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บทคััดย่่อ

ความนี้้�นำเสนอผลการวิิจััยซึ่่�ง
ศึึกษาบทบาทในการมีีส่่วนร่วม

บริิหารจััดการสถานการณ์์การแพร่่ระบาดของ
โรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 ขององค์์การ
บริิหารส่่วนจัังหวัดนนทบุุรีี องค์์การบริิหาร
ส่ว่นจัังหวัดันครสวรรค์แ์ละองค์ก์ารบริหิารส่ว่น
จัังหวััดนครราชสีีมาภายใต้้บริิบทการประกาศ
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินตามพระราชกำหนดการ
บริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิินซึ่่�งเป็็น
กฎหมายพิิเศษที่่�ตราขึ้้�นตามทฤษฎีีสภาวะ
ยกเว้้นทางกฎหมาย ผลการศึึกษาได้้ค้้นพบ
โครงสร้้าง ระบบ กลไก หลัักการและวิิธีีการ
บริิหารจััดการทั้้�งในระดัับประเทศมาจนถึึง
ระดัับพื้้�นที่่�ซึ่่�งมีีผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดเป็็นผู้้�กำกัับ
ปฏิิบััติิการทั้้�งองคาพยพของจัังหวััด พบปััญหา
ข้้อจำกััดหลายประการทั้้�งที่่�เกิิดจากโครงสร้้าง
และระบบการบริิหารราชการแผ่่นดินและระบบ
กฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง เช่่น ข้้อจำกััดหน้าที่่�และ
อำนาจเพราะเหตุกุารตีีความกฎหมายผิดิพลาด
ขององค์์กรภายนอกและขององค์์การบริิหาร
ส่่วนจัังหวััดบางแห่่งเอง ปััญหาข้้อจำกััดของ
กฎหมายลำดัับรองโดยเฉพาะระเบีียบกระทรวง

มหาดไทยที่่�เป็็นอุปสรรคต่่อการปฏิิบััติิงานและ
การใช้้งบประมาณ ปััญหาการใช้้ทฤษฎีีสภาวะ
ยกเว้้นทางกฎหมายเฉพาะระดัับประเทศแต่่ 
ไม่ใ่ช้ใ้นระดัับพื้้�นที่่�ซ่ึ่�งทำให้้ขาดกลไกและวิิธีีการ 
สำหรัับยกเว้้นกระบวนการ วิิธีีการหรืือขั้้�นตอน 
ปฏิบิัตัิเิพื่่�อให้้องค์์การบริหิารส่่วนจังัหวัดั เทศบาล 
และองค์์การบริิหารส่่วนตำบลสามารถปฏิิบััติิ
หน้าที่่� ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพและทัันต่อ
สถานการณ์์ เป็็นต้้น งานวิิจััยนี้้�ได้้เสนอแนะ 
เชิิงนโยบายเกี่่�ยวกัับการจััดวางระบบและกลไก
การบริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาด
ทำนองเดีียวกัันในอนาคตโดยมีีองค์์การบริิหาร
ส่่วนจัังหวัดมีีบทบาทสำคััญในระดัับจัังหวัด 
แนวทางการแก้้ไขปััญหาการใช้้ทฤษฎีีสภาวะ
ยกเว้้นทางกฎหมาย ฯลฯ รวมทั้้�ง การศึึกษา
นวััตกรรมการบริิหารจััดการของสถานการณ์์
แพร่่ระบาดครั้้�งนี้้�ขององค์์การบริิหารส่่วนจังัหวัด 
บางแห่่งที่่�ศึึกษาแห่่งด้้วย

คำสำคััญ : ถอดบทเรีียนโควิิด 19, โรค 
ติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019, บทบาทองค์์การ
บริิหารส่่วนจัังหวััดกัับโรคระบาด 

Abstract

art icle presents the  
research results that study  

the roles of Nonthaburi Provincial  
Administrative Organization, Nakhonsawan  
Provincial Administrative Organization, 

and Nakhon Ratchasima Provincial  
Administrative Organization in managing 
the outbreak situation of the coronavirus  
disease 2019 under the context of the 
declaration of a state of emergency 
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under the Emergency Decree on Public 
Administration in Emergency Situations, 
which is a special law enacted under 
the theory of legal exceptions. The 
study revealed the structure, system, 
mechanism, principles and management 
methods from the national level to the 
local level, with the provincial governor  
supervising the operations of all provincial  
organs. It also reveals several limitations 
found, both arising from the structure and 
system of government administration  
and related legal systems, such as  
limitations on duties and powers due to 
misinterpretation of the law by external  
organizations and some provincial  
administrative organizations themselves,  
problems with the limitations of  
subordinate laws, especially the  
regulations of the Ministry of Interior, 
which are obstacles to operations and 
budget use, the problem of using the 
theory of legal exceptions only at the 
national level but not at the local level, 

which results in a lack of mechanisms 
and methods for exempting processes,  
methods or procedures to enable  
provincial administrative organizations, 
 mun ic ipa l i t ies  and subd i s t r i c t  
administrative organizations to perform 
their duties efficiently and promptly,  
etc. This research provides policy  
recommendations on the establishment 
of systems and mechanisms, with the 
Provincial Administrative Organization 
playing an important role at the provincial  
level, for managing similar epidemic 
situations in the future, approaches to 
addressing the issue of using the theory 
of legal exceptions, etc., including the 
study of management innovations in this 
epidemic situation of some provincial 
administrative organizations that were 
studied.

Keywords : Lessons learned from 
COVID-19, Coronavirus disease 2019,  
The role of provincial administrative 
organizations in epidemics

1. ความเป็น็มาและความสำำ�คัญัของ
ปััญหา

การแพร่ร่ะบาดของโรคติดิเชื้้�อไวรัสัโคโรนา 
2019 (COVID-19) ที่่�กระจายตััวไปทั่่�วโลก
และเฉพาะในประเทศไทยเกิิดการแพร่่ระบาด
หนัักเป็็น 5 ระลอกนัับแต่่ระลอกแรกในเดืือน

มกราคม 2563 จนถึึงระลอกที่่� 5 ในช่่วงเดืือน
มกราคม 2565 ก่่อนที่่�จะถููกประกาศให้้เป็็น
โรคประจำถิ่่�นหลัังจากนั้้�น เป็็นสาธารณภััย
ทางสาธารณสุุขระดัับวิิกฤตที่่�เห็็นได้้ว่่ารััฐไทย
ได้้ใช้้ทั้้�งกลไก เครื่่�องมืือและวิิธีีการบริิหาร
จััดการที่่�ผสมผสานกัันทั้้�งที่่�มีีอยู่่�ตามโครงสร้้าง
และระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินปกติิ  
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และกลไก เครื่่�องมืือหรืือวิิธีีการพิิเศษที่่�เกิิดขึ้้�น 
ตามกฎหมายพิเิศษจนทำให้้สถานกาณ์์แพร่่ระบาด 
คลี่่�คลายกลัับไปสู่่�สภาวะที่่�ระบบสาธารณสุุขของ
ประเทศสามารถควบคุุมได้้ 

กล่่าวเฉพาะกลไก เครื่่�องมืือและวิิธีีบริิหาร
จัดัการพิิเศษที่่�เห็น็ได้ช้ัดัและมีีบทบาทสำคััญยิ่่�ง 
ได้้แก่่ การที่่�คณะรััฐมนตรีีได้้อาศััยอำนาจตาม 
พระราชกำหนดการบริหิารราชการในสถานการณ์์ 
ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ซึ่่�งเกิิดขึ้้�นตามทฤษฎีีสภาวะ
ยกเว้้นทางกฎหมายสร้้างระบบการบริิหาร
ราชการรููปแบบพิเิศษเฉพาะกิจิขึ้้�นซ้อ้นทับัลงไป 
บนระบบการบริิหารราชการปกติิที่่�มีีอยู่่�เดิิม  
มีีการจััดตั้้�งศููนย์์บริิหารสถานการณ์์แพร่่ระบาด
ของโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 (ศบค.) ขึ้้�น
เพื่่�อเป็็นกลไกระดัับชาติิซึ่่�งมีีอำนาจสั่่�งการ 
กำหนดมาตรการ ฯลฯ เพื่่�อบังัคับัต่อ่กลไกต่า่ง ๆ   
ทั้้�งราชการส่่วนกลาง ส่่วนภููมิิภาค ส่่วนท้้องถิ่่�น 
องค์์การมหาชน ฯลฯ ในระบบราชการให้้ต้้อง
ปฏิบิัตัิติาม นอกจากนี้้� ยังัได้อ้าศัยัการมีีส่ว่นร่ว่ม 
ของภาคประชาสัังคมและประชาชนทั่่�วไป 
เป็น็เครื่่�องมือืสำหรับัการบรรลุุผลในการบริิหาร
จััดการด้้วย 

ด้้วยการอาศััยกลไก เครื่่�องมืือและวิิธีีการ
บริิหารจััดการอย่่างผสมผสานในภาวะวิิกฤติิ
เช่่นน้ี้�จนสามารถคลี่่�คลายสถานการณ์์ได้้เช่่นนี้้�  
การถอดบทเรีียนเพื่่�อประโยขน์์ในการเรีียนรู้�และ
พัฒันาระบบ กลไก เครื่่�องมือืและวิธิีีการรับัมือื 
สถานการณ์์การแพร่่ระบาดของโรคติิดต่อใน

4ต่ ่อไปในบทความนี้้� เพื่่�อประหยััดพื้้�นที่่�ในการนำเสนอ ผู้้�เขีียนจะใช้้คำย่่อแทนคำเต็็มในการกล่่าวถึึงคำที่่�เป็็นที่่�คุ้้�นเคยเป็็นการ

ทั่่�วไป เช่่น คำว่่า “อบจ.” แทนองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด “อบต.” แทนองค์์การบริิหารส่่วนตำบล “ผวจ.” แทนผู้้�ว่่าราชการ

จัังหวััด “พรบ.” แทนพระราชบััญญััติิ “พรก.” แทนพระราชกำหนด “ศบค.” แทนศููนย์์บริิหารสถานการณ์์แพร่่ระบาดของ

โรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 เป็็นต้้น

ลักัษณะเดียีวกันัในอนาคตจึึงเป็็นสิ่่�งควรดำเนินิการ 
อย่่างยิ่่�ง ในงานวิจัยันี้้�ได้้เลือืกถอดบทเรีียนโดยศึึกษา 
บทบาทขององค์์การบริิหารส่่วนจังัหวัด (อบจ.4) 
ว่่าเป็็นกลไกที่่�มีีบทบาทอย่่างไร มีีปััญหา 
อุุปสรรค ข้้อจำกััด ความพร้้อม มีีแนวทาง 
ดำเนิินการอย่่างไร มีีแนวทางพััฒนาบทบาท
อย่่างไร ฯลฯ ภายใต้้บริิบทของการเป็็นองค์์กร 
รับัการกระจายอำนาจซ่ึ่�งต้้องปฏิบัิัติิหน้าที่่�ภายใต้้ 
การนำของกลไกระดัับชาติิ (ศบค.) กลไกผู้้�ว่่า
ราชการจัังหวัดที่่�ได้้รัับมอบอำนาจการสั่่�งการ
และบัังคัับบััญชาในระดัับจัังหวััด และมีีกลไก
ระดัับพื้้�นที่่�อื่่�น ๆ ร่่วมอยู่่�ในบริิบทการบริิหาร
จััดการด้้วยกััน 

อบจ.นนทบุุรีี อบจ.นครสวรรค์์ และ อบจ.
นครราชสีีมาเป็็นองค์์กรปกครองท้้องถิ่่�นระดัับ 
บนซึ่่�งคณะวิจิัยัเลือืกศึึกษาด้้วยความเห็น็ชอบของ 
สำนัักงานคณะกรรมการสุุขภาพแห่่งชาติิ (สช.)  
ซึ่่�งมีีแนวนโยบายที่่�จะสนับัสนุนุให้้เกิดิการพัฒันา 
ระบบสุุขภาพที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
เครืือข่่ายระบบอภิิบาลสุุขภาพในท้้องถิ่่�น 
และประชาชนในท้องถิ่่�นต่างมีีบทบาทในการ 
ร่่วมบริหิารจัดัการอย่่างเหมาะสมทั้้�งในสภาวะปกติิ 
และสภาวะการเกิิดสาธารณภััยอัันเกิิดจาก
โรคระบาด อบจ. ทั้้�งสามแห่่งมีีลักษณะตาม
เกณฑ์์ที่่�กำหนดขึ้้�นอย่่างเหมาะสมเพื่่�อให้้ 
เป็็นพื้้�นที่่�ศึึกษาซ่ึ่� งสามารถเป็็นภาพแทน  
(Representation) ของ อบจ. ที่่�มีีพื้้�นที่่�ระดัับ
ความรุุนแรงของการแพร่่ระบาดสููง มีีการใช้้ 
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กลไกทางกฎหมายและกลไกทางการบริิหารและ 
มีีระดัับของบทบาทในการมีีส่วนร่วมบริิหาร
จัดัการปัญัหานี้้�กับัราชการส่ว่นกลาง จังัหวัดัและ 
ท้้องถิ่่�นอื่่�น ๆ ภายในจัังหวััดที่่�สะท้้อนภาพ
ของบทบาทและการใช้้กลไกทางกฎหมายและ
กลไกทางบริิหารสำหรัับการบริิหารจััดการ
ปััญหาการแพร่่ระบาดการโรคติิดเชื้้�อไวรััส 
โคโรน่่า 2019 ของ อบจ. ทั่่�วไปร่่วมกัับองค์์กร
หรืือหน่่วยงานรัฐและเครืือข่่ายต่่าง ๆ ได้้ 
นอกจากนี้้�  ยัังเป็็น อบจ.ที่่�สะท้้อนระดัับ 
การแสดงความเป็็นอิสระของท้้องถิ่่�นด้ว้ยการนำ
ของผู้้�นำองค์์กรที่่�แตกต่่างกัันอย่่างมีีนัยสำคััญ
สำหรับการเป็น็กรณีีศึึกษาเพื่่�อการพััฒนาระบบ
การบริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดใน
อนาคตซึ่่�ง อบจ. ควรมีีบทบาทมากขึ้้�นตาม 
ความจำเป็็นต้องมีีการกระจายอำนาจในการ
จััดทำบริิการสาธารณะ (Public Service) ด้้าน
สุุขภาพต่่อไปในอนาคต

ผลการถอดบทเรีียนได้้รัับการคาดหวังว่่า
จะนำไปสู่่�การจััดทำข้้อเสนอเชิิงนโยบายที่่�เป็็น
ประโยชน์์ต่่อการพััฒนาหรือปรัับปรุุงระบบ 
กลไก เครื่่�องมืือหรือวิิธีีการต่่าง ๆ เพื่่�อการ
บริหิารจัดัการสถานการณ์แ์พร่ร่ะบาดในอนาคต 
และโดยเฉพาะในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับการยกระดัับ
บทบาทของ อบจ. ในสถานการณ์์ดัังกล่่าว  

2. วััตถุุประสงค์์ของการวิิจััย
2.1	เพื่่�อถอดบทเรีียนและวิิเคราะห์์กลไก

การรัับมืือสถานการณ์์การแพร่่ระบาดของ 
โรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 (COVID-19) 
ของ อบจ.นนทบุุรีี อบจ.นครสวรรค์์ และ อบจ. 
นครราชสีีมา โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบทเรีียนเกี่่�ยวกับั 

กลไกทางการบริิหารจััดการ (Administration 
Mechanism) และกลไกทางกฎหมาย (Legal 
Mechanism)

2.2	เพื่่� อ จัั ดทำข้้ อ เสนอ เชิิ งน โยบาย 
กฎหมาย และ/หรือการดำเนิินงานตามกฎหมาย
ว่่าด้้วยสุุขภาพแห่่งชาติิ รวมทั้้�งการศึึกษาวิิจััย 
ต่่อไป

3. วิธีิีการวิิจััยและการคััดเลืือกพ้ื้�นที่่�
ศึึกษา

การวิิจััยนี้้�จะเป็็นการวิิจััยเชิิงคุุณภาพ 
(Qualitative Research) ซี่่�งใช้้กระบวนการ
วิิจััย 2 ลัักษณะประกอบกัันคือ (1) การวิิจััย
เอกสาร (Document Research) (2) การ
วิิจััยภาคสนาม (Field Research) ซึ่่�งเป็็นการ
ศึึกษาเพื่่�อเข้้าถึึงข้้อเท็็จจริิงและความคิิดเห็็น 
ในแง่มุ่มุต่า่ง ๆ  เกี่่�ยวกับัประสบการณ์ก์ารบริหิาร
ราชการหรืือการปฏิิบััติิจริิงที่่�เกิิดขึ้้�น การศึึกษา
ในส่่วนนี้้�ประกอบด้้วย การสััมภาษณ์์เชิิงลึึก 
(In-depth Interview) การประชุุมระดมสมอง
กลุ่่�มย่่อย (Focus Group Discussion) และ
การสัังเกตการณ์์แบบมีีส่วนร่วม (Participant 
Observation)

สำหรัับเกณฑ์์ในการคััดเลืือกนั้้�น ประกอบ
ด้ว้ยเกณฑ์์ (1) การเป็น็ อบจ. ที่่�ได้รั้ับผลกระทบ 
จากการแพร่่ระบาดสููง (2) การเป็็น อบจ. 
ที่่�สะท้้อนความเป็็นตััวแทนของภููมิิภาค (3) การ
เป็็น อบจ. ซึ่่�งสะท้้อนตััวแทนพื้้�นที่่�ซึ่่�งมีีลัักษณะ
ของพื้้�นที่่�ที่่�แตกต่่างกัันไป เช่่น มีีความเป็็นเมืือง 
ที่่�ใกล้้-ไกลจากศููนย์ก์ลางสููง (กรุงุเทพฯ) เป็น็พื้้�นที่่�
ที่่�มีีกิจกรรมทางเศรษฐกิิจและสัังคมในลักษณะ
แตกต่่างกััน เป็็นต้้น และ (4) การมีีลักษณะ 
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การบริิหารจััดการที่่�โดดเด่่นด้วยตััว อบจ. เอง 
หรืือมีีการบริิหารจััดการที่่�สะท้้อนลัักษณะ 
การบริิหารจััดการที่่�ควรแก่่การศึึกษา ซึ่่�งผล 
การพิจิารณาโดยรวมแล้้ว ทำให้้ได้้ผลการคัดัเลือืก 
เป็็น 3 อบจ. ดัังกล่่าว อนึ่่�ง ด้้วยข้้อจำกััดของ
งบประมาณและระยะเวลาในการศึึกษาทำให้้
ต้้องจำกััดจำนวนพื้้�นที่่�ไว้้เพีียง 3 อบจ. เท่่านั้้�น 

4. ขอบเขตการวิิจััย
ประกอบด้้วย ขอบเขตเชิิงพ้ื้�นที่่� การวิิจััย

ภายใต้้โครงการนี้้�จะดำเนิินการเฉพาะในพื้้�นที่่�  
อบจ. 3 แห่่งคือื (1) อบจ.นครราชสีีมา (2) อบจ.นนทบุุรีี  
และ (3) อบจ.จัังหวััดนครสวรรค์์ ส่่วน ขอบเขต
ด้้ านเนื้้� อหา  งานวิจััยนี้้� มุ่่� งถอดบทเรีียน 
จากเข้้าไปมีีบทบาทร่่วมบริิหารจััดการปััญหา
การแพร่่ระบาดโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 
ใน 2 แง่่มุุม ได้้แก่่ (1) แง่่มุุมเกี่่�ยวกัับกลไก
ทางกฎหมายและนโยบายของรััฐที่่�มีีผลต่่อ
การปฏิิบััติิภารกิิจของ อบจ. และที่่� อบจ. ใช้้
ในปฏิิบััติิภารกิิจนี้้� และ (2) แง่่มุุมการบริิหาร
จััดการอื่่�น ๆ ที่่� อบจ. ได้้ใช้้หรืือเกี่่�ยวข้้อง

5. การทบทวนวรรณกรรม 
ผลการทบทวนวรรณกรรมเฉพาะส่่วนที่่�

ควรนำมาเสนอไว้้ในที่่�นี้้�มีีดัังต่่อไปนี้้� 
5.1		ผลการศึึกษาการบริิหารจััดการ

สถานการณ์์แพร่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อไวรัส
โคโรนา 2019 ในเชิิงระบบระหว่่างรััฐบาล
ระดัับชาติิ-รััฐบาลท้้องถิ่่�นและในเชิิงกลไก
กฎหมายในต่่างประเทศ

5.1.1	ภาพรวมของบทบาทรัฐับาลท้อ้งถิ่่�น 
หรืือกลไกระดัับพื้้�นที่่� ผลการศึึกษาของโครงการ

ติดิตามการบริิหารจัดัการเพื่่�อตอบสนองต่่อการ
แพร่่ระบาดของโรคติิดเอไวรััสโคโรนา 2019 
แห่่งมหาวิิทยาลััยออกฟอร์์ด ประเทศอัังกฤษ 
(The Oxford Covid-19 Government  
Response Tracker-OxCGRT) พบว่่า แม้บ้ทบาท 
ของรัฐับาลระดับัชาติ ิ(National Government)  
จะมีีในระดับับนตามวิสิัยัปกติิ แต่่ประเทศต่าง ๆ  
โดยทั่่�วไปต่่างได้้อาศััยรััฐบาลท้้องถิ่่�น (Local  
Government) เป็็นกลไกสำคััญอย่่างยิ่่�ง 
ในลัักษณะเป็็นจุุดหมุุนหรืือจุุดศููนย์์กลาง  
(Pivotal Role) ในการรัับมืือสถานการณ์์เหล่่านี้้� 
และจากประสบการณ์์การรัับมืือสถานการณ์์
แพร่่ระบาดที่่�เกิดิขึ้้�นทำให้้เกิดิทิศิทางการปรับตััว 
เชิิงการบริิหารจััดการระหว่่างรััฐบาลระดัับชาติิ
กับัรัฐับาลท้อ้งถิ่่�น (หรือืระหว่า่งกลไกระดับัชาติิ
ในระบบรวมศููนย์อำนาจกับกลไกพื้้�นที่่�ต่่าง ๆ) 
ในภาพรวมดัังนี้้�

1)	 เกิิดความพยายามลดความซ้้ำซ้้อนเชิิง
สถาบััน (Institutional Overlaping) ในด้้าน
ภารกิิจหรืออำนาจหน้าที่่�ต่่าง ๆ ระหว่างกลไก
ของรััฐบาลท้้องถิ่่�นกับัรัฐับาลกลาง หรือืระหว่าง
กลไกระดัับชาติิกัับกลไกระดัับท้้องถิ่่�นต่่าง ๆ  

2)	รั ฐบาลท้้องถิ่่�นหรืือกลไกระดัับท้้องถิ่่�น 
แสดงให้้เห็็นว่่ามีีความต้้องการการปรัับปรุุง
ระบบการบริิหารจััดการสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
(Emergency Management System)  
ซ่ึ่�งทำให้้เกิิดความสะดวกในการใช้้งบประมาณ
หรืือการสนัับสนุุนงบประมาณจากรััฐบาลกลาง
หรือืส่่วนกลางอย่า่งทันัท่ว่งทีีและ/หรือเพีียงพอ 
มากขึ้้�น

3)	รั ฐบาลท้้องถิ่่�นหรืือกลไกระดัับท้้องถิ่่�น 
ต่่างต้้องการระบบพื้้�นฐานสำหรัับความร่่วมมืือ 
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และการสื่่�อสารข้้ามรััฐบาล (ระดัับชาติิและ
ระดับัท้อ้งถิ่่�น) ข้า้มกลไกที่่�เกี่่�ยวข้อ้งในส่ว่นกลาง 
กัับในพื้้�นที่่�  (Platform for Cross–Co  
ordination and Communication) ในการทำ 
ภารกิิจที่่�ต้้องร่่วมมืือกัันอย่่างกว้้างขวางและ
รวดเร็็วทัันต่่อสถานการณ์์

4)	 ความสำเร็็จของการบริิหารจััดการ
ปััญหาดังักล่่าวนี้้� เป็็นผลอย่่างมากจากความร่่วมมือื 
หรือความสนัับสนุุนของภาคพลเมืือง ชุุมชน 
และประชาสัังคม

5)	 การทำงานในทุกุภาคส่่วนต้องการความ 
ยืดืหยุ่่�นและลื่่�นไหลในการสนับัสนุนุทรัพัยากรและ 
การสนัับสนุุนจากระบบการทำงานปกติิที่่�มีีอยู่่�  
(Every day Resilience) ด้ว้ย (Rajadhyaksha, 
2020 )

5.1.2	กรณีีศึกึษาระบบบริิหารจััดการและ
กลไกกฎหมายของต่่างประเทศ

จากการศึึกษาระบบการบริิหารจััดการ
และการใช้้กลไกกฎหมายของประเทศญี่่�ปุ่่�น
และประเทศสหรัฐอเมริิกาในสถานการณ์์ 
การแพร่ร่ะบาดของโรคติดิเชื้้�อไวรัสัโคโรนา 2019  
มีีแง่่มุุมที่่�ควรแก่่การนำเป็็นบทเรีียนสำหรัับ
ประเทศไทยบางประการดัังนี้้� 

5.1.2.1 ประเทศญี่่�ปุ่่�น โครงสร้้างของ
ราชการบริิหารของญี่่�ปุ่่�นประกอบด้้วยราชการ
ส่ว่นกลางและราชการส่ว่นท้องถิ่่�น (ไม่่มีีราชการ
ส่่วนภููมิิภาค) ราชการส่่วนท้้องถิ่่�นมีี 2 ระดัับคืือ 
จัังหวััด (Prefecture) ซึ่่�งเป็็นองค์์กรปกครอง
ส่ว่นท้อ้งถิ่่�นระดับับน (47 องค์ก์ร) และเทศบาล  
(Municipality) ซ่ึ่�งเป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 
ระดับัล่่าง (1,720 องค์์กร) จึึงกล่่าวได้้ว่า่ รัฐับาล
ที่่�มีีอำนาจหน้้าที่่�เกี่่�ยวข้้องกับัการบริหิารจัดัการ

สถานการณ์์การแพร่่ระบาดฯ นี้้�ประกอบด้้วย  
รััฐบาลระดัับชาติิ (National Government) 
และรััฐบาลท้้องถิ่่�น (Local Government)  
2 ระดับั (รวมจำนวน 1,767 องค์ก์ร) โดยทั่่�วไปแล้ว้  
จังัหวัดัซึ่่�งมีีพื้้�นที่่�รับัผิดิชอบเต็ม็อาณาเขตจังัหวัดั
จึึงมีีภารกิิจครอบคลุุมเต็็มพื้้�นที่่�และปกติิจะทำ 
ภารกิิจที่่� เ กิินศักยภาพของเทศบาลทั่่�วไป  
ส่่วนเทศบาลมีีภารกิิจในรายละเอีียดที่่�มากกว่่า 
จัังหวัดในเชิิงปริมาณภารกิิจเพราะใกล้้ชิิดกัับ
ประชาชนมากกว่่า ภารกิิจที่่�ไม่่ได้้เป็็นของ
จัังหวััดจะเป็็นของเทศบาล แต่่ก็็พบว่่ามีีภารกิิจ 
หลายเรื่่�องที่่�ตรงกันัและอาจแบ่่งความรับัผิดิชอบ 
กัันตามขนาดของพื้้�นที่่�หรืือเกณฑ์์อย่่างอื่่�น  
โดยเฉพาะหากพิิจารณาภารกิิจที่่�สััมพัันธ์์กัับ 
สุุขภาพนั้้�น พบว่่าจัังหวััดรัับผิิดชอบด้้าน 
ศููนย์์สุุขภาพ (สำหรัับเมืืองขนาดเล็็ก เมืืองหรืือ
หมู่่�บ้า้น) โรงพยาบาลจังัหวัดั (ของรัฐั) การกำกับั 
ดููแลโรงพยาบาลเอกชนในจัังหวัดั การดำรงชีีวิติ 
(Livelihood Assistance) ทั่่�วไปในเขตเมืือง
และหมู่่�บ้าน สวััสดิิการเด็็กและผู้้�ใหญ่ เป็็นต้น  
ในขณะที่่�เทศบาลก็็อาจทำภารกิิจในเรื่่�องเดีียวกััน 
แต่ใ่นขนาดพื้้�นที่่�ที่่�ต่่างกันั เช่น่ รับัผิดิชอบภารกิจิ
ศููนย์สุุขภาพ (สำหรับัเมือืงขนาดใหญ่) โรงพยาบาล 
ของเทศบาล การช่่วยเหลือการดำรงชีีวิต 
(สำหรับเมืือง) สวััสดิิการเด็็กและผู้้�ใหญ่ การดููแล
เด็็กอ่่อน การประกัันภััย (National Heakth 
Insurance ) เป็็นต้้น   

ประเทศญี่่�ปุ่่�นมีีผู้้�ติิดเชื้้�อทั้้�งหมดประมาณ 
800,000 คน มีีผู้้�เสีียชีีวิิตประมาณ 15,000 คน  
ซึ่่�งนับัว่่าต่่ำมากเมื่่�อเทีียบกับัประเทศอุตุสาหกรรม
เช่่นเดีียวกันัอย่่างสหรัฐัอเมริิกา สหราชอาณาจักัร 
ฝรั่่�งเศส เยอรมันันีี เป็น็ต้น ขณะเดีียวกันั ประเทศ 
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ญี่่�ปุ่่�นก็มีีแนวทางการบริิหารจััดการสถานการณ์์
แพร่่ระบาดฯ ที่่�แตกต่่างจากประเทศอื่่�น ๆ 
ส่่วนใหญ่ของโลกที่่�ใช้้แนวทางการใช้้อำนาจรัฐ 
บังัคัับให้้ประชาชน องค์์กรธุุรกิิจเอกชน สถานศึึกษา  
ฯลฯ ต้้องปฏิิบััติิตามมาตราการที่่�รััฐกำหนด  
เพราะญี่่�ปุ่่�นใช้แ้นวทาง “การขอร้อ้ง” (Request)  
ให้้ปฏิิบััติิตามมาตรการที่่�รััฐบาลระดัับชาติิ  
จัังหวัด หรืือเทศบาลกำหนดเป็็นแนวทางหลััก  
แม้้เมื่่�อมีีการไม่่ปฏิิบััติิตามคำขอร้้องก็็จะใช้้ 
วิธิีีการเผยแพร่่รายชื่่�อผู้้�ไม่ป่ฏิบัิัติติาม จนกระทั่่�ง 
เห็น็ว่า มีีความจำเป็็นก็จ็ะออกเป็็นคำสั่่�งทางปกครอง  
(Administrative Order) ของผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดั  
(Governnor) ซึ่่�งมีีสภาพบัังคัับทางกฎหมาย
ปกครองให้้ต้้องปฏิบิัตัิ ิ เหตุุผลที่่�ญี่่�ปุ่่�นหลีีกเลี่่�ยง
การใช้้อำนาจกฎหมายบัังคับัเช่่นนี้้�เป็็นเพราะว่่า  
รัฐัธรรมนููญและกฎหมายของญี่่�ปุ่่�นให้้ความคุ้้�มครอง 
เสรีีภาพในการประกอบการ สิิทธิิในทรััพย์์สิิน 
ตลอดจนสิทิธิิและเสรีีภาพอื่่�น ๆ  ที่่�เกี่่�ยวข้้องสููงมาก  
มีีข้้อสัังเกตว่า ญี่่�ปุ่่�นเป็็นประเทศที่่�หลีีกเลี่่�ยง 
มาตรการปิิดพื้้�นที่่�/ปิิดเมืือง (Lockdown)  
ซึ่่�งถืือว่่ามีีผลกระทบอย่่างสููงเพราะญี่่�ปุ่่�นให้้
ความสำคััญกัับการคุ้้�มครองเสรีีภาพในการ
ประกอบการและการรัักษาความสมดุุลระหว่าง
การคุ้้�มครองอุุตสาหกรรมและการป้้องกััน 
การแพร่่ระบาด

ในแง่่ของกลไกกฎหมายนั้้�น รััฐธรรมนููญ
ของประเทศญี่่�ปุ่่�นไม่่ได้้ให้้อำนาจประกาศ
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินและเมื่่�อมีีสถานการณ์์ 
แพร่่ระบาดฯ เกิิดขึ้้�น รััฐสภาไดเอท (Diet) ก็็ได้้
พิิจารณาและตััดสินใจที่่�จะไม่่แก้้ไขรััฐธรรมนููญ
เพื่่�อให้้อำนาจรัฐประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
(The Emergency of Declaration) เพราะ

เกรงจะเกิิดการใช้้อำนาจโดยรััฐบาลอย่่าง
เกิินขอบเขตจนกกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของ
ประชาชนมากเกิินไป แต่่เลืือกแต่่จะตรากฎหมาย 
ระดัับพระราชบััญญัติัิ คือื The Act on Special 
Measures for Pandamic Influenza and 
New Infection diseases Preparedness 
and Response (พรบ.ว่่าด้้วยมาตรการพิิเศษ
สำหรับการเตรีียมการและตอบโต้้โรคไข้้หวัด
และโรคติิดเชื้้�อชนิิดใหม่่) เมื่่�อวัันที่่� 13 มีีนาคม 
2563 เพื่่�อแก้้ไข The Act on the Prevention 
of Infectious Diseases and Medical Care 
for Patients with Infecvtious Diseases  
(พรบ.ว่่าด้ว้ยการป้้องกัันโรคติดิต่อและให้้บริกิาร
รัักษาพยาบาลผู้้�ป่่วยโรคติิดเชื้้�อ) ที่่�ตราไว้้เดิิม 
ตั้้�งแต่่ พ.ศ. 2555 เพื่่�อให้้รััฐบาลมีีอำนาจ
ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน ต่่อมาเมื่่�อวัันที่่� 6 
เมษายน 2563 รััฐบาลญี่่�ปุ่่�นได้้ออกประกาศ
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินโดยมีีกรอบระยะเวลาบัังคัับ
ใช้้เบื้้�องต้้น 1 เดืือน (ก่่อนขยายเวลาเป็็นช่วง
เวลาต่่อมาและยกเลิิกประกาศเมื่่�อวัันที่่� 31 
พฤษภาคม 2563) โดยก่่อนประกาศมีีการ
หารืือถึึงสถานการณ์์ของพื้้�นที่่� มาตรการที่่�
เหมาะสม ฯลฯ ระหว่่างรััฐบาลระดัับชาติิกัับ
จัังหวััดและเทศบาลในพื้้�นที่่� เป้้าหมายการ
ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน หลัังจากประกาศ
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินแล้้ว อำนาจในการบริิหาร
จััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดจะอยู่่�ในความ 
รัับผิิดชอบของจัังหวััดและเทศบาลเป็็นสำคััญ 
โดยหากพิิจารณาเฉพาะในแง่่มาตรการเพื่่�อ
ควบคุุม ป้้องกััน แก้้ไข ฯลฯ แล้้วพบว่่าองค์์กร
ที่่�ออกมาตรการฯ ซึ่่�งใช้้อำนาจตามกฎหมาย
ที่่�กล่่าวมามีีทั้้�ง 3 ระดัับ คืือ รััฐบาลระดัับชาติิ 
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จัังหวัดและเทศบาล แต่่บทบาทในการกำหนด
มาตรการในรายละเอีียดและดำเนิินการต่่าง ๆ  
ตามกฎหมายและมาตรการที่่�ออกไปเพื่่�อให้้ 
บรรลุผุลนั้้�นเป็็นของจังัหวัดัและเทศบาลมากกว่่า 
อย่่างเห็็นได้้ชััด ทั้้�งนี้้� ไม่่ว่่าจะเป็็นมาตรการที่่� 
กำหนดโดยรัฐับาลระดับัใด แต่ใ่นแง่ส่ภาพบังัคับั  
(Sanction) แล้้ว จะเป็็นการ “ขอร้้อง”  
ให้้ปฏิิบััติิตาม ไม่่ใช่่มาตรการเชิิงบัังคัับด้้วย
อำนาจกฎหมาย (Non–binding Measure)  
เว้้นแต่่จะมีีความจำเป็็นต้องใช้้คำสั่่�งทางปกครอง 
ดังักล่า่วมาแล้ว้ข้า้งต้น้ (Yabuki, n.d. ; Kimura, 
2023) 

ผู้้�เขีียนเห็น็ว่า อย่่างน้้อยสิ่่�งที่่�ควรแก่่การเรีียนรู้้� 
จากกรณีีประเทศญี่่�ปุ่่�นคือ (1) องค์์กรปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�นกลายเป็็นกลไกหลักของรััฐที่่�ทำภารกิิจ
ในการบริิหารจััดการปััญหาการแพร่่ระบาดฯ  
ไม่่ใช่่รััฐบาลระดัับชาติิ (2) แม้้รััฐบาลระดัับชาติิ 
ไม่่ใช่่องค์์กรที่่�ถืืออำนาจในการบริิหารจััดการ
สถานการณ์์ไว้้กัับตนเอง แต่่กระบวนปรึึกษา
หารืือกัับจัังหวััดและเทศบาลก่่อนการประกาศ
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินและมาตรการระดัับชาติิ 
ก็็ ช่่ วยทำใ ห้้ เ กิิดการไร้้ รอย ต่่อในแง่่ การ
ประสานสนัับสนุุนระหว่างรััฐบาลระดัับชาติ ิ
และระดัับท้้องถิ่่�น รวมถึึงรััฐบาลระดัับท้้องถิ่่�น
ด้้วยกัันเอง (3) การปรึึกษาหารืือนี้้�เองทำให้้
ปััญหาการติิดขััด ไม่่สอดคล้้อง หรืือสัับสนในสิ่่�ง 
ที่่�ต้้องปฏิิบััติิระหว่่างรััฐบาลระดัับต่่าง ๆ  
มีีน้้อยกว่่ากรณีีของประเทศสหรััฐอเมริิกาหรืือ
ประเทศไทยที่่�จะได้น้ำเสนอต่อ่ไป และ (4) วิธิีีการ 
ขอร้้องให้้ปฏิิบััติิตามมาตรการต่่าง ๆ แทนการ
บัังคัับด้้วยอำนาจกฎหมายนั้้�น เป็็นสิ่่�งที่่�ควรแก่่
การศึึกษาอย่่างยิ่่�ง แต่่ก็็ไม่่อาจลืมได้้ว่่า บริิบท

ทางวััฒนธรรมการเคารพประโยชน์์ส่่วนรวม 
(Public Interest) และการมีีวินััยของชนชาติิ
อาจเป็็นกรณีีเฉพาะของประเทศญี่่�ปุ่่�นที่่�ยาก 
แก่่การเลีียนแบบโดยประเทศใด ๆ  

5.1.2.2 ประเทศสหรััฐอเมริิกา แม้้จะเป็็น
ประเทศใหญ่และมีีขนาดของระบการจััดการ
สุขุภาพที่่�มีีขนาดใหญ่และมููลค่า่ทางเศรษฐกิจิสููง  
แต่ส่หรัฐัฯ ซ่ึ่�งมีีประชากรประมาณ 330 ล้า้นคน  
กลัับมีีผู้้�ติิดเชื้้�อโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019  
สููงถึึงประมาณ 44 ล้า้นคน มีีผู้้�เสีียชีีวิตจากโรคนี้้�
ประมาณ 720,000 คน จำนวนการตายดังักล่า่ว
คิดิเป็น็ร้อยละ 18 ของจำนวนผู้�ติิดเชื้้�อจากโรคนี้้�
ที่่�มีีการรายงานจากทั่่�วโลก โครงสร้า้งและระบบ
การจััดการของสหรััฐฯ โดยภาพรวมมีีดัังนี้้�

1)	 สหรัฐอเมริิกามีีรัฐบาล 3 ระดัับซ่ึ่�งมีี
อำนาจเกี่่�ยวข้้องคืือ รััฐบาลกลาง (Federal 
Government) รััฐบาลของมลรััฐ (State 
Government) และรััฐบาลท้้องถิ่่�น (Local 
Government) ซ่ึ่�งอยู่่�ในมลรััฐต่่าง ๆ รััฐบาล
ทั้้�งสามระดัับต่่างมีีอำนาจที่่�จะบริิหารจััดการ
สถานการณ์์แพร่่ระบาดครั้้�งนี้้� (แต่่ในขอบเขต
ที่่�แตกต่่างกััน) โดยรััฐบาลกลางมีีอำนาจตาม
รััฐบััญญััติิว่่าด้้วยบริิการสาธารณสุุข (Public 
Health Service Act-PHSA) ที่่�จะสั่่�งให้้ทำการ
ตรวจการติิดเชื้้�อ (Testing) การระบุุตััวคนและ
ติดิตามผู้้�ติดิเชื้้�อ (Contact Tracing) การกักัตัวั/
การกัักกััน (Quarantine) การรัักษาพยาบาล  
(Treatment) หรือื TCQT ทั้้�งประเทศได้้ แต่่ผู้้�นำ 
รััฐบาลกลาง (ประธานาธิิบดีีโดนััล ทรััมป์์  
ในสมััยแรก) เลืือกที่่�จะไม่่ดำเนิินการซึ่่�งเข้้าใจว่่า  
เป็น็เพราะมีีเหตุผุลเกี่่�ยวกับัการเกรงเสีียคะแนน
นิยิมทางการเมือืงในสภาพที่่�มีีรัฐับาลหลายระดับั 
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และรััฐบาลระดัับมลรััฐและรััฐบาลท้้องถิ่่�น
จำนวนมากแต่่ขาด “กลไกเขื่่�อมโยงซึ่่�งมีีผลให้้
เกิิดการประสานงานและสร้้างเอกภาพในการ
ปฏิิบััติิการระหว่่างรััฐบาล” ทำให้้เกิิดภาวะ 
กระจััดกระจายของกลไกจััดการปััญหานี้้�  
(Fragmented Authorities) ของประเทศ 
นอกจากนี้้� ยัังทำให้้เกิิดการความขััดแย้้งกััน
ระหว่่างรััฐบาลเมื่่�อเกิิดการใช้้มาตรการป้้องกััน 
แก้ไ้ข ฯลฯ ที่่�แตกต่า่งกันัหรือืกระทบต่อ่กันัด้ว้ย

2)	ปั ญหาสำคััญอย่่างหนึ่่� งที่่� เป็็นเหตุุ 
ให้้เกิิดความล้้มเหลวในการบริิหารจััดการ 
การแพร่่ระบาดฯ ครั้้�งนี้้�ของสหรัฐฯ คือื การใช้้  
Private Health Care System (ระบบบริกิารสุขุภาพ
แบบเอกชน) ซึ่่�งการเข้า้ถึึงบริกิารสาธารณสุขุของ
ประชาชนขึ้้�นอยู่่�กัับความสามารถในการมีีเงิิน 
ซื้้�อบริิการของประชาชนในระบบประกัันสุขุภาพ 
การซื้้�อบริิการจากสถานพยาบาลโดยตรง ฯลฯ 
ทำให้้ประชาชนที่่�ไม่่มีีกำลัังซื้้�อเสีียโอกาสที่่�จะ 
ได้้รัับการบริิการตามขั้้�นตอน TCQT ต่่าง ๆ 
การเข้้าถึึงวััคซีีนป้องกััน ฯลฯ นัักวิิชาการทาง
กฎหมายและพััฒนาสัังคมของสหรััฐฯ บางท่่าน
วิเิคราะห์ว์่า่ หากสหรัฐัฯ มีีระบบสาธารณสุขุแบบ 
Universal Health Care System (ระบบประกันั
สุุขภาพถ้้วนหน้้าแบบที่่�ใช้้ในหลายประเทศ  
เช่น่ ไทย เกาหลีีใต้ ้ฯลฯ คงทำให้ส้หรัฐัฯ บริหิาร
จััดการปััญหานี้้�ได้้ดีีกว่่านี้้� (Lee, 2023)

กรณีีศึึกษาโดยสัังเขปของสหรััฐอเมริิกา 
ที่่�กล่่าวมาสะท้้อนว่่าในแง่่มุุมเชิิงโครงสร้้าง
การปกครองแบบสหพันธรััฐซึ่่�งใช้้ระบบรััฐบาล 
หลายระดัับอยู่่�ภายใต้้ระบอบประชาธิิปไตย 
แบบการเมืืองสองพรรค การมีีผู้้�นำรััฐบาลกลาง

ที่่�ให้้ความสำคััญไม่่เพีียงพอกัับการทำงานร่่วม
กัับทุุกรััฐบาลและทุุกพรรคการเมืือง และการ
มีีระบบการจััดการสุุขภาพที่่�สอดคล้้องกัับ
แนวทางทุุนนิยมเสรีี แต่่ขาดกลไกการจััดร่่วม
ระหว่่างรััฐบาลต่่าง ๆ เพื่่�อให้้เกิิดเอกภาพของ
ระบบการจััดการและการแก้้ไขปััญหาข้้อจำกััด
ต่่าง ๆ อาจเป็็นผลให้้ประสิิทธิิภาพการบริิหาร
จััดการการแพร่่ระบาดไม่่ดีีอย่่างที่่�คาดหมาย 

5.2	 สรุุปสถานการณ์์การแพร่ระบาดใน
ประเทศไทยและพื้้�นที่่�จัังหวััดที่่�ศึึกษา 

การแพร่่ระบาดในประเทศไทยถููกจำแนก
ออกเป็็น 5 ระลอก คืือ ระลอกที่่� 1 เริ่่�มตั้้�งแต่่
เดืือนมกราคม 2563 ถึึงปลายเดืือนธันวาคม 
2563 ระลอกที่่� 2 เริ่่�มตั้้�งแต่่ปลายเดืือนธันวาคม 
2563 ถึึงมีีนาคม 2564 ระลอกที่่� 3 เริ่่�มต้้น
เมษายน 2564 ถึึงต้น้กรกฎาคม 2564 ระลอกที่่� 
4 กลางกรกฎาคม 2564 ถึึงปลายตุุลาคม 2564 
ระลอกที่่� 5 ต้น้พฤศจิิกายน 2564 ถึึง 5 มกราคม 
2565 การแพร่่ระบาดหลัังจากนั้้�น ได้้คลี่่�คลาย
ลงจนกระทั่่�งได้้มีีการยกเลิิกประกาศถานการณ์์
ฉุกุเฉิินโดยให้้มีีผลตั้้�งแต่่วันัที่่� 30 กันัยายน 2565 
ทั้้�งนี้้� การแพร่ร่ะบาดที่่�รุนุแรงมากจะเป็น็ระลอก 
ที่่� 3 (สายพัันธุ์์�อััลฟ่่า) และระลอกที่่� 4 (สายพัันธุ์์�
เดลต้้า) โดยเฉพาะระลอกที่่� 4 นั้้�น มีีจำนวน 
ผู้้�ติดิเชื้้�อสะสมมากถึึง 353,044 ราย มีีผู้้�เสีียชีีวิติ 
3,005 ราย (ร้อ้ยละ 0.85) และเมื่่�อพิจิารณาตัวัเลข
ผู้้�ป่่วยยืืนยัันสะสมตั้้�งแต่่ พ.ศ. 2563 ถึึงวัันที่่�  
23 กัันยายน 2565 จำนวน 4,677.090 คน  
เสีียชีีวิิตสะสม 32,692 คน (ศููนย์์บริิหาร
สถานการณ์์การแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อ 
โควิิด-19 (ศบค.), 2565)
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สำหรับสถานการณ์์แพร่่ระบาดในพื้้�นที่่� 
อบจ. ที่่�ศึึกษานั้้�น พบว่่าพื้้�นที่่� อบจ.นนทบุุรีี
ซึ่่�งเป็็นชุุมชนเมืืองติิดกัับกรุุงเทพฯ ที่่�มีีตลาด 
สถานบันเทิิง และสถานที่่�ก่่อสร้้างจำนวนมาก  
มีีการแพร่่ระบาดรุุนแรงมากในระลอกที่่� 3  
(ผู้้�ติิดเชื้้�อ 50,296 คน) และระลอกที่่� 5 (61,049 
คน) อบจ.นครสวรรค์์ มีีผู้้�ติิดเชื้้�อสะสม ณ วัันที่่� 
24 มิิถุุนายน 2564 จำนวน 667 คน (สำนัักงาน
พััฒนาสัังคมจัังหวัดนครสวรรค์์, 2564) และ  
ณ วัันที่่� 6 กัันยายน 2565 มีีผู้้�ป่่วยสะสมจำนวน 
43,340 คน (สำนัักงานประชาสััมพัันธ์จัังหวัด
นครสวรรค์์, 2565) ส่่วนจัังหวััดนครราชสีีมาซึ่่�ง
มีีพื้้�นที่่�กว้า้งขวาง มีีประชากรมากถึึง 2.6 ล้า้นคน 
และมีีโรงงานอุตสาหกรรมจำนวนมาก พบว่่ามีี
จำนวนผู้้�ป่่วยสะสม ณ วัันที่่� 20 กัันยายน 2565 
จำนวน 265,427 คน มีีอัตัราผู้้�เสีียชีีวิติจากโรคนี้้� 
25.34 ต่่อแสนประชากร หรืือร้้อยละ 0.25 คน

6. แนวคิิด ทฤษฎีี และหลัักกฎหมาย
ที่่�เกี่่�ยวข้้อง

งานวิจัยันี้้�ได้้ใช้แ้นวคิิด ทฤษฎีี หลักักฎหมาย 
และกฎหมายจำนวนหนึ่่�งมาใช้้กำหนดทิิศทาง
การศึึกษา เป็็นหลักัในการวิเิคราะห์์และสังัเคราะห์์
ข้้อเท็็จจริงและข้้อกฎหมายต่่าง ๆ ที่่�พบจาก 
การศึึกษา อย่่างไรก็็ดีี ในที่่�น้ี้�จะกล่่าวถึึงเฉพาะ
แนวคิดิ ทฤษฏีีและหลักักฎหมายที่่�สำคัญัเท่า่นั้้�น 
ดัังต่่อไปนี้้�

6.1		แนวคิิดเกี่่�ยวการจััดการภาวะวิิกฤติิ  
คำว่่า “ภาวะวิกิฤติ”ิ หมายถึึง ภาวะที่่�สถานการณ์์
ภััยคุุกคามเกิิดขึ้้�นอย่่างฉัับพลััน รวดเร็็วซึ่่�ง
อาจเกิิดจากมนุุษย์์หรือธรรมชาติิซึ่่�งรวมถึึง 
โรคติดิต่อ่ต่า่ง ๆ  (อ ลงกรณ์์ อิ้้�วสวัสัดิ์์�, 2563) และ 

ส่่งผลกระทบในระยะเวลาหนึ่�งต่่อความปลอดภัย 
ในชีีวิติและทรัพัย์ส์ินิของประชาชนหรือืองค์ก์าร
ต่่าง ๆ การจััดการภาวะวิิกฤติิควรมีี 3 ระยะ 
(Seeger, M. W., Sellnow, T. L., & Ulmer, 
R. R., 1998) ประกอบด้้วย (1) ระยะการค้้นพบ
สััญญาณเตืือน (Signal Detection) (2) ระยะ
ตอบโต้้หรือจััดการภาวะวิิกฤติิ (Crisis Event) 
ระยะเวลาน้ี้�ครอบคลุุมตั้้�งแต่่การมีีเหตุุปััจจััย 
กระตุ้้�น-การเกิดิภาวะวิกิฤติ-ิภาวะวิิกฤติสิิ้้�นสุดุลง  
และ (3) ภาวะหลังวิกิฤติิ (Post Crisis) ในระยะนี้้� 
เป็็นระยะเวลาที่่�ควรต้้องมีีการฟ้ื้�นฟููทางเศรษฐกิิจ 
และสังัคม เยีียวยาผู้้�ได้ร้ับัผลกระทบ สรุปุบทเรีียน 
เพื่่�อการพััฒนาระบบและกลไกการป้้องกััน  
การรัับมืือ การสื่่�อสารและบริิหารจััดการอื่่�น ๆ  

6.2		ทฤษฎีีสภาวะยกเว้้นทางกฎหมาย 
(State of Exception) ทฤษฎีีนี้้�มีีที่่�มาจาก
แนวคิิดว่่า ในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน เร่่งด่่วน หรืือ 
มีีเหตุจุำเป็็นซึ่่�งส่่งผลกระทบอย่่างมากต่่อความสงบ 
เรีียบร้้อยนั้้�น รััฐโดยเฉพาะฝ่่ายปกครองอาจ
จำเป็็นต้้องใช้้มาตรการพิิเศษที่่�จำเป็็นเพื่่�อระงัับ 
ยัับยั้้�ง แก้้ไขสถานการณ์์เช่่นนั้้�นได้้ ตามหลัก  
“ความจำเป็็นย่อมเป็็นกฎหมาย” (บ วรศัักดิ์์�  
อุุวรรณโณ, 2538) หลัักสภาวะยกเว้้นนี้้�  
มีีองค์ป์ระกอบ 3 ประการคือื (1) ส่ว่นเหตุไุด้แ้ก่่
การเกิิดสถานการณ์์ที่่�ฉุุกเฉิิน จำเป็็น เร่่งด่่วน  
(2) การออกมาตรการพิิเศษอัันเป็น็สภาวะยกเว้น้ 
ทางกฎหมาย และ (3) การใช้้มาตรการพิิเศษ
ดัังกล่่าวไปเพื่่�อระงัับ ยัับยั้้�ง แก้้ไขสถานการณ์์
ที่่�เป็็นเหตุนั้้�น (ป�ยะบุุตร แสงกนกกุุล, 2563) 
เมื่่�อรััฐใช้้มาตรการพิิเศษเหล่านี้้�แล้้ว ก็็มัักจะ
ก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อสิิทธิิหรือเสรีีภาพของ
ประชาชนมากกว่่าปกติิ และต่่อระดัับการ
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ควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้
อำนาจรัฐ เพราะมัักจะต้้องผ่่อนปรนลงเพื่่�อให้้รัฐั 
สามารถมีีอำนาจและใช้อ้ำนาจบริิหารจัดัการกัับ 
สถานการณ์์วิิกฤติิที่่� เกิิดขึ้้�นขึ้้�นได้้ เพีียงพอ  
การให้อ้ำนาจพิเิศษแก่ร่ัฐัมากขึ้้�นแต่ต่ามมาด้ว้ย 
การลดความเข้้มข้้นของการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยกฎหมายลงเช่่นนี้้�  ทำให้้โดยปกติิแล้้ว  
องค์์กรรััฐผู้้�มีีและใช้้อำนาจตลอดจนองค์์กร
ตรวจสอบการใช้อ้ำนาจต้อ้งคำนึึงถึึงการกำหนด
มาตรการการให้้อำนาจและควบคุุมตรวจสอบ 
การใช้้อำนาจให้้เป็็นไปตาม “หลัักความได้้
สััดส่่วน” หรืือ “หลัักพอสมควรแก่่เหตุ”  
(Principle of Proportionality) นอกจากนี้้� 
มาตรการพิิเศษดัังกล่่าวนี้้� อาจรวมไปถึึงการ 
มอบอำนาจให้้ฝ่่ายปกครองมีีอำนาจรวมศููนย์์ 
ในการจััดการแก้้ไขปััญหาภายในกรอบระยะ
เวลาหนึ่่�งซึ่่�งต้้องไม่่เกิินไปกว่่าระยะเวลาที่่�
สภาวะวิิกฤติินั้้�นเกิิดขึ้้�นและดำรงอยู่่� ทำให้้รััฐ
จำเป็็นต้้องยุุติิหรืือยกเลิิกมาตรการเหล่่านั้้�น 
เมื่่�อสภาวะวิิกฤติิสิ้้�นสุุดลงหรืือคลี่่�คลายลง อนึ่่�ง 
เมื่่�อเกิิดการใช้้หลักกฎหมายสภาวะยกเว้้นขึ้้�น  
มาตรการพิิเศษที่่� เกิิดขึ้้�น ย่่อมจะเกิิดขึ้้�น 
ท่่ามกลางหรือืแวดล้อมไปด้วยกลไกกฎหมายและ 
มาตรการควบคุุมการใช้้อำนาจตามระบบ 
ที่่�มีีอยู่่�ก่่อนเกิิดสภาวะวิิกฤติิ ดัังนั้้�น ปััญหา 
ในทางการตีีความและปััญหาทางปฏิิบััติิจึึงมััก
จะตามมา   

การสืืบสาวถึึงต้้นตอการเกิิดทฤษฎีีดังกล่่าวนี้้� 
อาจเป็็นเรื่่�องยาก แต่่เห็็นได้้ว่่าทฤษฎีีดัังกล่่าวนี้้�
ได้้รัับการยอมรัับทางวิิชาการและได้้รัับพััฒนา
จนกลายเป็็นหลัักกฎหมายทั่่�วไป (General  
Principle of Law) ซึ่่�งได้้รับัยอมรัับจากประเทศ

ต่่าง ๆ ทั่่�วโลก (ณััฐภััทร มาเดช, 2566) และ 
ประเทศไทยได้้นำหลัักกฎหมายทั่่� ว ไปนี้้� 
มาบััญญัั ติิ เป็็นกฎหมายลายลัักษณ์์อัักษร 
อย่่างน้้อย 3 ฉบัับ ได้้แก่่ (1) พรก.การบริิหาร
ราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ซึ่่�ง
เป็น็ฐานอำนาจการประกาศสถานการณ์ฉุ์ุกเฉินิ
จากสถานการณ์์การแพร่่ระบาดของโรคติดิเชื้้�อ 
ไวรััสโคโรนา 2019 (2) พรบ.กฎอััยการศึึก  
พ.ศ. 2457 และ (3) พรบ.การรัักษาความมั่่�นคง
ภายในราชอาณาจัักร พ.ศ. 2551 กฎหมาย 
ทั้้�งสามฉบัับนี้้�มีีเนื้้�อหาสาระเป็็นการให้้อำนาจ
กลไกรััฐซึ่่�งอาจเป็็นฝ่่ายทหารและ/หรือฝ่่าย
พลเรืือนมีีอำนาจพิเศษที่่�จะเข้้าระงัับ ยัับยั้้�ง 
แก้้ไขฯลฯ สถานการณ์์พิิเศษที่่�เกิิดขึ้้�นและ 
ส่่งกระทบต่่อความมั่่�นคง ความปลอดภัย ความสงบ 
เรีี ยบร้้อย ฯลฯ ที่่� มีีต่ อรัั ฐและ/หรือต่่อ
ประชาชน โดยนอกจากการได้้รัับอำนาจพิเศษ
ในการประกาศสถานการณ์์พิิเศษแล้้ว ยัังให้้ 
อำนาจในการจััดตั้้�งกลไกพิิเศษ ให้้อำนาจ
ที่่�โอนหรือรวบอำนาจของหน่ายงานรัฐหรือ 
เจ้้าหน้าที่่�รััฐที่่�มีีตามปกติิมาเป็็นของบุุคคลหรือ
กลไกพิิเศษ ให้้อำนาจกำหนดมาตรการ หรือ 
วิธิีีการพิเิศษต่า่ง ๆ  ให้เ้หมาะสมกับัความจำเป็น็
ในการควบคุมุและแก้ไ้ขสถานการณ์์ให้ก้ลับัคืนืสู่่� 
สภาวะปกติิ ให้้ความคุ้้�มกัันเจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�ปฏิิบััติิ
ตามกฎหมายหรือืมาตรการที่่�กำหนดขึ้้�น กำหนด
อำนาจศาลที่่�มีีเหนือืคดีีที่่�จะเกิดิเนื่่�องจากการใช้้
อำนาจพิเศษเหล่านั้้�น กำหนดยกเว้น้ความรัับผิิด 
ของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�รััฐผู้้�ใช้้อำนาจ เป็็นต้้น 

ในแง่่เนื้้�อหาสาระของกฎหมายทั้้�งสามฉบับ
ที่่�เกิิดขึ้้�นจากทฤษฎีี/หลัักกฎหมายทั่่�วไปว่่าด้้วย
สภาวะยกเว้้นทางกฎหมายนี้้�นั้้�น พอจะกล่่าว
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ในเบื้้�องต้้นในแง่่ความแตกต่่างได้้ว่่า (1) พรก. 
การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  
พ.ศ. 2548 มีีเจตนารมณ์์ที่่�จะบัังคัับใช้้กัับ
สถานการณ์์ภััยพิิบััติิสาธารณะ (อาจเกิิดจาก
มนุุษย์์หรืือธรรมชาติิ) ซึ่่�งมีีความฉุุกเฉิินและ 
ร้้ายแรงและส่่งผลกระทบต่่อประโยชน์์สาธารณะ 
ในวงกว้้างจนมีีความจำเป็น็ต้องอาศััยมาตรการ
เร่ง่ด่่วนในการป้้องกััน ควบคุุม แก้้ไขปััญหา ฯลฯ 
(2) พรบ.กฎอััยการศึกึ พ.ศ. 2457 มีีเจตนารมณ์์
มุ่่�งใช้้กัับสถานการณ์์ที่่�เกิิดจากการกระทำของ
บุุคคลใด ๆ ภายในหรืือภายนอกราชอาณาจัักร
ซึ่่�งก่อ่ผลกระทบต่อ่ความสงบเรีียบร้อ้ยด้ว้ยเหตุุ
จากภายในหรืือภายนอกราชอาณาจัักรและ

มีีความจำเป็็นต้้องอาศััยกองกำลัังทหารและ
มาตรการทางทหารในการควบคุุมและแก้้ไข
สถานการณ์์นั้้�น และ (3) พรบ.การรัักษาความ
มั่่�นคงภายในราชอาณาจัักร พ.ศ. 2551 นั้้�น 
มีีเจตนารมณ์์เพื่่�อให้้เกิิดการควบคุุมและแก้้ไข
สถานการณ์์อัันเกิิดจากการกระทำของบุุคคล
ภายในราชอาณาจักัรและจำเป็น็ต้อ้งประกาศให้้
สถานการณ์์เป็น็สถานการณ์์อันักระทบต่่อความ
มั่่�นคงภายในและให้อ้ำนาจกองอำนวยการรักัษา
ความมั่่�นคงภายใน (กอรมน.) มีีบทบาทหลัักใน
การควบคุมุและแก้ไ้ขสถานการณ์ใ์นช่ว่งเวลานั้้�น 
รายละเอีียดในสาระสำคัญัของกฎหมายทั้้�งสาม
ฉบัับ ปรากฏตามที่่�ผู้้�เขีียนได้้สรุุปไว้้ข้้างล่่างนี้้�
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6.3		หลัักการรวมอำนาจและหลัักการ 
กระจายอำนาจ หลัักทั้้�งสองประการนี้้�มัักถููก
นำมาใช้้ในสภาวะปกติิในการจััดโครงสร้้าง  
จััดระเบีียบ ตลอดจนจัดัระบบการควบคุุมในรััฐ 
หรือองค์์กรใด ๆ ส่่วนในสภาวะวิิกฤติิ เช่่น  
ในสถานการณ์์การแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อ
ไวรัสัโคโรนา 2019 ฯลฯ นี้้� สำหรับประเทศไทยแล้้ว  
หลัักทั้้�งสองน้ี้�ก็็ถููกนำมาใช้้เช่่นเดีียวกัันโดย
ยึึดถือหลักรวมอำนาจเป็็นสำคััญ แต่่ก็ม็ีีประเด็็น 
ถกเถีียงพอสมควรว่่า จะใช้้หลัักการกระจาย 
อำนาจในการบริิหารจััดการสถานการณ์์นี้้� 
ได้้หรืือไม่่ ใช้้อย่่างไร หรืือใช้้มากน้้อยเพีียงใด

6.3.1 หลัักรวมอำนาจ (Principle of 
Centralization) หลักันี้้�มีีสาระสำคัญัว่่า หากรัฐั 
หรือองค์์กรใด ๆ จััดโครงสร้้างหรือจััดระเบีียบ
ตามหลัักนี้้� อำนาจภายในรััฐหรืือองค์์กรนั้้�น ๆ  
ถููกรวมศููนย์เข้้าสู่่�ศููนย์กลางซ่ึ่�งอยู่่�ปลายยอดของรััฐ 
หรือืองค์์กรนั้้�น ๆ  และอำนาจตัดสินใจที่่�รวมศููนย์อยู่่�  
ณ ศููนย์กลางของรััฐหรือองค์์กรใด ๆ ย่่อมมีี
อำนาจควบคุุมแบบบัังคัับบััญชา (Controle  
Hie’rarchiue) ให้้หน่วยงานรัฐ เจ้า้หน้าที่่�รัฐัหรือ 
บุุคลากรภายใต้้องค์์กรนั้้�น ๆ แล้้วแต่่กรณีี 
ต้้องปฏิิบััติิตามทั่่�วทั้้�งองคาพยพโดยบุุคคลหรือ
องค์์กรบัังคัับบััญชาในแต่่ละระดัับสามารถ 
บังัคัับบััญชาหน่วยงานหรือบุุคคลที่่�อยู่่�ล่างกว่่าตน 
ลงมาโดยตลอดสายบัังคัับบััญชา หลัักรวมศููนย์์ 
อำนาจจึึงมาพร้้อมหลัักการบัังคัับบััญชา  
ซึ่่�งมีีคุณลัักษณะสำคััญทางกฎหมายคืือผู้้�บังคัับ
บััญชาสามารถตรวจสอบคุุมการกระทำของ 

5 ในทางตำรามีีการถืือโดยทั่่�วไปว่่า ราชการส่่วนภููมิภาคเป็็นการจััดโครงสร้้างและจััดระเบีียบตามหลัักแบ่่งอำนาจ  

(Principle of Deconcentralization) ซึ่่�งเหมือนจะเป็น็อีีกหลักหนี่่�งแยกไปต่างหาก แต่ห่ากพิจิารณาอย่า่งลึึกซึ้้�งแล้ว้จะเห็น็ว่า  

หลัักแบ่่งอำนาจกลัับเป็็นหลัักที่่�ขยายออกไปจากหลัักรวมอำนาจนั่่�นเอง

ผู้้�ใต้้บังัคับับัญัชาทั้้�งในแง่่ความชอบด้้วยกฎหมาย 
และความเหมาะสม (ควบคุุมดุุลยพิินิิจ) รวมทั้้�ง 
มีีอำนาจทั่่�วไปของผู้้�บัังคัับบััญชา เช่่น สามารถ
แนะนำ ตัักเตืือน สามารถให้้คุุณให้้โทษแก่่ 
ผู้้�ใต้้บัังคัับบััญชาภายในขอบเขตที่่�กฎหมาย
กำหนดได้ ้เป็น็ต้น้ หลักัการรวมอำนาจโดยปกติิ
จะส่่งผลให้้เกิิดความเป็็นเอกภาพของรััฐและ
องค์์กรสููง เกิิดการนำแบบแผนเดีียวกัันไปปฏิบัิัติิ
ทั่่�วทั้้�งองคาพยพ แต่่จะตามมาด้ว้ยการขาดความ
อิสิระของหน่ว่ยงานหรือืบุคุคลภายใต้ส้ายบังัคับั
บััญชาที่่�อาจจะต้้องการตััดสิินใจใช้้มาตรการ
ที่่�แตกต่่างออกไปสำหรับการจััดการพื้้�นที่่�หรือ
ปััญหาที่่�แตกต่่างออกไป อนึ่่�ง ควรกล่่าวด้้วยว่่า 
หลักรวมอำนาจเป็็นหลัักพื้้�นฐานสำหรัับการ 
จััดโครงสร้้างและจััดระเบีียบราชการส่่วนกลาง
และราชการส่่วนภููมิิภาค5

6.3.2	หลักัการกระจายอำนาจ (Principle  
of  Decentra l i zat ion)  เป็็นหลักการ 
จััดโครงสร้้างและระเบีียบรััฐหรืือองค์์กรเพื่่�อ
ลดทอนผลเสีียของการกระจุุกตััวของอำนาจ
ภายใต้้การใช้้หลัักการรวมศููนย์์อำนาจ กรณีี
ที่่�เป็็นการจััดโครงสร้้างและจััดระเบีียบรััฐนั้้�น  
ในทางทฤษฎีีกฎหมายมหาชนแบ่่งการกระจาย 
อำนาจออกเป็็นการกระจายอำนาจเชิิงพื้้�นที่่�
เพื่่�อให้้ประชาชนในท้้องถิ่่�นต่่าง ๆ ได้้ปกครอง
ตนเอง (ทำให้้เกิิดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
ลัักษณะต่่าง ๆ) และการกระจายอำนาจเชิิง
กิิจการเพื่่�อให้้เกิิดองค์์กรเฉพาะขึ้้�นทำหน้้าที่่� 
ในการจัดัทำบริกิารสาธารณะเฉพาะเรื่่�อง (ทำให้้
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เกิิดรัฐวิิสาหกิจ องค์์การมหาชนต่าง ๆ ฯลฯ) 
ภายใต้้หลัักนี้้� องค์์กรรัับการกระจายอำนาจ 
จะมีีอิิสระในตนเองในด้้านต่่าง ๆ เช่่น ด้้าน 
การคลังั การบริหิาร การทำบริกิารสาธารณะ ฯลฯ  
โดยอยู่่�ภายใต้้การกำกัับดููแล (Tutel le  
Administrative) ของรัฐัเท่า่ที่่�จำเป็น็  ซึ่่�งองค์ก์ร
กำกัับดููแลจะมีีอำนาจกำกัับดููแลได้้เฉพาะ 
เท่่าที่่�มีีกฎหมายให้้อำนาจโดยเป็็นการกำกัับ
ดููแลในมิติิความชอบด้้วยกฎหมายเท่่านั้้�น  
ไม่อ่าจกำกัับดููแลในแง่่ความเหมาะสมได้้ (สมคิิด 
เลิิศไพฑููรย์์, 2549)  

ควรกล่่าวถึึงหลักกฎหมายปกครองท้้องถิ่่�น 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องในที่่�นี้้�ด้้วยว่่าการจััดสรรภารกิิจและ
อำนาจหน้้าที่่�ระหว่่างรััฐกัับองค์์กรปกครอง 
ส่่วนท้องถิ่่�นและระหว่างองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 
ด้้วยกัันนั้้�น มีีหลักว่่า (1) กรณีีระหว่างรััฐ 
กัับองค์์กรปกกครองส่่วนท้้องถิ่่�นนั้้�น นอกจาก
อำนาจในการทำภารกิิจพื้้�นฐานของรััฐ เช่่น 
ภารกิิจด้้านความมั่่�นคงของรััฐ ด้้านการคลััง  
ด้้านการต่่างประเทศ และด้้านความยุุติิธรรมซึ่่�ง
ปกติิย่่อมเป็็นของรััฐแล้้ว ภารกิิจในการจััดทำ 
บริิการสาธารณะที่่�ครอบคลุุมพื้้�นที่่�ทั้้�งรััฐหรือ
ต้้องอาศัยัองค์์กรจัดัทำที่่�มีีศักัยภาพสููงกว่่าองค์์กร 
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจะมอบให้้ส่่วนราชการ 
(ราชการส่่วนกลาง-ราชการส่่วนภููมิภาค) 
รัฐัวิสิาหกิจิหรือืองค์ก์ารมหาชนเป็น็ผู้้�ดำเนินิการ  
และ (2) กรณีีระหว่า่งองค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น 
ด้ว้ยกันันั้้�น มีีหลักัว่า่ ภารกิจิการบริกิารสาธารณะ 
ระดัับพื้้�นฐานต่าง ๆ ที่่�ใกล้้ชิิดหรือจำเป็็น
ต่่อชีีวิิตความเป็็นอยู่่�พื้้�นฐานจองประชาชน 
ควรมอบให้้เป็็นภารกิิจขององค์์กรปกครอง
ส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับล่่างสุุดก่่อน (หลัักเริ่่�มต้้น

ที่่�ท้้องถิ่่�น-Subsidiary Principle) แต่่หาก
ภารกิจิใดเกินิศักัยภาพของท้อ้งถิ่่�นระดับัล่า่งสุดุ  
หรืือมีีขอบเขตครอบคลุุมพื้้�นที่่�หลายองค์์กร
ปกครองส่่วนท้องถิ่่�น  หรืือ เป็็นภารกิิจที่่�
ครอบคลุุมเต็็มพื้้�นที่่�ทั้้�งจัังหวัดให้้กำหนดเป็็น
ภารกิจิขององค์์กรปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นระดับับน 
(สมคิิด เลิิศไพฑููรณ์์, 2565 ; ศุุภสวััสดิ์์� ชััชวาลย์์,  
2559 ; วีีระศัักดิ์์� เครืือเทพ และคณะ, 2557)

นอกจากนี้้�  ในกรณีีที่่�องค์์กรปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�นแห่่งหนึ่�ง ๆ จำเป็็นต้องทำบริิการ
สาธารณะนอกพื้้�นที่่�ของตนเองและเป็็นพื้้�นที่่�
ขององค์ก์รปกครองท้้องถิ่่�นแห่่งอื่่�นก็อาจเกิดิขึ้้�น 
ได้้หากว่่าเข้้าเงื่่�อนไข (1) บริิการสาธารณะนั้้�น 
จำเป็็นต้องทำและเกี่่�ยวเนื่่�องกับับริกิารสาธารณะที่่�ตน 
ดำเนิินการอยู่่� (2) ได้้รัับความยิินยอมจาก 
สภาท้้องถิ่่�นของตนและสภาท้้องถิ่่�นขององค์์กร
ปกครองท้้องถิ่่�นแห่่งอื่่�นนั้้�น (3) ในกรณีีที่่�เป็็น
เทศบาลต้้องได้้รับัอนุุมัติัิจากรััฐมนตรีีมหาดไทยด้้วย

6.4		แนวคิดิประชาสังัคม (Civil Society) 
ประชาสัังคมเป็็นเครืือข่่ายของคน กลุ่่�ม องค์์กร
หรือเครืือข่่ายที่่�เชื่่�อมอยู่่�ระหว่า่งรััฐกับัปัจัเจกชน  
ประชาสัังคมมีีความสััมพัันธ์์กัันในแนวราบ  
มีีฐานะเสมอภาคกัันในทางกฎหมาย การเข้้าร่่วมหรือ 
ถอยออกจากกลุ่่�มหรือืเครือืข่่ายประชาสังัคมหรือื 
พื้้�นที่่�สาธารณะ (Public Sphere) ที่่� ใช้้ 
ร่ว่มกัันจะเป็น็ไปโดยสมััครใจหรือืความพึึงพอใจ 
ธีีระยุุทธ บุุญมีี (2547) เห็็นว่่าประชาสัังคม 
มีีองค์ป์ระกอบ 3 ประการคือื (1) องค์ป์ระกอบ
ด้้านผู้้�กระทำ ซึ่่�งในส่่วนนี้้�มีีทััศนะที่่�แตกต่่าง
หลากหลาย เช่่น ประชาสัังคมต้้องเป็็นบุุคคล
หรือืองค์์กรภาคสัังคมเท่่านั้้�น ไม่่รวมถึึงภาคเอกชน
และภาครััฐ บ้้างก็็เห็็นว่่าสามารถเป็็นได้้ทั้้�ง 
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ภาคสัังคมและภาคเอกชนไม่่รวมภาครััฐ และ 
บางทััศนะเห็็นว่าเป็็นประชาสัังคมได้้ทุุกภาค  
(ภาคสังัคม ภาคเอกชน และภาครัฐั) หากเข้้าร่่วม 
ปฏิิบัตัิกิารในพื้้�นที่่�หรือืโครงการอย่่างใดอย่่างหนึ่�ง6  
(2) องค์์ประกอบเชิงิจิิตใจ คือื ผู้้�กระทำมีีสำนึึก
สาธารณะหรืือจิิตสำนึึกแบบพลเมืืองที่่�จะใช้้
พื้้�นที่่�สาธารณะ (Public Sphere) เพื่่�อผลัักดััน
หรือืร่ว่มขับัเคลื่่�อนประเด็น็ที่่�เป็็นเรื่่�องประโยชน์์
สาธารณะ และ (3) องค์์ประกอบด้า้นปฏิิบััติกิาร  
คือืต้อ้งมีีปฏิบัิัติกิรรม (Social Action) ในเรื่่�องที่่� 
เป็็นประเด็็นสาธารณะดัังกล่่าว ในงานวิิจััย 
ที่่�นำเสนอเป็็นบทความนี้้� คณะวิจัิัยยึึดถืือแนวคิด
ท่ี่�ว่่าประชาสัังคมมีีองค์์ประกอบทั้้�ง 3 ด้้าน 
ดัังกล่่าว แต่่เฉพาะในส่่วนองค์์ประกอบ
เชิิงผู้้�กระทำนั้้�น ประกอบด้้วยบุุคคล กลุ่่�ม 
องค์ก์ร เครืือข่า่ยภาคสังัคมรวมทั้้�งภาคเอกชน
แต่่ไม่่รวมถึึงภาครััฐ (แต่่ก็็อาศััยทรััพยากร 
ภาครััฐในบางกรณีี) หรืือในอีีกนััยหนึ่�งถืือว่่า 
ประชาสัังคมคืือกลุ่่�ม องค์์กร เครืือข่่าย ฯลฯ  
ที่่�ไม่่ใช่่รััฐนั่่�นเอง

6.5		แนวคิดิเครืือข่า่ย (Network) เครือืข่่าย 
เป็็นรููปแบบทางสัังคมที่่�ไม่่มีีขอบเขต ไม่่มีี
โครงสร้้างตายตััว ( Boissevain & Michell, 
1973) เป็็นการรวมกลุ่่�มของปััจเจกบุุคคลหรือ
องค์์กร (อาจเป็็นการรวมตััวของปััจเจกบุุคคล 
องค์ก์รด้ว้ยกััน หรือืปััจเจกบุคุคลกับัองค์ก์ร) โดย
สมััครใจ มีีการดำเนิินการร่่วมกััน แลกเปลี่่�ยน
ข้้อมููลข่่าวสารระหว่่างกััน ( Starkey, 1997) 
ภายในเครืือข่่ายนั้้�นสมาชิิกมีีความเป็็นเอกเทศ
ไม่่ขึ้้�นต่่อกััน ( เสรีี พงศ์์พิิศ, 2548) ความสััมพัันธ์์

6 เป็็นทััศนะของชััยอนัันต์์ สมุุทวณิิช (เสกสรรค์์ ประเสริิฐกุุล, 2552)

ภายในเครือืข่า่ยจึึงต่า่งจากความสัมัพันัธ์ภายใน
องค์์การซึ่่�งสััมพัันธ์์กัันตามสายบัังคัับบััญชา  
อย่า่งไรก็ดี็ี เราอาจจำแนกลักัษณะเครือืข่่ายได้ว้่า่ 
เป็็นเครืือข่่ายแนวราบกัับเครืือข่่ายแนวตั้้�ง  
แต่่ในความสััมพัันธ์์แนวตั้้�งนี้้�ต้้องไม่่ได้้ก่่อให้้เกิิด
ความสััมพัันธ์์อย่่างอยู่่�ร่่วมในองค์์กรเดีียวกััน
หรืือเกิิดสายบัังคัับบััญชาขึ้้�น 

7. ผลการวิิจััย
ผลการวิิจััยที่่�จะนำเสนอในที่่�นี้้�ประกอบ

ด้ว้ย (7.1) กลไกทางกฎหมายและกลไกทางการ
บริหิารจัดัการที่่�ใช้โ้ดยรััฐและจังัหวัดพื้้�นที่่�ศึึกษา 
(7.2) กลไกการบริิหารจััดการของจัังหวัดพื้้�นที่่�
ศึึกษา (7.3) กลไกและบทบาทขององค์์การ
บริิหารส่่วนจัังหวััดทั้้�งสามแห่่ง (7.4) ข้้อค้้นพบ
อื่่�น ๆ 

7.1 กลไกทางกฎหมายและกลไกทางการ
บริิหารจััดการที่่�ใช้้โดยรััฐและจัังหวััดพื้้�นที่่�
ศึึกษา

ก ล ไ ก ท า ง ก ฎ ห ม า ย ที่่� รัั ฐ ต ร า ขึ้้� น 
เป็็นสิ่่�งที่่�กำหนดกลไกองค์์กรบริิหารจััดการ 
(หรืือกลไกเชิิงองค์์กร) กลไกกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กับัการบริิหารจัดัการปััญหาการแพร่่ระบาดของ
เชื้้�อไวรััสโคโรน่่า 2019 ประกอบด้้วย (7.1.1) 
กฎหมายซ่ึ่�งกำหนดกลไกองค์์กรบริิหารราชการ
แผ่่นดินทั่่�วไป (7.1.2) กฎหมายซึ่่�งกำหนด
กลไกองค์์กรบริิหารจััดการสภาวะด้้านภััยพิิบััติิ
หรือสาธารณภััยทั่่�วไป (7.1.3) กฎหมายเสริิม
หรืือสนัับสนุุนระบบการจััดการสุุขภาพ และ 
(7.1.4) กฎหมายซึ่่�งกำหนดกลไกองค์์กรบริิหาร
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จััดการสถานการณ์์ฉุุกเฉิินซึ่่�งจะได้้กล่่าวถึึงใน
รายละเอีียดต่อไปหลังจากนี้้� และเมื่่�อพิิจารณา
เข้้าไปในเนื้้�อหาของกฎหมายเหล่่านี้้�แล้้ว พบว่่า 
กฎหมายในกลุ่่�มที่่� (7.1.1) และ (7.1.3) นั้้�น เป็็น
กฎหมายที่่�ใช้้หลักการจััดระเบีียบและควบคุุม
แบบรวมศููนย์์อำนาจ–แบ่่งอำนาจหรืือกระจาย
อำนาจตามปกติิ กฎหมายกลุ่่�มที่่� (7.1.2) ใช้้ 
หลัักการรวมศููนย์์อำนาจที่่�เข้้มข้้นขึ้้�นเพื่่�อให้้
สอดคล้้องกัับความจำเป็็นต้้องกระชัับอำนาจ
บัังคัับบััญชาในสถานการณ์์การเกิิดโรคติิดต่อ
ในระดัับที่่�เป็็นสาธารณภััย ส่่วนกฎหมายกลุ่่�มที่่�  
(7.1.4) ใช้้หลัักการรวมศููนย์อำนาจที่่�เข้้มข้้น
สููงสุุดและใช้้หลัักสภาวะยกเว้้นทางกฎหมาย 

7.1.1	กฎหมายซึ่่�งกำหนดกลไกองค์์กร
บริิหารราชการแผ่่นดิินทั่่�วไป

กฎหมายกลุ่่�มนี้้�กำหนดโครงสร้้าง ระบบ
และกลไกการบริหิารราชการแผ่น่ดินิทั่่�วไปหรือื
ปกติิที่่�เป็็นอยู่่� เฉพาะที่่�มีีบทบาทในการบริิหาร
จััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดนี้้�ประกอบด้้วย 
(1) พรบ.ระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิิน พ.ศ. 
2534 (2) พรบ.จัดัตั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 
ต่่าง ๆ ตั้้�งแต่่ พรบ.ระเบีียบบริิหารราชการ
กรุุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พรบ.องค์์การ
บริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 พรบ.เทศบาล 
พ.ศ. 2496 พรบ.สภาตำบลและองค์์การบริิหาร
ส่ว่นตำบล พ.ศ. 2537 และ พรบ.ระเบีียบบริิหาร
ราชการเมืืองพััทยา พ.ศ. 2542 

7มีีข้ อสัังเกตว่่ากฎหมายฉบัับนี้้�ได้้กำหนดให้้ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นที่่�เป็็นองค์์การบริิหารส่่วนตำบล เทศบาลและเมืืองพััทยาเป็็น 

ผู้้�มีีอำนาจสั่่�งการ ควบคุุม กำกัับดููแลการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของเจ้้าหน้้าที่่�และอาสาสมััครในการป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย  

รวมทั้้�ง ต้อ้งช่ว่ยผู้้�อำนวยการจัังหวัดัและผู้้�อำนวยการอำเภอตามที่่�ได้ร้ับัมอบหมายด้ว้ย แต่น่ายก อบจ. จะไม่ม่ีีหน้าที่่�และอำนาจ

ในการสั่่�งการ ควบคุุม กำกัับดููแลการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของเจ้้าหน้้าที่่�และอาสาสมััครโดยตรง (มาตรา 20) แต่่มีีหน้้าที่่�ช่่วยเหลืือ 

ผู้้�อำนวยการจัังหวััดตามที่่�ได้้รัับมอบหมายเท่่านั้้�น (มาตรา 18)

7.1.2 กฎหมายซึ่่�งกำหนดกลไกองค์์กร
บริิหารจััดการสภาวะด้้านภััยพิิบััติิหรืือ
สาธารณภััยทั่่�วไป

กฎหมายกลุ่่�มนี้้�ประกอบด้้วย (1) พรบ.  
โรคติิดต่อ พ.ศ. 2558 (2) พรบ.ป้้องกัันและ
บรรเทาสาธารณภัยั พ.ศ. 2550 ซึ่่�งในระดัับชาติ ิ
ได้้กำหนดให้้มีีคณะกรรมการป้้องกัันและ
บรรเทาสาธารณภััยแห่่งชาติิโดยมีีนายกรััฐมนตรีี 
หรืือรองนายกรััฐมนตรีีที่่�ได้้รัับมอบหมายเป็็น
ประธาน มีีรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทย
เป็็นผู้�บัญชาการระดัับชาติิ และให้้อธิิบดีีกรม
ป้้องกันัและบรรเทาสาธารณภัยัเป็็นผู้้�อำนวยการ 
กลาง ในระดัับจัังหวััดให้้มีีกลไกผู้้�อำนวยการ
จังัหวัด (ผวจ.) ผู้้�อำนวยการอำเภอ (นายอำเภอ) 
ผู้้�อำนวยการท้้องถิ่่�น (นายกเทศมนตรีีหรืือ 
นายก อบต.) และผู้้�อำนวยการกรุงุเทพมหานคร 
เป็็นผู้้�รับผิิดชอบการดำเนิินการป้้องกัันและ
บรรเทาสาธารณภััยในพื้้�นที่่� ของตน ซึ่่� ง
เฉพาะนายก อบจ.นั้้�น กำหนดให้้มีีฐานะเป็็น 
รองผู้้�อำนวยการจังัหวัดัเพื่่�อการนี้้�ด้ว้ย7 (3) พรบ.
ความมั่่�นคงด้า้นวัคัซีีน พ.ศ. 2561 ซ่ึ่�งกำหนดให้้
มีีคณะกรรมการวััคซีีนแห่่งชาติิที่่�มีีหน้้าที่่�และ
อำนาจกำหนดนโยบาย ยุทุธศาสตร์แ์ละการอื่่�น ๆ   
เกี่่�ยวกัับวััคซีีนเพื่่�อสร้้างความมั่่�นคงทางวััคซีีน
ด้้วยการเข้้าถึึงวััคซีีนอย่่างทั่่�วถึึงและเป็็นธรรม  
มีีวัคัซีีนที่่�มีีคุณุภาพ ปลอดภัยั ฯลฯ แก่ป่ระชาชน 
อัันจะเป็็นประโยชน์์ต่่อการกระตุ้้�น การสร้้าง
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ภููมิคิุ้้�มกันัโรค การป้อ้งกันั การควบคุมุ การรักัษา
หรือืลดความรุนุแรงของโรคทั้้�งในคนและในสัตัว์์ 

7.1.3	กฎหมายเสริิมหรืือสนัับสนุุนระบบ
การจัดัการสุุขภาพ ได้แ้ก่ ่(1) พรบ.หลัักประกััน
สุุขภาพ พ.ศ. 2545 ซึ่่�งกำหนดให้้มีีกองทุุน 
หลัักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิสำหรัับเป็็น 
ค่่าใช้้จ่่าย สนัับสนุุนและส่่งเสริิมการจััดบริิการ
สาธารณสุุขของหน่่วยงานบริิการ รวมถึึง 
สนัับสนุุนและร่่วมสมทบทุุนกับองค์์กรปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�นในการจััดตั้้�ง “กองทุุนหลัักประกััน
สุุขภาพในระดัับท้้องถิ่่�นหรือพื้้�นที่่�” (กปท.)  
เพื่่�อให้้องค์์กรเหล่านี้้�มีีบทบาทในการบริิหารจัดัการ 
ระบบหลัักประกัันสุุขภาพในระดัับท้้องถิ่่�น
หรืือพื้้�นที่่�ด้้วยผ่่านการสนัับสนุุนงบประมาณ 
จากกองทุุนฯ (2) พรบ.สุุขภาพแห่่งชาติิ พ.ศ. 
2550 ซึ่่�งเป็น็กฎหมายที่่�รับัรองสิทิธิด้ิ้านสุขุภาพ
ของบุุคคล กำหนดกลไกคณะกรรมการสุุขภาพ
ซึ่่�งมีีอำนาจจััดทำข้้อเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีี 
และเป็็นกฎหมายที่่�ทำให้้เกิิดเครืือข่่ายภาค
ประชาชนและเปิิดพื้้�นที่่�การมีีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการจััดการสุุขภาพ 

7.1.4	กฎหมายพิิเศษสำหรัับสภาวะ
ยกเว้้นทางกฎหมาย กฎหมายฉบัับนี้้�ได้้แก่่  
พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
พ.ศ. 2548 ซึ่่�งเป็็นกฎหมายที่่�เกิิดขึ้้�นตาม
ทฤษฎีี/หลักกฎหมายทั่่�วไปว่าด้ว้ยสภาวะยกเว้น้
กฎหมายเพื่่�อใช้บ้ังัคับัในสถานการณ์์ฉุกุเฉิินและ
เป็น็วิกฤติ ิกฎหมายฉบับนี้้�มีีบทบาทเด่่นชัดที่่�สุดุ
ในการบริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาด 
ค รั้้� ง นี้้� นัั บ แ ต่่ ค ณะ รัั ฐ ม นตรีี  ไ ด้้ มีี ม ติิ เ มื่่� อ 
วันัที่่� 24 มีีนาคม 2563 เห็น็ชอบให้น้ายกรัฐัมนตรีี 

ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินในวันถัดมา (25 
มีีนาคม 2563) เป็็นต้นมา สาระสำคััญของ
กฎหมายนี้้�ผู้้�เขีียนได้้สรุุปและเปรีียบเทีียบกัับ
กฎหมายพิิเศษอื่่�น ๆ ซึ่่�งเกิิดจากทฤษฎีี/หลัก
กฎหมายทั่่�วไปดัังกล่่าวไว้้แล้้วใน 5.2 ข้้างต้้น

การที่่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติิให้้นายกรััฐมนตรีี
ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินโดยอาศััยอำนาจ
ตาม พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์
ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ทั้้�งที่่�มีีกฎหมายสำหรัับการ
บริิหารราชการแผ่่นดิินทั่่�วไปและการบริิหาร
ราชการแผ่น่ดินทางสาธารณสุุข กฎหมายสำหรับ
การรัับมืือสถานการณ์์ภััยพิิบััติิหรืือสาธารณภััย
โดยเฉพาะ (พรบ.โรคติิดต่อ พ.ศ. 2558  
และ พรบ.ป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย 
พ.ศ. 2550) ซึ่่�งได้้กำหนดองค์์กรตััดสิินใจ กลไก
ปฏิิบัตัิกิาร อำนาจกำหนดและบังัคับัใช้ม้าตรการ
ต่่าง ๆ ตั้้�งแต่่ระดัับชาติิไปครอบคลุุมทุุกพื้้�นที่่�
ของประเทศอยู่่�แล้้ว น่่าจะเป็็นเพราะกฎหมาย
เหล่่านี้้�ก็็ไม่่ได้้ให้้อำนาจในลัักษณะบููรณาการ
ทางกฎหมายให้้เป็็นเอกภาพหรืือให้้อำนาจ
ในลัักษณะเบ็็ดเสร็็จแก่่องค์์กรใดองค์์กรหนึ่่�ง 
อย่่ า ง เพีี ย งพอที่่� จ ะ รัั บมืื อสถานการณ์์ 
การแพร่ระบาดที่่�รุุนแรงและส่่งผลกระทบ
อย่า่งกว้า้งขวางยิ่่�งของโรคอุบุัตัิใิหม่น่ี้้� แนวทาง 
การบัั งคัับ ใช้้  พรก .การบริิหารราชการ 
ในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ในครั้้�งน้ี้�  
มีีลัักษณะเป็็นการประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน
ไว้้ก่่อน ๆ  ที่่�จะกำหนดกลไก แนวทาง มาตรการ 
การบริิหารจััดการต่่าง ๆ ตามมาภายหลััง 
ซึ่่�งปรากฏว่่า มีีการจััดตั้้�งกลไกการบริิหาร
จััดการระดัับชาติิคืือศููนย์์บริิหารสถานการณ์์
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แพร่่ระบาดโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 
(COVID–19) (ศบค.) ขึ้้�น8 มีีการโอนอำนาจ
ของรััฐมนตรีีตามกฎหมายต่่าง ๆ มาเป็็นของ 
นายกรััฐมนตรีี9 มีีการออกมาตรการ แนวทาง 
ต่่าง ๆ  เพื่่�อบริหิารจัดัการและควบคุมุสถานการณ์์
ตามมาโดยข้้อกำหนด ประกาศ คำสั่่�ง ฯลฯ  
ที่่�ออกโดยอาศััยอำนาจ พรก.การบริิหารราชการ
ในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 กลไกพิิเศษ 
(และบรรดามาตรการหรืือวิธิีีการพิิเศษต่า่ง ๆ )  
ตามกฎหมายนี้้�จึึงเกิิดขึ้้�นอย่่าง “ซ้้อนทัับ”  
ลงบนกลไกและระบบการบริิหารราชการทั่่�วไป  
ระบบการบริิหารราชการสาธารณสุขและ
ระบบการบริิหารจัดัการของรัฐัในภาวะภัยัพิบิัตัิิ 
และสาธารณภัย และมีีลักษณะเป็็นกลไกที่่�มีี
อำนาจบังัคับัเหนืือกว่า่ (Overrule) กลไกปกติิ 
ตามกฎหมายเหล่า่นั้้�นด้ว้ยความเป็น็กฎหมาย
พิิเศษดัังกล่่าว   

อน่ึ่�ง ควรกล่่าวด้้วยว่่า ในกระทรวงและ
หน่ว่ยงานระดับัอื่่�น ๆ  ในระบบราชการส่ว่นกลาง
ที่่�มีีหน้้าที่่�และอำนาจเกี่่�ยวข้้องได้้มีีการจััดตั้้�ง
กลไกการบริิหารจััดการสถานการณ์์ของตนเอง 
(ซึ่่�งอาจจััดตั้้�งก่่อนการประกาศสถานการณ์์
ฉุุกเฉิินและยัังคงอยู่่�หลัังจากนั้้�น) เช่่น กระทรวง
มหาดไทยมีีศููนย์บริิหารสถานการณ์์แพร่่ระบาด
ของโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 กระทรวง
มหาดไทย (ศบค.มท.) กระทรวงสาธารณสุุข
มีีศููนย์์ปฏิิบััติิการภาวะฉุุกเฉิิน (Emergency  
Operation Center) ของกรมควบคุุมโรค 
เป็็นต้้น

8 คำสั่่�งสำนัักนายกรััฐมนตรีี ที่่� 76/2563 ลงวัันที่่� 25 มีีนาคม 2563 
9 ในระยะแรกมีีจำนวน 40 ฉบัับ แต่่หลัังจากนั้้�นได้้ลดจำนวนลงจากการคลี่่�คลายของสถานการณ์์

7.2		กลไกการบริิหารจััดการของจัังหวััด
พื้้�นที่่�ศึึกษา 

7.2.1	กลไกและบทบาทของ ผวจ. 
นอกจาก ผวจ.จะมีีฐานะเป็็นผู้�มีีหน้าที่่�และอำนาจ
กำกัับการบริิหารสถานการณ์์แพร่่ระบาดใน 
จังัหวัดัตามข้อ้กำหนดออกตามความในมาตรา 9  
แห่่ง พรก.บริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
พ.ศ. 2548 ข้้อ 7 (1) ซ่ึ่�งเป็็นอำนาจรวมศููนย์
และอำนาจบัังคัับบััญชาอย่่างองค์์กรเดี่่�ยวแล้้ว  
ผวจ. ยัังเป็็นประธานคณะกรรมการโรคติิดต่่อ
จัังหวััดตาม พรบ.โรคติิดต่่อ พ.ศ. 2558 เป็็น
ผู้้�อำนวยการจัังหวัดตาม พรบ.ป้้องกัันและ
บรรเทาสาธารณภััย พ.ศ. 2550 และเป็น็หััวหน้า 
ผู้้�บัังคัับบััญชาข้้าราชการฝ่่ายบริิหารซึ่่�งสัังกััด
ราชการส่่วนภููมิิภาคในจัังหวััด เป็็นผู้้�กำกัับดููแล 
การปฏิบัิัติิราชการของหน่วยงานหรือเจ้า้หน้าที่่� 
ซึ่่� ง ไม่่สัังกััดราชการส่่วนภููมิิภาค (ยกเว้้น
ข้้ าราชการตุุลาการ ข้้ าราชการอััยการ 
ข้้าราชการพลเรือืนในมหาวิิทยาลััย ข้้าราชการครูู 
และข้้าราชการสัังกััดสำนัักงานตรวจเ งิิน 
แผ่่นดิิน) รวมทั้้�งกำกัับการปฏิิบััติิราชการของ 
พนัักงานองค์์การของรััฐและรััฐวิิสาหกิจตาม 
พรบ.ระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิน พ.ศ. 2534  
นอกจากนี้้� ยัังมีีฐานะเป็็นผู้้�กำกัับดููแลองค์์กร
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�ง 3 รููปแบบ คืือ อบจ. 
เทศบาล และอบต. ด้้วยการบริิหารจััดการ
สถานการณ์์ระดัับจัังหวััดจึึงอยู่่�ภายใต้้อำนาจ
รวมศููนย์ในระดัับพื้้�นที่่�ตามกฎหมายพิิเศษ
และตามกฎหมายปกติิที่่�เกี่่�ยวข้้องหลายฉบับ  
ในทางปฏิบิัติัิพบว่า่ ผวจ. ทั้้�งสามจัังหวัดัได้อ้้า้งอิงิ 
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ใช้อ้ำนาจตามกฎหมายบางฉบับหรือืหลายฉบับ
ไปพร้อ้มกันัตามแต่ค่วามเหมาะสมกับักรณีีของ
การใช้้อำนาจ แต่่ก็็เห็็นได้้ว่่ามัักพบการอ้้างอิิง
ตำแหน่่ง ผวจ. และอำนาจตาม พรบ.ระเบีียบ
บริิหารราชการแผ่่นดิน พ.ศ. 2534 เป็็นหลััก
อยู่่�เสมอ

นอกจากนี้้� ผู้้�เขีียนพบว่่าในการกำหนด
มาตรการควบคุุม ป้้องกััน แก้้ไขปััญหาการ 
แพร่่ระบาดต่่าง ๆ ผวจ. มัักเลืือกใช้้มาตรการ

และกลไกตาม พรบ.โรคติิดต่อ พ.ศ. 2558 
เป็็นหลััก (โดยมีีความเห็็นชอบหรืือตามการ
เสนอจากคณะกรรมการโรคติิดต่อจัังหวัด) 
ซึ่่�งมาตรการเหล่่าน้ี้� อาจเป็็นไปตามแนวทาง
ของข้้อกำหนดหรืือคำสั่่�งของ ศบค. แต่่ก็็มััก
ปรากฏว่่า จัังหวััดได้้กำหนดมาตรการให้้เข้้มข้้น 
ขึ้้�นกว่่าระดัับความเข้้มข้้นระดัับกลาง ๆ ที่่� 
ศบค. กำหนดเพื่่�อให้้สอดรัับหรืือเหมาะสมกัับ
สถานการณ์์ภายในจัังหวััด 
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ภาพที่่� 1 : แสดงโครงสร้้างกลไกการบริิหารจัดัการการแพร่่ระบาดฯ กรณีีจังัหวัดนคราชสีีมา (จัดัทำโดยผู้้�เขีียน) 10

10ผู้ ้�เขีียนไม่่ได้้นำเสนอภาพโครงสร้้างฯ ของพื้้�นที่่�จัังหวััดนนทบุุรีีและจัังหวััดนครสวรรค์์ในที่่�น้ี้�ด้้วยความจำกััดของเนื้้�อที่่�  

แต่่ก็็เห็็นว่่าภาพโครงสร้้างฯ นี้้�สามารถแสดงภาพโครงสร้้างฯ ของ 2 จัังหวััดได้้พอสมควรแม้้จะมีีรายละเอีียดบางประการที่่� 

แตกต่่างกัันก็็ตาม

7.2.2	กลไกศููนย์์ปฏิิบััติิการพิิเศษ พบว่่า 
ในทั้้�งสามจัังหวััดพื้้�นที่่�ศึึกษามีีการจััดตั้้�งกลไก
ศููนย์ปฏิิบััติิการพิิเศษในระดัับจัังหวัด อำเภอ 
และตำบลข้้อกำหนดของ ศบค. นโยบายและ 
คำสั่่�งของ ศบค.มท. และ/หรือนโยบายหรือคำสั่่�ง 

ภายในส่วนราชการที่่�เกี่่�ยวข้้อง โดยระดัับจัังหวัดั
ปรากฏว่า มีีการตั้้�งศููนย์์ลัักษณะนี้้�หลายศููนย์ 
เช่่น มีีการตั้้�งศ�นย์ปฏิิบััติิการภาวะฉุุกเฉิินทาง
สาธารณสุุข (Emergency Operation Center :  
EOC) จััดตั้้�งระบบบััญชาการด้้านการแพทย์์
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สาธารณสุุข (Incident Command System :  
ICS) ซึ่่�งมีีสำนัักงานสาธารณสุุขจัังหวัด (สสจ.) 
เป็็นกลไกหลักในการประสานงานหน่วยงาน
ปฏิิบััติิการด้้านการรัักษาพยาบาล ฯลฯ กลไก
เหล่านี้้�เป็็นรููปแบบกลางที่่�พบในทั้้�งสามจัังหวัด 
แต่่ในบางจัังหวัดมีีการจััดตั้้�งกลไกพิิเศษหรือ
เฉพาะขึ้้�น เป็็นต้นว่าจัังหวัดนครราชสีีมามีีการ
จััดตั้้�งศููนย์์บััญชาการเหตุการณ์์ตอบโต้้โรคติิด
เชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 (COVID 19) ขึ้้�น สำหรัับ
ในระดัับอำเภอและตำบลนั้้�น ก็็มีีการจััดตั้้�ง 
ศููนย์์ปฏิิบััติิการภาวะฉุุกเฉิินทางสาธารณสุุข 
(EOC) ขึ้้�น แต่่อาจมืชื่่�อที่่�แตกต่่างกััน เช่่น  
ใช้ช้ื่่�อว่่า “ศููนย์ปฏิบิัตัิกิารควบคุุมโรคอำเภอเมือืง 
จัังหวััดนครราชสีีมา” เป็็นต้้น 

อนึ่่� ง การพิิจารณาบทบาทของกลไก 
ศููนย์ปฏิบัิัติกิารพิเิศษเหล่า่นี้้� ย่อ่มไม่่อาจแยกออก
จากบทบาทของหน่ว่ยงานบริกิารทางการแพทย์์
หรือสาธารณสุุขในสถานพยาบาลและหน่วยงาน
ระดับัต่า่ง ๆ  ซึ่่�งมีีบทบาทอยู่่�ในกลไกทางนโยบาย
หรืือทางปฏิิบััติิการต่่าง ๆ รวมทั้้�งบทบาท
ของสำนัักงานหลักประกัันสุุขภาพแห่่งชาติิ  
(สปสช.) ในระดัับภููมิิภาคซึ่่�งบริิหารกองทุุน
หลัักประกัันสุุขภาพที่่�หล่่อเลี้้�ยงระบบการจ่่าย
ค่่ารัักษาพยาบาลและค่่าใช้้จ่่ายต่่าง ๆ รวมทั้้�ง 
การสนัับสนุุนผ่่านกลไกกองทุุนส่่งเสริิมสุุขภาพ
ท้้องถิ่่�น (สมทบทุุนระหว่่าง สปสช. กัับองค์์กร
ปกครองท้้องถิ่่�นระดัับล่่าง) ตลอดจนบทบาท
ของสำนัักงานสุุขภาพแห่่งชาติิซึ่่� งผลัักดััน 
การแก้้ไขปััญหาการแพร่่ระบาดเชิงินโยบาย บทบาท 

11 มาตรา 53 มาตรา 54 และมาตรา 56
12 มาตรา 67 นอกจากนี้้� เฉพาะนายกเทศมนตรีีและนายก อบต. ยัังมีีฐานะเป็็นผู้้�อำนวยการท้้องถิ่่�น
13 มาตรา 16

ของเครืือข่่ายเขตสุุขภาพ (กขป.) และสมััชชา
สุุขภาพระดัับจัังหวัดซ่ึ่�งมีีตัวแทนเข้้าร่่วมใน 
คณะกรรมการโรคติิดต่่อจัังหวััด

7.2.3	กลไกองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
ระดับัเทศบาลและอบต. พบว่า่องค์ก์รปกครอง
ส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) ระดัับล่่างทั้้�งสองรููปแบบนี้้� 
มีีหน้้าที่่�และอำนาจเกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหาร
จััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดครั้้�งนี้้�โดยตรง 
โดยเป็็นหน้าที่่�และอำนาจตาม พรบ.เทศบาล 
พ.ศ. 2596 ในการป้้องกัันและระงัับโรค11  
ตามพรบ.สภาตำบลและองค์์การบริหิารส่่วนตำบล  
พ.ศ. 2537 ในการป้้องกัันโรคระงัับโรค  
ป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย12 และตาม  
พรบ.กำหนดแผนและขั้้�นตอนกระจายอำนาจ  
พ.ศ. 2545 ในการสาธารณสุขุ การอนามัยัครอบครัวั  
การรัักษาพยาบาล การป้้องกัันและบรรเทา
สาธารณภััย13 นอกจากนี้้� เทศบาล และ อบต.  
มีีหน้าที่่�และอำนาจในการป้้องกัันและบรรเทา 
สาธารณภััยในท้องถิ่่�นของตน และเฉพาะตััว
นายกเทศมนตรีี และนายก อบต. ยังัมีีฐานะเป็น็ 
“อำนวยการท้้องถิ่่�น” ซ่ึ่�งมีีหน้้าที่่�และอำนาจ
สั่่�งการ ควบคุุมและกำกัับดููแลเจ้้าพนัักงานและ
อาสาสมััครในท้้องถิ่่�นเพื่่�อการนี้้�ด้้วย 

ผู้้�เขีียนพบว่า่ในภาพรวมเทศบาล และ อบต. 
มีีบทบาทสููงในการร่่วมแก้้ไขปััญหาการแพร่่ระบาด 
ไม่่ว่่าจะเป็็นการจััดตั้้�งศููนย์์แยกกัักตััวรัักษา 
ในชุุมชน (Community Isolation) การส่่งต่่อ 
(Transfer) หรืือกลัับมาดููแลโดยครอบครััวหรืือ
ชุุมชน การสนัับสนุุนอุปกรณ์์ การช่่วยเหลือ
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เยีียวยา การสื่่�อสารกัับประชาชน ฯลฯ ด้้วย 
เหตุุที่่�มีีความใกล้้ชิิดกัับประชาชนในพื้้�นที่่�  
มีีเขตพื้้�นที่่�ที่่�ไม่่กว้้างขวางนักั และมีีความคล่่องตัวั 
เชิิงงบประมาณค่่อนข้้างมาก แม้้ว่่าในระยะแรก 
องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นเหล่านี้้�จะมีีความติดิขัดั 
ในความไม่่ชัดัเจนว่า่องค์์กรตนเองมีีอำนาจที่่�จะ
จ่่ายเงิินจากงบประมาณของตนเองได้้หรืือไม่่ 
และใช้้เงิินจากงบประมาณส่่วนใด เป็็นกรณีีที่่� 
ดำเนิินการได้้ตามระเบีียบกระทรวงมหาดไทยว่่าด้้วย 
การรับัเงินิ การเบิกิจ่า่ยเงินิ การฝากเงินิ การเก็บ็ 
รัักษาเงิินและการตรวจเงิินขององค์์กรปกครอง 
ส่่วนท้้องถิ่่�น  พ.ศ .  2547 และระเบีียบ 
ก ระทรวงมหาดไทยว่่าด้้วยค่่าใช้้จ่่ายเพื่่�อช่่วยเหลือื 
ประชาชนตามอำนาจหน้า้ที่่�ขององค์ก์รปกครอง 
ส่่วนท้องถิ่่�น พ.ศ. 2560 หรือืไม่่ ความไม่่ชัดัเจนเหล่านี้้� 
ทำให้้ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นและเจ้้าหน้าที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
มีีความกัังวลโดยเฉพาะในเรื่่� องความรัับ
ผิิดเป็็นส่วนตัว แต่่ต่่อมาปััญหาเหล่านี้้�ก็็มีี 
การคลี่่�คลายลงโดยมีีการชี้้�แจงจากกระทรวง
มหาดไทย รวมทั้้�ง มีีการออกระเบีียบกระทรวง
มหาดไทยว่่าด้้วยค่่าใช้้จ่่ายเพื่่�อช่่วยเหลืือ
ประชาชนตามอำนาจหน้า้ที่่�ขององค์ก์รปกครอง
ส่่วนท้้องถิ่่�น (ฉบัับที่่� 2) พ.ศ. 2561 สร้้าง 
ความชััดเจนขึ้้�นในเวลาต่่อมา 

ความชััดเจนที่่�เกิิดขึ้้�นนี้้�สรุุปได้้ว่่าองค์์กร
ปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�นสามารถใช้ง้บประมาณเพื่่�อ
การนี้้�ได้้จาก (1) งบประมาณรายจ่่ายประจำปีี  
งบกลาง ประเภทสำรองจ่่าย และหากเงินิสำรองจ่่าย 
ไม่่เพีียงพอก็็ให้้โอนงบประมาณเหลือจ่่ายหรือ
ไม่ม่ีีความจำเป็น็ต้อ้งจ่า่ยไปเพิ่่�มเติมิได้ ้และหาก

14 ในความหมายที่่�รวมถึึงภาคเอกชนตามที่่�ได้้กล่่าวไว้้แล้้วในส่่วนแนวคิิดหรืือทฤษฎีี
15 ควรจััดเป็็นประชาสัังคมในบทบาทเรื่่�องนี้้�แม้้โดยฐานะทางการถืือว่่าเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองประเภทหนึ่่�ง

งบประมาณตาม (1) ไม่่เพีียงพออีีก ให้้ใช้้จ่่าย 
จากเงิินสะสม และ (3) หากเงิินสะสมยััง 
ไม่่เพีียงพออีีก ให้้พิิจารณานำเงิินทุนสำรอง
สะสมมาใช้้จ่่าย 

7.2.4	กลไกภาคประชาสัังคม ผู้้�เขีียน
เห็็นว่่ากลไกประชาสัังคม14 ที่่�มีีบทบาทใน
กระบวนการจััดการปััญหาการแพร่่ระบาดมีี 
2 ประเภท คืือ (1) ประชาสัังคมที่่�จะแสดง
บทบาทในเรื่่�องนี้้�ได้้ต้อ้งมีีความเชื่่�อมโยงในแง่่ 
การอนุุมััติิ อนุุญาต ได้้รัับความเห็็นชอบ 
รัับรอง หรืือถููกกำกัับในบางระดัับจากรััฐ เช่่น  
อาสาสมััครสาธารณสุุข (อสม.) โรงพยาบาล
เอกชน คลินิิกิชุมุชน เป็น็ต้น้ และ (2) ประชาสังัคม
ซึ่่�งมีีความอิิสระจากรััฐซึ่่�งเข้้าร่่วมช่่วยเหลืือ 
หรืือสนัับสนุุนในทางใดทางหนึ่่�ง เช่่น เป็็น 
อาสาสมััครช่่วยเหลืือรัับ-ส่่งหรืือดููแลผู้้�ป่่วย 
จััดหาอาหาร จััดสร้้างสถานที่่� บริิจาคเงิิน  
มููลนิธิิกิู้้�ภัยั วัดัหรือืพระสงฆ์์15 บริิษัทัเอกชนที่่�จะ 
บริิจาคหรืือสนัับสนุุนในแง่่ต่่ าง  ๆ ฯลฯ  
ผู้้�เขีียนพบว่า่ หากพิจิารณาเฉพาะการมีีบทบาท
ร่่วมองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นแล้้ว เทศบาล 
และ อบต. จะร่่วมมืือใกล้้ชิิดกัับประชาสัังคม
ในพื้้�นที่่�สููง ส่่วนกรณีี อบจ. จะขึ้้�นอยู่่�กัับระดัับ
การแสดงบทบาทของ อบจ. นั้้�น ๆ เองว่่า
วางบทบาทตนเองไว้้ในฐานะของผู้้�สนัับสนุุน
ทางการเงิินแก่่หน่่วยงานอื่่�น ๆ เท่่านั้้�น หรืือ
มีีบทบาทเชิิงรุุกถืือเอางานรัับมืือสถานการณ์์
แพร่่ระบาดเป็็นภารกิิจของตนเอง (เป็็น
เจ้้าของภารกิิจนั้้�น ๆ เอง) หากเป็็นกรณีีหลัง
ก็็จะทำให้้เกิิดการทำงานลัักษณะเครืือข่่ายกัับ
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ภาคประชาสังัคมและกลไกในภาคส่ว่นอื่่�น ๆ  ได้ด้ีี 
ดัังกรณีี อบจ.นครสวรรค์์รวมทั้้�ง อบจ.นนทบุุรีี
ที่่�กล่่าวถึึงต่่อไป

กล่่าวโดยสรุุปแล้้ว กลไกการรัับมืือกัับ
สถานการณ์์แพร่่ระบาดในพื้้�นที่่�จัังหวััดที่่�ศึึกษา
เป็็นการทำงานในเชิิงเครืือข่่ายทั้้�งเครืือข่่ายใน
แนวดิ่่�งตามสายการบัังคัับบััญชาหรือการกำกัับ
ดููแลในระบบราชการ แต่่ขณะเดีียวกัันก็็มีีการ
ทำงานในเชิงิเครือืข่า่ยแนวราบระหว่า่งกลไกรัฐั
หรือืเจ้า้หน้า้ที่่�รัฐัซ่ึ่�งมีีฐานะเสมอกัันหรือสัมัพันัธ์์
กัันในแนวราบแต่่ร่่วมมืือกััน และการทำงาน 
เชิิงเครืือข่่ายยัังได้้ขยายมาสู่่�การมีีกลไกหรือ
บุคุคลในภาคประชาสังัคมต่า่ง ๆ  ให้เ้ข้า้ร่ว่มด้ว้ย
ซึ่่�งอาจเป็็นภาคประชาสัังคมที่่�อิิงอยู่่�ไปจนถึึง
อยู่่�ในกำกัับของรััฐในบางระดัับหรืืออาจเป็็น 
ประชาสัังคมที่่�เข้้าร่่วมเป็็นเครืือข่่ายโดยอิิสระ 
อย่่างไรก็็ดีี ความสำเร็็จในการบริิหารจััดการ
สถานการณ์ร์ะดับัจังัหวัดัไม่ไ่ด้เ้กิดิขึ้้�นเฉพาะการ 
ทำงานเชิงิเครืือข่่าย แต่่ยังัมีีประชาสัังคมจำนวนมาก 
ที่่�ไม่่เคยคิิดว่่าตนเองเป็็นเครืือข่่ายใด ๆ  

7.3		กลไกและบทบาทของ อบจ. ทั้้�ง 
สามแห่่ง 

ก่อ่นอื่่�นในการพิจิาณาถึึงกลไกและบทบาท
ของ อบจ. ตามหััวข้้อนี้้� ผู้้�เขีียนขอกล่่าวว่่า  
การกล่่าวถึึงโครงสร้้างและระบบการบริหิารราชการ 
แผ่่นดิินในสถานการณ์์ปกติิและในสถานการณ์์

16 พรบ.องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 (8) บััญญััติิให้้ อบจ. มีีหน้้าที่่�และอำนาจที่่�จััดทำกิิจการใด ๆ อัันเป็็น

หน้้าที่่�ของราชการส่่วนท้องถิ่่�นอื่่�นที่่�อยู่่�ในเขตองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดและกิิจการนั้้�น สมควรให้้ราชการส่่วนท้้องถิ่่�นอื่่�น 

ร่่วมกัันดำเนิินการหรือให้้องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวัดจััดทำตามที่่�กำหนดในกฎกระทรวง ซึ่่�งต่่อมา กฎกระทรวง (พ.ศ. 

2541) ออกตามความในพระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวัด พ.ศ. 2540 ได้้กำหนดให้้การป้้องกัันและบรรเทา

สาธารณภัย รวมทั้้�งป้อ้งกัันและบำบััดรักษาโรคเป็็นกิิจการท่ี่�ราชการส่่วนท้้องถิ่่�นอื่่�นสมควรให้้องค์ก์ารบริิหารส่่วนจังัหวััด 

ร่่วมดำเนิินการหรืือให้้องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััดจััดทำ

ฉุุกเฉิินเพราะหตุที่่�มีีการแพร่่ระบาดครั้้�งนี้้� 
ดัังกล่่าวมานั้้�น ได้้แสดงให้้เห็็นถึึงกลไกเชิิง 
กฎหมายและกลไกเชิงิการบริหิารที่่� อบจ.ได้้ใช้้ หรือื 
ได้ถูู้กกำหนดให้ใ้ช้ ้ตลอดจนปัญัหา อุปุสรรค หรือื 
ข้้อจำกััดในการใช้้กลไกทั้้�งสองลัักษณะด้้วย 
เหตุที่่� อบจ. ได้้อยู่่�ภายใต้้โครงสร้้างและระบบ
การบริิหารราชการแผ่่นดิินระดัับชาติิและ
ระดัับพื้้�นที่่�จังัหวัดเช่น่นั้้�นมาแล้้วระดัับหนึ่�ง การ 
กล่่าวถึงกลไกเชิิงกฎหมายและกลไกเชิิง
บริิหารในหััวข้อนี้้� จึงึจะเป็็นการกล่่าวถึงเรื่่�องนี้้� 
อย่่างเฉพาะและเพิ่่�มเติิมจากที่่�กล่่าวมาแล้้ว 

ผู้้�เขีียนมุ่่�งศึึกษากลไกและบทบาทของ อบจ. 
นนทบุรุีี อบจ.นครสวรรค์ ์และอบจ.นครราชสีีมา
ในประเด็็น (7.3.1) หน้้าที่่� อำนาจและปััญหา
ข้้อจำกััด ( 7.3.2) บทบาทในระบบการบริิหาร
จััดการภายในพื้้�นที่่�จัังหวััด (7.3.3) ความพร้้อม
ที่่�จะรัับมืือสถานการณ์์แพร่่ระบาดในอนาคต  
ซึ่่�งปรากฏผลดัังต่่อไปนี้้�

7.3.1	หน้้าที่่� อำนาจและปััญหาข้้อจำกััด
ตามกฎหมาย ผู้้�เขีียนพบว่่า โดยกฎหมาย 
จััดตั้้�ง คืือ พรบ.องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด  
พ.ศ. 2540 ได้้กำหนดให้้ อบจ. ทุุกแห่่งล้้วนมีี 
หน้า้ที่่�และอำนาจของตนเองที่่�จะ “ป้้องกันัและ
รัักษาโรค”16 ขณะเดีียวกััน พรบ.กำหนดแผน
และขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กร 
ปกครองส่่วนท้องถิ่่�น พ.ศ. 2542 ก็็บััญญััติิให้้  
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“การจััดให้้มีีโรงพยาบาลจัังหวััด การรัักษา
พยาบาล การป้้องกัันและควบคุุมโรคติิดต่่อ”  
เป็น็หน้า้ที่่�และอำนาจของ อบจ. ด้ว้ย17 นอกจากนี้้�  
พรบ.ป้้องกัันและบรรเทาสาธารณภััย พ.ศ. 2500  
ยังักำหนดให้น้ายก อบจ. เป็น็ “รองผู้้�อำนวยการ
จังัหวัดั” ในการป้อ้งกันัและบรรเทาสาธารณภัยั
โดยมีีหน้้าที่่�ช่่วยผู้้�อำนวยการจัังหวัด (ผวจ.)  
ตามที่่�ได้้รัับมอบหมาย ดัังนั้้�น อบจ. จึึงมีีหน้้าที่่� 
และอำนาจอยู่่�เดิิมแล้้วที่่�จะมีีบทบาทในการ
ป้้องกัันและรัักษาโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 
อาจรวมถึึงด้า้นการรักัษาพยาบาลด้ว้ย (ในกรณีี
ที่่�มีีโรงพยาบาลจัังหวััดหรืือมีีการรัับถ่่ายโอน 
รพ.สต. หรืือสถานีีอนามััยเฉลิิมพระเกีียรติิ 61 
พรรษานวมิินทราชิินีีแล้้ว) หน้้าที่่�และอำนาจ
เหล่่านี้้�ไม่่ได้้ถููกตััดหรืือถููกจำกััดลงโดยการ
ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน ประกาศหรืือ 
คำสั่่�งใด ๆ  ที่่�ออกภายใต้้ ศบค. หรืือองค์์กรอื่่�นใดท่ี่� 
อ้้างอาศััยอำนาจของประกาศดังกล่่าว และ 
พรก.บริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  
พ.ศ. 2548 แต่่อย่่างใด แม้้ว่่าโดยอำนาจตาม
กฎหมายพิิเศษดัังกล่่าวจะเป็็นมีีลักษณะเป็็น
อำนาจรวมศููนย์ที่่� ศบค. และนายกรััฐมนตรีี 
ซึ่่�งปกติิจะใช้้การสั่่�งการจากศููนย์์กลางเหล่านี้้� 
ผ่า่นมายังักระทรวง กรม และผู้้�ว่า่ราชการจังัหวัดั
ซึ่่�งได้้รัับมอบอำนาจให้้บััญชาการและกำกัับ 

17มีีข้ อสังัเกตว่าเคยมีีบันทึึกของสำนัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา เรื่่�อง แนวทางปฏิบัิัติใินการดำเนิินการตามโครงการที่่�อยู่่�อาศััย 

ให้แ้ก่ป่ระชาชนขององค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (เรื่่�องเสร็จ็ที่่� 156/2550) ได้ว้างบรรทัดัฐานการตีีความว่า่ กฎหมายกำหนดแผน 

และขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นแต่่กำหนดแผนไว้้เป็็นกรอบหน้าที่่�และอำนาจเกี่่�ยวกัับ

การถ่่ายโอนอำนาจเท่่านั้้�น อปท. ใด ๆ จะมีีหน้้าที่่�และอำนาจตามกฎหมายดัังกล่่าวจริิงต่่อเมื่่�อปรากฏว่่า มีีการกำหนดการ

ถ่่ายโอนอำนาจไว้้ตามแผนการกระจายอำนาจและแผนปฏิิบััติิการ รวมทั้้�งมีีการถ่่ายโอนแท้้จริิงเกิิดขึ้้�นแล้้ว ดัังนั้้�น ในกรณีีที่่� 

อบจ. ใด มีีโรงพยาบาลจัังหวััดหรืือมีีการรัับถ่่ายโอน รพ.สต. หรืือสถานีีอนามััยเฉลิิมพระเกีียรติิฯ เกิิดขึ้้�นแล้้ว (การถ่่ายโอน

ครั้้�งใหญ่่เกิิดขึ้้�นตั้้�งแต่่ปีีงบประมาณ 2566) ก็็จะมีีหน้้าที่่�และอำนาจรัักษาพยาบาล ป้้องกัันและควบคุุมโรคติิดต่่อชััดเจนยิ่่�งขึ้้�น
18 โปรดดูู พรบ.องค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 มาตรา 45

การบริิหารจััดการในสถานการณ์์แพร่่ระบาดนี้้� 
ในจัังหวััดก็็ตาม

แต่่แม้้จะมีีความชัดัเจนทางกฎหมายไม่่น้้อย 
ดัังกล่่าวมา แต่่ผู้้�เขีียนก็็พบว่่า อบจ. มีีปััญหา 
ทางกฎหมายเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำนาจอยู่่�ใน
บางระดัับทั้้�งที่่�มีีอยู่่�เดิิมและที่่�เกิิดขึ้้�นในระหว่าง
เกิิดสถานการณ์์การแพร่่ระบาด ดัังต่่อไปนี้้� 

1)	 อบจ. มีีข้้อจำกััดจากแนวทางการตรา
กฎหมายกำหนดหน้าที่่�และอำนาจแบบแจงนัับ 
หรืือแสดงเป็็นรายอนุุมาตรา (รััฐต้้องการให้้
มีีหน้้าที่่�และอำนาจทำเรื่่�องใดก็บััญญััติิระบุุให้้
ทำเรื่่�องนั้้�นไว้้เป็็นรายเรื่่�อง) แทนการบััญญััติิให้้
มีีหน้้าที่่�และอำนาจแบบทั่่�วไปหรืือเปิิดกว้้างให้้
ทำทุุกประการเว้้นแต่่เรื่่�องที่่�บััญญััติิยกเว้้นไว้้ 
(Negative List)18 เมื่่�อประกอบกัับความเป็็น 
อปท. ระดับับนซ่ึ่�งมีีพื้้�นที่่�ทับัซ้อ้นอยู่่�กับัเทศบาล 
และ อบต. ซ่ึ่�ง พรบ.เทศบาล พ.ศ. 2496  
พรบ.สภาตำบลและองค์์การบริิหารส่่วนตำบล 
พ.ศ. 2537 รวมทั้้�ง พรบ.กำหนดแผนและขั้้�นตอน 
การกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครอง 
ส่่วนท้องถิ่่�น พ.ศ. 2545 ได้้บััญญััติิกำหนดให้้
มีีหน้้าที่่�และอำนาจทำบริิการสาธารณะในเรื่่�อง
ต่า่ง ๆ  ไว้เ้ป็น็จำนวนมากทำให้ห้น้า้ที่่�และอำนาจ
ของ อบจ. ถููกจำกััดลง แต่่ พรบ.องค์์การบริิหาร
ส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 มาตรา 46 ก็็เปิิดช่่องให้้ 
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อบจ. สามารถทำบริิการสาธารณะที่่�อยู่่�ในหน้าที่่�
และอำนาจของเทศบาล และอบต. (รวมทั้้�ง อบจ.  
อื่่�น ๆ ) ได้้ หากเป็็นเรื่่�องที่่� (1) อยู่่�ในหน้้าที่่�และ
อำนาจของ อบจ. เอง (2) จำเป็็นต้้องทำและ
อยู่่�ในหน้าที่่�และอำนาจขององค์์กรปกครอง 
ส่่วนท้้องถิ่่�นเหล่่านี้้� (3) ได้้รัับความยิินยอมจาก
สภา อบจ. และสภาแห่่ง อปท. นั้้�น ๆ19 ด้้วย
แนวทางการตรากฎหมายและบทบััญญัตัิเิหล่านี้้�  
ทำให้ ้อบจ. มักัเผชิญิกับัปัญัหาการตีีความหน้าที่่�
และอำนาจอยู่่�เสมอ  ๆ  อยู่่�แล้้ว 

2)	 บาง  อบจ. อาจมีีปัญหาภายในของตนเอง 
ประการหนึ่�งซึ่่�งสะท้้อนให้เ้ห็น็จากการสัมัภาษณ์์
ผู้้�บริิหาร อบจ.นครราชสีีมา (ทั้้�งที่่�มาจากการ
เลืือกตั้้�งและฝ่่ายประจำ) ว่่า อบจ. ไม่่มีีหน้าที่่�
และอำนาจที่่�จะเข้้าจััดทำบริิการสาธารณะ 
ด้า้นการป้้องกัันและรัักษาโรคต่่าง ๆ  รวมทั้้�งโรค 
ติดิเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 รวมถึึง ด้า้นการรัักษา 
พยาบาลดัังกล่่าว ด้้วยเหตุผลว่่า “อบจ. ไม่่มีี
พื้้�นที่่�เป็็นของตนเอง”20 ซึ่่�งต่่างจากเทศบาล 
และ อบต. ที่่�มีีพื้้�นที่่�ของตนเองและมีีหน้้าที่่�
และอำนาจอย่่างชััดเจน การที่่� อบจ. จะมีีแสดง
บทบาทเข้า้ดำเนิินการในเรื่่�องเหล่า่นี้้�ได้ต้้อ้งเป็็น
กรณีีที่่�เทศบาลและ อบต. ได้้ขอรัับการสนัับสนุุน 
(ของบประมาณ) มายััง อบจ. หรืือมีีการร้้องขอ
จากหน่่วยงานรััฐใด ๆ (เช่่น จากสำนัักงาน
สาธารณสุุขจัังหวััด (สสจ.) อปท. ต่่าง ๆ  
ฯลฯ) เท่่านั้้�น ประกอบกัับมีีแนวทางปฏิิบััติิ
ปกติิอยู่่�เดิิมว่่า การจะใช้้จ่่ายงบประมาณหรืือ
ดำเนิินการตามหน้าที่่�และอำนาจตามกฎหมาย
ระดัับพรบ. ที่่�มีีอยู่่�ยังต้้องมีีระเบีียบกระทรวง

19 กฎกระทรวงฉบัับที่่� 2 (พ.ศ. 2541) ออกตามความในพระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540
20ทั้้ �งที่่�องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นย่่อมต้้องมีีพื้้�นที่่�เป็็นองค์์ประกอบหนึ่่�งของความเป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

มหาดไทยที่่�เกี่่�ยวข้้องและกฎหมายลำดัับรอง
ต่่าง ๆ กำหนดรายละเอีียดให้้ปฏิิบััติิ ซึ่่�งจะมีี
การกำกัับดููแลจากองค์์กรกำกัับดููแล (ผวจ. หรือื 
รมต.กระทรวงมหาดไทยแล้ว้แต่ก่รณีี) และมีีการ
ตรวจสอบอย่า่งเคร่ง่ครัดัจากสำนักังานตรวจเงินิ
แผ่น่ดินิหรือือื่่�น ๆ  ด้ว้ย ทำให้้ผู้้�บริหิาร อบจ. และ
บุคุลากรที่่�เกี่่�ยวข้อ้งต้อ้งระมัดัระวังัปัญัหาความ
ไม่ช่อบด้้วยกฎหมายและปัญัหาความรับัผิิดเป็น็
ส่่วนตััวที่่�อาจมีีขึ้้�นในภายหลััง 

ด้ว้ยปัญัหาและข้้อจำกัดัพื้้�นฐานดังกล่่าวมา  
เมื่่�อเกิิดปััญหาการแพร่่ระบาดนี้้�ขึ้้�นและมีีการ
ใช้้อำนาจตาม พรก.การบริิหารราชการใน
สถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ความสัับสนว่่า
เรื่่�องใดต้องปฏิิบััติิ ทำได้้หรืือไม่่ได้้ เรื่่�องใดได้้
รัับการยกเว้้นหรืือไม่่ ยกเว้้นอย่่างไร ฯลฯ จึึงมีี
เพิ่่�มมากขึ้้�น ซึ่่�งรวมไปถึึงกรณีีที่่�เกิิดความสัับสน
ว่่า อบจ. และ อปท. อื่่�น ๆ  สามารถจััดซื้้�อวััคซีีน
ป้อ้งกันัเชื้้�อไวรัสัโคโรน่่าได้ห้รือืไม่ ่ผู้้�เขีียนเห็น็ว่า่  
ผลการตีีความและความเกรงกลััวเช่่นนี้้� น่่าจะเป็็น 
เหตุุผลสำคััญที่่�ทำให้้ อบจ. จำนวนไม่่น้้อย
รวมทั้้�งพื้้�นที่่�ศึึกษาเลืือกทำภารกิิจให้้บริิการ
สาธารณะต่า่ง ๆ  ไปใน “เชิงิรับั” โดยเลือืกจะเป็น็ 
ผู้้�สนับัสนุนุทางการเงินิมากกว่า่จะเป็น็ “เชิงิรุุก”  
หรือืริิเริ่่�มเข้า้จัดัทำบริิการสาธารณะซ่ึ่�งกฎหมาย
เปิดิช่อ่งให้้เป็น็หน้าที่่�และอำนาจด้วย ซ่ึ่�งรวมถึึง 
กรณีีเมื่่�อเกิิดสถานการณ์์แพร่่ระบาดของโรค 
ติิดเชื้้�อไวรััสโคนา 2019 นี้้�ด้้วย

7.3.2	บทบาทในระบบการบริิหารจัดัการ
ภายในพื้้�นที่่�จังัหวััด ในฐานะที่่�เป็น็ อปท. ระดัับ
บนซึ่่�งต่่างมีีพื้้�นที่่�รัับผิิดชอบเต็็มพื้้�นที่่�จัังหวัด  
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มีีศัักยภาพทางงบประมาณ มีีกองสาธารณสุุข 
บุุคลากร หน้้าที่่�และอำนาจ รวมทั้้�งความเป็็น
อิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น (Local 
Autonomy) เป็็นทุุนสำคััญเช่่นเดีียวกััน แต่่ 
ผู้้�เขีียนพบว่่าบทบาทของ อบจ. ทั้้�งสามแห่่ง 
ในการทำภารกิิจเรื่่�องนี้้�กลัับมีีความแตกต่่างกััน
อย่่างมีีนััยสำคััญโดยเฉพาะในมิิติิการจััดวาง
บทบาทในระบบและกระบวนการบริหิารจัดัการ
ภายในจัังหวััดว่่าจะเน้้นการเป็็นผู้้�สนัับสนุุน
ทางการเงิินแก่่หน่่วยงานอื่่�น ๆ เป็็นสำคััญ หรืือ
เป็็นผู้้�พยายามริิเริ่่�มหรือสร้้างภารกิิจของตนเอง 
รวมถึึงมีีบทบาทในมิติิการพยายามใช้้ความ
เป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น และมิิติิการประสานงาน
ร่่วมกัับ อปท. ระดัับล่่าง หน่่วยงานต่่าง ๆ และ
ประชาสัังคมภายในจัังหวััดอย่่างไร

1)	อบจ.นครราชสีีมา องค์์กรน้ี้� แสดง
บทบาทในการเป็็น “ผู้้�สนัับสนุุนงบประมาณ” 
ให้้แก่่กลไกการบริิหารจััดการต่่าง ๆ ภายใน
จัังหวัดนครราชสีีมา (งานขององค์์กรอื่่�น ๆ) 
โดยเฉพาะแก่่สำนัักงานสาธารณสุุขจัังหวัด 
นครราชสีีมา (สสจ.นครราชสีีมา) เป็็นบทบาทหลักั  
โดยใน พ.ศ. 2563 สนัับสนุุนครุุภััณฑ์์ เวชภััณฑ์์ 
หน้้ากากอนามััยฯลฯ รวม 69, 994,600 บาท 
โดยยัังไม่่มีีการจััดงบประมาณสำหรับกิิจกรรม
ในนามของตนเอง และใน พ.ศ. 2564 สนับัสนุนุ
การจััดซื้้�อยา เวชภััณฑ์์ วััคซีีนซิโนฟาร์์ม  
ชุุดตรวจ ATK–Rapid Test อาหาร ฯลฯ  
รวม 158,772,120 บาท ในขณะที่่�แสดง
บทบาทดำเนินิกิจกรรมที่่�เป็น็ “งานของตนเอง”  

21 เทศบาลตำบลเมือืงใหม่โ่คกกรวด อำเภอเมือืงฯ เทศบาลตำบลสายออ อำเภอโนนไทยฯ อบต.มะเกลือืเก่า่ อำเภอสููงเนินิฯ และ 

อบต.บ้้านเกาะ อำเภอเมืืองฯ 

ในสัดส่วนที่่�น้้อยกว่่ามากโดยปรากฏ ใน พ.ศ. 2564  
อบจ.นครราชสีีมาได้้จััดสรรงบประมาณสำหรับ
การจััดซื้้�อเคมีีภัณฑ์์พ่่นฆ่่าเชื้้�อ จััดซื้้�อหน้ากาก
อนามััยแก่่นัักเรีียนและบุุคลากรในโรงเรีียนของ 
อบจ.นครราชสีีมา จััดซื้้�อถุุงยัังชีีพและติิดตั้้�ง 
โรงพยาบาลสนามจำนวน 8,465,080 บาท  
รวมงบประมาณที่่�ใช้้สำหรับการบริิหารจััดการ 
การแพร่่ระบาดใน พ.ศ. 2564 จำนวน 
167,237,200 บาท งบประมาณสำหรับ
สนัับสนุุนงานขององค์์กรอื่่�น ๆ ใน พ.ศ. 2564 
คิิดเป็็นร้อยละ 94.94 ส่่วนงบประมาณที่่�ใช้้
สำหรัับงานของตนเองมีีเพีียงร้้อยละ 5.06 

สัดัส่วนการใช้้งบประมาณลัักษณะนี้้�แสดงถึึง 
ระดัับการมีีบทบาทบริิหารจััดการสถานการณ์์
แพร่่ระบาดที่่�เน้้นการสนัับสนุุน และไม่่พยายาม
ใช้้ศัักยภาพด้้านต่าง ๆ ในตนเองของ อบจ.  
รวมทั้้�งไม่ใ่ช้ค้วามเป็น็อิสระที่่�มีีอยู่่�ตามกฎหมาย
ให้้แสดงบทบาทมากเท่่าที่่�ควร ซึ่่�งน่่าจะมีี
ส่่วนสัมพัันธ์กัับการตีีความที่่�ไม่่ถููกต้้องว่่าตน
ไม่่มีีพื้้�นที่่�ของตนเองและจึึงต้้องรอการขอรัับ 
การสนับัสนุุนจากหน่่วยงานอื่่�น ๆ  ไม่ม่ากก็น็้อ้ย  
และอาจประกอบกัับเหตุผลอื่่�น  ๆ เช่่น  
ผู้้�บริหิาร อบจ. อาจพึึงพอใจกับับทบาทรองหรือื
ตามการนำของราชการส่่วนภููมิิภาค เป็็นต้น 
นอกจากนี้้� ยังัพบจากสัมัภาษณ์ผ์ู้้�บริหิารและเจ้า้
หน้า้ที่่�ของ 2 เทศบาล และ 2 อบต.21 ว่า่ไม่ไ่ด้ข้อ
ความร่่วมมืือทำภารกิิจหรือได้้รัับการสนัับสนุุน
งบประมาณโดยตรงจาก อบจ.นครราชสีีมา 
แต่่อย่่างใด เพราะ อปท. ของตนแต่่ละแห่่ง 
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ต่่างมีีหน้าที่่�และอำนาจตามกฎหมาย สามารถ
พึ่่�งพาตนเองได้้ทางงบประมาณ กลไกการ
ทำงานและอื่่�น ๆ อยู่่�แล้้ว  

อนึ่่�ง มีีข้อสังัเกตว่า อบจ.นครราชสีีมาไม่่ได้้ 
ตั้้�งหน่วยงานเฉพาะกิจิหรือืศููนย์ปฏิบัิัติกิารพิเิศษ 
สำหรับบริหิารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดครั้้�งนี้้� 
ขึ้้�นมาแต่่อย่่างใด ด้้วยเหตุผลตามที่่�ได้้รัับทราบ
จากการสัมัภาษณ์ผ์ู้้�บริหิารองค์ก์รฝ่่ายสำนักังาน
ว่่า อบจ.นครราชสีีมามีีหน่วยงานปกติิคืือ 
“กองสาธารณสุุข” ที่่�ทำภารกิิจครอบคลุุม
ปััญหาการแพร่่ระบาดอยู่่�แล้้ว การเลืือกที่่�จะ 
ไม่จ่ัดัตั้้�งหน่วยงานเฉพาะกิจิหรือืศููนย์ป์ฏิิบัตัิกิาร 
พิิเศษเช่่นนี้้�นัับว่่าสอดคล้้องกัับข้้อมููลที่่� ได้้ 
ทราบว่่า อบจ.นครราชสีีมาใช้้แนวทางการ
บริิหารจััดการที่่�เป็็นฝายสนัับสนุุนหรืือเข้้าร่่วม 
ปฏิบิัตัิกิารของจังัหวัดันครราชสีีมา หน่วยงานอื่่�น ๆ   
ภายในจัังหวัดฯ หรืือคณะทำงานต่าง ๆ ตาม
กฎหมายหรืือคำสั่่�งของจัังหวััดฯ มากกว่่า

2)	อบจ.นนทบุรีี ผู้้�เขีียนพบว่่า นอกจาก
จะเป็็น “ผู้้�สนัับสนุุนทางการเงิิน” ในการจััดซื้้�อ 
วััคซีีน ซิิโนฟาร์์มและโมเดอร์์นา การจััดซื้้�อยา 
เวชภััณฑ์์ ครุุภััณฑ์์ เครื่่�องอุุปโภค–บริิโภค ฯลฯ  
แล้้ว อบจ.นนทบุุรีี ยัังแสดงบทบาทเป็็น  
“ผู้้�ร่ว่มทำภารกิิจ” ปฏิิบััติกิารกัับเครืือข่่ายต่่าง ๆ   
ทั้้�งจัังหวัดนนทบุุรีี สสจ.นนทบุุรีี โรงพยาบาล
ระดัับต่่าง ๆ ในจัังหวััดนนทบุุรีี เทศบาล และ 
อบต. ต่่าง ๆ มหาวิิทยาลััย ประชาสัังคม ฯลฯ 
ได้้อย่่างชััดเจนและเห็็นได้้ว่่า มีีบางภารกิิจที่่�  

22 อบจ.นนทบุุรีีได้้จััดตั้้�ง “ศููนย์ช่่วยเหลือประชาชน” เพื่่�อแจกเครื่่�องอุุปโภคและบริิโภคแก่่ประชาชนครััวเรืือนละ 1 ถุุง  

ตามประกาศองค์ก์ารบริหิารส่่วนจังัหวัดนนทบุรุีี เรื่่�อง กำหนดมาตรการให้ค้วามช่ว่ยหลือืประชาชนผู้้�ได้ร้ับัความเดือืดร้อ้นจาก

มาตรการป้้องกัันแก้้ไขปััญหาการแพร่่กระจายโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019 หรืือโรคโควิิด 19 (Coronavirus disease 2019) 

ลงวัันที่่� 12 พฤษภาคม 2513

อบจ.นนทบุรุีีเข้้าริิเริ่่�มดำเนิินการด้้วยตนเอง สำหรับั  
“ภารกิิจร่วม” ที่่�โดดเด่่นที่่�เกิิดขึ้้�นในช่วง พ.ศ. 
2563–2564 ประกอบด้้วย (1) การร่่วมบริิหาร
จััดการเตีียงเพื่่�อรองรัับผู้้�ป่่วยกัับ สสจ.นนทบุุรีี 
โรงพยาบาลต่่าง ๆ ในจัังหวััดนนทบุุรีี รวมทั้้�ง
การให้้ใช้้พื้้�นที่่�โรงเรีียนนนทบุุรีีวิิทยาลััยของ 
อบจ.นนทบุรุีีเป็็นโรงพยาบาลสนาม (2) การร่่วม 
สร้้างและจััดการระบบ Matching ระหว่าง 
ผู้้�ป่่วยและเตีียงในโรงพยาบาลต่า่ง ๆ  ซึ่่�งมีีทั้้�งการ
ร่่วมใช้้ข้้อมููลและการส่่งต่่อผู้้�ป่่วยระหว่่าง อบจ.
นนทบุุรีี กัับ สสจ.นนทบุุรีี โรงพยาบาล และ 
อปท. ต่่าง ๆ (3) การเปิิดศููนย์์บริิหารจััดการ
การแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรน่่า  
2019 เพื่่�อให้้บริิการตรวจหาเชื้้�อ คััดกรอง 
สัังเกตอาการ พัักรัักษาและส่่งรัักษาในลัักษณะ 
One Stop Service โดยมีีทั้้�งหมด 11 ศููนย์์ฯ  
ใน 6 อำ เภอของ จัังหวััดนนทบุุรีี  และ  
(4) การร่่วมมือืสนับัสนุนุการพััฒนาแอปปลิเคชั่่�น  
“นนท์์พร้้อม” (www. นนท์พร้้อม.com) ของ
ประชาสังัคมในจังัหวัดัที่่�สมัคัรใจเขีียนโปรแกรมให้้ 
สำหรับัภารกิจิที่่�เป็็น “งานของตนเอง” ที่่�โดดเด่่น 
ประกอบด้้วยการจััดฝึกอบรมเชิิงปฏิิบััติิการ
ให้้ความรู้้�และจััดทำหน้ากากป้้องกัันเชื้้�อไวรััส 
โคโรน่า่ 2019 ใน อปท. 46 แห่ง่ การแจกถุงุยังัชีีพ22  
และการจััดการขยะติิดเชื้้�อจากสถานพยาบาล
ต่่าง ๆ ด้้วยเทคโนโลยีีระดัับสููงโดยเตาเผาที่่� 
ศููนย์เทคโนโลยีีบริิหารจัดัการระบบกำจัดัมููลฝอย 
ติิดเชื้้�อภาคกลางของ อบจ.นนทบุุรีีเอง 
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กล่่าวโดยสรุุปแล้้ว แม้้จะไม่่ปรากฏ 
รายละเอีียดตัวเลขงบประมาณมาสนัับสนุุน 
แต่่เห็็นได้้ว่่า อบจ.นนทบุุรีีมีีการใช้้ศัักยภาพใน
ตนเองยกระดัับบทบาทของ อบจ. ขึ้้�นมาทำงาน 
ร่่วมกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นอื่่�น ๆ  เครืือข่่าย 
ภาครััฐและภาคประชาสัังคมอื่่�น ๆ รวมทั้้�ง 
เข้้าดำเนิินภารกิิจนี้้�อย่่างเป็็นงานของตนเอง
มากกว่่า อบจ.นครราชสีีมา ซึ่่�งแสดงถึึงความ
พยายามใช้้ศัักยภาพของตััวเอง และความเป็็น
อิิสระของท้้องถิ่่�นที่่�มีีอยู่่�ตามกฎหมายออกมาสู่่�
การทำภารกิิจค่่อนข้้างมาก

3)	อบจ.นครสวรรค์์ เมื่่�อกล่่าวโดยภาพ
รวมแล้้ว อบจ.นครสวรรค์์แสดงบทบาทในการ
บริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดอย่่าง 
โดดเด่่นที่่�สุุดในบรรดา 3 อบจ. ที่่�ศึึกษา โดย
เป็็นการแสดงบทบาทที่่�น่่าจะใกล้้เคีียงหรืือ
ทััดเทีียมกัับจัังหวััดนครสวรรค์์ถึึงแม้้ว่่า ผวจ.
นครสวรรค์์จะเป็น็ผู้�ได้้รับัมอบอำนาจจาก ศบค. 
ให้เ้ป็น็ผู้้�บังัคัับบััญชาสููงสุดุในการบริหิารจัดัการ
ของทั้้�งจังัหวัดัฯ ก็ต็าม ผู้้�เขีียนพบว่า่ ภายใต้ก้าร
ประสานงานและรัับนโยบายและมาตรการจาก
ศููนย์์อำนวยการบริิหารราชการฉุุกเฉิินจัังหวัด
นครสวรรค์์ อบจ.นครสวรรค์์เป็็นกลไกหลััก 
ในการทำภารกิิจรัับมืือกัับการแพร่่ระบาด 
ใน 3 มิิติิ คืือ 

(1)	มิติิการป้้องกัันการแพร่่เชื้้�อ/ติิดเชื้้�อ
จากต่่างประเทศ ภายในประเทศ และภายใน
จัังหวััดฯ โดยร่่วมมืือกัับหน่่วยงานต่่าง ๆ และ
ภาคประชาสังัคมภายในจังัหวัดัฯ ตั้้�งจุดุคัดักรอง 
ในจุดุต่า่ง ๆ  อย่่างเข้ม้งวด การร่่วมมือืกับัองค์ก์ร 
ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต่าง ๆ  ในจังัหวัดจัดัตั้้�งสถานที่่� 
กัักกัันท้องถิ่่�น (Local State Quarantine)  

และสถานที่่�กัักกัันของรััฐ (State Quarantine) 
การประชาสััมพัันธ์์และบัังคัับใช้้มาตรการ 
ป้อ้งกันั เช่น่ การสวมหน้ากาก ฯลฯ โดยร่่วมมือืกับั 
กองบงคัับการตำรวจภููธรจัังหวััดนครสวรรค์์ 

(2)	มิติิการรัักษาพยาบาล มีีความร่่วมมืือกัับ 
เทศบาลนครนครสรรค์์ สำนัักงานสาธารณสุุข
จัังหวััดนครสวรรค์์และโรงพยาบาลนครสวรรค์์
ประชารัักษ์์ โรงพยาบาลชุุมชนทุุกอำเภอ  
นายอำเภอ เทศบาล และอบต.ในการรัักษา
พยาบาลผู้้�ป่่วย การส่่งต่่อ จััดหาเตีียง การจััดตั้้�ง 
โรงพยาบาลสนาม 24 แห่ง่ การแยกกักัตััวชุุมชน 
(Community Isolation) ที่่�บ้า้น จำนวน 159 แห่่ง 
ในจัังหวััด การสร้้างศููนย์์พัักคอย ฯลฯ และ 

(3)	มิติิการฟ้ื้�นฟููเยีียวยา มีีการจััดตั้้�งศููนย์
ประสานงานช่่วยเหลือผู้้�ได้้รัับผลกระทบจาก
สถานการณ์์การแพร่่ระบาดของโรคตดเชื้้�อไวรััส
โคโรน่า่ 2019 จัังหวัดันครสวรรค์ ์เพื่่�อทำภารกิจิ
ในการให้้ความช่่วยเหลืือผู้้�ได้้รัับผลกระทบทั้้�ง 
ทางด้้านวัสัดุุอุปุกรณ์์ เครื่่�องอุปุโภค–บริิโภค ฯลฯ 

ในการดำเนิินการทั้้�ง 3 มิิติิดัังกล่่าว อบจ.
นครสวรรค์์ได้้จััดตั้้�งคณะทำงานภายในของ
ตนเองโดยแบ่่งออกเป็็น 4 ฝ่่ายได้้แก่่ (1) ฝ่่าย
ประสานงานและรัับเรื่่�อง (Call Center)  
(2) ฝ่่ายบริิหารเตีียงผู้้�ป่่วย (3) ฝ่่ายรัับ–ส่่งผู้้�ป่่วย 
และฝ่่ายประสานช่วยเหลือ โดยนายก อบจ.
นครสวรรค์์และรองนายก อบจ. เป็็นประธาน
คณะทำงานแต่่ละฝ่่าย การทำงานของทั้้�งสี่่�ด้้าน
เน้น้การบููรณาการความร่่วมมืือกัับกลไกบริิหาร
จััดการสถานการณ์์ของจัังหวัด ส่่วนราชการ
ระดัับจัังหวััดและอำเภอ องค์์กรปกครองส่่วน
ท้้องถิ่่�นทุกแห่่ง โรงพยาบาลทุุกแห่่ง รวมไปถึึง 
อาสาสมััครภาคประชาสัังคม ภาคเอกชน 
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สถาบัันการศึึกษา ตำรวจ ทหาร ฯลฯ อย่่าง
กว้้างขวาง

การแสดงบทบาท อบจ.นครสวรรค์์ที่่� 
ยกระดับัตนเองขึ้้�นมาเป็น็แกนหลักัสำคัญัในการ
ร่่วมปฏิิบััติิการภารกิิจร่วมและปฏิิบััติิการเอง
ในภารกิิจของตนเองโดยมีีความสามารถที่่�จะ 
บููรณาการหน่วยงานภาครััฐซึ่่�งสัังกััดราชการ
ส่่วนภููมิิภาคและราชการส่่วนกลางที่่�อยู่่�ใน 
จัั งหวัดนครสวรรค์์  (ทั้้� งฝ่่ ายสาธารณสุุข  
การแพทย์์ และอื่่�น ๆ) รวมทั้้�ง อปท. ระดัับล่่าง 
ในจัั งหวัดนครสรรค์์ด้้วยความเชื่่� อมั่่�นใน
เจตนารมณ์์และฐานะความเป็น็องค์์กรปกครอง 
ส่่วนท้้องถิ่่�น ในแนวทางการตีีความหน้้าที่่�และ 
อำนาจตามกฎหมายและที่่�สำคัญัคือืความกล้้าหาญ 
ที่่�จะใช้้ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นมาเป็็นฐาน
ทางกฎหมายที่่�สำคััญในการตััดสินิใจดำเนิินการ 
อย่่างเหมาะสมทั้้�งที่่�โดยโครงสร้้างอำนาจในระบบ 
ราชการ แบบแผนและแนวทางปฏิบิัตัิ ิค่่านิยิม ฯลฯ  
เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์์ระหว่าง อปท. กัับ 
ราชการส่่วนกลางและราชการส่่วนภููมิิภาคที่่�
ยึึดถืือกัันทั่่�วไปในบรรดา อปท. ต่่าง ๆ ไม่่เอื้้�อ
ให้้ดำเนิินการเช่่นนี้้�นััก ผู้้�เขีียนจึึงเห็็นว่่า อบจ.
นครสวรรค์ไ์ด้ส้ร้้างนวัตักรรมการในการปฏิบัิัติิ
ราชการในสถานการณ์์การแพร่่ระบาดนี้้�ขึ้้�น

กล่่าวโดยสรุุปเมื่่�อพิิจารณาบทบาทใน
ระบบการบริิหารจััดการของ อบจ. ทั้้�งสามแห่่ง
แล้้ว พอจะจััดระดัับการแสดงความเป็็นอิสระ
และแสดงบทบาทในการมีีส่วนร่วมบริิหาร
จััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อ
ไวรััสโคโรนา 2019 ที่่�แตกต่่างกัันเป็็น 3 ระดัับ
ได้้ดัังนี้้� 

(1)	อบจ.นครราชสีีมาอยู่่�ในระดัับพื้้�นฐาน 

ทั่่�วไปที่่�เน้้นการมีีบทบาทเชิิงรัับ เลืือกเป็็น
ฝ่่ายสนัับสนุุนทางงบประมาณมากกว่่าจะ
แสดงบทบาทนำหรือร่่วมบริิหารจััดการอย่่าง
ทััดเทีียมหรืออย่่างน้้อยคู่่�เคีียงไปกัับจัังหวััด 
และไม่่พยายามใช้้หรือยืืนยันความเป็็นอิสระ
ของท้้องถิ่่�นที่่�ชััดเจนนัก ระดัับการมีีบทบาท
และแสดงออกถึึงความเป็็นอิสระเช่่นนี้้� อาจถือ
ได้้ว่่าเป็็นระดัับเดีียวกัันกัับ อบจ. ส่่วนใหญ่่ใน
ประเทศไทย

(2)	อบจ.นนทบุุรีีอยู่่�ในระดัับกลางโดย 
เห็็นได้้ว่่า สามารถมีีบทบาทมีีส่วนร่วมในการ
บริิหารจััดการสถานการณ์์กัับจัังหวัด อปท. 
เครืือข่่ายภาครััฐอื่่�น ๆ และภาคประชาสัังคม 
ในจัังหวัดนนทบุุรีีได้้อย่่างเป็็นหุ้้�นส่วนสำคััญใน
การร่่วมปฏิบิัติัิการและยังัทำภารกิจิที่่�ตนเองถนัดั 
และเป็็นงานของตนเองจนส่งผลต่่อระบบ 
ปฏิิบััติิการโดยรวมของจัังหวััด งานที่่�ทำและ
บทบาทที่่�แสดงออกเหล่านี้้�ในแง่่มุุมหนึ่�งได้้
สะท้้อนระดัับการยึึดถืือและใช้้ความเป็็นอิิสระ
ของท้้องถิ่่�นไปในตััวด้้วย

(3)	อบจ .นครสวรรค์์ อยู่่� ใ นระดัั บสูู ง 
สามารถแสดงบทบาทนำในการบริิหารจััดการ
สถานการณ์์ได้้อย่่างมีีนััยสำคััญต่่อปฏิิบััติิการ
โดยรวมของจัังหวััดนครสวรรค์์ สามารถเป็็นทั้้�ง
หุ้้�นส่วนสำคััญในบรรดาภาคีีเครืือข่่ายปฏิบัิัติกิาร
ภารกิิจร่วม ปฏิิบััติิภารกิิจหรืองานซ่ึ่�งเป็็นของ
ตนเองซึ่่�งส่่งผลต่่อผลงานภาพรวมการบริิหาร 
จััดการสถานการณ์์ สามารถบููรณาการทุกุภาคส่่วน 
ทั้้�งที่่�เป็็น อปท. โรงพยาบาล ส่่วนราชการต่่าง ๆ   
ในจัังหวััดฯ และประชาสัังคม และแสดงออก
ถึึงการยึึดถือและสามารถใช้ค้วามเป็น็อิสระของ
ท้้องถิ่่�นเป็็นทุุนสำคััญในการตััดสิินใจทำภารกิิจ 
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ในภาวะที่่�ไม่ม่ีีความชัดัเจน สับัสน ไม่แ่น่น่อนของ 
แนวทางหรือวิิธีีการปฏิิบััติิราชการในภาวะ
การบัังคัับใช้้ประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินและ
กฎหมายพิิเศษตามทฤษฎีีสภาวะยกเว้้นทาง
กฎหมาย และสามารถขยายบทบาทของ อปท. 
ออกไปเชื่่�อมโยงกับัองคาพยพต่า่ง ๆ  ของจังัหวัด
นครสวรรค์์โดยได้้ผลของปฏิิบััติิการร่่วมที่่�ดีีจน
ควรถืือได้้ว่่าสามารถสร้้างนวัตกรรมการจััดการ
ของ อบจ. ในสถานการณ์์วิิกฤติิเช่่นนี้้�ได้้

อย่่างไรก็็ดีี มีีข้อพึึงตระหนัักว่่าบทบาทที่่�
แสดงออกของ อบจ. แต่่ละแห่่งย่่อมเป็็นผลมาจาก 
เหตุุปััจจััยหลายประการที่่�มีีความซัับซ้้อนและ
แตกต่่างกััน ตั้้�งแต่่ เพศ ความสนใจส่่วนตััวต่่อ
ลัักษณะงาน บุุคลิิกภาพความเป็็นผู้�นำและ
มนุุษยสััมพัันธ์์ ภููมิิหลัังการทำงาน ฐานความ
สััมพัันธ์์กัับเครืือข่่ายต่่าง ๆ  เป็็นต้้น น่่าสัังเกตว่่า 
กรณีี อบจ.นครสวรรค์์นั้้�น นายก อบจ. เคยเป็็น 
อดีีตนายตำรวจระดับัสููงในสำนักังานตำรวจแห่่งชาติิ 
ซึ่่�งเคยปฏิิบััติิหน้้าที่่�ในพื้้�นที่่�จัังหวััดนครสวรรค์์
เป็็นเวลานาน มีีภรรยาเป็็นรองผู้้�ว่่าราชการ
จัังหวัดนครสวรรค์์ ซึ่่�งน่่าจะเป็็นประโยชน์์ต่่อ
การบููรณาการข้้ามหน่วยงานไม่่น้้อย ขณะที่่�
นายก อบจ.นนทบุุรีีก็็เป็็นอดีีตนายตำรวจและ
ดำรงตำแหน่งนายก อบจ. ต่อ่เนื่่�องมาหลายสมััย 
ส่่วนนายก อบจ.นครราชสีีมาเป็็นสุุภาพสตรีี 
ซึ่่�งมีีความสนใจต่องานลักษณะสังัคมสงเคราะห์์
มากเป็็นพิิเศษ เป็็นต้้น

7.3.3	ความพร้อ้มที่่�จะรับัมืือสถานการณ์์
แพร่่ระบาดในอนาคต  ผู้้�บ ริิหาร อบจ.  
ทั้้�งสามแห่่งต่่างยืืนยัันความพร้้อมที่่�จะรัับมืือ
กัับสถานการณ์์สาธารณภััยโรคติิดต่่อลัักษณะนี้้� 
ในอนาคตและสามารถจะนำประสบการณ์์ที่่�

ได้้รัับจากแพร่่ระบาดนี้้�ไปพััฒนาประสิิทธิิภาพ
ในการรัับมืือได้้ดีียิ่่�งขึ้้�น ความเห็็นทำนองนี้้�
สอดคล้้องกัับคำตอบของผู้้�บริิหารของเทศบาล 
และ อบต. ในพื้้�นที่่�ศึึกษาที่่�ให้้สััมภาษณ์์ใน
ประเด็็นเดียีวกันัที่่�ยืนืยันัว่า่ เทศบาล หรือื อบต.  
เป็็นองค์์กรหลักในการบริิหารจัดัการเรื่่�องนี้้�อยู่่�แล้้ว  
จึึงพ่ึ่�งพาตนเองในการทำภารกิิจได้้และจะสามารถ 
ทำภารกิิจนี้้�ได้้ดีียิ่่�งขึ้้�นในอนาคต 

การยืืนยัันดัังกล่่าวนี้้�จึึงเป็็นการยืืนยัันถึึง
ความพร้้อมของ อบจ. ทั้้�งสามแห่่ง (และของ
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นระดัับล่่างในพื้้�นที่่�
ทั้้�งสามจัังหวััดดัังกล่่าว) สำหรัับการรัับมืือ
สถานการณ์์ที่่�ไม่่ปกติิซึ่่�งมีีความฉุุกเฉิินเร่่งด่่วน
และส่่งผลกระทบอย่่างกว้้างขวางในลัักษณะ 
ทำนองเดีียวกันักับัการแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อ 
ไวรััสโคโรนา 2019 โดยเป็น็ความพร้อ้มที่่�เกิดิขึ้้�น 
ในสภาวะที่่� อบจ. และองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น 
เหล่่านี้้�กำลัั งอยู่่�ภายใต้้ โครงสร้้างอำนาจ 
ในระบบราชการที่่�เน้้นการรวมศููนย์์อำนาจไว้้
ที่่�ราชการส่่วนกลางตามหลัักรวมอำนาจ และ 
เมื่่�อมีีการประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินภายใต้้  
พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  
พ.ศ. 2548 แล้้ว มีีการมอบอำนาจให้้ผู้้�ว่า่ราชการ 
จังัหวัดัเป็็นผู้�บัญัชาการสถานการณ์์ทั้้�งหมดภายใน
จัังหวััดมิิได้้ให้้บทบาท อบจ. เป็็นองค์์กรหลััก 
ในการบริหิารจัดัการสถานการณ์์ในพื้้�นที่่�ดังัที่่�เป็็นมา  
ส่่วนประเด็็นความพร้้อมของ อบจ. สำหรัับ 
การบริิหารจััดการระบบสุุขภาพในสถานการณ์์
ปกติินั้้�น น่า่จะเห็็นได้้โดยชััดเจนอยู่่�แล้้วว่่า อบจ.
มีีความพร้้อมสููงโดยพิิจารณาจากการที่่�รัฐัได้้ถ่า่ย
โอนภารกิิจโรงพยาบาลส่่งเสริิมสุุขภาพตำบล 
(รพ.สต.) และสถานีีอนามััยเฉลิิมพระเกีียรติิ 60  
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พรรษานวมิินทราชิินีีส่่วนใหญ่่จากกระทรวง
สาธารณสุุขไปยััง อบจ. ต่่าง ๆ  และ รพ.สต.และ
สถานีีอนามััยฯ ดัังกล่่าวนี้้� ยัังเป็็นหน่่วยบริิการ
ปฐมภููมิิหรืือเครืือข่่ายหน่่วยบริิการปฐมภููมิิ23 

อย่่างไรก็็ตาม สำหรัับประเด็็นว่่า อบจ. ที่่� 
ศึึกษามีีความพร้้อมที่่�จะเป็็นองค์์กรหรือืกลไกหลักั 
ในการบริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาด 
ลัักษณะนี้้�แทนจัังหวัดหรืือไม่่ (หากมีีการแก้้ไข
กฎหมายในส่ว่นที่่�เกี่่�ยวข้้องและรัฐับาลที่่�บริหิาร
ราชการแผ่่นดิินอยู่่�ในเวลาที่่�เกิิดสถานการณ์์
ในอนาคตมีีนโยบายที่่�จะให้้เป็็นเช่่นนั้้�น) นั้้�น 
ประเด็น็นี้้�เป็น็คำถามย่อ่ยประการหนึ่่�งที่่�ผู้้�เขีียน
และคณะสนใจหาคำตอบ “เบื้้�องต้้น” (แต่่ไม่่ได้้ 
กำหนดเป็็นคำถามวิิจััยโดยตรง เพราะการ 
จะได้้มาซึ่่�งคำตอบในประเด็็นนี้้�ได้้อย่่างน่่าเชื่่�อถือื 
จะต้อ้งใช้ข้้อ้มููลที่่�รอบด้า้น เครื่่�องมือืและวิธิีีการ
แสวงหาคำตอบที่่�เหมาะสมเพื่่�อให้้เกิิดความ 
น่า่เชื่่�อถือื) แต่ถ่ึึงกระนั้้�น ก็พ็อได้ร้ับัข้อ้มููลบางด้า้น 
จากการสัมัภาษณ์ผ์ู้้�บริหิาร อบจ.นครราชสีีมาว่า่  
องค์ก์รของตนมีีความพร้้อมที่่�จะเป็็นองค์์กรหลัก 
ในการบริิหารจััดการสถานการณ์์วิิกฤติิเช่่นนี้้� 
แทนจัังหวััดได้้  หากมีีการแก้้ไขกฎหมาย 
ให้้อำนาจและจััดสรรงบประมาณที่่�เพีียงพอ 
สำหรัับ อบจ.นนทบุุรีี และ อบจ.นครสวรรค์์นั้้�น  
แม้้ไม่่ปรากฏคำตอบต่่อประเด็น็นี้้�โดยตรง แต่่ก็น่็่า 
พิิจารณาว่่า ผลการศึึกษาบทบาทของ อบจ. 
ทั้้�งสามที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น โดยเฉพาะของ อบจ.
นนทบุุรีี และ อบจ.นครสวรรค์์อาจพอเป็็น 
สิ่่�งบ่่งชี้้�ทิิศทางของคำตอบต่่อคำถามที่่�ว่่านี้้� 
ได้้พอสมควร 

23 โปรดดููมาตรา 30 แห่่งพรบ.ระบบบริิการสุุขภาพปฐมภููมิิ พ.ศ. 2562

7.4		ข้อค้้นพบอื่่�น ๆ นอกเหนือจากที่่�ได้้ 
นำเสนอมาโดยลำดับัแล้้ว มีีข้อค้้นพบบางประการ
ที่่�ควรกล่่าวถึึงดัังต่่อไปนี้้�

7.4.1	ปัญหาการใช้้ทฤษฎีีสภาวะยกเว้้น
ทางกฎหมาย ผู้้�เขีียนพบว่่าแม้้จะมีีการใช้้ทฤษฎีีนี้้� 
เป็็นหลัักคิิดเบื้้�องหลัังการตรา พรก.การบริิหาร
ราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 และ
ทำให้้เกิิดการรวมศููนย์์อำนาจอย่่างเข้้มข้้นมาที่่�
นายกรััฐมนตรีี และ ศบค. อัันเป็็นกลไกส่่วนบน 
ในโครงสร้้างอำนาจการจััดการสถานการณ์์
แพร่่ระบาดแล้้วยัังมีีใช้้อำนาจการออกคำสั่่�ง 
และกำหนดมาตรการต่่าง ๆ ในลัักษณะยกเว้้น
กฎหมายปกติิจนเกิิดการยกเว้้นกระบวนการ 
ขั้้�นตอน วิิธีีการปฏิิบััติิ  รวมทั้้�ง ลดระดัับ 
การคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนลง
เพื่่�อให้ม้าตรการต่่าง ๆ  บรรลุุผล แต่ไ่ม่ป่รากฏว่า่ 
มีีการใช้้ทฤษฎีีนี้้�ในระดับัพื้้�นที่่�หรืือในโครงสร้้าง
และระบบการบริิหารจััดการส่่วนล่่าง ทำให้้ 
อบจ. และองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต่าง ๆ 
ซ่ึ่�งถููกควบคุุมโดยระเบีียบกระทรวงมหาดไทย
และกฎเกณฑ์์ลัักษณะอื่่�น ๆ จนเป็็นอุุปสรรค
ต่่อการปฏิิบััติิหน้้าที่่�มากอยู่่�แล้้ว ต้้องเผชิิญกัับ
อุุปสรรค ข้้อขััดข้องและความสัับสนเพิ่่�มขึ้้�น
โดยเฉพาะในเรื่่�องฐานและขอบเขตหน้้าที่่�และ 
อำนาจ (ทำได้้หรือไม่่ได้้ เช่่น กรณีีจััดซื้้�อวัคัซีีน ฯลฯ)  
กระบวนการ ขั้้�นตอนหรืือวิิธีีการสำหรัับปฏิิบััติิ
ภารกิิจ (เช่่น การจััดซื้้�อยา วััสดุุอุุปกรณ์์ หรืือ
การแพทย์์ที่่�ขาดแคลนจะปรับเปลี่่�ยนวิธีีการ
จััดซื้้�อปกติิได้้หรือไม่่ ฯลฯ) การใช้้งบประมาณ 
(ใช้้งบประมาณได้้หรืือไม่่–ใช้้งบฯ ส่่วนใด) การ
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มีีผู้้�ใช้้อำนาจยกเว้้น วิินิิจฉััยหรือให้้คำปรึึกษา 
ล้ว้นอยู่่�ในส่ว่นกลาง ในขณะนี้้�ผู้้�ปฏิบิัตัิงิานยังัคง 
กัังวลอยู่่�กัับมาตรฐานการตรวจสอบของ
สำนัักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิิน ผลที่่�เกิิดขึ้้�นคืือ
ประสิิทธิิภาพในการป้้องกััน ระงัับ รัักษาและ
เยีียวยาผู้้�ได้้รัับผลกระทบและความเสีียหายที่่�
เกิิดแก่่ประชาชนในที่่�สุุด 

ปััญหาที่่�ที่่�เกิิดขึ้้�นเกี่่�ยวข้้องกัับกฎหมาย
หลายฉบัับ เช่่น พรบ.จััดตั้้�งองค์์กรปกครอง
ส่่วนท้องถิ่่�นต่าง ๆ พรบ.การจััดซื้้�อจััดจ้างและ
การบริิหารพััสดุุภาครััฐ พ.ศ. 2560 ระเบีียบ
กระทรวงมหาดไทยที่่� เกี่่�ยวข้้อง ระเบีียบ
กระทรวงการคลัังที่่�เกี่่�ยวข้้อง ฯลฯ รวมถึึง 
พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
พ.ศ. 2548 แต่่การแก้้ไขที่่�ตรงประเด็็นและ
รวบรััดควรจะได้้แก่่การตราพระราชบัญญััติิ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพีียง พรก.การบริิหารราชการ 
ในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 มาตรา 7  
เพื่่�อให้้อำนาจนายกรัฐัมนตรีีโดยความเห็น็ชอบ 
ของรััฐมนตรีีสามารถแก้้ไขหรืือผ่่อนปรน
กฎหมายที่่�เป็็นปััญหา อุุปสรรคหรืือข้้อจำกััด
เหล่่านี้้� ทั้้�งนี้้� การแก้้ไขปััญหาตามแนวทางนี้้�
จะสอดคล้้องกัับทฤษฎีี/หลักกฎหมายทั่่�วไป 
ว่่าด้้วยสภาวะยกเว้้นทางกฎหมายซึ่่� งเป็็น 
ฐานกลไกหลักัทางกฎหมายของการบริหิารจัดัการ 
ในเรื่่�องนี้้�  

7.4.2	ประชาสัังคม แม้้ความสำเร็็จของ
การบริิหารจััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดนี้้�
เป็็นผลมาจากประสิิทธิิภาพของการบััญชาการ
และควบคุุมแบบ Single Command ภาย
ใต้้ระบบรวมศููนย์แบบเข้้มข้้นแต่่เป็็นที่่�ยอมรัับ
โดยทั่่�วไปว่่า บทบาทของภาคประชาสัังคม 

ทั้้�งที่่�เป็็นอิิสระจากรััฐและที่่�อยู่่�ในกำกัับของรััฐ
บางระดัับนั้้�น มีีส่่วนสำคััญระดัับที่่�ขาดไม่่ได้้ต่่อ
ความสำเร็จ็ในเรื่่�องนี้้� แต่ป่ระชาสังัคม (ซ่ึ่�งในที่่�น้ี้� 
รวมถึึงภาคเอกชน) ต่่าง ๆ กลัับมีีบทบาท
เป็็นเพีียงผู้้�รับใช้้หรือตอบสนองนโยบายหรือ
มาตรการที่่�รััฐกำหนดเท่่านั้้� ไม่่ได้้มีีส่่วนร่วมใน
ระดัับร่่วมตััดสินใจกับรััฐในผ่านการเป็็นคณะ
กรรมการต่่าง ๆ ในระดัับจัังหวััด (และแทบทุุก
ระดัับ) ทั้้�งที่่�หากมีีบทบาทส่่วนที่่�ขาดไปนี้้�แล้้ว 
จะทำให้้รััฐได้้รัับความร่่วมมืือ ได้้รัับทรััพยากร
สนัับสนุุนและอื่่�น ๆ ที่่�ดีีและมีีประสิิทธิิภาพ 
มากขึ้้�น (ดัังการให้ส้ัมัภาษณ์ข์องผู้้�บริหิารโรงแรม
แห่ง่หนึ่่�งในจังัหวัดันครราชสีีมาซึ่่�งสะท้อ้นทัศันะ
ของผู้้�ประกอบการโรงแรมหลายแห่่งในจัังหวััด
นครราชสีีมา) อย่่างไรก็็ดีี พบว่่าเฉพาะกรณีี
สมััชชาสุุขภาพนั้้�น ปรากฏว่่าคณะกรรมการ
สุุขภาพแห่่งชาติิได้้เสนอให้้มีีตััวแทนสมััชชา
สุุขภาพได้้เข้้าร่่วมในการประชุุมคณะกรรมการ
โรคติิดต่อจัังหวัดซึ่่�งได้้รัับการตอบสนอง แต่่ 
น่่าสงสััยว่่าตััวแทนเหล่่านี้้�จะไม่่มีีสิิทธิิในการ 
ลงมติิด้้วยหรืือไม่่ เพีียงใด

7.4.3	บทบาทเชิิงเปรีียบเทีียบระหว่่าง  
อบจ. กับัองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นต่่างประเทศที่่� 
ศึึกษา เมื่่�อเปรีียบเทีียบกัับต่่างประเทศตาม 
การทบทวนวรรณกรรมใน 5.1 แล้้ว พบว่่า 

1)	น านาประเทศในภาพรวมได้้อาศััย
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเป็็นกลไกสำคััญ 
(บางประเทศถืือว่า่เป็น็กลไกหลัก) ในการบริิหาร
จััดการสถานการณ์์แพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อ
ไวรััสโคโรนา 2019 และได้้อาศััยภาคประชา
สัังคมเข้้ามามีีบทบาทร่่วมมืือในระบบบริิหาร
จััดการตามแต่่บริิบทของแต่่ละประเทศ
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2) กรณีีศึึกษาประเทศญี่่�ปุ่่�นทำให้้เห็็นว่า  
จัังหวัดซึ่่�งเป็็นองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น
ระดัับบนเป็็นองค์์กรหลัักในการบริิหารจััดการ
ซึ่่�งได้้ใช้้ทั้้�งกลไกทางกฎหมายและกลไกและ
เชิิงการบริิหารโดยร่่วมมืือกัับเทศบาลต่่าง ๆ  
ในพื้้�นที่่�จัังหวััดนั้้�น ๆ และรััฐบาลระดัับชาติิ
อย่่างได้้ผลแม้้จะเป็็นการใช้้กลไกทางกฎหมาย
เชิิงขอร้้องไม่่ใช่่ เชิิงบัังคัับก็็ตาม กรณีีของ
ประเทศญี่่�ปุ่่�นแสดงให้้เห็็นว่าแม้้ในสภาวะเกิิด
สถานการณ์์ฉุุกเฉิินจากการแพร่่ระบาดเช่่นนี้้�  
การบริหิารจัดัการภายใต้้หลักัการกระจายอำนาจ 
ก็็ยัังมีีประสิิทธิิภาพเพีียงพอได้้ กรณีีจึึงต่่างจาก 
ประเทศไทยที่่�ยังัเชื่่�อและยึึดมั่่�นอยู่่�กับการรวมศููนย์ 
อำนาจตามหลักการรวมอำนาจและต้้องรวมศููนย์ 
อำนาจเข้้มข้้นยิ่่�งขึ้้�นและให้้ความสำคััญกัับ 
การใช้้กลไกกฎหมายเชิิงบัังคัับในสถานการณ์์
แพร่่ระบาดเช่่นนี้้�

3)	 กรณีีศึึกษาประเทศสหรััฐอเมริิกา
สะท้้อนให้้เห็็นบทบาทสำคััญของมลรััฐและ
องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นภายในมลรััฐต่่าง ๆ 
ในขณะที่่�รััฐบาลกลางมีีบทบาทจำกััดอย่่างที่่�มีี 
ผู้้�เชื่่�อว่า่เป็น็ความจงใจของผู้้�นำรัฐับาลกลางเพื่่�อ
ประโยชน์์เชิงิการเมืือง ทำให้้ประสิิทธิภิาพการใช้้ 
กลไกเชิิงกฎหมายไม่่ได้้ใช้้ในระดัับที่่�ควรใช้้  
ขณะเดีียวกััน สำหรับกลไกเชิิงบริิหารนั้้�น  
มีีข้อ้สังัเกตว่า่ ในขณะที่่�มีีช่องว่า่งระหว่า่งรัฐับาล
ต่่างระดัับ (รััฐบาลกลาง รััฐบาลมลรััฐ และ
รัฐับาลท้อ้งถิ่่�นต่า่ง ๆ ) เมื่่�อต้อ้งเผชิญิสถานการณ์์
แพร่่ระบาด จำเป็็นต้องมีีกลไกประสานงาน
กลางระหว่่างรััฐเหล่่านี้้� ซึ่่�งกรณีีประเทศไทย
ไม่่เกิิดปััญหาในเรื่่�องนี้้� เพราะมีีนายกรััฐมนตรีี
และศบค.ทำหน้้าที่่�น้ี้�ในระดัับประเทศ และ 

มีีผู้�ว่่าราชการจัังหวััดมีีอำนาจบััญชาการและ
ประสานงานในระดัับจัังหวััด

8. บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ
กล่่าวโดยสรุปุในส่วนที่่�เป็็นสาระสำคัญัได้้ว่่า  

งานวิิจััยนี้้�พบว่่า ภายใต้้บริิบทการใช้้บัังคัับ 
พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  
พ.ศ. 2548 ด้ว้ยการประกาศสถานการณ์ฉุ์ุกเฉินิ 
เนื่่�องจากการแพร่่ระบาดของโรคติิดเชื้้�อไวรััส 
โคโรนา 2019 ซ่ึ่� งทำใ ห้้ เกิิ ดกลไกและ 
ระบบการบริิหารจััดการการแบบรวมศููนย์
อำนาจเข้้มข้้นทับซ้้อนลงบนระบบการบริิหาร
ราชการตามปกติินั้้�น ได้้ทำให้้เกิิดปััญหาเพิ่่�มขึ้้�น 
หลายประการ เช่่น ปััญหาการตีีความหน้้าที่่�
และอำนาจของ อบจ. ปััญหาการตีีความ
กฎหมายลำดัับรองที่่�องค์์กรกำกัับดููแลใช้ค้วบคุุม
การปฏิิบััติิราชการของ อบจ. และ อปท.  
ต่่าง ๆ ปััญหาการจััดวางบทบาทให้้ อบจ. เป็็น 
กลไกรองในจังัหวัดและอยู่่�ภายใต้้การสั่่�งการตาม
กฎหมายพิิเศษดัังกล่่าวและตามการมอบหมาย 
โดย ศบค. ให้้ ผวจ. มีีอำนาจบัญชาการทุุกกลไก 
ภายในจัังหวัด ฯลฯ อบจ.นนทบุุรีี อบจ.
นครสวรรค์์ และ อบต.นครราชสีีมาได้้เข้้าร่่วม 
บริหิารจัดัการสาธารณะภััยครั้้�งนี้้�ด้้วยแนวทางและ 
วิิธีีการที่่�แตกต่่างกััน โดยนอกจากจะสนัับสนุุน 
ทางการเงินิซ่ึ่�งมีีการสนับัสนุนุโดยทุกุ อบจ. แล้ว้  
อบจ.นครสวรรค์์ได้้แสดงให้้เห็น็ถึึงความพยายา 
มใช้้ศัักยภาพของตนเอง และการยืืนยันหน้าที่่� 
และอำนาจตามกฎหมาย รวมทั้้�งการยึึดถือ
ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นในการร่่วมบริิหาร
จััดการกัับกลไกอื่่�น ๆ ในจัังหวัดนครสรรค์์
และการสร้้างงานหรือกิิจกรรมของตนเอง ซึ่่�ง
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ทำให้้เห็็นถึึงการมีีบทบาทนำระหว่่างกลไก
ต่่าง ๆ ในจัังหวัดนครสรรค์์มากพอสมควร 
ส่่วน อบจ.นนทบุุรีีได้้แสดงบทบาทเหล่านี้้� 
ได้้อย่่างโดดเด่่นรองลงมาแต่่ก็็มีีความชััดเจน
ถึึงการตะหนัักในความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น 
เช่่นเดีียวกััน ส่่วน อบจ.นครราชสีีมายัังแสดง 
บทบาทน้้อยลงมาอีีกโดยเลือืกเป็็นฝ่่ายสนับัสนุนุ 
กลไกอื่่�น ๆ  มากกว่่าจะแสดงความเป็็นตัวของตััวเอง 
จึึงเห็็นการแสดงศัักยภาพของ อบจ. และ 
การยืนืยันัความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�นอย่่างจำกัดั  
นอกจากนี้้� งานวิจััยนี้้� ยัังพบปััญหาการไม่่นำ
ทฤษฎีีสภาวะยกเว้น้ทางกฎหมายไปใช้ใ้นระดัับ
พื้้�นที่่�ทั้้�งที่่�ควรใช้้เพื่่�อให้้เกิิดกลไกและวิิธีีการ
ยกเว้้นกฎเกณฑ์์การปฏิิบััติิในสภาวะวิิกฤติิแก่่ 
อบจ. และ อปท. ต่่าง ๆ พบปััญหาการตีีความ
จำกัดัอำนาจตนเองของบาง อบจ. ฯลฯ ตลอดจน 
ได้้พบจุุดแข็็งและช่่องทางการพััฒนาบทบาท
กลไกความร่ว่มมือืระหว่า่ง อบจ. อปท. ระดับัล่า่ง  
กลไกภาครััฐและภาคประชาสัังคมด้้วย 

จากผลการศึึกษาที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น คณะ
วิิจััยมีีข้้อเสนอแนะดัังต่่อไปนี้้� 

1)	 เสนอให้้มีีการตรา พรบ. แก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
พรก.การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน 
พ.ศ. 2548 มาตรา 7 โดยเพิ่่�มเติมิแทรกข้้อความ
ต่่อไปนี้้�เป็็นวรรคสาม “ให้้นายกรััฐมนตรีีโดย

24 บทบััญญััติิ มาตรา 7 ปััจจุบัันมีีข้อความดัังนี้้� “มาตรา 7 ในเขตท้องที่่�ที่่�มีีการประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินตามมาตรา 5  

ให้บ้รรดาอำนาจหน้า้ที่่�ของรัฐัมนตรีีว่า่การกระทรวงใดกระทรวงหนึ่่�ง หรือืหลายกระทรวง หรือืที่่�เป็น็ผู้้�รักษาการตามกฎหมาย หรือื 

ที่่�มีีอยู่่�ตามกฎหมายใดก็็ตาม เฉพาะในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับการอนุุญาต อนุุมััติิ สั่่�งการ บัังคัับ บััญชา หรืือช่่วยในการป้้องกััน แก้้ไข 

ปราบปราม ระงัับยัับยั้้�งในสถานการณ์์ฉุุกเฉิินหรือฟื้้�นฟููหรืือช่่วยเหลืือประชาชน โอนมาเป็็นอำนาจหน้้าที่่�ของนายกรััฐมนตรีี

เป็็นการชั่่�วคราว เพื่่�อให้้การสั่่�งการและการแก้้ไขสถานการณ์์เป็็นไปโดยมีีเอกภาพ รวดเร็็ว และมีีประสิิทธิิภาพ การกำหนดให้้

อำนาจหน้้าที่่�ของรััฐมนตรีีตามกฎหมายใดทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนเป็็นอำนาจ หน้้าที่่�ของนายกรััฐมนตรีีตามวรรคหนึ่่�ง ให้้เป็็นไป 

ตามประกาศที่่�คณะรััฐมนตรีีกำหนดให้้ นายกรััฐมนตรีีมีีอำนาจแต่่งตั้้�งบุุคคลเป็็นพนัักงานเจ้้าหน้าที่่�เพื่่�อปฏิิบััติิ หน้้าที่่�ตาม 

พระราชกำหนดนี้้� ฯลฯ”

ความเห็็นชอบของคณะรัฐัมนตรีีมีีอำนาจสั่่�งการ 
ให้้ยกเว้้น แก้้ไข หรือผ่่อนปรนกฎหมายหรืือ
กฎเกี่่�ยวกัับการใช้้จ่่ายเงิินของรััฐเพื่่�อการจััดซื้้�อ 
จััดจ้าง หรืือการใช้้จ่่ายอื่่�นใดที่่�หน่วยงานรััฐ
จำเป็็นต้องใช้้เพื่่�อการควบคุุม ป้้องกััน แก้้ไข 
ระงัับ หรืือเยีียวยาความเสีียหายของประชาชน
ที่่�เกิดิขึ้้�นและเกี่่�ยวเนื่่�องกับัสถานการณ์ฉุ์ุกเฉิิน”24 
การแก้้ไขกฎหมายในส่่วนนี้้� (หากมีีขึ้้�น) จะ
เป็น็การแก้้ไขปััญหาอย่่างตรงจุุดและลััดสั้้�นมาก
เพีียงพอด้้วยการให้้นายกรััฐมนตรีีโดยความ 
เห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีีซึ่่�งอยู่่�ปลายสุุดของ
ระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิินใช้้อำนาจ 
ที่่�ได้้รัับมอบอำนาจแก้้ไขปััญหาอุุปสรรคหรือ 
ข้้อขััดข้องจากการตีีความกฎหมายที่่�อาจ 
แตกต่่างกัันหรือจากกฎหมายที่่�ไม่่เอื้้�ออำนวย
ต่่อการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของ อบจ. องค์์กรปกครอง
ส่่วนท้้องถิ่่�นอื่่�น ๆ ตลอดจนหน่่วยงานรััฐต่่าง ๆ  
ในสถานการณ์แ์พร่ร่ะบาดได้ ้ทั้้�งน้ี้� มีีข้อสังัเกตว่า่  
การที่่�คณะรััฐมนตรีีต้องให้้ความเห็็นชอบกัับ 
การสั่่�งการของนายกรััฐมนตรีีนั้้�น จะทำให้้เกิิด
การร่ว่มพิจิารณาอย่่างรอบคอบจากคณะรัฐัมนตรีี 
ทั้้�งคณะซึ่่�งจะต้้องอาศัยัข้้อมููลและความคิิดเห็็น 
จากหน่ว่ยงานรัฐัต่า่ง ๆ  มาประกอบการพิจิารณา 
ด้้วยอยู่่�แล้้ว
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2)	 เสนอให้้ อบจ. ทบทวนตรวจสอบ
แนวทางการตีีความหน้้าที่่�และอำนาจของตน
ตามกฎหมายจััดตั้้�งเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำนาจ
ในการป้้องกัันและรัักษาโรค การป้้องกัันและ
บรรเทาสาธารณภััยและอื่่�น ๆ ให้้เป็็นไปโดย
ถููกต้้อง ในกรณีีที่่�มีีบรรทััดฐานการตีีความ หรืือ
ความเห็น็ขององค์ก์รกำกับัดููแล หรือืองค์์กรอื่่�น ๆ   
หรืือแม้้แต่่นโยบายของรััฐบาลที่่� กระทบ 
โดยมิชิอบต่่อขอบเขตหน้าที่่�และอำนาจขององค์์การ 
บริิหารส่่วนจัังหวัด ๆ อบจ. ควรยืืนยันความ 
ถููกต้้องตามกฎหมายโดยเฉพาะตามหลัักความ
เป็น็อิสระของ อปท. ภายใต้้การกำกัับดููแลเท่่าที่่� 
จำเป็็นตามรััฐธรรมนููญเพื่่�อให้้ อบจ. สามารถ
ปฏิิบัตัิภิารกิิจของตนเองได้้อย่า่งที่่�ควรได้ป้ฏิบิัตัิิ

3)	 เสนอให้้มีีการบููรณาการระบบสุุขภาพ
ปฐมภููมิิซึ่่�งมีี อบจ. เป็็นองค์์กรปกครองส่่วน
ท้อ้งถิ่่�นท่ี่�มีีบทบาทหลักัในการสนับัสนุนุระบบ
สุขุภาพปฐมภูมิูิ (ครอบคลุมุภารกิจิป้อ้งกันัและ
รักัษาโรคติดิต่อ่) โดยให้ ้อบจ. ต้อ้งทำหน้าที่่�ร่ว่ม

ดำเนินิการกับัเทศบาลและ อบต. และสนับัสนุนุ 
อปท. ต่่าง ๆ ให้้สามารถดำเนิินการร่่วมกัันได้้ 
ในลัักษณะเครืือข่่ายความร่่วมมืือที่่�มีีการ 
แลกเปลี่่�ยนเรีียนรู้้�ร่วมกันั เช่่น การแลกเปลี่่�ยนหรือื 
ยืืมบุุคลากรข้้ามหน่่วยงานสำหรัับสนัับสนุุน
ภารกิิจของท้้องถิ่่�นที่่�ขาดแคลน ซ่ึ่�งอาจเป็็น
ลักัษณะการยืืมบุุคลากรบางเวลาก็็ได้้ ฯลฯ และ 
อบจ. ต้้องร่่วมมืือกัับภาคีีการจััดการสุุขภาพ
ภาครััฐต่่าง ๆ เช่่น สสจ. สำนัักงานสาธารณสุุข
อำเภอ (สสอ.) หน่่วยป้้องกัันและควบคุุมโรค 
สำนักังานหลักัประกันัสุขุภาพแห่่งชาติ ิ(สปสช.) 
เขตสุุขภาพ เขตสุุขภาพเพื่่�อประชาชน (กขป.)  
โรงพยาบาลระดัับต่า่ง ๆ  ฯลฯ เข้า้ร่ว่มดำเนิินการ 
อย่่างสอดประสานกัน นอกจากนี้้� จะต้้อง
สนัับสนุุนให้้ภาคประชาสัังคมต่่าง ๆ  เช่่น ชุุมชน 
ผู้้�ประกอบการ นัักพััฒนาเอกชน สถาบัันหรืือ 
นัักวิิชาการ อาสาสมััครสาธารณสุุขประจำ
หมู่่�บ้้าน (อสม.) ประชาสัังคมในส่่วนอื่่�น ๆ ฯลฯ 
เข้้ามามีีบทบาทอย่่างกว้้างขวาง 

ศบค. คณะกรรมการโรคติดตอ

จังหวัด
ผูวาราชการจังหวัด

สาธารณสุข
จังหวัด

คณะกรรมการ
โรคติดตอ

จังหวัด

สาธารณสุขอำเภอ

อสม.

กระทรวงสาธารณสุข

กระทรวง
มหาดไทย

คณะกรรมการ
ปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย

ผูบริหารทองถิ่น

ภาคเอกชน
ประชาสังคม
ธุรกิจทองถิ่น

รพ. ชุมชน
รพ. สต.
HI/CI

กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่น

อบต.

อบจ.

เทศบาล

สปสช.

กองทุนหลัก
ประกันสุขภาพใน
ระดับทองถิ่นหรือ

พื้นที่

สมัชชา

ธรรมนูญ

กขป.

สช.

ระดับชาติ

ภาพที่่� 2 : แสดงแนวคิิดเกี่่�ยวกัับเครืือข่่ายการจััดการสุุขภาพซึ่่�ง อบจ. มีีบทบาทสำคััญตามข้้อเสนอคณะวิิจััย
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ทั้้�งนี้้� เพื่่�อให้้การแนวทางการจััดระบบการ
จััดการโดยมีี อบจ. เป็็นหลัักหรือแม่่ข่่ายการ
จัดัการตามข้้อเสนอข้้างต้้น คณะวิิจัยัจึึงขอเสนอ
วิิธีีการดำเนิินการเพิ่่�มเติิมว่่า 

(1)	อบจ. เทศบาล และอบต. ต่า่ง ๆ  ควรเป็็น
หุ้้�นส่วนดำเนิินการชั้้�นวงใน (Core Partners)  
ที่่�จะต้้องร่่วมใช้ท้รััพยากรของตนเอง อำนาจตาม 
กฎหมายและบุคุลากรของตนเองเพื่่�อสร้า้ง รักัษา  
และพััฒนาระบบความร่่วมมืือน้ี้�ไปด้วยกััน  
แต่่ต้้องคำนึึงถึึงการเปิิดพื้้�นที่่�ร่่วมมืือกัับภาคีี 
ต่า่ง  ๆ  ที่่�กล่า่วมาอย่า่งกว้า้งขวางและเหมาะสม

(2)	เครื่่�องมืือที่่� อบจ. เทศบาล และ อบต. 
ใช้ใ้นการสร้้างพัันธกิจร่วมกัันบนฐานเจตนารมณ์์
ร่่วมกัันอาจได้้แก่่ (ก) แผนพััฒนาท้้องถิ่่�นและ/
หรืือแผนพัฒนาสุุขภาพท้้องถิ่่�นที่่�องค์์การ
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นควรเพิ่่�มบทบาทตนเอง
มาเป็็นผู้�ประสานแผนระหว่างท้้องถิ่่�นต่าง ๆ 
ในพื้้�นที่่� (ข) การจััดตั้้�งคณะกรรมการร่่วมกััน  
(ค) การทำสััญญาหรืือบัันทึึกความเข้้าใจ 
ระหว่่างกััน ฯลฯ

นอกจากนี้้� เพื่่�อให้้วััตถุุประสงค์์ในเรื่่�องนี้้� 
มีีความเป็็นไปได้้มากขึ้้�น จึึงเสนอให้้คณะ
กรรมการกระจายอำนาจการปกครองให้้แก่่องค์์กร 
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเสนอให้้คณะรััฐมนตรีี 
ออกระเบีียบให้้ อบจ. เป็็นองค์์การประสาน 
การจััดทำแผนพััฒนาจัังหวััดต่่อไปด้้วยตามที่่� 
พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด  
พ.ศ. 2540 มาตรา 45 (2) กำหนดไว้้ให้้ อบจ. 
มีีหน้าที่่�และอำนาจดำเนิินการตามระเบีียบที่่�
คณะรััฐมนตรีีกำหนด (แต่่ยัังไม่่เคยมีีการตรา
ระเบีียบนี้้�ออกมา) ซึ่่�งจะทำให้้การพััฒนาระบบ 
และจัดัการด้้านสุขุภาพ (และอื่่�น ๆ ) ในระดับัจังัหวัดั 

มีีการสอดประสานกัันในเรื่่�องการป้้องกััน ระงัับ 
รักัษาพยาบาล เยีียวยาฟื้้�นฟููผู้้�ป่่วย ฯลฯ ระหว่า่ง
ส่ว่นราชการในระหว่างราชการส่่วนภููมิภาคและ
ราชการส่่วนท้้องถิ่่�นภายในจัังหวััดดีียิ่่�งขึ้้�น 

(3)	นอกจาก อปท. แต่ล่ะแห่ง่จะจััดทำแผน
พััฒนาท้้องถิ่่�นของตนให้้สอดคล้้องและสอดรับ
กัับแนวทางความร่่วมมืือในเรื่่�องน้ี้�แล้้ว อปท. 
แต่่ละแห่่งควรตราข้้อบััญญััติิท้้องถิ่่�นของตนขึ้้�น
มารองรัับการขัับเคลื่่�อนในเรื่่�องนี้้�ด้้วย

(4)	อปท. ทั้้�ง 3 ประเภท (อบจ. เทศบาล 
และ อบต.) ควรร่่วมมืือและใช้้ประโยชน์์จาก
กลไกสมััชชาสุุขภาพฯ เขตสุุขภาพ เขตสุุขภาพ
เพื่่�อประชาชน (กขป.) เพื่่�อพัฒันาและขับัเคลื่่�อน
การทำงานเชิิงภาคีีและเชิิงเนื้้�อหา รวมทั้้�ง 
ใช้้ประโยชน์์จากเครื่่�องมืือสมััชชาสุุขภาพ และ
ธรรมนููญสุุขภาพของพื้้�นที่่�หรืือในประเด็็น 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องด้้วย

4)	 ในระยะยาวขอเสนอให้้หน่วยงาน 
ที่่�เกี่่�ยวของในระดัับนโยบายคืือ คณะกรรมการ
สุุขภาพแห่่งชาติิ (สช.) (ซ่ึ่�งมีีหน้้าที่่�และอำนาจ
เสนอแนะหรือให้้คํําปรึึกษาต่่อคณะรััฐมนตรีี
เกี่่�ยวกัับนโยบายและยุุทธศาสตร์์ด้้านสุุขภาพ) 
และ/หรืือคณะกรรมการระบบสุุขภาพปฐมภููมิิ  
(ซึ่่�งมีีหน้าที่่�และอำนาจเสนอนโยบาย ยุทุธศาสตร์ 
และแผนเกี่่�ยวกัับบริิการสุุขภาพปฐมภููมิิและ 
ระบบสุุ ขภาพปฐมภููมิ ิ ต่่ อคณะรัั ฐมนตรีี 
เพื่่�อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบและให้้หน่วยงาน 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องรัับไปปฏิิบััติิ) พิิจารณาเสนอให้้ 
คณะกรรมการทั้้�งสองคณะและหน่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
ร่่วมกัันพัฒนาข้้อเสนอเชิิงยุุทธศาสตร์หรือ
นโยบายต่่อรััฐบาล เพื่่�อให้้เกิิดการปรัับบทบาท
ความสััมพัันธ์์ระหว่่างราชการส่่วนกลาง ส่่วน
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ภููมิภาค และส่ว่นท้อ้งถิ่่�น เพื่่�อให้ ้อบจ. สามารถ
ทำภารกิิจเป็็นหน่่วยงานหลัักในการจััดทำ
บริิการสาธารณะที่่�เกิินศัักยภาพขององค์์กร
ปกครองส่่วนท้องถิ่่�นในระดัับเทศบาลและ
ระดับัองค์ก์ารบริหิารส่ว่นตำบลหรือเป็็นภารกิิจ 
ร่่วมกัันหรือเป็็นภารกิิจเพื่่�อประชาชนทั้้�งพื้้�นที่่�
จัังหวััด โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบริิการสาธารณะ
ด้้านที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสุุขภาพ หรืือคุุณภาพชีีวิต
ความเป็น็อยู่่�ที่่�ดีขีองประชาชนนท้องถิ่่�น รวมทั้้�ง
เสนอให้ม้ีีการพัฒันากลไกทางกฎหมายเพื่่�อแบ่ง่
ภารกิิจและอำนาจหน้้าที่่�ระหว่่างรััฐส่่วนกลาง
และส่่วนท้องถิ่่�นให้้เกิิดความชััดเจน เพื่่�อมิิให้้ 
เกิิดปััญหาความซ้้ำซ้้อนของภารกิิจ

5)	 เสนอให้้ อบจ. มีีบทบาทสนัับสนุุนการ
ดำเนิินการของเครืือข่่ายภาคประชาสัังคมที่่�
ดำเนิินการภารกิิจด้านสุขภาพ เช่่น เครืือข่่าย 
ของสำนัักงานกองทุุนสร้้างเสริิมสุุขภาพ (สสส.) 
เครืือข่่ายของสำนัักงานคณะกรรมการสุุขภาพ
แห่่งชาติิ (สช.) เครืือข่่ายสภาองค์์กรชุุมชน 
หรืือเครืือข่่ายเชิิงประเด็็น โดย อบจ. อาจตั้้�ง 
งบประมาณให้้การอุดุหนุนเครือืข่่ายต่่าง ๆ  ดังักล่่าว  
หรืือตั้้�งเป็็นทุุนหมุุนเวีียนเพื่่�อให้้มีีงบประมาณ
หมุนเวีียนสนับัสนุนุกิจิกรรมของภาคประชาชน
หรืือภาคประชาสัังคมให้้มีีส่วนร่วมดำเนิินการ
ภารกิจิด้า้นสุขภาพในเรื่่�องต่า่ง ๆ  เช่น่ การส่ง่เสริมิ 
และป้อ้งกันัโรค การเฝ้า้ระวังัโรคติดิต่อ่ หรือืการ
ฟื้้�นฟููสมรรถภาพของผู้้�ป่่วย เป็น็ต้น ทั้้�งนี้้� เพื่่�อให้้
ภาคประชาสัังคมมีีส่่วนสำคััญในการสนัับสนุุน
ภารกิิจด้้านสุุขภาพ และเพื่่�อเตรีียมความพร้้อม
รับัมือืกรณีีที่่�เกิดิวิกฤตฉุกุเฉินิด้านสุขภาพขึ้้�นใน

อนาคต ทั้้�งนี้้� ภารกิิจในส่่วนนี้้� อบจ. อาจร่่วมมืือ
กัับหน่่วยงานของรััฐที่่�มีีหน้าที่่�และอำนาจ เช่่น 
กองทุุนสนัับสนุุนการสร้้างเสริิมสุุขภาพ (สสส.) 
สำนักังานหลักัประกันัสุขุภาพแห่่งชาติ ิ(สปสช.) 
สำนัักงานคณะกรรมการสุุขภาพแห่่งชาติิ (สช.) 
สถาบัันพัฒนาองค์์กรชุุมชน (องค์์การมหาชน)  
และอง ค์์กรอื่่� นที่่� เ กี่่� ยว ข้้อง ใ ห้้ ร่่ วม มืือกััน 
ดำเนิินการด้้วยก็็ได้้	

6)	 เนื่่�องจาก อบจ. และ อปท. มีีข้้อจำกััด
อย่่างมากเกี่่�ยวกัับการใช้้เงิินสะสมและกองทุุน
สะสมซ่ึ่�งแต่่ละแห่่งมีีคงเหลือจำนวนมากเพราะ
ติิดขัดด้วยระเบีียบกระทรวงมหาดไทยว่่าด้้วย
การใช้้จ่่ายเงิินเรื่่�องนี้้� ดัังนั้้�น เพื่่�อให้้ อบจ. และ 
อปท. ซ่ึ่�งมีีภารกิิจการทำบริิการสาธารณะ
จำนวนมากโดยเฉพาะที่่�จำเป็็นเร่่งด่่วนดังเช่่น
กรณีีการเกิิดปััญหาการแพร่่ระบาดของโรค
ติิดต่่อนี้้�ได้้อย่่างทัันท่่วงทีี จึึงควรมีีการปรัับปรุุง
แก้้ไขระเบีียบกระทรวงมหาดไทยว่่าด้้วยการนี้้� 
เพื่่�อให้้ให้้สามารถใช้้จ่่ายเงิินส่วนนี้้�ได้้สะดวก 
รวดเร็็วและทัันการณ์์มากขึ้้�น

7)	 เพื่่�อประโยชน์์เชิงิการวิิจััยต่่อไป เสนอให้้มีี 
การศึึกษาแนวทางการบริิหารจััดการของ 
อบจ.นครสวรรค์์และ อบจ. อื่่�น ๆ ที่่�มีีลัักษณะ
เป็็นนวััตกรรมในเรื่่�องการจััดการสถานการณ์์ 
โรคติิดเชื้้�อไวรััสโคโรนา 2019  อย่่างละเอีียด
แล้้วเผยแพร่่ในทางวิิขาการ วงการสาธารณสุุข
หรืือสุุขภาพ และในวงการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
เพื่่�อให้้เกิิดความเข้้าใจและเชื่่�อมั่่�นในเรื่่�องความ
เป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นในวงกว้้าง 
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