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Abstract 
The establishment of the Department of Disaster Prevention and Mitigation to handle 

disaster management was a key agenda in the 2002 Thai Government’s policy of reforming the 
bureaucracy. This research article aims to investigate and analyze problems associated with 
disaster management at the area level and to suggest a model for improvement.  

By conducting case studies in 8 provinces, limitations were found in the working process, 
the mechanism and the management structure.  

The study proposes three models of structural adjustment, namely, provincial, district 
cluster, and district levels. However, the district cluster level is emphasized as, in terms of 
management principles, it stands to be the structure with the expertise and authority likely to be 
most able to carry out the tasks. In any case, since one size does not fit all, implementation at the 
area level would vary with the type of disaster, the local context. 

The capacity of the networking, for instance. In the end, success would depend on the 
capacity of the disaster prevention and mitigation managers. 
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บทคัดย่อ  

ความพยายามให้เกิดการบริหารจัดการสาธารณภัยอย่างเป็นระบบเป็นหนึ่งในประเด็นสําคญัท่ี
รัฐบาลวางแนวทางไว้ในการปฏิรูประบบราชการเม่ือปี พ.ศ. 2545 และนําไปสู่การก่อตัง้กรมป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยัโดยมีภารกิจหน้าท่ีในการจดัทําแผนแมบ่ท วางมาตรการ สง่เสริมสนบัสนนุ การปอ้งกนั 
บรรเทาและฟืน้ฟจูากสาธารณภยั บทความวิจยันีมี้วตัถปุระสงค์เพ่ือศกึษาวิเคราะห์ปัญหากลไกการบริหาร
จดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ีและเสนอตวัแบบการบริหารจดัการท่ีเหมาะสม จากการวิจยักรณีศกึษา 8 
จงัหวดั พบข้อจํากดัของการบริหารจดัการทัง้ในแง่ระบบงาน กลไก และโครงสร้าง  ผลการศกึษานํามาซึง่
ข้อเสนอในการกําหนดกลไกการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี 3 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบสํานกังาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั รูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุม่อําเภอ และ
รูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอําเภอ โดยรูปแบบท่ีเหมาะสมกับพืน้ท่ีตามหลกัการ
บริหารจดัการเป็นรูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอําเภอ เพราะมีความชดัเจนใน
โครงสร้างการตอบสนองภารกิจเชิงความเช่ียวชาญและฐานะของหน่วยงานเชิงอํานาจหน้าท่ี  อย่างไรก็
ตาม  ไมมี่รูปแบบใดดีท่ีสดุเพราะการประยกุต์ใช้ยงัเก่ียวพนักบัสภาพพืน้ท่ีและการเข้าถึง ลกัษณะสาธารณ
ภยั ประชากรและขอบเขตการปกครอง และศกัยภาพของเครือขา่ย  นอกจากนีก้ารประยกุต์ใช้ยงัต้องอาศยั
ขีดความสามารถของหน่วยปฏิบตัิด้วย  นําไปสู่ข้อเสนอแนะว่าขีดความสามารถของผู้จัดการสาธารณภัย

เป็นเง่ือนไขของการพฒันาการบริหารจดัการสาธารณภยั 
คําสําคัญ: กลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนท่ี, รูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยกลุ่มอําเภอ, ผู้จัดการสาธารณภัย, การลดความเส่ียงภัย 
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บทนํา 

การปฏิรูประบบราชการเม่ือปี พ.ศ. 2545 ส่งผลให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็น
หน่วยงานหลกัในการบริหารจัดการสาธารณภยัของรัฐไทย โดยมีการผนวกรวมส่วนราชการท่ีมีภารกิจ
เก่ียวข้องกบังานด้านการป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน การให้ความรู้เก่ียวกบัอบุตัิภยั การสงเคราะห์ช่วยเหลือ
ประชาชนผู้ประสบภยัพิบตัิ และการฟืน้ฟบูรูณะซอ่มแซมสิ่งปลกูสร้างภายหลงัภยัสิน้สดุ จดัตัง้ขึน้เป็นกรม
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่งเป็นส่วนราชการระดับกรมภายใต้กระทรวงมหาดไทย เม่ือวันท่ี 9 
ตลุาคม พ.ศ. 25451  

การดําเนินภารกิจของกรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในยคุแรกอาศยักลไกการบริหารราชการ
แผ่นดินท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายวา่ด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเป็นสําคญั โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้
อํานาจเชิงนโยบายและการสัง่การจากส่วนกลางผ่านไปยงัราชการบริหารส่วนภมูิภาคเพ่ือขบัเคลื่อนการ
ปฏิบตัิสู่พืน้ท่ี โดยการจดัการสาธารณภยัในขณะนัน้ยึดแนวทางการปฏิบตัิตามกฎหมายสองฉบบั ได้แก่ 
พระราชบญัญัติป้องกันภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 และพระราชบญัญัติป้องกันและระงบัอคัคีภยั พ.ศ. 
2542 

ใน พ.ศ. 2550 ได้มีการยกเลกิกฎหมายทัง้สองฉบบัข้างต้นและมีการตราเป็นพระราชบญัญตัปิอ้งกนั
และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ขึน้ โดยมีการกําหนดโครงสร้าง กลไก และความสมัพนัธ์เชิงอํานาจ
ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ เพ่ือให้การบริหารจัดการสาธารณภัยในพืน้ท่ีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้ ในเชิง
โครงสร้างองค์กรของกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเองก็มีการปรับเปล่ียนให้สอดคล้องกบับริบทใน
การบริหารราชการและสถานการณ์สาธารณภัยท่ีเกิดขึน้ในระดับพืน้ท่ีอย่างต่อเน่ือง พิจารณาได้จาก
ปัจจุบนัได้มีการแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัออกเป็นราชการบริหารส่วนกลาง 
ประกอบด้วยหน่วยงานระดบัสํานกั/กอง จํานวน 25 แห่ง และราชการบริหารส่วนภูมิภาค ประกอบด้วย
สํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั จํานวน 76 แห่ง2 นอกจากนี ้ยงัมีการจดัโครงสร้างภายใน
ในรูปของคําสัง่กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั โดยให้มีกลไกในระดบัพืน้ท่ีท่ีสนบัสนนุการปฏิบตัิงาน
ของสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจังหวดั ได้แก่ สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั
จงัหวดัสาขาใน 16 จงัหวดั จํานวน 30 แห่ง  

                                                            

     1 พระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหารและอํานาจหน้าท่ีของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ให้โอนกิจการ อํานาจหน้าท่ี ทรัพย์สนิ งบประมาณ หนี ้สทิธิ ภาระผกูพนั และอตัรากําลงั
ของกองปอ้งกนัภยัฝ่ายพลเรือนในสงักดักรมการปกครอง สํานกังานคณะกรรมการปอ้งกนัอบุติัภยัแห่งชาติในสงักดัสํานกั
นายกรัฐมนตรี กรมการเร่งรัดพฒันาชนบท กรมประชาสงเคราะห์ในสงักดักระทรวงแรงงานและสวสัดิการสงัคม และศนูย์
ช่วยเหลือทางวิชาการพัฒนาชุมชนในสังกัดกรมการพัฒนาชุมชน มาเป็นของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กระทรวงมหาดไทย 
     2 กฎกระทรวงแบง่สว่นราชการกรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั กระทรวงมหาดไทย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2560 
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อย่างไรก็ตามภายใต้การจดัวางโครงสร้างและกลไกในการบริหารจดัการสาธารณภยัดงักล่าวยงัคง
ประสบปัญหาสําคญับางประการ เช่น ปัญหาโครงสร้างองค์กรท่ีเกิดช่องว่างในการบญัชาการระดบัพืน้ท่ี  
จํานวนสาขาและสภาพพืน้ท่ีท่ีรับผิดชอบไม่สามารถสนบัสนนุภารกิจด้านการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัได้อย่างทัว่ถึง ปัญหาด้านการบริหารจดัการและพฒันาบคุลากร ปัญหาด้านมาตรฐานท่ีแตกตา่งกนัใน
การใช้และตีความกฎหมายและระเบียบในการปฏิบตังิานของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพ่ือปฏิบตักิาร เป็นต้น  
วัตถุประสงค์ 

การศึกษาวิจยันีมุ้่งเน้นไปท่ีการศึกษาการบริหารจดัการสาธารณภยัระดบัพืน้ท่ีอนัเก่ียวข้องกบัการ
ขบัเคลื่อนนโยบายไปสูก่ารปฏิบตั ิโดยมีวตัถปุระสงค์ 4 ประการ ดงันี ้

1. ศกึษาวิเคราะห์สภาพปัญหากลไกการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี 
2. ให้ข้อเสนอแนะการออกแบบระบบงาน กลไก และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภยัใน

ระดบัพืน้ท่ี 
3. ศกึษาความเป็นไปได้ในการจดัตัง้สว่นราชการสว่นภมูิภาคในระดบัอําเภอ 
เพ่ือตอบคําถามตามวัตถุประสงค์ข้างต้น การศึกษาวิจัยมุ่งเน้นศึกษาใน 2 ส่วน ส่วนแรกเป็น

การศกึษา วิเคราะห์สภาพแวดล้อม และสถานการณ์ตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้องอนัสง่ผลกระทบตอ่ระบบงาน กลไก 
และโครงสร้างการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัจงัหวดัและอําเภอ ในส่วนท่ีสองเป็นการศกึษาข้อมลู
เชิงลึกในพืน้ท่ีตวัอย่าง 4 ภาค 8 จงัหวดั ได้แก่ ภาคเหนือ (เชียงราย เพชรบูรณ์) ภาคใต้ (สงขลา ภูเก็ต) 
ภาคกลางและภาคตะวนัออก (ระยอง กาญจนบรีุ) และภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ (ขอนแก่น สกลนคร) โดย
การสมัภาษณ์เชิงลกึและการจดัประชมุกลุม่ยอ่ยร่วมกบักลุม่เปา้หมาย ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้ปฏิบตังิาน และผู้ มี
ส่วนได้ส่วนเสียในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพืน้ท่ี สําหรับการพิจารณาพืน้ท่ีศึกษานัน้ได้
พิจารณาจากองค์ประกอบท่ีสําคญั ดงันี ้
 1. การคดัเลือกพืน้ท่ีโดยแบง่เป็น 4 ภาค ภาคละ 2 จงัหวดั เพ่ือเปรียบเทียบการดําเนินงานในพืน้ท่ีท่ี
มีภูมิประเทศคล้ายคลึงกัน ซึ่งความคล้ายคลึงดงักล่าวมีแนวโน้มท่ีนําไปสู่การเกิดขึน้ของประเภทภยัท่ีมี
ลกัษณะคล้ายคลงึกนันัน่เอง 

2. พืน้ท่ีจงัหวดัท่ีคดัเลือกในแตล่ะภมูิภาคนัน้ พิจารณาจากพืน้ท่ีท่ีมีสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัจงัหวดัสาขาและพืน้ท่ีท่ีไม่มี เพ่ือเปรียบเทียบศกัยภาพการบริหารจดัการและสภาพปัญหาการ
ดําเนินงานท่ีเกิดขึน้ในพืน้ท่ี 
 3. การคดัเลือกพืน้ท่ีพิจารณาประกอบกบัศกัยภาพของพืน้ท่ี ทัง้ท่ีเป็นส่วนหนึ่งของพืน้ท่ีการพฒันา
เศรษฐกิจ พืน้ท่ีชายแดน พืน้ท่ีท่ีเคยเกิดภยัพิบตัขินาดใหญ่ เป็นต้น 
ข้อกาํหนดสาํคัญในการศึกษา 
 ในการออกแบบข้อเสนอในการพฒันากลไกระดบัพืน้ท่ีเพ่ือแก้ไขปัญหาในการดําเนินการตามภารกิจ
การปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั ผู้ศกึษาวิจยัมุง่เน้นการพิจารณาตามข้อกําหนดสําคญัท่ีเก่ียวข้อง ดงันี ้
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1. กรอบแนวคิดทางวิชาการ  ได้แก่ กรอบแนวคิดเร่ืองการบริหารจดัการเชิงพืน้ท่ี (area-based 
management) อันเป็นแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ท่ีให้ความสําคญักับการกําหนดพืน้ท่ี
เปา้หมายทางภมูิศาสตร์อย่างเฉพาะเจาะจงตามลกัษณะปัญหาการพฒันาท่ีมีความสลบัซบัซ้อนเป็นการ
เฉพาะของพืน้ท่ีผ่านการบูรณาการ (integrated approach) การผนวกรวมและสร้างความเข้าใจร่วมกัน 
(inclusive approach) การมีส่วนร่วม (participatory approach) และการยืดหยุ่น (flexible approach) 
(Harfst 2006, 9-10) โดยในงานศกึษาวิจยันีไ้ด้ให้ความสําคญักบัการจดัแบง่มติกิารบริหารจดัการพืน้ท่ีโดย
มุ่งเน้นถึงการศึกษาความเช่ือมโยงระหว่างพืน้ท่ีและปัญหา (area and problem are linked) การระบุถึง
ปัญหาท่ีชดัเจนของพืน้ท่ี (problems to be addressed) รวมถึงการระบุถึงระดบัของการแก้ไขปัญหาของ
พืน้ท่ีท่ีเหมาะสมกับลกัษณะปัญหาท่ีต้องได้รับการแก้ไข ซึ่งภายใต้มิติการบริหารจดัการดงักล่าวจะช่วย
ออกแบบการทํางานเชิงพืน้ท่ีให้สอดรับกบัโครงสร้างการบริหารราชการบริหารสว่นกลางและสามารถแก้ไข
ปัญหาเฉพาะของพืน้ท่ีได้อยา่งมีประสทิธิผล 

นอกจากนีง้านวิจัยยังใช้กรอบแนวคิดเร่ืองการจัดโครงสร้างการปกครองพืน้ท่ีนอกศูนย์กลาง 
(subnational government) ซึ่งมีสาระสําคญัคือการอธิบายการจดัโครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วย
การปกครองในระดบัตา่ง ๆ ของรัฐ หากพิจารณาทิศทางและแนวโน้มในบริบทสากลโดยภาพรวม แนวทาง
หนึ่งคือ การออกแบบหน่วยการปกครองใหม่ (jurisdictional redesign) (Sisk 2001, 45-47) เป็นการ
ปรับปรุงรูปแบบหน่วยการปกครองใหม่ให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับพฒันาการและการเติบโต
ของชุมชนท่ีมีลกัษณะจําเพาะในเชิงพืน้ท่ีและมีความซบัซ้อนในการบริหารจัดการพืน้ท่ีมากขึน้ เพ่ือให้
เหมาะสมสําหรับการจดัตัง้หน่วยการปกครองรูปแบบพิเศษหรือหน่วยบริหารกิจการสาธารณะท่ีกว้างขวาง
มากขึน้ (special or multipurpose jurisdictions) (Shah and Shah 2006, 5) 

2. ทศิทางการพัฒนาระบบราชการไทย กลา่วคือการพฒันาระบบราชการในห้วงเวลาท่ีผา่นมาได้
ให้ความสําคัญกับการลดขัน้ตอนและระยะเวลาการปฏิบัติราชการ การพัฒนาคุณภาพการให้บริการ
สาธารณะของหน่วยงานราชการ การถ่ายโอนภารกิจบางสว่นให้หน่วยงานในพืน้ท่ีดําเนินการ ด้วยเหตนีุใ้น
การพฒันาแนวทางท่ีจะนํามาปรับใช้ในการกําหนดโครงสร้าง กลไกการบริหารงานเชิงพืน้ท่ีของกรมปอ้งกนั
และบรรเทาสาธารณภัยจึงจําเป็นต้องนําแนวทางการพัฒนาระบบราชการมาพิจารณา ทัง้นีแ้ผน
ยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556-2561) กําหนดแนวทางท่ีสําคญัไว้ ได้แก่ การลด
บทบาทภารกิจของภาครัฐให้ดําเนินการเฉพาะส่วนท่ีเป็นภารกิจท่ีรัฐควรดําเนินการ ลดความซํา้ซ้อน 
ปรับปรุงขัน้ตอนการทํางาน เพิ่มขีดสมรรถนะของหน่วยงาน ใช้เทคโนโลยีสารสนเทศสมยัใหม่มาสนบัสนนุ
การทํางาน ตลอดจนบรูณาการการทํางานของภาครัฐและในระดบัตา่ง ๆ ให้มีความสอดคล้องเช่ือมโยงกนั
เพ่ือรองรับการดําเนินนโยบายสําคญัของประเทศและระดมสรรพกําลงับคุลากรท่ีมีความเช่ียวชาญในแตล่ะ
สาขาเพ่ือผลกัดันการนํานโยบายไปสู่การปฏิบัติ และเพิ่มบทบาทของภาคส่วนอ่ืนในสงัคมเข้ามาร่วม
ดําเนินการ 
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เม่ือพิจารณาถึงรูปแบบการบริหารราชการในอนาคตอาจสรุปได้วา่ภาครัฐต้องมีการปรับบทบาทจาก
ผู้จดัทําบริการสาธารณะตา่ง ๆ มาสูก่ารเลน่บทบาทในฐานะผู้ กํากบัดแูลโดยหนัไปทําหน้าท่ีในประเดน็การ
สร้างกฎเกณฑ์ กติกา มาตรฐานท่ีสอดรับกับสภาพปัญหาใหม่ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ตลอดจน
ยกเลกิกฎระเบียบท่ีเกินความจําเป็นเพ่ือไม่ให้เกิดอปุสรรคตอ่การทํางานของภาคสว่นอ่ืนท่ีเข้ามาจดับริการ
สาธารณะแทนภาครัฐ ขณะเดียวกนัภาครัฐต้องปรับเปล่ียนบทบาทเป็นผู้ อํานวยความสะดวก (enabler) 
ซึ่งหมายถึงการให้ความสําคญักับการเป็นกลไกหลกัในการติดตามดูดซบัประเด็นปัญหาทางสงัคมและ
เกือ้หนุนให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ ท่ีมีศกัยภาพเข้ามาร่วมแก้ไขปัญหาและพฒันาไปสู่การสร้างนวตักรรมใหม่ๆ 
ผนวกกับแนวคิดการอภิบาล (governance) (Wasan Luangprapat and Chai Chaiyachit 2019, 140-
195) ซึง่ให้ความสําคญักบัการดําเนินกิจกรรมสาธารณะภายใต้บทบาทของเครือข่ายต่าง ๆ ในสงัคม เพ่ือ
ร่วมมือผลกัดนัภารกิจท่ีนําไปสูก่ารบรรลผุลประโยชน์สาธารณะ ทัง้นีค้วามหลากหลายของเครือขา่ยมีทัง้ใน
รูปแบบของความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกันเองแต่อยู่ต่างสังกัด (inter-organizational) 
หน่วยงานภาครัฐท่ีอยู่ภายใต้โครงสร้างการปกครองท่ีต่างระดบักนั (intergovernmental) รวมถึงเครือข่าย
ความร่วมมือท่ีตดัข้ามเส้นแบ่งระหว่างหน่วยงานภาครัฐกบัองค์กรในภาคส่วนอ่ืนของสงัคมท่ีเข้ามาร่วม
ประสานความร่วมมือในการให้บริการสาธารณะในพืน้ท่ี 

3. ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2560 ประเด็นการ
จดัการภยัพิบตัิได้ถกูจดัวางไว้ในยทุธศาสตร์ชาติภายใต้ 2 ยทุธศาสตร์หลกั ได้แก่ ยทุธศาสตร์ด้านความ
มั่นคงท่ีมีการกําหนดให้มีการพัฒนาระบบเตรียมพร้อมแห่งชาติและการบริหารจัดการภัยคุกคามให้มี
ประสิทธิภาพเพ่ือให้มีความพร้อมเผชิญกบัสภาวะไม่ปกติ รวมทัง้ภยัพิบตัิและภยัคกุคามรูปแบบตา่ง ๆ ได้
อย่างแท้จริง ภายใต้ยทุธศาสตร์นีย้งักําหนดให้มีการยกระดบัขีดความสามารถของกองทพั หน่วยงานด้าน
ความมัน่คง รวมทัง้ภาครัฐและภาคประชาชนให้มีความพร้อมและเพียงพอในการปอ้งกนั แก้ไข และรับมือ
กับปัญหาความมัน่คงและภยัพิบตัิทุกมิติทุกรูปแบบและทุกระดบัอย่างบูรณาการทัง้ภายในประเทศและ
นานาชาติอีกด้วย ในส่วนของยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขันนัน้ ได้มีการ
กล่าวถึงการพฒันาอุตสาหกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการภยัพิบตัิรวมถึงระบบการเตือนภยั การเตรียม
ตวัรับภยัพิบตัิและการให้ความช่วยเหลือระหวา่งและหลงัเกิดภยัไว้ด้วย เช่นเดียวกบัในประเดน็ยทุธศาสตร์
ชาติด้านการสร้างความเติบโตบนคณุภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมได้ระบถุึงแนวทางการสร้างความ
ยัง่ยืนทางสิ่งแวดล้อมเพ่ือบรรเทาปัญหาภยัพิบตัิ เช่น มุ่งเน้นการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และสร้าง
สงัคมคาร์บอนต่ํา ปรับปรุงการบริหารจดัการภยัพิบตัทิัง้ระบบ 

นอกจากนีก้ารกําหนดหน้าท่ีของปวงชนชาวไทยไว้ในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
โดยเป็นครัง้แรกท่ีมีการบญัญัติไว้ในมาตรา 50 (2) ให้บุคคลมีหน้าท่ีให้ความร่วมมือในการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั ซึง่ทัง้หมดนีแ้สดงให้เห็นวา่ภารกิจในการบริหารจดัการสาธารณภยัได้ขยายกรอบออก
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จากการเป็นเร่ืองของภาครัฐท่ีต้องดําเนินการแต่เพียงฝ่ายเดียวไปสู่การเป็นประเด็นสาธารณะท่ีมีผู้ มีส่วน
ได้สว่นเสียเก่ียวข้องอยา่งกว้างขวางด้วย 

4. กรอบการดาํเนินงานเซนไดและแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต  ิภายใต้
กรอบการดําเนินงานเซนได พ.ศ. 2558-2573 ได้กําหนดพนัธกิจท่ีแตล่ะภาคสว่นทัง้ในระดบัท้องถ่ิน ระดบั
ภมูิภาค ระดบัชาติ และระดบัโลกต้องดําเนินการใน 4 พนัธกิจ ได้แก่ การทําความเข้าใจความเส่ียงจากภยั
พิบตัิ การเสริมสร้างประสิทธิภาพกลไกกํากบัดแูลและการบริหารจดัการความเส่ียงจากภยัพิบตัิ การลงทนุ
เพ่ือลดความเส่ียงจากภยัพิบตัิเพ่ือสร้างความพร้อมรับมือและการฟืน้กลบัโดยเร็วเม่ือเกิดภยัพิบตัิ และการ
เสริมสร้างศกัยภาพการเตรียมความพร้อมรับมือภยัพิบตัิเพ่ือการเผชิญเหตท่ีุมีประสิทธิภาพเพ่ือ “การซอ่ม
สร้างให้ดีกวา่เดมิ” ในช่วงของการบรูณะฟืน้ฟ ูและมีเปา้หมายสําคญั 7 เปา้หมาย ตามแนวทาง “ลด 4 เพิม่ 
3” คือ ลดความสญูเสียในด้านอตัราการเสียชีวิตจากภยัพิบตั ิลดจํานวนผู้ได้รับผลกระทบ ลดความสญูเสีย
ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดจากสาธารณภยั ลดความเสียหายจากภยัพิบตัิท่ีมีผลต่อโครงสร้างพืน้ฐานท่ีสําคญั 
ขณะเดียวกนัให้มีการเพิ่มจํานวนประเทศท่ีมีแผนยทุธศาสตร์การลดความเส่ียงจากภยัพิบตัิในระดบัชาติ
และท้องถ่ิน เพิ่มประสิทธิภาพความร่วมมือระหว่างประเทศท่ีให้แก่ประเทศกําลังพัฒนา และเพิ่มขีด
ความสามารถในการจัดการและการให้ประชาชนเข้าถึงระบบเตือนภัยล่วงหน้าท่ีสามารถเตือนภัยได้
หลากหลายประเภท  

กรอบการดําเนินงานเซนไดเป็นพืน้ฐานท่ีนําไปสู่การดําเนินภารกิจการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัของไทยซึง่ได้มีการจดัทําแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ขึน้ โดยกําหนด
กรอบ ทิศทาง ขัน้ตอนการปฏิบตัิ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการจัดการสาธารณภยั โดยเป็นแผนท่ีมี
ลักษณะเป็นแนวคิดการปฏิบัติ (Concept of Operations: CONOPS) ท่ีนําแนวคิดการพัฒนาระบบ
ป้องกัน การเตรียมความพร้อม และการสร้างภูมิคุ้มกันด้วยการพฒันาองค์ความรู้และเสริมสร้างความ
เข้มแข็งในระดบัชุมชนในการเฝา้ระวงัและรับมือสาธารณภยั รวมทัง้นําแนวคิดการลดความเส่ียงจากภยั
พิบัติ (disaster risk reduction) ตามกรอบการดําเนินงานเซนไดเพ่ือลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 
2558-2573 เพ่ือป้องกันสาธารณภยัตามหลกั “รู้รับ ปรับตวั ฟื้นเร็วทั่ว อย่างยัง่ยืน” (resilience) โดยให้
ความสําคญักบัการจดัการความเส่ียงจากสาธารณภยัตัง้แต่ก่อนเกิดภยั ระหว่างเกิดภยั และหลงัเกิดภยั
แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ประกอบด้วย 4 ยุทธศาสตร์หลัก ได้แก่ 
ยุทธศาสตร์การมุ่งเน้นลดความเส่ียงจากสาธารณภยั ยุทธศาสตร์การบูรณาการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
ยทุธศาสตร์การเพิ่มประสิทธิภาพในการฟืน้ฟอูยา่งยัง่ยืน และยทุธศาสตร์การสง่เสริมความร่วมมือระหวา่ง
ประเทศในการจัดการสาธารณภัย โดยมีเป้าหมายในการสร้างระบบการจัดการความเส่ียงภัยพิบตัิให้
เป็นไปตามมาตรฐานสากล 

นอกจากนีห้ากจะพิจารณาถึงแนวทางการลดความเส่ียงจากภยัพิบตัิ จําเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องทํา
ความเข้าใจกระบวนการและกิจกรรมด้านการลดความเส่ียงทัง้ท่ีเป็นเชิงโครงสร้างและไม่ใช่โครงสร้าง 
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( structural and non-structural disaster risk reduction measures)  ซึ่ ง แบ่ งออก เ ป็น  2 มาตรการ 
(Thavida Kamolvej et al. 2019, 25) คือมาตรการท่ีมีลักษณะเชิงโครงสร้าง (structural measures) 
หมายถึงมาตรการท่ีนํามาใช้ก่อนเกิดภยัเพ่ือลดผลกระทบของภยัพิบตัิท่ีจะมีผลต่อสงัคมและสิ่งแวดล้อม
ด้วยการใช้แนวทางทางวิศวกรรมท่ีเหมาะสม จดัเป็นแนวทางแบบดัง้เดิมในการลดความเส่ียงจากภยัพิบตัิ 
เช่น การออกแบบระบบไฟฟ้าและสาธารณูปโภคให้ทนทานต่อสภาพอากาศและแผ่นดินไหว การสร้าง
ประตูนํา้ เข่ือน พนังกัน้นํา้ อาคารต้านแผ่นดินไหว เป็นต้น ในส่วนของมาตรการท่ีไม่มีลักษณะเป็น
โครงสร้าง (non-structural measures) นัน้ เป็นมาตรการท่ีนํามาใช้ก่อนเกิดภยัพิบตัิเพ่ือลดผลกระทบของ
ภยัพิบตัิเช่นกนั หากแตไ่ม่ได้พึง่พาการปลกูสร้างอาคารหรือโครงสร้างใด ๆ เช่น การออกแบบนโยบายและ
พฒันาเชิงสถาบนั การวางแผนการใช้ท่ีดิน การวิเคราะห์ความเส่ียง การพยากรณ์และระบบเตือนภยัตา่ง ๆ 
การพฒันาศกัยภาพและการเตรียมพร้อม การสร้างเครือข่ายชมุชน รวมทัง้การสง่เสริมและพฒันาด้านการ
วิจยัเพ่ือลดความเส่ียงจากภยัพิบตัิ ซึ่งการพิจารณามาตรการท่ีไม่ใช่เชิงโครงสร้างนีจ้ะเป็นจุดเน้นในการ
ศกึษาวิจยัครัง้นี ้ 
สภาพปัญหากลไกการบริหารจัดการสาธารณภยัในระดบัพ ืน้ท ี่ 

จากการศึกษาวิจัยในพืน้ท่ี 8 จังหวัดกรณีศึกษา พบประเด็นปัญหาท่ีเกิดขึน้ในทางปฏิบัติใน 4 
ประเด็น ได้แก่ ปัญหาเชิงโครงสร้างและระบบงานของหน่วยงานในพืน้ท่ีของกรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั ปัญหาบคุลากรท่ีเก่ียวข้องกบัภารกิจการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั ปัญหาของหน่วยปฏิบตัิ
ท่ีขบัเคลื่อนภารกิจการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั และปัญหาด้านกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัภารกิจการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั  

1. ปัญหาเช ิงโครงสร้างและระบบงานของหน่วยงานในพืน้ท ี่ของกรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั (Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019) 

1.1 ปัญหาเชิงโครงสร้าง หมายถึงสภาพปัญหาท่ีโครงสร้างขององค์กรตามกฎหมายตาม
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั กระทรวงมหาดไทย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 
2560 ไม่สอดคล้องกบัโครงสร้างองค์กรท่ีมีอยู่จริงซึง่เป็นไปตามคําสัง่กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
ทําให้เกิดสภาพการจัดตัง้หน่วยงาน “ลอย” (การจัดตัง้หน่วยงานภายในของกรมเพ่ือประโยชน์ในเชิง
บริหาร) ท่ีมีแตห่น้าท่ีแตไ่มมี่กรอบอตัรากําลงัท่ีเป็นทางการรองรับจงึต้องอาศยัการบริหารงานบคุคลในการ
แก้ไขปัญหา ดงัจะเห็นได้จากศนูย์ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขตตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการมี
จํานวน 12 ศูนย์เขต แต่ยังมีอีก 6 ศูนย์เขตท่ีจัดตัง้ขึน้ตามการจัดแบ่งโครงสร้างภายใน เช่นเดียวกับ
สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจังหวดัสาขา 30 สาขาใน 16 จังหวดั ล้วนแต่เป็นหน่วยงานท่ี
จัดตัง้ขึน้ตามคําสัง่กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัทัง้สิน้  สภาพข้อเท็จจริงนีส้่งผลให้เกิดความไม่
ชดัเจนโดยเฉพาะในเร่ืองของความเข้าใจต่อบทบาทหน้าท่ีของสํานกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
จังหวัดสาขาในการปฏิบัติงานร่วมกับอําเภอต่าง ๆ ท่ีอยู่ในพืน้ท่ีรับผิดชอบ เช่น การถูกเข้าใจว่าเป็น
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สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัอําเภอ ทําให้เกิดภาพสะท้อนต่อหน่วยงานว่ามีหน้าท่ีแต่ไม่มี
อํานาจในการปฏิบตังิานระดบัพืน้ท่ี  

นอกจากนีย้งัพบปัญหาเก่ียวกับความชดัเจนในการแบ่งพืน้ท่ีรับผิดชอบของสํานกังานป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสาขา เช่น กรณีสภาพพืน้ท่ีจงัหวดัเชียงรายและกาญจนบรีุท่ีประสบปัญหา
สาธารณภยัหลากหลายประเภท มีสภาพภมูิประเทศท่ีเป็นพืน้ท่ีป่า การเดินทางระหว่างอําเภอในบางครัง้
ไม่อาจเช่ือมโยงถึงกันได้โดยสะดวก หรือในจังหวัดขอนแก่นซึ่งประสบปัญหาอุทกภัยในพืน้ท่ีต่อเน่ือง
เช่ือมโยงไปยงัพืน้ท่ีอ่ืน ๆ ในแต่ละโซน สภาวะเช่นนีแ้ม้ว่าจะมีสํานกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
จงัหวดัสาขาอยู่ในพืน้ท่ีเขตอําเภอท่ีรับผิดชอบ แต่ขอบเขตความรับผิดชอบไม่มีความสมัพนัธ์กบับคุลากร
และกระบวนการสร้างเครือขา่ยท่ีจะช่วยแบง่หน้าท่ีความรับผิดชอบร่วมกนัได้ 

1.2 ปัญหาระบบงานในระดับพืน้ท่ี กล่าวคือกระบวนการขับเคล่ือนงานด้านการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัยงัเป็นอุปสรรคทัง้กับบุคลากรภายในหน่วยงานระดบัพืน้ท่ีและหน่วยงานอ่ืนท่ีร่วม
ปฏิบตัิภารกิจ ท่ีเห็นได้ชัดเจนคือกระบวนการสร้างเครือข่ายการปฏิบตัิงานร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ใน
ระดบัพืน้ท่ียงัขาดเจ้าภาพหลกัในการขบัเคลื่อน การสร้างความคุ้นเคยทัง้ท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
กระบวนการสื่อสารและการจดัสง่ข้อมลูระหว่างกนัเม่ือเกิดเหต ุความไม่ถกูต้องแมน่ยําของข้อมลูจากพืน้ท่ี
เส่ียงภยั ระบบงานท่ีควรมีตัง้แต่ก่อนเกิดเหตยุงัเป็นจุดบกพร่องโดยเฉพาะกระบวนการลดความเส่ียงใน
หลายพืน้ท่ีไม่มีการดําเนินการจริง รวมไปถึงกระบวนการจดัทําแผนยงัขาดความรู้ความเข้าใจว่าแผนการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในแตล่ะระดบัมีความสําคญัอย่างไรและจะนําไปใช้ประโยชน์อย่างไร ด้วย
เหตนีุแ้ผนท่ีจดัทําไว้จงึไมไ่ด้นําไปใช้ให้เกิดประโยชน์ได้จริงในการปฏิบตังิาน 

การดําเนินงานของสํานกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสาขายงัประสบปัญหาใน
การประชมุคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภยัพิบตัิอําเภอ (ก.ช.ภ.อ.) ด้วยข้อจํากดัด้านบคุลากร
ส่งผลต่อระบบงานในการปฏิบตัิงานด้านการช่วยเหลือฟืน้ฟแูก่ผู้ประสบภยัในระดบัอําเภอซึง่ไม่อาจแสดง
บทบาทได้อย่างท่ีควรจะเป็น สภาพปัญหาเช่นนีย้งัเกิดในพืน้ท่ีจงัหวดัท่ีไม่มีสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทา
สาธารณภยัจงัหวดัสาขา ทําให้เป็นหน้าท่ีของสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัท่ีต้องดแูล
ทุกอําเภอในเขตจังหวัด ปัญหาท่ีส่งผลสืบเน่ืองคือระบบการประสานงานและการขับเคลื่อนงานผ่าน
หนงัสือสัง่การหรือผ่านบคุลากรท่ีได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบภารกิจในระดบัอําเภอ (ปลดัอําเภอท่ีได้รับ
มอบหมายจากนายอําเภอ) และท้องถ่ิน (ฝ่ายปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั) ซึง่กลายเป็น “งานฝาก” ท่ี
บางครัง้บุคลากรเหล่านีไ้ม่อาจลงพืน้ท่ีหรือไม่มีกระบวนการทํางานเชิงรุก ไม่เกิดเจ้าภาพหลักในการ
ขบัเคลื่อนงานให้เกิดผลอยา่งตอ่เน่ือง จงึทําให้เกิดช่องวา่งด้านการขบัเคลื่อนภารกิจสูร่ะดบัพืน้ท่ี    

2. ปัญหาบุคลากรท ี่ เ กี่ ยวข้ อ งกับภารกิจการ ป้อ งกันและบร ร เทาสาธ ารณภัย  (Siriruk 
Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019) 
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 2.1 กรอบอตัรากําลงักบัการปฏิบตัิงานจริง จากการศกึษาพบวา่ในสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทา
สาธารณภัยจังหวัดในพืน้ท่ีกรณีศึกษาส่วนใหญ่ (ยกเว้นจังหวัดสงขลา) ประสบปัญหาขาดแคลน
อตัรากําลงัซึง่เกิดจากอตัรากําลงัท่ีปฏิบตังิานจริงน้อยกวา่กรอบอตัรากําลงั บางแหง่มีบคุลากรท่ีปฏิบตังิาน
จริงน้อยกว่าคร่ึงหนึง่ของกรอบอตัรากําลงั สง่ผลให้การปฏิบตัิงานของสํานกังานท่ีต้องออกปฏิบตัิงาน การ
ซกัซ้อม การประชุม การลงพืน้ท่ีเก็บข้อมลู การสร้างเครือข่ายต่าง ๆ ตลอดจนการดําเนินงานด้านธุรการ
ของสํานกังานประสบปัญหา  
 2.2 การแต่งตัง้ ย้าย และสบัเปล่ียนหมุนเวียนบุคลากร สภาพเช่นนีเ้กิดขึน้ทัง้ในกรณีการออก
คําสัง่ช่วยราชการหรือคําสัง่ให้ปฏิบตัิหน้าท่ี ทําให้ตวัผู้ปฏิบตัิงานและตําแหน่งตามกรอบอตัรากําลงัไม่
ตรงกนั นอกจากนีก้ารหมนุเวียนหน้าท่ีโดยให้เจ้าหน้าท่ีปฏิบตัิงานท่ีไม่ตรงตามสายงาน เช่น มอบหมายให้
เจ้าหน้าท่ีวิเคราะห์นโยบายและแผนมาปฏิบตัิหน้าท่ีในตําแหน่งเจ้าหน้าท่ีการเงิน เน่ืองจากไม่มีการบรรจุ
ตําแหน่งดงักล่าวในสํานกังาน หรือการไม่มีบคุลากรในฝ่ายท่ีแยกย่อยในระดบัพืน้ท่ีสาขาซึง่ตามการแบ่ง
โครงสร้างภายในประกอบด้วยฝ่ายปอ้งกนั ฝ่ายสงเคราะห์ ฝ่ายปฏิบตัิการ และต้องแก้ไขปัญหาด้วยการใช้
บคุลากรท่ีมีอยูป่ฏิบตังิานแทน ก่อให้เกิดสภาพการ “ใช้คนไมต่รงกบังาน” โดยไมไ่ด้เกิดขึน้เฉพาะเจ้าหน้าท่ี
ระดบัปฏิบตัิเท่านัน้แต่ปัญหาเหล่านีย้งัเกิดขึน้กบัระดบัตําแหน่งหวัหน้าสํานกังานป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัจงัหวดัท่ีสง่ผลตอ่กระบวนการทํางานท่ีเก่ียวเน่ืองในระดบันโยบายด้วย 
 2.3 ความรู้ความสามารถและความเช่ียวชาญ เป็นปัญหาท่ีเกิดจากศักยภาพของบุคลากรมี
ความรู้ความสามารถไม่เท่ากนัส่งผลต่อการให้ความรู้ คําปรึกษา การตอบข้อหารือ การเข้าใจในระเบียบ
กฎหมาย และแนวปฏิบตัิเฉพาะทางกับประเภทภยัท่ีต้องอาศยัความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะ เช่น พืน้ท่ี
จงัหวดัระยองซึ่งมกัมีเหตภุยัพิบตัิท่ีเก่ียวข้องกบัสารเคมีชนิดต่าง ๆ มีพืน้ท่ีติดทะเล ดงันัน้จึงมีปัญหาเชิง
เทคนิคท่ีต้องแก้ไขในการช่วยเหลือผู้ประสบภยั หรือกรณีจงัหวดัเชียงรายท่ีมีความเส่ียงในการเกิดภยัจาก
สภาพภมูิประเทศ เช่น ผู้ประสบภยัในถํา้ เป็นต้น อยา่งไรก็ตามจากสภาพข้อเท็จจริงพบวา่ศนูย์ปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยัเขต สํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั และองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน
ยงัขาดแคลนผู้ปฏิบตัิงานท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะทาง เช่น ขาดแคลนคนขบัเคร่ืองจกัรกลหรือเคร่ืองยนต์
ประเภทตา่ง ๆ ซึง่หากเกิดภยัขึน้พร้อมกนัในหลายๆ พืน้ท่ีจะสง่ผลตอ่การปฏิบตังิาน  
 โดยสรุปแล้วปัญหาสําคญัท่ีพบคือบคุลากรสว่นใหญ่ท่ีสงักดักรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั
ท่ีปฏิบัติงานในพืน้ท่ีทัง้ท่ีเป็นข้าราชการ พนักงานราชการ และลูกจ้างล้วนประสบปัญหาเดียวกันคือ
ข้อจํากัดด้านศักยภาพของบุคลากรในภารกิจด้านสาธารณภัย องค์ความรู้ในเชิงเทคนิคตลอดทัง้
กระบวนการ เทคนิควิธีการท่ีจะทําให้เกิดเครือข่ายความร่วมมือ การสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงาน
เพ่ือสร้างความร่วมมือในการขบัเคลื่อนภารกิจ ตลอดจนการสง่เสริมความรู้ทัง้ในระดบัหน่วยงานและนอก
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกบัภารกิจด้านการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
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 3. ปัญหาของหน่วยปฏิบัต ิท ี่ข ับเคลื่อนภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (Siriruk 
Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019) 
 3.1 ระดบัอําเภอ จากการศกึษาพบว่ากรณีจังหวดัท่ีไม่มีสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภัยจังหวดัสาขา พบประเด็นปัญหาช่องว่างระหว่างพืน้ท่ีจงัหวดัและอําเภอในกรณีอําเภอท่ีห่างไกล การ
ประสานงานทัง้ในการจดัทําแผนและการส่งต่อข้อมลูระดบัพืน้ท่ี การสัง่การกบัหน่วยงานในระดบัอําเภอ
โดยผ่านหนงัสือสัง่การของผู้ว่าราชการจงัหวดั ความรู้ความเข้าใจของบุคลากรในอําเภอท่ีรับผิดชอบงาน
ด้านสาธารณภัย ในทุกจังหวัดกรณีศึกษาประสบปัญหาเดียวกันคือภารกิจท่ีมีจํานวนมากและไม่มี
หน่วยงานในพืน้ท่ีรับผิดชอบโดยตรง ส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบตัิงานซึง่มกัเป็นปลดัอําเภอฝ่ายความมัน่คง
สามารถทําได้เพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าท่ีเกิดเหตกุารณ์มากกวา่การเตรียมความพร้อมก่อนเกิดภยั  
 ในส่วนของกรณีจังหวดัท่ีมีสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวดัสาขาและมีพืน้ท่ี
รับผิดชอบแต่ละอําเภอ พบประเด็นปัญหาท่ีสําคญัคือการไม่ได้อยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของนายอําเภอ
ส่งผลต่อการปฏิบตัิงานท่ีต้องย้อนกลบักระบวนการทํางานเพ่ือขอความร่วมมือ เช่น การขอข้อมูลจาก
อําเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องอาศยัหนังสือสัง่การจากจังหวัดลงมายังระดับพืน้ท่ีอีกครัง้ 
นอกจากนีปั้ญหาท่ีพบจากกระบวนการทํางานของสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสาขา
ในพืน้ท่ีอําเภอท่ีรับผิดชอบอีกประการหนึ่งก็คือการประชุมส่วนราชการระดบัอําเภอท่ีมกัประชมุพร้อมกนั 
แตบ่คุลากรท่ีสามารถเข้าร่วมประชมุในแตล่ะอําเภอท่ีอยูใ่นพืน้ท่ีรับผิดชอบของสํานกังานไมอ่าจเข้าร่วมทกุ
พืน้ท่ีได้ 
 3.2 องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ปัญหาท่ีองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินประสบเป็นปัญหาท่ีสืบเน่ือง
จากการประสานงานกันระหว่างในเร่ืองข้อมูล การจัดทําแผน การปรึกษาหารือ การใช้กฎหมายและ
ระเบียบปฏิบตัิงานท่ีแตกตา่งกนัสืบเน่ืองจากการสงักดักรมท่ีแตกตา่งกนั รวมถึงปัญหาการถกูเรียกเงินคืน
จากการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่งดําเนิน
ภารกิจช่วยเหลือผู้ประสบภยัท่ีไม่ตรงตามระเบียบการเบิกจ่ายของกระทรวงการคลงัซึง่สะท้อนถึงความไม่
ยืดหยุ่นและความไม่สอดคล้องของข้อกฎหมายหลายฉบับท่ีเก่ียวข้อง ดังตัวอย่างเช่นการใช้อุปกรณ์
เคร่ืองมือ เคร่ืองจกัรท่ีมีในพืน้ท่ี แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ได้เป็นเจ้าของประสบปัญหาค่าใช้จ่ายท่ี
เกิดขึน้ทัง้คา่นํา้มนัเชือ้เพลงิและคา่ซอ่มแซมบํารุงรักษาท่ีไมส่ามารถเบกิจ่ายได้ตามระเบียบข้อกฎหมาย 
 ในทางเดียวกนัปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยงัเก่ียวข้องกบับุคลากรด้านการป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยั โดยหลายแห่งไมมี่โครงสร้างและบคุลากรเพ่ือรองรับภารกิจนีเ้ป็นการเฉพาะทําให้
เกิดช่องวา่งระหวา่งหน่วยงานของกรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ีกบัองค์กรปกครองสว่น
ท้องถ่ินและส่งผลต่อความล่าช้าในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในหลายกรณี เช่น การขอยืมใช้
เคร่ืองจักรจากศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัเขตท่ีต้องผ่านหลายกระบวนการ ไม่สามารถขอยืม
อปุกรณ์ เคร่ืองจกัรตา่ง ๆ ได้โดยตรง 
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3.3 หน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ กรณีเกิดภยัพิบตัิในพืน้ท่ีทบัซ้อนหรือแบ่งเขตความรับผิดชอบต่าง
หน่วยงาน เช่น เขตอทุยานแห่งชาติ เขตพืน้ท่ีมรดกโลก เป็นต้น การมีกฎหมายและระเบียบปฏิบตัิเฉพาะ
ของหน่วยงานส่งผลต่อการเข้าพืน้ท่ีเม่ือเกิดภยัทําให้การแก้ไขสถานการณ์อย่างรวดเร็วไม่อาจเกิดขึน้ได้ 
ปัญหายงัเกิดขึน้จากการท่ีหน่วยงานส่วนใหญ่เป็นราชการส่วนกลางท่ีมาประจําในพืน้ท่ี ส่งผลให้อํานาจ
การตดัสนิใจบางประการไมอ่าจกระทําได้โดยผู้ปฏิบตังิานในพืน้ท่ี นอกจากนีก้ารขาดความรู้ความเข้าใจใน
กฎหมายระหว่างหน่วยงานยงัเป็นปัญหาท่ีสําคญัต่อการขบัเคลื่อนงานด้านการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยัแบบบูรณาการทัง้ก่อนเกิดภยั ระหว่างเกิดภยั ตลอดจนหลงัเกิดภยั ดงัตวัอย่างของกรณีการให้
ความช่วยเหลือฟืน้ฟูบ้านเรือนได้รับความเสียหายจากภยัธรรมชาติ การประเมินผลผลิตทางการเกษตรท่ี
ได้รับความเสียหาย หรือการเปิดปิดประตรูะบายนํา้ของเข่ือน ทัง้หมดนีมี้แนวทางการปฏิบตัิท่ีข้องเก่ียวกนั
หลายหน่วยงาน หากแต่กระบวนการทําความเข้าใจและเรียนรู้ร่วมกนัยงัไม่เกิดขึน้ แต่ละหน่วยงานยงัยึด
หลกัปฏิบตัิตามภารกิจท่ีมิได้มีการบรูณาการทําความเข้าใจร่วมกนั ภาพสะท้อนท่ีน่าสนใจคือบทบาทของ
หน่วยทหารในช่วงท่ีเกิดสาธารณภยัขึน้ในพืน้ท่ีดงัตวัอย่างของจงัหวดัเพชรบรูณ์และกาญจนบุรี ซึ่งหน่วย
ทหารกลายเป็นหน่วยงานหลักท่ีเข้าถึงพืน้ท่ีเร็วและมีความพร้อมทัง้กําลังพล เคร่ืองมืออุปกรณ์และ
เคร่ืองจกัร สะท้อนภาพการปฏิบตัิงานจริงระหว่างหน่วยงานสนบัสนนุกบัหน่วยงานหลกัท่ีมีหน้าท่ีโดยตรง
แตไ่มส่ามารถมีบทบาทนําในการขบัเคลื่อนงานในระดบัพืน้ท่ีให้มีประสทิธิภาพได้  

3.4 ภาคส่วนอ่ืน อาทิ บทบาทของมูลนิธิ ภาคเอกชน และอาสาสมคัรท่ีเข้ามาให้เก่ียวข้องกับ
กระบวนงานแม้จะมีความรวดเร็วและมีหน่วยปฏิบตัิการท่ีเตรียมพร้อมตลอดเวลา แตบ่คุลากรจํานวนหนึง่
ยงัขาดความรู้ในเชิงกฎหมายและความเช่ียวชาญเชิงเทคนิค เช่น พืน้ท่ีท่ีมีอนัตรายจากสารเคมี พืน้ท่ีใต้
ทะเล เป็นต้น รวมไปถึงอุปกรณ์เคร่ืองมือ ขณะท่ีอาสาสมัครท่ีเกิดจากการจัดตัง้ตามกฎหมาย เช่น 
อาสาสมคัรปอ้งกนัภยัฝ่ายพลเรือน ชดุรักษาความปลอดภยัหมู่บ้าน ยงัประสบปัญหาทัง้จากการฝึกซ้อมท่ี
เป็นมาตรฐาน การรับรองคณุสมบตัิ ค่าตอบแทน และความไม่ชดัเจนในการปฏิบตัิงานร่วมกบัหลายภาค
ส่วน ส่งผลให้ผลสมัฤทธ์ิของภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัยงัติดขัดในหลายประการ 
(Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019) 

4. ปัญหาด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภารกิจการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั 
 4.1 พระราชบญัญัติป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 และระเบียบต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
จากการศกึษาพบวา่การนําพระราชบญัญตัิฉบบันีไ้ปใช้ประโยชน์ยงัไมไ่ด้เป็นไปอยา่งเตม็ประสิทธิภาพ ผู้ ท่ี
เก่ียวข้องยงัขาดความรู้ความเข้าใจบทบาทของตวัแสดงตา่ง ๆ ท่ีสําคญัคือผู้ อํานวยการอําเภอ ผู้ อํานวยการ
ท้องถ่ิน และตวัแสดงจากหน่วยราชการอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง ปัญหาความขดักนัของข้อกฎหมายท่ีเป็นหลกัปฏิบตัิ
ของแต่ละหน่วยงานส่งผลให้การบงัคับใช้พระราชบัญญัติฉบบันีไ้ม่ได้ผลอย่างท่ีควรจะเป็น รวมไปถึง
ปัญหาการขาดความรู้ความเข้าใจในข้อกฎหมายซึ่งเกิดในระดบับุคลากรของกรมป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัเองท่ีทําให้ไมส่ามารถเป็นตวัแทนตอบข้อหารือในเชิงกฎหมายให้แก่ผู้ปฏิบตังิานในระดบัพืน้ท่ีได้ 
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 4.2 กฎหมายเฉพาะของแต่ละหน่วยงานท่ีใช้ปฏิบตัิงานในพืน้ท่ี เก่ียวเน่ืองจากปัญหาพืน้ท่ีคาบ
เก่ียวท่ีส่งผลต่อการเข้าถึงพืน้ท่ีของหน่วยปฏิบตัิต่าง ๆ โดยเฉพาะหน่วยงานราชการด้วยกนัท่ีต้องคํานึงถึง
ขอบเขตอํานาจท่ีจะเข้าถึงพืน้ท่ีเหลา่นัน้ได้หรือไม ่มากน้อยเพียงใด และสามารถกระทําการใดได้บ้างสง่ผล
ตอ่ความลา่ช้าในการเข้าถึงพืน้ท่ีเกิดเหต ุเช่น กรณีช้างป่า นํา้ป่าไหลหลาก ดินโคลนถลม่ ถนนขาด เรือล่ม
ในพืน้ท่ีอทุยานแห่งชาติ หรือกรณีเกิดภยัพิบตัิท่ีสง่ผลกระทบตอ่ชนกลุม่น้อยบนพืน้ท่ีท่ีไม่มีเอกสารสิทธ์ิก็มี
ปัญหาด้านเง่ือนไขในการขอรับความช่วยเหลือแก่บุคคลเหล่านีเ้ช่นกนั นอกจากนีร้ะเบียบของหน่วยงาน
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบตัิยังมีกระบวนการท่ีล่าช้าโดยต้องผ่านการ
ตรวจสอบ การเก็บข้อมลู การตีความทางกฎหมาย ซึง่ในหลายกรณีมีความคลมุเครือจนสง่ผลให้เจ้าหน้าท่ี
ไมก่ล้าตดัสนิใจหรือดําเนินการตามอํานาจหน้าท่ี 
 โดยสรุปแล้วปัญหาทัง้ส่ีประการดงัท่ีได้กลา่วมาสะท้อนให้เห็นถึงข้อจํากดัในเชิงปฏิบตัิของกลไก
การขับเคลื่อนการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดบัพืน้ท่ีท่ียงัคงปรากฏอยู่ แม้จะมีการแก้ไขข้อจํากัด
หลายประการทัง้ในในเชิงโครงสร้างองค์กรและกฎหมายท่ีเก่ียวข้องนบัตัง้แตมี่การปฏิรูประบบราชการเป็น
ต้นมา ซึง่จะต้องมีการพฒันาและปรับปรุงให้สอดคล้องกบับริบทด้านตา่ง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว 
 
ข้อ เสนอว่าด้วยรูปแบบระบบงาน  กลไก  และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับ
พืน้ท ี่ 

จากสภาพปัญหากลไกการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ีท่ีได้กล่าวไว้ในข้างต้นสามารถ
ประมวลเป็นหลักการสําคัญได้  5 ประการ  ดัง นี  ้ (Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and 
Pattarawut Choeisiri 2019) 

ประการท่ีหน่ึง หลักความยืดหยุ่นท่ีสัมพันธ์กับความหลากหลายเชิงพ้ืนท่ี หมายถึงการออกแบบ
โครงสร้าง กลไก และระบบงาน ต้องหลีกเล่ียงการออกแบบในลกัษณะ “ตดัเสือ้โหล” (one size fits all) แต่
ต้องมีความยืดหยุ่นและหลากหลายสอดคล้องกับลักษณะจําเพาะเชิงพืน้ท่ี เช่น ภูมิศาสตร์ ภูมิสังคม 
ประเภท ความถ่ี และความรุนแรงของการเกิดสาธารณภยั เป็นต้น 

ประการท่ีสอง หลักความเป็นแบบแผนภายใต้ยุทธศาสตร์ แผน และแนวปฏิบัติท่ีชัดเจนเป็นระบบ 
หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพืน้ท่ีท่ีต้องมีความสามารถในการแปลงยทุธศาสตร์ท่ีกําหนดไว้เป็นแนวทาง
ในระดบัชาตไิปสูก่ารปฏิบตัใินระดบัพืน้ท่ีได้อยา่งเป็นระบบระเบียบ 

ประการท่ีสาม หลักการลดจุดอ่อนและแก้ไขปัญหาของการขับเคล่ือนงานเชิงพ้ืนท่ีท่ีมีอยู่เดิม 
หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพืน้ท่ีท่ีมีความสามารถในการแก้ไขปัญหาและลดจุดอ่อนท่ีมีอยู่เดิมของ
ภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับพืน้ท่ี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับอําเภอและ
ท้องถ่ินให้สามารถขบัเคลื่อนภารกิจได้ดีกวา่เดมิ 
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ประการท่ีส่ี หลักความสามารถในการขับเคล่ือนภารกิจใหม่  ๆภายใต้ยุทธศาสตร์ท้ังในปัจจุบันและ
อนาคต หมายถึงการออกแบบกลไกเชิงพืน้ท่ีท่ีมีศกัยภาพเพียงพอเพ่ือรองรับภารกิจภายใต้ยทุธศาสตร์ด้าน
การปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัทัง้ในปัจจบุนัและอนาคตได้ โดยเฉพาะภารกิจด้านการลดความเส่ียง
จากสาธารณภยัตา่ง ๆ 

ประการท่ีห้า หลักการมุ่งเน้นบทบาทด้านการสร้างเครือข่ายการดําเนินการร่วมกับองค์กรในภาค
ส่วนต่าง  ๆหมายถึงการออกแบบโครงสร้าง กลไก และระบบงานเชิงพืน้ท่ีท่ีหลีกเล่ียงการดําเนินบทบาทใน
ลกัษณะผู้แก้ไขปัญหาด้วยหน่วยงานของตนเองโดยตรง (problem solver and direct provider) หากแต่
มุ่งเน้นบทบาทในฐานะผู้ สร้างสภาวะแวดล้อมท่ีเหมาะสมต่อการแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาใหม่ๆ 
(solution enabler) และมุ่งเน้นบทบาทด้านการสร้างเครือข่ายการดําเนินงานร่วมกนักบัองค์กรในภาคสว่น
ตา่ง ๆ (network manager)  

หลกัการทัง้ 5 ประการนีนํ้ามาซึ่งข้อพิจารณาถึงรูปแบบระบบงาน กลไก และโครงสร้างการบริหาร
จดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี ดงัตอ่ไปนี ้(Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut 
Choeisiri 2019) 

1. ข้อเสนอว่าด้วยหลักการจัดระบบงาน  กลไก  และโครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณ
ภยัในระดบัพ ืน้ท ี่  

1.1 รูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวดั หมายถึงการปรับปรุงโครงสร้าง
และการแบ่งส่วนราชการภายในสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดบัจังหวัดใหม่เพ่ือให้
สามารถขบัเคลื่อนงานในเชิงพืน้ท่ีโดยเฉพาะในระดบัอําเภอด้วยการกําหนดให้มี “หน่วยขบัเคลื่อนงานเชิง
พืน้ท่ี” (mobile units) 

1.2 รูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอําเภอ หมายถึงการกําหนดให้ภารกิจ
ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัมีโครงสร้างการดําเนินงานรองรับท่ีชดัเจนในฐานะส่วนราชการ
ประจําอําเภอในรูปแบบกลุ่มอําเภอ โดยให้มีบทบาทและภารกิจครอบคลมุอําเภอท่ีมีการจดัตัง้และอําเภอ
ข้างเคียง 

1.3 รูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอําเภอ หมายถึงการกําหนดให้ภารกิจด้าน
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมีโครงสร้างการดําเนินงานรองรับท่ีชัดเจนในระดับอําเภอ โดย
กําหนดให้มีฐานะเป็นสว่นราชการประจําอําเภอเพิ่มเตมิจากสว่นราชการท่ีมีอยูเ่ดมิ 

จากการประมวลข้อค้นพบในพืน้ท่ีและข้อกําหนดสําคญัในการศึกษาพบว่าการออกแบบกลไกเชิง
พืน้ท่ีท่ีเหมาะสมกับราชการบริหารส่วนภูมิภาคของไทยในจังหวัดต่าง ๆ มากท่ีสุด คือการกําหนดให้มี
รูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุม่อําเภอ สว่นรูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัอําเภอและรูปแบบการปรับปรุงโครงสร้างสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดันัน้จะ
มีความเหมาะสมกบับางจงัหวดั ท้ังน้ีรูปแบบท้ังสามมิใช่ทางเลือกให้ใช้รูปแบบใดรูปแบบหน่ึง หากแต่ต้อง
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ประยุกต์ใช้ท้ัง 3 รูปแบบให้เหมาะสมกับพ้ืนท่ีของแต่ละจังหวดั ไม่ว่าจะเป็นเง่ือนไขของลกัษณะพืน้ท่ีทาง
กายภาพและการเข้าถึง ลักษณะของสาธารณภัย ขนาดของประชากรและขอบเขตการปกครอง และ
ศกัยภาพของภาคีเครือขา่ย 

2. ข้อเสนอว่าด้วยรูปแบบกลไกการบริหารจัดการสาธารณภยัในระดบัพ ืน้ท ี่ 
2.1 การปรับปรุงโครงสร้างและการดําเนินงานของสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จังหวดั  
2.1.1 หลกัการและเหตผุล สําหรับบางจงัหวดัท่ีไม่มีความจําเป็นต้องจดัตัง้โครงสร้างใหม่ท่ี

เช่ือมโยงลงไปในระดับพืน้ท่ีอําเภอ เช่น เป็นจังหวัดท่ีไม่ได้มีพืน้ท่ีขนาดใหญ่ มีความสะดวกในด้าน
คมนาคมเพื่อเข้าถึงพืน้ท่ี และมีศกัยภาพในการบริหารจดัการเครือข่ายสงู เป็นต้น กลไกบริหารจดัการสา
ธารณภยัในระดบัพืน้ท่ียงัควรเป็นบทบาทหลกัของสํานกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั แต่
ควรมีการปรับเปล่ียนโครงสร้างและการดําเนินงานให้มีศกัยภาพมากขึน้ ในทางหนึง่คือการบริหารงานด้าน
อตัรากําลงัผ่านการบรรจแุละแต่งตัง้บุคลากรให้เต็มกรอบอตัรากําลงั และอีกทางหนึ่งคือการกําหนดให้มี 
“หน่วยขบัเคล่ือนงานเชิงพืน้ท่ี” (mobile units) ในฐานะส่วนงานใหม่นอกเหนือจากท่ีมีอยู่เดิม 3 ส่วนงาน 
คือ กลุม่งานยทุธศาสตร์และการจดัการ ฝ่ายปอ้งกนัและปฏิบตัิการ และฝ่ายสงเคราะห์ผู้ประสบภยั3 โดยท่ี
หน่วยขบัเคลื่อนงานเชิงพืน้ท่ีจะเป็นกลไกในการขบัเคลื่อนงานระดบัชมุชนท้องถ่ิน พร้อมกบัการสนบัสนนุ
การดําเนินงานของส่วนราชการระดบัอําเภอ ทัง้นีก้ารกําหนดส่วนงานขึน้ใหม่นีอ้าจจําเป็นต้องกําหนด
กรอบอัตรากําลังเพิ่มเติมและควรต้องมีจํานวนอย่างน้อยเท่ากับจํานวนอําเภอในจังหวัดนัน้ แต่ใน
กระบวนการขบัเคล่ือนงานในทางปฏิบตัิจะต้องเน้นการบรูณาการทรัพยากรบคุคลจากส่วนงานอ่ืน ๆ ท่ีมี
อยูเ่ดมิในการขบัเคลื่อนงานเชิงพืน้ท่ีร่วมกนั 

2.1.2 ลักษณะโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ี สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
จงัหวดัควรมีบทบาทสําคญัในการเสริมสร้างศกัยภาพเครือข่ายการบริหารจดัการสาธารณภยัในพืน้ท่ี เป็น
หน่วยขบัเคล่ือนงานเชิงพืน้ท่ีเพ่ือทําภารกิจท่ีสําคญั ได้แก่ การประชุมการบริหารราชการประจําเดือนใน
ระดบัอําเภอร่วมกบัสว่นราชการประจําอําเภออ่ืน ๆ ขบัเคลื่อนภารกิจด้านการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณ
ภัยทัง้ในยามปกติและยามเกิดภัยและทัง้ในระนาบอําเภอและระนาบท้องถ่ิน เช่น การร่วมประชุม
คณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภยัพิบตัิอําเภอ (ก.ช.ภ.อ.) และคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือ
ผู้ประสบภยัพิบตัิจงัหวดั (ก.ช.ภ.จ.) เพ่ือพิจารณาเงินทดรองราชการเพ่ือให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภยั 
การสร้างความเข้มแข็งของเครือข่ายการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี การขบัเคลื่อนภารกิจเชิง
นโยบายและกิจกรรมท่ีได้รับมอบหมายจากส่วนกลางและจังหวดั เช่น การฝึกซ้อมรับมือภยั การจัดทํา
ฐานข้อมลูด้านสาธารณภยั การจดัทําแผนด้านสาธารณภยั ตลอดจนการประสานงานในฐานะหน่วยงาน

                                                            

     3 กฎกระทรวงแบง่สว่นราชการกรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั กระทรวงมหาดไทย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ.2560 



16 

เช่ือมโยง (linkage) ระหว่างหน่วยงานและผู้ มีส่วนเก่ียวข้องในระดบัอําเภอและระดบัท้องถ่ินกับระดบั
จงัหวดั 

2.1.3 การกําหนดอตัรากําลงัและระบบงาน ข้อพิจารณาท่ีสําคญัในการปรับปรุงอตัรากําลงั
และระบบงานให้สอดคล้องกับโครงสร้าง อํานาจ และหน้าท่ีดงัท่ีได้กล่าวมาคือการต้องใช้บุคลากรท่ีมี
ความชํานาญและเช่ียวชาญโดยเฉพาะในงานการเป็นท่ีปรึกษาและให้คําแนะนําในการลดความเส่ียงจาก
สาธารณภยั ซึง่งานลกัษณะนีสํ้านกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจําเป็นต้องมีเจ้าหน้าท่ีรับผิดชอบ
รายอําเภอให้ครบทกุอําเภอในเวลาเดียวกนัเพราะจะอาศยักลไกการประชมุอําเภอในแต่ละครัง้เพ่ือการให้
คําแนะนําและประสานงานการลดความเส่ียงสาธารณภัย และยังหมายความถึงการเข้าประจําศูนย์
อํานวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัระดบัอําเภอเพ่ือช่วยวางแผน ให้คําปรึกษาทางเทคนิค และ
ประสานการสนับสนุนจากจังหวัดหากมีความจําเป็น ดงันัน้จําเป็นท่ีจะต้องมีจํานวนข้าราชการประจํา
ระดบัชํานาญการเท่ากบัจํานวนอําเภอท่ีรับผิดชอบ อตัรากําลงัข้าราชการและพนกังานราชการควรจะมี
โดยเฉล่ีย 18-20 อตัรา เพ่ือให้สามารถครอบคลมุการปฏิบตังิานทัง้หมดได้ทัง้งานก่อนเกิดสาธารณภยั งาน
ในภาวะฉกุเฉิน และงานฟืน้ฟจูากสาธารณภยั 

 
ภาพท่ี 1 การกําหนดโครงสร้าง อตัรากําลงัและระบบงานสําหรับรูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสา

ธารณภยัจงัหวดั 
ท่ีมา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019 

2.2 การปรับปรุงโครงสร้างและการดําเนินงานของสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

สาขาท่ีมีอยู่เดิมให้เป็นสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลุ่มอําเภอ  
2.2.1 หลกัการและเหตผุล การกําหนดโครงสร้างและกลไกเชิงพืน้ท่ีในรูปแบบกลุ่มอําเภอ

วางอยูบ่นแนวทางการจดัตัง้สว่นราชการสว่นภมูิภาคของกระทรวง ทบวง กรมของสํานกังานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ ซึ่งสอดคล้องกับการจัดโครงสร้างในรูปแบบของสํานักงานป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยัสาขาท่ีมีอยูใ่นปัจจบุนั หากแตก่ารกําหนดให้มีฐานะเป็นสว่นราชการประจําอําเภอในรูปแบบกลุม่
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อําเภอจะทําให้มีความชดัเจนตามกฎหมายและมีโครงสร้างการบงัคบับญัชาท่ีสอดรับกับราชการบริหาร
ส่วนภมูิภาคในระดบัอําเภอท่ีมีอยู่เดิม ทัง้นีสํ้านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุ่มอําเภอนบัเป็น
รูปแบบท่ีเหมาะสมสอดคล้องกบัพืน้ท่ีส่วนใหญ่ของประเทศไทยมากท่ีสดุ โดยมีข้อดี 2 ประการ ประการ
แรกเป็นการกําหนดให้มีโครงสร้างและฐานะของสว่นราชการท่ีชดัเจนภายใต้โครงสร้างราชการบริหารส่วน
ภมูิภาคในระดบัอําเภอ เน่ืองจากกลไกในรูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัสาขาท่ีมีอยู่ใน
ปัจจุบนันัน้เป็นโครงสร้างลอยท่ีไม่ปรากฏตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ และประการท่ีสองคือการจดั
โครงสร้างในฐานะกลุ่มอําเภอจะช่วยรองรับการขบัเคลื่อนภารกิจสําคญัโดยเฉพาะด้านการลดความเส่ียง
จากสาธารณภยั เน่ืองจากจะสามารถสร้างทีมขบัเคลื่อนงานท่ีมีความรู้ความชํานาญได้ดีกว่าการแยกเอา
บคุลากรจํานวนน้อยออกไปสงักดัประจําท่ีสํานกังานในระดบัอําเภอ 

2.2.2 ลกัษณะโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ี สํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุ่ม
อําเภอจะมุ่งเน้นบทบาทสําคัญเป็นผู้ จัดการเครือข่ายลดความเส่ียง (DRR network manager) เพ่ือ
เกือ้หนนุหน่วยงานเครือข่ายในพืน้ท่ีให้สามารถขบัเคล่ือนภารกิจด้านการบริหารจดัการสาธารณภยัในพืน้ท่ี
ให้มีศกัยภาพและเข้มแข็งมากขึน้ บทบาทในการเป็นท่ีปรึกษานายอําเภอ เช่น การประชุม ก.ช.ภ.อ. เพ่ือ
พิจารณาการใช้เงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน โดยให้หัวหน้าสํานกังาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุ่มอําเภอทําหน้าท่ีเป็นเลขานกุาร ก.ช.ภ.อ. แทนปลดัอําเภอหวัหน้าฝ่าย
ความมัน่คง4 ซึง่ต้องรับผิดชอบภารกิจท่ีหลากหลายจากกรมต้นสงักดัและหน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องเป็น
จํานวนมาก นอกจากนีย้ังรวมถึงบทบาทในการรวบรวม วิเคราะห์ข้อมูลเชิงพืน้ท่ี ติดตามและประสาน
แผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ประสานงานระหว่างสว่นราชการ
ประจําอําเภอและองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินกบัจงัหวดั 

ในสว่นของการจดักลุม่อําเภอต้องเปล่ียนจากลกัษณะเดมิท่ีเคยจดักลุม่พืน้ท่ีตามการจดัสรร
งบประมาณมาเป็นการจัดกลุ่มตามลักษณะทางกายภาพของพืน้ท่ี กล่าวคือเป็นเขตอําเภอท่ีมีพืน้ท่ี
ติดต่อกนัและสามารถเดินทางต่อเน่ืองกนัได้ไม่เกิน 6 อําเภอ เป็นพืน้ท่ีท่ีสาธารณภยัหลกัและรองสามารถ
เกิดต่อเน่ืองและมีผลกระทบกนัได้ และสามารถเข้าถึงพืน้ท่ีจากสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั
กลุม่อําเภอได้ไมเ่กิน 30 นาที 

2.2.3 การกําหนดอตัรากําลงัและระบบงาน แนวคิดการกําหนดอตัรากําลงัของสํานกังาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยักลุ่มอําเภออยู่บนฐานของอํานาจหน้าท่ีในการจดัการสาธารณภยัทัง้สาม
ระยะ คือในฐานะหน่วยงานผู้ประสานงานการลดความเส่ียงสาธารณภยัในระยะก่อนเกิดภยั ในฐานะศนูย์
อํานวยการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั และในฐานะหน่วยงานผู้ประสานงานการฟืน้ฟแูละเยียวยาใน
พืน้ท่ีกลุ่มอําเภอท่ีรับผิดชอบ ซึง่จําเป็นจะต้องมีบคุลากรท่ีมีระดบัความชํานาญและเช่ียวชาญ โดยเฉพาะ
                                                            

     4 ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภยักรณีฉกุเฉิน พ.ศ. 2556 และท่ีแก้ไข
เพิ่มเติม 
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ในงานด้านการเป็นท่ีปรึกษาและให้คําแนะนําในการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย ดังนัน้จึงควรมี
ข้าราชการประจําระดับชํานาญการเท่ากับจํานวนพืน้ท่ีอําเภอท่ีรับผิดชอบ มีกรอบอัตรากําลังของ
ข้าราชการและพนักงานราชการโดยเฉล่ีย 8-10 อัตรา เพ่ือให้สามารถครอบคลุมการปฏิบัติงานในทุก
กระบวนการเม่ือเกิดสาธารณภยั 

 
ภาพท่ี 2 การกําหนดโครงสร้าง อตัรากําลงั และระบบงานสําหรับรูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสา

ธารณภยักลุม่อําเภอ 
ท่ีมา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019 

2.3 การจัดต้ังสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับอําเภอ 
2.3.1 หลกัการและเหตผุล ข้อเสนอการจดัตัง้สํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัใน

ระดบัอําเภอวางอยูบ่นเง่ือนไขเฉพาะพืน้ท่ีท่ี “มีความจําเป็น” เท่านัน้ ได้แก่  
1. การเป็นพืน้ท่ีห่างไกลหรือเข้าถึงพืน้ท่ีอย่างยากลําบากซึ่งทําให้การสนบัสนุนการ

ดําเนินงานจากกลไกตา่ง ๆ ในระนาบสงูขึน้ไปเกิดอปุสรรคและข้อจํากดั เช่น อ.สงัขละบรีุ จ.กาญจนบรีุ 
2. เป็นพืน้ท่ีท่ีกลไกการบริหารจดัการสาธารณภยัในพืน้ท่ีมีศกัยภาพค่อนข้างต่ํา เช่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มลูนิธิ องค์กรการกุศล อาสาสมคัร ซึ่งมีความไม่พร้อมทัง้ในแง่ทกัษะ ความ
ชํานาญด้านการจดัการสาธารณภยั และทรัพยากรในการบริหารจดัการสาธารณภยัคอ่นข้างสงู 

3. เป็นพืน้ท่ีท่ีเครือขา่ยความร่วมมือในพืน้ท่ียงัไมมี่ความเข้มแข็งหรือการจดัตัง้ขึน้ 
4. เป็นพืน้ท่ีท่ีมีลักษณะพิเศษทัง้ในเชิงภูมิศาสตร์และภูมิสังคม รวมถึงมีบริบท

แตกต่างจากพืน้ท่ีอ่ืนในจงัหวดัเดียวกนัอย่างชดัเจน เช่น อําเภอเกาะสมยุ จงัหวดัสรุาษฎร์ธานี อําเภอแม่
สอด จงัหวดัตาก 

ข้อกําหนดเหล่านีแ้สดงให้เห็นความจําเป็นของโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภมูิภาคจึง
ควรมีการจัดตัง้กลไกในการบริหารจัดการสาธารณภยัในพืน้ท่ีรูปแบบสํานักงานป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยัอําเภอ  
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2.3.2 ลกัษณะโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ี เช่นเดียวกบับทบาทของสํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัและกลุ่มอําเภอ การจดัวางโครงสร้างและบทบาทของสํานกังานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัอําเภอยงัมุ่งเน้นการขบัเคล่ือนภารกิจในฐานะผู้จดัการเครือข่ายการลดความเสี่ยงซึง่
หมายถึงการเป็นผู้ประสานงานเพ่ือสร้างความเข้าใจในพืน้ท่ี สร้างบทสนทนา สร้างความเข้าใจร่วมกนัเพ่ือ
มุ่งไปสูก่ารลดความเส่ียงของสาธารณภยั อีกทัง้ยงัมีบทบาทเป็นท่ีปรึกษาของนายอําเภอ การรวบรวมและ
วิเคราะห์ข้อมูลเชิงพืน้ท่ีเพ่ือประสานแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินให้สอดรับกบัสว่นราชการอ่ืนในระดบัอําเภอและแผนระดบับน 

ในส่วนของการจัดสรรงบประมาณนัน้ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยควรให้
ความสําคญักบัการจดัสรรงบประมาณท่ีใช้สําหรับการดําเนินโครงการในภารกิจด้านการลดความเส่ียงทาง
ภยัพิบตัิ เช่น แผนงานหรือกิจกรรมการสร้างเครือข่ายในพืน้ท่ีภายใต้การกําหนดตวัชีว้ดัผลสมัฤทธ์ิการขบั
เคล่ือนท่ีเหมาะสม 

2.3.3 การกําหนดอัตรากําลังและระบบงาน ในการพิจารณากําหนดอัตรากําลังของ
สํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัอําเภออยูบ่นพืน้ฐานของลกัษณะเฉพาะของพืน้ท่ีดงัท่ีได้กลา่วถึง
ข้างต้น ตลอดจนลกัษณะงานตามวงงานบริหารจดัการสาธารณภยัทัง้สามระยะ ลกัษณะงานจงึจําเป็นต้อง
อาศยับคุลากรท่ีมีระดบัความชํานาญและเช่ียวชาญ โดยอาจกําหนดกรอบอตัรากําลงัของข้าราชการระดบั
ชํานาญการและพนักงานราชการรวม 2-3 อัตรา และอัตราลูกจ้าง 1 อัตรา ซึ่งการมีรูปแบบสํานักงาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัอําเภอจะเป็นการกําหนดผู้ ทําหน้าท่ีผู้จดัการในภาวะฉกุเฉิน (emergency 
manager) จากเดมิคือปลดัอําเภอฝ่ายความมัน่คงเป็นหวัหน้าสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัอําเภอ 

 
ภาพท่ี 3 การกําหนดโครงสร้าง อตัรากําลงั และระบบงานสําหรับรูปแบบสํานกังานปอ้งกนัและบรรเทาสา

ธารณภยัอําเภอ 
ท่ีมา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019 
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ตารางท ี่ 1 สรุปข้อเสนอวา่ด้วยรูปแบบกลไกการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี 

รูปแบบ หลกัการและเหตผุล 
โครงสร้าง 

และอํานาจหน้าท่ี 
อตัรากําลงั 
และระบบงาน 

สํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
จงัหวดั 

- จงัหวดัท่ีไมมี่ความ
จําเป็นต้องจดัตัง้
โครงสร้างใหมท่ี่
เช่ือมโยงลงไปในระดบั
พืน้ท่ีอําเภอ 
 

- ควรมีการปรับเปล่ียน
โครงสร้างและการ
ดําเนินงานให้มี
ศกัยภาพมากขึน้โดย
กําหนดให้มี “หนว่ย
ขบัเคลื่อนงานเชิงพืน้ท่ี” 
(mobile units) 
- ควรมุง่เน้นบทบาท
สําคญัในการเสริมสร้าง
ศกัยภาพเครือขา่ยการ
บริหารจดัการสาธารณ
ภยัในพืน้ท่ี เป็นหน่วย
ขบัเคลื่อนงานเชิงพืน้ท่ี
เพ่ือทําภารกิจท่ีสําคญั 
- ควรมุง่เน้นการจดัทํา
ฐานข้อมลูด้านสาธารณ
ภยั การจดัทําแผนด้าน
สาธารณภยั และการ
ประสานงานในฐานะ
หนว่ยงานเช่ือมโยง 
(linkage) ระหวา่ง
หนว่ยงานและผู้ มีสว่น
เก่ียวข้องในระดบั
อําเภอและระดบั
ท้องถ่ินกบัระดบัจงัหวดั 

- ควรบริหารงานด้าน
อตัรากําลงัผา่นการ
บรรจแุละแตง่ตัง้
บคุลากรให้เตม็กรอบ
อตัรากําลงั 
- จําเป็นต้องมีเจ้าหน้าท่ี
รับผิดชอบรายอําเภอให้
ครบทกุอําเภอในเวลา
เดียวกนั 
- อตัรากําลงัข้าราชการ
และพนกังานราชการ
ควรจะมีโดยเฉล่ีย 18-
20 อตัรา เพ่ือให้
สามารถครอบคลมุการ
ปฏิบตังิานทัง้หมดได้ทัง้
งานก่อนเกิดสาธารณ
ภยั งานในภาวะฉกุเฉิน 
และงานฟืน้ฟจูากสา
ธารณภยั 
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สํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
กลุม่อําเภอ 

- เป็นรูปแบบท่ี
เหมาะสมสอดคล้องกบั
พืน้ท่ีสว่นใหญ่ของ
ประเทศไทยมากท่ีสดุ 
- เป็นการกําหนดให้มี
โครงสร้างและฐานะ
ของสว่นราชการท่ี
ชดัเจนภายใต้โครงสร้าง
ราชการบริหารสว่น
ภมูิภาคในระดบัอําเภอ  
- ช่วยรองรับการ
ขบัเคลื่อนภารกิจสําคญั
โดยเฉพาะด้านการลด
ความเส่ียงจากสาธารณ
ภยั 

- ควรมุง่เน้นบทบาท
สําคญัเป็นผู้จดัการ
เครือขา่ยลดความเส่ียง 
(DRR network 
manager)  
- ควรมุง่เน้นบทบาทใน
การเป็นท่ีปรึกษา
นายอําเภอ และ
บทบาทในการรวบรวม 
วิเคราะห์ข้อมลูเชิงพืน้ท่ี 
ตดิตามและประสาน
แผนการปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
ระดบับนและระดบัลา่ง 
- ควรจดักลุม่ตาม
ลกัษณะทางกายภาพ
ของพืน้ท่ี กลา่วคือเป็น
เขตอําเภอท่ีมีพืน้ท่ี
ตดิตอ่กนั สามารถ
เดนิทางตอ่เน่ืองกนัได้
ไมเ่กิน 6 อําเภอ และ
สามารถเข้าถงึพืน้ท่ีจาก
สํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
กลุม่อําเภอได้ไมเ่กิน 30 
นาที 

- ควรมีข้าราชการ
ประจําระดบัชํานาญ
การเทา่กบัจํานวนพืน้ท่ี
อําเภอท่ีรับผิดชอบ มี
กรอบอตัรากําลงัเฉลี่ย 
8-10 อตัรา เพ่ือให้
สามารถครอบคลมุการ
ปฏิบตังิานในทกุ
กระบวนการเม่ือเกิด 
สาธารณภยั 
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สํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
อําเภอ 

- ควรจดัตัง้สํานกังาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัในระดบั
อําเภอเฉพาะพืน้ท่ีท่ีมี
ความจําเป็นเท่านัน้ 
ได้แก่ พืน้ท่ีหา่งไกลหรือ
เข้าถึงพืน้ท่ีอยา่ง
ยากลําบาก พืน้ท่ีท่ี
กลไกการบริหารจดัการ
สาธารณภยัในพืน้ท่ีมี
ศกัยภาพคอ่นข้างต่ํา 
พืน้ท่ีท่ีเครือขา่ยความ
ร่วมมือในพืน้ท่ียงัไมมี่
ความเข้มแข็งหรือการ
จดัตัง้ขึน้ และพืน้ท่ีท่ีมี
ลกัษณะพเิศษทัง้ในเชิง
ภมูิศาสตร์และภมูิสงัคม 
รวมถึงมีบริบทแตกตา่ง
จากพืน้ท่ีอ่ืนในจงัหวดั
เดียวกนัอยา่งชดัเจน  

- ควรมุง่เน้นบทบาท
สําคญัเป็นผู้จดัการ
เครือขา่ยลดความเส่ียง 
(DRR network 
manager)  
- ควรมุง่เน้นบทบาทใน
การเป็นท่ีปรึกษา
นายอําเภอ และ
บทบาทในการรวบรวม 
วิเคราะห์ข้อมลูเชิงพืน้ท่ี 
ตดิตามและประสาน
แผนการปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
ระดบับนและระดบัลา่ง 
 

- จําเป็นต้องอาศยั
บคุลากรท่ีมีระดบัความ
ชํานาญและเช่ียวชาญ 
โดยอาจกําหนดกรอบ
อตัรากําลงัของ
ข้าราชการระดบั
ชํานาญการและ
พนกังานราชการรวม  
2-3 อตัรา และอตัรา
ลกูจ้าง 1 อตัรา  
- กําหนดให้หวัหน้า
สํานกังานปอ้งกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั
อําเภอเป็นผู้ ทําหน้าท่ี
ผู้จดัการในภาวะฉกุเฉิน 
(emergency 
manager)  

ท่ีมา: Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 2019 
กลไกการบริหารจัดการสาธารณภยัในอนาคต 

จากการศึกษาเพ่ือแสวงหาคําตอบของหลกัการ เหตุผลความจําเป็น และการออกแบบกลไกการ
จดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ีซึง่มีจดุมุง่เน้นท่ีจะพฒันางานด้านการจดัการสาธารณภยัให้สามารถบรรลุ
วตัถปุระสงค์ของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภยัท่ีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพพบวา่การกําหนดให้มี
กลไกใหม่ในพืน้ท่ีเพ่ือตอบสนองต่องานด้านสาธารณภยันัน้ไม่ใช่เป็นเพียงการจดัตัง้ให้มีกลไกโครงสร้าง
การบริหารงานดงักลา่วเท่านัน้ แตย่งัต้องสามารถออกแบบบทบาทและพฒันาสมรรถนะของกลไกในพืน้ท่ี
เหลา่นีใ้ห้ปฏิบตังิานไปสูผ่ลสมัฤทธ์ิของการลดความเส่ียงสาธารณภยัได้อยา่งยัง่ยืน 

การนําเสนอหลกัการจดัระบบงาน กลไก และโครงสร้างการบริหารจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ท่ี
ออกเป็นสามรูปแบบทัง้ในลกัษณะของการปรับเปล่ียนโครงสร้างของสํานักงานป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัด กลุ่มอําเภอ หรือจัดตัง้สํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอําเภอท่ีปรากฏใน
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การศกึษานีว้างอยูบ่นพืน้ฐานสําคญัคือการแสดงบทบาทในการประสานปฏิบตักิารในการบริหารจดัการสา
ธารณภยัมิใช่บทบาทของหน่วยงานเผชิญเหตกุารณ์ซึง่เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ข้อเสนอ
สําคัญของการศึกษานีจ้ึงวางบทบาทของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอยู่บนหลักของการเป็น 
“ผู้จดัการสาธารณภยั” (disaster manager)  

“ผู้จดัการสาธารณภยั” หมายถึงการท่ีเจ้าหน้าท่ีของกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัทุกระดบั
ต้องเป็นผู้ มีความสามารถในการประสานการจดัการในมิติของการจดัการความเส่ียงจากสาธารณภยัได้ ไม่
ว่าจะเป็นการให้คําแนะนําและร่วมดําเนินการกบัหน่วยงานทางเทคนิคตา่ง ๆ ในการใช้มาตรการลดความ
เส่ียง และการให้ความรู้และจัดทําข้อมูลพืน้ท่ีความเส่ียงต่าง ๆ ส่วนในการจัดการภาวะฉุกเฉินนัน้ 
เจ้าหน้าท่ีของกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัต้องสามารถท่ีจะจดัการปฏิบตัิการในศนูย์อํานวยการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัได้อยา่งมีประสทิธิภาพ สามารถใช้ทกัษะและประสบการณ์ในการประกอบ
ทีมเฉพาะกิจในการตอบโต้ปัญหาเฉพาะหน้า (tactical team) เพ่ือวางแผนและประสานการแก้ไขปัญหา
หากจะต้องลงไปในพืน้ท่ีปฏิบตัิการ และในงานหลงัจากท่ีสาธารณภยัผ่านพ้นไปแล้ว ผู้จดัการสาธารณภยั
ต้องสามารถประสานการให้ความช่วยเหลือด้านการเงิน การสร้างอาชีพ และการซ่อมสร้างพืน้ท่ีท่ีได้รับ
ความเสียหาย รวมถึงต้องเป็นผู้ติดตามประเมินผลการปฏิบตัิและถอดบทเรียนการทํางานในแตล่ะครัง้เพ่ือ
ทําข้อเสนอในการพฒันาด้วย 

ในระยะยาว การมุ่งเน้นพฒันาบคุลากรเพ่ือให้ตอบสนองต่อการพฒันาท่ียัง่ยืนนบัเป็นความสําคญั
ในลําดบัต้นท่ีต้องพิจารณาโดยการมุง่พฒันาให้บคุลากรมีลกัษณะเดน่ 5 ประการ กลา่วคือ  

1. มีทักษะและความเช่ียวชาญในการจัดการลดความเส่ียงจากสาธารณภัยเชิงรุก ซึ่งหมายถึง
ความสามารถในการมองเห็นความเส่ียง ระบปัุญหาของความลอ่แหลม และการลดความเปราะบางในเชิง
ภมูิสงัคมของพืน้ท่ีได้  

2. มีความรู้ความเข้าใจในมาตรการท้ังในเชิงโครงสร้างและท่ีไม่ใช่เชิงโครงสร้าง เพ่ือท่ีจะสามารถ
บรูณาการงานทัง้สองแบบเข้าด้วยกนั อีกทัง้สามารถท่ีจะระบชุ่องวา่งท่ีเกิดขึน้จากมาตรการทัง้สองได้  

3. สามารถใช้ระบบข้อมูลและแสวงหาข้อมูลความเส่ียงเพ่ิมเติมในการวิเคราะห์ความเส่ียงและกา
สร้างแบบฝึกจําลองสถานการณ์ในรูปแบบต่าง  ๆเพ่ือพัฒนาศาสตร์ด้านการตัดสินใจในสาธารณภัย 
(disaster risks informatics decision science) เพ่ือใช้ในการสอนและพฒันาศกัยภาพของบคุลากรและ
การปฏิบตังิานสาธารณภยั  

4. สามารถเป็นผู้สอนงานด้านการจัดการสาธารณภัย ซึ่งมีทกัษะการส่ือสารท่ีดีและสามารถสร้าง
ความมัน่ใจและความร่วมมือได้ 

5. เป็นนักวิจัยเชิงปฏิบัติการด้วยงานภาคสนามของตนเอง ซึ่งหมายถึงเป็นผู้ ท่ีมีความใฝ่รู้และ
แสวงหาคําตอบตอ่ปัญหาตา่ง ๆ อยา่งเป็นระบบเพ่ือพฒันางานของตนเอง  
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ทัง้หมดนีห้มายความถึงการท่ีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัในฐานะหน่วยงานหลกัในการ
สร้างทิศทางงานด้านการบริหารจัดการความเส่ียงสาธารณภัยจะต้องหันสู่การพัฒนางานทางด้าน
ทรัพยากรมนุษย์ให้สามารถสร้าง “ผู้จดัการสาธารณภยั” และการจดัการความรู้ด้านสาธารณภยับนฐาน
ของคลงัความรู้ท่ีครบถ้วนรอบด้าน และระบบสนบัสนนุการตดัสินใจในการบริหารงานสาธารณภยัในระดบั
นโยบาย ยทุธศาสตร์ กลยทุธ์ ลงมาถึงกลวิธี 

แนวทางการพฒันางานด้านสาธารณภยันบัต่อไปจากนี ้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัควร
มุ่งเน้นความสําคญัของกองนโยบายปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยผลกัดนัให้ทําหน้าท่ีในการบรูณา
การงานแต่ละส่วน เพ่ือสร้างความเช่ือมโยงขององค์ความรู้ทัง้หมดของงานสาธารณภยัท่ี “ผู้ จัดการสา
ธารณภยั” ต้องสามารถส่ือสารให้กบัทกุภาคสว่นเข้าใจและให้ความร่วมมือ ในด้านการวิจยันัน้จําเป็นต้อง
มีสว่นงานท่ีทําวิจยังานด้านสาธารณภยัจริงจงัและเป็นงานวิจยัท่ีบคุลากรของกรมเองเป็นผู้ ดําเนินการวิจยั
ร่วมกบัพืน้ท่ี ในท่ีนีค้วรเป็นการถอดบทเรียน (hot-wash หรือ after action review) และสามารถทําร่วมกบั
นกัวิชาการได้แล้วจดัทําข้อเสนอจากการวิจยัเพ่ือการวางแผนการพฒันา  

ในเชิงการพฒันามาตรฐานการปฏิบตัิงาน ศนูย์อํานวยการบรรเทาสาธารณภยัต้องร่วมมือกบัสถาบนั
พฒันาบุคลากรด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในการสร้างและพฒันามาตรฐานการปฏิบตัิงาน
ด้านสาธารณภยัให้เป็นท่ียอมรับและเป็นทางการ มีการจดัทําขัน้ตอนปฏิบตัิมาตรฐานของงานสาธารณภยั 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในงานด้านการจดัการภาวะฉกุเฉิน ท่ีจะมีการปรับเปล่ียนโครงสร้างและระบบงานใน
พืน้ท่ีเม่ือสาธารณภัยปรับเป็นระดับต่าง ๆ ขณะเดียวกันสถาบันพัฒนาบุคลากรด้านการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัจะต้องพฒันาให้เป็นสถาบนัการศกึษาและการผลิตบคุลากรด้านการจดัการสาธารณ
ภยัท่ีมีคุณลกัษณะวิชาชีพอย่างชัดเจน สถาบนัต้องมี “ผู้สอน” ซึ่งควรเป็นบุคลากรของกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัเอง ร่วมกบัการประสานการสอนและการฝึกร่วมกบัมหาวิทยาลยัและองค์กรระหว่าง
ประเทศ เพ่ือให้เจ้าหน้าท่ีปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัทกุระดบัสามารถปฏิบตัิงานได้ด้วยความเป็นมือ
อาชีพในมาตรฐานสากลต่อไป (Siriruk Sinhasema, Wasan Luangprapat and Pattarawut Choeisiri 
2019) 
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