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บทความนี้อธิบายแนวทางในการสร้างความร่วมมือขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน 

(อปท.) ด้านการจัดการสาธารณภัยและปัจจัยที่น�าไปสู่ความส�าเร็จ กรณีศึกษา เทศบาลเมือง

ร้อยเอ็ดและพื้นที่ข้างเคียง

ผลการศกึษาพบว่า แนวทางในการสร้างความร่วมมอืกนั ประการแรก เป็นการท�าบนัทกึ

ข้อตกลงด้านการบรรเทาสาธารณภยัระหว่าง อปท. ในพ้ืนทีข้่างเคยีง ก่อให้เกิด “ศนูย์ความร่วมมอื

ด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ” ประการทีส่อง มกีารด�าเนนิการตามกรอบแนวทางการป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภัยคือ 1) มีการด�าเนินการก่อนเกิดภัยร่วมกัน 2) การด�าเนินการระหว่างเกิดภัย

ร่วมกัน 3) การจัดการหลังเกิดภัย ซึ่งศูนย์ความร่วมมือด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

ไม่ได้แสดงบทบาทนี้

ส่วนปัจจัยแห่งความส�าเร็จมีดังนี้ 1) ความร่วมมืออันเกิดจากปัญหา โดยท้องถิ่นรวมตัว

กันเอง 2) ผู้บริหารท้องถิ่นสนับสนุนอย่างต่อเนื่อง 3) ความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการในระดับ

เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ 4) ความต่อเนื่องในกิจกรรมของศูนย์ฯ 5) ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

กรรมการบรหิาร 6) การปฏบัิตติามแนวทางในการใช้จ่ายงบประมาณ 7) การด�าเนนิการทีโ่ปร่งใส 

8) ลักษณะพื้นที่ของ อปท. เอื้ออ�านวย 9) การมีเครื่องมือในการระงับเหตุที่สามารถใช้ร่วมกันได้

อย่างทันท่วงที
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Abstract

This article describes the process of creating a joint operation on disaster 

management between Roi-Et municipality and adjacent local administrations, and 

explores success factors in building partnerships to manage disasters. The study 

found there were two approaches for creating synergies amongst stakeholders. 

First, local governments reached agreement on disaster relief, resulting in setting 

up a Center for Cooperation in Disaster Relief (CCDR). Second, implementation was 

carried out according to the framework for prevention and mitigation of disasters,

namely: 1) pre-impact activities, 2) actions during impact, and 3) post-impact activities,

during which the CCDR was not required to play a role. 

This study found that key success factors include: 1) awareness of participating

local governments, 2) continual support received from local executives, 3) informal 

relationships amongst implementing officials, 4) continued activities of the CCDR, 

5) people’s participation in the CCDR committee, 6) conformity with the budget plan, 

7) transparency in CCDR operations, 8) the nature of the terrain, and  9) availability 

of equipment and tools to deal with disasters.
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บทน�า

ความร่วมมอืระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (อปท.) ด้วยกันหรอืกบัภาคส่วนอืน่ ๆ

มีความส�าคัญต่อการพัฒนาท้องถิ่นเป็นอย่างมาก เนื่องจากเป็นการผนึกก�าลังท้องถิ่นเพื่อให้

สามารถจดัการกบัปัญหาและจดับรกิารสาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างทัว่ถึง นอกจากนี ้ ยงัช่วย

ลดข้อจ�ากัดของ อปท. โดยเฉพาะด้านงบประมาณที่มีอย่างจ�ากัด ในทางกฎหมาย1 มีการบัญญัติ

แนวทางเพื่อสร้างความร่วมมือของ อปท. ที่เป็นทางการคือ สหการ (syndicate) แต่เป็นเรื่องที่

เกิดได้ยากเนื่องจากการจัดตั้งมีความยุ่งยาก2 เพราะต้องมีการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา มีฐานะ

นิติบุคคล มีการจัดการทรัพย์สิน มีผู้บริหารสหการ เป็นต้น เมื่อเป็นดังที่กล่าวมา “สหการ” 

จึงเป็นเพียงเจตนารมณ์ของกฎหมายเพื่อการสร้างความร่วมมือของ อปท. แต่ด้วยสภาพทาง

การเมืองท้องถ่ินไทยท่ีไม่ค่อยเห็นความส�าคัญมากนักต่อการจัดต้ังสหการ ทั้งนี้ ในสภาพการณ์

ปัจจุบันจึงมีการเลี่ยงมาใช้ค�าว่า เครือข่ายการท�างาน หรือความร่วมมือของท้องถิ่นแทน ทั้งนี้ 

หากพิจารณาความร่วมมือของ อปท. แล้วอาจมีภารกิจหลายด้าน แต่เร่ืองท่ีท้าทายต่อท้องถ่ิน

อย่างมากคือ เร่ือง “การจัดการสาธารณภัย” เพราะเมือ่ภัยพบิตัต่ิาง ๆ  ได้เกดิขึน้ในพืน้ท่ี ผูบ้รหิาร

ท้องถิ่นต้องใช้ต�าแหน่งเป็นเดิมพันในการแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชน เพราะด้วยลักษณะของ

สาธารณภัยนั้นก่อให้เกิดผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนอย่างชัดเจน

เมือ่กล่าวถงึเรือ่งการจดัการสาธารณภัย มกักล่าวถึง การจัดการแบบบรูณาการเพ่ือแก้ไข

ปัญหาแบบองค์รวม ซึ่งในทางปฏิบัติ มักพบเห็นการท�างานแบบแยกส่วน และเป็นที่น่าสนใจว่า 

มี อปท. จ�านวนหน่ึงพยายามแก้ไขปัญหาภายใต้ข้อจ�ากัดด้านงบประมาณ เช่น กรณีการแก้ไข

ปัญหาน�้าท่วม โดยอาศัยเครือข่ายการท�างานของเทศบาลเมืองทุ่งสง จังหวัดนครศรีธรรมราช 

หรอืกรณีความร่วมมอืของเทศบาลเมอืงร้อยเอด็กบั อปท. ในพ้ืนทีใ่กล้เคียงในการร่วมกนัจัดการ

ด้านสาธารณภัย กล่าวได้ว่า เป็นแนวทางการด�าเนินการที่น่าศึกษาและถอดบทเรียนเพื่อสร้าง

องค์ความรู้แก่ อปท. อื่น ๆ ในการน�าไปประยุกต์ใช้เพื่อเป็นแนวทางในการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั โดยบริหารจดัการพืน้ท่ีร่วมกนั หากกล่าวถงึเทศบาลเมอืงร้อยเอด็นับได้ว่าเป็น อปท. 

ทีม่คีวามเป็นเลศิด้านการเสรมิสร้างเครอืข่ายรฐั เอกชน และประชาสงัคมในพืน้ท่ี โดยได้รบัรางวลั

พระปกเกล้าทองค�า (พ.ศ. 2557) ด้านการเสรมิสร้างเครอืข่ายรฐั เอกชน และประชาสังคม อีกทั้ง

ยังได้รับรางวัลชนะเลิศระดับประเทศ ด้านการบริหารจัดการที่ดีประจ�าปีงบประมาณ 2556 

เทศบาลเมอืงร้อยเอด็มแีนวทางในการสร้างความร่วมมอืด้านสาธารณภยัอย่างไร มีปัจจัยอะไรทีน่�า

ไปสูค่วามส�าเรจ็ในการสร้างความร่วมมอืดงักล่าว จงึเป็นโจทย์ส�าคญัของการศกึษาครัง้นี ้เพือ่ถอด

บทเรยีนและสร้างองค์ความรูด้้านความร่วมมอืของ อปท. ทีเ่หน็เป็นรปูธรรม การสร้างความร่วมมอื
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ของท้องถ่ินท่ีไม่ค่อยพบเห็นมากนักในแวดวงท้องถิ่นไทย ประกอบกับภารกิจด้านการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย จุดเน้นหนึ่งคือ การบูรณาการเพื่อแก้ไขปัญหาร่วมกันของหน่วยงาน

ที่เก่ียวข้อง การศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยการศึกษาเอกสาร การสัมภาษณ์  

ผู้บริหารท้องถ่ิน ข้าราชการประจ�าท่ีเกี่ยวข้อง ประชาชนในพื้นที่เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและ

องค์การบรหิารส่วนต�าบล (อบต.) ทีเ่ป็นภาค ีการศกึษาคร้ังนีน่้าจะเป็นประโยชน์ในการท�าความ

เข้าใจการท�างานร่วมกนัของ อปท. เพือ่ต่อยอดองค์ความรูด้้านการจดับรกิารสาธารณะโดยอาศยั

องค์กรความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นต่อไป

บริบทเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและพื้นที่ข้างเคียง

เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด 

พ.ศ. 2479 เมือ่แรกตัง้เทศบาลเมอืงร้อยเอด็มพ้ืีนที ่4.5 ตารางกโิลเมตร ต่อมา พ.ศ. 2505 ได้มกีาร

ขยายเขตเทศบาลอันเนื่องมาจากการขยายตัวของเมือง จึงท�าให้มีพื้นที่รับผิดชอบในปัจจุบันคือ 

11.63 ตารางกิโลเมตร ส�าหรับชุมชนในเขตเทศบาลนั้นมีมากถึง 20 ชุมชน ทั้งนี้ เทศบาลเมือง

ร้อยเอด็มีจ�านวนประชากร ณ เดอืนพฤษภาคม พ.ศ. 2556 ถึง 35,077 คน และมจี�านวน 15,237 

ครวัเรอืน มีประชากรหนาแน่น 3,016 คนต่อตารางกโิลเมตร (Roi-Et Municipality, B.E.2557: 5)

ปัจจุบันเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดมีบุคลากรทั้งสิ้น 591 คน (Roi-Et Municipality, B.E.2557: 23) 

และมีงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณ 2556 จ�านวน 428,095,874.05 บาท (Roi-Et 

Municipality, B.E.2558: 26)

ทั้งนี้ เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดมีการใช้ประโยชน์ที่ดินใน พ.ศ. 2554 ส่วนใหญ่เป็นพื้นที่

พาณิชย์และที่อยู่อาศัยมากถึง 6.70 ตารางกิโลเมตร คิดเป็นร้อยละ 57.6 ซึ่งการมีพื้นที่อยู่อาศัย

จ�านวนมากและแออัด ท�าให้เกิดความสุ่มเสี่ยงต่อการเกิดอัคคีภัยรวมถึงภัยอื่น ๆ ได้มาก ต้องมี

วิธีการรองรับหากเกิดภัยในชุมชนแออัด รองลงมาคือ พื้นที่การเกษตร 2.24 ตารางกิโลเมตร       

คิดเป็นร้อยละ 19.30 อันดับที่สามคือ พื้นที่ว่างเปล่า 0.97 ตารางกิโลเมตร คิดเป็นร้อยละ 8.3 

ทั้งนี้ มีเขตการปกครองที่ติดกับ อบต. อื่น ๆ คืออบต. เหนือเมือง อบต. ดงลาน อบต. รอบเมือง 

ทั้งนี้ สามารถอธิบายเขตท้องที่ได้ดังนี้ (Roi-Et Municipality, B.E.2557: 4)

ทิศเหนือ ติดกับต�าบลเหนือเมือง มีพื้นที่ 29.25 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 23 หมู่บ้าน 

ทิศใต้ ติดกับต�าบลรอบเมือง มีพื้นที่ 26.7 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 20 หมู่บ้าน 

ทิศตะวันออก ติดกับต�าบลเหนือเมือง ต�าบลรอบเมือง ทั้งนี้ อบต. รอบเมือง มีพื้นที่ 25 

ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 14 หมู่บ้าน
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ทิศตะวันตก ติดกับต�าบลรอบเมือง ต�าบลดงลาน ทั้งนี้ อบต. ดงลาน มีพื้นที่ 22 ตาราง

กิโลเมตร ครอบคลุม 14 หมู่บ้าน

ด้วยสภาพพืน้ทีติ่ดกนั ท�าให้พืน้ที ่อบต. กับเขตเมอืงแทบแยกจากกนัไม่ออก การรวมกัน

ของ อปท. เพื่อท�างานในเชิงภารกิจป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยร่วมกันจะช่วยให้การบริการ

สาธารณะมีความเข้มแข็งขึ้น ทั้งนี้ ยังมี อบต. ขอนแก่น ที่ไม่ติดกับพื้นที่เทศบาลเมืองหากแต่ติด

กับ อบต. ดงลาน และ อบต. รอบเมือง 

แนวคิดว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

Department of Local Administration, Japan International Cooperation 

Agency (JICA) and Thammasat University (B.E.2551: 2) อธิบายว่า ความร่วมมือระหว่าง 

อปท. คอืการท่ี อปท. ตัง้แต่ 2 แห่งข้ึนไป ร่วมมอืกนัในกจิการหนึง่หรอืหลายกจิการ ซ่ึงกจิการนัน้

อาจเป็นกจิการที ่อปท. แห่งใดแห่งหนึง่ไม่สามารถด�าเนนิการได้โดยล�าพังหรือหากด�าเนนิการได้

ก็ต้องอาศัยทรัพยากรต่าง ๆ เป็นจ�านวนมาก อันเป็นภาระแก่ อปท. นั้น โดยลักษณะของความ

ร่วมมอืนีอ้าจเป็นไปในลกัษณะของความร่วมมอืผ่านการจัดท�าบนัทกึข้อตกลงร่วมระหว่าง อปท. 

หรือในลักษณะขององค์กรความร่วมมือที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายก็ได้ 

รูปแบบของความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ส�าหรบัรปูแบบของความร่วมมอืระหว่าง อปท. โดยทัว่ไปแล้ว สามารถสรุปได้จากแนวคดิ

ของ King Prajadhipok’s Institute (B.E.2550: 16-22) และ Mektrairat (B.E.2547: 8-13) ซึ่ง

ได้อธิบายรูปแบบของความร่วมมือระหว่าง อปท. ไว้ 4 รูปแบบ ดังนี้

  1) สหการ (syndicate) คอืองค์การทีม่ฐีานะเป็นนติบิคุคลทีเ่กิดจากการร่วมมอืกนั

ของ อปท. ตัง้แต่สองแห่งขึน้ไปหรอืระหว่าง อปท. กบันติบิคุคลมหาชนอืน่ มคีวามเป็นอสิระจาก

หน่วยการปกครองท้องถิน่เดมิ เพือ่จดัท�าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึง่ หรือหลายอย่างท่ีอยู่

ในอ�านาจหน้าที่ของ อปท.

   2) การมอบหมายหน้าที ่(entrustment) หาก อปท. ไม่สามารถปฏบิติัหน้าทีไ่ด้

ตามที่กฎหมายก�าหนด ก็สามารถมอบหมายภาระหน้าที่ดังกล่าวให้กับ อปท. อื่นหรือหน่วยงาน

อืน่ ๆ เพือ่ปฏบิตัภิารกจิตามทีร่ะบไุว้ได้ โดยจดัท�าเป็นสญัญาทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษร ทัง้นี ้ท้องถิ่น

สามารถขอคืนภารกิจดังกล่าวได้หากมีความพร้อม
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  3) การท�าข้อตกลง (agreement) เมือ่ อปท. มคีวามต้องการปฏบิตังิานร่วมกนั

โดยไม่มีความประสงค์จะให้มีข้อผูกพันทางกฎหมาย วิธีการท�าข้อตกลงจึงเป็นวิธีที่ง่ายในทาง

ปฏบิตั ิโดยภารกิจดังกล่าวเป็นภารกจิท่ีท�าให้เกดิประโยชน์ร่วมกนั ทัง้นี ้หาก อปท. ทีเ่ข้าร่วมไม่มี

ความประสงค์จะด�าเนนิการตามข้อตกลงต่อไปกส็ามารถท่ีจะยกเลิกข้อตกลงนัน้ได้ ส�าหรบับนัทึก

ข้อตกลงนัน้ Faculty of Political Science, Thammasat University (B.E.2555) เหน็ว่า บนัทกึ

ข้อตกลง (memorandum of understanding: MOU) เป็นเครื่องมือส�าคัญในการสร้างความ

ร่วมมือระหว่าง อปท. เนือ่งจาก MOU มฐีานะเป็นกรอบในการก�าหนดแนวทางการท�างานร่วมกนั

ซึ่งเนื้อหาใน MOU เป็นตัวก�าหนดเนื้อหาสาระต่าง ๆ ที่ภาคีได้ร่วมกันตกลงด�าเนินการ 

   4) หุ้นส่วน (partnership) เป็นความร่วมมือที่ไม่เป็นทางการที่สุด โดยอาจ

เป็นการขอความอนุเคราะห์จากหน่วยงานอื่น ๆ ไม่ว่าจะเป็นอุปกรณ์หรือก�าลังคน เป็นต้น โดย

ไม่มีความผูกพันทางกฎหมาย ดังนั้น ความสัมพันธ์อาจเปลี่ยนแปลงได้เมื่อมีการเปลี่ยนผู้บริหาร

ท้องถิ่น

ทัง้นี ้ในกรณปีระเทศไทยนัน้ ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย เร่ืองแนวทางการจัดบริการ

สาธารณะร่วมกนัของ อปท. (หนงัสอืที ่มท.0810.4/ว4524 ลงวนัที ่27 ธนัวาคม 2549) ได้ก�าหนด

รูปแบบการจัดบริการสาธารณะร่วมกันของ อปท. ซึ่งสอดคล้องไว้ 2 รูปแบบคือ

รปูแบบทีห่นึง่ การจดับรกิารสาธารณะร่วมกนัภายใต้ระเบยีบกฎหมายท่ี อปท. ถอืปฏิบติั

อยู่ โดยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลและ อปท. สามารถด�าเนินการได้ทันที โดยได้รับความเห็นชอบ

ของสภาท้องถิน่แต่ละแห่ง ซึง่ในทางปฏิบติัจะต้องมกีารท�าบนัทึกข้อตกลง โดยเฉพาะเร่ืองการจัด

โครงสร้างการบริหารงาน การจัดท�าแผนการด�าเนินการ การบริหารงบประมาณ การจัดการวัสดุ

และครุภัณฑ์ ส่วนรูปแบบที่สองคือ การจัดบริการสาธารณะร่วมกันในลักษณะสหการท่ีมีฐานะ

เป็นนิติบุคคล กล่าวคือ มีอ�านาจในการบริหารจัดการภารกิจได้อย่างอิสระ

แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการสาธารณภัย

เมือ่พจิารณาพระราชบัญญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 4 ซ่ึงได้

บญัญัตคิวามหมายของ “สาธารณภยั” ว่าหมายถงึ “อคัคภียั วาตภยั อทุกภยั ภยัแล้ง โรคระบาด

ในมนุษย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว์น�้า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ อันมีผล 

กระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผู้ท�าให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุหรือเหตุอื่นใด ซึ่งก่อให้

เกดิอนัตรายแก่ชวีติ ร่างกายของประชาชน หรอืความเสยีหายแก่ทรพัย์สนิของประชาชนหรอืของรัฐ 

และให้หมายความรวมถงึภยัทางอากาศและการก่อวนิาศกรรมด้วย” ดงันัน้ หากสงัเกตความหมาย
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ของค�าว่า “สาธารณภัย” จะเห็นได้ว่า มีความหมายค่อนข้างครอบคลุมประเภทภัยต่าง ๆ อย่าง

มาก ทั้งเป็นภัยที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติและจากน�้ามือของมนุษย์ 

ในมติกิารจดัการนัน้ Phillips, Neal และ Webb (2012: 37-38) ได้สรปุภาพรวมให้เหน็

ถงึการจดัการภยัพบิตัว่ิามข้ีอพจิารณาอย่างน้อยสามช่วงด้วยกนัคือ ช่วงแรกก่อนเกดิภยัพิบติัหรือ

ก่อนที่จะได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ (pre-impact) ช่วงที่สองระหว่างเกิดภัยพิบัติ (impact) 

และช่วงทีส่ามคอื หลงัจากทีเ่กดิภัยพบิตั ิ(post-impact) ทัง้นี ้ยงัได้สรปุวงจรการจดัการภยัพบิตัิ

จากรายงานของ The National Governers’ Association Report ว่ามปีระเดน็ทีค่วรพจิารณา

ที่ส�าคัญสี่ประการด้วยกัน

ประการแรก การบรรเทาสาธารณภัย (mitigation) คือการลดความเป็นไปได้ที่จะ

ก่อให้เกิดภยัพบัิต ิเช่น การสร้างแนวป้องกัน มกีารจดัการให้เกิดการใช้ทีด่นิท่ีเหมาะสม (land-use

management) หรือโครงการจัดการภัยพิบัติแบบครอบคลุมซ่ึงรวมถึงการสร้างรหัสความ

ปลอดภัย (safety codes) 

ประการที่สอง การเตรียมความพร้อมกับสาธารณภัย (preparedness) อันเป็นการ

สร้างแผนเพื่อรับมือกับภัยพิบัติล่วงหน้า มีการฝึกอบรมให้ความรู้เร่ืองภัยพิบัติ การซักซ้อม 

แนวปฏบิตัเิมือ่เกดิภยั มกีารตดิตัง้ระบบเตือนภยั รวมไปถงึการเตรยีมเสบยีงและเวชภณัฑ์ (food 

and medical supplies)

ประการท่ีสาม การจัดการหรือการสนองตอบต่อเหตุการณ์ (response) กล่าวคอื เมือ่

เกิดภัยพิบัตข้ึิน จะมกีารด�าเนนิการตามแผนทีม่กีารเตรยีมการไว้ล่วงหน้า รวมทัง้การให้ความช่วยเหลอื

แก่ผู้บาดเจ็บและเสียชีวิต โดยเป็นการเน้นลดความเสียหายท่ีเกิดข้ึนให้มากท่ีสุดและให้การ

ช่วยเหลือแก่ประชาชนโดยเร็วที่สุด

ประการที่สี่ การฟื้นฟูหรือเยียวยา (recovery) อันเป็นการน�าสถานการณ์เข้าสู่ภาวะ

ปกตโิดยเรว็ท่ีสดุ โดยข้ันต้นมกีารฟ้ืนฟใูห้สภาพชวีติจติใจกลบัคนืมาเท่าทีจ่ะท�าได้ ส่วนในระยะยาว

ต้องสร้างสภาพในการด�าเนินชีวิตให้กลับมาดังเดิมหรือดีขึ้นกว่าเดิมที่เป็นอยู่ ทั้งนี้ อาจพิจารณา

เพิ่มเติมภาพรวมของวัฏจักรการจัดการภัยพิบัติของ Phillips, Neal และ Webb (2012) 

ดังปรากฏในภาพที่ 1
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ภาพที่ 1. วัฏจักรของการจัดการสาธารณภัย

ที่มา: Chopyot (B.E.2557) ปรับปรุงจาก Phillips, Neal และ Webb (2012: 37)

บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดการสาธารณภัย

Kamolvej (B.E.2554: 77-108) ได้สรปุภาพรวมบทบาทของ อปท. ในการจดัการภยัพบิติั 

โดยมีการอธิบายบทบาทของท้องถิ่นในสามลักษณะด้วยกัน ตามการเกิดขึ้นของสาธารณภัย ทั้ง

การด�าเนินการก่อนเกิดภัย การด�าเนินการระหว่างเกิดภัย และการด�าเนินการหลังเกิดภัย ทั้งนี้ 

สามารถพิจารณาเพิ่มเติมดังนี้

ประการแรก การด�าเนินการก่อนเกิดภัยเพ่ือป้องกันและลดผลกระทบจากสาธารณภัย 

(mitigation and preparedness) ซึง่ต้องมกีจิกรรมส�าคญัต่าง ๆ  ได้แก่ การให้ความรูเ้รือ่งภยัและ

การปฏบิตัตินด้วยการฝึกอบรมและสือ่ชนิดต่าง ๆ  การวิเคราะห์ความเสีย่งของแต่ละภยัของแต่ละ

พืน้ที ่การจดัท�าแบบจ�าลองสถานการณ์และการจดัท�าแผนทีอ่พยพ การฝึกซ้อมรปูแบบต่าง ๆ  ในการ

อพยพ การเตือนภยัอย่างเป็นระบบ การอพยพก่อนการเกดิภยั การสร้างวฒันธรรมความปลอดภยั

ประการที่สอง การด�าเนินการระหว่างเกิดภัย (disaster and emergency response) 

กิจกรรมส�าคัญในการด�าเนินการระหว่างเกิดภัย ได้แก่ การท�าความเข้าใจต่อนโยบายและแผน

ปฏิบัติการต่าง ๆ การใช้ระบบการบัญชาการโดยใช้ระบบ Unified Command System ซึ่งจะ

ท�าให้มเีอกภาพและประสทิธภิาพในการประสานงาน ส่ังการ การระบหุน่วยงานหลักและหน่วยงาน

ประสาน การประเมินสถานการณ์และการเข้ากู้ภัย การอพยพระหว่างสถานการณ์ การติดต่อ

สื่อสารด้วยช่องทางต่าง ๆ ระหว่างเกิดภัย การจัดการจราจรและการเคลื่อนย้ายทรัพยากร 

การจัดการในพื้นที่หลบภัย
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ประการที่สาม การด�าเนินการหลังจากภัยผ่านพ้นไป (recovery and rehabilitation) 

กจิกรรมส�าคญัในการด�าเนนิการหลงัเกดิภัย ได้แก่ การติดตามประเมนิความเสยีหาย การฟ้ืนฟบูรูณะ

ทางกายภาพและจติใจ การระบุร่องรอยภัยพิบัติ การจัดการเรื่องของบริจาค การสร้างชุมชนให้

สามารถฟื้นคืนจากภัยพิบัติ

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาอ�านาจหน้าที่ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยพบว่า กรณี

เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงได้แบ่งประเภทของเทศบาลออกเป็นสาม

ระดับคือ เทศบาลต�าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ทั้งนี้ ในส่วนของเทศบาลต�าบลนั้น     

ในส่วนท่ี 3 ได้กล่าวถึงหน้าท่ีหนึ่งที่เทศบาลต�าบลต้องด�าเนินการในเขตเทศบาลต�าบล โดยใน

มาตรา 50 ได้บัญญัติถึงเรื่อง (4) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ (5) ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง 

ในส่วนของเทศบาลเมือง มีหน้าที่ต้องท�าในเรื่องท่ีอยู่ในขอบเขตของการจัดการสาธารณภัยคือ 

มาตรา 53 ได้ก�าหนดให้เรื่องท่ีบัญญัติในมาตรา 50 คือสองประเด็นดังที่ได้กล่าวแล้วในส่วน

ของเทศบาลต�าบลเป็นอ�านาจหน้าที่ของเทศบาลเมืองด้านการจัดการสาธารณภัย ส่วนกรณี

ขององค์การบริหารส่วนต�าบล (อบต.) ตามพระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 ในส่วนที ่3 ได้กล่าวถงึอ�านาจหน้าทีข่อง อบต. ด้านการจดัการสาธารณภยั

โดยหน้าที่ต้องท�าในเขต อบต. ตาม (3) ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ และ (4) ป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย

จะเหน็ได้จากกฎหมายในการจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อบต. เป็นองค์การระดับ

เล็กที่สุด แต่มีอ�านาจตามกฎหมายจัดตั้งกว้างขวางกว่าเทศบาล และ อบจ. ที่บัญญัติเฉพาะเรื่อง

การป้องกันและระงับโรคติดต่อ และการก�าหนดให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิงเท่านั้น ซึ่งต่างจาก 

อบต. ซึ่งมีข้อจ�ากัดทางการคลัง แต่กลับมีอ�านาจกว้างขวางอย่างมากในการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย

แนวทางในการสร้างความร่วมมือด้านการจดัการสาธารณภัยของเทศบาลเมือง

ร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

ส�าหรับแนวทางในการด�าเนินการของเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและ อปท. ข้างเคียงในการ

จัดการสาธารณภัยนั้น อาจแยกพิจารณาได้สองประเด็นหลักคือ ประการแรก มีการด�าเนินการ

ตามแนวทางที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก�าหนดคือ การท�าบันทึกข้อตกลง โดยไม่มีฐานะ

เป็นนิติบุคคลและ อปท. สามารถด�าเนินการได้ทันที โดยได้รับความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น

แต่ละแห่ง และอีกแนวทางหนึ่งคือ การพิจารณาความร่วมมือของ อปท. ตามกรอบการจัดการ

สาธารณภยัของ Phillips, Neal และ Webb (2012: 37-38) และ Kamolvej (B.E.2554: 77-108)
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ทัง้ในขัน้ตอนก่อนเกดิภยั ขณะเกดิภยั และหลังเกดิภยั ซ่ึงจะช่วยให้เหน็ภาพการด�าเนนิการท่ีเป็น

รูปธรรมในการท�างานร่วมกันในทุกมิติ ดังนี้

ประการแรก การท�าบันทึกข้อตกลง (MOU) เป็นความร่วมมือกันของ อปท. ไม่มีฐานะ

เป็นนิติบุคคล แต่เป็นการด�าเนินการบางภารกิจท่ีมีการด�าเนินการเฉพาะอย่างภายใต้บันทึกข้อ

ตกลงที่ร่วมกันหารือและตกลงร่วมกันในการด�าเนินการ ในทางปฏิบัติเทศบาลได้ด�าเนินการดังนี้

  1) การด�าเนินการตามโครงการสร้างขีดความสามารถของ อปท. ด้านการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เทศบาลเมืองร้อยเอ็ด อบต. เหนือเมือง อบต. รอบเมือง และ

อบต. ดงลาน คร้ังแรกในป พ.ศ. 2550 (วนัที ่18 มิถนุายน พ.ศ. 2550) โดยมกีารลงนามในบนัทกึ 

ข้อตกลงจ�านวน 4 อปท. ดงัปรากฏในภาพที ่2 ทัง้นี ้เทศบาลได้รบัแนวคดิมาจากโครงการน�าร่อง

ด้านความร่วมมือในการจัดตั้งศูนย์บรรเทาสาธารณภัยจากเทศบาลเมืองกาญจนบุรี โดยเป็น

โครงการที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศ

ของญี่ปุ่น (Japan International Cooperation Agency: JICA) ด�าเนินโครงการเสริมสร้างขีด

ความสามารถของ อปท. โดยใช้มาตรฐานความร่วมมอืระหว่างท้องถิน่3 ภายใต้การสนบัสนนุทาง

วชิาการของมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ ซ่ึงเทศบาลเมอืงร้อยเอด็ได้ร่วมกบั อบต. ใกล้เคยีงเดินทาง

ไปศึกษาดูงาน ณ เทศบาลเมืองกาญจนบุรี และน�ามาต่อยอดจนเกิดความยั่งยืนในปัจจุบัน

ภาพที่ 2. สมาชิกศูนย์ความร่วมมือฯ พ.ศ. 2550 - 2553

หมายเหตุ: พ.ศ. 2554 เป็นต้นมา อบต. ขอนแก่น ได้เข้าร่วมเป็นภาคีกับศูนย์ความร่วมมือฯ

อบต.
รอบเมือง

อบต.
เหนือเมือง

อบต.
ขอนแก่น

อบต.
ดงลาน
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การศึกษาความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

ส�าหรับความร่วมมือครั้งนี้ ก่อให้เกิด “ศูนย์ความร่วมมือด้านการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยฯ” ขึ้น ซึ่งศูนย์ฯ มีวัตถุประสงค์ร่วมกันในการจัดการสาธารณภัย นั่นคือ ร่วมกัน

ป้องกันและบรรเทาอัคคีภัย อุทกภัย วาตภัย ภัยแล้ง ภัยที่เกิดจากเหตุสารเคมีรั่วไหลและวัตถุ

อันตรายรัว่ไหล และการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัด้านอืน่ ๆ  ส�าหรบัภารกจิทีต้่องด�าเนนิการ

ร่วมกันคือ ประการแรก การจัดท�าแผนปฏิบัติงานและแผนด�าเนินงานประจ�าปี การด�าเนินการ

ตามแผน อาทิ การปฏิบัติงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การฝึกอบรมสมาชิกอาสาสมัคร

ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) ร่วมกัน การฝึกซ้อมแผนป้องกันอัคคีภัย แผนป้องกันอุทกภัย

หรือวาตภัยรวมถึงแผนอื่น ๆ ร่วมกัน

นอกจากนี ้ในมติิงบประมาณ มีการสนบัสนุนงบประมาณจาก อบต. สามแห่ง จ�านวนแห่ง

ละ 100,000 บาท และเทศบาลร่วมสนบัสนนุจ�านวน 200,000 บาท ทัง้น้ี ปีงบประมาณ 2557 มี

การขยายวงเงนิในการร่วมกันจัดการในศนูย์ความร่วมมอืฯ เพ่ิมข้ึนจาก อบต. จ�านวนส่ีแห่ง จ�านวน

แห่งละ 200,000 บาท และเทศบาลให้การสนับสนุนเพิ่มเป็น 400,000 บาท อันเป็นการเพิ่ม

งบประมาณสนันสนุนอีกเท่าตัวของแต่ละ อปท. ทั้งนี้ ในส่วนการบริหารงบประมาณมีการแบ่ง

เป็นสามส่วนคอื การจดัซือ้วสัดอุปุกรณ์ ร้อยละ 40 การพฒันาบคุคลากรด้านสาธารณภยั ร้อยละ

40 และร้อยละ 20 เป็นรายจ่ายเพื่อการบริหารจัดการทั่วไปของศูนย์ฯ

  2) ระยะต่อมา มกีารท�าบนัทกึข้อตกลงเพ่ือจัดท�าบริการสาธารณะด้านบรรเทา

สาธารณภัยของ อปท. ในพืน้ที ่Zone 01 จงัหวดัร้อยเอด็ พทุธศกัราช 2554 เทศบาลเมอืงร้อยเอด็ 

องค์การบริหารส่วนต�าบลเหนือเมือง องค์การบริหารส่วนต�าบลรอบเมือง องค์การบริหารส่วน

ต�าบลดงลาน ทั้งนี้ การลงนามครั้งนี้เป็นครั้งที่สอง (เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554) ท�าขึ้น

ณ ส�านักงานเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด อันเป็นศูนย์กลางของ อปท. ท่ีเข้าร่วมมือเพื่อจัดบริการ

สาธารณภัยทั้งหมด 

ข้อสงัเกตในการท�าบนัทกึข้อตกลงของเทศบาลเมอืงร้อยเอด็และ อบต. ข้างเคยีงสามารถ

อธิบายได้ดังนี้

ข้อแรก การด�าเนินการเพื่อท�าบันทึกข้อตกลง Memorandum of Understanding 

(MOU) ร่วมกับ อปท. มีสองครั้งคือ ครั้งแรก ในปี พ.ศ. 2550 และครั้งที่ 2 ในปี พ.ศ. 2554 ซึ่ง

ในครั้งที่สองนี้มีการเพิ่ม อบต. ขอนแก่น เข้าร่วมเป็นภาคีท�าให้มีขอบเขตพื้นที่และประชาชน

เพิ่มขึ้น ทั้งนี้ ในครั้งที่สาม (พ.ศ. 2557) เป็นการขยายเครือข่ายไปยังหน่วยงานอื่นที่ไม่ใช่ อปท. 
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ข้อทีส่อง เกิดการสร้างเครอืข่ายซ้อนเครอืข่าย กล่าวคอื ในปี พ.ศ. 2557 ศนูย์ความร่วมมอืฯ

ได้ขยายเครือข่ายโดยร่วมมือกับโรงพยาบาลร้อยเอ็ด สมาคมแสงธรรมรัตน์การกุศลร้อยเอ็ด 

สมาคมนครสาเกตกุศลสงเคราะห์ มูลนิธิร้อยเอ็ดการกุศล (ภาพที่ 3) อันเป็นการเพิ่มภาคีให้มี

ความเข้มแข็งยิง่ขึน้ การด�าเนินการของศนูย์ความร่วมมอืฯ ได้สะท้อนให้เห็นถงึแนวคดิการบรหิาร

จดัการท้องถิน่ (local governance) ซึง่เน้นความเป็นสถาบนัและเครอืข่าย (Henry, 2007: 41) 

หรอืทศันะของ Anwar Shah และ Sana Shah (2006: 1-2) ทีส่ะท้อนความหมาย local governance 

ว่านอกจากจะมีลักษณะท่ีเป็นทางการแล้วยังมีความจ�าเป็นที่ต้องอาศัยบทบาทที่ไม่เป็นทางการ

ของ อปท. (role of informal norms) เน้นเรื่องเครือข่ายในการบริหารงาน (networks) ให้

ความส�าคญักบัองค์กรชมุชน (community organization) และกลุ่มสมาคมต่าง ๆ  ในการมส่ีวน

ร่วมในการด�าเนนิการและมกีารร่วมมอืกนัระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง ประชาชนกบัรัฐ โดยเน้น

การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการส่งมอบบริการสาธารณะของ อปท. ซึ่งในกรณีของศูนย์

ความร่วมมอืฯ นี ้กล่าวได้ว่า ได้สะท้อนกรณตีวัอย่างเรือ่งการบริหารจดัการท้องถิน่ได้เป็นอย่างดี

ภาพที่ 3. ความร่วมมือระหว่างศูนย์ความร่วมมือฯ (ภาคี 5 อปท.) กับภาคส่วนอื่น ๆ

ประการท่ีสอง ความร่วมมอืของ อปท. ตามกรอบการจดัการสาธารณภยั สามารถอธบิาย

โดยยึดตามช่วงเวลาหรือแนวทางในการจัดการสาธารณภัยของ Phillips, Neal และ Webb 

(2012: 37-38) และ Kamolvej (B.E.2554: 77-108) โดยแบ่งเป็นประเด็นต่าง ๆ  คอืก่อนเกดิภยั

(pre-impact) ช่วงที่สอง เป็นช่วงที่เกิดสาธารณภัย (impact) และช่วงที่สามคือ หลังจากที่เกิด

สาธารณภัยแล้ว (post-impact) ดังนี้
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การศึกษาความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

การจัดการก่อนเกิดภัย (pre-impact) ซึ่งในทางทฤษฎีมีกิจกรรมส�าคัญต่าง ๆ ได้แก่ 

การให้ความรู้เร่ืองภัยและการปฏิบัติตนด้วยการฝึกอบรมและสื่อต่าง ๆ การจัดท�าแบบจ�าลอง

สถานการณ์และการฝึกซ้อมรปูแบบต่าง ๆ  ในการอพยพ การเตือนภยัอย่างเป็นระบบ การอพยพ

ก่อนการเกิดภยั การสร้างวฒันธรรมความปลอดภยั การจัดท�าแผนทีอ่พยพ การวเิคราะห์ความเส่ียง

ของแต่ละภัยของแต่ละพ้ืนท่ี ท้ังน้ี ในปีงบประมาณ 2557 ศูนย์ฯ ได้ด�าเนนิการเตรยีมความพร้อม

กับสาธารณภัยต่าง ๆ ดังนี้

  โครงการฝึกอบรมจดัตัง้อาสาสมคัรป้องกนัภัยฝ่ายพลเรอืน (อปพร.) ซึง่ปัจจบุนั 

(พ.ศ. 2557) มีการฝึกรวมแล้วถึง 4 รุ่น โดยมีจ�านวนรุ่นละ 100 คน ทั้งนี้ สมาชิกผู้ฝึกอบรมจะ

มาจากอาสาสมัครภาคประชาชนแต่ละ อปท. ที่เป็นภาคี อปท. ละ 20 คน 

  โครงการฝึกซ้อมเตรียมความพร้อมเจ้าหน้าที่งานป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยและสมาชิก อปพร. เพื่อพัฒนาความพร้อมและขีดความสามารถให้พร้อมรับมือกับ

สาธารณภัยที่จะเกิดขึ้น

  โครงการอบรมให้ความรู ้แก่ประชาชนด้านการป้องกันและระงับอัคคีภัย 

เป็นการกระตุน้เตอืนและตดิอาวธุทางปัญญาหากเผชญิเหตุ โดยกลุ่มเป้าหมายมหีลากหลาย ทัง้

นกัเรยีน ประชาชนทัว่ไป และพระภกิษ ุนอกจากนี ้ยงัมกีารให้ความรูแ้ก่สถานประกอบการ โดย

เฉพาะสถานประกอบการทีม่คีวามเสีย่งต่อการเกดิสาธารณภยัในด้านต่าง ๆ  ซ่ึงรวมถึงโครงการตรวจ

สอบท่อธารประปาดบัเพลงิโดยครอบคลมุในเขตพ้ืนท่ีภาคเีพ่ือเตรียมพร้อมหากมเีหตุฉุกเฉิน โดย

เฉพาะกรณีการเกิดอัคคีภัย

  โครงการฝึกซ้อมแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยมีเจ้าหน้าที่ประจ�า

ศูนย์ความร่วมมอืด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ สมาชกิ อปพร. ภาคประชาชน เข้าร่วมซ้อมแผน 

ซึ่งครอบคลุมในสาธารณภัยต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้ข้อตกลงของศูนย์ความร่วมมือฯ

  โครงการตรวจประเมนิความพร้อมรวมถึงประเมนิความพึงพอใจของประชาชน

ที่มีต่อการบริการของศูนย์ความร่วมมือด้านบรรเทาสาธารณภัยฯ 
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โดยรวมกิจกรรมของศูนย์ความร่วมมือฯ ค่อนข้างครอบคลุมกิจกรรมตามแนวทาง

การจัดการก่อนเกิดภัย (pre-impact) ทั้งการอบรมประชาชนและอบรม อปพร. มีการจ�าลอง

สถานการณ์และการฝึกซ้อมอย่างสม�่าเสมอ นอกจากนี้ ยังวิเคราะห์ความเสี่ยงในพื้นที่และให้

ความรู้สถานประกอบการที่มีความเสี่ยงต่อสาธารณภัย กล่าวได้ว่า มีการเตรียมการก่อนเกิดภัย

อย่างต่อเนื่องเพื่อรับมือกับสถานการณ์อย่างทันท่วงที

การจัดการระหว่างเกิดภัย (impact) คือการเผชิญเหตุเพื่อลดความเสียหายให้

มากที่สุดและให้การช่วยเหลือแก่ประชาชนโดยเร็วที่สุด โดยหลักการระงับเหตุคือ มีการระบุ 

หน่วยงานหลกัและหน่วยงานประสาน โดยให้ อปท. ในพืน้ทีท่ีเ่กดิเหตุด�าเนนิการแก้ไขก่อน หาก

เกินศักยภาพจึงประสานงานกับศูนย์ฯ ทันที และจะเร่งด�าเนินการระงับเหตุร่วมกันและป้องกัน

ปัญหาไม่ให้เกดิเหตรุนุแรงของปัญหา ท้ังนี ้หากพจิารณาการออกระงับเหตุของศนูย์ความร่วมมอืฯ 

สามารถพิจารณาได้จากภาพที่ 4

ภาพที่ 4. สถิติการจัดการระหว่างเกิดภัยช่วงปีงบประมาณ 2551 - 2557

หมายเหตุ: อบต. ขอนแก่น เข้าร่วมเป็นภาคีกับศูนย์ความร่วมมือฯ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 

จากภาพที ่ 4 จะเหน็ได้ว่า การจัดการระหว่างเกดิภยัช่วงปีงบประมาณ 2551 - 2557 

เมื่อประมวลสรุปจากรายงานผลการด�าเนินการของศูนย์ความร่วมมือฯ แล้วพบว่า ภัยที่เกิดขึ้น     

มากที่สุดคือ อุทกภัยและวาตภัย มากถึง 289 ครั้ง คิดเป็นร้อยละ 42.25 รองลงมาคือ อัคคีภัย

243 ครัง้ คดิเป็นร้อยละ 35.52 และระงับภยัอืน่ ๆ  152 ครัง้ คดิเป็นร้อยละ 22.22 ทัง้นี ้อทุกภยั
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การศึกษาความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

และวาตภัยในเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดในรอบ 5 ปี (มีข้อมูลเฉพาะปี พ.ศ. 2553 - 2557) พบว่า

มีอุทกภัยและวาตภัยเกิดขึ้นและระงับเหตุมากถึง 129 ครั้ง คิดเป็นร้อยละ 44.63 รองลงมาคือ 

พ้ืนที ่อบต. เหนอืเมอืง จ�านวน 74 คร้ัง คดิเป็นร้อยละ 25.60 ส่วน อบต. ดงลาน อบต. ขอนแก่น 

และ อบต.รอบเมอืง คดิเป็นร้อยละ 13.84   9.34 และ 6.57 ตามล�าดับ ส่วนการจัดการกบัเหตุอคัคภียั

ทีเ่กิดขึน้มากทีส่ดุในเขตเทศบาลเมอืงร้อยเอด็ในรอบ 7 ปี (พ.ศ. 2551 - 2557) มมีากถงึ 129 ครัง้

คดิเป็นร้อยละ 53 รองลงมาคอื อบต. เหนอืเมอืง ซึง่มหีมูบ้่านมากถงึ 23 หมูบ้่าน  เกดิเหตถุงึ 51 ครัง้

คิดเป็นร้อยละ 20.98 รองลงมาคือ อบต. รอบเมือง อบต. ดงลาน และ อบต. ขอนแก่น มีเหตุ

เกดิขึน้ 40 15 และ 8 ครัง้ คดิเป็นร้อยละ 16.46  6.17 และ 3.29 ตามล�าดับ นอกจากนี ้ส�าหรับ

การจดัการเหตอืุน่ ๆ  เช่น การจบัสตัว์มพีษิ พบว่าเทศบาลเมอืงร้อยเอด็มกีารด�าเนนิการมากทีส่ดุ

ถึง 90 ครั้ง คิดเป็นร้อยละ 59.21 รองลงมาคือ อบต. ดงลาน จ�านวน 30 ครั้ง คิดเป็นร้อยละ 

19.73 และ อบต. เหนือเมือง อบต. รอบเมือง และ อบต. ขอนแก่น มีการด�าเนินการจ�านวน 19 

12 และ 1 ครั้ง คิดเป็นร้อยละ 12.5  7.89 และ 0.65 ตามล�าดับ 

การจัดการหลังเกิดภัย (post-impact) การด�าเนินการภายหลังเกิดภัยเป็นการ

ฟื้นฟูเยียวยาทั้งสภาพจิตใจ สภาพทางกายภาพหรือโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ ที่ได้รับผลกระทบ

ทั้งนี้พบว่า ศูนย์ความร่วมมือฯ ไม่ได้มีการด�าเนินการในส่วนนี้ เพราะ อปท. พ้ืนท่ีประสบภัย

จะเป็นผู้ด�าเนินการช่วยเหลือในเบื้องต้นด้วยการพิจารณาจ่ายงบประมาณช่วยเหลือ ซ่ึงปกติ 

อปท. จะมีการตั้งงบประมาณไว้ช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัยในกรณีฉุกเฉิน ไว้ในข้อบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ในหมวดเงนิงบกลาง ประเภทเงนิส�ารองรายจ่ายท่ีตัง้ไว้เพือ่ใช้จ่ายใน

กรณฉีกุเฉนิเร่งด่วนในเหตุการณ์ทีไ่ม่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า นอกจากนี ้ยงัมีหน่วยงานอืน่ ๆ  

ที่ให้ความช่วยเหลือภายหลังเกิดภัย อาทิ เหล่ากาชาดจังหวัด ส�านักงานพัฒนาสังคมและความ

มั่นคงของมนุษย์จังหวัด ส�านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด รวมถึงการระดมทุน

โดยใช้ภูมิปัญญาชาวบ้าน เช่น การระดมทุนผ่านต้นดอกเงิน (คล้ายผ้าป่าช่วยเหลือผู้ประสบภัย)

เป็นต้น ดงันัน้ ในมติขิองศนูย์ความร่วมมอืฯ จงึมคีวามชดัเจนในแนวปฏิบติัเกีย่วกับการด�าเนนิการ

ก่อนเกิดภยัและการต่อสูเ้ผชญิเหต ุหากแต่มติิด้านการเยยีวยาหลังเกิดภยันี ้การด�าเนนิการของศนูย์

ความร่วมมอืฯ แทบไม่ได้มกีารด�าเนนิการในนามของศนูย์ความร่วมมอืด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ 

ปัจจัยแห่งความส�าเร็จในการสร้างความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัย 

จากการลงพื้นที่สัมภาษณ์กลุ่มผู้บริหาร ข้าราชการและพนักงานผู้ปฏิบัติงานด้านการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย สามารถวิเคราะห์ สังเคราะห์โดยจะสรุปปัจจัยแห่งความส�าเร็จ

ในการด�าเนินการของเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและ อปท. ในพื้นที่ข้างเคียงได้ดังต่อไปนี้
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ความร่วมมืออันเกิดจากปัญหา โดยท้องถ่ินรวมตัวกันเองและมีแกนหลักส�าคัญ

ในการขับเคลื่อนงาน ความร่วมมือนี้มิได้จัดต้ังโดยองค์กรอื่นแต่ประการใด เป็นที่ชัดเจนว่า 

อปท. แต่ละแห่งล้วนมีข้อจ�ากัดทางการบริหาร โดยเฉพาะ อปท. ขนาดเล็ก มีข้อจ�ากัดด้าน

งบประมาณและเครือ่งมอืส�าคญัในการจดัการสาธารณะภยั และในทางการบรหิารเทศบาลกไ็ด้รบั

ประโยชน์เช่นกนัคอื มรีถยนต์บรรทกุน�า้ มบีคุลากรด้านการบรรเทาสาธารณภยัเพ่ิมขึน้ สามารถ

ประสานเครือข่ายได้รวดเรว็ขึน้โดยปรยิาย คร้ันมาพิจารณา อปท. ทีเ่ป็นภาค ีก็นบัเป็นการเพ่ิมขดี

ความสามารถของตนในการเข้าถึงเครือ่งมือและการขอความช่วยเหลอืกบัเทศบาลเมอืงได้ง่ายขึน้

ทัง้น้ี ก่อนเกดิศนูย์ความร่วมมอืฯ นี ้อบต. ทีร่ายรอบเทศบาล ค่อนข้างพบกบัปัญหาหลายประการ 

กล่าวคอื อบต. ต้องจ่ายค่าบริการในการออกระงบัเหตใุห้กบัเทศบาลเมอืงร้อยเอด็คราวละ 2,000 

บาท ซึ่งบางครั้งเทศบาลก็พบปัญหาการไม่ได้รับค่าบริการจากท้องถิ่นที่ขอรับบริการ รวมถึง

เป็นข้อจ�ากัดของพื้นที่ท้องถิ่นข้างเคียงอีกด้วย เพราะช่วงก่อน พ.ศ. 2553 ไม่มี อบต. ใดมีรถน�้า

เอนกประสงค์เลย การที่เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดเป็นผู้ริเริ่มสร้างเครือข่าย ท�าให้ระบบเครือข่าย

ความช่วยเหลือชัดเจนขึ้น การร่วมมือกันก็ยิ่งท�าให้เกิดความเก้ือกูลกัน และเกิดประสิทธิภาพ

ในการท�างานร่วมกันในที่สุด 

ผูบ้รหิารท้องถิน่ให้การสนบัสนนุอย่างต่อเนือ่ง โดยเฉพาะความต่อเนือ่งทางการเมอืง

ของเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดที่ผู้บริหารเทศบาลอยู่ในต�าแหน่งกว่า 5 สมัย ประกอบกับการมีวิสัย

ทัศน์ที่กว้างไกลและหาแนวทางในการจัดการกับปัญหาอย่างต่อเนื่อง อย่างไรก็ตาม ในส่วนของ

ภาคีแม้จะมีการเปลี่ยนแปลงผู้บริหารในเขต อบต. แต่หลักการด�าเนินการ ด้านความร่วมมือ ยัง

คงมคีวามต่อเนือ่ง เพราะการบรกิารประชาชนและการขจดัทกุข์จากสาธารณภยัเป็นหน้าทีส่�าคญั

ที่ประชาชนได้ให้ความคาดหวัง การที่ผู้บริหารท้องถิ่นที่เป็นภาคีสมาชิกได้ด�าเนินนโยบายอย่าง

ต่อเน่ืองและมคีวามชดัเจนในบนัทกึข้อตกลงร่วมกนัของ อปท. ทีเ่ป็นภาคคีอื มกีารก�าหนดระยะ

เวลาในบนัทกึข้อตกลง (MOU) ในวงรอบละสามปี (ในทางปฏบิตัอิาจมคีวามยดืหยุน่มาก เพราะ

เทศบาลและภาคีร่วมมือกันโดยปริยายแทบไม่ถามเรื่องวาระความร่วมมือ) 

ความสมัพนัธ์แบบไม่เป็นทางการในระดบัเจ้าหน้าทีผู้่ปฏบิตั ิ น�ามาสูง่านในหน้าที่อย่างมี

ประสิทธิภาพ เป็นที่ชัดเจนว่า งานด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยไม่เลอืกวัน เวลา

สถานที ่ เพราะขึน้อยูก่บัปัจจยัเส่ียงต่าง ๆ ทีจ่ะเกดิเหต ุ ดงันัน้ โดยตวัเนือ้งานด้านการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแล ้วย ่อมหาความเป ็นทางการและปฏิบั ติตามเวลาราชการ

ได้ยาก เพราะสาธารณภัยเกดิขึน้ได้ทกุเมือ่ การทีเ่จ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานมคีวามรูจ้กัมกัคุน้กนัและ

มีที่มาจากสายข้าราชการทหาร (โอนจากกระทรวงกลาโหม มากถึง 4 ใน 5 คนของเจ้าหน้าที่
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กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

ผู้ปฏิบัติงานของแต่ละท้องถิ่น) คล้ายกันจึงท�าให้เกิดความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการและมี

วัฒนธรรมการท�างานท่ีสอดคล้องกันจึงท�าให้งานขับเคลื่อนได้ง่าย หรือกรณีบาง อบต. ที่เป็น

พลเรือนแต่ก็มีความรู้จักมักคุ้นกันด้วยความท่ีมีภูมิล�าเนาอยู่ อบต. ท่ีเป็นภาคีแต่ไปปฏิบัติงาน

ในพืน้ทีอี่ก อบต. หนึง่ซึง่เป็นภาคด้ีวยกันจึงท�าให้เกดิความผกูพนัท้ังในเชงิพืน้ทีแ่ละในเชงิบุคคล 

การมปีฏสัิมพนัธ์เช่นน้ีเป็นการดอีย่างยิง่ต่อลกัษณะงานทีไ่ม่เป็นทางการ และการท�างานไม่มเีวลา

ราชการเพราะงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจะมกี�าลังเวรยามเฝ้าระวงัเหตุในแต่ละท้องถ่ิน

พร้อมรับมือตลอด 24 ชั่วโมง

ความต่อเนือ่งในกจิกรรมของศนูย์ความร่วมมือด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ โดยมี

การประชุมเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในทุก ๆ เดือน ณ ศูนย์ความร่วมมือฯ ซึ่งตั้งอยู่ที่เทศบาลเมือง

ร้อยเอ็ด อนัเป็นการพบปะหารือและก�าหนดแนวทางการท�างานในแต่ละเดอืนรวมถงึการปฏบิตัิ

ตามแนวนโยบายของคณะกรรมการบรหิารศนูย์ความร่วมมอืฯ นอกจากนี ้คณะกรรมการบริหาร

ศูนย์ความร่วมมอืฯ กม็กีารประชมุกนัอย่างต่อเนือ่ง ทกุสีเ่ดอืนจะประชมุครัง้หนึง่ ทัง้นี ้ในรอบปี

ก็จะมีการประชุมใหญ่ของศูนย์ความร่วมมือฯ เพื่อสรุปผลการด�าเนินการ การระงับเหตุ ปัญหา

อุปสรรค รวมถึงการสรุปงบประมาณด�าเนินการเป็นประจ�าทุกปี และยังมีการสับเปลี่ยนสถาน

ที่ประชุมคณะกรรมการบริหารไปตาม อปท. ที่เป็นภาคีสมาชิกการด�าเนินการต่าง ๆ ทั้งการ

ประชมุหรอืการตรวจประเมนิความพร้อมจะมกีารหมนุเวียนกนัเป็นเจ้าภาพในการด�าเนนิการ ไม่ได้

มีการกระจุกตัวเฉพาะเทศบาลเมืองร้อยเอ็ดเท่านั้น นอกจากนี้ การที่ทางเทศบาลเมืองร้อยเอ็ด

ได้รับรางวัลพระปกเกล้าทองค�าด้านการสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม ซึ่งมีการน�า

รางวัลนีเ้ป็นส่วนหนึง่ของศนูย์ความร่วมมอืฯ และมกีารท�าส�าเนาโล่รางวลัให้ทุก อบต. ทีเ่ป็นภาคี

สะท้อนถึงการสร้างความเป็นปึกแผ่นและความส�าเร็จร่วมกันของ อปท. ที่เป็นภาคี

ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกรรมการบริหารศูนย์ความร่วมมือด้านการ

บรรเทาสาธารณภยัฯ โดยการคดัเลอืกมาจากตวัแทนประชาคมในระดบัต�าบล เป็นทีน่่าสนใจว่า 

ในการปฏิบัติงานของศูนย์ความร่วมมือฯ นั้น มีการด�าเนินงานในลักษณะ “จตุภาคี” กล่าวคือ

มกีลุม่ผูบ้ริหารของ อปท. ทุกแห่งจ�านวน 6 คน (นายกเทศมนตรเีมอืงร้อยเอด็เป็นประธานศนูย์ฯ 

และมีรองนายกเทศมนตรีเมืองร้อยเอ็ดที่ดูแลงานด้านการบรรเทาสาธารณภัยมาอีกหนึ่งท่าน)

กลุม่ตวัแทนประชาคมของแต่ละ อปท. จ�านวน 5 คน กลุ่มประธานคณะกรรมการประสานงานศนูย์

อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนของ อปท. ท่ีเป็นภาคี จ�านวน 5 คน และกลุ่มข้าราชการ

ท้องถ่ินระดบัปลดัเทศบาล จ�านวน 5 คน โดยมปีลดัเทศบาลเมอืงร้อยเอด็เป็นกรรมการและเลขานกุาร

ส่วนปลดั อบต. ท่ีเป็นภาคีเป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานกุาร การมภีาคประชาชนเข้าร่วมสามารถ



146 THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

ตรวจสอบการท�างานและร่วมก�าหนดทิศทางการท�างานของศูนย์ความร่วมมือฯ โดยปริยาย

นอกจากนี้ การด�าเนินงานของศูนย์ฯ ยังมีการประชาสัมพันธ์ผ่านทางสื่อท้องถิ่น (เคเบ้ิลทีวี

ท้องถิ่น เว็บไซต์ท้องถิ่น) ให้ประชาชนรับทราบถึงความเคล่ือนไหวในกิจกรรมของศูนย์

ความร่วมมือฯ อย่างต่อเนื่อง

การตดัสนิใจทางการคลงัและการปฏบิติัตามแนวทางในการใช้จ่ายงบประมาณ เป็นที่

ชัดเจนว่า การด�าเนนิการงบประมาณของศนูย์ความร่วมมอืด้านการบรรเทาสาธารณภยัของ อปท. 

ต้องมีการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งในทางปฏิบัติ อบต. ที่เป็นภาคีแต่ละแห่งจะตั้งงบประมาณราย

จ่ายในหมวดเงนิอดุหนนุให้แก่ อปท. ซึง่เป็นทีต่ัง้ศนูย์ความร่วมมอืฯ นัน่คืออบต. ตัง้งบประมาณ

อดุหนนุแก่เทศบาลเมอืงร้อยเอ็ด ซึง่มวีตัถปุระสงค์ในการจ่ายชดัเจนในข้อบญัญติังบประมาณราย

จ่ายประจ�าปีของแต่ละ อปท. ซึง่ตัง้จ่ายเป็นเงนิอดุหนนุด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

ทัง้น้ี เงินอดุหนนุให้กบัเทศบาลเมอืงร้อยเอด็นี ้ในทางปฏบิตัจิะไม่มกีารน�าเงนิอดุหนนุจาก อปท. 

อ่ืน ๆ น�าส่งเป็นรายได้ของ อปท. ที่เป็นที่ตั้งศูนย์ความร่วมมือฯ โดยจะมีการน�าฝากเป็นเงิน

นอกงบประมาณและไม่ต้องมีการตราเป็นงบประมาณรายจ่าย (หนังสือที่ มท 0810.4/ว 4524) 

และมีการปฏิบัติตามแนวทางการใช้จ่ายงบประมาณของศูนย์ฯ ตามระเบียบแบบแผนของทาง

ราชการที่ได้ให้ไว้จึงไม่ก่อให้เกิดปัญหาในการบริหารงบประมาณแต่ประการใด นับต้ังแต่ พ.ศ. 

2550 - 2558 เกือบทศวรรษแห่งความร่วมมือยังคงท�าให้ภาคีเครือข่ายสนับสนุนงบประมาณ

อย่างต่อเนื่องและยังเพิ่มขึ้นอีกเท่าตัวในปีงบประมาณ 2557 

การด�าเนินการของศูนย์ฯ ที่โปร่งใส โดยการรายงานผลการปฏิบัติงานและรายงาน

ทางการเงินสม�่าเสมอ โดยมีการรายงานทางการเงินทุกคร้ังที่มีการประชุมคณะกรรมการ

บริหารศูนย์ฯ และมีการสรุปรายงานทางการเงินเมื่อสิ้นปีงบประมาณ นับเป็นหัวใจหลักส�าคัญ

ทางการบรหิาร โดยเฉพาะการรวมตวักนัในหลายองค์การและเมือ่มกีารระดมทุนเพือ่การจดัการ

สาธารณภัยในพืน้ท่ี ท�าให้การใช้งบประมาณถกูต้องและมคีวามโปร่งใสในการใช้จ่ายงบประมาณ 

การด�าเนนิการของศนูย์ความร่วมมอืฯ ท่ีผ่านมา สะท้อนความเชือ่ใจในการบริหารงานของศนูย์ฯ 

เพราะมกีารท�าบญัชรีายรบัรายจ่ายและการสรุปงานประจ�าปีอย่างเป็นระบบ และคณะผู้บริหาร

แต่ละ อปท. ยังมีการน�าผลการด�าเนินการประจ�าปีชี้แจงต่อสภาของแต่ละ อปท. อีกด้วย อัน

เป็นการสร้างระบบตรวจสอบทัง้ภายในคณะกรรมการบริหารศนูย์ฯ เอง ท่ีมภีาคประชาคมแต่ละ

ท้องถิ่นเข้าร่วมอยู่แล้วโดยต�าแหน่ง รวมถึงตัวแทนภาคประชาชนที่คอยตรวจสอบประจ�าปีผ่าน

สภาท้องถิ่นอีกวาระหนึ่ง การด�าเนินงานที่โปร่งใสมีระบบการจัดการงบประมาณที่ดีจึงเป็นที่มา

ส่วนหนึง่ในการเพิม่งบประมาณในการร่วมด�าเนนิการอันเริม่มาตัง้แต่ปีงบประมาณ 2557 เป็นต้นมา 
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กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

ลักษณะพื้นที่ของท้องถิ่นเอื้ออ�านวย เมื่อพิจารณาพื้นที่เขตเมืองร้อยเอ็ดกับพื้นที่ข้าง

เคียง ในการร่วมมือกันครั้งแรกใน พ.ศ. 2550 ก็ชัดเจนว่า ภาคีสมาชิกก็เป็น อปท. ที่มีพื้นที่ติด

เขตเทศบาลเมืองทั้งสิ้น รวมถึงการที่ความเป็นเมือง (urbanization) ได้ขยายตัวออกมาในเขต

พื้นที่ อบต. จนไม่สามารถจ�าแนกด้วยสายตาว่าเป็นพ้ืนท่ีเขตเมืองหรือเป็นพ้ืนท่ีขององค์การ

บรหิารส่วนต�าบลหากไม่ถือแนวเขต เมือ่เป็นดังนี ้การทีเ่ทศบาลเมอืงร้อยเอด็และ อบต. ข้างเคยีง

ได้ร่วมมือกันจึงเป็นประโยชน์ทั้งสองส่วน กล่าวคือ เทศบาลก็สามารถระงับเหตุไม่ให้กระทบ

หรอืลกุลามเข้าในพืน้ทีเ่ขตเมอืงได้ ในขณะท่ี อบต. ใกล้เคยีงก็ได้รับอานสิงค์จากเคร่ืองมอื รวมถึง

ก�าลังพลที่มีความพร้อมในการเผชิญเหตุตลอด 24 ช่ัวโมงของเทศบาล ซ่ึงในระยะหลังจาก 

พ.ศ. 2553 เป็นต้นมา อบต. ท่ีเป็นภาคกีเ็ริม่ซือ้รถยนต์บรรทกุน�า้ ซึง่ขดีความสามารถจะไม่ถงึขัน้รถ

ดบัเพลงิดงัเช่นทีม่ใีนเทศบาลเมอืง แต่กเ็ป็นก�าลงัเสรมิและระงบัเหตอุคัคภัียหรอืแม้กระทัง่ส่งน�้า

เพือ่การอปุโภคบริโภคในหน้าแล้งได้เช่นเดยีวกนั ท้ังน้ี เมือ่พิจารณาแนวเขตรับผิดชอบของศนูย์ความ

ร่วมมือด้านการบรรเทาสาธารณภัยฯ กว่า 114.58 ตารางกิโลเมตร ซึ่งล้วนเป็นอาณาบริเวณที่มี

เขตติดกัน มีเพียง อบต. ขอนแก่น ที่ไม่ติดพื้นที่เขตเทศบาลเมือง แต่ก็ถือว่าติดต่อกับเขต อบต. 

รอบเมือง และ อบต. ดงลาน ซึ่งก็ร่วมวงภาคีด้วยกัน ท�าให้การออกระงับเหตุเกิดความรวดเร็ว 

มปีระสทิธภิาพและทนัท่วงท ีทัง้นี ้สามารถพิจารณาพ้ืนทีค่วามรบัผิดชอบร่วมกนัของศนูย์ความ

ร่วมมือฯ ได้จากภาพที่ 5

การมเีครือ่งมอืในการระงบัเหตทุีส่ามารถใช้ร่วมกันได้อย่างทนัท่วงท ีกล่าวคือ อปท. ที่

ร่วมกันเป็นภาคีในศูนย์ความร่วมมือด้านการบรรเทาสาธารณภัยฯ มีเครื่องมือที่อยู่ในส่วนของ

อปท. เอง และมีเครื่องมือที่ดูแลภายใต้ศูนย์ความร่วมมือฯ กว่า 20 รายการ เช่น เครื่องสูบน�้า

เลื่อยโซ่ยนต์ เรือท้องแบน ฯลฯ นอกจากนี้ อบต. ขนาดเล็กยังสามารถฝากพื้นที่ให้กับภาคีช่วย

ดแูลได้หากมกีารลาของข้าราชการท้องถ่ินหรอืหากติดราชการนอกพืน้ที ่ท�าให้เกดิความต่อเนือ่ง

ในการท�างานแม้เจ้าหน้าทีด้่านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในบาง อบต. ไม่ได้อยูใ่นพ้ืนที่ 

การด�าเนนิการเช่นนีส้ะท้อนความเชือ่ใจและการร่วมกนัในเนือ้งานอย่างชดัเจนโดยไม่แบ่งเส้นเขต

การปกครอง หากแต่เป็นการจัดการเชิงพื้นที่ร่วมกัน
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ภาพที่ 5. เขตพื้นที่ อปท. ภายใต้บันทึกข้อตกลงด้านการบรรเทาสาธารณภัยฯ พ.ศ. 2554

ทีม่า: ศนูย์ความร่วมมอืด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ (Centre for Cooperation in Disaster Relief, B.E.2557)

จากทีก่ล่าวมาจะเหน็ได้ว่า ภาพรวมของปัจจยัแห่งความส�าเรจ็นัน้เกดิจากการเหน็ปัญหา

ร่วมกันของ อปท. ภาคีทุกแห่งที่มาท�างานร่วมกันในนามของศูนย์ความร่วมมือด้านการบรรเทา

สาธารณภัยฯ โดยมีการจัดการทั้งคน (man) งบประมาณ (money) วัสดุอุปกรณ์ (material) 

และมีการจัดการ (management) โดยรวมอย่างเป็นระบบ มีความเป็นรูปธรรม โดยเน้นความ

ร่วมมือและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และมีความต่อเนื่องในการด�าเนินการร่วมกันของ

ศูนย์ความร่วมมือฯ จนก่อให้เกิดการท�างานแบบบูรณาการเพื่อแก้ไขปัญหาร่วมกันอย่างแท้จริง

สรุปและอภิปรายผล

แนวทางการด�าเนนิการของเทศบาลเมอืงร้อยเอด็และท้องถิน่ข้างเคยีงมแีนวทางในการ

สร้างความร่วมมือกันดังนี้ ประการแรก เป็นการท�าบันทึกข้อตกลงด้านการบรรเทาสาธารณภัย

ระหว่าง อปท. พืน้ทีข้่างเคยีง ซึง่ก่อให้เกดิ “ศนูย์ความร่วมมอืด้านการบรรเทาสาธารณภยัฯ” โดย

มกีารท�าบนัทกึข้อตกลง 3 ครัง้ (พ.ศ. 2550 2554 และ 2557) คร้ังทีส่ามเป็นการขยายเครือข่าย

ความร่วมมอืกบัหน่วยงานช่วยเหลือผูป้ระสบภัย ซึง่ภาคมีกีารร่วมสนบัสนนุงบประมาณ ก�าลงัคน 

และวัสดุอุปกรณ์อย่างเต็มที่ อันเป็นการสร้างความร่วมมือที่ใหญ่ขึ้น และมิได้จ�ากัดเฉพาะความ

ร่วมมอืระหว่าง อปท. เท่านัน้ ประการท่ีสอง มกีารด�าเนนิการตามกรอบแนวทางการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยัคอื 1) มกีารด�าเนนิการก่อนเกดิภยัร่วมกนั เช่น การวางแผน การซักซ้อมแผน 

การให้ความรูแ้ก่ภาคประชาชนในการเฝ้าระวังเหต ุฯลฯ 2) การด�าเนนิการระหว่างเกดิภยัร่วมกนั
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การศึกษาความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

กล่าวคอื การออกระงบัเหต ุโดยมเีหตทุีเ่กดิขึน้บ่อยคร้ังสามล�าดับคอื อทุกภัยและวาตภยั อคัคภัีย

และการระงับเหตุอื่น ๆ เช่น การปราบสัตว์อันตรายและสัตว์มีพิษ 3) การจัดการหลังเกิดภัย 

พบว่าศูนย์ความร่วมมอืฯ ไม่ได้แสดงบทบาทนี ้โดยทัว่ไปจะเป็นหน้าท่ีของ อปท. พืน้ทีร่บัผดิชอบ

ให้การช่วยเหลือเบื้องต้นและหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง

จะเหน็ได้ว่า ความร่วมมอืของ อปท. ภายใต้เงือ่นไขของบนัทกึข้อตกลง (MOU) ซึง่ไม่ได้

มฐีานะเป็นองค์กรความร่วมมอืทีเ่ป็นนติบุิคคล ดังนัน้ สถานภาพของบันทึกข้อตกลงจึงมลัีกษณะ

สัญญาใจของท้องถิ่นที่มีบันทึกข้อตกลงอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร อปท. ที่เป็นภาคีต้องจัดการ

ในสองลักษณะควบคู่กันไปคือ ประการแรก ด�าเนินการตามความรับผิดชอบที่กฎหมายบัญญัติ

ให้เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นแต่ละแห่งในด้านการจัดการสาธารณภัย ประการที่สองคือ การด�าเนิน

การตามกรอบความตกลงในบันทึกข้อตกลง ซ่ึงในทางพฤตนิยัมกีารประสานกนับ้างในการปฏบิตัิ

งานด้านสาธารณภัยแต่ระดับการท�างานร่วมกันอาจยังน้อยกว่า เม่ือเทียบกับการมีบันทึกข้อ

ตกลงและการจัดตั้งองค์กรความร่วมมือของ อปท. ขึ้น แม้ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ก็สามารถ

เป็นแกนหลกัส�าคญัในการยดึโยงให้ อปท. ภาค ีสามารถมพ้ืีนทีใ่นการก�าหนดทศิทางการท�างาน

ร่วมกันได้อย่างชดัเจนยิง่ขึน้ และยงัสะท้อนความร่วมมอืผ่านองค์กรทีส่ร้างขึน้ใหม่อย่างหลวม ๆ  

เพ่ือให้สามารถขบัเคลือ่นงานส่วนรวมทีร่่วมมอืกนัได้ จะเหน็ได้ว่าบนัทกึข้อตกลงเป็นเครือ่งมอืที่

ส�าคัญในการสร้างความร่วมมือระหว่าง อปท. (Faculty of Political Science, Thammasat 

University, B.E.2555) 

หากพิจารณาปัจจัยแห่งความส�าเร็จจะพบดังนี้ 1) ความร่วมมือเกิดจากปัญหาร่วมกัน

ในท้องถิ่นรวมตัวกันเองและมีแกนหลักส�าคัญในการขับเคลื่อนงาน 2) ผู้บริหารให้การสนับสนุน

อย่างต่อเนื่องและมีนโยบายที่ชัดเจน และมีการสนับสนุนงบประมาณร่วมกันในทุกปี 3) ความ

สมัพนัธ์แบบไม่เป็นทางการในระดบัเจ้าหน้าทีผู้่ปฏิบติั โดยเฉพาะทีม่กีารโอนย้ายมาจากกระทรวง

กลาโหม อย่างน้อยสีใ่นห้าของผูป้ฏบัิตมิคีวามเข้าใจกนัและปฏบิตังิานได้อย่างมปีระสทิธภิาพ 4) 

มีความต่อเนื่องในกิจกรรมของศูนย์ความร่วมมือฯ โดยมีการประชุมท้ังระดับกรรมการบริหาร

และระดบัเจ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิาน 5) ภาคประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในกรรมการบริหารศนูย์ความ

ร่วมมือฯ โดยเข้ามาเป็นกรรมการบริหารศูนย์ฯ 6) มีการตัดสินใจทางการคลังและการปฏิบัติ

ตามแนวทางในการใช้จ่ายงบประมาณ 7) การด�าเนินการของศูนย์ฯ ที่โปร่งใส มีการรายงาน 

ผลการปฏิบัติงานและรายงานการเงินเมื่อสิ้นปีงบประมาณ 8) ลักษณะพื้นที่ของท้องถิ่นเอื้อ

อ�านวย ใกล้เคียงกันภายใต้พื้นท่ี 114.58 ตารางกิโลเมตร 20 ชุมชน 71 หมู่บ้าน 9) การมี

เครื่องมือในการระงับเหตุที่มีความพร้อมและสามารถใช้ร่วมกันได้อย่างทันการณ์ ปัจจัยข้าง
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ต้นสอดคล้องกับข้อพิจารณาในการสร้างความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นของคณะรัฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (Faculty of Political Science, Thammasat University, 

B.E.2555) กล่าวคือ มีการริเริ่มความร่วมมือโดยท้องถิ่นเอง มีการศึกษาข้อมูลและทางเลือก

ต่าง ๆ ในความร่วมมือ มีการส่งเสริมให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มต้น รวมทั้งการ

มีจ�านวนภาคีที่เหมาะสมรวมถึงการบริหารความร่วมมือที่มีความโปร่งใส ทั้งนี้ หากพิจารณา

ระดับความร่วมมืออาจถึงขั้นการร่วมมือกันท�างาน (collaboration) ซ่ึง Luangprapat 

และคณะ (B.E.2557) ได้อธิบายว่า เป็นปฏิสัมพันธ์เชิงความร่วมมือที่เกิดขึ้นระหว่างตัวแสดง

ระดับบุคคล โดยกลุ่มคนท่ีเข้าร่วมมือกันท�างานนั้นประกอบด้วยบุคคลจากต่างองค์กรหรือ

คนละภาคส่วนกัน การเข้าร่วมมือกันด�าเนินการภารกิจภายใต้การจัดโครงสร้างความสัมพันธ์

และการจัดองค์กรที่เป็นทางการ เช่น การเข้าร่วมจัดตั้งคณะท�างาน (working group) หรือ

ร่วมกันตั้งทีมโครงการ (project) ท่ีประกอบด้วยบุคคลหลายหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อ

ขบัเคล่ือนเป้าหมายร่วมกนัท่ีทุกฝ่ายมส่ีวนร่วมในการก�าหนดขึน้ ส�าหรบัการจดัต้ังองค์กรความร่วมมือ

ของ อปท. ที่กล่าวมานี้ เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าก่อให้เกิดประโยชน์หลายประการ ซึ่งสอดคล้อง

กับแนวคิดของ Mektrairat (B.E.2547: 12-13) กล่าวคือ มีการเพิ่มขีดความสามารถของ อปท. 

เพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ เพิ่มขีดความสามารถในการท�างานเฉพาะด้าน 

(specification) และสร้างความส�านึกรับผิดชอบต่อท้องถิ่นร่วมกันในการจัดบริการสาธารณะ

ด้านการบรรเทาสาธารณภัย ได้เป็นอย่างดีอันเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนพื้นที่

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติก็มีข้อจ�ากัดบางประการในการท�างานร่วมกันของ อปท. 

ด้านการจัดการสาธารณภัย กล่าวคือ 1) ข้อจ�ากัดด้านบุคลากรในการด�าเนินการ โดยเฉพาะ

ในส่วนของ อบต. เอง เพราะบาง อบต. มีบุคลากรด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจ�านวนน้อย

และมกีารขอให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายอืน่ ๆ  ในส�านกังานมาเข้าเวรประจ�าวนัแทน ซ่ึงในทางปฏิบติัคงเป็น

ไปได้ยากทีเ่จ้าหน้าทีท่ีไ่ม่ได้ท�าหน้าท่ีด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยตรงจะออกระงบั

เหตุได้อย่างทนัการณ์และมปีระสิทธภิาพ 2) การด�าเนนิการอาจมกีารเปล่ียนแปลงในทางนโยบาย

ได้ เนือ่งจากสถานภาพของศนูย์ฯ ภายใต้บนัทกึข้อตกลงกม็ไิด้เป็นนติิบคุคล การยกเลิกสามารถ

ท�าได้หากฝ่ายบริหารเห็นชอบ 3) ข้อจ�ากัดด้านการคลัง กล่าวคือ แม้จะมีการร่วมกันสนับสนุน

งบประมาณในแต่ละปีงบประมาณก็ตาม แต่การท�างานในบางครั้ง เช่น การซื้อวัสดุพิเศษหรือ

ครภุณัฑ์ขนาดใหญ่ทีม่รีาคาแพงในนามของศนูย์ความร่วมมอืฯ ด�าเนนิการได้ยาก เว้นแต่เป็นการ

จัดซื้อเฉพาะ อปท. 4) ข้อจ�ากัดด้านเครื่องมือการจัดการ ด้วยข้อจ�ากัดด้านการคลังท�าให้การ

จดัหาเครือ่งมอืหรอือปุกรณ์ส�าคญับางรายการมข้ีอจ�ากดัและไม่สามารถด�าเนนิการจัดหาได้โดย

ง่าย และ 5) ข้อจ�ากัดด้านความร่วมมือในระยะแรก เนื่องจากท้องถิ่นที่เป็นภาคีส่วนใหญ่มีการ
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การศึกษาความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 
กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง

หวงัพ่ึงเทศบาลเพยีงฝ่ายเดยีว เพราะในช่วงแรก อบต. ทีร่่วมภาคมีทีศันะในท�านองว่าได้จ่ายเงนิ

อดุหนนุให้กบัเทศบาลเมอืงร้อยเอด็แล้ว เทศบาลต้องดูแลทกุอย่างให้ดีซึง่จะเป็นภาระทีห่นกัแก่

เทศบาลเพยีงฝ่ายเดยีว เพราะบันทึกข้อตกลงความร่วมมอืเป็นการขยายพืน้ทีบ่รกิารกว้างขึน้โดย

ปรยิาย จงึมกีารพดูคยุ รวมถงึปรบัแนวทางการท�างานในลักษณะเครือข่ายให้เกดิข้ึนอย่างแท้จริง

โดยที่ทุกฝ่ายมีส่วนร่วมในการด�าเนินการ 

ทั้งนี้ การด�าเนินการแม้จะมีข้อจ�ากัดบางประการอยู่บ้าง แต่การท�างานร่วมกันย่อมส่ง

ผลดีกว่าด�าเนินการเพียงล�าพังอย่างแน่นอน เพราะการร่วมกันในด้านการบรรเทาสาธารณภัย 

เป็นสิ่งที่มีความจ�าเป็นต้องท�าอย่างยิ่ง เพราะสาธารณภัยไม่ได้เกิดขึ้นทุกวัน หากทุก อปท. เร่ง

ซือ้รถดบัเพลงิหรอือุปกรณ์อ่ืน ๆ  ลกัษณะต่างคนต่างซือ้โดยไม่สนใจพืน้ทีข้่างเคยีงแม้จะมอีาณาเขต

ตดิกัน การไม่ประสานงานกัน ลักษณะเช่นนี้ อาจท�าให้เกิดภาระทางการคลังของท้องถิ่นเอง 

รวมถงึประชาชนในพืน้ทีอ่าจไม่ได้รับประโยชน์อย่างเต็มท่ีหากมภียัฉุกเฉินข้ึนในพ้ืนท่ี การร่วมมอืกนั

ท�างานย่อมเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการท�างาน ลดภาระค่าใช้จ่าย เกิดความคุ้มค่าและ

ประหยดั อกีทัง้ยงัเป็นการขยายเขตพ้ืนทีก่ารให้บริการให้ได้กว้างขวางหลากหลาย และสามารถ

แก้ไขปัญหาแก่ประชาชนในพื้นที่ได้อย่างทันท่วงที สอดคล้องกับแนวทางการจัดตั้ง อปท. ที่

ต้องการให้มอีงค์กรแก้ไขปัญหาอยูใ่กล้ชดิกบัปัญหาของประชาชนและร่วมแก้ไขบรรเทาทกุข์แก่

ประชาชน อันเป็นการจัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนอย่างแท้จริง

เชิงอรรถท้ายบท
1กฎหมายที่บัญญัติเรื่อง “สหการ”มีเพียง 3 ฉบับคือ พรบ.เทศบาล พ.ศ. 2496 พรบ.ระเบียบบริหารราชการ

กรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ พรบ.ระเบียบบรหิารราชการเมอืงพทัยา พ.ศ. 2542 (King Prajadhipok’s 

Institute, B.E.2549: 139) พึงสังเกตว่า กฎหมายจัดตั้ง อบต. และ อบจ. ไม่ได้ให้อ�านาจในเรื่องการจัดตั้ง 

สหการแต่ประการใด
2จากการศึกษาของ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (Mektrairat, Phongngam & Chardchawarn, 

B.E.2550) เรื่อง การจัดตั้งองค์กรความร่วมมือระหว่างท้องถิ่นในประเทศไทย ซึ่งพิจารณาในสภาพ

ปัญหาและการแสวงหาแนวทางในการแก้ไข ได้สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาในการจัดตั้งสหการไว้หลาย

ประการด้วยกัน เช่น รัฐบาลไม่ได้มีการส่งเสริมเชิงนโยบายอย่างจริงจัง กฎหมายที่เกี่ยวข้องก็ยังขาด

ความชัดเจนในรายละเอียด และบทบาทของประชาชนยังถูกจ�ากัดอยู่มาก ซึ่งนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 

และคณะ ได้เสนอให้ภาครัฐมีการส่งเสริมความร่วมมือระหว่าง อปท. ซ่ึงภาครัฐเองต้องมีความชัดเจน

ในเรื่องนโยบาย และมีความจ�าเป็นท่ีต้องมีกฎหมายที่ต้องง่ายแก่การปฎิบัติ รวมถึงภาคประชาชน

และผู ้บริหารท้องถิ่นต้องมีบทบาทในการร่วมจัดต้ังและแสดงบทบาทในความเป็นสหการ เพื่อเพิ่ม

ขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะของ อปท.
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3โครงการน�าร่องด้านความร่วมมอืของ อปท. มีจ�านวนสามกรณคืีอ 1) โครงการน�าร่องด้านความร่วมมอืในการ

จดัตัง้ศูนย์บรรเทาสาธารณภยัเทศบาลเมอืงกาญจนบรุ ีอบต. ปากแพรก อบต. เกาะส�าโรง และ อบต. ท่ามะขาม 

(ความร่วมมือของเทศบาลเมืองกาญจนบุรี อบต. ปากแพรก อบต. เกาะส�าโรง และ อบต. ท่ามะขาม-ปัจจุบัน

(2558) การด�าเนนิการค่อนข้างขาดความต่อเนือ่ง เนือ่งจากมกีารเปลีย่นแปลงผูบ้รหิารท้องถิน่หลายแห่งและ

มีข้อติดขัดเรื่องการเบิกจ่ายงบประมาณ งบประมาณที่ระดมกันครั้งแรกไม่ค่อยได้ใช้เท่าที่ควร ส่วนเร่ืองการ

ประชมุร่วมกข็าดความต่อเนือ่ง) 2) โครงการความร่วมมอืในการจัดตัง้ศนูย์ประสานงานและการบริหารจดัการ

ร่วมกันด้านโครงสร้างพื้นฐาน อ�าเภอปลวกแดง จังหวัดระยอง 3) โครงการความร่วมมือในการจัดตั้งศูนย์

ประสานงานและการบรหิารจดัการร่วมกนัด้านการจดัการขยะ เทศบาลต�าบลเกาะคา อบต. ท่าผา อบต. ศาลา

และ อบต. เกาะคา จังหวัดล�าพูน (King Prajadhipok’s Institute, B.E.2550: 49) 
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กรณีศึกษา เทศบาลเมืองร้อยเอ็ดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างเคียง
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