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บทคัดย่อ 

เร่ือง การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณ 
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 การวิจัยเรื่อง “การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการ
สาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” มีวัตถุประสงค์  เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าที่ ความ
รับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย  เพ่ือศึกษาปัญหา
และอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด  เพ่ือศึกษาแนวทางการเสริมสร้างภาวะ
ผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวงจรการบริหารจัดการสาธารณภัย 
การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีศึกษาจากเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก 
เช่น ผู้บริหารในส่วนกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัด/รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย และหัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย จากนั้นน าข้อมูลมาวิเคราะห์และประมวลผลตามระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
 ผลการศึกษาวิจัย พบว่า 
 บทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดการสาธารณภัย 
ในเขตจังหวัด โดยมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ก ากับ
ดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้จัดให้มีทรัพยากรและเครื่องมือเพ่ือใช้ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และด าเนินการให้
หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสงเคราะห์เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย นอกจากนี้ 
ยังพบว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดได้บริหารการจัดการสาธารณภัยตามแนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยง
จากสาธารณภัย ซึ่งแบ่งตามวงจรภัยพิบัติ ได้แก่  ระยะก่อนเกิดภัย ด าเนินการสนับสนุนและประสาน
การท างานร่วมกันของหน่วยงานภาครัฐ เอกชน และประชาชนในจังหวัดแบบบูรณาการ ระยะขณะ
เกิดภัย การจัดตั้งกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  (กอปภ.จ.) และศูนย์
บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด เพื่อประสานการจัดการในภาวะฉุกเฉินเพ่ือท างานร่วมกันแบบบูรณาการ
ตัดสินใจในภาวะฉุกเฉิน สงเคราะห์ บรรเทาทุกข์แจกจ่ายสิ่งของยังชีพ ดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย และ
การจัดการศูนย์อพยพรวมถึงบทบาทในการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า  และระยะหลังเกิดภัย ด าเนินการ
สงเคราะห์ การบรรเทาทุกข์แจกจ่ายสิ่งของยังชีพดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย และการจัดการศูนย์อพยพ
รวมถึงการจ่ายเงินช่วยเหลือผู้ประสบภัยในเบื้องต้นตามระเบียบเงินทดรองราชการฯ และด าเนินการ
ฟ้ืนฟูสิ่งสาธารณูปการและโครงสร้างพ้ืนฐาน และการฟ้ืนฟูสภาพจิตใจโดยให้เป็นไปอย่างมีแนวทางที่
ยั่งยืน  
 ภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย ต้องมีการตัดสินใจ
สั่งการในภาวะวิกฤติที่ดี  มีความรู้ ความเข้า ทักษะ และประสบการณ์เกี่ยวกับการจัดการสาธารณภัย 
เกี่ยวกับสภาพบริบทพ้ืนที่เป็นอย่างดี และควรมีความรอบรู้รอบตัว มีระบบการสื่อสารกับทีมที่ดี มีการ
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ประสานงานที่ดี “ต้องเป็นนักประสานสิบทิศที่ดี” มีทัศนคติที่ดีในการท างานด้านการจัดการสาธารณภัย 
และการท างานเพ่ือสาธารณะ “จิตอาสาเพื่อสังคมสาธารณะ”  และเน้นให้เกิดการท างานแบบบูรณาการ
ที่หลากหลายหน่วยงานเข้ามาท างานร่วมกันเพ่ือแก้ไขสถานการณ์วิกฤติ โดยมีความสามารถใช้เทคโนโลยี
และนวัตกรรมเข้ามาช่วยในการท างานร่วมกันให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น และต้องมีบุคลิกเป็นผู้น าและ
มีความน่าเชื่อถือ  
 ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพื้นที่จังหวัด สรุปได้ดังนี้ 
 1. ปัญหาด้านการบริหารจัดการ พบว่า การจัดการในการเผชิญเหตุวิกฤติในพื้นที่
ขาดความเป็นเอกภาพ ขาดความยืดหยุ่นและความเชื่อมโยงในการประสานการปฏิบัติงานร่วมกัน  
 2. ปัญหาด้านกฎหมาย พบว่า พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
พ.ศ. 2550 มีความล้าหลังและไม่เท่าทันสถานการณ์ปัญหาด้านภัยพิบัติที่มีความซับซ้อนและรุนแรง
เพ่ิมมากขึ้น และไม่สอดคล้องกับบทบาทภารกิจของหน่วยงานราชการที่ตั้งขึ้นใหม่  

  3. ปัญหาด้านงบประมาณ พบว่า ไม่สามารถตั้งงบประมาณล่วงหน้าได้ งบประมาณ 
และไม่เพียงพอต่อสถานการณ์สาธารณภัยที่เกิดถี่มากขึ้น และรุนแรงมากขึ้น ขาดงบประมาณด้านการ
ป้องกัน ลดผลกระทบ และเตรียมความพร้อม และงบประมาณในการฟื้นฟูหลังเกิดสาธารณภัย  
 4. ปัญหาด้านบุคลากร พบว่า บุคลากรของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
ขาดความต่อเนื่องในการด าเนินงาน มีการโยกย้ายสับเปลี่ยนสายงาน และมีจ านวนน้อยไม่เพียงพอต่อ
การปฏิบัติงาน  
 5.  ปัญหาด้านการจัดการองค์ความรู้ พบว่า บุคลากรขาดความรู้ความเข้าใจในการเรื่อง
การจัดการสาธารณภัย กฎหมายที่เกี่ยวข้อง แนวคิดใหม่ ๆ และกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ 
 แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย  
โดยผู้ว่าราชการต้องสร้างองค์ความรู้ด้านพ้ืนที่ในด้านการจัดการสาธารณภัยอย่างถูกต้อง รอบด้าน ครบถ้วน 
เป็นผู้ก าหนดนโยบาย หรือทิศทางการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่ให้ชัดเจน  เป็นผู้น าในการแก้ไขปัญหา
ระดมความร่วมมือจากทุกภาคส่วน  รวมทั้งต้องเสริมสร้างความเข้มแข็งกลไกการจัดการสาธารณภัย
ในพ้ืนที่จังหวัด  และยกระดับเสริมสร้างพัฒนามาตรฐานการจัดการสาธารณภัย โดยน าองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมาร่วมเป็นเครือข่ายการปฏิบัติงานสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในพ้ืนที่ 
 จากผลการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้รับประโยชน์จากการวิจัยครั้งนี้ คือ ได้รับทราบ  
แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยเพ่ือให้มี
ความสอดคล้องกับแนวทางการจัดการสาธารณภัยของไทยและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
รวมถึงปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพื้นท่ีจังหวัด ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านการ
บริหารจัดการ กฎหมาย งบประมาณ บุคลากร และการจัดการองค์ความรู้  นอกจากนี้ ได้ทราบ
คุณลักษณะภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยที่ส าคัญ คือ ต้องมีการ
ตัดสินใจสั่งการในภาวะวิกฤติที่ดี เป็นผู้ประสานงานที่ดี และเน้นการท างานแบบบูรณาการร่วมกันของ
หลายหน่วยงานเพ่ือให้เกิดการบริหารจัดการสาธารณภัยอย่างยั่งยืน 
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Abstract 

Title  The leadership strengthening of the Provincial Governors in disaster 
management to be conformed with 20 years National Strategy. 

Field   Strategy 
Name   Mr. Phusit Somchit        Course NDC      Class 61 

 The research objectives are to study role, duty, responsibility and 
leadership of the Provincial Governors in disaster management; to study problems 
and obstacles in provincial disaster management; and to study ways to strengthen 
Governor leadership in disaster management in line with disaster management circle. 
The research uses qualitative methodology, by exploring academic texts and in-
depth interviews of the central organization administrators, provincial governors and 
vice-governors who are responsible to prevent and mitigate disaster, as well as the 
provincial section heads. And use these information and data to analyze and make 
conclusion according to the qualitative research methodology.  

 The research finds that role, duty and responsibility of the Governors in 
disaster management within the provincial areas are to supervise training of local 
administration organization’s volunteers, and to supervise local administration 
organization in providing resources and instruments for prevention and mitigation 
disaster, as well as oversee public and local administration organizations in providing 
initial aid to involved victims. Additionally the research finds that the Governors have 
managed in line with the disaster risk management concept that divides disaster 
circle into pre-occurring disaster phase by integrating the supporting and coordination 
with public, private organizations and general people in the province; occurring 
disaster phase by setting up the provincial prevention and mitigation administration 
and provincial situation command in order to coordinate management and integrate 
decision during emergency situation, assist and mitigate through distributing aid 
packages to victims and set up evacuation center, as well as roles in immediate and 
after the disaster by assisting and distributing aid packages, and administrating 
evacuation center, including giving primary money to victims in line with public 
monetary regulations, and restoring public utilities and infrastructure as well as 
sustainable rehabilitation. The Governor leadership in disaster management must 
make decision and command properly, have knowledge, ability and experience 
involving disaster management. In addition, the Governor should have general 
knowledge, good communication and coordination as well as “good coordinator of 
ten directions”, suitable attitude in disaster and public working as social volunteer 
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and emphasize the working integration with other authorities during crisis situation 
solving through ability to use modern technology and innovation for working together 
efficiently. Importantly, the Governor must have good manner and trustfulness. 

 Problems and obstacles involve with disaster management within the 
provincial area can be summarized as follows:      

1. The management problem, it finds that the lack of unity in crisis 
encounter, flexibility and connectivity in working cooperation and coordination. 

2. The law problem, it finds that the prevention and mitigation Act 
B.E.2550 is out of date and cannot catch up with the present disaster situations 
which are so complex and severe increasingly, and not consistent with role and 
responsibility of newly established authorities. 

3. The budget problem, it finds that budget cannot be set up in advance 
and not be sufficient for disaster events that happen frequently and severely, and 
not enough for prevention, mitigation and preparedness, even though those for 
rehabilitation after the disaster. 

4. The personnel problem, it finds that the workforce of disaster 
prevention and mitigation department lack continuity in working, having changing and 
reshuffling so frequently and personnel is not enough for the mission assigned. 

5. The knowledge of management problem, it finds that personnel lack of 
understanding in disaster management, pertaining laws, new ideas and international 
cooperation framework. 
 The ways to strengthen the Governor leadership in disaster management are 
the Governor himself must anxiously and comprehensively seek proper and right 
knowledge of disaster management area, as the vital policy maker in disaster management 
and as leader in solving cooperation problem with various organizations, as well as 
person in strengthening disaster management mechanism within provincial area and 
developing disaster standard through bringing local administration organization into 
working networks supporting other local administration organizations. From the study, 
the researcher discovers ways to strengthen Governor leadership in disaster management 
to be conformed with disaster management of the country and 20 years National Strategy, 
and knows problems and obstacles in disaster management within the provincial area 
such as the problems of management, laws, budget, personnel and knowledge 
management. In addition, the researcher learns the suitable and important Governor 
leadership characters in disaster management they are good decision making under the 
crisis, good coordinator and emphasizing the working integration with various organizations 
for the sustainable disaster management.  
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 การวิจัยเรื่อง “การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการ
สาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” ฉบับนี้ มีจุดมุ่งเน้นเพ่ือศึกษาบทบาท หน้าที่ ความ
รับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัด ในการบริหารจัดการสาธารณภัย ศึกษาปัญหา อุปสรรค 
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แต่บทบาทที่ชัดเจนมากที่สุด คือ ในช่วงระยะเวลาที่เกิดภัย ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดถือเป็นกลไกส าคัญ
ต่อการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด  
 การวิจัยครั้งนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความช่วยเหลือจากอาจารย์ที่ปรึกษา รวมไปถึง
ผู้ทรงคุณวุฒิ และคณาจารย์ทุกท่านที่ได้ประสิทธิ์ประสาทความรู้ จนท าให้ประสบความส าเร็จในการ
ศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นอย่างดี 
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บทท่ี 1 
บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
การใช้ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมอย่าง 

ไม่จ ากัดและขาดการค านึงถึงผลกระทบด้านความสมดุลธรรมชาติและนิเวศวิทยา ส่งผลให้เกิด 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก น าไปสู่ปรากฏการณ์ภัยพิบัติธรรมชาติอย่างต่อเนื่องและ
เพ่ิมความรุนแรงล้วนคุกคามต่อประชากรท าให้เกิดความเสียหายและความสูญเสียอย่างมากมาย อาทิ 
แผ่นดินไหว และคลื่นยักษ์สึนามิในมหาสมุทรอินเดีย เมื่อ พ.ศ. 2547 พายุเฮอริเคนแคทรินา 
ประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อปี พ.ศ. 2548 พายุไซโคลนนาร์กริส ประเทศพม่า ในปี พ.ศ. 2551 
แผ่นดินไหวที่ประเทศเฮติ เมื่อปี พ.ศ. 2553 อุทกภัยในประเทศปากีสถานและประเทศออสเตเรีย 
ปี พ.ศ. 2553 อุทกภัยในประเทศจีนและประเทศไทย ปี พ.ศ. 2554 แผ่นดินไหวและเกิดคลื่นยักษ์ 
สึนามิในประเทศญี่ปุ่นเมื่อ ปี พ.ศ. 2554 เป็นต้น 
 ภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดขึ้นในประเทศไทย สาเหตุหลักเกิดจากสภาพภูมิอากาศของโลก 
ที่มีความแปรปรวนและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ดังเห็นได้จากปรากฏการณ์ลานีญาและเอลนีโญ  
ที่ส่งผลกระทบต่อฤดูฝนและฤดูแล้งของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ สาเหตุอีกประการคือ 
การเติบโตทางเศรษฐกิจโดยใช้ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมเพ่ือสร้างการเติบโต
ของสังคมและชุมชน ตลอดจนการบริโภคทรัพยากรธรรมชาติและสร้างมลพิษโดยขาดการค านึงถึง
ผลกระทบต่อสมดุลธรรมชาติ ท าให้ประเทศยิ่งเติบโตหรือพัฒนายิ่งมีความเสี่ยงต่อภัยพิบัติ ไม่ว่าอุทกภัย 
ดินโคลนถล่ม ไฟป่า หมอกควัน ภัยแล้ง อัคคีภัย สารเคมีและวัตถุอันตราย เหตุการณ์ภัยพิบัติรุนแรง 
ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย อาทิ อุทกภัยและดินโคลนถล่ม อ าเภอวังชิ้น จังหวัดแพร่ เมื่อปี พ.ศ. 2544  
น้ าป่าไหลหลากพัดซากเศษไม้ที่เกิดขึ้นจากการท าลายป่าที่จังหวัดเพชรบูรณ์ เมื่อปี พ.ศ. 2544 
อุทกภัยและดินโคลนถล่มที่จังหวัดเชียงใหม่ เมื่อปี พ.ศ. 2547 คลื่นยักษ์สึนามิ 6 จังหวัดชายฝั่งทะเล
และอันดามัน เมื่อปี พ.ศ. 2547 อุทกภัยดินโคลนถล่มจังหวัดแม่ฮ่องสอน ปี พ.ศ. 2548 เหตุการณ์
มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ครอบคลุมพ้ืนที่ 65 จังหวัดเกือบทั้งประเทศ ซึ่งเป็นความเสียหายที่รุนแรงมาก
ที่สุด นอกจากนี้ยังมีสถานการณ์อุทกภัยในภาคใต้ ท าให้เกิดการตื่นตัวในการบริโภคทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างระมัดระวังและสร้างระบบการจัดการสาธารณภัยของประเทศ ซึ่งภายหลังจากเหตุการณ์มหาอุทกภัย
จนกระทั่งปัจจุบัน ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นเหล่านี้ท าให้ตระหนักได้ว่า “การจัดการภัยพิบัติควรเป็นวาระส าคัญ
ของประเทศ” เพราะเม่ือเกิดขึ้นแต่ละคราวย่อมท าให้เกิดความเสียหายและสูญเสียอย่างมหาศาล (ข้อมูล
ปรากฏตามตารางที่ 1 - 1 ถึง 1 - 4) หากมีการป้องกันหรือลดความเสี่ยงและการบรรเทาผลกระทบก็จะ
เกิดความสูญเสียลดลง สิ่งเหล่านี้จะเกิดขึ้นได้ต้องสร้างการเตรียมความพร้อมเผชิญเหตุและรับมือกับ
ภัยพิบัติท่ีอาจจะเกิดขึ้นได้ทุกสถานการณ์ 
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ตารางที่ 1 - 1 สถานการณ์อุทกภัย ปี พ.ศ. 2550 – 2560 
 

ปี พ.ศ. จังหวัด อ าเภอ ครัวเรือน ความเสียหาย 
2550 54 394 571,566 1,687,865,982 
2551 65 719 2,031,943 7,601,796,302 
2552 64 683 3,917,333 16,338,772,341 
2553 74 823 3,917,333 16,338,772,342 
2554 74 844 5,247,125 23,839,219,356 
2555 54 351 733,281 716,000,844 
2556 74 721 1,907,472 1,841,217,148 
2557 58 440 601,796 323,578,804 
2558 78 211 156,829 162,358,478 
2559 63 732 577,426 635,201,201 
2560 68 1,182 1,333,791 1,050,281,997 

 

ที่มา : กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559 
 
ตารางที่ 1 - 2 สถานการณ์ภัยแล้ง ปี พ.ศ. 2550 – 2560 
 

ปี พ.ศ. จังหวัด อ าเภอ ครัวเรือน ความเสียหาย 
2550 66 669 4,378,225 1,697,767,851 
2551 61 660 3,531,570 1,344,600,348 
2552 62 668 4,500,861 2,081,900,440 
2553 64 684 4,077,411 1,985,558,249 
2554 55 550 4,832,321 1,728,968,073 
2555 53 575 4,188,516 601,720,853 
2556 58 598 2,678,487 231,792,251 
2557 49 378 1,745,263 63,363,841 
2558 40 265 1,443,543 637,982,949 
2559 41 267 1,061,125 145,396,739 
2560 3 7 12,591 73,481,373 

 

ที่มา : กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559 
 
 
 
 



๓ 

ตารางที่ 1 - 3 สถานการณ์วาตภัย ปี พ.ศ. 2550 – 2560 
 

ปี พ.ศ. จังหวัด อ าเภอ ครัวเรือน ความเสียหาย 
2550 67 524 72,783 234,547,154 
2551 65 570 78,606 227,549,741 
2552 68 648 110,357 207,373,975 
2553 70 626 126,866 198,845,310 
2554 69 604 114,426 109,108,824 
2555 68 541 30,968 6,758,582 
2556 66 409 55,651 77,545,751 
2557 - - - - 
2558 70 655 142,184 168,173,272 
2559 71 511 53,182 58,019,632 
2560 69 670 58,127 54,378,206 

ที่มา : กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559 
 

ตารางที่ 1 - 4 สถานการณ์อัคคีภัย ปี พ.ศ. 2550 – 2560 
 

ปี พ.ศ. จังหวัด อ าเภอ ครัวเรือน ความเสียหาย 
2550 70 464 2,303 865,693,793 
2551 61 514 2,700 1,424,889,050 
2552 60 464 2,280 817,334,839 
2553 66 543 3,051 1,283,787,066 
2554 61 442 2,213 2,776,511,424 
2555 75 573 3,248 1,104,665,955 
2556 75 1654 2,815 1,172,682,642 
2557 72 390 2,009 336,194,417 
2558 71 407 1,564 288,354,392 
2559 77 454 4,275 2,495,619,185 
2560 77 541 3,129 2,024,791,948 

ที่มา : กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559 
 
การบริหารจัดการสาธารณภัยเกิดขึ้นในประเทศไทยตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน 

พ.ศ. 2522 และพัฒนามาเป็นกฎหมายป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยปัจจุบัน โดยผู้ว่าราชการจังหวัด 
มีบทบาทส าคัญในฐานะผู้รับผิดชอบพ้ืนที่ ตามนัยพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
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มาตรา 15 ที่ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นผู้อ านวยการจังหวัด มีอ านาจหน้าที่อ านวยการก ากับ
ทุกส่วนราชการทั้งฝ่ายพลเรือน ต ารวจ ทหารในพ้ืนที่ เพ่ือบูรณาการสรรพก าลัง เจ้าหน้าที่ เครื่องมือ
เครื่องใช้ เครื่องจักรกล และงบประมาณ เพ่ือใช้ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ด าเนินการให้ความ
ช่วยเหลือ เยียวยา สงเคราะห์เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัยจนกว่าสถานการณ์ภัยพิบัติจะยุติ รวมถึงการ
ฟ้ืนฟูพ้ืนที่ประสบภัยให้คืนสู่สภาพเดิมโดยเร็ว โดยการจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดตาม
กฎหมายดังกล่าวสามารถจ าแนกออกเป็น 3 ด้าน ดังนี้ 

1.  ด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย 
การจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัดของผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นไปตามแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ ซึ่งปัจจุบันอยู่ในช่วงแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ. 2558 โดยแผนดังกล่าวได้วางกรอบแนวทางในการปฏิบัติ (Concept Of Operations) 
ให้ภาครัฐที่มีส่วนเกี่ยวข้องถือปฏิบัติ ตั้งแต่ระดับท้องถิ่น อ าเภอ จังหวัด จนถึงระดับประเทศ เพ่ือให้
เกิดการบูรณาการอย่างเป็นระบบมีทิศทางเดียวกัน โดยในระดับจังหวัดมีกองอ านวยการป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัยจังหวัด ซึ่งมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการและผู้แทนทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องร่วม
ปฏิบัติงาน รับผิดชอบ อ านวยการ ควบคุม สนับสนุน และประสานการปฏิบัติการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย ซ่ึงทุกจังหวัดจะต้องจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดที่ก าหนดแนวทาง
ในการขับเคลื่อนการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่ โดยมีองค์ประกอบที่ส าคัญ ได้แก่ ข้อมูลสถานการณ์
สาธารณภัยของจังหวัด สถิติการเกิด ระดับความเสี่ยง ผลกระทบ สาเหตุของความเสี่ยง และประเมินความเสี่ยง 
แนวทางการจัดการสาธารณภัยของจังหวัด การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ซึ่งจะมีแนวทางแผนงาน
โครงการต่าง ๆ ที่แต่ละอ าเภอจะด าเนินการเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยแต่ละรูปแบบ 
ในพ้ืนที่ การจัดการในภาวะฉุกเฉิน ตั้งแต่ระดับท้องถิ่น อ าเภอ จังหวัด การปฏิบัติเมื่อเกิดเหตุ เช่น 
การอพยพ บรรเทาทุกข์ ประชาสัมพันธ์ จัดตั้งศูนย์พักพิง การใช้จ่ายเงินทดรองราชการ การบริจาค 
การตอบสนองต่อความช่วยเหลือเร่งด่วน ระบบการสื่อสารทั้งในภาวะก่อนเกิด ขณะเกิด รวมทั้งการ
ฟ้ืนฟูภายหลังเกิดสาธารณภัย รวมถึงการขับเคลื่อนแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด เพ่ือ
ท าความเข้าใจรับรู้จากทุกภาคส่วนที่ต้องแสวงหาความร่วมมือ ตลอดจนรายละเอียดต่าง ๆ เช่น 
ฐานข้อมูล หัวหน้า ผู้น า อาสาสมัคร ทรัพยากรบุคคล เครื่องมือ อุปกรณ์ ศูนย์พักพิง เครื่องมือสื่อสาร
และช่องทางสื่อสาร ทั้งโครงข่ายหลักและส ารอง ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า การบริหารจัดการสาธารณภัยของ
จังหวัดอาศัยกลไกกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และแผนการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยจังหวัด ด าเนินการขับเคลื่อนโดยใช้การบูรณาการทุกภาคส่วน ภายใต้การอ านวยการ ควบคุม 
ประสานงานของผู้ว่าราชการจังหวัด ตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัย (การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย) ขณะ
เกิดภัย (การบริหารจัดการในภาวะฉุกเฉิน) และระยะหลังภัยพิบัติยุติ (การฟื้นฟู)  

2.  ด้านงบประมาณ 
 นอกจากกลไกและแผนปฏิบัติในการจัดการสาธารณภัยในระดับจังหวัดที่กล่าวถึง

ข้างต้น การใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือการรับมือสาธารณภัยในพ้ืนที่เป็นเงื่อนไขส าคัญในการสนับสนุน 
การปฏิบัติงานของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยจ าแนกออกเป็น 2 ส่วน กล่าวคือ 

 2.1  งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งแต่ละท้องถิ่นจะตั้งงบประมาณ
ประจ าปีเพ่ือส ารองจ่ายให้ความช่วยเหลือประชาชนในพ้ืนที่เมื่อเกิดสาธารณภัย แต่เนื่องจากข้อจ ากัด
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ด้านฐานะการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และขอบเขตความรับผิดชอบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จ ากัดเฉพาะในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบ จึงท าให้ไม่เพียงพอรับมือสาธารณภัย 
ทีมี่ขนาดใหญเ่กินกว่าศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 2.2  เงินทดรองราชการในอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ตามระเบียบกระทรวงการคลัง
ว่าด้วยการใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 ที่ก าหนดให้
อ านาจผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถใช้เงินทดรองราชการเพ่ือปฏิบัติการเตรียมการป้องกันสาธารณภัย
ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นล่วงหน้า และการปฏิบัติในภาวะฉุกเฉินเมื่อเกิดภัยพิบัติ  เพ่ือด าเนินการช่วยเหลือ
ประชาชนในพ้ืนที่ เงินทดรองราชการในอ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดถือ เป็นกลไกส าคัญในการ
จัดการสาธารณภัย เนื่องจากข้อจ ากัดในการของบประมาณประจ าปีส าหรับการจัดการสาธารณภัย จึงมี
งบประมาณเพ่ือจัดการสาธารณภัยเฉพาะเงินทดรองราชการกรณีภัยพิบัติฉุกเฉินเท่านั้นที่ผู้ว่าราชการจังหวัด
จะสามารถน าไปใช้ได้อย่างรวดเร็วทันสถานการณ์  

3.  ด้านกฎหมาย 
 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดกรอบอ านาจ

หน้าที่ในการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้อ านวยการจังหวัด ผู้อ านวยการอ าเภอ ผู้อ านวยการท้องถิ่น 
แต่ละระดับ รวมทั้งอ านาจด าเนินการ สั่งการในภาวะฉุกเฉิน (Single Command) ในสถานการณ์ภัยพิบัติ
เพ่ือระดมสรรพก าลัง คน เครื่องมือเครื่องใช้จากทุกหน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่ เพ่ือจัดการกับสาธารณภัย   
ที่เกิดขึ้น เพ่ือลดความเสียหายหรือสูญเสียต่อประชาชนให้มากที่สุด ตลอดจนการให้ความช่วยเหลือ  
ในภาวะเร่งด่วนฉุกเฉิน โดยให้ทุกส่วนราชการในพ้ืนที่และภาคประชาชนต้องสนับสนุนช่วยเหลือ 
การปฏิบัติงาน การอ านวยการสั่งการ ของผู้มีอ านาจตามกฎหมายดังกล่าวอย่างเคร่งครัด 

4.  ด้านการบริหารทรัพยากรเครื่องมือ เครื่องใช้ เครื่องจักรกล 
 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ได้รวบรวมฐานข้อมู ลเครื่องมือ 

เครื่องใช้ เครื่องจักรกลของหน่วยงานต่าง ๆ ในพ้ืนที่ ทั้งภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ภาคเอกชน เพ่ือให้สามารถใช้ในการจัดการสาธารณภัยที่เกิดขึ้น โดยทุกหน่วยงานต้องพร้อมสนับสนุน
การอ านวยการปฏิบัติการของผู้อ านวยการพ้ืนที่ ฉะนั้น เมื่อเกิดสาธารณภัย ผู้ว่าราชการจังหวัด  
ในฐานะผู้อ านวยการจังหวัดซึ่งมีอ านาจตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
สามารถระดมสรรพก าลังเครื่องมือ เครื่องจักรกล จากภาคส่วนต่าง ๆ เพ่ือการป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัยที่เกิดขึ้น 
 เมื่อรัฐบาลได้จัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) โดยก าหนดให้ 
ปัญหาภัยพิบัติอยู่ในยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง ซึ่งถือเป็นปัญหาความม่ันคงรูปแบบหนึ่งที่เกิดขึ้น
ในปัจจุบัน จ าเป็นต้องมีการบริหารจัดการความมั่นคง เพ่ือให้มีการแก้ไขอย่างจริงจัง จนยุติล งและ 
ไม่ส่งผลต่อประเทศชาติ นอกจากนี้ยังก าหนดให้การจัดการสาธารณภัยอยู่ในยุทธศาสตร์ด้านการสร้าง 
การเจริญเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม โดยเน้นการสร้างการเติบโตอย่างยั่งยืน 
บนสังคมที่เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศ มีการปรับตัวเพ่ือลดความสูญเสียและความเสียหายจากภัย
ธรรมชาติและผลกระทบที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยให้มีการพัฒนาและ
ปรับปรุงการบริหารจัดการภัยพิบัติทั้งระบบ โดยค านึงถึงปัจจัยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
ในระยะยาว รวมถึงการเสริมสร้างขีดความสามารถของประชาชน ชุมชน และเมืองในการรับมือ และ
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ปรับตัวต่อผลกระทบจากภัยพิบัติที่เกิดขึ้น ดังนั้น ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) 
จึงมีผลต่อแนวทางการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย ดังนี้ 
 ประการแรก ปัญหาภัยพิบัติมิใช่เกิดขึ้นเมื่อมีสถานการณ์ แต่เป็นปัญหาที่ต้องหาทางแก้ไข
ไม่ให้ส่งผลกระทบต่อภาพรวมของประเทศ จึงต้องด าเนินการอย่างต่อเนื่องจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง 
แม้จะไม่มีสถานการณ์ภัยพิบัติเกิดข้ึน ฉะนั้น โครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยและงบประมาณ
ด าเนินการต้องจัดท าเป็นแผนงบประมาณเชิงบูรณาการ เพ่ือก าหนดเป้าหมายและทิศทางร่วมกัน มิใช่ 
จ ากัดเฉพาะการใช้เงินทดรองราชการกรณีภัยพิบัติฉุกเฉิน เพ่ือแก้ปัญหาเฉพาะหน้าหลังเกิดสาธารณภัย
แต่ละเหตุการณ์เท่านั้น 
 ประการที่สอง การจัดการสาธารณภัยมิใช่การจัดการเมื่อใกล้จะเกิดหรือเกิดสถานการณ์ 
ขึ้นแล้วเท่านั้น หากแต่ต้องมีการจัดการสาธารณภัย ตั้งแต่ระยะก่อนที่จะเกิดสถานการณ์โดยมุ่งเน้น
การลดความเสี่ยงเดิมและไม่เพ่ิมความเสี่ยงใหม่ 
 ประการที่สาม การจัดการสาธารณภัยมุ่งเน้นการเสริมสร้างพัฒนาขีดความสามารถ 
ในการรับมือภัยพิบัติในอนาคตภายใต้แนวคิดการฟ้ืนคืนกลับที่ดีกว่าเดิม ปลอดภัยกว่าเดิม และ 
อย่างยั่งยืน (Build Back Better & Safer : BBB) มากกว่าการจัดการเพ่ือการฟ้ืนคืนให้อยู่ในสภาพเดิม 
 เมื่อแนวโน้มสถานการณ์สาธารณภัยของประเทศไทยในระยะต่อไปจะมีความเสี่ยงเพ่ิมขึ้น 
ดังนั้น ระบบการจัดการสาธารณภัยจึงจ าเป็นต้องได้รับการพัฒนาให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น โดยเฉพาะ
การพัฒนาแผนการท างานในพ้ืนที่เกิดสาธารณภัย ซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้รับผิดชอบ ฉะนั้น แนวทาง 
การพัฒนาและเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยจึงเป็น
ประเด็นที่มีความส าคัญต่อการพัฒนาระบบการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศเพ่ือให้มีการ
ขับเคลื่อนไปในทิศทางที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นส าคัญด้าน
การรับมือกับภัยพิบัติที่เกิดจากสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ของโลก ดังนั้น ผู้วิจัยจึงสนใจ
ท าการศึกษา “การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยให้สอดคล้อง
กับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการ
จังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย ศึกษาปัญหา อุปสรรค การรับมือกับสถานการณ์ และ
ข้อเสนอแนะในการเพ่ิมศักยภาพในการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับจังหวัดให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เพ่ือไปสู่การบรรลุเป้าหมายของการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศอย่างยั่งยืน 

วัตถุประสงคข์องการวิจัย 

 1.  เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัด
ในการบริหารจัดการสาธารณภัย 
 2.  เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด 
 3.  เพ่ือศึกษาแนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยของ  
ผู้ว่าราชการจังหวัดตามวงจรการบริหารจัดการสาธารณภัย  
 
 
 



๗ 

ขอบเขตของการวิจัย 

 การศึกษาวิจัย เรื่อง การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการ 
สาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตการศึกษา ดังนี้ 
 1.  ขอบเขตด้านเนื้อหา  
   การวิจัยนี้มีขอบเขตเนื้อหาในการศึกษาครั้งนี้ คือ 

 1.1  สถานการณภ์ัยพิบัตใินระดับพ้ืนที่ ได้แก่ สถิติสาธารณภัย พ้ืนที่เสี่ยงภัย พ้ืนที่
เกิดภัยซ้ าซาก ผลกระทบที่เกิดขึ้น และแนวโน้มของการเกิด เป็นต้น 
 1.2  อ านาจ หน้าที่ ความรับผิดชอบ ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการ
สาธารณภัย 
 1.3  ปัญหาอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัด 
 1.4  ภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย 
 1.5  แนวทางการเสริมสร้างศักยภาพภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดด้านการ
บริหารจัดการสาธารณภัย 
 2.  ขอบเขตด้านประชากร 

  ประชากรที่ใช้ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด และผู้ที่เคยด ารง
ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดที่มีความรู้และประสบการณ์ด้านการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด 
โดยผู้วิจัยได้ก าหนดกลุ่มตัวอย่าง ประกอบด้วย 
 2.1  ผู้บริหารในส่วนกลาง ซึ่งมีภารกิจด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย อาทิ  
กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย  
 2.2  ผู้ว่าราชการจังหวัด/รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 
 2.3  หัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัย อาทิ ผู้อ านวยการศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต และหัวหน้าส านักงานป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  

วิธีด าเนินการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้วิธี
ศึกษาจากเอกสาร (Document Research) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ให้
ข้อมูลหลัก (Key Information) จากนั้นน าข้อมูลมาวิเคราะห์และประมวลผลตามระเบียบวิธีวิจัย 
เชิงคุณภาพ แสดงความคิดเห็นต่างและหรือเพ่ิมเติมตามองค์ความรู้ ความเชี่ยวชาญด้านการจัดการ
สาธารณภัย ประสบการณ์จากการปฏิบัติงานของผู้วิจัยเอง โดยผู้วิจัยขอน าเสนอวิธีด าเนินการวิจัย
ดังต่อไปนี้ 
 1.  การศึกษาและรวบรวมข้อมูล ผู้วิจัยศึกษาและรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้องโดย
แบ่งเป็น 2 ประเภท ดังนี้ 
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 1.1  ข้อมูลทุติยภูมิ โดยการศึกษาข้อมูลจากหนังสือ เอกสารและรายงานการด าเนินการ
จากหน่วยงานส่วนกลาง ได้แก่ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และหน่วยงานในพื้นที่ ได้แก่ ศูนย์
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และสืบค้นผล
การศึกษาวิจัยที่ผ่านมาจากหน่วยงานหลักด้านการวิจัย ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ (วช.) 
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ฐานข้อมูลวิทยานิพนธ์ของมหาวิทยาลัย  ฐานข้อมูลวิจัย (TDC 
- ThaiLIS) และ Google ซึ่งประกอบด้วยข้อมูล ดังนี้ 

   1.1.1  การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้อง อาทิ ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี นโยบาย
ความมั่นคงแห่งชาติพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และแผนการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 เป็นต้น 

 1.1.2  การศึกษากรอบความร่วมมือระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง อาทิ เป้าหมาย
การพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) กรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย กรอบ
อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 21 (the 21st Conference of 
the Parties to the United Nations Framework Convention on Climate Change : COP21)  

 1.1.3  การศึกษาแนวคิดที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการสาธารณภัย อาทิ แนวคิด 
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย แนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย แนวคิด 
2P2R และแนวคิดระบบบัญชาการเหตุการณ์ (ICS) เป็นต้น 

 1.1.4  การศึกษาทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับภาวะผู้น า อาทิ ทฤษฎีภาวะผู้น าและทฤษฎี
การบริหารจัดการภาครัฐ เป็นต้น 

 1.1.5  การศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการในการบริหาร
จัดการสาธารณภัย 
 1.2  ข้อมูลปฐมภูมิ โดยผู้วิจัยประสานงานเพ่ือด าเนินการสัมภาษณ์เชิงลึกกลุ่มเป้าหมาย 
อาทิ ผู้บริหารในส่วนกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัด/รองผู้ว่าราชการจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย และหัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัดที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 2.  การวิเคราะห์ข้อมูล (Analysis of Data) ส าหรับการวิเคราะห์ข้อมูลไปสู่ข้อสรุป 
การเสนอแนะวิชาการนั้น ผู้วิจัยได้น ากรอบแนวคิด ทฤษฎี เทคนิคการวิเคราะห์ข้อมูล และข้อมูลที่ได้
จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลหลักมาวิเคราะห์ตามระเบียบวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้การ
วิเคราะห์เชิงเนื้อหาจากผลการสัมภาษณ์เชิงลึก จากนั้นน าข้อมูลที่ได้มาจัดหมวดหมู่ตามประเภทของ
ข้อมูลและตามวัตถุประสงค์ในการศึกษาครั้งนี้ ได้แก่ 
   2.1  ชุดข้อมูลสถานการณ์สาธารณภัยในระดับภาพรวมของประเทศ และระดับ
พ้ืนที่ ความเสี่ยงจากสาธารณภัย สาเหตุและปัจจัยที่ท าให้เกิดสาธารณภัย และแนวโน้มของการเกิด
สาธารณภัย  
 2.2  ชุดข้อมูลบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหาร
จัดการสาธารณภัย (ก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย) 
  2.3  ชุดข้อมูลปัญหาอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัด 
  2.4  ชุดข้อมูลภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย 
  2.5  ชุดข้อมูลแนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย
ของผู้ว่าราชการจังหวัด 



๙ 

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 

 1.  ท าให้ทราบบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัด
ในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด 
 2.  ท าให้ทราบปัญหา และอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด 
 3.  ท าให้ทราบแนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย 
ของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวงจรการบริหารจัดการสาธารณภัย  

ค าจ ากัดความ  

ภาวะผู้น า  หมายถึง กระบวนการที่ผู้น าใช้อิทธิพลหรืออ านาจที่ตนมีอยู่ในการซักน าหรือโน้มน้าว
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาภายในองค์การหรือกลุ่มคนในสถานที่ต่าง ๆ เพ่ือให้สมาชิก
ของกลุ่มได้ปฏิบัติหน้าที่ของตนอย่างมีประสิทธิภาพที่สุดให้บรรลุเป้าหมาย
ขององค์การ 

สาธารณภัย  หมายถึง อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาดในมนุษย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว์น้ า
การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืน ๆ อันมีผลกระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่า
เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหายแก่ทรัพย์สิน
ของประชาชน หรือของรัฐและให้หมายความรวมถึงภัยทางอากาศและการก่อ
วินาศกรรมด้วย 

อุทกภัย  หมายถึง เหตุการณ์ที่มีน้ าท่วมพ้ืนดินสูงกว่าระดับปกติ ซึ่งมีสาเหตุจากมีปริมาณน้ าฝน
มากจนท าให้มีปริมาณน้ าส่วนเกินมาเติมปริมาณน้ าผิวดินที่มีอยู่ตามสภาพปกติ
จนเกินขีดความสามารถการระบายน้ าของแม่น้ า ล าคลอง และยังมีสาเหตุมาจาก
การกระท าของมนุษย์ โดยการปิดกั้นการไหลของน้ าตามธรรมชาติ ทั้งเจตนาและ
ไม่เจตนา จนเป็นอันตรายต่อชีวิต ทรัพย์สินของประชาชนและสิ่งแวดล้อม 

ระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System : ICS)  
 หมายถึง  แนวทางในการบริหารจัดการเหตุการณ์ที่เกี่ยวข้องกับภัยทุกประเภทอย่างมี

มาตรฐานในพ้ืนที่เกิดเหตุ ตั้งแต่เหตุฉุกเฉินขนาดเล็ก ไปจนถึงเหตุฉุกเฉินที่มี
ความซับซ้อน โดยผู้ปฏิบัติงานในบทบาทหน้าที่ต่าง ๆ จากหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องสามารถด าเนินการร่วมกันได้ภายใต้การบัญชาการแบบรวมศูนย์ 
(Unified Command) โดยปกติมีการจัดโครงสร้างระบบเพ่ือการปฏิบัติงานใน 
5 สายงานหลัก คือ ส่วนบัญชาการ (Command) ส่วนปฏิบัติการ (Operation) 
ส่วนแผนงาน (Planning) ส่วนส่งก าลังบ ารุง หรือโลจิสติกส์ (Logistics) และ
ส่วนการเงิน/การบริหารจัดการ (Finance/Administration) ซึ่งมีความยืดหยุ่น 
ในการปรับลดหรือขยายส่วนงานที่อาจจ าเป็นหรือไม่จ าเป็นต้องใช้งาน ขึ้นอยู่
กับลักษณะของเหตุการณ์นั้นๆ  

 
 



๑๐ 

บทบาทผู้ว่าราชการจังหวัด 
หมายถึง  การปฏิบัติตามสิทธิและหน้าที่อันเนื่องมาจากสถานภาพทางสังคมของ “ผู้ว่า

ราชการ” ซึ่งเป็นผู้น าที่มีอ านาจตามกฎหมายให้บริหารจัดการ ใช้อ านาจที่ตนมี
อยู่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ วิธีการ และข้ันตอนกระบวนการตามแนวคิด 
ทฤษฎีด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย ในลักษณะชักน า โน้มน้าว ประสาน
ความร่วมมือให้ผู้ใต้บังคับบัญชาหรือกลุ่มคนในสถานที่ต่าง ๆ ได้ปฏิบัติหน้าที่
ดูแลแก้ไขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพที่สุดเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของการบริหาร
จัดการสาธารณภัย 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทท่ี 2 
การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
การศึกษาในบทที่ 2 เป็นการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับ การเสริมสร้างภาวะผู้น า

ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  
โดยศึกษาครอบคลุมแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรม และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง มีล าดับการศึกษา ดังนี้ 

1.  แนวคิดเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติ 
2.  แนวคิดเรื่องสาธารณภัย 
3.  ทฤษฎีผู้น า 
4.  ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐยุคใหม่ 
5.  ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
6.  งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
7.  กรอบแนวคิดการวิจัย 
8.  สรุป 

แนวคิดเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 65 ได้ก าหนดให้รัฐพึงมียุทธศาสตร์ชาติ 
เป็นเปูาหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล เพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ 
ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้เกิดพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เปูาหมายดังกล่าว และต่อมาได้มี  
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้มียุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561 – 2580 ใช้ตั้งแต่วันที่ 8 ตุลาคม 2561  
เป็นต้นไป 
 ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จึงเป็นยุทธศาสตร์ฉบับแรกของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักร 2560 ซึ่งจะต้องน าไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประเทศไทยบรรลุวิสัยทัศน์ “ประเทศมี
ความม่ันคง ม่ังคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง” 
ภายในช่วงเวลาข้างต้นเพ่ือสร้างความสุขของคนไทยทุกคน 
 อย่างไรก็ตาม ยุทธศาสตร์ที่ได้ถูกออกแบบมาโดยมีประเด็นการพัฒนาถึง 6 ด้าน ได้แก่ 
ด้านความมั่นคง ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพ
ทรัพยากรมนุษย์ ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพ
ชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม และด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ  

แนวคิดเรื่องสาธารณภัย 

 การทบทวนแนวคิดเรื่องสาธารณภัย ผู้วิจัยขอแบ่งการน าเสนอออกเป็น 3 ส่วน กรอบ
ความร่วมมือต่างประเทศ แนวคิดเรื่องสาธารณภัย และแนวคิดเรื่องสาธารณภัยในประเทศไทย 
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 1.  กรอบความร่วมมือต่างประเทศ 
   1.1  เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development 
Goals : SDGs) ที่เกี่ยวกับการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

เป็นเปูาหมายการพัฒนาของโลกที่ต่อเนื่องจากเปูาหมายแห่งสหัสวรรษ 
(Millennium Development Goals : MDGs) ที่องค์การสหประชาชาติได้ก าหนดขึ้นตามกระบวนทัศน์ 
“การพัฒนาที่ยั่งยืน” โดยอาศัยกรอบความคิดที่มองการพัฒนาเป็นมิติ (Dimensions) ของเศรษฐกิจสังคม 
และสิ่งแวดล้อมให้มีความเชื่อมโยงกัน ซึ่งเริ่มใช้ตั้งแต่เดือนกันยายน 2558 ถึงเดือนสิงหาคม 2573 
ครอบคลุมระยะเวลา 15 ปี มีเปูาหมายทั้งสิ้น 17 ประการ 

ประเทศไทยมีการด าเนินงานที่สอดรับกับกรอบการพัฒนาที่ยั่งยืน ในประเด็นที่
เกี่ยวข้องกับการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติหรือสาธารณภัย สามารถบรรลุได้ด้วยการขับเคลื่อน
เปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนที่เกี่ยวข้องหลัก 3 เปูาหมาย คือ เปูาหมายที่ 1 ยุติความยากจนทุกรูปแบบ
ในทุกที่ โดยเน้นสร้างภูมิต้านทานและลดผลกระทบของเหตุรุนแรงจากสภาพภูมิอากาศ และภัยพิบัติทาง
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ต่อคนยากจนและผู้ที่อยู่ในสถานการณ์เสี่ยง เปูาหมายที่ 11 ท าให้
เมืองและการตั้งถิ่นฐานของมนุษย์มีความครอบคลุม ปลอดภัย มีภูมิต้านทาน และยั่งยืน ด้วยการลด
ผลกระทบปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ มีภูมิต้านทานต่อภัยพิบัติ และให้พัฒนาและ
ด าเนินการตามการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติแบบองค์รวมในทุกระดับ และเปูาหมายที่ 13 ด าเนินการ
อย่างเร่งด่วนเพ่ือต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและผลกระทบที่เกิดขึ้น ที่มุ่งสร้างเสริม
ความเข้มแข็ง ความยืดหยุ่น และความสามารถในการปรับตัวของประเทศโดยรวมเพ่ือรับมือกับความ
เสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและผลกระทบจากภัยธรรมชาติ โดยที่ประชุมสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติ (UN General Assembly) เมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม 2560 ได้เห็นชอบให้เปูาหมายที่ 
1,11 และ 13 ใช้ตัวชี้วัดตามกรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือความลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

1.2  กรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
กรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 - 

2573 เป็นแนวทางการปฏิบัติเพ่ือลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ลดความสูญเสียชีวิต วิถีชีวิต สุขภาพ 
สินทรัพย์ทางเศรษฐกิจ กายภาพ สังคม วัฒนธรรม และสภาพแวดล้อมของบุคคล ธุรกิจชุมชน และ
ประเทศอย่างเป็นรูปธรรม ด้วยกลยุทธ์ในทางปฏิบัติ 4 ประการ คือ 1) เข้าใจความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 2) 
เสริมสร้างศักยภาพในการบริหารและจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 3) ลงทุนในด้านการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติเพ่ือให้พร้อมรับมือและฟ้ืนคืนกลับในระยะที่รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ และ 4) พัฒนา
ศักยภาพในการเตรียมความพร้อมเผชิญเหตุภัยพิบัติท่ีมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการฟ้ืนสภาพและซ่อม
สร้างที่ดีกว่าเดิมในช่วงของการบูรณะและฟ้ืนฟู โดยมีเปูาหมายหลัก คือ ปูองกันการเกิดความเสี่ยง
ใหม่และลดความเสี่ยงที่มีอยู่เดิม ด้วยมาตรการทางเศรษฐกิจ โครงสร้าง พ้ืนฐาน กฎหมาย สุขภาพ 
วัฒนธรรม การศึกษา สภาพแวดล้อม เทคโนโลยี การเมือง อย่างมีบูรณาการ เพ่ือลดความล่อแหลม 
เปราะบาง และเพ่ิมศักยภาพในการเตรียมความพร้อมรับมือกับสาธารณภัยและฟ้ืนฟูให้กลับคืนมาได้
อย่างรวดเร็วและดีข้ึนกว่าเดิม 
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  1.3  กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ สมัยที่ 21 (the 21st Conference of the Parties to the United Nations 
Framework Convention on Climate Change : COP21)  

  การจัดประชุม Conference of the Parties หรือ COP เป็นการประชุม
ประเทศภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) เพ่ือติดตาม
ความก้าวหน้าและกระตุ้นการด าเนินงานภายใต้มาตรการ กลยุทธ์ หรือแนวทางที่ก าหนดไว้ของ 
UNFCCC ในการแก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการบริหารจัดการก๊าซเรือนกระจก
ระหว่างประเทศ รวมถึงประเด็นความมั่นคงทางอาหารและการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยการ
ประชุม COP สมัยที่ 21 หรือเป็นที่รู้จักกันในชื่อ the Paris Climate Conference มีเปูาหมาย
ส าคัญ คือ การตกลงกันเพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อตกลงร่วมกันหนึ่งเดียว คือ “ข้อตกลงปารีส” (Paris 
Agreement) ซึ่งจะจ ากัดการเพ่ิมขึ้นของอุณหภูมิโลกเฉลี่ยไม่ให้เกิน 2 องศาเซลเซียส จากยุคปฏิวัติ
อุตสาหกรรม และหากเป็นไปได้จะจ ากัดไม่ให้เกิน 1.5 องศาเซลเซียส โดยแต่ละประเทศจะทบทวน
เปูาหมายการลดปริมาณการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ทุก ๆ 5 ปี หลังจากที่ข้อตกลงฉบับนี้เริ่มมีผล
บังคับใช้ในปี ค.ศ. 2020 หรือ พ.ศ. 2563 
 2.  แนวคดิเร่ืองสาธารณภัย 
    2.1  แนวคิดการจัดการสาธารณภัยแบบ 2P 2R 
    เป็นแนวทางบริหารจัดการสาธารณภัยระดับสากลที่มุ่งเน้นการปูองกันภัย
เชิงรุกและจัดการภัยพิบัติอย่างยั่งยืน มีรายละเอียดดังนี้ 
    P1 (Prevention and Mitigation) การปูองกันและลดผลกระทบ ที่ให้
ความส าคัญกับการด าเนินมาตรการที่ใช้โครงสร้าง (Structure Measures) ซึ่งเน้นการก่อสร้าง เพ่ือ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่สอดคล้องกับสภาพความเสี่ยงภัย อาทิ อ่างเก็บน้ า เขื่อนการก่อสร้าง
อาคารให้มีความมั่นคง แข็งแรง และมีระบบความปลอดภัย ควบคู่กับมาตรการที่ไมใช้โครงสร้าง (Non - 
Structure Measures) โดยเสริมสร้างองค์ความรู้ด้านการจัดการภัยพิบัติและปลูกฝังจิตส านึกด้าน
ความปลอดภัยแก่ประชาชน ผ่านกลไกการสื่อสารและกระบวนการฝึกอบรม รวมถึงการน ากฎหมาย
ผังเมือง การใช้ประโยชน์ที่ดิน และระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการวางแผนปูองกันและลด
ผลกระทบจากภัยพิบัติพร้อมจัดท าแผนแม่บท แผนปฏิบัติการและแผนเผชิญเหตุเฉพาะพ้ืนที่ครอบคลุม 
ทุกประเภทภัย ส าหรับเป็นกรอบแนวทางการปฏิบัติที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ตลอดจนพัฒนา
คลังข้อมูลสาธารณภัยแห่งชาติ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการสั่งการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติ  
    P2 (Preparedness) การเตรียมความพร้อมได้มุ่งส่งเสริมการสร้างเครือข่าย
ให้มีความพร้อมในการรับมือและจัดการภัยพิบัติเชิงรุก โดยเสริมสร้างศักยภาพชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือให้ชุมชนสามารถจัดการภัยพิบัติในเบื้องต้น พร้อมส่งเสริมการสร้างเครือข่าย
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่ โดยพัฒนาผู้มีจิตอาสาเป็นก าลังส าคัญของภาครัฐใน
การให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย ได้แก่ อาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน (อปพร.) ทีมกู้ชีพกู้ภัยประจ า
ต าบล (OTOS) มิสเตอร์เตือนภัย และจัดตั้งศูนย์เผชิญสถานการณ์วิกฤต (ERT) ให้เป็นหน่วยงานเผชิญ
เหตุการณ์ กรณีวิกฤตภัยขนาดใหญ่ โดยมีการฝึกอบรมและฝึกปฏิบัติเพ่ือการพัฒนาองค์ความรู้ทาง
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วิชาการทักษะ และความช านาญในการปฏิบัติงานด้านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยการช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยและการฟ้ืนฟู จัดหาและสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์เครื่องจักรกลยานพาหนะส าหรับใช้งาน 
สาธารณภัย และจัดท าระบบฐานข้อมูลเครื่องจักรกล ตลอดจนการประยุกต์ใช้นวัตกรรมและเทคโนโลยี
สมัยใหม่ให้แก่บุคลากรในองค์กรทั้งภาครัฐ และภาคเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชุมชน อาสาสมัคร 
และประชาชน เพ่ือสร้างความตระหนักและเตรียมความพร้อมในการจัดการสาธารณภัย 
  R1 (Response) การรับมือการบริหารจัดการภาวะฉุกเฉินเพื่อคลี่คลาย
สถานการณ์วิกฤติให้เข้าสู่ภาวะปกติโดยเร็วที่สุด ได้แก่ การจัดตั้งศูนย์อ านวยการเฉพาะกิจฯ และการ
ประกาศพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติ การใช้ระบบการสั่งการในภาวะวิกฤติ (Incident Command System 
: ICS) ที่สอดคล้องกับระบบการจัดการตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
ในการบริหารจัดการสาธารณภัย เพ่ือการประสานงานและความร่วมมือกันอย่างมีประสิทธิภาพ
ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ องค์กรเอกชน และภาคประชาชน เพ่ือการเตรียมการบริหารจัดการทรัพยากร 
เพ่ือรับมือต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน การจัดตั้งศูนย์ปฏิบัติการรวมระดับจังหวัด และจุดตรวจรวมทั่วประเทศ 
เพ่ือปูองกันและลดอุบัติเหตุทางถนนในช่วงเทศกาล เป็นต้น  
   R2 (Recovery) การฟ้ืนฟูบูรณะ การด าเนินการฟ้ืนฟูหลังเกิดสาธารณภัย 
โดยได้เร่งฟ้ืนฟูพ้ืนที่ที่ ได้รับความเสียหายให้กลับสู่ปกติโดยเร็ว  และให้การสงเคราะห์ช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัย โดยจัดหาเครื่องอุปโภคบริโภค อ านวยความสะดวกด้านสิ่งสาธารณูปโภค บริหารจัดการ
ศูนย์พักพิงชั่วคราว ฟ้ืนฟูสิ่งสาธารณูปการ และโครงสร้างพ้ืนฐาน รวมถึงการจ่ายเงินช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยในเบื้องต้นตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556   
   2.2  แนวคิดการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
     2.2.1 ค านิยามและความหมาย 

    ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk) หมายถึง โอกาสหรือความ
เป็นไปได้ (Likelihood) ในการได้รับผลกระทบทางลบจากการเกิดภัยพิบัติ โดยผลกระทบสามารถเกิด
ขึ้นกับชีวิตทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมในระดับบุคคล ชุมชน สังคมหรือประเทศ 

   การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction : DRR) 
คือ แนวคิดและวิธีปฏิบัติในการลดโอกาสที่จะได้รับผลกระทบทางลบจากภัยพิบัติผ่านความพยายาม
อย่างเป็นระบบที่จะวิเคราะห์และบริหารจัดการปัจจัยที่เป็นสาเหตุและผลกระทบของภัยพิบัติ  เพ่ือ
ด าเนินนโยบาย มาตรการหรือกิจกรรมต่าง ๆ ในการลดความล่อแหลม ลดปัจจัยที่ท าให้เกิดความ
เปราะบาง และเพ่ิมศักยภาพในการจัดการปัญหา มีเปูาหมายในการลดความเสี่ยงที่มีอยู่ในชุมชน และ
สังคมในปัจจุบัน และปูองกันความเสี่ยงที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต 
   2.2.2 ความเป็นมา 

 การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในอดีต แนวทางในการบริหาร
จัดการด้านภัยพิบัติมุ่งเน้นในการปฏิบัติการเชิงรับตามหลักการ  “การบริหารจัดการภัยพิบัติ 
(Disaster Management: DM)” ซึ่งให้ความส าคัญกับการช่วยเหลือรักษาชีวิตให้การบรรเทาทุกข์
และเผชิญกับสถานการณ์ในภาวะวิกฤตเมื่อภัยได้เกิดขึ้นแล้ว รวมทั้งการฟื้นฟูหลังเกิดภัย แต่จากความ
ตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติ และความเข้าใจเกี่ยวกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่มากขึ้น
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ท าให้ทั่วโลกให้การยอมรับร่วมกันว่า ผลกระทบจากภัยพิบัตินั้น สามารถบริหารจัดการได้โดยไม่ต้อง
รอให้เกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติขึ้นก่อน และได้เริ่มให้ความส าคัญกับ “การบริหารจัดการความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ (Disaster Risk Management : DRM)” ซึ่งเป็นการปฏิบัติที่มุ่งเน้นความเข้าใจในเรื่องความ
เสี่ยงและการจัดการกับปัจจัยความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ ให้ความส าคัญกับกิจกรรมตั้งแต่ 
ก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และหลังจากเกิดภัยอย่างครบวงจร ได้แก่ การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
(Disaster Risk Assessment) การปูองกันและลดผลกระทบ (Prevention & Mitigation) และการ
เตรียมความพร้อม (Preparedness) ก่อนเกิดภัย การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน (Response) เมื่อเกิด
ภัยและการฟื้นฟู (Recovery) ภายหลังเกิดภัย 

  การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction : DRR) 
เป็นการด าเนินงานเชิงรุกในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  มุ่งเน้นในการลดปัจจัยต่าง ๆ  
ที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงก่อนที่ภัยจะเกิดขึ้น โดยให้ความส าคัญกับการประเมินความเสี่ยง  (Risk 
Assessment) เพ่ือให้รู้และเข้าใจถึงต้นเหตุของความเสี่ยง และใช้เป็นแนวทางในการวางมาตรการต่าง ๆ 
เพ่ือจัดการกับต้นตอของความเสี่ยงให้หมดไปหรือให้ลดน้อยลงเท่าที่จะท าได้  เพ่ือถ่ายโอนหรือ
กระจายความเสี่ยงหรือในกรณีที่ยังมีความเสี่ยงหลงเหลืออยู่ให้สามารถเตรียมความพร้อม เพ่ือรับมือ
กับการเกิดภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ แม้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจะสามารถด าเนินการได้ในทุก
ระยะของการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  แต่ในการด าเนินการเชิงรุกก่อนเกิดภัยจะให้
ความส าคัญเป็นพิเศษกับ “การป้องกันและลดผลกระทบ” ซึ่งมุ่งเน้นในการขจัดผลกระทบจาก
เหตุการณ์ภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นกับบุคคลหรือทรัพย์สินให้หมดไปอย่างสิ้นเชิงหรือลดทอนลงผ่าน
มาตรการเชิงโครงสร้างและไม่ใช่เชิงโครงสร้าง  เพ่ือช่วยลดขนาดและผลกระทบจากภัยรวมทั้ง  
“การเตรียมความพร้อม” ให้ประชาชนมีความสามารถในการเตรียมรับมือกับภัยที่อาจเกิดขึ้นและ
เพ่ิมโอกาสในการรักษาชีวิตให้ปลอดภัยจากภัยได้มากขึ้น  โดยกิจกรรมดังกล่าวมีความสัมพันธ์กับ
กิจกรรมด้านการพัฒนาอย่างไม่สามารถแยกออกจากกันได้ ทั้งนี้ความสัมพันธ์ระหว่างภัยพิบัติและ
การพัฒนาจะได้กล่าวถึงในรายละเอียดในส่วนต่อไป หากสามารถด าเนินการเชิงรุกในการปูองกันและ
ลดผลกระทบ ตลอดจนการเตรียมความพร้อมอย่างมีระบบ จะสามารถช่วยลดความรุนแรงและ
ความถี่ของภัย ช่วยลดความล่อแหลม และความเปราะบาง ตลอดจนช่วยเสริมสร้างศักยภาพของ
ประชาชนได้มากขึ้น ซึ่งส่งผลให้ประเทศต่าง ๆ มีความเสี่ยงจากภัยพิบัติลดลง ประชาคมโลกจึง
สนับสนุนให้แต่ละประเทศท่ัวโลกให้ความส าคัญกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ดังค ากล่าวของนาย
บันคีมูน เลขาธิการสหประชาชาติในวันแห่งการลดภัยพิบัติสากล ปี พ.ศ. 2554 ที่ว่า “ลงทุนเพื่อลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในวันนี้เพื่อจะได้มีความปลอดภัยยิ่งขึ้นในวันข้างหน้า” หรือ “Invest 
today for a safer tomorrow” 
   2.2.3  แนวปฏิบตัิในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
  การป้องกันและลดผลกระทบ 
 1.  การปูองกันและลดผลกระทบ หมายรวมถึงกิจกรรมต่าง ๆ ที่ได้
ด าเนินการล่วงหน้าก่อนเกิดภัยทั้งที่ใช้โครงสร้าง และไม่ใช้โครงสร้างเพ่ือขจัดหรือลดโอกาสการได้รับ
ผลกระทบจากสาธารณภัย 
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  การประเมินความเสี่ยงภัยในชุมชน อาจท าให้พบว่ายังมี
โครงสร้างทางสังคม และเศรษฐกิจบางอย่างที่อยู่ในพ้ืนที่ล่อแหลม และมีความเปราะบาง ส่งผลกระทบ
ทางลบให้แก่ชุมชนโดยรวมหรือกลุ่มคนบางกลุ่มได้หากเกิดสาธารณภัยหรืออาจท าให้พบว่ามีพ้ืนที่หรือ
สิ่งก่อสร้างบางแห่งในชุมชน ซึ่งอาจพังทลายหรือไม่อาจต้านทานภัยที่เกิดขึ้นได้  และจะท าให้เกิด
อันตรายแก่คนในวงกว้าง ดังนั้น ชุมชนและรัฐควรช่วยกันหาวิธีในการลดความล่อแหลม และลดความ
เปราะบางของโครงสร้างดังกล่าวผ่านวิธีการต่าง ๆ 
 2.  แนวทางปฏิบัติที่ใช้โครงสร้างทางกายภาพ 
 2.1  การก่อสร้างอาคารการสร้าง เส้นทางคมนาคมถนน 
และสะพานที่ได้มาตรฐานที่ทนต่อแผ่นดินไหว และสภาพอากาศที่รุนแรงจะช่วยลดความเสียหาย 
ทั้งชีวิต และทรัพย์สินหากเกิดภัยขึ้นได้ 
     2.2  การเสริมสร้างความแข็งแรงของตลิ่ง รวมถึงการปลูก
ต้นไม้และพุ่มไม้ เพ่ือปูองกันชุมชนริมน้ าหรือริมทะเลจากผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัยและสภาพ
อากาศที่รุนแรงเพื่อไม่ให้น้ าจากแม่น้ าหรือทะเลไหลเข้าท่วมชุมชน เป็นการลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น
จากภัย 
     2.3  การก่อสร้างเขื่อนอ่างเก็บน้ า หรือแก้มลิงเพ่ือกักเก็บน้ า
ระบบผันน้ า ฝายทดน้ า ฯลฯ เพ่ือกักเก็บน้ าเมื่อมีปริมาณน้ าจากฝนเป็นจ านวนมาก และช่วยไม่ให้น้ า
ไหลผ่านอย่างรวดเร็วจนเกินไป ท าให้ไม่ให้เกิดอุทกภัยในพ้ืนที่ใกล้เคียงหรือพ้ืนที่ในบริเวณกว้าง และ
ขณะเดียวกันก็สามารถน าน้ าที่กักเก็บไว้ไปใช้ในชุมชนเมื่อเกิดภัยแล้ง 
     2.4  การสร้างพนังกันน้ าริมแม่น้ า เพ่ือปูองกันอุทกภัยจากน้ า
ท่วมตลิ่ง เพ่ือช่วยลดผลกระทบหากปริมาณน้ าจากแม่น้ ามีระดับสูงขึ้น ซึ่งอาจท าให้ชุมชนที่อาศัยอยู่
ในพ้ืนที่ริมตลิ่งได้รับความเสียหาย 
     2.5  การเสริมสร้างความแข็งแรงของพ้ืนที่เชิงเขา เมื่อเกิดฝน
ตก น้ าจะไม่ซัดหน้าดินจนท าให้เกิดดินถล่ม และส่งผลกระทบต่อชุมชนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่เชิงเขา 
     2.6  การขยายพ้ืนที่เส้นทางการไหลของน้ า การสร้างทาง 
และระบบระบายน้ า เพ่ือเป็นการช่วยระบายน้ าหากมีปริมาณน้ าไหลผ่านเป็นจ านวนมาก เป็นการช่วย
ปูองกันและลดผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากอุทกภัย 
 3.  แนวทางปฏิบัติที่ไม่ใช้โครงสร้าง 
 3.1  การด าเนินการต่าง ๆ ที่ช่วยสนับสนุนกิจกรรมทาง
โครงสร้างที่ได้กล่าวถึงในข้างต้น ล้วนเป็นแนวทางที่สามารถท าได้ในการปูองกันและลดผลกระทบ 
 3.2  การจัดตั้งหน่วยงานหรือการออกกฎหมาย เพ่ือสนับสนุน
ให้เกิดการก่อสร้างโครงสร้างเหล่านี้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 3.3  การฝึกอบรมให้ผู้เกี่ยวข้องมีความรู้ในเรื่องโครงสร้างหรือ
การอบรมฝึกฝนทักษะของผู้เกี่ยวข้องให้สามารถออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างเหล่านี้ได้อย่างถูกต้อง 
และได้มาตรฐาน รวมถึงการออกแบบโครงสร้างให้เหมาะสมกับสภาพภัยที่อาจจะต้องเผชิญ 
 4.   การด าเนินการปูองกันและลดผลกระทบโดยไม่ใช้โครงสร้าง  
เพ่ือลดความล่อแหลมของชุมชนสามารถท าได้โดย 
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 4.1   การวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน จะท าให้ประชาชนได้
เข้าถึงทรัพยากรอย่างเท่าเทียมกัน และเป็นการสร้างความตระหนักให้ประชาชนเข้าใจว่าพ้ืนที่ใด 
ที่เป็นพ้ืนที่เสี่ยง 
 4.2   การจัดผังเมือง ผังชุมชนหรือหมู่บ้านไม่ให้มีความ
หนาแน่นจนเกินไป เพราะอาจได้รับอันตรายเมื่อเกิดภัย วางสัดส่วนของการพัฒนาเมืองให้มีการ
กระจายตัวของประชากร และลดโอกาสที่ประชากรบางส่วนต้องสร้างบ้านอยู่ในพ้ืนที่ล่อแหลม
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชากรที่ยากจน 
 4.3   การออกกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดิน การวางผังเมือง 
และการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว  เพ่ือก าหนดเขตพ้ืนที่ในการปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างต่าง  ๆ  
ทั้งบ้านเรือนที่อยู่อาศัย อาคารพาณิชย์ หรือโครงสร้างสาธารณูปโภคท่ีส าคัญ เช่น ถนนสะพาน ระบบ
การติดต่อสื่อสาร เพ่ือไม่ให้ตั้งอยู่ในพื้นท่ีที่มีโอกาสเกิดภัย 
 4.4   การออกกฎหมายต้องมีการบังคับใช้อย่างเคร่งครัด  
ในขณะเดียวกันประชาชนต้องมีความเข้าใจและเคารพกฎหมาย ควรมีมาตรการเพ่ือจูงใจให้ประชาชน
ไม่สร้างที่อยู่อาศัยในเขตพ้ืนที่เกิดภัย เช่น การสร้างบ้านในพ้ืนที่ทางน้ าไหล หากไม่มีโทษปรับก็ควร
ก าหนดว่าจะไม่ได้รับการเยียวยาซ่อมแซม หากได้รับผลกระทบจากน้ าท่วม เป็นต้น 
 การเตรียมความพร้อม 
     การเตรียมความพร้อม เป็นกิจกรรมที่ด าเนินการก่อนการเกิด
สาธารณภัยมุ่งเน้น เพ่ือลดความเปราะบางและเพ่ิมศักยภาพบุคคล ชุมชน และสังคมในการรับมือกับ
สถานการณ์ฉุกเฉิน ให้สามารถรับมือกับสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ และสามารถลดผลกระทบ
ที่จะเกิดขึ้นกับตัวเอง และสังคมได้ ทั้งยังรวมถึงกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการปรับตัวให้เข้ากับภัยได้ใน
ระยะยาวอีกด้วย 
 1.  แนวปฏิบัติในการเตรียมความพร้อมเพ่ือรับมือกับสถานการณ์
ฉุกเฉิน 
 1.1  การพัฒนาศักยภาพและให้ความรู้เรื่องภัยประเภทต่าง ๆ ว่า
มีลักษณะการเกิดอย่างไร และมีการรับมือไม่ให้เราได้รับอันตรายได้อย่างไร เป็นการสร้างองค์ความรู้ และ
สร้างความตระหนักให้ทุกภาคส่วนในสังคมรับรู้เรื่องภัยและการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ซึ่งจะช่วยให้
สังคมมีความปลอดภัยจากสาธารณภัยอย่างยั่งยืน 
 1.2  การพัฒนาระบบการพยากรณ์ และการแจ้งเตือนภัย ตั้งแต่
ระดับประเทศถึงระดับท้องถิ่น จะช่วยให้ชุมชนและสังคมเข้าถึงข้อมูลข่าวสารรู้ว่าต้องอพยพออกจากพ้ืนที่
เมื่อไร อพยพไปที่ไหนเพ่ือช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย 
 1.3  การพัฒนาศักยภาพของระบบการสื่อสาร การพัฒนา
เทคโนโลยีการติดต่อสื่อสาร และเครือข่ายสังคมออนไลน์ (Social Network) ท าให้การแจ้งเตือนภัย
ล่วงหน้าหรือการประสานงานตามแผนฉุกเฉินท าได้อย่างคล่องตัวรวดเร็ว การใช้ภาพถ่ายดาวเทียม 
ภาพถ่ายทางอากาศ เพ่ือการพยากรณ์อากาศได้อย่างถูกต้องแม่นย ามากขึ้น จะช่วยให้ชุมชนและสังคม
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย 



18 

 1.4  การจัดท าแผนเตรียมรับมือกับสาธารณภัยในทุกระดับ โดย
ชุมชนมีส่วนช่วยท าให้ชุมชน และสังคมมีความเตรียมพร้อมรู้บทบาทและหน้าที่ว่าตนต้องท าอะไรบ้าง เพ่ือ
ช่วยลดความสูญเสียที่อาจเกิดข้ึนจากสาธารณภัย 
 1.5  การฝึกการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับ  
จะช่วยท าให้เข้าใจว่าแผนที่จัดท าขึ้นนั้นปฏิบัติได้จริงหรือไม่ ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงอะไรบ้างเป็นการ
เตือนความทรงจ าของผู้มีส่วนร่วมในแผนให้ปฏิบัติได้อย่างถูกต้องแม่นย าเมื่อเกิดภัย 
 1.6  การเตรียมปัจจัยสี่เพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยสามารถน า
ปัจจัยสี่ออกมาให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างรวดเร็ว เมื่อเกิดสภาวะฉุกเฉินซึ่งจะช่วยให้
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยมีชีวิตอยู่ได้ตามปกติมากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้  เป็นการ
ลดความสูญเสียที่อาจเกิดข้ึนจากการเกิดภัย 
 1.7  การเตรียมสนับสนุนด้านทรัพยากรและพลังงานจะช่วยให้
การน าแนวทางปฏิบัติเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 1.8  การเตรียมพ้ืนที่ปลอดภัยส าหรับอพยพชาวบ้านเมื่อเกิดภัย
เพ่ือให้ประชาชนสามารถมีชีวิตรอดเมื่อต้องอพยพออกจากบ้านของตนที่ได้รับผลกระทบจากภัย 
 1.9  กิจกรรมสร้างความตระหนักของชุมชนและสังคมให้มีแผน
เตรียมความพร้อมในครอบครัวและชุมชน เป็นการสร้างองค์ความรู้ของประชาชน ซึ่งจะท าให้เกิดสังคม
ที่มีความปลอดภัยอย่างยั่งยืน 
 1.10  การสร้างเครือข่ายกลุ่มศักยภาพหรือหน่วยงานต่าง ๆ  
ที่จะให้ความรู้เรื่องการท าแผนเตรียมความพร้อม และให้ความช่วยเหลือได้เมื่อเกิดภัยเป็นการพัฒนา
ศักยภาพของคน เพ่ือให้น าความรู้ไปใช้และถ่ายทอดให้คนอ่ืนในชุมชนเข้าใจ และมีการปฏิบัติเพ่ือลด
ความเสี่ยงจากสาธารณภัยอย่างจริงจัง 
 1.11  การฝึกทักษะในการกู้ชีพกู้ภัย การปฐมพยาบาลเป็นการช่วย
รักษาชีวิตเบื้องต้นของผู้ประสบภัย และไม่ท าให้เกิดความสูญเสียทางชีวิตอย่างมากมาย 
 1.12  การวางระบบ การดูแลจัดการผู้ประสบภัย และผู้เสียชีวิตจะ
ท าให้ผู้ประสบภัยและญาติของผู้เสียชีวิตสามารถด ารงชีวิตอยู่ได้อย่างปกติหรือใกล้เคียงกับความปกติ
มากที่สุด 
 1.13  การจัดท าระเบียบวิธีปฏิบัติในการบัญชาการเหตุการณ์ 
และการประสานงานระหว่างหน่วยงาน จะช่วยให้หน่วยงานต่าง ๆ มีความเข้าใจตรงกันเพ่ือปฏิบัติ
หน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และท าให้ประชาชนได้รับความช่วยเหลืออย่างรวดเร็ว ควรมีการฝึกซ้อมวิธี
ปฏิบัติเหล่านั้นให้ผู้เกี่ยวข้องมีความเข้าใจและสามารถปฏิบัติได้อย่างที่วางแผนไว้จริง 
 การจัดท าแผนเตรียมความพร้อม สามารถท าได้ในทุกระดับ
ตั้งแต่ระดับครอบครัว ชุมชน และระดับชาต ิเพราะการเตรียมพร้อมจะท าให้เราเข้าใจถึงบทบาทและหน้าที่
ของแต่ละคนองค์กรและหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ และเอกชนว่าใครมีหน้าที่อย่างไร ควรปฏิบัติตน
เช่นไรเมื่อเกิดภัยซึ่งนับเป็นมาตรการลดความสูญเสียและอันตรายที่อาจเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ประเภทหนึ่ง 
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 นอกจากนี้แนวปฏิบัติที่ส าคัญในการเตรียมความพร้อมของ
บุคคล ชุมชน และสังคม ซึ่งมุ่งเน้นในการลดปัจจัยเสี่ยงของตนเองในระยะยาว ได้แก่ การปรับตัวและ
ปรับวิถีการด ารงชีพให้สามารถลดความเปราะบางหรือเพ่ิมศักยภาพในการรับมือและฟ้ืนตัวจากสาธารณภัย
ได้อย่างยั่งยืนมากขึ้น ทั้งนี้รวมถึงการพัฒนาการแก้ไขในปัจจัยต่าง ๆ ของสังคมที่ก่อให้เกิดความเสี่ยง
ด้วยเพราะสังคมที่มีการเตรียมพร้อม แม้ว่าจะอยู่ในพ้ืนที่ที่มีโอกาสประสบภัยมากก็สามารถช่วยให้ได้รับ
ผลกระทบน้อยลงได้ 
 2.  แนวปฏิบัติในการเตรียมพร้อมปรับตัวและปรับวิถีการด ารงชีพ
เพ่ือลดความเปราะบางอาจท าได้โดย 
 2.1  การปรับเปลี่ยนพันธุ์พืชส าหรับการเกษตรกรรมเพ่ือให้
เหมาะสมกับสภาพภูมิอากาศที่เปลี่ยนแปลงไป จะช่วยให้เกษตรกรไม่เสียรายได้จากการประกอบ
อาชีพและสามารถด ารงชีวิตได้อย่างปกติ 
 2.2  การปรับวิถีการประกอบอาชีพ เช่น หากท าสวนผักในที่
ลุ่มน้ าท่วมถึง ก็สามารถเปลี่ยนแปลงผักจากการปลูกบนดินมาปลูกบนแพลอยน้ า ฯลฯ จะช่วยให้
ชุมชนไม่สูญเสียรายได้หากเกิดสาธารณภัย 
 2.3  การพัฒนาชนบท เช่น การอบรมอาชีพเสริมการท าไร่นา
สวนผสมภาคครัวเรือนมีทางเลือกมากขึ้นในการประกอบอาชีพ และไม่ต้องพ่ึงพากับการเพาะปลูกพืช
เชิงเดี่ยวเพียงอย่างเดียว (ซึ่งเสี่ยงต่ออุทกภัยและภัยแล้ง) จะช่วยสร้างความหลากหลายในการ
ประกอบอาชีพ เพ่ือลดความเสี่ยงที่จะสูญเสียอาชีพและรายได้หากมีภัยเกิดขึ้น 
 2.4   การขจัดความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันในสังคมจะ
ช่วยลดความเปราะบางทางสังคมของกลุ่มคนบางกลุ่มที่อาจได้รับผลกระทบจากภัยและท าให้พวกเขา
สามารถด ารงชีวิตต่อไปได้ 
 2.5  การให้ความช่วยเหลือเรื่องการว่าจ้างงานส าหรับ
ครอบครัวที่ว่างงาน เพ่ือเป็นการลดความเปราะบางทางเศรษฐกิจของกลุ่มคนที่ว่างงานหากได้รับ
ผลกระทบจากภัย 
 2.6  การส่งเสริมการท่องเที่ยวและพัฒนาแหล่งท่องเที่ยว ช่วย
ให้เกิดการกระจายรายได้สู่ท้องถิ่นท าให้ครัวเรือนมีรายได้มากขึ้นท าให้ความเป็นอยู่ดีขึ้น 
 2.7  การสร้างเครือข่ายภายในชุมชนให้เข้มแข็งเรียนรู้การ
ท างานร่วมกันแก้ไขปัญหาในการส่งเสริมการรวมกลุ่มของชุมชน เช่น สหกรณ์ชุมชน กลุ่ มส่งเสริม
สุขภาพชุมชน กลุ่มแม่บ้านมีการหารือแลกเปลี่ยนประสบการณ์ระหว่างชุมชนสามารถใช้เป็นเครือข่าย
แจ้งเตือนหรือช่วยเหลือกันยามประสบภัยได้ 
  2.8  การสร้างความมั่นคงทางสังคม เช่น การให้บริการทางสังคมที่
สนับสนุนโดยรัฐให้เข้าถึงกลุ่มคนทุกประเภทโดยเฉพาะกลุ่มเปราะบาง เช่น คนไร้สัญชาติ เด็กผู้หญิง
และคนชรา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้บริการทางการแพทย์และการศึกษา เพ่ือเป็นการลดความ
เปราะบางทางสังคมแก่กลุ่มคนเหล่านี้ 
  2.9   การออกกฎหมายหรือข้อบังคับที่ช่วยลดสภาวะความ
เปราะบาง เช่น การรับรองสัญชาติแก่คนบางกลุ่มเพ่ือให้เข้าถึงบริการของรัฐหากประสบภัย 
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  2.10   การให้ประชาชนทุกกลุ่มสามารถเข้าถึงบริการทางสังคม
อย่างเท่าเทียมกัน ทั้งในการสาธารณสุข การศึกษาและอ่ืน ๆ 
  2.11   การพัฒนาความรู้และศักยภาพของประชาชนในเรื่องการ
ปรับตัวเพ่ือรับมือกับภัย 
  2.12  การมีกองทุนและจัดสรรงบประมาณ เพ่ือให้ความ
ช่วยเหลือและส่งเสริมการปรับตัว เพ่ือรับมือกับภัยและท าให้ประชาชนฟ้ืนกลับจากการได้รับผลกระทบ
จากภัยอย่างรวดเร็ว 
  2.13  การน าเทคโนโลยีและวิธีการใหม่ ๆ มาใช้ในการรับมือ 
โดยเฉพาะการรักษาสิ่งแวดล้อม และระบบนิเวศ เพ่ือท าให้ประชาชนสามารถปรับตัวให้มีความ
เตรียมพร้อมและสามารถฟ้ืนฟูวิถีการด ารงชีวิตได้อย่างยั่งยืนเป็นต้น 
 ผู้วิจัยสรุปได้ว่า “การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย” มีความส าคัญ
กับ “การจัดการสาธารณภัย” โดยเฉพาะการจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่โดยผู้ว่าราชการเป็นอย่างยิ่ง 
ทั้งในส่วนของการปูองกันและลดผลกระทบที่อยู่ในรูปแบบมาตรการที่ใช้โครงสร้างและมาตรการ  
ที่ไม่ใช้โครงสร้าง รวมทั้งการเตรียมพร้อมรับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉิน และการเตรียมพร้อมปรับตัว
และปรับวิถีการด ารงชีพ เพ่ือลดความเปราะบาง และการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยนี้ สามารถท า
ได้หลายวิธีด้วยการร่วมมือกันในทุกระดับของสังคมตั้งแต่ระดับชาติจนถึงชุมชน วิธีการเหล่านี้สามารถ
ปรับเปลี่ยนไปตามบริบทและสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปของชุมชนและสังคม ซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงได้
อย่างมีประสิทธิภาพในระยะยาว 
   2.3  แนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
  ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณภัย การพัฒนา และการด ารงชีพอย่างยั่งยืน
แสดงให้เห็นได้ชัดเจนว่าสาธารณภัยไม่ได้เป็นผลพวงของการเกิดภัยตามธรรมชาติเพียงเท่านั้น  
แต่สภาพความล่อแหลมและความเปราะบางของสังคมก็เป็นส่วนส าคัญส่วนหนึ่งที่จะก าหนดว่าชุมชน
หรือสังคมนั้น ๆ มีโอกาสได้รับผลกระทบจากการเกิดภัยมากน้อยเพียงใด 

  จากความเข้าใจเกี่ยวกับสาธารณภัยและความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่มาก
ขึ้นท าให้โลกยอมรับว่าสาธารณภัยเป็นเรื่องที่จัดการได้โดยไม่จ าเป็นต้องรอให้ภัยเกิดขึ้นก่อนจาก
แนวคิดในอดีตที่เคยมุ่งเน้นใน “การบริหารจัดการสาธารณภัย (Disaster Management : DM)” 
กล่าวคือ การจัดการเหตุการณ์ฉุกเฉิน การให้ความช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ผู้ประสบภัย หรือการฟ้ืนฟู
สภาพหลังจากภัยได้เกิดขึ้นแล้ว มาเป็นการให้ความส าคัญมากขึ้นกับการด าเนินการเชิงรุกเพ่ือ  
“การบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Management: DRM)” ซึ่งเป็นการ
จัดการกับปัจจัยที่ท าให้เกิดความเสี่ยง ผ่านมาตรการต่าง ๆ ที่ช่วยท าให้ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก 
สาธารณภัยได้ลดน้อยลงที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ โดยสามารถแบ่งมาตรการออกเป็นสามระยะส าคัญ 
ได้แก่ ระยะก่อนเกิดภัย ระยะระหว่างเกิดภัย และระยะหลังเกิดภัย 
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แผนภาพที่ 2 - 1 วงจรการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

 
 
 
ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2557 
 
  2.3.1  ระยะก่อนเกิดภัย 
     2.3.1.1  การป้องกันและลดผลกระทบ (Prevention 
and Mitigation) คือ การด าเนินการเพ่ือขจัดหรือลดโอกาสที่สาธารณภัยจะสร้างผลกระทบ 
ต่อบุคคล ชุมชนหรือสังคมโดยมากจะเกี่ยวข้องแต่ไม่จ ากัดแต่เพียงการใช้โครงสร้างการก่อสร้าง เพ่ือ
ปูองกันภัย เช่น การสร้างเขื่อนเก็บกักน้ า การสร้างก าแพงกั้นน้ าริมตลิ่ง การสร้างระบบระบายน้ า 
หรือการสร้างอาคารที่คงทนต่อแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว แต่ยังครอบคลุมถึงการด าเนินงาน 
อ่ืน ๆ ที่ไม่ใช้โครงสร้าง ซึ่งจะช่วยให้การด าเนินงานที่เกี่ยวกับโครงสร้าง เพ่ือปูองกันและลดผลกระทบ
จากภัยมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เช่น การออกกฎหมายควบคุมมาตรฐานการก่อสร้างอาคาร การ
จัดสรรการใช้ประโยชน์ที่ดิน การอบรมวิศวกรในการก่อสร้างเข่ือน การขุดลอกคูคลอง เป็นต้น 
     2.3.1.2  การเตรียมความพร้อม (Preparedness) คือ 
การด าเนินงานเพื่อให้ประชาชนหรือชุมชนมีความรู้และทักษะต่าง ๆ พร้อมที่จะเผชิญกับภัย เช่น การ
พัฒนาระบบแจ้งเตือนภัยและการกระจายข่าวสาร การวางแผนเผชิญเหตุ การฝึกซ้อมแผน การจัดท า
แผนอพยพและเตรียมเส้นทางอพยพ การเตรียมพร้อม ด้านปัจจัยสี่และถุงยังชีพ การเตรียมการเพ่ื อ
สนับสนุนด้านเครื่องจักรกลเครื่องมือ และงบประมาณ การเตรียมพร้อมบุคคลากรในการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย การฝึกทักษะการกู้ชีพกู้ภัย เป็นต้น รวมถึงการปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตการด ารงชีพให้
สอดรับกับสภาวะแวดล้อม เช่น การปรับเปลี่ยนพันธุ์พืชเพาะปลูกให้คงทนต่อสภาพอากาศที่เปลี่ยนไป 
หรือ การยกบ้านเรือนให้สูงขึ้นหากอยู่ในพื้นท่ีน้ าท่วม เป็นต้น 
   2.3.2  ระยะระหว่างเกิดภัย 
    การเผชิญเหตุหรือการรับมือ (Response) ให้ความส าคัญกับการ
รักษาชีวิตของผู้ประสบภัยเมื่อเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือเกิดสาธารณภัยเป็นหลัก โดยเน้นในการให้

การปูองกันและลดผลกระทบ 
(Prevention & Mitigation) 

 

การประเมินความเส่ียง 
(Risk Assessment) 

 

การฟื้นฟ ู
(Recovery) 

 

การเตรียมความพร้อม
ก่อนเกิดสาธารณภัย 
(Preparedness) 

 

เกิดสาธารณภัย 
(Disaster  Impact) 

การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน 
(Response) 
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ความช่วยเหลือกู้ชีพ กู้ภัย การพยาบาลและสาธารณสุข ตลอดจนการบรรเทาทุกข์และแจกจ่าย
สิ่งของยังชีพ การดูแลช่วยเหลือผู้อพยพและการจัดการศูนย์อพยพ รวมทั้งการจัดการระบบบัญชาการ
เหตุการณ์ ทั้งระบบสั่งการ ระบบการสื่อสารการประสานงาน และอ่ืน ๆ ที่จะท าให้หน่วยงานต่าง ๆ
สามารถรับมือกับเหตุการณ์และให้การช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที  
ทั้งนี้ หากมีการเตรียมการในการเผชิญเหตุได้ดีตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัยก็จะช่วยให้การด าเนินงาน
เมื่อเกิดสาธารณภัยขึ้นจริงมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
   2.3.3   ระยะหลังเกิดภัย 
 การฟื้นฟู (Recovery) มุ่งเน้นในการจัดการสถานการณ์ภายหลัง 
การเกิดสาธารณภัยเพ่ือให้บุคคล ชุมชน หรือสังคมได้ฟ้ืนสภาพกลับมาเป็นปกติ ซึ่งมีทางเลือก 2 ทาง
คือ การสร้างคืนใหม่ให้เหมือนเดิม และการสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม (Build Back Better) โดยมาก
ประกอบด้วยการฟ้ืนฟูในเชิงโครงสร้างด้วยการซ่อมสร้าง (Reconstruction) เช่น การซ่อมแซม
อาคารบ้านเรือน โครงสร้างพ้ืนฐาน และสิ่งอ านวยความสะดวกเบื้องต้น เป็นต้น และการฟ้ืนสภาพ 
(Rehabilitation) เช่น การดูแลสภาพแวดล้อมและสุขอนามัย การให้ค าปรึกษาทางจิตสังคม 
(Psychosocial) การฟ้ืนฟูสภาพจิตใจ และการเยียวยาทางการเงิน เป็นต้น ทั้งนี้ เพ่ือให้การฟ้ืนฟู
เป็นไปอย่างมีแนวทางที่ยั่งยืน ภายหลังการเกิดสาธารณภัยจึงควรมีการประเมินความสูญเสียและ
ความเสียหายที่เกิดขึ้น พร้อมทั้งการประเมินความต้องการของผู้ประสบภัย เพ่ือจัดท าแผนฟ้ืนฟูและ
บูรณะขึ้นอย่างเป็นระบบ 
 อย่างไรก็ดี การด าเนินการเพ่ือจัดการความเสี่ยงตามมาตรการ
เหล่านี้ให้ช่วยลดโอกาสการสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น จ าเป็นต้องมีการ
ประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) เพ่ือให้ทราบและมีความเข้าใจในต้นเหตุของความเสี่ยงดังกล่าว
ซึ่งจะช่วยให้มีข้อมูลในการวางแผนด าเนินการใช้ทรัพยากรต่าง ๆ เพ่ือการปูองกัน ลดผลกระทบ และเตรียม
ความพร้อมรวมทั้งเพ่ือจัดการและฟ้ืนฟูสภาพหลังสาธารณภัยได้อย่างเหมาะสมและตรงประเด็น และ
ความเข้าใจในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่มีความสัมพันธ์กับการพัฒนาเช่นนี้ ท าให้
ประชาคมโลกมีความตื่นตัว สนใจ และให้ความส าคัญกับการด าเนินการเชิงรุกเพ่ือ “การลดความ
เสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Reduction : DRR)” มากยิ่งขึ้น ซึ่งการลงทุนในเรื่องการลด
ความเสี่ยงจากสาธารณภัย นอกจากจะช่วยลดปัจจัยเสี่ยง และโอกาสของสังคมในการเผชิญเหตุการณ์ 
สาธารณภัยแล้ว ยังส่งผลที่ดีต่อการพัฒนาต่าง ๆ ให้มีความต่อเนื่องอีกด้วย 

  อาจสรุปได้ว่า การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นเปูาหมายของการ
บริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะช่วยลดความรุนแรงของผลกระทบ 
จากสาธารณภัยได้จากการด าเนินงานอย่างเป็นระบบ ในการวิเคราะห์และลดปัจจัยอันเป็นสาเหตุของ
สาธารณภัย กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยสามารถด าเนินการได้ในทุก ๆ วัน 
โดยไม่จ าเป็นต้องรอให้สาธารณภัยมาถึงก่อน นอกจากนี้ ยังเป็นกระบวนการที่ตื่นตัว ช่วยลดความ
ล่อแหลม ความเปราะบางที่แท้จริงของประชาชนและสังคมได้ ซึ่งหากพิจารณาจากวงจรการบริหาร
จัดการความเสี่ยงสาธารณภัยแล้วอาจเปรียบเทียบได้ว่าเป็นกระบวนการที่ให้ความส าคัญกับมาตรการ 
ที่สามารถด าเนินการก่อนเกิดภัย คือ การปูองกัน (Prevention) การลดผลกระทบ (Mitigation) และ 
การเตรียมความพร้อม (Preparedness) เป็นส าคัญ 
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แผนภาพที่ 2 - 2 ความเชื่อมโยงระหว่างการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยและการพัฒนาที่ยั่งยืน 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2557 
 

 2.4   ระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System : ICS) 
 ประเทศไทยมีความพยายามในการน าแนวคิดระบบบัญชาการเหตุการณ์มาใช้ใน
การจัดการในภาวะฉุกเฉินมากกว่า 15 ปี ซึ่งปรากฏในแผนการปูองกันภัยฝุายพลเรือนแห่งชาติ พ.ศ. 
2545 และกรมควบคุมมลพิษได้ก าหนดเป็นแนวปฏิบัติในเอกสารคู่มือปฏิบัติการภาคสนามส าหรับ
ผู้บัญชาการ ณ ที่เกิดเหตุอุบัติภัยสารเคมี นอกจากนี้ กระทรวงอุตสาหกรรมได้มีประกาศกระทรวง
อุตสาหกรรม ฉบับที่ 4392 (พ.ศ. 2555) เรื่องก าหนดมาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมการจัดการ
ภาวะฉุกเฉิน ข้อก าหนดส าหรับการสั่งการและควบคุม (ISO 22320) อย่างไรก็ตาม ยังเกิดความ
เข้าใจผิดเกี่ยวกับระบบบัญชาการเหตุการณ์ในกลุ่มเจ้าหน้าที่ผู้เผชิญเหตุ (First Responder) ว่าเป็น
ระบบส าหรับผู้บังคับบัญชาใช้ในการจัดการสาธารณภัยและไม่เกี่ยวข้องกับเจ้าหน้าที่ผู้เผชิญเหตุ  
ซึ่งแท้จริงแล้วกลับตรงกันข้าม ระบบบัญชาการเหตุการณ์เป็นระบบที่ใช้ ณ ที่เกิดเหตุ โดยเจ้าหน้าที่ 
ผู้เผชิญเหตุที่ไปถึงที่เกิดเหตุเป็นล าดับแรก ก็คือผู้บัญชาการเหตุการณ์คนแรกของเหตุการณ์นั้น 
มีหน้าที่สถาปนาระบบการสั่งการและเผชิญเหตุตามความรู้  ทักษะ ประสบการณ์ และศักยภาพของ
ทรัพยากรที่มีอยู่ในขณะนั้น หากสามารถควบคุมสถานการณ์และช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้ เหตุการณ์
นั้นก็ยุติลงและกลับเข้าสู่ภาวะปกติ แต่หากเกินขีดความสามารถก็จะมีการประสานงานเพ่ือขอรับการ
สนับสนุนทรัพยากรเพ่ิมเติม และอาจมีผู้ที่มีความเหมาะสมหรือประสบการณ์มากกว่าเข้ามาร่วมเผชิญเหตุ 
ก็สามารถที่จะโอนการบังคับบัญชา สั่งการ ไปยังบุคคลผู้นั้นให้ท าหน้าที่ในการเป็นผู้บัญชาการ
เหตุการณ์ล าดับต่อไป ขณะเดียวกันเมื่อมีทรัพยากรเพ่ิมมากขึ้นโครงสร้างองค์กรของระบบบัญชาการ
เหตุการณ์ก็จะขยายตัวออกไปตามสถานการณ์ด้วยเช่นกัน ซึ่งถือเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นเป็นประจ าในระบบ
บัญชาการเหตุการณ์ 

การจดัการสาธารณภัย 
(Disaster Management : DM) 

การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน 
(Response) 

การฟื้นฟ ู
(Recovery) 

การปูองกนัและลดผลกระทบ 
(Prevention & Mitigation) 

การเตรียมความพรอ้ม 
(Preparedness) 

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั 
(Disaster Risk Reduction : DRR) 

การจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยั 
(Disaster Risk Management : DRM) 
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 2.4.1  ระบบบัญชาการเหตุการณ ์
  คือ ระบบที่ใช้เพ่ือสั่งการ ควบคุม และประสานความร่วมมือของแต่
ละหน่วยงานในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน อีกท้ังยังท าหน้าที่ในการระดมทรัพยากรไปยังที่เกิดเหตุเพ่ือ
จัดการเหตุฉุกเฉิน ให้สามารถช่วยเหลือชีวิต ทรัพย์สินและสภาวะแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2.4.2  ประโยชน์ของระบบบัญชาการเหตุการณ์ 
 2.4.2.1  สามารถใช้ในการจัดการเหตุฉุกเฉินได้ทุกรูปแบบ ทุกประเภท 
ทุกขนาดและยังใช้ในการจัดการเหตุการณ์ที่ไม่ฉุกเฉินได้ด้วย เช่น การจัดการประชุมสัมมนา การฝึกอบรม 
การจัดงานเลี้ยง หรืองานรื่นเริงต่าง ๆ เป็นต้น 
 2.4.2.2  เสริมสร้างการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานอย่างเป็น
ระบบ รวดเร็ว ภายใต้โครงสร้างการจัดการเหตุการณ์เดียวกัน (Common Management Structure) 
 2.4.2.3  ให้การสนับสนุนด้านทรัพยากรและการบริหารแก่เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานในภาคสนาม 
 2.4.2.4  ลดการท างานที่ซ้ าซ้อนท าให้การปฏิบัติงานมีประสิทธิภาพ
และประหยัด 
 2.4.3  หลักการส าคัญในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
 2.4.3.1  มาตรฐานการจัดการในภาวะฉุกเฉิน เป็นมาตรฐานการ
จัดการที่เป็นระบบเดียวกันทั้งประเทศ เพ่ือให้ทุกหน่วยงาน ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม
ต่าง ๆ ที่มีหน้าที่หรือความสามารถในการเข้าร่วมปฏิบัติงานเผชิญเหตุในภาวะฉุกเฉิน สามารถร่วมกัน
ท าให้เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นนั้นยุติและกลับคืนสู่สภาวะปกติได้โดยเร็ว ไม่ว่าเหตุการณ์นั้นจะมีการจัดการ
ในระดับขนาดเล็กน้อย (ระดับท้องถิ่น) ขนาดเล็ก (ระดับอ าเภอ) ขนาดกลาง (ระดับจังหวัด) หรือ
ขนาดใหญ่อย่างยิ่ง (ระดับชาติ) ซึ่งต้องมีการจัดการกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นภายใต้รูปแบบ ระบบ และ 
ความเข้าใจที่มีมาตรฐานเดียวกัน ดังนั้น มาตรฐานในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน คือ ความสามารถ 
ในการจัดการร่วมกัน ทั้งในด้านการสั่งการ ควบคุม มอบหมายภารกิจสนับสนุนทรัพยากร และการบูรณาการ
การติดต่อสื่อสารระหว่างหน่วยงาน ซึ่งจะสามารถเชื่อมต่อพ้ืนที่และภารกิจระหว่างกันได้ทันที ภายใต้
โครงสร้างองค์กร กระบวนงาน และขั้นตอนการปฏิบัติ รูปแบบ ทรัพยากร สัญลักษณ์การสื่อสารที่มี
มาตรฐานแบบเดียวกัน โดยการน า ระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System : ICS) 
มาใช้กับหน่วยงาน 
 2.4.3.2  เอกภาพในการจัดการ เป็นการจัดการในการเผชิญเหตุที่
ทุกหน่วยมีการปฏิบัติที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน โดยนักจัดการภาวะฉุกเฉิน ซึ่งก็คือผู้มีอ านาจตาม
กฎหมาย (รวมถึงเจ้าพนักงานที่ได้รับการแต่งตั้ง) จะสามารถจัดการกับเหตุการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้น
อย่างมีประสิทธิภาพได้จ าเป็นต้องมีการก าหนดสายและล าดับการบังคับบัญชา (Span of Control) 
ที่ชัดเจนระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ว่าจะรับหน้าที่ภารกิจจากผู้ใด หน่วยงานใดเป็นหน่วยงานหลัก 
ในการเผชิญเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นหน่วยงานใดท าหน้าที่สนับสนุน รวมทั้งการแบ่งความรับผิดชอบ 
ต่อสถานการณ์นั้น ๆ 

 การท าให้มีเอกภาพในการจัดการต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์กล
ยุทธ์ยุทธวิธีเพ่ือให้มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน ซึ่งจะท าให้เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เข้าร่วมใน
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การเผชิญเหตุสามารถปฏิบัติงานให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันได้อย่างรวดเร็ว ราบรื่น และมีประสิทธิภาพ
ในประเทศไทยมีการใช้ค าว่า Single Command อย่างแพร่หลาย ท าให้หลายคนแปลความหมายว่า
เป็นการสั่งการเพียงคนเดียว ซึ่งเป็นการเข้าใจที่ผิด เนื่องจากค าว่า Single Command คือ การ
รวบรวมการสั่งการให้เกิดความเป็นหนึ่งเดียว เนื่องจากเวลาเกิดสาธารณภัยจะมีการทับซ้อนของ
กฎหมาย ระเบียบและอ านาจในการดูแลพ้ืนที่เสมอ ซึ่งอาจท าให้มีผู้มีอ านาจตามกฎหมายต่อ
เหตุการณ์ที่เกิดหลายคนจึงจ าเป็นต้องให้เกิดข้อสั่งการที่มีความชัดเจนเป็นหนึ่งเดียว  ซึ่งก็คือความ
เป็นเอกภาพในการจัดการ 
 2.4.3.3  ความยืดหยุ่นของโครงสร้างองค์กรการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
จะมีคุณลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากโครงสร้างองค์กรในภาวะปกติ เพราะจะปฏิบัติงานด้วยความรวดเร็ว
ในภาวะกดดัน มีการเปลี่ยนแปลงไปตามความรุนแรงของแต่ละเหตุการณ์และทรัพยากรในการปฏิบัติงาน
ที่มีอยู่ในขณะนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องสามารถปรับตัวตามสถานการณ์ของแต่ละเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น
ในแต่ละประเภทและขนาดของภัย ซึ่งจะท าให้สามารถรับมือกับเหตุการณ์นั้น ๆ ได้อย่างรวดเร็วเป็น
ระบบทั้งนี้การจัดองค์กรในภาวะฉุกเฉิน (ขนาดใหญ่) จะเกี่ยวข้องกับหน่วยงานจ านวนมากทั้งในระดับ
ท้องถิ่น อ าเภอ จังหวัด ภูมิภาคส่วนกลาง ภาคเอกชน และองค์กรระหว่างประเทศ ที่เข้ามาสนับสนุน
การปฏิบัติภารกิจของเจ้าหน้าที่และเจ้าพนักงานตามกฎหมาย การปฏิบัติงานร่วมกันของหลายหน่วยงาน
มีอ านาจตามกฎหมายหลายฉบับ จ าเป็นต้องใช้หลักความยืดหยุ่นในการประสานการปฏิบัติและ
มอบหมายความรับผิดชอบ ไม่ว่าสถานการณ์นั้นจะมีการแจ้งเตือนล่วงหน้า เช่น วาตภัย สึนามิ 
หรือไม่มีการแจ้งเตือนล่วงหน้า เช่น แผ่นดินไหว เป็นต้น 
 2.4.4  การจัดการในภาวะฉุกเฉินตามแผนการป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 
 การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศไทยรวมถึงการจัดการ
ในภาวะฉุกเฉิน ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติเมื่อวันที่ 31 มีนาคม 2558 ก าหนดให้ทุกหน่วยงานใช้
กรอบการปฏิบัติตามแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 โดยมอบหมายให้ 
 2.4.4.1  กระทรวง กรม องค์กรและหน่วยงานภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ
จังหวัด อ าเภอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ภาคเอกชน และภาคส่วนอ่ืน ๆ ปฏิบัติการให้
เป็นไปตามแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 
 2.4.4.2  ส านักงบประมาณ หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาให้ความส าคัญในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการปูองกันและลด
ผลกระทบการเตรียมความพร้อม การเผชิญเหตุ และการจัดการในภาวะฉุกเฉิน รวมถึงการฟ้ืนฟูอย่าง
ยั่งยืน 
 2.4.4.3  หน่วยงานแต่ละระดับ จัดท าแผนปฏิบัติการรองรับยุทธศาสตร์
และบรรจุแผนงานและโครงการที่เกี่ยวข้องกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไว้ในแผนปฏิบัติราชการ
ประจ าปีด้วยแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ  พ.ศ. 2558 แบ่งระดับการจัดการ
สาธารณภัยออกเป็น 4 ระดับ ได้แก่ ระดับชาติ (2 ระดับ) ระดับจังหวัด และระดับพ้ืนที่ (อ าเภอและ
ท้องถิ่น) ได้แก ่
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  1.  ระดับอ าเภอและท้องถิ่น 
 ระดับ 1 สาธารณภัยขนาดเล็ก มีผู้อ านวยการอ าเภอ 
(นายอ าเภอ) รับผิดชอบและปฏิบัติหน้าที่ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตอ าเภอของตน
และมีหน้าที่ช่วยเหลือผู้อ านวยการจังหวัดตามที่ได้รับมอบหมาย  และให้ผู้อ านวยการท้องถิ่น 
(ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่) มีหน้าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตท้องถิ่น
ของตน และมีหน้าที่ช่วยเหลือผู้อ านวยการจังหวัดและผู้อ านวยการอ าเภอตามท่ีได้รับมอบหมาย 
 กรุงเทพมหานคร : ให้ผู้ช่วยผู้อ านวยการกรุงเทพมหานคร 
(ผู้อ านวยการเขต) รับผิดชอบและปฏิบัติหน้าที่ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตของตน และมี
หน้าทีช่วยเหลือผู้อ านวยการกรุงเทพมหานครตามที่ได้รับมอบหมาย 
  2.  ระดับจังหวัด 
   ระดับ 2 สาธารณภัยขนาดกลาง มีผู้อ านวยการ
จังหวัด (ผู้ว่าราชการจังหวัด) รับผิดชอบการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีนายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นรองผู้อ านวยการจังหวัด 

   กรุงเทพมหานคร : มีผู้อ านวยการกรุงเทพมหานคร 
(ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) รับผิดชอบในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตกรุงเทพมหานคร 
  3.  ระดับชาติแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ 
   ระดับ 3 สาธารณภัยขนาดใหญ่มีผู้บัญชาการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย) ท าหน้าที่ควบคุม ก ากับ บังคับ
บัญชาสั่งการ ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักร โดยมีปลัดกระทรวงมหาดไทย
เป็นรองผู้บัญชาการ 
   ระดับ 4 สาธารณภัยขนาดร้ายแรงอย่างยิ่ง มีนายกรัฐมนตรี
หรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายเข้าท าหน้าที่สั่งการ ก ากับ ควบคุมการปฏิบัติของผู้บัญชาการ 
ผู้อ านวยการ หน่วยงานของรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   2.4.5  แนวทางการปฏิบัติในภาวะฉุกเฉินตามแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
 แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558  
ได้ก าหนดแนวทางการปฏิบัติในภาวะฉุกเฉิน โดยก าหนดให้ “ทุกส่วนราชการหน่วยงานและ
ภาคเอกชนใช้ระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System) เป็นระบบมาตรฐานของ
ประเทศไทยในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน” และยังได้น าแนวความคิดในการจัดการในภาวะฉุกเฉินที่
เป็นสากลมาปรับใช้ให้เข้ากับบริบทของประเทศไทย และก าหนดเป็นแนวทางการปฏิบัติในภาวะ
ฉุกเฉิน ดังนี้ 
 2.4.5.1  การจัดตั้งองค์กรปฏิบัติในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน ได้แก่ 
 1.  ศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(การจัดการสาธารณภัยระดับ 1) 
 2.  ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์อ าเภอ (การจัดการสาธารณภัย
ระดับ 1)  
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 3.  ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด (การจัดการสาธารณภัย 
ระดับ 2) 
 4.  ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ส่วนหน้าจังหวัด และกอง
อ านวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยกลาง : กอปภ.ก. (การจัดการสาธารณภัยระดับ 3 และ 4) 
 5.  กองบัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
: บกปภ.ช. (จัดตั้งขึ้นตลอดเวลาแต่จะเริ่มสถาปนา (Activate) โครงสร้างต่าง ๆ เป็นล าดับขึ้นไปตาม
ความรุนแรงของสถานการณ์) 
 2.4.5.2  แนวทางปฏิบัติระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident 
Command System) 
 2.4.5.3  แนวทางการก ากับและควบคุมพ้ืนที่ (Area Command) 
 2.4.5.4  แนวทางการสนับสนุนการปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน (สปฉ.) 
(Emergency Support Function : ESF) 
 2.4.5.5  แนวทางปฏิบัติในการสนับสนุนการจัดการเหตุการณ์  
(Incident Management Assistance Team : IMAT) 
 หลักการ แนวความคิด และแนวทางปฏิบัติเหล่านี้ สามารถน ามาใช้
ในการจัดการสาธารณภัยได้ในทุกประเภทภัย (All Hazard) ตามที่ระบุในเหตุผลการประกาศใช้
พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ที่ต้องการให้เกิดเอกภาพและมาตรฐาน
ในการอ านวยการและบริหารจัดการเกี่ยวกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 2.4.6  แนวทางการจัดตั้งองค์กรปฏิบัติการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
: ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด 
     เมื่อเกิดสาธารณภัยขึ้นในพ้ืนที่และพิจารณาเห็นว่า  หรือได้รับ
รายงานจากกองอ านวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยอ าเภอว่าไม่สามารถควบคุมสถานการณ์ได้
ตามทรัพยากรก าลังคน ความรู้ ความสามารถที่มีอยู่ในอ าเภอให้กองอ านวยการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยจังหวัด จัดตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด เพ่ือท าหน้าที่เข้าควบคุมสถานการณ์
อ านวยการ สั่งการประสานการปฏิบัติ ระหว่างหน่วยงาน ส่วนราชการต่าง ๆ ทั้งฝุายพลเรือน และฝุาย
ทหาร เพ่ือจัดการสาธารณภัยที่เกิดข้ึน จนกว่าสถานการณ์จะกลับเข้าสู่ภาวะปกติ 
 แนวความคิดในการจัดตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัดซึ่งมี
สถานะที่เป็นได้ทั้งการเป็น (1) ศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉิน (Emergency Operation Center: EOC)  
ซึ่งท าหน้าที่ในการประสานการปฏิบัติ และสนับสนุนทรัพยากรต่าง ๆ ให้กับศูนย์บัญชาการเหตุการณ์
อ าเภอ โดยมีผู้อ านวยการจังหวัดเป็นผู้สั่งการ และ (2) ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command 
Post : ICP) ที่ท าหน้าที่ในการควบคุมและสั่งการ หน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่เกิดเหตุโดยตรง 
 ในกรณีนี้  ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์อ าเภอจะท าหน้าที่ เป็นส่วน
ปฏิบัติการในระดับพ้ืนที่ปฏิบัติตามแนวทางการบัญชาการ สั่งการ ของผู้อ านวยการจังหวัดหาก
สถานการณ์ลุกลาม ขยายตัวออกไป จนกระทั่งผู้บัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
ประกาศยกระดับการจัดการสาธารณภัยที่เกิดขึ้น เป็นภัยระดับ 3 ให้ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด
แปรสภาพเป็น “ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ส่วนหน้าจังหวัด” ภายใต้ นโยบายแนวทาง กลยุทธ์และ
ความมุ่งหมายในการปฏิบัติของกองบัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
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 2.4.7  โครงสร้างกองบัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาต/ิศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด/ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ส่วนหน้าจังหวัด 

 2.4.7.1  คณะที่ปรึกษาและผู้เชี่ยวชาญ ท าหน้าที่ให้ข้อเสนอแนะ 
ค าแนะน า ข้อมูลทางวิชาการการสังเคราะห์แนวโน้มสถานการณ์ และเทคนิคการปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับ
เหตุการณ์สาธารณภัยที่เกิดขึ้น ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนใดตามท่ีผู้บัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย/
ผู้อ านวยการเห็นสมควร จ านวนของคณะที่ปรึกษาและผู้เชี่ยวชาญให้เป็นไปตามที่เห็นสมควร 
 2.4.7.2  ศูนย์ข้อมูลประชาสัมพันธ์ร่วม ท าหน้าที่ประสานข้อมูล
เหตุการณ์กับกลุ่มงานต่าง ๆ เพ่ือสื่อสาร และประชาสัมพันธ์ข้อมูล ข่าวสารกับประชาชนสื่อมวลชน 
รวมทั้งปฏิบัติการทางจิตวิทยามวลชน ให้กรมประชาสัมพันธ์/ประชาสัมพันธ์จังหวัดเป็นหน่วยงานหลัก 
ในการจัดท าขอบเขต แผนงาน ภารกิจ โครงสร้างภายในของศูนย์ฯ 
 2.4.7.3  ศูนย์ประสานการปฏิบัติ  ท าหน้าที่ประสานงาน
หน่วยงานภาคเอกชนและประชาสังคม ด้านกฎหมาย ธุรการ ก าลังพล และในกรณีการจัดการสาธารณภัย
ระดับ 4 ด้านกิจการต่างประเทศให้กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการต่างประเทศ เป็นหน่วยงาน
หลักกระทรวงกลาโหมเป็นหน่วยสนับสนุน ร่วมกันจัดท า ขอบเขต แผนงาน ภารกิจ โครงสร้างภายใน 
โดยให้ส านักงานเลขานุการนายกรัฐมนตรี และหน่วยงานที่มีภารกิจที่เกี่ยวข้องในส านักนายกรัฐมนตรี
เข้าร่วมปฏิบัติงานในฐานะหน่วยงานหลัก 
 2.4.7.4  ส่วนปฏิบัติการ ท าหน้าที่ ด้านการดับเพลิง ค้นหาและ
กู้ภัย สารเคมีและวัตถุอันตราย การบริการการแพทย์และสาธารณสุข การคมนาคม การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การประสานทรัพยากร ทางทหาร ให้หน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจในแต่ละด้าน ร่วมกัน
จัดท า ขอบเขต แผนงาน ภารกิจ โครงสร้างภายในในการจัดการปฏิบัติการเพ่ือที่จะลดอันตรายที่
เกิดขึ้นในสถานที่เกิดเหตุการณ์รักษาชีวิตและทรัพย์สินการควบคุมสถานการณ์และการจัดการให้
กลับคืนสู่สภาวะปกติ 

 2.4.7.5  ส่วนอ านวยการ ท าหน้าที่ติดตามสถานการณ์ วิเคราะห์
แนวโน้มสถานการณ์ การแจ้งเตือนภัย ประสานข้อมูล ความต้องการ ความจ าเป็นในการสนับสนุน
ทรัพยากร และด าเนินการด้านการจัดการในภาวะฉุกเฉินให้กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย/
หน่วยงานตามที่ผู้อ านวยการมอบหมายเป็นผู้รับผิดชอบหลัก ในการจัดท า ขอบเขต แผนงาน ภารกิจ
โครงสร้างภายในของกลุ่มงานฯ และสนับสนุนสถานที่ปฏิบัติงานแก่กองบัญชาการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติ 
 2.4.7.6  ส่วนสนับสนุนท าหน้าที่ดังนี้ 
 1.  ตอบสนองการร้องขอรับการสนับสนุนในทุก ๆ ด้าน
ที่จ าเป็น เพ่ือให้การจัดการในภาวะฉุกเฉินด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ได้แก่ ด้าน
การสื่อสารโทรคมนาคม เทคโนโลยีสารสนเทศ การพลังงาน การเกษตร ทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อมและวัฒนธรรม การสาธารณูปโภค การโยธาธิการ และซ่อมบ ารุงการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจสังคม
และชุมชนให้หน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจในแต่ละด้าน ร่วมกันจัดท า ขอบเขต แผนงาน ภารกิจ
โครงสร้างภายในของกลุ่มงานฯ 
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 2.  ตอบสนองการร้องขอรับการสนับสนุนในด้านการงบประมาณ 
การเงิน การคลัง และการรับบริจาค ให้ส านักงบประมาณ และกรมบัญชีกลาง/ส านักงานคลังจังหวัด 
เป็นหน่วยที่รับผิดชอบภารกิจด้านงบประมาณ การเงิน การคลัง และส านักนายกรัฐมนตรี รับผิดชอบ
ภารกิจด้านการรับบริจาคโดยให้ร่วมกันจัดท า ขอบเขต แผนงาน ภารกิจโครงสร้างภายในของกลุ่มงานฯ 
    2.4.8  บทสรุป 
      ในการจัดการความเสี่ยงสาธารณภัย ระบบการปฏิบัติงานในภาวะ
ฉุกเฉินที่มีเอกภาพในการประสานงานอย่างสอดคล้อง ถือว่าเป็นปฏิบัติการที่มีความส าคัญอย่าง
ยิ่งยวด เพราะเป็นระยะที่ระบบจะสามารถบริหารจัดการให้สถานการณ์กลับคืนสู่ภาวะปกติ  หรือ
ระบบจะพ่ายแพ้ต่อความรุนแรงของผลกระทบจนไม่สามารถรับมือได้  การปฏิบัติงานนี้จึงต้องอาศัย
หน่วยงานจ านวนมากเข้าปฏิบัติการร่วมกัน ภายใต้กรอบการปฏิบัติงานเดียวกันที่เรียกว่า“ระบบ
บัญชาการเหตุการณ์” ซึ่งเป็นระบบที่ถูกออกแบบให้มีมาตรฐานการใช้ร่วมกันในระดับสากล เพ่ือ
ประโยชน์ในการสร้างเอกภาพในการปฏิบัติงานข้ามสายงานภายในพ้ืนที่  และเมื่อต้องรับความ
ช่วยเหลือจากต่างประเทศเช่นเดียวกัน 

แผนภาพที่  2 - 3 โครงสร้างศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จั งหวัด/ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ 
ส่วนหน้าจังหวัด 

 
 
 
 
 
 
     
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559 

 
 
 

 
 

รองผู้อ านวยการจังหวัด 

ศูนย์ประสานการปฏิบัติ 

ส่วนปฏิบัติการ ส่วนอ านวยการ ส่วนสนับสนุน 

ศูนย์ข้อมูลประชาสัมพันธ์ร่วม 

ที่ปรึกษา/ผู้เชี่ยวชาญ 

พื้นที่ 

กลุ่มภารกิจ 

หน่วยสถานการณ์ 

หน่วยทรัพยากร 

หน่วยเอกสาร 

แผนกสนับสนุน 

หน่วยจัดหาสิ่งอุปกรณ์ 

หน่วยสถานที่ 

แผนกบริการ แผนกการเงิน 

หน่วยสื่อสาร 

หน่วยแพทย์ 

หน่วยการเงิน บัญชี 

หน่วยจัดซื้อ จัดจ้าง 

หน่วยสนับสนุน
ภาคพื้น 

 

หน่วยเสบียง 

ศูนย์บัญชาการ
เหตุการณ์อ าเภอ 

หน่วยพัสดุ 

ผู้อ านวยการจังหวัด 
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 2.5  แนวคิดเรื่องสาธารณภัยในประเทศไทย 
  2.5.1 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
   พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เป็น
กฎหมายหลักในการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย ซึ่งหน่วยงานต่าง ๆ เกี่ยวข้องยึดเป็นกลไก
ส าคัญในการขับเคลื่อนการด าเนินงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ส่งผลให้การประสานหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยมีเอกภาพ โดยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 พฤศจิกายน 
2550 เป็นต้นมา 

 มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 สาธารณภัย หมายความว่า อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาดใน

มนุษย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว์น้ า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืน ๆ อันมีผลกระทบต่อ
สาธารณชน ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผู้ท าให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือเหตุอ่ืนใด ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต 
ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหายแก่ทรัพย์สินของประชาชน หรือของรัฐ และให้หมายความ
รวมถึงภัยทางอากาศ และการก่อวินาศกรรมด้วย 

ผู้บัญชาการ หมายความว่า ผู้บัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ 

ผู้อ านวยการ หมายความว่า ผู้อ านวยการกลาง ผู้อ านวยการจังหวัด 
ผู้อ านวยการอ าเภอ ผู้อ านวยการท้องถิ่น และผู้อ านวยการกรุงเทพมหานคร 

หมวด 1 บททั่วไป 
มาตรา 15 ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ านวยการจังหวัด รับผิดชอบในการ

ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
(1) จัดท าแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ซึ่ งต้อง

สอดคล้องกับแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
(2) ก ากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(3) ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้จัดให้มีวัสดุ อุปกรณ์ 

เครื่องมือเครื่องใช้ ยานพาหนะ และสิ่งอ่ืน เพ่ือใช้ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามที่ก าหนด
ในแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 

(4) ด าเนินการให้หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การ
สงเคราะห์เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย หรือผู้ได้รับภยันตรายหรือเสียหายจากสาธารณภัยรวมตลอดทั้ง
การรักษาความสงบเรียบร้อยและการปฏิบัติการใด ๆ ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(5) สนับสนุนและให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(6) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ผู้บัญชาการและผู้อ านวยการกลางมอบหมาย 
เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม (3) (4) และ (5) ให้ผู้อ านวยการ

จังหวัดมอี านาจสั่งการหน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งอยู่ในจังหวัด ให้ด าเนินการในการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และมีอ านาจสั่งการ 
ควบคุม และก ากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานและอาสาสมัครให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินี้ 
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หมวด 2 การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
มาตรา 22 เมื่อมีกรณีตามมาตรา 21 เกิดข้ึน ให้ผู้อ านวยการอ าเภอ และ

ผู้อ านวยการจังหวัดมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับผู้อ านวยการท้องถิ่น โดยในกรณีผู้อ านวยการอ าเภอ 
ให้สั่งการได้ส าหรับในเขตอ าเภอของตน และในกรณีผู้อ านวยการจังหวัด ให้สั่งการได้ส าหรับในเขต
จังหวัด แล้วแต่กรณี 

ในกรณีที่ผู้อ านวยการท้องถิ่นมีความจ าเป็นต้องได้รับความช่วยเหลือจาก
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐที่อยู่นอกเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่ของตน 
ให้แจ้งให้ผู้อ านวยการอ าเภอหรือผู้อ านวยการจังหวัด แล้วแต่กรณี เพ่ือสั่งการโดยเร็วต่อไป 

ในกรณีจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยใด 
ผู้อ านวยการจังหวัดจะสั่งการให้หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือ
บุคคลใดกระท าหรืองดเว้นการกระท าใดที่มีผลกระทบต่อการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยนั้นก็ได้ 
ค าสั่งดังกล่าวให้มีผลบังคับเป็นระยะเวลาตามที่ก าหนดในค าสั่ง แต่ต้องไม่เกินยี่สิบสี่ชั่วโมง ในกรณีที่
มีความจ าเป็นต้องให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับเกินยี่สิบสี่ชั่วโมง ให้เป็นอ านาจของผู้บัญชาการที่จะ  
สั่งการได้ตามความจ าเป็นแต่ต้องไม่เกินเจ็ดวัน 

มาตรา 25 ในกรณีที่เกิดสาธารณภัยและภยันตรายจากสาธารณภัยนั้นใกล้
จะถึง ผู้อ านวยการมีอ านาจสั่งให้เจ้าพนักงานดัดแปลง ท าลาย หรือเคลื่อนย้ายสิ่งก่อสร้าง วัสดุ หรือ
ทรัพย์สินของบุคคลใดที่เป็นอุปสรรคแก่การบ าบัดปัดปูองภยันตรายได้  ทั้งนี้ เฉพาะเท่าที่จ าเป็นแก่
การยับยั้งหรือแก้ไขความเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากสาธารณภัยนั้น 

ในกรณีที่การดัดแปลง ท าลาย หรือเคลื่อนย้ายสิ่งก่อสร้าง วัสดุ หรือ
ทรัพย์สินจะมีผลท าให้เกิดสาธารณภัยขึ้นในเขตพ้ืนที่อ่ืนหรือก่อให้เกิดความเสียหายเพ่ิมขึ้นแก่เขต
พ้ืนที่อ่ืน ผู้อ านวยการท้องถิ่นจะใช้อ านาจตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองมิได้ เว้นแต่จะได้รับความเห็น
ชอบจากผู้อ านวยการจังหวัด 

มาตรา 27 ในการบรรเทาสาธารณภัย ผู้อ านวยการและเจ้าพนักงานซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากผู้อ านวยการมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการดังต่อไปนี้ 

(1) จัดให้มีสถานที่ชั่วคราวเพ่ือให้ผู้ประสบภัยอยู่อาศัยหรือรับการปฐม
พยาบาล และการรักษาทรัพย์สินของผู้ประสบภัย 

(2) จัดระเบียบการจราจรชั่วคราวในพ้ืนที่ที่ เกิดสาธารณภัยและพ้ืนที่
ใกล้เคียงเพ่ือประโยชน์ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(3) ปิดกั้นมิให้ผู้ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องเข้าไปในพ้ืนที่ที่เกิดสาธารณภัยและ
พ้ืนที่ใกล้เคียง 

(4) จัดให้มีการรักษาความสงบเรียบร้อยและปูองกันเหตุโจรผู้ร้าย 
(5) ช่วยเหลือผู้ประสบภัย และช่วยขนย้ายทรัพย์สินในพ้ืนที่ที่เกิดสาธารณภัย

และพ้ืนที่ใกล้เคียง เมื่อเจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินร้องขอ 
ในการด าเนินการตาม (2) (3) (4) และ (5) ผู้อ านวยการหรือเจ้าพนักงาน

จะด าเนินการเองหรือมอบหมายให้พนักงานฝุายปกครองหรือต ารวจในพ้ืนที่เป็นผู้ด าเนินการ หรือ
ช่วยด าเนินการก็ได้ และในกรณีตาม (5) จะมอบหมายให้องค์การสาธารณกุศลเป็นผู้ด าเนินการหรือช่วย
ด าเนินการด้วยก็ได้ 
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มาตรา 28 เมื่อเกิดหรือใกล้จะเกิดสาธารณภัยขึ้นในพ้ืนที่ใด และการที่
ผู้ใดอยู่อาศัยในพ้ืนที่นั้นจะก่อให้เกิดภยันตรายหรือกีดขวางต่อการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงาน  
ให้ผู้บัญชาการ รองผู้บัญชาการ ผู้อ านวยการ และเจ้าพนักงานซึ่งได้รับมอบหมายมีอ านาจสั่งอพยพ  
ผู้ซึ่งอยู่ในพ้ืนที่นั้นออกไปจากพ้ืนที่ดังกล่าว ทั้งนี้ เฉพาะเท่าที่จ าเป็นแก่การปอูงกันและบรรเทาสาธารณภัย 

มาตรา 29 เมื่อเกิดหรือใกล้จะเกิดสาธารณภัยขึ้นในพ้ืนที่ใดและการอยู่
อาศัยหรือด าเนินกิจการใด ๆ ในพ้ืนที่นั้นจะเป็นอันตรายอย่างร้ายแรง ผู้บัญชาการ รองผู้บัญชาการ 
ผู้อ านวยการกลาง ผู้อ านวยการจังหวัด ผู้อ านวยการอ าเภอ และผู้อ านวยการท้องถิ่นโดยความเห็นชอบ
ของผู้อ านวยการอ าเภอ จะประกาศห้ามมิให้บุคคลใด ๆ เข้าไปอยู่อาศัยหรือด าเนินกิจการใดในพ้ืนที่
ดังกล่าวก็ได้ ประกาศดังกล่าวให้ก าหนดระยะเวลาการห้ามและเขตพ้ืนที่ที่ห้ามตามที่จ าเป็นไว้ด้วย 

มาตรา 30 ให้ผู้อ านวยการในเขตพ้ืนที่ที่รับผิดชอบส ารวจความเสียหายจาก
สาธารณภัยที่เกิดขึ้นและท าบัญชีรายชื่อผู้ประสบภัยและทรัพย์สินที่เสียหายไว้เป็นหลักฐาน พร้อมทั้ง
ออกหนังสือรับรองให้ผู้ประสบภัยไว้เป็นหลักฐานในการรับการสงเคราะห์และฟ้ืนฟู 
  2.5.2 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 
    เป็นการน าแนวคิดหลักในการพัฒนาระบบการปูองกัน การเตรียมความพร้อม 
และการสร้างภูมิคุ้มกันโดยพัฒนาภูมิความรู้และเสริมสร้างความเข้มแข็งระดับชุมชน ในการเฝูาระวัง
และรับมือกับสาธารณภัย การอยู่ร่วมกับธรรมชาติและการสร้างภูมิต้านทานให้แก่ชุมชนตามแนวทาง 
"ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง" รวมทั้งการน าแนวคิดการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเพ่ือปูองกันภัย
ตามหลักสากลคือ "รู้รับ - ปรับตัว - ฟ้ืนเร็วทั่ว - อย่างยั่งยืน" (Resilience) โดยเสริมสร้างความตระหนัก
ในการลดความเสี่ยง ตั้งแต่ก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย และก ากับการด าเนินการขับเคลื่อน
ให้เป็นไปตามกรอบพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ .ศ. 2550 และสอดคล้องกับ
กรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 - 2573 (Sendai Framework 
for Disaster Risk Reduction 2015 - 2030) จึงได้ก าหนดยุทธศาสตร์การด าเนินงานตามแผนการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ประกอบด้วย การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจาก 
สาธารณภัย (Disaster Risk Reduction : DRR) การบูรณาการการจัดการในภาวะฉุกเฉิน (Emergency 
Management) การเพ่ิมประสิทธิภาพการฟ้ืนฟูอย่างยั่งยืน (Build Back Better and Safer) และการ
ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นแนวทางหลักในการ
ด าเนินการให้บรรลุเปูาหมายของแผน และน าไปสู่ความส าเร็จในการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
ซึ่งเป็นพ้ืนฐานของการพัฒนาที่ยั่งยืนยุทธศาสตร์การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของแผนฉบับนี้ 
เป็นการตอบสนองต่อเปูาหมายการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศและวัตถุประสงค์ของ
แผนให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นในอันที่จะยกระดับไปสู่มาตรฐานตามหลักสากล เพ่ือสร้างความเชื่อมั่น
และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและของรัฐรวมถึงความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศอย่างยั่งยืน ประกอบด้วย 4 ยุทธศาสตร์ดังนี้   

 ยุทธศาสตร์ที่ 1 การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย เป็นการลด
โอกาสที่จะได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยอย่างเป็นระบบ โดยการวิเคราะห์และการจัดการกับปัจจัย
ที่เป็นสาเหตุและผลกระทบของสาธารณภัย เพ่ือลดความล่อแหลม ลดปัจจัยที่ท าให้เกิดความ
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เปราะบางและเพ่ิมศักยภาพของบุคคล ชุมชน และสังคมให้เข้มแข็งในการจัดการปัญหาในปัจจุบัน 
รวมถึงปูองกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต 

 ยุทธศาสตร์ที่ 2 การบูรณาการการจัดการในภาวะฉุกเฉิน เป็นการเผชิญเหตุ
และจัดการสาธารณภัยในภาวะฉุกเฉินให้เป็นไปอย่างมีมาตรฐาน โดยการจัดระบบ การจัดการ
ทรัพยากรและภารกิจความรับผิดชอบ เพ่ือเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้นทุกรูปแบบได้อย่างมี
ประสิทธิภาพรวมถึงลดความสูญเสียที่จะมีต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน ทรัพยากรสภาพแวดล้อม
สังคมและประเทศให้มีผลกระทบน้อยที่สุด 

 ยุทธศาสตร์ที่ 3 การเพ่ิมประสิทธิภาพการฟ้ืนฟูอย่างยั่งยืน เป็นการปรับ
สภาพระบบสาธารณูปโภค การด ารงชีวิต และสภาวะวิถีความเป็นอยู่ของชุมชนที่ประสบภัยให้กลับสู่สภาวะ
ปกติ หรือพัฒนาให้ดียิ่งขึ้นและปลอดภัยกว่าเดิม (Build Back Better and Safer) ตามความ
เหมาะสม โดยการน าปัจจัยในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยมาด าเนินการในการฟ้ืนฟู ซึ่งหมาย
รวมถึงการซ่อมสร้าง (Reconstruction) และการฟื้นสภาพ (Rehabilitation) 

 ยุทธศาสตร์ที่ 4 การส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการจัดการ
ความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นการพัฒนาศักยภาพการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศ
ให้ได้มาตรฐานตามหลักสากล โดยการจัดระบบและกลไกในการประสานความร่วมมือระหว่าง
ประเทศให้มีประสิทธิภาพซึ่งการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศจ าเป็นต้องได้รับความ
ร่วมมือจากทุกภาคส่วน ทั้งในประเทศและต่างประเทศ โดยค านึงถึงระเบียบ กฎหมาย แนวทาง
ปฏิบัติ การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม และประเพณีปฏิบัติให้สอดคล้องกับกรอบความร่วมมือ
ระหว่างประเทศเป็นส าคัญ 

ทฤษฎีผู้น า 

 1.  ความหมายของภาวะผู้น า 
 ในปัจจุบันได้มีผู้ให้ความหมายค าว่า “ภาวะผู้น า” ไว้หลากหลายและแตกต่างกัน ดังนี้ 
 ภาวะผู้น า คือ ความคิดริเริ่มและธ ารงไว้ซึ่งโครงสร้างของความคาดหวังและ
ความสัมพันธ์ระหว่างกันของสมาชิกของกลุ่ม (Stogdill, 1974) 
 ภาวะผู้น า คือ ความสามารถที่จะชี้แนะ สั่งการ หรืออ านวยการ หรือมีอิทธิพลต่อ
พฤติกรรมของผู้อื่นเพ่ือให้มุ่งไปสู่จุดหมายที่ก าหนดไว้ (McFarland, 1979) 
 ภาวะผู้น า คือ ศิลปะในการชี้แนะลูกน้อง หรือผู้ร่วมงานให้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
กระตือรือร้น และเต็มใจ (Schwartz, 1980) 
 ภาวะผู้น า คือ กระบวนการที่บุคคลใช้อิทธิพลต่อกลุ่ม เพ่ือให้บรรลุความต้องการของ
กลุ่ม หรือจุดมุ่งหมายขององค์การ (Mitchell and Larson, Jr., 1987) 
 ภาวะผู้น า เป็นเรื่องของศิลปะของการใช้อิทธิพล หรือกระบวนการใช้อิทธิพลต่อ
บุคคลอ่ืนเพ่ือให้เขามีความเต็มใจ และกระตือรือร้นในการปฏิบัติงานจนประสบความส าเร็จตาม
จุดมุ่งหมายของกลุ่ม (Kootz and Weihrich, 1988) 
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 ภาวะผู้น า เป็นความสามารถในการใช้อิทธิพลต่อกลุ่ม เพ่ือให้ประสบความส าเร็จ
ตามเปูาหมายที่ตั้งไว้ (Robbins, 1989) 
 ภาวะผู้น า เป็นกระบวนการของการชี้แนะ และอิทธิพลต่อกิจกรรมต่าง ๆ ของสมาชิก
ของกลุ่ม (Stoner and Freeman, 1989 : 459) 
 ภาวะผู้น า เป็นกระบวนการที่บุคคลหนึ่ง (ผู้น า) ใช้อิทธิพลและอ านาจของตน
กระตุ้นชี้น าให้บุคคลอื่น(ผู้ตาม) มีความกระตือรือร้น เต็มใจท าในสิ่งที่เขาต้องการ โดยมีเปูาหมายของ
องค์การเป็นจุดหมายปลายทาง (พยอม วงศ์สารศรี, 2534) 
 ภาวะผู้น า (Leadership) หรือ ความเป็นผู้น า หมายถึง  ความสามารถในการน า  
ซึ่งเป็นความส าเร็จอย่างยิ่งส าหรับความส าเร็จของผู้น า ภาวะผู้น าได้รับความสนใจและศึกษามานานแล้ว
เพ่ือให้รู้ว่าอะไรเป็นองค์ประกอบที่จะช่วยให้ผู้น ามีความสามารถในการน าหรือเป็นผู้น าที่มีประสิทธิภาพ
(The American Heritage Dictionary,1985 : 719) 

แผนภาพที่ 2 - 4 แสดงปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้น า ผู้ตาม และกระบวนการ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา : อารี เพชรผุด, 2537 
 

 
 
 
 

ผู้น า 
(Leaders) 
(Leaders) 

สถานการณ์ 
(Situations) 

ผู้ตาม 
(Follows) 

เปูาหมาย(GOAL) 

ภาวะผู้น า 
(LEADERSHIP) 

ปฏิสัมพันธ ์
ความพึงพอใจ 
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กวี วงศ์พุฒ (2535 : 14-15) ได้สรุปแนวคิดเกี่ยวกับผู้น าไว้ 5 ประการ คือ 
1.  ผู้น า หมายถึง ผู้ซึ่งเป็นศูนย์กลางหรือจุดรวมของกิจกรรมภายในกลุ่มเปรียบเสมือน

แกนของกลุ่ม เป็นผู้มีโอกาสติดต่อสื่อสารกับผู้อ่ืนมากกว่าทุกคนในกลุ่ม มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของ
กลุ่มสูง 

2.  ผู้น า หมายถึง บุคคลซึ่งน ากลุ่มหรือพากลุ่มไปสู่วัตถุประสงค์หรือจุดหมายที่วางไว้ 
แม้แต่เพียงชี้แนะให้กลุ่มไปสู่จุดหมายปลายทางก็ถือว่าเป็นผู้น า ทั้งนี้  รวมถึงผู้น าที่น ากลุ่มออกนอกลู่
นอกทางด้วย 

3.  ผู้น า หมายถึง บุคคลที่สมาชิกส่วนใหญ่คัดเลือกหรือยกให้เขาเป็นผู้น าของกลุ่ม  
ซ่ึงเป็นไปโดยอาศัยลักษณะทางสังคม มิติของบุคคลเป็นฐาน และสามารถแสดงพฤติกรรมของผู้น าได้ 

4.  ผู้น า หมายถึง บุคคลซึ่งมีคุณสมบัติเฉพาะอย่าง คือสามารถสอดแทรกอิทธิพล
บางประการอันก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของกลุ่มได้มากที่สุด 

5.  ผู้น า หมายถึง บุคคลซึ่งสามารถน ากลุ่มไปในทางที่ต้องการ เป็นบุคคลที่มีส่วนร่วม 
และเก่ียวข้องโดยตรงต่อการแสดงบทบาท หรือพฤติกรรมการเป็นผู้น า 

จากความหมายดังกล่าวข้างต้น จะเห็นว่าแนวคิดส่วนใหญ่จะเกี่ยวข้องกับกลุ่มคน และ
สมาชิกของกลุ่มมีความสัมพันธ์ภายในต่อกันอย่างสม่ าเสมอ ในการนี้จะมีสมาชิกคนใดคนหนึ่งหรือมากกว่า
ถูกก าหนดหรือยอมรับให้เป็นผู้น า (Leader) เนื่องจากจะมีความแตกต่างในด้านต่าง ๆ จากบุคคลอื่น ๆ 
ของกลุ่ม ซึ่งถือว่าเป็นผู้ตาม (Followers) หรือผู้ใต้บังคับบัญชา หรือลูกน้อง (Subordinates) หรือผู้ปฏิบัติ 

 ส าหรับความหมายของภาวะผู้น าเกือบทั้งหมดจะเกี่ยวข้องกับการใช้อิทธิพล  
ซึ่งส่วนมากจะเป็นผู้น า (Leader) พยายามจะมีอิทธิพลต่อผู้ตาม (Followers) ในกลุ่มหรือบุคคลอื่น ๆ 
เพ่ือให้มีทัศนคติ พฤติกรรมและอ่ืนๆ ไปในทิศทางที่ท าให้จุดมุ่งหมายของกลุ่มหรือองค์กรประสบ
ความส าเร็จ 

 ดังนั้นจึงสรุปได้ว่า ภาวะผู้น า คือ กระบวนการที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งพยายามใช้
อิทธิพลของตนหรือกลุ่มตน กระตุ้น ชี้น า ผลักดัน ให้บุคคลอ่ืนหรือกลุ่มบุคคลอ่ืนมีความเต็มใจ และ
กระตือรือร้นในการท าสิ่งต่าง ๆ ตามต้องการ โดยมีความส าเร็จของกลุ่มหรือองค์กรเป็นเปูาหมาย 
 2.  ประเภทของผู้น า 
 จากการจ าแนกประเภทของผู้น า อาจจ าแนกโดยอธิบายให้เห็นถึงการเกิดผู้น าว่า
เกิดข้ึนได ้2 ประเภท คือ 

 2.1  จ าแนกโดยสถานการณ์และโดยต าแหน่ง 
 2.2  จ าแนกโดยลักษณะในการบริหารซึ่งมี 3 ประเภทซึ่งจะเน้นที่พฤติกรรมของ

ผู้น าเป็นส าคัญว่าผู้น ามีพฤติกรรมเช่นไร ดังนี้ 
  2.2.1  ผู้น าแบบใช้พระเดช หมายถึง ผู้น าที่ยึดเอากฎหมาย ระเบียบแบบแผน
เป็นที่ตั้ง 
  2.2.2  ผู้น าแบบใช้พระคุณ หมายถึง ผู้น าที่มีอ านาจและศิลปะในการที่จะ
สามารถจูงใจให้บุคคลทั้งหลายทั้งปวงปฏิบัติตามที่ตนประสงค์ 
  2.2.3  ผู้น าแบบสัญลักษณ์ หมายถึง ผู้น าที่มีลักษณะเป็นสัญลักษณ์ของผู้อยู่
ในฐานะต าแหน่งที่ควรแก่การเคารพนับถือ 
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 ถ้าพิจารณาผู้น าแบบใช้พระเดชจะพบว่า ตรงกับประเภทของภาวะผู้น า คือ ผู้น า
ประเภทนิเสธ ส่วนผู้น าโดยต าแหน่งก็มักจะมีพฤติกรรมแบบผู้น าแบบใช้พระเดช เป็นส่วนมาก คือ
เมื่อได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ก็มักยึดเอากฎหมายและระเบียบแบบแผนเป็นที่ตั้ง แต่ก็มีบ้างที่
ใช้พระคุณ ส่วนผู้น าแบบใช้พระคุณนั้นตรงกับผู้น าประเภทปฏิฐาน และผู้น าโดยสถานการณ์ เพราะ
เป็นผู้น าที่ท าให้ผู้ร่วมงานเลื่อมใสศรัทธา และเห็นอกเห็นใจผู้ร่วมงานเหมือน ๆ กัน ทั้งยังเป็นผู้น าที่
อาจจะไม่ได้รับการแต่งตั้งตามกฎหมายอีกด้วย  
 3.  ลักษณะของภาวะผู้น า 
 มิทเชล และลาร์สัน จูเนียร์ (Michell and Larson, Jr.,1987: 435-436)  
ได้ชี้ให้เห็นองค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการ ในการพิจารณาว่าผู้น าใดมีภาวะผู้น าหรือไม่ ได้แก่ 
                3.1  ภาวะผู้น าเป็นกระบวนการ ของการใช้อิทธิพล ผู้น าจะพยายามมีอิทธิพล
เหนือผู้ตาม เพื่อให้มีพฤติกรรมการปฏิบัติงานตามต้องการ โดยมีจุดมุ่งหมายขององค์กรเป็นเปูาหมาย 
ไม่ใช่เรื่องของบุคคลที่จะพึงมีภาวะผู้น าได้โดยที่ไม่ได้มีกระบวนการท าใด  ๆ เป็นกระบวนการ
(Process) ให้เกิดอิทธิพลต่อผู้อ่ืน ดังนั้นผู้น าทางการแต่งตั้ง เช่น ผู้อ านวยการ ผู้บัญชาการ อาจจะมี
ภาวะผู้น าหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่ว่ามีลักษณะทั้ง 3 ประการหรือเปล่า ในทางตรงข้ามผู้ที่แสดงภาวะ
ผู้น าอาจจะไม่เป็นผู้ที่เป็นแบบทางการ แต่มีองค์ประกอบ 3 ประการนั้น 
 3.2  ภาวะผู้น านอกจากจะเป็นกระบวนการแล้ว ภาวะผู้น าจะเกิดได้ก็ต่อเมื่อ
ผู้ตามยอมให้ใช้อิทธิพลต่อตัวเขา ซึ่งโดยทั่วไปก็ต้องพิจารณาถึงระดับความถูกต้องของอิทธิพลที่ใช้
ด้วยว่าไม่ใช่เป็นการใช้อ านาจเข้าขู่เข็ญ หรือบีบบังคับให้ท าตาม เพราะถ้าเป็นการเช่นนั้นก็ไม่ถือว่ามี
ภาวะผู้น าได้ 
 3.3  ภาวะผู้น าจะถูกอ้างถึงเมื่อจุดมุ่ งหมายของกลุ่มหรือองค์กรประสบ
ความส าเร็จ ดังนั้นหากผู้น าไม่สามารถน ากลุ่มไปสู่ความส าเร็จดังกล่าว ก็ย่อมหมายถึงว่าผู้น าไม่ได้
แสดงภาวะผู้น า หรือไม่มีความสามารถในการเป็นผู้น านั่นเอง 
 4.  คุณสมบัติของผู้น า คุณสมบัติของผู้น าควรประกอบด้วย 

 4.1  ครองตน 
 4.1.1  มีความประพฤติปฏิบัติตนดี 
 4.1.2  มีความรู้ ความสามารถ เข้าใจเหตุการณ์ 
 4.1.3  มีความซื่อสัตย์สุจริต 
 4.1.4  มีความอดทนอดกลั้น 
 4.1.5  มีเหตุมีผล 
 4.1.6  มีการควบคุมอารมณ์ที่ดี (EQ=Emotional Qmotient) 

 4.2  ครองคน 
  4.2.1  มีมนุษยสัมพันธ์ดี 
  4.2.2  มีความเสียสละ 
  4.2.3  มีความจริงใจ 
  4.2.4  มีความสามารถในการจูงใจ 
  4.2.5  มีความปรารถนาส่งเสริมให้ลูกน้องก้าวหน้า 
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 4.3  ครองงาน 
  4.3.1  มีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ 
  4.3.2  มีความรับผิดชอบ 
  4.3.3  มีการตรงต่อเวลา 
  4.3.4  มีความมุ่งม่ันในการสร้างผลงาน 
  4.3.5  มีผลงานเป็นที่ประจักษ์ 
  4.3.6  มีความกล้าหาญ 

 5.  รูปแบบของผู้น า 
                  การศึกษาเกี่ยวกับผู้น ามีหลายลักษณะ จากการศึกษาของวิลเลี่ยม เจ เรดดิน 
(William J. Reddin) เรดดิน อธิบายถึงความสัมพันธ์กันของพฤติกรรมของผู้ใต้บังคับบัญชาและ
สถานการณ์ โดยแสดงให้เห็นถึงรูปแบบผู้น าที่มีประสิทธิผลมากกว่า และผู้น าที่มีประสิทธิผลน้อยกว่า 
ดังนี้ 
 5.1  รูปแบบผู้น าที่มีประสิทธิผลสูง 

 5.1.1  นักบริหาร (Execlutiver) ผู้น าแบบนี้จะมีความสนใจเป็นอย่างมาก
ทั้งในเรื่องของงานและสัมพันธภาพระหว่างบุคคล มีความสามารถในการจูงใจคน ก าหนดมาตรฐานใน
งานสูง เข้าใจถึงความแตกต่างระหว่างบุคคล และการ างานเป็นทีม 

 5.1.2  นักพัฒนา (Develop) ผู้น าแบบนี้จะให้ความส าคัญกับเรื่อง
สัมพันธภาพระหว่างบุคคลมากกว่าให้ความสนใจกับงาน จะให้ความไว้วางใจผู้ร่วมงาน สร้างแรงจูงใจ
และให้ก าลังใจเพ่ือให้ทุกคนพัฒนาตนเอง 

 5.1.3  นักเผด็จการแบบใช้พระคุณ (Benevolent Autocrat) ผู้น าแบบนี้
จะให้ความสนใจอย่างมากกับงาน และให้ความสนใจเรื่องความสัมพันธภาพระหว่างบุคคลน้อย  
มุ่งประสิทธิผลของงาน และท าให้บรรลุผลได้อย่างดี โดยไม่ท าให้เกิดความขุ่นข้องหมองใจ 

 5.1.4  ผู้รักษากฎระเบียบ (Bureaucrat) ผู้น าแบบนี้จะไม่ให้ความสนใจมากนัก 
 5.2.  แนวคิดจากการศึกษาของเคอร์ทเลวิท แห่งมหาวิทยาลัยไอโอวา ได้แบ่ง
ลักษณะผู้เป็น 3 แบบ คือ 
 5.2.1  ผู้น าแบบอัตถนิยมหรืออัตตาธิปไตย (Democratic Leaders) จะ
ตัดสินใจด้วยตนเอง ไม่มีเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์แน่นอนข้ึนอยู่กับผู้น าเอง คิดถึงผลงานไม่คิดถึงคน 
บางครั้งจะท าเกิดศัตรูได้ ผู้น าลักษณะนี้จะใช้ได้ดีในช่วงภาวะวิกฤตเท่านั้น ผลของการเป็นผู้น า
ลักษณะนี้ จะท าให้ผู้ได้บังคับบัญชาไม่มีความเชื่อมั่นในตนเอง และไม่เกิดความริเริ่มสร้างสรรค์ 
 5.2.2  ผู้น าแบบประชาธิปไตย (Democratic Leaders) ใช้การตัดสินใจ
ของกลุ่มหรือให้ผู้ตามมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ รับฟังความคิดเห็นส่วนรวม ท างานเป็นทีม มีการ
สื่อสารแบบ 2 ทาง ท าให้เพ่ือผลผลิตและความพึงพอใจในการท างาน บางครั้งการอิงกลุ่มท าให้ใช้
เวลานานในการตัดสินใจ ระยะเวลาที่เร่งด่วนผู้น าลักษณะนี้ไม่เกิดผลดี 
  5.2.3  ผู้น าแบบตามสบายหรือเสรีนิยม (Laissez Faire Leaders) จะให้
อิสระกับผู้ได้บังคับบัญชาเต็มที่ในการติดสินใจในการแก้ปัญหา จะไม่มีการก าหนดเปูาหมายที่แน่นอน
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ไม่มีหลักเกณฑ์ ไม่มีระเบียบ จะท าให้เกิดความคับข้องใจหรือความไม่พอใจของผู้ร่วมงานได้และได้ 
ผลผลิตต่ า การท างานของผู้น าลักษณะนี้เป็นการกระจายงานไปที่กลุ่ม ถ้ากลุ่มมีความรับผิดชอบและ
มีแรงจูงใจในการท างานสูง สามารถควบคุมได้ดี มีผลงานและความริเริ่มสร้างสรรค์  
 5.3  แนวคิดจากการศึกษาของเรนสิสลิเคอร์ท (RensisLikert) และ
สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยมิชิแกน (อ้างอิงถึงใน Miner,1992:236) ท าการวิจัยด้าน
สภาวะผู้น าโดยใช้เครื่องมือที่ Likert และกลุ่มคิดขึ้น ประกอบด้วย ความคิดรวมยอดเรื่อง ภาวะผู้น า 
แรงจูงใจ การติดต่อสื่อสาร การปฏิสัมพันธ์ และการใช้ อิทธิพล การตัดสินใจ การตั้งเปูาหมาย การ
ควบคุมคุณภาพและสมรรถนะของเปูาหมาย โดยแบ่งลักษณะผู้น าเป็น 4 แบบ คือ 
 5.3.1  แบบใช้อ านาจ  (Explorative Authoritative) ผู้บริหารใช้อ านาจ
เผด็จการสูง ไว้วางใจผู้ได้บังคับบัญชาเล็กน้อย บังคั บบัญชาแบบขู่ เข็ญมากกว่าการชมเชย 
การติดต่อสื่อสาร เป็นไปทางเดียวจากบนลงล่าง การตัดสินใจอยู่ในระดับเบื้องบนมาก 
 5.3.2  แบบใช้อ านาจเชิงเมตตา (Benevolent  Authoritative) ปกครอง
แบบพ่อปกครองลูก ให้ความไว้วางใจผู้ใต้บังคับบัญชา จูงใจโดยการให้รางวัล แต่บางครั้งขู่ลงโทษ 
ยอมให้การติดต่อสื่อสารจากเบื้องล่างสู่เบื้องบนได้บ้าง รับฟังความคิดเห็นจากผู้ใต้บังคับบัญชาบ้าง 
และบางครั้งยอมให้การตัดสินใจแต่อยู่ภายใต้การควบคุมอย่างใกล้ชิดของผู้บังคับบัญชา 
 5.3.3  แบบปรึกษาหารือ (Consultative Democratic) ผู้บริหารจะให้
ความไว้วางใจและการตัดสินใจแต่ไม่ทั้งหมด จะใช้ความคิดและความคิดเห็นของผู้ใต้บังคับบัญชา
เสมอให้รางวัลเพ่ือสร้างแรงจูงใจจะลงโทษนานๆ ครั้งและใช้การบริหารแบบที่มีส่วนรวม มีการ
ติดต่อสื่อสารแบบ 2 ทางจากระดับล่างขึ้นบนและจากระดับบนลงล่าง การวางนโยบายและการ
ตัดสินใจมาจากระดับบน  ขณะเดียวกันก็ให้ยอมการตัดสินใจบางอย่างอยู่ในระดับล่างผู้บริหารเป็นที่
ปรึกษาในทุกด้าน 
 5.3.4  แบบมีส่วนรวมอย่างแท้จริง (Participative Democratic) ผู้บริหาร
ให้ความไว้วางใจและเชื่อถือผู้ใต้บังคับบัญชา ยอมรับความคิดเห็นของผู้ใต้บังคับบัญชาเสมอ มีการให้
รางวัลตอบแทนเป็นความมั่นคงทางเศรษฐกิจแก่กลุ่ม มีการบริหารแบบมีส่วนร่วม ตั้งจุดประสงค์ร่วมกัน 
มีการประเมินความก้าวหน้า มีการติดต่อสื่อสารแบบ 2 ทางทั้งจากระดับบนลงล่างในระดับเดียวกัน 
หรือในกลุ่มผู้ร่วมงานสามารถตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารได้ทั้งในกลุ่มบริหารและกลุ่มผู้ร่วมงาน 

ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐยุคใหม่ 

 1.  ความหมาย 
  Hood (1991) อธิบายว่า การเกิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ หรือ “NPM”  
เป็นแนวโน้มการบริหารภาครัฐระหว่างประเทศที่โดดเด่นที่สุดแนวโน้มหนึ่งค าว่า “NPM” เหมือน
ความหมายทางการบริหารส่วนใหญ่ หมายถึง ชุดของหลักการกว้าง ๆ ที่คล้ายกัน ซึ่งมีอิทธิพลต่อ
นโยบายการปฏิรูประบบราชการของประเทศหลายประเทศในกลุ่มองค์การความร่วมมือทางเศรษฐกิจ
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และการพัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development) หรือ OECD แม้
นิยามยากแต่ NPM กระตุ้นให้ข้าราชการมีอารมณ์รุนแรง และหลากหลายฝุายหนึ่งเห็นว่า NPM เป็น
หนทางเดียวที่จะแก้ปัญหาความล้มเหลว และล้มละลายของการจัดการภาครัฐเดิม ขณะที่อีกฝุายไม่ต้องการ
เพราะเห็นว่า NPM ท าลายจริยธรรมและวัฒนธรรมการท างานของข้าราชการที่พัฒนามากกว่าร้อยปี 
(Hood, 1991, pp.3-5 อ้างอิงจากเรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2556:4) 
 CopeLeishman and Strarie (1997) อธิบายว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
มาพร้อมกับโลกาภิวัตน์ เนื่องจากรัฐต่าง ๆ ปรับโครงสร้างใหม่ตามกระแสโลกาภิวัตน์ การจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ถือเป็นรูปแบบการปรับโครงสร้างที่โดดเด่นที่สุดของประเทศตะวันตก 
 Land (2000) สรุปว่า “การจัดการภาครัฐ” เป็นทฤษฎีทั่วไปที่เกี่ยวกับวิธีการท า
สิ่งต่าง ๆ ให้ส าเร็จของรัฐบาล วิธีจัดหาบริการและให้บริการแก่ประชาชน การจัดการภาครัฐแนวใหม่
ไม่ได้เกี่ยวกับการเมือง แต่เก่ียวกับสิ่งเกิดข้ึนหลังจากท่ีรัฐสภาตัดสินใจก าหนดวัตถุประสงค์แล้ว 
 Cristensen and Laegreid (2013) อธิบายว่า การจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
เป็นแนวคิดทั่วไปที่หมายถึงกระแสการปฏิรูปการบริหารของโลกที่มีผลต่อภาครัฐของประเทศต่าง  ๆ 
หลายประเทศในระยะเวลา 25 ปีที่ผ่านมา การปฏิรูปส่วนใหญ่มีจุดมุ่งหมายคล้ายกัน คือ ปรับปรุง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของภาครัฐ เพ่ือเพ่ิมการตอบสนองของหน่วยงานภาครัฐต่อผู้รับบริการ
และลูกค้า เพ่ือลดค่าใช้จ่ายภาครัฐและปรับปรุงความพร้อมรับผิดทางการจัดการ 
 บุญเกียรติ การะเวกพันธุ์ และคณะ (2562) การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Management) คือ การปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการภาครัฐโดยน าหลักการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของระบบราชการและการแสวงหาประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการที่มุ่งสู่ความเป็นเลิศ 
โดยการน าเอาแนวทางหรือวิธีการบริหารงานของภาคเอกชนมาปรับใช้กับการบริหารงานภาครัฐ เช่น 
การบริหารงานแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ การบริหารงานแบบมืออาชีพ การค านึงถึงหลักความคุ้มค่า การ
จัดการโครงสร้างที่กะทัดรัดและแนวราบ การเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาแข่งขันการให้บริการ
สาธารณะ การให้ความส าคัญต่อค่านิยม จรรยาบรรณวิชาชีพ คุณธรรมและจริยธรรม ตลอดทั้ง 
การมุ่งเน้นการให้บริการแก่ประชาชนโดยค านึงถึงคุณภาพเป็นส าคัญ 
 2.  หลักการการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
  ฮูด (1991) เห็นว่า NPM มีหลักการส าคัญ 7 ประการ คือ 1) การจัดการโดยมือ
อาชีพที่มุ่งปฏิบัติ 2) มีมาตรฐานและวัดผลงานอย่างชัดเจน 3) เน้นการควบคุมผลผลิตให้มากขึ้น 
4) เปลี่ยนเป็นการแยกหน่วยงานในภาครัฐ 5) เปลี่ยนเป็นการแข่งขันในภาครัฐมากขึ้น 6) เน้นการ
จัดการโดยการแปรรูป และ 7) เน้นการมีวิจัยและประหยัดในการใช้ทรัพยากรมากขึ้น 
  Cope, Leishman and Strarie (1997) อธิบายว่าหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่
อาศัยหลักการ 2 อย่างคือ หลักการแรก คือ ขจัดความแตกต่างระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน และ
หลักการที่สอง คือ น าวิธีการท างานของภาคเอกชนไปใช้กับภาครัฐ โดยเปลี่ยนวิธีการท างานที่ยึด
กฎระเบียบเป็นการมุ่งผลลัพธ์ 
 บุญเกียรติ การะเวกพันธุ์ และคณะ (2562)  อธิบายหลักใหญ่ของการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ คือ การเปลี่ยนระบบราชการที่เน้นระเบียบและขั้นตอนไปสู่การบริหารแบบใหม่

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A1%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%A1%E0%B8%A4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%83%E0%B8%AB%E0%B9%89%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%B8%E0%B8%93%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%88%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
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ซึ่งเน้นผลส าเร็จและความรับผิดชอบ รวมทั้งใช้เทคนิคและวิธีการของเอกชนมาปรับปรุงการท างาน  
เห็นว่าสิ่งที่เรียกว่า “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” มีหลักส าคัญ 7 ประการ คือ 
  1.  จัดการโดยนักวิชาชีพที่ช านาญการ (Hands-on professional management) 
หมายถึง ให้ผู้จัดการมืออาชีพได้จัดการด้วยตัวเอง ด้วยความช านาญ โปร่งใส และมีความสามารถใน
การใช้ดุลพินิจ เหตุผลก็เพราะเม่ือผิดชอบต่อหน้าที่ท่ีได้รับมอบหมายแล้ว ก็จะเกิดความรับผิดชอบต่อ
การตรวจสอบจากภายนอก 
  2.  มีมาตรฐานและการวัดผลงานที่ชัดเจน (Explicit standards and measures 
of performance) ภาครัฐจึงต้องมีจุดมุ่งหมายและเปูาหมายของผลงาน และการตรวจสอบจะมีได้ก็
ต้องมีจุดมุ่งหมายที่ชัดเจน 
  3.  เน้นการควบคุมผลผลิตที่มากข้ึน (Greater emphasis on output controls) 
การใช้ทรัพยากรต้องเป็นไปตามผลงานที่วัดได้ เพราะเน้นผลส าเร็จมากกว่าระเบียบวิธี 
 4.  แยกหน่วยงานภาครัฐออกเป็นหน่วยย่อยๆ (Shift to disaggregation of units 
in the public sector) การแยกหน่วยงานใหญ่ออกเป็นหน่วยงานย่อย ๆ ตามลักษณะสินค้าและ
บริการที่ผลิต ให้เงินสนับสนุนแยกกัน และติดต่อกันอย่างเป็นอิสระ 
  5.  เปลี่ยนภาครัฐให้แข่งขันกันมากขึ้น (Shift to greater competition in the 
public sector) เป็นการเปลี่ยนวิธีท างานไปเป็นการจ้างเหมาและประมูล เหตุผลก็เพ่ือให้ฝุายที่เป็น
ปรปักษ์กัน (rivalry) เป็นกุญแจส าคัญที่จะท าให้ต้นทุนต่ าและมาตรฐานสูงขึ้น 
  6.  เน้นการจัดการตามแบบภาคเอกชน (Stress on private sector styles of 
management practice) เปลี่ยนวิธีการแบบข้าราชการไปเป็นการยืดหยุ่นในการจ้างและให้รางวัล 
  7.  เน้นการใช้ทรัพยากรอย่างมีวินัยและประหยัด (Stress on greater discipline 
and parsimony in resource use) วิธีนี้อาจท าได้ เช่น การตัดค่าใช้จ่าย เพ่ิมวินัยการท างาน หยุดยั้ง
การเรียกร้องของสหภาพแรงงาน จ ากัดต้นทุนการปฏิบัติ เหตุผลก็เพราะต้องการตรวจสอบความ
ต้องการใช้ทรัพยากรของภาครัฐ และ “ท างานมากขึ้นโดยใช้ทรัพยากรน้อยลง” (do more with less) 
 3.  แนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
  Jonathan Boston ได้สรุปสาระส าคัญของแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
ไว้ดังต่อไปนี้ (Boston, 1996 อ้างอิงจาก เทพศักดิ์ บุณยรัตพันธุ์, 2554: 24-25)  
  1.  การบริหารงานมีลักษณะเป็นสากล หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือไม่มีความแตกต่าง
อย่างมีนัยส าคัญระหว่างการบริหารงานของภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานของภาครัฐ 
  2.  ปรับเปลี่ยนจากการให้น้ าหนักความส าคัญที่เดิมมุ่งเน้นให้ความส าคัญต่อการควบคุม
ปัจจัยน าเข้าหรือทรัพยากรและกฎระเบียบต่างๆ มาเป็นการควบคุมในเรื่องของผลผลิตและผลลัพธ์ 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือปรับเปลี่ยนจากการให้ความส าคัญในภาระรับผิดชอบต่อกระบวนการของ
การท างาน (Process Accountability) มาเน้นภาระรับผิดชอบต่อผลสัมฤทธิ์ (Accountability for 
Results) แทน 
  3.  ให้ความส าคัญต่อเรื่องของการใช้ความสามารถหรือทักษะการบริหารมากกว่า
การที่ให้ความส าคัญต่อการก าหนดนโยบายแต่เพียงอย่างเดียว 
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  4.  ให้ความส าคัญต่อการมอบอ านาจการควบคุมของหน่วยงานกลาง (Devolution 
of Centralized Power) ไปให้หน่วยงานผู้ปฏิบัติ เพ่ือให้ผู้บริหารของแต่ละหน่วยงานมีอิสระและมี
ความคล่องตัวในการบริหารและการด าเนินงาน 
  5.  เน้นปรับเปลี่ยนโครงสร้างหน่วยงานราชการใหม่ให้มีขนาดเล็กลงในรูปแบบของ
หน่วยงานอิสระในก ากับ โดยเฉพาะการแยกส่วนระหว่างการก ากับดูแลควบคุมที่เป็นภารกิจงาน
เชิงพาณิชย์และไม่ใช่เชิงพาณิชย์ออกจากกัน รวมถึงแยกภารกิจงานเชิงนโยบายและการให้บริการ
ออกจากกันอย่างเด็ดขาด 
  6.  เน้นการแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นเอกชน (Privatization) และให้มีการ
จ้างเหมาบุคคลภายนอก (Outsourcing) รวมทั้งประยุกต์ใช้วิธีการจัดจ้างและการแข่งขันประมูลงาน 
(Competitive Tendering) เพ่ือลดต้นทุนและปรับปรุงคุณภาพการให้บริการให้สูงขึ้น 
  7.  ปรับเปลี่ยนรูปแบบสัญญาจ้างบุคลากรของภาครัฐให้มีลักษณะเป็นระยะสั้นและ
ก าหนดเงื่อนไขข้อตกลงให้มีความชัดเจนสามารถตรวจสอบได้ 
  8.  เลียนแบบวิธีการบริหารจัดการของภาคธุรกิจเอกชน เช่น การวางแผนกลยุทธ์
และแผนธุรกิจ การท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Performance Agreement) การจ่ายค่าตอบแทนตาม
ผลงานการจัดจ้างบุคคลภายนอกให้เข้ามาปฏิบัติงานเป็นการชั่วคราวเฉพาะกิจการพัฒนาระบบ
สารสนเทศเพ่ือการบริหารงานและการให้ความส าคัญต่อการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีขององค์การ 
(Corporate Image)  
  9.  มีการสร้างแรงจูงใจและให้รางวัลตอบแทนในรูปของตัวเงิน (Monetary Incentives) 
มากข้ึน 
  10. สร้างระเบียบวินัยและความประหยัดในการใช้จ่ายเงินงบประมาณโดยพยายาม
ลดต้นทุนค่าใช้จ่ายและเพ่ิมผลผลิต 

  อาจสรุปได้ว่า แนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้ความส าคัญกับวัตถุประสงค์ 
หรือผลสัมฤทธิ์ทั้งในแง่ของผลผลิต ผลลัพธ์ และความคุ้มค่า คุณภาพ และความพึงพอใจของ
ผู้รับบริการ หรือประชาชน ที่ถือได้ว่าเป็นการเปลี่ยนกระบวนทัศน์ใหม่ (Paradigm Shift) ในการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ อีกทั้งในโลกยุคโลกาภิวัฒน์ ที่ต้องยึดถือการพัฒนาและการปรับปรุง 
การท างานอย่างต่อเนื่อง (Continuous Improvement) หากไม่มีการปรับปรุงการท างานอย่าง
ต่อเนื่องผลเสียก็จะมาสู่องค์การ หน่วยงาน และสมาชิกในองค์การนั้น ๆ 
 4.  การประยุกต์ใช้แนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่หรือ New Public Management กล่าวได้ว่า
เป็นพาราไดม์ (Paradigm) ที่ส าคัญที่นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร์ให้การยอมรับว่าเป็นกรอบ
แนวคิดท่ีถูกน ามาใช้ในการบริหารภาครัฐในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี โดยที่แนวคิดการบริหารการจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ถูกมองว่าเป็นปรัชญาการบริหารที่รัฐบาลน ามาใช้ตั้งแต่ทศวรรษที่ 1980 โดยมี
จุดประสงค์หลักเพ่ือให้การบริหารภาครัฐมีความทันสมัย (New Public Management is a Management 
Philosophy Used by Governments Since the 1980s to Modernize the Public Sector) 
และถ้าจะกล่าวถึงสาระส าคัญของการประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงสรุปพอเป็น
แนวทางได้ ดังนี้ (หควณ ชูเพ็ญ, 2555 : 1-5)  
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 1.  การประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการใหม่เพ่ือช่วยให้มีกลไกควบคุมและผลักดันให้
เกิดประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรทุกด้าน ๆ ให้มากขึ้น ในการนี้ ได้มีการเน้นถึงระบบงบประมาณ
ที่มุ่งเน้นผลงานหรือ Result-based หรือ Performance-Based Budgeting ซึ่งก็คือก าหนดให้มีการ
จัดสรรงบประมาณหรือทรัพยากรในการบริหาร หลังจากมีตัวชี้วัดผลงานด้านต่าง ๆ ที่ชัดเจนแล้ว 
และระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงานหรือ Planning Programming Budgeting - PPB หรือที่
เรียกย่อว่า Program Budget ก็เป็นอีกแนวทางหนึ่งที่สามารถจะประยุกต์ใช้เพ่ือควบคุมการใช้
ทรัพยากร ทั้งนี้ เพราะภายใต้ระบบงบประมาณนี้ จะต้องมีการจัดท าแผนงานด้านต่าง ๆ โดยรวม
กิจกรรมที่มีเปูาหมายเดียวกันเข้าด้วยกัน และจัดสรรงบประมาณหรือทรัพยากรภายใต้แผนงาน
เหล่านั้นเท่านั้น โดยการด าเนินการเช่นนี้  ได้ท าให้เกิดประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรหรือ
งบประมาณ ของภาครัฐนอกจากนี้ ยังจะต้องประยุกต์หลักการจัดการทุกด้าน ซึ่งอยู่ภายใต้แนวคิด
ลัทธิการจัดการ (Managerialism) ที่ค านึงถึงการน าหลักการด้านต่าง ๆ มาใช้การบริหารมากกว่า
สามัญส านึก 
 2.  การประยุกต์ใช้แนวคิดการจัดการใหม่ เพ่ือช่วยมีช่องทางให้สังคมหรือผู้ได้รับผล
จากการบริหารเข้ามีส่วนร่วมในการจัดการให้มากขึ้น ซึ่งผู้มีส่วนร่วมหรือได้รับผลนี้ จะต้องเป็นทั้งผู้ให้
ข้อมูลข่าวสารแก่ระบบการบริหารจัดการ รวมทั้งมีส่วนร่วมรับภาระค่าใช้จ่ายบางอย่างด้วย 

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

 ยุทธศาสตร์ชาติ  20 ปี (พ.ศ.2561-2580) เป็นยุทธศาสตร์ชาติฉบับแรกของประเทศ
ไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งจะต้องน าไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประเทศไทยบรรลุวิสัยทัศน์ 
“ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง” ประกาศใช้เมื่อวันที่ 8 ตุลาคม 2561 ซึ่งการพัฒนาประเทศในช่วงระยะเวลาของ
ยุทธศาสตร์ชาติ จะมุ่งเน้นการสร้างสมดุลระหว่างการพัฒนาความมั่นคง เศรษฐกิจ  สังคม และ
สิ่งแวดล้อม โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในรูปแบบ “ประชารัฐ” ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ได้แก่ 
ยุทธศาสตร์ชาติด้านความม่ันคง ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน ยุทธศาสตร์
ชาติด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างโอกาสและ
ความเสมอภาคทางสังคม ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิต รต่อ
สิ่งแวดล้อม และยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ  
ซึ่งยุทธศาสตร์ที่เกี่ยวข้องด้านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ได้แก่ 
 1.  ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง สรุปดังนี้ 
  ข้อ 4.2 การปูองกันและแก้ไขปัญหาที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง เพ่ือแก้ไขปัญหาเดิม
ที่มีอยู่อย่างตรงประเด็นจนหมดไปอย่างรวดเร็ว และปูองกันไม่ให้ปัญหาใหม่เกิดขึ้นอันจะส่งผลให้การ
บริหารจัดการและการพัฒนาประเทศในทุก ๆ ด้าน  
   4.2.1 การแก้ไขปัญหาความมั่นคงในปัจจุบัน เพ่ือให้ปัญหาเดิมที่มีอยู่ได้รับ
การแก้ไขอย่างจริงจัง จนยุติลง หรือไม่ส่งผลกระทบต่อประเทศชาติ โดยผลักดันการวิเคราะห์หาสาเหตุที่
แท้จริงของปัญหาของทุกภาคส่วนในทุกประเด็นอย่างเป็นระบบ ส่งเสริมการหารือ วางแผน และยกระดับ
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วิธีการแก้ไขปัญหาที่อาศัยการผนึกก าลังคนและทรัพยากรให้มีส่วนร่วมแบบบูรณาการอย่างแท้จริง 
เสริมสร้างความร่วมมือกันระหว่างหน่วยงานหลักและรองในการปูองกัน แก้ไขปัญหา และช่วยเหลือ
ประชาชน ทั้งจากภัยคุกคามและปัญหาที่ส่งผลต่อความมั่นคงต่าง ๆ เช่น ปัญหาภัยพิบัติส าคัญ ที่ท าให้
จ าเป็นต้องมีการบริหารจัดการความมั่นคง รวมไปถึงการส่งเสริมผลักดันหลักการ นโยบาย ยุทธศาสตร์ 
ตลอดถึงโครงการส าคัญของประเทศให้บรรลุผลส าเร็จตามเปูาหมายที่ก าหนด 
 2.  ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อม สรุปได้ดังนี้ 
  ข้อ 4.3 สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมที่เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศมุ่งเน้น 
ปรับปรุงการบริหารจัดการภัยพิบัติท้ังระบบและการสร้างขีดความสามารถของประชาชนในการรับมือ
และปรับตัวเพ่ือลดความสูญเสียและเสียหายจากภัยธรรมชาติและผลกระทบที่เกี่ยวข้องกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
  4.3.2 มีการปรับตัวเพ่ือลดความสูญเสียและเสียหายจากภัยธรรมชาติโดยพัฒนา
ระบบฐานข้อมูลการคาดการณ์สภาพภูมิอากาศและระบบเตือนภัยล่วงหน้าที่รวดเร็ว แม่นย า  
และมีประสิทธิภาพ และมีการเพ่ิมประสิทธิภาพการปูองกันและลดผลกระทบทั้งในเชิงโครงสร้างและ
ไม่ใช่โครงสร้างเพื่อเตรียมรับมือกับพิบัติภัยที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศที่เหมาะสมกับแต่ละ 
ภูมิสังคมของประเทศพร้อมทั้งพัฒนาและปรับปรุงการบริหารจัดการพิบัติภัยทั้งระบบ โดยค านึงถึง  
การเสริมสร้างขีดความสามารถของประชาชน ชุมชน และเมืองในการรับมือและปรับตัวต่อผลกระทบ
จากพิบัติภัยที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

ธัญญามาส โลจนานนท์ (2557) ท าการศึกษาภาวะผู้น าและแรงจูงใจในการท างานที่
ส่งผลต่อความคิดสร้างสรรค์ของพนักงาน กรณีศึกษา บริษัท ซิลลิค ฟาร์มา จ ากัด ผลการวิจัย พบว่า
ระดับการรับรู้ภาวะผู้น าแตกต่างกันตามปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่ อายุ สถานภาพ ระดับการศึกษา และ
อายุงาน ส่วนแรงจูงใจแตกต่างกันตามปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่ เพศ สถานภาพ ระดับการศึกษา และ
รายได้เฉลี่ยต่อเดือน ส าหรับระดับความคิดสร้างสรรค์แตกต่างกันตามปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่ อายุ
สถานภาพ ระดับการศึกษา และรายได้เฉลี่ยต่อเดือน อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ.05 โดยภาวะ
ผู้น าโดยรวมและแรงจูงใจโดยรวมมีความสัมพันธ์เชิงบวกในระดับปานกลางกับความคิดสร้างสรรค์ ซึ่ง
ภาวะผู้น าแบบทางสายกลาง ภาวะผู้น าแบบมุ่งคน และภาวะผู้น าแบบมุ่งงาน แรงจูงใจด้าน
ความส าเร็จของงาน ผลตอบแทนและสวัสดิการ และลักษณะของงาน ส่งผลต่อความคิดสร้างสรรค์
ของพนักงาน ดังนั้น ผู้น าควรมีลักษณะเน้นทั้งงาน และเน้นสัมพันธภาพ ยอมรับฟังความคิดเห็นของ
พนักงาน ประนีประนอม และให้ขวัญก าลังใจพนักงาน ควรชื่นชมเมื่อลูกน้องท างานส าเร็จ ให้
ผลตอบแทนที่เหมาะสม ปัจจัยเหล่านี้จะส่งผลให้พนักงานมีความคิดสร้างสรรค์เพ่ิมข้ึน 
 นฤนันท์ สุริยมณี และ ประเสริฐ ไชยสุขสะอาด (2554) ท าการศึกษาภาวะผู้น าของ
ผู้บริหารหน่วยงาน สังกัดมหาวิทยาลัยมหิดล ผลการวิจัย พบว่า ผู้บริหารหน่วยงานสังกัด
มหาวิทยาลัยมหิดลส่วนใหญ่เป็นผู้น าแบบเน้นความสัมพันธ์ (Relationship - Oriented) และมี
อ านาจการควบคุมสถานการณ์ (Situational Control) ในระดับสูง เมื่อเปรียบเทียบภาวะผู้น าและ
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อ านาจการควบคุมสถานการณ์ ของผู้บริหารตามตัวแปร เพศ และประสบการณ์ด้านการบริหาร
ปรากฏว่า ไม่มีความแตกต่างใด ๆ นอกจากนั้น ยังพบว่า ผู้บริหารหน่วยงานประมาณครึ่งหนึ่ง 
มีโอกาส เข้ารับการฝึกอบรมด้านการบริหารเพ่ือพัฒนาการท างานในระดับปานกลาง อย่างไรก็ดี จาก
ผลการวิจัยดังกล่าว อาจสรุปได้ว่า ผู้บริหารหน่วยงานมีประสิทธิผลในการปฏิบัติงานที่ค่อนข้างต่ า
เนื่องจากมีภาวะผู้น าที่ไม่สอดคล้องกับอ านาจ การควบคุมสถานการณ์ภายในหน่วยงานตามทฤษฎี
ของ Fiedler ที่เชื่อว่า ผู้น าแบบเน้นความสัมพันธ์จะมีประสิทธิผลเมื่อมีอ านาจการควบคุมสถานการณ์
ในระดับปานกลาง จากประเด็นดังกล่าว ผู้บริหารหน่วยงานควรจะได้ปรับเปลี่ยนสถานการณ์การน า
เพ่ือให้สอดคล้องกับภาวะผู้น าของตน ซึ่งอาจกระท าได้โดยการฝึกอบรม  
 พินิจ บุญเลิศ อุทัย เลาหวิเชียร จินดาลักษณ์ วัฒนสินธุ์ และสุวรรณี แสงมหาชัย (2558) 
ศึกษาบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดไทยในการบริหารการเปลี่ยนแปลง ผลการวิจัยพบว่า 

 1.  บทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดไทยในนาการบริหารการเปลี่ยนแปลง ได้แก่ (1)  
ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ก าหนดว่าอะไรเป็นแนวโน้มหรือความต้องการของจังหวัด โดยให้ประชาชน
เป็นศูนย์กลางการก าหนดวิสัยทัศน์ของการเปลี่ยนแปลง (2) สร้างกลไกการประสานงานตาม
ยุทธศาสตร์จังหวัด โดยมีขอบข่ายการพัฒนาในหลายมิติตั้งแต่ระดับชาติ ระดับภูมิภาค จนถึงระดับ
ท้องถิ่นที่เน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน (3) สร้างทีมการจัดท าวิสัยทัศน์ อาศัยนวัตกรรมบน
ฐานความรู้สมัยใหม่รวมถึงสร้างความยั่งยืนในการพัฒนาพ้ืนที่  และ (4) สร้างค่านิยมการบริหารการ
เปลี่ยนแปลงบนพื้นฐานตามหลักการบริหารจัดการที่ดีและความรับผิดชอบต่อประชาชนส่วนร่วม 

 2.  ข้อค้นพบจากการวิจัย แนวทางที่เหมาะสมของผู้ว่าราชการจังหวัดไทยในการบริหาร
การเปลี่ยนแปลง ได้แก่ (1) บทบาทการบริหารการเปลี่ยนแปลงตามหลักการบริหารจัดการที่ดี (2) 
บทบาทอ านวยความสะดวกส่งเสริมสนับสนุนภาคราชการ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมเข้ามามี
ส่วนร่วมในการบริหาร การเปลี่ยนแปลงกับจังหวัด เพ่ือพัฒนาจังหวัดที่ยั่งยืนและตรงกับอัตลักษณ์ของ
พ้ืนที ่(3) บทบาทการสื่อสาร วิสัยทัศน์ ผลักดันแผนยุทธศาสตร์ ตอบสนองความต้องการพลเมืองหรือ
มุ่งรับใช้ประชาชน ในฐานะความเป็นพลเมืองไม่ใช่ลูกค้าและ (4) บทบาทในการสร้างค่านิยมร่วมกัน
เพ่ือให้เกิดความร่วมมือจากทุกภาคส่วน เปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมขององค์การ บุคลากร และเทคโนโลยี
มาสนับสนุนการบริหารจัดการ เพ่ือส่งมอบการบริการสาธารณะที่สามารถตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
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กรอบแนวคิดของการวิจัย 
 

แผนภาพที่ 2 – 5 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

- เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
(SDGs) 
- กรอบการด าเนินงานเซนได
เพื่อการลดความเสี่ยง 
จากภัยพิบัติ 
- Paris Agreement 

แนวคิด 
1. การลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัต ิ
2. การบริหารจัดการ
ความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
3. ระบบบัญชาการ
เหตุการณ์ (ICS) 
4. ทฤษฎีผู้น า 
5. ทฤษฎีการบริหาร
จัดการภาครัฐยุคใหม่ 

แนวโน้มการเปลี่ยนแปลง 
20 ปี 

-ด้านสิ่งแวดล้อม 
-ด้านเศรษฐกิจ 
-ด้านสังคม 
-ด้านความมั่นคง 

ปัญหา 
อุปสรรค 

การเสริมสร้างภาวะ
ผู้น าของ 

ผู้ว่าราชการในการ
บริหารจัดการ 
สาธารณภัย 

ให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ป ี

ยุทธศาสตร์
ชาติ  
20 ปี 

การจัดการสาธารณภัย
ปัจจุบัน 

ระดับนโยบาย
(ส่วนกลาง) 

ระดับปฏิบัติ 
(จังหวัด) 
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สรุป 

 การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการ
จงัหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ ถึงที่มาของการมียุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี แนวคิดเรื่องสาธารณภัย ที่แบ่งออกเป็น  
1) กรอบความร่วมมือต่างประเทศ ประกอบด้วย เปูาหมายการพัฒนาที่ยั่ งยืน (Sustainable 
Development Goals : SDGs) กรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
และกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สมัยที่ 21 (the 21st 
Conference of the Parties to the United Nations Framework Convention on Climate Change : 
COP21) 2. แนวคิดเกี่ยวกับสาธารณภัยจากต่างประเทศ ประกอบด้วย แนวคิดการจัดการสาธารณภัยแบบ 
2P 2R แนวคิดการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย แนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย และ
ระบบบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command System : ICS 3) แนวคิดเรื่องสาธารณภัยในประเทศ
ไทย ประกอบด้วย พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และแผนการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ส าหรับทฤษฎีผู้น า น าเสนอเกี่ยวกับความหมายของภาวะ
ผู้น า แนวคิดเก่ียวกับผู้น าประเภทของผู้น า ลักษณะของภาวะผู้น าคุณสมบัติของผู้น า และรูปแบบของผู้น า 
ส่วนทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐยุคใหม่ น าเสนอ เกี่ยวกับความหมายหลักการการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่แนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่และการประยุกต์ใช้แนวทางการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่
ยุทธศาสตร์ชาติ  20 ปี สรุปประเด็นยุทธศาสตร์ที่ เกี่ยวข้องกับการจัดการสาธารณภัย ได้แก่  
1) ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง และ 2) ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิต 
ที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และสุดท้าย คือการทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ซึ่งผลจาการทบทวนวรรณกรรม
และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ท าให้ผู้วิจัยสามารถสร้างเป็นกรอบแนวความคิดในการศึกษาวิจัยครั้งนี้  
ดังปรากฏในแผนภาพที่ 2 – 5 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 
  



 
บทท่ี 3 

ภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการ 
สาธารณภัยท่ีผ่านมาและปัญหาอุปสรรค 

การศึกษาในบทที่ 3 เป็นการศึกษาอยู่ในบริบทของวัตถุประสงค์ของการวิจัย ดังนี้ (1) เพ่ือ
ศึกษาบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้นําของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย
(2) เพ่ือศึกษาปัญหา และอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพื้นท่ีจังหวัด และ (3) เพ่ือศึกษา
แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้นําด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวงจร
การบริหารจัดการสาธารณภัย โดยมีลําดับของการศึกษา ดังนี้ 

1.  บทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัด 
2.  ภาวะผู้นําของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย 
3.  กฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง 
4.  การดําเนินการที่ผ่านมา 
5.  ปัญหาอุปสรรคในการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดที่ผ่านมา 
6.  สรุป 

บทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดการสาธารณภัย 

 จากการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวกับบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบ
ของผู้ว่าราชการจังหวัด พบว่า พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 กําหนด
รายละเอียดเกี่ยวกับการบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับจังหวัด โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
ผู้อํานวยการจังหวัด รับผิดชอบในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีอํานาจหน้าที่
ดังต่อไปนี้ 

1.  จัดทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ซึ่งต้องสอดคล้องกับแผนการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 

2.  กํากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
3.  กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้จัดให้มีวัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ 

ยานพาหนะ และสิ่งอ่ืน เพ่ือใช้ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามที่กําหนดในแผนการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 

4.  ดําเนินการให้หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสงเคราะห์
เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย หรือผู้ได้รับภยันตรายหรือเสียหายจากสาธารณภัยรวมตลอดทั้งการรักษา
ความสงบเรียบร้อยและการปฏิบัติการใด ๆ ในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

5.  สนับสนุนและให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 
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6.  ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ผู้บัญชาการและผู้อํานวยการกลางมอบหมาย 
จากข้อมูลข้างต้นอาจกล่าวได้ว่า การจัดการสาธารณภัยโดยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นการ

ดําเนินการทั้งในช่วงระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดการจัดการ
สาธารณภัย 2P 2R แนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย และเป็นไปตามแผนการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ผู้วิจัยจึงขอสรุปบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบ
ของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยแบ่งออกเป็น 3 ระยะสําคัญ ได้แก่ระยะก่อนเกิดภัยระยะระหว่างเกิดภัย 
และระยะหลังเกิดภัย 
 1.  ระยะก่อนเกิดภัย 

  1.1  บทบาทการให้การสนับสนุน ดังนี้ 
  1.1.1  สนับสนุนการจัดการทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับ
จังหวัด ระดับอําเภอ  และแผนปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไป
ตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550  
  1.1.2  สนับสนุนการสร้างความรู้ ความตระหนักเกี่ยวกับสาธารณภัย ให้ประชาชน
ผ่านเครือข่ายโดยเน้นความสําคัญของพ้ืนที่เสี่ยงภัยหรือได้รับผลกระทบ 
  1.1.3 เสริมสร้างความเข้มแข็ง ระบบการเฝูาระวังแจ้งเตือนภัย การอพยพ
เคลื่อนย้ายประชาชนในพ้ืนที่เสี่ยง ให้มีการประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนรับทราบอย่างทั่วถึง 
  1.1.4   สนับสนุนเสริมสร้างความเข้มแข็งเครือข่ายการจัดการสาธารณภัยในระดับ
จังหวัดผ่านกลไกกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (กอ.ปภ.จ.) เพ่ือเตรียมระดม
สรรพกําลังในภาวะฉุกเฉิน 
  1.1.5  สนับสนุนให้หน่วยงานทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องร่วมจัดให้มีการฝึกซ้อม
แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับจังหวัด แผนเผชิญเหตุภัยพิบัติร่วมกันเพ่ือให้เกิดการ
เรียนรู้ปรับปรุงการปฏิบัติงานร่วมกันในภาวะฉุกเฉินเมื่อเกิดสาธารณภัย 
  1.1.6  สนับสนุนโครงการ/กิจกรรม ในเชิงปูองกันและลดผลกระทบจาก 
สาธารณภัยทั้งประเภทโครงสร้าง และไม่ใช้โครงสร้าง อาทิ การฝึกอบรมให้ความรู้ การกระตุ้นความ
ตื่นตัวเตรียมรับมือสาธารณภัย ฯลฯ 
  1.1.7   สนับสนุนแนวทางการเตรียมหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน
ทุกระดับตั้งแต่จังหวัด อําเภอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตําบล หมู่บ้าน และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในชุมชนที่เสี่ยงภัยให้มีความพร้อมในการรับมือและปรับตัวให้เผชิญภัยพิบัติที่อาจเกิดข้ึนในพ้ืนที่ 
  1.2  บทบาทในการอํานวยการ ดังนี้ 
  1.2.1  ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้อํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
จังหวัด ทําหน้าที่อํานวยการ ควบคุม สนับสนุนการปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพื้นที่
จังหวัดภายใต้กองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด เพ่ือดําเนินการ  

 1.2.1.1 จัดทําแผนเผชิญเหตุความเสี่ยงภัยพิบัติด้านต่าง ๆ ในสอดรับ
กับแผนปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 

 1.2.1.2 กําหนดแนวทาง/การดําเนินการเพ่ือลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
การเตรียมความพร้อมรับมือกับสาธารณภัยของกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 
กองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยอําเภอ และกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกพ้ืนทีโ่ดยเฉพาะพ้ืนที่เสี่ยงภัย 
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 1.2.1.3 เฝูาระวัง ติดตาม ประเมิน และวิเคราะห์สถานการณ์สาธารณภัย 
เมื่อเกิดหรือคาดว่าจะเกิดสาธารณภัยขึ้นในการจัดการสาธารณภัยขนาดกลาง (ระดับ 2) ให้เสนอ
ผู้อํานวยการจังหวัดจัดตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัดขึ้นเพ่ือเผชิญเหตุสาธารณภัยในพื้นท่ี 

 1.2.1.4 รวบรวมและจัดทําคลังข้อมูลทรัพยากรในการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในพื้นท่ีจังหวัด 

1.2.2  กํากับ ควบคุม สนับสนุน กองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ระดับอําเภอ เทศบาล องค์การบริหารส่วนตําบลทุกพ้ืนที่ เตรียมปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารภัย
พ้ืนที่รับผิดชอบให้มีประสิทธิภาพและรายงานให้กองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดทราบ 

1.2.3  ขอรับการสนับสนุนการปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ในพ้ืนที่จังหวัดต่อกองบัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ หรือหน่วยบริหารราชการ
ส่วนกลางที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดอ่ืน  

1.2.4  นําแนวทาง ข้อสั่งการในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจากกองบัญชาการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ หรือผู้บังคับบัญชาระดับสูงในส่วนกลางไปดําเนินการขับเคลื่อน 
ผลักดัน ไปสู่การปฏิบัติในระดับจังหวัดเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 1.3 บทบาทในการประสานงานเพ่ือบูรณาการเตรียมความพร้อมด้านสาธารณภัย 

1.3.1 ในฐานะผู้บริหารราชการส่วนภูมิภาคสูงสุดของฝุายพลเรือนในจังหวัด 
ต้องประสานความร่วมมือจากส่วนราชการทั้งฝุายพลเรือน หน่วยทหาร ตํารวจ รัฐวิสาหกิจ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือเตรียมความพร้อมสรรพกําลัง บุคลากร เครื่องมือ เครื่องจักรกล งบประมาณ 
เมื่อเกิดเหตุภัยพิบัติฉุกเฉินภายใต้กลไกกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดและช่องทางอ่ืน ๆ  
เพ่ือให้ทุกภาคส่วนในพ้ืนที่พร้อมจะสนับสนุนการปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเมื่อ
เกิดสาธารณภัยขึ้นในพ้ืนที่จังหวัด 

1.3.2 ประสานองค์กรภาคเอกชน อาสาสมัคร องค์กรการกุศลต่าง ๆ และภาค
ประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือระดมความช่วยเหลือหรือสนับสนุนการปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
อาทิ หอการค้าจังหวัด สภาอุตสาหกรรมจังหวัด เหล่ากาชาดจังหวัด ฯลฯ 

1.3.3 การประสานขอรับความช่วยเหลือหรือสนับสนุนจากองค์กร หน่วยงานอ่ืน ๆ 
ภายนอกจังหวัด ทั้งภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือให้เกิดการเรียนรู้การรับมือสาธารณภัยแต่ละครั้ง เพ่ือให้
การเตรียมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัดเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

2.  ระยะขณะเกิดภัย 
  เมื่อคาดว่าจะเกิดภัยพิบัติในระยะเวลาอันใกล้ ให้กองอํานวยการปูองกันและบรรเทา

สาธารณภัยจังหวัดจัดตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด การจัดการสาธารณภัยระดับจังหวัดโดยผู้ว่าราชการ 
เป็น “ผู้บัญชาการเหตุการณ์” ทําหน้าที่เข้าควบคุมสถานการณ์อํานวยการสั่งการประสานการปฏิบัติ
ระหว่างหน่วยงานส่วนราชการต่าง ๆ ทั้งฝุายพลเรือนและฝุายทหารเพ่ือจัดการสาธารณภัยที่เกิดขึ้น
จนกว่าสถานการณ์จะกลับเข้าสู่ภาวะปกติ  

 2.1  บทบาทในการบัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command) สามารถกระทํา
ได้ใน 2 ลักษณะ คือ 

   2.1.1 การบัญชาการเหตุการณ์โดยผู้บัญชาการเหตุการณ์คนเดียว (Single 
Incident Command)  เมื่อเกิดเหตุการณ์สาธารณภัยในระดับพ้ืนที่ เกี่ยวข้องกับหน่วยงานในระดับ
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ท้องถิ่น อําเภอ ที่มีผู้รับผิดชอบการจัดการสาธารณภัยตามกฎหมายอย่างชัดเจน และไม่มีการซ้ําซ้อน
ของระเบียบ กฎหมาย หรือพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ ควรใช้ผู้บัญชาการเหตุการณ์คนเดียว เพ่ือความเป็น
เอกภาพในการกําหนดวัตถุประสงค์ ความมุ่งหมายในการปฏิบัติ และการจัดทําแผนเผชิญเหตุที่มี
ประสิทธิภาพ รวมถึงการขอรับการสนับสนุนทรัพยากร และการมอบหน้าที่ภารกิจในการเผชิญเหตุแก่
ชุดปฏิบัติงาน 

   2.1.2 การบัญชาการร่วม โดยมีผู้บัญชาการเหตุการณ์ร่วมหลายคน (Unified 
Command : UC) เป็นเครื่องมือสําคัญในการจัดการร่วมกันระหว่างหน่วยงาน ซึ่งจะช่วยในการกําหนด 
กรอบแนวทางการปฏิบัติให้กับหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีความแตกต่างในด้านภารกิจ พ้ืนที่รับผิดชอบ ให้
เกิดการประสาน การวางแผนการปฏิบัติร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ โดยยังคงการกําหนดวัตถุประสงค์ 
ความมุ่งหมายในการปฏิบัติ และการจัดทําแผนเผชิญเหตุร่วมกัน ภายใต้แผนเผชิญเหตุเดียวเพ่ือให้ทุกหน่วยงาน
สามารถบรรลุขอบเขต หน้าที่ ความรับผิดชอบของหน่วยงาน 

 2.2 บทบาทในการอํานวยการเผชิญเหตุของศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด กรณี 
สาธารณภัยเกิดขึ้นในพ้ืนที่ ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้อํานวยการจังหวัดตามกฎหมายปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ต้องอํานวยการสั่งการ สนับสนุน หน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่ระดับจังหวัด 
อําเภอ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการช่วยเหลือประชาชน รวมทั้งประสานรายงานการปฏิบัติ
ต่อหน่วยเหนือซึ่งได้แก่ กองบัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและส่วนราชการอ่ืน ๆ 
ที่เกี่ยวข้องในส่วนกลาง เพ่ือรายงานเหตุการณ์/สถานการณ์หรือขอรับการสนับสนุนช่วยเหลือหรือข้อสั่งการ 
เพ่ือการแก้ไขของประชาชนในพ้ืนที่ประสบภัย 

 2.3 บทบาทในฐานะผู้ตัดสินใจในภาวะฉุกเฉิน ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้อํานวยการ
จังหวัดเป็นผู้ใช้อํานาจตัดสินใจดําเนินการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่จังหวัดภายใต้
อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายรองรับ กล่าวคือ การตัดสินใจของอํานวยการจังหวัดมีอํานาจบังคับตามกฎหมาย 
หากมีการฝุาฝืนหรือขัดคําสั่งย่อมมีบทผลบังคับลงโทษตามที่กฎหมายกําหนด และขณะเดียวกันการ
ตัดสินใจย่อมได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย โดยถือว่าเป็นการใช้อํานาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ ดังนั้น 
หลักเหตุผลและข้อเท็จจริงที่นํามาเป็นเงื่อนไขการตัดสินใจจึงเป็นสาระสําคัญซึ่งจะคุ้มครองหากเกิด
การละเมิดหรือความเสียหายต่อบุคคลอ่ืน การตัดสินใจแก้ไขปัญหาเรื่องใดเรื่องหนึ่งในภาวะฉุกเฉิน
อาจเกิดปัญหาแทรกซ้อน ตัวอย่าง การผันน้ําให้เปลี่ยนทิศทางหรือการทําคันดินกั้นน้ําทําให้เกิดปัญหา
ความขดัแย้งของประชาชนในพื้นท่ี ฉะนั้น การตัดสินใจของผู้ว่าราชการจังหวัดจึงจําเป็นต้องมีทีมงาน
เพ่ือรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล หาทางเลือกในการตัดสินใจที่เป็นประโยชน์สูงสุด หรือเกิดความ
เสียหายน้อยที่สุด เพ่ือแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนส่วนรวม 

 2.4 บทบาทในฐานะผู้ประกาศเขตพ้ืนที่ประสบสาธารณภัยตามพระราชบัญญัติปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เพ่ือให้ส่วนราชการ หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ อาสาสมัครองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคเอกชนและภาคประชาชน สามารถให้ความช่วยเหลือประชาชน โดยมีกฎหมาย
รองรับพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติ และเพ่ือระดมสรรพกําลัง หน่วยงาน เข้าช่วยเหลือประชาชนให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะประธานคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย
พิบัติกรณีฉุกเฉินจังหวัดโดยความเห็นชอบของของคณะกรรมการฯ มีอํานาจประกาศเขตพ้ืนที่การให้
ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน เพ่ือขอใช้เงินทดรองราชการในอํานาจผู้ว่าราชการจังหวัด
ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2562 และหลักเกณฑ์และวิธีการที่เก่ียวข้องฯ  
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 2.5 บทบาทในการสงเคราะห์ ช่วยเหลือ บรรเทาทุกข์ และแจกจ่ายสิ่งของยั งชีพ 
อาหาร และน้ําดื่ม รวมถึงการอพยพ และจัดตั้งศูนย์พักพิงรองรับการอพยพประชาชนในพ้ืนที่ประสบภัย
มุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า บรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน หรือเยียวยาความสูญเสีย
หรือเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนเพื่อให้สามารถดํารงชีวิตได้ 

 2.6 บาทบาทในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนที่ได้รับความเสียหาย
จากสาธารณภัยที่เกิดขึ้น ผ่านระบบร้องทุกข์ หรือร้องขอความช่วยเหลือกรณีฉุกเฉิน เช่น เคลื่อนย้าย
คนปุวย คนชรา สัตว์เลี้ยง การค้นหาผู้ประสบภัย การแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนเฉพาะหน้าในการ
ดํารงชีพ อาทิ กั้นกระสอบทราย ทําทางเดินสะพานไม้ หรือจัดหาเรือขนาดเล็ก เป็นต้น 

3.  ระยะหลังเกิดภัย 
 3.1 อํานวยการ ติดตาม เร่งรัด สนับสนุน การช่วยเหลือ เยียวยา ประชาชนที่ได้รับ

ผลกระทบตามเงื่อนไขหลักเกณฑ์และวิธีการช่วยเหลือ โดยเฉพาะกรณีเสียชีวิต บาดเจ็บด้านร่างกาย
และจิตใจ บ้านเรือน ที่อยู่อาศัยได้รับความเสียหาย หรือเครื่องมือประกอบอาชีพ ผลผลิต/สัตว์เลี้ยง
ได้รับความเสียหายทั้งในระดับจังหวัด อําเภอ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกพ้ืนที่ประสบภัย 
รวมทั้งการขอความช่วยเหลือจากหน่วยเหนือ ได้แก่ ส่วนราชการต้นสังกัด องค์กรสาธารณกุศล
ภาคเอกชน ฯลฯ โดยมีเปูาหมายเพื่อฟ้ืนคืนสภาพความเสียหายให้เข้าสู่ภาวะปกติโดยเร็ว 

 3.2 บทบาทในการพัฒนาพื้นที่ประสบภัยโดยใช้หลักลดความเสี่ยงเพื่อให้การ
พัฒนาพ้ืนที่ประสบภัยเป็นไปอย่างยั่งยืน โดยใช้แนวทางพัฒนาเชิงโครงสร้างและมิใช่โครงสร้างตาม
ความเหมาะสมกับสภาพพ้ืนที่และงบประมาณท่ีจํากัด 

อาจสรุปได้ว่า การบริหารจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่จังหวัดในประเทศไทย  
ตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2553 กําหนดให้ “ผู้ว่าราชการจังหวัด”  
เป็นผู้บริหารราชการ กํากับดูแลการปฏิบัติราชการภายในจังหวัด เป็นผู้อํานวยการจังหวัด เป็น
ผู้อํานวยการกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และเป็นผู้บัญชาการเหตุการณ์
จังหวัด ซึ่งผู้ว่าราชการจะมีบทบาทด้านการบริหารจัดการสาธารณภัย ทั้งในช่วงระยะก่อนเกิดภัย 
ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดการจัดการสาธารภัย 2P 2R แนวคิดการบริหาร
จัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย เป็นไปตามแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ  
พ.ศ. 2558  และพระราชการบัญญัติปูองกันแบะบรรเทาสาธารรภัย พ.ศ. 2550 ทั้งนี้ ผู้วิจัย 
จึงขอสรุปบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยแบ่งออกเป็นสามระยะ
สําคัญ ได้แก่ระยะก่อนเกิดภัยระยะระหว่างเกิดภัยและระยะหลังเกิดภัย ดังแผนภาพต่อไปนี้ 
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1. จัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ซ่ึงต้องสอดคล้องกับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
2. ก ากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
3. ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้จัดให้มีวัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ ยานพาหนะ และสิ่งอื่น เพื่อใช้ในการป้องกันและบรรเทา  
สาธารณภัยตามที่ก าหนดในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 
4.ด าเนินการให้หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสงเคราะห์เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย หรือผู้ได้รับภยันตรายหรือเสียหายจาก 
สาธารณภัยรวมตลอดทั้งการรักษาความสงบเรียบร้อยและการปฏิบัติการใด ๆ ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
5. สนับสนุนและให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
6.ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ผู้บัญชาการและผู้อํานวยการกลางมอบหมาย 
 
 
 
 
 

1. จัดท าแผนปฏิบัติการตามความเส่ียงภัย 
2.  ก าหนดแนวทาง/การด าเนินการเพื่อลด

ความเส่ียงจากสาธารณภัย การเตรียมพร้อม
รับมือกับสาธารณภัย 

3. เฝ้าระวัง ติดตาม ประเมิน วิ เคราะห์
สถานการณ์สาธารณภัย เมื่อเกิดหรือคาด
ว่ า จะ เกิ ดสาธารณภั ย ให้ จั ดตั้ ง ศูนย์
บัญชาการเหตุการณ์จังหวัดขึ้น 

การพิจารณาให้ความเห็นการประกาศเขตให้ความช่วยเหลือ 
1. การใหค้วามช่วยเหลือผู้ประสบภัยตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงการคลัง
ก าหนด รวมทั้งตรวจสอบและกลัน่กรองการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภยัตามทีไ่ด้
ส ารวจความเสียหายทีเ่กิดขึ้น 
2. ระดมสรรพก าลัง ควบคุม เร่งรัด และประสานงานระหว่างหน่วยงานในการให้
ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัต ิ
3. พิจารณาอนุมัติค่าใช้จ่ายในการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 
4. จัดท าโครงการขอรับการสนับสนุนงบประมาณ ก าลังคน อุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องใช้
ยานพาหนะ และอื่น ๆ ที่จ าเป็นจากส่วนกลาง 
5. ประสานงานและร่วมด าเนินการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 
6. รายงานความเสียหายจากภัยพิบัติ แก้ไขความเดือดร้อนเฉพาะหน้า 
 

ผู้อ านวยการจังหวัด 

ผู้อ านวยการกองอ านวยการป้องกัน 
และบรรเทาสาธารณภยัจังหวดั 

ผู้บัญชาการเหตุการณ์จังหวดั 

1. เป็นผู้สั่งการ ควบคุม และบัญชาการ เพื่อท า
หน้าที่รับผิดชอบในการจัดการสาธารณภัยในพื้นที่
จังหวัดจนกว่าสถานการณ์จะเข้าสู่ภาวะปกติ พร้อม
ทั้ ง เป็นศูนย์กลางในการระดมสรรพก าลั งและ
ทรัพยากรในการจัดการสาธารณภัยจากส่วนราชการ
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อสนับสนุนการจัดการ 
สาธารณภัย รวมทั้งอ านวยการและประสานการ
เผชิญเหตุระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ  

ประธานคณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติระดับจังหวัด (ก.ช.ภ.จ.) 

บทบาทผู้ว่าราชการจังหวัดในการจดัการสาธารณภยั 

ก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย หลังเกิดภัย 

ผู้ว่าราชการจงัหวัด 

2. ประกาศเขตพื้นที่ประสบสาธารณภยั 
3. ประกาศเขตการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
 

แผนภาพที่ 3 – 1 สรุปบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัด 
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ภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย 

 จากการศึกษาข้อมูลจากเอกสารและสารสนเทศ รวมถึงข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก
เกี่ยวกับภาวะผู้นําของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดการสาธารณภัย ผลการศึกษา พบว่า ผู้ว่าราชการ
จังหวัดควรมีคุณสมบัติและลักษณะภาวะผู้นําดังนี้ 
 1.  ต้องมีระบบการตัดสินใจในภาวะวิกฤติที่ดี ซึ่งการตัดสินใจที่ดีต้องมาจากข้อมูลที่
ถูกต้อง เพราะการตัดสินใจ คือ การแก้ไขปัญหาในภาวะวิกฤติ การตัดสินใจช้าหรือผิดจะนํามาซึ่งความ
เสียหาย และในภาวะวิกฤติจะมีตัวแปรและปัจจัยอ่ืน ๆ แทรกเข้ามา ดังนั้น ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องมี
ระบบคิดวิเคราะห์ และตัดสินใจในภาวะวิกฤติได้ 
 2.  ต้องมีองค์ความรู้และประสบการณ์ในการทํางานด้านการจัดการสาธารณภัยหรือ 
ที่เก่ียวข้อง เนื่องจากการจัดการสาธารณภัยต้องอาศัยการทํางานจากหลายหน่วยงานมาบูรณาการทั้ง
องค์ความรู้ งบประมาณ บุคลากร ทรัพยากร สิ่งของ และวิธีการปฏิบัติงานร่วมกัน การทํางานเชิง
บูรณาการนี้ย่อมต้องใช้ศาสตร์และศิลป์ในการบริหารจัดการ ดังนั้น ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องเป็นผู้ที่
มีประสบการณ์ในการทํางานที่หลากหลาย 
 3.  ต้องมีความรู้ ความเข้าใจ และทักษะด้านการจัดการสาธารณภัย ทุกช่วงระยะเวลา 
ทั้งก่อนเกิด คือ การลดความเสี่ยง ขณะเกิด คือ การจัดการภาวะฉุกเฉิน และหลังเกิด คือ การฟ้ืนฟู
อย่างยั่งยืน และต้องรู้หลักปฏิบัติและแนวคิดสําคัญอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง กฎหมาย ระเบียบ ข้อกําหนดใน
การปฏิบัติงาน และกรอบความร่วมมือของต่างประเทศ  
 4.  ต้องมีความเข้าใจในสภาพบริบทพ้ืนที่  เข้าใจองค์กรหน่วยงานที่ทํางานร่วม และ
เข้าใจบุคากรที่ร่วมปฏิบัติงาน เพ่ือช่วยให้การอํานวยการ สั่งการและการบริหารจัดการด้านบุคลากร
และทรัพยากร เกิดประสิทธิภาพในด้านการปูองกัน ลดผลกระทบ และการเตรียมการพร้อมรับมือกับ 
สาธารณภัย 
 5.  ต้องมีระบบการสื่อสารกับทีมที่ดี เพราะเป็นการทํางานภายใต้การบูรณาการ การทํางาน
หลายหน่วยงาน ดังนั้น การสื่อสารที่ดีเป็นสิ่งสําคัญและจําเป็นในการบูรณการความร่วมมือปฏิบัติงาน 
 6.  ต้องมีการประสานงานที่ดี “ต้องเป็นนักประสานสิบทิศที่ดี”จะสามารถบริหาร
จัดการได้อย่างสบาย 
 7.  ต้องมีทัศนคติที่ดีในการทํางานด้านการจัดการสาธารณภัย และการทํางานเพ่ือ
สาธารณะ “จิตอาสาเพื่อสังคมสาธารณะ” 
 8.  ต้องมีความสามารถรอบตัว รอบรู้ มีประสิทธิภาพรอบตัว อาจจะเป็นลักษณะ 
Small is Beautiful (จิ๋วแต่แจ๋ว)  
 9.  ต้องใช้เทคโนโลยี นวัตกรรมมาช่วยในการทํางานให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน 
 10.  ต้องมีบุคลกิเป็นผู้นํา มีความน่าเชื่อถือ 
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กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง 

 ผลการรวบรวมกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้องกับการจัดการสาธารณภัย ปรากฏดังนี้ 
 1.  พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และอนุบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
รวม 6 ฉบับได้แก่ 
  1.1  กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการชดเชยความเสียหายแก่ผู้เสียหาย
จากการบําบัดภยันตรายจากสาธารณภัย พ.ศ. 2554 
 1.2   ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์การแต่งตั้งและการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าพนักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2553 
 1.3   ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยกิจการอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพล
เรือนพ.ศ. 2553 
 1.4   ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเครื่องแบบเครื่องหมายและบัตร
ประจําตัวเจ้าพนักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2554 
 1.5   ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการออกหนังสือ
รับรองกรณีผู้ประสบภัยหรือเจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินร้องขอหลักฐานเพ่ือรับการสงเคราะห์
หรือบริการอ่ืนใด พ.ศ. 2552 
  1.6   ประกาศกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเรื่องแบบหนังสือรับรอง
ผู้ประสบภัย 
 2.  กฎหมาย/ระเบียบ/ประกาศ/คําสั่งที่สําคัญเพ่ือการสนับสนุนการจัดการความเสี่ยง
จากสาธารณภัย 
  2.1   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง ได้แก่ 

 2.1.1  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารทรัพยากรน้ํา
แห่งชาติ พ.ศ. 2550 

 2.1.2  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปูองกันและขจัดมลพิษทาง
น้ําเนื่องจากน้ํามัน พ.ศ. 2547 

 2.1.3  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารระบบเตือนภัยพิบัติ
แห่งชาติ พ.ศ. 2552 

 2.1.4 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริจาคและการให้ความ
ช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย พ.ศ. 2542 

 2.1.5 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกองทุนร่วมบรรเทาความ
เสียหายทางการเกษตร พ.ศ. 2539 

 2.1.6 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยกองทุนร่วมบรรเทาความ
เสียหายทางการเกษตร (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2548 

 2.1.7 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่ าด้ วยการประสานงานด้าน
สาธารณูปโภค พ.ศ. 2529 
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  2.1.8  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปูองกันอุบัติภัยแห่งชาติ  
พ.ศ. 2538 

  2.1.9  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยนโยบายและการฟ้ืนฟูทะเลไทย 
พ.ศ. 2539 
   2.2  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และระเบียบ
กระทรวงการคลังที่เก่ียวข้อง ได้แก่ ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 (หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556) 

 2.3   พระราชบัญญัติ/ระเบียบ/ประกาศ/คําสั่งอ่ืน ๆ 
  2.3.1  พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 
  2.3.2  พระราชบัญญัติคันและคูน้ํา พ.ศ. 2505 
  2.3.3   พระราชบัญญัติสงเคราะห์ผู้ประสบภัยเนื่องจากการช่วยเหลือ

ราชการการปฏิบัติงานของชาติหรือการปฏิบัติตามหน้าที่มนุษยธรรม พ.ศ. 2543 
  2.3.4   พระราชบัญญัติความปลอดภัยอาชีวอนามัยและสภาพแวดล้อม 

ในการทํางาน พ.ศ. 2554 (ประกาศกรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงานเรื่องกําหนดแบบแจ้งการเกิด 
อุบัติภัยร้ายแรงหรือการประสบอันตรายจากการทํางาน พ.ศ. 2554) 
   2.3.5   พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ งแวดล้อมแห่งชาติ  
พ.ศ. 2535 
   2.3.6  พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พ.ศ. 2523 (กฎกระทรวงกําหนดแบบ
และวิธีการให้เจ้าของพาหนะหรือผู้ควบคุมพาหนะที่เข้ามาในราชอาณาจักรแจ้งและยื่นเอกสารต่อเจ้า
พนักงานสาธารณสุขประจําด่านควบคุมโรคติดต่อระหว่างประเทศ พ.ศ. 2552) 
   2.3.7  ประกาศคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทัศน์และ
กิจการโทรคมนาคมแห่งชาติเรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติงานของผู้ประกอบกิจการกระจายเสียง
และกิจการโทรทัศน์ในกรณีเกิดภัยพิบัติหรือเหตุฉุกเฉิน 
   2.3.8  ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเรื่องการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจโครงการช่วยเหลือฟ้ืนฟูความเสียหายจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติและสาธารณภัยปีงบประมาณ พ.ศ. 2551 
  2.4  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าใช้จ่ายเพ่ือช่วยเหลือประชาชนตาม
อํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2560 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2561 

การด าเนินการที่ผ่านมา 

 การดําเนินการจัดการสาธารณภัยของประเทศไทยที่ผ่านมา เป็นการบูรณาการร่วมกัน
ระหว่างองค์กรภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และองค์กรภาคเครือข่ายต่าง ๆ ทั้งมูลนิธิ และ
อาสาสมัคร ซึ่งมีลักษณะการดําเนินงานแบบบูรณการและมีส่วนร่วม ทั้งในเรื่องงบประมาณ วัสดุ
อุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องจักรกล และบุคลากร โดยรูปแบบการบริหารจัดการสาธารณภัยในช่วงระยะ
ก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย และกรอบการจัดการสาธารณภัยมีภารกิจสอดคล้อง
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เชื่อมโยงกับหลักการบริหารจัดการสาธารณภัยของโลก ได้แก่ เปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) 
กรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย พ.ศ. 2558 – 2573 หลักการบริหารจัดการ 
สาธารณภัยของประเทศไทย ได้แก่ พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2550
ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่งคง
แห่งชาติ และแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558  
 1.  รูปแบบการจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย  

การจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 กําหนดให้กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานกลางในการดําเนินการเกี่ยวกับ
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของประเทศ และในส่วนของการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่กําหนดให้
เป็นหน้าที่ของผู้บริหารในพ้ืนที่ ดังนี้ 

1.1  ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อํานวยการจังหวัดรับผิดชอบในการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยในเขตจังหวัด 

1.2  ให้นายอําเภอเป็นผู้อํานวยการอําเภอ รับผิดชอบและปฏิบัติหน้าที่ในการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยในเขตอําเภอของตน และช่วยเหลือผู้อํานวยการจังหวัดตามที่ได้รับมอบหมาย 

1.3  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่มีหน้าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ในเขตท้องถิ่นของตน โดยมีผู้บริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งพ้ืนที่นั้นเป็นผู้รับผิดชอบ
ในฐานะผู้อํานวยการท้องถิ่นและมีหน้าที่ช่วยเหลือผู้อํานวยการจังหวัดและผู้อํานวยการอําเภอตามที่
ได้รับมอบหมาย 
 และเพ่ือให้เข้าใจถึงรูปแบบของการจัดการสาธารณภัยของประเทศไทยที่ได้มีการ
กําหนดระดับการจัดการสาธารณภัยเป็น 4 ระดับ ทั้งนี้ขึ้นกับพ้ืนที่ประชากรความซับซ้อนหรือความสามารถ
ในการจัดการสาธารณภัย ตลอดจนศักยภาพด้านทรัพยากรที่ผู้มีอํานาจตามกฎหมายใช้ดุลยพินิจในการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับความสามารถในการเข้าควบคุมสถานการณ์เป็นหลัก ดังนี้ 

 
ตารางที ่3 - 1 ระดับการจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย 

 
ระดับ การจัดการ ผู้มีอ านาจตามกฎหมาย 

1 สาธารณภัยขนาดเล็ก ผู้อํานวยการอําเภอผู้อํานวยการท้องถิ่นและ/หรือผู้ช่วย
ผู้อํานวยการกรุงเทพมหานครควบคุมและสั่งการ 

2 สาธารณภัยขนาดกลาง ผู้อํานวยการจังหวัดหรือผู้อํานวยการกรุงเทพมหานครควบคุม
สั่งการและบัญชาการ 

3 สาธารณภัยขนาดใหญ่ ผู้บัญชาการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติควบคุม 
สั่งการและบัญชาการ 

4 สาธารณภัยร้ายแรงยิ่ง นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรี
มอบหมายควบคุมสั่งการและบัญชาการ 

ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558. 
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 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันประเทศไทยได้ดําเนินการจัดการสาธารณภัยยึดหลักการ 
ตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และแผนการปูองกันและบรรเทา 
สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ภายในแนวคิดการดําเนินการอย่างยั่งยืนโดยให้ความสําคัญกับ 
“การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Management : DRM)” ประกอบด้วย การ
ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Reduction : DRR) ได้แก่การปูองกัน (Prevention) 
การลดผลกระทบ (Mitigation) และการเตรียมความพร้อม (Preparedness) ควบคู่กับการจัดการ 
ในภาวะฉุกเฉิน (Emergency Management) ได้แก่การเผชิญเหตุ (Response) และการบรรเทา
ทุกข์ (Relief) รวมถึงการฟื้นฟู (Recovery) ได้แก่การฟ้ืนสภาพและการซ่อมสร้าง (Rehabilitation 
and Reconstruction) การสร้างให้ดีกว่าและปลอดภัยกว่าเดิม (Build Back Better and Safer) 
และกําหนดเป็น 4 ยุทธศาสตร์ คือ  

ยุทธศาสตร์ที่ 1 การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
ยุทธศาสตร์ที่ 2 การบูรณาการการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
ยุทธศาสตร์ที่ 3 การเพ่ิมประสิทธิภาพการฟ้ืนฟูอย่างยั่งยืน 
ยุทธศาสตร์ที ่4 การส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการจัดการความเสี่ยง

จากสาธารณภัย 
 

แผนภาพที่ 3 - 2 วงจรการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
ที่มา : กรมปูองกันและบรรเทาสาธารรณภัยแห่งชาติ, 2558. 
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 ตามคําสัมภาษณ์ นายชัยณรงค์  วาสนะสมสิทธิ์  รองอธิบดีกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ดังนี้ 
 “...ตอนนี้ ระบบการจัดการสาธารณภัยของประเทศไทยเราค่อนข้างเป็นระบบ เรามี
กฎหมาย คือ พ.ร.บ. ปภ. 2550 ที่กําหนดโครงสร้างและผู้ที่รับผิดชอบแต่ละระดับตั้งแต่ระดับท้องถิ่น 
ระดับจังหวัด และระดับชาติ ภายใต้กฎหมายก็กําหนดให้จัดทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ.2558 และเราใช้แผน ปภ. ชาติ 2558 ที่ได้กําหนด กระบวนการ วิธีการ และความสัมพันธ์
ของหน่วยงานต่าง ๆ ภายใต้โครงสร้างอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย จะเห็นว่าภาพรวมออกแบบ
เป็นอย่างดี...” 

ปัญหาอุปสรรคในการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดที่ผ่านมา 

 ผู้ศึกษาได้ใช้วิธีการการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ว่าราชการจังหวัด จํานวน 10 ราย จําแนก
สภาพปัญหาอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยปัจจุบัน โดยแบ่งเป็น 
 1. ด้านการบริหารจัดการ 
 2. ด้านกฎหมาย 
 3. ด้านงบประมาณ 
 4. ด้านการจัดการองค์ความรู้ 
 5. ด้านบุคลากร  
 1.  ด้านการบริหารจัดการ 

1.1 ขาดเอกภาพในการจัดการหรือบังคับหน่วยงาน การจัดการภาวะวิกฤตหรือ
สถานการณ์ฉุกเฉินมีความแตกต่างจากการจัดการภาวะปกติทั้งสภาพแวดล้อมและเงื่อนไขระยะเวลา
ความเร่งด่วน การจัดการในภาวะฉุกเฉินจึงต้องอาศัยภาวะผู้นําและการตัดสินใจ แต่เนื่องจากหน่วย
ปฏิบัติในภาวะวิกฤต คือ หน่วยราชการประจําปกติมีหน้าที่รับผิดชอบตามกรอบภารกิจ เจ้าหน้าที่ยัง
ยึดสายการบังคับบัญชาสั่งการจากต้นสังกัด ทําให้การบูรณาการทํางานร่วมกันอาจมีปัญหาขัดข้อง 
โดยเฉพาะกรณสี่วนราชการที่เป็นหน่วยงานส่วนกลางที่อยู่ในภูมิภาค การปฏิบัติงานยังต้องขึ้นอยู่กับ
ต้นสังกัด ทําให้การสั่งการในภาวะฉุกเฉินเพ่ือจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัดยังมีปัญหาด้าน
เอกภาพการทํางานภายใต้โครงสร้างศูนย์บัญชาการจังหวัด  
 1.2 เจ้าหน้าที่ของหลายหน่วยงานในจังหวัด อําเภอ และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังขาดความเข้าใจหลักการบริหารจัดการสาธารณภัยหรือระบบการบัญชาการเหตุการณ์ 
(Incident Command System : ICS) ทําให้การเข้าปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉินยังไม่มีประสิทธิภาพ 
 1.3 หลายหน่วยงานยังยึดติดระบบและรูปแบบการทํางานตามภารกิจของ
หน่วยงาน ยึดติดแนวคิดการทํางานที่เคยปฏิบัติในภาวะปกติ หรือใช้แนวทางการปฏิบัติงานในภาวะ
ฉุกเฉินแตกต่างจากหน่วยงานอ่ืนทําให้การทํางานเกิดความซ้ําซ้อน หรือมีความขัดแย้งไม่เป็นระบบ
เชื่อมโยงกัน หรือไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันตามวัตถุประสงค์ทําให้เกิดความล่าช้าในการทํางานส่งผล
ต่อความรวดเร็ว เร่งด่วนในการช่วยเหลือประชาชนที่ประสบภัย 
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 1.4 ผู้ว่าราชการจังหวัดมีความสามารถในด้านการจัดการแต่อาจลืมว่า เป็นการ
จัดการภายใต้โครงสร้างภาวะปกติหรือภาวะฉุกเฉิน ฉะนั้น การอํานวยการ สั่งการ การบริหารงานและ
รูปแบบการจัดการจะต้องเป็นไปตามกรอบกฎหมายที่เกี่ยวข้องแต่ละกรณ ี
 1.5 ขาดระบบติดต่อสื่อสารที่มีประสิทธิภาพซึ่งสามารถใช้งานในภาวะวิกฤตเพ่ือ
อํานวยการ สั่งการ และรายงานข้อมูลที่จําเป็นเพ่ือการจัดการสาธารณภัยให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ การสื่อสารสั่งการเป็นเงื่อนไขสําคัญต่อประสิทธิภาพการปฏิบัติงานในภาวะวิกฤตให้
ประสบผลสําเร็จซึ่งจะต้องมีลักษณะ Two Way กล่าวคือ มีการสั่งการและรายงานผลระหว่างศูนย์
บัญชาการฯ และหน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่ทุก ๆ หน่วย ทั้งในระดับอํานวยการและระดับปฏิบัติการ 
 2. ด้านกฎหมาย 
  2.1 พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550  
 2.1.1 มีความล้าหลังและไม่ทันสถานการณ์ปัญหาด้านภัยพิบัติที่มีความ
ซับซ้อนและเพ่ิมความรุนแรงส่งผลกระทบต่อประชาชนเพิ่มขึ้น 
 2.1.2 มีความซ้ําซ้อนกับกฎหมายอื่น ๆ ที่มีการกําหนดขึ้นภายหลังซึ่งอาจจะ
มีรายละเอียดกําหนดอํานาจ หน้าที่ ผู้รับผิดชอบในการจัดการสถานการณ์เอาไว้เฉพาะ เช่น กรณีโรค
ระบาดของโรคสัตว์ โรคระบาดพืช หรือการบริหารจัดการน้ําในช่วงภาวะวิกฤตซึ่งอาจทําให้เกิดความ
ขัดแย้งหรือไม่ชัดเจนในการนํากฎหมายปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไปปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหา
ความเดือดร้อนของประชาชนหรือความเสียหายหรือผลกระทบจากเหตุภัยฉุกเฉินที่เกิดข้ึน 
 2.1.3 ให้ความสําคัญในการบริหารจัดการภาวะวิกฤตช่วงระยะเกิดภัยพิบัติ 
ขณะที่การจัดการสาธารณภัยช่วงก่อนเกิดภัยและหลังเกิดภัย มิได้กําหนดการใช้อํานาจหน้าที่หรือ
แนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนรวมทั้งอํานาจบังคับตามกฎหมาย จึงกล่าวได้ว่าเป็นกฎหมายที่ใช้สําหรับ
เฉพาะสถานการณ์วิกฤต ดังนั้น ในภาวะปกติหลายหน่วยที่เก่ียวข้องจึงมิได้นําไปศึกษาเรียนรู้และปรับ
ใช้วางแนวทางปฏิบัติเมื่อเกิดเหตุการณ์ 
 2.1.4 เป็นกฎหมายเฉพาะภาวะวิกฤต  การปรับปรุงกฎหมายหรือวาง
แนวทางปฏิบัติจึงไม่ค่อยเกิดขึ้นมากนัก เช่น กรณีอํานาจสั่งการของนายกรัฐมนตรีหรือผู้บัญชาการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย) จากเหตุภัยพิบัติที่ผ่านมา
มีเพียงเหตุการณ์มหาอุทกภัยเมื่อปี พ.ศ. 2554 เท่านั้นที่นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อํานาจควบคุม
บัญชาการเหตุการณ์ จึงยังไม่มีการทบทวนปรับปรุงการใช้อํานาจให้ชัดเจน เป็นต้น 
 2.2 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัย
กรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 (ปัจจุบันปรับปรุงฉบับใหม่ พ.ศ. 2562) 
 2.2.1 กําหนดกรอบหลักเกณฑ์และวิธีการใช้จ่ายเงินทดรองราชการในภาวะ
เกิดภัยพิบัติเฉพาะเรื่อง ทําให้เกิดข้อจํากัดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยหรือเพ่ือการ
ปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน ซึ่งหากใช้จ่ายเงินทดรองราชการไปก่อนโดยขาดความชัดเจนถูกต้องตาม
ระเบียบและหลักเกณฑ์จะเป็นภาระต่อผู้ใช้จ่ายในการหาเงินงบประมาณมาชดใช้ และเมื่อเกิด
ข้อผิดพลาดในการใช้จ่ายเงินเพ่ือช่วยเหลือประชาชนจะต้องขอยกเว้นการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์หรือ
ระเบียบฯ ทําให้เกิดปัญหายุ่งยาก ซับซ้อนในการใช้จ่ายเงินทดรองราชการช่วยเหลือประชาชนใน
ภาวะฉุกเฉิน 
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 2.2.2 ข้อจํากัดในการวินิจฉัยเมื่อมีปัญหาในการปฏิบัติตามระเบียบฯ เนื่องจาก
ผู้มีอํานาจวินิจฉัยแต่มิใช่ผู้นําระเบียบไปปฏิบัติ และเนื่องจากการปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉินมีข้อจํากัด
ระยะเวลา การต้องรอการวินิจฉัยอาจไม่ทันต่อความเร่งด่วนจําเป็นเพ่ือปฏิบัติงานหรือช่วยเหลือประชาชน 
ฉะนั้น แนวทางการขอยกเว้นการปฏิบัติตามระเบียบฯ หรือหลักเกณฑ์ จึงเป็นแนวทางปฏิบัติ เช่น กรณี
เหตุการณ์มหาอุทกภัย และอุทกภัยน้ําท่วมภาคใต้ เป็นต้น จนกลายเป็นเรื่องปกติเมื่อเกิดเหตุต้องขอ
ยกเว้นระเบียบฯ  
 2.2.3 วัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือหรือฟ้ืนฟู
ความเสียหายหรือเยียวยาความเดือนร้อนของประชาชน จึงมีข้อจํากัดหลายประการ อาทิ เพียงพอ
เหมาะสมต่อการดํารงชีพผู้ประสบภัยหรือไม่ สิ่งสาธารณประโยชน์ที่ซ่อมแซมจะสามารถรับมือสาธารณภัย
ที่จะเกิดขึ้นอีกได้หรือไม่ จึงอาจเห็นว่าเป็นการใช้จ่ายเงินงบประมาณไม่คุ้มค่าและไม่สอดคล้องกับ
หลักแนวคิดลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
 2.2.4 การใช้เงินทดรองราชการในเชิงปูองกันหรือยับยั้งภัยพิบัติ “กรณีเป็น
ที่คาดหมายได้ว่าจะเกิดภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินในเวลาอันใกล้” ไม่มีความชัดเจนในเรื่องระยะเวลา 
เนื่องจากสาธารณภัยปัจจุบันเกิดขึ้นอย่างรวดเร็วไม่อาจเตรียมการปูองกันได้ทัน ขณะที่สาธารณภัย
บางประเภทเกิดเป็นฤดูกาลในพ้ืนที่ เช่น ภัยแล้ง อุทกภัย ฯลฯ ดังนั้น การใช้จ่ายเงินทดรองเชิงปูองกัน
ยับยั้งจะดําเนินการได้เพียงใด ยังไม่มีแนวทางปฏิบัติให้ชัดเจนถูกต้อง ฯลฯ  

  3. ด้านงบประมาณ  
  3.1  จังหวัดไม่มีงบประมาณรายจ่ายประจําปีเพ่ือดําเนินการวางมาตรการปูองกัน
และลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในพ้ืนที่และไม่สามารถตั้งงบประมาณเพ่ือจัดการสาธารณภัยที่อาจ
เกิดขึ้นแต่ละปีล่วงหน้า เนื่องจากงบพัฒนาจังหวัดที่ได้รับยังไม่เพียงพอสําหรับการแก้ไขปัญหาความ
เดือดร้อนของประชาชนในด้านอ่ืน ๆ ซึ่งอยู่ในภาวะปกติ 
  3.2  การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือปฏิบัติราชการในภาวะฉุกเฉินของจังหวัดมี
เพียงบางหน่วยงานที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง กรณีหน่วยอ่ืน ๆ ที่จําเป็นต้องขอใช้เงินทดรองฯ ช่วยเหลือ
ประชาชนต้องมีข้ันตอนและวิธีการ อาจไม่ทันต่อสถานการณจ์ําเป็นเร่งด่วน  
  3.3  เงินทดรองราชการของจังหวัดมีเงื่อนไขข้อจํากัดในการใช้จ่ายต้องเป็นไปตาม
ระเบียบและหลักเกณฑ์และวิธีการที่กําหนด ซ่ึงอาจไม่ครอบคลุมรายการใช้จ่ายทุกประเภทได้ทั้งหมด 
ในทางปฏิบัติจังหวัดควรมีเงินงบประมาณ หมวดงบกลางใช้จ่ายในภาวะฉุกเฉินสําหรับสาธารณภัย
เพ่ือการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ 
  3.4  เงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นรายจ่ายด้านการปูองกัน
และลดผลกระทบและการเตรียมความพร้อมของพ้ืนที่ ทั้งการใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้างเพ่ือสร้าง
ความตระหนัก ตื่นตัว เตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติของประชาชนในพ้ืนที่ สร้างความเข้มแข็งภาค
ประชาชน แต่เนื่องจากผู้บริหารท้องถิ่นหลายพ้ืนที่ยังไม่เห็นความจําเป็นจึงทําให้งบประมาณของท้องถิ่น
เพ่ือกิจการเหล่านี้มีน้อย จะมีเพียงการตั้งงบประมาณหมวดรายจ่ายงบกลางไว้เพ่ือการช่วยเหลือประชาชน
เท่านั้น  
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  3.5  ควรให้จังหวัดมีส่วนร่วมในการเสนอของบประมาณของหน่วยงานราชการเชิงฟังก์ชั่น 
(Function) กรณีแผนงาน/โครงการที่เกี่ยวข้องกับพ้ืนที่จังหวัด อาทิ โครงการบริหารจัดการน้ําเพื่อ
แก้ไขปัญหาอุทกภัยและภัยแล้งในพื้นที่จังหวัด หรือโครงการลงทุนด้านสาธารณูปโภคท่ีมีผลกระทบ
ต่อสาธารณภัย  
  3.6  ควรกําหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดตั้งงบประมาณประจําปีอุดหนุน
จังหวัดกรณีเกิดภัยพิบัติฉุกเฉินหรือสามารถตั้งงบประมาณเพ่ือวางระบบปูองกัน ลดผลกระทบในเชิง
โครงสร้างในพืน้ที่จังหวัด โดยให้บูรณาการโครงการร่วมกับจังหวัดและหน่วยที่เก่ียวข้อง 

  4. ด้านบุคลากร  
  4.1  บุคลากรของส่วนราชการในภูมิภาคไม่มีความต่อเนื่องในการปฏิบัติงานใน
พ้ืนที่ มีการโยกย้ายสับเปลี่ยน ทําให้ขาดความรู้ความเข้าใจบริบทของพ้ืนที่ จังหวัด ขาดทักษะการ
ทํางานรว่มกับส่วนราชการอ่ืน ๆ รวมถึงภาคประชาชนในพ้ืนที่ ผู้นําท้องที่และท้องถิ่น ขาดประสบการณ์
ในการปฏิบัติงานในพ้ืนที่จังหวัด นอกจากนี้บางหน่วยยังขาดแคลนบุคลากรในพื้นที่จังหวัด โดยเฉพาะ
ตําแหน่งหัวหน้าหน่วยที่รับผิดชอบเนื่องจากข้อจํากัดของต้นสังกัดในด้านบริหารบุคคล โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งหากเป็นส่วนราชการที่รับผิดชอบ หรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับภารกิจด้านการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยในพื้นท่ีจังหวัดโดยตรง 
  4.2  บุคลากรของหลายหน่วยงานขาดทักษะความรู้ ความชํานาญ ประสบการณ์ในการ
ปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน ไม่เข้าใจระบบการสั่งการบังคับบัญชา บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานในภาวะ
ฉุกเฉิน ดังนั้น จึงไม่สามารถปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพทันทีเมื่อเกิดเหตุ จึงควรให้เรียนรู้บทบาท
ภารกิจของหน่วยงานในการสนับสนุนผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
  4.3  ผู้บริหารหน่วยงานยังไม่ตระหนักเห็นความสําคัญจําเป็นในการเตรียมความ
พร้อมของบุคลากรในสังกัดเพ่ือรับมือหรือปฏิบัติการสนับสนุนจังหวัดในภาวะฉุกเฉิน อาทิ ขาดการมี
ส่วนร่วมในการฝึกซ้อมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือเพียงส่งเจ้าหน้าที่ระดับล่างเข้ารับการ
ฝึกซ้อมให้เสร็จสิ้น ฉะนั้น เมื่อเกิดเหตุฉุกเฉินหัวหน้าหน่วยจึงขาดความเข้าใจหน้าที่รับผิดชอบทําให้
เกิดปัญหาขัดข้องในการปฏิบัติงานในภาวะเร่งด่วน 
  4.4  กรณีหน่วยงานส่วนกลางในส่วนภูมิภาคที่มีภารกิจสนับสนุนการจัดการ 
สาธารณภัยของพ้ืนที่ ต้นสังกัดควรมอบหมายหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติงานของผู้ว่าราชการจังหวัด 
ขึ้นตรงการบังคับบัญชาต่อผู้อํานวยการจังหวัดในภาวะฉุกเฉิน และเป็นที่ปรึกษาอย่างดี 
 5. ด้านการจัดการองค์ความรู้ 
  5.1   ในปัจจุบันภัยพิบัติที่เกิดขึ้นมีลักษณะและความซับซ้อนของภัยเปลี่ยนแปลงไป
จากเดิมเป็นอย่างมาก ซึ่งส่งผลให้การทํางานในพ้ืนที่มีความยากลําบากในการปฏิบัติเนื่องจากมีกฎหมาย
บังคับและระเบียบขั้นตอนของทางราชการ 
  5.2   หัวหน้าหน่วยงานขาดองค์ความรู้และความเข้าใจในการเรื่องการจัดการสาธารณ
ภัย และกฎหมายที่เกี่ยวข้องว่าการปฏิบัติหรือดําเนินการต่าง ๆ ถูกต้องตามกฎหมายและระเบียบ
หรือไม ่
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  5.3   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ยังขาดความรู้ ความเข้าใจ และความใส่ใจ
ในการจัดการสาธารณภัย การจัดทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และการนําแผน ฯ ไปปฏิบัติ
ในขณะเกิดสาธารณภัยเราอย่างมีประสิทธิภาพ 
  5.4  องค์ความรู้ด้านการจัดการสาธารณภัยเป็นสายวิชาเกี่ยวข้องกับเรื่องต่าง ๆ 
ปัจจุบันมีองค์ความรู้ใหม่ ๆ และพัฒนาไปเรื่อย ๆ ปัญหาสําคัญอยู่ที่การเข้าไม่ถึงองค์ความรู้ใหม่ ๆ 
โดยเฉพาะหน่วยงานส่วนท้องถิ่นทีม่ีจํานวนมากและมีความใกล้ชิดประชาชน ฉะนั้น ประชาชนจํานวน
มากจึงอาจเข้าไม่ถึงองค์ความรู้ด้านการจัดการสาธารณภัย ขาดการตื่นตัวและการเรียนรู้ 
  5.5  ส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังขาดความตระหนักถึง
ความสําคัญด้านการปูองกันและลดผลกระทบสาธารณภัย อาทิ การลงทุนด้านโครงสร้างยังขาดมุมของด้าน
การศึกษาผลกระทบต่อสาธารณภัยในพ้ืนที่ทําให้สิ่งปลูกสร้างก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคต่อการจัดการสา
ธารณภัยของพ้ืนที่ภายหลัง 

สรุป 

 การศกึษาในบทที่ 3 เป็นการศึกษาอยู่ในบริบทของวัตถุประสงค์ของการวิจัย ดังนี้  
 ประการที่ 1 เพ่ือศึกษาบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้นําของผู้ว่าราชการจังหวัด
ในการบริหารจัดการสาธารณภัย 
 ประการที่ 2 เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จงัหวัด 
 ผลการศึกษาตอบวัตถุประสงค์การวิจัยทั้ง 2 ข้อ ดังกล่าวข้างต้น สรุปได้ดังนี้ 
 1.  ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 1 สรุปได้ว่า บทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบ
ของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดการสาธารณภัยตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 กําหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อํานวยการจังหวัด รับผิดชอบในการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีอํานาจหน้าที่ในการจัดทําแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 
กํากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้จัดให้มีวัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ ยานพาหนะ และสิ่งอ่ืน เพ่ือใช้ในการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยตามที่กําหนดในแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ดําเนินการให้หน่วยงาน
ของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสงเคราะห์เบื้องต้นแก่ผู้ประสบภัย หรือผู้ได้รับภยันตราย
หรือเสียหายจากสาธารณภัยรวมตลอดท้ังการรักษาความสงบเรียบร้อยและการปฏิบัติการใด ๆ ในการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยสนับสนุนและให้ความช่วยเหลือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ผู้บัญชาการและผู้อํานวยการกลางมอบหมาย 
และผู้วิจัยได้สรุปบทบาท หน้าที่ และความรับผิดชอบของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยแบ่งออกเป็นสามระยะ
สําคัญ ได้แก่ 1) ระยะก่อนเกิดภัยผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาทในการสนับสนุนในการอํานวยการ และ
บทบาทในการประสานการทํางานร่วมกันแบบบูรณาการ 2) ระยะขณะเกิดภัยผู้ว่าราชการจังหวัดมี
บทบาทบัญชาการเหตุโดยการจัดตั้งกองอํานวยการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (กอปภ.จ.) 
ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด อํานวยการ สั่งการ และประสานการจัดการในภาวะฉุกเฉินเพ่ือทํางาน
ร่วมกันแบบบูรณาการในการตัดสินใจในภาวะฉุกเฉิน การสงเคราะห์บรรเทาทุกข์แจกจ่ายสิ่งของยังชีพ
ดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย และการจัดการศูนย์อพยพรวมถึงบทบาทในการแก้ปัญหาต่าง ๆ เฉพาะหน้า  
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และ 3) ระยะหลังเกิดภัย ผู้ว่าราชการมีบทบาทในการสนับสนุนการสงเคราะห์ การบรรเทาทุกข์แจกจ่าย
สิ่งของยังชีพ ดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย เร่งฟ้ืนฟูสิ่งสาธารณูปการและโครงสร้างพ้ืนฐาน และการฟ้ืนฟู
สภาพจิตใจโดยให้เป็นไปอย่างมีแนวทางที่ยั่งยืน 
 2.  ภาวะผู้นําของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยผลการศึกษา 
พบว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดควรมีคุณสมบัติและลักษณะภาวะผู้นํา ดังนี้ 1) ต้องมีระบบการตัดสินใจใน
ภาวะวิกฤติที่ดี 2) ต้องมีประสบการณ์ในการทํางานด้านการจัดการสาธารณภัย 3) ต้องมีความรู้ความ
เข้าใจ และทักษะเรื่องการจัดการสาธารณภัย 4) ต้องมีความเข้าใจในสภาพบริบทพ้ืนที่ เป็นอย่างดี  
5) ต้องมีระบบการสื่อสารกับทีมที่ดี 6) ต้องมีการประสานงานที่ดี “ต้องเป็นนักประสานสิบทิศที่ดี” 
7) ต้องมีทัศนคติที่ดีในการทํางานด้านการจัดการสาธารณภัย และการทํางานเพ่ือสาธารณะ “จิตอาสา
เพื่อสังคมสาธารณะ”8) ต้องมีความสามารถรอบตัว รอบรู้ มีประสิทธิภาพรอบตัว อาจจะเป็นลักษณะ 
Small is Beautiful (จิ๋วแต่แจ๋ว) 9) ต้องใช้เทคโนโลยี นวัตกรรมมาช่วยในการทํางานให้มีประสิทธิภาพ
เพ่ิมข้ึน และ 10) ต้องมีบุคลิกเป็นผู้นําและมีความน่าเชื่อถือ 
 3.  กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องโดยสรุปเป็นภาพรวม ได้แก่ 1) พระราชบัญญัติ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และอนุบัญญัติที่เกี่ยวข้อง 2) กฎหมาย/ระเบียบ/ประกาศ/
คําสั่งที่สําคัญเพ่ือการสนับสนุนการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย เช่น ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการบริหารระบบเตือนภัยพิบัติแห่งชาติ พ.ศ. 2552 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
บริจาคและการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย พ.ศ. 2542 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วย
เงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 (หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงิน
ทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556) พระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 พระราชบัญญัติคันและคูน้ํา พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติสงเคราะห์
ผู้ประสบภัยเนื่องจากการช่วยเหลือราชการการปฏิบัติงานของชาติหรือการปฏิบัติตามหน้าที่มนุษยธรรม 
พ.ศ. 2543 และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าใช้จ่ายเพ่ือช่วยเหลือประชาชนตามอํานาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2560 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2561 เป็นต้น 

4.  การดําเนินการที่ผ่านมา พบว่า มีลักษณะเป็นการบูรณาการร่วมกันระหว่างองค์กร
ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และองค์กรภาคเครือข่ายต่าง ๆ ทั้งมูลนิธิ และอาสาสมัคร ทั้งใน
เรื่องงบประมาณ วัสดุอุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องจักรกล และบุคลากร โดยรูปแบบการบริหารจัดการ
สาธารณภัยในช่วงระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย  ตามพระราชบัญญัติปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ที่ได้
กําหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อํานวยการจังหวัดรับผิดชอบในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ในเขตจังหวัด และจัดการสาธารณภัย ระดับ 2 ซึ่งเป็นสาธารณภัยขนาดกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
ผู้อํานวยการจังหวัดมีหน้าที่ควบคุมสั่งการและบัญชาการ 
 5.  ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 2 สรุปได้ว่า  
  5.1  ปัญหาด้านการบริหารจัดการ  พบว่า การบริหารจัดการสถานการณ์ในพ้ืนที่
ขาดความเป็นเอกภาพ ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน และหน่วยงานยังยึดติดกับรูปแบบและวัฒนธรรม
ขององค์กรตนเองจึงขาดความยืดหยุ่นและความเชื่อมโยงในการประสานการปฏิบัติงานร่วมกัน 
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  5.2  ปัญหาด้านกฎหมาย พบว่า มีความล้าหลังและไม่เท่าทันสถานการณ์ภัยพิบัติ
ที่มีความซับซ้อนและรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น โดยยังให้ความสําคัญในโครงสร้างและวิธีการจัดการสาธารณ
ภัยในช่วงระยะขณะเกิดภัยแต่ขาดข้อกําหนดการปฏิบัติที่ชัดเจนในช่วงก่อนเกิดภัยและหลังเกิดภัย 
และขาดความชัดเจนในกรณีหลักเกณฑ์การใช้งบประมาณในด้านการปูองกันหรือยับยั้งภัยพิบัติ  
รวมถึง หลักเกณฑ์ค่าเชยไม่สอดคล้องเหมาะสมกับความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง และการฟ้ืนฟู ซ่อม และ
สร้างใหม่ยังไม่สามารถซ่อมสร้างให้ถาวรและแข็งแรงกว่าเดิมได้  
  5.3  ปัญหาด้านงบประมาณ พบว่า หน่วยงานไม่สามารถตั้งงบประมาณล่วงหน้าได้ 
และงบประมาณที่ตั้งไว้ไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการสาธารณภัยที่เกิดบ่อยครั้งและรุนแรงมากขึ้น 
นอกจากนี้ งบประมาณส่วนมากถูกใช้ในช่วงระยะเวลาขณะเกิดภัย แต่ยังขาดงบประมาณด้านการปูองกัน 
ลดผลกระทบ และเตรียมความพร้อมซึ่งเป็นช่วงระยะก่อเกิดภัย และงบประมาณในการฟ้ืนฟูหลังเกิด
สาสาธารณภัย  
  5.4  ปัญหาด้านบุคลากร พบว่า บุคลากรของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ขาดความต่อเนื่องในการดําเนินงาน มีการโยกย้ายสับเปลี่ยนสายงานบ่อย และมีจํานวนน้อยไม่
เพียงพอต่อการปฏิบัติงานทั้งในภาวะปกติและในภาวะฉุกเฉิน รวมถึงบุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีจํานวนน้อยและไม่เพียงพอ 
  5.5  ปัญหาด้านการจัดการองค์ความรู้ พบว่า หัวหน้าหน่วยงาน และบุคลากร
ขาดความรู้ความเข้าใจในการเรื่องการจัดการสาธารณภัย กฎหมายที่เกี่ยวข้อง แนวคิดใหม่ ๆ และ
กรอบความร่วมมือระหว่างประเทศ 

 
 
 
 
 



 

บทท่ี 4 
การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการในการบริหารจัดการ 

สาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
การศึกษาในบทที่ 4  เป็นการศึกษาอยู่ในบริบทของวัตถุประสงค์ของการวิจัย เพ่ือศึกษา

แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดภายใต้
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยมีล าดับของการศึกษา ดังนี้ 

1.  วิเคราะห์แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในอนาคตและปัญหาอุปสรรค  
2.  แนวทางเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย 

ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  
3.  สรุป 

วิเคราะหแ์นวโน้มการเปลี่ยนแปลงในอนาคตและปัญหาอุปสรรค 

 สภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกประเทศมีแนวโน้มจะมีการเปลี่ยนแปลง 
ในหลากหลายมิติซึ่งจะส่งผลต่ออนาคตการพัฒนาประเทศไทย รวมถึงการบริหารจัดการสาธารณภัย
ของประเทศ ซึ่งในส่วนนี้ผู้วิจัยได้ท าการรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์แนวโน้มสถานการณ์ที่มีการ
เปลี่ยนแปลงในอนาคต ดังต่อไปนี้ 
  1.  แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงด้านสิ่งแวดล้อม  
   วาระการพัฒนาที่ยั่งยืนของโลก (SDGs) ได้ก าหนดทิศทางการรักษาและบริหาร
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างบูรณการ แต่ในขณะเดียวกันการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศที่รุนแรงขึ้นและแนวโน้มในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกยังเป็นปัจจัยสาเหตุหลักที่ก่อให้เกิด
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยธรรมชาติมีความผันผวนและรุนแรงมากขึ้น และส่งผลให้เกิด
สถานการณ์ปัญหาอ่ืน ๆ ตามมา เช่น ก่อให้เกิดการขาดแคลนน้ า เกิดอุทกภัย และภัยธรรมชาติที่รุนแรง 
สร้างความเสียหายต่อระบบการเพาะปลูก ท าให้ปริมาณผลผลิตทางการเกษตรของโลกลดลง  
อาจก่อให้เกิดความไม่มั่นคงด้านน้ าและอาหารของโลก นอกจากนี้ ระบบนิเวศน์ต่าง ๆ มีความเสื่อมโทรม
และสูญเสียความสามารถในการรองรับการด ารงชีวิตของมนุษย์  ซึ่ งประกอบด้วยหน้าที่  
4 ประการ คือ 1) การเป็นแหล่งผลิตอาหาร ยา และน้ า ซึ่งมีการคาดการณ์ว่าอีก 30 ปี จะเกิดการ
ขาดแคลนน้ าอย่างรุนแรงต่อประชากรจ านวนสองในสามส่วนของประชากรโลก 2) การควบคุมและ
สร้างสมดุลของระบบต่าง ๆ อาทิ ระบบภูมิอากาศ ระบบปูองกันน้ าท่วมและท าให้น้ าสะอาด และ
ระบบควบคุมโรค เป็นต้น ทั้งนี้ ระบบภูมิอากาศที่แปรปรวน รวมทั้งปรากฏการณ์เอลนิโญ และ 
ลานิญา เป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 3) การเป็นแหล่งที่อยู่อาศัย ของพืช และ
สัตว์ชนิดต่าง ๆ โดยเฉพาะชนิดพันธุ์ที่ใกล้สูญพันธุ์จ านวนมาก และ 4) การเป็นแหล่งวัฒนธรรมและ
การเรียนรู้ 
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   ส าหรับสถานการณ์และแนวโน้มด้านสิ่งแวดล้อมไทย ยังคงมีความผันผวนและการ
เผชิญกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ส่งผลต่อเนื่องไปยังการผลิตและส่งออกสินค้าเกษตรและ
อาหาร ซึ่ ง เป็นแหล่ งรายได้ส าคัญของประเทศอาจก่อให้ เกิดความไม่มั่นคงด้ านอาหาร  
ทั้งระดับประเทศและครัวเรือน ในขณะเดียวกัน ภาคเกษตรเป็นแหล่งรายได้หลักของเกษตรกร 
ผู้มีรายได้น้อยที่ต้องประสบความสูญเสียจากสภาพภูมิอากาศที่แปรปรวนส่งผลซ้ าเติมต่อปัญหา 
ความยากจน และปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก็ยังมีแนวโน้มเสื่อมโทรมลงจาก 
การใช้ประโยชน์ที่ไม่ยั่งยืนและเกินขีดความสามารถของระบบนิเวศน์ในการฟ้ืนคืนสู่สภาพเดิม พ้ืนที่
ปุาไม้ยังคงถูกบุกรุกท าลายอย่างต่อเนื่องเพ่ือใช้ประโยชน์ทางการเกษตรและลักลอบตัดมีค่าบางชนิด
ท าให้ความหลากหลายทางชีวภาพสูญสิ้นไป ทรัพยากรดินขาดความอุดมสมบูรณ์ ทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่งมีปริมาณและคุณภาพลดลง ประกอบกับระดับน้ าทะเลที่เพ่ิมสูงขึ้นจากการเปลี่ยนสภาพ
ภูมิอากาศเป็นผลท าให้เกิดการสูญเสียพ้ืนที่ชายฝั่งจ านวนมาก และอีกประเด็นส าคัญก็คือ แนวโน้ม
ความต้องการพลังงานสะอาดและพลังงานทดแทนที่เพ่ิมขึ้น ประเด็นเหล่านี้ล้วนส่งผลต่อการบริหาร
จัดการสาธารณภัยเป็นอย่างมาก 

2.  แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจ  
  ในปัจจุบันเศรษฐกิจโลกมีการเติบโตต่ ากว่าศักยภาพที่ควรจะเป็น ภายหลังจากที่

ต้องเผชิญกับวิกฤติเศรษฐกิจหลายครั้งมีปัญหาเชิงโครงสร้างที่ยังอ่อนแอในหลายภาคส่วนของโลก 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการคลังไม่ยั่งยืนและปัญหาหนี้สาธารณะของกลุ่มสหภาพยุโรป ปัญหา
เศรษฐกิจชะลอตัว และการฟ้ืนฟูตัวของเศรษฐกิจญี่ปุุนที่ล่าช้า ในขณะที่มีข้อจ ากัดจากโครงสร้าง
ประชากรสูงอายุ ภาวะความซบเซาของเศรษฐกิจโลกส่งผลให้การแข่งขันในตลาดโลกรุนแรงขึ้น 

  ส าหรับประเทศไทยก็ยังอยู่ในช่วงของการขยายตัวต่ ากว่าศักยภาพเช่นกัน แต่ผล
พวงการพัฒนาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบันก็ท าให้ประเทศไทยมีระดับการพัฒนาที่สูงขึ้นตามล าดับ โดยถูก
จัดอยู่ในกลุ่มประเทศระดับรายได้ปานกลางมาตั้งแต่ปี 2531 และได้ขยับสูงขึ้นมาอยู่ในกลุ่มบนของ
กลุ่มประเทศมีรายได้ปานกลางตั้งแต่ปี 2553 โดยมีรายได้ประชาชาติต่อหัวเท่ากับ 4,957 ดอลลาร์ 
สรอ.ต่อปี (ประมาณ 157,088 บาท) และล่าสุดในปี 2559 รายได้ประชาชาติต่อหัวเพ่ิมขึ้น
ประมาณ 6,000 ดอลลาร์ (ประมาณ 212,980 บาท) โดยที่ฐานการผลิตและบริการมีความ
หลากหลายมากขึ้น มีลักษณะโครงสร้างเศรษฐกิจของประเทศกึ่งอุตสาหกรรม ฐานการส่งออก
โดยเฉพาะการส่งออกสินค้าอุตสาหกรรม ใหญ่ขึ้นตามล าดับ หลายสาขาการผลิตและบริการสามารถ
แข่งขันและมีส่วนแบ่งในการตลาดมากขึ้น และเป็นฐานรายได้ เงินตราต่างประเทศที่ส าคัญ อาทิ กลุ่ม
ยานยนต์อิเล็กทรอนิกส์และเครื่องใช้ไฟฟูา อุตสาหกรรมอาหารสินค้าการเกษตร การท่องเที่ยว และ
บริการด้านสุขสภาพ เป็นต้น 

  ฐานเศรษฐกิจที่พัฒนากว้างขวางหลากหลายมากข้ึนส่งผลให้ประชากรวัยแรงงานมี
งานท าเป็นจ านวนเพ่ิมขึ้นตามล าดับ แต่แรงงานยังขาดคุณภาพ และทักษะฝีมือแรงงานยังไม่
สอดคล้องกับนโยบาย Thailand 4.0 จะเป็นความเสี่ยงส าคัญที่ส่งผลกระทบต่อการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกจิ 
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 3.  แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงด้านสังคม  
 การจัดอันดับด้านคุณภาพชีวิตมนุษย์ โดยดัชนีการพัฒนามนุษย์ (Human Development 
Index : HDI) และดัชนีคุณภาพชีวิต (Quality of Life Index) จากการส ารวจ พบว่าประเทศไทย
ยังคงประสบปัญหาความยากจน มีอัตราการฆาตกรรมที่สูง รวมถึงอัตราการเสียชีวิตจากอุบัติเหตุทาง
รถยนต์มากเป็นอันดับหนึ่งของโลก อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังคงมีจุดแข็งด้านค่าครองชีพที่ไม่สูง
และมีค่าเฉลี่ยด้านสุขภาพและบริการด้านสาธารณสุขอยู่ในระดับดี และประเทศไทยติด 1 ใน 50 
ประเทศของโลกท่ีมีสภาพแวดล้อมน่าลงทุน รวมถึงเป็นประเทศที่ประชากรมีความสุขอยู่ในอันดับต้น
ของอาเซียน อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยยังคงเผชิญกับความท้าทายกับปัญหาความแตกแยกของสังคม 
ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคม การขาดระบบยุติธรรมเพ่ือลดความเหลื่อมล้ า และปัญหาความ
ยากจน 
 และในปี 2558 องค์การสหประชาชาติยังได้ประเมินสถานการณ์ว่าในช่วงปี 
2544 - 2643 (ค.ศ. 2001 - 2100) จะเป็นศตวรรษแห่งผู้สูงอายุจากการเพ่ิมขึ้นของประชากร
ผู้สูงอายุ โดยสัดส่วนผู้สูงอายุเพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 12.3 ในปี 2558 เป็นร้อยละ 13.8 ในปี 2563 
ขณะที่วัยแรงงาน (อายุ 25 - 59 ปี) จะเพ่ิมขึ้นเล็กน้อยจากร้อยละ 45.4 เป็นร้อยละ 45.7 ในช่วง
เวลาเดียวกัน แต่หลังจากปี 2563 วัยแรงงานจะลดลงอย่างต่อเนื่อง ส่วนวัยเด็ก (อายุ 0 - 24 ปี) 
ลดลงจากร้อยละ 42.3 เป็นร้อยละ 40.8 ในช่วงเวลาดังกล่าว โดยประเทศพัฒนาแล้วจะเข้าสู่สังคม
สูงวัยอย่างสมบูรณ์แล้ว และส่วนใหญ่มีระยะเวลาในเตรียมตัวส าหรับการเป็นสังคมสูงวัยค่อนข้างนาน
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศก าลังพัฒนา  
 “การเป็นสังคมสูงวัย” จะส่งผลต่อการออม การลงทุน และการคลังของประเทศ 
ขณะเดียวกันแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงและกระจายตัวของประชากรโลกที่พบว่ามากกว่าร้อยละ 50 จะ
อาศัยอยู่ในเขตเมือง ซึ่งมีสัดส่วนการบริโภคมากกว่าร้อยละ 80 ของประชากรทั้งหมด และกลุ่ม
ผู้สูงอายุในประเทศที่พัฒนาแล้วเป็นกลุ่มส าคัญที่ท าให้มีการบริโภคสินค้าและบริการเพ่ิมมากขึ้น  
ส่วนใหญ่เป็นการบริโภคสินค้าและบริการด้านสุขภาพ อย่างไรก็ตาม การเป็นสังคมสูงวัยของโลกและ
ประเทศไทยอาจเป็นภัยคุกคามส าคัญ เนื่องจากการลดลงของวัยแรงงาน จึงอาจก่อให้เกิดการแย่งชิง
ประชากรวัยแรงงาน โดยเฉพาะคนที่มีศักยภาพสูง ซึ่งเป็นก าลังแรงงานส าคัญในการพัฒนาประเทศ 
ผลการศึกษาข้อมูลของผู้วิจัยขอสรุปแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงด้านสังคม ดังนี้ 
 3.1  สัดส่วนประชากรเปลี่ยนแปลงไป ได้แก่ สัดส่วนของประชากรวัยเด็กจะลดลง 
แต่สัดส่วนของประชากรวัยแรงงานและวัยสูงอายุจะเพ่ิมสูงขึ้น 
 3.2  ผู้หญิงจะเข้ามามีส่วนในก าลังแรงงานมากขึ้น อันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลง
ประชากรข้างต้นท าให้ผู้สูงอายุมากขึ้นและเด็กลดน้อยลง ก าลังแรงงานที่ลดน้อยลง ดังนั้น ผู้หญิงจึง
ต้องเข้ามามีส่วนในก าลังแรงงานเพ่ิมข้ึน  
 3.3  ศักยภาพและระดับคุณภาพชีวิตของคนไทยหลายด้านยังต่ ากว่าเปูาหมาย
และไม่สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมบนฐานความรู้ จึงส่งผลให้วัยแรงงานมีผลิต
ภาพการผลิตต่ า 
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 3.4  โครงสร้างการผลิตจะมีการเปลี่ยนแปลงจากสังคมเกษตรกรรมเป็นสังคม
อุตสาหกรรมมากขึ้น โดยการผลิตนั้นจะอาศัยเทคโนโลยีระดับกลางและระดับสูงเพ่ิมมากขึ้น การเกษตร
จะเน้นการผลิตพืชผลที่ ไม่ต้องใช้ เนื้ อที่ ในการเพาะปลูกมากเหมือนพืชหลักชนิดเดิมส่ วน
ภาคอุตสาหกรรมจะเน้นอุตสาหกรรมพ้ืนฐานที่เอ้ือต่ออุตสาหกรรมส่งออกมากข้ึน   
 3.5  ภาครัฐเล็กลงแต่ฉลาดขึ้นในอนาคตบทบาทของภาครัฐต้องปรับตัวท างานให้
ฉลาดขึ้น (Smarter) มีขนาดที่เล็กลง (Slimmer) และให้บริการดีขึ้น (Better) เนื่องจาก ความจ ากัด
ของงบประมาณ ท าให้ต้องฉลาดขึ้นและต้องเล็กลง ความคาดหวังของประชาชนต่อภาครัฐรวมทั้ง
ข้อมูลข่าวสารที่แพร่กระจายอย่างรวดเร็ว มีส่วนท าให้ภาครัฐต้องให้บริการดีข้ึน 
 3.6  โรคระบาดชนิดใหม่ ๆ ในอนาคตที่ต้องเผชิญกับโรคระบาดใหม่ โรคเรื้อรัง
จากพฤติกรรมส่วนบุคล โดยสาเหตุมาจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพสิ่งแวดล้อมของโลก 
 4.  แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงด้านความมั่นคง  
 สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงของโลกในยุคโลกาภิวัตน์ และเข้าสู่โลกยุคดิจิทัล
เกิดปรากฏการณ์ของภัยคุกคามรูปแบบใหม่ที่มีความหลากหลาย ซับซ้อน ข้ามพรมแดน และรุนแรง
มากยิ่งขึ้น ครอบคลุมทั้งรัฐและไม่ใช่รัฐ ได้แก่ การก่อการร้ายสากล องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ การ
ก่อวินาศกรรม การก่อจลาจล ความมั่นคงทางทะเล ความมั่นคงทางไซเบอร์ ความมั่นคงทางพลังงาน 
ความมั่นคงทางอาหาร ความมั่นคงทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับการโจรกรรมข้อมูลทางการเงินการ
ธนาคารและข้อมูลหน่วยงานราชการ การเผชิญกับโรคติดต่ออุบัติใหม่ที่เป็นความท้าทายต่อการพัฒนา 
รวมไปถึง ภัยคุกคามอ่ืนที่เกี่ยวข้องท าให้เกิดวิกฤตการณ์ความมั่นคงในหลายมิติ ทั้งในระดับโลก 
ระดับภูมิภาค และระดับประเทศ และในปัจจุบันและอนาคต ประเทศไทยก็มีแนวโน้มเผชิญกับภัย
คุกคามที่มีความซับซ้อนครอบคลุมเชื่อมโยงหลายมิติจากทั่วโลกมาสู่ประเทศไทย และส่งผลกระทบ
ต่อชีวิตและทรัพย์สิน สิทธิและเสรีภาพ การด ารงชีวิตของประชาชนมากยิ่งขึ้น (สภาความมั่นคง
แห่งชาติ, 2560) 
 ในระยะ 20 ปี ข้างหน้า ปัญหาความมั่นคงของโลกจะขยายขอบเขตจากเดิม 
ที่มุ่งเน้นความม่ันคงทางการทหารเป็นหลัก ครอบคลุมปัญหาความมั่นคงรูปแบบใหม่ ตลอดจนปัญหา
ที่ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของมนุษย์ ประกอบด้วย 5 ประเด็นปัญหาหลัก ได้แก่ 1) ปัญหาความ
ขัดแย้งด้านเขตแดน ที่จะส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศโดยยังไม่มีแนวโน้มยุติใน
อนาคตอันใกล้ 2) ปัญหาความม่ันคงด้านอาหารและแหล่งน้ า อันเป็นผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ และภัยพิบัติทางธรรมชาติที่รุนแรงที่ก่อให้เกิดความเสียหายทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรง
โดยมีการคาดการณ์ไว้ว่า ในพ.ศ. 2593 จะมีประชากรที่ประสบภาวะหิวโหยมากถึง 130 ล้านคน 
3) ปัญหาความมั่นคงไซเบอร์ (Cyber Security) จะมีความรุนแรงมากขึ้น โดยเฉพาะปัญหาการใช้
ช่องทางไซเบอร์ในการจารกรรมข้อมูลการโจมตีระบบสาธารณูปโภค และการท าลายเสถียรภาพของ
รัฐบาล 4) ปัญหาความมั่นคงสาธารณสุข จะมีโรคระบาดร้ายแรงและโรคอุบัติใหม่เกิดขึ้นเป็นระยะ 
ซึ่งสร้างความเสียหาย และมีการติดต่อระหว่างผู้คนในหลายประเทศ จากการอพยพย้ายถิ่นและการ
เดินทางที่มีความเสรีมากขึ้น 5) ปัญหาความม่ันคงทางเศรษฐกิจ จากสภาวะเศรษฐกิจโลกยังคงชะลอ
ตัวมีความผันผวน  กอปรกับมีความเสี่ยงทางการคลังของกลุ่มประเทศในยุโรปซึ่งเป็นความเสี่ยงที่อาจ
ส่งผลกระทบเป็นลูกโซ่ต่อประเทศพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจไม่เข้มแข็ง 
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  5.  แนวโน้มการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดภายใต้การเปลี่ยนแปลง 
ในอนาคต 
   ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของโลก ได้แก่  กระแสโลกาภิวัตน์ 
และแนวโน้มด้านสิ่งแวดล้อม ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านความมั่นคง ส่งผลให้การด าเนิน
นโยบายด้านเศรษฐกิจการค้าการลงทุนอย่างเสรีกว้างขวาง ก้าวหน้า และก้ าวกระโดด โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเทคโนโลยีสารสนเทศซึ่งได้ท าให้โลกเชื่อมต่อถึงกันได้ง่ายขึ้น การเคลื่อนย้ายสินค้า บริการ 
เงินทุน ผู้คน และข้อมูลข่าวสารองค์ความรู้ และเทคโนโลยีที่ข้ามพรมแดนกันได้ง่ายและกระจายทั่วถึง 
เกิดการพัฒนาเทคโนโลยีที่ก้าวกระโดด และการพัฒนาปัญญาประดิษฐ์ต่าง ๆ ซึ่ งส่งผลให้รูปแบบ 
การด าเนินชีวิต และคุณภาพชีวิตเปลี่ยนแปลงไปมากและในอนาคตข้างหน้าการเปลี่ยนแปลงจะยิ่ง
รวดเร็วขึ้น สังคมโลกก็ได้ให้ความส าคัญต่อทิศทางการพัฒนาที่ยั่งยืนทั้งในส่วนของวาระการพัฒนา  
ที่ยั่งยืนที่เป็นทิศทางหลักของโลกหลัง ค.ศ. 2015 โดยมีเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development Goals : SDGs) ประกอบด้วย 17 เปูาหมาย และ 169 เปูาประสงค์จะมีส่วนส าคัญ
ในการก าหนดทิศทางการพัฒนาโลกและประเทศไทยในอนาคต โดยเฉพาะการสร้างหลักประกันใน
การจัดให้มีน้ าและสุขอนามัยส าหรับทุกคน การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ลดการเกิดของเสีย 
การปกปูองและฟ้ืนฟูระบบนิเวศน์ปุาไม้อย่างยั่งยืน และหยุดยั้งการสูญเสียความหลากหลายทาง
ชีวภาพ การบริหารจัดการเมืองอย่างยั่งยืน ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และด าเนินการอย่างเร่งด่วน
เพ่ือต่อสู้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และผลกระทบที่เกิดขึ้น การพัฒนาเพ่ือรักษาฟ้ืนฟูฐาน
ทรัพยากรธรรมชาติควบคู่กับแนวทางการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่การใช้ประโยชน์ทรัพยากรอย่างยั่งยืน
โดยลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมให้น้อยที่สุด  
   นอกจากนี้ ในประเด็นด้านการจัดการสาธารณภัย ยังมีกรอบการด าเนินงาน 
เซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 – พ.ศ. 2573 ที่เป็นกรอบเพ่ือลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัยและลดการสูญเสียชีวิต วิถีชีวิต และสุขภาพ ตลอดจนความสูญเสียต่อทรัพย์สิน  
ทางเศรษฐกิจ กายภาพ สังคม และสภาพแวดล้อมของบุคคล ธุรกิจ ชุมชน และประเทศได้อย่างเป็น
รูปธรรม โดยมีเปูาหมายคือ ปูองกันไม่ให้เกิดความเสี่ยงใหม่ พร้อมทั้งลดความเสี่ยงเดิม รวมถึงท าให้
ความล่อแหลมและความเปราะบางต่อสาธารณภัยลดลงด้วย ตลอดจนการเพ่ิมให้มีการเตรียม 
ความพร้อมมากขึ้นเพ่ือเผชิญเหตุและฟ้ืนฟูอันน าไปสู่ความสามารถที่จะรับมือและฟ้ืนคืนกลับได้ 
ในระยะเวลาอันรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 ส าหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 65 ก าหนดให้รัฐ
ไทยมียุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เป็นเปูาหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้
เป็นกรอบในการจัดท าแผนและบูรณาการเพ่ือให้เกิดพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เปูาหมาย โดยประกอบ 
ไปด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ได้แก่ ยุทธศาสตร์ด้านความม่ันคง ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน  
ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาค 
ทางสังคม ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม แลด้านการปรับสมดุลและ
พัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ซึ่งประเด็นที่เกี่ยวกับการจัดการสาธารณภัยถูกก าหนดไว้ 
ในยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง และด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม  



๗๐ 
 

 และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 พ.ศ. 2560 – 2564  
ที่ได้จัดท าบนพ้ืนฐานของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 – 2580) ซึ่งเป็นแผนแม่บทหลักของ 
การพัฒนาประเทศ และเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) 
รวมทั้งการปรับโครงสร้างประเทศไทยไปสู่ประเทศไทย ๔.๐ ตลอดจนประเด็นการปฏิรูปประเทศ 
โดยก าหนดยุทธศาสตร์ไว้ถึง ๑๐ ยุทธศาสตร์ ให้เป็นจุดเชื่อมต่อกับยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปีในลักษณะ
การแปลงยุทธศาสตร์ระยะยาวสู่การปฏิบัติให้เห็นผลเป็นรูปธรรมในช่วง ๕ ปีแรกของการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเตรียมความพร้อมคน สังคม และระบบเศรษฐกิจของประเทศให้สามารถปรับตัว
รองรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงได้อย่างเหมาะสม  
 ส าหรับประเด็นเรื่องการจัดการสาธารณภัย จะพบว่าไม่ใช่เรื่องภายในประเทศเพียง
เท่านั้น และไม่ใช่เรื่องเฉพาะด้าน “ภัย” หรือ “สาธารณภัย” เพียงประเด็นเดียวหากแต่เป็นเรื่อง 
ที่เกี่ยวพันไปถึง “การพัฒนา” เนื่องจากการพัฒนามีความสัมพันธ์กับภัยพิบัติ โดยภัยพิบัติท าให้การ
พัฒนาถดถอย แต่ก็สร้างโอกาสในการพัฒนา และการพัฒนาเพ่ิมความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติ แต่การ
พัฒนาก็ลดความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติไดด้วยเช่นกัน ทั้งนี้ จึงอาจกล่าวได้ว่า กระบวนการพัฒนา 
ของนานาประเทศเพ่ือด าเนินการให้บรรลุเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ 
การจัดการสาธารณภัยได้ก าหนดให้ใช้กรอบการด าเนินเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 
2558 – 2573 เป็นตัวขับเคลื่อนกิจกรรมให้บรรลุเปูาหมายดังกล่าว และเชื่อมโยงมาสู่ยุทธศาสตร์
ชาติ 20 ปี และยังเชื่อมโยงไปสู่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 แล้วจึงมาสู่
แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 โดยผู้วิจัยขอสรุปภาพความเชื่อมโยง
ดังนี้ 
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B ลดจ านวน 
ผู้ได้รับผลกระทบ 

A ลดอัตรา 
การเสียชีวิต 

C ลดความสูญเสีย 
ทางเศรษฐกิจ 

D ลดความเสียหาย 
ทางโครงสร้าง 

E เพิ่มแผนยุทธศาสตร์
เพื่อการลดความเสี่ยง 

G เพิ่มประสิทธิภาพ 
ความร่วมมือระหว่าง

ประเทศ 

F เพิ่มขีด
ความสามารถใน
การแจ้งเตือนภัย 

ยุทธศาสตร์ท่ี 4 การเติบโตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
เปูาหมายที่ 5 เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ความสูญเสียในชีวิตและทรัพย์สินที่เกิดจากสาธารณภัยลดลง 
ตัวชี้วัด 5.1 ระบบพยากรณ์และเตือนภัยล่วงหน้าสาหรับภาคเกษตรและการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติในพื้นที่เสี่ยงภัย 
ตัวชี้วัด 5.2 สัดส่วนของพื้นที่เสี่ยงภัยที่ได้รับการจัดต้ังเครือข่ายเฝูาระวังภัยธรรมชาติ 
ตัวชี้วัด 5.3 จานวนผู้เสียชีวิตและมูลค่าความเสียหายจากภัยธรรมชาติ ค่าใช้จ่ายในการชดเชยผู้ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติในพื้นที่เสี่ยงภัยซ้ าซากลดลง 

ยุทธศาสตร์ท่ี 1 การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัย 

ยุทธศาสตร์ท่ี 2 การบูรณาการการจัดการ
ในภาวะฉุกเฉิน 

ยุทธศาสตร์ท่ี 2 การเพิ่มประสิทธิภาพ 
การฟื้นฟูอย่างยั่งยืน 

ยุทธศาสตร์ท่ี 2  
การส่งเสริมความร่วมมือ 

ระหว่างประเทศในการจัดการ 
ความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

ยุทธศาสตร์ท่ี 1 ด้านความมั่นคง 

ยุทธศาสตร์ท่ี 5 ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 
5.3  สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมที่เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศ  โดย (1) ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (2) มีการปรับตัวเพื่อลดความสูญเสียและเสียหายจากภัยธรรมชาติและผลกระทบที่เกี่ยวข้องกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโต 
บนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
13 
(3) มุ่งเปูาสู่การลงทุนที่เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน 
ของภาครัฐและภาคเอกชน และ (4) พัฒนาและสร้างระบบรับมือปรบัตัวต่อโรคอุบัติใหม่ 

และโรคอุบัติซ้่าที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ 

1.5 ภายในปี 2573 สร้างภูมิต้านทาน 
และลดการเปิดรับและความเปราะบาง 
ต่อเหตุรุนแรงที่เกี่ยวข้องกับ ภูมิอากาศ 
และภัยพิบัติทางเศรษฐกิจ สังคมและ
สิ่งแวดล้อม ให้กับผู้ที่ยากจนและอยู่ 
ในสถานการณ์เปราะบาง 

11.5  ลดจ านวนการตายและจ านวนคน
ที่ ได้รับผลกระทบ และลดการสูญเสีย
โดยตรงทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวกับ ผลิตภัณฑ์
มวลรวมภายในประเทศของโลกที่เกิดจาก
ภัยพิบัติ ซึ่งรวมถึงภัยพิบัติที่เกี่ยวกับน้ า 
โดยมุ่งเปูาปกปูอง คนจนและคนที่อยู่ใน
สถานการณ์ที่เปราะบาง ภายในปี 2573 

13.1 เสริมภูมิ ต้านทาน
และขีดความสามารถใน
การปรับ ตัว ต่ออันตราย 
และภัยพิบัติทางธรรมชาติ
ที่เกี่ยวข้องกับภูมิอากาศใน
ทุกประเทศ 

แผนภาพที่ 4 – 1 ความเชื่อมโยงของการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ไปสู่ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 
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  เมื่อวิเคราะห์ภาพรวมแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (SGDs) ในประเด็นด้านการ
จัดการสาธารณภัย ตามแนวทางกรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย มาสู่ ยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปี ประเทศไทยวางสถานการณ์ด าเนินการไว้ใน 2 แนวทาง คือ 1) แนวทางในการแก้ไขปัญหา 
ที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน และ 2) แนวทางในการปูองกันเพ่ือในอนาคตอีก 5 ปี 10 ปี และ 20 ปีข้างหน้า
จะไม่เกิดเหตุการณ์เช่นนี้อีก เพ่ือเป็นการจัดการที่ยั่งยืน ในยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี จึงได้ระบุให้
ความส าคัญกับ “ภัยพิบัติ” ไว้ถึง 2 ยุทธศาสตร์ คือ 1) ยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง ซึ่งการให้
ความหมายด้านความมั่นคงในยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี นี้ไม่ได้หมายถึงความมั่นคงในชีวิตและทรัพย์สิน
เพียงอย่างเดียว หากแต่หมายความรวมถึงความมั่นคงด้านเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมด้วย และ
2) ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งทั้งสอง
ยุทธศาสตร์จะมีตัวชี้วัดและเปูาหมายกิจกรรมที่สนับสนุนให้เกิดกระบวนการขับเคลื่อนที่มุ่งผลลัพธ์
ไปสู่เปูาหมายของกรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยและเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน  
 อย่างไรก็ตาม การมียุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ถือเป็นโอกาสส าคัญที่จะผลักดันและ
ขับเคลื่อน “ระบบการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย” ให้เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม เนื่องจาก
ยุทธศาสตร์ชาติได้วางกรอบและทิศทางการด าเนินงานไว้ทั้งในส่วนนโยบายระดับประเทศ และใน
ระดับพ้ืนที่ปฏิบัติการ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่ารูปแบบการด าเนินการในอนาคตจะสามารถขับเคลื่อนได้ทั้ง
แนวทางจากบนลงล่าง (Top – Dawn) จากล่างขึ้นบน (Bottom – Up) และแบบข้างขยายสู่แนวราบใน
ระดับเดียวกัน ซึ่งจะส่งผลให้เกิดการพัฒนาประเทศไทยก้าวไปสู่ “ประเทศที่มีความม่ันคง ม่ังคั่ง 
ยั่งยืน เป็นประเทศที่พัฒนาแล้วด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” โดยเมื่อ
ปัญหาด้านภัยพิบัติถูกด า เนินการแก้ ไขปัญหาและปูองกันไม่ ให้ เกิดขึ้น หรือเกิดขึ้นแล้ ว  
แต่น ามาซึ่งความเสียหายและความสูญเสียน้อยลง จะน าไปสู่ผลลัพธ์ คือ “ประชาชนก็จะมีความสุข 
เศรษฐกิจก็พัฒนาได้อย่างต่อเนื่องไม่หยุดชะงัก สังคมก็มีความปลอดภัย เข้มแข็ง และยั่งยืน” ทั้งนี้
ผู้วิจัยขอน าเสนอแผนภาพการเตรียมความพร้อมของประเทศไทยเพ่ือเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4 – 2 การเตรียมความพร้อมของประเทศไทยเพ่ือเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 

 

ที่มา : ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2560 

แนวทางเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย 
ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ป ี 

จากที่ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการจัดการสาธารณภัย 
รวมทั้งปัญหาอุปสรรค การวิเคราะห์แนวโน้มสถานการณ์ที่มีการเปลี่ยนแปลงในอนาคต  กระแสโลกาภิวัตน์ 
ที่เทคโนโลยีสารสนเทศท าให้เกิดการเชื่อมต่อสื่อสารได้ง่ายและรวดเร็ว การเคลื่อนย้าย ขนส่ง บริการ
ต่าง ๆ ตลอดจนองค์ความรู้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางและแนวโน้มการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  ความ
เป็นเมือง โครงสร้างสังคม และความมั่งคงอาจเอ้ือหรือส่งผลให้เกิดสาธารณภัยรุนแรงและซับซ้อน
มากยิ่งขึ้น ภายใต้เปูาประสงค์ของ ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ของประเทศไทย ในมิติด้านการจัดการสา
ธารณภัยท าให้ผู้วิจัยสามารถน ามาสร้างข้อสรุป แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการ
จังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ดังนี้ 

1. จุดอ่อน/จุดแข็ง (weak-strength) ของผู้ว่าราชการจังหวัด 
  จุดแข็ง  

  1.1  มีองค์ความรู้เชิงการบริหารราชการผ่านการเติบโต ในสายงานเป็นผู้มี 
ประสบการณ์ในฐานะผู้บังคับหน่วยราชการ (พลเรือน) ผ่านประสบการณ์การตัดสินใจในหน่วยงาน  
จึงมีวุฒิภาวะในการปฏิบัติงานเหนือกว่าข้าราชการพลเรือนอ่ืนในพ้ืนที่ อย่างไรก็ตาม ความรู้ความ
เชี่ยวชาญเฉพาะในสาขาวิชาผู้ว่าราชการจังหวัดจ าเป็นต้องอาศัยหน่วยงานภายใต้บังคับบัญชา 
ที่รับผิดชอบ  ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้ย่อมมีองค์ความรู้ในเชิงลึก และพร้อมให้ข้อเสนอหรือทางเลือกเพ่ือ
การตัดสินใจของผู้ว่าราชการจังหวัด  
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  1.2  ผู้ว่าราชการจังหวัด มีกฎหมายให้อ านาจหน้าที่ในการบริหารส่วนราชการทุก
หน่วยงานในจังหวัดทั้งในภาวะปกติและภาวะฉุกเฉิน เป็นเจ้าภาพผู้รับผิดชอบทุกเรื่องทุกปัญหา เป็น
ตัวแทนราชการบริหารส่วนกลางที่เข้ามาดูแลประชาชนในพ้ืนที่จังหวัด จึงเป็นผู้น าข้าราชการ  
ทุกหน่วยทั้งหน่วย Function และหน่วย Area (อ าเภอ) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ 
ผู้น าท้องที่ (ก านัน , ผู้ใหญ่บ้าน)  จึงมีขีดความสามารถ พลังอ านาจ (empower)  ในการขับเคลื่อน
นโยบายเรื่องต่าง ๆ ได้ดีกว่าฝุายประจ าทุกส่วนราชการ ด้านเหตุนี้ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงเป็นตัวแทน
ของจังหวัดในการประสานภาคเอกชน  ภาคประชาชน เป็นศูนย์กลางอ านาจที่หน่วยงานราชการ
ภายในจังหวัดและนอกเขตจังหวัดรวมถึงภาคเอกชนยอมรับ 

  จุดอ่อน 
  1.3  การปฏิบัติงานผู้ว่าราชการจังหวัด ขาดความต่อเนื่องในระยะยาว กล่าวคือ
การด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละแห่ง มีระยะเวลาไม่เกิน 4 ปี บางจังหวัดมีการสับเปลี่ยน
หมุนเวียนทุกปี หรือการขึ้นสู่ต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละบุคคลเหลือระยะเวลาปฏิบัติงานน้อย 
เงื่อนไขเหล่านี้ท าให้การขับเคลื่อนนโยบายหรืองานของผู้ว่าราชการจังหวัดขาดความต่อเนื่องเมื่อมี
การเปลี่ยนตัว 
  1.4  การสับเปลี่ยนโยกย้ายต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดท าให้ผู้มาด ารงต าแหน่ง
ใหม่ต้องเริ่มเรียนรู้พ้ืนที่ใหม่  ยิ่งหากเป็นจังหวัดที่ผู้มาด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เคย
ปฏิบัติงาน  ยิ่งมีความจ าเป็นต้องหาข้อมูลเชิงพ้ืนที่ ฉะนั้น การแต่งตั้ง โยกย้ายผู้ว่าราชการจังหวัด 
จึงมักใช้ประสบการณ์ในพ้ืนที่เป็นองค์ประกอบในการพิจารณาแต่งตั้ง อาทิ เคยรับราชการเป็น
นายอ าเภอ  ปลัดจังหวัด  หรือรองผู้ว่าราชการจังหวัดในพ้ืนที่  เพ่ือให้เกิดจุดแข็งในการท างานเชิง
พ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 2.  การสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย 
ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 

 ผู้วิจัยได้ชี้ให้เห็นว่าภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ก าหนดเปูาประสงค์ในแก้ไข
ปัญหาภัยพิบัติให้เกิดความยั่งยืน  โดยมุ่งมั่นการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย  ผู้วิจัยจึงเห็นว่าผู้ว่า
ราชการจังหวัดควรมีบทบาทส าคัญในการขับเคลื่อนวางทิศทางการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด
ให้สามารถบรรลุเปูาประสงค์ ดังนี้ 

 2.1  ต้องสร้างองค์ความรู้ด้านพ้ืนที่ในด้านการจัดการสาธารณภัยอย่างถูกต้อง      
รอบด้าน ครบถ้วน ตัวอย่าง ข้อมูลภัยพิบัติที่มีความเสี่ยง พ้ืนที่เสี่ยงภัย รอบระยะเวลาเกิดภัย 
แนวทางการแก้ไขปัญหาที่ผ่านมาเมื่อเกิดภัยพิบัติและผลกระทบภัยพิบัติ ฯลฯ  ข้อมูลเหล่านี้จะเป็น
ประโยชน์ในการก าหนด ทิศทาง วางแผนขับเคลื่อนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพ้ืนที่ การ
สร้างฐานข้อมูลองค์ความรู้เหล่านี้ถือเป็นจุดเริ่มต้นส าคัญท าให้เกิดการต่อยอดและพัฒนาระบบการ
จัดการสาธารณภัยของจังหวัด เนื่องจากระยะเวลาด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละคนมีน้อย 
ฉะนั้น การสร้างองค์ความรู้จึงควรเป็นการต่อยอดมิใช่เริ่มต้นใหม่ ต้องเป็น รูปแบบพีระมิด กล่าวคือ 
สร้างจากฐานและต่อยอดข้ึนไป 

ปัญหาการสร้างองค์ความรู้ด้านการจัดการสาธารณภัยที่ส าคัญอีกประการ 
ได้แก่  การเปลี่ยนแปลงโยกย้ายข้าราชการ ซึ่งอยู่ในต าแหน่งที่มีความส าคัญต่อการขับเคลื่อนงานด้าน
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สาธารณภัย ต้องมีความต่อเนื่อง มีการเรียนรู้และต่อยอดองค์ความรู้อย่างต่อเนื่องเช่นกัน มิใช่เปลี่ยน
เจ้าหน้าที่ใหม่เริ่มต้นใหม่ เงื่อนไขเหล่านี้เป็นซึ่งอุปสรรคส าคัญในการขับเคลื่อนงานในราชการ 
ส่วนภูมิภาคเนื่องจากการแต่งตั้งโยกย้ายเป็นค าสั่งของส่วนกลาง 

 ดังนั้น  ผู้ว่าราชการจังหวัด จึงต้องวางทิศทางและผลักดันให้เกิดองค์ความรู้และ
เสริมสร้างส่งต่อองค์ความรู้ด้านการจัดการสาธารณภัยมิให้หยุดชะงักเริ่มต้นใหม่เมื่อมีการปรับเปลี่ยน
เจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบคนใหม่ 

 2.2  ต้องเป็นผู้ก าหนดนโยบาย หรือทิศทางการจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่ให้ชัดเจน 
 เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดมีข้อมูลในระดับพ้ืนที่ ต้องน าข้อมูลไปวิเคราะห์และ

ก าหนดทิศทางขับเคลื่อนการจัดการสาธารณภัยของจังหวัด กรณีตัวอย่าง บทสัมภาษณ์ นายสุจินต์  
ไชยชุมศักดิ์ ผู้ว่าราชการจังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

 “...จังหวัดมองงาน (ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย) เรื่องของความยั่งยืน 
ตัวอย่างเรื่องภัยแล้งทุกครัวเรือนต้องมีระบบถังน้ าส ารอง ต้องมีระบบประปาหมู่บ้าน ระบบน้ าส ารอง  
ทุกต าบลต้องมีพ้ืนที่แก้มลิงที่พักน้ าเก็บส ารองน้ า สร้างระบบประตูผันน้ า ซึ่งแนวทางเหล่านี้ขึ้นกับผู้ว่า
ราชการจังหวัดแต่ละคน หลักการผลักดันขึ้นกับผู้ว่าฯ  ก าหนดกติกาและให้ทุกส่วนราชการที่เกี่ยวข้องมี
ส่วนร่วม เช่น ใช้กฎหมายที่ดิน (บ้านจัดสรร)  ต้องมีถังน้ าส ารอง วางระบบส ารองน้ าทั้งหน่วยราชการ
และภาคเอกชนท าแก้มลิง  สร้างประตูเชื่อมบังคับน้ าเพ่ือเก็บน้ าช่วงภัยแล้ง...”  

 จะเห็นว่าผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นผู้ก าหนดทิศทางนโยบายให้ทุกส่วนราชการ
ในจังหวัดตอบสนองการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือลดความเสี่ยงหรือลด
ผลกระทบอย่างยั่งยืน 

 2.3  ต้องเป็นผู้น าในการแก้ไขปัญหาระดมความร่วมมือจากทุกภาคส่วน 
สาธารณภัยเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนส่วนรวม การแก้ไขปัญหา

ดังกล่าวผู้ว่าราชการจังหวัด เพียงคนเดียวไม่สามารถจัดการได้ต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกภาคส่วน
ราชการ ระดมความคิดเห็น และหาแนวทางแก้ไขที่เป็นทางเลือกที่ดีที่สุด  ตัวอย่างการแก้ไขปัญหาน้ าท่วม
ขังในเขตเมืองของจังหวัดนนทบุรี ตามค าสัมภาษณ์ นายภาณุ แย้มศรี ผู้ว่าราชการจังหวัดนนทบุรี 

“...การบริหารระบบ (จัดการน้ าท่วม)  ที่ใช้คณะกรรมการปูองกันและบรรเทา 
สาธารณภัยจังหวัด ข้อดีเวทีใหญ่เอาหัวหน้าหน่วยมาประสานการปฏิบัติครบวงจร  แต่การปฏิบัติจริง
ต้องมีการใช้ Working Group เป็นกลุ่มเล็กๆ  ตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์เฉพาะจุดที่ต้องถวายความ
ปลอดภัย พ้ืนที่คาบเกี่ยวหลายถนนเอาหน่วยที่เกี่ยวข้องมาตั้งศูนย์ฯ รองผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวโต๊ะ  
การขุดลอกซ่อมบ ารุงเครื่องสูบน้ า คลองระบายน้ า จัดเจ้าหน้าที่ประตูระบายน้ า รีเซ็ตพ้ืนที่  เจ้าหน้าที่
ประจ าจุด...” 

ภายใต้แนวคิดการพัฒนาที่ยังยืน การแก้ไขปัญหาต่างๆ ของผู้ว่าราชการจังหวัด
ต้องค านึงถึงความยั่งยืน ไม่ขึ้นกับตัวผู้ว่าราชการจังหวัดแต่ละคนซึ่งเมื่อมีการปรับเปลี่ยนผู้ด ารงต าแหน่ง  
กระบวนการจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว ยังสามารถด าเนินการต่อไปได้และมีการปรับปรุงพัฒนา
แก้ไขปัญหาขัดข้อง 
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 2.4  ต้องเสริมสร้างความเข้มแข็งกลไกการจัดการสาธารณภัยในพื้นท่ีจังหวัด 
การจัดการสาธารณภัยตามแนวทางสากลจะแบ่งออกเป็น 3 ระยะ คือ ก่อนเกิดภัย  

ขณะการเกิดภัยและภายหลังเกิดภัย  ผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะเป็นผู้น าของทุกภาคส่วนในการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาคทั้งหน่วยงานเชิง Function (หน่วยงานในระดับจังหวัดที่เป็นผู้รับนโยบาย
จากส่วนกลาง)และหน่วยปฏิบัติในพ้ืนที่จังหวัด  ได้แก่ อ าเภอ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ 
ฉะนั้น ในสถานการณ์ปกติ (ช่วงระยะก่อนเกิดภัย)  ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงต้องอ านวยการขับเคลื่อน
การเตรียมความพร้อมเพ่ือให้การจัดการภาวะฉุกเฉินเมื่อเกิดภัย เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

 เมื่อวิเคราะห์กลไกขับเคลื่อนการจัดการสาธารณภัยในพื้นที่จังหวัดสามารถ
แบ่งได้ 3 กลุ่มหลักที่ส าคัญ 

 1.  กลุ่มท่ี 1 หน่วยบริหารราชการส่วนภูมิภาคทั้งในระดับจังหวัดและอ าเภอ  
 2.  กลุ่มท่ี 2 หน่วยทหาร ซึ่งได้รับค าสั่งมอบหมายจากต้นสังกัดให้รับผิดชอบ

พ้ืนที่ จังหวัด โดยท าหน้าที่สนับสนุน ก าลังพลเข้าปฏิบัติการ เมื่อเกิดภาวะฉุกเฉินในพ้ืนที่ มีการจัดแบ่ง
ระบบการ บังคับบัญชาขึ้นตรง  มอบภารกิจผู้น าหน่วย  ระบบการสั่งและรับค าสั่งและการรายงาน  
การแบ่งพ้ืนที่รับผิดชอบอย่างเป็นระบบชัดเจน 

 3.  กลุ่มท่ี 3 ภาคประชาชนในพื้นท่ี ได้แก่  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้น า
ชุมชน  หมู่บ้าน อาสาสมัครประเภทต่างๆ ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
 ดังนั้น  การท าให้ระบบบริหารจัดการสาธารณภัยในจังหวัดมีประสิทธิภาพ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงมีบทบาทส าคัญในการอ านวยการ ประสาน สนับสนุนและเสริมสร้างความเข้มแข็ง
บูรณาการการปฏิบัติของทั้ง 3 กลุ่ม ฉะนั้น ผู้ว่าราชการจังหวัดจึงต้องมีภาวะผู้น าในการจัดการองค์ประกอบ
ทั้ง 3 ส่วน เพ่ือให้ปฏิบัติงานตามบริบทหน้าที่ที่ เกี่ยวข้องในการจัดการสาธารณภัยแต่ละกลุ่ม 
 กลุ่มที่ 1  หน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค (จังหวัด/อ าเภอ) ซึ่งเป็นหน่วยราชการ
ภาครัฐที่บริหารราชการดูแลประชาชนในภาวะปกติตามภารกิจหน้าที่ และเมื่อเกิดภาวะฉุกเฉิน หน่วยราชการ
เหล่านี้ จะเปลี่ยนเป็นฝุายอ านวยการ ประสานขับเคลื่อนการช่วยเหลือประชาชนแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
ตามกรอบภารกิจรับผิดชอบของหน่วยงานภายใต้กระบวนการบูรณาการ การท างานในรูปคณะกรรมการ/
คณะท างาน ระดับต่างๆ ที่เก่ียวข้อง 
 การเสริมสร้างประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานร่วมกันด้านการจัดการ
สาธารณภัย จึงเป็นโจทย์ส าคัญของผู้ว่าราชการจังหวัดในฐานะผู้น าต้องผลักดันให้หัวหน้าส่วนราชการ
ร่วมปฏิบัติงานช่วยเหลือประชาชนอย่างเป็นระบบรับผิดชอบต่อหน้าที่เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ โดยมี
ส านักงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเป็นเจ้าภาพรับผิดชอบ ปัญหาส าคัญที่เป็นอุปสรรค
ท าให้การบูรณาการการปฏิบัติงานร่วมกันมีอุปสรรค ได้แก่ การโยกย้ายต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ 
หรือการไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ เนื่องจากข้อจ ากัดด้านการบริหารบุคคลของต้นสังกัด 
การเปลี่ยนแปลงอัตราก าลังผู้ปฏิบัติงาน 
 การเสริมสร้างความเข้มแข็งของกลุ่มภาคราชการอ านวยการให้
สนับสนุนการพัฒนาระบบการจัดการสาธารณภัยของจังหวัด จ าเป็นต้องสร้างการเรียนรู้ซึ่งกันและกัน 
ผ่านทางเวทีหรือช่องทางที่เป็นทางการ เช่น คณะกรรมการต่างๆ หรือช่องทางที่ไม่เป็นทาง ได้แก่ 
ความรู้จักคุ้นเคยเพ่ือการติดต่อประสานงานอย่างราบรื่น ทุกหน่วยที่มีส่วนเกี่ยวข้องต้องทราบว่า
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ภารกิจในภาวะปกติที่ต้องเตรียมการสนับสนุนให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดการในภาวะฉุกเฉินคือ
อะไร  และเมื่อเข้าสู่ภาวะฉุกเฉินหน่วยงานต้องหน้าที่อะไรและใครเป็นผู้รับผิดชอบ   ฉะนั้น 
กระบวนการจัดท าแผน การฝึกซ้อมแผนร่วมกัน จึงเป็นหัวใจส าคัญของการสร้างการเรียนรู้การ
ปฏิบัติงานร่วมกันได้อย่างดี  ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องอ านวยการสนับสนุนให้เกิดการฝึกซ้อมเพ่ือ
เรียนรู้การปฏิบัติงานภายใต้ภาวะวิกฤต ทั้งโครงสร้าง วิธีปฏิบัติ การสั่งการ  การรายงาน แบบ
แผนการท างาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อหน่วยงานเป็นหน่วยระดับปฏิบัติการที่ต้องให้ความช่วยเหลือ
ประชาชน 
 กลุ่มที่ 2  หน่วยงานฝุายทหารเป็นปัจจัยส าคัญต่อความส าเร็จในการจัดการ
ในภาวะฉุกเฉิน เนื่องจากมีก าลังพล มีวินัย มีเครื่องมือเครื่องจักร ซึ่งถือเป็นทรัพยากรที่ส าคัญต่อการ
จัดการในภาวะฉุกเฉิน ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นผู้ประสานให้เกิดการเรียนรู้แบบแผนโครงสร้างการ
บริหารจัดการภาวะฉุกเฉินของฝุายพลเรือน อาทิ ระบบการจัดการภาวะฉุกเฉิน การเผชิญเหตุ การสั่งการ
บังคับบัญชาขึ้นตรง การมอบหมายภารกิจ การตัดสินใจ หรือแม้แต่การปฏิบัติด้านพลาธิการและ
ขอบเขต ระเบียบปฏิบัติ ฯลฯ การเสริมสร้างช่องทางประสานความร่วมมือปฏิบัติงานควรด าเนินการ
ตั้งแต่ภาวะปกติ เพราะหากเกิดภาวะฉุกเฉินขาดการเรียนรู้แนวทางปฏิบัติงานร่วมกับก็จะเกิดภาวะ
วุ่นวาย สับสน ขาดประสิทธิภาพ และน ามาซึ่งความขัดแย้งระหว่างหน่วย การฝึกซ้อมการปฏิบัติและ
การเสริมสร้าง องค์ความรู้ในการปฏิบัติงานซึ่งกันและกัน จะท าให้การท างานในภาวะฉุกเฉินเป็นไป
อย่างราบรื่น สามารถบรรลุเปูาหมายอย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ การสร้างความรู้จักคุ้นเคย
ระหว่างผู้บังคับหน่วยฝุายทหารและหัวหน้าหน่วยพลเรือน เป็นเวทีหรือช่องทางส าคัญ ในการ
เสริมสร้างความร่วมมือในการปฏิบัติงานร่วมกันให้เป็นไปอย่างราบรื่นและมีประสิทธิภาพ 
 กลุ่มที่ 3  ภาคองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคประชาชน 
 แนวทางการจัดการสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพตามหลักสากล
มุ่งเน้นการเสริมสร้าง ความเข้มแข็งให้กับภาคประชาชน เพ่ือรับมือกับสาธารณภัยที่จะเกิดขึ้นในพ้ืนที่ 
การให้ความรู้ และเสริมสร้างองค์กรการจัดการในระดับชุมชนที่เข้มแข็ง จึงเป็นจุดส าคัญในการสร้าง
ประสิทธิภาพในการตอบโต้ สถานการณ์ฉุกเฉินในระดับฐานราก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และผู้น า
ชุมชน (ก านัน-ผู้ใหญ่บ้าน)  จึงเป็น กลไกส าคัญที่จะช่วยผลักดันเสริมสร้างความตื่นตัว และตระหนักถึง
ภัยพิบัติของประชาชนในพ้ืนที่ ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องผลักดันให้ประชาชนระดับฐานรากมีความรู้
ความเข้าใจการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดและพัฒนาเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนเพ่ือรับมือ
สาธารณภัย  มีเครือข่ายการปฏิบัติงานที่คอบคลุมทุกพ้ืนที่เสี่ยงภัย  มีระบบการติดต่อสื่อสารที่สามารถ
เชื่อมโยงได้ถึงระดับชุมชนหมู่บ้าน มีระบบการตอบโต้ภาวะฉุกเฉินของชุมชนที่สมาชิกมีความเข้าใจ
และปฏิบัติตามเป็นระเบียบปฏิบัติหรือกติกาของพ้ืนที่ 
 ผู้ว่าราชการจังหวัด จึงต้องสนับสนุนผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เสริมสร้างความเข้มแข็งด้านการจัดการภัยพิบัติให้กับชุมชน และสร้างระบบสื่อสารเชื่อมโยงระหว่าง
ภาคราชการ/(กลุ่มที่ 1) และภาคประชาคม (กลุ่มที่ 3) สามารถใช้พลังภาคประชาชนร่วมมือปฏิบัติงาน
ช่วยเหลือผู้ประสบความเดือดร้อนได้อย่างเป็นระบบ รวดเร็ว อาทิ การวางระบบดูแลกลุ่มเปราะบาง 
(คนชรา คนเจ็บ เด็กเล็ก)ในพ้ืนที่  ระบบการสนับสนุนแจกจ่ายสิ่งของช่วยเหลือผู้ประสบภัย การอพยพ
ประชาชนไปยังศูนย์พักพิง  การดูแลศูนย์พักพิง ฯลฯ 
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แผนภาพที่ 4 – 3 การบูรณาการการจัดการสาธารณภัยของจังหวัด 

 
 
   

 
 

   
 

 
 

 

 
 
 การพัฒนาระบบการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดให้มีความเข้มแข็งอย่างยั่งยืนผู้ว่า
ราชการจังหวัดต้องอ านวยการ ประสาน สนับสนุนและผลักดันขับเคลื่อนทั้ง 3 ส่วนให้มีความเข้มแข็ง 
มีความเข้าใจระบบบริหารจัดการสาธารณภัยของจังหวัด และการประสานการปฏิบัติงานร่วมกัน
ภายใต้ภาวะฉุกเฉินได้อย่างราบรื่นและมีประสิทธิภาพ 

2.5  ยกระดับเสริมสร้างพัฒนามาตรฐานการจัดการสาธารณภัย โดยน าองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดมาร่วมเป็นเครือข่ายการปฏิบัติงานสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในพ้ืนที่ 
ดังนี้ 

 2.5.1 การพัฒนาบุคลากรให้เป็นมืออาชีพหรือผู้เชี่ยวชาญที่มีความรู้ความเข้าใจ
ในการปฏิบัติงาน อาทิ พัฒนาส่งเสริมการจัดตั้งชุดเจ้าหน้าที่กู้ภัย ค้นหาผู้ประสบภัย หรือกลุ่มอากาศยาน
ไร้คนขับ ผู้เชี่ยวชาญด้านโครงสร้างอาคาร สารเคมี หรือมีความช านาญในการใช้เครื่องมือเครื่องจักรกล
ด้านสาธารณภัย เป็นหน่วยสนับสนุนเครื่องมือเครื่องใช้ เครื่องจักรกลด้านสาธารณภัยหลักในพ้ืนที่
จังหวัด เนื่องจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีงบประมาณแต่ไม่มีพ้ืนที่รับผิดชอบ จึงควรเป็นหน่วย
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการจัดการสาธารณภัย 

 2.5.2 ด้านเครื่องมือ เครื่องใช้ เครื่องจักรกล โดยส่วนใหญ่จังหวัดจะขอรับ
การสนับสนุนจากหน่วยทหาร ศูนย์ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แต่เนื่องจากมีข้อจ ากัดด้านขั้นตอนการขอใช้และระยะเวลาในการเข้าปฏิบัติงาน ดังนั้น ในพ้ืนที่
จังหวัดจึงควรมีหน่วยที่มีศักยภาพจัดหาเครื่องมือ เครื่องจักรกลเพ่ือการจัดการสาธารณภัยได้อย่าง
รวดเร็ว องค์การบริหารส่วนจังหวัดจึงเป็นหน่วยที่มีศักยภาพในการสนับสนุน 

2.6  น าระบบเทคโนโลยีมาใช้ประโยชน์ในการจัดการสาธารณภัย เช่น การส ารวจ
ภูมิประเทศโดยอาศัยอากาศยานไร้คนขับ การวางระบบประชุมทางไกลเชื่อมโยงระหว่างศูนย์บัญชาการ
จังหวัด และอ าเภอ ในพ้ืนที่เกิดภัย เพ่ือให้การปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉินมีความรวดเร็ว การพัฒนา
ระบบฐานข้อมูล  สาธารณภัยในพื้นท่ี ระบบสื่อสารแจ้งเตือนภัย เพ่ือให้การจัดการสาธารณภัยเป็นไป
อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ   

ภาคราชการ 
(อ านวยการ) 

 
หน่วยราชการ  

ภาคประชาชนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

ผู้ว่าราชการ
จังหวัด 
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สรุป 

การศึกษาในบทที่ 4 ศึกษาอยู่ในบริบทของวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 3 เพ่ือผล
การศึกษาตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัย  ซ่ึงสรุปได้ดังนี้  

ตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยข้อที่ 3 สรุปได้ว่า การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ป ี
มีเปูาหมายวิสัยทัศน์ คือ “เราต้องการเห็นประเทศมีความมั่นคง มั่งคั่ง การเติบโต พัฒนายั่งยืน”ซึ่งสิ่งที่
ควรพิจารณาหลัก ๆ ก็คือ “มิติสาธารณภัย”แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้ว่าประเทศไทยจะได้รับผลกระทบ
จากสาธารณภัยมาอย่างต่อเนื่อง และผลกระทบที่เกิดขึ้นสร้างความสูญเสียทางชีวิต เศรษฐกิจ และการ
พัฒนาประเทศเป็นอย่างมาก ประเด็นด้าน “สาธารณภัย” กลับไม่ใช่เป็นประเด็นหลักในระดับประเทศ
ในการวางแผน วางนโยบาย และจัดสรรงบประมาณเพ่ือ “การพัฒนาเชิงโครงสร้าง” ทั้ง ๆ ที่ทั้งสอง
เรื่องมีความเกี่ยวข้องกันและสัมพันธ์กันในหลายมิติทั้งด้านบวกและด้านลบ ดังนี้ 

3.1  สาธารณภัยสามารถท าให้การพัฒนาถดถอย เช่น ท าให้โครงการพัฒนา
หยุดชะงักและท าลายความต่อเนื่องของกิจกรรมการพัฒนา 

3.2  สาธารณภัยสามารถสร้างโอกาสในการพัฒนา เช่น แม้สาธารณภัยจะน าพาความ
สูญเสียมากมายแต่ก็สร้างโอกาสในการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งแวดล้อมคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม 

3.3  การพัฒนาสามารถเพ่ิมความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย เช่น การสร้างถนนหรือ
ที่อยู่อยู่อาศัยขวางเส้นทางน้ าไหล 

3.4  การพัฒนาสามารถลดความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย เช่น โครงการพัฒนา
สามารถออกแบบให้ลดความเสี่ยงและลดผลกระทบทางลบจากสาธารณภัยได้ เช่น การท าที่อยู่อาศัย
ให้มั่นคงมากยิ่งขึ้น การลงทุนในเส้นทางคมนาคมที่แข็งแรง และการสร้างระบบระบายน้ า เป็นต้น 

ดังนั้น ผู้วิจัยคิดเห็นว่า แม้ว่าสาธารณภัยที่เกิดจากภัยทางธรรมชาติ จะเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยง
ได้ยากและมนุษย์ไม่สามารถหยุดยั้งการเกิดภัยเหล่านั้นได้ แต่หากพิจารณาถึงปัจจัยทางสังคมที่ท าให้
เกิดความเสี่ยงจากสาธารณภัยมากขึ้น อย่างเช่น ความล่อแหลม หรือความเปราะบางแล้ว จะเห็นได้
ว่าเป็นสิ่งที่ยังสามารถควบคุม หรือจัดการได้โดยผ่านการพัฒนาที่ดี อาทิ การด าเนินการเพ่ือขจัดหรือ
ลดโอกาสที่สาธารณภัย จะสร้างผลกระทบต่อบุคคลชุมชนหรือสังคม โดยมากจะเกี่ยวข้องแต่ไม่จ ากัด
แต่เพียงการใช้โครงสร้างการก่อสร้าง  เพ่ือปูองกันภัย เช่น การสร้างเขื่อนเก็บกักน้ า การสร้างก าแพง
กั้นน้ าริมตลิ่ง การสร้างระบบระบายน้ า หรือการสร้างอาคารที่คงทนต่อแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว
ซึ่งการพัฒนาเชิงโครงสร้างมีความส าคัญเป็นอย่างมาก ในการช่วยลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
หากสามารถวางแผนและจัดการพัฒนาได้ดี จะสามารถเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้ชุมชนได้รับผลกระทบ
จากสาธารณภัยน้อยลง และในทางกลับกันก็จะช่วยพัฒนาชุมชนสร้างประโยชน์ต่อชุมชนให้ชุมชนมี
ความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน” ตามค าสัมภาษณ์ นายชัยณรงค์  วาสนะสมสิทธิ์ รองอธิบดีกรมปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย ดังนี้ 

 “... ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ต้องการเห็นความมั่งคั่ง การเติบโต และการพัฒนาที่ยั่งยืน 
ซึ่งต้องดูมิติสาธารณภัยด้วยถ้าเราไม่ให้น้ าหนัก ถ้าเราพัฒนาและมีผลพวงการพัฒนาที่ดีแต่ไม่มีระบบ
ปูองกันภัยที่ดีพอ ภัยจะท าลายโครงสร้างพ้ืนที่ การท าลายมันใช้เวลารวดเร็ว แต่การสร้างใช้เวลา
หลายปี ถ้าเราอยากเห็นการพัฒนาที่ยั่งยืน เราต้องให้น้ าหนักกับการจัดการสาธารณภัยเป็นอย่างยิ่ง  
นี่คือภาพรวมยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ที่การจัดการสาธารณภัยต้องถูกยกระดับให้ความส าคัญเพ่ิมขึ้น



80 

และสาธารณภัยเป็นภัยที่เกิดขึ้นและส่งผลกระทบต่อคนหมู่มาก ไม่มีมิติด้านเวลา ไม่มีมิติด้านสถานที่ 
และรุนแรงขึ้น นี่เกี่ยวข้องชัดเจนกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ท าให้ภัยรุนแรงมากขึ้น 
ถี่มากขึ้น แปลว่าความเสียหายมีแนวโน้มจะมากขึ้นเพ่ิมข้ึนเรื่อย เราต้องให้ความส าคัญเยอะสิ่งที่เรา
ท าได้เราต้องหาว่า ภัยนั้นเกิดจากสาเหตุอะไร แล้วเราสามารถลดทอนปัจจัยที่ท าให้ได้มากน้อยขนาดไหน 
ในการจัดการอีก20 ปี เราต้องมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงที่เกิดขึ้น ตัด ลดทอน ต้นตอที่ก่อให้เกิดปัญหา 
นี่จะไปสอดคล้องกับเปูาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนหรือ SDGs และกรอบเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ...” 

และค าสัมภาษณ์ นางสาวชัชดาพร บุณพีระณัช ผู้อ านวยการกองนโยบายปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

“...ความท้าทายของยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี คือ “โลกาภิวัตน์” และเราต้องตอบเปูาหมาย 
SDGs ตัวชี้วัดที่ 1, 11, 13 ซึ่งในเชิงลึกก าหนดให้นานาประเทศไปใช้กรอบเซนได ฯ ตอบ SGDs 
และเชื่อมโยงมาสู่ยุทธศาสตร์ชาติ กรอบต่าง ๆ เกี่ยวโยงสัมพันธ์กัน และประเทศไทยเราวางสถานการณ์
จัดการสาธารณภัยไว้ถึง 2 ยุทธศาสตร์ คือ 1) เรื่องความมั่นคง เมื่อก่อนทุกคนมองว่าเป็นเรื่องการ
เตรียมความพร้อม แต่ปัจจุบันเรามองเป็นเรื่องการปูองกันและแก้ไขปัญหา และวิเคราะห์ไปอีก 20 ปี
ข้างหน้าจะต้องปูองกันไว้ และพยายามแก้ไขปัญหาที่เกิดตอนนี้ไม่ให้เกิดขึ้นอีกเพ่ือการจัดการยั่งยืน 
รวมถึง ความชัดเจนของการด าเนินงานเชิงนโยบาย ในระดับส่วนกลาง และระดับพ้ืนที่ซึ่งให้พ้ืนที่มี
บทบาทมากยิ่งขึ้น เนื่องจากบริบทไทย บางประเด็นจ าเป็นต้องสั่งการจากบนลงล่าง แต่บางประเด็น
การปฏิบัติการจากล่างข้ึนบนจะดีกว่า...” 



 

บทท่ี 5 
สรุปและข้อเสนอแนะ 

 บทนี้เป็นการสรุปผลการศึกษา การอภิปรายผลเทียบกับแนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องซึ่ง
ผู้วิจัยได้ทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องเสนอไว้ในบทที่ 2 รวมถึงการวิเคราะห์ผลจากการ
ทบทวนเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึก ซึ่งผู้วิจัยเสนอไว้ในบทที่  3 และบทที่ 4 จากข้อมูลดังกล่าว
ข้างต้น ผู้วิจัยขอสรุปผลการศึกษา “การเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหาร
จัดการสาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” ดังนี้ 

สรุป 

 1.  ตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อที่ 1 เพื่อศึกษาบทบาท หน้าที่ ความรับผิดชอบ 
และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย ผลการศึกษา 
พบว่า  
   1.1  บทบาทการเป็นผู้อ านวยการจังหวัด รับผิดชอบในการป้องกันแลบรรเทา
สาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
จังหวัด ก ากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก ากับดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้จัดให้มีทรัพยากรเพ่ือใช้ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยตามที่ก าหนดในแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 
  1.2  บทบาทการบริหารจัดการสาธารณภัยตามแนวคิดการบริหารจัดการความ
เสี่ยงจากสาธารณภัยตามวงจรภัยพิบัติ ได้แก่  
 1.2.1   ระยะก่อนเกิดภัย 1) ด้านการสนับสนุนการจัดการท าแผน สร้างองค์
ความรู้ ความตระหนัก ประชาสัมพันธ์ข้อมูลข่าวสาร เสริมสร้างระบบการเฝ้าระวังภัยและการอพยพ
เคลื่อนย้ายประชาชนไปพ้ืนที่ปลอดภัย สร้างเครือข่ายการจัดการสาธารณภัย การฝึกซ้อมแผน การป้องกัน
และลดผลกระทบโดยใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้าง และการเตรียมความพร้อมของทุกภาคส่วนในการ
รับมือและปรับตัวให้เข้ากับภัยพิบัติได้ในระยะยาว 2) ด้านการอ านวยการแต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือ
ด าเนินการในกองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (กอปภ.จ.) เพ่ือประสานข้อมูล 
เตรียมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอย่างมีประสิทธิภาพ 
 1.2.2  ระยะขณะเกิดภัย 1) เป็นผู้บัญชาการเหตุการณ์ (Incident Command) 
2) เป็นผู้อ านวยการในศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด และอ านวยการให้ผู้บัญชาการเหตุการณ์ใน
พ้ืนที่เกิดเหตุ (Incident Command Post : ICP) โดยมีการตัดสินใจและสั่งการอย่างมีประสิทธิภาพ 
3) ด้านการประสานการจัดการในภาวะฉุกเฉินเพ่ือท างานร่วมกันแบบบูรณาการ 4) ด้านการอ านวยการ
สงเคราะห์ผู้อพยพและการจัดการศูนย์อพยพ และ 5) การแก้ปัญหาเฉพาะหน้า 
 1.2.3   ระยะหลังเกิดภัย 1) ด้านการสนับสนุนหน่วยงานภาครัฐให้มีการส ารวจ
ความเสียหาย ความสูญเสีย ความต้องการในการฟ้ืนฟูและเยียวยาผู้ประสบภัยพิบัติ 2) ด้านการ
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อ านวยการสงเคราะห์ และดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย 3) ด้านการสนับสนุนการฟ้ืนฟูสิ่งสาธารณูปการและ
โครงสร้างพ้ืนฐานและการฟ้ืนฟูสภาพจิตใจให้เป็นไปอย่างมีแนวทางท่ียั่งยืน 
 2.  ตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อที่ 2 เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการ
บริหารจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่จังหวัด ผลการศึกษา พบว่า  
  2.1  ปัญหาด้านการบริหารจัดการ พบว่า การจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่ขาด
ความเป็นเอกภาพ ไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน และหน่วยงานยังยึดติดกับรูปแบบและวัฒนธรรมของ
องค์กรตนเอง จึงขาดความยืดหยุ่นและความเชื่อมโยงในการประสานการปฏิบัติงานร่วมกัน   

  2.2  ปัญหาด้านกฎหมาย พบว่า พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 มีความล้าหลังและไม่เท่าทันสถานการณ์ภัยพิบัติที่มีความซับซ้อนและรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น 
ส่วนระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2556 ขาดความชัดเจน และหลักเกณฑ์ไม่เหมาะสมสอดคล้องกับความเสียหายที่เกิดข้ึนจริง 
  2.3  ปัญหาด้านงบประมาณ พบว่า ไม่สามารถตั้งงบประมาณล่วงหน้าได้ และ 
งบประมาณไม่เพียงพอต่อสถานการณ์สาธารณภัยที่เกิดถี่ข้ึน และรุนแรงขึ้น  
  2.4  ปัญหาด้านบุคลากร พบว่า บุคลากรมีการโยกย้ายสับเปลี่ยนสายงานบ่อยจึง
ท าให้ขาดความต่อเนื่องในการด าเนินงาน และมีจ านวนน้อยไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติงานทั้งในภาวะ
ปกติและในภาวะฉุกเฉิน 
  2.5  ปัญหาด้านการจัดการองค์ความรู้ พบว่า ในปัจจุบันภัยพิบัติที่เกิดขึ้นมี
ลักษณะและความซับซ้อนของภัยเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเป็นอย่างมาก บุคลากรจึงขาดความรู้ความ
เข้าใจในการเรื่องการจัดการสาธารณภัย กฎหมายที่เก่ียวข้อง กรอบความร่วมมือระหว่างประเทศและ
แนวคิดใหม่ ๆ 
 3.  ตอบวัตถุประสงค์การวิจัยข้อที่ 3 เพื่อศึกษาแนวทางการเสริมสร้าง
ภาวะผู้น าด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัดตามวงจรการบริหาร
จัดการสาธารณภัย  
  ผลการศึกษา “การจัดการสาธารณภัยของผู้ว่าราชการจังหวัด” พบว่า ผู้ว่าราชการ
จังหวัดจัดการสาธารณภัยในพ้ืนที่แบบบูรณาการความร่วมมือของหน่วยงานทุกภาคส่วน  
โดยด าเนินการตามมิติช่วงระยะเวลาตั้งแต่ก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย แต่บทบาทที่ชัดเจน
มากที่สุด คือ ในช่วงระยะเวลาที่เกิดภัย โดยผู้ว่าราชการจังหวัดถือเป็นกลไกส าคัญต่อการจัดการ 
สาธารณภัย ดังนั้น การเสริมสร้างภาวะผู้น าจึงเป็นสิ่งส าคัญที่ต้องด าเนินการเพ่ือให้มีความสอดคล้อง
กับแนวทางการจัดการสาธารณภัยของไทยและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีโดยผู้วิจัยแบ่ง
น าเสนอข้อมูลออกเป็น 2 ส่วนดังนี้ 

  3.1  คุณสมบั ติ และลั กษณะภาวะผู้ น าที่ ผู้ ว่ า ราชการ ในการจั ดกา ร 
สาธารณภัย”  ดังนี้ 

  3.1.1  ต้องมีระบบการตัดสินใจในภาวะวิกฤติที่ดี  
  3.1.2  ต้องมีประสบการณ์ในการท างานด้านการจัดการสาธารณภัย  
  3.1.3  ต้องมีความรู้ความเข้า และทักษะเรื่องการจัดการสาธารณภัย  
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  3.1.4  ต้องมีความเข้าใจในสภาพบริบทพ้ืนที่เป็นอย่างดี 
  3.1.5  ต้องมีระบบการสื่อสารกับทีมที่ด ี
  3.1.6  ต้องมีการประสานงานที่ดี “ต้องเป็นนักประสานสิบทิศที่ดี”  
  3.1.7  ต้องมีทัศนคติที่ดีในการท างานด้านการจัดการสาธารณภัย  
  3.1.8  ต้องมีความรู้ ความสามารถรอบตัว Small is Beautiful (จิ๋วแต่แจ๋ว)  
  3.1.9  ต้องใช้เทคโนโลยี นวัตกรรมมาช่วยท างานให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน 
  3.1.10  ต้องมีบุคลิกเป็นผู้น าและมีความน่าเชื่อถือ 

3.2   แนวทางการเสริมสร้างภาวะผู้น าผู้ว่าราชการในการจัดการสาธารณภัย 
ดังนี้ 
 3.2.1   ผู้ว่าราชการต้องสร้างองค์ความรู้ด้านพ้ืนที่ในด้านการจัดการสาธารณภัย

อย่างถูกต้อง รอบด้าน ครบถ้วน 
 3.2.2   ผู้ว่าราชการต้องเป็นผู้ก าหนดนโยบาย หรือทิศทางการจัดการสาธารณภัย

ในพ้ืนที่ให้ชัดเจน 
 3.2.3   ผู้ว่าราชการต้องเป็นผู้น าในการแก้ไขปัญหาระดมความร่วมมือจาก

ทุกภาคส่วน 
 3.2.4   ผู้ว่าราชการต้องเสริมสร้างความเข้มแข็งกลไกการจัดการสาธารณภัย

ในพ้ืนที่จังหวัด 
 3.2.5  ผู้ว่าราชการต้องยกระดับเสริมสร้างพัฒนามาตรฐานการจัดการ 

สาธารณภัย โดยน าองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาร่วมเป็นเครือข่ายการปฏิบัติงานสนับสนุนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในพื้นท่ี 

 3.2.6  ผู ้ว ่าราชการต้องน าระบบเทคโนโลยีมาใช้ประโยชน์ในการ
จัดการสาธารณภัย 
 ผลการศึกษาสรุปได้ว่า การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี มีเป้าหมายวิสัยทัศน์ คือ 
“ประเทศมีความมั่นคง มั่งคั่ง และพัฒนายั่งยืน”ประเทศไทยควรพิจารณาถึง “มิติสาธารณภัย” ในการ
พัฒนาประเทศด้วย แม้ว่าสาธารณภัยที่เกิดจากภัยทางธรรมชาติจะเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงได้ยากและมนุษย์
ไม่สามารถหยุดยั้งได้แต่ยังสามารถพิจารณาปัจจัยในเชิงป้องกันเพ่ือลดผลกระทบและการเตรียม 
ความพร้อมรับมืออย่างดีได้  เช่น การด าเนินการเพ่ือขจัดหรือลดโอกาสที่สาธารณภัยจะสร้าง
ผลกระทบต่อบุคคลชุมชนหรือสังคมโดยมากจะเกี่ยวข้องแต่ไม่จ ากัดแต่เพียงการใช้โครงสร้าง  
การก่อสร้างเพ่ือป้องกันภัย เช่น การสร้างเขื่อนเก็บกักน้ าการสร้างก าแพงกั้นน้ าริมตลิ่งการสร้างระบบ
ระบายน้ าหรือการสร้างอาคารที่คงทนต่อแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว ซึ่งการพัฒนาเชิงโครงสร้าง 
มีความส าคัญเป็นอย่างมากในการช่วยลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยหากสามารถวางแผนและจัดการ
พัฒนาได้ดีจะสามารถเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้ชุมชนได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยน้อยลง และในทาง
กลับกันก็จะช่วยพัฒนาชุมชนสร้างประโยชน์ต่อชุมชนให้ชุมชนมีความปลอดภัย มั่นคง มั่งคั่ง และ
ยั่งยืนได้  
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 ผลการศึกษาบทบาทผู้ว่าราชการจังหวัดด้านการจัดการสาธารณภัย พบว่า ผู้ว่าราชการ
จังหวัดเป็นผู้รับผิดชอบในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตจังหวัด โดยมีอ านาจหน้าที่ในการ
จัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ก ากับดูแลการฝึกอบรมอาสาสมัครขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้จัดให้มีทรัพยากรและเครื่องมือเพ่ือใช้ใน
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยตามที่ก าหนดในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  
และด าเนินการให้หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้การสงเคราะห์เบื้องต้นแก่
ผู้ประสบภัย ซึ่งสอดคล้องกับข้อก าหนดในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 
2550 (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2550) นอกจากนี้ ยังพบว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดได้
บริหารการจัดการสาธารณภัยตามแนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย ซึ่งแบ่งตาม
วงจรภัยพิบัติ ได้แก่  ระยะก่อนเกิดภัย ด าเนินการสนับสนุนและประสานการท างานร่วมกันของ
หน่วยงานภาครัฐ เอกชน และประชาชนในจังหวัดแบบบูรณาการ ระยะขณะเกิดภัย การจัดตั้งกอง
อ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (กอปภ.จ.) และศูนย์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด 
เพ่ือประสานการจัดการในภาวะฉุกเฉินเพ่ือท างานร่วมกันแบบบูรณาการตัดสินใจในภาวะฉุกเฉิน 
สงเคราะห์ บรรเทาทุกข์แจกจ่ายสิ่งของยังชีพ ดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย และการจัดการศูนย์อพยพ
รวมถึงบทบาทในการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า  และระยะหลังเกิดภัย ด าเนินการสงเคราะห์ การบรรเทาทุกข์
แจกจ่ายสิ่งของยังชีพดูแลช่วยเหลือผู้ประสบภัย และการจัดการศูนย์อพยพรวมถึงการจ่ายเงินช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยในเบื้องต้นตามระเบียบเงินทดรองราชการฯ และด าเนินการฟ้ืนฟูสิ่งสาธารณูปการและ
โครงสร้างพ้ืนฐาน และการฟ้ืนฟูสภาพจิตใจโดยให้เป็นไปอย่างมีแนวทางที่ยั่งยืน สอดคล้องกับแนว
ทางการด าเนินการด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยภายใต้แผนการป้องกันและ
บรรเทาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 และกรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัย
พิบัติ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558) 
 ในส่วนของการศึกษาภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการในการจัดการสาธารณภัย พบว่า ผู้ว่า
ราชการจังหวัดต้องมีภาวะผู้น าด้านการตัดสินใจสั่งการในภาวะวิกฤติที่ดี  มีความรู้ ความเข้า ทักษะ และ
ประสบการณ์เก่ียวกับการจัดการสาธารณภัย เกี่ยวกับสภาพบริบทพ้ืนที่เป็นอย่างดี และควรมีความรอบ
รู้รอบตัว มีระบบการสื่อสารกับทีมที่ดี มีการประสานงานที่ดี “ต้องเป็นนักประสานสิบทิศที่ดี”  
มีทัศนคติที่ดีในการท างานด้านการจัดการสาธารณภัย และการท างานเพ่ือสาธารณะ “จิตอาสาเพื่อ
สังคมสาธารณะ”  และเน้นให้เกิดการท างานแบบูรณาการที่หลากหลายหน่วยงานเข้ามาท างาน
ร่วมกันเพ่ือแก้ไขสถานการณ์วิกฤติ โดยมีความสามารถใช้เทคโนโลยีและนวัตกรรมเข้ามาช่วยในการ
ท างานร่วมกันให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น และต้องมีบุคลิกเป็นผู้น าและมีความน่าเชื่อถือ ซึ่งสอดคล้อง
กับภาวะผู้น าตาม แนวคิดของเรนสิสลิเคอร์ท (RensisLikert) และสถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัย
มิชิแกน (อ้างอิงถึงใน Miner,1992:236) ที่แบ่งลักษณะผู้น าเป็น 4 แบบ คือ 1)  แบบใช้อ านาจ  
2)  แบบใช้อ านาจเชิงเมตตา 3)  แบบปรึกษาหารือ และ4)  แบบมีส่วนรวมอย่างแท้จริง  
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ข้อเสนอแนะ 

 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 1.  จากการวิจัย พบว่า ควรปรับปรุงพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 และระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ
กรณีฉุกเฉิน ให้มีความชัดเจนและเท่าทันสถานการณ์ปัญหาด้านภัยพิบัติที่มีความซับซ้อนและรุนแรง 
เพ่ิมมากข้ึน รวมถงึหน่วยงานราชการที่ตั้งขึ้นใหม่ 
 2.  จากการวิจัย พบว่า ควรปรับปรุงแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
ให้มีเป็นเครื่องมือส าหรับให้หน่วยงานสามารถน าไปเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานทั้งในระหรับ
หน่วยงาน (Function) และระดับพื้นท่ี (Area)  

3.  จากการวิจัย พบว่า ควรก าหนดนโยบายเพ่ือสร้างเอกภาพในการบริหารจัดการ หรือ
การบังคับหน่วยงานอย่างบูรณาการ อาทิ หน่วยงานทหาร กอ.รมน. สทนช. และ หน่วยจิตอาสา โดย
เข้าใจระบบการจัดการสาธารณภัย และหรือระบบการบัญชาการเหตุการณ์ ( Incident Command 
System : ICS) สร้างให้เกิดเชื่อมโยงระหว่างหน่วยงานไปจนถึงระดับพ้ืน เป็นระบบ และเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน  
 4.  จากการวิจัย พบว่า ภาครัฐควรสนับสนุนงบประมาณในการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ 
ให้เพียงพอต่อสถานการณ์สาธารณภัยที่เกิดถี่มากขึ้น ทั้งงบประมาณในส่วนกลางของกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในระดับต่าง ๆ 

 ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติการ 
1.  จากการวิจัย พบว่า ต้องสร้างองค์ความรู้ ความเข้าใจ ทักษะองค์รวม และประสบการณ์

ด้านการจัดการสาธารณภัย เช่น กฎหมาย ระเบียบ และวิธีปฏิบัติด้านการจัดการสาธารณภัย ให้แก่ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัด นายอ าเภอ หัวหน้าส่วนราชการระดับอ าเภอ 
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง บุคลากรของกรมป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัยในทุกระดับ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ตลอดจนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และประชาชนให้เข้าถึง
องค์ความรู้ด้านการจัดการสาธารณภัย สามารถน าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยไปปฏิบัติ
ในขณะเกิดสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 2.  จากการวิจัย พบว่า สภาพพ้ืนที่/บริบทชุมชน มีผลส าคัญต่อการบริหารจัดการ 
สาธารณภัย หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรให้ความส าคัญกับ “ชุมชน” เพ่ือให้ชุมชนมีศักยภาพ มีความ
เข้มแข็ง และมีความพร้อมในการรับมือกับภัยพิบัติด้วยตัวชุมชนเองก่อนที่หน่วยงานภายนอกจะเข้า
ไปช่วยเหลือ โดยการพัฒนาและให้ความรู้ด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) ให้ความรู้เรื่องการจัดท าแผนที่เสี่ยงภัยเพ่ือที่ชุมชนจะได้ระบุพ้ืนที่ เสี่ยงภัย
ในชุมชนเองได้ และให้ความรู้และการจัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับแบบมี
ส่วนร่วม ตั้งแต่ระดับจังหวัด อ าเภอ ต าบล และชุมชน โดยให้มีความสมบูรณ์ ถูกต้อง และเชื่อมโยง
กลไกการจัดการในภาพท้องถิ่น สู่อ าเภอ สู่จังหวัด พร้อมทั้งจัดให้มีการฝึกซ้อมแผนแบบบูรณาการ
ร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ     
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 3.  ควรมีการจัดท าคู่มือส าหรับการบริหารจัดการสาธารณภัยในจังหวัด ส าหรับให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการสาธารณภัย ตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย 
และหลังเกิดภัย โดยระบุให้ชัดเจนถึงขั้นตอนการปฏิบัติงานด้านการจัดการสาธารณภัย เป็นขั้นตอน 
กระบวนการ วิธีการ และเทคนิคส าคัญ เป็นต้น 
 4.  ควรมีการจัดท าถอดบทเรียนรู้ของการบริหารจัดการสาธารณภัยในจังหวัดทุกครั้งที่เกิด 
สาธารณภัย เพ่ือสะท้อนข้อมูลปัญหาด้านต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น และค้นหาแนวทางปรับปรุง แก้ไขปัญหา 
และพัฒนางานด้านการบริหารจัดการสาธารณภัยในจังหวัดให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ข้อเสนอแนะเพ่ือการวิจัยครั้งต่อไป 
 1.  ควรศึกษาถึงปัจจัยทางด้านอ่ืน ๆ ที่มีผลต่อการเสริมสร้างภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการ
จังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัยให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และปัจจัยที่มีบทบาท 
หน้าที่ ความรับผิดชอบ และภาวะผู้น าของผู้ว่าราชการจังหวัดในการบริหารจัดการสาธารณภัย และน าผล
ที่ได้มาปรับปรุงให้ดียิ่งขึ้น 
 2.  ควรท าการศึกษาบทเรียนรู้ด้านการจัดการสาธารณภัยที่ดี (Best Practice) และล้มเหลว 
เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นถึงปัจจัย เงื่อนไข ข้อจ ากัด และโอกาสในการจัดการสาธารณภัย เพ่ือน าข้อมลที่ได้ไป
เป็นแบบอย่างในการจัดการของพ้ืนที่อ่ืน ๆ   
 3.  ในการท าวิจัยครั้งต่อไป ควรศึกษาวิจัยเอกสาร (Document Research)  ที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดการสาธารณภัยของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในระดับต่าง ๆ 
เพ่ิมมากขึ้น เพ่ือน าข้อมูลไปใช้ในปรับปรุง ถูกต้อง และเชื่อมโยงกลไกการจัดการในระดับต่าง ๆ 
 4.  ในการท าวิจัยครั้งต่อไป ควรศึกษาเกี่ยวกับแนวทางการจัดการสาธารณภัยสากล 
เพ่ือเปรียบเทียบหาข้อดี ข้อด้อย ในการจัดการสาธารณภัย อันจะน าไปสู่ความมั่นคง ยั่งยืน ต่อไป   
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