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นวัตกรรมนิเทศศาสตร์เพื่อการพัฒนา: นวัตกรรมท้องถิ่น (Local Innovations) 

การจดัการภยัพบิัตโิดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต้นโยบายการ
กระจายอ านาจกรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด7
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บทคัดย่อ 

การศกึษาครัง้นีม้ีวตัถุประสงค์เพ่ือศกึษาประสิทธิภาพในการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยั
ชุมชนเป็นฐาน กรณีศึกษา: เทศบาลนครปากเกร็ด โดยท าการศึกษาในมิติของการกระจาย
อ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและลกัษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน ทัง้ยังเป็นการ
ตรวจสอบและท าความเข้าใจสภาพปัญหาและอุปสรรคด้านการกระจายอ านาจและด้านการ
จดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็นฐานของท้องถ่ิน พร้อมทัง้เสนอแนะแนวทางการแก้ไข โดยผู้
ศกึษาอาศยัการศกึษาข้อมลูจากเอกสารและการศกึษาข้อมลูภาคสนามด้วยระเบียบวิธีวิจยัเชิง
คณุภาพ ได้แก่ การสงัเกต การสมัภาษณ์เชิงลกึ และการสนทนากลุม่ โดยเลือกผู้ ให้ข้อมลูส าคญั
แบบเจาะจงจากผู้มีสว่นได้สว่นเสียทกุฝ่าย จ านวน 12 ท่าน ประกอบด้วย ชาวบ้าน ตวัแทนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึง่ปฏิบตัิงานด้านการจดัการภยัพิบตัิ และผู้ เช่ียวชาญด้านภัยพิบัติ 
ส่วนในการสนทนากลุ่มมีผู้ ร่วมสนทนา จ านวน 8 ท่าน เพ่ือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็น
หลกั คือ การมีสว่นร่วมระหวา่งชมุชนกบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน และการจดัการภยัพิบตัิโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐาน นอกจากนี ้ยังศึกษาเปรียบเทียบผ่านปรากฏการณ์การเกิดอุทกภัยในปี 
พ.ศ. 2538 และ ปีพ.ศ. 2554 โดยมีสมมติฐานชั่วคราวในการศึกษา กล่าวคือ การกระจาย
อ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแนวคิดของการกระจายอ านาจ ท าให้ท้องถ่ินมี
อิสระในการจดัการตนเองและการท่ีชมุชนเข้ามามีสว่นร่วมในการจดัการภยัพิบตัิจะช่วยยกระดบั
ความสามารถของท้องถ่ินในการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐาน (Community – Based 

                                                           
7เค้าโครงจากวิทยานิพนธ์เร่ือง “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต้นโยบายการกระจายอ านาจ : 

กรณีศกึษา เทศบาลนครปากเกร็ด” ซึง่เป็นสว่นหนึ่งของการศกึษาตามหลกัสตูรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ปีการศกึษา 2557  

โดยมี รองศาสตราจารย์ ดร.ชนิดา จิตตรุทธะ เป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลกั 
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Disaster Risk Management: CBDRM) ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึน้ ผลการศกึษาพบว่า   
ในการจัดการภยัพิบตัิขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องได้รับ
การประกาศพืน้ท่ีประสบอุทกภัยจากหน่วยงานส่วนกลางของรัฐก่อนจึงจะสามารถน า
งบประมาณออกมาใช้ได้ แต่เน่ืองจากเทศบาลนครปากเกร็ดเผชิญปัญหาอุทกภยัมาเป็นระยะ
เวลานานตัง้แตอ่ดีตถงึปัจจบุนั ประสบการณ์และการเรียนรู้ของเจ้าหน้าท่ีของเทศบาล ประธาน
ชุมชน และชาวบ้าน จึงท าให้มีการบริหารจัดการและการวางแผนล่วงหน้าอย่างเป็นระบบ มี
ความเข้าใจต่อสภาพปัญหาเป็นอย่างดีสะท้อนผ่านนครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model) ซึ่ง
นบัเป็นนวตักรรมท้องถ่ินด้านการจดัการภัยพิบตัิ กล่าวคือ นครปากเกร็ดโมเดลสะท้อนให้เห็น
การวางแผนอย่างเป็นระบบ มีการอาศยัเทคโนโลยี และการสื่อสาร ก่อให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ 
การแลกเปลี่ยนทางความคิดอย่างสร้างสรรค์น าไปสู่การเสนอแนวทางและการร่วมมือกันของ
ชมุชน อาสาสมคัร องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินและภาคสว่นอื่นๆ ในจดัการกบัภยัพิบตัิโดยอาศยั
ชุมชนเป็นฐานเพ่ือจัดการกับมหาอทุกภัยปี พ.ศ. 2554 นอกจากนี ้เทศบาลนครปากเกร็ดเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ มีรายได้เพียงพอ มีการวางแผนการใช้จ่าย มีการบริหาร
บุคลากรท่ีสอดคล้องกับภารกิจต่างๆ มีอิสระในการบริหารท้องถ่ิน ประกอบกับความสามารถ
ของผู้ น า ความเสียสละและความร่วมมือของชาวบ้านท่ีเป็นอาสาสมัครทัง้ในและนอกพืน้ท่ี 
รวมถึงความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงสามารถจัดการภัยพิบัติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ แม้ว่าท้องถ่ินจะมีข้อจ ากัดเก่ียวกับการขาดแคลนบุคลากรผู้ เช่ียวชาญ หรือ
อตัราก าลงัของเจ้าหน้าท่ีเน่ืองจากข้อก าหนดเร่ืองค่าใช้จ่ายด้านการบริหารงานบุคคล กล่าวคือ 
ก าหนดคา่ใช้จ่ายไว้ไม่เกินร้อยละ 40 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่ด้วยความร่วมมือใน
หลายภาคส่วนปัญหาดังกล่าวจึงไม่เป็นอุปสรรคต่อการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปาก
เกร็ด ข้อเสนอแนะจากการศึกษา คือ ภาครัฐควรถ่ายโอนทรัพยากรด้านการจดัการอุทกภัยให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีศกัยภาพซึ่งเป็นต้นแบบในด้านการจัดการภัยพิบัติ นอกจากนี ้
ควรพฒันาข้อมลูสถานการณ์อทุกภยั ระดบัน า้ และระบบการสื่อสาร เพ่ือเป็นประโยชน์กบัการ
ประสานงานกนัของทุกภาคส่วน ขณะเดียวกนัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรเตรียมพร้อมเพ่ือ
รับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง โดยเร่ิมจากปรับปรุงโครงสร้างองค์การให้มีความเฉพาะ
ด้าน และส่งเสริมการมีส่วนร่วมในลักษณะของเครือข่าย พร้อมทัง้สร้างจิตส านึกด้านความ
ปลอดภยัให้กบัชมุชนท้องถ่ินและประชาชนทัว่ไป 

ค าส าคัญ: การกระจายอ านาจ, การมีส่วนร่วม, การจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็นฐาน, 
นวตักรรมท้องถ่ิน 
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Community - Based Disaster Management under the 

Decentralization Policy A Case Study of Pak Kret Municipality 

Abstract 

This research aims to study the efficiency of Community-Based Disaster 

Management: a case study of Pakkret municipality. The research focused on the 

decentralization of local government and community involvement aspects. The study 

examines and seeks to understand problems and obstacles to the decentralization 

and local community-based disaster management operation in order to propose 

approaches to problem solving. The qualitative research method through the direct 

observation, the in-depth interview and focus group was utilized in this study. The in – 

depth interview was done with 12 key informants. The focus group was attended by 8 

participants who were the stakeholders from community, the Pakkret Municipality 

officials and disaster management experts. The comparative study between the 1995 

and 2011 floods was done by having the following temporary hypothesis: the 

decentralization to local government according to decentralization theory allows local 

government to have autonomy to manage and the community involvement in disaster 

management will enhance the capacity of the local in community - based disaster risk 

management more efficient. The study found that in managing disaster, disaster zone 

needs to be declared first in order for the local government to be able to use any 

budget. Since Pakkret municipality has encountered floods on numerous occasions, 

the experiences and the lessons Pakkret municipality officials, community leaders, and 

local residents have learned allow them to systematically manage and plan ahead. 

Their deep comprehension of the problems reflects in Pakkret Model, which is safety 

and peace innovation for community. Therefore, Pakkret Model revealed its 

systematical planning relying on technology and communication which creates 

learning process, creative opinion changing led to approaches proposal and 

cooperation among community volunteer, local administrative offices and other sectors 

in community-based disaster management of 2011 flood. Besides, Pakkret 
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municipality is the large local administrative organization that has enough income, 

expense planning, human resource management which is consistent with its missions. 

Pakkret municipality also has its autonomy as well as the capable leaders, sacrifice, 

and coordination from the residents both inside and outside the area along with the 

coordination among local government; therefore, it can manage disaster problems 

efficiently. Though Pakkret municipality has limited specialized officials or manpower 

due to the local administrative human resource management act 2009 regulation that 

limits the expense to be under 40% of the annual expense, the coordination among 

various sects made it possible for Pakkret municipality to manage disasters. Following 

are recommendations obtained from the study: The government should transfer 

mission, expert personnels, as well as resources for disaster management to local 

government beginning with pilot local government. Moreover, overall flood situation 

data and communication system 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. 

Keywords: Decentralization, Participation, Community - Based Disaster Management, 

Local Innovations 

 

  



วารสารนิเทศศาสตรแ์ละนวัตกรรม นิดา้        ปีที่ ś ฉบับท่ี ř(ม.ค. – ม.ิย. Śŝŝ9)     109 

บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

เน่ืองด้วยความแตกต่างของลักษณะภูมิประเทศ ความหลากหลายของประชากร 
จ านวนประชากรท่ีมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึน้ การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมและทรัพยากร
ตา่งๆ ตลอดจนความต้องการของคนในสงัคมท่ีความหลากหลายและซบัซ้อนอนัเป็นผลมาจาก
การพัฒนาทางด้านสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี ภาครัฐจึงต้องพัฒนาและปรับปรุงแนว
ทางการบริหารงานเพ่ือให้บริการประชาชนและตอบสนองความต้องการพืน้ฐานของประชาชนใน
แต่ละด้านอย่างครอบคลมุและมีประสิทธิภาพมากขึน้ การรวมศูนย์อ านาจไว้ท่ีส่วนกลางซึ่งท า
ให้เกิดปัญหาความลา่ช้าในการตดัสินใจในการด าเนินภารกิจตา่งๆ โดยเฉพาะในด้านการบริการ
สาธารณะ เน่ืองจากต้องรออ านาจการตดัสินใจจากสว่นกลางจงึไม่อาจตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนโดยเฉพาะอย่างย่ิงในระดบัท้องถ่ินท่ีมีลกัษณะเฉพาะได้ทันท่วงที การรวมศูนย์
อ านาจการตดัสินใจ การก าหนดนโยบายท่ีส่วนกลาง ส่งผลให้แนวทางการจดับริการสาธารณะ
ไมส่อดคล้องกบัปัญหาและความต้องการของแต่ละชุมชนท้องถ่ิน เน่ืองจากในแต่ละพืน้ท่ีย่อมมี
ลกัษณะของสภาพปัญหา ความจ าเป็น และความต้องการเฉพาะท่ีหลากหลาย (ตระกูล มีชัย, 

2553) จึงอาจกล่าวได้ว่า ระบบราชการไทยก าลงัเผชิญกบัความท้าทายจากการเปลี่ยนแปลงท่ี
เกิดขึน้ภายใต้กระแสโลกาภิวตัน์ ปัญหาความไม่เป็นธรรม และความเหลื่อมล า้ทางสงัคม (ชัย
อนนัต์ สมทุวณิช, 2554) ซึง่ส่งผลให้ท้องถ่ินเผชิญกบัปัญหาท่ีมีความซบัซ้อนมากขึน้ หากขาด
การพิจารณาอย่างรอบด้านทัง้บริบททางการเมือง สงัคม วิถีชีวิต ตลอดจนสภาพแวดล้อมของ
ท้องถ่ินความเข้าใจต่อความต้องการของประชาชน หรือสภาพปัญหาท่ีลึกซึง้ การบริหารงาน
ภาครัฐคงไมส่ามารถบรรลผุลส าเร็จได้ 

ดังนัน้ เพ่ือให้สามารถเข้าถึงความต้องการของคนในท้องถ่ิน และเพ่ือให้ เกิดความ
คลอ่งตวัในการบริหารจดัการย่อมต้องอาศยักลไกหรือหน่วยงานท่ีมีความใกล้ชิดกบัประชาชนใน
แต่ละท้องท่ี จึงมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบจากการบริหารแบบรวมศนูย์อ านาจเป็นการกระจาย
อ านาจ เกิดเป็นแนวคิดในการจดัการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย ตามล าดบั โดยเร่ิมต้นใน
สมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั (รัชกาลท่ี 5) ซึ่งเป็นไปในลกัษณะของการ
กระจายอ านาจไปสู่ รูปแบบของการปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบของสุขาภิบาล เมื่อ           
พ.ศ. 2440 โดยให้ตรากฎหมายขึน้ฉบบัหนึ่งเรียกว่า “พระราชก าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ. 
116” (ประหยดั หงษ์ทองค า, 2529) แต่ในการจดัตัง้ครัง้นัน้ยงัไม่มีลกัษณะเป็นการปกครอง
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ตนเอง ต่อมาในปี พ.ศ. 2448 (ร.ศ.124) พระองค์ทรงจัดตัง้สุขาภิบาลต าบลท่าฉลอม อ.เมือง    
จ.สมทุรสาคร จากการจดัตัง้สขุาภิบาลท่าฉลอม เป็นผลให้เกิดการขยายการตัง้สขุาภิบาลไปใน
ท้องถ่ินอื่นๆ ต่อมา พ.ศ.2461 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หวั (รัชกาลท่ี 6) ทรงก่อตัง้
ดสุิตธานี หรือเมืองจ าลองรูปแบบการปกครองตนเองแบบประชาธิปไตย ซึง่เน้นการมีส่วนร่วมใน
พืน้ท่ี มีการบริหารการเมืองการคลัง เปรียบเสมือนการปกครองส่วนท้องถ่ิน ต่อมาในสมัย
พระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยู่หวั (รัชกาลที่ 7) พระองค์ทรงริเร่ิมให้มีการปกครองท้องถ่ินใน
รูปแบบเทศบาล (Municipality) เพ่ือเป็นพืน้ฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2475 เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง จากการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งขณะนัน้มีการยกฐานะ
สุขาภิบาล 30 กว่าแห่ง ให้เป็นเทศบาล แต่เน่ืองด้วยการจัดตัง้เทศบาลท้องถ่ินจะต้องมีการ
จดัเก็บภาษี และจดับริการพืน้ฐานในพืน้ท่ีซึง่ยงัขาดระบบการกระจายอ านาจ การปกครองส่วน
ท้องถ่ินจึงยังไม่สมบูรณ์ อาจกล่าวได้ว่า ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกค รอง พ.ศ. 2475 
ประเทศไทยให้ความส าคัญต่อการปกครองส่วนท้องถ่ินจริงจังมากขึน้ จนกระทั่งได้เน้น
ความส าคญัด้วยการระบไุว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัพุทธศกัราช 2517 และมี
ความเด่นชัดมากท่ีสุดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่ยังคงพบ
ปัญหาและประเดน็ท้าทายของจากการกระจายอ านาจไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถปกครองตนเองได้อย่างแท้จริง (ลิขิต ธีรเวคิน, 2527) 
กลา่วคือ ยงัคงมีการผกูขาดอ านาจไว้ท่ีสว่นกลาง (Controlled Decentralization) การขบัเคลื่อน
นโยบายและการตดัสินใจขึน้อยู่กับหน่วยงานส่วนกลางของภาครัฐและประชาชนยงัต้องพึ่งพา
การเมืองระดบัชาติมากกวา่ท่ีจะสง่เสริมการเมืองในระดบัท้องถ่ิน 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีภารกิจตามขอบเขตอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินงานและ
บริหารจดัการในหลายด้าน ภายใต้พระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) ได้แก่ ภารกิจด้านโครงสร้างพืน้ฐาน 
ภารกิจด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ภารกิจด้านการจัดระเบียบชุมชน/สงัคม และการรักษา
ความสงบเรียบร้อย ภารกิจด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการ
ท่องเท่ียว ภารกิจด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ภารกิจด้านศิลปะ วฒันธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถ่ิน จากการถ่ายโอนภารกิจ
ตามแผนฯ จะเห็นได้วา่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชน 
จึงท าให้เข้าใจความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินนัน้ๆ ตลอดจนวิถีชีวิต และปัญหาของ
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ชาวบ้านมากท่ีสดุ บทบาทหน้าท่ีและการบริหารจดัการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนอย่าง
ย่ิงในการบริหารจดัการ คือ บทบาทด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั เมื่อพิจารณาแล้ว
จะพบว่า บทบาทและหน้าท่ีในการด าเนินงานด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของ
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมีความส าคญัอย่างย่ิง เน่ืองจากงานในด้านการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัเก่ียวโยงกบัภารกิจด้านอื่นๆ เช่น ความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัในชีวิตและ
ทรัพย์สินของท้องถ่ิน การจดัการด้านสิ่งแวดล้อม การบริการสาธารณสขุ การพฒันาท่ีอยู่อาศยั 
เป็นต้น อีกทัง้ ปัญหาภัยพิบัติจัดเป็นปัญหาสาธารณะ เป็นเหตุการณ์ร้ายท่ีไม่มีความแน่นอน 
(Uncertainty) มีรูปแบบไม่ซ า้เดิม สามารถขยายผลสู่พืน้ท่ีต่างๆ และกระทบต่อผู้คนในวงกว้าง 
กลา่วคือ อาจสง่ผลกระทบตอ่ทัง้เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ทัง้นี ้จากข้อมลูสถิติมลูค่าความ
เสียหายอนัเกิดจากอทุกภยัตัง้แตปี่ พ.ศ. 2534 – 2554 ของกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
กระทรวงมหาดไทย พบวา่ ประเทศไทยประสบปัญหาอทุกภยัทกุปี และได้รับความเสียหายอย่าง
มากตลอดระยะเวลา 20 ปี (พ.ศ. 2534- 2554) มลูคา่ความเสียหายจากอทุกภยัมีแนวโน้มสงูขึน้
อย่างเห็นได้ชดั โดยศนูย์พยากรณ์เศรษฐกิจและธุรกิจมหาวิทยาลยัหอการค้าไทยได้ประเมินผล
กระทบท่ีเกิดขึน้จากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ไว้สูงถึง 130,000 ล้านบาท (จันทิมา เจริญผล, 

2555) นอกจากนี ้ยงักระทบตอ่ความมัน่คงและความปลอดภยัทัง้ต่อชีวิตและทรัพย์สิน การเกิด
โรคระบาด การเกิดภาวะอดอยาก ไร้ซึง่ท่ีอยู่อาศยั ก่อให้เกิดภาวะความเครียด ส่งผลกระทบต่อ
จิตใจของผู้ประสบภยั และยงัท าให้การด าเนินชีวิตในสถานการณ์ปกติเปลี่ยนแปลงไป ซึง่อาจ
น ามาสู่ปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชน และหน่วยงานส่วนกลางของรัฐ ทัง้นี ้หากไม่มี
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในการแก้ปัญหาความขดัแย้งเป็นหน่วยงานประสานและน านโยบาย
ของภาครัฐไปสู่ขัน้ตอนของการปฏิบัติย่อมก่อให้เกิดผลกระทบภายในซึ่งอาจน าไปสู่ความ
ขัดแย้งในระดบัท่ียากจะแก้ไข แม้ว่าจะมีการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติในเบือ้งต้น หากแต่เป็นการ
แก้ปัญหาท่ีปลายเหตุ และเป็นการแก้ไขเฉพาะหน้าในระยะสัน้มากกว่าจะพิจารณาถึงการ
ป้องกันในระยะยาว กอปรกับประเทศก าลังพัฒนาและประเทศยากจนส่วนใหญ่ยังขาดการ
พัฒนาระบบป้องกันภัยและเทคโนโลยีเพ่ือช่วยเตือนภัยท่ีทันสมัย จากท่ีกล่าวมานี ้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจึงมีบทบาทส าคญัในการจัดการกบัภยัพิบตัิ เพ่ือลดความสญูเสียท่ีจะเกิด
กับชีวิต ทรัพย์สิน และสาธารณประโยชน์อื่นๆ โดยจะเห็นได้ว่าการเผชิญกับภัยพิบัติและการ
บริหารจัดการของแต่ละท่ีนัน้มีความแตกต่างกัน การด าเนินการด้านการป้องกันและบรรเทา    
สาธารณภยันัน้เป็นเร่ืองเร่งด่วนหรือเป็นภาวะวิกฤตท่ีต้องตอบสนองให้ทนัต่อสถานการณ์ การ
จดัการแบบแนวดิ่งหรือจากบนลงล่าง (Top – Down Approach) เช่นเดียวกบัการใช้อ านาจรัฐ
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แบบเดิมในระบบราชการจึงไม่อาจบริหารจัดการได้สอดคล้องกับสถานการณ์ดงักล่าว ดังนัน้ 
เพ่ือแก้ไขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ภยัพิบตัิได้ทนัท่วงที 
การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงจะช่วยส่งเสริมให้แต่ละท้องท่ีสามารถ
บริหารจัดการด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะเมื่อ
พิจารณาลกัษณะของการกระจายอ านาจไปยงัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินโดยรวมแล้ว จะพบว่า 
ท้องถ่ินจะมีความคล่องตวัในด้านการด าเนินงาน การตดัสินใจ ตลอดจนการใช้ทรัพยากรการ
บริหารในท้องถ่ินนัน้ๆ ได้แก่ บุคลากร งบประมาณ และเทคโนโลยี ซึง่จะช่วยส่งเสริมให้แต่ละ
ท้องท่ีสามารถเตรียมพร้อมในการเผชิญกบัภยัพิบตัิในอนาคตได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

แม้ว่าแนวคิดนโยบายสาธารณะจะดีอย่างไร หากการน านโยบายไปปฏิบัติไร้ซึ่ง
ประสิทธิภาพ ขาดความร่วมมือกนัในระดบัชุมชนและท้องถ่ิน นโยบายนัน้อาจน าไปสู่ผลลพัธ์ท่ี
ไม่พึงประสงค์ หรือกลายเป็นปัญหาของการด าเนินนโยบายภาครัฐได้ในท่ีสุด ในทางกลบักัน 
หากองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินและชมุชนมีศกัยภาพและขีดความสามารถในการน านโยบายไป
ปฏิบัติให้เกิดประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้ 
นโยบายนัน้ย่อมบรรลุวตัถุประสงค์และเกิดประโยชน์กบัท้องถ่ินนัน้ๆ จากข้อมูลจ านวนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งรวบรวมโดยส่วนวิจัยและพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง ส านัก
พัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร้าง กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน (ข้อมูล ณ วนัท่ี 27 
กรกฎาคม 2556) พบวา่ มีจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรวมทัง้สิน้ 7,853 แห่ง ซึง่แบ่งเป็น 
องค์การบริหารสว่นจงัหวดั 76 แห่ง เทศบาล 2,283 แห่ง (เทศบาลนคร 30 แห่ง) องค์การบริหาร
ส่วนต าบล 5,492 แห่ง และองค์กรปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยา) 2 แห่ง จากกรณีดงักล่าว พบว่า เทศบาลถือเป็นองค์กรปกครองตนเองระดบัท้องถ่ิน 
(Local Self Government) ท่ีมีโครงสร้างและระดบัการบริหารจดัการตนเองมากท่ีสดุ (ธเนศวร์ 
เจริญเมือง, 2550) 

จากปัญหาของการกระจายอ านาจไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยซึง่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินยังคงต้องพึ่งพาภาครัฐจึงไม่สามารถบริหารจัดการทรัพยากรต่างๆ ให้
เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง เช่น ในกรณีพืน้ท่ีท่ีประสบอทุกภยั ท้องถ่ินขาด
อ านาจในการตัดสินใจเพ่ือแก้ปัญหาส่งผลให้เกิดความขัดแย้งในหลายพืน้ท่ี จึงไม่สามารถ
ตอบสนองต่อสถานการณ์และช่วยเหลือประชาชนได้ทันที เพ่ือแสดงให้เห็นความส าคัญและ
ความสอดคล้องระหว่างการจดัการความเสี่ยงจากภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็นฐานขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินกบัการกระจายอ านาจ การศกึษาครัง้นีจ้ึงมุ่งหมายท่ีจะศกึษาเปรียบเทียบ
การจดัการภยัพิบตัิท่ีเกิดขึน้ก่อนและหลงัการกระจายอ านาจภายใต้พระราชบญัญัติก าหนดแผน
และขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ว่ามีความแตกต่าง
กนัหรือไม่อย่างไร โดยเลือกพืน้ท่ีเพ่ือท าการศึกษากรณีตวัอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
ระดบัเทศบาล นัน่คือ เทศบาลนครปากเกร็ด (Pakkret Municipality) อ าเภอปากเกร็ด จงัหวดั
นนทบรีุ เน่ืองจากการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนจากสาธารณภยัรวมถึงอทุกภยั
จดัเป็นนโยบายเร่งด่วนของเทศบาลนครปากเกร็ดและการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยใน
ชุมชนนับเป็นนโยบายด้านการพัฒนาสังคมและคุณภาพชีวิตของเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งมี
ความสอดคล้องกบัผลประกาศของสถาบนัพระปกเกล้า เร่ือง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดีเด่น 
ประจ าปี 2555 พบว่า เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้รับรางวลัใน
ด้านการเสริมสร้างสนัติสขุและความสมานฉันท์ โดยสถาบนัพระปกเกล้าพิจารณาจากโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นเลิศด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ของ
เทศบาลนครปากเกร็ดในหลายๆ ด้าน เช่น โครงการส่วนร่วมชุมชน – วดั – เทศบาล บริหาร
จัดการน า้ แม้ว่าเทศบาลนครปากเกร็ดจะเป็นได้รับความเสียหายจากอุทกภัยดังกล่าว แต่
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถวางแผนป้องกนัน า้ท่วมได้อย่างเป็นระบบ ท าให้ต่อสู้กบัอทุกภัย
ในครัง้นัน้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยอาศยัรูปแบบการบริหารจดัการท่ีเรียกว่า “นครปากเกร็ด
โมเดล (Pak Kret Model)” เน้นการบริหารจดัการน า้แบบมีส่วนร่วมภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน 
โดยแบ่งภารกิจการด าเนินการเป็น 8 ภารกิจ (กองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด, 

2555) ดงันี ้ 

- ภารกิจที่ 1: หน่วยเฝ้าระวงั ตรวจสอบ แก้ไขสถานการณ์ตลอด 24 ชัว่โมง 

- ภารกิจท่ี 2: หน่วยประชาสัมพันธ์ ประสานงานแจ้งเตือนโดยคนในพืน้ท่ี (ศปภ.     
ปากเกร็ด) 

- ภารกิจที่ 3: หน่วยสนบัสนนุวสัดอุปุกรณ์ทัง้ในและนอกพืน้ท่ี 

- ภารกิจที่ 4: หน่วยบรรเทาทกุข์ ฟืน้ฟจิูตใจ สขุภาพบ้านเรือน 

- ภารกิจที่ 5: ศนูย์ฟืน้ฟผูู้ประสบภยั พกัปลอดภยั ห่างไกลน า้ 

- ภารกิจที่ 6: หน่วยประเมินสถานการณ์แก้ไขปัญหาเฉพาะหน้ากรณีน า้มาฉกุเฉิน 

- ภารกิจที่ 7: หน่วยสนบัสนนุจากชมุชน วดั และจิตอาสา แรงเสริมหลกัและเฝ้าระวงั 
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- ภารกิจที่ 8: หน่วยติดตามประเมินสถานการณ์ข้อมลูน า้วนัตอ่วนั 

การด าเนินงานข้างต้นช่วยให้ความเสียหายลดลงทัง้ในด้านชีวิต ทรัพย์สินและความ
ขัดแย้งในพืน้ท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ มีครัวเรือนท่ีประสบภัย 2,000 ครัวเรือนจาก 
80,000 ครัวเรือน และใช้งบประมาณป้องกนัไป 150 ล้านบาทจากงบฯ 1,000 ล้านบาท อีกทัง้ 
ยังสะท้อนให้เห็นว่า เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถบูรณาการงานท้องถ่ิน สร้างความรู้ความ
เข้าใจและความร่วมมือให้เกิดขึน้ภายในชุมชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่าง
ชัดเจนเป็นรูปธรรม (วีณา ปาระมี, 2556) เช่น การช่วยกันเฝ้าระวังภัย การเป็นอาสาสมัคร     
การเสียสละพืน้ท่ีท่ีอยู่อาศยั การช่วยกนัป้องกนัน า้ท่วมด้วยการกรอกทราย ขนย้ายวสัดอุปุกรณ์
ตา่งๆ เพ่ือให้สามารถรับมือกบัอทุกภยัได้ 

ผู้ศกึษาคาดหวงัว่า การศึกษาครัง้นีจ้ะช่วยส่งเสริมการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชน
เป็นฐานขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ดงัเช่น กรณีศกึษา เทศบาลนครปากเกร็ดท่ีอาศยัความ
ร่วมมือของประชาชนในชมุชนเป็นพลงัขบัเคลื่อนในการแก้ปัญหาของท้องถ่ิน นอกจากนี ้จะช่วย
สะท้อนให้เห็นวา่ การกระจายอ านาจไปยงัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน เพ่ือให้แตล่ะท้องท่ีมีอิสระ
ในการตดัสินใจ ตลอดจนสามารถใช้ทรัพยากรทางการบริหารได้ จะช่วยยกระดบัความสามารถ
ของท้องถ่ินในการบริหารจดัการภยัพิบตัิได้อย่างคลอ่งตวัและมีประสิทธิภาพมากขึน้ เป็นการลด
ภาระของสว่นกลาง อีกทัง้ยงัเป็นการสง่เสริมศกัยภาพของชมุชนให้ชมุชนได้บริหารจดัการตนเอง
ในสว่นท่ีชมุชนมีความเข้าใจตอ่สภาพปัญหา สามารถเข้าถงึทรัพยากร รู้จกับริหารทรัพยากรของ
ท้องถ่ินให้เกิดประโยชน์เพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆ ของท้องถ่ินได้อย่างมีประสิทธิภาพและหากมี
ข้อบกพร่องประการใดผู้ศกึษาขอน้อมรับข้อบกพร่องนัน้ไว้เพ่ือปรับปรุงตอ่ไป 

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพ่ือศึกษาว่าการกระจายอ านาจไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ช่วยยกระดับ
ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศยัชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดให้มี
ประสิทธิภาพได้มากขึน้หรือน้อยลง อย่างไร โดยเปรียบเทียบจากการจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลฯ ท่ีมีฐานะตา่งกนัในช่วงท่ีเกิดอทุกภยั พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 

2. เพ่ือศกึษาลกัษณะของการมีส่วนร่วมหรือความร่วมมือด้านการจดัการภยัพิบตัิโดย
อาศยัชมุชนเป็นฐานระหวา่งชมุชนท้องถ่ินกบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
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3. เพ่ือตรวจสอบและท าความเข้าใจต่อสภาพปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงาน
ด้านการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

4. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการแก้ไข ปัญหาหรืออปุสรรคในการด าเนินงานด้านการ
จดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

วธีิด าเนินการวจิยั 

ในการศึกษาเร่ืองการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต้นโยบายการ
กระจายอ านาจ: กรณีศกึษาเทศบาลนครปากเกร็ด เป็นการศึกษาโดยอาศยัวิธีวิจยัเชิงคณุภาพ 
(Qualitative Research) ท่ีเน้นเป็นกรณีศกึษาเฉพาะ เรียกว่า Case Study Research Method 

ซึ่งจะช่วยอธิบายปรากฏการณ์และความสัมพันธ์ต่างๆ ท่ีเกิดขึน้ชั่วขณะหนึ่ง โดยไม่ลืมท่ีจะ
พิจารณาบริบทหรือสภาพแวดล้อมของปรากฏการณ์นัน้ๆ ทัง้นี ้การศึกษาแบบกรณีศึกษา
ดงักล่าวสอดคล้องกบัลกัษณะการศกึษา Embedded Case Studies (Yin, 1994) เน่ืองจากมี
หน่วยวิเคราะห์ย่อยภายในกรณีศกึษาเดียวกนั ได้แก่ ชุมชนต่างๆ ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 
เพ่ือตรวจสอบบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและศกึษาลกัษณะความสมัพนัธ์ท่ีเกิดขึน้
ระหวา่งชมุชนท้องถ่ินกบัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินด้านการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็น
ฐาน ทัง้นี ้ผู้ศกึษาได้ด าเนินการการศกึษาวิจยั 2 แบบ ดงันี ้

1. การศึกษาข้อมูลจากเอกสาร (Documentary Research) 

การศึกษานีจ้ะเร่ิมต้นด้วยการค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลเบือ้งต้นจากรายงานของ
เทศบาลฯ บนัทกึราชการ และเอกสารอื่นๆ จากนัน้จึงทบทวนวรรณกรรมเพ่ือวิเคราะห์แนวคิดท่ี
เก่ียวข้องกบัการศกึษาครัง้นี ้ได้แก่ แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ และการปกครองท้องถ่ินของ
ไทย แนวคิดการมีส่วนร่วม และแนวคิดด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศยัชุมชนเป็นฐาน เพ่ือ
สร้างกรอบแนวคิดในการศกึษาและเคร่ืองมือในการวิจยัภาคสนามในล าดบัตอ่ไป 

2. การศึกษาข้อมูลจากภาคสนาม (Field Research)  

เพ่ือให้ได้ข้อค้นพบที่ครอบคลมุประเดน็ท่ีต้องการจะศกึษา ผู้ศกึษาจะท าการศกึษาวิจยั
ภาคสนาม (Field Research) โดยอาศยัการสมัภาษณ์เชิงลกึ (In – Depth Interview) และการ
สนทนากลุม่ (Focus Group) นอกจากนี ้เพ่ือตรวจสอบปรากฏการณ์จากสภาพความเป็นจริงท่ี
เกิดขึน้ผู้ศกึษาจะอาศยัการสงัเกตโดยตรง (Direct Observation) และท าการบนัทึกสิ่งท่ีได้จาก
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การสงัเกตการกระท า กิจกรรมหรือแบบแผนการกระท าของผู้มีสว่นได้สว่นเสียตอ่ปรากฏการณ์ท่ี
ต้องการศกึษาและอาศยัการสงัเกตแบบมีสว่นร่วม (Participant Observation) ควบคูก่นัไป 

โดยในการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ ศึกษาจะท าการสัมภาษณ์ผู้ ให้ข้อมูลส าคัญ ( Key 

Informants) จ านวน 12 ท่าน โดยท าการเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) แบ่งการ
สัมภาษณ์ออกเป็น 2 ส่วน กล่าวคือ ส่วนแรกเป็นการสัมภาษณ์กลุ่มผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย 
(Stakeholders) ซึง่ประกอบด้วยเจ้าหน้าของเทศบาลนครปากเกร็ดท่ีเก่ียวข้องกบัการดแูลงาน
ด้านการจดัการภยัพิบตัิ และสมัภาษณ์ประธานชมุชนซึง่เป็นชมุชนท่ีได้รับผลกระทบจากอทุกภยั
และชมุชนโดยรอบ สว่นท่ี 2 จะเป็นการสมัภาษณ์ผู้ เช่ียวชาญซึง่ไมใ่ช่ผู้มีสว่นได้สว่นเสีย เพ่ือเป็น
การตรวจสอบข้อมลู และเสนอมมุมองจากความคิดเห็นของผู้ เช่ียวชาญท่ีปราศจากอคติ 

ในส่วนของการสนทนากลุ่มหรือการประชุมกลุ่มย่อย (Focus Group) จะท าการ
รวบรวมข้อคิดเห็นจากผู้ ร่วมสนทนากลุม่ กลา่วคือ สมาชิกในวงสนทนาจะประกอบด้วย ตวัแทน
ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากเจ้าหน้าท่ีของเทศบาลฯ และชาวบ้านจากชุมชนในเขตเทศบาลนคร
ปากเกร็ด จ านวน 8 ท่าน ทัง้นี ้สมาชิกในวงสนทนาจะเป็นคนละกลุ่มกบัผู้ ให้ข้อมูลส าคญัจาก
การสมัภาษณ์เชิงลกึ เพ่ือสะท้อนความคิดเห็นและความรู้สกึนึกคิดเก่ียวกบัปัญหาหรืออปุสรรค
ในการจดัการภยัพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด และน าไปสู่ประเด็นท่ีน่าสนใจจากวงสนทนา 
เพ่ือเป็นข้อเสนอท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์ในการจดัการกบัภยัพิบตัิตอ่ไป 

การตรวจสอบข้อมูล 

ในการศึกษาครัง้นีอ้าศยัการตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) (สุภางค์  
จนัทวานิช, 2552)โดยเป็นการตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมลู (Data Triangulation) ซึง่หมายถึง
การพิสูจน์ว่าข้อมูลท่ีได้มานัน้มีความถูกต้องหรือไม่ โดยตรวจสอบจาก แหล่งท่ีมาของข้อมูล 
กลา่วคือ อาศยัข้อมลูที่ได้มาในช่วงเวลาท่ีตา่งกนั ตา่งสถานท่ีและจากบุคคลผู้ ให้ข้อมลูท่ีต่างกนั
จากท่ีได้กล่าวไปในส่วนของวิธีด าเนินการวิจัย โดยผู้ศึกษาได้ท าการสมัภาษณ์ชาวบ้านทัง้ใน
ชมุชนท่ีได้รับผลกระทบ และชมุชนโดยรอบ สมัภาษณ์เจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ท่ีมีหน้าท่ีดูแลรับผิดชอบในการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณ์ผู้ เช่ียวชาญ ในประเด็นร่วมท่ี
ส าคญัคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศยัชุมชนเป็นฐาน โดยรวบรวมข้อมูลในช่วงเวลาท่ีต่างกัน 
คือ แม้ว่าจะสัมภาษณ์ช่วงเวลาใด ข้อมูลจะยังคงเดิม เป็นการสะท้อนให้เห็นว่าในช่วงเวลาท่ี
ต่างกันนัน้จะไม่ส่งผลต่อข้อมลู หรือข้อมูลนัน้มีความเท่ียง ประกอบกับการตรวจสอบสามเส้า
ด้านวิธีการรวบรวมข้อมูล (Methodological Triangulation) คือการเก็บรวบรวมข้อมูลเร่ือง
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เดียวกนัด้วยวิธีท่ีแตกตา่งกนั โดยในการศกึษาครัง้นีก้ารศกึษาข้อมลูจากแหล่งเอกสาร พร้อมทัง้
อาศยัวิธีการสงัเกตควบคูไ่ปกบัการสมัภาษณ์เชิงลกึและการสนทนากลุม่ 

การวเิคราะห์ข้อมูล 

ในการวิเคราะห์ข้อมลูการศกึษาวิจยัเชิงคณุภาพนัน้จะอาศยัตวัผู้ท าการศกึษาวิจยัเป็น
หลกั เป็นการวิเคราะห์ด้วยการไม่อาศยัทฤษฎี คือ จ าแนกข้อมูลตามความเหมาะสมกับข้อมูล   
ผู้ศกึษาอาศยัประสบการณ์จากการเข้าไปศกึษาปรากฏการณ์นัน้ในสภาพความเป็นจริงและท า
การวิเคราะห์ข้อมูลตลอดระยะเวลาท่ีท าการศึกษารวมทัง้ในขณะท่ีท าการเก็บรวบรวมข้อมูล
ภาคสนาม จากนัน้จึงจะท าการจ าแนกข้อมูล และหาความสมัพันธ์ของข้อมูลท่ีได้จากเอกสาร
และข้อค้นพบจากข้อมูลภาคสนาม แล้วจึงวิเคราะห์โดยอาศยัแนวคิดหลกัท่ีเก่ียวข้อง เป็นการ
วิเคราะห์ข้อมลูแบบการมองภาพองค์รวม (Holistic View) ดงันัน้ การวิเคราะห์ผลการวิจยัเชิง
คณุภาพ ผู้ศกึษาจงึต้องท าการศกึษา กลุ่มบุคคลหรือปรากฏการณ์ท่ีต้องการศกึษาโดยละเอียด
ทกุด้านอย่างเจาะลกึ อาศยัวิธีการสงัเกตแบบมีส่วนร่วม และการสมัภาษณ์แบบไม่เป็นทางการ
ในการเก็บรวบรวมข้อมลู การจ าแนกตามประเภทของข้อมลู (Typological Analysis) เป็นข้อมลู
จากการศกึษาเอกสารตา่งๆ และข้อมลูที่เป็นข้อคิดเห็นจากการสมัภาษณ์เชิงลกึและการสนทนา
กลุม่ และท าการเปรียบเทียบข้อมลู (Constant Comparison) จากทัง้สองประเภท จะสะท้อนให้
เห็นปรากฏการณ์ อย่างเป็นรูปธรรมมากขึน้ นอกจากนี ้การวิเคราะห์ข้อมลูทัง้จากเอกสารและ
การวิจยัภาคสนามข้างต้น ยงัครอบคลมุการวิเคราะห์ข้อมลูท่ีได้จากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
และชุมชนท้องถ่ินเอง เน่ืองจากการวิเคราะห์ข้อมูลเอกสารส่วนมากจะเป็นข้อมูลท่ีได้จาก
เทศบาลฯ ซึง่เป็นประโยชน์ในเชิงของข้อเท็จจริง อย่างไรก็ตาม การศกึษาข้อมูลและวิเคราะห์
ข้อมูลจากภาคสนามจะช่วยอธิบายสภาพแวดล้อมหรือบริบทของปรากฏการณ์ได้ลึกซึง้มาก
ย่ิงขึน้ ผู้ ศึกษาจึงอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลท่ีได้จากการลงภาคสนาม การส ารวจพืน้ท่ีจริง        
การสมัภาษณ์เชิงลึกและการสนทนากลุ่มเพ่ือเป็นการตรวจสอบข้อมูลและจึงอภิปรายผลเพ่ือ
น าไปสูข้่อสรุปและข้อเสนอแนะของการศกึษาตอ่ไป 

 สภาพทั่วไปและข้อมูลพืน้ฐานที่ส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในการวิจยัเชิงคณุภาพและการวิจยัภาคสนาม สิ่งส าคญัอย่างย่ิง คือ การศกึษาบริบท
ของหน่วยวิเคราะห์ เน่ืองจากการศกึษาครัง้นี ้มีหน่วยวิเคราะห์สองระดบัคือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินหรือเทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ผู้ ศกึษาจึงได้ท าการ
รวบรวมและสรุปข้อมูลเก่ียวกับหน่วยวิเคราะห์โดยเรียบเรียงและสรุปสาระส าคญัจากเอกสาร
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ตา่งๆ ประกอบกบัการส ารวจพืน้ท่ีชมุชนของเทศบาลนครปากเกร็ดท่ีได้รับผลกระทบจากอทุกภยั
และพืน้ท่ีโดยรอบ ซึง่จะเป็นประโยชน์ต่อการศกึษาและท าความเข้าใจข้อมลูจากเอกสาร อีกทัง้ 
ยงัเป็นการตรวจสอบสภาพความเป็นจริงท่ีเกิดขึน้ในพืน้ท่ีด้วย 

ในส่วนของสภาพทั่วไปและข้อมูลพืน้ฐานท่ีส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ดนัน้จะ
อาศยัข้อมูลจาก งานวิเคราะห์นโยบายและแผน กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด 
(2554) ซึ่งจัดท าขึน้ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ. 2548  

ลักษณะที่ตัง้ 

เทศบาลนครปากเกร็ด (Pakkret Municipality) ตัง้อยู่ในอ าเภอปากเกร็ด จังหวัด
นนทบุรี ด้านฝ่ังตะวนัออกของแม่น า้เจ้าพระยาห่างจากจังหวดันนทบุรี 10 กิโลเมตร และห่าง
จากกรุงเทพมหานครประมาณ 20 กิโลเมตร มีอาณาเขตติดตอ่ ดงันี ้

- ทิศเหนือ ติดตอ่กบั อ าเภอลาดหลมุแก้ว จงัหวดัปทุมธานี และเขตเทศบาลต าบลบ้าน
ใหม ่มีคลองบ้านใหม ่(คลองวดัโพธ์ิทองบน) เป็นเส้นแบ่งเขต 

- ทิศใต้ ติดต่อกบั เทศบาลนครนนทบุรี อ าเภอเมือง จงัหวดันนทบุรี มีคลองบางตลาด 
เป็นเส้นแบ่งเขต 

- ทิศตะวันออก ติดต่อกับ เขตดอนเมือง และเขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร มีคลอง
ประปาเป็น เส้นแบ่งเขต 

- ทิศตะวนัตก ติดต่อกบั เขตองค์การบริหารส่วนต าบลท่าอิฐ เขตองค์การบริหารส่วน
ต าบลเกาะเกร็ด เขตองค์การบริหารส่วนต าบลบางตะไนย์ (อ าเภอปากเกร็ด) เขตเทศบาลเมือง
บางควูดัและเขตเทศบาลต าบลบางขะแยง (อ าเภอเมืองปทุมธานี) มีแม่น า้เจ้าพระยาและแม่น า้
ลดัเกร็ดเป็นเส้นแบ่งเขต 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีพืน้ท่ีทัง้สิน้ 36.04 ตารางกิโลเมตรหรือ 22,525 ไร่ ครอบคลมุ 5 
ต าบล 34 หมู่บ้าน ได้แก่ ต าบลปากเกร็ด ต าบลบางพูด ต าบลบ้านใหม่ ต าบลคลองเกลือ และ
ต าบลบางตลาด ประกอบด้วย 63 ชุมชน มีพืน้ท่ีติดริมแม่น า้เจ้าพระยายาว 10 กิโลเมตร 
ล้อมรอบไปด้วยคูคลอง ด้านท่ีติดแม่น า้เจ้าพระยายาวตลอดตัง้แต่แนวคลองบ้านใหม่ อบต.  
บ้านใหม ่จงัหวดัปทมุธานี มาถงึแนวคลองบางตลาด ติดกบัเทศบาลนครนนทบรีุ จงัหวดันนทบุรี 
โดยคลองบางตลาดเข้ามาถึงคลองส่งน า้ของการประปา ส่วนคลองบ้านใหม่ คลองบางตลาด 
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และคลองประปา เป็นแนวเช่ือมจากคลองรังสิตประยูรศกัด์ิ ตลอดแนวท่ีส่งน า้มาจากวดัส าแล 
จังหวดัปทุมธานี มาถึงสามเสน ผ่านเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยความยาวจากแนวคลอง
รังสิตประยรูศกัด์ิถงึแนวคลองตลาดมีระยะทางเกือบ 17 กิโลเมตร 

ทะเบียนราษฎร์ 

จากข้อมลูด้านทะเบียนราษฎร์ของเทศบาลนครปากเกร็ดซึง่รับผิดชอบพืน้ท่ีปกครอง 5 

ต าบล (34 หมู่บ้าน) มีจ านวนบ้านรวม 116,772 หลัง และจ านวนครัวเรือนรวม 51,357 

ครัวเรือน ปัจจุบันเทศบาลนครปากเกร็ดมีประชากรตามข้อมูลของส านักงานทะเบียนราษฎร์
จ านวนทัง้สิน้ 182,960 คน มีประชากรเพศชาย 85,178 คน และเพศหญิง 97,417 คน ความ
หนาแน่นของประชากรเฉลี่ยต่อพืน้ท่ีของเทศบาลเท่ากับ 5,077 คนต่อตารางกิโลเมตร ทัง้นี ้
พบว่าจ านวนประชากรของเทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวโน้มสงูขึน้ตัง้แต่ปีพ.ศ. 2554 - 2557 

กลา่วคือ ในปี พ.ศ. 2554 มีประชากรทัง้สิน้ 179,626 คน เพ่ิมขึน้เป็น 179,899 คน 181,351 คน 
และ 182,960 คน ตามล าดบั (ข้อมลู ณ วนัท่ี 30 เมษายน ของแต่ละปี) ยงัไม่รวมกลุ่มประชากร
แฝงท่ีอาศยัอยู่ในพืน้ท่ีโดยไมป่รากฏข้อมลูในระบบทะเบียนราษฎร์ ซึง่นบัวา่เป็นเขตการปกครอง
ท่ีมีประชากรมากเป็นอันดับสองของประเทศไทย (รองจากเทศบาลนครนนทบุรี) ได้รับ
งบประมาณปีละ 900 ล้าน ถงึ 1,000 ล้านบาท 

ลักษณะภูมิประเทศ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีสภาพพืน้ท่ีเป็นท่ีราบลุ่มแม่น า้เจ้าพระยามีชุมชนตัง้อยู่
หนาแน่น เหมาะแก่การเกษตร เช่น การท าสวนผลไม้ ได้แก่ ทุเรียน ส้มโอ มงัคดุ กล้วยน า้ว้า แต่
เน่ืองจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีอาณาเขตติดต่อกับกรุงเทพมหานคร และมีเส้นทางการ
คมนาคมท่ีสะดวกสามารถเดินทางได้ทัง้ทางบกและทางน า้ พืน้ท่ีเกือบทัง้หมดจึงแปรสภาพจาก
การเกษตรไปเป็นการจดัสรรที่ดินเพ่ือการอยู่อาศยั อาคารพาณิชย์ประกอบธุรกิจ และการลงทุน 
โดยเฉพาะกิจการบ้านจัดสรรและอาคารส านักงาน สภาพภูมิประเทศส่วนใหญ่ยังคงมีคลอง
สาธารณะหลายสายเช่ือมต่อในพืน้ท่ีและเป็นจุดระบายน า้จากพืน้ท่ีลงสู่แม่น า้เจ้าพระยา แต่
เน่ืองจากสภาพพืน้ท่ีเป็นท่ีลุ่มและคลองสาธารณะท่ีตืน้เขินและถูกรุกล า้บางจุดท าให้ประสบ
ปัญหาน า้ท่วมและน า้ท่วมขงัเป็นประจ าทกุปีในช่วงฤดฝูนและฤดนู า้หลาก 

ในเขตเทศบาลมีคลองสายหลักท่ีระบายน า้จากฝ่ังตะวันออกลงสู่แม่น า้ เจ้าพระยา
จ านวน 10 สาย ได้แก่ คลองบ้านใหม ่คลองบ้านเก่า คลองทองหลาง คลองแวะ คลองวดัช่องลม 
คลองกลางเกร็ด คลองบางพงั คลองบางพดู คลองบางตลาด คลองบางตลาดน้อย และมีคลองท่ี
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ไหลเวียนในแนวทิศเหนือใต้ จ านวน 7 สาย ได้แก่ คลองเกลือระบายน า้ลงคลองบางพูด คลอง
โพธ์ิระบายน า้ลงคลองบางพัง คลองส่วย คลองหนองตาเกิน้ คลองดงตาล คลองหัวสิงห์ และ
คลองขีเ้หลก็ (ระบายน า้ลงคลองบางตลาด) 

สภาพโครงสร้างพืน้ฐาน 

ด้านการคมนาคมในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการคมนาคมขนส่งท่ีส าคญั 2 เส้นทาง 
คือทางบกและทางน า้ ดงันี ้

การคมนาคมทางบก มีเส้นทางหลกั คือ ถนนติวานนท์ และ ถนนแจ้งวฒันะ เส้นทางลดั
และสายรองท่ีใช้เป็นเส้นทางเช่ือมระหวา่งถนนสายตา่งๆ ได้แก่ ถนนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของ
กรมทางหลวงชนบท จ านวน 1 สาย คือ ถนนเลี่ยงเมืองปากเกร็ด ถนนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ
ของเทศบาลนครปากเกร็ด จ านวน 8 สาย ได้แก่ ถนนสขุาประชาสรรค์ 1 ถนนสขุาประชาสรรค์ 2 
ถนนสุขาประชาสรรค์ 3 ถนนซอยต้นสน ถนนภูมิเวท ถนนศรีสมาน ถนนซอยวดัพระแม่มหา
การุณย์ และถนนใต้ทางดว่นเมืองทองธานี 

การคมนาคมทางน า้ ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการก่อสร้างท่าเทียบเรือโดยสาร
สาธารณะในแมน่ า้เจ้าพระยาบริเวณหวัถนนแจ้งวฒันะ จ านวน 1 แห่ง คือ ท่าเทียบเรือเทศบาล
นครปากเกร็ด เป็นท่าเทียบเรือหลกัในพืน้ท่ี นอกจากนัน้ ยงัมีท่าเทียบเรือเอกชนและท่าเทียบเรือ
วดัสนามเหนือและวดักลางเกร็ดท่ีใช้เป็นท่าเรือเดินทางไปเกาะเกร็ดซึง่เป็นแหลง่ท่องเท่ียวส าคญั 

สภาพทางเศรษฐกจิ 

เน่ืองจากสภาพภูมิประเทศในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยทัว่ไปเป็นพืน้ท่ีราบลุ่ม มี
แม่น า้สายใหญ่ตัดผ่าน (แม่น า้เจ้าพระยา) และคลองหลายสายเช่ือมโยงกัน อีกทัง้ยังได้รับ
อิทธิพลจากลมมรสุมจึงท าให้มีน า้อุดมสมบูรณ์ เหมาะในการท่ีจะประกอบอาชีพในการ
เพาะปลูก เช่น การท านา ซึ่งประชาชนบางส่วนในเขตจังหวดันนทบุรีสามารถท านาได้ปีละ 2 
ครัง้ คือ นาปีและนาปรัง เน่ืองจากพืน้ท่ีเป็นท่ีราบลุ่มดินดี มีการท าสวนผลไม้ท่ีส าคญั ได้แก่ 
ทเุรียน มะม่วง มะพร้าว มะนาว ส้มโอ ฯลฯ นอกจากการท าสวนผลไม้แล้ว ก็ยงัมีการท าสวนไม้
ดอกไม้ประดบั ซึง่ในปัจจบุนัมีการเพาะพนัธุ์ไม้ดอก ไม้ประดบัท่ีท ากนัมาก ได้แก่ กุหลาบ เยอบี
ร่า เบญจมาศ เฟ่ืองฟ้า มะลิ หน้าววั เข็ม โกศล และว่านชนิดต่างๆ แต่พืน้ท่ีในเขตเทศบาลนคร
ปากเกร็ดยงัมีเพียงการท าสวนอยู่เฉพาะบริเวณริมแม่น า้เจ้าพระยา ช่วงถนนสขุาประชาสรรค์ 2 
เท่านัน้ 
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ในเขตพืน้ ท่ี เทศบาลนครปากเกร็ดมีโรงงานอุตสาหกรรมประมาณ 223 แห่ง 
ประกอบด้วยโรงงานขนาดเล็ก จ านวน 185 แห่ง ขนาดกลาง จ านวน 31 แห่ง และขนาดใหญ่ 
จ านวน 7 แห่ง โรงงานท่ีส าคญั ได้แก่ โรงงานอุตสาหกรรมประเภททอผ้าและตดัเย็บเสือ้ผ้า 
โรงงานผลิตอุปกรณ์และเคร่ืองอิเล็กทรอนิกส์ โรงงานไม้อัดและไม้แปรรูป โรงงานกระดาษ 
โรงงานซอ่มและผลิตชิน้สว่นรถยนต์ โรงงานผลิตอาหารและโรงสีข้าว เป็นต้น  

ด้านพาณิชยกรรมในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด้วยสถานประกอบการและ
ธุรกิจที่ส าคญั ได้แก่ ตลาดสด จ านวน 4 แห่ง ห้างสรรพสินค้า จ านวน 3 แห่ง โรงแรม จ านวน 5 

แห่ง สถานธนานบุาลเทศบาลนครปากเกร็ด (โรงรับจ าน า) 1แห่ง ร้านอาหารและแผงลอย (ตาม
ทะเบียน) จ านวน 1,290 แห่ง และสถานประกอบการเสริมสวย (ตามทะเบียน) จ านวน 550 แห่ง 

ด้านการสาธารณสุข 

การสาธารณสขุ ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถแยกได้เป็นโรงพยาบาลของรัฐ
โรงพยาบาลเอกชน สถานีอนามยัในสงักดักระทรวงสาธารณสขุ ศนูย์บริการสาธารณสขุเทศบาล
นครปากเกร็ด นอกเหนือจากการรักษาพยาบาล คือ งานอนามยัแม่และเด็ก งานส่งเสริมสขุภาพ 
งานควบคมุและป้องกนัโรคติดตอ่ และงานสขุาภิบาลรักษาความสะอาด 

ด้านศาสนา วัฒนธรรมและประเพณี 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด้วยวดั/สถานท่ีประกอบพิธีกรรมของศาสนา
ต่างๆ ได้แก่ วดั จ านวน 16 แห่ง โบสถ์ 2 แห่ง มสัยิด 2 แห่ง และศาลเจ้า 4 แห่ง สะท้อนให้เห็น
การนับถือศาสนาของประชาชนในพืน้ท่ีท่ีมีความหลากหลาย ในด้านวฒันธรรมและประเพณี 
เทศบาลนครปากเกร็ดยังคงอนุรักษ์ไว้ซึ่งวฒันธรรมและประเพณีท่ีส าคญัของชาวไทยและชาว
ไทยเชือ้สายมอญ ได้แก่ ประเพณีท าบุญตกับาตรพระสงฆ์ทางเรือซึง่เป็นประเพณีและวิถีชีวิต
ของชาวไทยและชาวไทยเชือ้สายมอญท่ีอาศยัอยู่ริมแม่น า้เจ้าพระยา โดยจัดขึน้ในช่วงวนัออก
พรรษาของทุกปี นอกจากนี ้ยงัมีประเพณีลอยกระทง ประเพณีสงกรานต์ ประเพณีหล่อเทียน-

พรรษา เป็นต้น 

ผลการวจิยัและการอภปิรายผลการวจิยั 

การจัดการภัยพบิัตโิดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต้นโยบายการกระจายอ านาจ 

จากการศกึษา การจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐานภายใต้นโยบายการกระจาย
อ านาจ: กรณีศกึษา เทศบาลนครปากเกร็ด พบวา่ ในหน่วยวิเคราะห์ระดบัชุมชน ผลกระทบจาก
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อทุกภยัท่ีเกิดขึน้ในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 มีความแตกตา่งกนั กลา่วคือ ชมุชนท่ีอยู่นอก
คนักัน้น า้จะได้รับผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 มากกว่า อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 

ในขณะท่ีพืน้ท่ีชุมชนในคนักัน้น า้จะได้รับผลกระทบในปี พ.ศ. 2554 น้อยกว่า เน่ืองจากการ
จดัการของเทศบาลนครปากเกร็ดช่วยป้องกนัพืน้ท่ีไว้ได้ สะท้อนให้เห็นว่า ปัจจยัด้านการเติบโต
หรือการเปลี่ยนฐานะขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน และการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ินสง่ผลด้านการป้องกนัอทุกภยัในพืน้ท่ีเสี่ยงภยั เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถระดม
ทรัพยากรเพ่ือเตรียมพร้อมและป้องกันอุทกภัยท่ีเกิดขึน้ แต่ในพืน้ท่ีรับน า้นัน้เทศบาลนคร      
ปากเกร็ดจะมีบทบาทส าคัญในการช่วยเหลือ ฟื้นฟูเยียวยาและชดเชยความเสียหายให้กับ
ผู้ประสบภยั ดงันัน้ ชุมชนนอกคนักนัน า้จะได้รับผลกระทบมากหรือน้อยนัน้ ขึน้อยู่กบัระดบัน า้ 
หรือสถานการณ์ความรุนแรงของอทุกภยัท่ีเกิดขึน้ในแตล่ะครัง้ จึงอาจกล่าวได้ว่า การเติบโตของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่งผลด้านการ
สื่อสาร การดูแลผู้ประสบภัย การฟื้นฟู และชดเชยความเสียหายท่ีเกิดขึ น้ในพืน้ท่ี นอกจากนี ้
พบว่า ปัจจัยท่ีช่วยยกระดบัความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศยัชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ดให้มีประสิทธิภาพมากขึน้ ได้แก่ ความร่วมมือระหว่างชาวบ้านในชุมชน 
อาสาสมคัรทัง้ในและนอกพืน้ท่ี เทศบาลและภาคสว่นอื่นๆ ความเข้าใจตอ่สถานการณ์และความ
เข้าใจธรรมชาติของพืน้ท่ีนัน้ๆ ตลอดจนความเป็นผู้น าของนายกเทศมนตรี คณะกรรมการชุมชน 
และประธานชุมชน ประสบการณ์ของเจ้าหน้าท่ีและประชาชนในพืน้ท่ี ดงันัน้ ในการสนับสนุน
หรือส่งเสริมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานหรือให้ชุมชนท้องถ่ินมีความเข้มแข็ง
สามารถจัดการกับภัยพิบัติเชิงรุกได้จึงต้องอาศัยการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินบริหารจัดการในขณะท่ีเกิดวิกฤตหรือมีสถานการณ์ฉุกเฉินได้อย่างเป็นอิสระ สามารถ
ระดมทรัพยากรเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างทันท่วงที พร้อมทัง้ส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนมี
สว่นร่วมทัง้จากประชาชน อาสาสมคัร ภาคเอกชนและองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 

ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การศึกษาครัง้นีไ้ด้อาศยัระดบัการมีส่วนร่วมของ IAP2 ซึง่ได้ก าหนดระดบัการมีส่วน
ร่วมของประชาชน (Public Participation Spectrum) ประกอบด้วย 5 ระดบั (ส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2552) เป็นแนวทางในการศกึษาลกัษณะการมีสว่นร่วมของ
ประชาชนในการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็นฐาน ซึง่พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
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(เทศบาลนครปากเกร็ด) กระตุ้นหรือสร้างบรรยากาศเพ่ือส่งเสริมให้ประชาชนหรือภาคส่วนอื่นๆ 
เข้ามามีสว่นร่วมซึง่มีลกัษณะการมีสว่นร่วม ดงันี ้

ระดบัท่ี 1: การให้ข้อมลูข่าวสารแก่ประชาชน (Inform) กล่าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ด
มีการให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนเก่ียวกบักิจกรรมต่างๆ ด้านการจดัการภัยพิบัติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเป็นข้อมลูท่ีเป็นจริง ถูกต้อง ทันสมยั เช่น การจัดท าสื่อ เว็บไซต์ การ
ประชาสมัพนัธ์ ฯลฯ 

ระดบัท่ี 2: การปรึกษาหารือ (Consult) กล่าวคือ ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมลู
เท็จจริง แสดงความคิดเห็นในการจัดการภัยพิบัติ เช่น มีการส ารวจความคิดเห็น การประชุม
สาธารณะ 

ระดับท่ี 3: การให้เข้ามามีบทบาท (Involve) กล่าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผน การก าหนดนโยบาย วิธีการท างานหรือแนวทางการ
จัดการภัยพิบัติ ยอมรับข้อเสนอแนะและการตัดสินใจร่วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิง
ปฏิบตัิการร่วมกนั 

ระดบัท่ี 4: การสร้างความร่วมมือ (Collaborate) กล่าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในระดบัสงู โดยประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท างาน
ร่วมกนัในกระบวนการตดัสินใจ 

ระดบัท่ี 5 การให้อ านาจแก่ประชาชน (Empower) แต่ในระดบัท่ี 5 นี ้เทศบาลนคร   
ปากเกร็ดอาจสนบัสนุนให้ประชาชนตดัสินใจและแก้ไขปัญหาโดยกระบวนการประชาคมแต่ยัง
ไม่ได้เป็นเจ้าของภารกิจนัน้ โดยเทศบาลฯ ท าหน้าท่ีสนบัสนุนและด าเนินการตามการตดัสินใจ
ร่วมกนัของประชาชนและเทศบาลฯ 

เม่ือพิจารณาแล้ว พบว่า ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีกล่าวมานัน้สอดคล้อง
กับ บทบาทของความเป็นพลเมืองตามข้อเสนอของ IBM Center for The Business of 

Government (2014) ซึง่ประกอบด้วย บทบาทความเป็นพลเมือง 4 บทบาท ดงันี ้

1. บทบาทพลเมืองในฐานะของผู้ ให้ข้อมลู (Explorer) โดยสามารถระบุถึงปัญหาต่างๆ 
ได้ ช่วยส ารวจความเป็นไปและปัญหาต่างๆ และสามารถสื่อสารหรือส่งเสียงให้ปัญหานัน้ได้
รับทราบเพ่ือน าไปสู่การแก้ไข เน่ืองจากประชาชนในพืน้ท่ีย่อมมีความเข้าใจบริบทของท้องถ่ิน
เป็นอย่างด ี
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2. บทบาทพลเมืองในฐานะของผู้ ให้แนวคิด (Ideator) โดยสามารถเสนอแนวคิดหรือ
ข้อคิดเห็นตา่งๆ ท่ีเป็นประโยชน์เพ่ือปรับปรุงบริการสาธารณะหรือเสนอแนวทางในการแก้ปัญหา
ตา่งๆ ได้ 

3. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผู้ออกแบบ (Designer) โดยสามารถออกแบบ 
หรือพัฒนาแนวทางในการแก้ปัญหาจากข้อคิดเห็นเพ่ือน าไปแก้ปัญหาให้เกิดผลอย่างเป็น
รูปธรรม และ 

4. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผู้ เผยแพร่ (Diffuser) โดยสามารถแนะน าหรือ
เผยแพร่ข้อมูลเก่ียวกับการใช้ประโยชน์จากบริการต่างๆ ของท้องถ่ินหรือแนวทางในการ
แก้ปัญหาของท้องถ่ินเพ่ือกระตุ้นให้พลเมืองในท้องถ่ินเกิดการรับรู้ขยายเป็นวงกว้าง  

การมีสว่นร่วมของประชาชนจึงถือเป็นหลกัการส าคญัเพ่ือพฒันาการเมืองเข้าสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีสว่นร่วมตามหลกัธรรมาภิบาลท่ีภาครัฐจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนและ
ผู้ เก่ียวข้องทุกภาคส่วนรับรู้ ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ เพ่ือสร้างความโปร่งใสและเพ่ิมคุณภาพการ
ตดัสินใจของภาครัฐให้ดีขึน้ และเป็นท่ียอมรับร่วมกนัของทกุฝ่าย 

นวัตกรรมท้องถิ่น: นครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model)  

จากการศกึษาข้อมลูเบือ้งต้นเก่ียวกบัสภาพทัว่ไปของเทศบาลนครปากเกร็ด จะเห็นได้
วา่ พืน้ท่ีของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นพืน้ท่ีซึง่ประสบปัญหามวลน า้ท่วมเป็นเวลานานนบัเดือน 
ในช่วงมหาอทุกภยั พ.ศ. 2554 ทว่าในขณะท่ีหลายพืน้ท่ีต้องจมบาลดาล เขตเทศบาลปากเกร็ด
สามารถวางแผนป้องกันน า้ท่วมได้อย่างเต็มระบบ จนได้รับการขนานนามให้เป็น “ปากเกร็ด
โมเดล” (Pakkret Model) (เทศบาลนครปากเกร็ด, 2554) ซึง่ถูกน าเสนอผ่านสื่อต่างๆ จนเป็นท่ี
น่าสงัเกตว่า “เพราะเหตุใดเทศบาลนครปากเกร็ดจึงสามารถยืนหยัดอยู่ได้ในสภาพท่ีบริเวณ
โดยรอบไมส่ามารถต้านทานแรงน า้ได้” 

ผู้ ศึกษาจึงวิเคราะห์ปรากฏการณ์ดังกล่าวจากการบริหารจัดการอุทกภัยของศูนย์
อ านวยการป้องกนัและแก้ไขปัญหาอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ด ผ่านกลุ่มภารกิจต่างๆ ของ
นครปากเกร็ดโมเดล และบริบทของเทศบาลนครปากเกร็ด รวมไปถึงลกัษณะของการมีส่วนร่วม
ของ 8 กลุม่ภารกิจ ดงันี ้

ภารกิจท่ี 1: หน่วยเฝ้าระวัง 24 ชั่วโมง ท าหน้าท่ีเฝ้าระวังภัย ตัง้แนวคันกัน้น า้และ
ตรวจสอบพืน้ท่ีตลอด 24 ชั่วโมง จุดไหนร่ัว จุดไหนซึม เป็น "หน่วยเคลื่อนท่ีเร็ว" ซึ่งเ ป็น
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อาสาสมัครในชุมชนจะประจ าการคอยอุดรอยโหว่ ก่อนจะปล่อยให้เป็นหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี
เทศบาลเข้าพืน้ท่ีพร้อมรถบรรทุกดินภายใน 10-20 นาทีหลงัได้รับแจ้งเหต ุมีตรวจสอบข้อมลูน า้
จากภาพถ่ายดาวเทียมและยกระดบัคนัให้สามารถรับน า้ได้ ทัง้นี ้มีการจัดก าลงัเจ้าหน้าท่ีและ
วสัดอุปุกรณ์ โดยด าเนินการในพืน้ท่ีเสี่ยงภยับริเวณชมุชนริมน า้เจ้าพระยา ระยะทาง 9 กิโลเมตร 
แยกการปฏิบัติงานเป็น 2 ชุด ประกอบด้วย ชุดท่ี 1 เป็นความรับผิดชอบของงานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั ส านกัปลดัเทศบาล บริเวณพืน้ท่ีต าบลปากเกร็ดและต าบลบางตลาด ได้แก่ 
คลองบางตลาด กรมชลประทาน ปากด่าน วดักลางเกร็ด วดัสนามเหนือ วดับ่อ ตลาดเก่าริมน า้
ปากเกร็ด ซอยคานเรือ ศาลาหมู่ 3 ถึงวดัเก่าพระยาเจ่ง และชุดท่ี 2 เป็นความรับผิดชอบของ
ส านกัการช่าง บริเวณพืน้ท่ีต าบลบางพดู และต าบลบ้านใหม ่ได้แก่ วดับางพดูนอก ชุมชนเตาอิฐ 
วดักู้  วดัโพธ์ิบ้านอ้อน วดัหงส์ทอง วดับางพงั วดัสลกัเหนือ วดัช่องลม ชุมชนเชิงสะพานนวลฉวี 
วดัโพธ์ิทองบนถงึคลองบ้านใหม ่จะเห็นได้วา่หน่วยเฝ้าระวงัท าหน้าท่ีทัง้เฝ้าระวงั ตรวจสอบและ
คอยแก้ไขสถานการณ์ เป็นลกัษณะของการท างานในเชิงรุก (Aggressiveness) ท่ีเน้นทัง้มิติ
ภายนอกคือ คอยระวงัระดบัน า้ท่ีสูงขึน้และ มิติภายในคือ คอยแก้ไขสถานการณ์ยกคนักัน้น า้
และตรวจพืน้ท่ีตลอด 24 ชั่วโมง อีกทัง้การอาศัยข้อมูลจากภาพถ่ายดาวเทียมและติดตาม
สถานการณ์อย่างใกล้ชิดตลอดเวลา และอาศัยนวัตกรรมในการยืนยันข้อมูลท่ีชัดเจน โดย
ด าเนินการตรวจสอบข้อมูลน า้จากภาพถ่ายดาวเทียม ติดตามสถานการณ์น า้ วางแผนการวาง
กระสอบทราย ยกระดบัคนัดินโดยพิจารณาสภาพพืน้ท่ีและแรงดนัของน า้ ตรวจสอบประตูน า้
และเคร่ืองสบูน า้ให้พร้อมใช้ 

ภารกิจที่ 2: หน่วยประชาสมัพนัธ์ มีการจดัตัง้ “ศนูย์ประสานงานป้องกนัภยัน า้ท่วม” ท า
หน้าท่ีประสานงานด้านข้อมูลท่ีชัดเจน โดยคนในพืน้ท่ีจะคอยเป็นผู้ แจ้งเตือน รายงาน
สถานการณ์ ผ่านการโทรศพัท์ เครือข่ายชมุชน เสียงตามสายโดยเลือกใช้วิธีเปิดเพลงแทนการให้
โฆษกประกาศเรียกระดมคนแบบทั่วไปเพ่ือไม่ให้ผู้ เฒ่าผู้ แก่ หรือ คนป่วยท่ีสุขภาพอ่อนแอ       
ตื่นตกใจ อย่างแนวคิดของคณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 3 มีการใช้สญัญาณเพลง      
เปิดเพลงของพุ่มพวง: เพลงแก้วลืมหลงั จะหมายถงึชมุชนเกิดวิกฤต เป็นท่ีมาของค าว่า “พุ่มพวง
ระดมพล” ให้ชาวบ้านมารวมตวักันเพ่ือช่วยกันกรอกกระสอบทราย แต่ผู้ เฒ่าผู้ แก่ท่ีไม่ทราบ    
เมื่อได้ยินเสียงเพลงช้าๆ เพลงลูกทุ่งเพราะๆ จะไม่กังวล และไม่ทราบว่าเป็นวิกฤต เป็นการส่ง
สัญญาณไปยังชาวบ้านท่ีทราบและลดความวิตกกังวล แต่ถ้าเป็นเพลงของเบิร์ด ธงไชย 
แมคอินไตย์ จะหมายถงึเหตกุารณ์ปกติ เช่น ให้มารับคปูองหรือถงุยงัชีพ ซึง่ลกัษณะการสื่อสารนี ้
แต่ละชุมชนจะมีเทคนิควิธีต่างกัน นอกจากนี ้จะมีการสื่อสารผ่านเว็บไซต์เทศบาล เฟซบุ๊ ก 
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(Facebook) ข้อความแจ้งเตือน (SMS) เพ่ือสร้างความเช่ือมัน่ในการรับกบัสถานการณ์ และป้าย
ประชาสัมพันธ์ของทางเทศบาลท่ีติดทั่วทุกพืน้ท่ี โดยเนือ้หาในป้าย จะเน้นการขอร้องให้
ประชาชนมีจิตอาสาในการสร้างกระสอบทราย ทัง้นีน้อกจากจะเป็นการปกป้องพืน้ท่ีนครปาก
เกร็ดไม่ให้ท่วมแล้ว ยงัเป็นการปกป้องบ้านตวัเองจากน า้ท่วมด้วยสะท้อนให้เห็นว่า หากชุมชน
หรือเทศบาลนครรอดพ้นจากมวลน า้ขนาดใหญ่นีไ้ด้ บ้านทกุหลงั ชาวบ้านทุกคนก็จะรอดไปด้วย 
เสมือนกับค่านิยมของกลุ่มขององค์การเกิดจากค่านิยมของปัจเจกบุคคลท่ีอยากจะรักษาบ้าน
ของตนไว้นัน่เองการสนบัสนุน ความร่วมมือ การคิดพิจารณาร่วมกัน ความเห็นใจผู้อื่นและการ
ความเคารพซึง่กนัและกนั (Mutual respect) อีกทัง้ยงัสะท้อนให้เห็นวฒันธรรมของกลุ่ม หรือ
ขององค์การด้วย (Core Value) 

ภารกิจที่ 3: หน่วยสนบัสนนุวสัดอุปุกรณ์ท าหน้าจดัหาวสัดอุปุกรณ์ ทราย กระสอบ ดิน 
เคร่ืองจกัร และปัจจยัด้านแรงงานคน เช่น จิตอาสา อาสาสมคัรชุมชน เพ่ือท าการช่วยเหลือเป็น
หน่วยสนบัสนนุทัง้ในและนอกพืน้ท่ีคอยบริจาคเงินและสิ่งของ เป็นหน่วยในการจดัสรรทรัพยากร
ต่างๆ ให้กระจายทั่วถึง หน่วยสนับสนุนนีจ้ะท างานกันเป็นทีม และเน้นการเสริมสร้างความ
ร่วมมือให้เกิดขึน้ภายในชุมชน โดยหน่วยวัสดุอุปกรณ์นีจ้ะอยู่ ท่ีวัดและโรงเรียนเป็นหลัก 
รับผิดชอบโดยส านกัการคลงั ส านกัปลดัเทศบาล 

ภารกิจท่ี 4: หน่วยบรรเทาทุกข์ มีการจัดหน่วยกองสวสัดิการสังคม ส ารวจครัวเรือน
ริมน า้ท่ีอยู่ในพืน้ท่ีเสี่ยง จดัท าทางเดินเท้า สร้างสะพานอ านวยความสะดวกในพืน้ท่ีท่ีบ้านนัน้ถูก
น า้ท่วมเพ่ือให้ประชาชนผู้ประสบภยัเดินทางได้สะดวกย่ิงขึน้ แจกถงุยงัชีพ จดัหาเรือ จดัตัง้หน่วย
สาธารณสุขเชิงรุก ส ารวจพืน้ท่ี ตรวจสอบสภาพพืน้ท่ีน า้ท่วมขัง ปรับสภาพน า้และดูแลเร่ือง
โรคติดต่อทางน า้โดยกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม รวมทัง้การอนุมัติค่าซ่อมแซมบ้านให้
ผู้ประสบภยั ครัวเรือนละ 2,000 บาท ก่อนได้รับการสนบัสนุนจากรัฐบาลและดแูลต่อเน่ืองจนสู่
ภาวะปกติ และเป็นหน่วยกู้ ชีพ สะท้อนให้เห็นว่าเทศบาลดูแลเร่ืองพืน้ท่ีและบรรเทาทุกข์ของ
ชาวบ้านไปพร้อมกัน และดแูลครอบคลมุ คือ พืน้ท่ีท่ีน า้ยังไม่ท่วมไม่ให้น า้ท่วมและบรรเทาทุกข์
ของชาวบ้านท่ียอมเสียสละด้วย 

ภารกิจท่ี 5: ศูนย์ฟื้นฟูผู้ ประสบภัย จัดตัง้หน่วยเตรียมการในกรณีท่ีต้องด าเนินการ
อพยพประชาชนในพืน้ท่ีกรณีฉุกเฉินโดยมอบกองการศึกษาพิจารณาประสานงานใช้พืน้ท่ี
สถานศกึษา ได้แก่ โรงเรียนปากเกร็ด โรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลยันนทบุรี และโรงเรียนหอวงั
นนทบุรี เพ่ือเตรียมการเป็นศนูย์ฟืน้ฟู และท่ีพกัพิงของผู้ประสบภยัทัง้ในและนอกพืน้ท่ีเทศบาล 
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พร้อมทัง้จัดกิจกรรมฟื้นฟูจิตใจให้กับผู้พักพิง โดยครู อาจารย์และบุคลากรจากโรงพยาบาล
ใกล้เคียง โรงเรียนจึงเปรียบเสมือนท่ีพักพิงชั่วคราวให้ผู้ประสบภยัมีลกัษณะเช่นเดียวกับหน่วย
บรรเทาทกุข์ และเป็นศนูย์รวมจิตใจของชาวบ้านเช่นเดียวกบัวดั 

ภารกิจท่ี 6: หน่วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน จะท าหน้าท่ีในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้อย่าง
รวดเร็วตามสถานการณ์ เช่น หน่วยเฝ้าระวงัพบเหตฉุุกเฉินเกิดขึน้ กรณีซอยวดักู้  จากการตัง้รับ
นานท าให้เกิดน า้ร่ัวซมึ คนักัน้น า้พงัและน า้ทะลกัออกมาอย่างรวดเร็ว หน่วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน
จะต้องเร่งท าความเข้าใจต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึน้ว่าเกิดเพราะเหตใุดและรีบขอความช่วยเหลือ
ไปยงัชมุชนเพ่ือแก้ไขสถานการณ์อย่างเร่งดว่น เช่น การเร่งสบูน า้ การใช้ถงุบ๊ิกแบ็คกัน้ (Bigbag) 

ซึง่สะท้อนให้เห็นลกัษณะการท างานในเชิงรุกเช่นเดียวกบัหน่วยเฝ้าระวงั ติดตามสถานการณ์
อย่างใกล้ชิดตลอด 24 ชัว่โมง และเน้นการแก้ไขสถานการณ์ให้ตรงจดุอย่างเร่งดว่น 

ภารกิจที่ 7: หน่วยสว่นร่วมชมุชน วดั จิตอาสา จะท าหน้าท่ีในการประสานความร่วมมือ
ทกุพืน้ท่ีทัง้ชมุชนนอกคนักัน้น า้และชมุชนภายในคนักัน้น า้ โดยชุมชนนอกคนักัน้น า้ท่ีประสบภยั
จะได้รับการเยียวยาและช่วยเหลืออย่างต่อเน่ือง ส่วนชุมชนในคันกัน้น า้จะวางเคร่ืองสูบน า้ 
ตรวจสอบระดบัน า้ รวมทัง้เฝ้าระวงัแนวเข่ือนให้มัน่คงแข็งแรง มีอาสาสมคัรราว 400-500 คน ท่ี
ท างานกันคล้ายกับกองทัพมด โดยให้วัดเป็นศูนย์กลางประสานชุมชน ร่วมกันกรอกทราย 
ช่วยกนัขนและเรียงกระสอบทราย คอยดแูลคนักัน้น า้ ช่วยเหลือเยียวยาผู้ประสบภยั กระจายข่าว
และท าความเข้าใจกับชาวบ้านต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึน้เพ่ือสร้างความมัน่ใจในการป้องกันน า้
ท่วมร่วมกนั สะท้อนให้เห็นว่าหน่วยส่วนร่วมชุมชนฯ โดยมีวดัเป็นศนูย์กลาง เปรียบได้กบัชัน้ใน
สุดของโมเดล มีความส าคัญในแง่ของการสื่อสาร การกระจายข่าวสาร สร้างความแน่ชัดต่อ
สถานการณ์ท่ีเกิดขึน้ ลดความขัดแย้ง และยังเป็นจุดประสานงานให้ทุกส่วนร่วมมือเป็นหนึ่ง
เดียวกนั มุง่สูภ่ารกิจหรือเป้าหมายเป็นส าคญั  

ภารกิจท่ี  8:  หน่วยติดตามประเมินสถานการณ์ โดยศูนย์ป้องกันและบรรเทา              
สาธารณภัย ท าหน้าท่ีติดตามข่าวสารข้อมูลสถานการณ์น า้อย่างต่อเน่ือง เสริมคนักัน้น า้ และ
คอยประเมินสถานการณ์อย่างต่อเน่ือง ตรวจสอบข้อมูลก่อนแจ้งขอความร่วมมือประชาชน 
สะท้อนลกัษณะของการอาศยัข้อมลูที่ชดัเจนและรวดเร็วเพ่ือท าการป้องกนัพืน้ท่ี 

โดยสรุปจากกลุ่มภารกิจทัง้ 8 กลุ่มของนครปากเกร็ดโมเดล จะท างานประสานกนัทัง้
พืน้ท่ีนอกคนักัน้น า้และภายในคนักัน้น า้ โดยมีวดัเป็นศนูย์กลางในการประสานความเข้าใจ และ
ขอความร่วมมือจากทกุสว่น นครปากเกร็ดโมเดลจงึจดัเป็นการบูรณาการงานท้องถ่ิน และอาศยั
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ความร่วมมือของประชาชนในพืน้ท่ีเพ่ือให้พร้อมรับกับการเกิดอุทกภัย เมื่อพิจารณาจะพบ
ลกัษณะเดน่ของแตล่ะกลุม่ภารกิจที่มีความเช่ือมโยงสมัพนัธ์กนัและพบวา่กลุ่มภารกิจท่ีเป็นแกน
หลกัของปากเกร็ดโมเดลคือ ความร่วมมือของ เทศบาล วดั บ้าน(ชาวบ้าน) นอกจากนี ้เทศบาลฯ 
ยงัได้ก าหนดแนวทางการบริหารน า้ในระยะสัน้ปีตอ่ปีโดยแนวทางการจดัการน า้โดยชมุชน ดงันี ้ 

- ท้องถ่ินต้องเป็นหลกัในการสร้างความเช่ือมัน่ให้ชมุชนบรูณาการทกุภาคสว่น 

- ใช้ข้อมลูและความร่วมมือชมุชนในพืน้ท่ี 

- ใช้สื่อท้องถ่ินชมุชนในการสร้างความเข้าใจ และร่วมมือป้องกนัเพ่ือพืน้ท่ีสว่นรวม 

- ต้องมีพืน้ท่ีเสียสละ เยียวยาพืน้ท่ีประสบภยั 

- ป้องกนัภยัน า้ ต้องเข้าใจธรรมชาติของน า้ไมข่วางทางน า้  

เม่ือพิจารณาจะพบวา่ นครปากเกร็ดโมเดลสอดคล้องกบัแนวคิดการจดัการความเสี่ยง
จากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community Base Disaster Risk Management 

(CBDRM)) (นิลบุล สูพ่านิช, 2549) และแนวคิดการจดัการภยัพิบตัิตามวงจรการจดัการภยัพิบตัิ
เชิงรุก (Proactive Approach in Disaster Management) ซึง่การจดัการความเสี่ยงจากภยัพิบตัิ
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานมีการพัฒนาการด าเนินการผ่านโปรแกรมส าคัญ 2 โปรแกรม คือ 
โปรแกรมเตรียมการชมุชนเพ่ือความพร้อมรับพิบตัิภยั (Community Preparedness Programs) 

และ โปรแกรมการเตรียมชมุชนเพ่ือความพร้อมในการเผชิญและฟืน้ฟูจากพิบตัิภยั (Community 

– Based Disaster Resilience Programs) 

จึงอาจกล่าวได้ว่า ปัจจัยท่ีท าให้เทศบาลนครปากเกร็ดจัดการกับภัยพิบัติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ คือ การเติบโตและความเป็นอิสระของเทศบาลฯ ในการรับถ่ายโอนภารกิจ การ
บริหารบคุลากร การจดัเก็บรายได้ การบริหารการเงินการคลงัและงบประมาณ ความพร้อมด้าน
กฎหมายและโครงสร้างขององค์การ อีกทัง้ยงัสอดคล้องกบัทฤษฎีการกระจายอ านาจท่ีกล่าวไว้
ว่า “การกระจายอ านาจย่อมน าไปสู่นวตักรรมใหม่ๆ อย่างไม่สิน้สุด” (จรัส สุวรรณมาลา และ
คณะ, 2547) กรณีศกึษาท่ีน าเสนอนีน้ับเป็นนวตักรรม การจดับริการสาธารณะเพ่ือแก้ปัญหา
อุทกภัย ตระหนักถึงภารกิจท่ีส าคญัขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้านการรักษาความสงบ
เรียบร้อยและการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในชมุชนซึง่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความ
ใกล้ชิดกับประชาชน รับรู้ความต้องการ สภาพปัญหาและเข้าใจสภาพแวดล้อม ดงันัน้ องค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ินจงึเป็นหน่วยงานท่ีมีศกัยภาพในการจดัการกบัปัญหาภยัพิบตัิ อีกทัง้ ปัญหา



วารสารนิเทศศาสตรแ์ละนวัตกรรม นิดา้        ปีที่ ś ฉบับท่ี ř(ม.ค. – ม.ิย. Śŝŝ9)     129 

อทุกภยันีเ้ป็นปัญหาท่ีเกิดขึน้ทกุปี เน่ืองจากพืน้ท่ีเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นพืน้ท่ีลุม่ริมน า้ ดงันัน้
เทศบาลจึงได้ด าเนินการบริหารน า้ในระยะสัน้ปีต่อปี พร้อมกันนัน้ปัจจัยสนับสนุนท่ีส าคญัคือ 
ความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในท้องถ่ิน กระบวนการสื่อสารในพืน้ท่ีระหว่างเทศบาลฯ กับ
ชาวบ้าน ท าให้เกิดความผกูพนักนัอย่างเหนียวแน่น การอาศยัรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการ เช่น การ
ใช้กระบวนการการมีส่วนร่วมและความยินยอมด้วยการท าข้อตกลงกันระหว่างชาวบ้าน การ
อาศยัสถาบันท่ีไม่เป็นทางการโดยให้วดัเป็นศูนย์กลาง เป็นเสมือนศาลไกล่เกลี่ยความขัดแย้ง
ภายใน และพระเป็นเสมือนผู้ประสานความเข้าใจ เช่น ในกรณีเกิดความขดัแย้งระหว่างชาวบ้าน
กับเทศบาล เน่ืองจากชาวบ้านต้องการน ากระสอบทรายท่ีเตรียมเอาไว้ป้องกันพืน้ท่ีส่วนรวม
น าไปป้องกนับ้านตวัเองเพียงจดุเดียว หากเป็นเช่นนัน้น า้จะทะลกัเข้าท่วมชุมชนทัง้หมด จึงต้อง
มีการสร้างความเข้าใจให้ชาวบ้านยอมรับและร่วมมือกบัทางเทศบาล และการให้ผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียเข้ามาร่วมตดัสินใจ ยดึผลประโยชน์ของสว่นรวมเป็นหลกั รวมไปถึงการติดตามสถานการณ์
ตา่งๆ ความเข้าใจสภาพธรรมชาติของน า้ การเข้าใจสภาพแวดล้อมท่ีรายล้อมพืน้ท่ีเทศบาลนคร
ปากเกร็ดจึงท าให้เทศบาลฯ สามารถต่อสู้กับมวลน า้และผ่านภยัพิบตัิครัง้นัน้ไปได้ จากท่ีกล่าว
มา สะท้อนให้เห็นภาวะผู้น าของท้องถ่ินท่ีมีประสบการณ์อยู่กบัน า้มาตลอด มีการเตรียมพร้อม
ทัง้บคุลากรและเคร่ืองจกัร ท าให้วิเคราะห์และตดัสินใจจากข้อมลูท่ีถูกต้อง ท าให้แก้ไขปัญหาได้
ส าเร็จ มีเครือข่ายในการท างานท่ีกว้างขวางได้รับการยอมรับให้ความช่วยเหลือจากเจ้าหน้าท่ี 
และจากหน่วยงานอื่นๆ ตลอดจนพลังของชาวบ้าน ซึ่งสิ่งเหล่านีไ้ม่สามารถสร้างขึน้ได้ใน
ระยะเวลาอันสัน้ แต่ด้วยการเรียนรู้ สั่งสมประสบการณ์และการจัดนโยบายให้มีการประชุม
ประจ าเดือนกับผู้ น าชุมชนทัง้ 63 ชุมชนอย่างต่อเน่ืองมาโดยตลอด ท าให้ได้รับความร่วมมือ
ด้วยด ี

นครปากเกร็ดโมเดลจึงเปรียบเสมือนนวัตกรรมท้องถ่ินในการจัดการภัยพิบัติ ทัง้นี ้
สอดคล้องกับคุณลักษณะของนวัตกรรมท้องถ่ิน ซึ่งพบว่า นวัตกรรมท้องถ่ินของไทยมี
คณุลกัษณะร่วมกนัอย่างน้อย 5 ประการ (วีระศกัด์ิ เครือเทพ, 2548) ดงันี ้ 

ประการท่ี 1: การกระจายอ านาจท าให้เกิด “เจ้าภาพ” และ “เวทีการตัดสินใจของ
พลเมือง” เจ้าภาพคือ หน่วยงานหลกัท่ีรับผิดชอบ มีภารกิจบทบาทและมีทรัพยากรหรือเป็นตวั
แสดงหลกั ซึ่งจะท าหน้าท่ีกระตุ้นให้เกิดการอภิปราย การมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น 
การระดมความคิด การมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือน าไปสู่การตดัสินใจของท้องถ่ิน สะท้อน
รากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย การตดัสินใจร่วมกนั (Collective Decision)  
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ประการท่ี 2: นวตักรรมท้องถ่ินแตล่ะประเภทมีจุดเร่ิมต้นและคณุลกัษณะท่ีแตกต่างกนั 
เช่น นวตักรรมในการจดัการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ เกิดจากปัญหาและความตื่นตวั
ของชมุชน ความแตกตา่งนัน้ขึน้อยู่กบับริบทของสงัคม/ ชมุชน หรือปัญหาของชมุชน  

ประการท่ี 3: นวตักรรมท้องถ่ินท่ีเกิดขึน้ต่างพืน้ท่ี อาจมีความคล้ายคลึงในเชิงวิธีการ 
ข้อเสนอคือ ปรับใช้ได้ เรียนรู้ ถ่ายทอด เรียนรู้จากกนัและกนั (Knowledge Management) การ
จดัการความรู้ของท้องถ่ินให้เป็นระบบจะเป็นประโยชน์ 

ประการท่ี 4: นวตักรรมท้องถ่ินบางประเภทมีลกัษณะเฉพาะตามเง่ือนไขบริบทแวดล้อม 
ดงันัน้การศกึษาแลกเปลี่ยนจะต้องท าด้วยความเข้าใจและระมดัระวงั ต้องเข้าใจตวัแปรของแต่
ละชมุชน บริบทของชมุชน 

ประการท่ี 5: นวตักรรมท้องถ่ินสามารถเกิดขึน้เป็นลกูโซ่ กระบวนการต่อเน่ือง ลกัษณะ
เช่ือมโยงซึ่งกันและกัน เช่น กระบวนการต่อเน่ืองจากนวัตกรรมในการป้องกันและบรรเทา        
สาธารณภยั เช่ือมโยงกบันวตักรรมด้านการพฒันาสิ่งแวดล้อม การก าจดัขยะ น า้เสีย การจดัการ
ด้านทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม 

นครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model) จึงนบัเป็นนวตักรรมท้องถ่ิน กล่าวคือ นครปาก
เกร็ดโมเดลสะท้อนให้เห็นการวางแผนอย่างเป็นระบบ มีการอาศยัเทคโนโลยี และการสื่อสาร 
ก่อให้เกิดกระบวนการเรียนรู้ การแลกเปลี่ยนทางความคิดอย่างสร้างสรรค์น าไปสู่การเสนอ
แนวทางและการร่วมมือกนัของชมุชน อาสาสมคัร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและภาคส่วนอื่นๆ 
ในจดัการกบัภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐานเพ่ือจดัการกบัมหาอทุกภยัปี พ.ศ. 2554 อีกทัง้ ยงั
สะท้อนให้เห็นคณุคา่ของทนุทางสงัคม เศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของชุมชน
ท้องถ่ินนัน้ๆ (วรวฒิุ โรมรัตนพนัธ์, 2551) ซึง่ Putnam (1993) ให้ความหมาย ทุนทางสงัคม ว่า
หมายถึง ค่านิยม วัฒนธรรมของประชาชนและความไว้วางใจระหว่างกัน สอดคล้องกับ 
Coleman (1988) ท่ีว่า ทุนทางสังคม หมายถึง ชุดความสัมพันธ์ท่ีอยู่บนความคาดหวังและ
คา่นิยมร่วมกนั และมิติอ่ืนๆ เช่น การมีเครือข่าย สถาบนั นโยบาย จารีต มีระบบ กระบวนการท่ี
เอือ้ต่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจ และความสมัพนัธ์ทางสงัคมท่ีอยู่บนพืน้ฐานของความไว้วางใจ
กันและกัน กล่าวคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด
สะท้อนให้เห็นความมีประสิทธิภาพ ความร่วมมือและความเสียสละของชาวบ้านในชุมชนเป็น
อย่างดีเพ่ือจดัการกบัปัญหาอทุกภยัท่ีเกิดขึน้ช่วยลดผลกระทบจากความสญูเสีย และสะท้อนให้
เห็นคา่นิยมขององค์การ (Set of Values) ความเป็นผู้น า ความเสียสละ ความพร้อมท่ีจะจดัการ
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กับอุทกภัยซึ่งต้องอาศยัศกัยภาพของชุมชนท่ีจะพัฒนาเศรษฐกิจ พัฒนาทุนทางสังคม ข้อมูล
ข่าวสารและการสื่อสาร จะเห็นว่า เทศบาลนครปากเกร็ด เป็นชุมชนท่ีสามารถปรับตัวตาม
สถานการณ์ต่างๆ มีความสามารถในการจดัการกบัมวลน า้โดยอาศัยระบบเตือนภยั อาศยัการ
สื่อสาร และความร่วมมือภายในชุมชนให้เกิดประโยชน์ อีกทัง้ ยังสามารถขจัดความขัดแย้งท่ี
เกิดขึน้ในพืน้ท่ีผ่านการสร้างคณุคา่ร่วมหรือวฒันธรรมร่วมกนัของชุมชน ให้ชาวบ้านตระหนกัถึง
ประโยชน์ของสว่นรวมเป็นหลกั โดยการรักษาพืน้ท่ีทางเศรษฐกิจเอาไว้ จากท่ีกล่าวมา เทศบาล
นครปากเกร็ดจึงเป็นชุมชนท่ีมีความยืดหยุ่น สามารถปรับตวัให้เข้ากับสถานการณ์ภัยพิบัติท่ี
เกิดขึน้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

สรุปและข้อเสนอแนะ 

จากการศกึษา พบว่า ในการจดัการกบัภัยพิบตัิ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องได้รับ
การประกาศพืน้ท่ีประสบอทุกภยัจากจงัหวดัก่อนจงึจะสามารถน างบฯ ออกมาใช้ได้ แตเ่น่ืองจาก
เทศบาลนครปากเกร็ดเผชิญปัญหาอุทกภัยมาเป็นระยะเวลานานตัง้แต่อดีตถึงปัจจุบัน 
ประสบการณ์และการเรียนรู้ของเจ้าหน้าท่ีของเทศบาล ประธานชุมชน และชาวบ้าน จึงมีการ
บริหารจดัการและการวางแผนลว่งหน้าอย่างเป็นระบบ มีความเข้าใจตอ่สภาพปัญหาเป็นอย่างดี 
สะท้อนผ่านนครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model) ซึ่งนับเป็นนวตักรรมท้องถ่ินด้านความ
ปลอดภยัและความสงบเรียบร้อย ในการจดัการกบัภยัพิบตัิโดยอาศยัชุมชนเป็นฐานเพ่ือจดัการ
กบัมหาอทุกภยัปี พ.ศ. 2554 นอกจากนี ้เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ขนาดใหญ่ มีรายได้เพียงพอ มีการวางแผนการใช้จ่าย มีการบริหารบุคลากรท่ีสอดคล้องกับ
ภารกิจต่างๆ มีอิสระในการบริหารท้องถ่ินภายใต้ลักษณะของการกระจายอ านาจแบบไม่
สมมาตร (Asymmetric Devolution) ซึง่เสนอวา่ การด าเนินการกระจายอ านาจสูอ่งค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินนัน้ไม่จ าเป็นท่ีรัฐจะต้องกระจายอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินทกุแห่งในลกัษณะเดียวกนัหรือเหมือนกนัทัง้หมด หากชมุชนท้องถ่ินใดมีคณุลกัษณะหรือ
มีความจ าเป็นเฉพาะก็อาจกระจายให้มีอ านาจหน้าท่ีและทรัพยากรมากกว่าหรือน้อยกว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งอื่นๆ หรืออาจมีรูปแบบโครงสร้างทางการเมืองการปกครองเฉพาะของ
ตนเองท่ีให้โอกาสหรือเปิดพืน้ท่ีให้แก่คนในชมุชนในการมีสว่นร่วมปกครองตนเองก็เป็นได้ โดยให้
ค านงึถงึคณุลกัษณะท่ีเหมาะสมกบัอตัลกัษณ์ (Identity) สภาพบริบทพืน้ฐาน และความต้องการ
ของประชาชนในแต่ละชุมชน (วีระศักด์ิ เครือเทพ และคณะ, 2558)ซึ่งสอดคล้องกับหลัก 
Subsidiarity หรือ The Principle of Subsidiarity (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2553) 
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ประกอบกับความสามารถของผู้ น า ความเสียสละและความร่วมมือของชาวบ้านท่ีเป็น
อาสาสมคัรทัง้ในและนอกพืน้ท่ี รวมถงึความร่วมมือระหวา่งองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน จึงส่งผล
ให้สามารถจัดการกับปัญหาภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพซึ่งสอดคล้องกับสมมติฐานของ
การศกึษาว่า การกระจายอ านาจไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแนวคิดของการกระจาย
อ านาจ ให้ท้องถ่ินมีอิสระในการจัดการตนเองและการท่ีชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการ    
ภยัพิบตัิจะช่วยยกระดบัความสามารถของท้องถ่ินในการจดัการภยัพิบตัิโดยอาศยัชมุชนเป็นฐาน 
(Community – Based Disaster Risk Management: CBDRM) ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึน้ 
แม้ว่าท้องถ่ินจะมีข้อจ ากัดเก่ียวกับการขาดแคลนบุคลากรผู้ เช่ียวชาญ หรืออัตราก าลังของ
เจ้าหน้าท่ีเน่ืองจากข้อก าหนดเร่ืองค่าใช้จ่ายด้านการบริหารงานบุคคล ภายใต้พระราชบัญญัติ
การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ก าหนดค่าใช้จ่ายไว้ไม่เกินร้อยละ 40 
ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่ด้วยความร่วมมือในหลายภาคส่วนปัญหาดงักล่าวจึงไม่
เป็นอปุสรรคตอ่การจดัการกบัภยัพิบตัิของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ข้อเสนอแนะ 

จากข้อค้นพบในการศกึษาครัง้นี ้ผู้ศกึษามีข้อเสนอแนะ ดงันี ้

- ข้อเสนอต่อภาครัฐเก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติ กล่าวคือ ควรพัฒนาและปรับปรุง
กระบวนการบริหารจดัการสาธารณภยัโดยให้มีความชดัเจนในภารกิจความรับผิดชอบของแต่ละ
หน่วย ลดความซ า้ซ้อน แต่พบว่าเป็นปัญหาในระดับประเทศ แต่ระดบัท้องถ่ินไม่เป็นปัญหา
เน่ืองจากมีหน่วยงานเฉพาะท่ีจัดการด้านภยัพิบตัิแต่ควรเสนอให้เกิดการปรับปรุงกฎหมายหรือ
ข้อบงัคบัให้สอดคล้องกบัสถานการณ์เร่งด่วนเก่ียวกับภยัฉุกเฉินให้ท้องถ่ินหรือหน่วยงานระดบั
ท้องถ่ินสามารถประสานงานเพ่ือช่วยเหลือกนัเองได้ เช่น แก้ไข หรือปรับปรุงกฎหมายให้ทนักับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อม เน่ืองจากกฎระเบียบบางอย่างนัน้ไม่สอดคล้องกับความเป็น
จริงในทางปฏิบตัิ 

- ข้อเสนอต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและชุมชนท้องถ่ินด้านการจดัการกบัภยัพิบตัิ 
กล่าวคือ ภารกิจด้านการจัดการภัยพิบัติเป็นภารกิจท่ีมีความซบัซ้อน มีความละเอียดอ่อนใน
หลายๆ มิติ ทัง้เร่ืองของการปกป้องผลประโยชน์ของส่วนรวม การรักษาไว้ซึง่ความปลอดภยัใน
ชีวิตและทรัพย์สิน มิติด้านความสมัพนัธ์ของหน่วยงานภาครัฐ ท้องถ่ินและชมุชน การแก้ไขความ
ขดัแย้ง การแก้ปัญหาเฉพาะหน้า การสร้างความร่วมมือและมิติด้านการบริหารจดัการ รวมทัง้
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ความเข้าใจในภัยธรรมชาติ อีกทัง้ยังต้องพิจารณาปัจจัยแวดล้อมของแต่ละพืน้ท่ีซึ่งมีความ
แตกตา่งกนัไปหากจะน ารูปแบบหรือตวัแบบใดไปใช้จงึควรพิจารณาด้วยความระมดัระวงั 

- ภารกิจการจัดการภัยพิบตัิอย่างมีประสิทธิภาพนัน้ยังต้องอาศยัทรัพยากรทางการ
บริหาร ดงันัน้ ความร่วมมือระหวา่งองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินด้วยกนัเองจึงส่งผลให้การจดัการ
ภัยพิบัตินัน้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จึงอาจกล่าวได้ว่า การอาศยัเครือข่าย (Networking) 

เพ่ือสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน การระดมทรัพยากร การแลกเปลี่ยนและตรวจสอบ
ข่าวสารข้อมูล โดยเฉพาะสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีต้องการความแม่นย าของข้อมูลอย่างมาก 
ข้อเสนอตอ่การปรับปรุงโครงสร้างองค์การท่ีมีความเฉพาะด้านหรือความเช่ียวชาญสงู เช่น ศนูย์
ข้อมลู หรือศนูย์วิจยั ศนูย์ฝึกอบรม จะช่วยสง่เสริมการจดัการภยัพิบตัิในระดบัท้องถ่ินได้ 

- การส่งเสริมความการมีส่วนร่วมของชุมชนหรือการเสริมพลังให้ชุมชน  

(Empowerment) เป็นกระบวนการท่ีต้องอาศัยเวลาควรพัฒนาอย่างค่อยเป็นค่อยไปให้
ประชาชนตระหนกัถึงความเป็นเจ้าของ เกิดความไว้วางใจและเกิดส านึกของความเป็นพลเมือง 
มิใช่เพียงเป็นการตัง้เป้าหมายของหน่วยงานภาครัฐว่า ประชาชนหรือพลเมืองต้องเข้าร่วมในทุก
กระบวนการของการด าเนินนโยบายสาธารณะ แต่ในความเป็นจริงแล้วพลเมืองหรือประชาชน
เองก็มีขอบเขตความสามารถหรือศกัยภาพจ ากดัในด้านการมีส่วนร่วม บางนโยบายต้องอาศยั
หลกัการและผู้ เช่ียวชาญ การมีส่วนร่วมของประชาชนในแต่ละกระบวนการจึงต้องพิจารณาให้
รอบคอบและรอบด้าน ทัง้ในด้านของความเป็นไปได้และผลของการมีส่วนร่วม เช่น การให้
อ านาจการตดัสินใจเป็นสิทธ์ิขาดแก่ประชาชนอาจไม่สามารถรับรองผลหรือคาดว่านโยบายนัน้
จะด าเนินการตอ่ไปได้ การเพ่ิมบทบาทภาคประชาชนจงึไมใ่ช่เป็นเพียงการลดบทบาทภาครัฐ แต่
ยงัต้องค าถงึถงึการมีสว่นร่วมอย่างเหมาะสมท่ีจะท าให้เกิดประโยชน์แก่สว่นรวมอย่างแท้จริง 

รายการอ้างองิ 
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