนเป็น 8 ระดับ หรือเรียกวา Ladder of Participation ซ่ึง
ประกอบไปดวยรูปแบบการมีสวนรวมในระดับออนจนไปถึงระดับเขมขนดังนี้ Manipulation  Therapy Informing  
Consultation  Placation  Partnership  Delegated Power  Citizen Control 
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เรงดวนของประชาชนในทองถิ่น การรวมมือกันดําเนินงาน การตัดสินใจรวมกันในนโยบายหรือกิจการ
สาธารณะตางๆ เป็นตน ซึ่งสอดคลองกับความหมาย James L. Creighton แปลและเรียบเรียงโดย 
วันชัย วัฒนศัพทแ (2543) ที่วา กระบวนการมีสวนรวม เป็นกระบวนการสื่อสารสองทางที่มีเปูาหมาย
โดยรวมเพ่ือที่จะใหเกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้นและไดรับการสนับสนุนจากสาธารณชน  ซึ่งเปูาหมายของ
กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชนก็คือ การใหขอมูลตอสาธารณชนและใหสาธารณชนแสดง
ความคิดเห็นตอโครงการที่นําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีสวนรวมในการแกปใญหาเพ่ือหาทางออกที่ดี
ที่สุดสําหรับทุกๆ คน 

อาจกลาวไดวา การมีสวนรวมเป็นกระบวนการที่ทําใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในการ
เรียกรองหรือแกไขปใญหาที่เกิดขึ้นในสังคมหรือทองถิ่นของตนเอง ผานกระบวนการการแสดงความ
คิดเห็น การแลกเปลี่ยนขอมูล การสื่อสารและรวมมือกันเพ่ือนําไปสูการตัดสินใจ การกําหนดนโยบาย
สาธารณะ ตลอดจนการบริหารจัดการทรัพยากรในทองถิ่นของตนใหเกิดประโยชนแแกสวนรวม 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการมีสวนรวม ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรม
ดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจความหมาย และหลักการการมีสวนรวมของประชาชนหรือชุมชนทองถิ่น
กับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญในการศึกษาและนําไปสูการใหนิยามเชิง
ปฏิบัติการ (Operational Definition) ในการศึกษาซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูลภาคสนาม
ตอไป 

2.2.2 หลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) 

จากบทเรียนของความลมเหลวในการพัฒนาชุมชนที่ขาดการมีสวนรวมของประชาชนและการ
พัฒนาแบบยั่งยืน หลักการมีสวนรวมของประชาชนจึงกลายเป็นแนวคิดการขับเคลื่อนการพัฒนาใน
ยุคหลังๆ ทั้งกระแสของนักวิชาการในประเทศและในระดับสากลที่เนนการมีสวนรวมของประชาชน
เป็นเปูาหมายสําคัญในการพัฒนาชุมชน สําหรับประเทศไทยแนวคิดดังกลาวไดถูกกลาวถึงและมีการ
กําหนดหลักการมีสวนรวมของประชาชนตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 6 เป็น
ตนมา ทั้งนี้ การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาถือเป็นกระบวนการที่เชื่อมโยงระหวางภาครัฐ 
และภาคีอ่ืนๆ นอกจากภาครัฐ (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) เชน ภาคธุรกิจ
เอกชน ประชาชน ชุมชน และองคแการอ่ืนๆ ไดเขามามีสวนรวมในการคิด การตัดสินใจ ซึ่งสอดคลอง
กับหลักของการพัฒนาที่ยั่งยืนในสังคมประชาธิปไตยที่ผูที่เกี่ยวของทุกภาคสวนซึ่งเป็นผูมีสวนไดสวน
เสียไดรวมคิด รวมตัดสินใจ รวมแรงรวมใจในการดําเนินการ และรวมรับประโยชนแจากการพัฒนา 
สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมมาสูการบริหารภาครัฐตามหลักธรรมาภิ
บาล โดยการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมนั้นจะเป็นการบริหารภาครัฐเพ่ือประชาชน โดยมีแนวคิดการ
ใหบริการสาธารณะที่ผูบริหารระดับสูงหรือผูบริหารมืออาชีพเป็นผูกําหนดแผนงาน นโยบาย จัดสรร
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ทรัพยากร และผลักดันลงไปยังผูบริหารระดับกลาง และผูปฏิบัติงานรับนโยบายไปดําเนินงาน
ใหบริการกับประชาชนและกลุมเปูาหมายหลักซึ่งเป็นผูรับผลประโยชนแจากการทํางาน  ตอมาแนวคิด
ในการบริหารภาครัฐเปลี่ยนแปลงไปโดยเป็นการบริหารภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาล (Good 
Governance) ซึ่ง R. A. W. Rhodes (1996) ชี้ใหเห็นวา ธรรมาภิบาล (Governance) สามารถ
จําแนกความหมายไดใน 6 มิติ23 ไดแก 1) การลดบทบาทของรัฐ (Minimal state) 2) บรรษัทภิบาล 

(Corporate governance) 3) การจัดการภาครัฐแนวใหม (New public management) 4) ธรร
มาภิบาล (Good governance) 5) ระบบการจัดระเบียบการกับดูแลตนเองของสังคม (Socio-
cybernetic system) และ 6) เครือขายที่มีการจัดระบบระเบียบในตัวเอง (Self-organizing 
networks) การศึกษาดังกลาวสอดคลองกับ Bowornwathana (2007) ที่ไดอธิบายถึงความหมาย

ของ Governance ในสังคมไทยออกเป็น 6 แนวทาง24 ไดแก 1) ประชาธิปไตยแนวใหม หรือการ
บริหารกิจการบานเมืองแบบประชาธิปไตย 2) ธรรมาภิบาล 3) มุมมองเรื่องประสิทธิภาพ 4) หลักทศ
พิศราชธรรมของพระมหากษัตริยแ 5) ระบอบทักษิณ และ6) ประเด็นทางจริยธรรม ซึ่งแตละแนวทาง
นั้นกอใหเกิดตัวแบบการปฏิรูปที่หลากหลายมีการถกเถียงและเกิดเป็นรูปแบบผสมผสานภายใต
ความหมายของแตละแนวทาง จะเห็นไดวา การบริหารภาครัฐแนวใหมใหความสําคัญกับการ
ใหบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ โดยจัดใหมีบริการสาธารณะที่เหมาะสมสําหรับกลุมเปูาหมาย 
คํานึงถึงความตองการของประชาชนซึ่งจะเชื่อมโยงเขามาสูแนวคิดการบริหารราชการแบบมีสวนรวม 
การลดบทบาทของภาครัฐ เนนการใชทรัพยากรอยางเหมาะสม โดยผูบริหารระดับสูงกําหนด
ยุทธศาสตรแ จัดสรรทรัพยากร กํากับผลงาน และใหผลตอบแทนที่เป็นธรรม แลวผลักดันยุทธศาสตรแสู
ผูบริหารระดับกลางเพื่อแปลงนโยบายสูการปฏิบัติ 

การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance) จึงเป็นการบริหารราชการที่
นําผูมีสวนไดสวนเสียทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในกระบวนการวางแผน  การตัดสินใจ การ
ดําเนินงาน และการประเมินผล โดยมีการจัดระบบงาน/วิธีการทํางาน การจัดโครงสราง และการ
สรางวัฒนธรรมการทํางานของเจาหนาที่รัฐ ที่เอ้ือตอการเปิดโอกาสใหประชาชนหรือผูมีสวนไดสวน
เสียเขามามีสวนรวมในการบริหารราชการ โดยมีโอกาสเขารวมในกระบวนการหรือขั้นตอนตางๆ ของ
การบริหาร ตั้งแตการรับรูขอมูลการปฏิบัติงาน การรวมแสดงความคิดเห็น การรวมเสนอปใญหาและ
ความตองการของชุมชนและทองถิ่น การรวมคิดแนวทางการแกไขปใญหา การรวมในกระบวนการ
ตัดสินใจ การรวมในการดําเนินการ และการรวมติดตามประเมินผล รวมทั้งการรวมรับผลประโยชนแ

จากการพัฒนา (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549) นอกจากนี้ IAP225 ยังไดเสนอ

                                                           
23 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก R. A. W. Rhodes (1996) 
24 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Bowornwathana (2007) 
25 สมาคมนานาชาติเพื่อการมีสวนรวมของประชาชน (International Association for Public Participation หรือ IAP2) 
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แนวคิดวา กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนถือเป็นการลงทุนเพ่ือปูองกันปใญหาที่อาจจะบาน
ปลายในอนาคต ซึ่งถือเป็นมิติใหมในดานการมีสวนรวมของประชาชน โดยเนนความมีประสิทธิภาพ 
ความคุมคา การลดคาใชจายของภาครัฐ เนนประสิทธิผลของการทํางาน ตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชน เป็นองคแการที่ประชาชนสามารถเขาถึงได (Accessibility) ในหลายชองทางการสื่อสาร 
เชน ตูไปรษณียแ เว็บไซตแ หรือฝุายประชาสัมพันธแ เนนการสื่อสารสองทางกับประชาชน (Two ways 
communications) ทั้งที่เป็นทางการและไมเป็นทางการระหวางองคแการกับผูมีสวนไดสวนเสีย ใน
กิจการหรือโครงการตางๆ มีการจัดกระบวนการรับฟใงความคิดเห็นจากประชาชน มีการใหขอมูล ให
คําแนะนําปรึกษา รวมวางแผน รวมปฏิบัติ ตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชนเพ่ือสรางความ
เชื่อถือและไววางใจกับหนวยงานและนําขอคิดเห็นจากประชาชนมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจ  
พรอมอธิบายเหตุผลหรือชี้แจงใหประชาชนทราบหากไมปฏิบัติตามขอคิดเห็นหรือคําแนะนําของ
ประชาชน 

จากแนวคิดขางตนจึงทําใหการบริหารราชการแบบมีสวนรวมกลายมาเป็นภารกิจโดยตรงของ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ปฏิบัติงานตามมาตรา 3/1 แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ที่กําหนดวา การบริหาร
ราชการแผนดินตองเป็นไปเพ่ือประโยชนแสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของภาครัฐ ความ
มีประสิทธิภาพ และความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ และพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑแและ
วิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพ่ือใหหนวยงานราชการใหความสําคัญกับการบริหาร
จัดการที่ดีโดยคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน มีความโปรงใสในการทํางาน  มีการบริหารงาน
อยางมีประสิทธิภาพ และคุมคา มีการอํานวยความสะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน 
มีการประเมินผลการทํางาน และมีการลดขั้นตอนการทํางานเพ่ือใหเกิดความคลองตัว ทั้งนี้ เพ่ือ
ประโยชนแสุขของประชาชน 

การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance) จึงเป็นการสงเสริมใหสวน
ราชการทุกระดับ ตลอดจนหลายๆ หนวยงานที่เกี่ยวของกับภาครัฐมีการปรับเปลี่ยน ปรับปรุง
พัฒนาการจัดการองคแการสูกระบวนการบริหารราชการในมิติใหม นอกจากนี้ การมีสวนรวมของ
ประชาชนยังจัดเป็นรูปแบบหนึ่งของแนวความคิดในการกระจายอํานาจจากสวนกลางมาสูสวน
ทองถิ่น เนื่องจากประชาชนในทองถิ่น คือ ผูที่รูปใญหาและความตองการของทองถิ่นตนเองดีกวาผูอ่ืน 
การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) จึงเป็นกระบวนการซึ่งประชาชน หรือผูมีสวน
ไดสวนเสียมีโอกาสแสดงความคิดเห็น และเขารวมในกิจกรรมตางๆ รวมทั้งมีการนําความคิดเห็น
ดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการตัดสินใจของภาครัฐ  เนื่องจากในแตละ
ประเด็นนั้นไมสามารถใชเกณฑแใดเกณฑแหนึ่งมาตัดสินใจไดเหมือนกันทั้งหมด การมีสวนรวมของ
ประชาชนจึงเปรียบเสมือนการกระจายโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง  การบริหาร
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ทรัพยากร และการตัดสินใจในเรื่องตางๆ ซึ่งจะสงผลกระทบตอวิถีชีวิตและความเป็นอยูของ
ประชาชน 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับหลักการบริหารราชการแบบมีสวนรวม ผูศึกษาทําการ
ทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจความหมาย หลักการและลักษณะการบริหารราชการ
แบบมีสวนรวม ซึ่ งเป็นตัวแปรสําคัญในการศึกษาและนําไปสูการใหนิยามเชิงปฏิบัติการ 
(Operational Definition) ในการศึกษาซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูลภาคสนามตอไป 

2.2.3 ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไดเสนอแนวทางการมีสวนรวมของ

ประชาชนที่นําไปสูการพัฒนาชุมชนที่ยั่งยืน ซึ่งประกอบดวย 5 ขั้นตอน (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2552) ไดแก 

1. การมีสวนรวมในการรับรู สามารถใหความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 

2. การมีสวนรวมในการเลือกและเสนอแนวทางเพ่ือตัดสินใจ 

3. การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ 

4. การมีสวนรวมในการดําเนินงานติดตามตรวจสอบ 

5. การมีสวนรวมรับประโยชนแ และเป็นเจาของนโยบายสาธารณะ 

แนวทางการมีสวนรวมขางตนนั้นสอดคลองกับแนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแบบมี
สวนรวม จากขอเสนอขององคแกรสากลที่สงเสริมและพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนของ
สหรัฐอเมริกา หรือ International Association for Public Participation (IAP2) ซึ่งมีสมาชิกจาก
หลายประเทศทั่วโลกมารวมเป็นกรรมการบริหาร ไดทําการศึกษาและกําหนดหลักเกณฑแไวเพ่ื อที่
หนวยงานภาครัฐและผูที่เกี่ยวของสามารถเลือกตัดสินใจออกแบบการบริหารราชการแบบมีสวนรวม  
จากระดับการเปิดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมกับภาครัฐ ตั้งแตระดับการเขามามีสวนรวมที่
นอยที่สุด ถึงระดับการเขามามีสวนรวมที่มากขึ้น ทั้งนี้ IAP2 ไดกําหนดระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชน (Public Participation Spectrum) ประกอบดวย 5 ระดับ (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2552) ดังนี้  

ระดับที่ 1: การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ของหนวยงานภาครัฐ (To 
Inform) เป็นระดับที่ประชาชนเขามามีสวนรวมในขั้นนอยสุด นับเป็นสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนใน
การไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับงานของภาครัฐ โดยหนวยงานภาครัฐมีหนาที่ในการนําเสนอขอมูลที่
เป็นจริง ถูกตอง ทันสมัย และประชาชนสามารถเขาถึงได 
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ระดับท่ี 2: การเปิดโอกาสใหประชาชนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินการ/การปฏิบัติงาน
ของหนวยงานของรัฐ อยางอิสระและเป็นระบบ โดยหนวยงานภาครัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟใงความ
คิดเห็น การปรึกษาหารือ (To Consult) ทั้งในระดับที่เป็นทางการและไมเป็นทางการ และนํา
ขอเสนอแนะ ความคิดเห็น ในประเด็นที่ประชาชนเป็นหวงไปเป็นแนวทางการปรับปรุงนโยบาย การ
ตัดสินใจ และพัฒนาวิธีการปฏิบัติงานในหนวยงาน  

ระดับท่ี 3: เป็นระดับที่หนวยงานภาครัฐเปิดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือเก่ียวของใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการทํางาน โดยหนวยงานภาครัฐมี
หนาที่จัดระบบ อํานวยความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับภาคประชาชน 
(To Involve) การมีสวนรวมระดับนี้มักดําเนินการในรูปแบบกรรมการที่มีตัวแทนภาคประชาชนเขา
รวม 

ระดับท่ี 4: การที่หนวยงานภาครัฐเปิดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมมีบทบาทเป็นหุนสวน
หรือภาคีในการดําเนินกิจกรรมของหนวยงานภาครัฐ (To Collaborate) ดําเนินกิจกรรมตางๆ 
รวมกัน 

ระดับที่ 5: การเสริมอํานาจประชาชน (To Empower) เป็นระดับที่เปิดโอกาสใหประชาชนมี
บทบาทเต็มที่ในการตัดสินใจ การบริหารงาน และการดําเนินกิจกรรมใดๆ เพ่ือเขามาทดแทนการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ ระดับการมีสวนรวมของประชาชนในระดับสูงสุด
นี้เนนใหประชาชนเป็นเจาของกิจการ ดําเนินภารกิจและภาครัฐมีหนาที่ในการสนับสนุนเทานั้น 

การศึกษาครั้งนี้อาศัยระดับการมีสวนรวมขางตนเป็นแนวทางในการศึกษาลักษณะการมีสวนรวม
ของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน  ดังแผนภาพที่ 2.1 ซึ่งจะเห็นไดวา 
ลักษณะของการมีสวนรวมสามารถวิเคราะหแบทบาทของภาครัฐ หรือในที่นี้คือ บทบาทขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาลนครปากเกร็ด) ในการกระตุนหรือสรางบรรยากาศเพ่ือสงเสริมใหเกิด
การมีสวนรวม และบทบาทของประชาชนหรือภาคสวนอ่ืนๆ เชน เครือขายตางๆ กลุมอาสาสมัคร 
และภาคเอกชน กลาวคือ เป็นมุมมองของผูมีสวนไดสวนเสียตอการสงเสริมการมีสวนรวมขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและการเขามามีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งมีลักษณะการมีสวนรวม ดังนี้ 

ลักษณะการมีสวนรวมในระดับที่ 1: การใหขอมูลขาวสารแกประชาชน กลาวคือ เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีการใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ดานการจัดการภัยพิบัติของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเป็นขอมูลที่เป็นจริง ถูกตอง ทันสมัย เชน การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การ
ประชาสัมพันธแ ฯลฯ 
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ลักษณะการมีสวนรวมในระดับที่ 2: การปรึกษาหารือ กลาวคือ ประชาชนมีสวนรวมในการให
ขอมูลเท็จจริง แสดงความคิดเห็นในการจัดการภัยพิบัติ เชน มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุม
สาธารณะ 

ลักษณะการมีสวนรวมในระดับที่ 3: การใหเขามามีบทบาท กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการ
ภัยพิบัติ ยอมรับขอเสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการ
รวมกัน 

ลักษณะการมีสวนรวมในระดับที่ 4: การสรางความรวมมือ กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดเปิด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในระดับสูง โดยประชาชนและองคแกรปกครองสวนทองถิ่นทํางาน
รวมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ลักษณะการมีสวนรวมในระดับท่ี 5: การใหอํานาจแกประชาชน กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ด
ใหประชาชนตัดสินใจและแกไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยเทศบาลนครปากเกร็ด ทํา
หนาที่สนับสนุนและดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจาของภารกิจ 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 2.1 ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

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

เมื่อพิจารณาแลวพบวา ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนที่กลาวมานั้นสอดคลองกับ บทบาท
ของความเป็นพลเมืองตามขอเสนอของ IBM Center for The Business of Government (2014) 
ซึ่งประกอบดวย บทบาทความเป็นพลเมือง 4 บทบาท ดังนี้ 



  

 

82 

1. บทบาทพลเมืองในฐานะของผูใหขอมูล (Explorer) โดยสามารถระบุถึงปใญหาตางๆ ได ชวย
สํารวจความเป็นไปและปใญหาตางๆ และสามารถสื่อสารหรือสงเสียงใหปใญหานั้นไดรับทราบเพ่ือ
นําไปสูการแกไข เนื่องจากประชาชนในพื้นท่ียอมมีความเขาใจบริบทของทองถิ่นเป็นอยางดี 

2. บทบาทพลเมืองในฐานะของผูใหแนวคิด (Ideator) โดยสามารถเสนอแนวคิดหรือขอคิดเห็น
ตางๆ ที่เป็นประโยชนแเพื่อปรับปรุงบริการสาธารณะหรือเสนอแนวทางในการแกปใญหาตางๆ ได 

3. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผูออกแบบ (Designer) โดยสามารถออกแบบ หรือ
พัฒนาแนวทางในการแกปใญหาจากขอคิดเห็นเพ่ือนําไปแกปใญหาใหเกิดผลอยางเป็นรูปธรรม และ 

4. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผูเผยแพร (Diffuser) โดยสามารถแนะนําหรือเผยแพร
ขอมูลเกี่ยวกับการใชประโยชนแจากบริการตางๆ ของทองถิ่นหรือแนวทางในการแกปใญหาของทองถิ่น
เพ่ือกระตุนใหพลเมืองในทองถิ่นเกิดการรับรูขยายเป็นวงกวาง  

บทบาทขางตนมีความสอดคลองกับกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา โดย เจิม
ศักดิ์ ปิ่นทอง (2527) (อางถึงในสิริพัฒนแ ลาภจิตร, 2550) ซึ่งมีข้ันตอน ดังนี้ 

1. การมีสวนรวมในการพัฒนาคนปใญหา และสาเหตุของปใญหา 

2. การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินการ  

3. การมีสวนรวมในการลงทุน รวมกันตัดสินใจ และปฏิบัติงาน 

4. การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผล  

การมีสวนรวมของประชาชนจึงถือเป็นหลักการสําคัญเพ่ือพัฒนาการเมืองเขาสูระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามหลักธรรมมาภิบาลที่ภาครัฐจะตองเปิดโอกาสใหประชาชนและ
ผูเกี่ยวของทุกภาคสวนรับรู รวมคิด รวมตัดสินใจ เพ่ือสรางความโปรงใสและเพ่ิมคุณภาพการตัดสินใจ
ของภาครัฐใหดีขึ้น และเป็นที่ยอมรับรวมกันของทุกฝุาย 

โดยสรุปในการศึกษาครั้งนี้ การมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติจะพิจารณาจากลักษณะการมี
สวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดในการรับรูขอมูลขาวสาร การเสนอความคิดเห็น 
การเขารวมในเวทีประชุมปรึกษาหารือ การเขารวมจัดกิจกรรม และการเขารวมตรวจสอบการ
ดําเนินงานของเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งสอดคลองกับหลักการบริหารราชการแบบมีสวนรวม 
(Participatory Governance) ความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย (Democratic 
Citizenship) ความเป็นชุมชนหรือประชาสังคม (Models of Community and Civil Society) การ
บริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง(Citizen–centered governance) และการ
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บริหารภาครัฐในสังคมสมัยใหมซึ่งชุมชนหรือทองถิ่น (Local Community) สามารถสะทอนปใญหา
และความตองการตางๆ ตลอดจนเขามามีสวนรวมในการแสดงความเห็นเพ่ือจัดการและแกไขปใญหา
ตางๆ ในทองถิ่นของตนเองได 

2.3 แนวคิดด้านการจัดการภยัพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

2.3.1 กฎหมายหลักที่เก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในดานการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีกฎหมายและระเบียบตางๆ ที่
เกี่ยวของ (ศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัยและวาตภัย เทศบาลนครปาก
เกร็ด, 2554) ดังนี้ 

- พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดตั้งเทศบาล และอํานาจ
หนาที่ของเทศบาล 

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 – 2543 เป็นแผนที่กําหนดกรอบ เปูาหมาย และแนวทางการกระจายอํานาจ เพ่ือใหการ
กระจายอํานาจบรรลุเจตนารมณแ ที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
โดยยึดหลัก การมีสวนรวมจากทุกฝุาย ไมเป็นแผนที่เบ็ดเสร็จ มีกระบวนการที่ยืดหยุ น และสามารถ
ปรับวิธีการ ใหสอดคลองกับสถานการณแ และการเรียนรูจากประสบการณแที่เพ่ิมข้ึน 

- พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งกําหนดใหองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นทุกแหง มีหนาที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตทองถิ่นของตน โดยมีผูบริหารของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงเป็นผูรับผิดชอบในการบริหารจัดการ จึงถือไดวาการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย เป็นภารกิจสําคัญขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองเตรียมความพรอม 
และพัฒนาขีดความสามารถเพ่ือเผชิญเหตุและใหความชวยเหลือผูประสบภัยไดทันทวงที 

- ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2547 เพ่ือใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
บริหารงานดานการเงินเป็นแนวทางเดียวกัน เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการรับ
เงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงิน 

- ระเบียบมหาดไทยวาดวยกิจการอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2553 

- ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2556 
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จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับกฎหมายหลักที่เกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นนี้ ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจความหมาย 
หลักการ ขอบเขตอํานาจ และภารกิจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการกับภัยพิบัติ ซึ่ง
สะทอนใหเห็นความสําคัญขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการแกไขปใญหาอุทกภัย ซึ่งจะเป็น
ประโยชนแในการเก็บขอมูลภาคสนามและการวิเคราะหแขอมูลในการศึกษาตอไป 

2.3.2 สาเหตุของปัญหาอุทกภัย 

ตามการใหความหมายของพระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2550 “ภัยพิบัติ” หรือ 

“สาธารณภัย”26 หมายถึง อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแลง โรคระบาดในมนุษยแ โรคระบาดในสัตวแ 
โรคระบาดสัตวแน้ํา การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืนๆ อันมีผลกระทบตอสาธารณชน ไมวาเกิด
จากธรรมชาติ มีผูทําใหเกิดขึ้น อุบัติเหตุหรือเหตุอ่ืนใดซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิต รางกายของ
ประชาชนหรือความเสียหายแกชีวิตและทรัพยแสินของประชาชนหรือของรัฐและใหหมายความรวมถึง
ภัยทางอากาศและวินาศกรรมดวย 

เมื่อพิจารณาภัยพิบัติในรูปแบบของอุทกภัย อาจกลาวไดวา อุทกภัยมีสาเหตุหลักมาจาก
ธรรมชาติและจากการกระทําของมนุษยแ สาเหตุจากธรรมชาติ เชน ฝนตกหนัก มีพายุฝนฟูาคะนอง
ติดตอกันเป็นระยะเวลานาน หรือจากพายุหมุนเขตรอน ฝนตกหนักบนภูเขา หรือน้ําทะเลหนุน สวน
สาเหตุจากมนุษยแนั้น เชน การตัดไมทําลายปุา การขยายเขตเมืองเขาไปในพ้ืนที่ลุมต่ํา  การสรางที่อยู
อาศัยไปขวางทางน้ําตามธรรมชาติ และการออกแบบการระบายน้ําของถนนไมเพียงพอ เป็นตน 

ประเทศไทยประสบกับอุทกภัยอยางตอเนื่อง เชน ในปี พ.ศ. 2460 และปี พ.ศ. 2485 ไดประสบ
กับอุทกภัยครั้งรายแรง ซึ่งในระยะหลังมีปรากฏการณแของการเกิดอุทกภัยและความเสียหายที่รุนแรง
ขึ้นมาก เชน อุทกภัยในปี พ.ศ.2544 เกิดความเสียหาย 3,666 ลานบาท และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2548 
เกิดความเสียหาย 4,700 ลานบาท เป็นตน ปใญหาอุทกภัยจึงนับเป็นอุปสรรคของการเติบโตทั้งทาง
สังคมและเศรษฐกิจของประเทศดวย  

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับสาเหตุของปใญหาอุทกภัย ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรม
ดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจที่มาและสภาพปใญหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทย โดยเฉพาะปใญหา
อุทกภัยซึ่งเป็นปรากฏการณแที่ตองการจะทําการศึกษาและนําไปสูการใหนิยามเชิงปฏิบัติการ 
(Operational Definition) ในการเก็บขอมูลภาคสนามตอไป 

                                                           
26อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก พระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2550 
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2.3.3 ที่มาของแนวคิดด้านการจัดการภัยพิบัติ 

ในปี พ.ศ. 2532 องคแการสหประชาชาติไดประกาศใหทศวรรษ 1990 เป็นทศวรรษแหงการลด
ภัยพิบัติจากธรรมชาติ (International Decade for Natural Disaster Reduction) สมัชชา
สหประชาชาติไดมีขอมติที่ 44/236 วาดวยทศวรรษสากลแหงการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
(International Decade for Natural Disaster Reduction - IDNDR, 1990-2000) โดยมี
วัตถุประสงคแเพ่ือลดการสูญเสียชีวิต ทรัพยแสินและความเสียหายทางดานเศรษฐกิจและสังคมอันเกิด
จากภัยพิบัติทางธรรมชาติและใหคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแหงสหประชาชาติสําหรับ
เอเชียและแปซิฟิก (United Nations Economic and Social Commission for Asia and the 
Pacific - UNESCAP) รวมกับ United Nations Disaster Relief Coordinator (UNDRO) และ 
IDNDR  Secretariat ดวยเงินชวยเหลือจากรัฐบาลญี่ปุุน จัดการประชุม Regional Symposium for 
the International Decade for Natural Disaster Reduction in Asia and Pacific ระหวางวันที่ 
11-15 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2534 และในปี พ.ศ. 2537 องคแการสหประชาชาติไดจัดใหมีการประชุม
ระดับโลกวาดวยการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ (World Conference on Natural Disaster 
Reduction) ณ เมืองโยโกฮามา และไดรับรองแผนปฏิบัติการ Yokohama Strategy เพ่ือกําหนดให
การปูองกันภัยพิบัติเป็นสวนสําคัญของนโยบายการพัฒนาอยางยั่งยืน  

ภัยพิบัติหรือสาธารณภัย นับเป็นเรื่องใกลตัว และสงผลกระทบและความเสียหายในวงกวาง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังการเกิดภัยพิบัติจากคลื่นสึนามิ เมื่อวันที่  26 ธันวาคม พ.ศ. 2547 ใน
หลายประเทศของแถบเอเชีย แปซิฟิก และแอฟริกา จึงมีการศึกษาถึงภัยจากคลื่นสึนามิและตระหนัก
ถึงภัยธรรมชาติอ่ืนๆ เป็นอยางมาก เชน ภัยจากความแหงแลงและภัยจากน้ําทวม ที่สรางความสูญเสีย
แกชีวิตและทรัพยแสินของประชาชน อีกทั้งยังสรางความเสียหายแกระบบเศรษฐกิจของประเทศจนมิ
อาจประมาณคาได นานาประเทศจึงไดมีการประชุมเพ่ือการลดภัยพิบัติระดับโลกขึ้น ณ เมืองโกเบ 
ประเทศญี่ปุุน (World Conference on Disaster Reduction) ระหวางวันที่ 18 – 22 มกราคม 
พ.ศ. 2548 โดยที่ประชุมประกอบดวย 168 ประเทศ ไดมีมติใหจัดทํามาตรการลดภัยพิบัติอยางยั่งยืน
ภายใตกรอบดําเนินงานเฮียวโก27 ค.ศ. 2005 – 2015 (Hyogo Framework for Action: HFA 

2005 – 2015) หลังจากนั้นไดมีการประชุมที่ กรุงปใกกิ่ง ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน (Beijing 
Action for Disaster Reduction in Asia) เมื่อวันที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2548 ซึ่งที่ประชุมไดรับ
หลักการตามกรอบดําเนินงานเฮียวโก (HFA 2005 – 2015) ใหประเทศตางๆ ในเอเชียจัดทํา
แผนปฏิบัติการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ใหเป็นแผนปฏิบัติการในการสรางสมรรถนะระดับชาติและ
ระดับชุมชน ในการจัดการระบบหนาที่และระบบโครงสรางตาง ๆ สําหรับการแกไขปใญหาจากภัย

                                                           
27 จังหวัดเฮียวโก หรือ เฮียวโงะ 
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พิบัติใหกลับคืนสูสภาพเดิมได โดยมุงลดวามสูญเสียตอชีวิต เศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดลอมไปเป็นไป
ตามกรอบดําเนินงานเฮียวโก (Hyogo Framework Action 2005 – 2015) ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้28 

- กรอบการดําเนินงานเฮียวโก ปี พ.ศ. 2548-2558 

รัฐบาลของ 168 ประเทศ ไดตกลงรับรองแผนที่มีระยะเวลา 10 ปี (พ.ศ. 2548 – 2558) เพ่ือ
สรางความพรอมเผชิญภัยของชุมชนและของประเทศ ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2548 และเพ่ือสงเสริม
ใหโลกมีความปลอดภัยเพ่ิมขึ้นจากภัยธรรมชาติ ในการประชุมของโลกวาดวยการลดภัย จัดขึ้น ณ 
เมืองโกเบ จังหวัดเฮียวโก ประเทศญี่ปุุน กรอบการดําเนินงานเฮียวโกเป็นพิมพแเขียวของโลกในการลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทศวรรษหนา มีเปูาหมายเพ่ือลดภัยทั้งมวลที่จะมีผลกระทบตอชีวิต 
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมของชุมชนและของทุกประเทศ กรอบดําเนินงานดังกลาว นําเสนอ
หลักการปฏิบัติการตามลําดับความสําคัญและวิธีการดําเนินการเพ่ือบรรลุผลในการเตรียมพรอมเผชิญ
ใหแกชุมชนที่จะไดรับผลกระทบ 

- ผลที่คาดวาจะไดรับ 

การลดความสูญเสียจากภัยพิบัติอยางเป็นรูปธรรมทั้งในชีวิตและทรัพยแสินของชุมชนและของ
ประเทศ ซึ่งครอบคลุมทั้งดานสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม 

- เปูาหมายยุทธศาสตรแ 

1. การบูรณาการลดความเสี่ยงภัยสูนโยบายและแผนการพัฒนาที่ยั่งยืน 

2. การพัฒนาและสรางเสริมองคแกร กลไก และศักยภาพในการสรางความพรอมเผชิญภัย 

3. การจัดทําแนวทางการลดความเสี่ยงอยางเป็นระบบลงสูการปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉินภายใต
โครงการเตรียมพรอมเผชิญภัยและการฟื้นฟู 

- การจัดลําดับความสําคัญของการปฏิบัติการในกรอบการดําเนินงานเฮียวโก สําหรับรัฐ องคแกร 
และผูเกี่ยวของอ่ืนๆ ในทุกระดับ เพ่ือจัดทําแนวทางในการลดภัย 

1. ใหความสําคัญแกการลดภัยเป็นลําดับแรก (Disaster Risk Reduction is a national and a 
local priority with strong institution basis for implementation) เพ่ือใหมั่นใจวาการลดภัยมี
ความสําคัญเป็นลําดับแรกบนพ้ืนฐานที่สําคัญของการปฏิบัติการขององคแกรของรัฐ คํามั่นสัญญาทั้งใน
ระดับชาติและระดับทองถิ่นมีความสําคัญตอการปกปูองชีวิตและความเป็นอยูที่ถูกคุกคามโดยภัย
ธรรมชาติ กระบวนการตัดสินใจของภาครัฐและภาคเอกชนจะตองใหความสําคัญตอภัยธรรมชาติ 
                                                           
28 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก The United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR) (2005) 
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เชนเดียวกันกับการใหความสําคัญตอการประเมินสิ่งแวดลอมและสังคม รัฐจึงจําเป็นตองพัฒนาหรือ
ปรับปรุงนโยบาย กฎหมาย และการจัดองคแกร เชนเดียวกันกับแผนงานโครงการและโครงงานให
ครอบคลุมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และจะตองจัดใหมีทรัพยากรที่พอเพียงเพ่ือสนับสนุนและค้ํา
จุนแผนงานโครงการเหลานี้ดวย ไดแก จัดใหมีหนวยงานแบบองคแรวมที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือนําเสนอ
นโยบายและประสานงานในกิจกรรมตางๆ จัดใหมีนโยบายและแผนโดยบูรณาการการลดความเสี่ยง
ภัย เชน ยุทธศาสตรแในการลดความยากจนใหชุมชนมีสวนรวมในกิจกรรมตางๆ เพ่ือสนองความ
ตองการในระดับพ้ืนที่ 

2. รูจักความเสี่ยงและการดําเนินการจําแนก ประเมิน และติดตามความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากภัย
พิบัติและสงเสริมการเตือนภัยลวงหนา (Indentify, assess and monitor disaster risk and 
enhance early warning) เพ่ือลดความเสียหายจากภัยธรรมชาติ ประเทศและชุมชนจะตองรูจัก
ความเสี่ยงที่กําลังเผชิญอยูและดําเนินการบนพ้ืนฐานของความรู การที่จะเขาใจความเสี่ยงจะตองมี
ความรูในดานวิทยาศาสตรแ เทคนิควิธี และความสามารถขององคแกร ที่จะสังเกต บันทึก วิจัย 
วิเคราะหแ ใชรูปแบบในการพยากรณแและจัดทําแผนที่ภัยที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติ การพัฒนาเครื่องมือ
และการใหความรูที่มีความสําคัญ ไดแก ขอมูลสถิติเกี่ยวกับภัยที่เกิดขึ้น แผนที่เสี่ยงภัย ความเสียหาย
จากภัย และตัวชี้วัดความเสี่ยงที่สําคัญที่สุด ประเทศตางๆ จําเป็นตองใชองคแความรูในการพัฒนา
ระบบเตือนภัยลวงหนาที่มีประสิทธิภาพเหมาะสมตอสถานการณแของประชาชนที่มีความเสี่ยงการ
เตือนภัยลวงหนาเป็นที่ยอมรับอยางกวางขวางวาเป็นองคแประกอบที่สําคัญของการลดความเสี่ยงจาก
ภัย การปกปูองชีวิตของคนหลายพันคนจะทําไดก็ตอเมื่อมีระบบการเตือนภัยลวงหนาที่มี
ประสิทธิภาพที่ใหขอมูลเกี่ยวกับภัยที่จะมีผลเสียหายตอประชาชนและมีแผนปฏิบัติการที่พรอมจะ
ดําเนินการไดทันที 

3. การสรางความรูความเขาใจและจิตสํานึกการใชความรู ความคิดประดิษฐแสิ่งใหมๆ และ
การศึกษาชวยสรางวัฒนธรรมความปลอดภัยและความพรอมเผชิญภัยในทุกระดับ (Use knowledge 
innovation and education to build a culture of safety and resilience at all levels) ภัย
พิบัติสามารถลดลงไดอยางมากหากประชาชนไดรับการแจงใหทราบเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติเพ่ือลดความ
เสียหาย และถาไดรับแรงจูงใจใหปฏิบัติตามกิจกรรมสําคัญที่จะเพ่ิมจิตสํานึกในการปูองกันภัยพิบัติ 
ซึ่งประกอบดวย 

3.1 การจัดใหมีขอมูลที่เกี่ยวเนื่องกับความเสี่ยงภัยและวิธีการปูองกันภัย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สําหรับประชากรในพ้ืนที่เสี่ยงภัยสูง 

3.2 เสริมสรางเครือขายและการหารือและการรวมมือระหวางผูเชี่ยวชาญดานภัยพิบัติ ดาน
เทคนิค และวิชาการ นักวางแผน และผูเกี่ยวของอ่ืนๆ 
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3.3 บรรจุเรื่องราวการลดภัยพิบัติในกิจกรรมตางๆ ทั้งที่เป็นทางการ ไมเป็นทางการ และ
การศึกษานอกโรงเรียน รวมทั้งการฝึกอบรมตางๆ 

3.4 พัฒนาและสงเสริมโครงการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยในชุมชน 

3.5 ทํางานกับสื่อในกิจกรรมสรางจิตสํานึกในการลดความเสี่ยงภัย 

4. การลดความเสี่ยง (Reduce the underlying risk factor) การลดปใจจัยที่ทําใหเกิดความ
เสี่ยง ความเสียหายที่ไดรับจากภัยธรรมชาติจะเพ่ิมข้ึนไดในหลายกรณี ไดแก 

4.1 การตั้งบานเรือนชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย เชน ภัยน้ําทวม 

4.2 การตัดไมและทําลายพื้นที่ชุมน้ําที่ลดความสามารถของสิ่งแวดลอมที่รองรับภัย 

4.3 กอสรางอาคารสถานที่และบานเรือนที่ไมสามารถทนทานตอภัยได 

4.4 ไมมีความปลอดภัยทางดานสังคม และการเงินเพียงพอที่จะรองรับความปลอดภัย 

ประเทศตางๆ สามารถสรางความพรอมเผชิญภัยโดยการจัดใหมีวิธีปฏิบัติงายๆ เพ่ือลดความ
เสี่ยงและความเสียหาย ภัยพิบัติสามารถลดลงไดโดยการกอสรางที่ไดมาตรฐานเพ่ือปูองกันโครงสราง
สําคัญ ไดแก โรงเรียน โรงพยาบาล และบานเรือน อาคารที่ไดรับความเสียหาย สามารถปรับปรุงใหมี
ความปลอดภัยสูงขึ้นได การปูองกันระบบนิเวศ ไดแก ปะการัง และปุาชายเลนจะชวยใหระบบนิเวศ
เหลานี้ชวยปูองกันคลื่นลมตามธรรมชาติ การประกันภัยและแหลงเงินทุนขนาดเล็ก จะสามารถชวย
ลดความเสี่ยงและมีทรัพยากรเพิ่มขึ้น 

5. การเตรียมตัวและพรอมที่จะปฏิบัติเมื่อมีภัย เสริมศักยภาพในการเตรียมพรอมเพ่ือการเผชิญ
ภัยที่มีประสิทธิภาพในทุกระดับ (Strengthen disaster preparedness for effective response 
at all levels) การเตรียมพรอมดวยการประเมินความเสี่ยงกอนการพัฒนาในทุกระดับของสังคมจะ
ชวยใหประชาชนมีความสามารถที่จะเผชิญภัยธรรมชาติไดดีขึ้น การเตรียมพรอมเกี่ยวของกับกิจกรรม
ตางๆ ดังนี้ 

5.1 การพัฒนาและการทดสอบแผนสํารอง 

5.2 การจัดตั้งกองทุนฉุกเฉินเพ่ือสนับสนุนกิจกรรมการเตรียมพรอมเผชิญภัยและการฟื้นฟู 

5.3 การพัฒนาแนวทางการประสานงานในภูมิภาค เพ่ือการเผชิญภัยที่มีประสิทธิภาพและ 

5.4 การหารือระหวางหนวยงานเผชิญภัย นักวางแผน และผูกําหนดนโยบาย รวมทั้งองคแกรใน
การพัฒนา 
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5.5 การฝึกซอมเพ่ือเตรียมพรอมเป็นประจํา รวมทั้งการฝึกแผนอพยพจะเป็นกุญแจสําคัญในการ
รองรับการเผชิญภัยที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ แผนการเตรียมพรอมและองคแกรที่มีประสิทธิภาพจะ
ชวยใหสามารถจัดการกับภัยพิบัติขนาดเล็กและขนาดกลางที่เกิดขึ้นบอยครั้งในหลายชุมชนได เราไม
สามารถปูองกันภัยธรรมชาติได แตเราสามารถลดผลกระทบโดยบรรเทาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นตอ
ชีวิตและความเป็นอยูของประชาชนได 

ในสวนของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย ก็ไดมีการเตรียมการจาก
หนวยงานภาครัฐ โดยความรวมมือของศูนยแเตรียมพรอมปูองกันภัยพิบัติแหงเอเชีย (Asian Disaster 
Preparedness Center: ADPC) และไดรับการสนับสนุนงบประมาณดําเนินการจากองคแการ
ยุทธศาสตรแนานาชาติเพ่ือการลดภัยพิบัติแหงสหประชาชาติ (United Nations International 
Strategy for Disaster Reduction: UNISDR) เพ่ือจัดทําแผนปฏิบัติการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
แหงชาติในเชิงยุทธศาสตรแสําหรับประเทศไทย พ.ศ.2553 – 2562 (Strategic National Action 
Plan (SNAP) on Disaster Risk Reduction 2010 – 2019)29 นอกจากนี้ องคแการสหประชาชาติได

จัดประชุมระดับโลกขึ้นที่เจนีวา ประเทศสวิตเซอรแแลนดแ ระหวางวันที่ 5 – 7 มิถุนายน พ.ศ. 2550 
เพ่ือรับรองการใชกรอบดําเนินงานเฮียวโก (Hyogo Framework) โดยรัฐบาลแตละประเทศ และใช 
Global Platform ตอจาก Inter–Agency Task Force for Disaster Reduction ซึ่งวาระการ
ประชุมมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

1. Raise Awareness on reducing disaster risk 

- การเฝูาระวังเพ่ือลดความเสี่ยงตอภัยพิบัติ เพ่ิมบทบาทในการลดความสูญเสียในเรื่องของการ
พัฒนา และการเปลี่ยนแปลงของภูมิอากาศ และเป็นเรื่องของทุกคนที่จะตองรวมปฏิบัติโดยมีรัฐบาล
เป็นแกนกลาง ตอกย้ําขอตกลงในการใชกรอบดําเนินงานเฮียวโก 

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

- เรียนรูจากการฝึกที่ดีใชการเรียนรูสําหรับประเทศและชุมชนเพื่อลดการเสี่ยง 

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

- ประเมินความกาวหนาในการใชกรอบดําเนินงานเฮียวโก เพ่ือใชเป็นการกระตุนหรือเรงใหเกิด
การปฏิบัติงานระดับประเทศและระดับทองถิ่นรวดเร็วขึ้น สงเสริมการรวมมือกัน และประสานงาน
ระหวางประเทศในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของประเทศ และระดับทองถิ่น ในการลดความเสี่ยง
                                                           
29 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย (2553) 
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ตอภัยพิบัติ รวมทั้งการจัดลําดับความสําคัญสําหรับกลยุทธแระหวางประเทศสําหรับการลดภัยพิบัติ 

(ISDR)30 สําหรับชวง ค.ศ. 2008 – 2009 (พ.ศ. 2551 – 2552) 

การจัดการภัยพิบัตินั้นเป็นเรื่องที่หลายประเทศทั่วโลกตางใหความสําคัญ จึงมีความพยายามที่
จะหาแนวทางในการปฏิบัติรวมกันเพื่อลดความเสียหายและเตรียมพรอมในการรับมือกับภัยพิบัติ โดย
เนนใหทุกภาคสวนโดยเฉพาะอยางยิ่งชุมชนหรือทองถิ่นนั้นๆ ในแตละประเทศ เป็นศูนยแกลางของการ
จัดการภัยพบิัต ิ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติ  ผูศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกลาว เพ่ือตระหนักถึงที่มาและความสําคัญในการจัดการภัยพิบัติ รวมทั้งหลักการและ
แนวคิดในการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญของการศึกษาและนําไปสูการใหนิยามเชิง
ปฏิบัติการ (Operational Definition) ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บขอมูลภาคสนามตอไป 

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

การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานเป็นแนวคิดที่มาจากการประชุมใน
ระดับนานาชาติเพ่ือการจัดการภัยพิบัติ ตามกรอบปฏิบัติการ HYOGO สําหรับปฏิบัติในปี พ.ศ. 2548 
– 2558 หรือที่เรียกสั้นๆ วา HFA  (The Hyogo Framework for Action 2005 – 2015: Building 
the Resilience of Nations and Communities) ที่เกิดจากการลงนามรวมกัน  168 ประเทศ
สมาชิกองคแการสหประชาชาติ  ระหวางการประชุมวันที่ 18 -22 มกราคม พ.ศ. 2548 ณ เมืองโกเบ 
(Kobe) เฮียวโก ประเทศญี่ปุุน กรอบแนวคิดดังกลาวใหความสําคัญกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
การมีสวนรวมของชุมชน กลาวคือ การใหชุมชนเป็นศูนยแกลางในการดําเนินการปูองกัน แกไข 
บรรเทา ฟื้นฟูความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  โดยชุมชนมีสวนรวมในการวางแผน ตัดสินใจ กําหนดแนวทาง
แกปใญหาและบริหารจัดการภัย  โดยใชทรัพยากรและบุคลากรในชุมชน โดยมีจุดมุงหมาย 2 ประการ 
กลาวคือ เพ่ือลดความเสี่ยงภัยของชุมชน (Risk Reduction) และเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถ 
(Capacity) ใหคนในชุมชนจัดการกับภัยได กอนที่หนวยงานภายนอกจะเขาไปใหความชวยเหลือ 

กรอบการดําเนินงานดังกลาวนําไปสูแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน (Community Base Disaster Risk Management (CBDRM)) (พรเทพ ศิริวนารังสรรคแ, 
2554) แนวคิดนี้เกิดขึ้นในชวงทศวรรษที่ 1980 ซึ่งหมายถึง การใชชุมชนเป็นศูนยแกลางในการ
ดําเนินการปูองกัน แกไข บรรเทา และฟ้ืนฟูภัยพิบัติ โดยชุมชนมีสวนรวมในการวางแผน ตัดสินใจใน

                                                           
30 International Strategy for Disaster Reduction (ISDR) มีวัตถุประสงคแหลักคือ การสรางความรวมมือในระดับนานาชาติเพื่อการ
ปูองกันและการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติรวมกัน 
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ทุกขั้นตอน โดยใชบุคลากรและทรัพยากรในชุมชน มีจุดมุงหมายเพ่ือลดความเสี่ยงภัยของชุมชนและ
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติตางๆ ใหกับคนในชุมชน เนื่องจากชุมชนเป็นผูเสี่ยง
ภัยและรับผลกระทบโดยตรงจากภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน 

องคแการแรกในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตที่นําแนวคิดในการมีสวนรวมของชุมชนเขามา
เผยแพรในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ คือ ศูนยแเตรียมความพรอมปูองกันภัยพิบัติแหงเอเชีย 
หรือ Asian Disaster Preparedness Center (ADPC) โดยเชื่อวาแนวคิดดังกลาวจะปลูกฝใงการสราง
วัฒนธรรมการปูองกัน (Cultural prevention) ซึ่งจะชวยลดความเสี่ยงและจะนําไปสูการสรางความ
ปลอดภัยใหแกชุมชน ตอมากรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) เห็นความสําคัญของการ
ประชุมและแนวคิดดังกลาวจึงเริ่มตนปรับกลยุทธแและกระบวนการเพ่ือปรับใชกับการทํางานดานการ
จัดการภัยพิบัติในประเทศไทย การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานจึงเป็น
แนวคิดที่ใชดําเนินการในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่แพรหลายมากในปใจจุบัน และเป็นที่มาของ 
โครงการศึกษา “แนวทางการปฏิบัติงานสําหรับผูปฏิบัติงานภาคสนามในการจัดการความเสี่ยงจากภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานในประเทศไทย” อันเกิดจากความรวมมือระหวางสถาบันสงเสริมทาง
วิชาการประเทศเยอรมนี (Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit (GTZ)) 
ศูนยแเตรียมความพรอมปูองกันภัยพิบัติแหงเอเชีย (Asian Disaster Preparedness Center - ADPC) 
และกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย โดยมีการนํารองใช CBDRM ใน 2 
จังหวัด คือ จังหวัดพังงา และจังหวัดตราด จากสถานการณแความเสียหายจากสึนามิ นิลุบล สูพานิช 
(2549) กลาววา “สาระสําคัญดังกลาวสงผลกระทบใหทั่วโลกรวมทั้งประเทศไทยหันมาปรับแนวคิดใน
การจัดการภัยพิบัติในรูปแบบเดิมที่เนนการจัดการในภาวะฉุกเฉิน โดยเนนที่การรับมือ บรรเทา และ
การฟ้ืนฟูหลังเกิดภัยมาเป็นการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติซึ่งเป็นชวงเวลากอนเกิดภัยเพ่ือปูองกัน
และลดผลกระทบจากภัยพิบัติซึ่งการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติหมายถึง กระบวนการบริหาร
จัดการที่เป็นระบบครบวงจร ประกอบดวยกระบวนการบริหารปใจจัย ควบคุมทรัพยากร กิจกรรมและ
กระบวนการในการดําเนินงานตางๆ ในชุมชนโดยลดสาเหตุของโอกาสที่ชุมชนจะไดรับความเสียหาย” 

การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานประกอบดวย 7 ขั้นตอน31 ดังนี้  

1. เลือกชุมชนและพ้ืนที่ดําเนินการ 

2. มวลชนสัมพันธแ สรางความเขาใจกับชุมชน 

3. ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยการมีสวนรวม 

4. จัดองคแกรชุมชนในการจัดการภัยพิบัติ 
                                                           
31อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก นิลุบล สูพานิช (2549) 
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5. จัดทําแผนการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

6. เสริมสรางขีดความสามารถใหแกชุมชน 

7. ติดตามการทํางานการรายงานผลการปรับปรุงแกไข 

จะเห็นไดวา การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน มีการพัฒนาการ
ดําเนินการผานโปรแกรมสําคัญ 2 โปรแกรม คือ โปรแกรมเตรียมการชุมชนเพ่ือความพรอมรับพิบัติ
ภัย (Community Preparedness Programs) และ โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพ่ือความพรอมใน
การเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community – Based Disaster Resilience Programs) ซึ่งมี
สาระสําคัญ ดังนี้ 

1. โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพ่ือพรอมรับภัยพิบัติ (Community Preparedness Programs) 
มีองคแประกอบสําคัญ ไดแก 

- การเพ่ิมความตระหนักของสาธารณชนและทําใหเกิดการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมในพ้ืนที่เพ่ือลด
ความรุนแรงและเตรียมความพรอม 

- จัดหาระบบเตือนภัยที่มั่นคง เป็นไปไดและมีประสิทธิภาพ 

- พัฒนาระบบสงขอมูลขาวสารที่มีประสิทธิภาพที่เขาใจไดงายในการตอบสนองของชุมชนเพ่ือ
บรรเทาความรุนแรง เตรียมการใหพรอมและสื่อสารแจงเตือน 

ประสิทธิภาพของโปรแกรมการเตรียมพรอมของชุมชนนั้น หมายถึง การประเมินภาวะอันตราย
และกลุมที่มีความเปราะบาง ออนแอ ปฏิบัติการที่ยั่งยืนจะลดหรือขจัดความเสี่ยงในระยะยาวตอชีวิต
และทรัพยแสิน โดยอยูบนพ้ืนฐานของการประเมินความเสี่ยง การดําเนินการเหลานี้รวมถึงการวางแผน 
การกําหนดพ้ืนที่เพ่ือการพัฒนาการจัดการใหมีความเหมาะสมกับภัยธรรมชาติ การกอสรางที่ตาน
ภาวะอากาศและปกปูองโครงสรางพ้ืนฐานและสถานที่สําคัญ การดําเนินการเหลานี้จะเป็นฐานไปสู 
โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพื่อความพรอมในการเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community - Based 
Disaster Resilience Program) 

2. โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพื่อความพรอมในการเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community - 
Based Disaster Resilience Programs) จะสงเสริมการเตรียมพรอมภัยอันตราย โดยการประสาน
ความรวมมือระดับชาติ ระดับจังหวัด และหนวยบริหารภาวะฉุกเฉินในพ้ืนที่และชุมชน โดยชุมชนที่มี
ความพรอมรับและฟ้ืนคืนสภาพ คือ ชุมชนที่มีความสามารถในการบรรเทาอันตรายและลดความเสี่ยง
ซึ่งตองอาศัยกระบวนการที่สําคัญ (Processes of Community Resilience) ดังนี้ 

- การสื่อสารและการประสานงาน (Communication and Coordination) 



  

 

93 

- การรับการเตือนภัย (Warning Reception) 

- การกระจายคําเตือนภัย (Warning Dissemination) 

- การเตรียมชุมชนใหพรอม (Community Preparedness) 

- การจัดการ (Administration) 

โปรแกรมดังกลาวสะทอนความหมายของ Resilience หรือ ความสามารถในการปรับและฟ้ืนตัว
กลับมาใชชีวิตตามปกติภายหลังการเผชิญวิกฤตและผลกระทบจากภัยพิบัติ โดยการปรับและฟ้ืนตัวนี้
อาจใชวิธีการยืนหยัด ยืดหยุน หรือเปลี่ยนแปลงเพ่ือเอาชนะผลกระทบจากวิกฤตนั้น (นิลุบล สูพานิช, 
2549) ชุมชนเขมแข็งที่มีความยืดหยุน (Community Resilience) (Fran H. Harris, 2008) ดัง
แผนภาพที่ 2.2 ชุมชนจะตองมีความพรอมรับตอการจัดการกับสถานการณแภัยพิบัติตางๆ พรอมที่จะ
ปรับตัวไมวาจะเกิดความกดดันเมื่อเผชิญกับภัยพิบัติ หรือเมื่อทรัพยากรของชุมชนเกิดการ
เปลี่ยนแปลง และฟ้ืนคืนสภาพหรือมีความสามารถในการบรรเทาอันตรายและลดความเสี่ยง ทั้งนี้ 
ชุมชนที่จะสามารถคืนสูสภาพเดิมไดนั้นมีองคแประกอบ ดังนี้ 

- จัดทําแนวทางคําแนะนําพ้ืนฐานสาหรับชุมชนใหดําเนินการเพ่ือใหมีความยืดหยุนและปรับเขา
สูสภาพเดิมได (Resilient) 

- กระตุนใหมีการจัดทําสื่อการศึกษาที่ตอบสนองระหวางชุมชนและระบบฉุกเฉินแหงชาติ ใหการ
ยอมรับชุมชนที่ปรับใช (Community resilience guideline) 

- เพ่ิมความตระหนักและความเขาใจของชุมชนตอสภาวะอากาศที่เลวรายและภัยตางๆ 

- พัฒนาแผนชุมชนเพ่ือรองรับผลกระทบจากพิบัติภัย 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 2.2 ชุมชนที่มีความยืดหยุ่น (Community Resilience) 

ที่มา: ดัดแปลงจาก Community Resilience (Fran H. Harris, 2008) 
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ความยืดหยุนของชุมชน (Community Resilience) จึงเป็นเสมือนกระบวนการในการเชื่อม
เครือขายตางๆ ที่มีศักยภาพเพ่ือจะจัดการกับความวุนวายในภาวะฉุกเฉิน เชน การสื่อสารระหวาง
ผูจัดการภาวะฉุกเฉินกับนักวิจัย ทําใหเกิดการใหขอมูลขาวสารแกสาธารณะที่ดี สงเสริมการเตรียม
ความพรอมเมื่อประสบภัย สะทอนใหเห็นประโยชนแตอสาธารณชนของภาษีที่ถูกนํามาเพ่ือการจัดการ
ภัยพิบัติตางๆ ดังนั้น การจะปรับตัวหรือรับแรงกระแทกตามแนวคิดนี้ไดจะตองอาศัยศักยภาพของ
ชุมชนที่จะพัฒนาเศรษฐกิจ พัฒนาทุนทางสังคม ขอมูลขาวสารและการสื่อสาร ความมั่นคงของ
โครงสรางพ้ืนฐานในการสนับสนุนความตระหนักของชุมชน และความรวมมือภายในชุมชนใหเกิด
ประโยชนแ อีกทั้งยังสามารถขจัดความขัดแยงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ผานการสรางคุณคารวมหรือวัฒนธรรม
รวมกันของชุมชน ใหชาวบานตระหนักถึงประโยชนแของสวนรวมเป็นหลัก Community Resilience 
จึงเป็นกระบวนการที่สะทอนใหเห็นวาชุมชนมีความยืดหยุน สามารถปรับตัวใหเขากับสถานการณแภัย
พิบัติที่เกิดขึ้นได 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาวเพ่ือทําความเขาใจพัฒนาการและที่มาของแนวคิด 
ทําความเขาใจกรอบการดําเนินงาน ขั้นตอนและหนวยงานตางๆ ที่เขามามีสวนรวมในการดําเนินงาน 
ทั้งนี้ สะทอนถึงความสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติโดยอาศัยความรวมมือของทุกภาคสวน ซึ่งเป็น
แนวคิดหลักในการศึกษาและนําไปสูการใหนิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) การเก็บ
ขอมูลภาคสนามและการวิเคราะหแขอมูลตอไป 

2.3.5. แนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in 
Disaster Management) 

แนวทางในการประเมินการบริหารจัดการสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพลักษณะ (อิสระ สุวรรณ
บล, 2540) ดังตอไปนี้ 32 

1. มีนโยบายและแผนสาธารณภัยในระดับตางๆ และมีการปฏิบัติตามนโยบายและแผนนั้น 
เพ่ือใหมีความพรอมรับสาธารณภัยรวมถึงการปูองกันอุบัติภัยตางๆ 

2. การบริหารจัดการโดยระดมความรวมมือในดานทรัพยากร และการประสานงานในลักษณะ
ของเครือขายของหนวยงานตางๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนอยางเป็นระบบโดยใช
นโยบายและแผนเป็นตัวนํา 

3. มีการเตรียมความพรอมและปูองกันบรรเทาสาธารณภัยทั้งในดานสถาบันและดานกายภาพ 
กลาวคือ องคแกรบริหาร กฎหมาย กฎเกณฑแ ขอบังคับ นโยบายและแผน ตลอดจนทรัพยากรการ
                                                           
32อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก อิสระ สุวรรณบล (2540) 
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จัดการ ระบบขาวสารขอมูล มีการสรางระบบเตือนภัยที่มีประสิทธิภาพและคูมือปฏิบัติการในระดับ
ทองถิ่น เป็นตน 

4. มีการควบคุมสถานการณแและการกูภัย โดยมีเอกภาพและความฉับไวในการสั่งการและ
อํานวยการ มีการจัดตั้งศูนยแปฏิบัติการฉุกเฉิน (Emergency Operations Center) มีกําลังทหารใน
ยามฉุกเฉิน พรอมทั้งการมีสวนรวมในทุกภาคสวน 

5. มีการบรรเทาทุกขแใหกับผูประสบภัย เชน การชวยเหลือทางการแพทยแ การชวยเหลือดาน
ประชาสงเคราะหแใหสามารถดํารงชีวิตในยามฉุกเฉินตอไปได เชน การชวยเหลือปใจจัยในการดํารงชีวิต
การเจรจากับนายจางเก่ียวกับเงินชดเชย การจัดหางาน การบริการขาวสารผูประสบภัย เป็นตน 

6. มีการฟ้ืนฟูบูรณะและการพัฒนาชุมชนหลังจากเกิดภัยพิบัติใหกลับคืนสูสภาพปกติ พรอมทั้ง
พัฒนาคุณภาพชีวิตของผูประสบภัยอยางยั่งยืน 

ขอเสนอดังกลาวนั้นมีความสอดคลองกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติ
เชิงรุก (Proactive Approach in Disaster Management) เพ่ือสงเสริมการจัดการสาธารณภัยหรือ
ภัยพิบัติที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นแนวคิดการจัดการภัยพิบัติแนวใหม เนนการปูองกันและลดความ
เสี่ยงและผลกระทบที่เกิดจากภัยพิบัติ ซึ่งสามารถอธิบายวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก โดยแบง
ออกเป็นระยะกอนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) ระหวางเกิดภัยพิบัติ (During Impact) และหลัง
เกิดภัยพิบัติ (After Impact) ในการศึกษาครั้งนี้สามารถศึกษาสภาพความเป็นจริงในชวงกอนเกิดภัย
พิบัติ (Before Impact) และหลังการเกิดภัยพิบัติ (After Impact) ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิง
รุก (Proactive Approach in Disaster Management) กลาวคือ ในชวงกอนเกิดภัยพิบัตินั้น
กระบวนการจะเนนการปูองกันและลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation) และการเตรียม
ความพรอม (Preparedness) ไดแก การลดภัยพิบัติและการลดความเสี่ยง การประเมินความ
ลอแหลมและการเกิดภัย การปูองกันและลดผลกระทบของภัย การเตรียมความพรอม สวนขั้นตอน
หลังจากเกิดภัยพิบัตินั้นกระบวนการจะเนนการชวยเหลือและบรรเทาภัย (Rescue and Relief) การ
ประเมินความเสียหายและความตองการ รวมถึงการฟ้ืนฟูและบูรณะความเสียหายจากภัยพิบัติที่
เกิดข้ึน (Rehabilitation and Reconstruction)  

โดยสรุปการจัดการภัยพิบัติโดยเนนการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยใหชุมชนเขามารวม
เป็นเจาของกิจกรรม หรือเรียกวา การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community Based Disaster Risk Management: CBDRM) เป็นแนวคิดที่ปรับเปลี่ยนมาจากการ
จัดการภัยพิบัติแบบเดิม ดังตารางที่ 2.3 
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ตารางท่ี 2.3 การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของแนวคิดการจัดการภัยพิบัติ 
(Disaster Management: A Paradigmatic Shift) 

 

การจัดการภัยพิบัติรูปแบบเก่า การจัดการภัยพิบัติรูปแบบใหม่ 
- ผูประสบภัยตองมีคนชวยเหลือ 
 

- ผูประสบภัยตระหนักถึงขีดความสามารถในการ
แกปใญหาดวยตนเอง 

- การชวยเหลือคือหนาท่ีของหนวยงานที่อยู
เหนือรัฐ หรือองคแการระหวางประเทศ 

- ภาครัฐกระจายความรับผิดชอบไปยังองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและชุมชน 

- อํานาจในการสั่งการอยูที่หนวยงานภายนอก 
เป็นความรับผิดชอบของหนวยงานท่ีแกปใญหา
อยางเรงดวน  

- ชุมชนจะตองทํางานเป็นองคแกรเช่ือมโยงเป็น
เครือขาย เพื่อประสานการบรหิารจัดการ เป็นความ
รับผิดชอบรวมกันของสมาชิกทุกภาคสวน 

- การจัดการตองรวมศูนยแ เครื่องมอืในการเผชิญ
เหตุอยูท่ีหนวยงานภาครัฐ 

- เพิ่มประสิทธิภาพการสื่อสารที่ทันทวงทีและ
ถูกตองในการเผชิญเหตุเพื่อใหสามารถชวยคน
จํานวนมากได 

-เป็นการชวยเหลือจากปใจเจกบคุคล  
(Individual aid) 

- เป็นการชวยเหลือแบบรวมมือของระบบสังคม 
(Social System) 

-ผูประสบภัยเป็นผูรอรับความชวยเหลือ 
(Victims as receivers) 

- ผูประสบภัยเป็นผูแกไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดง
หลัก  
(Victims as actors)  

- ใหความสําคัญที่การบริจาคเงินหรือระดมเงิน
ชวยเหลือ  

- ใหความสําคัญของปใญหาที่ตัวผูประสบภัยโดยตรง 

 

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

With permission.33 

แนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติรูปแบบเกา เป็นมุมมองจากภาครัฐมาสูชุมชนในทองถิ่นหรือเป็น
ลักษณะการสั่งสาร (Top – down Approach) ประชาชนเป็นผูรอรับความชวยเหลือ (victims as a 
receiver) การคิด การวางแผนจัดการ และดําเนินการ และการแกไขปใญหา เป็นการแกไขจาก
สถานการณแที่เกิดขึ้นในแตละจุดมากกวาจะเป็นในลักษณะของการประสานงาน หรือการอาศัย
เครือขายอยางเป็นระบบมาเป็นการมองแบบองคแรวมโดยรัฐใหคุณคาของความเป็นพลเมืองหรือเห็น

                                                           
33 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Medury (2008) 
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วาประชาชนเป็นเจาของพ้ืนที่ สามารถเรียนรู เขาใจดําเนินการและแกไขปใญหาเองได โดยรัฐทําการ
สนับสนุนเป็นการเปลี่ยนจากมุมมองจากรัฐมาเป็นการคิดวางแผน และตัดสินใจ โดยชุมชนมีสวนรวม
ในทุกขั้นตอน (Bottom up/ Participation) ทั้งนี้ เพื่อสรางความเขมแข็งแกชุมชน และเพ่ือใหชุมชน
สามารถพ่ึงพาตนเองได (Self-reliance) สอดคลองกับแนวคิดของการกระจายอํานาจไปยังการ
ปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้นในการจัดการกับภัยพิบัติจึงควรใหชุมชนและชาวบานในชุมชนเขามามี
บทบาทในการแกไขปใญหาและมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจใหมากท่ีสุด 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิง
รุก ผูศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกลาว เพ่ือทําความเขาใจบริบทของแนวคิด การเปลี่ยนแปลง
กระบวนทัศนแของแนวคิดในการจัดการภัยพิบัติ และเชื่อมโยงแนวคิดดังกลาวกับแนวคิดการจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานซึ่งเป็นแนวคิดหลักของการศึกษา ทั้งนี้ สะทอนใหเห็น
ถึงความสําคัญของหนวยวิเคราะหแระดับชุมชนในการจัดการกับภัยพิบัติ ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการ
เก็บขอมูลภาคสนามและการวิเคราะหแขอมูลตอไป 

จะเห็นไดวา การถายโอนภารกิจหนาที่ การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได การ
จัดตั้งงบประมาณประจําปี การถายโอนบุคลากร และการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของให
สอดคลองกับการถายโอนอํานาจและหนาที่เป็นไปตามเปูาหมายของแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งมีรายละเอียด (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2551) ดังนี้  

1. ใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
ตามมาตรา 30 โดยองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความพรอมใหดําเนินการภายใน 4 ปี สําหรับที่ยัง
ไมพรอมภายใน 4 ปี ใหดําเนินการภายใน 10 ปี 

2. กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืน ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ใหสอดคลองกับอํานาจและหนาที่อยางเหมาะสม โดยใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพ่ิมขึ้น 
คิดเป็นสัดสวนตอรายไดรัฐบาลภายในปี 2544 ไมนอยกวารอยละ 20 และในปี พ.ศ. 2549 ไมนอย
กวารอยละ 35  

3. การจัดตั้งงบประมาณรายจายประจําปี ใหรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนเกี่ยวกับการจัดบริการ
สาธารณะใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามความจําเป็นและความตองการขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น  

4. จัดระบบการถายโอนบุคลากรจากหนวยงานของรัฐ ใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจ 

5. ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของใหสอดคลองกับการถายโอนอํานาจและหนาที่ 
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แมวาในแตละประเทศจะมีลักษณะการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่นแตกตางกันแต
เมื่อพิจารณาแลว จะพบวา ลักษณะการจัดโครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่นมีหลักการสําคัญ 
กลาวคือ หนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดนั้นตองมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองตอ
ปใญหาและความตองการในทองถิ่นเป็นอันดับแรก (Subsidiarity principle and local 
responsiveness) โดยการดําเนินภารกิจหรือบริการสาธารณะนั้นตองสอดคลองกับหลักการประหยัด
จากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการที่กวางขวางมากขึ้น (Economies of scale) มีความเป็น
ธรรมและเทาเทียมกันระหวางประชาชนตางพ้ืนที่ (equity) ประชาชนสามารถเขาถึงบริการได และ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีความรับผิดชอบตอสาธารณะดวย (access and accountability) 

นอกจากการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเป็นอิสระทั้งในดานการถาย
โอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร การบริหารการคลัง การบังคับใชกฎหมายและการปรับโครงสราง
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใหเหมาะสมกับการการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานแลว 
ความรวมมือขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนนั้นถือเป็นมิติสําคัญในการจัดการภัยพิบัติ
ดวย 

2.4 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  

2.4.1 อรนันทแ อนันตแธนกร (2548) ทําการศึกษาเรื่อง “การบริหารเครือขายการปูองกันและ
บรรเทาธารณภัย กรณีศึกษา กรุงเทพมหานคร” เพ่ือศึกษาการบริหารของหนวยงานปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ทั้งภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชน โดยศึกษาถึงปใญหาและขอจํากัดตอการ
ปฏิบัติงาน เพื่อเสนอแนวทางการบริหารเครือขายฯ ที่มีประสิทธิผล 

ผลการศึกษา พบวา ภาครัฐเป็นหนวยงานหลักในการบริหารการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
จึงควรใชวิธีการสรางเครือขายการทํางานใหเกิดการประสานงานทั้งจากภายในหนวยงานของรัฐ 
หนวยงานเอกชนและภาคประชาชนใหดําเนินงานรวมกันในทุกขั้นตอนของภารกิจ จึงควรมีการ
พิจารณาใหปรับปรุงโครงสรางการบริหาร การบริหารทรัพยากรมนุษยแ งบประมาณ และวัสดุอุปกรณแ 

2.4.2. ธัญลักษณแ นันทมนตรี (2550) ทําการศึกษาเรื่อง “ปใจจัยนําไปสูการบริหารจัดการที่ดีของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ศึกษากรณี เทศบาลนครปากเกร็ด” เพ่ือศึกษาเกณฑแการตรวจประเมิน
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น และศึกษาปใจจัยที่ทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดไดรับรางวัลการบริหาร
จัดการที่ดีและศึกษาวามีปใญหาหรืออุปสรรคใดในการปฏิบัติงาน 

ผลการศึกษา พบวา ในการบริหารจัดการที่ดี ผูบริหารตองมีการกําหนดขั้นตอนของการทํางานที่
ชัดเจน กลาวคือ กําหนดเปูาหมาย ศึกษาแนวทางการดําเนินงาน มอบหมายหนาที่มีการสรุปผลการ
ทํางานเป็นระยะและตองมีการศึกษาเกณฑแการตรวจประเมินซึ่งพบวา คณะกรรมการการตรวจ
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ประเมินใหความสนใจเฉพาะการดําเนินงานในเชิงปริมาณมากกวาคุณภาพหรือความคุมคาในการ
ดําเนินงาน นอกจากนี้ จากการศึกษาพบวา ปใจจัยดานภาวะผูนําเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญมากที่สุดใน
การดําเนินงาน 

2.4.3 ศิรินันตแ สุวรรณโมลี (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “การศึกษาแนวทางการพัฒนาการจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยชุมชนเป็นฐานจากภาคประชาสังคม : กรณีศึกษา ชุมชนบานน้ําเค็ม ต.บาง
มวง อ.ตะกั่วปุา จ.พังงา” เพ่ือศึกษาแนวทางการพัฒนาการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยมีชุมชน
เป็นฐานจากบทเรียนความรวมมือกันในภาคประชาสังคมของชุมชนบานน้ําเค็มและเพ่ือศึกษาปใญหา 
อุปสรรค พรอมทั้งเสนอแนวทางการแกไขในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน 

ผลการศึกษาพบวา การจัดการความเสี่ยงภัยโดยภาคประชาสังคมมีปใญหาดานการมีสวนรวม 
ดานงบประมาณ ดานความรูความเขาใจในสิทธิหนาที่ในการดําเนินงานและดานการประสานงาน
ระหวางองคแกร ดังนั้นแนวทางในการพัฒนาการดําเนินงานคือ ภาคชุมชนควรมีการรวมกลุมและการ
จัดการองคแกรชุมชน (Organization Building) ซึ่งเป็นหัวใจของกระบวนการจัดการความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน ตั้งแตชวงตนของการฟ้ืนฟูชุมชน สวนภาครัฐและองคแกรพัฒนาเอกชน
ควรประสานการดําเนินงานรวมกัน โดยดานการมีสวนรวมนั้น องคแกรพัฒนาเอกชนสามารถชวย
ทํางานเชิงลึกวางรากฐานการจัดการตนเองใหกับชุมชนได ดานงบประมาณและอุปกรณแ ในชวงตนนั้น
องคแกรพัฒนาเอกชนสามารถจัดหามาใหกับชุมชนไดคลองตัวกวาภาครัฐ สวนภาครัฐสนับสนุนการ
สานตอการดําเนินงานใหกับในระยะยาวควบคูไปกับใหความรูและสรางความเขาใจในสิทธิหนาที่ใน
การดําเนินงานที่ถูกตองแกชุมชน 

2.4.4 อํานาจ ธนานันทชัย (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “บทบาทขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการกระจายอํานาจ กรณีศึกษา เทศบาลนครสมุทรสาคร” เพ่ือศึกษา
บทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางดานที่อยูอาศัยตามนโยบายการกระจายอํานาจ และ
บทบาทในการดําเนินงานดานที่อยูอาศัยในปใจจุบันเพ่ือหาขอเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาท
ของเทศบาลในการดําเนินงานดานที่อยูอาศัยใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น 

ผลการศึกษาพบวา หลังจากมีนโยบายการกระจายอํานาจมากวาทศวรรษ เทศบาลนคร
สมุทรสาครดําเนินงานดานที่ อยูอาศัยใน 3 ลักษณะ คือ 1) การดําเนินงานปรับปรุ งระบบ
สาธารณูปโภคภายในชุมชน 2) การเป็นผูประสานจัดการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอย และ 3) 
การรับแนวทางหรือนโยบายการพัฒนาจากองคแกรสวนกลาง ซึ่งการดําเนินภารกิจยังคงเป็นไปใน
รูปแบบของการแกไขปใญหาเฉพาะหนาไมได พิจารณาในเรื่องของมาตรการในการวางแผนรองรับ
ความตองการและปูองกันปใญหาในอนาคต 
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2.4.5 เอกลักษณแ อุปริรัตนแ (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “การมีสวนรวมของประชาชนในการ
จัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น” โดยมีวัตถุประสงคแ เพ่ือศึกษาถึงลักษณะการมี
สวนรวมของประชาชนในการจัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ปใจจัยที่มีผลตอ
ลักษะการมีสวนรวมของประชาชนและแนวทางในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน โดยผู
ศึกษาทําการศึกษา องคแกรปกครองสวนทองถิ่น 2 แหง ไดแก เทศบาลตําบลทาศาลา จังหวัดลพบุรี  
และเทศบาลเมืองสิงหแบุรี จังหวัดสิงหแบุรี โดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพในการรวบรวมขอมูล มี
การสํารวจพื้นที่ การสังเกตการณแและการสัมภาษณแเชิงลึก 

ผลการศึกษาพบวา 1) ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดบริการสาธารณะของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมี 5 ลักษณะ ไดแก การรับทราบขอมูลขาวสาร การเสนอขอมูล การเขา
รวมการประชุม การเขารวมดําเนินงาน และการเขารวมตรวจสอบการดําเนินงาน 2) ปใจจัยที่มีผลตอ
ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนประกอบดวย ปใจจัยสวนบุคคลและปใจจัยภายนอก ปใจจัยสวน
บุคคล ไดแก ทัศนคติของประชาชนที่มีตอการมีสวนรวมในลักษณะตางๆ ทัศนคติของประชาชนตอ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ความสะดวกเรื่องเวลาของประชาชน การเป็นคนในพ้ืนที่ ความจําเป็นใน
การพ่ึงพาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและศักยภาพของประชาชน สวนปใจจัยภายนอกของประชาชน 
ไดแก บริการสาธารณะที่เป็นเรื่องใกลตัวของประชาชน ลักษณะของสื่อท่ีใชในการประชาสัมพันธแ การ
มีสิ่งตอบแทนที่เป็นรูปธรรมจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่น การมีปใญหาความตองการในชุมชน การ
รวมตัวกันในชุมชนและสภาพดินฟูาอากาศ 3) แนวทางในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนใน
การจัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น คือ เนนไปที่ประชาชน องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นและ หนวยงานหรือองคแกรภายนอกขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแนวทางในการ
สงเสริมจะตางกันไปตามลักษณะของการมีสวนรวม 

2.4.6 อรทัย ไชยวงคแ (2553) ทําการศึกษาเรื่อง “การประเมินประสิทธิภาพการจัดการความ
เสี่ยงจากอุทกภัยโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กรณีศึกษาในอําเภอเขาสมิง จ.ตราด” เพ่ือศึกษาวิธีการ
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) และเพ่ือประเมินประสิทธิภาพของ
แนวทางขางตน รวมทั้งวิเคราะหแถึงปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานเพ่ือเสนอเป็นขอเสนอแนะ 

ผลการศึกษาพบวา ในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 
ชุมชนที่มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นคือ ชุมชนทุงกระบอก โดยพิจารณาจากมีการดําเนินการตาม
กระบวนการ CBDRM อยางเต็มรูปแบบ ครบทุกขั้นตอน มีการตรวจสอบและติดตามอยางตอเนื่อง 
กอปรกับชุมชนมีความเขมแข็ง ในขณะที่ชุมชนที่ไมมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นไดแก ชุมชนตกตักและ
ชุมชนวงศแพัฒนา 
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2.4.7 จุลนี เทียนไทย (2554) จัดทําโครงการวิจัยเรื่อง “การสรางความเขาใจและถอดบทเรียน
การฝุาวิกฤตกรณีมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 จากประสบการณแของภาคประชาชนผูประสบภัย” เพ่ือ
ศึกษาความคิด ความตองการของผูประสบภัยชวงกอน ระหวาง และหลังเหตุการณแน้ําทวม โดย
จําแนกตามสถานภาพ เพศสภาพ วัย และเขตพ้ืนที่อยูอาศัยของผูประสบภัย รวมทั้งความกังวลและ
ความรูสึกในการประเมินความเสียหายจากมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 

ผลการวิจัยพบวา จากกรณี มหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 ไดสงผลกระทบตอความเสียหายใน
หลายดาน ทั้งดานเศรษฐกิจ ดานการบริหารจัดการ ดานการจัดระเบียบทางสังคม ดานการคมนาคม
และการประกอบอาชีพของประชาชนในระดับชุมชน ซึ่งเสียงสะทอนจากภาคประชาชนที่ไดรับ
ผลกระทบ ชี้ใหเห็นวาผลกระทบจากเหตุการณแในครั้งนั้น สงผลตอความแตกตางในดานความคิด การ
แบงงานกันทํา และการรับมือกับอุทกภัยของคนระดับชุมชน รวมถึงยังมีความแตกตางทางเพศสภาพ 
วัย พ้ืนที่สังคมเมืองและสังคมชนบท การจัดการภัยพิบัติจึงไมไดเป็นสูตรสําเร็จหรือสูตรเดียวกันใน
การรับมือกับภัยพิบัติแตละครั้ง ดังนั้น การจัดการภัยพิบัติจึงควรคํานึงถึงปใจจัยตางๆ อาทิ ปใจจัยดาน
เศรษฐกิจสังคม ความมั่นคงทางการเมือง โครงสรางทางสังคมและวัฒนธรรม ดังปรากฏในรายงาน
การวิจัย 

2.4.8 ชมพูนุท ทองสุโชติ (2555) ทําการศึกษาเรื่อง “การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับ
ทองถิ่น: กรณีศึกษา การกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปาก
เกร็ด” ซึ่งมีวัตถุประสงคแเพ่ือศึกษา 1) กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด รวมทั้งตัวแสดงหลักในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจาย 
2) บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 3) เปรียบเทียบความเหมือนและความตางในกระบวนการจัดทํา
งบประมาณรายจายของสองเทศบาล 

ผลการศึกษาพบวา กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของสองเทศบาลแตกตางกันในดาน
ขั้นตอน กลาวคือ กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีจะเริ่มดวยการทํา
ประชาคมเมือง จากนั้นจึงเขาสูกระบวนการตัดสินใจ โดยในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณขึ้นกับ
ฝุายบริหาร สวนเทศบาลนครปากเกร็ด เริ่มดวยการอบรมจัดทําแผนจากนั้นจึงทําแผนชุมชนและ
ประชาคมเมือง สมาชิกสภาทั้งสองเทศบาลในการกําหนดงบประมาณเหมือนกัน คือ สมาชิกสภา
เทศบาลทั้งสองเทศบาลไมแสดงบทบาทอํานาจหนาที่ตามกฎเกณฑแ แตมีการประชุมนอกรอบเพ่ือ
ตอรองงบประมาณ แตตัวแสดงหลักที่มีอํานาจในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของทั้งสองเทศบาล
จะข้ึนกับฝุายบริหารเหมือนกัน 
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2.4.9 ไททัศนแ มาลา สุนทรชัย ชอบยศ และพิศาล พรหมพิทักษแกุล (2555)  ไดจัดทํา
โครงการวิจัยเรื่อง “แนวทางในการจัดการอุทกภัย : กรณีศึกษาเทศบาลนครนนทบุรี” ซึ่งไดรับการ
สนับสนุนการวิจัยจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ประจําปีงบประมาณ 2555 โดยมี
วัตถุประสงคแการศึกษา 3 ประการ กลาวคือ เพื่อศึกษาปใจจัยความสําเร็จในการจัดการน้ําของเทศบาล
นครนนทบุรี เพ่ือศึกษาปใญหาและอุปสรรคในการจัดการอุทกภัย และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการ
จัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นอยางยั่งยืน โดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพไดแก 
การศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวของ (Documentary Research) การสัมภาษณแหรือสอบถามความเห็น
จากผูที่เกี่ยวของ (In – depth Interview) และการจัดประชุมกลุมยอย (Focus Group) กับ
ผูบริหาร/เจาหนาที่ของเทศบาลนครนนทบุรี สมาชิกสภาเทศบาล ตัวแทนประชาชน องคแกร
ภาคเอกชนที่มีสวนในการจัดการอุทกภัยรวมกับทองถิ่น 

ผลการศึกษาพบวา ปใจจัยความสําเร็จในการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครนนทบุรี 
ประกอบดวย 1) มีการปูองกันและลดผลกระทบ โดยการประเมินความเสี่ยง การสรางความรูความ
เขาใจและการตระหนักถึงการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 2) มีการเตรียมความพรอมของ
เทศบาลและประชาชนแถบลุมน้ําเจาพระยาใหอยูกับน้ําได มีแผนการจัดการน้ําทวม มีการฝึกซอม
ตามแผน การเตรียมพรอมบุคลากรเพ่ือรับมือกับน้ําทวม 3) มีการจัดการในภาวะฉุกเฉินโดยอาศัย
ความรวมมือ ระบบการสื่อสาร การจัดตั้งศูนยแบัญชาการฉุกเฉินและศูนยแพักพิงชั่วคราว 4) มีการ
จัดการหลังการเกิดภัย มีการเยียวยา การจายคาชดเชย และฟ้ืนฟูจิตใจประชาชน 

ดานปใญหาและอุปสรรคพบวา มีปใญหาในการบริหารจัดการงบประมาณขณะเกิดภัย เนื่องจากมี
ขอจํากัดดานกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดซื้อจัดจางของเทศบาล ปใญหาขยะมูลฝอย ปใญหาดาน
กําลังคนและวัสดุอุปกรณแไมเพียงพอ ปใญหาแนวคันกั้นน้ําเกิดจุดแตกรั่ว ปใญหาความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยแสิน เนื่องจากประชาชนหวงทรัพยแสินมากกวาชีวิต และปใญหาการจายเงินชดเชย 

2.4.10 พรเทพ พัฒธนานุรักษแและคณะ (2555) ไดจัดทําโครงการวิจัยเรื่อง “การสํารวจความพึง
พอใจของผูรับบริการตอการใหบริการของเทศบาลนครปากเกร็ด ประจําปี 2555” เพ่ือศึกษาความพึง
พอใจ 5 ดานไดแก 1) ความพึงพอใจดานกระบวนการขั้นตอนการใหบริการ 2) ความพึงพอใจดาน
เจาหนาที่ผูใหบริการ 3) ความพึงพอใจดานสิ่งอํานวยความสะดวก 4) ความพึงพอใจดานคุณภาพของ

งานบริการ และ 5) ความพึงพอใจดานการประชาสัมพันธแของผูรับบริการตอการใหบริการของ
เทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ในการใหบริการ 3 งาน ไดแก 1) การจัดประสบการณแการ
เรียนรูระดับอนุบาลของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครปากเกร็ด 2) งานปูองกันและชวยเหลือบรรเทา
อุทกภัย ประจําปี 2554 และ 3) โครงการรับชําระภาษีปูายนอกสถานที่ประจําปี 2555 
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ผลการวิจัยพบวา กลุมตัวอยางมีความพึงพอใจตอการใหบริการของเทศบาลนครปากเกร็ดโดย
เฉลี่ยรอยละ 79.60-81.86 ซึ่งผานเกณฑแการประเมินของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นทุกงาน
บริการและทุกดาน โดยความพึงพอใจสูงสุดคือ ความพึงพอใจตอเจาหนาที่ผูใหบริการ และพึงพอใจ
ตอการจัดประสบการณแเรียนรูระดับอนุบาลของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครปากเกร็ด สูงกวางาน
อ่ืนๆ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาผลการวิจัยในดานงานปูองกันและชวยเหลือบรรเทาอุทกภัยประจําปี 2554 
ผูใชบริการสวนใหญมีความพึงพอใจตอเจาหนาที่ผูใหบริการมากที่สุด รองลงมาคือ ดานคุณภาพของ
งานบริการ ดานการประชาสัมพันธแ ดานกระบวนการขั้นตอนการใหบริการและสิ่งอํานวยความสะดวก 
ตามลําดับ 

2.4.11 วีณา ปาระมี (2556) ทําการศึกษาเรื่อง “การจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหา
อุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี โดยการมีสวนรวมของ
ประชาชน” เพ่ือศึกษารูปแบบการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัยโดยเฉพาะอยางยิ่ง
การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัย ในปี พ.ศ. 2554 
ของเทศบาลนครปากเกร็ด รวมทั้งศึกษาปใจจัยที่สงผลตอการจัดการลดความเสียหายในกรณีดังกลาว 

ผลการศึกษาพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดใชรูปแบบ “นครปากเกร็ด โมเดล” เป็นแนวทางใน
การจัดการเพ่ือปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัย โดยเนนบทบาทและภารกิจตามโครงสรางการทํางาน
ของสํานัก กองตางๆ ซึ่งประกอบดวย 8 ภารกิจสําคัญ คือ 1) หนวยเฝูาระวัง 2) หนวยประชาสัมพันธแ 
3) หนวยสนับสนุนวัสดุ 4) หนวยบรรเทาทุกขแ 5) ศูนยแฟื้นฟู 6) หนวยบรรเทาภัยฉุกเฉิน 7) หนวยสวน
รวมชุมชน วัด จิตอาสา และ 8) หนวยติดตามประเมินสถานการณแ โดยมีนายกเทศมนตรีเป็นหัวหนา
ศูนยแอํานวยการและศูนยแยอยที่พ้ืนที่ริมน้ํา ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดไดสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนดวยการใหผูนําชุมชน ประชาชน เขารวมรับรูขาวสาร รวมคิด และตัดสินใจ จึงทําใหเกิด
ความรูสึกรวมกันในการเป็นเจาของพ้ืนที่ที่อยูอาศัย อีกทั้งยังพบวา การมีสวนรวมของประชาชนเกิด
จากพลังศรัทธาในตัวบุคคลและความไววางใจที่มีตอเจาอาวาสวัดหงสแทอง ตําบลบางพูด ในดาน
ปใจจัยที่สงผลตอการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัยนั้น ไดแก 1) งบประมาณ 2) 
ทีมงาน ผูบริหาร และบุคลากร และ 3) ขวัญและกําลังใจที่คณะผูบริหารและผูบังคับบัญชาของ
เทศบาลนครปากเกร็ดมีใหแกระดับปฏิบัติการ 

จากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวของ ผูศึกษาพบวา การจัดการภัยพิบัติเป็นประเด็นที่มีผูใหความ
สนใจในวงกวาง มีการศึกษาวิจัยทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ โดยมีมิติของการศึกษาที่แตกตางกัน 
เชน ดานนโยบายสาธารณะ ดานโครงสรางการปกครองสวนทองถิ่น ดานการบริหารงานบุคคล ดาน
ระบบการบริหาร ดานการบริหารงานคลัง ดานความสัมพันธแระหวางการปกครองสวนกลาง สวน
ภูมิภาคและทองถิ่น ดานความพึงพอใจ และภาวะผูนํา เป็นตน ประเด็นของการศึกษาดานการจัดการ
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ภัยพิบัตินี้ มีพัฒนาการและเริ่มใหความสําคัญกับภาคสวนอ่ืนๆ นอกจากหนวยงานของภาครัฐ 
เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของแนวทางการศึกษา และการปฏิรูปการบริหารราชการ สงผลใหภาค
ประชาชนและชุมชนเขามามีบทบาทในการจัดการภัยพิบัติมากขึ้น ประกอบกับประเทศไทยตอง
ประสบกับอุทกภัยที่มีความรายแรงมากขึ้น ประเด็นของการจัดการภัยพิบัติจึงเป็นที่สนใจตอการ
ศึกษาวิจัยมากขึ้น อีกทั้ง การศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติที่เป็นสากลเปลี่ยนแปลงมาสูรูปแบบของ
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและใหความสําคัญกับผูประสบภัยในฐานะของพลเมืองที่มี
ความกระตือรือรน (Active citizen) มากกวาจะมองวาผูประสบภัยเป็นผูตองรอคอยความชวยเหลือ
จากภาครัฐเพียงเทานั้น 

ประเด็นของการศึกษาประสิทธิภาพดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน จึงไมควร
มองขามการศึกษาทั้งหนวยงานที่เป็นทางการหรือหนวยงานที่เป็นเสมือนตัวแทนของภาครัฐในการ
จัดการปใญหาของทองถิน่อยางองคแกรปกครองสวนทองถิ่น และการมีสวนรวมของชุมชน หรือองคแการ
ที่ไมเป็นทางการ ดังนั้นเพ่ือใหเกิดประโยชนแในการศึกษาในหัวขอ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐานภายใตนโยบายการกระจายอํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ดในครั้งนี้ จึงไดอาศัย
แนวคิดที่เก่ียวของ ซึ่งประกอบดวย แนวคิดการกระจายอํานาจ และการปกครองสวนทองถิ่น แนวคิด
ดานการมีสวนรวม และแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 
เพ่ือสะทอนใหเห็นลักษณะพิเศษของการมีสวนรวมและขีดความสามารถขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ในการสรางความเขมแข็งแกชุมชน และเพ่ือใหชุมชนจัดการกับภัยพิบัติได โดยทําการศึกษา
เปรียบเทียบประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) จากอุทกภัยในปี 
พ.ศ. 2538 และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากชวงเวลาดังกลาวสะทอนการเติบโตขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่ตางกัน กลาวคือ ในชวงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 นั้น เป็นชวงเวลาคาบเกี่ยว
ที่เทศบาลตําบลปากเกร็ดกําลังจะไดรับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง และในชวงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 
2554 เทศบาลเมืองปากเกร็ดมีการเติบโตและมีการยกฐานะจากเทศบาลเมืองใหเป็นเทศบาลนคร
ตั้งแตปี พ.ศ. 2543 โดยจะพิจารณาจากทั้งกระบวนการและผลของการจัดการภัยพิบัติ กลาวคือ ดาน
กระบวนการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in Disaster 
Management) ตั้งแตระยะกอนเกิดภัย (Before Impact) เชน การเตรียมพรอมเพ่ือลดความรุนแรง
ที่จะเกิดขึ้น การเตือนภัย ชวงระหวางเกิดภัยพิบัติ (During Impact) เชน การอพยพผูไดรับ
ผลกระทบและการสงขอมูลขาวสารอยางมีประสิทธิภาพ และหลังจากเกิดภัยพิบัติ (After Impact) 
เชน การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้น เป็นตน ในสวนของผลของการจัดการภัยพิบัติ เชน 
ระดับความรุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบ (ครัวเรือน) ระยะเวลาที่
น้ําทวมขัง มูลคาความเสียหายตลอดจนระยะเวลาที่ใชในการฟื้นฟูภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน 



  

 

105 

2.5 กรอบแนวคิดในการศึกษา 

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวของ ผูศึกษาสามารถประมวลขึ้นเป็นกรอบ
แนวคิดในการศึกษา ดังแผนภาพที่ 2.3 ผูศึกษาไดดําเนินการศึกษาวิจัยตามกรอบแนวคิดดังกลาว โดย
การศึกษาครั้งนี้มีตัวแปรที่ตองการจะศึกษาคือ ประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติตามแนวคิดการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งศึกษาในมิติของความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น (Autonomy) ภายใตแนวคิดการกระจายอํานาจ (Oates, 1972) ในการบริหารทรัพยากร
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือ การจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐาน และการปรับตัวขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นตอการกระจายอํานาจ ทั้งใน
ดานการรับถายโอนภารกิจ การรับถายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังและงบประมาณของ
ทองถิ่น การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและโครงสรางขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือที่จะสามารถปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมาย ตลอดจนประสบการณแใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดจากรูปแบบ “นครปากเกร็ดโมเดล” และศึกษาในมิติ
ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนโดยดัดแปลงจากระดับการมีสวนรวมของของ IAP2 ซึ่งแบง
ออกเป็น 5 ระดับ34 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) ไดแก ระดับที่ 1 มีการให

ขอมูลขาวสารแกประชาชน (Inform) ระดับที่ 2 มีการปรึกษาหารือ (Consult) ระดับที่ 3 มีการให
เขามามีบทบาท (Involve) ระดับที่ 4 มีการสรางความรวมมือ (Collaborate) และระดับที่ 5 มีการ
ใหอํานาจหรือเสริมพลังแกประชาชน (Empower) ซึ่งลักษณะของการมีสวนรวมนี้สอดคลองกับ
แนวคิดการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง หรือ Citizen–centered 
governance (Andrews, Matthew, & Shah, 2005) ทั้งนี้ จะศึกษาลักษณะการมีสวนรวมของ
ประชาชนในดานการจัดการภัยพิบัติในแตละระดับ ผานการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกประธาน
ชุมชน และการสนทนากลุมตัวแทนของชุมชนที่ไดรับผลกระทบและตัวแทนเจาหนาที่ของเทศบาล
นครปากเกร็ด 

การศึกษาครั้งนี้จะประกอบดวยหนวยวิเคราะหแยอยสองระดับ ไดแก ระดับองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น (Local Government) และระดับชุมชนทองถิ่น (Local Community) เพ่ือสะทอนใหเห็นวา
การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ ภายใต
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 จะชวยยกระดับความสามารถของทองถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community – Based Disaster Risk Management: CBDRM) ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
พรอมกันนั้นการมีสวนรวมของประชาชนในระดับของชุมชนทองถิ่นก็จะชวยสงเสริมการจัดการภัย

                                                           
34 อานคําอธิบายเพิ่มเติม ในหัวขอที่ 1.7 คําจํากัดความที่ใชในการศึกษา และการทบทวนวรรณกรรมในบทที่ 2 
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พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานแบบเชิงรุกไดอยางมีประสิทธิภาพ ผูศึกษาจึงอาศัยกรอบแนวคิดซึ่งได
จากการทบทวนวรรณกรรม โดยมุงแสดงใหเห็นประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน (CBDRM) ที่ตางกันจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจาก
ชวงเวลาดังกลาวสะทอนการเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและลักษณะของความเป็นอิสระที่
ตางกัน กลาวคือ ในชวงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 นั้น เป็นชวงเวลาคาบเกี่ยวที่เทศบาลตําบลปาก
เกร็ดกําลังจะไดรับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง และในชวงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เทศบาล
เมืองปากเกร็ดไดรับการยกฐานะจากเทศบาลเมืองใหเป็นเทศบาลนครตั้งแตปี พ.ศ. 2543 โดย
การศึกษาความแตกตางครั้งนี้ จะพิจารณาจากทั้งกระบวนการและผลของการจัดการภัยพิบัติ 
กลาวคือ ดานกระบวนการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach 
in Disaster Management) ตั้งแตระยะกอนเกิดภัย (Before Impact)  เชน การเตรียมพรอมเพ่ือ
ลดความรุนแรงที่จะเกิดขึ้น การเตือนภัย ชวงระหวางเกิดภัยพิบัติ (During Impact) เชน การอพยพผู
ไดรับผลกระทบและการสงขอมูลขาวสารอยางมีประสิทธิภาพ และหลังจากเกิดภัยพิบัติ (After 
Impact) เชน การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้น เป็นตน ในสวนของผลของการจัดการภัย
พิบัติ เชน ระดับความรุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบ (ครัวเรือน) 
ระยะเวลาที่น้ําทวมขัง มูลคาความเสียหายตลอดจนระยะเวลาในการฟ้ืนฟูภัยพิบัติที่เกิดขึ้น ซึ่งเป็นผล
จากการกระจายอํานาจและขีดความสามารถของทองถิ่นในระดับที่ตางกัน เพ่ือนําไปสูการระบุปใญหา
และอุปสรรคตางๆ ในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน พรอมทั้งเสนอแนวทางในการแกไข
ปใญหาเพื่อสงเสริมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของทองถิ่นใหเกิดประสิทธิภาพ 

จากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 ผูศึกษาไดทําการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ แนวคิดและ
ทฤษฎีตางๆ ซึ่งประกอบดวย 3 แนวคิดหลัก ไดแก แนวคิดดานการกระจายอํานาจ แนวคิดดานการมี
สวนรวม และแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติ รวมทั้งการศึกษาบริบทและสภาพปใญหาของ
ปรากฎการณแที่ตองการจะศึกษา ซึ่งแนวคิดและทฤษฎีตางๆ รวมทั้งขอมูลตางๆ ที่ไดจากการทบทวน
วรรณกรรมนี้ ถือเป็นกรอบในการศึกษา และสามารถนําไปใชในการเก็บขอมูลภาคสนาม การ
วิเคราะหแผลการศึกษาและการสรุปขอคนพบของการศึกษาตอไป สําหรับบทที่ 3 ผูศึกษาจะทําการ
นําเสนอวิธีดําเนินการวิจัยหรือระเบียบวิธีวิจัยในการเก็บขอมูลภาคสนามซึ่งจะแสดงรายละเอียดใน
ลําดับตอไป 
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แผนภาพที่ 2.3 กรอบแนวคิด (Conceptual Framework) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

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

จากการทบทวนวรรณกรรม และงานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของในบทที่ 2 ทําใหผูศึกษาสามารถ
พิจารณาถึงตัวแปรที่มีความสําคัญอยางยิ่งในการศึกษาครั้งนี้ เพ่ือนําไปสูการสรางกรอบแนวคิดและ
ระเบียบวิธีวิจัย ในการออกแบบเครื่องมือเพ่ือรวบรวมขอมูลจากแหลงตางๆ อยางเป็นระบบและ
ครอบคลุมประเด็นที่ตองการจะศึกษา ในบทที่ 3 นี้ผูศึกษาจะไดนําเสนอวิธีดําเนินการศึกษาซึ่ง
ประกอบดวยรูปแบบของการศึกษาวิจัย ขอมูลและแหลงขอมูลในการศึกษา ประชากรและกลุม
ตัวอยาง เครื่องมือที่ใชในการรวบรวมขอมูล วิธีการเก็บรวบรวมขอมูล วิธีการตรวจสอบขอมูล วิธีการ
วิเคราะหแขอมูลและรูปแบบการนําเสนอผลการศึกษาตามลําดับ ดังตอไปนี้ 

3.1 รูปแบบการศึกษาวิจัย 

การศึกษาครั้งนี้จะอาศัยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) หรือเป็นสถานการณแที่

ดํารงอยูและเป็นไปตามธรรมชาติ (Natural Setting)35 ซึ่งอาจหมายรวมถึงพฤติกรรมหรือ
ปรากฏการณแที่ผูวิจัยตองการจะทําการศึกษา โดยในการศึกษาครั้งนี้จะเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ
ที่เป็นกรณีศึกษาเฉพาะ (Case Study Research Method) เรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐานภายใตนโยบายการกระจายอ านาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งจะอธิบาย

ปรากฏการณแและความสัมพันธแตางๆ ที่เกิดขึ้นชั่วขณะหนึ่ง โดยไมลืมที่จะพิจารณาบริบทหรือ
สภาพแวดลอมของปรากฏการณแนั้นๆ ทั้งนี้ การศึกษาแบบกรณีศึกษาดังกลาวสอดคลองกับลักษณะ

การศึกษาแบบหนวยวิเคราะหแยอย (Embedded case studies)36 เนื่องจากมีหนวยวิเคราะหแภายใน
กรณีศึกษาเดียวกัน 2 ระดับ ไดแก องคแกรปกครองสวนทองถิ่น (เทศบาลนครปากเกร็ด) และชุมชน
ตางๆ ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งจะชวยใหผูศึกษาเขาใจความสัมพันธแระหวางชุมชนทองถิ่นกับ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งในดานของบทบาทดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
และลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนหรือชาวบานที่ เป็นผูมีสวนไดสวนเสียหลักจากเหตุการณแ
อุทกภัยที่เกิดขึ้น ดังที่ Cresswell (1998) มองวิธีการศึกษาเฉพาะกรณีในฐานะเป็นวิธีการวิจัยที่
ออกแบบมาเพ่ือศึกษา “กรณีที่มีขอบเขตชัดเจน” ทั้งในแงของเนื้อหา เวลา และสถานที่หรือบริบท 
Yin (1993) เนนบริบทของกรณีศึกษาโดยเห็นวา “ปรากฏการณแหรือกรณีศึกษา (Case) ที่เลือกมา
ศึกษานั้นเป็นสิ่งที่แยกไมออกจากบริบทของมัน และที่นักวิจัยเลือกกรณีนั้นมาศึกษาก็เพราะมันเป็นสิ่ง
ที่แยกไมออกจากบริบทนั่นเอง” (ชาย โพธิสิตา, 2552) 

                                                           
35 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ชาย โพธิสิตา (2552) 
36 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Yin (1994) 
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3.2 ข้อมูลและแหล่งข้อมูลในการศึกษา  

ในการนี้ผูศึกษาไดดําเนินการการศึกษาวิจัย 2 แบบ ดังนี้ 

3.2.1 การศึกษาขอมูลจากเอกสาร (Documentary Research) 

การศึกษานี้จะเริ่มตนดวยการคนควาและรวบรวมขอมูลเบื้องตนจากรายงานของ เทศบาลนคร
ปากเกร็ด แผนพัฒนาสามปี บันทึกราชการ และเอกสารอ่ืนๆ จากนั้นจึงทบทวนวรรณกรรมเพ่ือ
วิเคราะหแแนวคิดที่เกี่ยวของกับการศึกษาครั้งนี้ ไดแก แนวคิดดานการกระจายอํานาจและการ
ปกครองทองถิ่นของไทย แนวคิดการมีสวนรวมและแนวคิดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน นอกจากนี้ ผูศึกษาไดอาศัยแนวทางการศึกษาจากงานวิจัยที่เกี่ยวของ เพ่ือนําไปสูการสรางกรอบ
แนวคิดในการศึกษาและเครื่องมือในการวิจัยภาคสนามในลําดับตอไป 

3.2.2 การศึกษาขอมูลจากภาคสนาม (Field Research) 

ผูศึกษาจะทําการศึกษาวิจัยภาคสนาม (Field Research) โดยอาศัยการสังเกตโดยตรง (Direct 
Observation) การสังเกตแบบมีสวนรวม (Participant Observation) และทําการบันทึกสิ่งที่ไดจาก
การสังเกตการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทํา ของผูมีสวนไดสวนเสียจากปรากฏการณแที่
ตองการศึกษา เพ่ือตรวจสอบปรากฏการณแจากสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นและครอบคลุมประเด็นที่
ตองการจะศึกษา นอกจากนี้ ผูศึกษาอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) และการ
สนทนากลุม (Focus Group) เพ่ือใหไดขอมูลในเชิงลึกและรอบดานมากยิ่งข้ึน 

ในการสัมภาษณแเชิงลึกจะมีผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) จํานวน 12 ทาน โดยทําการ
เลือกแบบเจาะจง (Purposive sampling) แบงการสัมภาษณแออกเป็น 2 สวน กลาวคือ สวนแรกเป็น
การสัมภาษณแกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ซึ่งประกอบดวย เจาหนาของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่เกี่ยวของกับการดูแลงานดานการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแประธานชุมชนซึ่งเป็นชุมชนที่
ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

กลุมท่ี 1: ผูใหขอมูลสําคัญจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 5 ทาน ไดแก 

1) นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ์ รองนายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

2) นายจิรวัฒนแ สวางเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี 

3) นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 

4) นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ ตําแหนง วิศวกรเครื่องกล 5 

5) นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ ตําแหนง บุคลากร 5 
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กลุมท่ี 2: ผูใหขอมูลสําคัญจากชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 7 ทาน ไดแก  

1) นางปุณณภา โหเฉื่อย ประธานเครือขายบางตลาดพัฒนา 1 

2) นางบุษยมาส ดวงเกา ประธานชุมนบานใหมสมานฉันทแ 2 

3) นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 

4) นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 

5) นางบุญทิ้ง ทองมา ประธานชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 4 

6) นายอุดม ศรีปใดถา ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 1 

7) นายสุเทพ แกวพลอย ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 

สวนที่ 2 จะเป็นการสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญซึ่งไมใชผูมีสวนไดสวนเสีย เพ่ือเป็นการตรวจสอบ
ขอมูล และเสนอมุมมองจากความคิดเห็นของผูเชี่ยวชาญที่ปราศจากอคติ โดยในการศึกษาครั้งนี้ 
ไดรับเกียรติจากผูเชี่ยวชาญดานอุทกภัย ทานศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจํา
ภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหนาหนวยศึกษาภัยพิบัติ และขอเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย  

นอกจากนี ้ผูศึกษาจะอาศัยการสุมตัวอยางแบบสโนวแบอลหรือแบบลูกโซ (Snowball or Chain 
Sampling Technique) ซึ่งเป็นการแนะนําหรืออางอิงปากตอปากจากผูใหขอมูลสําคัญ เพ่ือใหได
กลุมตัวอยางท่ีเจาะจง มีคุณลักษณะตรงตามตองการ เป็นการเลือกตัวอยางแบบตอเนื่องที่ไดจากการ
ชี้แนะไปยังแหลงขอมูลหรือผูมีบทบาทคนอ่ืนๆ 

ในการสนทนากลุมหรือการประชุมกลุมยอย (Focus Group) จัดขึ้นเพ่ือรวบรวมขอคิดเห็นและ
มุมมองตางๆ จากผูรวมสนทนากลุม กลาวคือ สมาชิกในวงสนทนาจะประกอบดวย ตัวแทนของผูมี
สวนไดสวนเสียจากเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด และชาวบานจากชุมชนในเขตเทศบาลนคร
ปากเกร็ด จํานวน 5-7 ทาน ทั้งนี้ สมาชิกในวงสนทนาจะเป็นคนละกลุมกับผูใหขอมูลสําคัญจากการ
สัมภาษณแเชิงลึก เพ่ือสะทอนความคิดเห็นและความรูสึกนึกคิดเกี่ยวกับปใญหาหรืออุปสรรคในการ
จัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด และนําไปสูการเปิดประเด็นที่นาสนใจจากวงสนทนา 
นําไปสูขอเสนอที่จะกอใหเกิดประโยชนแในการจัดการกับภัยพิบัติตอไป จะเห็นไดวา การสัมภาษณแเชิง
ลึกและการสนทนากลุมนั้นมีจุดมุงหมายที่ตางกัน และมีขั้นตอนในการรวบรวมขอมูลที่ตางกัน 
เนื่องจากการสัมภาษณแเชิงลึกรายบุคคลกับการสนทนากลุมนั้น มีสภาพแวดลอมที่ตางกัน ขณะทําการ
เก็บรวบรวมขอมูลผูใหขอมูลในการสัมภาษณแเชิงลึกจะไมถูกควบคุมหรือไมไดรับอิทธิพลจากผูรวมวง
สนทนาซึ่งอาจทําใหคลอยตามความเห็นของกลุมในการสนทนากลุม แตในขณะเดียวกันการสนทนา
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กลุมเองจะชวยใหไดขอมูลที่รอบดาน เนื่องจากหากประเด็นใดที่ผูใหขอมูลสําคัญไมไดกลาวถึงอาจมีผู
รวมวงสนทนากระตุนใหยอนนึกไปแลวสะทอนความคิดเดิมออกมาได ซึ่งชวยใหการรวบรวมประเด็น
ครอบคลุม มีความหลากหลายและรอบดานมากยิ่งขึ้น จากวิธีการและเครื่องมือในการรวบรวมขอมูล

และผูใหขอมูลสําคัญที่ตางกันนี้ยังสอดคลองกับการตรวจสอบขอมูลแบบสามเสา (Triangulation)37 
ซึ่งทําใหขอมูลที่ไดมีความนาเชื่อถือและเที่ยงตรงมากข้ึน  

3.3 ประชากรและกลุ่มตัวอย่างที่ศึกษา 

เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ประชากรหรือกลุมตัวอยางในที่นี้ จึง

หมายถึง หนวยวิเคราะหแ ซึ่งประกอบดวย เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนในเขตเทศบาลนครปาก
เกร็ด โดยทําการศึกษาประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติ จากการศึกษาขอมูลเอกสารและการศึกษา
ขอมูลจากภาคสนาม โดยรวบรวมขอมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) ผูใหขอมูล
สําคัญแตละกลุม (Key Informants) โดยเลือกผูใหขอมูลสําคัญแบบเจาะจง (Purposive sampling) 
จะเนนสัมภาษณแผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝุาย (Stakeholders) ไดแก ชาวบาน และตัวแทนขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่มีหนาที่เกี่ยวของกับการจัดการภัยพิบัติ จํานวน 12 ทาน และการสนทนากลุม 
(Focus Group) โดยมีผูรวมสนทนา (Participants) จํานวน 8 ทาน 38 รวมวงสนทนาแลกเปลี่ยน

ความคิดเห็นในประเด็นหลัก คือ การมีสวนรวมระหวางชุมชนกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น และการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือใหไดขอมูลเชิงลึกที่มีความลึกซึ้งและรอบดาน สามารถ
มองเห็นภาพรวมของปรากฏการณแ ตลอดจนสะทอนทัศนคติเกี่ยวกับปใญหา อุปสรรคในการจัดการภัย
พิบัติ 

3.4 เครื่องมือที่ใช้ในการรวบรวมข้อมูล 

การศึกษานี้จะเริ่มตนดวยการรวบรวมและวิเคราะหแแนวคิดที่เกี่ยวของจากเอกสาร บันทึก
ราชการ หนังสือ งานวิจัยตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือเปรียบเทียบความแตกตางดานการ
กระจายอํานาจกับการจัดการภัยพิบัติ ที่เกิดขึ้นกอนและหลังพระราชบัญญัติการกระจายอํานาจ และ
อาศัยกรอบแนวคิดในการสังเกตประเด็นตางๆ โดยผูศึกษาอาศัยการสังเกตโดยตรง ( Direct 
Observation) จากการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทํา ของผูมีสวนไดสวนเสียตอ
ปรากฏการณแที่ตองการศึกษาและอาศัยการสังเกตแบบมีสวนรวมควบคูกันไป ( Participant 
Observation) ขณะที่ทําการเก็บขอมูลวิจัยภาคสนาม นอกจากนี้ จะอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก ( In - 

                                                           
37 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สุภางคแ จันทวานิช (2552) 
38 ดูขอมูลเพิ่มเติมไดจากภาคผนวกทายเลม 



  

 

112 

depth Interview) และการสนทนากลุม (Focus Group) เพ่ือรวบรวมความคิดเห็น ซึ่งสะทอน
ความรูสึกนึกคิดของผูใหขอมูลสําคัญในแตละประเด็นที่เกี่ยวของ โดยในการสัมภาษณแจะใชแบบ
สัมภาษณแอยางไมเป็นทางการดวยคําถามปลายเปิดและสรางประเด็นคําถามที่เกี่ยวของมาใชในการ
จัดสนทนากลุม39 ซึ่งมีประเด็นหลัก ดังนี้ 

3.4.1 แบบบันทึกการสังเกต 

ในการศึกษาครั้งนี้ การสังเกตโดยตรงหรือการสังเกตแบบไมมีสวนรวม (Direct Observation) 
ควบคูกับการสังเกตแบบมีสวนรวม (Participant Observation) ซึ่งการสังเกตนับกระบวนการแรก
หรือเครื่องมือเบื้องตนของผูศึกษาเพ่ือรวบรวมขอมูลจากการวิจัยภาคสนาม โดยการสังเกตที่เกิดขึ้น
เป็นการเฝูาดูสิ่งที่เกิดขึ้นจากปรากฏการณแที่ตองการศึกษาอยางใกลชิด เพ่ือวิเคราะหแหาความสัมพันธแ
ของสิ่งที่เกิดขึ้นภายใตกรอบแนวคิดการศึกษาอยางเป็นระบบ 

ในขณะที่ทําการสังเกต ผูศึกษาจะจดจํา และทําการจดบันทึกสิ่งตางๆ ที่เกิดขึ้น (Field – note 

Taking)40 ซึ่งประกอบดวย วัน เวลา สถานที่ เหตุการณแ การกระทํา หรือกิจกรรมที่เกิดขึ้น ลักษณะ
ของการใหขอมูล ขอคิดเห็นหรือคําบอกเลาซึ่งสะทอนใหเห็นทัศนคติของผูใหขอมูลสําคัญ เป็นการ
สังเกตแบบมีโครงสราง (Structured Observation) โดยผูศึกษาทราบวัตถุประสงคแของการ
สังเกตการณแ จึงมีการเตรียมการสังเกต อาทิ ประเด็น หัวขอ เคาโครง ไวลวงหนา (จุมพล หนิมพานิช, 
2551) สําหรับการสังเกตแบบมีสวนรวม ผูศึกษาพยายามเขาไปในพ้ืนที่ สรางความสัมพันธแที่ดีกับ
ชาวบานและเจาหนาที่เพ่ือใหเกิดความคุนเคย เกิดความเขาใจปรากฏการณแและสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้น บางครั้งในการสังเกตแบบมีสวนรวมผูศึกษาสามารถสังเกตการณแและไดมาซึ่งขอคนพบใน
ลักษณะที่ไมไดเตรียมการไวลวงหนา เนื่องจากเป็นการศึกษาพฤติกรรมจริงตามธรรมชาติของบุคคล
นั้นๆ จึงอาจเรียกไดวาเป็นการสังเกตแบบไมมีโครงสราง (Unstructured Observation) นั่นเอง 

3.4.2 แบบสัมภาษณแที่ใชในการสัมภาษณแเชิงลึก 

ผูศึกษาอาศัยแบบสัมภาษณแเชิงลึกโดยสัมภาษณแผูใหขอมูลสําคัญในสวนที่เป็นเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานดานตางๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด และประชาชนในพื้นท่ีความรับผิดชอบของเทศบาล
นครปากเกร็ดโดยจะเป็นการวัดการกระจายอํานาจในมิติตางๆ ไดแก ความเป็นอิสระของทองถิ่น 
(Autonomy) ทั้งในดานการถายโอนภารกิจรับในดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การคลัง
ทองถิ่น ดานบุคลากร ดานกฎหมายและโครงสรางองคแการ รวมไปถึงหลักการมีสวนรวมและความ
เป็นพลเมือง (Participation and Citizenship) และทําการสัมภาษณแเชิงลึกชาวบานในชุมชนที่ไดรับ
                                                           
39 ดูขอมูลเพิ่มเติมไดจากภาคผนวกทายเลม 
40 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก จุมพล หนิมพานิช (2551)  
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ผลกระทบและชุมชนใกลเคียงโดยสัมภาษณแตัวแทนจากชุมชนนั้นๆ เพ่ือตรวจสอบขอมูลเบื้องตน
เกี่ยวกับขอมูลทั่วไปขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมในการ
จัดการภัยพิบัติ นอกจากนี้ ยังอาศัยแบบสัมภาษณแเพ่ิมเติมสําหรับการสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญดานการ
จัดการภัยพิบัติซึ่งเป็นบุคคลภายนอกชุมชนเพ่ือใหครอบคลุมประเด็นที่จะทําการศึกษามากยิ่งข้ึน 

3.4.3 แบบบันทึกการสนทนากลุม  

ในการสนทนากลุมเพ่ือรวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนตางๆ ที่ไดรับผลกระทบจากอุทกภัยและ
ชุมชนโดยรอบ รวมไปถึงปใญหา อุปสรรค และขอเสนอแนะตางๆ ผูศึกษาไดจัดการสนทนากลุมซึ่งมีผู
รวมสนทนาจํานวน 8 ทาน ประกอบดวย ตัวแทนจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและชาวบาน โดยมี
ประเด็นหลักในการสนทนากลุม ดังนี้  

1. คุณคาและความหมายของการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

2. การกระจายอํานาจ และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในดานการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

3. การสงเสริมการมีสวนรวมในการจัดการกับอุทกภัย 

4. ความสัมพันธแระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับชุมชน  

5. แนวทางการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดจากอดีตจนถึง
ปใจจุบัน 

6. ปใจจัยที่สงเสริมประสิทธิภาพดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (อุทกภัย) 

7. ปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
และแนวทางในการแกไข 

8. ประเด็นหรือมิติอ่ืนๆ ที่ยังไมไดกลาวถึงในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

3.5 การเก็บรวบรวมข้อมูล  

การเก็บรวบรวมขอมูล (Data collection) จะแบงเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1) การศึกษาขอมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ผูศึกษาจะศึกษาและเก็บรวบรวมขอมูลทาง
วิชาการ (Documentary Research) ทบทวนแนวคิด ทฤษฏี เอกสาร และงานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ
กอนการเก็บขอมูลภาคสนาม เพ่ือนําขอมูลที่ไดเบื้องตนพัฒนาเป็นกรอบแนวคิดและเป็นเครื่องมือใน
การเก็บรวบรวมขอมูลอยางเป็นระบบ  
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2) การศึกษาขอมูลปฐมภูมิ (Primary Data) ซึ่งเป็นขอมูลที่ไดจากการสังเกต การสํารวจพ้ืนที่
จริง และการสอบถามหรือการสัมภาษณแผูใหขอมูลสําคัญที่เกี่ยวของโดยตรงโดยผูศึกษาเก็บรวบรวม
ขอมูลจากการสํารวจ การสังเกต และการสัมภาษณแเชิงลึก ( In - depth Interview) และการสนทนา
กลุม (Focus Group) โดยใชคําถามแบบปลายเปิด (Open - end Questions) ซึ่งอาศัยขอมูลจาก
เอกสาร และแนวคิดตางๆ มาสรางแนวคําถาม (Interview guide) 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 3.1 ขั้นตอนการด าเนินการวิจัยแบบสนทนากลุ่ม 

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

โดยทั่วไปการสนทนากลุมนั้นมีขั้นตอนการดําเนินการไมตางจากวิธีการอ่ืนๆ โดย Stewart and 
Shamdasani (1990) ไดเสนอขั้นตอนของการวิจัยแบบการสนทนากลุมไว 9 ขั้นตอน ดังแสดงใน
แผนภาพที ่3.1 ซึ่งสอดคลองกับการเสนอของ ชาย โพธิสิตา (2552) โดยสรุปจะมีข้ันตอนหลักๆ ดังนี้  

1. การกําหนดปใญหาหรือหัวขอ รวมทั้งคําถามและวัตถุประสงคแของการวิจัย 

2. กําหนดประชากรเปูาหมายใหเหมาะสมกับประเด็นคําถามและวัตถุประสงคแ 

3. สรางแนวคําถามในการสนทนา (guidelines) กําหนดผูทําหนาที่ดําเนินการสนทนา 
(moderator) และมีผูบันทึกการสนทนา (note taker) ใชเครื่องบันทึก และตัวผูศึกษาเองจะอาศัย
การสังเกตรวมดวย 

4. จัดการสนทนากลุม 

5. จัดการขอมูล วิเคราะหแขอมูลและเขียนรายงาน 
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3.6 การตรวจสอบข้อมูล 

ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยการตรวจสอบขอมูลแบบสามเสา (Triangulation) (สุภางคแ จันทวานิช, 
2552) โดยเป็นการตรวจสอบสามเสาดานขอมูล (Data Triangulation) ซึ่งหมายถึง การพิสูจนแวา
ขอมูลที่ไดมานั้นมีความถูกตองหรือไม โดยตรวจสอบจาก แหลงที่มาของขอมูล กลาวคือ อาศัยขอมูล
ที่ไดมาในชวงเวลาที่ตางกัน ตางสถานที่และจากบุคคลผูใหขอมูลที่ตางกัน ทั้งนี้ ผูศึกษาไดทําการ
สัมภาษณแชาวบานทั้งในชุมชนที่ไดรับผลกระทบ และชุมชนโดยรอบ สัมภาษณแเจาหนาที่ขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบในการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแผูเชี่ยวชาญ ใน
ประเด็นรวมที่สําคัญคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน โดยรวบรวมขอมูลในชวงเวลาที่
ตางกัน คือ แมวาจะสัมภาษณแชวงเวลาใด ขอมูลจะยังคงเดิม เป็นการสะทอนใหเห็นวาในชวงเวลาที่
ตางกันนั้นจะไมสงผลตอขอมูล หรือขอมูลนั้นมีความเที่ยง ประกอบกับการตรวจสอบสามเสาดาน
วิธีการรวบรวมขอมูล (Methodological Triangulation) คือ การเก็บรวบรวมขอมูลเรื่องเดียวกัน
ดวยวิธีที่แตกตางกัน โดยในการศึกษาครั้งนี้อาศัยวิธีการสังเกตควบคูไปกับการสัมภาษณแเชิงลึกและ
การสนทนากลุม พรอมกับการศึกษาขอมูลจากแหลงเอกสารประกอบดวย เพ่ือใหขอคนพบที่ได
เป็นไปตามความจริงที่เกิดขึ้นมากที่สุด จากนั้นจึงจะทําการวิเคราะหแขอมูล และทําการแกไขเป็น
รายงานฉบับสมบูรณแตอไป 

3.7 การวิเคราะห์ข้อมูล  

การวิเคราะหแขอมูลเป็นทั้งศาสตรแและศิลป กลาวคือ การวิเคราะหแขอมูลในสวนที่เป็นศาสตรแ คือ 
เรื่องของหลักการ มีระเบียบวิธีตามหลักวิธีวิทยา ในสวนที่เป็นศิลปคือเรื่องของการตีความ ซึ่งจะไมได
ยึดโยงหรือผูกติดอยูกับระเบียบวิธีเพียงอยางเดียว แตจะตองอาศัยความเขาใจเชิงทฤษฎี ควบคูกับ
บริบทของขอมูล ตลอดจนความคิดสรางสรรคแและประสบการณแของตัวนักวิจัยเอง โดยสรุปแลวการ
วิเคราะหแขอมูลเชิงคุณภาพจึงหมายรวมถึง กระบวนการการจัดขอมูลเพ่ือทําใหขอมูลนั้นมีความหมาย 
เป็นการตีความและหาคําอธิบายเชิงทฤษฎีขึ้นมาจากขอมูลนั่นเอง (ชาย โพธิสิตา, 2552)  

จากขอมูลที่เป็นเอกสารและขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนามผูศึกษาจะทําการวิเคราะหแ
ขอมูลที่ไดโดยอาศัยกรอบแนวคิดทฤษฎีประกอบกับสามัญสํานึกหรือประสบการณแของผูศึกษาจําแนก
ขอมูลตามความเหมาะสมกับขอมูลที่ไดจากการเขาไปศึกษาปรากฏการณแนั้นในสภาพความเป็นจริง 
ซึ่งการวิเคราะหแขอมูลในการวิจัยเชิงคุณภาพนั้นเป็นกระบวนการซึ่งประกอบดวย การจําแนกขอมูล 
การจัดระบบขอมูล จากนั้นทําการแจกแจงประเด็นจากขอมูลที่ทําการรวบรวม เพ่ือทําการวิเคราะหแ
ตามประเดน็โดยอาศัยแนวคิดหลักในบทที่ 2 แลวจึงนําขอมูลที่แตกเป็นประเด็นกลับมารอยเรียงใหม
หรือการนําขอมูลกลับมารวมกันเขาใหม (Resassembling data) เพ่ือจัดกลุม (Clustering) ตาม
ความสัมพันธแหรือเพ่ือเป็นประโยชนแในการตอบคําถามการวิจัย  วัตถุประสงคแของการศึกษาและหา
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ขอสรุปของขอคนพบจากการศึกษา41 โดยการศึกษาครั้งนี้แบงการวิเคราะหแขอมูลออกเป็น 2 สวน

หลักๆ ดังนี้ 

สวนที่ 1: การวิเคราะหแขอมูลจากเอกสาร 

การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการรวบรวมเอกสารและงานวิจัยตางๆ ที่เกี่ยวของ เป็นวิเคราะหแใน
เชิงของเนื้อหา โดยอธิบายถึงขอมูลสถิติเชิงพรรณนา ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และรายละเอียดที่
เกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและกรณีศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ด รวมไปถึงปใญหา และขอเสนอแนะ จากนั้นจะวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดทฤษฎี
ที่ปรากฏในบทที่ 2 ซึ่งประกอบดวย แนวคิดดานการกระจายอํานาจและการปกครองทองถิ่นของไทย 
แนวคิดดานการมีสวนรวมและแนวคิดดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือพิจารณา
วาขอมูลที่ไดสอดคลองกับแนวคิดหรือไม อยางไร 

สวนที่ 2: การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม 

การวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนามนั้น กระบวนการวิเคราะหแจะเริ่มจากการ
จัดระเบียบขอมูลดวยการถอดเทปจากการสัมภาษณแ การเลือกประเด็นจากการสัมภาษณแโดยอาศัย
ขอบเขตเนื้อหาของการวิจัย วิเคราะหแและตีความจากเนื้อหาแลวจึงทําการสรุปประเด็นสําคัญที่ไดจาก
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม จากนั้นจึงนําขอคนพบที่ไดมาตรวจสอบและวิเคราะหแ
เปรียบเทียบกับการวิเคราะหแขอมูลจากเอกสารอีกครั้ง การวิเคราะหแขอมูลจึงเป็นการสรางขอสรุป
และวิเคราะหแในลักษณะของคําบรรยาย (Descriptive) ที่ไดจากการวิเคราะหแระดับความเห็นหรือ
ทัศนคติของผูใหสัมภาษณแ (Opinion based analysis) และวิเคราะหแระดับพฤติกรรม (Behavior – 
level analysis) จากการสังเกตในชวงเวลานั้นๆ ซึ่งขอมูลสวนใหญที่ไดจากการจดบันทึก การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกดวยคําถามปลายเปิดและการสนทนากลุมเป็นลักษณะของการพรรณนา 
(Descriptive) นํามาจําแนกประเภทของขอมูลแลวจึงจะนํามาวิเคราะหแ หาขอสรุปเชิงเหตุผลเพ่ือ
อธิบายปรากฏการณแที่เกิดขึ้นเป็นกรณีศึกษา โดยจัดแบงตามมิติหรือองคแประกอบของตัวแปรที่
ทําการศึกษา ไดแก มิติในเรื่องของการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และมิติในเรื่องของลักษณะการมีสวนรวม จะเห็นไดวา การวิเคราะหแขอมูลในการวิจัยเชิง
คุณภาพจะเกิดขึ้นพรอมๆ กับการรวบรวมขอมูล มีการสรางขอสรุปหรือประเด็นเป็นระยะๆ การ
วิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนามสะทอนใหเห็นทัศนคติและคุณคาอ่ืนๆ เชน 
กระบวนการตัดสินใจ ความสัมพันธแ วัฒนธรรม ชีวิตความเป็นอยู สภาพปใญหาภายใตสถานการณแ
ตางๆ และขอเสนอแนะบางประการ 

                                                           
41 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ชาย โพธิสิตา (2552) 
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ดังนั้น การวิเคราะหแผลการวิจัยเชิงคุณภาพ ผูศึกษาจึงตองทําการศึกษา กลุมบุคคลหรือ
ปรากฏการณแที่ตองการศึกษาโดยละเอียดทุกดานอยางเจาะลึก อาศัยวิธีการสังเกตแบบมีสวนรวม 
และการสัมภาษณแแบบไมเป็นทางการในการเก็บรวบรวมขอมูล การจําแนกตามประเภทของขอมูล 
(Typological Analysis) เป็นขอมูลจากการศึกษาเอกสารตางๆ และขอมูลที่เป็นขอคิดเห็นจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม และทําการเปรียบเทียบขอมูล (Constant Comparison) จาก
ทั้งสองประเภท จะสะทอนใหเห็นปรากฏการณแอยางเป็นรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ การวิเคราะหแ
ขอมูลทั้งจากเอกสารและการวิจัยภาคสนามยังครอบคลุมการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นและชุมชนทองถิ่นเอง เนื่องจากการวิเคราะหแขอมูลเอกสารสวนมากจะเป็นขอมูลที่ไดจาก
เทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประโยชนแในเชิงของขอเท็จจริง อยางไรก็ตาม การศึกษาขอมูลและ
วิเคราะหแขอมูลจากภาคสนามตองอาศัยแนวทางการวิเคราะหแชุมชน เชน สภาพความเป็นมาของ
ชุมชน การดํารงอยูของชุมชน แบบแผนการกระทํา ระบบความคิดหรือวิถีชีวิต และสภาพปใญหาของ
ชุมชน ซึ่งจะชวยอธิบายสภาพแวดลอมหรือบริบทของปรากฏการณแไดลึกซึ้งมากยิ่งขึ้น ผูศึกษาวิจัยจึง
อาศัยการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่จริง การสัมภาษณแและ
การสนทนากลุมเพ่ือเป็นการตรวจสอบขอมูลตามสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น และจึงอภิปรายผลเพ่ือ
นําไปสูขอสรุป และขอเสนอแนะของการศึกษาตอไป 

3.8 การน าเสนอผลการศึกษา  

การนําเสนอผลการศึกษาจะมีการจัดขอมูลที่ไดจากการวิเคราะหแขอมูลจะเป็นการนําเสนอใน
รูปแบบของกรณีศึกษา (One Case Study) โดยจะเรียบเรียงประเด็นที่ไดจากการศึกษาเอกสารทาง
วิชาการมาสรุปเป็นหมวดหมู และนําขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม มา
จําแนกประเภท แลวจึงจะนํามาสรุปและวิเคราะหแขอมูลรวมตามแนวความคิดของผูศึกษาเอง ทั้งนี้ 
จะตองมีความสอดคลองกับกรอบแนวความคิดที่ไดเสนอไว ซึ่งจะนําไปสูการตอบคําถามวิจัย 
วัตถุประสงคแในการศึกษา อภิปรายผล และสรุป กลาวคือ ผูศึกษาจะอธิบายถึงประสบการณแของผู
ศึกษาเองเกี่ยวกับปรากฏการณแที่ทําการศึกษา หรืออธิบายถึงความเป็นมาของเรื่องที่ไดไปศึกษา 
หลังจากนั้นจึงทบทวนขอความที่ไดสัมภาษณแหรือศึกษามา โดยตัดเนื้อความที่ไมเกี่ยวของออก 
จากนั้นจึงจําแนก เรียบเรียงเนื้อหาในเรื่องเดียวกันใหเป็นหมวดหมูและเชื่อมโยงเรื่องราวหรือ
เหตุการณแ โดยอาศัยมุมมองที่หลากหลายในการเสนอขอมูล 

จากวิธีดําเนินการวิจัยในบทที่ 3 ผูศึกษาไดทําสรางเครื่องมือ และทําการเก็บรวบรวมขอมูล
ภาคสนาม เพ่ือนําไปสูการวิเคราะหแและสรุปขอคนพบของการศึกษา  นอกจากนี้ เพ่ือใหเก็บขอมูล
ภาคสนามและการศึกษาเชิงคุณภาพสามารถอธิบายปรากฏการณแในเชิงลึกได ผูศึกษาจึงได
ทําการศึกษาและรวบรวมขอมูลที่สําคัญเกี่ยวกับบริบทและสภาพแวดลอมของหนวยวิเคราะหแใน
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การศึกษาซึ่งประกอบดวยสภาพทั่วไป ขอมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ ด และสรุป
สถานการณแอุทกภัยครั้งรายแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 
2554 ซ่ึงจะกลาวถึงรายละเอียดในบทที่ 4 
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บทที่ 4 
สภาพทั่วไปและข้อมูลพื้นฐานที่ส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในการวิจัยเชิงคุณภาพและการวิจัยภาคสนาม สิ่งสําคัญอยางยิ่ง คือ การศึกษาบริบทของหนวย
วิเคราะหแ เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้ มีหนวยวิเคราะหแสองระดับคือ องคแกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ
เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดดังที่ไดระบุไวในขอบเขตของการศึกษา 
เพ่ือใหเกิดความเขาใจที่ลึกซึ้ง และใหไดซึ่งขอมูลเชิงลึกเพ่ือใชวิเคราะหแผลการศึกษา ในบทที่ 4 นี้ ผู
ศึกษาจึงไดทําการรวบรวมและสรุปขอมูลเกี่ยวกับหนวยวิเคราะหแโดยเรียบเรียงและสรุปสาระสําคัญ
จากเอกสารตางๆ ประกอบกับการสํารวจพื้นที่ชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ไดรับผลกระทบจาก
อุทกภัย ซึ่งจะเป็นประโยชนแตอการศึกษาและยังเป็นการตรวจสอบสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ประกอบความเขาใจจากการรวบรวมขอมูลเอกสาร 

ในสวนของสภาพทั่วไปและขอมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ดนั้นจะอาศัยขอมูล
จาก งานวิเคราะหแนโยบายและแผน กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) ซึ่งจัดทําขึ้น
ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 
2548 อีกทั้ง แผนพัฒนาสามปีฉบับดังกลาวสอดคลองกับชวงเวลาของการเกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 ดวย โดยในบทที่ 4 นี้แบงสาระสําคัญออกเป็น 3 สวนหลักๆ กลาวคือ สวนที่ 1 คือ สภาพ
ทั่วไปขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น สวนที่ 2 ขอมูลพ้ืนฐานที่สําคัญขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
และในสวนที่ 3 จะเป็นขอมูลโดยสังเขปเกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นกับเทศบาลนครปาก
เกร็ดในปีพ.ศ. 2538 และพ.ศ. 2554 ซึ่งรวบรวมจากแหลงขอมูลตางๆ ทั้งจากเอกสารและการ
สัมภาษณแผูเชี่ยวชาญ ซึ่งมีรายละเอียดตามลําดับ ดังนี้ 

4.1 สภาพทั่วไปของเทศบาลนครปากเกร็ด 

4.1.1 ลักษณะที่ตั้ง 

เทศบาลนครปากเกร็ด (Pak kret Municipality) ตั้งอยูในอําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ดาน
ฝใ่งตะวันออกของแมน้ําเจาพระยาหางจากจังหวัดนนทบุรี 10 กิโลเมตร และหางจากกรุงเทพมหานคร
ประมาณ 20 กิโลเมตร 

4.1.2 อาณาเขต และพ้ืนที่ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีอาณาเขตติดตอซึ่งแสดงในแผนภาพที่ 4.1 ดังนี้ 
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- ทิศเหนือ ติดตอกับ อําเภอลาดหลุมแกว จังหวัดปทุมธานี และเขตเทศบาลตําบลบานใหม มี
คลองบานใหม (คลองวัดโพธิ์ทองบน) เป็นเสนแบงเขต 

- ทิศใต ติดตอกับ เทศบาลนครนนทบุรี อําเภอเมือง จังหวัดนนทบุรี มีคลองบางตลาด เป็นเสน
แบงเขต 

- ทิศตะวันออก ติดตอกับ เขตดอนเมือง และเขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร มีคลองประปาเป็น 
เสนแบงเขต 

- ทิศตะวันตก ติดตอกับ เขตองคแการบริหารสวนตําบลทาอิฐ เขตองคแการบริหารสวนตําบลเกาะ
เกร็ด เขตองคแการบริหารสวนตําบลบางตะไนยแ (อําเภอปากเกร็ด) เขตเทศบาลเมืองบางคูวัดและเขต
เทศบาลตําบลบางขะแยง (อําเภอเมืองปทุมธานี) มีแมน้ําเจาพระยาและแมน้ําลัดเกร็ดเป็นเสนแบง
เขต 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.1 แผนที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่ทั้งสิ้น 36.04 ตารางกิโลเมตรหรือ 22,525 ไร ครอบคลุม 5 ตําบล 
34 หมูบาน ไดแก ตําบลปากเกร็ด ตําบลบางพูด ตําบลบานใหม ตําบลคลองเกลือ และตําบลบาง
ตลาด ประกอบดวย 63 ชุมชน42 มีพ้ืนที่ติดริมแมน้ําเจาพระยายาว 10 กิโลเมตร ลอมรอบไปดวยคู

คลอง ดานที่ติดแมน้ําเจาพระยายาวตลอดตั้งแตแนวคลองบานใหม องคแการบริหารสวนตําบลบาน
                                                           
42อานรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก กองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด (2553) 
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ใหม จังหวัดปทุมธานี มาถึงแนวคลองบางตลาด ติดกับเทศบาลนครนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี โดย
คลองบางตลาดเขามาถึงคลองสงน้ําของการประปา สวนคลองบานใหม คลองบางตลาด และคลอง
ประปา เป็นแนวเชื่อมจากคลองรังสิตประยูรศักดิ์ ตลอดแนวที่สงน้ํามาจากวัดสําแล จังหวัดปทุมธานี 
มาถึงสามเสน ผานเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยความยาวจากแนวคลองรังสิตประยูรศักดิ์ถึงแนว
คลองตลาดมีระยะทางเกือบ 17 กิโลเมตร 

4.1.3 ทะเบียนราษฎรแ 

จากขอมูลดานทะเบียนราษฎรแของเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งรับผิดชอบพ้ืนที่ปกครอง 5 ตําบล 
(34 หมูบาน) มีจํานวนบานรวม 116,772 หลัง และจํานวนครัวเรือนรวม 51,357 ครัวเรือน โดยแสดง
รายละเอียดจําแนกตามตําบลในตารางที่ 4.1 

ตารางท่ี 4.1 จ านวนหมู่บ้าน จ านวนบ้าน และจ านวนครัวเรือนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

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

 

(ขอมูล ณ วันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2557) 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

ปใจจุบันเทศบาลนครปากเกร็ดมีประชากรตามขอมูลของสํานักงานทะเบียนราษฎรแจํานวนทั้งสิ้น 
182,960 คน มีประชากรเพศชาย 85,178 คน และเพศหญิง 97,417 คน ความหนาแนนของ
ประชากรเฉลี่ยตอพ้ืนที่ของเทศบาลเทากับ 5,077 คนตอตารางกิโลเมตร ทั้งนี้พบวา จํานวน
ประชากรของเทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวโนมสูงขึ้นตั้งแตปีพ.ศ. 2554 - 2557 กลาวคือ ในปี พ.ศ. 
2554 มีประชากรทั้งสิ้น 179,626 คน เพ่ิมขึ้นเป็น 179,899 คน 181,351 คน และ 182,960 คน 
ตามลําดับ (ขอมูล ณ วันที่ 30 เมษายน ของแตละปี) ยังไมรวมกลุมประชากรแฝงที่อาศัยอยูในพ้ืนที่
โดยไมปรากฏขอมูลในระบบทะเบียนราษฎรแ ซึ่งนับวาเป็นเขตการปกครองที่มีประชากรมากเป็น
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อันดับสองของประเทศไทย (รองจากเทศบาลนครนนทบุรี) ไดรับงบประมาณปีละ 900 ลาน ถึง 
1,000 ลานบาท 

4.1.4 ลักษณะภูมิประเทศ และภูมิอากาศ 

- ลักษณะภูมิประเทศ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีสภาพพ้ืนที่เป็นที่ราบลุมแมน้ําเจาพระยามีชุมชนตั้งอยูหนาแนน เหมาะ
แกการเกษตร เชน การทําสวนผลไม ไดแก ทุเรียน สมโอ มังคุด กลวยน้ําวา แตเนื่องจากเทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีอาณาเขตติดตอกับกรุงเทพมหานคร และมีเสนทางการคมนาคมที่สะดวกสามารถเดินทาง
ไดทั้งทางบกและทางน้ํา พ้ืนที่เกือบทั้งหมดจึงแปรสภาพจากการเกษตรไปเป็นการจัดสรรที่ดินเพ่ือ
การอยูอาศัย อาคารพาณิชยแประกอบธุรกิจ และการลงทุน โดยเฉพาะกิจการบานจัดสรรและอาคาร
สํานักงาน สภาพภูมิประเทศสวนใหญยังคงมีคลองสาธารณะหลายสายเชื่อมตอในพ้ืนที่และเป็นจุด
ระบายน้ําจากพ้ืนที่ลงสูแมน้ําเจาพระยา ดังแผนภาพที่ 4.2 แตเนื่องจากสภาพพ้ืนที่เป็นที่ลุมและ
คลองสาธารณะที่ตื้นเขินและถูกรุกล้ําบางจุดทําใหประสบปใญหาน้ําทวมและน้ําทวมขังเป็นประจําทุก
ปีในชวงฤดูฝนและฤดูน้ําหลาก 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.2 แผนที่เขตเทศบาลนครปากเกร็ดแสดงคลองสายส าคัญและที่ตั้งของสถานีสูบน้ า 

ที่มา: งานผังเมือง สํานักการชาง เทศบาลนครปากเกร็ด 
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ในเขตเทศบาลมีคลองสายหลักที่ระบายน้ําจากฝใ่งตะวันออกลงสูแมน้ําเจาพระยาจํานวน 10 
สาย ไดแก คลองบานใหม คลองบานเกา คลองทองหลาง คลองแวะ คลองวัดชองลม คลองกลางเกร็ด 
คลองบางพัง คลองบางพูด คลองบางตลาด คลองบางตลาดนอย และมีคลองที่ไหลเวียนในแนวทิศ
เหนือใต จํานวน 7 สาย ไดแก คลองเกลือระบายน้ําลงคลองบางพูด คลองโพธิ์ระบายน้ําลงคลองบาง
พัง คลองสวย คลองหนองตาเกิ้น คลองดงตาล คลองหัวสิงหแ และคลองขี้เหล็ก  (ระบายน้ําลงคลอง
บางตลาด) 

- ลักษณะภูมิอากาศ 

จัดไดวาเป็นบริเวณที่ชุมชื้น มีฝนตกในฤดูฝน และมักจะเกิดอุทกภัยอยูเสมอ ในฤดูแลง สภาพ
ของพ้ืนที่ไมแหงแลง เพราะพ้ืนที่อุดมสมบูรณแไปดวยไมยืนตน ทําใหสามารถเก็บความชุม ชื้นได
ตลอดไป อุณหภูมิโดยเฉลี่ยตลอดทั้งปีอยูระหวาง 25 - 35 องศาเซลเซียส 

4.1.5 สภาพโครงสรางพื้นฐาน 

ดานการคมนาคมในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการคมนาคมขนสงที่สําคัญ 2 เสนทาง คือทาง
บกและทางน้ํา ดังนี้ 

- การคมนาคมทางบก มีเสนทางหลัก คือ ถนนติวานนทแ และ ถนนแจงวัฒนะ เสนทางลัดและ
สายรองที่ใชเป็นเสนทางเชื่อมระหวางถนนสายตางๆ ไดแก ถนนที่อยูในความรับผิดชอบของกรมทาง
หลวงชนบท จํานวน 1 สาย คือ ถนนเลี่ยงเมืองปากเกร็ด ถนนที่อยูในความรับผิดชอบของเทศบาล
นครปากเกร็ด จํานวน 8 สาย ไดแก ถนนสุขาประชาสรรคแ 1 ถนนสุขาประชาสรรคแ 2 ถนนสุขา
ประชาสรรคแ 3 ถนนซอยตนสน ถนนภูมิเวท ถนนศรีสมาน ถนนซอยวัดพระแมมหาการุณยแ และถนน
ใตทางดวนเมืองทองธานี 

- การคมนาคมทางน้ํา ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการกอสรางทาเทียบเรือโดยสารสาธารณะ
ในแมน้ําเจาพระยาบริเวณหัวถนนแจงวัฒนะ จํานวน 1 แหง คือ ทาเทียบเรือเทศบาลนครปากเกร็ด 
เป็นทาเทียบเรือหลักในพ้ืนที่ นอกจากนั้น ยังมีทาเทียบเรือเอกชนและทาเทียบเรือวัดสนามเหนือและ
วัดกลางเกร็ดที่ใชเป็นทาเรือเดินทางไปเกาะเกร็ดซึ่งเป็นแหลงทองเที่ยวสําคัญ 

ดานการประปาและการไฟฟูา ประชากรในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดใชบริการน้ําประปา จาก
สํานักงานประปาสาขานนทบุรี และใชบริการไฟฟูา จากสํานักงานไฟฟูานครหลวงเขตนนทบุรี  

ดานการสื่อสารโทรคมนาคม ในเขตพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีที่ทําการไปรษณียแ จํานวน 3 
แหง ไดแก บริเวณหาแยกปากเกร็ด ซอยสุขาประชาสรรคแ 2 และอาคารชาเรนเจอรแ เมืองทองธานี 
นอกจากนี ้ยังมีเอกชนที่เปิดบริการรับ – สง ไปรษณียแตามแหลงชุมชนและศูนยแการคาอีกหลายแหง 
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4.1.6 สภาพทางเศรษฐกิจ  

- การเกษตรกรรม 

เนื่องจากสภาพภูมิประเทศในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยทั่วไปเป็นพ้ืนที่ราบลุม มีแมน้ําสาย
ใหญตัดผาน (แมน้ําเจาพระยา) และคลองหลายสายเชื่อมโยงกัน อีกทั้งยังไดรับอิทธิพลจากลมมรสุม
จึงทําใหมีน้ําอุดมสมบูรณแ เหมาะในการที่จะประกอบอาชีพในการเพาะปลูก เชน การทํานา ซึ่ง
ประชาชนบางสวนในเขตจังหวัดนนทบุรีสามารถทํานาไดปีละ 2 ครั้ง คือ นาปีและนาปรัง เนื่องจาก
พ้ืนที่เป็นที่ราบลุมดินดี มีการทําสวนผลไมท่ีสําคัญ ไดแก ทุเรียน มะมวง มะพราว มะนาว สมโอ ฯลฯ 
นอกจากการทําสวนผลไมแลว ยังมีการทําสวนไมดอกไมประดับ ซึ่งในปใจจุบันมีการเพาะพันธแไมดอก 
ไมประดับที่ทํากันมาก ไดแก กุหลาบ เยอบิรา เบญจมาศ เฟ่ืองฟูา มะลิ หนาวัว เข็ม โกศล และวาน
ชนิดตางๆ แตพ้ืนที่ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดยังมีเพียงการทําสวนอยูเฉพาะบริเวณริมแมน้ํา
เจาพระยา ชวงถนนสุขาประชาสรรคแ 2 เทานั้น 

- การอุตสาหกรรม 

ในเขตพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีโรงงานอุตสาหกรรมประมาณ 223 แหง ประกอบดวย
โรงงานขนาดเล็ก จํานวน 185 แหง ขนาดกลาง จํานวน 31 แหง และขนาดใหญ จํานวน 7 แหง
โรงงานที่สําคัญ ไดแก โรงงานอุตสาหกรรมประเภททอผาและตัดเย็บเสื้อผา โรงงานผลิตอุปกรณแและ
เครื่องอิเล็กทรอนิกสแ โรงงานไมอัดและไมแปรรูป โรงงานกระดาษ โรงงานซอมและผลิตชิ้นสวน
รถยนตแ โรงงานผลิตอาหารและโรงสีขาว เป็นตน  

- พาณิชยกรรม 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบดวยสถานประกอบการและธุรกิจที่สําคัญ ไดแก ตลาดสด 
จํานวน 4 แหง หางสรรพสินคา จํานวน 3 แหง โรงแรม จํานวน 5 แหง สถานธนานุบาลเทศบาลนคร
ปากเกร็ด (โรงรับจํานํา) 1แหง รานอาหารและแผงลอย (ตามทะเบียน) จํานวน 1,290 แหง และ
สถานประกอบการเสริมสวย (ตามทะเบียน) จํานวน 550 แหง 

- การธนาคาร 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีธนาคารทั้งหมด 13 ธนาคาร ไดแก ธนาคารออมสิน ธนาคาร
กสิกรไทย จํากัด ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด ธนาคารไทยพาณิชยแ จํากัด  ธนาคารกรุงศรีอยุธยา 
จํากัด ธนาคารกรุงไทย จํากัด ธนาคารกรุงเทพ จํากัด ธนาคารทหารไทย จํากัด ธนาคารศรีนคร จํากัด 
ธนาคารดีบีเอสไทยทนุ จํากัด ธนาคารอาคารสงเคราะหแ ธนาคารสแตนดารแดชารแตเตอรแนครธน และ
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณแการเกษตร นอกจากธนาคารตางๆ แลว ยังมีสถาบันการเงินชุมชน
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ปากเกร็ดรวมใจ 2 ซึ่งใหบริการดานการเงินแกประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดโดยไดรับการ
ยกฐานะจากกองทุนชุมชนเมืองปากเกร็ดรวมใจ 2 เป็นสถาบันการเงินชุมชนอยูภายใตการดูแลของ
ธนาคารออมสินเมื่อปี พ.ศ. 2549 

- การปศุสัตวแและการประมง 

ดานการปศุสัตวแมีการเลี้ยงโคนม โคเนื้อ ในเขตตําบลบางตลาดเป็นสวนใหญ และมีการทําประมง 
การเลี้ยงปลา แตเป็นจํานวนนอย สวนใหญจะเลี้ยงปลาในรองสวน ปลาที่นิยมเพาะเลี้ยง ไดแก ปลา
นิล ปลาตะเพียน ปลายี่สก ปลาสวาย 

4.1.7 สถานที่ทองเที่ยว 

1. สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแ เป็นสวนสาธารณะที่สรางขึ้นเพ่ือเฉลิมพระเกียรติ สมเด็จพระศรี
นครินทราบรมราชชนนี ในมหามงคลสมัยที่ทรงพระเจริญมายุครบ 80 พรรษา เมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 
2523 โดยรัฐบาลไดมอบหมายใหกระทรวงศึกษาธิการรวมกับจังหวัดและภาคเอกชนจัดสรางขึ้นใน
เขตการศึกษาละ 1 แหง รวม 12 แหง ทั่วประเทศ เพ่ือเป็นมงคลนุสรณแสถานเฉลิมพระเกียรตินอมนํา
ใจชาวไทยใหสํานึกในพระมหากรุณาธิคุณในใตฝุาละอองพระบาทที่ไดอุทิศพระวรกายเพ่ือปวงชนชาว
ไทยตลอดมา สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแ นนทบุรี ไดดําเนินการจัดสรางเป็นแหงที่ 9 ดําเนินการ
ตั้งแตวันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2528 เป็นลักษณะของสวนน้ํามีเนื้อที่ทั้งหมด 102 ไร เป็นพ้ืนน้ํา 69 
ไร พ้ืนที่ดิน 33 ไร ตั้งอยูบริเวณหนองปรือ ต.บานใหม อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรีซึ่งอยูในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ดหางจากที่วาการอําเภอปากเกร็ดประมาณ 6 กิโลเมตร ตามเสนทางถนนติวานนทแ - 
ปทุมธานี ไดดําเนินการจัดสรางเป็นสวนน้ํา ภายในประกอบดวยศาลาริมน้ําและศาลาเอนกประสงคแ 
สระน้ํา สวนหยอม ลานดอกไมนานาพันธุแและพันธุแไมนานาชนิด 

2. วัดชลประทานรังสฤษฎแ สรางข้ึนในปี พ.ศ. 2502 โดยกรมชลประทานสรางขึ้นเพ่ือทดแทนวัด
โบราณซึ่งถูกเวนคืนที่ดินเพื่อใหเป็นสถานที่ทํางานของกรมชลประทาน คือ วัดเชิงทาและวัดหนาโบสถแ
มีพระวิสุทธิเมธี (ปใญญานันทภิกขุ) เป็นเจาอาวาส ตั้งอยูที่ ต.บางตลาด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เป็น
สถานที่เผยแพรพระธรรม มีสถานปฏิบัติธรรมที่รมรื่น ภายใตรมไมที่มีอยูทั่วบริเวณวัด มีการบรรยาย
ธรรมะทุกวันอาทิตยแ มีหองสมุด และหนังสือธรรมะสําหรับประชาชนทั่วไป เนนความเรียบงายนับเป็น
วัดตนแบบของการบําเพ็ญกุศลของชาวพุทธ 

3. วัดกู เดิมชื่อวัด ทาสอน เป็นวัดเกาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา ตั้งอยูริมฝใ่งแมน้ําเจาพระยา ต.
บางพูด อ. ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เสนทางถนนสุขาประชาสรรคแ 2 ประมาณ 3 ก.ม. จากถนนแจง
วัฒนะ เป็นบริเวณที่เรือพระที่นั่งของสมเด็จพระนางเจาสุนันทากุมารีรัตนแ พระมเหสี  ในรัชกาลที่ 5 
ไดประสบอุบัติเหตุเรือลมสิ้นพระชนมแและไดกูซากเรือเก็บไวที่วัดนี้ สิ่งสําคัญของวัดคือ  พระพุทธ
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ไสยาสนแที่มีพระพักตรแงดงาม พระนอนที่มีขนาดยาว 22 วา โบสถแทรงรามัญ สถูปแบบมอญหรือ
กูฎาคาร ภาพจิตรกรรมฝาผนัง  

4. วัดเกาะพญาเจง เดิมเรียกวา วัดเกาะบางพูด หรือวัดเกาะรามัญ สรางขึ้นในสมัยรัชกาลที่ 3 
ตั้งอยูใกลปากคลองบางพูด ตอมาหลวงบริณัยจรรยาราษฎรแ (มณฑล คชเสนี) ไดขออนุมัติกรมศาสนา
เปลี่ยนชื่อเป็น วัดเกาะพญาเจงเพ่ือเป็นอนุสรณแถึงเจาพระยามหาโยธา (เจง) ตนสกุลคชเสนี ภายใน
วัดมีอุโบสถท่ีกอสรางดวยวิธีสรางฐานรากแบบโบราณที่เรียกวา แกงแนง43 มีโบสถแลักษณะทรงรามัญ

ขนาดใหญ มีภาพจิตรกรรมฝาผนังที่งดงามวิจิตรตระการตา และอนุสรณแสถานสมเด็จพระนางเจา
สุนันทากุมารีรัตนแ (พระตําหนักพระนางเรือลม) ซึ่งจะมีการบําเพ็ญกุศลอุทิศถวายในวันที่ 31 
พฤษภาคมเป็นประจําทุกปี 

5. สวนทิพยแ เป็นสถานที่ทองเที่ยวของเอกชน ตั้งอยูริมแมน้ําเจาพระยาในเขต ต.บางพูด อ.ปาก
เกร็ด จ.นนทบุรี มีลักษณะเป็นสวนดอกไมในวรรณคดี และมีตนไมนอยใหญนานาพันธุแจํานวนมาก 
นอกจากนี้ ยังมีหองพักที่เป็นธรรมชาติและหองพักปรับอากาศในตัวอาคารแบบศิลปกรรมไทยเดิม
ดวย 

6. แหลงเครื่องปใ้นดินเผา เครื่องปใ้นดินเผา ต. เกาะเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เป็ น
เครื่องปใ้นดินเผาแบบรามัญ ซึ่งชาวรามัญที่อพยพมาจากเมืองพะสิม ในสมัยพระเจาตากสินมหาราชได
นําวิชาชีพติดตัวมาดวย เป็นเครื่องปใ้นดินเผาที่มีจุดเดนเป็นของตัวเอง คือปใ้นดวยดินแดง ไมเคลือบ
และแกะสลักลวดลายทุกชิ้นจนไดรับการยกยองใหนํามาเป็นสัญลักษณแของจังหวัด คือ รูปหมอน้ําลาย
วิจิตร ปใจจุบันมีการจัดแสดงใหชมและจําหนายที่ศูนยแแสดงเครื่องปใ้นดินเผา (กวานอามาน) ที่เกาะ
เกร็ด 

7. วัดกลางเกร็ด ต.ปากเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี วัดกลางเกร็ดเป็นวัดริมแมน้ําเจาพระยาซึ่ง
ไดรับความเลื่อมใสศรัทธาจากชาวปากเกร็ดโดยเฉพาะพอคาแมคาทางเรือซึ่งจะแวะเวียนมามา
สักการะหลวงพอโตวัดกลางเกร็ด ปะพรมน้ํามนตแใหเกิดสิริมงคลคาขายรุงเรือง 

8. วัดศรีรัตนาราม เดิมชื่อวัดบางพัง เนื่องจากตลิ่งจะถูกกระแสน้ํากัดเซาะพังอยูตลอดเวลา 
สรางตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย ตั้งอยูริมแมน้ําเจาพระยา หมูที่ 2 ต.บางพูด อ.ปากเกร็ด    
จ.นนทบุรี ภายในวัดมีอุโบสถขนาดเล็ก ฐานอุโบสถแอนแบบฐานสําเภา มีภาพจิตรกรรมฝาผนังเขียน
ภาพอดีตามพระพุทธเจาตามคติความเชื่อแบบมอญ ริมฝใ่งแมน้ํามีปลาน้ําจืดจํานวนมาก จนไดชื่อวา
เป็นวังมัจฉา 

                                                           
43 วิธีการกอสรางฐานรากแบบแกงแนง เป็นการขุดที่ดินเป็นบอและใชไมซุงจํานวนมากวางเป็นแพซอนสลับกันหลายชั้น และใชโองดิน
เผาคว่ําเรียงเต็มพื้นที่ฐานอุโบสถ มีลักษณะที่แปลกตาและมีความคงทน 
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9. วัดปรมัยยิกาวาส ตั้งอยู ต.เกาะเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี กลาวกันวาสรางโดยชาวรามัญที่
อพยพมาในสมัยพระเจาตากสินมหาราช เมื่อ พ.ศ. 2317 ตอมารัชกาลที่ 5 ทรงปฏิสังขรณแขึ้นแลว
พระราชทานนามวา วัดปรมัยยิกาวาส ภายในบริเวณวัดมีพระอุโบสถที่มีภาพวาดฝาผนังภายในแบบ
ไทยประยุกตแ บานประตู หนาตางประดับลายปูนปใ้นเขียนสี ดานหลังอุโบสถเป็นพระบรมสารีริกธาตุ
แบบรามัญที่รัชกาลที่ 5 ทรงเสด็จพระราชดําเนินบรรจุดวยพระองคแเอง เมื่อ พ.ศ. 2427 พระวิหาร
ภายในประดิษฐานพระพุทธไสยาสนแ พระพุทธรูปหินออน และพระนนทมุนิมทแพระประจําเมือง
นนทบุรี นอกจากนี้ ทางวัดยังไดรวบรวมเครื่องใชสวนพระองคแของรัชกาลที่  5 รวมทั้งพระไตรปิฎก
อักษรรามัญเก็บไวในพิพิธภัณฑแของวัดอีกดวย 

10. ตลาดเการิมน้ําปากเกร็ด เป็นพ้ืนที่ชุมชนดั้งเดิมบริเวณริมแมน้ําเจาพระยาจากทาน้ําปาก
เกร็ดไปจนถึงวัดสนามเหนือ วิถีชีวิตริมน้ําเจาพระยายังคงมีใหเห็นทั้งฝใ่งซายและขวาของแมน้ํา
สามารถลองเรือเพ่ือพักผอนหยอนใจ มีรานจําหนายสินคา รานอาหาร รานกาแฟ มีโรงงิ้วและโรง
ละคร ฯลฯ เป็นชุมชนที่มีคนหลากหลายเชื้อสายอยูรวมกันทั้งไทย จีน และมอญ สามารถลองเรือชม
ทัศนียภาพอันงดงามของริมแมน้ําเจาพระยาสัมผัสกับชีวิตความเป็นอยูอันเรียบงายและการใชชีวิต
อยางเขาใจธรรมชาติของชาวปากเกร็ด 

4.1.8 ดานการสาธารณสุข 

การสาธารณสุข ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถแยกไดเป็นโรงพยาบาลของรัฐ
โรงพยาบาลเอกชน สถานีอนามัยในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ศูนยแบริการสาธารณสุขเทศบาลนคร
ปากเกร็ด นอกเหนือจากการรักษาพยาบาล คือ งานอนามัยแมและเด็ก งานสงเสริมสุขภาพ งาน
ควบคุมและปูองกันโรคติดตอ และงานสุขาภิบาลรักษาความสะอาด 

4.1.9 ดานศาสนา วัฒนธรรมและประเพณี 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบดวยวัด/สถานที่ประกอบพิธีกรรมของศาสนาตางๆ ไดแก 
วัด จํานวน 16 แหง โบสถแ 2 แหง มัสยิด 2 แหง และศาลเจา 4 แหง สะทอนใหเห็นการนับถือศาสนา
ของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความหลากหลาย ในดานวัฒนธรรมและประเพณี เทศบาลนครปากเกร็ด
ยังคงอนุรักษแไวซึ่งวัฒนธรรมและประเพณีที่สําคัญของชาวไทยและชาวไทยเชื้อสายมอญ ไดแก 
ประเพณีทําบุญตักบาตรพระสงฆแทางเรือซึ่งเป็นประเพณีและวิถีชีวิตของชาวไทยและชาวไทยเชื้อสาย
มอญที่อาศัยอยูริมแมน้ําเจาพระยา โดยจัดขึ้นในชวงวันออกพรรษาของทุกปี นอกจากนี้ ยังมีประเพณี
ลอยกระทง ประเพณีสงกรานตแ ประเพณีหลอเทียนพรรษา เป็นตน 
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4.2 ข้อมูลพื้นฐานที่ส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด 

4.2.1 พัฒนาการของเทศบาลนครปากเกร็ดและลักษณะพ้ืนทีเ่ขตปกครอง 

การยกฐานะหรือยกระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น พิจารณาจากความสําคัญของทองถิ่น 
จํานวนราษฎร ความหนาแนนของราษฎร ตลอดจนรายไดที่ทองถิ่นสามารถจัดเก็บไดตามกฎหมาย 
ดวยความเจริญที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็วในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดและดวยปใจจัยดานการพัฒนา
โครงสรางพ้ืนฐานตางๆ เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นปริมณฑลรอบกรุงเทพมหานคร พ้ืนที่ใน
เขตเทศบาลนครปากเกร็ดจึงไดรับการพัฒนาจากพ้ืนที่การเกษตรกรรม การปศุสัตวแและการประมงมา
เป็นยานที่อยูอาศัย การอุตสาหกรรม การธนาคารและการพาณิชยกรรมที่สําคัญ สงผลใหจํานวน
ประชากรเพ่ิมขึ้น ตลอดจนรายไดในทองถิ่นสูงขึ้น ดวยศักยภาพและการเติบโตของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่มีความพรอมในการที่จะเปลี่ยนแปลงฐานะ ประกอบกับนโยบายของจังหวัดนนทบุรี ชวงปี 
พ.ศ. 2535 เป็นไปตามหลักเกณฑแของกระทรวงมหาดไทยจากเดิมที่มีฐานะเป็นสุขาภิบาล เรียกวา 
สุขาภิบาลปากเกร็ด จัดตั้งขึ้นโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม พ.ศ. 2498 
สุขาภิบาลปากเกร็ดจึงไดรับการเปลี่ยนแปลงฐานะจากสุขาภิบาลปากเกร็ดไปเป็นเทศบาลตําบลปาก
เกร็ด ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลตําบลปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี  (ชมพูนุท 
ทองสุโชติ, 2555) ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษาเลมที่ 108 ตอนที่ 245 ลงวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 
2534 มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2535 รวมเวลาการเป็นสุขาภิบาล 36 ปี 4 เดือน  

หลังจากนั้นเทศบาลตําบลไดรับการยกฐานะใหเป็นเทศบาลเมืองปากเกร็ดตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลเมืองปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมที่ 
112 ตอนที่ 32 ก. ลงวันที่ 8 สิงหาคม พ.ศ. 2538 มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 5 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2539
และไดรับการเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลเมืองเป็นเทศบาลนคร (ชมพูนุท ทองสุโชติ, 2555) ตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
กฤษฎีกา เลมที่ 117 ตอนที่ 10 ก. ลงวันที่ 20 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2543 ซึ่งมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 20 
เมษายน พ.ศ. 2543 ตามลําดับ 

ปใจจุบันพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีความหนาแนนมากกวาบางเขตของกรุงเทพมหานคร มีสิ่ง
อํานวยความสะดวกที่ครบครันและทันสมัย อาทิ หนวยงานราชการตางๆ ศูนยแการคา โรงภาพยนตรแ 
ศูนยแการประชุม นิทรรศการ และแสดงสินคาอิมแพคเมืองทองธานี มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
โรงเรียนนานาชาติหลากหลายโรงเรียน ที่พักอาศัยประเภทคอนโดมิเนียม บานจัดสรร ถนนบอนดแ
สตรีทซึ่งจําลองมาจากตางประเทศ สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแสําหรับพักผอนหยอน จากที่กลาวมา
สะทอนใหเห็นวาตลอดระยะเวลากวา 60 ปี ตามนโยบายการกระจายอํานาจของภาครัฐ เทศบาลนคร
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ปากเกร็ดนับเป็นองคแการที่มีความพรอมในฐานะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีศักยภาพ มีการ
เติบโตและเป็นหนวยงานทองถิ่นที่มีความใกลชิดกับประชาชนในพ้ืนทีม่ากที่สุดแหงหนึ่ง 

4.2.2 ดานโครงสรางทางการเมืองและการบริหารของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 กําหนดใหองคแการเทศบาล ประกอบดวย 
สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในพ้ืนที่ ในทาง
การเมืองเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบดวยฝุายบริหารมีหนาที่บริหารงานตามนโยบาย ภายใต
ภารกิจและหนาที่ที่กฎหมายกําหนด ไดแก นายกเทศมนตรี 1 คน รองนายกเทศมนตรี จํานวนไมเกิน 
4 คน ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน เลขานุการนายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน และฝุายนิติ
บัญญัติมีหนาที่ตรวจสอบขอกฎหมายและการทํางานของฝุายบริหารผานสภาเทศบาลซึ่งมีสมาชิก 
จํานวน 24 คน 

ในสวนของพนักงานเทศบาลซึ่งเป็นขาราชการประจํามี “ปลัดเทศบาล” เป็นผูบังคับบัญชาสูงสุด
ทําหนาที่บริหารงานภายในเทศบาลใหเป็นไปตามนโยบายที่ไดรับจากรัฐบาลและฝุายบริหารของ
เทศบาลและควบคุมการดําเนินกิจการของเทศบาล 

ดานโครงสรางการบริการงานของเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบดวยสวนราชการ 3 สํานัก 4 
กอง ดังแผนภาพที่ 4.2 ดังนี้ 

- สํานักปลัดเทศบาลใหบริการรับ – สงหนังสือ รับเรื่องรองเรียน งานประชุม งานธุรการ งาน
เทศกิจ งานเจาหนาที่และงานการทองเที่ยว 

- สํานักการคลังใหบริการ การชําระภาษีและคาธรรมเนียมตางๆ จัดทําแผนที่ภาษี และทะเบียน
ทรัพยแสิน งานพัสดุของหนวยงาน 

- สํานักการชางใหบริการตรวจสอบอาคาร ตรวจสอบซอมแซมไฟฟูาสาธารณะ กอสรางปรับปรุง
ถนน ทอระบายน้ํา ขุดลอกทอระบายน้ํา การอนุญาตปลูกสรางอาคาร  

- กองวิชาการและแผนงานใหบริการดานแผนงานและโครงการตางๆ งานกฎหมาย งาน
งบประมาณ งานประชาสัมพันธแ ศูนยแบริการขอมูล และแกไขปใญหาเรื่องรองเรียน 

- กองการสาธารณสุขและสิ่งแวดลอมใหบริการดานจัดเก็บขยะมูลฝอย ดานการอนามัย
สาธารณสุข ตรวจสอบและควบคุมกิจการที่อาจกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพ 

- กองการศึกษาใหบริการ งานศึกษาทั้งในและนอกระบบ งานอบรมเยาวชน งานประเพณี และ
กิจกรรมนันทนาการ 
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- กองสวัสดิการสังคมใหบริการดานชุมชนในเขตเทศบาล งานชวยเหลือการใหบริการชุมชนและ
ฝึกอาชีพ งานเบี้ยยังชีพ ดูแลผูดอยโอกาส 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.3 โครงสร้างส่วนราชการของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) 

จากโครงสรางสวนราชการ จํานวน 3 สํานัก 4 กอง และหนวยงานตรวจสอบภายในของเทศบาล
นครปากเกร็ด ประกอบดวยอัตรากําลังพนักงาน ลูกจางประจํา พนักงานจางและพนักงานครูเทศบาล 
ดังตารางที ่4.2 (ขอมูล ณ วันที่ 8 พฤษภาคม 2557) 
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ตารางท่ี 4.2 อัตราก าลังพนักงาน ลูกจ้าง พนักงานจ้าง และพนักงานครูเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

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

 

(ขอมูล ณ วันที่ 8 พฤษภาคม 2557) 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

จากตารางที่ 4.2 พบวา พนักงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งไดรับการบรรจุและแตงตั้ง
ใหปฏิบัติราชการโดยไดรับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของเทศบาลนครปากเกร็ดหรือ
จากเงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  และองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นนํามาจัดเป็นเงินเดือนของขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น ประกอบดวย 
พนักงานเทศบาลซึ่งเป็นขาราชการ พนักงานสวนทองถิ่น จํานวน 173 คน ลูกจางประจําซึ่งไม
สามารถโอนยายได จํานวน 61 คนและพนักงานจางตามภารกิจซึ่งแบงเป็นพนักงานจางตามสัญญาไม
เกิน 4 ปี และพนักงานจางทั่วไปสัญญาจางไมเกิน 1 ปี หรือปีตอปีซึ่งไมสามารถโอนยายได จํานวน 
806 คน รวมทั้งสิ้นมีอัตรากําลัง 1,040 คน ในสวนของพนักงานเทศบาลที่มีมีการโอนยาย การรับโอน 
ภายใตพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และเป็นไปตามประกาศของ
คณะกรรมการพนักงานเทศบาลตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ท.จ.) 
ทั้งนี้ การถายโอนบุคลากรสูองคแกรปกครองสวนทองถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ด ตองปฏิบัติตาม
ระเบียบและมีการประชุมที่ตองผานมติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.จ.) และนายกฯ ออก
คําสั่งใหแตงตั้ง รับถายโอนหรือยายบุคคลากรจากสวนกลางหรือระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกันจะตองไดรับการเห็นชอบจากทองถิ่นที่ทําการโอนยายและรับการโอนยาย ในดานอัตรากําลัง
ของภารกิจงานดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดไดกําหนดประเภท
บุคลากรซึ่งสอดคลองกับภารกิจตางๆ ไดแก เจาหนาที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สํานักการชาง 
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เจาหนาที่จากกระทรวงสาธารณสุข เชน นักวิชาการ สงเสริมสุขภาพ พยาบาลวิชาชีพ ซึ่งเป็น
ขาราชการที่สามารถโอนยายไดจากสวนกลาง หรือระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน ใน
ตําแหนงเดียวกัน หรือเป็นไปในลักษณะเกื้อกูลกัน 

4.2.3 ขอมูลสถานะทางการคลังของเทศบาลนครปากเกร็ด 

แหลงรายไดของเทศบาลนั้นมาจากการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินภาษีปูาย ภาษีบํารุง
ทองที่44 คาธรรมเนียม คาปรับใบอนุญาต รายไดจากทรัพยแสินของเทศบาล และรายไดการจัดสรร

ภาษีบางประเภทจากการจัดเก็บของภาครัฐ เชน ภาษีมูลคาเพ่ิม คาธรรมเนียมรถยนตแและลอเลื่อน 
รวมทั้งเงินอุดหนุนเพ่ือพัฒนาเมืองในดานตางๆ สวนรายจายของเทศบาลนั้นเป็นไปตามที่กฎหมาย
กําหนด ไดแก รายจายงบกลาง รายจายประจํา และรายจายเพ่ือการลงทุนซึ่งจะตองเป็นไปตาม
อํานาจหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ สําหรับสถานะทางการ
คลังของเทศบาลนครปากเกร็ดจะพิจารณาจากหมวดรายรับและหมวดรายจาย ของเทศบาลนครปาก
เกร็ดซึ่งผูศึกษาสรุปจากแผนพัฒนาสามปีของเทศบาลนครปากเกร็ด ดังตารางที่  4.3 แสดง
งบประมาณหมวดรายรับและหมวดรายจายของเทศบาลนครปากเกร็ด ในชวงปีงบประมาณ 2554 – 
2556 ตามลําดับ ดังนี้ 

ตารางท่ี 4.3 แสดงงบประมาณหมวดรายรับและหมวดรายจ่ายของเทศบาลนครปากเกร็ด 
ในปีงบประมาณ 2554 - พ.ศ. 2556 

หมวดรายรับ 

หมวดรายรับ ปี 2554 
(รายรับจริง) 

ปี 2555 
(รายรับจริง) 

ปี 2556 
(รายรับจริง) 

- หมวดภาษีอากร 172,830,814.50 143,944,706.17 172,926,571.95 
- หมวดคาธรรมเนียม คาปรับ 
และใบอนุญาต 

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

- หมวดรายไดจากทรัพยแสิน 4,922,675.00 19,407,553.66 17,872,623.10 
- หมวดรายไดจากสาธารณูปโภค
และเทศพาณิชยแ 

 
2,363,826.84 

 
2,654,898.28 

 
2,922,955.76 

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

 
                                                           
44อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 พระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 และ
พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 



  

 

133 

 

หมวดรายจ่าย 

หมวดรายจ่าย ปี 2554 
(รายจ่ายจริง) 

ปี 2555 
(รายจ่ายจริง) 

ปี 2556 
(รายจ่ายจริง) 

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

 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีเงินสะสม ณ วันที่ 30 กันยายน 2553 จํานวน 648,324,395.57 บาท 
อยูทีเ่ทศบาลนครปากเกร็ด 581,701,139.43 บาท และอยูที่สํานักงานเงินทุนสงเสริมกิจการเทศบาล 
(ก.ส.ท.) 66,623,256.14 บาท ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ไมไดนําเงินสะสมดังกลาวมาใชจายแต
อยางใด ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ระยะหกเดือนแรก เทศบาลนครปากเกร็ด มีรายรับ 
555,172,087.31 บาทซึ่งสูงกวารายรับจริงในปีที่แลวมาในระยะเวลาเดียวกัน 59,165,266.60 บาท 
ในดานรายจายเทศบาลไดจายเงินในระยะหกเดือนแรก เป็นเงิน 262,799,123.19 บาท สูงกวา
รายจายจริงในปีที่แลวมาในระยะเวลาเดียวกัน เป็นเงิน 22,056,834.89 บาท 

จากตารางที่ 4.3 เมื่อพิจารณาหมวดรายรับในปีงบประมาณ 2554 - 2556 พบวา เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีรายไดที่จัดเก็บเอง รายไดจากภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนจากรัฐเพ่ิมขึ้นในแตละปี 
นอกจากนี้ พบวาประมาณการรายรับในงบประมาณประจําปี 2557 เทศบาลนครปากเกร็ด จะมี
รายไดจากการจัดเก็บเองมีแนวโนมสูงขึ้น โดยรายไดประมาณการจากการจัดเก็บเองคิดเป็น 
198,192,000 บาท ในขณะที่ประมาณการภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนที่ไดจากรัฐเป็นจํานวน 
682,000,000 บาท และ250,000,000 บาท ตามลําดับ ซึ่งประมาณการไวใกลเคียงกับการจัดสรรที่ได
จากรัฐในปีกอนๆ รวมประมาณการรายรับทั้งสิ้นคิดเป็น 1,130,192,000 บาท  

เมื่อพิจารณาหมวดรายจายในปีงบประมาณ 2554 – 2556 พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีการ
ใชจายที่เพ่ิมขึ้นในแตละปีเชนเดียวกับรายรับ นอกจากนี้ ประมาณการรายจายในงบประมาณ
ประจําปี 2557 มีแนวโนมสูงขึ้น ในสวนของงบกลาง 46,369,400 บาท งบบุคลากร 248,890,740 
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บาท งบดําเนินการ 453,509300 บาท และงบเงินอุดหนุนคิดเป็น 38,690,260 บาท สูงขึ้นกวา
งบประมาณปี 2556 ในขณะที่งบลงทุนคาดวาจะลดลงโดยคิดเป็น 331,659,700 บาท รวมรายจาย
ทั้งสิ้นคิดเป็น 1,125,119,400 บาท ทั้งนี้ คาใชจายดานการบริหารงานบุคคลภายใตพระราชบัญญัติ
การบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ที่เพ่ิมขึ้นนั้นจะตองไมเกินรอยละ 40 ของงบประมาณ
รายจายประจําปี จะพบวาประมาณการรายรับในงบประมาณปี 2557 จะสูงกวาประมาณการรายจาย 
5,072,600 บาท อีกทั้งจะพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือใชในยุทธศาสตรแ
ตางๆ ดังแผนภาพที่ 4.4 กลาวคือ ยุทธศาสตรแดานการพัฒนาระบบคมนาคมและสาธารณูปโภค 
87,958,000 บาท คิดเป็นรอยละ 12 ยุทธศาสตรแดานการบริหารและการบริการ 134,250,500 บาท 
รอยละ 18 ยุทธศาสตรแดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 154,330,360 บาท คิดเป็นรอยละ20 
ยุทธศาสตรแดานสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและการประสานความรวมมือกับทุกภาคสวน  
20,060,000 คิดเป็นรอยละ 3 ยุทธศาสตรแดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมซึ่งมีการใชจาย 
167,189,100 บาท คิดเป็นรอยละ 22 ยุทธศาสตรแดานเศรษฐกิจชุมชนและการทองเที่ยว 2,750,000 
คิดเป็นรอยละ 0.4 ของงบประมาณทั้งหมดซึ่งเป็นการใชจายที่นอยที่สุด ในขณะที่ยุทธศาสตรแดาน
สาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 192,146,600 บาท คิดเป็นรอยละ 25 ซึ่งเป็นยุทธศาสตรแที่มีการใช
จายสูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับยุทธศาสตรแอ่ืนๆ ซึ่งการใชจายในยุทธศาสตรแดานตางๆ นี้จัดอยูในสวน
ของงบดําเนินการและงบลงทุนคิดเป็นเงินทั้งสิ้น 755,934,560.00 บาท ซึ่งนอยกวาคาใชจายในสวน
ของงบดําเนินการและงบลงทุนที่ประมาณการไวในปีงบประมาณ 2557 (785,169,000 บาท) 

ในสวนของการจัดการภัยพิบัตินั้นจะไมรวมในงบประมาณประจําปี เนื่องจากตองรอการประกาศ
จากจังหวัดจึงจะสามารถเบิกงบประมาณออกมาใชจายได ซ่ึงเทศบาลนครปากเกร็ด ใชเงินที่จัดเก็บได
เอง อีกทั้ง หากพิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณในยุทธศาสตรแดานตางๆ จะพบวาคาใชจายที่
เกี่ยวเนื่องกับการจัดการภัยพิบัตินั้นจัดอยูในยุทธศาสตรแดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดย
พบวา ในชวงปี 2554 – 2557 มีการดําเนินโครงการทั้งสิ้น 167 โครงการ (งานวิเคราะหแนโยบายและ
แผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด , 2557) สําหรับการ
แกไขปใญหาน้ําทวมในปี 2554 เทศบาลนครปากเกร็ดพยายามดําเนินการแกไขปใญหาและจํานวน
พ้ืนที่ที่ประสบภัยริมน้ําระยะทางยาวกวา 10 กิโลเมตร โดยพบพ้ืนที่ประสบภัยเพียงรอยละ 3 ของ
จํานวนพื้นที่ท้ังหมดของเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ดําเนินการกอสรางเขื่อน
กั้นน้ําเซาะริมแมน้ําเจาพระยาบริเวณสะพานพระรามสี่ถึงวัดสนามเหนือ สวนพ้ืนที่ริมน้ําในสวนที่
เหลือดําเนินการโดยกรมโยธาธิการและผังเมืองโดยขอเงินจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ือกอสราง
เขื่อนกั้นน้ําเซาะริมแมน้ําเจาพระยา นอกจากนี้ เทศบาลยังไดดําเนินการเพ่ือแกปใญหาน้ําทวมขังใน
พ้ืนที่ โดยดําเนินการกอสรางและปรับปรุงสถานีสูบน้ํา ดําเนินการลอกทอระบายน้ํา ขุดลอกคลอง
และลํารางที่ตื้นเขินอยางตอเนื่อง โดยทรัพยากรที่ใชในการบริหารจัดการน้ําในปี พ.ศ. 2554 
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(เทศบาลนครปากเกร็ด, 2555) เทศบาลนครปากเกร็ดมีรายได 900 - 1,000 ลานบาท นํามาใชในการ
ปูองกันน้ําทวม 150 ลานบาท มีจํานวนบุคลากร จิตอาสา รวม 6,000 คน สมาชิกเครือขาย 4,500 
คน รถยนตแในการปฏิบัติงาน 58 คัน เครื่องผลักดันน้ํา 5 เครื่อง เครื่องสูบน้ํา 60 เครื่อง เรือ
ปฏิบัติการ 12 ลํา สถานีสูบน้ํา 17 สถานี บอสูบน้ํา 23 บอ ที่สามารถควบคุมระดับน้ําในคลอง
สาธารณะในพ้ืนที่ที่เป็นแนวตอจากแมน้ําเจาพระยามีแนวโครงขายการจราจร ซอยสุขาประชาสรรคแ 
1 และสุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู) มีระดับสูงพอที่จะปูองกันน้ําไมใหไหลมายังถนนติวานนทแ ใน
ระดับ 1-2 เมตร ประกอบกับการสรางสะพานพระราม 4 ไดยกระดับทาน้ําปากเกร็ดใหสูงขึ้นเทศบาล
นครปากเกร็ด จึงมีแนวกั้นน้ําจากแมน้ําเจาพระยาในระดับ 2-2.50 เมตร โดยไมตองเสริมแนวคันกั้น
น้ํา กระสอบทราย 2,500,000 ใบ ทราย 93,000 ลบ.ม. ดิน/หินคลุก 104,000 ลบ.ม. ถุงยังชีพ 
13,230 ถุง และไมสําหรับสรางสะพาน 25,000 แผน 

โดยสรุปจากงบประมาณปี 2554 – 2556 พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดไดรับการจัดสรรภาษี
บางประเภทจากสวนกลางซึ่งถือเป็นรายไดสวนใหญของเทศบาล รวมทั้งเงินอุดหนุนเพ่ือพัฒนาเมือง
ในดานตางๆ ซึ่งสะทอนใหเห็นวาสวนกลางมีการจัดสรรงบประมาณเป็นการการกระจายทรัพยากรมา
สูองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอยางสม่ําเสมอและเพ่ิมขึ้นตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ อีกทั้ง 
เทศบาลนครปากเกร็ด สามารถจัดเก็บภาษีไดเอง เมื่อพิจารณาจะเห็นวารายรับและรายจายของ
เทศบาลนครปากเกร็ดมีความสอดคลองกัน กลาวคือ มีการรักษาสมดุลระหวางรายรับจาย มีการ
จัดสรรงบประมาณรายจายอยางเพียงพอ โดยเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเป็นอิสระในการลําดับ
ความสําคัญของงานและจัดสรรงบประมาณตามความเหมาะสมและความเรงดวน มีการชี้แจงถึงความ
รับผิดชอบเกี่ยวกับคาใชจายดานตางๆ ใหเป็นที่เขาใจในทุกระดับ นอกจากนี้ มีการจัดระบบ
งบประมาณลวงหนา มีการชี้แจงความรับผิดชอบเกี่ยวกับคาใชจายใหเป็นที่เขาใจในองคแการและมีการ
เปิดเผยขอมูลในแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาของเทศบาลซึ่งประชาชนสามารถเขาถึงได หรือสามารถ
รองขอเพ่ือทราบขอมูลตามที่ตองการได 
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แผนภาพที่ 4.4 การจัดสรรงบประมาณปี 2557 จ าแนกตามยุทธศาสตร์ 

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

4.2.4 ขอมูลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

เทศบาลนครปากเกร็ดไมมีทรัพยากรดานปุาไม สําหรับแหลงน้ําธรรมชาติ เทศบาลนครปากเกร็ด
มีแหลงน้ําธรรมชาติที่สําคัญ คือ แมน้ําเจาพระยา และคูคลองสาธารณะ ที่สําคัญ คือ คลองบางพูด 
คลองบานใหม คลองบางตลาด คลองสวย คลองบางพัง จากการที่เทศบาลนครปากเกร็ด มีการ
ขยายตั วทั้ ง ในด าน เศรษฐกิ จและสั งคมอย างรวดเร็ ว ในระยะเวลาที่ ผ านมา ส งผลกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และกอปใญหาใหเกิดปใญหาสิ่งแวดลอมตางๆ ที่สําคัญ ดังนี้  

ปใญหาขยะมูลฝอยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้พบวา มีปริมาณขยะเกิดขึ้นเฉลี่ยประมาณ
วันละ 180 ตัน ซึ่งเทศบาลไดทําการเก็บขนขยะจํานวน 2 เที่ยวตอวัน ในดานการกําจัดขยะมูลฝอย
ขยะมูลฝอยทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะถูกนําไปกําจัดบริเวณสถานที่กําจัดมูลฝอยขององคแการบริหารสวน

จังหวัดนนทบุรี ที่ตําบลคลองขวาง อําเภอไทรนอย โดยวิธีการเทกอง (Open Dump)45 เป็นการนํา
ขยะไปเทกองกลางแจง หรือการนําขยะไปทิ้งไวตามธรรมชาติ พบเห็นไดในหลายพ้ืนที่ เนื่องจากเป็น
วิธีกําจัดขยะที่ไมตองเสียคาใชจายในการฝใงกลบ แตวิธีดังกลาว กอใหเกิดปใญหามลพิษทางอากาศ 
เรื่องกลิ่นรบกวนรุนแรงผูที่อาศัยใกลเคียง และกอใหเกิดปใญหาเกี่ยวกับทัศนียภาพ การแพรกระจาย
                                                           
45อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สํานักขาวออนไลนแไทยพับลิกา (2557) 
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ของเชื้อโรค สัตวแแมลงตาง ๆ อีกท้ัง ยังพบปใญหาน้ําชะจากกองขยะ เกิดความเนาเสียแกน้ําผิวดิน น้ํา
ใตดิน ซึ่งปใจจุบันพ้ืนที่ถูกใชจนเต็ม จนมีสภาพเป็นภูเขาขยะขนาดใหญ และไดสงผลใหเกิดความ
เดือดรอนกับประชาชนในพื้นท่ีโดยเฉพาะชาวคลองขวางเป็นอยางมาก 

ปใญหาน้ําเสียซึ่งนับเป็นปใญหาที่มีความสําคัญและมีผลกระทบอยางมากตอคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดและชาวจังหวัดนนทบุรี เนื่องจากทางทิศตะวันตกของเขต
เทศบาลนครปากเกร็ดติดกับแมน้ําเจาพระยาซึ่งเป็นแมน้ําสายหลัก นอกจากแมน้ําเจาพระยาแลว ใน
เขตเทศบาลยังมีลําคลอง สาธารณะซึ่งเป็นแหลงรองรับน้ําอีกหลายสาย ซึ่งขณะนี้แมน้ําลําคลอง
ประสบปใญหากับสภาพน้ําเนาเสีย สําหรับแหลงกําเนิดน้ําเสียที่สําคัญของจังหวัด คือ น้ําเสียจาก
ชุมชน แหลงที่อยูอาศัย และน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งมีแนวโนมของปริมาณน้ําเสียที่จะมาก
ขึ้นในอนาคต 

4.2.5 นโยบายและยุทธศาสตรแดานการจัดการภัยพิบัติ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีวิสัยทัศนแ คือ เป็นแหลงการศึกษาชั้นดี ที่อยูอาศัยชั้นนํา ถิ่นวัฒนธรรม
ดั้งเดิม ประชาชนรวมเสริมการพัฒนา และมีพันธกิจหลักในแตละดานซึ่งสอดคลองกับวิสัยทัศนแการ
พัฒนาเทศบาลตามแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาเทศบาลพ.ศ.2553-2556 ดังนี้ 

1. พันธกิจดานการจัดการศึกษา บํารุงรักษาศาสนา จารีตประเพณีและวัฒนธรรมทองถิ่น 

2. พันธกิจดานการจัดการปรับปรุงบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดลอม พ้ืนที่
สาธารณะและถ่ินที่อยูอาศัย 

3. พันธกิจดานการพัฒนาปรับปรุง บํารุงรักษาเสนทางคมนาคมทางบกและทางน้ํา การจราจร 
การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพ้ืนที่ 

4. พันธกิจดานจัดบริการและการสงเสริมการสาธารณสุข การสงเสริมคุณภาพชีวิตและการสังคม
สงเคราะหแ 

5. พันธกิจดานการสงเสริมเศรษฐกิจชุมชน สงเสริมการประกอบอาชีพ และพัฒนาการทองเที่ยว 

6. พันธกิจดานสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยแทรงเป็นประมุข
และสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและภาคสวนตางๆ ในการพัฒนาทองถิ่น 

7. พันธกิจดานการพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการ บุคลากรและอาคารสถานที่เพ่ืออํานวย
ประโยชนแแกประชาชน 
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นอกจากนี้ยังมียุทธศาสตรแการพัฒนาอีก 6 ดาน ไดแก 

1. ดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 

2. ดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

3. ดานการพัฒนาระบบการคมนาคมและสาธารณูปโภค 

4. ดานการสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 

5. ดานเศรษฐกิจชุมชนและการทองเที่ยว 

6. ดานสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและการประสานความรวมมือกัน 

เมื่อพิจารณาจะพบวาการพัฒนาระบบปูองกันน้ําทวม ลดพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําทวม การปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยนั้นสอดคลองกับพันธกิจและยุทธศาสตรแดานการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม พ้ืนที่สาธารณะและถิ่นที่อยูอาศัย อีกทั้ง ในดานการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน
และประสานความรวมมืออันดีระหวางกันสะทอนใหเห็นแนวคิดเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะแนว
ใหม (New Public Service) ที่ใหความสําคัญกับชุมชนและความเป็นพลเมืองของชุมชนเป็นหลัก 
(Citizenship) และเนนความรวมมือภาครัฐ เอกชน และประชาชน (Public Private Partnership) 
เพ่ือใหเกิดประโยชนแสูงสุดแกสวนรวม 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีนโยบายและยุทธศาสตรแดานการจัดการภัยพิบัติ โดยอาศัยแผนฉุกเฉิน
นครปากเกร็ดโมเดลแกปใญหาน้ําทวมปากเกร็ดในชวงฤดูน้ําหลาก ซึ่งเริ่มดําเนินการตั้งแตเดือน
กรกฎาคมของทุกปี โดยในปีพ.ศ.2554 มีการดําเนินการจัดตั้งคณะทํางาน และชุดเฉพาะกิจ
ครอบคลุมทุกดานในการปูองกันภัยพิบัต ิดังนี้ 

การบริหารจัดการอุทกภัยของศูนยแอํานวยการปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัยเทศบาลนครปาก
เกร็ดอาศัยการบริหารจัดการผานกลุมภารกิจตางๆ ของเทศบาลเป็นหลัก ภายใตรูปแบบที่เรียกวา 
นครปากเกร็ดโมเดล ดังแผนภาพที่ 4.3 ซึ่งประกอบดวย 8 กลุมภารกิจ (เทศบาลนครปากเกร็ด, 
2554) ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4.5 แผนป้องกันน้ าท่วม นครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model)  

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

ภารกิจที่ 1: หน่วยเฝ้าระวัง 24 ชั่วโมง 

หนวยเฝูาระวังทําหนาที่เฝูาระวังภัย ตั้งแนวคันกั้นน้ําและตรวจสอบพ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง จุด
ไหนรั่ว จุดไหนซึม เป็น"หนวยเคลื่อนที่เร็ว" มีการจัดกําลังเจาหนาที่และวัสดุอุปกรณแ โดยดําเนินการ
ในพ้ืนที่เสี่ยงภัยบริเวณชุมชนริมน้ําเจาพระยา ระยะทาง 9 กิโลเมตร แยกการปฏิบัติงานเป็น 2 ชุด 
คือ 

ชุดที่ 1 เป็นความรับผิดชอบของงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สํานักปลัดเทศบาล บริเวณ
พ้ืนที่ตําบลปากเกร็ดและตําบลบางตลาด ไดแกคลองบางตลาด กรมชลประทาน ปากดาน วัดกลาง
เกร็ด วัดสนามเหนือ วัดบอ ตลาดเการิมน้ําปากเกร็ด ซอยคานเรือ ศาลาหมู 3 ถึงวัดเกาพระยาเจง 

ชุดที่ 2 เป็นความรับผิดชอบของสํานักการชาง บริเวณพ้ืนที่ตําบลบางพูด และตําบลบานใหม 
ไดแก วัดบางพูดนอก ชุมชนเตาอิฐ วัดกู วัดโพธิ์บานออน วัดหงสแทอง วัดบางพัง วัดสลักเหนือ วัดชอง
ลม ชุมชนเชิงสะพานนวลฉวี วัดโพธิ์ทองบนถึงคลองบานใหม 

โดยดําเนินการตรวจสอบขอมูลน้ําจากภาพถายดาวเทียม ติดตามสถานการณแน้ํา วางแผนการ
วางกระสอบทราย ยกระดับคันดินโดยพิจารณาสภาพพ้ืนที่และแรงดันของน้ํา ตรวจสอบประตูน้ําและ
เครื่องสูบน้ําใหพรอมใชงาน จะเห็นไดวามีหนวยเฝูาระวังทําหนาที่ทั้งเฝูาระวัง ตรวจสอบรายงาน
สถานการณแน้ําอยางตอเนื่อง ตลอด 24 ชั่วโมงและแกไขสถานการณแ เป็นลักษณะของการทํางานใน



  

 

140 

เชิงรุก (Aggressiveness) ที่เนนทั้งมิติภายนอก คือ คอยระวังระดับน้ําที่สูงขึ้น และมิติภายใน คือ 
คอยแกไขสถานการณแยกคันกั้นน้ํา และตรวจพ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง 

ภารกิจที่ 2: หน่วยประชาสัมพันธ์ 

มีการจัดตั้ง “ศูนยแประสานงานปูองกันภัยน้ําทวม” ทําหนาที่ประชาสัมพันธแแจงเตือนอุทกภัย 
ประสานงานดานขอมูลที่ชัดเจน โดยคนในพ้ืนที่จะคอยเป็นผูแจงเตือน รายงานสถานการณแผานการ
โทรศัพทแ เครือขายชุมชนและผูนําชุมชน เสียงตามสายโดยเลือกใชวิธีเปิดเพลงแทนการใหโฆษก
ประกาศเรียกระดมคนแบบทั่วไปเพ่ือไมใหผูเฒาผูแก หรือ คนปุวยที่สุขภาพออนแอตื่นตกใจ ซึ่งเป็น
แนวคิดของคณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 ทีม่ีการเลือกใชสัญญาณเพลงโดยเปิดเพลงของพุม
พวง ดวงจันทรแ เชน เพลงนักรองบานนอก ซึ่งเพลงนี้จะเปิดในขณะที่ชุมชนเกิดวิกฤต เป็นที่มาของคํา
วา “พุมพวงระดมพล” ใหชาวบานมารวมตัวกันเพ่ือชวยกันกรอกกระสอบทราย แตผูเฒาผูแกที่ไม
ทราบ เมื่อไดยินเสียงเพลงชาๆ เพลงลูกทุงเพราะๆ จะไมกังวล และไมทราบวาเป็นวิกฤต เป็นการสง
สัญญาณไปยังชาวบานที่ทราบและลดความวิตกกังวลไปดวยในขณะเดียวกัน แตหากเป็นเพลงของ
เบิรแด ธงไชย แมคอินไตยแ จะหมายถึงเหตุการณแปกติ เชน ใหมารับคูปองหรือถุงยังชีพ ซึ่งลักษณะการ
สื่อสารนี้แตละชุมชนจะมีเทคนิควิธีตางกัน นอกจากนี้ จะมีการสื่อสารผานเว็บไซตแ ของเทศบาล      
เฟซบุ฿ก (Facebook) ขอความแจงเตือน (SMS) โทรศัพทแสายดวน รถประชาสัมพันธแ เสียงตามสาย 
เพ่ือสรางความเชื่อมั่นในการรับกับสถานการณแ และปูายประชาสัมพันธแของทางเทศบาลที่ติดทั่วทุก
พ้ืนที่ โดยเนื้อหาในปูายจะเนนการขอรองใหประชาชนมีจิตอาสาในการกรอกกระสอบทราย เรียง
กระสอบทราย ทั้งนี้ นอกจากจะเป็นการปกปูองพ้ืนที่นครปากเกร็ดไมใหทวมแลวยังเป็นการปกปูอง
บานตัวเองจากน้ําทวมดวย สะทอนใหเห็นวา หากชุมชนหรือเทศบาลนครรอดพนจากมวลน้ําขนาด
ใหญนี้ได บานทุกหลัง ชาวบานทุกคนก็จะรอดไปดวย คานิยมขององคแการจึงเกิดจากคานิยมรวมของ
ปใจเจกบุคคลที่อยากจะรักษาบานของตนไวนั่นเอง 

ภารกิจที่ 3: หน่วยสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์ 

มีการจัดตั้งหนวยควบคุม และหนวยจัดหาวัสดุ อุปกรณแ ในการเตรียมปูองกันน้ําทวม เชน ทราย 
กระสอบ ดิน ถุง เรือ รถ น้ํามัน เชื้อเพลง เครื่องจักร จัดเตรียมเสบียง การปฐมพยาบาล และปใจจัย
ดานแรงงานคน เชน จิตอาสา อาสาสมัครชุมชน เพ่ือทําการชวยเหลือเป็นหนวยสนับสนุนทั้งในและ
นอกพ้ืนที่คอยรับบริจาคเงินและสิ่งของ เป็นหนวยในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ใหกระจายทั่วถึง 
หนวยสนับสนุนนี้จะทํางานกันเป็นทีม และเนนการเสริมสรางความรวมมือใหเกิดข้ึนภายในชุมชน โดย
หนวยวัสดุอุปกรณแนี้จะอยูที่วัดและโรงเรียนเป็นหลัก รับผิดชอบโดยสํานักการคลัง สํานักปลัดเทศบาล 

ภารกิจที่ 4: หน่วยบรรเทาทุกข ์
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มีการจัดหนวยกองสวัสดิการสังคม สํารวจครัวเรือนริมน้ําที่อยูในพ้ืนที่เสี่ยง จัดทําทางเดินเทา 
สรางสะพานอํานวยความสะดวกในพ้ืนที่ที่บานนั้นถูกน้ําทวมเพ่ือใหประชาชนผูประสบภัยเดินทางได
สะดวกยิ่งขึ้น แจกถุงยังชีพ จัดหาเรือ จัดตั้งหนวยสาธารณสุขเชิงรุก และเป็นหนวยกูชีพ สํารวจพ้ืนที่ 
ตรวจสอบสภาพพ้ืนที่น้ําทวมขัง ปรับสภาพน้ําและดูแลเรื่องโรคติดตอทางน้ําโดยกองสาธารณสุขและ
สิ่งแวดลอมรวมทั้งการอนุมัติคาซอมแซมบานใหผูประสบภัย ครัวเรือนละ 2,000 บาท โดยทาง
เทศบาลจะใหเงินดังกลาวกอนไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลโดยมอบเงินหลังจากที่น้ําไดเขาทวม
บานเรือนแลวเป็นเวลา 7 วัน และดูแลตอเนื่องจนสูภาวะปกติ สวนบานเรือนประชาชนที่อยูลึกเขาไป
นั้นก็จะมอบเรือและซอมแซมที่อยูอาศัยใหสามารถอาศัยไดในขณะที่น้ําทวม สะทอนใหเห็นวา
เทศบาลดูแลเรื่องพ้ืนที่และบรรเทาทุกขแของชาวบานไปพรอมกัน และดูแลครอบคลุม คือพ้ืนที่ที่น้ํายัง
ไมทวมไมใหน้ําทวมและบรรเทาทุกขแของชาวบานที่ยอมเสียสละดวย 

ภารกิจที่ 5: ศูนย์ฟ้ืนฟูผู้ประสบภัย 

จัดตั้งหนวยเตรียมการในกรณีท่ีตองดําเนินการอพยพประชาชนในพ้ืนที่กรณีฉุกเฉินโดยมอบกอง
การศึกษาพิจารณาประสานงานใชพ้ืนที่สถานศึกษา ไดแก โรงเรียนปากเกร็ด โรงเรียนสวนกุหลาบ
วิทยาลัยนนทบุรี และโรงเรียนหอวังนนทบุรี เพ่ือเตรียมการเป็นศูนยแฟ้ืนฟู และที่ พักพิงของ
ผูประสบภัยทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาล พรอมทั้งจัดกิจกรรมฟ้ืนฟูจิตใจใหกับผูพักพิง โดยครู 
อาจารยแและบุคลากรจากโรงพยาบาลใกลเคียง โรงเรียนจึงเปรียบเสมือนที่พักพิงชั่วคราวให
ผูประสบภัยมีลักษณะเชนเดียวกับหนวยบรรเทาทุกขแ และเป็นศูนยแรวมจิตใจของชาวบานเชนเดียวกับ
วัด 

ภารกิจที่ 6: หน่วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน 

หนวยบรรเทาภัยฉุกเฉินจะทําหนาที่ในการแกไขปใญหาที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็วตามสถานการณแ 
เชน หนวยเฝูาระวังพบเหตุฉุกเฉินเกิดขึ้น กรณีซอยวัดกู จากการตั้งรับนานทําใหเกิดน้ํารั่วซึม คันกั้น
น้ําพังและน้ําทะลักออกมาอยางรวดเร็ว หนวยบรรเทาภัยฉุกเฉินจะตองเรงทําความเขาใจตอ
สถานการณแที่เกิดขึ้นวาเกิดเพราะเหตุใดและรีบขอความชวยเหลือไปยังชุมชนเพ่ือแกไขสถานการณแ
อยางเรงดวน เชน การเรงสูบน้ํา การใชถุงบิ๊กแบ็คกั้น (Bigbag) หนวยกําลังคนฉุกเฉิน เครื่องจักร ถุง
ทราย ดิน รวมทั้งการสั่งการที่ชัดเจน เป็นลักษณะการทํางานในเชิงรุกเชนเดียวกับหนวยเฝูาระวัง  มี
การติดตามสถานการณแอยางใกลชิดตลอด 24 ชั่วโมงและเนนการแกไขสถานการณแใหตรงจุดอยาง
เรงดวน 

ภารกิจที่ 7: หน่วยส่วนร่วมชุมชน วัด จิตอาสา 

หนวยสวนรวมชุมชน วัด จิตอาสา จะทําหนาที่ในการประสานความรวมมือทุกพ้ืนที่ทั้งชุมชน
นอกคันกั้นน้ําและชุมชนภายในคันกั้นน้ํา โดยชุมชนนอกคันกั้นน้ําที่ประสบภัยจะไดรับการเยียวยา
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และชวยเหลืออยางตอเนื่อง สวนชุมชนในคันก้ันน้ําจะวางเครื่องสูบน้ํา ตรวจสอบระดับน้ํา รวมทั้งเฝูา
ระวังแนวเขื่อนใหมั่นคงแข็งแรง มีอาสาสมัครราว 400-500 คน ที่ทํางานกันคลายกับกองทัพมด โดย
ใหวัดเป็นศูนยแกลางประสานชุมชน รวมกันกรอกทราย ชวยกันขนและเรียงกระสอบทราย คอยดูแล
คันก้ันน้ํา ชวยเหลือเยียวยาผูประสบภัย กระจายขาวและทําความเขาใจกับชาวบานตอสถานการณแที่
เกิดข้ึนเพื่อสรางความม่ันใจในการปูองกันน้ําทวมรวมกัน สะทอนใหเห็นวาหนวยสวนรวมชุมชนฯ โดย
มีวัดเป็นศูนยแกลาง เปรียบไดกับชั้นในสุดของโมเดล มีความสําคัญในแงของการสื่อสาร การกระจาย
ขาวสาร สรางความแนชัดตอสถานการณแที่เกิดขึ้น ลดความขัดแยง และยังเป็นจุดประสานงานใหทุก
สวนรวมมือเป็นหนึ่งเดียวกัน มุงสูภารกิจหรือเปูาหมายเป็นสําคัญ 

ภารกิจที่ 8: หน่วยติดตามประเมินสถานการณ์ 

หนวยติดตามประเมินสถานการณแ โดยศูนยแปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ทําหนาที่ติดตาม
ขาวสารขอมูลสถานการณแน้ําอยางตอเนื่อง เสริมคันกั้นน้ํา และคอยประเมินสถานการณแ ตรวจสอบ
ขอมูลกอนแจงขอความรวมมือประชาชนอยางตอเนื่อง สะทอนลักษณะของการอาศัยขอมูลที่ชัดเจน
และรวดเร็วเพ่ือทําการปูองกันพื้นที่ 

นอกจากการดําเนินการภายใตรูปแบบของนครปากเกร็ดโมเดลนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ไดทํา
การฟ้ืนฟูสภาพน้ํา การจัดพ้ืนที่จอดรถ การจัดศูนยแฟ้ืนฟู การตั้งศูนยแประสานงานในการใหขอมูล
ขาวสารอํานวยความสะดวกแกคนนอกพ้ืนที่ดวย จึงเป็นการบูรณาการทั้งงานทองถิ่น และอาศัยความ
รวมมือของประชาชนในพื้นท่ีเพ่ือใหพรอมรับกับการเกิดอุทกภัยและยังชวยเหลือพ้ืนที่ใกลเคียงดวย 

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

- สถานการณ์อุทกภัยปี พ.ศ. 2538 

อุทกภัยปี พ.ศ. 2538 จัดเป็นเหตุการณแอุทกภัยครั้งใหญครั้งหนึ่งที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทยซึ่ง
ขณะนั้นนายบรรหาร ศิลปอาชา ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี โดยเหตุการณแอุทกภัยดังกลาวเกิดขึ้น
ตั้งแตเดือนพฤษภาคม เนื่องจากพายุหลายลูกพัดกระหน่ําเขาสูประเทศไทย โดยเฉพาะพายุโอลิสสง
ผลใหเกิดฝนตกหนักและน้ําทวมทั่วทุกภูมิภาคของประเทศ ทั้งนี้ มีฝนตกในภาคเหนือ ภาคกลางและ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และมีสภาพฝนตกหนักในชวงเดือนสิงหาคมถึงตุลาคม ทําใหระดับน้ําใน
แมน้ําเจาพระยามีระดับสูงถึง 2.27 เมตร ซึ่งสูงสุดเป็นประวัติการณแ จากนั้นน้ําเหนือโดยเฉพาะจาก
แมน้ํานานและแมน้ํายมไหลบาลงมาสูที่ราบภาคกลาง ทําใหน้ําลนคันปูองกันน้ําทวมริมสองฝใ่งแมน้ํา
เจาพระยา เขาทวมพ้ืนที่ริมแมน้ําในระดับสูงถึง 50 – 100 เซนติเมตร บริเวณถนนจรัลสนิทวงศแ เขต
บางพลัด บางกอกนอย และถนนเจริญกรุง เขตคลองสาน รวมระยะเวลาน้ําทวมประมาณ 2 เดือน 
สรางความเดือดรอนแกประชาชนและความสูญเสียทางเศรษฐกิจเป็นอยางมาก 
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จากสถานที่ตั้ง ลักษณะภูมิประเทศ ประกอบกับสภาพภูมิอากาศทําใหพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ดมีปใญหาน้ําทวมเป็นประจําทุกปี โดยเฉพาะชวงฤดูน้ําหลากจากอดีตเมื่อปี พ.ศ. 2526 ไดเกิดน้ํา
ทวมใหญซึ่งขณะนั้นปากเกร็ดมีฐานะเป็นสุขาภิบาล ตอมาในปี พ.ศ. 2535 มีการยกฐานะจาก
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบล จากนั้นเกิดน้ําทวมใหญขึ้นอีกครั้งในปี พ.ศ. 2538 กอนจะมีการยก
ฐานะจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลเมืองปากเกร็ด ดังนั้น ผูบริหารของเทศบาลนครปากเกร็ดจึง
พยายามยอนคิดถึงภาพน้ําทวมใหญ และมองวานาจะสรางถนนหรือทางเดินเทาเพ่ือขยายพ้ืนที่ริมน้ํา 
โดยสรางใหมีระดับความสูงกวาถนนติวานนทแ เพ่ือปูองกันน้ําไมใหไหลเขามา จึงไดมีการกอสรางถนน
สุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู) โดยมีระยะทางตั้งแตทาน้ําปากเกร็ด หัวถนนแจงวัฒนะ ผานวัดกูไป
ประมาณ 5 กิโลเมตรจนถึงวัดสลักเหนือ ระหวางกอสรางเกิดความไมพอใจของชาวบานเนื่องจาก
ทางเดนิมีระดับคอนขางสูง ทําใหไมสามารถขับรถเขาบานลําบาก แตปลายปี พ.ศ. 2538 เมื่อน้ําเหนือ
หลากเขามาเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถกั้นพ้ืนที่ไวไดบางสวน โดยน้ําทวมชุมชนในระดับ 1 - 2 
เมตร ตั้งแตแนวคลองบานใหมจนถึงคลองบางตลาด และชุมชนหลังแนวถนนติวานนทแถึงริมน้ําตั้ งแต
หมูบานมิตรประชาจนถึงคลองบานใหมรวมแลวมีพ้ืนที่เสียหายรอยละ 30 – 40 หลังจากเหตุการณแ
ครั้งนั้น ชาวบานมีความเขาใจตอการกอสรางและเรื่องความสูงของถนนมากขึ้น อยางไรก็ตาม 
เนื่องจากปี พ.ศ. 2538 น้ําทวมเขามาในพื้นที่มาก วัดระดับจากริมตลิ่งขึ้นมาประมาณ 2 - 8 เมตร ทํา
ใหเทศบาลพบจุดออนและจุดแข็งของพ้ืนที่ ซึ่งความเขาใจในธรรมชาติของพ้ืนที่นี้เป็นขอมูลสําคัญใน
การปูองกันเมืองจากน้ําทวม ตอมาเทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีการนําประสบการณแและขอมูลตางๆ ที่
ไดจากอุทกภัยครั้งกอนมาวางแผนเพ่ือจะพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานในพ้ืนที่ไมวาจะเป็นการปรับปรุง
ถนน คูคลองและระบบระบายน้ํา ยกระดับถนนสุขาประชาสรรคแ 1 และ ถนนสุขาประชาสรรคแ 2 เป็น
แนวคันก้ันน้ํา ตลอดจนการสรางเข่ือนริมน้ําโดยกรมโยธาธิการ 

นับตั้งแตเกิดวิกฤตปใญหาน้ําทวมปี พ.ศ. 2538 เทศบาลนครปากเกร็ดไดเริ่มดําเนินการปูองกัน
ริมน้ําเจาพระยาโดยประสานกรมโยธาธิการและผังเมืองในการปูองกันน้ําเหนือ จัดทําโครงการปูองกัน
น้ําทวมและระบายน้ําฝใ่งตะวันออกแมน้ําเจาพระยา ดวยการกอสรางแนวคันกั้นน้ําริมแมน้ําเจาพระยา 
ตั้งแตคลองบานใหมจนถึงทาน้ําปากเกร็ด โครงการแลวเสร็จประมาณปี พ.ศ. 2545 ซึ่งถือเป็นแนวคัน
กั้นน้ําสําคัญในการแบงเบาภาระน้ําทวมในพ้ืนที่ริมน้ําปากเกร็ด และชวยกระชับพ้ืนที่น้ําทวมในปาก
เกร็ด แตเทศบาลยังคงตองวางแนวคันก้ันน้ําและปรับปรุงระบบระบายน้ําในพ้ืนที่ใหเหมาะสมในกรณี
ฉุกเฉินจึงจะปูองกันน้ําได นอกจากนี้ ยุทธศาสตรแที่สําคัญควบคูกับโครงสรางพ้ืนฐาน คือการกอสราง
ปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ํา โดยถนนทุกเสนจะตองยกระดับ ปรับผิวจราจรเป็นคอนกรีตเสริม
เหล็ก และมีทอระบายน้ํา ขนาด 0.60 - 1.00 เมตร และตองมีระบบตอเชื่อมกับถนนสายหลัก หรือ
แนวคลองสาธารณะ จัดทําโครงการระบบระบายในคลองสายสําคัญ ซึ่งทางเทศบาลนครปากเกร็ดได
มีการสํารวจระดับพ้ืนที่กอนทําแผนและปรับปรุงระบบระบายน้ําอยางตอเนื่อง ขอมูลระดับสูงต่ําของ
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พ้ืนที่จึงเป็นขอมูลสําคัญในการออกแบบระบบระบายน้ําในชุมชน เทศบาลนครปากเกร็ดไดดําเนินการ
สํารวจขอมูลถนนสายหลัก สายรอง คูคลองสาธารณะในพ้ืนที่เพ่ือเป็นที่รองรับน้ําฝนในเมืองกรณีน้ํา
ขัง หรือกรณีน้ําหลากมีประตูน้ําในสวนไหนบาง และจะจัดการควบคุมไดอยางไร 

- สถานการณ์อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 

สถานการณแอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เริ่มจากปริมาณน้ําจากภาคเหนือแลวคอยๆ ขยายลงมาตาม
แมน้ําเจาพระยา ผานเขาสูที่ราบภาคกลาง โดยปกติในแตละปีชวงเดือนตุลาคม - พฤศจิกายน จะเป็น
ระยะเวลาที่น้ําจะมาถึงเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเทศบาลนครปากเกร็ด จะสามารถปูองกันแนวริม

แมน้ําเจาพระยาไดในระดับ 1.5 - 2. เมตร (รทก.)46.แตในปี พ.ศ. 2554 มีสาเหตุจากฝนที่ตกหนัก
เป็นบริเวณกวางและสะสมตอเนื่องตลอดทั้งฤดูฝนจากอิทธิพลของมรสุมและพายุ“ไหหมา” และพายุ 
“นกเตน” ทําใหฝนตกหนักอยางตอเนื่อง ในขณะที่เขื่อนเก็บน้ํายังมีปริมาณน้ํามากจนไมสามารถเก็บ
กักน้ําเพ่ิมได ทําใหเกิดน้ําทวมฉับพลันในพ้ืนที่หลายจังหวัด ตั้งแตจังหวัดพิษณุโลก นครสวรรคแลงมา
ตามลุมแมน้ําเจาพระยาเทากับปริมาณน้ําที่เขื่อนตางๆ จะเก็บกักไว ซึ่งคาดวาจะมีน้ําปริมาณสูงกวา 
16,000 ลานลูกบาศกแเมตร ที่จะตองเรงระบายลงสูอาวไทย จากสถานการณแน้ําในครั้งนั้นคาดวาน้ําที่
ระบายผานทางแมน้ําเจาพระยาจะมีระดับสูงในระดับสูงสุดถึง 3 – 4 เมตร (รทก.) จากระดับแนวตลิ่ง
ซึ่งเทศบาลรับได 2 - 2.5 เมตร ขอมูลสถานการณแน้ําเชนนี้ทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดจะตองเสริม
แนวคันริมน้ําเจาพระยาสูงขึ้นจากเดิมอีกในระดับ 1 - 2 เมตรซึ่งเป็นแนวคันกั้นน้ําชั้นที่สอง 
นอกจากนั้น การตรวจสอบขอมูลปริมาณน้ํา ทิศทางไหลของน้ําและแนวทางการบริหารน้ําของในแต
ละหนวยงานที่เกี่ยวของก็ถือเป็นขอมูลสําคัญในการบริหารจัดการน้ํา เนื่องจากน้ําที่มาทางแมน้ํา
เจาพระยาไดไหลเขาทวมพ้ืนที่ฝใ่งตะวันตกของแมน้ําเจาพระยา ไดแก ตําบลบางตะไนยแ ผานไปทาง
อําเภอบางบัวทอง อําเภอบางใหญ เพ่ือระบายไปทางจังหวัดนครปฐม น้ําสวนหนึ่งจึงบรรเทาแรง
ปะทะจากแนวริมน้ําลงไดบาง สวนน้ําทางดานทิศเหนือของกรุงเทพมหานครที่ระบายผานทางคลอง
รังสิต และจะระบายออกทางฝใ่งตะวันออกของกรุงเทพมหานคร เกิดปใญหาในการบริหารจัดการน้ําทํา
ใหน้ําไหลเขาทวมพ้ืนที่นวนคร และหมูบานเมืองเอก ซึ่งมีผลทําใหน้ําปริมาณมากไหลลามทุงมาทาง
คลองรังสิตและคลองประปา ทําใหเกิดปใญหาน้ําทวมทางดานคลองบานใหมและคลองประปาซึ่งถือ
เป็นสถานการณแที่เทศบาลนครปากเกร็ดตองประสานความรวมมือกับหนวยงานรอบพ้ืนที่ในการ
บริหารจัดการเพื่อไมใหน้ําไหลเขาทวมพ้ืนที่  

                                                           
46 รทก. ยอมาจากคําวา “ระดับน้ําทะเลปานกลาง” เป็นการอางถึงความสูงของพื้นที่ตางๆ โดยใชระดับน้ําทะเลเป็นเกณฑแ แตเนื่องจาก
น้ําทะเลมีขึ้นมีลง จึงตกลงใชคาตรงกลาง ดวยการเอาคาระดับสูงสุดกับคาระดับต่ําสุดของวันมาบวกกันแลวหารสองนั่น เอง สําหรับ
ประเทศไทยใชระดับน้ําทะเลปานกลาง ที่เกาะหลัก จังหวัดประจวบคีรีขันธแเป็นมาตรฐาน  เรียบเรียงขอมูลจาก กรมอุตุนิยมวิทยา 
(2558) 
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ในแตละปีเทศบาลนครปากเกร็ดจะจัดทําแผนเฉพาะปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัย โดย
กําหนดรายละเอียด หนวยปฏิบัติ แนวทางในการปูองกันและใหความชวยเหลือ ซึ่งระยะเวลาที่จัดทํา
จะอยูในชวงน้ําเหนือหลากประมาณเดือนกรกฎาคม ถึง ธันวาคม โดยเทศบาลจะตั้งงบประมาณ และ
เตรียมงบฉุกเฉินไวสําหรับแผนฉุกเฉินเป็นประจําทุกปี จากการประเมินสถานการณแในปี พ.ศ. 2554 
ตั้งแตน้ําทวมจังหวัดนครสวรรคแทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดเพ่ิมความระวังมากเป็นพิเศษ จากแผน
ฉุกเฉินปกติที่เนนแตพ้ืนที่ริมน้ํา และแจกถุงยังชีพ จึงวางแผนเผื่อแนวคันกั้นน้ําชั้นสองโดยอาศัยซอย
วัดกู ถนนติวานนทแ และถนนศรีสมานเป็นแนวรับตอจากแนวคันริมน้ํา ซึ่งเทศบาลนครปากเกร็ดมี
ยุทธศาสตรแสําคัญในการปูองกันน้ําทวม ไดแก ยุทธศาสตรแดานโครงสรางพ้ืนฐานและยุทธศาสตรแการ
พัฒนาดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ดังนี้ 

1. โครงการกอสรางปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ํา โดยถนนทุกเสนจะตองยกระดับ ปรับผิว
จราจรเป็นคอนกรีตเสริมเหล็ก และมีทอระบายน้ํา ขนาด 0.60 -1.00 เมตรและตองมีระบบตอเชื่อม
กับถนนสายหลักหรือแนวคลองสาธารณะ พรอมมีสถานีสูบน้ํา ควบคุมในจุดพ้ืนที่ต่ํา จัดทําโครงการ
ระบบระบายในคลองสายสําคัญ สํารวจระดับสูงต่ําของพ้ืนที่ซึ่งเป็นขอมูลสําคัญในการออกแบบระบบ
ระบายน้ําในชุมชน สํารวจขอมูลถนนสายหลักสายรอง คูคลองสาธารณะในพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ด ปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ํากอนการทําแผนตอเนื่อง โดยเสริมซอยยอยเชื่อมหมูบาน
จัดสรรใหแข็งแรงเป็นที่รองรับน้ําในเมืองทั้งกรณีน้ําฝน และกรณีน้ําหลากโดยใชขอมูลภูมิประเทศเป็น
หลัก มีขอมูลแนวทอระบายน้ําของโรงงาน และหมูบานขนาดตางๆ 

2. โครงการปรับคูคลองและระบบระบายน้ํา ประกอบดวยโครงการสําคัญคือ การกอสรางเขื่อน
แนวคลองสาธารณะในพ้ืนที่เพ่ือปูองกันการรุกล้ําคูคลอง ติดตั้งประตูสถานีสูบน้ํา และบอสูบน้ําตาม
แนวคลองสําคัญ รวมทั้งจัดทําโครงการระบบระบายในคลองสายสําคัญรวมทั้งการปรับสภาพน้ํา ซึ่ง
ปใจจุบันเทศบาลมีสถานีสูบน้ํา จํานวน 17 แหง บอสูบน้ําจํานวน 23 บอ ที่สามารถควบคุมระดับน้ําใน
คลองสาธารณะในพ้ืนที่ที่เป็นแนวตอจากแมน้ําเจาพระยา มีแนวโครงขายการจราจร ซอยสุขาประชา
สรรคแ 1 และ สุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู) มีระดับสูงพอที่จะปูองน้ําไมใหไหลมายังพ้ืนที่ถนนติวา
นนทแ ในระดับ 1.00 – 2.00 เมตร ประกอบกับการกอสรางสะพานพระราม 4 ไดมีการยกระดับทาน้ํา
ปากเกร็ดใหสูงขึ้น จึงทําใหเทศบาลมีแนวกั้นน้ําที่สามารถกั้นน้ําแมน้ําเจาพระยาในระดับ 2.00 – 
2.50 เมตรไดโดยไมตองเสริมแนวคันกั้นน้ํา 

สรุปความเสียหายที่เกิดขึ้นจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 โดยจาก 68 จังหวัด 585 อําเภอ มีผู
ไดรับความเดือดรอนประมาณ 4,500,000 คน เสียชีวิต 260 คน มูลคาความเสียหายไมรวมสิ่ง
สาธารณูปโภคกวาหกพันลานบาท ในขณะที่ในปี พ.ศ. 2554 มีมูลคาความเสียหายจากรายงาน
ผลกระทบของมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 (ทีมวิเคราะหแสนเทศธุรกิจ ฝุายนโยบายเศรษฐกิจการเงิน 
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ธนาคารแหงประเทศไทย, 2554) พบวา อุทกภัยเริ่มตั้งแตวันที่ 25 กรกฎาคม 2554 ในพ้ืนที่
ภาคเหนือ และแผวงกวางครอบคลุมพ้ืนที่ภาคกลางและภาคตะวันออกเฉียงเหนือรวมทั้งสิ้น 64 
จังหวัด โดยสถานการณแรุนแรงขึ้นตามลําดับ จนเขาสูจุดสูงสุดในเดือนตุลาคม อุทกภัยครั้งนั้นไดสราง
ความเสียหายใหกับนิคมอุตสาหกรรมครั้งแรกในประวัติศาสตรแจํานวน 7 แหงในจังหวัดอยุธยาและ
ปทุมธานี โดยมีการประเมินวาความเสียหายของโรงงานในนิคมอุตสาหกรรมจะอยูที่ 2.4 แสนลาน
บาทและโรงงานนอกนิคมอุตสาหกรรมอยูที่ 2.4 แสนลานบาท สวนพ้ืนที่การเกษตรไดรับความ
เสียหายประมาณ 11.4 ลานไร สงผลตอการประเมินเศรษฐกิจไทยในไตรมาสที่ 4 ของธนาคารแหง
ประเทศไทย โดยคาดวาจะหดตัวลงมาก และทั้งปี พ.ศ. 2554 เศรษฐกิจขยายตัวลดลงจากรอยละ 
2.6 เหลือเพียงรอยละ 1.8 (ประมาณการ ณ 30 พฤศจิกายน 2554) สอดคลองกับการเปิดเผยขอมูล
โดย แอนเน็ต ดิกซอน ผูอํานวยการธนาคารโลกประจําประเทศไทย ที่ระบุวาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
กอใหเกิดความเสียหายดานเศรษฐกิจรวมประมาณ 1.4 ลานลานบาท แบงเป็นความเสียหายจาก
ทรัพยแสินคงที่ เชน บาน โรงงาน มูลคาประมาณ 6.6 แสนลานบาท และความสูญเสียจากคาเสีย
โอกาส เชน การผลิต อีกประมาณ 7 แสนลานบาท พรอมกันนี้ธนาคารโลกยังไดประเมินวาอุทกภัยที่
เกิดขึ้นจะสงผลใหผลิตภัณฑแมวลรวมในประเทศของไทย (Gross Domestic Product - GDP) ลดลง
รอยละ 1.2 จากเดิมท่ีคาดการณแไวรอยละ 3.6 อยูที่รอยละ 2.4 

จะเห็นไดวา หากไมมีการเตรียมการลวงหนา ไมมีการประเมินขอมูลน้ํา ไมมีการวางโครงสราง
ระบบ ไมมีการจัดทําแผนบริหารจัดการน้ําที่ชัดเจน รวมทั้งไมมีกําลังเจาหนาที่ เครื่องมือเครื่องจักรใน
การบริหารจัดการก็ไมอาจควบคุมสถานการณแน้ําในปี พ.ศ. 2554 ได ซึ่งการเกิดอุทกภัยที่กลาว
มาแลวนั้นลวนนํามาซึ่งความสูญเสียแกชีวิตและทรัพยแสินเป็นจํานวนมาก รวมไปถึงความเสียหายทาง
สังคม และความเชื่อม่ันของประชาชนตอประสิทธิภาพในการการจัดการกับภัยพิบัติในแตละพ้ืนที่ 

ผูศึกษาไดทําการรวบรวมขอคนพบที่ไดจากทั้งการศึกษาเอกสารและการวิจัยภาคสนาม พรอม
ทั้ง วิเคราะหแผลการศึกษาโดยแบงเป็นขอคนพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกในระดับชุมชน และขอ
คนพบที่ไดในระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงเป็นขอคนพบดานการกระจายอํานาจ ขอ
คนพบดานการมีสวนรวม และสรุปผลการวิเคราะหแแนวทางการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซ่ึงจะแสดงรายละเอียด ในลําดับตอไป 
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บทที่ 5 
ผลการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล 

จากการศึกษาเรื่อง การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการกระจาย
อํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด ผูศึกษาไดทําการวิเคราะหแขอมูลที่ไดจากการทบทวน
วรรณกรรม และวิเคราะหแขอมูลจากการวิจัยภาคสนามดวยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพตามกรอบ
แนวคิดการศึกษา ไดแก การสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึก และการสนทนากลุมระหวางผูมีสวนไดสวน
เสียจากเหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้ ผูศึกษาไดจัดแบงขอคนพบ
ออกเป็น 4 สวน ไดแก ขอคนพบดานการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ขอคนพบ
ดานการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ขอคนพบดานการจัดการภัยพิบัติ
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด และขอคนพบจากการวิจัยภาคสนามชุมชนในเขต
เทศบาลนครปากเกร็ด ตามลําดับ ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 

5.1 ข้อค้นพบด้านการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ผูศึกษาไดทําการวิเคราะหแขอมูลจากเอกสาร ขอมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุมในประเด็นดานการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาในมิติ
ของความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ไดแก ความเป็นอิสระดานการถายโอนภารกิจ
ดานการจัดการภัยพิบัติ ดานการบริหารบุคลากร ดานการบริหารการเงินการคลัง ดานการปรับปรุง 
แกไขกฎหมายของทองถิ่นเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจ และดานโครงสรางขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น ตามลําดับ ซึ่งสามารถสรุปขอคนพบดานการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ดในมิติตางๆ ไดดังนี้ 

5.1.1 ด้านการถ่ายโอนภารกิจด้านการจัดการภัยพิบัติมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ. ศ. 2542 ถือเป็นจุดเริ่มตนที่สําคัญของการ
กระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นภายหลังการปฏิรูปทางการเมืองตั้งแตปี พ. ศ. 2540 
เป็นตนมา โดยเริ่มจากการถายโอนภารกิจซึ่งนับเป็นการขับเคลื่อนลําดับแรกของการกระจายอํานาจ 
เมื่อมีการถายโอนภารกิจจากสวนกลางไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแลวก็จะมีการถายโอน
บุคลากร การจัดสรรเงินภาษีและแกไขกฎหมายเพ่ือใหสอดรับกับการดําเนินงานหรือภารกิจตางๆ 
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้ กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย ไดกําหนด
มาตรฐานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยมีหลักการวา “การจัดบริการสาธารณะเป็นภารกิจ
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สําคัญที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ตองดําเนินการทั้งตามอํานาจหนาที่และตามที่ไดรับถายโอนจาก
สวนราชการตางๆ โดยมีหลักการทํางานที่จะตองยึดถือ กลาวคือ การจัดบริการสาธารณะใหแก
ประชาชนนั้น จะตองดีขึ้นหรือไมต่ํากวาเดิม มีคุณภาพ ไดมาตรฐาน มีการบริหารจัดการที่มีความ
โปรงใส มีประสิทธิภาพและมีความรับผิดชอบตอผูใชบริการที่มากขึ้น(สํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น, 2545) นอกจากนี้ ยังมีแนวทางการกระจายอํานาจ 
ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐ 
ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ภายใน 4 ปี หากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นใด ที่ไมสามารถรับการ
ถายโอนอํานาจหนาที่ และภารกิจภายใน 4 ปี ใหดําเนินการถายโอนภายใน 10 ปี  โดยไดกําหนด
ลักษณะการถายโอนไว 3 ลักษณะ (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น, 2545) ไดแก ภารกิจที่ใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเอง ภารกิจที่ใหองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการรวมกับรัฐ และภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยู ไมไดถายโอนแตองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการได ภารกิจที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการถายโอนจาก
ราชการสวนกลาง และราชการสวนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 แบงออกเป็น 6 ดาน ไดแก 

1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 

2. ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 

3. ดานการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 

4. ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการทองเที่ยว 

5. ดานการบริหารจัดการ และการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และ 

6. ดานศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปใญญาทองถิ่น 

จากการศึกษาพบวา ภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นภารกิจดานอ่ืนๆ 
ของเทศบาลนครตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 สอดคลองกับอํานาจหนาที่ของเทศบาล
นครในการจัดบริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542 ดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย47 โดยการ

ถายโอนภารกิจและการรับโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของทองถิ่นเป็นไปใน
ลักษณะของการถายโอนดานโครงสรางพ้ืนฐานจากราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวน
ภูมิภาค เชน งานกอสราง งานดูแลรักษา ซอมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหลงน้ําคูคลอง เป็นตน 

                                                           
47 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ดํารงคแ วฒันา และคณะ (2547) 
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ขอคนพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดและจากการสนทนากลุม
ในประเด็นการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในการจัดการกับอุทกภัยที่
เกิดข้ึนในพื้นท่ี พบวา การรับโอนและการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจาก
สวนกลางมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นยังขาดความชัดเจน ภารกิจสวนมากขึ้นอยู กับหนวยงาน
สวนกลางและสวนภูมิภาค เป็นไปในลักษณะของการสั่งการมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและ
ปฏิบัติไปตามแบบแผนเดียวกันทั้งประเทศ 

“การถายโอนภารกิจดานการจัดการภัยพิบัตินั้น ไมมีการถายโอนภารกิจโดยตรง แตใหจัดทําเอง 
ทั้งนี้ จะตองรอประกาศพ้ืนที่ฉุกเฉินจากจังหวัดกอนจึงจะสามารถดําเนินการตางๆ ไดซึ่งอาจไมทัน
การณแ” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

จากขอคนพบดังกลาว ผูศึกษาตั้งขอสังเกตในประเด็นการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในการจัดการภัยพิบัติซึ่งยังขาดการถายโอนภารกิจที่ชัดเจนและตอเนื่อง แมวาจะ
มีแนวทางและแผนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมาเป็นระยะเวลานาน ทั้งนี้ 
เนื่องดวยเหตุผลหลัก 3 ประการ ไดแก 

ประการที่ 1 การไมมีกฎหมายโดยตรงรองรับการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยใหกับทองถิ่นโดยตรง เนื่องดวยภารกิจดังกลาวจัดเป็นภารกิจที่เทศบาลนครสามารถเลือกทํา
ไดดวยความสมัครใจ ไมใชภารกิจที่จะตองปฏิบัติ  เป็นภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยูแตองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการได ทั้งนี้พบวา การจัดการอุทกภัยนั้นตองทําอยางตอเนื่องและ
เป็นปใญหาที่มีความแตกตางกันในระดับพ้ืนที่ การปูองกันและการแกปใญหาจึงตองศึกษาและทําความ
เขาใจบริบทของแตละพ้ืนที่จึงยากแกการถายโอนภารกิจแบบเดียวกันหมด ดังนั้น ผูศึกษาเห็นวามี
ความจําเป็นอยางยิ่งที่จะศึกษาพ้ืนที่เสี่ยงภัยอยางจริงจัง และกําหนดใหมีการถายโอนภารกิจ หรือ
กระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่เสี่ยงภัยและทําการแกไขกฎหมายโดยใหอํานาจ
หรืออิสระแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือการจัดการกับภัยพิบัติหรืออุทกภัยที่เกิดขึ้นในทองที่นั้นๆ 
หรือถายโอนภารกิจใหมีความชัดเจนเป็นการดําเนินภารกิจรวมกันระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกัน เนื่องจากอุทกภัยกอใหเกิดผลกระทบที่เชื่อมโยงกันในระดับพ้ืนที่ การชวยเหลือหรือรวมมือ
กันระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะเขาถึงตนตอของปใญหา และสถานการณแไดดีกวาหนวยงาน
ระดับกําหนดนโยบายของสวนกลาง 

ประการที่ 2 ปใญหาความขัดแยงในการกระจายอํานาจ อันเนื่องมาจากรูปแบบโครงสรางการ
ปกครองของไทยและความสัมพันธแของการจัดระเบียบการปกครอง ทําใหเกิดการรวมศูนยแอํานาจ 
และทรัพยากรทางการบริหาร จึงไมเอ้ือใหเกิดการถายโอนภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งอาจ
นําไปสูปใญหา Hamilton’s Paradox อันเนื่องมาจากการพยายามแยงชิงทรัพยากรจากสวนกลางไป
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ยังพ้ืนที่ตางๆ (Common – pool resource) (จรัส สุวรรณมาลา, 2554) สงผลใหทองถิ่นพ่ึงพา
ทรัพยากรสวนกลางมากเกินพอดี และขาดแรงจูงใจในการเก็บภาษีเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่หรือพ่ึงพา
ฐานเศรษฐกิจของตนเอง อีกท้ัง กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเป็นหนวยงานสวนภูมิภาค
มีหนาที่โดยตรง กลาวคือ เป็นหนวยงานหลักโดยมีภารกิจในการจัดทําแผนแมบท วางมาตรการ 
สงเสริมสนับสนุนการปูองกันบรรเทาและฟ้ืนฟูจากสาธารณภัย โดยกําหนดนโยบายดานความ
ปลอดภัย สรางระบบปูองกัน เตือนภัย ฟ้ืนฟูหลังเกิดภัย และการติดตามประเมินผล เพ่ือให
หลักประกันในดานความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสิน ในการปฏิบัติภารกิจที่ เคยซ้ําซอนอยูใน
หนวยงานอื่นๆ ใหเป็นระบบ (กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย, 2553) ดังนั้น 
ทองถิ่นจะดําเนินการตางๆ เมื่อเกิดภัยพิบัติไดจะตองมีการประกาศเป็นพ้ืนที่เขตภัยพิบัติฉุกเฉินจาก
กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดกอนจึงจะดําเนินการตางๆ ได 

ประการที่ 3 ปใญหาโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย เป็นอุปสรรคตอการถาย
โอนภารกิจในการจัดการกับอุทกภัยซ่ึงเป็นปใญหาที่ตองอาศัยการทํางานรวมกันของหลายหนวยงานที่
มีความเชี่ยวชาญอยางตอเนื่อง กลาวคือ การที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยจํานวนมากเป็น
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก ดังตารางที่ 5.1 ขอมูลองคแกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ 
ปใจจุบันประเทศไทยมีองคแกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนรวมทั้งสิ้น 7,853 แหง ซึ่งแบงเป็น องคแการ
บริหารสวนจังหวัด 76 แหง เทศบาล 2,440 แหง ไดแก เทศบาลตําบล 2,234 แหง เทศบาลเมือง 
176 แหง และเทศบาลนคร 30 แหง องคแการบริหารสวนตําบล 5 ,335 แหง และองคแกรปกครอง
ทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) อีก 2 แหง จากขอมูลจํานวนขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น ดังตารางที่ 5.1 พบขอสังเกตวา องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญของไทย 
เป็นองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับองคแการบริหารสวนตําบล ซึ่งเป็นองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ระดับลาง (Lower tier) มีฐานเศรษฐกิจขนาดเล็ก48 สะทอนใหเห็นวาองคแกรปกครองสวนทองถิ่น

สวนใหญของไทยมีขอจํากัดในดานการบริหารจัดการ ทั้งในดานบุคลากรและงบประมาณ เป็น
ขอจํากัดดานทรัพยากรทางการบริหารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กจึงมีศักยภาพไมเพียง
พอที่จะสามารถจัดการกับอุทกภัยในระดับรุนแรงได จึงทําใหไมสามารถรับการถายโอนภารกิจขนาด
ใหญที่เกินเขตพ้ืนที่การปกครองได แตองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถทําหนาที่เป็นหนวยงาน
ประสานงานระหวางประชาชนในพื้นท่ี กับหนวยงานจากสวนกลางได ขอจํากัดขางตนจึงกลายมาเป็น
ขออางของภาครัฐสวนกลางในการจะไมถายโอนภารกิจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ขณะเดียวกัน
ผูบริหารทองถิ่นและขาราชการในทองถิ่นเองก็เกิดความไมมั่นใจในศักยภาพของทองถิ่น และปฏิเสธที่
จะรับการถายโอนภารกิจจากหนวยราชการ ทายที่สุดแลว การกระจายอํานาจสูทองถิ่นภายใต

                                                           
48 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก จรัส สุวรรณมาลา (2554) 
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โครงสรางเชนนี้จึงทําไดเฉพาะกิจกรรมขนาดเล็กๆ จํานวนไมกี่ประเภทเทานั้น จึงมีนักวิชาการเสนอ
แนวคิดที่จะควบรวมองคแกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีจํานวนนอยลง และยกระดับใหองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีขนาดใหญขึ้น ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐและมีศักยภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ขอบเขต
ภารกิจของงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไมจํากัดเฉพาะเรื่องอุทกภัยเทานั้น49 จึงเกินขอบเขต

การดําเนินงานของทองถิ่น ภาครัฐจึงไมเห็นความสําคัญของการถายโอนภารกิจดังกลาว อีกทั้ง ยัง
เป็นการปูองกันไมใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนํางบประมาณไปบริหารจัดการโดยอางเหตุฉุกเฉิน 
และขาดการตรวจสอบ 

ตารางท่ี 5.1 ข้อมูลจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน  
1. องคแการบริหารสวนจังหวัด 76 แหง  
2. เทศบาล 

เทศบาลตําบล 
เทศบาลเมือง 
เทศบาลนคร 

2,440 แหง  
2,234 แหง  

176 แหง  
30 แหง 

3. องคแการบริหารสวนตําบล 5,335 แหง 
4. องคแกรปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ  
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 

 
2 แหง 

รวมทั้งสิ้น  7,853 แหง 
 
ขอมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 รวบรวมโดย สวนวิจัยและพัฒนาระบบ รูปแบบและ

โครงสราง สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสราง 
ที่มา: กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น (2557) 

ภารกิจหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเป็นตัวสะทอนถึงระดับของการกระจายอํานาจ 
และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นวามีมากนอยเพียงใด กลาวคือ ถาองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจอยางกวางขวาง ยอมสะทอนใหเห็นถึงระดับการ
กระจายอํานาจที่มีสูง เชนเดียวกับความเป็นอิสระในการดําเนินภารกิจขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น หากรัฐสวนกลางเขาไปแทรกแซงนอยหรือเพียงกํากับควบคุม ดูแลแตเพียงกวาง ก็สะทอนให
เห็นวาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมีความเป็นอิสระสูง (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) 
อีกทั้ง ภารกิจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นยังเป็นปใจจัยกําหนดแนวทางการบริหารทรัพยากร
บุคคล การบริหารการเงินการคลังทองถิ่น และกําหนดโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 

                                                           
49 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก กลุมงานกฎหมาย สาํนักมาตรการปูองกันสาธารณภัย กรมปอูงกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กระทรวงมหาดไทย (ปภ.) (2550) 
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กลาวโดยสรุป จากพัฒนาการของการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่ผานมาใน
การถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พบวา การถายโอนภารกิจยังขาดความ
ชัดเจน และขาดความตอเนื่อง พบเพียงการถายโอนภารกิจดานโครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความ
สะดวกที่เก่ียวของกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน แนวกั้นน้ํา งานกอสราง งานดูแลรักษา 
ซอมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหลงน้ําคูคลอง เป็นตน แตภารกิจหลักดานการจัดการภัยพิบัติยัง
อยูภายใตการควบคุมของหนวยงานสวนกลาง นอกจากนี้ จากการวิเคราะหแผลการศึกษาภารกิจดาน
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นงานบริการสาธารณะที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
ตอบสนองประชาชนในพื้นท่ีไดรวดเร็วกวาหนวยงานของสวนกลาง เนื่องจากมีความใกลชิดประชาชน 
เขาใจพ้ืนที่และวิถีชีวิตของประชาชนมากกวา ทั้งยังสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพหาก
รวมมือกันในระดับทองถิ่น เนื่องจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นหลายๆ แหงที่ไมมีฐานภาษี และ
รายไดที่เพียงพอแกการบริหารงาน ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ ไมไดรับการพัฒนาใหมีความรู
ความสามารถจะไมสามารถพ่ึงพาตนเองไดเมื่อเกิดภัยพิบัติการรวมมือกันจะชวยใหองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นเขมแข็งและจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได ในขณะที่หนวยงานสวนกลางของภาครัฐ
สามารถสงเสริมหรือสนับสนุนในเรื่องของขอมูลในภาพรวม การบริหารจัดการน้ํา และงบประมาณ
รวมไปถึงบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ และควบคุมตรวจสอบใหเป็นไปตามแบบแผนปฏิบัติโดยยึด
เปูาหมายของภารกิจเป็นหลัก สําหรับเทศบาลนครปากเกร็ดแมจะมีอุปสรรคดานการถายโอนภารกิจ 
แตพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ที่มีการเก็บรายไดจากฐาน
ภาษีของทองถิ่นในอัตราที่สูงเมื่อเทียบกับจังหวัดอ่ืนๆ ซึ่งจะกลาวตอไปในสวนของการบริหารการเงิน
การคลังของทองถิ่น พรอมทั้งความรวมมือของประชาชนในพ้ืนที่ เจาหนาที่ ความสัมพันธแระหวาง
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน และหนวยงานภาคเอกชน ความพรอมและประสบการณแจึงส ง
เพ่ิมขีดความสามารถของเทศบาลนครปากเกร็ดในจัดการกับภัยพิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพซึ่งจะ
กลาวถึงขอคนพบจากการศึกษาดานอ่ืนๆ ในลําดับตอไป 

5.1.2 ด้านการบริหารบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดให องคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลและมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะตามที่
กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ ใหมีคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นของตนเอง ที่ประกอบดวย ผูแทน
หนวยราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ  จํานวนฝุายละ
เทากัน ทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานสวนทองถิ่นของตนไดโดยตรง จึงไดมี
การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสําหรับทองถิ่น พ.ศ.2542 ขึ้น เพ่ือใหการกําหนด
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของพนักงานสวนทองถิ่นทุกรูปแบบมีทิศทางที่เหมาะสมและเป็นธรรม 
และใหมีองคแกรซึ่งทําหนาที่กําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นไว 
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เรียกวา คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น (ก.ถ.) เพ่ือรับผิดชอบงานใน
ราชการของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นโดยเฉพาะตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ภายใตพระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2522 กลาวคือ มาตรา 23 ให
นายกเทศมนตรี เป็นผูอํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือนเทศบาล มีอํานาจหนาที่ในการปูองกันภัย
ฝุายพลเรือนในเขตเทศบาล แตงตั้งพนักงานปูองกันภัยบังคับบัญชา พนักงานปูองกันภัยในเขต
เทศบาล กับมีหนาที่สนับสนุนผูอํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือนจังหวัดปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย และมาตรา 30 ในการเตรียมการปูองกันภัยฝุายพลเรือน ใหผูอํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือน
ในเขตทองที่ท่ีรับผิดชอบมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 

1. สํารวจสถานที่ วัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใช ยานพาหนะของทางราชการฝุายพลเรือน 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชน เพ่ือใชในการปูองกันภัยฝุายพลเรือนไดตามความจําเป็น 

2. จัดใหมีวัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใช ยานพาหนะ และมีที่หลบภัยสาธารณะในการ
ปูองกันภัยฝุายพลเรือนไดตามความจําเป็น 

3. จัดใหมีการอบรมและดําเนินการฝึกซอมการปูองกันภัยฝุายพลเรือน 

4. เตรียมการอ่ืนตามความจําเป็น 

ทั้งนี้ จากขอคนพบ 5.1.1 ดานการถายโอนภารกิจ ซึ่งพบวาการถายโอนภารกิจดานการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยยังขาดความชัดเจนและความตอเนื่อง ดังนั้น การถายโอนบุคลากรดานการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยตรงมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นยังไมไดรับการถายโอน
อยางเต็มที่ ขาดความชัดเจนเชนเดียวกับการถายโอนภารกิจ หนาที่ความรับผิดชอบหลักยังคงเป็น
หนาที่ของเจาหนาที่ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่งเป็นบุคลากรของสวนกลาง จะ
เห็นไดวา การใหอิสระแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการบริหารงานบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญได
บัญญัติไวนั้น มีเงื่อนไขในการใชอํานาจในทางบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรมไวเป็นมาตราหนึ่ง
เป็นการเฉพาะกลาวคือมาตรา 288 การแตงตั้งและการใหพนักงานและลูกจางขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นพนจากตําแหนงตองเป็นไปตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถิ่นและ
ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นกอน และการโยกยาย การเลื่อน
ตําแหนง การขึ้นเงินเดือน การลงโทษพนักงานและลูกจางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใหเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ฉะนั้น บทบัญญัติเชนนี้อาจสงผลตอความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่บุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา บุคลากรของ
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถแบงประเภทออกเป็น 3 ประเภทหลักๆ ไดแก 
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1. พนักงานเทศบาล มีสถานภาพเป็นขาราชการสามารถโอนยายได 

2. ลูกจางประจํา คลายกับพนักงานเทศบาลแตไมสามารถโอนยายได 

3. พนักงานจางตามภารกิจ แบงเป็น พนักงานจางที่มีสัญญาไมเกิน 4 ปี และพนักงานจางทั่วไป
สัญญาจางไมเกิน 1 ปี หรือ ปีตอปีไมสามารถโอนยายได 

ขอคนพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ดานบุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดเกี่ยวกับ
หลักการดานการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา “การบริหารบุคลากรของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสอดคลองกับแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น กลาวคือ มีการจัดระบบของการถายโอนบุคลากรจากหนวยงานของรัฐ เพ่ือใหสอดคลองกับ
การถายโอนภารกิจ มีการเลื่อนขั้น ปรับเงินเดือนตามระเบียบกฎเกณฑแ และมีการตรวจสอบภายใน
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นเองแตยังขาดการตรวจสอบจากบุคคลภายนอกหรือประชาชน” 
(จันทรแจิรา ถนอมวงศแ, 2558) 

ขอคนพบดานการถายโอนและการรับโอนบุคลากรมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา มี
การโอนยายระหวางเทศบาลหรือระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน สามารถดําเนินการได
โดยถายโอนและรับโอนในตําแหนงเดียวกัน และการรับโอนเจาหนาที่จากสวนกลาง เชน เจาหนาที่
จากกระทรวงสาธารณสุขซึ่งมีการรับโอนเป็นจํานวนมาก ไดแก นักวิชาการ นักสงเสริมสุขภาพ 
พยาบาลวิชาชีพ ซึ่งมีสถานภาพเป็นขาราชการที่สามารถโอนยายไดตามปกติ ทั้งนี้ จะตองไดรับความ
ยินยอมจากทั้งหนวยงานที่ทําการถายโอนบุคลากรและรับการถายโอนบุคลากร 

“เทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวทางและมาตรการดานการรับโอนและถายโอนบุคลากรขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ บริหารจัดการตามที่มี กฎหมายและระเบียบรองรับ โดยมี
คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัด (กทจ.) ดูแลใหเทศบาลปฏิบัติตามระเบียบที่ระบุมา ทั้งนี้ จะ
มีการประชุมซึ่งตองผานมติ กทจ. และนายกเทศมนตรีออกคําสั่งใหแตงตั้ง หรือการรับโอน โดยตอง
ไดรับการเห็นชอบจากทองถิ่นที่ทําการโอนยายและรับการโอนยายใหทั้งสองที่เห็นชอบ” (จันทรแจิรา 
ถนอมวงศแ, 2558) 

“การโอนยายเป็นการโอนยายดวยความสมัครใจ ไดรับการอนุญาตจากผูบังคับบัญชา และมี
ความเหมาะสม สวนมากการโอนยายขาราชการนั้น จะเป็นการโอนยายใหคนในพ้ืนที่ไดกลับมา
ทํางานในพ้ืนที่ของตัวเอง รูจักทองที่ดี กลับจะชวยสนับสนุนคนในทองถิ่นมากขึ้น” (เพชรดา เวชศรี, 
2558) 
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ดานความสอดคลองระหวางการบริหารบุคลากรกับภารกิจตางๆ พบวา เทศบาลนครปากเกร็ด
ไดกําหนดประเภทของบุคลากรใหมีความสอดคลอง ชัดเจนและตรงกับความตองการในการปฏิบัติ
ภารกิจตางๆ ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

“เราตระหนักวาตําแหนงทุกตําแหนงมีความสําคัญกับทองถิ่น จึงมีการกําหนดใหสอดรับการ
ใหบริการประชาชนเพ่ือเป็นประโยชนแแกประชาชน เชน งานทะเบียน งานดับเพลิง เจาหนาที่เทศกิจ
ดูแลเรื่องความสะอาด และตรวจสอบไมใหเกิดการทําผิดตามพระราชบัญญัติเทศบาล” (จันทรแจิรา 
ถนอมวงศแ, 2558) 

ขอคนพบเกี่ยวกับโครงสรางอัตรากําลังของบุคลากรดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา มีการบริหารจัดการบุคลากรดานการจัดการภัยพิบัติในปี พ.ศ. 
2538 และ พ.ศ. 2554 ที่แตกตางกัน กลาวคือ ในปี พ.ศ. 2538 หนวยงานหลักที่รับผิดชอบเมื่อเกิด
อุทกภัย คือ เจาหนาที่ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และเจาหนาที่สํานักการชางของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ในขณะที่อุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 บุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดทุกฝุายมี
หนาที่ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมายรวมกับอาสาสมัครกวา 5,000 คน (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) เชน 
หนวยปฏิบัติการ หนวยสื่อสารและประชาสัมพันธแ หนวยรักษาความสงบเรียบรอยและปิดกั้น
การจราจร หนวยชวยเหลือและบรรเทาทุกขแจากอุทกภัย หนวยขนยายและรักษาทรัพยแสินของ
ผูประสบภัย หนวยสงเคราะหแและบรรเทาทุกขแ หนวยรักษาพยาบาลและปูองกันโรคระบาด หนวย
สมทบซ่ึงมีหนาที่ชวยเหลือและรับมือตามจุดตางๆ ที่เกิดอุทกภัยตามที่ผูอํานวยการปูองกันภัยฝุายพล
เรือน เทศบาลนครปากเกร็ดมอบหมาย 

“ชางมีไมมากนัก แตความสําคัญคือ ประสบการณแ เชนการวางถุงทราย การใชวัสดุ บางที่ใชถุง
ทรายบางที่ใชดิน บางที่ใชเครื่องสูบน้ํา คนที่รูคือคนที่มีประสบการณแและรูพ้ืนที่” (เพชรดา เวชศรี, 
2558) 

“ขณะที่เกิดอุทกภัยเจาหนาที่จากหนวยงานหลักจะมีสวนในการปฏิบัติงานตามภารกิจที่ไดรับ
มอบหมายซึ่งจะประกอบดวย พนักงานและลูกจางสํานักงานชางเทศบาลนครปากเกร็ดทุ กคน 
พนักงานและลูกจางกองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอมทุกคน พนักงานและลูกจางงานประชาสัมพันธแ 
กองวิชาการและแผนงานทุกคน และ พนักงานและลูกจางงานปูองกันฯ สํานักปลัดเทศบาลทุกคน” 
(จันทรแจิรา ถนอมวงศแ, 2558) 

อาจกลาวไดวา ในขณะที่เกิดอุทกภัยนอกจากเจาหนาที่ของสํานักการชาง ก็จะมี อัตรากําลัง
สมทบ ประกอบดวย พนักงานและลูกจางเทศบาลนครปากเกร็ดทุกกอง/ ฝุาย/งาน รวมถึงสมาชิก
อาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เทศบาลนครปากเกร็ดรวมมือกันในการปูองกันและบรรเทาสา
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ธารณภัยที่เกิดขึ้น แมวาบุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ปฏิบัติหนาที่ดานการจัดการภัยพิบัติ
โดยตรงนั้นยังไมเพียงพอ แตไมเป็นปใญหาในการจัดการภัยพิบัติเนื่องจากในชวงที่เกิดอุทกภัย 
เทศบาลนครปากเกร็ดไดรับกําลังคนซึ่งเป็นอาสาสมัครจากทั้งในและนอกพ้ืนที่จํานวนมาก พรอมทั้งมี
การบูรณาการหลายๆ หนวยงานตามภารกิจของนครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model) จึงทําให
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการกับอุทกภัยครั้งรายแรงที่เกิดขึ้นได 

ดานอํานาจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการบริหารงบประมาณดานบุคลากร พบวา 
เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดเก็บรายไดซึ่งพอเพียงในการบริหารบุคลากรเพียงพอ และมี
เงินอุดหนุนจากสวนกลาง มีอํานาจในการจางบุคลากรที่จําเป็นไดอยางเป็นอิสระ แตยังขาดแรงงานที่
มีความเชี่ยวชาญ เนื่องจากรายไดหรือคาแรงไมมากนัก อีกทั้งเป็นงานที่ตองใชแรงงานและมีความ
เสี่ยงในเรื่องของความปลอดภัย นอกจากนี้ ยังพบวาระเบียบกฎหมายวาดวยคาใชจายดานบุคลากร
กําหนดไมใหเกินรอยละ 40 เนื่องจากการใชงบประมาณดานบุคลากรที่เกินความจําเป็นนั้นจะสงผล
ใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กขาดงบประมาณเพ่ือการลงทุน หรือการพัฒนาในพ้ืนที่นั้นๆ 
ประชาชนจะไมไดรับผลประโยชนแเทาที่ควร แตสําหรับเทศบาลหรือทองถิ่นขนาดใหญซึ่งจัดเก็บภาษี
และมีงบประมาณดานการพัฒนาทองถิ่นจะไมคอยประสบกับปใญหาดังกลาว 

ในดานการปรับบัญชีเงินเดือนหรือคาตอบแทนแยกตามประเภทบุคลากรขางตนนั้น มีการทําตาม
ระเบียบและข้ันตอน กลาวคือ ชวงเดือนเมษายนกับตุลาคมจะมีเลื่อนขั้นเงินเดือนจะพิจารณาความดี
ความชอบตามแบบประเมินความดีความชอบของบุคลากรแตละประเภท ประเมินวันที่ 1 เมษายนกับ 
วันที่ 1 ตุลาคม ผูอํานวยการกองจะเป็นผูประเมินและรายงานมายังนายกเทศมนตรี เป็นการ
ตรวจสอบประเมินภายใน ซึ่งแตละกอง หัวหนางานจะเป็นผูประเมิน จากนั้นเสนอมายังผูอํานวยการ
กอง หากไมเห็นชอบ ก็จะมีการแกไข แลวจึงสงเรื่องมายังปลัด และนายกเทศมนตรีเพ่ือทําการเลื่อน
ขั้นเงินเดอืน 

ในสวนของการพัฒนาบุคลากรเทศบาลมีแผนพัฒนาระบบบุคลากรในบางสวน กลาวคือ จะมีการ
สงเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ใหเขารวมอบรมกับกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นซึ่งจะ
พิจารณาใหสอดคลองกับภารกิจงาน และมีการจัดฝึกอบรมดานตางๆ เชน ดานอัคคีภัย แตในสวน
ของการปูองกันอุทกภัยยังไมมีการพัฒนาบุคลากรหรือการฝึกอบรม เป็นการเรียนรูจากประสบการณแ
ของผูปฏิบัติงานในพ้ืนที่เป็นหลัก 

“การพัฒนาบุคลากรหากบุคลากรทานไหนตองการไปอบรมกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจัด
เทศบาลเองจัดอบรมตามตําแหนง แตในดานการปูองกันภัยพิบัติหรือในการจัดการน้ําทวม ไมไดมี
สงไปอบรม แตทํา และเรียนรูดวยประสบการณแ ความเชี่ยวชาญของชาง และการเรียนรูของชาวบาน 
เชน การวางกระสอบทราย การทําคันดิน ความเสียสละของชาวบานที่อาศัยอยูริมน้ํา เทศบาลทําการ
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เยียวยา และการความรวมแรงรวมใจของชาวบาน ความเขาใจธรรมชาติของน้ําและเขาใจพ้ืนที่ของ
ตนเองเป็นอยางด”ี (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“มีการจัดอบรมทุกปีแตเนนเรื่องไฟ เรื่องน้ําไมคอยมีการอบรม เพราะอาศัยความชํานาญแลว
สอนกันเอง เพราะไมตองเรียนรูเทคโนโลยียากๆ เรียนรูในสิ่งที่ฝึกทักษะได อยางการวางเรียงถุงทราย 
รายละเอียดไมเยอะ ไมซับซอน แลวเราก็มีคูมือในการสอนงายๆ เป็นการสรางองคแความรู เชน ตองรู
วาถาพ้ืนที่ตรงนี้ตองการจะวางกระสอบทรายสูงกี่เมตร ตองมีฐานสูงกี่เมตร เราถอดองคแความรูพวกนี้
มาจากคนที่มีประสบการณแ และรูวาถุงทรายอ่ิมๆ น้ําจะรั่วแลวตองเรงแกไข เพราะถุงทรายโดนน้ํา
กระแทกทุกวัน เรียกวา อาศัยประสบการณแเป็นหลักกับงานที่ไมยากเกินไปใครทําก็ได แตตองใช
เทคนิคบางเล็กนอย อาศัยการเฝูาสังเกต และการเฝูาระวัง” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ดานการประเมินและเปิดโอกาสใหมีการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น พบวา การประเมินเจาหนาที่ของเทศบาลจะเป็นการตรวจสอบภายในของเทศบาลเอง 
ยังขาดการตรวจสอบโดยใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยตรง (People’s Audit) แตจะเป็นการให
ประชาชนทําการประเมินความพึงพอใจจากการใหบริหารดานการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดซึ่งสะทอนใหเห็นการบริหารบุคลากรของเทศบาลวา มีความสอดคลองกับภารกิจและ
สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดหรือไม พรอมทั้งสะทอนใหเห็นการเปิดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับปใญหาในชุมชนทองถิ่น ความตองการของ
ประชาชน และการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ในการใหบริการสาธารณะเบื้องตนแกประชาชนดวย 

“ในสวนของการทํางานดานน้ําทวมเราเปิดใหประชาชนแสดงความเห็นและความพึงพอใจในการ
ทํางานของเรา และเปิดโอกาสใหประชาชนนําเสนอปใญหามา การประเมินผลของปากเกร็ดเรา
ประเมินความพึงพอใจบริการตางๆ ถามหนวยงานภายในวาฝุายใดตองการใหประเมินแลวเราจาง
สถาบันการศึกษามาชวยประเมินความพึงพอใจ เชน เรื่องการเก็บเงินคาจัดเก็บขยะ และการจัดเก็บ
ขยะเพ่ือปรับปรุงการจัดเก็บขยะ เราใชวิธีนี้เพ่ือสํารวจความพึงพอใจในการใหบริการ สํารวจความ
ตองการและแกไขปใญหาดวยเพราะแตละพ้ืนที่ตองการใหเก็บขยะแตกตางกัน น้ําทวมก็เชนกัน เราทํา
ประเมินความตองการเรารูวา ถุงยังชีพไมใชสิ่งที่ชาวบานตองการ มากไปจะเป็นภาระในการขน การ
แจก การจัดเก็บแลวชาวบานตองมานั่งรอรับถุงยังชีพ ทั้งๆ ที่บานน้ําทวมเคาก็หวงบาน เคาอยากได
การดูแลตามพ้ืนที่มากกวาซึ่งเป็นประโยชนแกับเคา” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

เมื่อพิจารณาตามกระบวนการตั้งแต การสรรหา การพัฒนา การเลื่อนตําแหนง การโยกยาย 
ตลอดจนการพนสภาพ ตามระบบบริหารงานบุคคลตามกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือน จะ
พบวา ทุกกระบวนการในทางบริหารงานบุคคลไมวาจะเป็นการสรรหาโดยวิธีการสอบหรือคัดเลือก 
การบรรจุ การแตงตั้ง การพนจากตําแหนง การโอน การโยกยาย การกําหนดอัตราเงินเดือน การ
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เลื่อนขั้นเงินเดือน การลงโทษและแมแตการกําหนดคุณสมบัติ และลักษณะตองหามของผูที่จะเขามา
ทํางานในระบบราชการ ทุกกระบวนการกระทบกับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใน
การใชอํานาจเพ่ือสรรหา บรรจุบุคลากรตามความตองการและความเหมาะสมของแตละทองถิ่นตาม
ความมุงหมายของรัฐธรรมนูญและกฎหมายบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น กลาวคือ ระบบบริหารงาน
บุคคลสวนทองถิ่น อํานาจอิสระในทางบริหารงานบุคคลนี้ถูกกําหนดใหเป็นของทองถิ่นและของ
ภาครัฐ ซึ่งถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญใหทําไดเพียงที่บัญญัติไวในมาตรา 288 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย เมือ่กฎหมายแมอันไดแก รัฐธรรมนูญ ไดวางขอจํากัดในทางบริหารงานบุคคลของ
ทองถิ่นไวแลวจึงเป็นไปไมไดหากจะออกกฎหมายในทางบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่นให
คณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นมีอํานาจในทางบริหารงานบุคคลอยางเต็มที่ 

จากทีก่ลาวมา สามารถสรุปขอคนพบดานการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นได
วา การกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสงผลใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเป็น
อิสระดานการบริหารบุคลากรที่จํากัดภายใตเงื่อนไขของกฎหมาย กลาวคือ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะมีอิสระในการบริหารบุคลากรซึ่งระบุไวในแผนอัตรากําลังสามปี ทั้งนี้ จะตองเป็นไปภายใต
พระราชบัญญัติการบริหารงานบุคลากรการปกครองทองถิ่น ซึ่งสอดคลองกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
อีกท้ัง องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีภาระคาใชจาย หรือคาตอบแทนของบุคลากรไดไมเกินรอยละ 
40 เพ่ือประโยชนแในการพัฒนาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในดานอ่ืนๆ การบริหารงานบุคคลจึงมี
ลักษณะเป็นระบบผสม (Mixed System) ระหวางระบบพนักงานของหนวยการปกครองทองถิ่น กับ
ระบบพนักงานทองถิ่นแหงชาติภายใตมาตรฐานของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารสวนทองถิ่น 
(ก.ถ.) คณะกรรมการกลางขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น (ก. กลาง) และคณะกรรมการ
ขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่นระดับจังหวัด 

5.1.3 ด้านการบริหารการเงินการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สําหรับการกระจายอํานาจดานการคลังใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น กฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจไดบัญญัติใหมีการจัดสรรสัดสวนรายไดขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นตอรายไดของรัฐบาลกลาง ตามความตองการ และความจําเป็น โดยกําหนดการจัดสรรภาษี
และอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืน ใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ไมนอยกวารอยละ 20 ของ
รายไดรัฐบาล และไมนอยกวารอยละ 35 ของรายไดรัฐบาล ภายในปีงบประมาณ 2549 โดยเริ่มมีผล
บังคับใชกฎหมายดังกลาวตั้งแตปีงบประมาณ 2544 ซึ่งพบวา องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีสัดสวน
รายไดรวมตอรายไดของรัฐบาลกลางเพิ่มขึ้นแตสัดสวนยังเป็นสัดสวนที่ไมมากนักเมื่อเทียบกับประเทศ
พัฒนาแลว นอกจากนี้ ปรากฏวามีการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจโดยการขยายระยะเวลาในการจัดสรรสัดสวนรายไดใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
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ออกไป และมีการชะลอการถายโอนภารกิจบางดานใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น (นครินทรแ เมฆ
ไตรรัตนแ, 2546) 

ในสวนของจังหวัดนนทบุรีซึ่งพบขอมูลวา ประชากรของจังหวัดนนทบุรีมีรายไดเฉลี่ยตอหัว (GPP 
per capita) ต่ํากวาคาเฉลี่ยทั้งประเทศ แตเสียภาษีฯ สูงถึงรอยละ 18 ของรายไดเฉลี่ยตอหัว ซึ่งสูง
กวาคาเฉลี่ยทั้งประเทศถึง 6 เทาตัว (จรัส สุวรรณมาลา, 2554) สอดคลองกับการจัดเก็บรายของ
เทศบาลนครปากเกร็ด50 เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

ฐานเศรษฐกิจขนาดใหญ สามารถกําหนดและจัดเก็บภาษี คาธรรมเนียมตางๆ ไดเพียงพอและมีการ
จัดเก็บอยางสม่ําเสมอเพ่ือนํามาใชในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในทองถิ่น 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดในดานการจัดสรรและการกระจาย
งบประมาณดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา เงินที่ใช
ดําเนินการดานการจัดการภัยพิบัติเป็นเงินที่เป็นรายไดของทองถิ่นเองซึ่งไดจากการเก็บภาษี ไดแก 
ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงทองที่ และอากรการฆาสัตวแ ในขณะที่รายไดจากสวนกลาง
หรือภาครัฐมีเพียงเงินที่ใชสําหรับการเยียวยาใหกับผูประสบภัยครัวเรือนละ 5,000 บาท จากอุทกภัย
ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 แตในปี 2540 หรืออุทกภัยกอนหนานั้นไมปรากฏขอมูล ทั้งนี้ ในการจัดการ
ดานภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะสามารถเบิกจายงบประมาณมาใชไดนั้น ตองไดรับการ
ประกาศจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย จังหวัดนนทบุรี ใหเป็นพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติกรณี
ฉุกเฉินแลวเทานั้น จึงอาจกลาวไดวา ภาครัฐไมไดสนับสนุนกฎหมายใหสอดคลองกับสถานการณแ
เรงดวนในดานงบประมาณเพ่ือใชในการจัดการดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่เหมาะสมแก
หนวยงานทองถิ่น 

“ความเป็นอิสระทางดานการคลัง เรามีอิสระที่เราสามารถจัดเก็บรายไดเองมาก และน้ําทวมกลับ
สรางศักยภาพใหเรา มีกลุมธุรกิจเอกชนมาลงทุนเพราะเชื่อมั่นในศักยภาพของทองถิ่น เชน การปลูก
สรางคอนโดมิเนียมและยังชวยสรางสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ คือ รายไดของทองถิ่นเพ่ิมขึ้น
อยางมหาศาล และยังชวยลดความขัดแยงระหวางชาวบานกับเทศบาลนครปากเกร็ดดวย เราใชเงิน
ของเราเองรัฐบาลจะอุดหนุนใหบานแตละหลัง แตแทนที่จะใหแบบนั้นใหเป็นงบฯ กับทองถิ่นกันทั้ง
เมืองดีกวา” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

“งบหลักเป็นรายไดของทองถิ่นจากการจัดเก็บภาษี รวมแลวใช 120 ลานบาทของเทศบาลที่ใชไป
ในปี 2554 ในการปูองกันภัยพิบัติ ผมคิดวาคุมคา เนื่องจากหากเปรียบเป็นรายครัวเรือน บาง

                                                           
50 อานคําอธิบายเพิ่มเติมในหัวขอที่ 4.2.3 
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ครัวเรือนนั้นเสียหายเป็นหมื่นหรือแสนบาท ทั้งหมดเจ็ดหมื่นครัวเรือนและยังไมรวมสวนที่เสี ยหาย
จากโรงงานอุตสาหกรรม”(วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

ในดานความเป็นอิสระในการบริหารการเงิน การคลัง และงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ด 
จากการสัมภาษณแเชิงลึก พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีอิสระในการบริหารการเงินการคลังทองถิ่น
เอง กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดมีอํานาจในการการจัดลําดับความสําคัญของภารกิจตางๆ การ
กําหนดนโยบายสาธารณะและการตัดสินใจเพ่ือการจัดสรรงบประมาณที่ไดรับมาจากภาครัฐ โดย
เทศบาลนครปากเกร็ดจะพิจารณาจากสภาพปใญหาที่ตองไดรับการแกไขอยางเรงดวนและเป็นปใญหา
ที่สงผลกระทบกับคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง และหลักความคุมคา ตามลําดับ ทั้งนี้ เมื่อ
พิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณในยุทธศาสตรแดานตางๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว า 
ยุทธศาสตรแดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมซึ่งมีการใชจาย 167,189,100 บาท คิดเป็นรอย
ละ 22 และยุทธศาสตรแดานสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 192,146,600 บาท คิดเป็นรอยละ 25 
ซึ่งเป็นยุทธศาสตรแที่มีการใชจายสูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับยุทธศาสตรแอ่ืนๆ โปรดดูแผนภาพที่ 4.4 
ประกอบการวิเคราะหแขอมูล ซึ่งสอดคลองกับขอมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ของเทศบาล
นครปากเกร็ด 

“คณะผูบริหารจัดลําดับความสําคัญจากสภาพปใญหาที่ตองไดรับการดูแลมากที่สุดกอน คือ เรื่อง
ของปใญหาสภาพแวดลอม ไดแก คลองตางๆ ในชุมชน คลองมีคาใชจายสูงมากเป็นรอยลาน น้ําเนา
เสีย คลองตื้นเขิน เพราะสงผลกระทบมากที่สุด คลองจะชวยไดในหลายๆ อยาง ซึ่งแตเดิมตอนเป็น
เทศบาลใหมๆ จะเนนเรื่องของการทําถนนกอนยกถนนสูงใหเป็นแนวปูองกันน้ําทวม แตเมื่อถนนเสร็จ
เรียบรอยก็มาดูเรื่องคลองเป็นหลัก และพิจารณาเรื่องความคุมคา เชน การสรางสถานีสูบน้ําในระยะ
ยาวตามจุดเสี่ยงตางๆ มีสัดสวนเรื่องการพัฒนาคุณภาพชีวิตอ่ืนๆ งบลงทุนถาดูจากแผนจะไมมาก แต
จริงๆ แลวถาดูงบลงทุนที่แทรกในรายจายประจํา จะเป็นสัดสวนที่สูงมาก คือรวมๆ แลวรอยละ 70” 
(เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ดานอํานาจในการจัดเก็บภาษี และกําหนดคาธรรมเนียมตางๆ พบวา เทศบาลนครปากเกร็ด
สามารถจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมจากประชาชนอยางเทาเทียมและตอเนื่องภายใตขอบเขตที่
กฎหมายกําหนด เทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีรายไดที่มั่นคงและเพียงพอที่จะรับผิดชอบในการ
จัดบริการสาธารณะในทองถิ่นไดอยางทั่วถึง ทั้งจากการจัดเก็บภาษีขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
เชน ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงทองที่ และอากรการฆาสัตวแ คาธรรมเนียมสําหรับ
ผูใชบริการและรายไดจากเงินอุดหนุนจากสวนราชการกลางอยางสม่ําเสมอตามหลักเกณฑแรอยละ 35 
ซึ่งควรมีการปรับปรุงเกณฑแในการอุดหนุนใหเหมาะสมกับภารกิจและงบประมาณขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นมากข้ึน 
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ดานการตรวจสอบและความรับผิดชอบในการบริหารการคลังและงบประมาณของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด จากการศึกษาพบวา มีกลไกการตรวจสอบจากทั้งหนวยงานภายในเทศบาลและหนวยงาน
ภายนอก กลาวคือ จะมีขาราชการของเทศบาลและคณะกรรมการตามอํานาจผูบริหาร ตรวจรับการ
ดําเนินงานหรือการใชจายตามยุทธศาสตรแดานตางๆ นอกจากนี้ จะมีการตรวจสอบจากหน วยงาน
ภายนอก คือ สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) มีการตั้งคณะกรรมการตรวจสอบเพ่ือใหการ
ตรวจเงินแผนดินเป็นกลไกการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ ทั้งในดานการจัดเก็บรายไดแผนดิน การ
ปูองกัน ปูองปราม ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ ตลอดจนเป็นกลไกในการกํากับควบคุมใหการ
ใชจายเงินและทรัพยแสินแผนดินเป็นไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุมคา ตอบสนองตอ
ประโยชนแสวนรวมของประชาชน และสอดคลองกับสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ และเพ่ือ
เสริมสรางเครือขายภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนใหมีสวนรวมในการตรวจเงินแผนดินอยาง
บูรณาการ ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 

ทั้งนี้ การตรวจสอบการใชจายงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ดยังไมมีการตรวจสอบจาก
ภาคประชาชนโดยตรง แตประชาชนสามารถสอบถามหรือขอขอมูลที่เกี่ยวของกับการใชจายของ
เทศบาลได เทศบาลจะตองการมีการระบุรายจายหรือกําหนดรายละเอียดของการใชจายไวอยาง
ชัดเจนในแผนพัฒนาสามปีของเทศบาลซึ่งประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลได นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา
กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดเปิด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม โดยเริ่มจากการอบรมจัดทําแผนจากนั้นจึงทําแผนชุมชนและ
ประชาคมเมือง แตตัวแสดงหลักท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของเทศบาลนั้นยังขึ้นกับ
ฝุายบริหารของทองถิ่น จากที่กลาวมานี้ สะทอนใหเห็นความรับผิดชอบตอการใชจายงบประมาณ
แผนดินของเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งมีการระบุความรับผิดชอบในหนาที่และคาใชจายแตละดานอยาง
ชัดเจน มีการเปิดเผยใหตรวจสอบไดอยางโปรงใสและประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลได 

“ชาวบาน ไมมีการตรวจสอบเรื่องเงินเพราะคอนขางละเอียด แตชาวบานจะมาขอดูก็ได เพราะ
เป็นขอมูลที่เราตองเปิดเผยอยูแลววาเราใชจายอะไรบาง นอกจากนี้ เทศบาลมีการทําประชาคม การ
ประชุมหารือประจําเดือนและเปิดโอกาสใหมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นในการดําเนินนโยบาย
ตางๆ” (เพชรดา เวชศร,ี 2558) 

เทศบาลนครปากเกร็ดจึงสามารถบริหารการเงินการคลังไดอยางเป็นอิสระภายใตขอบเขตที่
กฎหมายกําหนด ทั้งนี้ เทศบาลมคีวามสมดุลของรายรับ - รายจาย กลาวคือ สามารถจัดเก็บภาษีและ
คาธรรมเนียมตางๆ ของทองถิ่นไดอยางตอเนื่อง มีรายรับที่มั่นคงทั้งจากการจัดเก็บภาษีขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น เชน ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงทองที่ และอากรการฆาสัตวแ 
คาธรรมเนียมสําหรับผูใชบริการและรายไดจากการจัดสรรของภาครัฐ เทศบาลมีรายไดเพียงพอที่จะ
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รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะในทองถิ่นไดอยางทั่วถึง ดังนั้น สําหรับเทศบาลนครปากเกร็ด 
ทรัพยากรซึ่งเป็นตัวเงินจึงไมใชปใญหาในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นแตปใญหาที่เกิดขึ้นนั้นเกิดจาก
ความขาดแคลนวัสดุ อุปกรณแ เนื่องจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นสงผลกระทบในหลายพ้ืนที่ เทศบาลนครปาก
เกร็ดจึงตองอาศัยความสัมพันธแอยางไมเป็นทางการและเครือขายระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกันในการเขาถึงทรัพยากรจึงจะสามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได 

“หนาน้ําทุกปีเราจะตองใชกระสอบทราย ทราย รถดิน และดิน เราขนสงมาจากพ้ืนที่อ่ืน เชน 
อยุธยา ปทุมธานี นครปฐม แตวิ่งทางรถไมได เลยขนสงมาทางเรือ แตตอนหลังเรือวิ่งไมได เพราะน้ํา
ขึ้นสูง จึงอาศัย connection” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

กลาวโดยสรุป เทศบาลนครปากเกร็ดมีอํานาจเพียงพอในการกําหนดภาษี และคาธรรมเนียม
ตางๆ ของทองถิ่น สามารถหารายไดจากการจัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมตางๆ โดยจัดเก็บอยางมี
ความเทาเทียมในแตละบุคคล และจัดเก็บไดตอเนื่อง เพียงพอที่จะรับผิดชอบในการจัดบริการ
สาธารณะตามภารกิจหนาที่ที่ไดรับการถายโอนเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่น  
นอกจากนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดลําดับความสําคัญในการใชจายไดอยางเป็นอิสระ มีการ
ระบุรายจายหรือกําหนดรายละเอียดของการใชจายไวอยางชัดเจนในแผนพัฒนาของทองถิ่น มี
วัตถุประสงคแในการใชจายเงินอุดหนุนจากภาครัฐที่ชัดเจน และประชาชนสามารถรองขอเพ่ือทราบ
ขอมูลเกี่ยวกับรายรับรายจาย การบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นที่ตองการได 

5.1.4 ด้านการแก้ไขกฎหมายของท้องถิ่นเพ่ือสนับสนุนการจัดการภัยพิบัติภายใต้นโยบายการ
กระจายอ านาจ 

จากขอคนพบดานการถายโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร ตลอดจนการจัดสรรทรัพยากร
ทางการบริหารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ในภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเพ่ือ
จัดการภัยพิบัติ จะเห็นไดวาการดําเนินการตางๆ ตองคํานึงถึงขอบังคับ ระเบียบของกฎหมายที่เปิด
โอกาสใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบริหารจัดการทรัพยากรตางๆ  ของทองถิ่นเพ่ือ
ดําเนินการดานการจัดการภัยพิบัติไดภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ดังนั้น เพ่ือใหองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นมีความพรอมที่จะรับการถายโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ สามารถดําเนินการตางๆ 
ดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงตองมีการแกไขกฎหมาย ระเบียบ 
แบบแผนหรือแนวทางตางๆ ใหสอดคลองกับการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย คณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แหงชาติเห็นถึงความสําคัญของแนวทางในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงไดจัดทําแผนการ
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ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ พ.ศ. 2553-2557 ขึ้น โดยอาศัยแผนปูองกันภัยฝุายพลเรือน
แหงชาติ พ.ศ. 2548 เป็นพ้ืนฐาน ซึ่งแผนปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ พ.ศ. 2553 – 
2557 มีวัตถุประสงคแเพ่ือเป็นกรอบและทิศทางใหหนวยงานทุกภาคสวน ตั้งแตระดับทองถิ่นจนถึง
ระดับประเทศสามารถปฏิบัติงานดานการปูองกันและแกไขสาธารณภัยรวมกันไดโดยมีทิศทางเดียวกัน 
และเสริมกําลังกันแบบบูรณาการอยางเป็นระบบ มีการเตรียมความพรอมทรัพยากรทุกดานตาม
ลักษณะความเสี่ยงภัย มีการพัฒนาขีดความสามารถอยางตอเนื่องและมีประสิทธิภาพ โดยกําหนด
กรอบยุทธศาสตรแไวครอบคลุมตั้งแตระยะกอนเกิดภัย ระยะเกิดภัย และระยะหลังเกิดภัย อยาง
ชัดเจนสําหรับสาธารณภัยทุกประเภท ทั้งภัยธรรมชาติ ภัยที่เกิดจากมนุษยแ และภัยที่เกี่ยวกับความ
มั่นคง ครอบคลุมสาธารณภัย 14 ประเภท แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ 
พ.ศ.2553 - 2557 มีสาระสําคัญประกอบดวย 3 สวนหลัก51  ไดแก หลักการปูองกันและบรรเทาสา

ธารณภัย กระบวนการปูองกันและบรรเทาภัยดานสาธารณภัย และกระบวนการปูองกันและบรรเทา
ภัยดานความมั่นคงแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ โดยกรมปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจัดทํารวมกับหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ ตัวแทนองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท 
และหนวยงานภาคเอกชน มีสาระสําคัญตามที่กําหนด ดังนี้ 

- แนวทางมาตรการ งบประมาณ ในการดําเนินการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยอยางเป็น
ระบบและตอเนื่อง 

- แนวทางวิธีการในการใหความชวยเหลือและบรรเทาความเดือดรอนของรัฐและองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นท่ีรับผิดชอบ 

- แนวทางในการเตรียมความพรอมดานบุคลากร อุปกรณแ และเครื่องมือเครื่องใช และจัดระบบ
การปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมถึงการฝึกบุคลากร และประชาชน 

- แนวทางในการซอมแซม บูรณะ และฟ้ืนฟู 

ในดานการแกปใญหาอุทกภัยและการบริหารจัดการน้ําของเทศบาลนครปากเกร็ด นอกจากจะมี
การดําเนินการอยางตอเนื่องดังที่ระบุไวในภารกิจและยุทธศาสตรแตามแผนพัฒนาสามปีของเทศบาล
นครปากเกร็ดแลว เทศบาลนครปากเกร็ดไดมีการจัดทําแผนบริหารจัดการน้ํา และแผนเฉพาะกิจ
ปูองกันและแกไขอุทกภัยและวาตภัยเพ่ือกําหนดรายละเอียดหนวยปฏิบัติ เป็นเครื่องมือในการ
ปฏิบัติงาน แนวทางในการปูองกันและใหความชวยเหลือ อีกทั้ง ยังเป็นการประเมินและปรับปรังปรุง
ภารกิจตางๆ ในจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด สําหรับภารกิจดานการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา แนวทางการจัดการภัยพิบัติดังกลาวสอดคลองกับแนว
                                                           
51 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สํานักนโยบายปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (2556) 
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ทางการของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยและเป็นไปตามวัฏจักรการบริหารจัดการสาธารณภัย 
(Disaster Management Cycle) และแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 

(Proactive Approach in Disaster Management)52 ซึ่งประกอบดวย ชวงกอนเกิดภัย ไดแก การ
ปูองกันภัยและลดผลกระทบ (Prevention and mitigation) การเตรียมความพรอม 
(Preparedness) ระหวางเกิดภัย ไดแก การตอบโตและบรรเทาทุกขแ หรือการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
(Response and Relief or Emergency management)และหลังเกิดภัย ไดแก การฟ้ืนฟูและ
สรางใหม (Rehabilitation and Reconstruction) ซึ่งจะกลาวถึงรายละเอียดในหัวขอที่ 5.3.1 ขอ
คนพบดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและและการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก ในลําดับ
ตอไป 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกตัวแทนเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดดานกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา มีการปรับปรุงกฎหมาย และ
ระเบียบที่เกี่ยวของ ใหสอดคลองกับการถายโอนภารกิจบางประเภท และมีการบังคับใชกฎหมาย 
ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถนํางบประมาณมาใชเพ่ือจัดการกับภัยพิบัติไดนั้นตองมีการ
ประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีเสียกอน ซึ่งอาจสงผลให
เกิดความลาชาได 

“หากไมประกาศก็ทําอะไรไมได เพียงแตเรามีไมเกา วัสดุ อุปกรณแเกาๆ เนื่องจากขึ้นอยูกับ
ดุลพินิจ ไมทราบหลัก เกณฑแวารัฐบาลแตละชุด แตละปี จะมองอยางไร แลวสั่ งรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย มาจังหวัดตอไป เพราะการประกาศโดยที่ไมฉุกเฉินจริงๆ อาจทําใหเกิดการใชเงิน
ที่ไมถูกตองตามวัตถุประสงคแ ดังนั้นจึงขึ้นอยูกับทัศนคติของผูบริหารไมใชปใญหาของกฎระเบียบ” (วิ
รัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

จะเห็นไดวาในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การแกปใญหาอุทกภัยตลอดจนการบริหาร
จัดการน้ํา ตองมีการปรับปรุงหรือแกไขเนื้อหาของกฎหมายใหสอดคลองกับภารกิจ และยุทธศาสตรแ 
เพ่ือสงเสริมใหหนวยงานตางๆ สามารถดําเนินงานไดตามเปูาหมายเปิดโอกาส นอกจากนี้ ควรเปิด
โอกาสใหประชาชนและทุกภาคสวนซึ่งเป็นผูมีสวนไดสวนเสียเขามามีสวนรวมในการเสนอแนะ
แนวทางเพ่ือปรับปรุงแกไขกฎหมายดวย ซึ่งปใจจุบันพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีการรับฟใงความ
คิดเห็นและขอเสนอตางๆ เพ่ือแกไขกฎหมายแตยังไมมีการกําหนดโดยตรงจากประชาชนในพื้นท่ี  

“พรบ.อาคาร พรบ.สาธารณสุข พรบ.เทศบาล แตใชในบริบทที่ตางกัน มีสภาพบังคับ เชน เทศ
บัญญัติเรื่องการประกอบกิจการอันเป็นที่นารังเกียจ เชนการสรางโรงแรม หรือสรางอะไรที่จะ

                                                           
52 อานคําอธิบายเพิ่มเติมในหัวขอที่ 2.3.5 
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กอใหเกิดมลพิษเราก็มีกฎใหสรางไดยากขึ้นเพ่ือใหสรางมลพิษไดนอยลง และเราควบคุมไมใหสราง
อาคารที่มีผลกับการสรางเขื่อนริมน้ํา” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

5.1.5 ด้านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในสวนของโครงสรางขององคแกรปกครองทองถิ่น พบวา โครงสรางขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นไทยในปใจจุบันที่เป็นแบบ 2 ชั้น (Two - tiers system) โดยโครงสรางชั้นบน (Upper - tier) 
ไดแก องคแการบริหารสวนจังหวัด และโครงสรางชั้นลาง (Lower - tier) ไดแก เทศบาลและองคแการ
บริหารสวนตําบล จากการศึกษาพบขอสังเกตวา องคแกรปกครองสวนทองถิ่นท่ีอยูในโครงสรางสวนบน
กับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในโครงสรางสวนลางมีความสัมพันธแกันไมมากนัก นอกจากนี้ 
พบวา มีการปรับรูปแบบการบริหารการปกครองภายในองคแกรปกครองทองถิ่น โดยกําหนดใหฝุาย
บริหาร และฝุายสภาทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง ผูศึกษาพบขอสังเกตวา ฝุายบริหารทองถิ่นจะมีความ
ใกลชิดกับประชาชนมากกวาฝุายสภาทองถิ่น เนื่องจากฝุายสภาเทศบาลเป็นฝุายนิติบัญญัติ มีอํานาจ
หนาที่ควบคุมและตรวจสอบฝุายบริหาร (คณะเทศมนตรี) เป็นไปตามหลักการถวงดุลอํานาจของ
ระบบรัฐสภา แตในการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ หรือในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น ฝุาย
บริหารทองถิ่นจะมีบทบาท มีความใกลชิดและไดรับความไววางใจจากประชาชนมากกวา โดยเฉพาะ
อยางยิ่งความเป็นผูนําของนายกเทศมนตรี ดังนั้น การที่ผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ไมตองรับผิดชอบตอสภา ผลจากความเขมแข็งของระบบการ
เลือกตั้งทางตรงในระดับทองถิ่นและไดรับความไววางใจจากประชาชน อาจสงผลตอการถวงดุลและ
การตรวจสอบผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้ง ผูบริหารทองถิ่นยังมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายและรับผิดชอบการบริหารงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งหมายถึงอํานาจสูงสุดใน
ฐานะหัวหนาฝุายบริหารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น อํานาจในการจัดทํางบประมาณและอํานาจ
ในการเสนอรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปี ซึ่งหมายถึงอํานาจในการจัดสรรหรือกระจาย
ผลประโยชนแ อํานาจในการบริหารงานบุคคล อํานาจในการพิจารณาความดีความชอบขาราชการ
ประจําและอํานาจที่ไมเป็นทางการในลักษณะของบารมีของผูนําทองถิ่น (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และ
คณะ, 2552) ดังนั้น จึงตองมีการตรวจสอบและถวงดุลเพื่อไมใหเกิดการผูกขาดอํานาจและเป็นไปตาม
ธรรมาภิบาลที่ดีในการบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากการศึกษาลักษณะโครงสรางของเทศบาลนครปากเกร็ดดานการจัดการอุทกภัย พบวา ใน
การจัดการอุทกภัยนั้นมีการกระจายความรับผิดชอบตามภารกิจ มีการจัดการภัยพิบั ติรวมกันของ
ชุมชนผานการดําเนินงานในรูปแบบของคณะกรรมการชุมชน ประธานชุมชน และการมีสวนรวมของ
ประชาชน และมีการตรวจสอบผานการประเมินผลการปฏิบัติของเจาหนาที่ โครงสรางองคแการและ
แนวทางในการจัดการอุทกภัยขางตนของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงเอ้ือตอตอการจัดการภัยพิบัติเกิด
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ประสิทธิภาพ กลาวคือ นอกจากเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีความใกลชิดกับประชาชน รับรูความ
ตองการ เขาใจสภาพปใญหาและสภาพแวดลอมของพ้ืนที่ ในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น ในปี พ.ศ. 
2554 เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดตั้งศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัย ที่สํานักงานเทศบาลนครปากเกร็ด และมีศูนยแยอยท่ีวัดหงสแทอง ต.บางพูด และวัดชองลม 
ต.บานใหม รวมมือกับทุกหนวยงาน ทุกฝุายของเทศบาลนครปากเกร็ด ประชาชนและอาสาสมัครทั้ง
ในและนอกพ้ืนที่ โดยมีการประสานงานผานคณะกรรมการชุมชนและประธานชุมชน ดําเนินการ
ภายใตแนวทางในการปฏิบัติดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่สอดคลองกันของกรมปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย โดยหลังจากประเมินสถานการณแ เทศบาลมีการจัดทํา
แผนฉุกเฉิน และมอบหมายงานตามภารกิจดานตางๆ ในการจัดการอุทกภัยสะทอนใหเห็นผานแผน
ฉุกเฉินนครโมเดลปากเกร็ด (Pakkret Model) ซึ่งมีการจัดตั้งคณะทํางานและชุดเฉพาะกิจครอบคลุม
ภารกิจทุกดาน ประกอบดวย 8 กลุมภารกิจ ดังรายละเอียดในหัวข้อที่ 4.2.5 ไดแก 

- ภารกิจที่ 1: หนวยเฝูาระวัง 24 ชั่วโมง ทําหนาที่เฝูาระวังภัย ตั้งแนวคันกั้นน้ําและตรวจสอบ
พ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง 

- ภารกิจที่ 2: หนวยประชาสัมพันธแ มีการจัดตั้ง “ศูนยแประสานงานปูองกันภัยน้ําทวม” ทํา
หนาที่ประสานงานดานขอมูลที่ชัดเจน 

- ภารกิจที่ 3: หนวยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแทําหนาจัดหาวัสดุอุปกรณแ ทราย กระสอบ ดิน 
เครื่องจักร และปใจจัยดานแรงงานคน เชน จิตอาสา อาสาสมัครชุมชน เพ่ือทําการชวยเหลือเป็นหนวย
สนับสนุนทั้งในและนอกพ้ืนที่คอยบริจาคเงินและสิ่งของ เป็นหนวยในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ให
กระจายทั่วถึง 

- ภารกิจที่ 4: หนวยบรรเทาทุกขแ มีการจัดหนวยกองสวัสดิการสังคม 

- ภารกิจที่ 5: ศูนยแฟ้ืนฟูผูประสบภัย จัดตั้งหนวยเตรียมการในกรณีที่ตองดําเนินการอพยพ
ประชาชนในพื้นท่ีกรณีฉุกเฉินโดยมอบกองการศึกษาพิจารณาประสานงานใชพ้ืนที่สถานศึกษา 

- ภารกิจที่ 6: หนวยบรรเทาภัยฉุกเฉิน จะทําหนาที่ในการแกไขปใญหาที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว
ตามสถานการณแ 

- ภารกิจที่ 7: หนวยสวนรวมชุมชน วัด จิตอาสา 

- ภารกจิที่ 8: หนวยติดตามประเมินสถานการณแ โดยศูนยแปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
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จากลักษณะโครงสรางองคแการ และ 8 กลุมภารกิจของนครปากเกร็ดโมเดล มีขอสังเกตวา นคร
ปากเกร็ดโมเดลมีลักษณะโครงสรางที่ยืดหยุน มีความไมเป็นทางการสูง  ประชาชนสามารถเขาถึง
เทศบาลไดทันทีและเจาหนาที่ของเทศบาลมีความใกลชิดกับประชาชน ยึดเปูาหมายในการดําเนินงาน 
มีรูปแบบการประสานงานและสื่อสารในระดับเดียวมากกวาการสั่งการ เนนการมีสวนรวมระหวาง
ประชาชนทั้งที่อาศัยในคันกั้นน้ําและนอกคันกั้นน้ํา อาสาสมัครทั้งในพ้ืนที่และนอกพ้ืนที่ มีวัดเป็น
ศูนยแกลางในการประสานความเขาใจ และขอความรวมมือจากทุกสวน นครปากเกร็ดโมเดลจึงเป็น
รูปแบบของการบูรณาการงานทองถิ่น และอาศัยความรวมมือของประชาชนในพ้ืนที่ เมื่อพิจารณาจะ
พบลักษณะเดนของแตละกลุมภารกิจ และแตละกลุมภารกิจมีความเชื่อมโยงสัมพันธแกัน ทั้งนี้พบวา 
กลุมภารกิจที่เป็นเสมือนแกนหลักของนครปากเกร็ดโมเดล คือ ความรวมมือของ เทศบาล วัด บาน 
(ชาวบาน) จึงอาจกลาวไดวา นครปากเกร็ดโมเดลเป็นนวัตกรรมทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ
เพ่ือแกปใญหาอุทกภัย ซึ่งเนนการดําเนินงานตามเปูาหมายและภารกิจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
โดยอาศัยกระบวนการสื่อสารทั้งในพ้ืนที่ระหวางเทศบาลนครปากเกร็ด กับชาวบานและการสื่อสารกับ
พ้ืนที่ใกลเคียงกับเทศบาลนครปากเกร็ดรับขาวสารและตรวจสอบสถานการณแน้ํากอนจะกระจายขาว
ใหกับประชาชนในพ้ืนที่ไดรับทราบ ทําใหเกิดความผูกพันกันอยางเหนียวแนนในพ้ืนที่และเป็นการ
สรางความสัมพันธแอันดีกับพ้ืนที่โดยรอบ เชน มีการอาศัยรูปแบบความสัมพันธแในระดับที่ไมเป็น
ทางการระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการชวยเหลือซึ่งกันและกัน อาศัยการมีสวนรวมและ
ความยินยอมของประชาชนดวยการทําขอตกลงกันระหวางชาวบานนอกคันกั้นน้ําและในคันกั้นน้ํา 
อาศัยตัวแทนของสถาบันที่ไมเป็นทางการ ไดแก วัดซ่ึงเป็นศูนยแกลาง โดยมีเจาอาวาสทําหนาที่เสมือน
ผูไกลเกลี่ยความขัดแยงและประสานความเขาใจอันดีใหเกิดขึ้นในพ้ืนที่เมื่อเกิดการแยงชิงทรัพยากร 
เชน กรณีความขัดแยงระหวางชาวบานกับเทศบาล เนื่องจากชาวบานตองการนํากระสอบทรายที่
เตรียมเอาไวปูองกันพ้ืนที่สวนรวมนําไปปูองกันบานตัวเองเพียงจุดเดียว หากเป็นเชนนั้นน้ําจะทะลัก
เขาทวมชุมชนทั้งหมด จึงตองมีการสรางความเขาใจใหชาวบานยอมรับและรวมมือกับทางเทศบาล 
และการใหผูมีสวนไดสวนเสียเขามารวมตัดสินใจ ยึดผลประโยชนแของสวนรวมเป็นหลัก รวมไปถึงการ
ติดตามสถานการณแตางๆ ความเขาใจสภาพธรรมชาติของน้ํา การเขาใจสภาพแวดลอมที่รายลอมพ้ืนที่
เทศบาลนครปากเกร็ดจึงทําใหเทศบาลสามารถตอสูกับมวลน้ําและผานภัยพิบัติ ครั้งนั้นไปได 
นอกจากนี้ พบวานครปากเกร็ดโมเดลมีคุณลักษณะสอดคลองกับนวัตกรรมทองถิ่นของไทย ซึ่งมี
คุณลักษณะรวมกันอยางนอย 5 ประการ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2548) ดังนี้ 

ประการที่ 1: การกระจายอํานาจทําใหเกิด “เจาภาพ” และ “เวทีการตัดสินใจของพลเมือง” 
เจาภาพคือ หนวยงานหลักท่ีรับผิดชอบ มีภารกิจบทบาทและมีทรัพยากรหรือเป็นตัวแสดงหลัก ซึ่งจะ
ทําหนาที่กระตุนใหเกิดการอภิปราย การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น การระดมความคิด การ
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มีสวนรวมของประชาชน เพ่ือนําไปสูการตัดสินใจของทองถิ่น  สะทอนรากฐานของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย การตัดสินใจรวมกัน (Collective decision) 

ประการที่ 2: นวัตกรรมทองถิ่นแตละประเภทมีจุดเริ่มตนและคุณลักษณะที่แตกตางกัน เชน 
นวัตกรรมในการจัดการสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ เกิดจากปใญหาและความตื่นตัวของชุมชน 
ความแตกตางนั้นขึ้นอยูกับบริบทของสังคม/ ชุมชน หรือปใญหาของชุมชน 

ประการที่ 3: นวัตกรรมทองถิ่นท่ีเกิดข้ึนตางพ้ืนที่ อาจมีความคลายคลึงในเชิงวิธีการ ขอเสนอคือ 
ปรับใชได เรียนรู ถายทอด เรียนรูจากกันและกัน (Knowledge management) การจัดการความรู
ของทองถิ่นใหเป็นระบบจะเป็นประโยชนแ 

ประการที่ 4: นวัตกรรมทองถิ่นบางประเภทมีลักษณะเฉพาะตามเงื่อนไขบริบทแวดลอม ดังนั้น
การศึกษาแลกเปลี่ยนจะตองทําดวยความเขาใจและระมัดระวัง ตองเขาใจตัวแปรของแตละชุมชน 
บริบทของชุมชน 

ประการที่ 5: นวัตกรรมทองถิ่นสามารถเกิดขึ้นเป็นลูกโซ กระบวนการตอเนื่อง ลักษณะเชื่อมโยง
ซึ่งกันและกัน เชน กระบวนการตอเนื่องจากนวัตกรรมในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
เชื่อมโยงกับนวัตกรรมดานการพัฒนาสิ่งแวดลอม การกําจัดขยะ น้ําเสีย การจัดการดานทรัพยากร
และสิ่งแวดลอม 

โดยสรุปลักษณะโครงสรางของเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัยผานการศึกษา
รูปแบบของนครปากเกร็ดโมเดลสะทอนใหเห็นความสัมพันธแของโครงสรางที่ไมเป็นทาง บูรณาการทุก
หนวยงานตามภารกิจ มีการวางแผนและดําเนินการอยางเป็นระบบ โดยอาศัยเทคโนโลยีการสื่อสาร 
กอใหเกิดกระบวนการเรียนรู การแลกเปลี่ยนทางความคิดอยางสรางสรรคแนําไปสูการเสนอแนวทาง
และการรวมมือกันของชุมชน อาสาสมัคร และองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการกับภัยพิบัติ
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

 
สรุปขอคนพบดานการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับประสิทธิภาพในการ

จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด โดยพิจารณาในมิติของความเป็น
อิสระดานการถายโอนภารกิจและการรับโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร การบริหารบุคลากรของ
ทองถิ่น การบริหารการคลังและงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ด การแกไขกฎหมายและ
ลักษณะโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น เป็นเพียงปใจจัยเกื้อหนุนเพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ เนื่องจากสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้นองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระภายใตขอจํากัดในแตละดาน ทั้งนี้ พบวา หนวยวิเคราะหแ
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ระดับชุมชน หรือประชาชนในพื้นท่ีจะใหความสําคัญในมิติอ่ืนๆ ไดแก ความเขาใจธรรมชาติของพ้ืนที่ 
การมีสวนรวมของคนในพ้ืนที่ อาสาสมัคร เทศบาลและภาคเอกชน ความเสียสละของชุมชนซึ่งเป็น
พ้ืนที่นอกคันกั้นน้ํา ประสบการณแของเจาหนาที่และประชาชนในการจัดการอุทกภัย การสื่อสาร การ
ประชาสัมพันธแ การแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร และการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดที่
สะทอนผานนครปากเกร็ดโมเดล ในขณะหนวยวิเคราะหแระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะมองเห็น
ความสําคัญของการกระจายอํานาจมากกวาหนวยวิเคราะหแในระดับชุมชน เนื่องจากเจาหนาที่ของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมองเห็นขอจํากัดตางๆ ภายใตระเบียบขอบังคับ และกฎหมายที่จํากัด
ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น เจาหนาที่ของเทศบาลมีความเขาใจและตระหนักถึง
ความสําคัญของการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอยางแทจริง แตหนวยวิเคราะหแทั้ง
ในระดับชุมชนและองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา การจัดการกับอุทกภัยจะตองอาศัยการมีสวน
รวมในลักษณะของเครือขาย ความสัมพันธแอยางไมเป็นทางการ แรงงานคนจากอาสาสมัคร และ
ประชาชนในการสอดสอง สังเกตการณแ ระดมทรัพยากร สิ่งของจําเป็น ไดแก วัสดุ อุปกรณแตางๆ 
พรอมกันนั้นควรแกไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถดําเนินการใน
ภาวะฉุกเฉินใหทันกับสถานการณแ 

5.1.6 สรุปปัญหาด้านการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เมื่อมีการปฏิรูปการเมืองในปี พ. ศ.2540 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ได
บัญญัติถึงความสําคัญของการกระจายอํานาจการปกครองใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไวใน
มาตรา 78 และมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซึ่งเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ. ศ. 2542 โดยสรุปกฎหมายทั้งสอง
ฉบับมีเจตนารมณแที่จะสงเสริมความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการกําหนดนโยบาย 
การจัดบริการสาธารณะ การถายโอนภารกิจของรัฐใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น การถายโอน
บุคลากรและการบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น การพัฒนาขีดความสามารถในการปฏิบัติงานของ
ผูบริหารและพนักงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ
เพ่ือสนับสนุนใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติงานไดอยางเต็มความสามารถ และยังเป็น
แนวทางในการเตรียมการใหกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือรองรับการกระจายอํานาจ โดยสรุป
แมวารัฐธรรมนูญจะใหความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณแของประชาชนในทองที่และ
ใหความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
กลาวคือ มีการปรับปรุงรูปแบบขององคแกรปกครองทองถิ่น เพ่ิมหนาที่ มีการถายโอนภารกิจ การถาย
โอนบุคลากร ตลอดจนการกระจายอํานาจดานการเงิน การคลัง งบประมาณ และการจัดเก็บภาษี
ตางๆ เชน การเพ่ิมศักยภาพทางการคลังทองถิ่นโดยการกําหนดสัดสวนของรายไดที่รัฐบาลจะตอง
จัดสรรใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะตองไมต่ํากวารอยละ 35 ของรายไดของรัฐบาลภายใน
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ปีงบประมาณ 2549 เพ่ือเป็นเครื่องมือในการปกครองตนเองแกทองถิ่น  แตกระนั้น จากการศึกษา
สภาพความเป็นจริงดังกรณีศึกษาดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พบวา องคแกรปกครองสวน
ทองถิน่มีอํานาจและอิสระในการปกครองตนเองภายใตขอจํากัดบางประการ ซึ่งสะทอนใหเห็นปใญหา
การกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย ดังนี้ 

ปใญหาดานการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยใหองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น พบวา ขาดการสนับสนุนจากภาครัฐ เนื่องดวยภาครัฐเห็นวา เป็นภารกิจที่เทศบาลสามารถจะ
เลือกทําได ซึ่งหากเทศบาลมีศักยภาพเพียงพอก็สามารถบริหารจัดการได แตในความเป็นจริงแลวหาก
พิจารณาบริบทของปใญหาจะพบวา อุทกภัยเป็นปใญหาที่สงผลกระทบในหลายๆ พ้ืนที่และเป็นปใญหา
ที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญและการประสานในหลายหนวยงาน ภาครัฐควรถายโอนภารกิจและ
บุคลากรผูเชี่ยวชาญใหทองถิ่นอยางชัดเจน โดยเฉพาะในทองถิ่นที่ไดรับผลกระทบ หรือเป็นพ้ืนที่เสี่ยง
ภัย นอกจากนี้ พบวาการถายโอนภารกิจที่เกิดขึ้นสวนใหญเป็นการถายโอนดานโครงสรางพ้ืนฐานและ
สิ่งอํานวยความสะดวกที่เก่ียวของกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน แนวกั้นน้ํา งานกอสราง 
งานดูแลรักษา ซอมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหลงน้ําคูคลอง เป็นตน แตภารกิจหลักดานการ
จัดการภัยพิบัติยังถูกควบคุมโดยหนวยงานสวนกลางของภาครัฐ 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษา พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถตอบสนองประชาชนขณะที่
เกิดภัยพิบัตใินพ้ืนที่ไดรวดเร็วและมีประสิทธิภาพกวาหนวยงานของสวนกลาง เนื่องจากมีความใกลชิด
กับประชาชน เขาใจพ้ืนที่และวิถีชีวิตของประชาชนมากกวา ทั้งยังสามารถดําเนินการไดอยางมี
ประสิทธิภาพดวยความรวมมือกันในชุมชน และความสัมพันธแระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่ น 
เนื่องจากขณะที่เกิดอุทกภัยตองอาศัยวัสดุ อุปกรณแจากทองถิ่นอ่ืน ตองมีการอํานวยความสะดวกใน
การขนสงและประสานงานของทองถิ่นอ่ืน การรวมมือกันจะชวยใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีความ
เขมแข็งและจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ ในขณะที่หนวยงานสวนกลางของ
ภาครัฐสามารถสงเสริมหรือสนับสนุนในเรื่องของขอมูลสถานการณแน้ําในภาพรวม การบริหารจัดการ
น้ํา และงบประมาณ รวมไปถึงบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ การแกไขหลักเกณฑแในการประกาศพ้ืนที่
ภัยพิบัติฉุกเฉินเพ่ือใหอิสระแกทองถิ่นเพ่ือใหดําเนินการแกไขปใญหาในภาวะฉุกเฉินไดอยางรวดเร็ว
โดยภาครัฐสามารถควบคุมและตรวจสอบใหเป็นไปตามแบบแผนปฏิบัติโดยยึดเปูาหมายของภารกิจ
เป็นหลัก 

“จากมุมมองของคนทํางานการปกครองสวนทองถิ่น ตอนปี พ.ศ. 2542 เราตื่นเตนมากเมื่อรูวา
จะมีการกระจายอํานาจมายังทองถิ่น แตแลวพบวา ไมตางจากเดิม มีแผนฯ มีคูมือ แตไมไดมีการ
กระจายอํานาจอยางแทจริง การถายโอนภารกิจก็คือกั๊กไว บางอันกระจายบางอันไมกระจายทั้งที่ควร
จะให เพราะอาจจะไมอยากใหงบฯ หรือเวลาทําแลวไมยกใหทองถิ่นดูแลมีความทับซอน เราคาดหวัง
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วาจะออกกฎหมายลูกมา แตก็ไมออกเพราะอาจจะเสียผลประโยชนแ เสนออะไรไปเรื่องการกระจาย
อํานาจก็ไมเห็นปรากฏ มีการประชุมเสียเงินมากมายในหลายพ้ืนที่ แตไมมีผลปรากฏจริง” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 

ปใญหาดานการถายโอนบุคลากรและการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา 
เทศบาลนครปากเกร็ดขาดเจาหนาที่และผูเชี่ยวชาญในงานดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
เนื่องจากพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่บริเวณกวาง และความตองการของ
ประชาชนมีความหลากหลาย จึงสงผลกระทบตอความลาชาในบางครั้ง แตในชวงที่เกิดอุทกภัย
เทศบาลไดรับแรงสนับสนุนจากประชาชน และอาสาสมัครที่มาชวยเหลือ ซึ่งจากการสัมภาษณแเชิงลึก
พบวา ชาวบานเขาใจสถานการณแ เขาใจการทํางานของเทศบาลนครปากเกร็ด และขอจํากัดในการ
บริหารของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นอยางดี เนื่องจากเทศบาลและประชาชนมีความใกลชิดกัน อีก
ทั้ง เทศบาลยังเปิดโอกาสใหประชาชนแลกเปลี่ยนขอมูล และมีสวนรวมในการแกปใญหา ประชาชนจึง
เขาใจสภาพปใญหาและการดําเนินงานของเทศบาล 

ปใญหาดานการบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น แมวา 
เทศบาลนครปากเกร็ดจะมีฐานภาษีขนาดใหญ สามารถจัดเก็บรายไดและมีเงินสะสมเพียงพอ แตการ
เบิกงบประมาณจะสามารถดําเนินการไดก็ตอเมื่อมีการประกาศสถานการณแฉุกเฉิน หรือการประกาศ
ใหพ้ืนที่นั้นเป็นเขตภัยพิบัติ ซึ่งการเบิกจายงบประมาณ หรือการจัดหาวัสดุอุปกรณแตางๆ องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการเบิกจายไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 แกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 255353 
นอกจากนี้ การจัดเก็บรายไดขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นหรืออาจเรียกไดวา เงินสะสม ของ
ทองถิ่นเองก็มีความสําคัญเพราะกวาจะรอเบิกจายนั้นก็อาจไมทันการณแ  นอกจากนี้จากการศึกษา
พบวา ตัวเงินไมใชปใจจัยหลักในการจัดการอุทกภัย แตสิ่งจําเป็น คือ วัสดุ อุปกรณแ ซึ่งพบวาขณะที่เกิด
อุทกภัยในหลายพื้นท่ีทําใหขาดแคลนวัสดุอุปกรณแที่จําเป็นในการปูองกันอุทกภัย 

“ไมไดมีการกระจายอํานาจอยางแทจริง เพราะเวลาน้ําทวมหรือภาวะฉุกเฉิน เทศบาลพ่ีจะ
ตัดสินใจทําอะไรตองถามจังหวัด ในสภาวะฉุกเฉินคุณตองปลดล็อคใหทองถิ่นสามารถจับริหารจัดการ
หรือประสานงานกันไดเองจะในทองที่ใดก็ตาม แตนี่คือ ไมกระจายจริงๆ ตองมีกรณียกเวน” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 

                                                           
53 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 9) พ.ศ.
2553, (2553). 
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จากที่กลาวมาขางตน จะพบวาปใญหาดานการถายโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร การบริหาร
การเงินการคลัง ลวนมีความเกี่ยวของกับปใญหาดานการแกไขกฎหมายและโครงสรางขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นในภาพรวม แมวากฎหมายจะมีการใหอํานาจและอิสระแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นในดานตางๆ แตในความเป็นจริงแลวยังไมสามารถกระจายอํานาจไดตามที่กฎหมายกําหนด
เนื่องจากหนวยงานราชการซึ่งเป็นหนวยงานหลักในการนํานโยบายไปปฏิบัติหรือทําการถายโอน
ภารกิจตางๆ ไมมีประสิทธิภาพ ไมยินยอมที่จะถายโอน ในขณะเดียวกันทองถิ่นบางแหงก็ขาดความ
พรอม ฉะนั้นแลว การปฏิบัติที่เกิดขึ้นจึงยังไมสอดคลองกับแนวทางในการปฏิบัติที่ไดกําหนดไว 
ทองถิ่นจึงตองอาศัยความรวมมือรูปแบบอ่ืนๆ เชน ความรวมมือกันของประชาชน อาสาสมัคร 
ภาคเอกชน และองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนๆ นอกเหนือจากการสนับสนุนของภาครัฐเพราะใน
ภาวะฉุกเฉินที่ตองการการตัดสินใจ การตอบสนองตอสถานการณแ และการใหความชวยเหลือ
ประชาชนอยางเรงดวน ไมสามารถดําเนินการไดหากอยูภายใตขอบังคับของราชการสวนกลาง  
กฎหมายและขอบังคับที่ใชอยูจึงควรไดรับการแกไข และดําเนินการกระจายอํานาจใหมีความชัดเจน
มากขึ้น 

กลาวโดยสรุป ภาครัฐดําเนินการถายโอนภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไม
ชัดเจน สวนราชการจํานวนมากพยายามจะขอชะลอการถายโอนภารกิจใหแกองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และบอยครั้งที่พบวา การถายโอนภารกิจของสวนราชการมิไดกระทําดวยความตั้งใจ เชน มี
การถายโอนอุปกรณแหรือเครื่องมือที่ชํารุดเสียหายใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น และไมตรงกับ
ความตองการของประชาชน เชน ภาครัฐมอบถุงยังชีพใหกับผูประสบภัยในพ้ืนที่แตที่จริงแลว
ผูประสบภัยตองการและขาดแคลนวัสดุอุปกรณแในการปูองกันอุทกภัย นอกจากนี้พบวา บุคลากรและ
งบประมาณอยูในความรับผิดชอบของสวนกลาง สิ่งเหลานี้ลวนเป็นอุปสรรคตอการพัฒนาองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นใหสามารถจัดการอุทกภัยในพื้นที่ไดอยางเป็นอิสระ 

5.2 ข้อค้นพบด้านการมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ผูศึกษาไดทําการวิเคราะหแขอมูลจากเอกสาร ขอมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุมโดยมีผูรวมวงสนทนาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนและตัวแทนของเจาหนาที่เทศบาลนคร
ปากเกร็ดทั้งหมด 8 ทาน ในประเด็นหลักเกี่ยวกับการมีสวนรวมดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน ซึ่งสามารถสรุปขอคนพบ ตลอดจนปใญหา และขอเสนอแนะตามลําดับ ดังนี้ 

5.2.1 ข้อค้นพบด้านการมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกผูและการสนทนากลุมดานการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานโดยอาศัยลักษณะการมีสวนรวมในแตละระดับของ IAP2 หรือ Public 
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Participation Spectrum ดังแผนภาพที่ 2.1 พบวา ผูใหขอมูลสําคัญและผูเขารวมการสนทนากลุม
ซึ่งเป็นผูมีสวนไดสวนเสียในการจัดการอุทกภัย มีความคิดเห็นที่สอดคลองกันเกี่ยวกับลักษณะการมี
สวนรวม ดังนี้ 

ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับที่ 1 กลาวคือ มีการใหขอมูลขาวสารแกประชาชน 
(Inform) โดยในภาพรวมเทศบาลนครปากเกร็ดมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับภารกิจ การคลังทองถิ่น 
ตลอดจนการพัฒนาบุคลากรของทองถิ่นใหประชาชนในทองถิ่นทราบอยางทั่วถึงในแผนพัฒนา 3 ปี
ของเทศบาลนครปากเกร็ด 

สําหรับดานการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ดมีการให
ขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ โดยเป็นขอมูลที่เป็นจริง ถูกตอง ทันสมัย อีกทั้งยัง
สามารถสื่อสารและใหขอมูลกับประชาชนไดในหลายชองทาง เชน การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ ปูาย
ประชาสัมพันธแ เสียงตามสาย การสงขอความสั้น (SMS) รถเคลื่อนที่ นอกจากนี้ ยังมีการใหขอมูล
ขาวสารผานตัวแทนของชุมชนโดยตรง 

“ประชาชนก็ไดรับขาวสารจากประธานชุมชน (หอกระจายขาว) เราเขาไปติดตอโดยตรงไดเลย” 
ผูรวมสนทนากลุม (ตัวแทนชาวบาน) 

“สวนมากใชเสียงตามสาย แตบางชุมชนคิดเองวาจะแจงกับคนในชุมชนอยางไร จะใชเสียงตาม
สาย เสียงเพลง ใชรถ ใชปูายประชาสัมพันธแ สายดวน” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับที่ 2 กลาวคือ มีการปรึกษาหารือ (Consult) 
ระหวางประชาชนและเจาหนาที่ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น มีการใหขอมูล ขอเท็จจริง 
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน เชน มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 

ในดานการจัดการอุทกภัย พบวา ประชาชนมีสวนในการติดตามและรายงานสถานการณแใหกับ
เจาหนาที่ของเทศบาลไดทราบ อีกทั้งยังพบวา ประชาชนมีความเขาใจในสภาพพ้ืนที่ของชุมชนเป็น
อยางดี เมื่อจุดใดมีความเสี่ยงหรือเป็นจุดที่เกิดน้ําทวมทะลัก ประชาชนจะรีบแจง และแนะนําให
เจาหนาที่เขาไปทําการซอมแซมไดถูกจุด นอกจากนี้ การสื่อสารระหวางประชาชนในชุมชนเป็น
เสมือนกระบอกเสียงในการระดมกําลังพลเมื่อเกิดสถานการณแฉุกเฉิน 

“ปี 38 ยังไมมีระบบ เราใชวิธีสังเกตแลวแจงกับชุมชน ชุมชนก็จะประสานงานกับเจาหนาที่ สท. 
ผูนําของเทศบาล เชน โทรคุยโดยตรงกับนายกฯ เพราะพ้ืนที่เราเป็นจุดเสี่ยง และเป็นพ้ืนที่สถาน
สงเคราะหแ ประชาสัมพันธแแบบปากตอปาก เป็นการบอกตอกันเป็นทอดๆ” ผูรวมสนทนากลุม 
(ตัวแทนชาวบาน) 
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“ปกติทุกเดือนจะไดรับแจงปใญหาจากชาวบานเวลาประชุม แตเมื่อมีน้ําทวมเราเปลี่ยนไปประชุม
ริมน้ําใหเห็นสภาพจริง สั่งการในพ้ืนที่และทําใหเกิดความอยากจะเขามามีสวนรวมในการใหขอคิดเห็น 
ชาวบานรูและเขาใจ เห็นสภาพจริงก็จะเกิดผลในสวนรวมจะสื่อสารแคเทศบาลกับตัวแทนชุมชนไมได 
และเรามสีายดวนใหชาวบานแจงขอมูลและสอบถามขอมูลเป็นการสื่อสารสองทาง เป็นการตรวจสอบ
ขอมูลซึ่งกันและกันลดความสับสนจากขอมูลที่มาจากหลายชองทาง เป็นขอมูลที่ไมแนนอนและสราง
ความตื่นตระหนกใหกับชาวบาน” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

 “การประชุมหัวหนาสวน และหัวหนาสวนออกสํารวจ เป็นการกระจายอํานาจใหแตละสวน คน
ที่มีประสบการณแ ไปดูที่เกิดเหตุ ซึ่งชาวบานคือ คนชี้จุด รูพ้ืนที่ดีที่สุด หัวหนาสั่งงานและใหอํานาจ
หัวหนาฝุาย ชาวบานชวยชี้จุดลอแหลม ชาวบานรูดีกวาเจาหนาที่ เพราะเจาหนาที่ไมใชคนในปาก
เกร็ด รวมกันแจงขาวไมใชรับขาวสารแตเพียงฝุายเดียว เป็นการแลกเปลี่ยน แจงขาวกัน การรายงาน
โดยตรงใชสายดวน รวมทั้งปากตอปาก” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับที่ 3 กลาวคือ ใหเขามามีบทบาท (Involve) โดย
เทศบาลนครปากเกร็ดใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย กําหนด
วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ มีการประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกัน เทศบาลยอมรับ
ขอเสนอแนะ และมีการตัดสินใจรวมกันกับภาคประชาชน เชน การจัดทําแผนชุมชน การทํา
ประชาคม 

“ชาวบานชวยเหลือกัน คนที่ไมทวมก็มีจิตอาสา ลงแรงทํากับขาวมา มากรอกกระสอบทราย ลง
เงิน เรี่ยไรเงินมาชวย ภาพที่ผมเห็นคือการมีสวนรวมของประชาชนที่ไมไดคาตอบแทนนั้นมีมาก ชวย
เรื่องน้ําทวมไดมากจริงๆ ชวงกอนน้ําทวม ก็มีการประชุม ทางเทศบาลจะมีสมาชิกเทศบาล และ
ตัวแทนจากชุมชน 63 ชุมชนมีสิทธิ์เสนอความเห็นในที่ประชุม มีตํารวจ ทหาร องคแการโทรศัพทแ 
สาธารณูปโภคทุกภาคสวน มาประชุมเดือนละครั้งทําใหเราทราบความตองการของชาวบาน ชวงที่เกิด
น้ําทวม รวมกันระวังภัย กรอกกระสอบทราย ทําอาหาร ความรวมมือคือไมไดแยกสวน มองวา
ประชาชนไมใชคนรองเรียน แตเป็นคนเสนอ ในสิ่งที่เรามองไมเห็น เคามีสวนรวมมีไอเดีย ถาเราทําได
และงบฯ พอเพียงเราก็จะทํา เชน เรื่องถนนหนทางที่เราไมไดทํา แตเมื่อเคามาเสนอเราทําได เราก็ไป
ทําใหเคา” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“เนื่องจากชวงระยะเวลาในปี 2538 มีนอยมาก สวนในปี 2554 ก็มีการสั่งการเป็นหลัก เพราะ
ไมทันการณแเป็นการสั่งการเฉพาะหนาเลย แตภายหลังใหชุมชนเขามามีสวนรวมและเอาขอมูลไปใสใน
แผนชุมชน ชุมชนเขามาทําแผนพัฒนากับเทศบาลนครปากเกร็ด เพราะชุมชนจะทราบวาพ้ืนที่ไหน
โดนน้ําทวมก็เอามาใสในแผนพัฒนาของเทศบาล การจัดทําแผนชุมชน มีการทําประชาคม” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 
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“การประชุมรวมกับชุมชน และเจาหนาที่ดานสาธารณูปโภค ถาใครมีเรื่องรองเรียนเราก็รับเรื่อง
ไวจัดการ เมื่อทราบปใญหาก็ดําเนินการแกไข”(นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับที่ 4 กลาวคือ มีการสรางความรวมมือ 
(Collaborate) เป็นการมีสวนรวมในระดับสูง โดยองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนทํางาน
รวมกันในกระบวนการตัดสินใจ ทั้งนี้พบวา ในการตัดสินใจจะเป็นไปในลักษณะของการรับฟใงความ
คิดเห็นมากกวาการตัดสินใจผานกระบวนการกําหนดนโยบายโดยตรง เนื่องจากเทศบาลนครปาก
เกร็ด เป็นองคแกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ มีพ้ืนที่กวางและมีประชากรที่หลากหลาย ดังนั้น 
การตัดสินใจรวมกันโดยตรงจึงเกิดขึ้นไดยาก แตเป็นไปในลักษณะของการขอความเห็นชอบและ
พยายามสรางความรวมมือดวยการสรางความเชื่อม่ันและความไววางใจ 

“ทองถิ่นหรือเทศบาลนั้นดูแลผลประโยชนแของคนในทองถิ่นเอง ดังนั้น  แนนอนวาเราตอง
ตอบสนองความตองการของชาวบานใหไดมากข้ึน เชน เดิมฝนตกน้ําทวม สามวันน้ําลด แตตอนนี้สาม
ชั่วโมงน้ําตองลด ไฟดับครึ่งวันเดิมไมเป็นไร แตตอนนี้หนึ่งชั่วโมงทนไมไดแลว เพราะชาวบานเองก็มี
ความตองการมากขึ้น ปใจจัยที่ตองการไมใชแคปใจจัย 4 เราตองตอบโจทยแชาวบานใหได และยึด
หลักการมีสวนรวมของชาวบาน” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“ในกระบวนการตัดสินใจเรามีตัวแทนจากชุมชนมาเป็นคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครปาก
เกร็ด จะมีหนาที่พิจารณาแผนพัฒนาเทศบาลนครปากเกร็ด และเงินที่จะไดรับเงินในการพัฒนา
เทศบาล” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

“การตัดสินใจนั้นคือ เราทําในสิ่งที่ชาวบานยอมรับ เชน การสรางบอสูบเราตองไดรับความ
เห็นชอบ ศึกษาผลกระทบตางๆ ถาชาวบานไมยินยอมเราก็ทําไมได  เราไมใชผูตัดสินใจในทุกกรณี 
เพราะชาวบานรูพื้นที่มากกวาเรา บางจุดเราไปแกปใญหา แตเราไมรูอยางเรื่องน้ําไหลวน ชาวบานบอก
เรา และเราทําตาม แบบนี้คือ ชาวบานคือ เจาของพ้ืนที่จริงๆ เนื่องจากเราไมมีขอมูลเลยในปี 38 แต
ชาวบานเทานั้นที่จะทราบวา บล็อกน้ําจุดนี้น้ําจะไปไหน ชาวบานชี้จุด และสั่งเราทําเลย ตรงนี้คุณ
ตองทํา ตรงนี้” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับท่ี 5 กลาวคือ ใหอํานาจหรือเสริมพลังแกประชาชน 
(Empower) เพ่ือใหประชาชนสามารถตัดสินใจและแกไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม และ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจาของภารกิจ
โดยที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่สนับสนุน ทั้งนี้พบวา มีการทําประชาคมเป็นการใหอํานาจ
แกประชาชนในการตัดสินใจทางออม แตยังไมมีการมอบอํานาจหรือใหประชาชนเป็นเจาของภารกิจ
ดานการจัดการภัยพิบัติของทองถิ่นโดยตรง 
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“ตองอาศัยเรื่องของความพรอมและความกลา ซึ่งก็ยังไมชัดเจนในสวนนี้ อาจจะมีโครงการ SML 
หรือกองทุนที่ใกลเคียงแตยังไมได empower ที่แทจริง” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“ในสวนที่จะใหชาวบานทําเอง จะวาเคาไมมีบทบาทก็คงไมได เรามีการทําประชาคม และ
ชาวบานไมเห็นดวยทําใหโครงการหยุดไปหรือบางครั้งโครงการก็ถูกเปลี่ยนรูปแบบ เรายอมรับใน
อํานาจของประชาชนแตตองยอมรับวาโครงการจะดําเนินตอไปไมได เป็นทางสองแพรง (dilemma) 
ชาวบานไมอยากได แตรัฐบาลหรือทองถิ่นอยากได แตเราทําตามความตองการของชาวบานเป็นการ
กลับมาทบทวนหรือเปลี่ยนแปลงโครงการ ดังนั้น  เราตองกลับมาพิจารณาวาเราจะไดอะไรจาก
กระบวนการตัดสินใจของชาวบาน และคอนขางยุงยาก” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

เมื่อพิจารณาแลว พบวา ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนที่กลาวมานั้นสะทอนใหเห็น 
บทบาทของความเป็นพลเมืองตามขอเสนอของ IBM Center for The Business of Government 
(2014) กลาวคือ ประชาชนในชุมชนเขตเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเขาใจบริบทของทองถิ่น 
รับทราบ มีความกังวลและเขาใจสภาพปใญหาที่เกิดข้ึนในชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งปใญหาอุทกภัยและ
ปใญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของตน ทั้งนี้ ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอแนว
ทางแกไขปใญหาที่เป็นประโยชนแเพื่อปรับปรุงบริการสาธารณะหรือเสนอแนวทางในการแกปใญหาตางๆ 
ไดและสะทอนระดับความพึงพอใจเกี่ยวกับการจัดการปใญหาที่เกิดขึ้น ตลอดจนพัฒนาแนวทางในการ
แกไขปใญหาของทองถิ่นเพ่ือนําไปสูแกปใญหาใหเกิดผลอยางเป็นรูปธรรม เชน การพัฒนาแนวคิดและ
รูปแบบการสื่อสารดวยสัญญาณเพลงในขณะที่เกิดอุทกภัยของชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 อีกทั้ง ยัง
พบวา ประชาชนมีสวนอยางมากในการกระตุนใหคนในชุมชนเกิดการรับรู เขาใจปใญหาตางๆ และ
รวมกันหาทางแกไขปใญหาของชุมชนทองถิ่น ผานการทําประชาคมใหเกิดการรับรูขยายเป็นวงกวาง 
จะเห็นไดวา ประชาชนมีสวนรวมในการระบุปใญหา คนหาสาเหตุ รวมกันวางแผน รวมกันตัดสินใจ 
และปฏิบัติงานและมีสวนในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลในการแกปใญหานั้นๆ 

นอกจากขอคนพบดานการมีสวนรวมขางตน พบวา การมีสวนรวมทั่วไปของเทศบาลนครปาก
เกร็ดสอดคลองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ไดกําหนด

สิทธิ เสรีภาพ และการมีสวนรวมของประชาชน54 (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น (สกถ.), 2556) โดยสรุป ดังนี้ 

- ประชาชนมีสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ ไดวางหลักทั่วไป
ไววา ประชาชนสามารถ รับรู รับทราบ และเขาตรวจดูเอกสารหรือขอมูลขาวสารในรูปแบบอ่ืนของ
ทางราชการไดเพ่ือที่ประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็น และใชสิทธิทางการเมืองไดอยางมี
                                                           
54อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก สาํนักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น (สกถ.) (2556) 
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ประสิทธิภาพ ดังนั้น ประชาชนในทองถิ่นยอมสามารถตรวจสอบ รับทราบขอมูลขาวสารขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นได 

- ประชาชนมีสิทธิในการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  ในการ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายใตรูปแบบองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  จะมีผลที่เกี่ยวของกับ
ชีวิตความเป็นอยูของประชาชนในแตละทองถิ่น ดังนั้น การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหสม
ตามเจตนารมณแรวมกันของประชาชนได ประชาชนจึงตองมีสวนรวมดวย หลักกฎหมายที่เกี่ยวของ 
คือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําและประสานแผนพัฒนาขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2546 ซึ่งไดกําหนดใหผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเลือกผูทรงคุณวุฒิ ผูนํา
องคแการภาคเอกชน หรือองคแการภาคประชาชน เขารวมเป็นคณะกรรมการพัฒนาองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น เพ่ือกําหนดแนวทางการพัฒนา ตลอดจนการเสนอแนวทางการแกไขปใญหาและติดตาม
ประเมินผล 

- สิทธิการมีสวนรวมในการดําเนินโครงการเศรษฐกิจชุมชน ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการดําเนินโครงการเศรษฐกิจชุมชน พ.ศ. 2541 (และที่แกไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2543) มีขอ
ที่สนับสนุนการดําเนินการเศรษฐกิจในชุมชนภายใตเขตองคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยใหประชาชน
สามารถรวมกลุมทางอาชีพ และเสนอโครงการเพ่ือขอยืมเงินทุนโดยผานคณะกรรมการพัฒนาองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นพิจารณา 

- การใชสิทธิฟูองรองตอศาลปกครอง ประชาชนในทองถิ่นสามารถปกปูองสิทธิของตนเองโดยใช
อํานาจศาลปกครองในการตรวจสอบการใชอํานาจขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น วาเป็นไปโดยชอบ
หรือไม 

- การใชสิทธิรองทุกขแตอผูตรวจการแผนดิน สิทธิในการตรวจสอบงบประมาณของ  องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น นอกจากการมีสวนรวมในการซื้อและการจางประชาชนยอมตองไดรับสิทธิใน
การตรวจสอบกิจกรรมตางๆ ของหนวยงานที่กําหนดไวในแผนงาน สําหรับประมาณการดานรายรับ
และรายจายที่แสดงในรูปตัวเลข จํานวนเงิน ดังนั้น เมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะตองประกาศรายงานการรับจายเงินประจําปีงบประมาณที่สิ้นสุด  ทั้งงบประมาณรายจาย
และเงินนอกงบประมาณไวโดยเปิดเผย ณ ที่ทําการหรือสํานักงานองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือให
ประชาชนทราบ 

จากขอคนพบลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนของเทศบาลนครปากเกร็ด ผูศึกษามี
ขอสังเกต 3 ประการ ดังนี้ 
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ประการที่ 1 ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 มีความ
แตกตางจากลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากในปี 
พ.ศ. 2538 ประชาชนยังไมเขาใจสถานการณแ จึงเกิดความขัดแยงขึ้นระหวางประชาชนดวยกันและ
ประชาชนกับเทศบาล เนื่องจากประชาชนพยายามนํากระสอบทรายมาปูองกันน้ําบานตัวเองกอนที่จะ
รวมมือกันปูองกันพ้ืนที่สวนรวม แตในชวงที่เกิดมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 ประชาชนเขาใจความ
รุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น มีความเสียสละรวมแรงรวมใจกันปูองกันไมใหน้ําทวมถนน
หลัก เพ่ือสามารถที่จะสัญจรไปมาได อีกทั้ง เทศบาลมีความพรอมในการจัดการอุทกภัย มี
ประสบการณแ มีความเขาใจในการสื่อสาร ทุมเทเพ่ือสรางความไววางใจกับประชาชนจึงทําให ไดรับ
ความรวมมือที่ดีข้ึนเชนกัน 

ประการที่ 2 การมีสวนรวมที่เกิดขึ้นไมจํากัดเฉพาะการมีสวนรวมระหวางประชาชนกับเทศบาล
เทานั้น แตยังพบวา เกิดความรวมมือในหลายระดับ เชน ความรวมมือกันในระดับชุมชนทองถิ่น และ
ชุมชนโดยรอบ ดังจะเห็นไดจากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น ความเสียสละและชวยเหลือกัน ความ
รวมมือกันภายในชุมชน และผานรูปแบบคณะกรรมการชุมชน หรือประธานชุมชม ความรวมมือจาก
อาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด ความรวมมือของหนวยงานภาคเอกชน ไดแก 
โรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ หางสรรพสินคา หมูบานจัดสรร รวมไปถึงความรวมมือระหวางองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน ซึ่งความรวมมือลักษณะดังกลาวสอดคลองกับ เครือขาย (Network) โดย 
วีระศักดิ์ เครือเทพ (2550) ใหความหมายวา เป็นลักษณะการจัดความสัมพันธแเชิงโครงสรางระหวาง
องคแกรหรือหนวยงานจํานวนหลายแหงในลักษณะที่พ่ึงพาอาศัยกันและกัน โดยที่มิไดมีองคแกรหนึ่ง
องคแกรใดมีอํานาจควบคุมหรืออํานาจสั่งการเหนือกวาองคแกรอ่ืนๆ ซึ่งจากการมีสวนรวมดานการ
จัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดจะเห็นไดวา ความสัมพันธแที่เกิดขึ้นมีลักษณะของการพ่ึงพา
อาศัยซึ่งกันและกัน (Reciprocal relationship) โครงสรางความสัมพันธแมีลักษณะที่เป็นทางการและ
ไมเป็นทางการเกิดปฏิสัมพันธแในแนวระนาบ (Horizontal) เป็นการรวมมือ ชวยเหลือ แลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นระหวางกันมากกวาการสั่งการ ทั้งนี้ การทํางานแบบเครือขายมีเงื่อนไขหลักสองประการ
ที่ตองพิจารณา ไดแก 

1. ระดับการมีสวนรวมของภาคประชาชน (Civic involvement) สะทอนถึงการเปิดโอกาสให
ภาคประชาชนหรือชุมชนเขามาจัดการ/แกไขปใญหาทองถิ่นมากนอยเพียงใด 

2. ระดับการกระจายตัวของขอมูล ทรัพยากร และความรับผิดชอบตอผลสําเร็จ (Sharing of 
information, resources, and responsibility) 

ประการที่ 3 การสงเสริมการมีสวนรวมตองพิจารณาถึงขอจํากัดระดับปใจเจกบุคคลของ
ประชาชน เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีชุมชนอยูถึง 63 ชุมชน ครอบคลุมพ้ืนที่ขนาดใหญ มี
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ประชากรรวมทั้งสิ้น 182,960 คน (ขอมูล ณ วันที่ 30 เมษายน 2557) และประชาชนมีความ
หลากหลาย หากตองการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทุกๆ ดาน หรือตองการใหเกิดการมีสวนรวม
ในทุกระดับจึงอาจเป็นไปไดยาก หากประชาชนไมมีความเขาใจในเรื่องสิทธิของตน ขาดขอเท็จจริงใน
ดานที่ตองมีสวนรวม หรือขาดศักยภาพที่จะเขารวมในดานตางๆ ดังนั้น จึงควรสงเสริมใหประชาชน
ตระหนักถึงสิทธิของความเป็นพลเมือง ใหความรู และขอมูลดานตางๆ ขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นเพ่ือพัฒนาใหเกิดการมีสวนรวมที่แทจริงในฐานะพลเมือง (Citizenship) ซึ่งสอดคลองกับ
หลักการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 

5.2.2 ปัญหาด้านการมีส่วนร่วมและข้อเสนอแนะ 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกตัวแทนขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นพบขอจํากัดดานการสนับสนุน
ใหเกิดการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กลาวคือ การมีสวนรวมระหวาง
กลุมผูมีสวนไดสวนเสียตองมีการพิจารณา และตัดสินใจอยางเหมาะสม เป็นธรรม ไดรับการยอมรับ
และเกิดประโยชนแสูงสุดกับทองถิ่น เชน การสงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมของชุมชนโดยใหชุมชนเสนอ
แผนชุมชน สมาชิกสภาเทศบาลเสนอโครงการตางๆ ในกระบวนการตัดสินใจตองพิจารณาทั้ง ในดาน
ความสําคัญ ความเรงดวน ความเหมาะสมของโครงการนั้นๆ และเพ่ือใหเกิดการมีสวนรวมอยาง
เหมาะสมทั้งสองฝุาย ตองพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นอยางระมัดระวัง การทําขอตกลงหรือตอรอง
กัน บางครั้งเมื่อใหประชาชนมีสวนรวมมากๆ โดยที่ประชาชนยังไมพรอม จึงเกิดปใญหาความขัดแยง
ระหวางประชาชนดวยกันเอง เชน การเรียกรองจากกลุมผลประโยชนแที่ตางกัน จึงตองอาศัยผูมีอํานาจ
ในการตัดสินใจหรือใหเทศบาลไปแกปใญหา ดังนั้น การสงเสริมการมีสวนรวมในระดับทองถิ่นจึงตอง
คํานึงถึงความสมดุลของขอเรียกรองระหวางกลุมตางๆ อีกทั้ง ยังตองระวังการผูกขาดอํานาจเฉพาะ
กลุม เชน การเป็นตัวแทนของชุมชน หรือตัวแทนผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะยาว ซึ่ง
อาจทําใหเกิดความยากลําบากในการตรวจสอบ เสี่ยงตอการเกิดประโยชนแทับซอน และเป็นการเปิด
โอกาสใหเกิดการแสวงหาผลประโยชนแจากตําแหนงหนาที่ 

 
5.3 ข้อค้นพบด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ผูศึกษาไดทําการวิเคราะหแขอมูลจากเอกสาร ขอมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุมในประเด็นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
พบวา แนวทางการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดมีความสอดคลองกับแนวคิดการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 
(Proactive Approach in Disaster Management) ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้ 
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5.3.1 ข้อค้นพบด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 

จากการทบทวนขอมูลเอกสารของ ศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแกไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัย เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) การสํารวจพื้นที่ การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุม 
ผูศึกษาพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ดังนี้ 

ในการพิจารณาสถานการณแอุทกภัยเพ่ือจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นจะเริ่มจากการพิจารณาสาเหตุ
ของอุทกภัย ซึ่งทั่วไปแลวอุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น มีสาเหตุหลัก 2 ประการ กลาวคือ ประการแรกเกิดจาก
น้ําทวมขังจากน้ําฝนซึ่งน้ําจะทวมขังไมนาน และประการที่สอง คือ เกิดพายุ น้ําทวมจากน้ําเหนือ น้ํา
ทะเลหนุนสูง ภาวะน้ําในแมน้ําเจาพระยาลนตลิ่งไหลเขาสูเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นสาเหตุ
หลักของสถานการณแอุทกภัยทั้งในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 

จากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบวา มีความแตกตางกันทั้ง
ในดานผลกระทบ การบริหารจัดการและการชวยเหลือเยียวยา กลาวคือ จากประสบการณแของ
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด (นิรันดรแ 
เปิดชั้น, 2558) ขณะที่เกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 พ้ืนที่ที่ถูกน้ําทวมคือ พ้ืนที่เลียบริมแมน้ํา
เจาพระยา จากวัดโพธิ์ทองบนจนถึงชลประทานปากเกร็ด คิดเป็นรอยละ 25 ของพ้ืนที่ทั้งหมด แมวา
ปริมาณน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จะมากกวาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กลาวคือ ปริมาณน้ําในปี  
พ.ศ. 2538 ประมาณ 2,000 ลบ. ม. ตอวินาที ขณะที่ในปี พ.ศ. 2554 มีปริมาณน้ําประมาณ 3,800 
ลบ. ม. ตอวินาที ซึ่งขณะนั้นเทศบาลนครปากเกร็ดมีฐานะเป็นเทศบาลตําบล มีชุมชนเพียง 5 ชุมชน 
มีเครื่องมือและบุคลากรไมพอเพียง กลาวคือ มีบุคลากรเพียง 300-500 คน แตในปี พ.ศ. 2554 เกิด
มหาอุทกภัย นายกเทศมนตรีและเจาหนาที่อาศัยประสบการณแเขามาบริหารจัดการ และไดรับความ
รวมมือจากหลายหนวยงาน มีบุคลากรจํานวนพันกวาคน และมีหนวยงานที่รับผิดชอบตางกัน 
กลาวคือ ในปี พ.ศ. 2538 มีเพียงหนวยงานหลักที่ดูแล ไดแก งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
สํานักปลัดเทศบาล และสํานักการชาง แตในปี พ.ศ. 2554 พบวา นอกจากสองหนวยงานหลักแลวยัง
มีหนวยงานอ่ืนๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด ไดแก กองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม กองสวัสดิการ
และสังคม กองวิชาการและแผนงาน มีสวนรวมในการจัดการอุทกภัยที่ไดรับมอบหมายภารกิจดังที่
ระบุไวในนครปากเกร็ดโมเดล ดังนั้น อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จึงไดรับผลกระทบนอยกวา โดยพ้ืนที่ที่
น้ําทวมคิดเป็นรอยละ 5 ของพ้ืนที่ทั้งหมด 

ดานแผนและนโยบายในภาพรวมของเทศบาลนครปากเกร็ด การจัดทําแผนพัฒนาของทองถิ่น
นั้นจะจัดทําในหลักการเดียวกันทั้งประเทศ แตจะแตกตางกันไปในรายละเอียดของแตละพ้ืนที่แต
สามารถประสานงานภายในจังหวัดเดียวกันได มีโครงการตางๆ ที่ระบุในแผน รวมทั้งแผนในการ
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จัดการภัยพิบัติซึ่งอยูในดานของการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย มีการจัดทําแผนฉุกเฉิน มีการ
มอบหมายภารกิจหนาที่และความรับผิดชอบแกบุคลากรดานตางๆ อยางชัดเจน 

ในดานการจัดการอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ดจะจัดทําแผนชุมชนโดยเฉพาะในพ้ืนที่ริมน้ํา 
เจาภาพหลักคือ งานปูองกันและบรรเทาและสาธารณภัย โดยปกติงานปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยจะเนนดานอัคคีภัย ซึ่งคนทั่วไปจะเรียกวา “ดับเพลิง” จึงทําใหเขาใจวางานปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยเป็นเรื่องของดับเพลิงหรือปูองกันไฟไหมเทานั้น แตจริงๆ แลวงานปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยนั้นครอบคลุมการจัดการสาธารณภัยหลายประเภททั้ง วาตภัย อัคคีภัย และอุทกภัย ทั้งนี้ ใน
ดานการจัดการอุทกภัยมีการแบงงานกันทําตามพ้ืนที่ตางๆ ซ่ึงหนวยงานหลักของเทศบาล คือ สํานัก
การชาง สํานักการชางจะมีภารกิจหลักในการจัดทําขอมูลระดับน้ํา รายงานสถานการณแ จัดหาวัสดุ 
อุปกรณแ งานวิศวกรรมกอสราง และการเขาไปประเมินความเสียหายหลังเกิดอุทกภัยเมื่อพิจารณา
ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in Disaster 
Management) ซึ่งเป็นแนวคิดการจัดการภัยพิบัติแนวใหม ที่เนนปูองกันและลดความเสี่ยงหรือ
ผลกระทบที่จะเกิดจากภัยพิบัติ โดยวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุกนี้ แบงออกเป็น 3 ชวงหลักๆ 
กลาวคือ ชวงระยะกอนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) ชวงระหวางเกิดภัยพิบัติ (During Impact) 
และหลังเกิดภัยพิบัติ (After Impact) สามารถสรุปภารกิจของสํานักการชางไดดังนี้ 

- ก่อนเกิดอุทกภัย 

เจาหนาที่จะออกสํารวจพ้ืนที่ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดทั้งในพ้ืนที่ซึ่งเคยเกิดอุทกภัยมาแลว
และพ้ืนที่ซึ่งมีความเสี่ยง โดยกอนเดือนตุลาคม มีการสังเกตการณแ ดูระดับน้ําที่แมน้ํา มีการประชุมกัน
ระหวางเทศบาลกับผูนําชุมชน ทําการสํารวจสถานที่สําคัญตางๆ สิ่งสาธารณประโยชนแ จํานวนอาคาร
บานเรือน จํานวนประชากรที่อาศัยอยูในแตละพ้ืนที่ สํารวจทอระบายน้ําไมใหเกิดการอุดตัน และรีบ
ดําเนินการขุดลอกทอทางระบายน้ําและจัดเตรียมวัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใชตางๆ ใหพรอม 
เพ่ือที่จะสามารถนําไปเตรียมรับสถานการณแ ชวยเหลือ หรือบรรเทาขณะที่เกิดอุทกภัยตลอดจนติดตอ
ประสานงานลวงหนาเกี่ยวกับเครื่องอุปโภคบริโภค ยารักษาโรค เพื่อชวยเหลือผูประสบภัยไดทันทีเมื่อ
เกิดเหตุการณแจริง มีการจัดตั้งหนวยเตือนภัย เพ่ือประสานงานกับหนวยอาสาสมัครและสวนราชการที่
เกี่ยวของ ในการแจงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับอุทกภัยและสาธารณภัยอ่ืนๆ เพ่ือเตือนภัย และระดม
เจาหนาที่และกําลังอาสาสมัครโดยเรงดวนเมื่อเกิดภัยพิบัติ จัดตั้งหนวยปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย จัดหาเครื่องมือ วัสดุอุปกรณแ ยานพาหนะ ตลอดจนเครื่องมือสื่อสารไวใหพรอม ซึ่งขอมูลขางตน
สอดคลองกับขอมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาของสํานักการชาง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) 
ดังนี้ 

ภารกิจของสํานักการชางในชวงกอนเกิดอุทกภัย: 
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1. การจัดทําขอมูล เริ่มจากการรับฟใงขาวสาร หรือการรายงานระดับน้ําจากกรมอุตินิยมวิทยา 
ขอมูลระดับน้ําปานกลาง จากกรมชลประทานซึ่งจะยึดจากเสาธงชาติของกรมชลประทานเป็นหลัก 
การศึกษาขอมูลสถิติยอนหลัง จากจุดนี้สะทอนเห็นไดวา ขอมูลและการจัดทําขอมูลเป็นสิ่งสําคัญ
อยางยิ่ง ตรวจสอบสถานีสูบน้ําและบอสูบน้ํา โดยเฉพาะในตําแหนงของผมนั้นจะทําการศึกษาขอมูล
ในเชิงสถิติและการรับเรื่องรองเรียนจากชาวบานในจุดที่ลอแหลมหรือมีความเสี่ยงเนื่องจากชาวบาน
ยอมมีวิถีชีวิตริมน้ําและรูจักพ้ืนที่ของตนดีที่สุด 

2. จากนั้นจึงจะทําการสํารวจพื้นที่ ทําการซอมแซมและออกแบบการปูองกันน้ําทวม 

3. เบิกจายงบประมาณ เพ่ือใชในการจัดหาวัสดุและการกอสราง โดยหลักการกอสรางจะตอง
ศึกษาและคํานึงถึงลักษณะทางภูมิศาสตรแประกอบกันไปดวย เชน การทําถนนวัดกูและแนวทางกั้นน้ํา
ไปตามคันแมน้ําเจาพระยา 

“เราไดรับการสนับสนุนเครื่องมือเครื่องใชจากพ้ืนที่อ่ืนๆ ที่ทานนายกฯ ติดตอไป เชน คันดินจาก
โรงเรียนขนสงทหารบก และชาวบานในชุมชน จิตอาสาเขามาชวยกัน จากปี 54 เรามีการเตรียมการ
ตั้งแตตุลาคม ปี 53 เมื่อทราบขาวพายุที่มาถึง จ.นครสวรรคแ พบวาปริมาณน้ําเยอะ เราจึงรีบ
เตรียมการใหพรอม” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

- ขณะเกิดอุทกภัย 

เมื่อเกิดอุทกภัยหรือน้ําทวมฉับพลัน ระดับน้ําเพิ่มสูงขึ้นทําใหน้ําไหลเขาพ้ืนที่จึงตองมีการขนยาย
ของจากบานเรือนที่มีความเสียหาย แตขณะเกิดภัยพิบัตินั้นเสนทางการจราจรปกติไมสามารถนํา
ยานพาหนะเขาไปได จึงจําเป็นตองจัดหาอุปกรณแ และเครื่องมือ เชน เครื่องสูบน้ํา รถขุดตัก พรอม
เจาหนาที่ใหขุดลอกคูคลองทางระบายน้ํา จัดหาเครื่องมือและอุปกรณแสาธารณูปโภค ยานพาหนะ 
เชน เรือทองแบน เรือไม เรือยาง เพ่ือเขาชวยเหลือในการขนยายสิ่งของ และอพยพผูประสบภัยออก
จากอาคารบานเรือนไปยังพ้ืนที่ที่ปลอดภัย ขณะเดียวกัน เทศบาลนครปากเกร็ด ไดจัดตั้งกอง
อํานวยการชวยเหลือผูประสบภัยที่แสดงในนครปากเกร็ดโมเดลเพ่ือเตรียมสงผูประสบภัยและ
จัดเตรียมเวชภัณฑแในการปฐมพยาบาล ยารักษาโรค เพ่ือชวยบรรเทาภัยแกผูประสบภัยที่ไดรับ
บาดเจ็บ 

ขณะที่เกิดอุทกภัยเจาหนาที่จะทําการสํารวจพ้ืนที่ สอดสองดูแลทั้งในเวลากลางวันและกลางคืน 
นอกจากนี้ หากเกิดอุทกภัยหนักจะมีการระดมเจาหนาที่ กําลังทหาร และอาสาสมัคร ชวยกัน
ซอมแซมคันกั้นน้ํา เสริมคันดินและแนวกระสอบทรายใหอยูในสภาพที่มั่ นคงแข็งแรงพรอมรับ
สถานการณแ รวมไปถึงจะมีการเตรียมกําลังเสริมเพ่ือสนับสนุนและชวยเหลือบรรเทาภัยจากหนวยงาน
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ที่เกี่ยวของและอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน ซึ่งขอมูลขางตนสอดคลองกับขอมูลจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ของสํานักการชาง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) ดังนี้ 

ภารกิจหนาที่ของสํานักการชางระหวางการเกิดอุทกภัย: 

1. รอประกาศจากทางจังหวัดซึ่งสอดคลองกับความเห็นของเจาหนาที่ในสวนงานอื่นๆ 

2. เบิกจายงบประมาณ จัดหาวัสดุ 

3. ตัดสินใจจากพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบ/มีความเสี่ยงมาก ประกอบกับความตองการของ
ประชาชนในพื้นท่ี 

4. ทําการสูบน้ํา 

- หลังเกิดอุทกภัย 

เมื่อสถานการณแอุทกภัยดีขึ้น ระดับน้ําลดลง เจาหนาที่ที่เกี่ยวของจะทําการสํารวจความเสียหาย 
บูรณะซอมแซมสาธารณูปโภค เชน ถนน สะพาน ระบบไฟฟูาประปา โทรศัพทแ และอ่ืนๆ ใหกลับสู
สภาพพรอมใชงานไดตามปกติ เก็บกวาด ทําความสะอาดถนนและสาธารณะประโยชนแที่เต็มไปดว ย
โคลนตม หรือสิ่งชํารุดเสียหายตามพ้ืนที่ตางๆ ใหกลับสูสภาพเดิม รวมทั้งรื้อถอนสิ่งปรักหักพัง 
ซอมแซมบานเรือนที่พักอาศัยที่ไดรับความเสียหาย จัดหาที่ พักชั่วคราวใหกับผูประสบภัย นอกจากนี้ 
เมื่อเกิดอุทกภัยจะพบซากสัตวแที่ตายตองรีบกําจัดโดยเร็วเพ่ือไมใหเกิดการแพรกระจายของเชื้อโรค
หรือนําโรคติดตอมาสูประชาชน อีกทั้งยังตองสรางขวัญกําลังใจ ฟ้ืนฟูสภาพจิตใจใหแกผูประสบภัย 
จะเห็นไดวา การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายใหกับประชาชนนั้น เทศบาลจะฟ้ืนฟูทั้งในดาน
ทรัพยแสิน และสภาพจิตใจ เชน มีการพูดคุยกัน ใหคําปรึกษาจากผูเชี่ยวชาญเพ่ือฟ้ืนฟูดานสภาพจิตใจ 
จากภาวะความเครียด ขอมูลขางตนสอดคลองกับขอมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจาหนาที่ของสํานัก
การชาง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) ดังนี้ 

ภารกิจหนาที่ของสํานักการชางหลังเกิดอุทกภัย: 

1. ทําการฟื้นฟูรวมพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบรวมกับหนวยงานอ่ืนๆ เชน สาธารณสุข พัฒนาชุมชน 

2. เก็บกระสอบทรายและคันดิน ซอมแซมบานเรือนและความเสียหายตางๆ 

3. มีศูนยแรองเรียน 

“การเยียวยา คนที่บานน้ําทวมเรากั้นน้ําใหไมได แตเทศบาลชวยเหลือเยียวยา ทั้งถุงยังชีพและ
สรางสะพานไม จนบานที่อยูนอกแนวกั้นน้ํามีความสามัคคี มาชวยกั้นกระสอบทรายไมใหน้ําเขาชั้นใน 
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แมวาบานเคาน้ําจะทวมก็ตาม ประชาชนและขาราชการก็ชวยกัน รวมมือรวมใจกัน” (นิรันดรแ เปิดชั้น
, 2558) 

โดยสรุป ภารกิจหลักของสํานักการชาง คือ การจัดทําขอมูลระดับน้ํา รายงานสถานการณแ จัดหา
วัสดุ อุปกรณแ งานวิศวกรรมกอสราง และการเขาไปประเมินความเสียหายหลังเกิดอุทกภัย นอกจากนี้ 
พบวา “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน” สะทอนคุณคาและความสําคัญดานการมีสวน
รวม ความสามัคคีของคนในชุมชน และสะทอนความรูสึกเป็นเจาของชุมชนทองถิ่นนั้น ดังความ
คิดเห็นของผูรวมสนทนากลุม ดังนี้ 

“คิดวาเป็นสิ่งสําคัญ เพราะชุมชนชน ผูนําชุมชน เป็นผูสงขาวสารจากทองถิ่นมายังชุมชน เพ่ือ
ประสานงานกับประชาชนในชุมชนของตนเอง ทองถิ่นก็เขาถึงชุมชนไดงายและไวขึ้น ไมยืดเยื้ อ จึง
เป็นแนวคิดท่ีสําคัญและถูกตองถาจะอาศัยชุมชนเป็นฐาน” ผูรวมสนทนากลุม (ตัวแทนชาวบาน) 

“คุณคาของแนวคิดนี้ คือ เรื่องของการมีสวนรวม การประสานงาน รวมมือกัน ทั้งคนของ
เทศบาลและชาวบาน นักการเมืองทองถิ่น ชุมชนจะไดรูวาทองถิ่นทําอะไร ไมทอดทิ้งชาวบ าน เชน 
เรามีกองอํานวยการ สงขอความ การใชsocial network และประธานชุมชนแจงขาวสาร การแจง
เตือนใหอพยพ ที่ใกลกับแตลําชุมชน 5 ตําบล โรงเรียนในแตละตําบลเป็นศูนยแพักพิง และมี
นักจิตวิทยาเขาไปชวยเหลือเพ่ือไมใหเกิดความเครียด เป็นการเยียวยาจิตใจ” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

จากการจัดการภัยพิบัติอยางเป็นระบบและเนนการมีสวนรวม จากขอคนพบขางตนสอดคลอง
กับขอมูลจากการสนทนากลุม โดยผูศึกษาพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยครั้ง
รายแรงที่เกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2554 ไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องมาจากปใจจัยหลัก 3 ลําดับแรก ไดแก 

1. การรวมมือกันของทุกภาคสวน ความสามัคคีระหวางคนในชุมชนเดียวกันและชุมชนโดยรอบ 
ความเสียสละของชุมชนที่อยูริมน้ํา และจิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

2. ความเขาใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของทองถิ่นเป็นอยางดี 

3. การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การติดตามขอมูลขาวสาร และการใชจิตวิทยาในการคลี่คลาย
สถานการณแความขัดแยง โดยอาศัยสถาบันที่ไมเป็นทางการอยางวัดและใหเจาอาวาสเป็นตัวแทนใน
การเจรจาแกไขความขัดแยง 

“จิตอาสาและคนจากหลายภาคสวน ไมวาจะอยูในพ้ืนที่หรือไม ไมไดนึกถึงความเหน็ดเหนื่อย” 
ผูรวมสนทนากลุม (ตัวแทนชาวบาน) 
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“สิ่งสําคัญในการจัดการภัยพิบัติจะตองอาศัยการรวมมือกันระหวางเจาหนาที่ของเทศบาลกับ
ชาวบาน เจาหนาที่รูวาจะทําอยางไร รูวิธีการ แตก็ตองอาศัยแรงจากชาวบาน เพราะเจาหนาที่คน
จํากัด (อัตรากําลัง) ชาวบานชวยเหลือกันทั้งกรอกทรายและชวยกันสังเกตสถานการณแเพราะคงไมมี
ใครรูจักพ้ืนที่ รูจักน้ําดีเทากับชาวบานในพื้นท่ีแลว “เขารูจักบานเขาดีท่ีสุด” ตองขอบคุณความมีน้ําใจ 
ของคนในปากเกร็ด และจิตอาสา แลวไมใชแคชวยกันเอง เราเองก็เอาไปชวยเขตติดตอที่น้ําทวม เรามี
กําลังพอ เราก็ไปชวยเหลือเคาดวยแมวาเราจะน้ําทวมอยู” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

“เราใชการเดินบอก ไปตามบาน มีสะพานไมเป็นทางเดินเขาไปหาชุมชนตางๆ กระจายขาวไปยัง
คณะกรรมการชุมชน ใหสงขาวตอไปยังชาวบาน ยังไมมีระบบเตือนภัยลวงหนา (Early warning) สื่อ
ตามสายไมทั่วถึง เราทําเรื่องขอเทศบาลแตเทศบาลมีแผนจะทําเคเบิลทีวี แตตอนนี้ยังไมมี นายกฯ มี
การประสานงานกับกรมชางตลอดใหคอยดูจุดตางๆ มีอะไรก็ประสานงานตลอด” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 
2558) ซึ่งจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ พบวา ประชาชนมีความพึงพอใจในตัวของเจาหนาที่
อยางมาก สอดคลองกับผลการสํารวจความพึงพอใจดานงานปูองกันและชวยเหลือบรรเทาอุทกภัย ปี 
พ.ศ. 2554 (พรเทพ พัฒธนานุรักษแและคณะ, 2555) กลาวคือ ประชาชนมีความพึงพอใจตอเจาหนาที่
ของเทศบาลมากที่สุด รองมาคือ คุณภาพของงานบริการ การประชาสัมพันธแ ขั้นตอนการใหบริการ
และสิ่งอํานวยความสะดวก ตามลําดับ 

“สวนที่ผลักดันใหประสบความสําเร็จ เราใชหลายรูปแบบ จิตวิทยานั้นก็สําคัญ วาทศิลป ในการ
เจรจา โนมนาว เราใชวิธีบอกตอกันในทุกทาง” ผูรวมสนทนากลุม (ตัวแทนชาวบาน) 

“เราไดและเสียอะไร จากภัยพิบัติ เราสูญเสียในหลายสิ่ง ทั้งทรัพยแสินและจิตใจ ขาวของเสียหาย 
ไดรับการเยียวยา สิ่งสําคัญคือ เราตองสรรเสริญคนที่เสียสละ แมบานเคาน้ําทวมเคายังออกมชวย 
กรอกทรายก็ดี ทําใหประทับใจ ทั้งจากในชุมชนและเพ่ือนตางชุมชน คิดไมถึงวาคนจะมาชวยกัน ทั้ง
เงนิ ขาวของ แรงงาน มารวมกัน น้ํา อาหาร เรารูเลยวาในยามเกิดภัยพิบัติ เราไมไดโดดเดี่ยว ทุกวันนี้
เวลาประชุมเรารูเลยวา ความสัมพันธแหลังน้ําทวมนั้นไปมาหาสูกัน ชวยเหลือกัน เขาใจกันมากขึ้น 
อยางบางตลาด มี 16 ชุมชน เราก็ไปมาหาสูกันรูจักกันเป็นน้ําหนึ่งใจเดียวกันมากขึ้น” ผูรวมสนทนา
กลุม (ตัวแทนชาวบาน) 

นอกจากปใจจัยหลักจากความคิดเห็นของผูรวมสนทนา ผูศึกษาพบวา มีปใจจัยอ่ืนๆ ที่ชวย
ยกระดับขีดความสามารถใหเทศบาลนครปากเกร็ดจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ 
ดังนี้ 

- การเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ การเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลตําบล
เป็นเทศบาลนครปากเกร็ด อันเนื่องมาจากมีการขยายตัวของประชากรและชุมชน ซึ่งการเติบโตของ



  

 

186 

องคแกรปกครองสวนทองถิ่นทําใหทองถิ่นไดรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ิมขึ้น ซึ่ง
งบประมาณที่ไดนั้น สวนหนึ่งเทศบาลใชในการดําเนินงานพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดานการจัดการภัย
พิบัติซึ่งเป็นประโยชนแในระยะยาวเพ่ือปูองกันอุทกภัย 

- ภาวะผูนําของผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครปาก
เกร็ด มีความเขาใจสภาพพ้ืนที่และปใญหาของทองถิ่นเป็นอยางดี มีประสบการณแในการจัดการอุทกภัย 
มีความกลาตัดสินใจ และรับฟใงความคิดเห็นของประชาชน นอกจากนี้พบวา ความสัมพันธแระหวาง
องคแกรปกครองทองถิ่น ชวยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแ เชน ดิน ทราย หรือน้ําดื่ม การมีพันธมิตรทั้ง
ภายในจังหวัดและรอบนอกจังหวัด ซึ่งพบวาการที่เทศบาลนครปากเกร็ดไดรับความรวมมือที่ดี สวน
หนึ่งนั้นเนื่องมาจากนายกเทศมนตรีไดรับความไวเนื้อเชื่อใจ ความไววางใจ เพราะการขอความ
ชวยเหลือที่เกิดขึ้นเป็นลักษณะของ “สัญญาใจระหวางกัน” เชน เมื่อขอยืมทรายมาหนึ่งคันรถ ก็จะ
นําไปคืนหนึ่งคันรถ เป็นการแลกเปลี่ยนโดยใชสิ่งของไมใชตัวเงินและทําตามคําสัญญาที่ใหไว 

5.3.2 ปใญหาดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและขอเสนอแนะ 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกผูเชี่ยวชาญในประเด็นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน
ในภาพรวมของประเทศ พบวา มีปใญหาในหลายประการ (ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล, 2557) ดังนี้ 

- ในภาพรวมของประเทศยังขาดเกณฑแมาตรฐานการประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติ และยังขาด
ผูเชี่ยวชาญดานการจัดการภัยพิบัติโดยเฉพาะในหนวยงานภาครัฐ ดังนั้น หนวยงานของภาครัฐซึ่งทํา
หนาที่หลักท้ังในดานนโยบาย แผนงาน การนํานโยบายไปปฏิบัติและกําหนดแนวทางในการจัดการภัย
พิบัติ จึงไมเขาใจระดับของพ้ืนที่ฉุกเฉินในการปูองกัน และการเตือนภัยที่ตองอาศัยเทคนิคและความ
แมนยํา ทําใหไมสามารถปูองกันภัยพิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ แตสามารถดําเนินงานดานการ
ชวยเหลือและบรรเทาภัยเทานั้น สวนการเตือนภัยนั้นควรเป็นหนาที่ของผูเชี่ยวชาญ 

“กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) ของกระทรวงมหาดไทยเองก็ไมมีนักวิชาการที่
เชี่ยวชาญ ดังนั้น เมื่อไมมีผูเชี่ยวชาญจึงยากที่จะเขาใจภารกิจตางๆ ในการปูองกัน หรือเตือนภัย 
แตปภ.จะมีหนาที่หลักคือการฟ้ืนฟูหลังจากเกิดภัย หรือเขาไปชวยเหลืออพยพประชาชน แตกลั บ
ออกมาทําหนาที่เตือนภัยโดยอาศัยขอมูลจากกรมอุตุฯ โดยไมเขาใจ ไมมีความรู ไมเขาใจระดับ 
(level) ของความรุนแรงของภัยซึ่งมีเกณฑแอยู แตประเทศไทยไมมีเกณฑแ ไมเขาใจตามหลักวิชาการ 
แตกลับออกมากระจายขาว ทําใหเกิดความตื่นตระหนก ปภ.ควรดูแลเรื่องการบริจาค หรือเรื่องมูลนิธิ
ตางๆ ที่เขามาชวยเหลืออยางถูกตอง เป็นระบบ ไมใชทุจริตกัน กลายเป็นปใญหาของหนวยงาน หรือ
ใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเขามาดูแลประชาชนในเรื่องนี้ จะเตือนภัย อพยพ และชวยเหลือ
ประชาชน” 



  

 

187 

- ปใญหาการจัดการภัยพิบัติที่อาศัยความรูสึกมากกวาขอเท็จจริง สืบเนื่องจากปใญหาขาดขอมูล 
ขาดเกณฑแมาตรฐานในการประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติ และยังขาดผูเชี่ยวชาญดานการจัดการภัยพิบัติ จึง
ทําใหขาดการวิเคราะหแโดยอาศัยขอมูลเป็นพื้นฐาน 

“นักวิชาการเขาไปวางระบบประเทศนอยเกินไป ตางคนตางใชความรูสึกในการบริหารจัดการ
มากกวาขอเท็จจริงเหตุการณแจึงยิ่งแย เราสามารถนํา knowhow หรือระบบที่มีอยูกอนแลวมาใชได 
ไมจําเป็นตองคิดเอง องคแความรูมีอยู” 

- ปใญหาภัยพิบัติซึ่งเป็นผลพวงมากจากการพัฒนาเพียงดานเดียว คือ เนนการเติบโตทางดาน
เศรษฐกิจ (GDP) เป็นการลงทุนที่เนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แตไมไดใหความสําคัญกับระบบในการ
จัดการกับภัยธรรมชาติ หรือสาธารณภัย 

- ปใญหาการฉกฉวยผลประโยชนแทางการเมืองขณะเกิดภัยพิบัติ โดยเฉพาะตามหนาสื่อตางๆ 

“นักการเมืองไมควรเขาไปฉกฉวยประโยชนแ เชน ลงไปแจกของหาเสียง ชวงที่เกิดภัยพิบัติ 
กลายเป็น corruption ในเชิงนโยบายตองมีองคแการที่ทํางานในเชิงเทคนิคที่ไมยุงเกี่ยวกับการเมือง 
เชน องคแการมหาชนหรือหนวยงานที่ทํางานวิจัยตอเนื่องนําknowhow ไปใช รวมการบริหารภัย
พิบัติ” 

ทั้งนี้ ผูเชี่ยวชาญมีขอเสนอแนะตอปใญหาดานการจัดการภัยพิบัติ ดังนี้ 

- ควรมีการกําหนดหลักเกณฑแการประกาศภัยพิบัติใหชัดเจนและปฏิบัติตามอยางเครงครัด 
พรอมทั้งมีการตรวจสอบจากหลายหนวยงาน และในระดับทองถิ่นควรพิจารณาวาทองถิ่นมีศักยภาพ
หรือไม 

“เกณฑแของแตละประเทศนั้นไมเหมือนกัน ขึ้นอยูกับสถิติของแตละประเทศ ประเทศไทยนั้นยัง
ไมมี หากไมมีการปฏิรูปทั้งระบบ และยังมีการเมืองเขามาเก่ียวของเชน เขามาฉกฉวยโอกาสจากความ
เดือดรอนของประชาชน ลงพื้นที่ชวยเหลือชาวบาน แจกถุงยังชีพ หาเสียง ควรมีหนวยงานกลางลงไป
ทํา ไมใชใหนักการเมืองทํา กลายเป็นการทุจริตเชิงนโยบาย ผมคิดวาตองรื้อ ตองปฏิรูป ปรับปรุงทั้ง
ระบบ ตองมีกฎหมายประกาศใหประชาชนอพยพออกใหหมด หามคนไมเกี่ยวของเขาไปในพ้ืนที่อยาง
เครงครัด เพ่ือใหงายตอการจัดการ กฎหมายที่ออกมาควบคุมนั้นจะตองมีระดับ มีมาตรการ เพราะ
บางอยางทองถิ่นก็ทําไมได ภัยพิบัติบางอยางรุนแรงเกินกวาที่ทองถิ่นจะจัดการได  ทองถิ่นหรือชุมชน
ดูแลกันเองไดระดับหนึ่ง แตการเตือนภัยหลักๆ เพื่อไมใหเกิดความสับสนในการสั่งการและรับคําสั่งมา
ในระดับปฏิบัติการ” 
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- ควรมีมาตรการจัดเก็บภาษีน้ําทวมทั้งทางตรงและทางออม รวมถึงประกันภัยน้ําทวมทั้งระบบ 
เพ่ือจัดตั้งกองทุนชดเชยน้ําทวมที่มีประสิทธิภาพ และเป็นธรรม ปรับปรุงระบบเตือนภัย และระบบ
การบริหารจัดการน้ํา 

นอกจากนี้ ผูเชี่ยวชาญไดเสนอ “แนวทางแกไขน้ําทวมแบบบูรณาการ 11 ประการ” (ธนวัฒนแ 
จารุพงษแสกุล, 2554) ไดแก 

1. ปรับปรุงระบบระบายน้ําที่เสียหาย ขยายประตูเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของการชะลอน้ํา เพ่ิม
ทางดวนพิเศษระบายน้ํา และการกักเก็บน้ําจะไมปลอยน้ําลงทะเลทั้งหมด เชน ตัวอยางระบบทาง
ดวนพิเศษระบายน้ําทวม (Super - express floodway) ในมิสซิสซิปปี (Mississippi) 

2. การวางแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร และเมืองบริวาร 

3. วางแผนแมบทควบคุมการปูองกันน้ําทวมโดยใชสิ่งกอสรางในลุมน้ําตางๆ ปรับปรุงระบบ
ระบายน้ําทวมใหมีประสิทธิภาพทั้งระบบ เชน ขยายประตูน้ําใหสอดคลองกับขนาดคลอง วางระบบ
การดูแลคูคลองและขุดลอกสม่ําเสมอ ควบคุมการสรางระบบถนนในอนาคตที่ปิดกันทางน้ําทวมไหล
หลาก ลดการสรางเขื่อนขนาดใหญและขนาดกลาง เพ่ิมการสรางฝายขนาดเล็กเพ่ือชะลอน้ํา สราง
เขื่อนใตดินในชั้นน้ําบาดาล 

4. ปรับปรุงระบบเตือนพิบัติภัยลวงหนาและการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําใหมทั้งระบบ 

5. มาตรการจัดเก็บภาษีน้ําทวมทั้งทางตรงและทางออม การประกันภัยเพ่ือกองทุนชดเชยน้ํา
ทวม แบงเป็น ภาษีน้ําทวมโดยตรงจากพ้ืนที่ที่มีระบบปิดลอมปูองกันน้ําทวม กับ ภาษีน้ําทวมทางออม 
เพ่ือปกปูองพ้ืนที่แกมลิงธรรมชาติ โดยเก็บภาษีสิ่งปลูกสรางในอัตราสูงมาก 

6. มาตรการควบคุมการใชที่ดินและผังเมืองโดยใชแผนที่เสี่ยงภัยน้ําทวม (Regional Planning) 

7. มาตรการควบคุมการใชน้ําบาดาลเพ่ือลดปใญหาแผนดินทรุด ชวยใหการระบายน้ําดีขึ้น 

8. มาตรการจัดทําแผนแมบทกําหนดระยะเวลาการเพาะปลูกในลุมน้ําทวมอยางเป็นระบบให
สอดคลองกับการแปรปรวนและผกผันของภูมิอากาศในอนาคต เพ่ือลดความเสียหายที่จะเกิดกับภาค
เกษตรกรรมและการผลิตอาหารของประเทศท้ังระบบ 

9. มาตรการอนุรักษแและเพ่ิมพ้ืนที่แกมลิง ปกปูองพ้ืนที่แกมลิงธรรมชาติใหสอดคลองกับวิถีชุมชน 
ควบคุมระดับการถมที่ดินทั้งระบบและควบคุมการสรางถนนในพ้ืนที่แกมลิง 
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10. ควรเรงพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการพิบัติภัยทั้งระบบและสงเสริมการมีสวน
รวมของประชาชนตอการจัดการพิบัติภัยของภาครัฐ 

11. ควรจัดตั้งหนวยงานดูแลเรื่องพิบัติภัยและสงเสริมงานวิจัยทั้งระบบอยางจริงจัง เพ่ือลดพิบัติ
ภัยดวยองคแความรูทางวิชาการและเทคโนโลยีสมัยใหม 

ในสวนของการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด มีปใญหา 
อุปสรรคในการดําเนินงาน กลาวคือ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 พบปใญหาดานการสื่อสาร การจัดการ
ขอมูลตางๆ ยังขาดการพัฒนาเทคโนโลยีดานการสื่อสารตางจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 แตเมื่อการ
สื่อสารพัฒนา ขอมูลหลั่งไหล พบวา เมื่อเกิดสถานการณแตางๆ ขอมูลบางอยางไมสอดคลองกัน ขาด
การตรวจสอบทําใหเกิดความตื่นตระหนก ดังนั้น เทศบาลจึงตองเรงทําความเขาใจกับประชาชน ให
ยึดขาวสารจากทางเทศบาลเป็นหลักเพ่ือไมใหเกิดความวุนวาย 

ปใญหาความขัดแยงเนื่องจากประเด็นทางการเมืองที่สงผลตอการบริหารจัดการน้ําและการ
จัดการอุทกภัยโดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2554 มีการทําลายความนาเชื่อถือ (discredit) โดยนักการเมือง
ทองถิ่นบางแหง ซึ่งเป็นผลจากความขัดแยงทางการเมืองในภาพรวมของประเทศ (เพชรดา เวชศรี, 
2558) และความขัดแยงกับพ้ืนที่ใกลเคียง เนื่องมาจากพ้ืนที่เขตดอนเมืองมีการรุกล้ําพ้ืนที่ ไมขุดลอก
คลอง น้ําตื้นเขิน ทําใหน้ําทวมในที่สุด (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดไดแกไข
ปใญหาความขัดแยงดังกลาวดวยการใหความชวยเหลือในสวนที่สามารถทําได  เพ่ือไมใหเกิดการ
เผชิญหนากัน 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษา ดังปรากฏในบทที่ 5 ผูศึกษาจะทําการสรุปผลการศึกษาตาม
วัตถุประสงคแของการศึกษา อภิปรายผลการศึกษาโดยอาศัยแนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวของจากการ
ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พรอมทั้งสรุปขอเสนอแนะ ในลําดับตอไป 

5.4 ข้อค้นพบจากการส ารวจชุมชนริมแม่น้ าเจ้าพระยา และสัมภาษณ์เชิงลึกประธานชุมชนพื้นที่
ประสบภัยและพื้นที่โดยรอบในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 

ชุมชนในเทศบาลนครปากเกร็ดสืบเชื้อสายมาจากหลายเชื้อชาติทั้งไทย จีน มอญ แขก โดยชาว
ไทยเชื้อสายมลายูและชาวไทยเชื้อสายมอญ อพยพมาอยูในจังหวัดนนทบุรีตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา
จนถึงสมัยกรุงธนบุรี ซึ่งปรากฏหลักฐานในหนังสืออักขรานุกรมภูมิศาสตรแไทย มีชาวไทยที่สืบเชื้อสาย
มาจากมอญอยูมากแถวอําเภอปากเกร็ดตั้งแตปากคลองบางตลาดฝใ่งเหนือลําแมน้ําเจาพระยาดาน
ตะวันออกและตะวันตก ตําบลออมเกร็ด เหนือคลองบางภูมิขึ้นไป รวมทั้งเกาะเกร็ดดวย เดิมอําเภอ
ปากเกร็ดตั้งที่วาการอําเภอที่วัดสนามไชย มีตําบล 10 ตําบล หมูบาน 169 หมูบาน พ้ืนที่ของอําเภอ
ปากเกร็ดนั้นมีที่นามากกวาที่สวน โดยสวนมีทุเรียนและสวนสมเขียวหวาน เป็นไมยืนและมีผลไมอ่ืน
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เป็นไมแซม นอกจากการทํานาทําสวนแลวยังมีการทําหัตถกรรม และอุตสาหกรรมเครื่องดินเผาโดย
ชาวบานที่ประกอบอาชีพนี้เป็นคนไทยเชื้อสายมอญ การทําเครื่องปใ้นดินเผานิยมสลักลวดลายอยาง
สวยงามจนกลายเป็นสัญลักษณแของปากเกร็ด 

จากการเปลี่ยนแปลงฐานะองคแกรปกครองสวนทองถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ดจากอดีตจวบ
จนปใจจุบัน กอใหเกิดการพัฒนาใหชุมชนและประชาชนในเขตเทศบาลมีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่น
มากขึ้น กลาวคือ การพัฒนาชุมชนยอยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดตั้งชุมชนอยางตอเนื่อง
นับแตปี พ.ศ. 2538 กลาวคือ มีการจัดตั้งชุมชนแรกเริ่ม จํานวน 5 ชุมชนตามจํานวนตําบลในปี พ.ศ. 
2538 เพ่ิมข้ึนเป็น 12 ชุมชนในปี พ.ศ. 2540 และจัดตั้งชุมชนแยกตามขนาดรวม 37 ชุมชนในปี พ.ศ. 
2543 และมีการจัดตั้งเพ่ิมในสวนของตําบลบางพูด ตามแนวทางของการเคหะอีก 1 ชุมชน รวมเป็น 
38 ชุมชน ในปี พ.ศ. 2546 ดังนั้น เพ่ือใหการพัฒนาชุมชนครอบคลุมพ้ืนที่ไดมากที่สุดในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด จึงไดมีการจัดตั้งชุมชนเพ่ิมขึ้นเป็น 63 ชุมชน พรอมทั้งจัดทําระเบียบวาดวยการ
ดําเนินงานชุมชน พ.ศ. 2553 เพ่ือเป็นแนวทางในการพัฒนาชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ด การ
พัฒนาดังกลาวสงผลใหชุมชนเขามามีสวนในการพัฒนาทองถิ่นมากขึ้น โดยมีการจัดตั้งกรรมการ
ชุมชนเขามารวมกับเทศบาลในการพัฒนาทองถิ่น ชุมชนจึงกลายเป็นฐานรากในการพัฒนาดานตางๆ 
โดยเฉพาะในดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งสงผลตอการดําเนินงานดานการ
จัดการภัยพิบัตขิองเทศบาลนครปากเกร็ดดวย 

5.4.1 คณะกรรมการชุมชน (กช.) ตัวแทนและความเป็นผู้น าของประธานชุมชน 

จากการสํารวจชุมชนและการสัมภาษณแเชิงลึก ผูศึกษาพบวา ชุมชนทองถิ่น มีความสําคัญอยาง
ยิ่งในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้น ซึ่งตัวแสดงที่มีความสําคัญในแตละชุมชน คือ คณะกรรมการ
ชุมชน (กช.) เป็นรูปแบบหนึ่งขององคแกรชุมชนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และประธานชุมชน
ซึ่งเป็นผูนําการพัฒนาในพ้ืนที่ ดังนั้น การขยายตัวของชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดตั้งแตอดีต
จวบจนปใจจุบันซึ่งมีชุมชนจํานวน 63 ชุมชน ตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทยจึงเป็นการสงเสริม
ใหประชาชนในเขตเทศบาลไดมีสวนรวมในการพัฒนาชุมชนของตนเองทั้งทางตรงและทางออม 
กลาวคือ การมีสวนรวมของประชาชนเสนอและเปลี่ยนความคิดเห็นในการจัดทําแผนชุมชนเพ่ือแกไข
ปใญหาตางๆ ที่สงผลตอคุณภาพชีวิตของประชาชนที่อาศัยในพ้ืนที่โดยตรง และการมีสวนรวมผาน
ตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย เป็นการสงเสริมความรวมมือของประชาชนใน
ทองถิ่นกับเทศบาลผานตัวแทนของชุมชน ซึ่งในแตละชุมชนจะมีคณะกรรมการชุมชน จํานวน 9 คน 
ทําหนาทีเ่ป็นตัวแทนของประชาชนในชุมชนดําเนินการประสานงานติดตอระหวางชุมชนและเทศบาล 
ตามรูปแบบการดําเนินงานของคณะกรรมการชุมชน ซึ่งมีรายละเอียด (กองวิชาการและแผนงาน 
เทศบาลนครปากเกร็ด, 2553) ดังนี้ 
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- รูปแบบคณะกรรมการชุมชน 

คณะกรรมการชุมชนชุดหนึ่ง ประกอบดวย ประธานกรรมการชุมชน 1 คน และกรรมการชุมชน 
ไมเกิน 8 คน คณะกรรมการชุมชน อาจพิจารณาแตงตั้งคณะที่ปรึกษาไดตามความเหมาะสม ประธาน
กรรมการชุมชน อาจพิจารณาคัดเลือกกรรมการ 1 คน ทําหนาที่เลขานุการ 

- บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการชุมชน 

1. เสริมสรางจิตสํานึก ความสามัคคี การมีสวนรวมในการพัฒนาของผูอยูอาศัยในชุมชนและของ
สังคม 

2. เป็นผูนําในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ในชุมชน เชน กิจกรรมประเพณีทองถิ่น กิจกรรม
สาธารณสุข กิจกรรมพัฒนาอาชีพ และการปรับปรุงชุมชน 

3. เป็นสื่อกลางในการรับฟใง รวบรวมความคิดเห็นและปใญหาของชุมชน รวมทั้งสะทอนความ
ตองการและขอเสนอของชุมชนตอหนวยงานที่เกี่ยวของใหไดทราบ 

4. เป็นหนวยในการประสานโครงการกิจกรรมตางๆ ระหวางกลุมทั้งหลายในชุมชนและระหวางผู
อาศัยในชุมชนและองคแการหรือหนวยงานภายนอกทั้งภาครัฐและเอกชนรวมทั้งชุมชนแหงอ่ืน 

- คณะกรรมการชุมชนจะไดรับมอบหมายภารกิจจากประธานชุมชน โดยมีหนาที่หลัก 7 ฝุาย 
ดังนี้ 

1. ฝุายปกครอง มีหนาที่บําบัดทุกขแบํารุงสุข ดูแลชุมชนใหเป็นไปโดยกฎหมาย ขนบธรรมเนียม
ประเพณี และนโยบายของชาติ สงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยแเป็น
ประมุข เชน ใหความรูเกี่ยวกับประชาธิปไตยแกประชาชน ประชาสัมพันธแการเลือกตั้ง ส.ท. และ ส.ส 
สงเสริมใหประชาชนสนใจในการปกครองทองถิ่น เสริมสรางความสามัคคีของสวนรวม เชน ไกลเกลี่ย
กรณีพิพาท หรือประนีประนอมขอพิพาท เผยแพรขาวสารของทางราชการในชุมชน ดูแลรักษาสา
ธารณสมบัติที่ใชประโยชนแรวมกันในชุมชน 

2. ฝุายปูองกันและรักษาความสงบเรียบรอย ดูแลความสงบเรียบรอยในชุมชน จัดอาสาสมัคร 
เวรยามปูองกันรักษาความสงบ ภายในชุมชน รณรงคแลดอบายมุข ลดอาชญากรรม รณรงคแปูองกันยา
เสพติด ชวยเหลือดูแลและระมัดระวังในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในชุมชน 

3. ฝุายการคลัง มีหนาที่เกี่ยวกับการคลังและทรัพยแสินของชุมชน จัดทําบัญชีรายรับ - รายจาย
และเอกสารการเงินของชุมชน จัดตั้งกลุมออมทรัพยแหรือ สหกรณแชุมชน จัดตั้งกองทุนพัฒนาชุมชน 
กระตุนเรงเราใหประชาชนเห็นถึงประโยชนแของการเสียภาษี สํารวจขอมูลที่ดิน โรงเรียน ปูายและ
รานคาเพ่ือการจัดเก็บรายไดของเทศบาล 
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4. ฝุายการศึกษา สํารวจขอมูลเด็กและเยาวชนในชุมชน รวมสนับสนุนกิจกรรมวัฒนธรรม 
ประเพณี กีฬาในชุมชนและกิจกรรมวันสําคัญ ดูแลประสานงาน พัฒนาสงเสริมกิจกรรมของ
สถานศึกษา ศาสนสถาน กิจกรรมเด็กและเยาวชน 

5. ฝุายสวัสดิการสังคมงานสวัสดิการสังคมของราษฎร สํารวจคนยากจนในชุมชน สํารวจและ
จัดทําทะเบียนสงเคราะหแผูมีรายไดนอย สงเคราะหแผูยากจนและผูประสบภัยพิบัติที่ไมสามารถชวย
ตัวเองได จัดหาสนามเด็กเลน จัดหาสถานที่พักผอนหยอนใจในชุมชน 

6. ฝุายสาธารณสุข เป็นแกนนําในการสํารวจขอมูลสาธารณสุขมูลฐาน ดูแล/สํารวจดานการรักษา
ความสะอาดในชุมชน ปรับปรุงสภาพแวดลอมภายในชุมชนใหสะอาดและถูกสุขลักษณะประสานดาน
การบริหารสาธารณสุข ประสานการดําเนินงานของอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน (อสม.) 

7. ฝุายพัฒนาวางแผนและจัดทําโครงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมอาชีพในชุมชน ขอความ
ชวยเหลือจากหนวยราชการและเอกชนตามที่เห็นสมควร แกไขปใญหาอุปสรรคขอขัดของที่เกี่ยวกับ
การพัฒนางานอ่ืนๆ ที่คณะกรรมการชุมชนมอบหมาย สํารวจขอมูลเพ่ือจัดทําแผนที่พัฒนาชุมชน 
สราง ซอมแซม ปรับปรุงถนนภายในชุมชน จัดหาที่ประชุมชุมชน เชน ที่ทําการชุมชน ศาลาประชาคม 
สงเสริมอาชีพหลักและอาชีพรอง เชน จักสาน ทําดอกไมจากกระดาษ และอ่ืนๆ ทีเ่หมาะสมกับชุมชน 

- ขั้นตอนการทํางานของคณะกรรมการชุมชนยอย 

1. ศึกษาขอมูลของชุมชน เพ่ือใหทราบถึงปใญหาและความตองการที่จําเป็น 

2. นําขอมูลที่ไดจากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นมาจัดลําดับความสําคัญของปใญหา 

3. สรุปแนวทางในการแกไขปใญหาที่ไดจากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 

4. ปฏิบัติตามแนวทางที่ไดวางไว โดยมีการแบงหนาที่รับผิดชอบตามความเหมาะสม 

5. ติดตามผลการปฏิบัติงานเพ่ือใหงานนั้นสําเร็จลุลวงดวยดี 
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ตารางท่ี 5.2 แสดงจ านวนประชากรของชุมชนพื้นที่เสี่ยงภัย เทศบาลนครปากเกร็ด 
 

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

ที่มา: งานทะเบียนราษฎร ฝุายทะเบียนและบัตร สํานักปลัดเทศบาล เทศบาลนครปากเกร็ด 

จากที่กลาวมาจะเห็นวา คณะกรรมการชุมชน (กช.) เป็นแกนกลางของชุมชนที่มีบทบาทสําคัญใน
การพัฒนาชุมชน ซึ่งมีรูปแบบและภารกิจที่สอดคลองกับนโยบายในการปรับปรุงชุมชนของ เทศบาล
นครปากเกร็ด ซึ่งสงเสริมกระบวนการสรางความเป็นผูนําขึ้นในชุมชนและสนับสนุนใหชุมชนเกิดความ
เขมแข็ง สามารถพัฒนาและริเริ่มแกปใญหาที่เกิดข้ึนในชุมชนได ดังนั้น นอกจากศึกษารูปแบบและการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการชุมชนแลว ผูศึกษายังไดทําการสํารวจพ้ืนที่ในชุมชนซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยง
จากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ดังตารางที่ 5.2 โดยทําการสัมภาษณแเชิงลึกประธานชุมชนซ่ึงเป็นเสมือน
ตัวแทนของชาวบานในชุมชนพ้ืนที่เสี่ยงภัย ประกอบดวย ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ ชุมชนบางพูด
สามัคคี ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ และชุมชนบางตลาดพัฒนา ซึ่งจากการสัมภาษณแเชิงลึกสามารถ
วิเคราะหแประเด็นสําคัญได ดังนี้ 

5.4.2 ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 2 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 2 เป็นชุมชนดั้งเดิม ลักษณะพ้ืนที่ของชุมชนบานใหมสมานฉันทแ เป็น
ชุมชนที่อยูริมแมน้ําเจาพระยามีประชากรอาศัยในพ้ืนที่จํานวน 2,677 คน (1,102 ครัวเรือน) จัดเป็น
พ้ืนทีร่ับน้ําที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัย ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 2 มีพ้ืนที่ติดตอกับชุมชน
บานใหมสมานฉันทแ 1 สถานที่สําคัญในชุมชน ไดแก วัดโพธิ์ทองบน วัดเทียน วัดชองลม ซึ่งเป็น
สถานที่กรอกกระสอบทรายและโรงเรียนหอวัง จ.นนทบุรี เป็นศูนยแอพยพยามเกิดภัยพิบัติ คลอง
สําคัญในชุมชน ไดแก คลองบานใหม และคลองบานเกา 
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จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบวา ชาวบานในชุมชนสวนมากประกอบอาชีพรับจาง
เนื่องจากในพ้ืนที่เป็นที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรม และไมมีพ้ืนที่ทําการเกษตร มีเพียงสวนผลไม เป็น
สวนผสม เชน สวนลุงนิ่ม สวนอาจารยแถนอม 

“ปูาเป็นคนชุมชนดั้งเดิม แตปใจจุบันคนในพ้ืนที่ไมใชคนดั้งเดิม เนื่องจากคนดั้งเดิมขายที่และ
ขยับขยายออกไปจึงมีคนตางถ่ินเขามาปลูกบานและทํามาหากินอยูที่นี่” (บุษยมาส ดวงเกา, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในดานการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 พบวา 
การเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนคร สงผลในการจัดการภัย
พิบัติใหมีประสิทธิภาพขึ้นโดยเฉพาะในดานการดูแลผูประสบภัย ฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายใน
พ้ืนที ่เนื่องจากมีรายไดจากการจัดเก็บขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพียงพอ 

“ถาเราโทรไปติดตอไป เทศบาลก็มาชวยทันทีแตของ/ อุปกรณแตางๆ อาจจะชาในบางทีเป็น
ขอจํากัดเรื่องระเบียบ เรื่องการเบิกของ การชดเชย เงิน แจกของบานที่ประสบภัย มีเจาหนาที่
สาธารณสุขเขามาดูแล แจกยาแกน้ํากัดเทา” (บุษยมาส ดวงเกา, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ชุมชนบานใหมสมานฉันทแไดรับผลกระทบจากอุทกภัยทุกปี เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ริมน้ํา ทั้งนี้ เมื่อ
เปรียบเทียบอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบวา อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 
2554 มีความรุนแรงมากกวา แตความเสียหายในพ้ืนที่กลับนอยกวาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
เนื่องจากมีการเตรียมความพรอมที่แตกตางกัน กลาวคือ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 มีการเตรียม
กระสอบทราย การทําคันดิน รวมถึงการสรางสะพานใหคนสัญจรไปมาและไดรับความรวมมือของ
ชาวบานทั้งในชุมชนและชุมชนรอบขางเป็นอาสาสมัครในการกรอกกระสอบทราย นอกจากนี้ ยัง
ไดรับความชวยเหลือจากโรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ใชรถแมคโครมาลงดิน และนําถุงบิ๊กแบ็คมากั้น
น้ํา เพราะหากน้ําทวมโรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ก็จะไดรับผลกระทบดวยเชนกัน 

“ตอนปี 38 นั้นไมมีการกั้นน้ําเลย น้ําทวมหมด น้ําไหลไดเรื่อยๆ น้ําทวมเสมอภาค ตองพายเรือ
เอา น้ําทวมถนน แตปี 54 น้ําทวมหนักกวาปี 2538 แตเราไมเครียดเพราะเป็นพ้ืนที่ที่น้ําทวมอยูแลว 
เราอยูริมน้ํา เราตองทําใจ เทศบาลจะมีการเตรียมทราย ชาวบานก็ไปชวยกันกรอก ทําสะพานใหไป
ไหนมาไหนได กั้นไดยากเพราะเราอยูติดริมน้ํา ยังไงก็ตองทวม ความมีสวนรวมของชาวบานในชุมชน 
และชุมชนรอบขางชวยไดมากอยางตอนที่เขื่อนแตกก็มาชวยกันกรอกทราย โรงงานตางๆ ก็มาชวย 
เอาบิ๊กแบ็ค และรถแม็คโครมาลงดิน” (บุษยมาส ดวงเกา, 2557) 
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นอกจากนี้ จากการสัมภาษณแพบวาประเด็นปใญหาที่สรางความกังวลใจใหกับชาวบานในชุมชน
คือ ปใญหาน้ําเสีย ซึ่งเป็นปใญหาสืบเนื่องจากปใญหาน้ําทวม และเป็นหนักกวาปใญหาน้ําทวมเนื่องจาก
น้ําทวมเป็นเรื่องปกติที่ชาวบานริมน้ําตองพบเจอปีละครั้ง แตปใญหาน้ําเสียเป็นปใญหาที่สงผลกระทบ
โดยตรงตอการดํารงชีวิต ทั้งยังพบวา ผลกระทบจากการจัดการภัยพิบัติซึ่งนับประเด็นสําคัญคือ ความ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดกับสภาพชุมชน กลาวคือ เมื่อชุมชนเติบโตมีการพัฒนามีลักษณะของความเป็น
เมืองมากขึ้น ทําใหวิถีชีวิตริมน้ําเฉกเชนในอดีตเปลี่ยนแปลงไป การสรางสิ่งกีดขวางทางน้ํา การสราง
ถนน ทําใหพื้นท่ีสูงขึ้นจึงไมสามารถพายเรือสัญจรไปมาริมน้ําได วิถีชีวิตริมน้ําก็เปลี่ยนไปดวยเชนกัน 

5.4.3 ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 4 มีลักษณะพ้ืนที่ไมตางจากชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 2 มีคลองและ
สะพานที่สําคัญ ไดแก คลองวัดชองลม คลองบางพัง และสะพานเลียบชายคลอง มีประชากรอาศัยใน
พ้ืนที่จํานวน 2,911 คน (957 ครัวเรือน) และมีประชากรแฝงซึ่งเขามาทํางานรับจางชั่วคราว 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบวา ผลกระทบจากเหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 
2538 นั้นแตกตางจากผลกระทบของอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 กลาวคือ ในปี พ.ศ. 2538 บานเรือน
ไดรับความเสียหายมากกวา เนื่องจากยังไมมีการสํารวจพ้ืนที่หรือเตรียมความพรอมเชนเดียวกับปี 
พ.ศ. 2554 

“ปี 38 นั้น ถนนยังไมมีการกอสรางสูงแบบนี้ น้ําปลอยตามสบาย น้ําจึงทวมมากกวาปี 54 ใน
แถบบานปูานะเนื่องจากปี 54 มีการปูองกันแตปี 38 ไมมีการปูองกัน ไมมีเขื่อนไมมีประตูกั้น มีการ
เขามาตรวจดูพ้ืนที่ อยางนักการเมืองทองถิ่นมาตรวจพ้ืนที่ เทศบาลสั่งทรายมากองไวที่วัด เรามีเสียง
ตามสายประชาสัมพันธแเรียกวา ทั้งชาวบาน ทั้งพระที่วัดก็มาชวยกัน เหนื่อยหมด มีการเฝูาระวังกัน
ตลอด จนแนใจวาน้ําไมทวมแลว เราจึงนอนได” (บุญท้ิง ทองมา, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในดานการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี2554 พบวา องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นเป็นตัวแสดงที่มีความสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติ การเติบโตขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครจึงสงผลในการจัดการภัยพิบัติใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะในการเตรียมความพรอม การดูแลผูประสบภัย ฟ้ืนฟู และชดเชย
ความเสียหายที่เกิดขึ้นในพ้ืนที ่

“ปูาวาตอนนั้นปี38 ยังไมเป็นเทศบาลนคร เลยไมมีการปูองกันหรือจัดการอยางตอเนื่อง ตอนที่
เกิดภัยปี 38 ปลอยตามธรรมชาติพ้ืนที่ในชุมชนนี้ทวมทั้งหมด ทวมประมาณเดือนหนึ่ง ดังนั้น ถาเรา
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ไมมีเทศบาลเราก็ลําบาก เพราะเราไมมีวัสดุอุปกรณแ เรามีแรงงานมาชวยกันทํา เป็นการรวมมือกัน
ระหวางเทศบาลกับชาวบาน และนักการเมืองทองถิ่นดวย” (บุญทิ้ง ทองมา, 2557) 

จากคําพูดของประธานชุมชนฯ สะทอนใหเห็นวา การเปลี่ยนแปลงสถานะและการเติบโตของ
เทศบาลจากปี พ.ศ. 2538 (เทศบาลตําบล) ถึงปี พ.ศ. 2554 (เทศบาลนคร) เทศบาลนครปากเกร็ดมี
การบริหารจัดการดานภัยพิบัติอยางตอเนื่อง นอกจากนี้ยังพบวา เงินไมใชขอจํากัดในการจัดการภัย
พิบัติ เนื่องจากปใจจัยสําคัญในการจัดการอุทกภัย คือ ทรัพยากรของทองถิ่น เชน วัสดุ อุปกรณแ และ
แรงงานซึ่งไดรับความชวยเหลือจากหลายหนวยงาน โดยเฉพาะความรวมมือจากอาสาสมัครทั้งที่อยูใน
พ้ืนที่และนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

“เราไมไดนึกถึงงบฯ ที่จะได เพราะเราไดรับบริจาค ขาวกลอง อาหาร น้ํา และคนที่มาชวยเรา
ขนทรายซึ่งจําเป็นกวาเงินมาก ชาวบาน ทหาร วัยรุนในชุมชน รวมแรงรวมใจกันดี ไมมีทะเลาะ 
อาหารการกินเพียบพรอม ถาไมรวมแรงรวมใจกันตองเดือดรอนกันแน แตนี่ปูายอมรับเลยวา ดีมากๆ 
ออกเสียงตามสายไป ก็มีคนมาชวย บริษัทเอกชนสั่งทรายมา เราก็เอาชาวบานไปชวย ไมเกี่ยงกัน 
บางครั้งอาจจะตองรอทราย รอของ เพราะทรายขนมาจากที่อ่ืน จ.ราชบุรี เราก็ตองรอ” (บุญทิ้ง ทอง
มา, 2557) 

ดานการชดเชยและชวยเหลือผูประสบภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา เทศบาลจะสง
เจาหนาทีไ่ปสํารวจพื้นที่ที่ประสบภัย หากมีครัวเรือนที่ไดรับผลกระทบจะไดรับการชดเชยคาเสียหาย
ซึ่งในฐานะประธานชุมชนก็จะไปเดินสํารวจ ตรวจสอบมูลคาความเสียหาย พรอมทั้งทําเรื่องขอไปยัง
เทศบาลนครปากเกร็ดใหมาชวยเหลือชาวบาน ประธานชุมชนจึงเป็นเสมือนผูประสานระหวาง
ชาวบานในชุมชนกับเทศบาล นอกจากนี้ สิ่งสําคัญซึ่งสะทอนใหเห็นในการจัดการภัยพิบัติคือ การทํา
ความเขาใจธรรมชาติของพ้ืนที่ และการสื่อสารทําความเขาใจกันระหวางพ้ืนที่นอกคันกั้นน้ําที่ไดรับ
ผลกระทบจากน้ําทวมโดยตรงกับพ้ืนที่ชั้นในที่น้ําไมทวม ทั้งนี้ พ้ืนที่บานใหมสมานฉันทแเป็นพ้ืนที่
ประสบภัยโดยตรง ดังที่ประธานชุมชนฯ กลาววา “ภัยธรรมชาติ เราคงมาโทษกันไมได เราเขาใจ
สภาพธรรมชาติและสภาพพ้ืนที่” (บุญทิ้ง ทองมา, 2557) เป็นการสะทอนความเขาใจตอสถานการณแ
และภัยธรรมชาติที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ไดเป็นอยางดี 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

สําหรับประเด็นความทาทายในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา การที่
เทศบาลนครปากเกร็ดจะยังสามารถจัดการกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นได คือ การมีผูนํา (นายกเทศมนตรี) ที่
มีความสามารถและรูจักพ้ืนที่เป็นอยางดี ประธานชุมชนมีความเห็นวา “ทองถิ่นจะยังสามารถจัดการ
กับภัยพิบัติได แมวาจะไมมีนายกฯ วิชัย เพราะเจาหนาที่ชุดที่จะเขามาดูแล เขามาทํางานก็เป็นคน
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ของเทศบาลไมใชคนนอก เป็นคนที่ตองเขาใจสภาพและเคยทํางานมาอยูแลว” รวมไปถึงการมีสวน
รวมของชุมชน กลาวคือ มีการประชุม การทํางานรวมกันกับเทศบาล และการพูดคุยสื่อสารกันอยาง
สม่ําเสมอ การใชสื่อ เอกสาร แผนพับ การใชเสียงตามสาย ไวเผยแพรขอมูลตางๆ จากเทศบาลไปยัง
ชุมชน “ตอนนี้ปูาทําดวยใจ ทําดวยประสบการณแ ยังไมมีการจัดทําศูนยแการเรียนรูแตเรายึดเทศบาล
เป็นหลัก และการทํางานรวมกับหนวยงานอ่ืนนอกเทศบาล เชน ประชุมรวมกับจังหวัด”(บุญทิ้ง ทอง
มา, 2557) 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 2 และชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 4 
สามารถสรุปความคิดเห็นไดวา มีความสอดคลองกันเกี่ยวกับความเป็นอิสระของเทศบาลนครปาก
เกร็ดในการจดัการภัยพิบัติ และการมีสวนรวมของชุมชน กลาวคือ การเติบโตขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นจากเทศบาลตําบล เทศบาลเมืองมาเป็นเทศบาลนครนั้นทําใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมี
ศักยภาพเพียงพอที่จะจัดการกับภัยพิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังจะเห็นไดจากการทํางานดานการ
ปูองกันอุทกภัยที่มีความตอเนื่องมาโดยตลอด และเมื่อเปรียบเทียบผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 แมวาจะอุทกภัยจะมีความรุนแรงกวาในอดีต แตเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถจะปูองกัน
พ้ืนที่ไวได ทําใหไดรับความเสียหายนอยกวาในปี พ.ศ. 2538 เนื่องจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมี
ทรัพยากรตางๆ มีการประสานงาน และมีความสัมพันธแในลักษณะของเครือขายมากขึ้นสงผลตอการ
ทํางานที่มีศักยภาพ นอกจากนี้พบวา เทศบาลและชุมชนมีสวนรวมในการปูองกันภัยพิบัติมากขึ้น มี
การประสานงานกันผานประธานชุมชน และในประเด็นความทาทายซึ่งเป็นความกังวลใจของชุมชน 
พบวา ประชาชนในพ้ืนที่มีความกังวลเกี่ยวกับปใญหาสิ่งแวดลอม เชน ปใญหาขยะและน้ําเสียซึ่งสงผล
โดยตรงตอการดํารงชีวิตและนับเป็นความกังวลในหลายพื้นท่ี 

5.4.4 ชุมชนบางพูดสามัคคี 3 - 4 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี  

ชุมชนบางพูดสามัคคีเป็นชุมชนดั้งเดิม โดยพ้ืนที่ในชุมชนแบงเป็น 2 สวน ประกอบดวย 
ครัวเรือนพื้นที่ชายน้ําติดกับแมน้ําเจาพระยา และพ้ืนที่ชายบก มีประชากรอาศัยในพ้ืนที่ชุมชนบางพูด
สามัคคี 3 และบางพูดสามัคคี 4 จํานวน 2,818 คน (824 ครัวเรือน) เดิมชาวบานในพ้ืนที่ทําเลี้ยงชีพ
ดวยการทําเกษตรกรรม มีการทําสวนผลไม เชน กลวย มะละกอ แตปใจจุบันเป็นการปลูกเพ่ือบริโภค
เองในครัวเรือน ประชาชนสวนมากประกอบอาชีพรับจางในโรงงานไมอัด สถานที่สําคัญในชุมชน 
ไดแก วัดหงสแ วัดโพธิ์บานออย วัดนอก วัดกู วัดบางพูดสอง วัดบางพูดนอก ซึ่งเป็นศูนยแอํานวยการ
ในชวงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 โรงเรียนปากเกร็ดและโรงเรียนหอวังเป็นศูนยแอพยพ ซึ่งจาก
เหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พบวา ชุมชนบางพูดสามัคคีนับเป็นพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบมากที่สุดเป็น
เสมือนปูอมปราการใหกับนครปากเกร็ด 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 
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จากการสัมภาษณแประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 และรองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 
เกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ อุทกภัยปี 2554 ทั้งสองทานมีความเห็นสอดคลอง
กันวาสถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 นั้นมีความรุนแรงนอยกวาในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากพ้ืนที่
ชุมชนบางพูดสามัคคีอยูนอกคันก้ันน้ํา เป็นพื้นที่รับน้ํา มีความเสี่ยงตลอดเวลา การบริหารจัดการในปี 
2554 จึงไมไดชวยปูองกันน้ําในพ้ืนที่แตอยางใด ทั้งนี้พบวา พ้ืนที่ของชุมชนที่ไดรับผลกระทบในปี 
พ.ศ. 2538 ประมาณ 300 ครัวเรือนหรือ ประมาณรอยละ 30 ของพ้ืนทีน่้ําทวมขังประมาณ 0.5 เมตร 
ระยะเวลา 1 ถึง 2 เดือน ในขณะที่อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบวา ความรุนแรงจากอุทกภัยสงผลให
กําแพงวัดพัง น้ําทะลักทวมเกือบพ้ืนที่ทั้งหมดของชุมชนบางพูดสามัคคี  และน้ําทวมขังประมาณ 1 
เมตรเป็นระยะเวลาอยางนอย 3 เดือน 

 “ปี 38 นั้นความรุนแรงไมมากนัก เราชินกับการที่มีน้ําทวม เนื่องจากพ้ืนที่เราทวมอยูแลว เรา
คอยดูตลอดเมื่อเขาหนาน้ํา แตเมื่อ ปี 54 นั้น น้ํามาทีเดียว รุนแรง และน้ําทะลักไปยังสวนที่ปกติไม
ทวมดวย ปี 54 จึงรุนแรงกวา ปี 38 แตเราก็พยายามกันไมใหน้ําทะลักไปอีกฝใ่ง” (สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 
2557) 

จากการสังเกตของผูศึกษา พบวา ผลกระทบจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 
2554 มีความแตกตางกันในหนวยวิเคราะหแระดับชุมชน กลาวคือ ชุมชนที่อยูนอกคันกั้นน้ําจะไดรับ
ผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 มากกวา อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ในขณะที่พ้ืนที่ชุมชนในคัน
กั้นน้ําจะไดรับผลกระทบในปี พ.ศ. 2554 นอยกวา เนื่องจากการจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด 
สะทอนใหเห็นวา ปใจจัยดานการเติบโตหรือการเปลี่ยนฐานะขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น และการ
กระจายอํานาจมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ไมสงผลดานการทรัพยากรเพ่ือการจัดการภัยพิบัติ
โดยเฉพาะการเตรียมความพรอมหรือการปูองกันพ้ืนที่น้ําทวมสงผลตางกันระหวางพ้ืนที่ของแตละ
ชุมชน ดังนั้นปใจจัยสําคัญท่ีทําใหเกิดผลกระทบที่แตกตางระหวางพื้นที่ คือ ระดับน้ํา หรือความรุนแรง
ของอุทกภัยเป็นหลัก 

แมวาเทศบาลนครปากเกร็ดจะเตรียมการปูองกัน หรือสรางคันกั้นน้ํา แตเนื่องจากพ้ืนที่ของ
ชุมชนบางพูดสามัคคีอยูนอกคันกันน้ําจึงไมไดรับประโยชนแจากการปูองกันดังกลาว แตชุมชนบางพูด
สามัคคีจะไดรับการชดเชยคาเสียหาย เยียวยาและฟ้ืนฟูในภายหลัง เมื่อเปรียบเทียบบทบาทของตัว
แสดงที่มีความสําคัญในพ้ืนที่ พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีบทบาทสําคัญตอชุมชนบางพูดสามัคคี
ขณะเกิดอุทกภัยและภายหลังการเกิดอุทกภัย กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ด จะทําการชวยเหลือ 
ฟ้ืนฟูและบรรเทาทุกขแผูประสบภัย ซึ่งเป็นการตอบสนองความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ไดเป็น
อยางดี ตางจากการเตรียมการปูองกัน หรือการทําความเขาใจกอนเกิดภัยพิบัติในพ้ืนที่ซึ่งประธาน
ชุมชนและชาวบานตองทําความเขาใจกันเอง ตองอดทน คอยสอดสองระดับน้ําและรายงาน
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สถานการณแที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ไปยังเทศบาลนครปากเกร็ด และพ้ืนที่ใกลเคียง ซึ่งจะชวยใหพ้ืนที่อ่ืน
สามารถปูองกันน้ําได และยังสะทอนใหเห็นความเสียสละของชาวบานในชุมชนดวย 

ดานการเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครและมีความ
เป็นอิสระมากข้ึนนั้น พบวา การเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นสงผลดานการสื่อสาร การดูแลผูประสบภัย การฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายที่
เกิดข้ึนในพ้ืนที่เทานั้น ดังนั้น ปใจจัยสําคัญในการจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่บางพูดสามัคคีซึ่งเป็นจุดเสี่ยง
ภัยนอกคันกั้นน้ํา หรือพ้ืนที่รับน้ํา คือ ความเป็นผูนําของประธานชุมชน การมีสวนรวมของชาวบาน
และอาสาสมัครในการตรวจสอบระดับ การเฝูาระวังสถานการณแน้ํา ในขณะที่เทศบาลนครปากเกร็ด
จะมีบทบาทสําคัญในการอํานวยความสะดวก การเยียวยา ชดเชยและฟ้ืนฟูความเสียหายใหกับ
ผูประสบภัย 

“ชุมชนบางพูดสามัคคีทวมเยอะที่สุด เป็นเหมือนปูอมปราการใหกับปากเกร็ด เพราะเราอยูนอก
เขื่อน ในชุมชนที่ทวมก็ทวมไมเทากัน เราตองคอยดูวาน้ํามาแคไหน ถาน้ําขึ้น ก็รีบแกไข เพราะ
กระทบกับทางเดิน แตถาน้ําเยอะขึ้นก็ตองรีบติดตอทางเทศบาล ขั้นแรกขอทรายมาอุดตามชายเขื่อน
ชาวบานและเจาหนาที่เองก็ชวยกันดูสถานการณแน้ํา และขอทราย ขอแรง ออกเสียงตามสาย ชาวบาน
ก็จะมาชวย ขั้นแรกเราดูแลตัวเองกอน และสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) ก็จะเขามาชวย ประธาน
ชุมชนคอยแจง ถาเราไหวเราอุดน้ําเอง ถาไมไหวก็ใหเจาหนาที่มาชวย แตสวนมากชาวบานลุยกอน 
ออกเสียงตามสาย ชวยกันทําสะพาน เราไมไดรอเจาหนาที่” (อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ผูศึกษาพบวา ชุมชนบางพูดสามัคคี เป็นชุมชนที่ตระหนักถึงขีดความสามารถในการแกปใญหา
ดวยตนเอง กลาวคือ ประธานชุมชนและชาวบานใชทรัพยากรและศักยภาพของตนเองในการจัดการ
กับภัยพิบัติโดยไมไดรีรอความชวยเหลือจากหนวยงานภาครัฐ และเทศบาล ชุมชนทองถิ่นทํางาน
เสมือนเครือขายอาสาสมัคร ประสานและรายงานสถานการณแน้ําใหเทศบาลไดทราบเพ่ือปูองกันพ้ืนที่
อ่ืนๆ สอดคลองกับลักษณะของพลเมือง คือ ผูประสบภัยเป็นผูแกไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดงหลัก 
(Victims as actors) สอดคลองกับการจัดการภัยพิบัติรูปแบบใหม นับเป็นจุดแข็งของชุมชนทองถิ่นที่
มีความสามัคคี รวมแรงรวมใจกัน ซึ่งรองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 กลาววา “ไมเฉพาะกับเรื่อง
น้ําทวมเทานั้น กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กหรือผูสูงอายุ ประธานชุมชน อาสาสมัครสาธารณสุขประจํา
หมูบาน (อสม.) วัดและชาวบานในชุมชนจัดการกันเองกอนรองขอความชวยเหลือ ชุมชนอาศัย
ประธานและกรรมการชุมชน เป็นศูนยแรับรองทุกขแ เราทําเพราะเราคิดวานี่คือ บานของเรา และนิสัย
ของเราทําอยูหนางานเราตองใหบริการ สวนการชวยเหลือ ฟ้ืนฟูจากเทศบาลนครปากเกร็ด เราแจง
ยอดไป เทศบาลนครปากเกร็ด ก็จะจัดสรรถุงยังชีพมาซึ่งก็เพียงพอ แตที่เดือดรอนคือ เรื่องหองน้ํายัง
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ไมพอ ทานเจาอาวาสก็หามาบริการใหชุมชน เพราะหองน้ํา (สวมลอยน้ํา) ที่สส.เอามานั้นใชลําบาก” 
(สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 2557) 

แมวาชาวบานในชุมชนจะเขาใจสถานการณแและสามารถรับมือกับอุทกภัยดวยศักยภาพที่มีแลว 
แตจากการสัมภาษณแ พบประเด็นปใญหาหรืออุปสรรคซึ่งเป็นความกังวลใจดานการจัดการน้ําในทองที่ 
กลาวคือ ความกังวลดานมาตรฐานของเขื่อน ประตูน้ําซึ่งขณะนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดกําลัง
ดําเนินการแกไขและการขุดลอกคูคลองที่ยังไมแลวเสร็จ เนื่องจากไมไดดําเนินการอยางตอเนื่องใน
ยามปกต ิปใญหาการเมืองและปใญหาน้ําเสียเชนเดียวกับชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 

“ปี 38 น้ําสะอาดกวาปี 54 เด็กๆ เลนน้ําได พายเรือได น้ําทวมยังมีความสุข สนุกสนาน แต
ตอนนี้น้ําเป็นสีดํา สงกลิ่นเหม็น และทําใหคัน วิถีชีวิตริมน้ํานั้นก็ตางไปจากเดิม เขื่อนทําใหวิถีชีวิตเรา
เปลี่ยน และชาวบานไมบําบัดน้ําเสียจากโรงงานและรานอาหาร ยิ่งน้ําทวมมาก ยิ่งสกปรกมาก คู
คลองตื้นเขินขึ้นมาก สิ่งปฏิกูลมาก ตอนนี้ก็พยายามจะประชาสัมพันธแใหมีการคัดแยกขยะ ไมเอามา
ทิ้งในคลอง การเตรียมพรอมที่ไมทันการณแ การเมืองที่เปลี่ยนแปลงสงผลตอการเปลี่ยนแผน และงาน
หยุดชะงัก” (อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557) 

ประเด็นความทาทายเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําในชุมชนนั้นเป็นประเด็นเรื่องการถายทอด
ประสบการณแจากการเรียนรูจากการทํางานของผูนําชุมชนหรือประธานชุมชนฯ  ผานพฤติกรรมหรือ
การแสดงออกในแกไขสถานการณแขณะเกิดภัยพิบัติ (Learning by doing) และตองตระหนักถึงความ
รวมมือกันของชาวบานในชุมชนไมใชเพียงการดําเนินการของเทศบาลนครปากเกร็ดเทานั้น 

“การถายทอดความรู หรือประสบการณแการบริหารจัดการน้ําในชุมชน เราถายทอดดวยการให
เคาเห็นจากพฤติกรรม ประธานชุมชนตองลงมือกอน ลูกบานเห็นถึงจะออกมาชวยกัน แต ถาไปบอก 
ไปพูดเคาไมทํา สิ่งเหลานี้เป็นจิตอาสา เกิดที่ใจ เราเองขอความรวมมือ การมีสวนรวม เป็นไปใน
ลักษณะของการขอความรวมมือไมไดเป็นระบบ ตอไปขางหนาถาหมดคนรุนนี้ก็ไมรูนะวาใครจะมาทํา 
เคาไมสนใจถาไมเกิดเรื่อง เขมแข็ง โมเดลปากเกร็ดเชื่อมั่นไดมั้ย ถาประชาชนรวมดวยก็เอาอยูจริงแต
ถาชาวบานไมรวมดวยก็เอาไมอยูแนนอน” (สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 2557) 

จากการสังเกตประธานชุมชนบางพูดสามัคคีมีความคิดเห็นที่ตางกับชุมชนอ่ืนในประเด็นของการ
เติบโตของเทศบาลกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กลาวคือ ยิ่งเมื่อเทศบาลเติบโตมาก
ขึ้นกลับยิ่งทําใหชุมชนมีความเขมแข็งหรือพ่ึงพาตนเองนอยลง ประชาชนขาดความกระตือรือรนที่จะ
จัดการภัยพิบัติเอง เนื่องจากเชื่อวาเทศบาลนครปากเกร็ด  มีหนาที่ในการปูองกันภัยพิบัติและมี
ศักยภาพพอที่จะทําได จึงเกิดลักษณะของการพ่ึงพาเทศบาลมากกวาเดิมซึ่งสะทอนจากความคิดเห็น
ของประธานชุมชนฯ 
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“การที่เทศบาลนครปากเกร็ดเปลี่ยนสถานะ ทําใหชาวบานไมกระตือรือรน รอเพราะคาดหวัง
มากขึ้น เพราะรูสึกวาเทศบาลมาขอคะแนนเรา เลือกตั้งไดแลวก็ตองทํา ชาวบานรูขอมูลเยอะขึ้นเรื่อง
การเมือง จุดนี้ทําใหคนคิดเปลี่ยน ถาไมไดอยางที่ตองการคนเริ่มโวย รอคอยและรองขอมากกวาเดิม 
เริ่มไมชวยตัวเอง”(อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557)  

การเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมใชปใจจัยหลักในการสนับสนุนหรือสงเสริมให
ชุมชนทองถิ่นเขมแข็ง หรือสามารถจัดการอุทกภัยเองได เนื่องจากการที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่น
โตขึ้นทําใหชาวบานรูสึกวา เทศบาลตองเป็นผูใหมากขึ้น มีรายไดและเก็บภาษีมากขึ้นก็จะตองเอามา
จัดการ โดยกลาวอางวา ภาษีเป็นของประชาชน ซึ่งหากพิจารณาจากขอมูลการคลังทองถิ่นจะพบวา
รายไดของทองถิ่นมีที่มาจากหลายแหลง55 ซึ่งสัดสวนที่มากที่สุด คือรายไดจากการจัดสรรของภาครัฐ 

ในขณะที่เงินภาษีหรือรายไดที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บไดเองไมไดใชดําเนินการดานการ
จัดการภัยพิบัติเพียงอยางเดียว เนื่องจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีภารกิจตองดําเนินการตามที่
กําหนดไวในแผนพัฒนาสามปีและแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

5.4.5 ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 1 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 1 มีประชากรอาศัยในพ้ืนที่จํานวน 4,503 คน (1,753 ครัวเรือน 
ประชากรสวนมากประกอบอาชีพรับจาง สถานที่สําคัญของชุมชน ไดแก วัดบางพูดใน วัดเกาะพญา
เจง และโรงเรียนปากเกร็ด เป็นศูนยแอพยพใกลเคียงในพ้ืนที่ปากเกร็ดรวมใจ 3 มีเครื่องสูบน้ําขนาด
ใหญตรงคลองบางพูดนอก (เครื่องสูบน้ําเกา) และเครื่องสูบน้ําใหมซึ่งดําเนินการสรางในปี พ.ศ. 2555 
แลวเสร็จในปี พ.ศ. 2557 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 1 สถานการณแระหวางอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
กับ อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบวา สถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 นั้นรุนแรงกวา เนื่องจากระดับ
มากกวาและระบบการบริหารจัดการน้ําในภาพรวมของประเทศไมมีประสิทธิภาพแตการจัดการกับ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากเทศบาลมีทรัพยากรที่เพียงพอจะเตรียมการปูองกัน รวมไปถึงประสบการณแ
ของเจาหนาที่และความตื่นตัวของประชาชนตอขอมูลขาวสารเกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น 
อีกท้ัง การมสีวนรวมของทุกภาคสวน ดังสะทอนใหเห็นจากคํากลาวของประธานชุมชนปากเกร็ดรวม
ใจ 1 

“ผมอยูมาตั้งแตปี 2531 เมื่อเทียบอุทกภัยปี 38 กับปี 54 ปี 38 ทวมทั่วถึง ประมาณ 1 เดือน 
ทวมเกือบทุกพ้ืนที่ของปากเกร็ด ทวมประมาณ 0.5-1 เมตร แตปี 54 นั้น หนักกวาเยอะ ทวมอยู
                                                           
55 อานรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก 4.2.3 ขอมูลสถานะทางการคลังของเทศบาลนครปากเกร็ด 
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ประมาณ 3 เดือน (ตุลาคม-ธันวาคม) ทวมประมาณ 2 เมตรกวา เนื่องจากระบบกั้นน้ําไมดีพอ จึงมี
การปลอยน้ําเขาไปในพ้ืนที่ แตหลังๆ มีการปูองกันที่ดีขึ้น เราเอาอยู  เนื่องจากเทศบาลเองก็มี
งบประมาณมากขึ้น ชุมชนและชาวบานเองก็มีประสบการณแมากขึ้น ชุมชนมีการทําประชาคม ใหคน
ในชุมชนตื่นตัวตลอดยามมีภัยพิบัติ เพราะเรามีบทเรียนมาแลว มีการเรียกคนในชุมชนมาประชุม บาง
คนมา บางคนไมมา แตเราก็ใหบอกตอกันในเรื่องสําคัญที่เราตองรวมกันปูองกัน” (อุดม ศรีปใดถา, 
2557) 

ดานการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ประธานชุมชนฯ เห็นวา การจัดการภัยพิบัติที่
เกิดข้ึนเป็นไปในลักษณะของความรวมมือกันระหวางเทศบาลและชุมชน มีการเตรียมการลวงหนาเป็น
ระยะเวลานาน มีการประสานงาน แจงขอมูลขาวสาร และสื่อสารใหเกิดความเขาใจในเปูาหมาย
เดียวกัน นอกจากนี้  การเรียนรูและประสบการณแของประชาชน รวมทั้งความเป็นผูนําของ
นายกเทศมนตรีเป็นปใจจัยที่ทําใหการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดมีประสิทธิภาพ 

“แตผมมองวาการที่บอกวา เอาอยูนั้น ก็เกือบจะเอาไมอยูเหมือนกัน แตนายกเทศมนตรี ไปเอา
ดินมากั้นไวตลอดแนว คันดินสูงเทาหัว ดีที่มีดินไมงั้นเอาไมอยู บางวันน้ําก็ทะลักเขามาก็ตองชวยกัน
กั้น ดูกันทั้งวันทั้งคืน นอนไมได คนที่บานน้ําทวมไมเครียดเทากับคนที่บานน้ํายังไมทวม เพราะเคาไม
ชิน ความสัมพันธแระหวางเทศบาล ชุมชน ชาวบาน บทเรียนจากปี 53 ทําใหเราเตรียมพรอมในปี 54
ชุมชนมีคณะกรรมการชวยเหลือคนในชุมชน ในเรื่องภัยพิบัติตางๆ ประธานรับเรื่องมาจากเทศบาล มี
การประชุมเดิมทุกเดือน ตอนหลังเปลี่ยนเป็น 2 เดือนครั้ ง ทุกครั้งก็มีการประชุมรับทราบแผนงาน
จากเทศบาล ชุมชนก็จะรับมาปฏิบัติ ชุมชนเองไมไดมีขอมูลหรือศูนยแเรียนรูในการจัดการน้ํา” (อุดม 
ศรีปใดถา, 2557) 

ทั้งนี้ จากการสัมภาษณแในประเด็นปใญหาและอุปสรรค ประธานชุมชนฯ มีความเห็นวา ควรมี
ศูนยแการเรียนรูดานการบริหารจัดการน้ําโดยตรง ควรมีการปรับปรุงหรือแกไขดานกฎหมายดาน
สิ่งแวดลอมเพ่ือใหสอดคลองและสงเสริมการจัดการภัยพิบัติและทําตามกฎหมายอยางเครงครัดในการ
บังคับหรือกํากับดูแลสภาพแวดลอม เชน การบําบัดน้ําเสียในชุมชน เนื่องจากปใญหาน้ําเสียเป็นปใญหา
สืบเนื่องกันกับการเกิดภัยพิบัติ และอาจกลาวไดวาปใญหาน้ําเสียเป็นประเด็นปใญหาที่ทุกชุมชนเห็น
พองกันวาเป็นปใญหาสําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ดที่จะตองดําเนินการแกไขอยางเรงดวน 

“กฎหมายยังทําอะไรไมได เชน กฎหมายที่จะตองบังคับใหชุมชนบําบัดน้ําเสียกอนจะปลอยลง
คลอง ชุมชนเมืองที่มีรานอาหาร จากเมืองปลอยมาคลองบางพูด น้ําเสีย น้ําจากอุตสาหกรรมขนาด
เล็ก ขนาดกลาง และน้ําเสียจากครัวเรือน ปลอยลงแมน้ํา  ภัยพิบัติ เกิดจาก การเมือง ภัยธรรมชาติ 
และจิตสํานึกของคนในการบําบัดน้ําเสียกอนปลอยลงสูคูคลอง หรือเรื่องของการแยกขยะ แมจะมีการ
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ทําประชาคม การดักไขมัน การรักษาคูคลอง พูด ประชุมเสร็จ แตเมื่อถึงเวลาทําจริงกลับไมทํา ขาด
จิตสํานึก” (อุดม ศรีปใดถา, 2557)  

จากการสัมภาษณแจะเห็นไดวา ปใจจัยสําคัญท่ีทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันอุทกภัย
ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ไดนั้น คือ การระดมทรัพยากรของเทศบาลในการจัดการกับอุทกภัยและ
การมีสวนรวมของทุกภาคสวน นอกจากนี้ ความกังวลหรือปใญหาที่ประชาชนตองการใหเทศบาลเรง
แกไขเนื่องจากสงผลในระยะยาว คือ ความทาทายในการจัดการปใญหาสิ่งแวดลอมและแหลงเสื่อม
โทรม เชน ปใญหาน้ําเสีย ปใญหาการคัดแยกขยะและกําจัดขยะซึ่งเป็นปใญหาสืบเนื่องกับปใญหาอุทกภัย
และยังเป็นปใญหาอันเกิดจากการเติบโตของความเป็นเมือง หรือกระบวนการของความเป็นเมือง 

(Urbanization)56 เนื่องจากประชากรขยายตัวเพ่ิมมากข้ึนจากการอพยพของประชากรเขาสูเขตเมือง 
และการขยายตัวของเขตที่อยูอาศัย การทิ้งขยะและปลอยน้ําเสียจากครัวเรือนและรานอาหารซึ่ง
สงผลกระทบโดยตรงกับสิ่งแวดลอม วิถีชีวิตและคุณภาพชีวิตโดยตรงของประชาชนในพื้นท่ี 

5.4.6 ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 3 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 มีประชากรอาศัยอยูจํานวน 4,341 คน (2,222 ครัวเรือน) แหลงรายได
ของคนในชุมชนหลักๆ สวนหนึ่งคือ ขาราชการและอาชีพรับจางในโรงงาน ซึ่งสวนใหญเป็นโรงงาน
ขนาดเล็ก ปใจจุบันมีโรงงานใหญเพียง 2 แหง สงออกเครื่องปใ้นดินเผาทั้งในประเทศและตางประเทศ
พบวา เครื่องปใ้นดินเผาทํานอยลง เนื่องจากคนในชุมชนมีการศึกษาที่สูงขึ้น รุนลูกรุนหลานจึงนิยมไป
ประกอบอาชีพอ่ืน การทําอุตสาหกรรมจึงเป็นเพียงอุตสาหกรรมครัวเรือนซึ่งอุตสาหกรรมมีชื่อใน
ชุมชนคือ อุตสาหกรรมเครื่องปใ้นดินเผาซึ่งทําตั้งแตรุนปูุยาตายาย เครื่องปใ้นดินเผาของปากเกร็ดจะมี
ความแตกตางตางจากเครื่องปใ้นดินเผาของเกาะเกร็ด เนื่องจากในชุมชนมีวัตถุดิบที่ดีคือ ดินเหนียว ที่
มีความเหมาะสมแตเครื่องปใ้นดินเผามอญของเกาะเกร็ดนั้นปใจจุบันซื้อดินมาจากอําเภอสามโคก 
จังหวัดปทุมธานี ขอสังเกต คือ ปใจจุบันเกาะเกร็ดจะรับเครื่องปใ้นดินเผามาทําโชวแนักทองเที่ยว
มากกวาการทําเป็นอุตสาหกรรมเครื่องปใ้นดินเผาสงออกแบบในปากเกร็ด ซึ่งขอไดเปรียบของปาก
เกร็ดคือ การคมนาคมสามารถเดินทางมายังนครปากเกร็ดไดทั้งทางบกและทางน้ํา ในขณะที่เกาะ
เกร็ดนั้นตองสัญจรทางน้ําเทานั้น 

ทิศเหนือของชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 ติดกับแมน้ําเจาพระยา ทิศใตติดกับชุมชนใหญปากเกร็ด 
ชุมชนใกลเคียงคือชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2 ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 10 และ
มีถนนกั้นกลางปากเกร็ดรวมใจ 6 สถานที่สําคัญของชุมชน ไดแก คลองวัดกลาง วัดสนามเหนือ และ
โรงเรียนปากเกร็ดซึ่งเป็นศูนยแอพยพในชวงที่เกิดภัยพิบัติ ทั้งนี้ จากการสัมภาษณแพบวาคนในพ้ืนที่จะ

                                                           
56 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ปรีชา คุวินทรแพันธุแ (2547) 
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ไมคอยอพยพไปอยูที่ศูนยแอพยพ เนื่องจากยังสามารถสัญจรไปมาได และสามารถอาศัยในบานของ
ตนเองไดเพราะสวนมากเป็นบานสองชั้น หรือสามารถไปพักอาศัยอยูกับญาติในพ้ืนที่ใกลเคียง ดังนั้น 
ผูอพยพสวนใหญจึงเป็นผูประสบภัยจากพ้ืนที่อ่ืนๆ 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 พบวา ชุมชนใหความสําคัญกับการมีสวน
รวมของประชาชนในดานการจัดการภัยพิบัติและการมีสวนรวมของเทศบาลนครปากเกร็ดควบคูกันไป 
ดังจะเห็นไดจาก นครปากเกร็ดโมเดล ซึ่งสะทอนรูปแบบการทํางานรวมกันระหวางประชาชนโดยมี
ประธานชุมชนและคณะกรรมการประสานงานกับเทศบาล 

“ไมวาจะเกิดภัยพิบัติครั้งใด พ่ีตองบอกเลยวา สวนหนึ่งคือ ประชาชน สวนหนึ่งคือ เทศบาล ถา
มองยอนไปปี 38 จะไมมีการรวมมือกับเทศบาล เนื่องจากผูนําชุมชน ไมไดลงพ้ืนที่ใหประชาชนเห็นวา
ทําจริง แตปใจจุบันประธานชุมชนทําทุกอยาง ขอความรวมมือกับชุมชน ประชาชนก็รวมมือกันไดเป็น
อยางดี กอนจะเกิดภัยพิบัติ เราลงพ้ืนที่ ทําทุกเรื่อง ทั้งภัยพิบัติ หรือโรคติดตอ ประชาชนเห็นเรา
ทํางาน เคาก็จะใหความรวมมือกับเราเป็นอยางดี ที่สําคัญคือ ทวมบานไดแตหามทวมถนน แต ปี 38 
ประชาชน 2 ฝใ่งทะเลาะกัน ไมยอมใหน้ําทวมบานตัวเอง เทศบาลเองก็ไมไดปรึกษาพูดคุยกับผูนํา
ชุมชน การพูดคุยกันทําใหชาวบานเขาใจ และชวยเหลือกัน เพ่ือไมใหน้ําทวมถนนและเราใชชีวิตได
ตามปกติ” (สุเทพ แกวพลอย, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบวา บทบาทสําคัญของเทศบาล คือ การฟ้ืนฟูภายหลังการ
เกิดอุทกภัย เทศบาลจะชดเชยคาเสียหายใหกับครัวเรือนที่ประสบภัย นอกจากการชดเชยดาน
กายภาพแลวก็ยังมีหนวยงานจากสาธารณสุขมาดูแลสภาพจิตใจใหประชาชน เนื่องจากภาวะวิกฤต
อาจกอใหเกิดความเครียดได แตที่สําคัญคือ การที่ชุมชนสามารถฟ้ืนฟูกลับสูสภาพเดิมไดดวยการ
รวมมือกันภายในชุมชน และความชวยเหลือของอาสาสมัคร ที่นําเงินบริจาคและสิ่งของมาชวย
บรรเทาทุกขแในชุมชน 

“จริงๆ แลวเทศบาลใหเงินชดเชยแตละหลังไมพอกับการซอมแซมความเสียหาย แตเทศบาลให
ไมเกิน 20,000 - 30,000 บาท เพราะมีหลายชุมชนที่ไดรับผลกระทบ แตความเสียหายจริงที่เกิดขึ้น
มากกวานั้น หลังจากน้ําทวมแลวชุมชนของเรามีวิธีการฟ้ืนฟูชุมชนเอง เราออกเสียงตามสาย รวบรวม
เงินและสิ่งของบริจาคจากคนในชุมชนของเราเพ่ือไปซื้อแปรง แฟฺบ(ผงซักฟอก) มาลางบาน และแจก
บานคนน้ําทวม (ฝใ่งที่ไมทวมชวยฝใ่งบานน้ําทวม) ทั้งอาหารขนม นมเนย คนที่ทํางานตรงนี้ก็ไดสิ่งของ
ไดอาหารแตไมไดเงิน เงินที่เคาบริจาคมาก็เอามาซื้ออาหารใหกับอาสาสมัคร” (สุเทพ แกวพลอย, 
2557) อาจกลาวไดวา ไมวาเทศบาลจะเป็นอยางไร สิ่งสําคัญ คือ ชุมชนจะตองจัดการตนเอง 
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กลาวคือ อาศัยความเป็นชุมชนและชาวบานในการปูองกันภัยพิบัติและฟ้ืนฟูสภาพที่อยูอาศัยในชุมชน
โดยมีเทศบาลทําหนาที่ใหการสนับสนุน 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ความรวมมือที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นความสัมพันธแที่เกิดขึ้น
ในลักษณะของการพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน (reciprocal relationship) ทั้งจากเทศบาลและ
ประชาชนทั้งในและนอกพ้ืนที่ กลาวคือ เทศบาลจะเป็นฝุายสนับสนุนอุปกรณแ ดิน ทราย ไม รถ แตจะ
อาศัยแรงงานจากชาวบานและอาสาสมัครเป็นกําลังสําคัญ หากขาดสิ่งหนึ่งสิ่งใดไปก็จะไมสามารถ
ปูองกันพ้ืนที่ไวได 

นอกจากนี้ ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 ไดกลาวถึง ประเด็นการสรางความไววางใจซึ่งการ
จะสรางความไววางใจนั้นจะตองทําดวยความเสมอภาค กลาวคือ ไมเลือกปฏิบัติเฉพาะกลุมใดกลุม
หนึ่ง เชน เมื่อมีการประชุม หารือกัน หรือมีขาวสารอะไรจะตองกระจายขาวใหชาวบานในชุมชน
ทราบทั่วกัน และตองรับฟใงความคิดเห็นของประชาชนเมื่อมีการดําเนินการจะทําโครงการตางๆ เชน 
การทําประชาคม อีกท้ังหนาที่สําคัญของประธานชุมชน คือ การเป็นจิตอาสาตองทําดวยใจ “ประธาน
ชุมชนเปรียบเสมือนบันได” (สุเทพ แกวพลอย, 2557) ใหชาวบานเดินเขาหาเทศบาล เป็นสะพาน
เชื่อมระหวางเทศบาลกับชาวบาน นําขาวสารจากเทศบาลมาแจงใหประชาชนไดทราบขณะเดียวกันก็
ตองทําใหเทศบาลรับรูความตองการ ความเดือดรอนของประชาชนดวยจึงจะสามารถสรางความ
ไววางใจใหเกิดข้ึนไดอยางแทจริง 

ผูศึกษาพบวา ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 มีลักษณะเดนในดานการสื่อสารกับประชาชนเมื่อเกิด
อุทกภัย กลาวคือ นอกจากจะมีการแจงขาวสารใหทราบและเขาใจตรงกัน เพ่ือลดความตื่นตระหนก 
และขอมูลที่บิดเบือนแลว ยังมีรูปแบบการสื่อสารโดยอาศัยเสียงเพลง ซึ่งเป็นการใชจิตวิทยาและให
ความสําคัญกับความรูสึกของผูประสบภัยโดยเฉพาะผูสูงอายุไดเป็นอยางดี สะทอนใหเห็นความใสใจ
รอบดานไมเฉพาะดานกายภาพแตยังรวมถึงดานจิตใจดวย ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นวาการใชเสียง
ตามสายปกติของชุมชนในยามเกิดภัยพิบัตินั้น มีทั้งขอดีและขอเสีย กลาวคือ สามารถรับขาวสารได
ทั่วถึงจริง แตเสียงตามสายชุมชนนั้นเปิดไมเป็นเวลา สาระขาวสารบางครั้งไมตรงกับความตองการ 
และเสียงจากลําโพงอาจสรางความรําคาญใหกับชาวบานตรงจุดที่ลําโพงหันไป ซึ่งรูปแบบการสื่อสาร
นี้แตละชุมชนจะมีเทคนิควิธีตางกัน 

“การรับขาวสารที่ไมตรงกับความเป็นจริง เกิดความวุนวาย เชน วิกฤตอุทกภัยในปี 2554 พ่ี
ไดรับโทรศัพทแเยอะมาก เราสื่อสารหรือโทรคุยไดเฉพาะบางครอบครัวเทานั้น และชาวบานโดยเฉพาะ
ผูเฒาผูแกตกใจจากขาวหนังสือพิมพแ โทรทัศนแตางๆ ที่รับมา เราจึงมาคิดกันวา จะทําอยางไร เรานั่ง
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คุยกันและตกผลึกท่ีวา ตอไปนี้ขอใหชาวชุมชนของเราโปรดฟใงและติดตามขาวจากชุมชนและเทศบาล
นครปากเกร็ด เพราะเป็นขาวที่แนนอน ชัดเจน เขาใจตรงกัน ลดความวุนวายและไมเป็นกังวล” (สุ
เทพ แกวพลอย, 2557) 

การเปิดเสียงเพลงของชุมชนปากเกร็ดรวมใจนี้จึงกลายมาเป็นแนวคิดของคณะกรรมการชุมชน
ในการประชาสัมพันธแและสื่อสารกับประชาชนในพื้นท่ี กลาวคือ “พุมพวงระดมพล” เป็นการประกาศ
เรียกระดมคนแบบทั่วไปเพ่ือไมใหผูเฒาผูแก หรือ คนปุวยที่สุขภาพออนแอตื่นตกใจ โดยเลือกใช
สัญญาณเพลงของพุมพวง ดวงจันทรแ เชน เพลง “นักรองบานนอก” ซึ่งเพลงนี้จะเปิดในขณะที่ชุมชน
เกิดวิกฤตใหชาวบานมารวมตัวกันเพ่ือชวยกันกรอกกระสอบทราย เป็นการสงสัญญาณไปยังชาวบาน
ที่ทราบ แตผูเฒาผูแกไมทราบเมื่อไดยินเสียงเพลงชาๆ เพลงลูกทุงเพราะๆ ก็จะไมวิตกกังวล ดังนั้น 
การใชสัญญาณเพลงดังกลาวนั้นเป็นการสงสัญญาณขอใหชาวบานมารวมตัวกันขณะเดียวกันก็ชวยลด
ความวิตกกังวลไปดวย ขณะเดียวกันหากเป็นเพลงของเบิรแด ธงไชย แมคอินไตยแ เชน เพลง “too 
much so much very much” จะหมายถึงเหตุการณแปกติ เชน ใหมารับคูปองหรือถุงยังชีพ เป็นตน 

ตัวอยางเนื้อเพลง: นักรองบานนอก 

ศิลปิน: พุมพวง ดวงจันทรแ 

“เมื่อสุริยนย่่าสนธยา หมู่นกกาก็บินมาสู่รัง 

ให้มาคิดถึงท้องทุ่งนาเสียจัง ป่านฉะนี้คงคอยหวัง เมื่อไหร่จะกลับบ้านนา…” 

ในสวนของประเด็นปใญหาหรือขอจํากัด จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 
พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีการบริหารจัดการทรัพยากรและมีศักยภาพในการจัดการกับอุทกภัยได 
ทั้งดานงบประมาณ หรือบุคลากร แมวาจะมีกําลังคนไมเพียงพอในขณะที่เกิดภัยพิบัติแตสามารถ
อาศัยแรงงานจากประชาชน และอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่ได รวมไปถึงผูนําหรือเจาหนาที่ของ
เทศบาลที่มีประสบการณแในการจัดการกับอุทกภัยดังนั้นจึงไมเป็นประเด็นปใญหา แตสิ่งสําคัญในการ
ขอความรวมมือจากประชาชน คือ เจาหนาที่ หรือประธานชุมชนเองจะตองเขาถึงประชาชนในพ้ืนที่ มี
ความเขาใจชุมชน ลงมือปฏิบัติจริงเพ่ือสรางความไววางใจจึงจะไดแรงสนับสนุนและความรวมมือที่ดี
จากประชาชน ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นวา ประชาชน ถือเป็นจุดแข็งที่จะทําใหชุมชนหรือ เทศบาล
นครปากเกร็ด จัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได ขณะเดียวกันหากประชาชนขาดความเขาใจตอ
สถานการณแ ขาดความเสียสละหรือขาดความรวมมือที่ดีตอกันก็จะกลายเป็นจุดออนหรือปใญหาในการ
จัดการอุทกภัย 

“ความรวมมือของประชาชนถาดี ก็เป็นจุดแข็ง ถาประชาชนไมรวมมือก็เป็นจุดออน  ขอจํากัด
ของเทศบาลก็ไมใชเรื่องเงินหรืองบประมาณแตคือ การพัฒนาชุมชนและการเขาถึงประชาชน จาก
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ทั้งหมด 63 ชุมชน มีชุมชนที่เดือดรอนประมาณ 15 ชุมชน ถาประธานชุมชนตางๆ เขาไปลงมือเอง 
ประชาชนก็จะไววางใจ” (สุเทพ แกวพลอย, 2557) 

สําหรับประเด็นความทาทายในการจัดการภัยพิบัติประธานชุมชนฯ เห็นวา การจัดการความรูใน
ชุมชนนับเป็นความทาทาย เนื่องจากปใจจุบันอาศัยการเรียนรูจากคนที่มีประสบการณแในการแกปใญหา
และทํางานปูองกันภัยพิบัติทําใหเขาใจธรรมชาติของภัยพิบัติและเขาใจพ้ืนที่เป็นอยางดี 

“ถาเราหมดวาระ ถามีประธานคนอ่ืนมาขอคําแนะนํา เราบอกได แตถาเคาไมมาขอคําแนะนําก็
คือ วิธีของเคา เราคิดวาเคาสามารถจัดการได ถาเรารูวาน้ําจะมา เราจะประกาศใหบานที่ติดริมน้ํา
ทราบและใหเตรียมพรอมเก็บทรัพยแสินขึ้นที่สูง เราคาดการณแสถานการณแและบอกชาวบาน และ
เทศบาลมีขอมูลของแตละปีที่จะคาดการณแมีขอมูลที่รวบรวมไว เพราะนายกเทศมนตรีไมไดเพ่ิ งทํา 
เคาทํางานดานนี้มานาน และรูแนวภัยพิบัติวาจะมาอยางไร จะทําอยางไรจึงจะเอาอยู” (สุเทพ แกว
พลอย, 2557)  

ประธานชุมชนฯ มีความเห็นวา เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถปูองกันอุทกภัยที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคตได เนื่องจากมีการเตรียมพรอมอยางตอเนื่อง มีการเฝูาระวังโดยเฉพาะการสํารวจพ้ืนที่เสี่ยงภัย
จุดตางๆ มีกระบวนการจัดการอยางเป็นระบบและทุกภาคสวนรวมมือกันเป็นอยางดีเมื่อเกิดอุทกภัย 

“พ่ีคิดวารับน้ําไดสบาย ยกเวนวาจะมาหนักกวาปี 54 นี้อาจจะลําบากหนอย แตถานอยกวาก็รับ
น้ําไดสบาย เราเตรียมการดี ความชวยเหลือก็รวดเร็ว เนื่องจากมีการเตรียมพรอมในจุดเสี่ยง จุด
ลอแหลมตางๆ เป็นอยางดี เมื่อเกิดวิกฤต เราโทรบอกเทศบาลวา น้ํามาตรงจุดใด จุดใดที่เปราะบาง
เรารีบแจงเทศบาล” (สุเทพ แกวพลอย, 2557) 

5.4.7 ชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 มีประชากรอาศัยอยูในพ้ืนที่จํานวน 8,408 คน (723 ครัวเรือน) เดิม
เรียกบริเวณชุมชนบางตลาดนี้วา “ปากดาน” เนื่องจากเคยเป็นที่ตั้งฐานทัพ เป็นดานเก็บเงินขาเขาขา
ออกของคนสมัยกอน หรือเรียกกันวา “สนามบินเล็ก” ชุมชนมีพ้ืนที่ติดตอกับ โรงพยาบาล
ชลประทาน ทิศเหนือติดตอกับชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 ทิศตะวันออกติดกับ ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9 
ทิศใตติดกับชุมชนบางตลาดพัฒนา 2 และทิศตะวันตกติดกับแมน้ําเจาพระยา โดยรอบมีสถาน
สงเคราะหแหลายแหง ดังนั้น การปูองกันน้ําทวมในพ้ืนที่นี้จึงเป็นเรื่องสําคัญอยางยิ่ง สถานที่สําคัญของ
ชุมชน ไดแก วัดกลางเกล็ด เป็นวัดซึ่งเป็นศูนยแกลางของชุมชน วัดสนามเหนือ คลองบางตลาดนอย 
คลองทดน้ําบางตลาด 1 ประชาชนประกอบอาชีพรับจางซึ่งในชุมชนมีอุตสาหกรรมครัวเรือน เชน ทํา
เขงปลาทู ประชากรมีความหลายหลายของกลุมชาติพันธุแทั้ง มอญ พมา และประชากรแฝง มีการนับ
ถือศาสนาที่หลากหลาย สวนมากนับถือศาสนาพุทธ นอกจากนี้มีชาวมุสลิมและมีโรงเรียนสอนศาสนา 
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ประเพณีสําคัญในชุมชน คือ งานแหเทียนพรรษา งานทําบุญสี่แยก และงานแหน้ําหวานในวัน
สงกรานตแซึ่งเป็นประเพณีสําคัญของชุมชน 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกประธานชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ดานการจัดการภัยพิบัติของเทศบาล
นครปากเกร็ด เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 พบวา ในปี พ.ศ. 
2538 นั้นมีการจัดการและดูแลเรื่องอุทกภัยอยูกอนแลวในลักษณะที่ไมเป็นทางการ กลาวคือ ชุมชน
ริเริ่มและจัดทํากันเอง ขณะนั้นยังไมมีการสนับสนุนอยางเป็นทางการจากเทศบาลหรือหนวยงานของ
เทศบาล แตในปี พ.ศ. 2554 นายกเทศมนตรีมีการสงหนวยงานและบุคลากรของเทศบาลเขามา
เตรียมความพรอมเพ่ือปูองกันอุทกภัย และชุมชนจะทําหนาที่ในเรื่องของงานจิตอาสา ทั้งนี้ พบวา 
ความสัมพันธแระหวางเทศบาลและชุมชนเป็นไปในลักษณะของการชวยเหลือและพ่ึงพาอาศัยซึ่งกัน
และกัน เชน เทศบาลมีวัสดุ อุปกรณแ ในขณะที่คนในชุมชนและอาสาสมัครเป็นแรงงานรวมมือกันใน
ภารกิจที่ไดรับมอบหมายเพ่ือเปูาหมายเดียวกันคือ การจัดการกับอุทกภัย ผูศึกษาพบวา องคแการที่มี
ความยืดหยุนสูงเหมาะกับสภาพแวดลอมที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วเชนเดียวกับชวงที่เกิด
อุทกภัยนี้ องคแการชั่วคราวที่มีการรวมตัวกันอยางหลวมๆ และดํารงอยูชั่วคราวตามภารกิจเพ่ือปูองกัน

ภัยพิบัตินี้ สอดคลององคแการเฉพาะกิจ (Adhocracy)57 ของ Mintzberg (1979) นับเป็นปใจจัย
สําคัญที่สะทอนใหเห็นการมีสวนรวมของชุมชนทําใหสามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นในขณะนั้นได 
นอกจากนี้ ประธานชุมชนฯ ไดสะทอนใหเห็นความสัมพันธแของชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 กับชุมชน
ใกลเคียงท่ีเปลี่ยนแปลงไปหลังจากเกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ดังคํากลาวของประธานชุมชนฯ  

“ระยะเตรียมการ เทศบาลจะเป็นตัวแสดงหลัก เมื่อน้ํามา ชาวบาน จิตอาสาและหนวยปูองกัน 
เจาหนาที่ของเทศบาล รวมทั้ง ส.ท. จิตอาสาจากสถานสงเคราะหแโดยรอบชุมชน และจิตอาสาที่มา
จากตางถิ่น อาสาสมัครบางคนไมไดอยูในชุมชน แตเคามีใจจะมาชวยรวมมือกันหมด ระยะฟ้ืนฟู 
เทศบาลเป็นฝุายชวยเหลือและประสานไปยังจังหวัด ฟ้ืนฟูทั้งดานกายภาพใหเงินชวยเหลือและดาน
จิตใจ มีหนวยงานจากโรงพยาบาลกรมชลมาชวยดูแลเรื่องสุขภาพ ภาวะความเครียดตางๆ ชุมชนทํา
หนาที่ในการระดมทุน สิ่งของ และอาหาร ปใจจัยตางๆ ซึ่งสวนมากมาจากเงินของคนในชุมชน มาจาก
น้ําใจเกื้อกูลกันและที่สําคัญคือ แรง กําลังของจิตอาสา นิสิตนักศึกษา เรารวมมือกับ ส.ท. (สมาชิก
สภาเทศบาล) นาจะซึ้งน้ําใจ ส.ท. มากๆ ส.ท.ยุทธนา จิตบรรเทาและส.ท. สมบัติ ยิ่งเจริญ หมูบาน
โดยรอบก็มาชวย เชน หมูบานกฤษฎา ความสัมพันธแหลังจากวันนั้น ระหวางชุมชนเรากับชุมชน
ขางเคียงหลังจากน้ําทวม คือ ความสัมพันธแเราดีขึ้น ไมใชแคเจอกันก็สวัสดีทักทาย แตชุมชนเราเป็นที่

                                                           
57 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก Robbins (1990) 
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ตอนรับของชุมชนโดยรอบ มีการทํากิจกรรมรวมกัน ไปมาหาสูกันตลอดจากที่ตางคนตางอยู
ความสัมพันธแดีขึ้นมากๆ” (ปุณณภา โหเฉื่อย, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ ดานการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติของชุมชนบางตลาด
พัฒนา พบวา มีแนวทางในการสรางความรวมมือในชุมชน ดังนี้ (ปุณณภา โหเฉื่อย, 2557) 

1. การปลูกจิตสํานึกในระยะยาวของของคนในชุมชน โดยเฉพาะเด็กและเยาวชน เนื่องจากการ
ปลูกจิตสํานึกสาธารณะและการสรางความมีสวนรวมกันนั้นตองใชเวลา เชน การปลูกจิตสํานึกในการ
ปรับภูมิทัศนแ โดยใหเยาวชนมาชวยกันเก็บกวาดขยะและมีรางวัลให เราตองสรางความเขาใจวา เราใช
สถานที่รวมกัน เชน ถนนภูมิเวท เป็นถนนสาธารณะ และเป็นพ้ืนที่ในชุมชนเราเอง “ตราบใดที่เรายัง
ตองใหคนอ่ืนมาทําใหหนาบานเราสะอาด เราคงทําอยางอ่ืนไมไดแลว” ประธานชุมชนฯ กลาว 

2. การปฏิบัติใหเห็นเป็นแบบอยาง คือ ประธานชุมชนหรือผูนําเริ่มลงมือทํากอนแลวจึงให
ชาวบานทําตาม จากนั้นชาวบานจะใหความรวมมือ 

3. ความตอเนื่อง กลาวคือ การรวมมือกันตองกระทําอยางตอเนื่อง โดยคณะกรรมการและ
ประธานชุมชนฯ มีการเคลื่อนไหวตลอด คิดทํากิจกรรมตางๆ ไมหยุดนิ่ง เชน โครงการธรรมะเพ่ือ
สุขภาพ มีพระมาเทศนแเสียงตามสาย เพราะเราเห็นความสําคัญของคนทุกวัย ทําใหคนสามวัยมา
รวมกันได เราจัดกิจกรรมใหคนสามวัยมีพ้ืนที่รวมกันโดยอาศัยพ้ืนที่วัดกลางเกล็ดซึ่งวัดถือเป็น
ศูนยแกลางของชุมชน 

4. รวมมือมากกวาแขงขัน “เราอยากใหคนในชุมชนทําดวยจิตอาสา ความรวมมือของชุมชนเป็น
สิ่งสําคัญท่ีทําใหชุมชนผานวิกฤตอุทกภัยไปได ตองทําเพ่ือชุมชนมากกวาแขงขันชิงดีชิงเดนกัน ทุกฝุาย
นาบอกเลยวา ทุกฝุายมีสวนรวมเป็นน้ําหนึ่งใจเดียวกัน โดยเฉพาะในยามที่เกิดอุทกภัยปี 2554” 
(ปุณณภา โหเฉื่อย, 2557) ดังนั้นจะเห็นไดวา การมีสวนรวมของทุกภาคสวนนับเป็นปใจจัยที่ทําให
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถการจัดการภัยพิบัติได 

จากการสัมภาษณแเชิงลึก ผูศึกษาพบวา ชุมชนมีขอจํากัดในการปูองกันภัยพิบัติ กลาวคือ ชุมชน
ยังขาดงบประมาณในการปูองกันภัยพิบัติ แตเนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ด ทําการปูองกันอยูแลว 
ชุมชนจึงดําเนินการในลักษณะของจิตอาสามากกวา อีกทั้ง ที่ผานมาการบริหารจัดการงบประมาณ
ของชุมชนยังขาดความชัดเจน แมวาเทศบาลจะใหเงินแตละชุมชนแตบางชุมชนไมสามารถบริหาร
จัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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“เดิมการใชจายของชุมชนไมชัดเจน เป็นการใชจายเพ่ือซ้ือสิ่งของใหกับของชุมชน เชน โต฿ะ
ปิงปอง เครื่องเสียง ซึ่งจะเสื่อมโทรมไปตามสภาพ และสิ่งของเหลานี้จะอยูในบานของประธานชุมชน 
เนื่องจากแตเดิมยังไมมีที่ทําการของชุมชน และเทศบาลไมไดกําหนดวาเงินที่ใหชุมชนหนึ่งแสนบาท
นั้น ชุมชนวาตองใชทําอะไรบาง การตัดสินใจขึ้นอยูกับประธานชุมชนทั้งสิ้น” (ปุณณภา โหเฉื่อย, 
2557) 

ประเด็นความทาทายในความเห็นของประธานชุมชนฯ คือ การถายทอดประสบการณแในการ
ปูองกันอุทกภัย ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นวาควรมีการจัดทําศูนยแเรียนรูเรื่องการบริหารจัดการน้ํา 
เนื่องจากตอนนี้ยังขาดผูเชี่ยวชาญหรือบุคลากรที่จะมาใหความรูการจัดการน้ําใหคนในชุมชน 

กลาวโดยสรุป ขอคนพบจากการสํารวจชุมชนริมแมน้ําเจาพระยา และการสัมภาษณแเชิงลึก
ประธานชุมชนพ้ืนที่ประสบภัยและพ้ืนที่โดยรอบในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ผูศึกษาพบวา แมวา
หนวยวิเคราะหแระดับชุมชนจะมีลักษณะทางกายภาพใกลเคียงกัน แตกลับพบวา ประธานชุมชนบาง
พ้ืนที่ มีความคิดเห็นที่แตกตางตอการบริหารจัดการน้ําของเทศบาลนครปากเกร็ด อันเนื่องมาจาก
หนวยวิเคราะหแระดับชุมชนไดรับผลจากอุทกภัยในระดับที่ตางกันจะเห็นไดจากประเด็นเปรียบเทียบ
การจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 โดยชุมชนบางพูด
สามัคคีมีความเห็นตอการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ตางจากชุมชนอ่ืนๆ กลาวคือ 
ชุมชนบางพูดสามัคคีเป็นพ้ืนที่รับน้ําซึ่งอยูนอกคันกั้นน้ําจะไดรับผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 มากกวา อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ในขณะที่พ้ืนที่ชุมชนในคันก้ันน้ําจะไดรับผลกระทบในปี พ.ศ. 
2554 นอยกวา เนื่องจากการจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นไปในลักษณะของการเตรียมความ
พรอมหรือการปูองกันพื้นที่การปูองกันพ้ืนที่สวนใหญโดยสรางคันกั้นน้ํา สรางเขื่อน และสรางสะพาน
เป็นทางสัญจรไปมาระหวางพ้ืนที่ประสบภัยกับพ้ืนที่อ่ืนๆ ทําใหชาวบานที่อาศัยอยูในพ้ืนที่นอกคันกั้น
น้ําสามารถเดินทางมายังพ้ืนที่อ่ืนได และเทศบาลจะทําการจากการชดเชยคาเสียหาย เยียวยาและ
ฟ้ืนฟูใหกับบานเรือนในพ้ืนที่ซึ่งไดรับผลกระทบ ดังนั้น ปใจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดความแตกตางของ
หนวยวิเคราะหแระดับชุมชน คือ ลักษณะพ้ืนที่ของชุมชน และระดับน้ําหรือความรุนแรงของอุทกภัยที่
เกิดข้ึนในแตละครั้ง 

จากการสังเกตของผูศึกษา พบวา ชาวบานสวนใหญในชุมชนมีความเขาใจตอธรรมชาติของ
สภาพพ้ืนที่ริมน้ํา ประชาชนจึงคุนเคยกับน้ํา และผลกระทบจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นตั้งแตอดีตถึงปใจจุบัน 
ความเขาใจสภาพความเป็นจริง เขาใจพ้ืนที่ของตนเป็นอยางดี และศักยภาพของชุมชนในการรับมือ
กับอุทกภัยจึงนับเป็นจุดแข็งของชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน สามารถปรับตัว เตรียมพรอมกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได นอกจากนี้ ยังพบวาเมื่อเกิดอุทกภัย
ชาวบานสามารถใหความชวยเหลือเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ในการชี้จุดเสี่ยง เฝูาระวัง
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ตามจุดเสี่ยงและรายงานสถานการณแ ตลอดจนแกปใญหาในการซอมแซมที่ยากจะเขาถึงในบางพ้ืนที่ 
อีกท้ัง การมีวัดวาอารามและชุมชนดั้งเดิมจํานวนหนึ่งอยูริมแมน้ําเจาพระยา ทําใหชาวบานในชุมชนมี
จุดรวมพล หรือศูนยแอํานวยการในการบริหารจัดการเมื่อเกิดอุทกภัย 

ดานการเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครซึ่งสะทอนให
เห็นวาเทศบาลนครปากเกร็ด ยอมมีอํานาจหนาที่ มีภารกิจ มีงบประมาณ และมีความเป็นอิสระใน
การบริหารจัดการตนเองมากขึ้นนั้น พบวา การเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและความเป็น
อิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นสงผลดานประสิทธิภาพของการสื่อสาร การดูแลผูประสบภัย 
การฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่เป็นหลัก นอกจากนี้ การจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลนครปากเกร็ดอาศัยความเป็นผูนําของนายกเทศมนตรี ความเป็นผูนําของคณะกรรมการ
ชุมชน (กช.) และประธานชุมชน การยอมรับและความไววางใจของประชาชน รวมไปถึงการมีสวนรวม
ของประชาชน อาสาสมัครและเจาหนาที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด พรอมทั้งความรวมมือระหวาง
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน ซึ่งจากการสังเกตของผูศึกษา พบวา เมื่อมีการกระจายอํานาจให
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระ หรือเกิดความเป็นอิสระในระดับขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นก็
จะชวยสงเสริมใหชุมชนมีความเป็นอิสระมากขึ้นดวย สังเกตจากการที่ประธานชุมชนมีบทบาทสําคัญ
ในการประสานงาน การสื่อสาร การสรางความเขาใจในชุมชน และประธานชุมชนยังเป็นตัวแสดงใน
การดําเนินกิจการในหลายๆ ดานของชุมชนไมเฉพาะเรื่องภัยพิบัติเทานั้น เชน ประธานชุมชนจะทํา
หนาที่เป็นประธานเครือขายบริหารจัดการน้ํา เป็นประธานการคลังของชุมชน ประธานโครงการ
พัฒนาศักยภาพของหมูบานและชุมชน (SML) ประธานพัฒนาบทบาทสตรี เป็นตน ดังนั้น หนาที่หลัก
ของประธานชุมชน คือ การชวยเหลือชาวบานในชุมชน ติดตอสื่อสารระหวางเทศบาลกับประชาชนใน
พ้ืนที่ของตน 

สําหรับประเด็นปใญหาหรือสิ่งที่เป็นขอจํากัดของการบริหารจัดการในระดับชุมชน ผูศึกษาพบวา 
แตละชุมชนนั้นไมมีที่ทําการชุมชนถาวร เนื่องจากเป็นองคแการอาสาสมัคร ไมมีกฎหมายรองรับ ดังนั้น 
โดยทั่วไปจะอาศัยที่พักอาศัยของประธานชุมชน หรือ วัดเป็นที่ทําการ เพ่ือจัดประชุม หารือ หรือจัด
กิจกรรมตางๆ ของชุมชน ยกเวนที่ทําการของชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ดังที่ปรากฏในภาคผนวก ง 
เนื่องจากไดรับพื้นที่มาใชสาธารณประโยชนแในการจัดตั้งที่ทําการของชุมชน อีกทั้ง ขาดงบประมาณใน
การดําเนินการเพ่ือปูองกันน้ําทวมเนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ด จะเป็นผูดําเนินการในการปูองกัน
น้ําทวมเป็นหลัก งบประมาณที่ไดจากเทศบาลจํานวนหนึ่งแสนบาทนั้น จึงถูกนํามาใชในการดําเนิน
กิจการทั่วไปของชุมชน และที่ผานมาพบวาบางชุมชนนํางบประมาณที่ไดจากเทศบาลไปใชจายอยาง
ไมระมัดระวัง ตอบสนองความตองการไมถูกจุด ขาดการจัดการที่เป็นระบบและไมสามารถตรวจสอบ
ได เนื่องจากกิจการตางๆ ของชุมชนเป็นไปในลักษณะขององคแการอาสาสมัคร 
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จากขอคนพบดานการกระจายอํานาจซึ่งศึกษาในมิติของความเป็นอิสระ ดังหัวขอที่ 5.1.1 – 
5.1.6 ขอคนพบดานการมีสวนรวม ดังหัวขอที่ 5.2.1 – 5.2.2 ขอคนพบดานการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด ดังหัวขอที่ 5.3.1 – 5.3.2 และขอคนพบจากการวิจัย
ภาคสนามระดับชุมชนทองถิ่น ดังขอที่ 5.4.1 – 5.4.7 ผูศึกษาไดทําการวิเคราะหแและสรุปประเด็น
ตางๆ เพ่ือใหเห็นความแตกตางของหนวยวิเคราะหแในระดับชุมชนและระดับขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ดังตารางที่ 5.3 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

ตารางท่ี 5.3 สรุปข้อค้นพบ 
 

ประเด็นที่ท าการศึกษา 
หน่วยวิเคราะห์ 

ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
- มิติของการกระจายอ านาจ 
ความเป็นอิสระขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นเป็นปใจจัยที่ชวยเพิ่มขีด
ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติ
โ ดยอาศั ย ชุมชนเป็นฐานใหกั บ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

หนวยวิเคราะหแระดับชุมชนมีความ
คิ ด เ ห็ น ที่ แ ต ก ต า ง จ า ก ห น ว ย
วิเคราะหแระดับองคแกรปกครองตอ
ประเด็นความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการ
อุทกภัย  กลาวคือ การกระจาย
อํานาจมายังองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นอาจทําใหทองถิ่นมีอิสระใน
ดานตางๆ มากขึ้น แตไมไดสงผลใน
ดานการจัดการอุทกภัย โดยเห็นวา 
ในการจัดการอุทกภัยนั้นองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นอาศัยการมีสวน
รวมจากชุมชนและอาสาสมัครใน
การดํา เนินการในภาวะเร งดวน 
อาศัยประสบการณแ การเรียนรูและ
ความผิดพลาดจากอุทกภัยในแตละ
ครั้งมากกวาที่จะเป็นผลสําเร็จจาก
การกระจายอํานาจจากสวนกลาง
มายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
อีกทั้ง มีความแตกตางของพื้นที่ 
และผลกระทบจากอุทกภัยที่แตละ
ชุมชนไดรับจึงสงผลตอความคิดเห็น
ที่มีตอบทบาทในการจัดการอุทกภัย
ของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ตางกัน 
 
ข้อสังเกต: ประชาชนไมไดตระหนัก
ถึงความสําคัญของการกระจาย

ห น ว ย วิ เ ค ร า ะ หแ ร ะ ดั บ อ ง คแ ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นมีความเห็นวา 
หากทอ งถิ่ น ได รั บการกระจาย
อํานาจอยางแทจริง และมีความเป็น
อิสระในการจัดการตนเอง สามารถ
บริหารจัดการ และสามารถใช
ดุลพินิจ (Discretion) ตัดสินใจใน
ภาวะฉุกเฉิน แกปใญหาเฉพาะจุดได
อยางมีประสิทธิภาพ สามารถจะ
ตอบสนองและแกไขปใญหาอุทกภัย
ไดทันการณแ จะชวยใหการจัดการ
อุทกภัยมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 
ข้อสังเกต : ผลจากการกระจาย
อํ า น า จ ทํ า ใ ห ผู บ ริ ห า ร อ งคแ ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นมีความเขมแข็ง 
อาจเป็นอุปสรรคตอการตรวจสอบ
และถวงดุลในการบริหารจัดการ 
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อํานาจหรือความเป็นอิสระของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น และ
เทศบาลไม ได ใหขอมูลดานการ
กระจายอํ านาจมาก เท าที่ ค วร 
ขณะเดี ยวกันสะทอนให เห็นว า 
ปร ะชาชน ใน ชุมชนมี ส ว น ร ว ม
ทางการ เมื อ ง ใน ระดั บท อ งถิ่ น
มากกวาการเมืองระดับชาติ 
 

- ปัญหาด้านการกระจายอ านาจ การกระจายอํานาจมายังองคแกร
ป ก ค ร อ ง ส ว น ท อ ง ถิ่ น  ทํ า ใ ห
ป ร ะ ช า ช น เ กิ ด ค ว า ม เ ข า ใ จ ที่
คล าด เคลื่ อ นว า  ก ารที่ อ งคแ ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นเขมแข็งและมี
ศักยภาพ ยิ่ งทําให เกิดการพึ่งพา
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นและ
พึ่ ง พ า ผู นํ า ชุ ม ช น ม า ก ก ว า จ ะ
แกปใญหาระดับปใจเจกบุคคลใน
ฐานะพลเมืองของทองถิ่น (active 
citizen) 
 

การกระจายอํานาจจากสวนกลาง
ดานการจัดการภัยพิบัติยังไมชัดเจน 
ทั้ งด านภารกิจ  แนวทางในการ
ดําเนินการ และทรัพยากรในการ
บริหารยังอยูภายใตการดูแลของ
หนวยงานราชการสวนกลาง องคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นจึงอาศัยความ
รวมมือจากภาคสวนอื่นๆ ในการ
แกไขปใญหาอันเกิดจากขอจํากัดของ
การกระจายอํานาจ 
 

- มิติด้านการมีส่วนร่วม 
การมีสวนรวมเป็นปใจจัยที่สงเสริมให
การจัดการอุทกภัยมีประสิทธิภาพ 

หนวยวิเคราะหแทั้งสองระดับเห็นวา การมีสวนรวมของประชาชน ชุมชน 
อาสาสมัคร หนวยงานภาคเอกชนและองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ทําให
การจัดการภัยพิบัติมีประสิทธิภาพ หากรอการชวยเหลือจากภาครัฐจะไมทัน
การณแ อันเนื่องมาจาก ขอจํากัดและอุปสรรคดานกฎหมายทําใหเกิดความ
ลาชา และทรัพยากรที่จํากัด ดังนั้น การสรางความรวมมือในลักษณะของ
เครือขายทั้งในระดับที่เป็นทางการและไมเป็นทางการจะชวยสงเสริมใหเกิด
การมีสวนรวมในหลายๆ ระดับ และเป็นปใจจัยสําคัญที่ทําใหเทศบาลนคร
ปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ข้อสังเกต: การมีสวนรวมสะทอนใหเห็นความไววางใจและความสัมพันธแใน
ระดับที่ไมเป็นทางการระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นกับชุมชน และ
ระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันซึ่งมีความใกลชิดและชวยให
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ได
อยางมีประสิทธิภาพ 
 

- ปัญหาด้านการมีส่วนร่วม เทศบาลนครปากเกร็ดขาดการสงเสริมการมีสวนรวมในระดับสูง หรือการให
อํานาจแกประชาชนคิดริเริ่มภารกิจ ดําเนินการเอง และเป็นเจาของ
ทรัพยากร โดยทองถิ่นทําหนาที่สนับสนุนชุมชน (Empowering) ทั้งนี้
เนื่องจาก ชุมชนแตละแหงมีศักยภาพที่ตางกันและมีความตองการที่
หลากหลายจึงตองอาศัยการตัดสินใจและการจัดการของเทศบาลนครปาก
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จากความคิดเห็นที่แตกตางระหวางหนวยวิเคราะหแระดับชุมชนและองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
สามารถสรุปไดวา การกระจายอํานาจจะทําใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเอง
มากขึ้น แตยังพบขอจํากัดทั้งในดานภารกิจ อัตรากําลัง บุคลากรผูเชี่ยวชาญ และขอมูลในภาพรวม
ของสถานการณแอุทกภัย แตกระนั้น เทศบาลนครปากเกร็ดไดอาศัยการมีสวนรวมในทุกระดับชวยให
สามารถจัดการอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้มีขอสังเกตวา การกระจายอํานาจไมจํากัด
ผลเฉพาะในระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น แตยังสงผลทางออมในระดับชุมชนทองถิ่น กลาวคือ 
ทําใหเกิดการขยายตัวของชุมชน ไดรับทรัพยากร สามารถเสนอแนวทางในการแกปใญหา และมีสวน
รวมกับทองถิ่นมากขึ้น โดยที่ชุมชนเองไมไดตระหนักถึงการกระจายอํานาจจากองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น 

  

เกร็ดเป็นหลัก องคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถพัฒนาชุมชนใหมีความ
เขมแข็งได แตจะตองอาศัยความเขาใจ และระยะเวลา เนื่องจากแตละ
ชุมชนมีศักยภาพที่ตางกันและไดรับผลกระทบจากอุทกภัยที่ตางกัน การ
จัดการภัยพิบัติและการพัฒนาชุมชนใหมีความเขมแข็งจึงนับเป็นความทา
ทายขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวย 
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บทที่ 6 
สรุปผลการศึกษา อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษาและขอคนพบภายใตกรอบแนวคิดของการศึกษา ในลําดับตอไป ผู
ศึกษาจะทําการสรุปผลการศึกษา อภิปรายผล พรอมเสนอแนะแนวทางที่เกี่ยวของกับการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งผูศึกษาคาดวาจะเป็นประโยชนแแกภาครัฐ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นและบุคคลทั่วไปที่สนใจตอไป 

6.1 สรุปผลการศึกษา 

จากการศึกษา เรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการกระจาย
อํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งมีสมมติฐานในการศึกษา กลาวคือ การกระจายอํานาจ
ใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ และ
การที่ชุมชนเขามามีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติจะชวยยกระดับความสามารถของทองถิ่นในการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based Disaster Risk Management: 
CBDRM) ไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น สามารถสรุปผลการศึกษาไดดังนี้ 

6.1.1 สรุปผลการศึกษาด้านความเป็นอิสระของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการศึกษาคนควา และวิเคราะหแผลการศึกษาท่ีไดจากขอมูลเอกสารและขอมูลภาคสนามดวย
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพภายใตกรอบแนวคิดของการศึกษา สามารถสรุปผลการศึกษาประเด็น
ความเป็นอิสระของเทศบาลกับการจัดการภัยพิบัติไดวา การกระจายอํานาจจะสงผลตอความเป็น
อิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและศักยภาพในการระดมทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาการที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการตนเองจะชวย
ยกระดับความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ซึ่งผูศึกษาไดสรุปขอมูลและแสดงผลในตารางที่ 6.1 โดยเปรียบเทียบประเด็นตางๆ จาก
อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
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ตารางท่ี 6.1 เปรียบเทียบอุทกภัยในป ีพ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
 

มิติในการเปรียบเทียบ อุทกภัยปี 2538 อุทกภัยปี 2554 ข้อสังเกต 
1. สาเหตุการเกิดอุทกภยั เป็นผลกระทบจาก

ธรรมชาติและผลจากการ
จัดการของมนุษยแ (สัดสวน) 
80 : 20 
 

เป็นผลกระทบจาก
ธรรมชาติและผลจากการ
จัดการของมนุษยแ 
(สัดสวน) 
40 : 60 
 
 

อุ ท ก ภั ย เ ป็ น ผ ล จ า ก
ธรรมชาติ  ไดแก  พายุ 
และน้ําเหนือและจากการ
กระทําของมนุษยแ ทั้งนี้ 
พบวา ในปี พ.ศ. 2554 
สวนมากเป็นปใญหาดาน
การบริหารจั ดการน้ํ า 
และความขัดแย งทาง
การเมือง 
 

2. ความรุนแรง 
 
 
2.1 ระดับน้ํา (Volume) 
 
2.2 ระยะเวลาที่นํ้าทวมขัง 
 
2.3 พื้นที่ท่ีไดรับ
ผลกระทบ 
 
 
 
2.4 มูลคาความเสียหาย 

 
 
 
2.27 เมตร  
 
1-2 เดือน 
 
ไมระบุ (N/A) คิดเป็นรอย
ละ 30-40 ของพื้นที่
ทั้งหมด 
 
 
ความเสยีหายที่เกดิขึ้นใน
ภาพรวมของประเทศ โดย
สรุปทั้งสิ้นจาก 68 จังหวัด 
585 อําเภอ มีผูไดรับความ
เดือดรอนประมาณ 
4,500,000 ลานคน 
เสียชีวิต 260 คน มูลคา
ความเสยีหายไมรวมสิ่ง
สาธารณูปโภคกวา หก
พันลานบาท 
 

 
 
 
3 – 5 เมตร 
 
2-3 เดือน 
 
จาก 80,000 ครัวเรือน 
ไดรับผลกระทบ 2,000 
ครัวเรือนคดิเป็นรอยละ 
2.5 ของพื้นที่ท้ังหมด 
 
ขอมูลจากผูอํานวยการ
ธนาคารโลกประจํา
ประเทศไทย ระบุวา
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
กอใหเกิดความเสียหาย
ดานเศรษฐกิจรวม
ประมาณ 1.4 ลานลาน
บาท ท้ังนี้ ธนาคารโลกยัง
ไดประเมินวาอุทกภัยที่
เกิดขึ้นจะสงผลใหจีดีพี
ของไทยลดลงประมาณ
รอยละ 1.2  เหลือ จากท่ี
คาดการณแไวรอยละ 3.6 
เป็นรอยละ 2.4 
 

ภาพรวมของประ เทศ
อุทกภัยในปี 2554 สราง
ความเสียหายมากกวา
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
แตสําหรับเทศบาลนคร
ปากเกร็ด แมวาอุทกภัย
ในปี 2554 จะมีความ
รุ น แ ร ง ม า ก ก ว า  แ ต
เทศบาลนครปากเกร็ด 
สามารถปูองกันพ้ืนที่ไวได
ดังขอ 2.3 ทําใหพื้นที่
ไดรับผลกระทบนอยกวา
ในปี 2538 
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3. หนวยงานท่ีรับผิดชอบ 2 หนวยงานหลัก  
- งานปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย (ปภ.) สํานัก
ปลัดเทศบาล 
- สํานักการชาง 

2 หนวยงานหลักในปี 
2538 และ 3 กอง ไดแก 
- กองการสาธารณสุขและ
สิ่งแวดลอม 
- กองสวัสดิการและสังคม 
- กองวิชาการและแผน 
ทุกหนวยงานรวมมือกัน 
 

ในปี 2554 ทุกหนวยงาน
รวมมือกันดังจะเห็นได
จ า ก  ก า ร ม อ บ ห ม า ย
ภารกิจใหหนวยงานตางๆ 
รวมมือกันภายใตนคร
ป า ก เ ก ร็ ด โ ม เ ด ล 
เนื่องจากอุทกภัยมีความ
รุนแรงจึงตองอาศัยความ
รวมมือของทุกหนวยงาน 
 

4. จํานวนบุคลากร 200 – 300 คน ประมาณ 5000 คน รวม
อาสาสมัคร 

ร ว ม มื อ กั น ทั้ ง จ า ก
ป ร ะ ช า ช น ใ น ชุ ม ช น 
อาสาสมัคร เทศบาลนคร
ปากเกร็ด ภาคเอกชน
และทองถิ่นอื่นๆ 
 

5. จํานวนเงินท่ีใช ไมระบุ (N/A) 150 ลานบาท  
6. แนวทางในการจัดการ
ภัยพิบัต ิ

รูปแบบการจดัการภัยพิบัติ
แนวเกา 

รูปแบบการจดัการภัย
พิบัติแนวใหม เนนการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน การบูรณา
การและการมสีวนรวม 
 

 

7. ลักษณะของการมสีวน
รวมหรือความรวมมือของ
องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นกับประชาชน 

ชาวบานบางสวนไมเขาใจ
สถานการณแ เกิดความ
ขัดแยงในชุมชน ไมยอมให
น้ําทวมบานตัวเอง 
 

ชุมชนมีสวนรวมมากข้ึน 
ชาวบานรวมมือ ปูองกัน
เมืองกอนบานตัวเอง 

 

 

จากตารางที่ 6.1 เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
สามารถสรุปประเด็นความแตกตางได ดังนี้ 

- สาเหตุหลักของการเกิดอุทกภัยในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดนั้นมีความคลายคลึงกันในแตละ
ครั้ง กลาวคือ เกิดจากสภาพภูมิอากาศ การตัดไมทําลายปุา ฝนตกหนักติดตอกันทําใหเกิดน้ําทวม
ฉับพลัน ทอระบายน้ําอุดตันและน้ําทวมขังในพ้ืนที่ ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบวา มีสาเหตุหลักไมตางกัน แตความรุนแรงในปี  พ.ศ. 2554 รุนแรง
มากกวาเนื่องจากเกิดพายุและฝนตกติดตอกันอยางตอเนื่อง จึงสงผลตอภาวะน้ําในแมน้ําเจาพระยา 
และน้ําลนตลิ่งไหลเขาสูเขตเทศบาลนครปากเกร็ด แตกลับพบวาเทศบาลนครปากเกร็ดสามารถ
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ปูองกันพ้ืนที่ไดมากกวาและไดรับผลกระทบนอยกวาในปี พ.ศ. 2538 อีกทั้ง ในปี พ.ศ. 2554 พบ
ปใญหาการบริหารจัดการน้ําในภาพรวมของประเทศซึ่งสงผลตอระดับน้ําในหลายพ้ืนที่อยางรุนแรง 
แมวาระดับน้ําในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 มีความแตกตางกันไมมากนัก แตจังหวะของน้ํานั้น
ตางกัน กลาวคือ ธรรมชาติของน้ําจะไหลจากที่สูงลงสูที่ต่ํา ซึ่งเมื่อมนุษยแไปทําลายระบบของธรรมชาติ 
ไปขวางกั้นทางน้ํายิ่งทําใหสถานการณแแยลง การกักน้ํา ชะลอน้ําไหลทําใหไมไดจังหวะของน้ําจึงเกิด
การรวมตัวของมวลน้ําขนาดใหญ และไมสามารถควบคุมสถานการณแน้ําไดในที่สุด โดยสรุปภาพรวม 
ปี 2554 จะรุนแรงกวาตองดูในแตละพ้ืนที่ แตการบริหารจัดการที่ผิดพลาดยิ่งทําใหสถานการณแแยลง 
นอกจากนี้ การอาศัยขอมูลภาพถายดาวเทียม หรือยึดขอมูลจากภาพถายดาวเทียมมากเกินไปจะ
กลายเป็นดาบสองคม เนื่องจากภาพถายดาวเทียมมีขอจํากัดในเรื่องของพ้ืนที่ซึ่งพ้ืนที่บางจุดเป็นพ้ืนที่
ชุมน้ํา หรือเป็นที่นาก็นํามาวิเคราะหแไมถูกจุด ทําใหแปลความหมายจากภาพถายผิดพลาดเกิดความ
คลาดเคลื่อนได 

- ความรุนแรงและผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 ซึ่งพิจารณาจาก
ระดับน้ํา ระยะเวลาที่น้ําทวมขัง พ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบและมูลคาความเสียหาย ตามลําดับ พบวา มี
ความแตกตางกัน กลาวคือ ระดับน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 สูงกวาระดับน้ําจากอุทกภัยในปี 
พ.ศ. 2538 ทําใหระยะเวลาที่น้ําทวมขังยาวนานกวา และมีพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบและความเสียหาย
มากกวา ทั้งนี้ แมวาภาพรวมของประเทศ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จะมีความรุนแรงมากกวาอุทกภัย
ในปี พ.ศ. 2538 แตเทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันพ้ืนที่ไดมากกวามหาอุทกภัย ปี 2554 โดย
พบวามีครัวเรือนในพ้ืนที่เขตเทศบาลนครปากเกร็ดถูกน้ําทวมประมาณรอยละ 2.5 ของพ้ืนที่ทั้งหมด 
หรือรวมทั้งสิ้นประมาณ 2,000 ครัวเรือน จากทั้งหมด 80,000 ครัวเรือน มีพ้ืนที่ชุมชนประสบอุทกภัย
ริมฝใ่งแมน้ําเจาพระยา ที่จะตองบรรเทาชวยเหลือ ตั้งแตคลองบางตลาดจนถึงคลองบานใหมเป็น
ระยะทางประมาณ 9 กิโลเมตร 

- หนวยงานที่มีภารกิจหลักในการจัดการภัยพิบัติ พบวา หนวยงานหลักหรือตัวแสดงหลักในการ
จัดการกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 คือ งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) และสํานัก
การชาง ขณะที่ในอุทกภัยที่เกิดขึ้นใน ปี พ.ศ. 2554 พบวา มีการรวมมือกันในหลายหนวยงาน ไดแก
งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) สํานักการชาง กองการสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม กอง
สวัสดิการและสังคม และกองวิชาการและแผน เนื่องจากภัยพิบัติมีความรุนแรงดังที่ระบุในขอ 6.1.2 
ทุกหนวยงานของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงไดรับมอบหมายภารกิจดังสะทอนใหเห็นจากนครปากเกร็ด
โมเดล ทั้งนี้พบวา มีอัตรากําลังเจาหนาที่ซึ่งประกอบดวย พนักงานและลูกจางสํานักงานชางเทศบาล
นครปากเกร็ดทุกคน พนักงานและลูกจางกองสาธารณสุขและสิ่งแวดลอมทุกคน พนักงานและลูกจาง
งานประชาสัมพันธแ กองวิชาการและแผนงานทุกคน และพนักงานและลูกจางงานปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย สํานักปลัดเทศบาลทุกคน รวมทั้งมีอัตรากําลังสมทบ ประกอบดวย พนักงานและลูกจาง
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เทศบาลนครปากเกร็ดทุกกอง/ ฝุาย/งาน และสมาชิกอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เทศบาล
นครปากเกร็ด 

- ดานทรัพยากรที่ใชในการจัดการอุทกภัย พบวา การจัดการอุทกภัยตองอาศัยทรัพยากรตางๆ 
ที่มคีวามจําเป็น ทั้งวัสดุ อุปกรณแ รวมไปถึงสิ่งของหรือเงินในการเยียวยาผูประสบภัย โดยพบวา ในปี 
พ.ศ. 2554 เทศบาลนครปากเกร็ดมีรายได 900 - 1,000 ลานบาท นํามาใชในการปูองกันน้ําทวม 
150 ลานบาท มีจํานวนบุคลากร จิตอาสา รวม 5,000 คน รถยนตแในการปฏิบัติงาน 58 คัน เครื่อง
ผลักดันน้ํา 5 เครื่อง เครื่องสูบน้ํา 60 เครื่อง เรือปฏิบัติการ 12 ลํา สถานีสูบน้ํา 17 สถานี บอสูบน้ํา 
23 บอ แตจากการสัมภาษณแและสืบคนขอมูลยอนหลังไมพบรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพยากรที่ใชใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดในปี พ.ศ. 2538 ซึ่งเปน็ขอจํากัดในดานขอมูล เนื่องจาก
ขณะนั้นยังเทคโนโลยีที่นํามาใชยังไมทันสมัยเชนในปใจจุบัน เมื่อผานระยะเวลานานจึงไมพบการบันทึก
ขอมูลไว อีกทั้ง เมื่อเทศบาลไดรับการยกฐานะ มีการเปลี่ยนแปลงเจาหนาที่ผูรับผิดชอบงานขอมูล
บางสวนจึงสูญหาย 

- ดานแนวทางในการจัดการภัยพิบัติ พบวา แนวทางในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปาก
เกร็ดสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงตามกระบวนทัศนแของแนวทางในการจัดการภัยพิบัติจากการ
จัดการภัยพิบัติแนวเกาเป็นการจัดการภัยพิบัติแนวใหม ดังตารางที่ 2.3 โดยพบวา ในอุทกภัยปี พ.ศ. 
2538 มีลักษณะการจัดการภัยพิบัติในรูปแบบเกา กลาวคือ ผูประสบภัยเป็นผูรอรับความชวยเหลือ 
(Victims as receivers) รอคอยความชวยเหลือจากหนวยงานรัฐ หนวยงานที่อยูเหนือรัฐ หรือ
องคแการระหวางประเทศมากกวาทองถิ่น ในลักษณะของการบริจาคเงินหรือระดมเงินชวยเหลือ จาก
ภาวะน้ําทวมหนักในปี พ.ศ. 2538 นั้นชี้ใหเห็นวายังขาดการจัดการปใญหาในกรณีฉุกเฉินเรงดวน ขาด
การศึกษาและวางแผนอยางเป็นระบบในระยะยาว ซึ่งจากปใญหาเมื่อปี พ.ศ. 2538 ทําใหเทศบาลนคร
ปากเกร็ดพบจุดออน และจุดแข็งของพ้ืนที่ซึ่งเป็นขอมูลสําคัญในการปูองกันเมืองจากน้ําทวมใน
ระยะเวลาตอมา 

สําหรับการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบวา ผูประสบภัยตระหนักถึงขีดความสามารถใน
การแกปใญหาดวยตนเอง ผูประสบภัยเป็นผูแกไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดงหลัก (Victims as actors) 
แมวาจะเป็นผูประสบภัยแตเป็นทั้งจิตอาสาและยังรวมมือกับเจาหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติ  ชุมชนมี
ความสําคัญอยางยิ่งในการเชื่อมโยงประชาชน เทศบาลกับภาคสวนอ่ืนๆ รวมมือกันในลักษณะของ
เครือขาย เป็นการชวยเหลือแบบรวมมือของระบบสังคม (Social System) อีกทั้งยังพบวา ภาครัฐ
กระจายความรับผิดชอบไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนมากขึ้น เทศบาลมีการบริหาร
จัดการอยางตอเนื่องและเป็นระบบมากข้ึน มีการจัดทําแผนปูองกันปใญหาอุทกภัย ซึ่งเป็นแผนที่มีการ
ปฏิบัติงานทั้งกอนเกิดเหตุ ขณะเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุ นอกจากนี้พบวา มาตรการปูองกันอุทกภัย
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นั้นมีทั้งการสรางเขื่อนปูองกันน้ํา (Structural Measure) ผสมผสานกับการจัดการวางแผนระยะยาว 
(Non- Structural Measure) เชน มาตรการการจัดการดานการใชที่ดิน โดยวางแผนและควบคุมการ
ใชประโยชนแจากที่ดินใหสอดคลองกับธรรมชาติ มาตรการจัดทําแผนที่น้ําทวม โดยการกําหนดพ้ืนที่
ปูองกันและพ้ืนที่เสี่ยงภัย 

- ลักษณะการมีสวนรวมหรือความรวมมือในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้น พบวา มีความแตกตาง
กันเนื่องจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ประชาชนขาดความเขาใจในสถานการณแ มีความขัดแยงเกิดขึ้น
ในพ้ืนที่ เทศบาลและประชาชนไมไดรวมมือกันอยางเชนอุทกภัยใน ปี พ.ศ. 2554 ทั้งนี้ การสราง
ความรวมมือใหเกิดขึ้นระหวางประชาชนกับเทศบาล ตองอาศัยระยะเวลา สรางความเขาใจกับ
สถานการณแที่เกิดขึ้น และแสดงใหประชาชนเห็นวาเทศบาลมีความตั้งใจจริงในการแกปใญหาอุทกภัย
จากอดีตถึงปใจจุบัน จึงจะทําใหไดรับความไววางใจและความรวมมือจากประชาชนเป็นอยางดี 

จากประเด็นความแตกตางระหวางอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 สามารถ
วิเคราะหแไดวา การที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองมากขึ้นภายใตการ
กระจายอํานาจจากสวนกลาง และการเติบโตขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นถือเป็นปใจจัยหนึ่งที่ชวย
ยกระดับความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น อีกทั้งการกระจายอํานาจจากสวนกลางใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสงผล
สืบเนื่องใหเกิดการกระจายอํานาจจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไปยังระดับชุมชน พรอมกันนี้ยังทํา
ใหเกิดการมีสวนรวมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานไดอยางเป็นระบบภายใตรูปแบบ 
“นครปากเกร็ดโมเดล” ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
จะพบวา เทศบาลมีฐานะที่ตางกัน กลาวคือ ในชวงที่เกิดอุทกภัย พ.ศ. 2538 เป็นชวงเวลาที่เทศบาลมี
การเติบโตจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลเมือง ซึ่งนับเป็นชวงเปลี่ยนผานและปรับตัวของเทศบาล จึง
สงผลใหเทศบาลขาดความพรอมในบางดาน ขาดความตอเนื่องในการวางแผนและบริหารจัดการ แต
จากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เทศบาลมีการพัฒนา ไดรับการยกฐานะใหเป็นเทศบาลนคร และไดรับ
การกระจายอํานาจเพ่ิมขึ้นตามที่กฎหมายกําหนด ทําให เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถระดม
ทรัพยากรเพ่ือเตรียมพรอมและปูองกันอุทกภัยที่เกิดขึ้น มีศักยภาพและมีความพรอมในการบริหาร
จัดการอยางตอเนื่อง กอปรกับประสบการณแจากการจัดการกับอุทกภัยในอดีตของเทศบาลนครปาก
เกร็ด จึงทําใหสามารถจัดการกับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

จากการศึกษาสามารถสรุปประเด็นปใญหา และขอจํากัดดานความเป็นอิสระของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติ กลาวคือ การถายโอนภารกิจที่เกิดขึ้น สวนใหญเป็นการถายโอนดาน
โครงสรางพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกที่เกี่ยวของกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน 
แนวกั้นน้ํา งานกอสราง งานดูแลรักษา ซอมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหลงน้ําคูคลอง เป็นตน 
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แตภารกิจหลักดานการจัดการภัยพิบัติยังอยูภายใตการดูแลของหนวยงานสวนราชการกลาง ซึ่ง
สะทอนใหเห็นวา ภาครัฐยังคงรวมอํานาจดานการจัดการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไวที่
สวนกลาง ขาดการถายโอนภารกิจที่ชัดเจนใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งภาครัฐเห็นวาภารกิจ
ดังกลาวเป็นภารกิจที่เทศบาลสามารถเลือกทําไดหรือไมก็ได ซึ่งหากเทศบาลมีศักยภาพเพียงพอก็
สามารถบริหารจัดการได แตในความเป็นจริงแลวจะพบวา ปใญหาอุทกภัยเป็นปใญหาที่สงผลกระทบใน
หลายพ้ืนที่ และเป็นปใญหาที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญและการประสานความรวมมือจากหลาย
หนวยงาน แมเทศบาลจะมีศักยภาพในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นเฉพาะในพ้ืนที่ของตน แต
ภาครัฐควรถายโอนภารกิจและบุคลากรผูเชี่ยวชาญใหทองถิ่นอยางชัดเจนหรือใหการสนับสนุนองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นท่ีมีศักยภาพเพ่ือเป็นตนแบบในการจัดการอุทกภัย 

ประเด็นปใญหาดานการถายโอนบุคลากรและการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดขาดเจาหนาที่และผูเชี่ยวชาญในงานดานการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย แมวาเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีอิสระในการบริหารบุคลากร มีอํานาจในการจางเจาหนาที่
ในตําแหนงที่สําคัญหรือมีความจําเป็น แตเนื่องดวยพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครปากเกร็ดมี
บริเวณกวาง และความตองการของประชาชนมีความหลากหลาย จึงสงผลกระทบตอความลาชาใน
การปฏิบัติงาน แตเนื่องดวยมีการวางแผนและเตรียมความพรอม การมีสวนรวมในการแกไขปใญหา
ของประชาชน จึงทําใหประชาชนเขาใจสถานการณแ และพรอมที่จะชวยเหลือและรวมมือกับเทศบาล 
ผูศึกษามีขอสังเกตวา ความสัมพันธแใกลชิดที่เกิดขึ้นระหวางประชาชนกับเจาหนาที่ของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดทําใหประชาชนเขาใจปใญหา และเขาใจรูปแบบการดําเนินงานของเทศบาลดียิ่งขึ้น 

ประเด็นปใญหาดานความเป็นอิสระในการบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น พบวา เทศบาลนครปากเกร็ดมีอิสระในการบริหารการเงินการคลังของทองถิ่น 
และมีรายรับเพียงพอในการจัดบริการสาธารณะตอบสนองประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งนี้พบวา เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีฐานภาษีขนาดใหญ มีการจัดเก็บรายไดและมีเงินสะสมเพียงพอ แตการเบิกงบประมาณ
เพ่ือใชจายดานการจัดการอุทกภัยหรือภัยพิบัติแตละครั้ง จะสามารถดําเนินการไดก็ตอเมื่อมีการ
ประกาศใหเป็นสถานการณแฉุกเฉิน หรือการประกาศใหพ้ืนที่นั้นเป็นเขตภัยพิบัติ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นจะตองดําเนินการเบิกจายไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการ
บริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 แกไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 255358 จากที่กลาวมา
ขางตน จะพบวาปใญหาดานการถายโอนภารกิจ การถายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลัง 
ลวนมีความเกี่ยวของกับปใญหาดานการแกไขกฎหมายและโครงสรางขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
                                                           
58 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการสวนทองถิ่น พ.ศ.2535 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 9) พ.ศ.
2553, (2553). 



  

 

222 

ในภาพรวม แมวากฎหมายจะมีการใหอํานาจและอิสระแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  แตในความ
เป็นจริงแลวยังไมสามารถกระจายอํานาจไดอยางแทจริง 

การปฏิบัติที่เกิดขึ้นยังไมสอดคลองกับแนวทางในการปฏิบัติที่ไดกําหนดไว ทองถิ่นจึงตองอาศัย
ความรวมมือรูปแบบอ่ืนๆ เพ่ือจัดการกับปใญหาใหทันทวงทีและกาวขามขอจํากัดของกฎหมาย เชน 
อาศัยความรวมมือของประชาชน อาสาสมัคร ภาคเอกชน และองคแกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน เพราะ
ในภาวะฉุกเฉินตองอาศัยการตัดสินใจที่เรงดวนเพ่ือตอบสนองตอสถานการณแ และการใหความ
ชวยเหลือประชาชนใหทันทวงที ไมสามารถดําเนินการไดหากอยูภายใตขอบังคับของราชการ
สวนกลาง กฎหมายและขอบังคับเดิมที่ใชอยู ดังนั้น ในการขจัดปใญหาและอุปสรรคดานความเป็น
อิสระเพ่ือสนับสนุนการจัดการภัยพิบัติของทองถิ่นควรปรับปรุงแกไขทั้งในระดับโครงสราง คือ 
กฎหมายและโครงสรางองคแการ ตลอดจนดําเนินการถายโอนใหสอดคลองกับแนวทางการกระจาย
อํานาจใหมีความชัดเจนมากข้ึน 

6.1.2 สรุปผลการศึกษาลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

จากลักษณะการมีสวนรวมที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน สามารถสรุป
ไดวา ลักษณะการมีสวนรวมที่เกิดขึ้นของประชาชน อาสาสมัคร เจาหนาที่ของเทศบาล หนวยงาน
ภาคเอกชน และทองถิ่นอ่ืนๆ เป็นปัจจัยซึ่งทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการ

จัดการอุทกภัย กลาวคือ การมีสวนรวมที่เกิดขึ้นเกิดขึ้นในหลายระดับ สะทอนใหเห็น บทบาทของ
ความเป็นพลเมืองและความรูสึกเป็นเจาของทองถิ่นนั้น (Sense of ownership) กลาวคือ ประชาชน
ในชุมชนเขตเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเขาใจบริบทของทองถิ่น รับทราบ มีความกังวลและเขาใจ
สภาพปใญหาที่เกิดขึ้นในชุมชน โดยเฉพาะอยางยิ่งปใญหาอุทกภัยและปใญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ของตน ซึ่งประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอแนวทางแกไขที่เป็นประโยชนแ จาก
ระดับความพึงพอใจของการใหบริการของเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัยและสามารถ
พัฒนาแนวทางในการแกไขปใญหาของทองถิ่นเพ่ือนําไปสูแกปใญหาใหเกิดผลอยางเป็นรูปธรรม เชน 
การพัฒนาแนวคิดและรูปแบบการสื่อสารดวยสัญญาณเพลงในขณะที่เกิดอุทกภัยของชุมชนปากเกร็ด
รวมใจ 3 อีกทั้งยังพบวา ประชาชนมีสวนอยางมากในการกระตุนใหคนในชุมชนเกิดการรับรู เขาใจ
ปใญหาตางๆ และรวมกันหาทางแกไขปใญหาของชุมชนทองถิ่น ผานการทําประชาคมใหเกิดการรับรู
ขยายเป็นวงกวาง จะเห็นไดวา ประชาชนมีสวนรวมในการระบุปใญหา คนหาสาเหตุ รวมกันวางแผน 
รวมกันตัดสินใจ และปฏิบัติงานและมีสวนในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลในการแกปใญหา
นั้นๆ 

จากการสังเกตของผูศึกษา ยังพบวา ประชาชนสวนใหญในชุมชนมีความเขาใจตอธรรมชาติของ
สภาพพ้ืนที่ริมน้ํา มีความคุนเคยกับวิถีชีวิตริมน้ํา และเผชิญกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นตั้งแตอดีตถึงปใจจุบัน 
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ทัศนคติของประชาชนสะทอนใหเห็นความเขาใจสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของตนเป็นอยาง
ดี และยังสะทอนใหเห็นศักยภาพของชุมชนในการรับมือกับอุทกภัย สามารถปรับตัว เตรียมพรอมกับ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นได ซ่ึงนับเป็นจุดแข็งของชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน นอกจากนี้ ยังพบวาเมื่อเกิดอุทกภัยชาวบานสามารถใหความชวยเหลือเจาหนาที่ของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ในการชี้จุดเสี่ยง เฝูาระวังตามจุดเสี่ยงและรายงานสถานการณแ ตลอดจน
แกปใญหาในการซอมแซมที่ยากจะเขาถึงในบางพ้ืนที่ อีกทั้ง การมีวัดวาอารามและชุมชนดั้งเดิม
จํานวนหนึ่งอยูริมแมน้ําเจาพระยา ทําใหชาวบานในชุมชนมีจุดรวมพล หรือศูนยแอํานวยการในการ
บริหารจัดการเมื่อเกิดอุทกภัย 

จากการสรุปผลการศึกษาดานการมีสวนรวมในการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด 
พบวา มีความสอดคลองกับผลการศึกษาเรื่อง “การจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัย
ของเทศบาลนครปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี” (วีณา ปาระมี, 2556) โดยพบวา ปใจจัย
สําคัญที่สงผลตอการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด คือ การมีสวนรวมของทุกภาคสวน 
ประชาชน จิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่ เจาหนาที่ ภาคเอกชนและทองถิ่นอ่ืนๆ ความ
เขาใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของทองถิ่นเป็นอยางดี พรอมทั้งการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การ
ติดตามขอมูลขาวสาร และการใชจิตวิทยาในการคลี่คลายสถานการณแความขัดแยง โดยอาศัยสถาบัน
ที่ไมเป็นทางการอยางวัดและใหเจาอาวาสเป็นตัวแทนในการเจรจาแกไขความขัดแยง 

สําหรับขอจํากัดดานการมีสวนรวม พบวา ประชาชนยังขาดการมีสวนรวมในการจัดการ
ทรัพยากรของทองถิ่น และยังขาดการสนับสนุนอํานาจของประชาชนในระดับการตัดสินใจโดยตรง 
และการเป็นเจาของภารกิจในการจัดการภัยพิบัติของชุมชนซึ่งเป็นลักษณะการมีสวนรวมของ
ประชาชนในระดับสูง กลาวคือ การใหอํานาจหรือเสริมพลังแกประชาชน (Empowering) แมจะมีการ
ทําประชาคมเป็นการใหอํานาจแกประชาชนในการตัดสินใจทางออม และรับฟใงความคิดเห็นของ
ประชาชนในวงกวาง แตยังไมมีการมอบอํานาจหรือใหประชาชนเป็นเจาของภารกิจดานการจัดการภัย
พิบัติของทองถิ่นโดยตรง นอกจากนี้ ยังพบขอจํากัดดานการมีสวนรวมระหวางกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย 
ซึ่งตองพิจารณา และตัดสินใจอยางเหมาะสม เป็นธรรม ไดรับการยอมรับและเกิดประโยชนแสูงสุดกับ
ทองถิ่น ดังนั้น การสงเสริมการมีสวนรวมในระดับทองถิ่นจึงตองคํานึงถึงความสมดุล อีกทั้ง ยังตอง
ระวังการผูกขาดอํานาจเฉพาะกลุม เชน การเป็นตัวแทนของชุมชน หรือตัวแทนผูบริหารองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระยะยาว เสี่ยงตอการเกิดประโยชนแทับซอน และเป็นการเปิดโอกาสใหเกิด
การแสวงหาผลประโยชนแจากตําแหนงหนาที่ ซึ่งอาจทําใหเกิดความยากลําบากในการบริหารใหเป็นไป
ตามหลักการตรวจสอบ และถวงดุล 
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6.1.3 สรุปผลการศึกษาด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปาก
เกร็ด 

จากการศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของของเทศบาลนครปากเกร็ด
ภายใตรูปแบบ “นครปากเกร็ดโมเดล” พบวา เป็นการจัดการภัยพิบัติรวมกันทั้งในระดับองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นและชุมชน กลาวคือ ในระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเทศบาลนครปาก
เกร็ดตั้งหนวยงานเฉพาะกิจ และมอบหมายภารกิจใหทุกหนวยงาน ดําเนินงานใหสอดคลองกับวงจร
การจัดการภัยพิบัติเชิงรุก ในระดับชุมชน เป็นเหมือนหนวยสนับสนุนเทศบาลนครปากเกร็ด และดูแล
กันเองภายในชุมชนกอนเป็นขั้นแรก สะทอนใหเห็นวา ชุมชนทองถิ่นเขมแข็งมีความยืดหยุน 
(Community Resilience) (Fran H. Harris, 2008) ดังแผนภาพที่ 2.2 ชุมชนสามารถปรับตัวใหเขา
กับสถานการณแ หรือเปลี่ยนแปลงเพ่ือเอาชนะผลกระทบจากวิกฤต และสามารถฟ้ืนตัวภายหลังการ
เผชิญวิกฤตและผลกระทบจากภัยพิบัติ ดังนั้น ความสําเร็จในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น จึงตอง
อาศัยความรวมมือกันทั้งในระดับการปกครองทองถิ่นและระดับชุมชน ซึ่งผูศึกษาสามารถสรุปปใจจัย
ความสําเร็จได 5 ประการ ดังนี้ 

ประการที่ 1 การเติบโตของทองถิ่นไมใชปใจจัยที่สนับสนุนโดยตรงที่ทําใหการจัดการภัยพิบัติ
เปลี่ยนแปลงไป แตการเติบโตของทองถิ่นสงผลตอการพัฒนาชุมชน มีการขยายตัวของชุมชน และมี
ความเขมแข็ง ชุมชนก็มีศักยภาพ จึงสะทอนใหเห็นวาการกระจายอํานาจสงผลใหทองถิ่นเติบโต มีการ
พัฒนา มีความเป็นอิสระในภาพรวมและเป็นผลทางออมใหเกิดความเขมแข็งของชุมชนในการจัดการ
ภัยพิบัต ิ

ประการที่ 2 การรวมมือกันของทุกภาคสวนโดยอาศัยความสัมพันธแที่ไมเป็นทางการ และ
ลักษณะของเครือขาย พรอมทั้งความเสียสละของชุมชนริมน้ํา ความสามัคคีระหวางคนในชุมชน
เดียวกันและตางชุมชน จิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

ประการที่ 3 ความเขาใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของทองถิ่นเป็นอยางดี ทําใหเทศบาลนครปาก
เกร็ด และชุมชนสามารถวางแผนปูองกันอุทกภัยในระยะยาวได 

ประการที่ 4 การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การติดตามขอมูลขาวสาร และการใชจิตวิทยาในการ
คลี่คลายสถานการณแความขัดแยง โดยอาศัยสถาบันในระดับที่ไมเป็นทางการ เชน วัด และใหเจา
อาวาสเป็นตัวแทนในการเจรจาแกไขความขัดแยง 

ประการที่ 5 ภาวะผูนําของผูบริหารขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นและภาวะผูนําของประธาน
ชุมชน ประสบการณแของผูนํา และเจาหนาที่ทําใหสามารถวิเคราะหแและตัดสินใจโดยอาศัยขอมูลจาก
ศูนยแขอมูลขาวสารน้ําทวมไดอยางถูกตอง แลวจึงทําการกระจายขาวสาร ขอมูล ใหประชาชนทราบ 
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โดยผานทางประธานชุมชน เสียงตามสาย เฟซบุ฿ก (Facebook) ขอความแจงเตือน (SMS) โทรศัพทแ
สายดวน รถประชาสัมพันธแ เป็นตน 

ผูศึกษาพบวา ปใจจัยที่ทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการจัดการภัยพิบัติ
สอดคลองกับการศึกษาของ ธัญลักษณแ นันทมนตรี (2550) เรื่อง “ปใจจัยนําไปสูการบริหารจัดการที่ดี
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ศึกษากรณี เทศบาลนครปากเกร็ด” อีกทั้งยังพบวา ปใจจัยดานภาวะ
ผูนําเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญในการดําเนินงานดานการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด 
โดยผูศึกษามีขอสังเกตวา ภาวะผูนําที่เกิดขึ้นไมจํากัดเฉพาะผูบริหารองคแกรปกครองสวนทองถิ่น แต
ยังหมายรวมถึงภาวะผูนําของผูนําชุมชน ผูซึ่งทําหนาที่เสมือนสะพานในการเชื่อมโยงระหวางชาวบาน
ในชุมชนกับเทศบาล ผานการสื่อสาร การมีสวนรวมในดานตางๆ ซึ่งประธานชุมชนจะเป็นผูที่มีความ
ใกลชิดกับประชาชนมากที่สุด และเป็นที่พ่ึงแรกของชาวบานในยามคับขัน 

นอกจากนี้ ผูศึกษาพบความแตกตางของหนวยวิเคราะหแในระดับชุมชน ระหวางพ้ืนที่ชุมชนนอก
คันกั้นน้ําซึ่งเป็นพ้ืนที่รับน้ํากับพ้ืนที่ในคันกั้นน้ําตอการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
เนื่องจาก ธรรมชาติและลักษณะพ้ืนที่ตางกันจึงไดรับผลกระทบที่ตางกัน โดยพบวา พ้ืนที่ชุมชนนอก
คันก้ันน้ํามีความเขมแข็ง และตองปรับตัว รูจักจัดการตนเองมากกวาพ้ืนที่ชุมชนในคันกั้นน้ํา อีกทั้งยัง
พบวา เทศบาลแสดงบทบาทหลักที่ตางกันสอดคลองกับปใญหาของแตละพ้ืนที่ กลาวคือ เทศบาลจะ
ทําหนาที่ปูองกันชุมชนในคันกั้นน้ําดวยการเตรียมวางแนวคันกั้นน้ํา และทําหนาที่เตือนภัย ในขณะที่
แสดงบทบาทหลักในการฟ้ืนฟู ชดเชย เยียวยาผูประสบภัยในชุมชนนอกคันกั้นน้ํา จากบทบาทที่
ตางกันนี้จึงสงผลตอความรูสึกของชาวบานนอกคันกั้นน้ําที่มีตอเทศบาล และความคิดเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นความเป็นอิสระจากการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะไมวาเทศบาลจะ
มีอิสระ หรือไดรับการยกฐานะจากเดิม ชุมชนนอกคันกั้นน้ํายอมไดรับผลกระทบจากน้ําทวมเป็นปกติ
ทุกปีซึ่งจะไดรับผลกระทบมากหรือนอยนั้นขึ้นอยูกับระดับน้ํา หรือสถานการณแความรุนแรงของ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นในแตละครั้ง ประเด็นดังกลาวจึงเป็นอีกความทาทายหนึ่งของเทศบาลในการจะขยาย
พ้ืนที่การปูองกันอุทกภัยในอนาคต จากการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด 

จากผลสรุปที่ไดจากการศึกษา เป็นขอยืนยันวา ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ซึ่งเป็นผลจากการเติบโตของทองถิ่นภายใตการกระจายอํานาจ และการมีสวนรวมของประชาชนที่
เกิดขึ้นในหลายระดับ สวนมากเป็นการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร การปรึกษาหารือ และการเขามามี
บทบาททั้งที่เป็นทางการจากตําแหนงหนาที่ ภารกิจที่ไดรับมอบหมาย หรือตามที่กฎหมายกําหนด 
และความรวมมือที่ไมเป็นทางการ ระหวางประชาชนกับประชาชน ประชาชนกับองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น และความรวมมือระหวางองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน เป็นปใจจัยที่เพ่ิมขีด
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ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ผูศึกษายังพบปใจจัยสนับสนุนใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ
จัดการอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ ไดแก ภาวะผูนําของผูบริหารทองถิ่น และประธานชุมชน จาก
การสรุปผลการศึกษา ทําใหผูศึกษาสามารถทบทวนประเด็นอภิปรายที่เกี่ยวของภายใตกรอบแนวคิด
ของการศึกษา และงานวิจัยตางๆ ทั้งในดานการกระจายอํานาจ และการมีสวนรวมดานการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งมีรายละเอียด ในลําดับตอไป 

6.2 การอภิปรายผล 

ผูศึกษาไดพิจารณาและทําการอภิปรายประเด็นที่เกี่ยวของภายใตกรอบแนวคิดของการศึกษา 
ดังนี้ 

6.2.1 ประเด็นอภิปรายด้านความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ในมิติดานความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งพิจารณาจากการถายโอนภารกิจ 
การถายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังของทองถิ่น การแกไขกฎหมาย และโครงสรางของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น ภายใตแนวคิดดานการกระจายอํานาจ พบวา การปกครองทองถิ่นของ
ไทยมีรูปแบบตามหลักการโอนอํานาจ (Devolution) กลาวคือ องคแกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการ
ถายโอนอํานาจทั้งในดานภารกิจและการปกครอง สามารถตัดสินใจและกําหนดนโยบาย รวมถึงมี
อํานาจในการตรากฎหมายหรือออกระเบียบตางๆ เพ่ือบังคับใชในทองถิ่นของตนไดอยางเป็นอิสระ
เชน องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการจัดทําภารกิจเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติขึ้นเพ่ือให
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารจัดการใหสอดคลองกับความตองการ
และความเหมาะสมของทองถิ่น ซึ่งในปใจจุบันมีกฎหมายใหอํานาจองคแกรปกครองสวนทองถิ่นไทย
สามารถดําเนินกิจกรรมหรือการใหบริการสาธารณะตางๆ คอนขางกวาง ลักษณะของภารกิจตาม
กฎหมายแบงไดออกเป็น 2 กลุม คือ ภารกิจที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดใหมีขึ้ นภายใน
พ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง และภารกิจที่กฎหมายเปิดโอกาสใหกับทองถิ่นสามารถดําเนินการไดหาก
ทองถิ่นมีความพรอมและมีศักยภาพเพียงพอ เชน ภารกิจดานการจัดการภัยพิบัติ ดังนั้น จํานวน
ภารกิจที่ทองถิ่นดําเนินการไดจะเป็นตัวสะทอนถึงระดับของการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระ
ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยที่สวนกลางจะเขาไปแทรกแซงหรือควบคุมกํากับดูแลเพียงเพ่ือให
เป็นไปโดยชอบธรรมตามกฎหมายเทานั้น 

สําหรับความเป็นอิสระในการจัดการตนเองของเทศบาลนครปากเกร็ดในภาพรวม พบวา 
เทศบาลนครปากเกร็ดมีความเป็นอิสระภายใตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
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อํานาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น พ. ศ. 2542 โดยไดรับการกระจายอํานาจผานการถายโอน
ภารกิจ การถายโอนบุคลากร สามารถบริหารทรัพยากรบุคคลใหสอดคลองกับภารกิจตางๆ ของ
ทองถิ่น สามารถจัดหารายได บริหารการเงินการคลัง จัดลําดับความสําคัญในการใชจายเงิน
งบประมาณตามยุทธศาสตรแ และแผนพัฒนาของทองถิ่นเอง ตลอดจนสามารถบริหารการปกครอง
ทองถิ่นไดอยางมีอิสระภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด แตจากการศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติใน
สภาพความเป็นจริง พบวา การจัดการภัยพิบัติเป็นภารกิจซึ่งอยูในความรับผิดชอบหลักของกรม
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กลาวคือ เป็นการกระจายอํานาจที่เนนในเชิงภารกิจหนาที่ ทําตาม
เฉพาะกิจกรรมหรือหนาที่ (Function) หรือกระจายอํานาจใหตามเขตพ้ืนที่ (Territory) ดังนั้น การ
จัดการภัยพิบัติยังคงเป็นหนาที่หลักของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับจังหวัด ซึ่ง
สามารถที่จะสั่งการใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติตามแนวทางของแผนการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยแหงชาติภายใตการควบคุมและตรวจสอบของภาครัฐ องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงตอง
ดําเนินงานดานการจัดการภัยพิบัติเชนเดียวกันหมดภายใตกฎหมายเดียวกัน  หรือ Residuality 
Principle ซึ่งมองวาจะตองมีกฎหมายกําหนดหรือใหอํานาจเอาไวจึงจะสามารถมอบหมายภารกิจให
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการได โดยที่องคแกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถคิดริเริ่มเองได
อยางอิสระโดยปราศจากซึ่งขอบัญญัติของกฎหมายและเป็นการจัดการในรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ 
ทั้งนี้ หากพิจารณาแลวจะพบวา ทองถิ่นแตละแหงมีลักษณะพ้ืนที่ ความเสี่ยงภัย และศักยภาพในการ
จัดการภัยพิบัติที่ตางกัน การกระจายอํานาจแบบสมมาตร (Symmetric devolution) จึงไมสามารถ
ตอบสนองตอการจัดการภัยพิบัติในระดับทองถิ่นไดอยางเหมาะสม ดังนั้น จึงไมจําเป็นที่รัฐจะกระจาย
อํานาจหนาที่รับผิดชอบดานการจัดการภัยพิบัติใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงในลักษณะ
เดียวกัน หากชุมชนทองถิ่นใดมีคุณลักษณะหรือมีความจําเป็นเฉพาะ ก็อาจกระจายใหมีอํานาจหนาที่
และทรัพยากรมากกวาหรือนอยกวาองคแกรปกครองสวนทองถิ่นแหงอ่ืนๆ หรืออาจมีรูปแบบโครงสราง
ทางการเมืองการปกครองเฉพาะของตนเองที่ใหโอกาสหรือเปิดพ้ืนที่ใหแกคนในชุมชนไดมีสวนรวมใน
การจัดการตามความตองการของประชาชนในแตละชุมชน ซึ่งสอดคลองกับ The Principle of 
Subsidiarity นั่นเอง 

แมวา การการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติจะมี
ขอจํากัดทั้งในดานกฎหมาย และงบประมาณ การใหบริการสาธารณะโดยองคแกรปกครองสวนทองถิ่น
ในปใจจุบันจึงประสบปใญหาความลาชา ดังเชนกรณีของการจัดการอุทกภัย องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่นตองรอการประกาศจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยกอนจึงจะสามารถนํางบประมาณ
ออกมาใชได แตการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ยังคงเป็น
กลไกเบื้องหลังการจัดการภัยพิบัติของทองถิ่น กลาวคือ การกระจายอํานาจทําใหเทศบาลสามารถ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการปูองกันภัยในระยะยาว มีการจัดสรรรายไดของรัฐในสัดสวนที่เพ่ิมขึ้น 
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และยังทําใหเทศบาลสามารถจัดเก็บรายไดมาใชในยามคับขันได ผลของการกระจายอํานาจจึงไมได
ปรากฏแกสายตาประชาชนในพ้ืนที่โดยตรงในการจัดการอุทกภัยในทองถิ่น แตปรากฏผานการ
เตรียมการและการดําเนินงานในระยะยาวของเทศบาลนครปากเกร็ด เชน โครงสราง พ้ืนฐาน หรือ
บริการสาธารณะเชน การขุดลอกคลอง การสรางบอสูบน้ํา สถานีสูบน้ํา ซึ่งเป็นองคแประกอบดานการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ การจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น งบประมาณไดถูกเปลี่ยนเป็น
วัสดุ อุปกรณแในการปูองกันและบรรเทาอุทกภัยใหกับประชาชน ประชาชนในระดับชุมชนจึงมองวา
การกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระของทองถิ่นอาจไมใชปใจจัยหลักที่ทําใหทองถิ่นสามารถจัดการ
อุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพ แตการมีสวนรวมของทุกภาคสวน ความเขาใจในธรรมชาติของพ้ืนที่ 
และลักษณะของภัยพิบัติ รวมทั้งความเป็นผูนําซึ่งสะทอนจากภาพการดําเนินกิจกรรมตางๆ มาเป็น
ระยะเวลานานและความสัมพันธแระหวางทองถิ่นดวยกันเป็นปใจจัยที่สําคัญกวาการกระจายอํานาจ 
ในขณะที่เจาหนาที่ในระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเขาใจและใกลชิดกับการบริหารของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเขาใจประเด็นของการกระจายอํานาจ มองเห็นความจําเป็นที่เทศบาล
ตองมีอิสระในการบริหารทองถิ่นจึงจะสงเสริมขีดความสามารถในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นไดใน
ระยะยาว 

6.2.2 ประเด็นอภิปรายลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน 

จากแนวทางการมีสวนรวมของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่ง
สอดคลองกับระดับการมีสวนรวม (Public Participation Spectrum) ของ IAP2 ((IAP2), 2007) 
พบวา ลักษณะการมีสวนรวมของประชาชนดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ดสะทอนใหเห็นบทบาทความเป็นพลเมือง ดังขอเสนอของ IBM Center for 
The Business of Government (2014) ดังนี้ 

- ด้านการให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีการใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะในดานการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งขอมูลตองถูกตอง เป็นจริง ทันสมัย 
และประชาชนสามารถรับขอมูลไดในหลายชองทาง เชน ปูายประชาสัมพันธแ เว็บไซตแ ขอความสั้น 
เสียงตามสาย ซึ่งสอดคลองกับความคิดเห็นของประชาชนวาไดรับทราบขาวสารของเทศบาลในดาน

ตางๆ เป็นอยางดี และสามารถสื่อสารกับเทศบาลไดในหลายชองทาง อีกทั้ง ยังมีประธานชุมชนเป็น
ตัวแทนของประชาชนในแตละชุมชนเพ่ือรับขาวสารจากทางเทศบาลและแจงใหประชาชนในชุมชน
ของตนไดทราบ เป็นการสื่อสารไดทั้งทางตรงคือ ประชาชนสื่อสารกับเทศบาลไดโดยตรงดวยตนเอง
หรือสื่อสารผานตัวแทนของชุมชน 
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- ด้านการปรึกษาหารือ 

ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ทั้งในระดับที่เป็นทางการ เชน มี
การสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะและไมเป็นทางการคือ การโทรไปแจงกับเจาหนาที่ การ
บอกโดยตรงกับตัวแทนชุมชน การหารือปากตอปาก จากการศึกษาพบวา เมื่อเกิดอุทกภัยประชาชน
จะมีความกระตือรือรนในการใหขอมูลตางๆ กับเจาหนาที่ของเทศบาลเป็นอยางดี เชน การชี้จุดเสี่ยง
ภัย การเฝูาระวังสถานการณแ เนื่องจากคนในชุมชนมีความรูสึกวาตนเป็นเจาของพ้ืนที่ “ชุมชน คือ 
บาน” เนื่องจากสวนมากชาวบานเป็นคนดั้งเดิมที่อาศัยในชุมชนมาเป็นระยะเวลานาน ทั้งนี้ สะทอน
ใหเห็นบทบาทพลเมืองในฐานะของผูใหขอมูล (Explorer) โดยสามารถระบุถึงปใญหาตางๆ ได ชวย
สํารวจความเป็นไปและสามารถสื่อสารหรือสงเสียงใหปใญหานั้นไดรับทราบเพ่ือนําไปสูการแกไข 
เนื่องจากประชาชนในพ้ืนที่ยอมมีความเขาใจบริบทของทองถิ่นเป็นอยางดีตางจากเจาหนาที่ของ
เทศบาล เพราะแมจะทํางานใหกับเทศบาลนครปากเกร็ด แตบางคนไมไดอาศัยในพ้ืนที่เทศบาลนคร
ปากเกร็ดจึงไมทราบขอมูลเทากับชาวบาน อีกทั้ง ยังมีการโยกยายตําแหนงหรือถายโอนไปยัง
หนวยงานอื่นจึงไมไดทํางานในพ้ืนที่อยางตอเนื่อง 

- ด้านการเข้ามามีบทบาท 

การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย กระบวนการหรือแนว
ทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับขอเสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิง
ปฏิบัติการรวมกัน จากการศึกษาพบวา ประชาชนและเทศบาลมีบทบาทรวมกันในการจัดการภัยพิบัติ 
เนื่องจากเทศบาลมีขอจํากัดดานอัตรากําลังแตจะมีกําลังสมทบจากอาสาสมัครและประชาชนในพ้ืนที่
คอยชวยเหลือ ในขณะที่ประชาชนขาดวัสดุ อุปกรณแ และสิ่งของจําเป็นอ่ืนๆ ก็ตองอาศัยเทศบาลใน
การจัดหา และแจกจายทรัพยากรตางๆ ใหกับชุมชน นอกจากนี้ แตละชุมชนสามารถที่จะสื่อสารทํา
ความเขาใจกับคนในชุมชนหรือพัฒนาแนวทางในการแกปใญหาอยางเป็นรูปธรรมไดดวยตนเอง โดย
สามารถออกแบบ หรือพัฒนาแนวทางที่เหมาะสมกับในการแกปใญหาที่เกิดขึ้นในชุมชน เชน รูปแบบ
การสื่อสารโดยใชเสียงเพลงที่เรียกวา “พุมพวงระดมพล” ของชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 เป็นการ
ประชาสัมพันธแที่มีประสิทธิภาพ สรางสรรคแ เขาถึงประชาชนในพ้ืนที่ และกลายมาเป็นตนแบบใหกับ
ชุมชนอ่ืน ซึ่งสะทอนใหเห็นบทบาทของพลเมืองในฐานะผูใหแนวคิด (Ideator) โดยเสนอขอคิดเห็น
ตางๆ ที่เป็นประโยชนแเพ่ือปรับปรุงบริการสาธารณะ และบทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของ
ผูออกแบบ (Designer)  

- ด้านการสร้างความร่วมมือ 

การเปิดโอกาสใหประชาชนทํางานรวมกันกับภาครัฐในกระบวนการตัดสินใจ สําหรับการ
ตัดสินใจดานการจัดการอุทกภัย เทศบาลดําเนินตามแนวทางของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
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เป็นหลัก และมีการจัดทํา “นครปากเกร็ดโมเดล” ซึ่งสอดคลองกับแนวทางการจัดการภัยพิบัติตาม
วงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก และเปิดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ คือ 
การจัดทําโครงสรางพ้ืนฐานตางๆ จะตองไดรับการยินยอมจากประชาชนกอนที่จะดําเนินการ เชน 
การสรางบอสูบน้ํา พรอมทั้งตองมีการศึกษาผลกระทบตอสังคมและสิ่งแวดลอม หากชาวบานไม
ยินยอมเทศบาลก็ไมสามารถดําเนินการได  ถือเป็นการมีสวนรวมในการตัดสินใจในการกําหนด
นโยบายตางๆ และประชาชนสามารถเสนอขอเรียกรองใหเทศบาลพิจารณาได 

- ด้านการให้อ านาจแก่ประชาชน 

การใหประชาชนตัดสินใจและแกไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม ประชาชนเป็นเจาของ
ภารกิจ โดยทองถิ่นทําหนาที่สนับสนุนเทานั้น ซึ่งลักษณะการมีสวนรวมในดับที่ 5 นี้ พบวา ยังไม
สามารถผลักดันใหเกิดขึ้นจริงได เทศบาลนครปากเกร็ดอาจสนับสนุนใหประชาชนตัดสินใจและแกไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคมแตยังไมไดมีการมอบหมายใหประชาชนเป็นเจาของภารกิจหรือ
ทรัพยากรในการดําเนินงานดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดเอง แตจะเป็นการดําเนินการ
รวมกันโดยเทศบาลนครปากเกร็ดทําหนาที่หลักและขอความรวมมือดานตางๆ จากประชาชนสะทอน
ใหเห็นบทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผูเผยแพร (Diffuser) โดยสามารถแนะนําหรือเผยแพร
ขอมูลเกี่ยวกับการใชประโยชนแจากบริการตางๆ ของทองถิ่นหรือแนวทางในการแกปใญหาของทองถิ่น
เพ่ือกระตุนใหพลเมืองในทองถิ่นเกิดการรับรูขยายเป็นวงกวาง สามารถกลาวไดวา การมีสวนรวม
เกิดขึ้นในหลายระดับ และเป็นการมีสวนรวมของหลายภาคสวน ไมจํากัดแคองคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ชุมชนกับภาคเอกชนในพ้ืนที่ซึ่งไดรับผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัยเทานั้น แตเกิดการมีสวน
รวมในวงกวางจากอาสาสมัคร และชุมชนโดยรอบในการจัดการอุทกภัย โดยลักษณะการมีสวนรวมที่
พบมาก คือ การมีสวนรวมในระดับตน เป็นการรับทราบและแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร การ
ปรึกษาหารือ และเขามามีบทบาทในการฟ้ืนฟูและบรรเทาสาธารณภัย 

แมวา ผลการศึกษาดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด จะพบวา 
หนวยงานสวนกลางของภาครัฐยังคงเป็นหนวยงานหลักในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
เชนเดียวกับทองถิ่นอ่ืนๆ สอดคลองกับการศึกษาของ อรนันทแ อนันตแธนกร (2548) เรื่อง การบริหาร
เครือขายการปูองกันและบรรเทาธารณภัย กรณีศึกษา กรุงเทพมหานคร แตเทศบาลนครปากเกร็ด
สามารถจัดการอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพโดยอาศัยวิธีการสรางเครือขายแบบไมเป็นทางการมี
ความสัมพันธแในแนวระนาบแบบพ่ึงพาอาศัยกัน (Reciprocal Relationship) ทําใหเกิดการ
ประสานงาน การแลกเปลี่ยนขอคิดเห็น ขอมูลตางๆ สนับสนุนแรงงาน และทรัพยากร เชน วัสดุ 
อุปกรณแตางๆ ทั้งจากภายในหนวยงานของทองถิ่น หนวยงานเอกชน ภาคประชาชนและทองถิ่นอ่ืน 
ซึ่งเป็นไปตามเงื่อนไขการทํางานแบบครือขาย กลาวคือ การมีสวนรวมของภาคประชาชน (Civic 
involvement) โดยเปิดโอกาสใหภาคประชาชนหรือชุมชนเขามาแกไขปใญหาทองถิ่น พรอมทั้งมีการ
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กระจายตัวของขอมูล ทรัพยากร และความรับผิดชอบตอผลสําเร็จ (Sharing of information, 
resources, and responsibility)  

จะเห็นไดวา เทศบาลนครปากเกร็ด มีความพยายามในการกระตุนและสรางบรรยากาศเพ่ือ
สงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนและบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 
(Citizen–centered governance) (Andrews, Matthew, & Shah, 2005) มีการกําหนดนโยบาย 
โดยรับฟใงความคิดเห็นจากประชาชน (Bottom – up) โดยใหความสําคัญกับประชาชนในฐานะ
พลเมืองที่เป็นผูปกครอง ผูเสียภาษี และเป็นผูรับบริการสาธารณะ สามารถประเมินผลการปฏิบัติงาน
และตรวจสอบองคแกรปกครองสวนทองถิ่นได ฉะนั้น องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีพันธะสัญญาตอ
พลเมือง ซึ่งถือเป็นหลักการสําคัญเพ่ือพัฒนาการเมืองเขาสูระบอบประชาธิปไตยทั้งในระดับทองถิ่น
เป็นการปฏิรูปการกระจายอํานาจอยางมีสวนรวม (Participatory Decentralization) และการเมือง
ระดับชาติที่ภาครัฐจะตองเปิดโอกาสใหประชาชนและผูเกี่ยวของทุกภาคสวนรับรู รวมคิด รวม
ตัดสินใจ เพ่ือสรางความโปรงใสและเพ่ิมคุณภาพการตัดสินใจของภาครัฐใหดีขึ้น และเป็นที่ยอมรับ
รวมกันของทุกฝุาย 

6.2.3 ประเด็นอภิปรายอ่ืนๆ 

ผูศึกษาไดวิเคราะหแจุดแข็งซึ่งเป็นลักษณะเดนของเทศบาลนครปากเกร็ด ตลอดจนปใญหา 
อุปสรรค และความทาทายในการจัดการอุทกภัย ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

- จุดแข็งและจุดอ่อนของชุมชนและเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัย 

ผูศึกษาพบวา ชุมชนและเทศบาลนครปากสามารถจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ได
อยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากลักษณะพิเศษของชุมชนและเทศบาลซึ่งกลายเป็นจุดแข็งในการจัดการ
กับอุทกภัย กลาวคือ การวางแผนปูองกันมหาอุทกภัย “นครปากเกร็ดโมเดล” (Pakkret Model) ซึ่ง
มีการนําเสนอผานสื่อสาธารณะ ทั้งนี้ จากการศึกษาภารกิจ และรูปแบบการดําเนินงานของนครปาก
เกร็ดโมเดล พบขอสังเกตวา นครปากเกร็ดโมเดลเป็นเสมือนนวัตกรรมทองถิ่น  เนื่องจากสะทอน
วัฒนธรรมและคุณคาในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
กลาวคือ นครปากเกร็ดโมเดลสะทอนใหเห็นการวางแผนอยางเป็นระบบ อาศัยเทคโนโลยีการสื่อสาร 
กอใหเกิดกระบวนการเรียนรู การแลกเปลี่ยนทางความคิดอยางสรางสรรคแนําไปสูการเสนอแนวทาง
และการรวมมือกันของชุมชน อาสาสมัคร องคแกรปกครองสวนทองถิ่นและภาคสวนอ่ืนๆ ในจัดการกับ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน อีกทั้ง ยังสะทอนใหเห็นคุณค าของทุนทางสังคม เศรษฐกิจ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของชุมชนทองถิ่น และความไววางใจระหวางกัน สอดคลองกับ 
ความหมายของ ทุนทางสังคม โดย เจมสแ โคลแมน (Coleman, 1988) ที่กลาววา ทุนทางสังคม 
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หมายถึง ชุดความสัมพันธแที่อยูบนความคาดหวังและคานิยมรวมกัน และมิติอ่ืนๆ เชน การมีเครือขาย 
สถาบัน นโยบาย จารีต มีระบบ กระบวนการที่เอ้ือตอประโยชนแทางเศรษฐกิจ และความสัมพันธแทาง
สังคมที่อยูบนพ้ืนฐานของความไววางใจกันและกัน ซึ่งจะเห็นวา เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชน
สามารถปรับตัวตามสถานการณแตางๆ มีความสามารถในการจัดการกับมวลน้ําโดยอาศัยระบบเตือน
ภัย อาศัยการสื่อสาร และความรวมมือภายในชุมชนใหเกิดประโยชนแ อีกทั้ง ยังสามารถขจัดความ
ขัดแยงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ผานการสรางคุณคารวมหรือวัฒนธรรมรวมกันของชุมชน คือ ความเสียสละ 
ตระหนักถึงประโยชนแของสวนรวมเป็นหลัก โดยการรักษาพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจเอาไว ตระหนักถึง
เปูาหมายของภารกิจหลักในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ พบขอสังเกตวาเทศบาล
นครปากเกร็ดเปรียบเสมือนไขแดงขององคแการ เป็นศูนยแกลางในการดําเนินการ คอยชวยเหลือ
สนับสนุนชุมชน กระจายขอมูลขาวสารและทรัพยากร วัสดุ อุปกรณแ สิ่งของที่จําเป็นในการจัดการภัย
พิบัติ รวมทั้งชดเชยคาเสียหายใหกับชุมชนพ้ืนที่ประสบภัย ในขณะชาวบานในชุมชนจะเป็นแรง
สนับสนุน คอยสังเกตการณแและชี้จุดที่เสี่ยงภัยใหกับเจาหนาที่ 

แมวา เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ แต
จากการศึกษายังพบวา มีขอจํากัดบางประการซึ่งอาจกลายเป็นจุดออนหรือเป็นอุปสรรคในการจัดการ
กับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได กลาวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดขาดบุคลากรผูเชี่ยวชาญ และแรงงานในภาวะ
ฉุกเฉิน รวมทั้งขณะที่เกิดอุทกภัยนั้นขาดแคลนวัสดุสิ่งของจําเป็นตางๆ เชน กระสอบทราย ไม วัสดุ
อุปกรณแไมพอเพียง เนื่องจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เป็นอุทกภัยครั้งใหญที่สงผลกระทบในหลาย
พ้ืนที่ของประเทศ เทศบาลจึงอาศัยความสัมพันธแแบบเครือขายและอาศัยการมีสวนรวมของชุมชนเพ่ือ
ขจัดอุปสรรคและกาวขามขอจํากัดดานการจัดการอุทกภัยดังที่ไดอภิปรายไว 

- ประเด็นความท้าทายในการจัดการอุทกภัยในอนาคต 

ผูศึกษาพบวา เทศบาลนครปากเกร็ดอาจตองเผชิญกับความทาทายในการจัดการอุทกภัยใน
อนาคต ไดแก ประเด็นความทาทายในการบริหารจัดการน้ํา และประเด็นความทายทายเกี่ยวกับความ
เขมแข็งของชุมชน กลาวคือ การเติบโตทางเศรษฐกิจ การเพ่ิมขึ้นของจํานวนประชากร การขยายตัว
ของเมืองไปยังพ้ืนที่น้ําทวมถึง การสรางสาธารณูปโภค เชน ถนน ทางรถไฟ ซึ่งสงผลตอการ
เปลี่ยนแปลงกับสภาพแวดลอม และทางอุทกวิทยาของแมน้ํา59 เนื่องจากสาธารณูปโภคตางๆ มักจะ

สรางขวางลําน้ํา จึงอาจกอใหเกิดปใญหาดานสิ่งแวดลอม การเปลี่ยนแปลงของสภาวะภูมิอากาศ ทําให
สถานการณแของภัยพิบัติมีความไมแนนอนและรุนแรงมากขึ้น เชน การเพ่ิมขึ้นของอัตราการเกิดน้ํา

                                                           
59 อุทกวิทยา (hydrology) เป็นการศึกษาการเคลื่อนที่ การกระจาย และคุณภาพของน้ํา รวมถึงวัฏจักรของน้ํา (water cycle) หรือ วฏั
จักรของอุทกวิทยา (hydrologic cycle) อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก โครงการสารานุกรมไทยสําหรับเยาวชน โดยพระราชประสงคแใน
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว (2512) 
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ทวมฉับพลัน การเกิดลมมรสุม การเพ่ิมขึ้นของระดับน้ําทะเล เป็นตน และปใญหาที่อยูอาศัยซึ่งเพ่ิม
ความเสี่ยงตอการเกิดอุทกภัยและสงผลตอการจัดการภัยพิบัติที่ยากข้ึนในอนาคต 

การบริหารจัดการน้ํา และอุทกภัยในภาพรวมของประเทศ เนื่องจากภาพรวมระบบนิเวศเป็น
หนวยเดียวกัน จึงเป็นความทาทายในการบริหารจัดการ ดังนั้น เทศบาลนครปากเกร็ด ตองเรง
ดําเนินการในการวางระบบวิเคราะหแขอมูล และการทําความเขาใจกับประชาชนในพ้ืนที่ พรอมทั้งการ
สรางมาตรการตางๆ เพื่อควบคุมหรือปูองกันปใญหาที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต และชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย
ตองประยุกตแการบริหารจัดการอุทกภัยเชิงรวม (Integrated Flood Management) ไดแก การ
จัดการวัฏจักรน้ําทั้งระบบ การจัดการแบบองคแรวมของดินและน้ํา การผสมผสานมาตรการตางๆ 
แผนปฏิบัติการ แผนฉุกเฉิน ทั้งระดับจังหวัด ระดับทองถิ่น มีการประสานงานกันทั้งภายนอกและ
ภายในพ้ืนที่ คูมือปฏิบัติและแผนทั้งหมดตองมีความสอดคลองกัน พรอมทั้งพัฒนาเครื่องมือ 
เทคโนโลยี ระบบเตือนภัยและวิเคราะหแความเสี่ยงที่จะเกิดข้ึน 

ประเด็นความทาทายเกี่ยวกับความเขมแข็งของชุมชน ซึ่งความเขมแข็งของแตละชุมชนนั้นมี
ลักษณะที่แตกตางกันขึ้นอยูกับความเป็นผูนําของประธานชุมชน ชาวบานจะยึดประธานชุมชนเป็น
หลัก คือพ่ึงพาการตัดสินใจของประธานชุมชนในทุกๆ เรื่อง ดังนั้น ความกังวลที่สะทอนจากการพูดคุย
กับสัมภาษณแประธานชุมชน คือ หากเปลี่ยนตัวประธาน หรือไมมีประธาน ชาวบานก็ไมสามารถ
จัดการเรื่องตางๆ ไดดวยตนเอง เป็นความเขมแข็งที่ยังตองพ่ึงพาอาศัยประธานชุมชน เป็นการมีสวน
รวมในลักษณะตัวแทนมากกวาที่ปใจเจกบุคคลจะตระหนักถึงความเป็นพลเมืองที่แทจริง (Active 
Citizen) หากประมาทและมองขามสิ่งเหลานี้ อาจกลายเป็นปใญหาตอไปในอนาคต 

6.3 ข้อเสนอแนะ 

จากผลการศึกษาดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการกระจาย
อํานาจ กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด เพ่ือใหเกิดประโยชนแแกภาครัฐ องคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น ชุมชนและประชาชนทั่วไป ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะ ดังนี้ 

6.3.1 ข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานของภาครัฐ 

สําหรับหนวยงานหลักของภาครัฐที่มีความเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจใหองคแกรปกครอง
สวนทองถิ่น กลาวคือ กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ซึ่ง เป็นสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นในสังกัด
กระทรวงมหาดไทย มีบทบาทภารกิจสําคัญในการสงเสริมสนับสนุนองคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดย
การพัฒนาและใหคําปรึกษา แนะนําองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในดานการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น 
การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการบริหารจัดการ เพ่ือใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่น มี
ความเขมแข็ง และมีศักยภาพในการใหบริการสาธารณะ ทั้งนี้ อํานาจหนาที่และโครงสรางสวน
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ราชการของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น เป็นไปตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริม
การปกครองทองถิ่นกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 ในฐานะผูกําหนดแนวทางในการพัฒนาและ
สงเสริมการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ควรคํานึงความสําคัญดานการจัดการภัย
พิบัติในระดับทองถิ่น แมวาจะมีการดําเนินงานตามนโยบายจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ในทิศทางเดียวกันทั้งประเทศ แตปใญหาของภัยพิบัติเป็นปใญหาที่มีระดับความรุนแรงในแตละพ้ืนที่
ตางกัน ดังนั้น จึงควรสนับสนุนใหทองถิ่นสามารถพิจารณาและจัดการกับภัยพิบัติเฉพาะพ้ืนที่ไดดวย
ตนเอง 

ผูศึกษามีความเห็นวา ภาครัฐควรถายโอนภารกิจ ถายโอนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ พรอมทั้ง
งบประมาณและทรัพยากรดานการจัดการอุทกภัยใหกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเริ่มจาก
ทองถิ่นท่ีมีศักยภาพ หรือทองถิ่นซึ่งเป็นตนแบบในดานการจัดการภัยพิบัติ อีกทั้งยังเป็นการคอยๆ ลด
บทบาท และภาระของสวนกลางในภารกิจที่ทองถิ่นมีความสามารถในการดําเนินงานเองได ทั้งนี้ 
สวนกลางควรใหการสนับสนุนและพัฒนาดานขอมูลในภาพรวมของสถานการณแอุทกภัย ระดับน้ํามี
ความแมนยํา และพัฒนาระบบการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือใหเกิดการประสานงานเชื่อมโยงกันใน
ทุกภาคสวน ดังนั้น ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะแกกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น และหนวยงานของ
ภาครัฐดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 5 ประการ ไดแก 

ประการที่ 1 ควรพัฒนาและปรับปรุงกระบวนการบริหารจัดการภัยพิบัติโดยถายโอนภารกิจที่
ทองถิ่นเห็นชอบ ลดความซ้ําซอนของภารกิจ และควรถายโอนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญไปยัง
ทองถิ่นหรือเนนการพัฒนาอบรมใหเจาหนาที่ของทองถิ่นมีความเชี่ยวชาญ ทั้งนี้ การจะถายโอน
ภารกิจ และทรัพยากรตางๆ ใหทองถิ่นจัดการดานภัยพิบัติ ตองพิจารณาความพรอมขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นดวยเชนกัน เนื่องจากหากถายโอนแลวทองถิ่นไมสามารถบริหารจัดการไดจะเป็น
การสิ้นเปลืองงบประมาณ และเป็นภาระของทองถิ่นดวย โดยในการถายโอนอาจคอยๆ ทําทีละขั้น 
พิจารณาวาพ้ืนที่ใดที่มีความเสี่ยงมากตองรีบดําเนินการ หรือดําเนินการเป็นขั้นๆ (Stage) นอกจากนี้ 
สวนกลางจะตองมีหนวยงานเฉพาะดานเทคนิคที่ทําการวิจัยอยางจริงจังและตอเนื่องปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมืองไมใชแคการทําตามกระแสเฉพาะชวงที่เกิดภัยพิบัติหรือไดรับการสั่งการเป็น
กรณเีรงดวนเทานั้น 

ประการที่ 2 ควรเสนอใหเกิดการปรับปรุงกฎหมายหรือขอบังคับใหสอดคลองกับสถานการณแ
ฉุกเฉินใหทองถิ่นหรือหนวยงานระดับทองถิ่นสามารถประสานงานเพ่ือชวยเหลือกันเองได โดยไมผิด
ระเบียบ เนนการตอบสนองตอสถานการณแ แกไขกฎหมายประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติฉุกเฉิน หรือมี
ขอยกเวนในบางพ้ืนที่ซึ่งตองเผชิญภัยพิบัติหรือเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัย ผูนําทองถิ่นสามารถใชดุลพินิจใน
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การตัดสินใจดําเนินการไดโดยไมตองรอประกาศ ทั้งนี้ ควรมีเกณฑแมาตรฐานซึ่งมาจากการศึกษาวิจัย
ดังขอเสนอของผูเชี่ยวชาญ หรือสงเจาหนาที่เขาไปตรวจสอบขณะที่เกิดภัยพิบัติ 

ประการที่ 3 การบริหารจัดการภัยพิบัติไมควรวิเคราะหแแยกสวนระหวางวิทยาศาสตรแหรือ
สังคมศาสตรแ เนื่องจากในการเกิดภัยพิบัติดังเชนอุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น มีผลกระทบในหลายมิติทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมและสิ่งแวดลอม การบริหารจัดการ การวางแผน หรือการแกไข
ปใญหาจึงควรดําเนินการในลักษณะของการบูรณาการความรูและเชื่อมโยงการทํางานรวมกันระหวาง
ผูเชี่ยวชาญหลายๆ ฝุาย เชน การแกไขปใญหาอุทกภัยโดยอาศัยเทคนิควิธีทางวิทยาศาสตรแ การศึกษา
เรื่องผังเมือง เชน ศึกษามาตรการควบคุมการใชที่ดินและผังเมือง โดยใชพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําทวมในการ
ควบคุมปใญหาน้ําทวมแบบไมตองใชโครงสราง ศึกษาความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม เชน การ
เปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ การเกิดภาวะเรือนกระจก (Green House Effect) การเติบโตของความ
เป็นเมืองและอาศัยการออกกฎหมายและนําไปปฏิบัติใหสอดคลองกัน เป็นตน การศึกษาเฉพาะดาน
ใดดานหนึ่งและสื่อสารอาจใหเกิดความเขาใจผิดตอสถานการณแที่เกิดขึ้นได 

ประการที่ 4 ควรสนับสนุนการพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสาร และรวบรวมขอมูลอยางเป็นระบบ 
เพ่ือใหเกิดความเขาใจตอสถานการณแภัยพิบัติในภาพรวมของประเทศอยางจริงจัง พัฒนาระบบการ
เตือนภัยใหมีความแมนยําและมีขอมูลระยะยาว ทั้งในภาวะน้ําทวม น้ําแลงหรือภัยพิบัติอื่นๆ 

ประการที่ 5 ภาครัฐและองคแกรปกครองสวนทองถิ่นควรสงเสริมใหประชาชนในชุมชนเขาใจ
รูปแบบของการกระจายอํานาจ และตระหนักถึงความสําคัญในการที่ทองถิ่นจะสามารถดําเนินกิจการ
ตางๆ ไดอยางมีอิสระภายใตการกระจายอํานาจ 

 
6.3.2 ข้อเสนอแนะต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สําหรับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ในฐานะที่เป็นหนวยงานซึ่งนํานโยบายไปปฏิบัติ มีความ
ใกลชิดกับประชาชน มีหนาที่หลักในการสรางความมั่นคงใหกับชีวิตและทรัพยแสินของประชาชน และ
อยูในพื้นท่ีเสี่ยงภัยยอมเขาใจบริบทและลักษณะพ้ืนที่เป็นอยางดี ควรอาศัยขอมูลตางๆ ในการเตรียม
ความพรอม นอกเหนือไปจากการดําเนินการตามปกติในแตละปีตามแนวทางของกรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ ผูศึกษามีขอเสนอแนะตอองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ดานการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 3 ประการ ไดแก 

ประการที่ 1 ปรับปรุงโครงสรางองคแการที่มีความชํานาญเฉพาะดานหรือความเชี่ยวชาญ เชน 
ศูนยแขอมูล หรือศูนยแวิจัย ศูนยแฝึกอบรม เป็นการเตรียมความพรอมเมื่อมีการถายโอนภารกิจ และ
บุคลากรจากสวนกลางมายังองคแกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือใหเกิดการดําเนินงานอยางตอเนื่อง
กฎหมาย/ระเบียบตางๆ ที่เก่ียวของ 
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ประการที่ 2 กระบวนการบริหารงานภายในและการจัดทําบริการสาธารณะขององคแกรปกครอง
สวนทองถิ่นในอนาคตนั้น จะทวีความสลับซับซอนมากยิ่งขึ้น อันเนื่องมาจากการขยายบทบาทภารกิจ
ของทองถิ่นจากการถายโอนหนาที่ และการขยายบทบาทอันเกิดจากปใญหาและความตองการใหมๆ 
ของสังคม จึงมีความจําเป็นที่จะตองทําใหระบบบริหารงานของทองถิ่นมีความสามารถดานการบริหาร
จัดการมากยิ่งขึ้น กลาวคือ บุคลากรของทองถิ่นเองจะตองพัฒนาไปสู “ความเป็นวิชาชีพ” ที่เนนหนัก
ความชํานาญเฉพาะดานมากขึ้น อาทิ ความเชี่ยวชาญดานการจัดการศึกษา ดานสวัสดิการสังคม ดาน
การคลัง ดานการจัดการภัยพิบัติ เป็นตน ดังนั้น หากทองถิ่นไมอาจจะดําเนินภารกิจดวยตนเอง
เนื่องจากขาดความเชี่ยวชาญก็ตองสงเสริมใหองคแกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถแสวงหาแนวทางใน
การจัดทําหรือจัดหาบริการสาธารณะได เชน การวาจางเอกชน (Contracting out) การรวมมือกับ
ภาคเอกชน (Public Private Partnership) หรือแมแตการรวมมือกับราชการสวนการในการจัดทํา
บริการสาธารณะ เป็นตน 

ประการที่ 3 จากการศึกษาพบวา การมีสวนรวมในดานการจัดการภัยพิบัติของประชาชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด และองคแกรปกครองทองถิ่นอ่ืนมีความรวมมือที่หลากหลายในระดีบทั้งที่เป็น
ทางการ และไมเป็นทางการ ซึ่งจากลักษณะการมีสวนรวมทั้ง 5 ระดับ ของ IAP2 มีขอสังเกตวา 
ลักษณะการมีสวนรวมในระดับที่ 5 หรือการเสริมพลังประชาชนใหมีความเขมแข็งและมีความเป็น
เจาของทรัพยากรชุมชนทองถิ่นและตระหนักถึงความเป็นพลเมืองอยางแทจริงนั้นยังไมประสบ
ความสําเร็จเทาที่ควร ดังนั้น เพ่ือสงเสริมใหเกิดความรวมมือในลักษณะดังกลาว และขยายผลไปยัง
ดานอ่ืนๆ นอกเหนือจากการจัดการดานภัยพิบัติ ผูศึกษาเห็นวา ควรมีการสรางความรวมมือใน
รูปแบบสมัชชาพลเมือง (วุฒิสาร ตันไชย, 2544) ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่เปิดกวาง เป็นเวทีของคนทุกภาคสวน 
ทั้งในระดับชุมชน และระดับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น มีลักษณะที่ยืดหยุน เกิดจากการรวมตัวโดย
สมัครใจ ไมจําเป็นตองมีกฎหมายรองรับ สมัชชาพลเมืองจะมีตัวแทนเชิงประเด็น ทําหนาที่ตรวจสอบ 
ใหคําปรึกษา ใหขอคิดเห็นและรวมแกปใญหากับผูบริหารทองถิ่นได ซึ่งจะพบวา สมัชชาพลเมืองจะ
เนนความสัมพันธแในแนวระนาบ และมีคุณคาความหมายในเชิงของความเสมอภาคและความเทาเทียม
กันจึงเป็นการใหอํานาจกับประชาชนในทองถิ่นจริงๆ ไมใชใหอํานาจกับผูบริหารทองถิ่น ซึ่งถือเป็น
หัวใจสําคัญของการมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น อีกทั้งยังสะทอนใหเห็น “ความรับผิดชอบ” ตอ
กิจกรรมสาธารณะในระดับทองถิ่นดวย การสงเสริมการมีสวนรวมของชุมชนหรือการเสริมพลังให
ชุมชน (empowerment) เป็นกระบวนการที่ตองอาศัยเวลา ควรพัฒนาอยางคอยเป็นคอยไปให
ประชาชนตระหนักถึงความเป็นเจาของ เกิดความไววางใจและเกิดสํานึกรวมของความเป็นพลเมือง 
มิใชเป็นเพียงการตั้งเปูาหมายของหนวยงานภาครัฐวา ประชาชนหรือพลเมืองตองเขารวมในทุก
กระบวนการของการดําเนินนโยบายสาธารณะ แตในความเป็นจริงแลวพลเมืองหรือประชาชนเองก็มี
ขอบเขตความสามารถหรือศักยภาพจํากัดในดานการมีสวนรวม บางนโยบายตองอาศัยหลักการและ
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ผูเชี่ยวชาญ การมีสวนรวมของประชาชนในแตละกระบวนการจึงตองพิจารณาใหรอบคอบและรอบ
ดาน ทั้งในดานของความเป็นไปไดและผลของการมีสวนรวม เชน การใหอํานาจการตัดสินใจเป็น
สิทธิ์ขาดแกประชาชนอาจไมสามารถรับรองผลหรือคาดวานโยบายนั้นจะดําเนินการตอไปได การเพ่ิม
บทบาทภาคประชาชนจึงไมใชเป็นเพียงการลดบทบาทภาครัฐ แตตองคําถึงถึงการมีสวนรวมอยาง
เหมาะสมที่จะทําใหเกิดประโยชนแแกสวนรวมอยางแทจริง 

6.3.3 ข้อเสนอแนะต่อชุมชนและประชาชนทั่วไป 

ผูศึกษามีความเห็นวา นอกจากประชาชนตองตระหนักถึงการมีสวนรวม เชน การสอดสองดูแล 
ระวังภัย ความเสียสละและการใหความรวมมือกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ือสาธารณประโยชนแ 
แตในฐานะพลเมืองของชุมชนทองถิ่นควรตระหนัก และมีจิตสํานึกดานความปลอดภัย (Safety 
Mind) เป็นสวนหนึ่งของการสงเสริมวัฒนธรรมความปลอดภัยใหเกิดขึ้นในสังคมไทย  เชน ตื่นตัว 
สนใจและกลั่นกรองขาวสาร ใหความสําคัญกับการรับขาวสาร ขอมูลที่เป็นขอเท็จจริงมากกวาการ
ตัดสินดวยอารมณแ การเขาถึงขอเท็จจริงอยางระมัดระวัง มีความรู ความเขาใจที่ถูกตอง การสื่อสาร
แจงขาวไมเฉพาะเรื่องน้ําทวม แตยังรวมถึงภัยพิบัติอ่ืนๆ ซึ่งพฤติกรรมเหลานี้สะทอนทัศนคติเกี่ยวกับ
วัฒนธรรมดานความปลอดภัย โดยลักษณะของวัฒนธรรมดานความปลอดภัย (Characteristic of 
Safety Culture) แบงออกเป็น 3 ระดับ60 ไดแก ระดับรูปธรรม (Artifact level) หมายถึง สิ่งที่

เกิดขึ้นจากการกระทําของคน สามารถสังเกตเห็นได เชน สถาปใตยกรรม การแตงตัว ระดับหลักการ
สนับสนุน (Espoused value level) หรือคานิยมของสังคม หรือองคแการ เชน ยุทธวิธี การกําหนด
จุดมุงหมาย และระดับสามัญสํานึก (Basic assumption level) หรือความคิดพ้ืนฐานที่ให
ความสําคัญกับเวลา (Time focus) มุมมองในเรื่องความผิดพลาด (View of mistakes) บทบาทของ
ผูบริหาร (Role of managers) และทัศนคติของบุคลากร (View of People) โดยการพัฒนา
วัฒนธรรมดานความปลอดภัยตองอยูบนพ้ืนฐานของกฎระเบียบและการควบคุม (Safety is based 
on rules and regulations) ถูกกําหนดใหเป็นสวนหนึ่งของเปูาหมายองคแการ (Safety is 
considered an organizational goal) และความปลอดภัยขององคแกรสามารถพัฒนาหรือปรับปรุง
ไดอยูเสมอ (Safety can always be improved) 

6.3.4 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ ส าหรับผู้ศึกษาวิจัย 

สําหรับผูที่มีความสนใจในการศึกษาวิจัยดานการจัดการภัยพิบัติสามารถทําการศึกษาในมิติของ
วัฒนธรรมองคแการ คานิยมรวมขององคแการในเชิงลึก การศึกษาทุนทางสังคมหรือระดับความไววางใจ
ของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประเด็นที่นาสนใจวาทุนทาง

                                                           
60 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ตวงพร เอ็งวงษแตระกูล  
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สังคมหรือเครือขายของชุมชนมีความสัมพันธแกับประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติของทองถิ่น
อยางไร เชน แนวคิดของ โรเบิรแต พุทนัม (Putnam, 1993) ไดชี้ใหเห็นวา ระดับความเจริญทาง
เศรษฐกิจและคุณภาพของสถาบันมีความสัมพันธแสอดคลองกับระดับความนาเชื่อถือ ความไววางใจ
และการเกื้อกูลกัน (Norm of trust and reciprocity) และเครือขายชุมชน (Civic engagement) 
ซึ่งสะทอนความหมายและคุณคาของทุนทางสังคม หรือศึกษาในมิติ อ่ืนๆ เชน การศึกษาเชิง
เปรียบเทียบกับประเทศซึ่งเป็นตนแบบในการจัดการภัยพิบัติ เชน วัฒนธรรมความปลอดภัยในการ
จัดการภัยพิบัติของประเทศไทยกับประเทศญี่ปุุน ศึกษาการพัฒนาเทคโนโลยีและรูปแบบการสื่อสาร
ในการจัดการภัยพิบัติ เป็นตน 
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แบบบันทึกการสัมภาษณ์เชิงลึกตัวแทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
สวนที่ 1 ขอมูลทั่วไปของผูใหขอมูลสําคัญ  

1.1 ชื่อ……………………..……………นามสกุล………………………………..อายุ………..….ปีเพศ………………..…… 

1.2 ตําแหนง……..……………………………….…………………………………………………………………………….……. 

1.3 แนวคิดหรือหลักคิดในการทํางาน 

…………………………………………………………………………..………………………………………………………………… 
…………………………………………………………………………………………………………………………..………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

 

แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกนี้จัดทําขึ้นเพื่อรวบรวมขอมูลตางๆ จากตัวแทนขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี เพื่อประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการกระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปาก
เกร็ด” ทั้งนี้ ผูศึกษาวิจัยไดแบงเนื้อหาการสัมภาษณแออกเป็น 4 สวน โดยขอมูลในสวนแรกจะเป็นขอมูล
ทั่วไปของผูใหขอมูลสําคัญ สวนที่สองเป็นความคิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวของกับขอมูลพื้นฐานขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติ พรอมท้ังปใญหาและอุปสรรคและแนวทางแกไข สวนท่ีสามคือ 
ความเห็นดานการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและสวนที่สี่ คือ ขอเสนอแนะอื่นๆ ตอแนวทางการ
จัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

แบบบันทึกนี้จึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการนําไปวิเคราะหแขอเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคตางๆ ท่ีเกิดขึ้นกับการดําเนินงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ในดานการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย 

 
ดวยความเคารพอยางสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
     มกราคม 2558 
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สวนที่ 2 ขอมูลพื้นฐานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติ 
ประเด็นดานการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น: เทศบาล

นครปากเกร็ดมีแนวทางและมาตรการดานตางๆ ในดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ
เทศบาลนครปากเกร็ดอยางไร 
2.1 การถายโอนภารกิจสูองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

- หนวยงานทองถิ่นของทานมีแนวทางและมาตรการเตรียมความพรอมอยางไรเพ่ือรับถายโอน
ภารกิจ เชน การปรับปรุงแกไขกฎหมาย การจัดหาผูเชี่ยวชาญ การใหความรูบุคลากร การ
สนับสนุนดานงบประมาณ เป็นตน 

- ภารกิจที่เก่ียวของกับการจัดการภัยพิบัติท่ีไดรับการถายโอนมีรูปแบบใดบาง จํานวนกี่ภารกิจ 
และไดดําเนินการตามภารกิจหรือไม อยางไร พบปใญหาหรือไม อยางไร  

2.2 การถายโอนบุคลากรสูทองถิ่น 
ลักษณะโครงสร้างอัตราก่าลังของภารกิจงานด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

- หนวยงานทองถิ่นของทานมีการบริหารจัดการบุคลากรของทองถิ่นอยางไร 
- หนวยงานทองถิ่นของทานมีอํานาจในการจางบุคลากรที่จําเป็นในการปฏิบัติภารกิจตางๆ 

ดานการ 
จัดการภัยพิบัติของทองถิ่น อยางไร 
- หนวยงานทองถิ่นของทานไดกําหนดประเภทของบุคลากรใหมีความสอดคลอง ชัดเจนและ
ตรงกับความตองการในการปฏิบัติภารกิจตางๆ ของทองถิ่นหรือไม อยางไร 
- หนวยงานทองถิ่นของทานมีบุคลากรผูเชี่ยวชาญในงานดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยเพียงพอหรือไม อยางไร  

การพัฒนาบุคลากร 
- หนวยงานทองถิ่นของทานมีแผนการพัฒนาระบบขาราชการพลเรือนในทองถิ่นหรือไม 
อยางไร 
- หนวยงานของทานมีการเตรียมความพรอมและการบริหารจัดการบุคลากรอยางไร เชน มีการ
จัดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญและมีการอบรมใหความรูแกบุคลากรที่ไดรับการถายโอนอยางไร 
- หนวยงานของทานมีบุคลากรเฉพาะดานในการจัดการภัยพิบัติของทองถิ่นอยางพอเพียงและ
สอดคลองกับภารกิจตางๆ หรือไม อยางไร 

การตรวจสอบและความรับผิดชอบ 
- หนวยงานทองถิ่นของทานเปิดโอกาสใหมีการติดตามผลการปฏิบัติงานของทองถิ่นหรือไม 

อยางไร 
2.3 การบริหารการเงินการคลังและการงบประมาณขององคแกรปกครองทองถิ่น 

ด้านการจัดสรรและการกระจายงบประมาณการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
- เทศบาลนครปากเกร็ด มีรายไดหลักจากแหลงใดบาง  

(รายไดจากทองถิ่น, เงินภาษีท่ีไดรับจัดสรร, งบประมาณ และเงินอุดหนุน, การกูยืม) 
- ทานคิดวาภาครัฐใหการสนับสนุนในดานงบประมาณเพ่ือใชในการจัดการดานการปูองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยเหมาะสมแกหนวยงานทองถิ่นของทานหรือไม อยางไร 
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ความเป็นอิสระทางด้านการคลัง 
- หนวยงานทองถิ่นของทานมีอํานาจเพียงพอในการกําหนดภาษี และคาธรรมเนียมตางๆ ของ

ทองถิ่นหรือไม อยางไร  
- หนวยงานทองถิ่นของทานสามารถหารายไดจากการจัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมตางๆ 

เพียงพอที่จะใชในการจัดบริการหรือตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นหรือไม 
อยางไร  
(การจัดเก็บมีความเทาเทียมในแตละบุคคลหรือไมอยางไร , สามารถจัดเก็บไดตอเนื่อง 
เพียงพอและม่ันคงหรือไม อยางไร, มีการบริหารจัดการหรือหลักเกณฑแในการจัดสรรซับซอน
หรือไม อยางไร)  

- ในการใชจายของเทศบาลนครปากเกร็ด มีการระบุรายจายหรือกําหนดรายละเอียดของการ
ใชจายไวชัดเจนหรือไม อยางไร  
การตรวจสอบและความรับผิดชอบ 

- หนวยงานทองถิ่นของทานกําหนดหรือจัดลําดับความสําคัญของภารกิจตางๆ หรือ การ
ตัดสินใจตอการจัดสรรงบประมาณที่ไดรับมายังทองถิ่นของทานอยางไร 
การตอบสนองความต้องการของประชาชน 

- หนวยงานทองถิ่นของทานมีการระบุความรับผิดชอบในหนาที่และคาใชจายอยางชัดเจน 
เขาใจงายสําหรับหนวยงานทุกระดับหรือไม อยางไร 

- หนวยงานทองถิ่นของทานมีความสามารถในการตอบสนองความตองการหรือใหบริการ
ประชาชนในดานตางๆ เพียงพอ หรือไม อยางไร  

- หนวยงานทองถิ่นของทานมีปใญหาหรืออุปสรรคในดานการจัดสรรและการกระจาย
งบประมาณหรือไม อยางไร (การคลังทองถิ่นมีความสมดุลหรือไม อยางไร: ปใญหา Fiscal 
Gap หรือ ความสมดุลของรายรับ-รายจาย) 

- หนวยงานทองถิ่นของทานสามารถบริหารการเงินการคลังอยางเป็นอิสระ มีรายไดเพียง
พอที่จะรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ มีรายได และสามารถการจัดเก็บภาษี ใหเพียง
พอที่จะจัดบริการสาธารณะตามภารกิจหนาที่ที่ไดรับการถายโอนหรือไม อยางไร 

2.4 ดานการตรากฎหมาย หรือแกไขกฎหมายของทองถิ่นเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและการ
จัดการภัยพิบัติ  
- มีกฎหมายใดบาง กฎหมายนั้นมีการบังคับใชกฎหมาย (สภาพบังคับ) หรือไม เนื้อหาของ

กฎหมายสอดคลองกับภารกิจหรือไม  
- ทานคิดวากฎหมายและขอบังคับตางๆ เป็นปใญหาหรืออุปสรรคในการบริหารจัดการของ

ทองถิ่นหรือไม อยางไร (ยกตัวอยางประกอบ) 
2.5 ดานโครงสรางองคแการ  

- เทศบาลมีหนวยงานเฉพาะเพ่ือรับผิดชอบดานการปูองกันภัยพิบัติฯ หรือไม และมีแนวทางใน
การปฏิบัติงานอยางไร   

2.6 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกอนและหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะของเทศบาลหรือการเติบโตของ
องคแกรปกครองสวนทองถิ่นจากเทศบาลตําบล เป็นเทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ทั้งในดานการถาย
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โอนภารกิจ การจัดสรรบุคลากรการคลังทองถิ่น การคลัง กฎหมายและโครงสรางขององคแการของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ทําใหการจัดการภัยพิบัติมีความแตกตางกันหรือไม อยางไร  

2.7. ทานคิดวาหนวยงานของทานสามารถดําเนินภารกิจดานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยให
สอดคลองกับความตองการของประชาชนสวนใหญในชุมชนไดหรือไม เพราะเหตุใด 

2.8 “การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งเสริมให้อปท.นั้นมีความเป็นอิสระและ
สามารถยกระดับขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติให้มีประสิทธิภาพ” ทานมีความคิดเห็น
อยางไรตอขอความในขางตน  

2.9 ในความคิดเห็นของทานสิ่งสําคัญที่ไดจากการเกิดอุทกภัยในอดีตคืออะไร (บทเรียนจากภัยพิบัติ)   

2.10 จากประเด็นที่กลาวมาขางตนเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น ทานพบปใญหาหรืออุปสรรคหรือไม อยางไร และมีแนวทางในการแกปใญหา
อยางไร 

สวนที่ 3 การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน  
ประเด็นที่เก่ียวของกับประสบการณแดานการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดและการมี

สวนรวมของประชาชน (ชุมชน) จากสถานการณแอุทกภัยในอดีต 

3.1 เปรียบเทียบสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 ในมิติตางๆ 
(ตัวอยางตารางเปรียบเทียบทายแบบสัมภาษณแฯ) ดังตอไปนี้ 

- สาเหตุ  
- สรุปสถานการณแและลักษณะของการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554  
- ผลกระทบ  

3.2 ทานมีความคิดเห็นอยางไรตอแนวคิดการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 

3.3 ดานลักษณะของการมีสวนรวมของประชาชนและภาคสวนอ่ืนๆ เชน เครือขายตางๆ กลุม
อาสาสมัคร ประชาสังคมและภาคเอกชน สะทอนการบริหารกิจการบานเมืองโดยยึดพลเมืองเป็น
ศูนยแกลางในแตละระดับของ IAP2 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) 

ระดับที่ 1 การใหขอมูลขาวสารแกประชาชน ( Inform) กลาวคือ มีการใหขอมูลขาวสารแก
ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ของอปท. โดยเฉพาะในดานการจัดการภัยพิบัติ โดยเป็นขอมูลที่เป็น
จริง ถูกตอง ทันสมัย เชน การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ หนวยงานทองถิ่นของทานมี
การเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับภารกิจ การคลังทองถิ่น ตลอดจนการพัฒนาบุคลากรของทองถิ่นให
ประชาชนในทองถิ่นทราบอยางท่ัวถึงหรือไม อยางไร (ชองทางใดบาง, เขาถึงสะดวกหรือไม) 

ระดับที่ 2 การปรึกษาหารือ (Consult) กลาวคือ ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็น เชน มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ  หนวยงานทองถิ่นของทาน
ไดรับฟใงขอเสนอ หรือความคิดเห็นของประชาชนในทองถิ่นหรือไม อยางไร 

ระดับที่ 3 การใหเขามามีบทบาท (Involve) กลาวคือ การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
วางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับขอเสนอแนะและ
การตัดสินใจรวมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกัน 
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ระดับที่ 4 การสรางความรวมมือ (Collaborate) กลาวคือ มีการเปิดโอกาสใหประชาชนมีสวน
รวมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐทํางานรวมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5 การใหอํานาจแกประชาชน (Empower) กลาวคือ ใหประชาชนตัดสินใจและแกไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยรัฐดําเนินการตามการตัดสินใจนั้น ประชาชนเป็นเจาของ
ภารกิจ โดยรัฐทําหนาที่สนับสนุนเทานั้น 

- หนวยงานของทานสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นหรือไม ดานใดบาง 
อยางไร 

3.4 ทานคิดวาสิ่งใดคืออุปสรรคหรือขอจํากัดของการเขามามีสวนรวมในการจัดการกับภัยพิบัติ
ระหวางประชาชนกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่น 

สวนที่ 4 ขอเสนอแนะอ่ืนๆ ตอแนวทางการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น 
4.1 ในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด มีปใญหา อุปสรรคใน
การดําเนินงานหรือไม อยางไร 
4.2 จากปใญหาหรืออุปสรรคที่พบในขางตน ทานมีแนวทางในการแกไขอยางไร 
4.3 ทานคิดวาอะไรคือความทาทายขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการภัยพิบัติในอนาคต
และ หนวยงานของทานมีแนวทางในการเตรียมความพรอมเพ่ือจัดการกับความทาทายนั้นอยางไร 
4.4 ทานมีขอเสนอแนะอ่ืนๆ ตอแนวทางในการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองสวนทองถิ่นอยางไร 
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แบบบันทึกการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 
ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

สวนที่ 1 ขอมูลทั่วไปเกี่ยวกับผูใหขอมูลสําคัญ 

ศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหนา
หนวยศึกษาภัยพิบัติ และขอเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
สวนที่ 2 ความคิดเห็นในประเด็นที่เก่ียวของดานการจัดการภัยพิบัติ 
2.1 คําจํากัดความและความแตกตางของคําวา “ภัยพิบัต”ิ “สาธารณภัย” และ “อุทกภัย”  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.2 ภัยธรรมชาติที่พบบอยในประเทศไทยมีอะไรบาง 
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.3 สาเหตุหลักของปใญหาภัยพิบัติฯ ในประเทศไทยสวนมากเกิดจาก (ภัยธรรมชาติ/ภัยมนุษยแ)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……..……………………………………………………………………………………………………………………………….……… 
2.4 เกณฑแในการวัดความรุนแรงของภัยพิบัติในแตละครั้งนั้นวัดจากอะไรหรือใชเกณฑแอะไร 
………………………………………………………………………………………………………………………………………..……
……………………………………………………………………………………………………………………………………………... 
2.5 สรุปสถานการณแและการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 กับปี พ.ศ. 2554  

แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกนี้จัดทําข้ึนเพื่อรวบรวมขอมูลตางๆ จากผูเช่ียวชาญดานการจัดการ
ภัยพิบัติ เพื่อประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต
นโยบายการกระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด” ทั้งนี้ ผูศึกษาวิจัยไดแบงเนื้อหาการ
สัมภาษณแออกเป็น 3 สวน โดยขอมูลในสวนแรกจะเป็นขอมูลทั่วไปของผูใหขอมูลสําคัญ สวนที่สองเป็นความ
คิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวของดานการจัดการภัยพิบัติ และสวนที่สามเป็นความคิดเห็นที่เกี่ยวของกับปใญหา
และอุปสรรคแพรอมทั้งแนวทางแกไข 

แบบบันทึกนี้จึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการนําไปวิเคราะหแขอเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคตางๆ ท่ีเกิดขึ้นในดานการจัดการภัยพิบัติ 

 
ดวยความเคารพอยางสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
    มกราคม 2558 
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(เลาสถานการณแโดยสังเขป)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.6 ทานคิดเห็นอยางไรตอประเด็นการกระจายอํานาจไปยังอปท.เพ่ือสงเสริมการจัดการภัยพิบัติโดย

อาศัยชุมชนเป็นฐาน  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.7 ทานมีความคิดเห็นอยางไรตอแนวคิดการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………  
สวนที่ 3 ความคิดเห็นตอประเด็นปใญหา หรืออุปสรรค และขอเสนอแนะอ่ืนๆ   
3.1 ปใญหา/อุปสรรคหรือขอจํากัดของประเทศไทยในการจัดการภัยพิบัติ (อุทกภัย) เชน การจัดทํา

แผนฯ ระบบการเตือนภัย การเตรียมความพรอม การอพยพ การฟ้ืนฟู ตลอดจนการจัดการใน
ดานอื่นๆ 

………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
3.2 ขอเสนอแนะหรือแนวทางในการแกไขปใญหาอุทกภัยอ่ืนๆ นอกเหนือจาก “11 มาตรการแกไข
ปใญหาน้ําทวมแบบหลายมิติ : ซุปเปอรแเอกซแเพรสฟลัดเวยแ หนทางฟ้ืนความเชื่อมั่นประเทศไทย”61 
(ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล, 2554) ดังนี้  

1) ระบบทางดวนพิเศษระบายน้ําทวม" หรือ super-express floodway  
2) การวางแผนพัฒนากรุงเทพฯ และเมืองบริวาร 
3) วางแผนแมบทควบคุมการปูองกันน้ําทวมโดยใชสิ่งกอสรางในลุมน้ําตางๆ ปรับปรุงระบบ

ระบายน้ําทวมใหมีประสิทธิภาพทั้งระบบ เชน ขยายประตูน้ําใหสอดคลองกับขนาด
คลอง วางระบบการดูแลคูคลองและขุดลอกสม่ําเสมอ ควบคุมการสรางระบบถนนใน
อนาคตที่ปิดกันทางน้ําทวมไหลหลาก 

4) ปรับปรุงระบบเตือนพิบัติภัยลวงหนาและการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําใหมทั้งระบบ 
5) มาตรการจัดเก็บภาษีน้ําทวมทั้งทางตรงและทางออม การประกันภัยเพ่ือกองทุนชดเชย

น้ําทวม แบงเป็น ภาษีน้ําทวมโดยตรงจากพ้ืนที่ที่มีระบบปิดลอมปูองกันน้ําทวม กับ ภาษี
น้ําทวมทางออม เพ่ือปกปูองพ้ืนที่แกมลิงธรรมชาติ โดยเก็บภาษีสิ่งปลูกสรางในอัตราสูง
มาก 

6) มาตรการควบคุมการใชที่ดินและผังเมืองโดยใชแผนที่เสี่ยงภัยน้ําทวม 
7) มาตรการควบคุมการใชน้ําบาดาลเพ่ือลดปใญหาแผนดินทรุด ชวยใหการระบายน้ําดีขึ้น 

                                                           
61 อานคําอธิบายเพิ่มเติมไดจาก ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล (2554) 
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8) มาตรการจัดทําแผนแมบทกําหนดระยะเวลาการเพาะปลูกในลุมน้ําทวมอยางเป็นระบบ
ใหสอดคลองกับการแปรปรวนและผกผันของภูมิอากาศในอนาคต เพ่ือลดความเสียหาย
ที่จะเกิดกับภาคเกษตรกรรมและการผลิตอาหารของประเทศทั้งระบบ 

9) มาตรการอนุรักษแและเพ่ิมพ้ืนที่แกมลิง ปกปูองพ้ืนที่แกมลิงธรรมชาติใหสอดคลองกับวิถี
ชุมชน ควบคุมระดับการถมที่ดินทั้งระบบและควบคุมการสรางถนนในพ้ืนที่แกมลิง 

10) ควรเรงพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการพิบัติภัยทั้งระบบและสงเสริมการมี
สวนรวมของประชาชนตอการจัดการพิบัติภัยของภาครัฐ 

11) ควรจัดตั้งหนวยงานดูแลเรื่องพิบัติภัยและสงเสริมงานวิจัยทั้งระบบอยางจริงจังเพ่ือลด
พิบัติภัยดวยองคแความรูทางวิชาการและเทคโนโลยีสมัยใหม 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………  

3.3 แหลงขอมูล หรือแหลงสืบคนขอมูลเชิงลึกอ่ืนๆ:  
…………………………………………………………………………………………………………………………………  
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แบบบันทึกการส ารวจพื้นที่ชุมชนเสี่ยงภัยและสัมภาษณ์ประธานชุมชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

 

ครั้งที่ ………………. สถานที…่…………………………… วัน/เดือน/ปี/เวลา……………………… 

ผูใหขอมูล…………………………………………ตําแหนง…………………………………….…………… 

ประเด็นคําถาม 
รายละเอียด 
(Field Note) 

ขอสังเกตเพ่ิมเติม 
(Observation Note) 

1. ขอมูลพื้นฐานของชุมชน 
- ลักษณะพ้ืนที่และเขตติดตอ 
- ขนาดพ้ืนที่ 
- จํานวนประชากร 
- ที่ตั้งสําคัญ (ศูนยแอพยพ) 
- โครงสรางพื้นฐานที่สําคัญ 
- ทรัพยากรที่สําคัญ 
- เศรษฐกิจชุมชน 
- อาชีพ วีถีชีวิต และวัฒนธรรม 
 

  

2. ผลกระทบจากอุทกภัยปี พ.ศ. 
2538 และ ปี พ.ศ. 2554 

  

3. การมีสวนรวมของชุมชนใน
การจัดการภัยพิบัติ   

  

4. ความเชื่อมั่นของชาวบานตอ
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาล
นครปากเกร็ด  

  

5. จุดแข็ง จุดออน ความทาทาย 
ความเสี่ยงภัยในอนาคต 

  

6. ความพึงพอใจตอการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
ทั้งระยะกอนเกิดอุทกภัยภัย 
(เตรียมพรอม) ขณะเกิดอุทกภัย
และภายหลังการเกิดอุทกภัย  
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7. ความสัมพันธแระหวางชุมชนที่
ไดรับผลกระทบโดยตรงและ
ชุมชนโดยรอบ 
(ความขัดแยง/ ความรวมมือ/ 
การชวยเหลือ) 

  

8. ประเด็นเพ่ิมเติมอ่ืนๆ  
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ภาคผนวก ข 
ประเด็นในการสนทนากลุ่ม (Focus Group) 
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แบบบันทึกการสนทนากลุ่มตัวแทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ประเด็นในการสนทนา 
1. ประสบการณแจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับ พ.ศ. 2554 
2. การใหความหมายและคุณคาตอ “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน” 
3. การใหคุณคาและความหมายตอการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกรปกครองสวน
ทองถิ่น โดยเฉพาะในดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
4. มุมมองของชาวบานและตัวแทนจากองคแกรปกครองสวนทองถิ่นเก่ียวกับลักษณะของการมีสวนรวม
ในการจัดการกับอุทกภัยแตละครั้งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งชวงกอนเกิดภัย 
ระหวางเกิดภัยและหลังเกิดอุทกภัย 

แบบบันทึกการสนทนากลุมนี้จัดทําขึ้นเพ่ือรวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีสวนรวม และ
ความสัมพันธแของชุมชนกับองคแกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
ตลอดจนปใญหาอุปสรรค และขอเสนอแนะในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด เพื่อ
ประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใตนโยบายการ
กระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด” โดยผูรวมวงสนทนาจะเป็นกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย 
ประกอบดวยตัวแทนชาวบานและตัวแทนจากเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี จํานวน 5-7 คน ทั้งนี้ ผู
ศึกษาวิจัยไดกําหนดประเด็นในการสนทนากลุมขึ้นเพื่อใหครอบคลุมและเป็นประโยชนแตอการศึกษาใน
ครั้งนี ้

แบบบันทึกน้ีจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอการนําไปวิเคราะหแขอเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคตางๆ ที่เกิดขึ้นกับการดําเนินงานขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น ในดานการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐาน  

 
ดวยความเคารพอยางสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ  
(ผูบันทึกและสังเกตการสนทนา) 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
     มกราคม 2558 
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5. จากลักษณะการมีสวนรวมทั้ง 5 ระดับ เทศบาลนครปากเกร็ดมีการสงเสริมการมีสวนรวมหรือสราง
บรรยากาศของการมีสวนรวมในแตละระดับอยางไร และประชาชนไดเขามามีสวนรวมอยางไรในดาน
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ระดับที่ 1 การใหขอมูลขาวสารแกประชาชน ( Inform) กลาวคือ มีการใหขอมูลขาวสารแก
ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ขององคแกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะในดานการจัดการภัย
พิบัติ โดยเป็นขอมูลที่เป็นจริง ถูกตอง ทันสมัย เชน การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ 

ระดับที่ 2 การปรึกษาหารือ (Consult) กลาวคือ ประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็น เชน มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 

ระดับที่ 3 การใหเขามามีบทบาท (Involve) กลาวคือ การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
วางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับขอเสนอแนะและ
การตัดสินใจรวมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกัน 

ระดับที่ 4 การสรางความรวมมือ (Collaborate) กลาวคือ มีการเปิดโอกาสใหประชาชนมีสวน
รวมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐทํางานรวมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5 การใหอํานาจแกประชาชน (Empower) กลาวคือ ใหประชาชนตัดสินใจและแกไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยรัฐดําเนินการตามการตัดสินใจนั้น ประชาชนเป็นเจาของ
ภารกิจ โดยรัฐทําหนาที่สนับสนุนเทานั้น 
6. สรุปปใจจัยสําคัญที่ทําใหเทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการจัดการภัยพิบัติดาน
อุทกภัย 
7. ปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด และ
แนวทางในการแกไขปใญหาหรืออุปสรรค 
8. ความทาทายในอนาคตในดานการจัดการภัยพิบัติ 
9. ขอเสนออ่ืนๆ ในประเด็นหรือมิติอ่ืนๆ ที่เก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
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ภาคผนวก ค 
รายช่ือผู้ให้สัมภาษณ์และผู้ร่วมสนทนากลุ่ม 
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รายช่ือผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการสัมภาษณ์เชิงลึก (Key Informants) 

 

 

 

 

 

 

 

 

ล าดับที ่ ชื่อ-สกลุ ต าแหน่ง (ตัวแทน) หมายเลขติดต่อ 
1 นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ ์ รองนายกเทศมนตรีฯ 02-960-9704 

081-909-9440 
2 นายจิรวัฒนแ สวางเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรีฯ 081-513-2222 
3 นางสาวเพชรดา เวชศร ี ผูอํานวยการกองวิชาการและ

แผนงาน 
02-960-9704 ตอ 601 

081-341-6754 
4 นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ วิศวกรเครื่องกล 5 085-262-6539 
5 นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ บุคลากร 5 02-960-9704 ตอ 415 

081-825-4698 
6 นางปุณณภา โหเฉื่อย 

(นาแหมม) 
ประธานเครือขายบางตลาด
พัฒนา 1 

089-180-9755 

7 นางบุษยมาส ดวงเกา 
(นาอเอย)  

ประธานชุมนบานใหมสมานฉันทแ 
2 

081-605-3763 

8 นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ 
(ปูาเต็ม) 

ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 089-514-5600 

9 นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ 
(คุณณี) 

รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 
4 

084-667-1338 

10 นางบุญทิ้ง ทองมา 
(ปูาท้ิง) 

ประธานชุมชนบานใหม
สมานฉันทแ 4 

086-085-2838 

11 นายอุดม ศรีปใดถา 
(ลุงอุดม) 

ประธานชุมชนปากเกรด็รวมใจ 1 080-775-8181 

12 นายสุเทพ แกวพลอย 
(พ่ีกบ) 

ประธานชุมชนปากเกรด็รวมใจ 3 081-945-3955 
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รายช่ือผู้ร่วมสนทนากลุ่ม (Participants) 

 

  

ล าดับที ่ ชื่อ-สกลุ ต าแหน่ง (ตัวแทน) หมายเลขติดต่อ 
1 นายสิทธิชัย โตทอง 

(ลุงออ) 
ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2 083-4456907 

2 นายกิตติ แซอึ้ง 
(ลุงฮะ) 

ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 086-9908082 

3 นายกัมพล มานะสุข 
(ลุงตาย) 

ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 3 085-9355667 

4 นางสมคิด อิสราชีวะ 
(พี่ไก) 

ชุมชนบางพูดสามัคคี 4 087-4979064 

5 นางปุณณภา โหเฉื่อย 
(นาแหมม) 

ชุมชนบางตลาด 1  089-1809755 

6 นายบุญเลิศ เล็กแข 
(ลุงตี๋) 

ชุมชนบางตลาด 1 089-1809755 

7 นายสุวิน สมบาง 
(พี่แดง) 

ชุมชนบานใหมสมานฉันทแ 2 095-7927763 

8 นายนิรันดรแ เปิดช้ัน 
(พี่นิรันดรแ) 

หัวหนาฝุายปูองกันและรักษาความสงบ 081-4057671 
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ภาคผนวก ง 
ภาพประกอบการศึกษาภาคสนาม 
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รางวัลจากสถาบันพระปกเกล้า 

ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์ ปี พ.ศ. 2553 

 

 

 

 

 

 

 

 

ส านักงานเทศบาลนครปากเกร็ด 
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ที่ท าการชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 
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วัดบางพูดนอก ชุมชนบางพูดสามัคคี 

ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4 
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ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4  
ชุมชนอยู่หลังโรงงานอุตสาหกรรมช่วงที่เกิดน้ าท่วมโรงงานฯ ก็ออกมาร่วมด้วย 

ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 2 

ตัวอย่างภาพ: ปัญหาที่ทุกชุมชนมีความวิตกกังวล คือ ปัญหาน้ าเน่าเสีย 
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ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 3 



  

 

271 

 

 

 
ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นางสาวเพ่ิมพร รวมเมฆ เกิดวันที่ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2530 ที่กรุงเทพมหานคร ส าเร็จ
การศึกษารัฐศาสตรบัณฑิต สาขาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ในปี พ.ศ. 2552 เข้าศึกษาต่อในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขารัฐ
ประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในปี พ.ศ. 2555 และส าเร็จการศึกษา
ในปี พ.ศ. 2558 
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