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การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเป็นการวเิคราะห์และเตรยีมพร้อมเพือ่รบัมอื

กบัสาธารณภยัทีอ่าจเกดิขึน้ได้ ซึง่เป็นแนวคิดและกระบวนการทีม่คีวามส�ำคญัอย่างยิง่ 

เนื่องจากโลกในปัจจุบันต้องเผชิญกับปัญหาจากสาธารณภัยที่ก่อให้เกิดความสูญเสีย 

ต่อชีวิตและทรัพย์สินแก่ประชาชนเป็นอย่างมาก 

ส�ำหรับประเทศไทย ได้เผชิญกับสาธารณภัยตลอดมาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน 

และพบว่าภัยต่างๆ เกิดขึ้นบ่อยคร้ังและมีความรุนแรงมากขึ้น โดยเฉพาะอุทกภัย  

ซึง่ส่งผลกระทบต่อชุมชน สังคม และประเทศไทยโดยรวมตลอดมา การจัดการ

สาธารณภัยที่ผ่านมาเน้นในเชิงตั้งรับยังไม่เพียงพอ ต้องมีการเตรียมความพร้อมที่ดี 

รวมท้ังการด�ำเนินการเพ่ือลดปัจจัยท่ีสร้างความเสีย่งซึง่มคีวามส�ำคญัและจ�ำเป็นอย่างยิง่ 

อย่างไรกต็าม สงัคมไทยยังมีความรู้ความเข้าใจในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

อยู่ในขอบเขตที่จ�ำกัด จึงมีความจ�ำเป็นในการเผยแพร่องค์ความรู้ต่อสาธารณะ  

เพือ่ให้เกดิความเข้าใจในแนวคิดและหลกัการ ตลอดจนวธีิปฏิบตัใินการลดความเสีย่ง 

โดยสามารถเร่ิมได้ด้วยตนเอง ครอบครัว ชุมชน ตลอดจนในระดับภาครัฐและ 

ภาคการพัฒนาของประเทศ ทัง้น้ี เนือ่งจากสาธารณภัยเป็นเรือ่งทีม่คีวามเกีย่วข้องกบั

ประชาชนทุกคนและหน่วยงานทุกภาคส่วน จึงควรเรียนรู้ร่วมกันเพื่อให้สามารถ 

ช่วยกนัสร้างสงัคมทีม่คีวามพร้อม รูร้บั และปรบัตัว เพือ่ลดโอกาสสูญเสยีใด ๆ  หากเกดิ

สาธารณภัยขึ้นในอนาคต

ด้วยตระหนกัถงึความส�ำคญัของการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยั โดยการสนบัสนนุจากส�ำนกังานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 

(United Nations Development Programme: UNDP) ภายใต้โครงการเสริมสร้าง

ศักยภาพการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย จึงได้จัดท�ำหนังสือ 

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยฉบับนี้ข้ึน มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนและ 

หน่วยงานมคีวามรู้ความเข้าใจเกีย่วกบัการลดความเสีย่งจากสาธารณภัยและสามารถ

ดูแลตนเองและชุมชนให้มีความปลอดภัยจากสาธารณภัยหรือท�ำให้เกิดความสูญเสีย

น้อยที่สุดเมื่อต้องประสบภัย 

ค�ำน�ำ
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หนงัสอืการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัฉบบันีน้�ำเสนอข้อมลูพืน้ฐานเก่ียวกับ

เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ซึ่งได้ปรับให้เข้ากับบริบทของประเทศไทย  

โดยแยกเป็นประเด็นต่างๆ ได้แก่ ความส�ำคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย  

หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ความเสี่ยงและการประเมิน 

ความเส่ียงจากสาธารณภยั แนวปฏบิตัใินการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั และก้าวต่อไป

ของประเทศไทยในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 คณะผูจ้ดัท�ำมคีวามประสงค์ทีจ่ะให้หนงัสอืเล่มนีอ่้านเข้าใจง่าย สัน้ กระชบั  

เพื่อเป็นข้อมูลเบื้องต้นส�ำหรับน�ำไปค้นคว้าเพิ่มเติม อย่างไรก็ดี องค์ความรู้เกี่ยวกับ 

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัมกีารพฒันาอย่างต่อเนือ่งตลอดเวลา ดังนัน้ ข้อมลู 

ในหนังสือเล่มนี้จะต้องได้รับการปรับปรุงพัฒนาให้มีความทันสมัยอยู่เสมอ เพื่อให้

สอดคล้องกับนโยบายของรัฐและแนวทางระดับสากล อันจะยังประโยชน์สูงสุด 

แก่ประชาชนต่อไป

					     กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

				     		  ธันวาคม 2556
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หน่วยงานภาครัฐ	 ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรอิสระ และองค์การมหาชน
กทม.		  กรุงเทพมหานคร
ปภ.		  กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
สศช. 		  ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
สสส.		  ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 
อบต.		  องค์การบริหารส่วนต�ำบล
อปพร.		  อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน
AADMER	 ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency 	
		  Response
		  ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้		
		  สถานการณ์ฉุกเฉิน
ACCCRN	 Asian Cities Climate Change Resilience Network
		  โครงการเครือข่ายเมืองในเอเชียเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลง
		  สภาพภูมิอากาศ
ADB		  Asian Development Bank
		  ธนาคารพัฒนาเอเชีย
ADDM 		 ASEAN Day for Disaster Management
		  วันจัดการภัยพิบัติของอาเซียน
ACDM		  ASEAN Committee on Disaster Management
		  คณะกรรมการอาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ
ADPC 		  Asian Disaster Preparedness Center 
		  ศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย
AHA Centre	 ASEAN Coordinating Centre for Humanitarian Assistance on 	
		  Disaster 	Management
		  ศูนย์ประสานงานการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมของอาเซียน
APG 		  AADMER Partnership Group 
		  คณะท�ำงานร่วมของภาคประชาสังคมในความตกลงอาเซียนว่าด้วย
		  การจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน 
		  (คณะท�ำงานเอพีจี)

รายชื่ออักษรย่อ



การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั4

ASEAN		  Association of South East Asian Nations
		  สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้
BCM		  Business Continuity Management
		  การบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจ
BCP		  Business Continuity Plan
		  แผนความต่อเนื่องของธุรกิจ
CBDRM		 Community Based Disaster Risk Management
		  การบริหารจัดการสาธารณภัยโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน
CLDRR 		 Child-Led Disaster Risk Reduction 
		  การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยการมีส่วนร่วมของเด็กและ	
		  เยาวชน
DM 		  Disaster Management 
		  การจัดการสาธารณภัย
DRM		  Disaster Risk Management
		  การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย
DRR 		  Disaster Risk Reduction 
		  การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
GCP 		  Government Continuity Plan 
		  แผนความต่อเนื่องของการด�ำเนินการภาครัฐ 
GDP		  Gross Domestic Product
		  ผลิตภัณฑ์มวลรวมประเทศ
GIS		  Geographic Information System
		  ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์
HFA 		  Hyogo Framework for Action 
		  กรอบการดําเนินงานเฮียวโกะ
IFAD		  International Fund for Agricultural Development
		  กองทุนระหว่างประเทศเพื่อพัฒนาเกษตรกรรม
IFRC		  International Federation of Red Cross and Red Crescent 
		  Societies
		  สหพันธ์สภากาชาดและสภาเสี้ยววงเดือนแดงระหว่างประเทศ
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JICA		  Japan International Cooperation Agency
		  องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น
M-Brace	 Mekong-Building Climate Resilient Asian Cities
		  โครงการเสริมสร้างการรับมือของเมืองกับการเปลี่ยนแปลง
		  สภาพภูมิอากาศ
NDMO		  National Disaster Management Office				  
		  ส�ำนักงานจัดการภัยพิบัติแห่งชาติ
OTOS 		  One Tambon One Search and Rescue Team
		  หนึ่งต�ำบลหนึ่งทีมกู้ชีพกู้ภัย
SNAP		  Strategic National Action Plan (on Disaster Risk Reduction)
		  แผนปฏิบัติการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งชาติในเชิงยุทธศาสตร์
UN		  United Nations
		  องค์การสหประชาชาติ
UNDP		  United Nations Development Programme
		  ส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ
UNESCAP	 United Nations Economic and Social Commission for Asia 
		  and the Pacific
		  คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติส�ำหรับเอเชีย		
		  แปซิฟิก
UNISDR 		 United Nations Office for Disaster Risk Reduction 
		  ส�ำนักงานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ
UNOCHA	 United Nations Office for the Coordination of Humanitarian 		
		  Affairs
		  ส�ำนักงานเพื่อการประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่งสหประชาชาติ
VPN 		  Virtual Private Network 
		  ระบบการเชื่อมเครือข่ายเสมือนส่วนตัวโดยใช้โครงสร้างของเครือข่าย	
		  สาธารณะ
WHO		  World Health Organization
		  องค์การอนามัยโลก
WWF		  World Wildlife Fund
		  องค์การกองทุนสัตว์ป่าโลกสากล
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ในปัจจุบันทัว่โลกเผชญิกบัปัญหาสาธารณภยัทีเ่กดิขึน้บ่อยครัง้และรนุแรงมากขึน้  
ก่อให้เกิดความสูญเสียต่อชีวิตและทรัพย์สินแก่ประชาชนเป็นอย่างมาก แนวทางหนึ่ง
ในการป้องกันและลดผลกระทบจากจากสาธารณภัยอย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
คือการลดความความเส่ียงจากสาธารณภัย ซึ่งเป็นวิธีการที่สามารถปฏิบัติได้ตั้งแต่ 
ในระดับครอบครัว ชุมชน สังคม และประเทศ หนังสือเล่มนี้จึงน�ำเสนอเนื้อหาส�ำคัญ
ที่เป็นพื้นฐานในการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัย ซึ่งมีเนื้อหาส�ำคัญทั้งหมด 5 บท ประกอบด้วย 

บทที่ 1 ความส�ำคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
บทที่ 2 หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
บทที่ 3 ความเสี่ยงและการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย
บทที่ 4 แนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
บทที่ 5 ก้าวต่อไปของประเทศไทยในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

บทท่ี 1 ความส�ำคญัของการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั ในบทนีจ้ะกล่าวถงึเรือ่ง 
หลกัการและแนวคิดของค�ำว่า “ภยัพบิติั” และ “สาธารณภยั” ทีม่คีวามหมายเทยีบเคยีง
กัน หากแต่ในประเทศไทยจะใช้ค�ำว่า “สาธารณภัย” เพื่อให้เหมาะสมและมีความ
สอดคล้องกับพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ในบทนี้ 
ได้น�ำเสนอเหตกุารณ์สาธารณภยัทีส่�ำคญัและผลกระทบต่อชวิีตและทรัพย์สนิทีเ่กิดขึน้ 
ท้ังในระดบัโลกและในประเทศไทย พร้อมทัง้น�ำเสนอกรอบความร่วมมอืต่าง ๆ  ในการ
ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยระดับโลก อันได้แก่ กรอบการด�ำเนินงานเฮียวโกะ และ
ระดบัภมูภิาค ได้แก่ ความตกลงอาเซยีนว่าด้วยการจดัการสาธารณภัยและการตอบโต้
สถานการณ์ฉุกเฉิน รวมทั้งกลไก กฎหมาย และนโยบายต่าง ๆ ในการจัดการ 
ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศไทย ได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ  
แผนปฏิบัติการลดความเส่ียงจากภยัพิบตัแิห่งชาตใินเชงิยทุธศาสตร์ พ.ศ. 2553-2562 
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 ที่ได้วางกรอบและการปฏิบัติ
ท่ีประสานความร่วมมอืเชงินโยบายในการลดผลกระทบจากสาธารณภยั เนือ้หาในบทนี้
ยังได้อธิบายถึงนิยามค�ำศัพท์ที่ส�ำคัญเกี่ยวกับเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

สาระส�ำคัญของหนังสือ
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บทที่ 2 หลักการเกี่ยวกับลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย เนื้อหาในบทนี้จะ 
เชือ่มโยงแนวคดิและความสัมพันธ์เร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัและการพัฒนา 
เข้าด้วยกัน โดยจะอธิบายถึงเรื่องสาธารณภัย การพัฒนา และการด�ำรงชีวิตที่ยั่งยืน 
ความเสีย่งทีจ่ะเกดิสาธารณภยัของชมุชนขึน้อยูก่บัการพฒันาด้วย เนือ่งจากการพฒันา
สามารถช่วยลดหรอืเพิม่ความเสีย่งของชุมชน หากมกีารวางแผนและจดัการพฒันาได้ดี 
กส็ามารถเป็นเครือ่งมอืช่วยให้ชมุชนและสงัคมได้รบัผลกระทบจากสาธารณภัยน้อยลง 
ในขณะเดยีวกันยงัมปัีจจัยทางสงัคมทีท่�ำให้ชมุชนมคีวามเส่ียงจากสาธารณภัยมากขึน้  
ดังนั้น การพัฒนาจะต้องแก้ไขถึงต้นเหตุของปัญหาที่เกิดจากปัจจยัทางสงัคม เพือ่ให้
ชุมชนและสังคมมีความปลอดภัยมากขึ้น นอกจากนี้ การรักษาต้นทุนทางสังคม 
ในการพัฒนาจะช่วยลดความเปราะบางของประชากรและเสรมิสร้างให้ประชากรเหล่านี้
สามารถรู้รับ ปรับตัว และฟื้นคืนจากภัยได้อย่างรวดเร็ว และมีการด�ำรงชีวิตที่ยั่งยืน 
เนื้อหาในบทนี้ยังอธิบายถึงเรื่องการจัดการกับความเสี่ยงจากสาธารณภัยซ่ึงพัฒนา 
ต่อยอดจากการเผชิญกับเหตุการณ์ฉุกเฉินเข้าสู ่มาตรการในเชิงรุก โดยเฉพาะ  
“การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั” ซึ่งจะช่วยลดปัจจัยเสี่ยงก่อนการเกิดสาธารณภัย 
และลดโอกาสของสงัคมทีจ่ะได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัทัง้ในด้านชวีติและเศรษฐกจิ 
ซึ่งช่วยส่งผลที่ดีต่อการพัฒนาประเทศ

บทท่ี 3 ความเสีย่งและการประเมินความเสีย่งจากสาธารณภยั ในบทน้ีจะน�ำเสนอ
แนวคดิเรือ่งองค์ประกอบส�ำคัญของความเสีย่ง คือ ภัย ความล่อแหลม ความเปราะบาง 
และศกัยภาพ หากมีการจัดการเพ่ือลดภยั ลดความล่อแหลม ลดความเปราะบาง และ
เพ่ิมศกัยภาพแล้ว จะท�ำให้เราสามารถลดความเสีย่งหรือลดผลกระทบจากสาธารณภัย 
ได้อย่างมีประสทิธภิาพ ดงันัน้ การจะลดความเสีย่งได้ จงึจ�ำเป็นต้องท�ำความเข้าใจ 
ว่าความเสีย่งจากสาธารณภยัคืออะไร เนือ้หาในบทนีจ้ะอธิบายถึงขัน้ตอนการประเมนิ
ความเสีย่งซึง่สามารถน�ำไปใช้ได้ทัง้ในระดบัครอบครวั ชมุชน สงัคม และระดบัประเทศ
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บทที่ 4 แนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย เนื้อหาในบทนี้ 
จะอธิบายและยกตัวอย่างที่เกิดขึ้นจริงเกี่ยวกับแนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภยั โดยให้ความส�ำคัญกบัการป้องกนัและลดผลกระทบ ซ่ึงประกอบด้วย
วิธีการที่ใช้โครงสร้างทางกายภาพและไม่ใช้โครงสร้างในการช่วยลดภัยและความ
เปราะบางของชุมชนและสังคม นอกจากนี้ ยังน�ำเสนอเรื่องการเตรียมความพร้อม 
ให้สามารถรับมือกับสาธารณภัย ทั้งในการเตรียมพร้อมเผชิญเหตุฉุกเฉิน และ 
การปรบัตวัทางสงัคมและการด�ำรงชีพซึง่เป็นแนวปฏบัิตใินระยะยาวทีจ่ะช่วยให้ชมุชน
และสังคมสามารถรู้รับ ปรับตัว และฟื้นคืนจากสาธารณภัยได้อย่างรวดเร็วและยั่งยืน

บทท่ี 5 ก้าวต่อไปของประเทศไทยในการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั ในบทนี้
จะน�ำเสนอแนวทางและข้อเสนอแนะที่จะท�ำให้ประเทศไทยสามารถเป็นสังคม 
ท่ีมีความพร้อมและมีศักยภาพในการรู้รับ ปรับตัว และฟื้นคืนกลับจากสาธารณภัย 
ได้อย่างยัง่ยนื ได้แก่ การผลกัดนัเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเข้าสูน่โยบาย
ของชาต ิการมีส่วนร่วมของภาคธรุกจิในการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั การลงทนุ
เพ่ือการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั  การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยชมุชน และ
การปลูกจิตส�ำนึกและสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยในสงัคม
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บทที่ 1

ความส�ำคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ในบทน้ีจะให้ความส�ำคัญกับเรื่องความหมาย แนวคิด และความแตกต่าง 

เรือ่งสาธารณภยัและภัยพิบัติ รวมถึงเหตุการณ์สาธารณภัย ตลอดจนผลกระทบ 

จากสาธารณภยัทีเ่กดิข้ึนในโลกและในประเทศไทย พร้อมทัง้น�ำเสนอกรอบความร่วมมอื

และแผนยุทธศาสตร์ในระดบันานาชาต ิ ภมูภิาค และประเทศ ในการลดความเสีย่ง 

จากสาธารณภัย นอกจากนี้ ยังน�ำเสนอนิยามค�ำศัพท์ที่มีความเกี่ยวข้องกับ 

การลดความเส่ียงจากสาธารณภัย เพื่อให้ผู ้อ่านได้เข้าใจเนื้อหาพื้นฐานในเรื่อง 

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

1.1 สาธารณภัยและภัยพิบัติ

หลักการและแนวคิดที่ เกี่ยวข้องกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

ในประเทศไทยนัน้ เป็นการพฒันาต่อยอดและปรบัใช้องค์ความคดิจากแนวทางสากล

ท่ีเก่ียวข้องกับ “Disaster” ซึง่ส�ำนกังานเพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพบิตัแิห่งสหประชาชาติ 

(United Nations Office for Disaster Risk Reduction: UNISDR) ได้ให้ความหมาย 

ไว้ว่า 

“Disaster” is “a serious disruption of the functioning of a  

community or a society involving widespread human, material,  

economic or environmental losses and impacts, which exceeds the 

ability of the affected community or society to cope using its own  

resources.”

(UNISDR, 2009)

ตามค�ำนิยามนี้ “Disaster” มุ่งความส�ำคัญไปที่สถานการณ์ที่ท�ำให้ชุมชนและ

สังคมได้รับผลกระทบที่รุนแรงจนเกินความสามารถของตนเองที่จะจัดการให้เข้าสู ่

สภาวะปกตไิด้ โดยในประเทศไทยได้มีการให้ความหมายเทียบเคียงด้วยค�ำภาษาไทย

ทั้งค�ำว่า “ภัยพิบัติ” และ “สาธารณภัย”
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ตามแผนปฏิบัติการการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแบบบูรณาการ  

ระดบักระทรวง ด้านคมนาคม (ฉบับสมบรูณ์ พ.ศ. 2552) ได้ให้ค�ำนยิามค�ำว่า “ภยัพิบตั”ิ 

คอื “ภยัอนัเกดิแก่สาธารณชน ไม่ว่าจะเกดิจากธรรมชาติ หรอืจากการกระท�ำของมนุษย์ 

โดยก่อให้เกิดอนัตรายต่อชีวิตของประชาชน เกดิความสญูเสยีหรอืความเสยีหาย และ

มีผลกระทบในทางลบต่อทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม จนเกินขีด 

ความสามารถของชุมชนที่จะใช้ทรัพยากรของตนในการรับมือและจัดการกับภัยพิบัติ

และผลกระทบของภัยพิบัติได้”

ในขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550  

ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติหลักของประเทศไทยในการบริหารจัดการเหตุการณ์ภัยต่าง ๆ   

ได้ให้ความหมายของค�ำว่า “สาธารณภัย” ไว้ในมาตรา 4 ว่า

“สาธารณภัย” หมายถึง “อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาด 

ในมนุษย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว์น�้ำ การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจน 

ภยัอ่ืนๆ อันมผีลกระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาต ิมผู้ีท�ำให้เกดิขึน้ 

อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน 

หรือความเสียหายแก่ทรัพย์สินของประชาชน หรือของรัฐ และให้หมายความ

รวมถึงภัยทางอากาศ และการก่อวินาศกรรมด้วย” 

จากพระราชบญัญติัดงักล่าว แสดงให้เหน็ว่าค�ำว่า “สาธารณภยั” ให้ความส�ำคญั

กับสถานการณ์ภัยทั้งที่เกิดขึ้นโดยธรรมชาติและด้วยน�้ำมือมนุษย์ที่ส่งผลกระทบ 

ต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและรัฐทุกประเภท โดยมิได้จ�ำกัดแต่เพียง

สถานการณ์ภัยที่เกินขีดความสามารถของชุมชนจะรับมือได้เท่านั้น  

หากพิจารณาแนวทางในการจัดการและการรับมือกับสาธารณภัยตามแผน 

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ บทว่าด้วยการบริหารจัดการน�้ำและ

อุทกภัย พ.ศ. 2553-2557 จะพบว่ามีการแบ่งระดับความรุนแรงของสาธารณภัยไว้

ทั้งหมด 4 ระดับ ตั้งแต่ภัยที่มีขนาดเล็ก จนถึงภัยที่มีขนาดใหญ่ร้ายแรงอย่างยิ่ง  

ซึ่งครอบคลุมความเป็นไปได้ในการจัดการภัยของประเทศไทย (ตารางที่ 1)
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ระดับ ความรุนแรง การจัดการ

1 สาธารณภัย

ขนาดเล็ก

อ�ำเภอ (ผูอ้�ำนวยการอ�ำเภอ/นายอ�ำเภอ) องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ได้แก่ องค์กรบริหารส่วนต�ำบล (อบต.)/เทศบาล/เมืองพัทยา 

(ผู้อ�ำนวยการท้องถิ่น ได้แก่ นายกอบต./นายกเทศมนตรี/ 

นายกเมืองพัทยา) ส�ำนักงานเขตกรุงเทพมหานคร  

(ผู้ช่วยผู้อ�ำนวยการกทม./ผู้อ�ำนวยการเขตในแต่ละเขตของกทม.) 

สามารถควบคุมสถานการณ์ระงับภัยได้โดยล�ำพัง

ตามขีดความสามารถไม่ต้องการก�ำลังสนับสนุนจากภายนอก

2 สาธารณภัย

ขนาดกลาง

เกินขีดความสามารถของผู้รับผิดชอบในการจัดการภัยระดับ 1 

ท�ำให้ไม่สามารถควบคุมสถานการณ์และบริหารจัดการระงับภัย 

ได้โดยล�ำพัง ผู้อ�ำนวยการจังหวัด (ผู้ว่าราชการจังหวัด)/

ผู้อ�ำนวยการกทม.(ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร)  

เข้าควบคุมสถานการณ์/บัญชาการเหตุการณ์

3 สาธารณภัย

ขนาดใหญ่

เกิดผลกระทบรุนแรงกว้างขวาง มีพื้นที่เสียหายเป็นบริเวณกว้าง 

เกินขีดความสามารถของจังหวัด/กรุงเทพมหานคร  

ไม่สามารถควบคุมสถานการณ์ได้ ต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญ/อุปกรณ์

พิเศษ/ก�ำลังสนับสนุนระดมสรรพก�ำลังทุกภาคส่วน เพื่อตอบโต้

เหตุฉุกเฉิน/บรรเทาภัย ผู้บัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

แห่งชาติ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย) เข้าควบคุม

สถานการณ์ มีอ�ำนาจสั่งการและบังคับบัญชา โดยให้

ผู้อ�ำนวยการกลาง (อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย) 

ควบคุมและก�ำกับการปฏิบัติหน้าที่ตามการสัง่การของผูบ้ญัชาการ

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ

4 สาธารณภัยขนาด 

ร้ายแรงอย่างยิ่ง

เกิดผลกระทบร้ายแรงอย่างยิ่ง ระดับวิกฤติการณ์ มีผลกระทบ 

ต่อชีวิตและทรัพย์สิน ความเป็นอยู่และขวัญก�ำลังใจของประชาชน

จ�ำนวนมากอย่างร้ายแรง นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี

ที่ได้รับมอบหมายเข้าควบคุมสถานการณ์/บัญชาการเหตุการณ์

ทุกพื้นที่ทั่วราชอาณาจักร

ที่มา: แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 บทว่าด้วยการบริหารจัดการน�้ำและอุทกภัย

ตารางที่ 1 การแบ่งระดับความรุนแรงและการจัดการสาธารณภัยในระดับต่าง ๆ
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จะเห็นได้ว่าทั้งค�ำว่า “ภัยพิบัติ” และ “สาธารณภัย” ให้ความหมายไปใน

แนวทางเดียวกัน และให้ความส�ำคัญกับสถานการณ์ภัยที่สร้างผลกระทบต่อชีวิตและ

ทรัพย์สินต่อบุคคลหรือชุมชน โดย “สาธารณภัย” อาจให้ความหมายที่กว้างกว่า และ

ครอบคลุมสถานการณ์ภัยทุกประเภทที่มีทั้งความรุนแรงน้อย หรือรุนแรงมากจนเกิน

ขีดความสามารถอย่าง “ภัยพิบัติ” เข้าไว้ด้วย อีกทั้งแนวคิดในการจัดการภัยพิบัต ิ

ตามหลักการสากล ยังมีความสอดคล้องและสามารถน�ำมาประยุกต์ใช้ในการจัดการ

สาธารณภัยในบริบทของประเทศไทยได้ ด้วยเหตุนี้ หนังสือเล่มนี้จึงจะใช้ค�ำว่า 

“สาธารณภยั” เพือ่ให้เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทยและให้มีความสอดคล้อง 

กับพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

1.2 ความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 “ความเสี่ยง” คือโอกาสหรือความเป็นไปได้ที่เหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่ง 

จะเกิดขึ้นและน�ำมาซึ่งผลกระทบต่าง ๆ  ซึ่งในบริบทของสาธารณภัยนั้น “ความเสี่ยง 

จากสาธารณภัย” จึงหมายความถึง “โอกาสหรือความเป็นไปได้ที่เหตุการณ์ภัยใด ๆ  

จะเกดิขึน้และส่งผลกระทบต่อชมุชมหรือสงัคมใด ๆ  ทัง้ในด้านชวีติและทรพัย์สนิ และ

สร้างผลกระทบต่อการด�ำรงชวีติในสงัคม รวมถงึระบบเศรษฐกจิต่าง ๆ ” จากความเข้าใจ

เกี่ยวกับความเสี่ยงเช่นนี้ จึงท�ำให้สามารถอธิบายได้ว่า ความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

มิได้เป็นผลมาจากการเกิดภัยขึ้นเท่านั้น หากแต่เป็นผลจากปัจจัยด้านภัยผสมผสาน

กับบริบทของสังคมหนึ่ง ๆ ซึ่งท�ำให้สังคมนั้น ๆ มีโอกาสได้รับผลกระทบมากขึ้น

ในการศึกษาด้านความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้อธิบายบริบทของสังคมไว้ผ่าน

ปัจจัยที่เรียกว่า “ความล่อแหลม (Exposure)” หรือ การที่มีประชาชน ทรัพย์สิน บ้าน 

อาคาร หรือสภาพแวดล้อมปรากฏอยู่ในอาณาเขตที่สามารถเกิดภัยต่าง ๆ ขึ้น  

ผสมผสานกับ “ความเปราะบาง (Vulnerability)” หรือ  คุณลักษณะเฉพาะของชุมชน 

ระบบ สิง่ก่อสร้าง หรอืทรพัย์สนิต่าง ๆ ในพืน้ทีซ่ึ่งจะท�ำให้ได้รบัผลกระทบจากภยัมาก 

ตัวอย่างเช่น 

พื้นที่ ภัย ความล่อแหลม ความเปราะบาง

ชุมชน ก. อุทกภัย พื้นที่ประสบอุทกภัย - ประชากรอาศัยในชุมชนอย่างแออัด 
- บ้านปลูกสร้างด้วยไม้ที่ไม่คงทนแข็งแรง

ชุมชน ข. อุทกภัย พื้นที่ประสบอุทกภัย - ประชากรอาศัยในชุมชนอย่างเบาบาง

- บ้านสร้างด้วยคอนกรีต ยกใต้ถุนสูง
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จากกรณีเช่นนี ้หากทัง้ชุมชน ก. และ ข. เกิดอทุกภยัท่ีมรีปูแบบเหมอืนกันแล้ว 

โอกาสที่ชุมชน ก. จะได้รับความเสียหายนั้นมีมากกว่าชุมชน ข. เนื่องจากมีการอยู่

อาศัยกันอย่างแออัดในบ้านที่ไม่แข็งแรง จึงสรุปได้ว่าระดับความเสี่ยงต่ออุทกภัย 

ในชุมชน ก. นั้นมีระดับสูงกกว่าชุมชน ข. 

นอกจากนี้ ถ้าชุมชนและสังคมมี “ศักยภาพ (Capacity)” คือ มีความรู้และ

มีการเตรยีมพร้อมรับมือกบัสาธารณภัย ด้วยการปลกูสร้างบ้านทีแ่ขง็แรงทนต่ออุทกภยั 

(ชุมชน ข.) มีการจัดท�ำแผนเตรียมความพร้อมของชุมชน มีการปรับวิถีชีวิต 

ให้เหมาะสม ก็จะช่วยลดความเปราะบางและลดความเสี่ยงท่ีจะได้รับผลกระทบ 

จากสาธารณภัยได้ (รายละเอียดในเรื่องความเสี่ยงจะกล่าวโดยละเอียดในบทที่ 3)

1.3 สถานการณ์และผลกระทบของสาธารณภัยในปัจจุบัน

1.3.1 สถานการณ์โลก

ในรอบทศวรรษท่ีผ่านมา เกดิสาธารณภยัขึน้หลายแห่งท่ัวโลกและส่งผลกระทบ

ต่อทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วและก�ำลังพัฒนาในรูปแบบที่ต่างกัน จากข้อมูลโดยบริษัท

มิวนคิ ร ี(Munich Re) บรษิทัรบัประกนัภยัต่อช่วงรายใหญ่ของโลก ได้สรปุรายงานไว้ว่า 

ในปี พ.ศ. 2554 มีสาธารณภัยเกิดขึ้นกว่า 820 ครั้งในทุกภูมิภาคทั่วโลก (ภาพที่ 1) 

โดยมีเหตุการณ์ส�ำคัญๆ มากมาย เช่น เหตุการณ์อุทกภัยในประเทศไทย ปากสีถาน 

ออสเตรเลีย รวมทั้งเหตุการณ์แผ่นดินไหวที่เมืองไครสต์เชิร์ช นิวซีแลนด์ ในเดือน

กุมภาพันธ์ และเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวและคลืน่สนึามทิีป่ระเทศญ่ีปุน่ ในเดือนมนีาคม 

จึงท�ำให้ปี พ.ศ. 2554 มสีถติคิวามเสียหายทางเศรษฐกจิโดยรวมสงูสุดเป็นประวัตกิารณ์ 

คิดเป็นมูลค่ารวมทั้งปีอยู่ที่กว่า 3.8 แสนล้านดอลลาร์ (11.4 ล้านล้านบาท)  

นอกจากนี้ยังเป็นที่น่าสังเกตว่า

• กว่า 90% ของสาธารณภัยทั้งหมดที่เกิดขึ้นในปีนั้นมีความเก่ียวโยง 

กับสภาพภูมิอากาศ

• เกือบครึ่งหนึ่งของมูลค่าความเสียหายเชิงประกันภัยมีสาเหตุมาจาก 

ภัยพิบัติทางธรณีวิทยาโดยเฉพาะแผ่นดินไหวขนาดใหญ่ที่ส�ำคัญ 

• ความเสียหายที่เกิดขึ้นราว 70% กระจุกตัวอยู่ในภูมิภาคเอเชีย
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	 ภาพที ่2 ได้แสดงให้เหน็ถงึสาธารณภยัส�ำคัญทีเ่กดิขึน้ทัว่โลกและส่งผลกระทบ
ต่อชีวิตและสภาพเศรษฐกิจต่อประเทศต่าง ๆ  ในรูปแบบที่ต่างกัน เป็นที่น่าสังเกตุว่า 
ในระยะเวลา 30 ปี ระหว่างปี พ.ศ. 2523–2554 มีประชากรมากถึง 2.3 ล้านคน 
เสยีชีวติจากสาธารณภยั โดย 48% ของผู้เสยีชีวิตอาศยัอยู่ในกลุม่ประเทศทีม่รีายได้ต�ำ่
ซึ่งเผชิญสาธารณภัยเพียง 9% ของสาธารณภัยที่เกิดขึ้นทั่วโลก ในขณะที่ประเทศ 
ที่มีรายได้สูงกว่าแม้ว่าจะได้รับผลกระทบในด้านการสูญเสียชีวิตในสัดส่วนที่น้อยกว่า
ประเทศท่ีมีรายได้ต�่ำ แต่ก็ได้รับผลกระทบทางเศรษฐกิจที่มากกว่า ดังจะเห็นได้ 
จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวต่อไปนี้

ผลกระทบ
จากสาธารณภัย

ประเทศเฮติ ปี 2553
(กลุ่มประเทศรายได้ต�่ำ)

ประเทศญี่ปุ่น ปี 2554
(กลุ่มประเทศรายได้สูง)

จ�ำนวนผู้เสียชีวิต 230,000 ราย 20,000 ราย

ความเสียหาย
ทางเศรษฐกิจ

7.8 พันล้านดอลล่าร์
(ประมาณ 2.34 แสนล้านบาท)

210 พันล้านดอลล่าร์
(ประมาณ 6.3 ล้านล้านบาท)

ภาพที่ 1: แผนที่ภัยพิบัติโลกที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 
ที่มา: ไทยพับลิก้า, 2555 
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ส�ำหรับกรณีมหาอุทกภัยในประเทศไทยปี พ.ศ. 2554 มีผู้เสียชีวิต 813 ราย 
แต่มีความสูญเสียทางเศรษฐกิจสูงถึง 4.5 หมื่นล้านดอลล่าร์ หรือประมาณ 1.44  
ล้านล้านบาท1 ซึ่งมีมูลค่าเทียบเท่ากว่า 13% ผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ  
(Gross Domestic Product: GDP)  

ภาพที่ 2: ผลกระทบอันเกิดจากสาธารณภัยทั่วโลก  ที่มา: The World Bank, 2013 (พ.ศ. 2556)

1อ้างอิงจาก The World Bank (2012). Thai Flood 2011: Overview Rapid 
Assessment for Resilient Recovery and Reconstruction 
Planning. Bangkok. Thailand.
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ตารางที่ 2: ประเทศที่มีประชากรได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยสูงที่สุด 10 อันดับระหว่างปี 
พ.ศ. 2535 - 2555

อันดับที่ ประเทศ จ�ำนวนประชากรที่ได้รับผลกระทบ (ล้านคน)

1 สาธารณรัฐประชาชนจีน 2,500 

2 อินเดีย 928 

3 บังคลาเทศ 136 

4 ฟิลิปปินส์ 92 

5 ไทย 72 

6 ปากีสถาน 64

7 เอธิโอเปีย 46

8 เคนย่า 44 

9 สาธารณรัฐอิสลามอิหร่าน 40 

10 เวียดนาม 39 

ที่มา: UNISDR, 2012 (พ.ศ. 2555)

นอกจากนี้ ยังได้มีการจัดอันดับประเทศที่ได้รับความเสียหายทางเศรษฐกิจ 

อันเนื่องมาจากสาธารณภัย 10 อันดับทั่วโลก พบว่าประเทศสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น 

และสาธารณรฐัประชาชนจนี ได้รบัความเสยีหายทางเศรษฐกจิมากทีส่ดุ 3 อนัดับแรก 

ตามล�ำดับ ในขณะท่ีประเทศไทยได้รับความเสียหายทางเศรษฐกิจอยู่ในอันดับที่ 4   

(ตารางที่ 3)

ส�ำนักงานเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ (UNISDR)  

ยังได้มีการรวบรวมสถติเิกีย่วกบัผลกระทบจากสาธารณภยัทัว่โลกตัง้แต่ปี พ.ศ. 2535-2555  

พบว่ามีประชากรทั่วโลกได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยจ�ำนวน 4.4 พันล้านคน หรือ 

คดิเป็น 64% ของประชากรทัง้หมด โดยมปีระเทศสาธารณรฐัประชาชนจนีมปีระชากร 

ได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยสูงที่สุดกว่า 2,500 ล้านคน ตามด้วยประเทศอินเดีย  

บังคลาเทศ ฟิลิปปินส์ และ ไทย ตามล�ำดับ (ตารางที่ 2)
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อันดับที่ ประเทศ มูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจ (หมื่นล้านบาท)

1 สหรัฐอเมริกา 1,680 

2 ญี่ปุ่น 1,206 

3 สาธารณรัฐประชาชนจีน 993 

4 ไทย 135 

5 อินเดีย 129 

6 อิตาลี 108 

7 เยอรมันนี 93 

8 ฝรั่งเศส 93 

9 ชิลี 93 

10 ออสเตรเลีย 84 

ตารางที่ 3: ประเทศที่ได้รับความเสียหายทางเศรษฐกิจเนื่องจากสาธารณภัยมากที่สุด 10 อันดับ 
ระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2555

จากตารางข้างต้นสามารถตั้งข้อสังเกตได้ว่า

•	ประเทศท่ีพัฒนาแล้วอาจได้รับผลกระทบทางเศรษฐกิจมากกว่าประเทศ 

ที่ก�ำลังพัฒนา 

•	ประเทศก�ำลังพัฒนามีประชากรได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยมากกว่า

ประเทศที่พัฒนาแล้ว

ที่ผ่านมา เรามักจะกล่าวถึงผลกระทบจากสาธารณภัยที่มีต่อชีวิต โดยดูจาก

จ�ำนวนผู้เสยีชวิีต  หรอืจ�ำนวนผูบ้าดเจบ็เป็นส�ำคญั ท�ำให้เหน็ว่าประเทศทีก่�ำลงัพฒันา

ซึ่งมีประชากรอาศัยอยู ่หนาแน่นและอาจมีสภาพความเป็นอยู ่อย่างเปราะบาง 

จะมีความเส่ียงต่อสาธารณภัยมากกว่า แต่จากสถานการณ์ที่ เกิดขึ้นทั่วโลก  

แสดงให้เห็นว่าสาธารณภัยก็สามารถส่งผลกระทบต่อประเทศท่ีพัฒนาแล้วได้เช่นกัน

โดยประเทศพัฒนาแล้วอาจยังมีผู ้เสียชีวิตหรือบาดเจ็บจากสาธารณภัยอยู ่บ้าง  

แต่อาจได้รบัผลกระทบในเชงิเศรษฐกจิมากกว่า อนัแสดงถงึข้อเทจ็จรงิท่ีต้องยอมรบัว่า

สาธารณภยัส่งผลกระทบถงึทุกๆ คนในทกุๆ ประเทศ เพยีงแต่ผลกระทบอาจเกดิขึน้ใน

รูปแบบที่ต่างกัน

ที่มา: ดัดแปลงจาก UNISDR, 2012 (พ.ศ. 2555)
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1.3.2  สถานการณ์ของประเทศไทย

ประเทศไทยเป็นเช่นเดยีวกบัประเทศอ่ืน ๆ  ทัว่โลกทีม่คีวามเส่ียงจากสาธารณภัย 

จากข้อมูลโดยกรมอุตุนิยมวิทยาพบว่ามีภัยทางธรรมชาติมากมายหลายประเภท 

เกิดขึ้นบ่อยครั้งในประเทศไทยตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน เช่น พายุหมุนเขตร้อน พายุฝน 

ฟ้าคะนองหรือพายุฤดูร้อน คลื่นพายุซัดฝั่ง ดินโคลนถล่ม อุทกภัย ภัยแล้ง ไฟป่าและ

หมอกควนั แผ่นดินไหว และคลืน่สนึาม ิโดยมเีหตุการณ์สาธารณภยัทีส่ร้างผลกระทบ 

ขนาดใหญ่กบัประเทศหลายครัง้ เช่น เหตกุารณ์คลืน่สนึาม ิทีซ่ดัถล่มชายฝ่ังอนัดามนั

ของประเทศไทยในปี พ.ศ. 2547 ท้ังยังมีสาธารณภัยที่มีแนวโน้มในการเกิดถ่ีขี้น  

และมีความรุนแรงมากขึ้น เช่น การเกิดอุทกภัยขนาดใหญ่อย่างมหาอุทกภัย 

ในลุ่มแม่น�้ำเจ้าพระยา ปี พ.ศ. 2554 และ เหตุการณ์อุทกภัยในเขตภาคตะวันออก 

ในปี พ.ศ. 2556 ที่ผ่านมา รวมทั้งการเกิดอุทกภัยซ�้ำซากในภาคใต้ของประเทศ

จากข้อมูลโดยบริษัทวิเคราะห์ความเสี่ยง เมเปิลครอฟท์ (Maplecroft)  

ได้ท�ำการวิเคราะห์ความเสี่ยงและการจัดท�ำแผนที่ความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศขึ้นในปี พ.ศ. 2554 และพบว่าประเทศไทยติดอันดับประเทศที่มี 

ความเส่ียงต่อภัยจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศระยะปานกลางเป็นอนัดับที ่37 

นอกจากนี้ จากรายงานประจ�ำปี พ.ศ. 2556 ว่าด้วยดัชนีความเปราะบาง 

ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change Vulnerability Index)  

ได้จัดล�ำดับเมืองที่มีความเสี่ยงต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมากที่สุด  

โดยวิเคราะห์จากแนวโน้มการเกิดสาธารณภัยต่างๆ จากสภาพภูมิอากาศของโลก 

ท่ีเปลีย่นแปลงไป ปรากฏว่ากรงุเทพมหานครตดิอนัดบัที ่3 ของโลก และจัดอยู่ในระดับ

ที่มีความเสี่ยงสูงมาก (Extreme) ตามหลังเมืองหลวงที่ตั้งอยู่ตามแนวชายฝั่ง ได้แก่ 

เมืองธากา ประเทศบังคลาเทศซึ่งอยู่ในอันดับ 1 และเมืองมะนิลา ประเทศฟิลิปปินส์

ซึ่งอยู่ในอันดับ 2  (ภาพที่ 3)
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นอกจากนี้ จากสถิติโดยกรมอุตุนิยมวิทยาและกรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในช่วงปี พ.ศ. 2540 - 2550 (ตารางที่ 4) สามารถสรุปได้ว่ามีภัยธรรมชาติ

หลายประเภทเกิดขึ้นในแต่ละพื้นท่ีของประเทศ ในแต่ละช่วงเวลาท่ีแตกต่างกัน  

ซึง่ประชาชนทัว่ไปควรให้ความสนใจ เน่ืองจากจะช่วยให้สามารถเตรยีมพร้อมรบัมอืกบั

ภยัต่างๆ ล่วงหน้าได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที

ชนิดของภัย ระยะเวลา (เดือน) พื้นที่ประสบภัย

ภัยหนาว ตุลาคม – มกราคม ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาคอีสานและภาคตะวันออก

ภัยแล้ง มกราคม – พฤษภาคม เกือบทุกภาคของประเทศ

อุทกภัย มิถุนายน – กันยายน เกือบทุกภาคของประเทศ

ตุลาคม – พฤศจิกายน ภาคใต้

ดินโคลนถล่ม มิถุนายน – กันยายน เกือบทุกภาคของประเทศ

ตุลาคม – พฤศจิกายน ภาคใต้

มรสุมฤดูร้อน มีนาคม – พฤษภาคม เกือบทุกภาคของประเทศ

แผ่นดินไหว เฝ้าระวังตลอดปี ภาคเหนือและภาคตะวันตก

คลื่นพายุซัดฝั่ง ตุลาคม – พฤศจิกายน ภาคใต้

ที่มา: ดัดแปลงจากกรมอุตุนิยมวิทยาและกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

ตารางที่ 4: ภัยที่เกิดขึ้นในแต่ละช่วงเวลาของประเทศไทย

ภาพที่ 3: แผนที่แสดงความเสี่ยงของเมืองต่าง ๆ จากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ปี พ.ศ. 2556  ที่มา: Maplecroft, 2012 (พ.ศ. 2556)
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อุทกภัย

• เป็นสาธารณภัยที่ก่อให้เกิดความเสียหาย

  ต่อประเทศมากที่สุด

• ในช่วงปี พ.ศ. 2545–2554 เกิดอุทกภัย 9 ครั้ง

   ต่อปี ในปี พ.ศ. 2546 เกดิอทุกภยัสงูสุดถงึ 17 ครัง้

• อุทกภยัทีเ่กดิข้ึนในปี พ.ศ. 2554 ท�ำให้

  เกดิความเสยีหายมากทีสุ่ด ส่งผลกระทบ 

   65 จังหวัดและกรุงเทพมหานคร ได้รับผลกระทบ     

   มากกว่า 13 ล้านครัวเรือน มีผู้เสียชีวิต 813 คน      

  มูลค่าความสูญเสีย 1.44 ล้านล้านบาท

วาตภัย

• ในช่วงปี พ.ศ. 2545 - 2554 เกิดวาตภัย 

  เฉลีย่ 2,067 ครัง้ต่อปี มผีูเ้สยีชวีติ 326 คน 

  มูลค่าความเสียหาย 2,080 ล้านบาท

• วาตภัยเกิดขึ้นสูงสุดในปี พ.ศ. 2547  

  จ�ำนวน 3,834 ครั้ง

• ปัจจุบนัวาตภยัมแีนวโน้มทีจ่ะเกดิมากขึน้

ดินโคลนถล่ม

• มักเกิดพร้อมหรือหลังจากเกิดน�้ำป่าไหลหลากหรือ     

  เกิดพายุที่ท�ำให้มีฝนตกหนักต่อเนื่อง

• ดินโคลนถล่มเกิดขึ้นบ่อยครั้งและมีความรุนแรง  

   มากขึ้น

• ปี พ.ศ. 2544 เกิดดินโคลนถล่มที่จังหวัดแพร่    

  ประชาชนได้รับความเดือดร้อน 1,651 ครัวเรือน  

  จ�ำนวน 7,870 คน มีผู้เสียชีวิต 36 คน 

  ได้รับบาดเจ็บ 58 คน สูญหาย 4 คน

• ปี พ.ศ. 2549 เกิดดินโคลนถล่ม 5 จังหวัด      

  (อุตรดิตถ์ สุโขทัย แพร่ ล�ำปาง และน่าน)  

  ในบริเวณเขตภาคเหนือตอนล่างของประเทศไทย  

 มผีูเ้สยีชวีติ 87 คน (อตุรดติถ์ 75 คน สุโขทยั 7 คน  

 และ แพร่ 5 คน) บ้านเรือนเสยีหายทัง้หลงั 697 หลงั 

  เสียหายบางส่วน 2,970 หลัง ประชาชนได้รับ

  ความเดือดร้อน 352,016 คน 108,762 ครัวเรือน   

  อพยพ 10,601 คน สูญหาย 29 คน (อุตรดิตถ์  

  28 คน สุโขทัย 1 คน)

• สาเหตุหลักเกิดจากพฤติกรรมมนุษย์ที่ตัดไม ้

  ท�ำลายป่า และท�ำลายหน้าดิน

เหตุการณ์สาธารณภัยที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทยก่อให้เกิดความสูญเสียต่อชีวิตและ
ทรัพย์สินของประชาชนเป็นจ�ำนวนมาก มีดังต่อไปนี้

แผ่นดินไหว

• ประเทศไทยไม่มีแผ่นดินไหวขนาดใหญ่    

  อย่างไรก็ตามยังมีรอยเลื่อนใกล้จังหวัด   

  กาญจนบุรีที่อาจท�ำให้เกิดแผ่นดินไหวได้  

  คือ รอยเลื่อนศรีสวัสดิ์

• แผ่นดนิไหวในประเทศไทยรูส้กึได้ 

  ประมาณปีละ 5–6 ครัง้ มักเกดิขึน้ท่ี

   ภาคตะวนัตกและภาคเหนอื

• ปี พ.ศ. 2550 เกิดแผ่นดินไหวที่ส่ง

  ผลกระทบถึงประเทศไทย ห่างจาก 

  จงัหวดัเชยีงรายไปทางตะวนัออกเฉยีงเหนือ   

  ประมาณ 120 กิโลเมตร มีความลึก 

  ประมาณ 17.6 กิโลเมตร เป็นสาเหตุให ้

  ยอดเจดีย์ของพระธาตุจอมกิตติหัก

คลื่นสึนามิ

• ประเทศไทยประสบภัยคลื่นสึนามิที ่

  รุนแรงเมื่อปี พ.ศ. 2547 มี 6 จังหวัด

  ได้รับผลกระทบ

• มผู้ีเสยีชวีติ 5,395 คน บาดเจบ็ 8,457 คน  

  สูญหายกว่า 2,187 คน

• อุตสาหกรรมการท่องเที่ยวตลอดชายฝั่ง 

  ทะเลอันดามันได้รับความสูญเสียกว่า  

  30,000 ล้านบาท
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จากสถานการณ์สาธารณภยัทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทยทีก่ล่าวข้างต้นจะเหน็ได้ว่า

ประเทศไทยรับผลกระทบจากสาธารณภัยต่าง ๆ มากมาย และสาธารณภัยเกิดขึ้น 

ในทุกภาคของประเทศ ทั้งยังส่งผลกระทบทั้งในด้านชีวิต ทรัพย์สิน และเศรษฐกิจ 

ของประเทศ ดังนั้น ประชาชนทั่วทุกภาคของประเทศจึงควรมีการเตรียมความพร้อม

รับมือกับสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้นในพื้นที่ของตน และช่วยกันลดปัจจัยที่ท�ำให้ตนเอง 

ชุมชน และสังคมมีความเสี่ยงต่อสาธารณภัยลงด้วย

1.4 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ด้วยความตระหนกัในผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้ต่อชมุชนและสงัคมจากเหตกุารณ์

สาธารณภยั ท�ำให้ทัว่โลกตืน่ตวัในการค้นหาแนวทางเพือ่ลดโอกาสในการเกดิผลกระทบ

จากสาธารณภัยอย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน จากการตั้งรับและรอแก้ไขปัญหาหรือ

เยียวยาผลกระทบที่เกิดข้ึนจากสาธารณภัยมาสู่การเตรียมความพร้อมล่วงหน้า 

เพ่ือรบัมือภยัทีอ่าจจะเกดิขึน้และด�ำเนนิการเชิงรกุในการลดปัจจยัต่าง ๆ  ทีก่่อให้เกดิ

ความเสีย่ง จงึเกดิแนวความคดิในการปฏบิตักิารเพือ่ “ลดความเสีย่งจากสาธารณภัย” 

หรือ “Disaster Risk Reduction (DRR)” ขึ้น 

อย่างไรก็ตาม การจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในแต่ละประเทศ

ไม่สามารถส�ำเร็จได้โดยบุคคลใดบคุคลหนึง่ หรอืหน่วยงานใดหน่วยงานหนึง่เพยีงล�ำพงั  

เพราะสาธารณภัยเป็นเร่ืองของทุกคน จึงจ�ำเป็นต้องมีการสร้างกรอบความร่วมมือ 

เพ่ือช่วยให้มีแนวทางในการด�ำเนนิการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัร่วมกนัทกุระดบั

ภายในประเทศ ทัง้นี ้ในระดบัสากลและระดบัภมูภิาคได้มกีารจดัท�ำกรอบการด�ำเนนิ

งานเพื่อเป ็นแนวทางให้แต่ละประเทศสมาชิกสามารถใช้ในการจัดการและ 

ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยให้เกิดประสิทธิผล ในส่วนนี้จะกล่าวถึงกรอบสากล 

ซึง่เป็นทีรู่จ้กักนัในนามกรอบการด�ำเนนิงานเฮียวโกะ (Hyogo Framework for Action: 

HFA) และกรอบระดับภูมิภาคภายใต้ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติ

และการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน (ASEAN Agreement on Disaster Management 

and Emergency Response: AADMER) พร้อมทั้งแนวทางการด�ำเนินงาน 

ในด้านการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในประเทศไทย
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1.4.1 กรอบความร่วมมือของโลกในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

กรอบการด�ำเนินงานเฮียวโกะ (Hyogo Framework for Action: HFA)  

เป็นพิมพ์เขียวของโลกในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่รับรองโดยรัฐบาล 

ของ 168 ประเทศสมาชิกองค์การสหประชาชาติ มีระยะเวลาด�ำเนินการ 10 ปี  

(พ.ศ. 2548-2558) มีจุดมุ่งหมายส�ำคัญในการลดการสูญเสียจากการเกิดสาธารณภัย

ให้ได้มากท่ีสดุภายในปี พ.ศ. 2558 และมกีารน�ำเสนอหลกัปฏบิตัติามล�ำดบัความส�ำคญั

และวิธีการด�ำเนินการเพื่อให้ประเทศต่างๆ สามารถสร้างกลไกเพื่อลดความเสี่ยง 

จากสาธารณภัยได้อย่างมีระบบ โดยตั้งเป้าหมายไว้ 3 ประการคือ

•	การบูรณาการการลดความเสี่ยงให้อยู่ในนโยบายและแผนพัฒนาที่ยั่งยืน

•	การพัฒนาและสร้างเสริมองค์กร กลไก และศยัภาพในการสร้างความพร้อม 

	 เผชิญภัย

•	การจัดท�ำแนวทางการลดความเสี่ยงอย่างเป็นระบบสู ่การปฏิบัติการ 

	 ในภาวะฉุกเฉิน ภายใต้โครงการเตรียมพร้อมเผชิญภัย และการฟื้นฟู

1. ให้ความส�ำคัญกับการลดภัยเป็นล�ำดับแรก

การลดภยัควรมีความส�ำคัญเป็นล�ำดบัแรกในการปฏบิตักิารของรฐั กระบวนการ

ตัดสินใจของภาครัฐและเอกชนจะต้องให้ความส�ำคัญกับภัย โดยต้องมีการปรับปรุง

นโยบาย กฎหมาย การจดัองค์กรและโครงการทีค่รอบคลมุเร่ืองความเส่ียงจากสาธารณภยั 

ความร่วมมือของหน่วยงานรัฐและเอกชนเป็นกุญแจส�ำคัญที่จะช่วยให้ยุทธศาสตร์นี้

ส�ำเร็จได้

2. รู้จักความเสี่ยงและการด�ำเนินการ

ประเทศและชุมชนจะต้องรู้จักความเสีย่งทีก่�ำลังเผชญิอยู ่การทีจ่ะเข้าใจความเสีย่ง

จะต้องมีความรู้ด้านวิทยาศาสตร์ เทคนิควิธี และความสามารถท่ีจะสังเกต บันทึก 

วจัิย วเิคราะห์ และน�ำข้อมลูมาจดัท�ำแผนท่ีเกีย่วข้องกบัสาธารณภยั และจะต้องมกีารใช้

องค์ความรู้ในการพัฒนาระบบเตือนภัยให้มีประสิทธิภาพ

	 ทั้งนี้ ได้วางยุทธศาสตร์ตามล�ำดับความส�ำคัญที่ควรปฏิบัติไว้ (Priorities for 

Action) ทั้งสิ้น 5 ประเด็นดังนี้
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3. สร้างความรู้ความเข้าใจและจิตส�ำนึก

สาธารณภยัสามารถลดลงได้หากประชาชนทราบวธิปีฏบิตัเิพือ่ลดความเสยีหาย 

ได้แก่ การจัดให้มข้ีอมลูเกีย่วกบัความเสีย่งภัยและป้องกันภัยให้แก่ประชาชน โดยเฉพาะ

ประชาชนทีอ่ยู่ในพ้ืนทีเ่สีย่งภยัสงู การสร้างเครือข่ายความร่วมมือระหว่างผู้เชี่ยวชาญ 

ด้านสาธารณภยัและผูเ้ก่ียวข้องอืน่ๆ การบรรจุเร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย 

ในการศกึษานอกโรงเรยีน รวมทัง้การฝึกอบรมต่างๆ การพัฒนาและส่งเสริมโครงการ

บริหารจัดการความเสี่ยงภัยในชุมชน และการท�ำงานกับสื่อเพื่อจัดกิจกรรม 

สร้างจิตส�ำนึกเพื่อลดความเสี่ยงภัย

 4. ลดความเสี่ยง

ความเสี่ยงที่เกิดขึ้นในชุมชนและสังคมเกิดจากปัจจัยหลายประการ เช่น  

การตัง้บ้านเรอืนในพืน้ทีเ่สีย่งภยั การตดัไม้ท�ำลายพืน้ทีชุ่ม่น�ำ้ การก่อสร้างอาคารและ

บ้านเรอืนทีไ่ม่สามารถทนทานต่อภยัได้ ดงันัน้ ชุมชนและสังคมสามารถลดความเสี่ยง

เหล่านีไ้ด้หลายประการ เช่น มกีารก่อสร้างทีไ่ด้มาตรฐานเพือ่ป้องกนัโครงสร้างส�ำคญั 

เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล มีการป้องกันระบบนิเวศ การประกันภัย เป็นต้น

5. เตรียมตัวและพร้อมที่จะปฏิบัติเมื่อมีภัย 

สามารถท�ำได้โดยการสร้างศกัยภาพในการเตรยีมพร้อมเพือ่เผชญิภยัในทุกระดบั 

โดยต้องมีการประเมินความเสี่ยงก่อน แล้วจึงพัฒนาแผนและทดสอบแผนส�ำรอง  

จดัต้ังกองทนุฉกุเฉนิเพือ่สนบัสนนุกจิกรรมการเตรยีมความพร้อมเผชญิภัย พฒันาการ

ประสานงานในภูมิภาค และการประสานงานระหว่างหน่วยงานเผชิญภัย ผู้ก�ำหนด

นโยบายรวมท้ังองค์กรพัฒนา การฝึกซ้อมแผนอพยพเป็นกุญแจส�ำคญัในการเผชญิภัย

ได้อย่างมปีระสิทธภิาพ และจะสามารถช่วยให้จดัการกบัสาธารณภยัทกุขนาดได้ และ

ช่วยบรรเทาความเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สิน

แต่ละประเทศควรให้ความส�ำคัญในการน�ำยุทธศาสตร์ทั้ง 5 ข้อมาปฏิบัติ

ท้ังหมด เนื่องจากยุทธศาสตร์แต่ละข้อจะช่วยส่งเสริมให้เกิดการลดความเสี่ยง 

จากสาธารณภยัได้อย่างมีประสทิธภิาพ ทัง้นี ้จ�ำเป็นต้องมกีารสร้างความร่วมมอืระหว่าง 

หน่วยงานหรอืภาคส่วนต่าง ๆ  ท้ังภาครฐัและเอกชน ภาคการศึกษาและภาคประชาชน 
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AADMER มวัีตถปุระสงค์เพือ่จดัให้มกีลไกทีม่ปีระสทิธภิาพเพือ่ลดความเสยีหาย

จากสาธารณภยัต่อชวีติและทรพัย์สนิของสงัคม เศรษฐกิจ และสิง่แวดล้อมของประเทศ

สมาชิกอาเซียนโดยครอบคลุมทั้งก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และหลังเกิดภัย

กรอบแผนงานภายใต้ความความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจดัการภัยพบิติัและ

การตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือ กรอบแผนงาน ADDMER ปี พ.ศ. 2553-2558 

(AADMER Work Programme 2010-2015) พัฒนาขึ้นโดยประเทศสมาชิกอาเซียน 

เพื่อใช้เป็นแนวทางในการด�ำเนินกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกัน โดยมีระยะเวลาด�ำเนินการ 

6 ปี ระหว่างปีพ.ศ. 2553–2558 มียุทธศาสตร์หลัก 4 ประการ ได้แก่

ในบทบาทที่แตกต่างกัน โดยรัฐบาลต้องเป็นแกนน�ำในการวางแผนโครงสร้างนโยบาย

ให้การสนับสนุนในทางกฎหมาย การจัดต้ังองค์กร และการวางนโยบาย ในขณะที ่

องค์กรอ่ืนๆ ในประเทศก็ต้องสานต่อนโยบายไปสู่การปฏิบัติงานให้เกิดขึ้นจริง  

ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน รวมถึงภาคประชาสังคมที่เกี่ยวข้อง ส่วนหน่วยงานระหว่าง

ประเทศมีหน้าที่ให้ความรู้ ประชาสัมพันธ์ และให้การสนับสนุนการด�ำเนินงาน 

ตามแนวทางของ HFA เพื่อการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยร่วมกัน 

1.4.2 กรอบความร่วมมือระดับภูมิภาคอาเซียนในการลดความเสี่ยง 

จากสาธารณภัย

AADMER หรือ ASEAN Agreement on Disaster Management and  

Emergency Response คือ ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและ 

การตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นกรอบความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชกิอาเซียน

ด้านการจัดการสาธารณภัยที่มีพันธกรณีด้านกฎหมายให้ประเทศสมาชิกด�ำเนินการ

เพื่อจัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยร่วมกันในลักษณะครบวงจรทั้งก่อนเกิด 

ขณะเกิด และหลังเกิดสาธารณภัย โดยความร่วมมือนี้เกิดขึ้นภายหลังจากที่ภูมิภาค

อาเซียนได้รับผลกระทบร้ายแรงจากคลื่นสึนามิเมื่อปี พ.ศ. 2547 และมีเป้าหมาย 

ความสอดคล้องกับแนวทางภายใต้กรอบการด�ำเนินงาน HFA
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1. การเตรียมความพร้อม และการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน

ภาคีจะมีการพัฒนากลยุทธ์และแผนงานเพื่อตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน  

มีการเตรียมกระบวนการปฏิบัติการมาตรฐานเพ่ือความร่วมมือระดับภูมิภาค เช่น  

การใช้บคุลากรทางทหารและพลเรอืน อปุกรณ์ขนส่งสือ่สาร มกีารประสานการบรรเทา

สาธารณภัยในระดับภูมิภาค ส�ำหรับการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉินนั้นสามารถ 

ให้ความช่วยเหลอืกนัระหว่างภาค ี หรอืประสานความช่วยเหลือไปยงัศูนย์ประสานงาน 

การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมของอาเซียน (ASEAN Coordinating Centre 

for Humanitarian Assistance on Disaster Management: AHA Centre) 

2. การประเมินความเสี่ยง การเตือนภัยล่วงหน้า และการเฝ้าระวัง

ภาคีจะหามาตรการที่เหมาะสมในการประเมินความเส่ียงภัยและตรวจสอบ

สภาพความล่อแหลมในพ้ืนทีข่องตน รวมทัง้มกีารก�ำหนดระดับความเสีย่งจากแนวทาง

ที่ได้ตกลงกันไว้ นอกจากนี้ ภาคียังมีการจัดตั้ง ดูแล และทบทวนระบบการเตือนภัย 

ล่วงหน้าเป็นระยะๆ มีการแลกเปลี่ยนข้อสนเทศและมีการแจ้งเตือนภัยล่วงหน้า 

อย่างเป็นระบบ

3. การป้องกันและการลดผลกระทบ

หากภาคีต้องการความช่วยเหลือจากภาคีใดก็สามารถติดต่อกับภาคีนั้นได้

โดยตรง หรือติดต่อผ่าน AHA Centre การระดมความช่วยเหลือจะกระท�ำได้ต่อเมื่อ

มีการร้องขอและได้รับการยินยอมจากภาคี นอกจากนี้ ยังมีการก�ำหนดบทบาทของ

ภาคีผู้ขอและผู้ให้ความช่วยหลือ และก�ำหนดว่าปัจจัยและวัสดุบรรเทาภัยจะต้องมี

คุณภาพตามมาตรฐานเพื่อการบริโภคและใช้สอย

4. การบูรณะฟื้นฟ	ู

ภาคีอาจร่วมกันหรือด�ำเนินงานโดยเอกเทศเพื่อจัดท�ำยุทธศาสตร์ฟื้นฟู และ

ด�ำเนนิโครงการฟ้ืนฟ ูโดยมกีารส่งเสรมิความร่วมมอืระดับภูมภิาคและระหว่างประเทศ

ในการบูรณะฟื้นฟูผลกระทบจากสาธารณภัย

กรอบแผนงาน AADMER  มีคณะท�ำงานขับเคลื่อนที่ส�ำคัญคือคณะกรรมการ

อาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ (ASEAN Committee on Disaster Management: 

ACDM) ท่ีท�ำงานเชิงรุกในการจัดการสาธารณภัยภายใต้กรอบความร่วมมือของ

ภมิูภาคอาเซยีน โดยมวิีสยัทศัน์ให้ภมูภิาคอาเซยีนมคีวามพร้อมรบัมอืกบัสาธารณภยั 
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ส�ำหรับบทบาทของประเทศไทยในกรอบแผนงาน AADMER ได้แก่

•	เป็นประเทศแกนน�ำ (Lead Shepherd Country) ร่วมกบัประเทศสาธารณรฐั

ประชาธิปไตยประชาชนลาวในยุทธศาสตร์ที่ 3 การป้องกันและการลดผลกระทบ  

มุ่งเน้นเรื่องการน�ำเอาแผนปฏิบัติการระดับชาติด้านการลดความเส่ียงแปลงไปสู ่

การปฏิบัติ และการเสริมสร้างความเข้มแข็งขององค์กรในประเทศสมาชิกอาเซียน 

ที่รับผิดชอบงานด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ รวมถึงการปรับปรุงระเบียบ

กฎหมายและการจัดตั้งองค์กรขึ้นมารองรับในเรื่องดังกล่าว และเรื่องการให้ความรู้ 

การศึกษา การสร้างความตระหนัก และการผลักดันงานด้านการลดความเส่ียงจาก

ภัยพิบัติให้เป็นนโยบายของชาติ ซึ่งไทยเป็นเจ้าภาพการจัดงาน “วันจัดการภัยพิบัติ

ของอาเซียน (ASEAN Day for Disaster Management: ADDM)” 

•	เป็นประเทศแกนน�ำ (Lead Shepherd Country) ในเรื่องการส่งเสริม 

การปฏบิตัเิรือ่งการลดความเสีย่งจากภยัพิบติัในกลุม่เป้าหมายของแต่ละประเทศภาคี

และการผลักดันเรื่องการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเข้าสู ่ระบบและกลไกต่างๆ  

ในแต่ละประเทศภาคี

มีการช่วยเหลือซึ่งกันและกันเพื่อลดผลกระทบจากสาธารณภัย น�ำไปสู่ภูมิภาค 

ท่ีปลอดภัย และมีบทบาทในการส่งเสริมความร่วมมือด้านการจัดการสาธารณภัย 

อย่างครบวงจรโดยมีการด�ำเนินงานร่วมกันในการป้องกัน การลดผลกระทบ  

การเตรยีมความพร้อม การตอบโต้ และการฟ้ืนฟ ูทัง้ยงัเปิดโอกาสให้ภาคประชาสงัคม

ได้เข้ามามีบทบาทในการด�ำเนนิงานอย่างชัดเจนด้วยการจดัต้ังคณะท�ำงานร่วม ที่เรียกว่า 

คณะท�ำงานเอพีจี (AADMER Partnership Group: APG) ซึ่งประกอบด้วยองค์การ

พัฒนาเอกชนระหว่างประเทศ 7 องค์กร ได้แก่ องค์การกองทุนสากลเพื่อเด็กยากไร้ 

(ChildFund International) องค์การช่วยเหลอืผูส้งูอายรุะหว่างประเทศ หรอื องค์การ

เฮล์พเอจ อินเตอร์เนชัน่แนล (HelpAge International) มลูนธิิเมอร์ซ่ี ประเทศมาเลเซีย 

(Mercy Malaysia) มูลนิธิอ๊อกซ์แฟม (Oxfam) องค์การแพลน อินเตอร์เนชั่นเนล 

(Plan International) องค์การช่วยเหลือเด็ก (Save the Children) และ มูลนิธิ 

ศุภนิมิตร (World Vision International) ซึ่งมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อเสริมสร้างกลไก

การท�ำงานระหว่างภาคประชาสังคมกับอาเซียนในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ในประเทศสมาชิกร่วมกัน
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1.4.3 แนวทางการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในประเทศไทย

นอกจากความความร่วมมือในระดับสากล และระดับภูมิภาคแล้ว 

ประเทศไทยได้ให้ความส�ำคญัในการประยุกต์แนวความคิดเรื่องการลดความเสี่ยงจาก

สาธารณภัย และสร้างกลไกเพื่อด�ำเนินการจัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ภายในประเทศ โดยการตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

เพื่อเป็นกรอบและแนวทางในการด�ำเนินงาน

ภาพที่ 4: เอกสารกรอบการด�ำเนินงานเฮียวโกะ (Hyogo Framework for Action: HFA) และความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติ
และการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน (ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency Response: AADMER)

ที่มา: UNISDR, 2007 (พ.ศ. 2550) และ ASEAN Secretariat, 2006 (พ.ศ. 2549)

พระราชบัญญัติฉบับนี้ใช้เป็นกฎหมายหลักในการจัดการสาธารณภัยของ

ประเทศไทยในปัจจบุนั และมกีารก�ำหนดให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั (ปภ.) 

ภายใต้สงักดักระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานหลกัทีม่หีน้าทีร่บัผดิชอบในการจดัการ

สาธารณภัยของประเทศ พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้กําหนดกรอบการบริหารและการ

จัดการสาธารณภัยไว้อย่างชัดเจน ทั้งยังให้รายละเอียดเกี่ยวกับประเภทของภัย  

แนวนโยบาย และข้ันตอนการปฏบิตังิาน รวมถงึแนวทางการประสานงานจากระดบัชาติ

ถึงระดับชุมชน และเปิดโอกาสให้องค์กรภาคประชาสังคมและหน่วยงานภาคเอกชน 

ได้มีส่วนร่วมในระบบการบริหารจัดการสาธารณภัยด้วย นอกจากนี้ ยังได้มีการน�ำ 

องค์ประกอบเชิงยุทธศาสตร์ตามกรอบแผนงาน AADMER ในการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยมาดําเนินการภายใต้แผนปฏิบัติการแห่งชาติด้านการลดความเสี่ยงภัย 

จากสาธารณภัยและการเสริมสร้างกรอบกลไกการดําเนินงานและกฎหมาย	



การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั30

	 นอกจากน้ี ประเทศไทยยังได้มีการจัดท�ำ แผนปฏิบัติการลดความเสี่ยง 

จากภยัพิบัตแิห่งชาตใินเชิงยทุธศาสตร์ พ.ศ. 2553-2562 (Strategic National Action 

Plan (SNAP) on Disaster Risk Reduction 2010-2019) ตามกรอบการด�ำเนินงาน 

HFA โดยมีกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเป็นหน่วยงานหลกั ร่วมด้วยองค์กรของ

รัฐในระดับชาติที่เกี่ยวข้อง ภาคเอกชน และองค์กรประชาชน เพื่อวางยุทธศาสตร์ใน

การลดความเส่ียงจากสาธารณภยั 4 องค์ประกอบ คือ การป้องกนัและบรรเทาผลกระทบ 

การเตรยีมความพร้อม การตอบโต้ในภาวะฉกุเฉนิ และการจดัการหลงัเกิดสาธารณภัย 

ทั้งนี้ เพื่อเป็นแนวทางให้ภาคส่วนต่างๆ สามารถปฏิบัติงานในส่วนท่ีเกี่ยวข้อง 

เพือ่ช่วยลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศ แผนดงักลา่วเป็นแผนยุทธศาสตร ์

ระยะยาวที่สําคัญแผนแรกที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องสามารถรับไปดําเนินงานเพื่อ

ประสิทธิภาพสูงสุดในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศ

เพื่อให้การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยมีความยั่งยืนและสอดคล้องกับ 

การพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกจิแและสงัคมแห่งชาติ

ฉบับท่ี 11 ยังได้เน้นให้มกีาร “ลดความเปราะบาง และ เพิม่ความสามารถในการรบัมอื” 

โดยอาศยัหลกัปรชัญาเศรษฐกจิพอเพยีงควบคูไ่ปกบัการเติบโตสเีขยีว (Green Growth) 

กล่าวคือ หลักปรัชญาเศรษกิจพอเพียงได้กล่าวถึงความสามารถของชุมชนและ 

ท้องถิ่นในการจัดการปัญหาด้วยตนเองโดยการผสมผสานภูมิปัญญาท้องถิ่นกับ 

องค์ความรูส้มยัใหม่ ส่งเสริมการประกอบอาชีพให้สอดคล้องกับศกัยภาพ โอกาส และ

ทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนท้องถิ่นนั้น ๆ และเพิ่มการกระจายตัวของประชากร 

ส่วนการเติบโตสีเขียว ถือเป็นการปรับโครงสร้างการผลิตให้ช่วยรักษาสิ่งแวดล้อม  

สร้างค่านยิมการบรโิภคท่ีรบัผิดชอบต่อสิง่แวดล้อม การเพิม่ความยืดหยุ่นและศักยภาพ

การฟื้นตัวเองของระบบนิเวศ

	 แนวทางในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในแผนฯ 11 เริ่มจากการ  

ปรับการพัฒนาเศรษฐกิจสู่การเติบโตสีเขียว ส่งเสริมมาตรการฟื้นฟูระบบนิเวศ  

โดยเน้นให้มกีารปรบัเปลีย่นพืน้ทีเ่ปราะบาง การเพิม่ศกัยภาพในการรบัมอืกบัสาธารณภยั 

โดยการผสมผสานภมิูปัญญาท้องถิน่กบัองค์ความรู้ใหม่ในการรับมอืกบัภยั พฒันาระบบ

พยากรณ์ การเฝ้าระวังและการเตือนภัยให้มีความแม่นย�ำมากขึ้น เป็นต้น นอกจากนี้ 

แผนฯ 11 ยังเน้นให้เกิดการจัดการสาธารณภัยโดยชุมชนเป็นศูนย์กลาง โดยการ 



การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั 31

กรอบการด�ำเนินงาน HFA ในระดับโลก แผนงาน ADDMER ในระดับอาเซียน 

และแนวทางการปฏิบตังิานของประเทศไทยในด้านการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย

ล้วนมุง่เน้นในการสร้างกลไกส�ำหรับการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัอย่างเป็นระบบ 

และสนับสนนุให้เกดิความร่วมมอืกนัในทุกภาคส่วนเพือ่การรับมอืและลดความสูญเสยี 

จากสาธารณภัย ด้วยการเพิ่มศักยภาพหน่วยงาน การประสานความร่วมมือกัน  

เพื่อให้ชุมชนและสังคมสามารถเตรียมความพร้อม และรับมือกับสาธารณภัย ทั้งใน

ระยะก่อนเกดิ ขณะเกดิ และหลงัเกดิสาธารณภยั และสามารถเช่ือมโยงกจิกรรมเหล่าน้ี 

ให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนได้ต่อไป

สร้างองค์ความรู้และความตระหนักให้กับคนในชุมชน สนับสนุนการฝึกอบรม  

เครื่องมือ กลไก เพื่อเตรียมความพร้อมของชุมชน รวมถึงสร้างเครือข่ายและองค์กร

อาสาสมัคร และท�ำให้เกิดการประสานระบบของชุมชนเข้ากับระบบการจัดการ 

ของภาครัฐเพื่อการเกื้อหนุนกัน 

1.5 นิยามค�ำศัพท์เกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ในส่วนนี้ขอแนะน�ำค�ำศัพท์และอธิบายความหมายของค�ำศัพท์ที่เก่ียวข้อง 

กับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย เพื่อให้เกิดความเข้าใจที่ตรงกันในแนวคิดและ 

ค�ำอธิบายเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่จะปรากฏในบทต่อๆ ไป 

ภัย (Hazard) หมายถึงเหตุการณ์หรืออันตรายที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติหรือ 

จากการกระท�ำของมนุษย์ ที่อาจน�ำมาซึ่งความสูญเสียต่อทรัพย์สิน ตลอดจนท�ำให้

เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม  	

ความเปราะบาง (Vulnerability) หมายถงึ ปัยจยัหรือสภาวะใดๆ ทีท่�ำให้ชมุชน

หรือสงัคมขาดความสามารถในการป้องกนัตนเอง หรือไม่สามารถรับมอืกับภยัอันตราย

ที่อาจจะเกิดขึ้น หรือแม้กระทั่งไม่สามารถฟื้นฟูชีวิต สังคม และสภาพแวดล้อม 

ได้อย่างรวดเร็วจากความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ 
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กลุ่มเปราะบาง (Vulnerable Group) หมายถึง กลุ่มบุคคลที่จะไม่สามารถ 

ช่วยเหลือตนเองหรือไม่สามารถจัดการกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นทั้งในขณะหรือหลังเกิด

เหตกุารณ์อนัตรายใดๆ โดยองค์การอนามัยโลก (World Health Organization: WHO) 

กล่าวว่า กลุม่บุคคลโดยเฉพาะเดก็ สตรมีคีรรภ์ ผูส้งูอาย ุบุคคลทพุพลภาพ คนทีข่าด

สารอาหาร ผู้ที่มีอาการปวยหรือไม่มีภูมิคุ้มกัน นับเป็นกลุ่มเปราะบางที่มีความเสี่ยง

ที่จะไม่สามารถช่วยเหลือตัวเองได้เม่ือเกิดเหตุการณ์สาธารณภัย เหตุการณ์ฉุกเฉิน  

โรคระบาด หรือความยากจน

ขดีความสามารถ/ศกัยภาพ (Capacity) หมายถงึ ความรู้ ทกัษะ และทรพัยากร

ต่างๆ ทีม่อียูใ่นชุมชน สงัคม หรือ หน่วยงานใดๆ ทีส่ามารถน�ำมาใช้เพือ่ให้บรรลุ 

เป้าหมายที่ตั้งไว้ เช่น คนในชุมชนให้ความช่วยเหลือกันเมื่อเกิดน�้ำท่วมในกรุงเทพฯ 

การที่ชุมชนมีความรู ้ในการช่วยเหลือตนเองและสามารถรับมือกับภัยต่างๆได ้

โดยศกัยภาพนัน้มอียูห่ลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นการมีโครงการสาธารณูปโภคทีด่ใีนชมุชน 

ความพร้อมของอปุกรณ์และเคร่ืองมือต่างๆ ในชุมชนทีจ่ะเอาไว้ช่วยเหลอืเมื่อเกิดภัย 

การช่วยเหลือครอบครัวและชุมชนเมื่อเกิดเหตุการณ์วิกฤตอย่างทันท่วงที ตลอดจน 

ความเข้มแขง็ขององค์กรชมุชน เป็นต้น

กลุ่มศักยภาพ (Capacity Group) หมายถึง กลุ่มคนที่มีความสามารถ 

ในการรับมือกับสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน เนื่องจากเป็นกลุ่มคนที่มีทักษะและความรู ้

ที่จะตั้งรับและเตรียมพร้อมต่อสถานการณ์เสี่ยง 

ความล่อแหลม (Exposure) หมายถึง การที่สิ่งใด ๆ ก็ตามมีสถานที่ตั้งอยู่

ภายในอาณาบรเิวณพืน้ทีท่ี่อาจจะเกดิภยัและมโีอกาสได้รบัความเสยีหายจากภยันัน้ๆ ได้ 

หมายความรวมถึง ประชาชน ทรัพย์สิน อาคารบ้านเรือน กิจการร้านค้า หรือ 

สภาพแวดล้อมต่างๆ ที่ปรากฏอยู่ในอาณาเขตนั้น  

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั (Disaster Risk Reduction) เป็นแนวความคดิ 

และแนวทางปฏิบัติในการลดความเสี่ยงในการเกิดสาธารณภัย โดยผ่านกระบวนการ

ท�ำงานที่เป็นระบบซึ่งรวมถึงการวิเคราะห์ และการจัดการปัจจัยเหตุที่ก่อให้เกิด

สาธารณภัย ตลอดจนความพยายามในการลดความเสี่ยง ความล่อแหลมที่อาจ 

ก่อให้เกิดอันตราย การลดความเปราะบางของคนและทรัพย์สิน รวมไปถึงการบริหาร

จัดการผังเมืองและสิ่งแวดล้อมที่มีคุณภาพ และเสริมสร้างความพร้อมในการรับมือ 

จากผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากสาธารณภัย
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การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Management)  

เป็นกระบวนการที่เป็นระบบในการจัดการความไม่แน่นอน เพื่อลดอันตรายและ 

ความสญูเสยีทีอ่าจเกดิข้ึนจากสาธารณภยัให้น้อยทีส่ดุ ประกอบด้วยการประเมนิและ 

การวิเคราะห์ความเสี่ยง รวมไปถึงการด�ำเนินการตามยุทธศาสตร์และการปฏิบัติการ

เฉพาะเพื่อควบคุม ลด และถ่ายโอนความเสี่ยงที่เกิดจากสาธารณภัยอย่างครบวงจร

การจัดการสาธารณภัย (Disaster Management) เป็นกระบวนการที่มีความ

ต่อเนื่อง เป็นระบบ เปลี่ยนแปลงได้ตามสถานการณ์  มีการด�ำเนินงานเป็นขั้นตอน 

และมีแผนปฏิบัติการ การประสานความร่วมมือกับหน่วยงานต่าง ๆ ในทุกระยะของ

การเกดิสาธารณภยัอย่างมปีระสทิธภิาพ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ป้องกนัและหลกีเลีย่ง

การสญูเสยีชวีติและทรพัย์สิน รวมทัง้เศรษฐกจิ เป็นการส่งเสรมิและรกัษาสิง่แวดล้อม

ทางสงัคม อกีทัง้กระตุน้เตอืนให้ทกุคนในสงัคมตระหนกัถงึความส�ำคญัในการเตรยีม

ความพร้อมของตนเองและชุมชนเพื่อรับมือกับสถานการณ์ที่อาจเกิดขึ้น

ความสามารถในการรู้รับ ปรับตัว และฟื้นกลับคืน (Resilience) หมายถงึ  
ความสามารถของระบบ ชุมชน หรือสังคมในการเผชิญต่อเหตุการณ์ภัยหรืออันตราย 

ความสามารถในการต้านทานหรือปรับตัวต่อสภาพเหล่านีไ้ด้ ตลอดจน ความสามารถ

ในการฟื้นฟูตัวเองจากผลกระทบของเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นภายในเวลาที่เหมาะสมและ 

มีประสิทธิภาพ รวมถึงกระบวนการในการป้องกนั บ�ำบดั และฟ้ืนฟโูครงสร้างพืน้ฐาน 

ทีส่�ำคญั นอกจากนี ้ยงัหมายถงึ ความสามารถในการฟื้นตัวจากภาวะช็อค หรือภาวะ 

ท่ีท�ำให้เกดิความชะงกังนั ท้ังนี ้ความสามารถของชมุชนในการรูร้บั ปรบัตวั และฟ้ืนคนื 

จากภยัขึน้อยู่กับทรพัยากรทีชุ่มชนมีอยู ่และขีดความสามารถในการจดัการทัง้ช่วงก่อน 

ระหว่าง และหลังเหตุการณ์สาธารณภัย
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บทที่ 2
หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ในบทนี้จะน�ำเสนอหลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย  

ซึ่งมีความเชื่อมโยงกันอย่างยิ่งกับเร่ืองการพัฒนาและการด�ำรงชีวิตที่ยั่งยืน เนื้อหา 

ในบทนี้จะช่วยให้ผู้อ่านเข้าใจถึงหลักการการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยและ 

น�ำไปวิเคราะห์เปรียบเทียบกับสถานการณ์จริงได้

2.1 หลักการเรื่องสาธารณภัย การพัฒนา และการด�ำรงชีวิตอย่างยั่งยืน

2.1.1 ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณภัยและการพัฒนา

จากบทที่ 1 ท�ำให้เห็นถึงผลกระทบจากสาธารณภัยซึ่งสร้างความสูญเสียทาง

ชีวิตและเศรษฐกิจให้กับประเทศเป็นอย่างมาก แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าเร่ืองเก่ียวกับ

สาธารณภัยมักไม่ใช่เป็นประเด็นหลักในระดับประเทศ ในการวางแผน วางนโยบาย 

และจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนา ทั้ง ๆ ที่ทั้งสองเรื่องมีความเกี่ยวข้องกัน 

และมีความส�ำคัญเป็นอย่างมาก เรื่องสาธารณภัยและการพัฒนามีความสัมพันธ์กัน

ในหลายมิติ ทั้งในด้านบวก และด้านลบ ดังที่แสดงในภาพที่ 5 

ภาพที่  5: ความปฏิสัมพันธ์ที่เป็นคุณ
และเป็นโทษของสาธารณภัยและการพัฒนา

ที่มา: ดัดแปลงจาก ADPC, 1997 (พ.ศ. 2540)
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จากภาพสามารถอธิบายได้ว่า

• สาธารณภัยสามารถท�ำให้การพัฒนาถดถอย 

สาธารณภยัท�ำให้โครงการพัฒนาต่าง ๆ หยดุชะงัก และท�ำลายความต่อเน่ือง

ของกจิกรรมการพัฒนาที่ได้ท�ำขึ้นมาแล้วเป็นระยะเวลานาน

ในด้านเศรษฐกิจ สาธารณภัยส่งผลกระทบต่อการด�ำรงชีพ เงินออม และทุน

ทางกายภาพ ทัง้ยังท�ำให้สูญเสยีความสามารถในการผลติ ท�ำลายปัจจยัการผลติ และ

สร้างความเสียหายทางคมนาคม การสื่อสารและโครงสร้างพื้นฐาน  

ในด้านสังคม สาธารณภัยส่งผลต่อสุขภาพ ท�ำให้การพัฒนาด้านการศึกษา

และบุคลากรหยุดชะงัก และยังท�ำให้เกิดการเสียชีวิตและทุพพลภาพ

เช่น เหตุการณ์อุทกภยัขนาดใหญ่อาจส่งผลกระทบให้โรงงานต่าง ๆ ทีผ่ลติสนิค้า

และวัตถุดิบที่ส�ำคัญของประเทศถูกน�้ำท่วม เกิดความเสียหาย ไม่สามารถด�ำเนินการ

ผลิตได้อย่างต่อเนื่อง ขาดรายได้ ต้องหยุดชะงักหรือเลิกกิจการ กระทบต่อเศรษฐกิจ

โดยรวมของประเทศ และส่งผลต่อการเกดิปัญหาการว่างงาน หรอืเหตกุารณ์แผ่นดนิไหว 

อาจท�ำให้โรงเรียนเสียหาย อาคารเรียนพังทลาย บุคลากรและนักเรียนบาดเจ็บหรือ

เสยีชวีติ ไม่สามารถด�ำเนนิการเรียนการสอนได้ ท�ำให้กระบวนการด้านการศกึษาและ

ผลิตบุคลากรของประเทศหยุดชะงัก เป็นต้น

• สาธารณภัยสามารถสร้างโอกาสในการพัฒนา 

แม้สาธารณภยัจะน�ำพาความสญูเสยีมากมาย แต่ในภาวะวกิฤตกส็ร้างโอกาส

ในการแก้ไขงานพัฒนาต่าง ๆ ให้ดีข้ึนได้ ท้ังในการสร้างโครงสร้างพื้นฐานและ 

สิ่งแวดล้อมต่าง ๆ คืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม โดยสังคมจะให้ความส�ำคัญต่อการจัดการ

และลดความเสีย่งจากสาธารณภยั ผลกัดนัให้มโีครงการเพือ่สร้างความรู ้ความตระหนกั

ของสังคมได้มากขึ้น

เช่น หลังจากเกิดอุทกภัยขนาดใหญ่อาจท�ำให้รัฐวางแผนการจัดผังเมือง  

ให้ความรู ้ประชาชนในการสร้างบ้านเรือนและอาคารให้มีความแข็งแรงทนทาน 

ต่ออุทกภัย หรืออาจสามารถผลักดันการออกกฎหมาย รวมทั้ง การบังคับใช้กฎหมาย 

เกี่ยวกับการก�ำหนดโครงสร้างอาคารภายในพื้นที่เสี่ยงต่ออุทกภัย เป็นต้น
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• การพัฒนาสามารถเพิ่มความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย 

การพัฒนาที่ไม่มีการวางแผนที่ดี อาจสร้างความเส่ียงเพิ่มขึ้นโดยไม่ได้ตั้งใจ 

เช่น การสร้างถนนหรือที่อยู่อาศัยที่ขวางเส้นทางน�้ำไหล การตั้งโรงงานอุตสาหกรรม

ในพื้นที่น�้ำท่วมถึง การสร้างอาคารด้วยวัสดุที่ไม่มีคุณภาพและไม่ได้มาตรฐาน หรือ

โครงการพัฒนาท่ีท�ำให้สิ่งแวดล้อมถูกท�ำลายหรือมีความเสื่อมโทรม นอกจากนี้  

การเพิ่มจ�ำนวนประชากรและการโยกย้ายถิ่นฐานสู่เมืองใหญ่ ท�ำให้เกิดความแออัด

และสร้างสภาวะแวดล้อม ตลอดจนความเป็นอยู่ทีไ่ม่ปลอดภัย เหล่านีล้้วนท�ำให้สงัคม

มีความเสี่ยงต่อภัยมากขึ้น

เช่น ความหนาแน่นของเมืองอาจท�ำให้บริษัทลงทุนต่าง ๆ ต้องสร้างโรงงาน

ในพื้นท่ีที่ขัดขวางการไหลของน�้ำ เม่ือเกิดอุทกภัยขึ้น น�้ำจึงไม่สามารถไหลผ่านได้ 

ท�ำให้ส่งผลกระทบที่รุนแรงมากขึ้น เป็นต้น

• การพัฒนาสามารถลดความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย  

โครงการพัฒนาสามารถออกแบบให้ลดความเสี่ยง และลดผลกระทบทางลบ

จากสาธารณภัยได้ เช่น การท�ำที่อยู่อาศัยให้มั่นคง การลงทุนในเส้นทางคมนาคม  

ท่ีช่วยชุมชนในการอพยพ การสร้างระบบระบายน�้ำ ฯลฯ นอกจากนี้ การพัฒนา 

ในด้านการศึกษาและช่วยลดความยากจน สามารถช่วยให้ประชาชนมีความรู้และ 

มีศักยภาพในการรู้รับและปรับตัว ให้มีความพร้อมรับมือและช่วยลดความเส่ียงจาก

สาธารณภัย เป็นต้น

เช่น หน่วยงานรัฐอาจจัดสรรเงินงบประมาณเพื่อพัฒนาระบบเตือนภัย และ

ก�ำหนดให้เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นส่วนหนึ่งของหลักสูตรทั้งใน 

และนอกระบบการศึกษา รวมทั้งการอบรมต่างๆ เพื่อเป็นการปลูกฝังความรู้และ 

สร้างความตระหนักเกี่ยวกับสาธารณภัยตั้งแต่ในระดับเด็ก เยาวชน และประชาชน

ทั่วไป เป็นต้น

จากความสัมพันธ์ระหว่างการพัฒนาและสาธารณภัยดังกล่าวท�ำให้เห็นว่า 

การพัฒนามีความส�ำคัญมากในการช่วยลดหรือเพ่ิมความเสี่ยงของชุมชนและสังคม 

ที่มีจากสาธารณภัยเป็นอย่างมาก หากสามารถวางแผนและจัดการพัฒนาได้ดี  

จะสามารถเป็นเครือ่งมอืช่วยให้ชุมชนและสงัคมได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัน้อยลง
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อย่างแน่นอน และในทางกลับกันก็จะช่วยให้การพัฒนาเหล่านั้นมีความย่ังยืนและ 

สร้างประโยชน์ต่อชุมชนและสังคมได้อย่างเต็มที่มากขึ้นต่อไป

	 แม้ว่าสาธารณภัยที่เกิดจากภัยทางธรรมชาติจะเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงได้ยาก 

และมนุษย์ไม่สามารถหยดุย้ังการเกดิภัยเหล่าน้ันได้ แต่หากพจิารณาถึงปัจจยัทางสงัคม

ที่ท�ำให้เกิดความเสี่ยงจากสาธารณภัยมากขึ้น อย่างเช่น ความล่อแหลมหรือ 

ความเปราะบางแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็นสิ่งที่ยังสามารถควบคุมหรือจัดการได้โดยผ่าน

การพัฒนาที่ดี  ภาพที่ 6 แสดงถึงความสัมพันธ์ของภัยและความเปราะบางที่สะท้อน

ให้เห็นถึงต้นเหตุของปัญหาด้านสาธารณภยั  ช่วยให้เกดิความเข้าใจว่าเราจะสามารถ

ลดความล่อแหลมและเปราะบางจากสาธารณภัยได้ด้วยการพัฒนาอย่างไร

ภาพที่ 6: ความสัมพันธ์ของภัยและความเปราะบางที่แสดงถึงต้นเหตุของปัญหาด้านสาธารณภัย
ที่มา: ดัดแปลงจาก ADPC, 1997 (พ.ศ. 2540)

สภาวะไม่ปลอดภัย 

(Unsafe Condition)

• สภาพแวดล้อมที่

เปราะบาง เช่น 

พื้นที่มีความอันตราย 

สิ่งก่อสร้างไม่มั่นคง 

• สภาพเศรษฐกิจ

ที่เปราะบาง

ความกดดันที่เป็นพลวัต

(Dynamic Pressures)

• การขาดความรู้

• การขาดทักษะที่เหมาะสม

• การขาดการอบรม

• การขาดการลงทุน

• การขยายตัวของประชากร

• การท�ำลายสิ่งแวดล้อม

ความเปราะบาง
( V = Vulnerability )

กระบวนการที่ท�ำให้เกิดความเปราะบาง

ภัย ( H  = Hazard)

ต้นเหตุของปัญหา

(Root Cause)

• ความยากจน

• ความเชื่อ/ทัศนคติ

• ระบบเศรษฐกิจ

สาธารณภัย 
( D = Disaster)

ตัวอย่างเช่น ในชุมชนทีม่โีอกาสประสบภัยแผ่นดินไหว อาจอาศยัอยูใ่นอาคาร

ทีไ่ม่แขง็แรงและไม่ได้มาตรฐาน เรยีกว่าอยูใ่น “สภาวะไม่ปลอดภยั (Unsafe Conditions)” 

เมื่อลองตั้งค�ำถามว่าแล้วท�ำไมประชาชนถึงอาศัยอยู่ในอาคารที่ไม่มั่นคงปลอดภัย 

ค�ำตอบที่ได้อาจจะมาจากสาเหตุว่า
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 “ต้นเหตุของปัญหา (Root Cause)” เหล่านี้แสดงให้เห็นว่าปัจจัยที่ท�ำให้

ประชากรมีรายได้ต�่ำหรือท�ำให้มีคุณภาพชีวิตที่ไม่ดีคือสาเหตุของความเปราะบาง 

ในการด�ำรงชีวิตของมนุษย์ ซึ่งส่งผลให้ประชากรกลุ่มนี้มีโอกาสได้รับผลกระทบ 

ด้านลบจากสาธารณภัยสูง และอาจมีศักยภาพในการเตรียมการ การรับมือ  

หรือการฟื้นตัวจากความสูญเสียได้น้อย

	 เม่ือปัจจยัทางสงัคมต่าง ๆ  เหล่านีเ้ป็นต้นเหตขุองการสร้างความเปราะบาง

ต่อสาธารณภัย ในการด�ำเนินการเพื่อลดความเปราะบางหรือลดความเสี่ยง 

จากสาธารณภัยจึงไม่ควรค�ำนึงถึงเพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเท่านั้น แต่ควร 

ให้ความส�ำคญักบัการลดต้นเหตขุองปัญหาเหล่านีด้้วย โดยการขจดัปัญหาความยากจน 

การให้ประชาชนมีสิทธิเท่าเทียมกันในการได้รับบริการทางสังคม การเข้าถึงบริการ 

ในด้านการพยาบาล ด้านการศึกษา และด้านอื่นๆ เพื่อให้ประชาชนได้มีความรู้  

มทัีกษะทีเ่หมาะสม ตลอดจนมีทรัพยากรเพ่ือใช้เป็นต้นทนุในการดแูลตนเองให้ปลอดภยั

จากสาธารณภัย และยังเป็นการพัฒนาพื้นฐานของทุก ๆ ชุมชนและสังคมต่อไป

• ประชาชนไม่รู้ว่าตนก�ำลังอาศัยอยู่ในพื้นที่ที่มีการเกิดแผ่นดินไหว 

• ประชาชนอาจจะรู้แต่ไม่มีทางเลือกในการหาที่อยู่อาศัยใหม่ 

• ประชาชนอาจจะไม่มคีวามรูว่้าต้องสร้างอาคารบ้านเรอืนอย่างไรให้แขง็แรง 

	    ทนทานต่อแผ่นดินไหวได้

หรอืเรยีกว่าม ี “ความกดดันทีเ่ป็นพลวัต (Dynamic Pressure)” ทีท่�ำให้ต้องอยู่

ในสภาวะที่ไม่ปลอดภัย

เมื่อพิจารณาต่อเนื่องถึงต้นเหตุของความกดดันให้ต้องอาศัยอยู่ในสภาวะไม่

ปลอดภัย อาจพบว่าเป็นเพราะ

• ประชาชนยากจน ไม่มีทุนทรัพย์เพียงพอที่จะสร้างบ้านให้แข็งแรง 

• ประชาชนไม่ได้รับการศึกษาจึงไม่มีความรู้ 

• ประชาชนอาจจะมีความเช่ือว่าการประสบภยัเป็นบทลงโทษจากพระเจ้า 

	    ที่ไม่มีทางหลีกเลี่ยงได้ไม่ว่าจะพยายามป้องกันมากเพียงใดก็ตาม
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2.1.2 สาธารณภัยกับการด�ำรงชีพอย่างยั่งยืน

การด�ำรงชีพอย่างยั่งยืน (Sustainable Livelihood) เป็นแนวทางการพัฒนา

เพื่อเสริมสร้างศักยภาพของมนุษย์ให้สามารถรับมือกับความตึงเครียด หรือสภาวะที่

สร้างผลกระทบอย่างทันทีและรุนแรง (Shock) ให้ยังสามารถด�ำรงชีวิตความเป็นอยู่ 

ทัง้ด้านการประกอบอาชีพ ด้านเศรษฐกจิ ความมัน่คงของระบบนเิวศ ความเสมอภาค 

ทางสังคมท่ีไม่สร้างความเดอืดร้อนให้คนกลุม่อ่ืน ๆ ทัง้ในปัจจบุนัหรอือนาคต มเีป้าหมาย

เพื่อให้ประชาชนโดยเฉพาะกลุ่มเปราะบาง มีความเข้มแข็ง และสามารถรักษาหรือ 

มีการด�ำรงชีพได้อย่างต่อเนื่องไม่ว่าจะเกิดเหตุการณ์ใดๆ ขึ้น 

แนวคิดของความยั่งยืนในการการด�ำรงชีพ จะพิจารณาจากความสามารถ 

ของประชาชนในการรักษาต้นทุนในการด�ำรงชีพ 5 ประเภท คือ 

1.	ทุนมนุษย์ คือ ความรู้ความสามารถของมนุษย์ที่ติดตัวมาแต่ก�ำเนิดและ 

เกดิจากการเรยีนรู ้ความเชีย่วชาญเฉพาะ ทกัษะ ประสบการณ์ รวมทัง้ความสามารถ

ในการรู้รับและฟื้นกลับอย่างยั่งยืน

2.	ทนุทางสิง่แวดล้อม คือ ทรัพยากรธรรมชาตสิิง่แวดล้อมต่างๆ ท่ีเป็นตวัก�ำหนด

ศักยภาพในการด�ำรงชีวิตและการประกอบอาชีพของประชาชนในชุมชนและสังคม 

ได้แก่ แหล่งน�้ำ ป่าไม้ แร่ธาตุ พลังงาน เป็นต้น

3.	ทุนทางเศรษฐกจิ คือ สิง่ทีอ่ยูใ่นรูปแบบของทรพัยากร โอกาส และความสามารถ

ในการน�ำมาเสริมศักยภาพของการแข่งขัน เช่น เงินลงทุน ที่ดิน โรงงาน สิทธิ 

ในทรัพยากร สินทรัพย์ต่าง ๆ โครงสร้างพื้นฐาน เป็นต้น

4.	ทุนทางกายภาพ คือ สิ่งที่มนุษย์ได้สร้างขึ้นเพื่ออ�ำนวยความสะดวกต่อการ

ด�ำเนินชีวิตหรือเป็นปัจจัยพ้ืนฐานในการผลิตที่สนับสนุนการด�ำรงชีพของประชาชน 

ได้แก่ การคมนาคมขนส่ง ระบบไฟฟ้า ประปา ระบบพลังงาน การส่ือสาร โทรคมนาคม 

หรือสิ่งปลูกสร้างต่างๆ เป็นต้น

5.	ทุนทางสังคม คือ ทรัพยากรทางสังคมที่ประชาชนใช้เพื่อการด�ำรงชีพ  

รวมทั้งความไว้เน้ือเชื่อใจ การยอมรับซึ่งกันและกันในชุมชนกลุ่มองค์กรเครือข่าย 

ภาคประชาชน/ประชาสังคม ความเชื่อถือศรัทธา ตลอดจนวัฒนธรรมที่สืบทอดกัน 

มายาวนาน 



การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั40

โดยจะค�ำนึงถงึว่าเม่ือเกดิผลกระทบจากเหตุการณ์ใด ๆ  ก็ตาม มนษุย์ในฐานะ

ปัจเจกบุคคลหรอืกลุม่ทางสงัคมมคีวามสามารถในการรกัษาทุนทัง้ 5 ประเภทน้ี รวมถงึ

ผลผลิตของทรัพยากรไว้ได้ โดยไม่ท�ำลายวิถีการด�ำรงชีวิตผู้อื่น และไม่พึ่งพาปัจจัย

สนับสนุนจากภายนอก สามารถประนีประนอมในการใช้ทรัพยากรนั้นได้อย่างยั่งยืน 

และรักษาความสามารถทางเศรษฐกิจของครัวเรือน สังคม และสถาบันไว้ได้หรือไม่ 

การเสรมิสร้างความเข้มแข็งให้กลุม่คนหรือสงัคม โดยผ่านการรกัษาและส่งเสรมิ

ต้นทุนในการด�ำรงชีพทั้ง 5 ประเภทนี้ ก็เทียบเท่ากับเป็นการช่วยลดปัจจัยเปราะบาง

และต้นเหตุของการตกอยู่ในสภาวะท่ีไม่ปลอดภัยต่อการเผชิญสาธารณภัย และ 

ช่วยปรับสภาพสังคมที่อยู่ในภาวะเสี่ยงให้เป็นสังคมที่สามารถรู้รับและฟื้นคืนกลับได้

อย่างยัง่ยนื และท�ำให้ความเสีย่งจากสาธารณภยัของกลุ่มคนหรอืสังคมน้ีลดลงอกีด้วย

2.2 การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณภัย การพัฒนา และการด�ำรงชีพอย่างยั่งยืน 

แสดงให้เห็นได้ชัดเจนว่าสาธารณภัยไม่ได้เป็นผลพวงของการเกิดภัยตามธรรมชาติ 

เพียงเท่านัน้ แต่สภาพความล่อแหลมและเปราะบางของสงัคมกเ็ป็นส่วนส�ำคญัส่วนหนึง่ 

ทีจ่ะก�ำหนดว่าชมุชนหรือสงัคมนัน้ๆ มีโอกาสได้รับผลกระทบจากการเกิดภัยมากน้อย

เพียงใด 

จากความเข้าใจเกี่ยวกับสาธารณภัยและความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่มากขึ้น 

ท�ำให้ท่ัวโลกยอมรับว่าสาธารณภัยเป็นเร่ืองที่จัดการได้โดยไม่จ�ำเป็นต้องรอให ้

ภัยเกิดขึ้นก่อน จากแนวคิดในอดีตที่เคยมุ่งเน้นใน “การจัดการสาธารณภัย (Disaster 

Management: DM)” เมื่อภัยเกิดขึ้นแล้ว กล่าวคือการจัดการเหตุการณ์ฉุกเฉิน  

การให้ความช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ผู้ประสบภัย หรือการฟื้นฟูสภาพหลังจากภัย  

มาเป็นการให้ความส�ำคัญมากขึ้นกับการด�ำเนินการเชิงรุกโดยการวางแนวทางเพื่อ 

“การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Management: DRM)”  

ซึง่เป็นการจดัการกบัปัจจัยทีท่�ำให้เกดิความเสีย่ง ผ่านมาตรการต่าง ๆ  ทีจ่ะช่วยท�ำให้

ผลกระทบท่ีอาจเกดิมีจากสาธารณภยัให้ลดน้อยลงทีส่ดุเท่าทีเ่ป็นไปได้ โดยมาตรการ

เพ่ือจัดการสามารถแบ่งออกเป็นสามระยะส�ำคัญ ได้แก่ ระยะก่อนเกดิภยั ระยะเกดิภยั 

และระยะหลังเกิดภัย ดังที่แสดงให้เห็นในภาพที่ 7
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ภาพที่ 7: วงจรภัยการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย  
ที่มา: ดัดแปลงจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย

ระยะก่อนเกิดภัย

•	การป้องกันและการลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation) คือ  

การด�ำเนนิการเพือ่ขจดัหรอืลดโอกาสทีส่าธารณภัยจะสร้างผลกระทบต่อบคุคล ชมุชน 

หรอืสงัคม โดยมากจะเกีย่วข้องแต่ไม่จ�ำกดัแต่เพยีงการใช้โครงสร้างต่าง ๆ  เพือ่ป้องกัน

ภยั เช่น การสร้างเขือ่นเกบ็กกัน�ำ้ การสร้างก�ำแพงก้ันน�ำ้รมิตลิง่ การสร้างระบบระบาย

น�้ำ หรือ การสร้างอาคารที่คงทนต่อแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว แต่ยังครอบคลุม

ถึงการด�ำเนินงานอื่น ๆ ที่ไม่ใช่โครงสร้าง ซึ่งจะช่วยท�ำให้การด�ำเนินงานที่เกี่ยวกับ

โครงสร้างเพื่อป้องกันและลดผลกระทบจากภัยมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น เช่น  

การออกกฎหมายควบคุมมาตรฐานก่อสร้างอาคาร การจัดสรรการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

การอบรมวิศวะกรในการก่อสร้างเขื่อน การขุดลอกคูคลอง เป็นต้น 

•	การเตรียมพร้อมก่อนเกิดสาธารณภัย (Preparedness) คือ การด�ำเนินงาน

เพื่อให้ประชาชนหรือชุมชนมีความรู้และทักษะต่าง ๆ พร้อมที่จะเผชิญกับภัย เช่น 

การพัฒนาระบบแจ้งเตือนภัยและการกระจายข่าวสาร การวางแผนเผชิญเหตุ  

การฝึกซ้อมแผน การจัดท�ำแผนอพยพและเตรียมเส้นทางอพยพ การเตรียมพร้อม 

ด้านปัจจัยสี่และถุงยังชีพ การเตรียมการเพื่อสนับสนุนด้านเครื่องจักรกล เครื่องมือ

ก่อนเกิดภัย

หลังเกิดภัย

ระหว่างเกิดภัย

การประเมินความเสี่ยง
(Risk Assessment) การป้องกันและลดผลกระทบ 

(Prevention & Mitigation)

การเตรียมความพร้อม
ก่อนเกิดสาธารณภัย
(Prepartdness)

เกิดสาธารณภัย
(Disater Impact)

การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน

(Response)

การฟื้นฟู
(Recovery)
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และงบประมาณ การเตรียมพร้อมบุคคลากรในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

การฝึกทักษะการกู้ชีพกู้ภัย รวมถึง การปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตการด�ำรงชีพให้สอดรับกับ

สภาวะแวดล้อม เช่น การปรับเปล่ียนพันธุ์พืชเพาะปลูกให้คงทนต่อสภาพอากาศ 

ที่เปลี่ยนไป หรือ การยกบ้านเรือนให้สูงขึ้นหากอยู่ในพื้นที่น�้ำท่วม เป็นตัน

ระยะระหว่างเกิดภัย

•	การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน (Response) ให้ความส�ำคัญกับการรักษาชีวิต

ของผู้ประสบภัยเมื่อเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือเกิดสาธารณภัยเป็นหลัก โดยเน้น 

ในการให้ความช่วยเหลือ กู้ชีพ กู้ภัย การพยาบาลและสาธารณสุข ตลอดจน  

การบรรเทาทุกข์และแจกจ่ายสิ่งของยังชีพ การดูแลช่วยเหลือผู้อพยพและการจัดการ

ศูนย์อพยพ รวมท้ัง การจัดการระบบบัญชาการเหตุการณ์ฉุกเฉิน ทั้งระบบส่ังการ 

ระบบการสื่อสาร การประสานงาน และอื่น ๆ ที่จะท�ำให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถ

รับมือกับเหตุการณ์และให้การช่วยเหลือผู ้ประสบภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

และทันท่วงที  ท้ังนี ้หากมกีารเตรยีมการในการเผชิญเหตุได้ดตีัง้แต่ในระยะก่อนเกดิภยั

ก็จะช่วยให้การด�ำเนินงานเมื่อเกิดสาธารณภัยขึ้นจริงมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

ระยะหลังเกิดภัย

•	การฟื้นฟู (Recovery) มุ่งเน้นในการจัดการสถานการณ์ภายหลังการเกิด

สาธารณภัยให้บุคคล ชุมชน หรือสงัคมได้ฟ้ืนสภาพกลับมาเป็นปกต ิ ซ่ึงมทีางเลอืก 

2 ทาง คือการสร้างคืนใหม่ให้เหมือนเดิม หรือ การสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม (Build 

Back Better) โดยมากประกอบด้วยการฟ้ืนฟใูนเชงิโครงสร้างด้วยการบรูณะซ่อมแซม 

(Reconstruction) เช่น การซ่อมแซมอาคารบ้านเรอืน โครงสร้างพืน้ฐาน และสิง่อ�ำนวย

ความสะดวกเบ้ืองต้น ฯลฯ และการฟื้นฟูสภาพจิตใจและการเยียวยาผู้ประสบภัย 

(Rehabilitation) เช่น การดูแลสภาพแวดล้อมและสุขอนามัย การให้ค�ำปรกึษา 

ทางจิตสงัคม (Psychosocial) และฟ้ืนฟสูภาพจิตใจ การเยยีวยาทางการเงนิ ฯลฯ ท้ังนี้  

เพ่ือให้การฟื้นฟูเป็นไปอย่างมีแนวทางที่ยั่งยืน ภายหลังการเกิดสาธารณภัยจึงควรมี

การประเมินความสญูเสยีและความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ และวิเคราะห์เพือ่จดัท�ำแผนฟ้ืนฟู

และบูรณะขึ้นอย่างเป็นระบบ 
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อย่างไรก็ดี การด�ำเนินการเพื่อจัดการความเสี่ยงตามมาตรการเหล่านี ้

ให้ช่วยลดโอกาสการสญูเสยีชวีติและทรพัย์สนิได้อย่างมปีระสทิธิภาพนัน้ จ�ำเป็นต้องมี

การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) เพื่อให้ทราบและมีความเข้าใจในต้นเหตุ

ของความเสีย่งดงักล่าว ซ่ึงจะช่วยให้มข้ีอมลูในการวางแผนด�ำเนนิการใช้ทรพัยากรต่างๆ 

เพื่อการป้องกัน ลดผลกระทบ และ เตรียมพร้อมรับมือ รวมทั้ง เพื่อจัดการและฟื้นฟู

สภาพหลังสาธารณภัยได้อย่างเหมาะสมและตรงประเด็น ซ่ึงรายละเอียดเก่ียวกับ 

การประเมินความเสี่ยงจะกล่าวถึงในบทต่อไป

จากความเข้าใจในการจัดการความเส่ียงจากสาธารณภัยที่มีความสัมพันธ์ 

กบัการพัฒนาเช่นนี ้ท�ำให้ประชาคมโลกมคีวามตืน่ตวัโดยให้ความสนใจและความส�ำคญั

กับการด�ำเนินการเชิงรุกเพื่อ “การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk  

Reduction: DRR)” มากยิง่ขึน้ ซึง่การลงทนุในเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั 

นอกจากจะช่วยลดปัจจัยเสี่ยง และลดโอกาสของสังคมในการเผชิญเหตุการณ์

สาธารณภัยแล้ว ยังจะส่งผลที่ดีต่อการพัฒนาต่างๆ ให้มีความต่อเนื่องอีกด้วย 

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นเป้าหมายของการจัดการความเสี่ยง 

จากสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะช่วยลดความรุนแรงของผลกระทบ 

จากสาธารณภัยได้จากการด�ำเนินงานอย่างเป็นระบบในการวิเคราะห์และลดปัจจัย 

อันเป็นสาเหตขุองสาธารณภยั กจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการลดความเส่ียงจากสาธารณภยั

สามารถด�ำเนินการได้ในทุก ๆ วันโดยไม่จ�ำเป็นต้องรอให้สาธารณภัยมาถึงก่อน 

นอกจากนี ้ ยงัเป็นกระบวนการทีต่ืน่ตวั ช่วยลดความล่อแหลมเปราะบางทีแ่ท้จริงของ

ประชาชนและสงัคมได้ ซึง่หากพิจารณาจากวงจรการจดัการความเสีย่งสาธารณภยัแล้ว  

อาจเปรยีบเทียบได้ว่าเป็นกระบวนการทีใ่ห้ความส�ำคญักบัมาตรการทีส่ามารถด�ำเนนิการ

ก่อนเกิดภัย คือ การป้องกัน (Prevention) การลดผลกระทบ (Mitigation) และ  

การเตรียมความพร้อม (Preparedness) เป็นส�ำคัญ (ภาพที่ 8 แสดงความเชื่อมโยง

ระหว่างการจดัการความเส่ียงจากสาธารณภยั (DRM) การลดความเสีย่งจากสาธารณภัย 

(DRR) การจัดการสาธารณภัย (DM) และการพัฒนาที่ยั่งยืน)
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อยา่งเป็นระบบในการวิเคราะห์และลดปัจจยัอนัเป็นสาเหตุของสาธารณภยั กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการลดความเส่ียงจากสาธารณภยัสามารถด าเนินการไดใ้นทุก ๆ วนัโดยไม่จ าเป็นตอ้งรอให้
สาธารณภยัมาถึงก่อน นอกจากน้ี ยงัเป็นกระบวนการท่ีต่ืนตวั ช่วยลดความล่อแหลมเปราะบางท่ี
แทจ้ริงของประชาชนและสังคมได ้ซ่ึงหากพิจารณาจากวงจรการจัดการความเส่ียงสาธารณภยั
แลว้ อาจเปรียบเทียบไดว้่าเป็นกระบวนการท่ีให้ความส าคญักบัมาตรการท่ีสามารถด าเนินการ
ก่อนเกิดภยั คือ การป้องกนั (Prevention) การลดผลกระทบ (Mitigation) และ การเตรียมความ
พร้อม (Preparedness) เป็นส าคญั (ภาพท่ี 8 แสดงความเช่ือมโยงระหว่างการจดัการความเส่ียง
จากสาธารณภยั (DRM) การลดความเส่ียงจากสาธารณภยั (DRR) การจดัการสาธารณภยั (DM) 
และการพฒันาท่ีย ัง่ยนื) 

 

 
ภาพที่ 8: ความเช่ือมโยงระหว่างการจัดการความเส่ียงจากสาธารณภัย (DRM) การลดความเส่ียงจากสาธารณภัย (DRR) 
การจดัการสาธารณภัย (DM) และการพฒันาทีย่ัง่ยนื 
ทีม่า: ดดัแปลงจากมุทริกา พฤกษาพงษ์, 2556 
 

อย่างไรก็ดี การลดความเส่ียงจากสาธารณภยัก็ยงัสามารถด าเนินการไดใ้นช่วงของการ
จดัการสาธารณภยั ในระยะของการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน (Response) ดว้ยการค านึงถึงความ
เส่ียงต่อภยัซ ้ าซ้อน และด าเนินการเพื่อลดความเส่ียงนั้น ๆ เช่น เม่ือเผชิญเหตุการณ์น ้ าท่วม อาจ

อย่างไรก็ดี การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยก็ยังสามารถด�ำเนินการได ้

ในช่วงของการจัดการสาธารณภยั ในระยะของการเผชญิเหตุการณ์ฉกุเฉนิ (Response) 

ด้วยการค�ำนงึถงึความเส่ียงต่อภยัซ�ำ้ซ้อน และด�ำเนินการเพือ่ลดความเสีย่งนัน้ ๆ  เช่น 

เมื่อเผชิญเหตุการณ์น�้ำท่วม อาจให้ความส�ำคัญกับการเลือกพื้นที่ต้ังศูนย์บัญชาการ 

ให้ไม่อยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอาจถกูน�ำ้ท่วมเช่นกนั หรือไม่อยูใ่นพืน้ทีท่ีอ่าจจะประสบภัยต่อเน่ืองอืน่ๆ 

เช่น ภัยดินโคลนถล่ม หรือ แม้แต่ในระยะการฟื้นฟู (Recovery) ก็สามารถสอดแทรก

แนวคิดในการสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม (Build Back Better) เพื่อให้ความมั่นใจว่า 

การสร้างคืนใหม่ไม่ท�ำให้ชุมชนหรือสังคมนั้นกลับไปตกอยู่กับสภาวะเหมือนเช่น 

ตอนก่อนประสบภยั และเพือ่ให้มชีวีติความเป็นอยูท่ี่ดีขึน้กว่าเดิมและไม่ให้ประสบกับ 

ผลกระทบจากภัยแบบซ�้ำแล้วซ�้ำอีกเหมือนที่เคยเป็นมา

ส�ำหรับหนังสือเล่มนี้จะให้ความส�ำคัญกับการลดความเสี่ยงก่อนการเกิด 

สาธารณภัยเป็นส�ำคัญ ซึ่งจะกล่าวถึงต่อไปในบทที่ 4

ภาพที่ 8: ความเชื่อมโยงระหว่างการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (DRM) การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย (DRR) 
การจัดการสาธารณภัย (DM) และการพัฒนาที่ยั่งยืน
ที่มา: ดัดแปลงจากมุทริกา พฤกษาพงษ์, 2556
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บทที่ 3
ความเสี่ยงและการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

เนือ้หาในบทนีจ้ะกล่าวถงึเรือ่งความเสีย่งและการประเมินความเสีย่งจากสาธารณภยั

ซึง่จะช่วยให้ผูอ่้านเหน็ความส�ำคัญของการเข้าใจในปัจจยัทีแ่ท้จรงิทีท่�ำให้ตวัเรา ครอบครวั 

ชุมชน และสังคมที่เราอาศัยอยู่มีโอกาสได้รับผลกระทบจากภัย ทั้งยังจะช่วยให้รู้ว่า

ควรเตรียมตัวอย่างไร และสามารถออกแบบมาตรการเพื่อการลดความเสี่ยงจาก

สาธารณภยัได้อย่างตรงกบัความเป็นจริง และสามารถแก้ปัญหาได้อย่างตรงจดุมากขึน้

3.1 แนวความคิดเรื่องความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ก่อนประเมนิความเสีย่งจะต้องท�ำความเข้าใจเรือ่งความเส่ียงจากสาธารณภัยก่อน 

“ความเสีย่งจากสาธารณภยั (Disaster Risk)” หมายถึง “โอกาสทีจ่ะเกิดการสูญเสีย 

จากสาธารณภัย ทั้งต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ความเป็นอยู่ และ ภาคบริการต่าง ๆ  

ในชุมชนใดชุมชนหนึ่ง ณ ห้วงเวลาใดเวลาหนึ่งในอนาคต” สามารถแทนด้วยสมการ

แสดงความสัมพันธ์ของปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยง ได้แก่ ภัย ความล่อแหลม 

ความเปราะบาง และศักยภาพ ดังนี้  

ความเสี่ยงจากสาธารณภัย (DR) =  

•	ภัย (Hazard) คือ เหตุการณ์หรืออันตรายที่เกิดข้ึนจากธรรมชาติหรือ 

จากการกระท�ำของมนุษย์ ที่อาจน�ำมาซึ่งความสูญเสียต่อทรัพย์สิน ตลอดจนท�ำให้

เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม  	

•	ความล่อแหลม (Exposure) คือ การที่สิ่งใด ๆ  ก็ตามมีสถานที่ตั้งอยู่ภายใน

อาณาบริเวณพื้นที่ที่อาจจะเกิดภัยและมีโอกาสได้รับความเสียหายจากภัยนั้น ๆ ได้ 

หมายความรวมถึง ประชาชน ทรัพย์สิน อาคารบ้านเรือน กิจการร้านค้า หรือ 

สภาพแวดล้อมต่าง ๆ ที่ปรากฏอยู่ในอาณาเขตนั้น  

ศักยภาพ (C) 

ภัย (H) x ความล่อแหลม (E) x ความเปราะบาง (V)	
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•	ความเปราะบาง (Vulnerability) คือ ปัยจัยหรือสภาวะใด ๆ ที่ท�ำให้ชุมชน

หรอืสงัคมขาดความสามารถในการป้องกนัตนเอง หรือไม่สามารถรับมือกับภยัอนัตราย

ที่อาจจะเกิดขึ้น หรือแม้กระทั่งไม่สามารถฟื้นฟูชีวิต สังคม และสภาพแวดล้อมได้ 

อย่างรวดเร็วจากความเสียหายที่เกิดขึ้นได้ เช่น การมีโครงสร้างอาคารที่ไม่แข็งแรง  

การไม่มีความรู้ในการรับมือกับภัย การทะเลาเบาะแว้งในชุมชน ซ่ึงท�ำให้ชุมชน 

ไม่เป็นน�้ำหนึ่งใจเดียวกัน ฯลฯ

•	ศักยภาพ (Capacity) คือ ความรู้ ทักษะ และทรัพยากรต่าง ๆ ที่มีอยู ่

ในชุมชน สังคม หรือ หน่วยงานใด ๆ ที่สามารถน�ำมาใช้เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ 

ตั้งไว้ เช่น คนในชุมชนให้ความช่วยเหลือกันเมื่อเกิดน�้ำท่วมในกรุงเทพฯ การที่ชุมชน

มีความรู้ในการช่วยเหลือตนเองและสามารถรับมือกับภัยต่าง ๆ  ได้ โดยศักยภาพนั้น

มีอยู่หลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นการมีโครงการสาธารณูปโภคที่ดีในชุมชน ความพร้อม

ของอุปกรณ์และเครือ่งมอืต่าง ๆ  ในชมุชนทีจ่ะเอาไว้ช่วยเหลอืเมือ่เกดิภยั การช่วยเหลอื

ครอบครัวและชุมชนเมื่อเกิดเหตุการณ์วิกฤตอย่างทันท่วงที ตลอดจน ความเข้มแข็ง

ขององค์กรชุมชน เป็นต้น

ภาพที่ 9 : ความเปราะบางของโครงสร้างทางกายภาพในกรณีธรณีพิบัติ
ที่มา: ดัดแปลงจาก ฐิติพร สินสุพรรณ และพีรนันท์ โตวชิราภรณ์,  2556
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จากภาพที่ 9 อธิบายได้ว่าอาคารด้านซ้ายสร้างจากวัสดุที่ไม่แข็งแรงหรือ 
ไม่ได้มาตรฐานแสดงให้เหน็ว่ามคีวามเปราะบาง ซ่ึงมคีวามเสีย่งทีจ่ะได้รับผลกระทบ 
จากสาธารณภัย เม่ือเกดิเหตุการณ์ธรณีพิบติัภยัหรอืแผ่นดินไหว อาคารนัน้ก็พงัทลาย  
ต่างจากอาคารด้านขวาทีก่่อสร้างอย่างแขง็แรงและแทบไม่ได้รบัผลกระทบจากเหตกุารณ์
ธรณีพิบัติภัยหรือแผ่นดินไหวที่เป็นเหตุการณ์เดียวกัน

ศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย หรือ Asian Disaster  

Preparedness Center (ADPC) อธิบายแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยงผ่านภาพที่ 10  

ซึ่งเป็นตัวอย่างแสดงถึงระดับความเสี่ยงที่ต่างกันของชุมชนที่มีความล่อแหลม 

และเปราะบางต่อภัยต่างกันผ่านตัวอย่างของหมู่บ้านสมมติที่ชื่อ “ม่วนชื่น” ไว้ ดังนี้

จากภาพชมุชนบ้านม่วนชืน่เป็นชมุชนทีก่ระจายตวัอยูใ่นบริเวณภูเขาและทีร่าบ

เชิงภูเขาที่มีแม่น�้ำไหลจากแนวภูเขาลงมาผ่านหมู่บ้าน จากลักษณะทางกายภาพแล้ว 

ภยัท่ีอาจเกดิขึน้ในหมูบ้่านม่วนช่ืน ได้แก่ ภยัน�ำ้ท่วม หรอื น�ำ้ป่าไหลหลากมาจากภเูขา 

อย่างไรกด็ ีครวัเรอืนแต่ละครวัเรอืนในหมูบ้่านม่วนชืน่อาจมรีะดบัความเสีย่งต่อน�ำ้ท่วม

ที่แตกต่างกัน ซึ่งสามารถอธิบายได้ดังนี้

ภาพที่ 10: แผนที่ชุมชนบ้านม่วนชื่นที่แสดงถึงความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่แตกต่างกันของแต่ละครัวเรือน
ที่มา: ดัดแปลงจาก ฐิติพร สินสุพรรณ และพีรนันท์ โตวชิราภรณ์,  2556
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พิจารณาเรื่องความล่อแหลมต่อน�้ำหลากและน�้ำท่วมจากน�้ำล้นตลิ่ง

•	ครัวเรือนที่ 1, 2 และ 4 อาศัยอยู่ริมแม่น�้ำ มีความล่อแหลมต่อน�้ำท่วม โดยที่

ครวัเรอืนท่ี 1 ก็อาจจะมคีวามล่อแหลมมากกว่าครวัเรอืนที ่2 และ 4 เน่ืองจากมีร่องรอย

ของริมตลิ่งท่ีถูกกัดเซาะไปบ้างแล้ว โอกาสที่น�้ำจะล้นไปทางฝั ่งครัวเรือนท่ี 1  

จึงน่าจะมีมากกว่า 

•	ครวัเรอืนที ่3, 5 และ 6 อาจมคีวามล่อแหลมน้อยกว่าครวัเรอืนที ่1, 2  เน่ืองจาก

ตั้งอยู่ห่างไกลจากแม่น�้ำและบ้างก็ตั้งอยู่บนภูเขา

พิจารณาเรื่องความเปราะบางของโครงสร้างครัวเรือนต่าง ๆ 

•	ครัวเรือนที่ 2 และ 3 ตั้งอยู่ในเขตที่มีการบังคับใช้กฎหมายข้อบังคับอาคาร

ในการก่อสร้าง 

•	ครัวเรือนที่ 5 และ 6 ตั้งอยู่ในบริเวณที่ไม่มีการบังคับใช้กฎหมายข้อบังคับ 

การก่อสร้างอาคารให้มีความคงทนต่อสภาพน�ำ้ท่วม ดังนัน้เฉพาะตวับ้านของครัวเรือน

ที่ 5 และ 6 จึงอาจจะเปราะบางต่อน�้ำท่วมมากกว่าครัวเรือนที่ 2 และ 3  

พิจารณาเรื่องความเปราะบางในการประกอบอาชีพ 

•	ครัวเรือนที่ 2 ประกอบอาชีพปศุสัตว์ เลี้ยงวัวเพียงอย่างเดียว 

•	ครวัเรอืนที ่1 มท้ัีงการเลีย้งวัว และท�ำเกษตรกรรมมากกว่า 1 ชนดิ กจ็ดัได้ว่า

มีความหลากหลายในการประกอบอาชีพ พชืบางชนดิอาจจะทนต่อน�ำ้ท่วม พืชบางชนดิ

อาจจะไม่ทนต่อน�้ำท่วม หากประสบกับอุทกภัย แม้ว่าอาจจะเกิดความเสียหายและ

สูญเสียจากผลิตผลทางการเกษตรบางอย่าง แต่อาจจะยังมีอย่างอ่ืนทดแทน  

ระดับความเปราะบางต่อการประกอบอาชีพก็อาจจะน้อยกว่าครัวเรือนที่ 2 ก็เป็นได้ 

พิจารณาเรื่องความสามารถของชุมชน 

•	ความรู้ความสามารถของสมาชิกในแต่ละครัวเรือน และความสัมพันธ์ของ

คนในชุมชนม่วนชื่นเองเป็นตัวแปรส�ำคัญส�ำหรับระดับความเปราะบางและศักยภาพ

ความสามารถของตวัเอง หากคนในชมุชนม่วนชืน่ไม่ได้มกีารเตรยีมตวัให้พร้อมทีจ่ะรับมอื 

ไม่มีการเตรียมระบบเตือนภัย ไม่รู ้จักแนวทางการปฏิบัติตัวที่ถูกต้องเมื่อเกิดภัย  

กลุ่มบุคคลเหล่านี้ก็จะกลายเป็นกลุ่มที่เปราะบางล่อแหลมที่จะเสี่ยงต่อภัยได้ง่าย 
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จากการวิเคราะห์องค์ประกอบต่าง ๆ ของแต่ละครัวเรือนในชุมชนม่วนชื่น 

ท�ำให้สามารถคาดการณ์ระดับความเสี่ยงของแต่ละครัวเรือนได้ อย่างไรก็ดี  

เป็นที่น่าสังเกตว่าในการวิเคราะห์ความเสี่ยงอาจไม่สามารถบอกได้อย่างชัดเจนว่า 

ครวัเรอืนใดมีความเสีย่งกว่าครวัเรอืนใด อย่างในกรณขีองบ้านม่วนชืน่ หากลองถามว่า 

ครัวเรือนที่ 1 และ 2 ครัวเรือนใดมีความเสี่ยงต่ออุทกภัยมากกว่ากัน อาจได้ค�ำตอบ

ที่หลากหลาย เนื่องจากในการวิเคราะห์ความเสี่ยงนั้นข้ึนอยู ่กับว่าผู ้วิเคราะห ์

จะให้ความส�ำคัญและค�ำนึงถงึปัจจัยผลกระทบอะไรและอย่างไรบ้าง จึงมกัไม่มคี�ำตอบ

ท่ีถกูท่ีสดุ หรอืผดิท่ีสดุ หากแต่ผูวิ้เคราะห์จะต้องสามารถอธบิายได้ว่าเหตใุดจงึกล่าวว่า

ครัวเรือนใดมีความเสี่ยงมากกว่าครัวเรือนใด

นอกจากนี ้แนวคิดเรือ่งความเสีย่งยงัแปรเปลีย่นตามลกัษณะภัย เช่น ในกรณี

ของหมู่บ้านม่วนชื่น เราอาจจะเห็นว่าครัวเรือนที่ 3 อยู่บนยอดเขา อาจมีความเสี่ยง

ต่อน�้ำท่วมน้อยที่สุดในชุมชน แต่ในทางกลับกัน ครัวเรือนนี้อาจมีความเสี่ยง 

ต่อภยัดนิโคลนถล่มมากกว่าครวัเรอืนอ่ืน ๆ  กเ็ป็นได้ ด้วยเหตนุี ้เม่ือกล่าวถงึความเสีย่ง

จากสาธารณภัย จึงควรระบุว่าเป็นความเสี่ยงของภัยใดอย่างชัดเจน 

หากมีความเข้าใจในแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยง จึงจะสามารถเชื่อมโยงถึง 

เหตุและผลของความเสียหายและความสูญเสียทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม

ทีเ่กดิขึน้จากสาธารณภัยได้ และในส่วนต่อไปจะอธิบายเพิม่เตมิในเรือ่งวธีิการประเมนิ

ความเสีย่งจากสาธารณภยั เพ่ือประโยชน์ในการวางแผนด�ำเนนิกิจกรรมลดความเสีย่ง

จากสาธาณภัยต่อไป

3.2 การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย เป็นกระบวนการที่ช่วยตรวจสอบ 

ระดับของความเสี่ยงที่ชุมชนหรือสังคมมีต่อสาธารณภัย โดยการวิเคราะห์ปัจจัยเสี่ยง

ในด้านที่เกี่ยวกับภัย ความล่อแหลม และความเปราะบาง ที่จะก่อให้เกิดอันตราย 

ต่อมนุษย์ ทรัพย์สิน การบริการ การด�ำรงชีพ สิ่งแวดล้อม และอื่น ๆ การประเมิน

ความเสี่ยงโดยละเอียดไม่ได้เพียงแต่ประเมินความรุนแรงและความเป็นไปได้ 

ของความสูญเสีย แต่ยังน�ำเสนอความเข้าใจอย่างถ่องแท้ว่าสาเหตุและผลกระทบ 

ของความสญูเสยีนัน้คอือะไร  ผลทีไ่ด้จากการประเมนิความเสีย่งจึงเป็นเคร่ืองมอืทางกลยุทธ์
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ในกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายที่ส�ำคัญประการหนึ่งในการจัดการสาธารณภัย  

ท�ำให้ทราบว่าควรจะวางแนวทางในการจัดการความเสี่ยงเหล่านั้นอย่างไร ทั้งนี้  

การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยไม่ได้เป็นกระบวนการที่สิ้นสุดด้วยผลลัพธ์ 

ของการประเมินเพียงแค่ครัง้เดยีว แต่เนือ่งจากชุมชนและสงัคมมคีวามเสีย่งทีเ่ปลีย่นไป

ตามปัจจัยความเสีย่งทีม่เีพิม่ข้ึนหรือลดลงตามกาลเวลา ท�ำให้การประเมนิความเส่ียง

เป็นกระบวนการที่ควรเกิดขึ้นแบบพลวัตตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อให้ผล

ของการประเมินความเสีย่งนัน้สะท้อนให้เหน็ถึงสถานการณ์ท่ีเป็นปัจจบุนัให้มากทีส่ดุ 

นอกจากนี้ ในการจัดการความเสี่ยงจ�ำเป็นต้องใช้เงินลงทุนและทรัพยากรที่ชุมชน 

หรอืสงัคมนัน้ ๆ  มอียูอ่ย่างจ�ำกดั ผลของการประเมนิความเสีย่งจะช่วยในการพจิารณา

ว่าควรจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่ไปในแนวทางใด ความเสี่ยงบางประเภทอาจเลอืกทีจ่ะ

ขจัดหรือท�ำให้ลดลง ในขณะที่ความเสี่ยงบางประเภทอาจจะอยู่ในระดับที่สังคม 

ยอมรับได้โดยไม่ต้องท�ำอะไรเพิ่มเติมก็เป็นได้

วัตถุประสงค์ของการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย คือ

•	เพ่ือระบถุงึภยั ความล่อแหลม ความเปราะบาง และความสามารถทีเ่ป็นไปได้ 

	 ส�ำหรับพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง 

•	เพ่ือวเิคราะห์ความเป็นไปได้ของการเกดิภยัและคาดการณ์ถงึความเสียหาย 

	 ที่จะเกิดขึ้น

•	เพ่ือใช้ในการวางแผนในการจัดการความเส่ียงจากสาธารณภยัให้เกดิประโยชน์ 

	 คุ้มค่าที่สุด

•	เพือ่ใช้ในการระบแุละศกึษาถงึจดุอ่อนและช่องว่างในแผนงานพฒันา/ยทุธวิธี 

	 และปรับปรุงให้ดีขึ้นเพื่อให้สังคมมีความเสี่ยงลดน้อยลง

•	เพือ่ให้ค�ำแนะน�ำทีส่ามารถน�ำไปปฏบิตัไิด้จริงและสร้างความเหน็พ้องต้องกัน 

	 ในมาตรการเพื่อการจัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่เหมาะสม

•	เพ่ือใช้ในการพัฒนาและปรับปรุงประสทิธิภาพของมาตรการเพ่ือการจดัการ 

	 และลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยให้ดีมากขึ้น ฯลฯ
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กระบวนการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

นอกจากการประเมินความเสีย่งจะช่วยวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของความสญูเสยี

และผลกระทบแล้ว ยังช่วยประเมินว่าความเสี่ยงนั้นๆ อยู่ในระดับที่สังคมรับมือได้ 

โดยไม่ท�ำลายชีวิตและเศรษฐกิจ  หรือมีความเสี่ยงใดที่จ�ำเป็นต้องจัดการท�ำให้ลดลง

อย่างเร่งด่วน ฯลฯ เมื่อได้มีการประเมินระดับความเสี่ยงแล้วจึงสามารถพัฒนา 

หรอืปรบัปรงุแผนและยทุธศาสตร์การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั โดยก�ำหนดเป้าหมาย

เพื่อลดความเสี่ยงให้อยู่ในระดับที่ชุมชนและสังคมยอมรับได้ ผ่านมาตรการต่าง ๆ 

ท่ีเป็นไปได้ ยกตัวอย่างเช่น การพฒันาแผนในการใช้ทีดิ่น การสร้างระบบการประกนัชวีติ

หรือทรัพย์สิน เป็นต้น การประเมินความเสี่ยงมีขั้นตอนดังแสดงไว้ในตารางที่ 5

ขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ขั้นที่ 1 ท�ำความเข้าใจเหตุการณ์ปัจจุบัน ความต้องการในการประเมินความเสี่ยง และพิจารณาถึง

ข้อมูลในอดีตที่เคยมีการวิเคราะห์มา 

o ศึกษาข้อมูลจากรายงานการประเมินความเสี่ยงที่เคยมีการท�ำมาก่อนแล้ว

o ทบทวนข้อมูลต่าง ๆ และกรอบการท�ำงาน รวมทั้งศักยภาพที่มีอยู่ของหน่วยงานต่าง ๆ  

          ที่เกี่ยวข้อง 

o วางแนวทางในการเพ่ิมเติมข้อมูลเกี่ยวกับความเสี่ยงท่ีอาจมีอยู่แล้วให้สมบูรณ์และ 

          เป็นปัจจุบันมากขึ้น 

ขั้นที่ 2 การประเมินภัย

o ระบุลักษณะของภัย รวมทั้ง แหล่งที่เกิด ความรุนแรง และความเป็นไปได้ในการเกิดภัย 

         ขนาดใหญ่ๆ ในชมุชนหรือสงัคม เพ่ือให้เกดิความเข้าใจถงึลกัษณะทางธรรมชาตขิองภยั และ 

           อุปสรรคต่างๆ ในการจดัการกบัภยันัน้ ๆ

o ประเมินปัจจัยแวดล้อมปัจจุบัน ตลอดจนคาดการณ์อนาคตที่ปัจจัยแวดล้อมอาจ 

          เปลี่ยนแปลงได้ 

o ประมวลผลสุดท้ายในการประเมินภัยเพื่อแสดงว่าพื้นที่ใดมีโอกาสประสบภัยใดบ้าง  

          มากน้อยขนาดไหน มีความรุนแรงเช่นไร 

o จัดท�ำแผนที่ภัย (Hazard Map) 

ตารางที่ 5: ขั้นตอนการประเมินความเสี่ยง
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ขั้นที่ 3 การประเมินความล่อแหลม

o ระบุจ�ำนวนประชากร สิ่งก่อสร้าง อาคารบ้านเรือน ระบบสาธารณูปโภคพื้นฐาน  

          รวมถึง สิ่งส�ำคัญต่าง ๆ ที่ปรากฏอยู่ในพื้นที่ที่มีความเสี่ยง 

o เก็บข้อมลูจากการส�ำรวจในพ้ืนทีจ่ริงหรือจากข้อมลูทุตยิภมู ิเช่น ข้อมลูส�ำมะโนประชากร ฯลฯ 

หมายเหตุ: ปัญหาหลักของการด�ำเนินการในขั้นตอนนี้ คือ ความไม่สมบูรณ์ของข้อมูล 

รวมทั้ง การเข้าถงึข้อมลูสถติิต่างๆ ท�ำให้ในบางครัง้กมี็ข้อมลูไม่เพยีงพอทีจ่ะน�ำไปวเิคราะห์ 

และในบางครัง้ก็ไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลได้ ทั้งๆ ที่รู้ว่ามีข้อมูลอยู่ และอยู่ที่ใด เนื่องจาก

ข้อมูลเหล่านั้นอาจเป็นความลับหรือไม่สามารถเปิดเผยได้ 

ขั้นที่ 4 การวิเคราะห์ความเปราะบางและศักยภาพ

o	วิเคราะห์ความเปราะบาง รวมทั้งศักยภาพของชุมชนหรือสังคมที่มีต่อภัยประเภทต่าง ๆ      

         โดยวิเคราะห์เรื่องความเปราะบาง/ศักยภาพทางสังคม ทางโครงสร้างทางกายภาพ ทาง 

          เศรษฐกิจ และทางสิ่งแวดล้อม เป็นต้น

o	ท�ำความเข้าใจถงึต้นตอของปัญหาและเหตผุลว่าท�ำไมชมุชนหรอืสังคมนัน้ ๆ  ถงึมโีอกาส

  ได้รับความเสียหาย 

ขั้นที่ 5 การคาดการณ์ผลกระทบและวิเคราะห์ระดับความเสี่ยง

o	น�ำเอาผลการประเมินภัย ความล่อแหลม และความเปราะบาง มาวิเคราะห์ร่วมกัน 

o	ประเมินภาพรวมของผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อชุมชนและสังคมจากการเกิดภัย 

o	จัดล�ำดับความเสี่ยงภัยของพื้นที่ต่าง ๆ 

o	จัดท�ำแผนที่เสี่ยงภัย (Risk Map)

ขั้นที่ 6 การจัดท�ำข้อมูลความเสี่ยงและแนวทางในการจัดการและลดความเสี่ยง

o	สังเคราะห์ผลของการประเมินความเสี่ยง 

o	ระบุแนวทางและทางเลือกต่าง ๆ ในการจัดการและลดความสี่ยงจากสาธารณภัยที่มี

  ประสิทธิภาพ โดยให้ความส�ำคัญเรื่องเศรษฐกิจและสังคมที่ส�ำคัญ   

ขั้นที่ 7 การพัฒนาหรือปรับปรุงยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

o	จัดล�ำดับความส�ำคัญของแนวทางและทางเลือกในการจัดการและลดความเสี่ยง 

           จากสาธารณภัย 

o	ให้ความส�ำคัญกับพื้นที่ที่มีความเสี่ยงและมีโอกาสได้รับผลกระทบที่รุนแรงก่อนพื้นที ่

          ที่มีความเสี่ยงต�่ำกว่า 

o	วางแผนในการจัดสรรทรัพยากร ทั้งทรัพยากรทางการเงิน และทรัพยากรมนุษย์  

          ในการเริ่มด�ำเนินโครงการเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในพื้นที่ที่จ�ำเป็น 

   และมีโอกาสบรรลุเป้าหมายในการลดปัจจัยเสี่ยง
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การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยจ�ำเป็นต้องพิจารณาถึงข้อมูลที่ใช้ใน

การประเมินความเสี่ยงที่ต้องมีความหลากหลาย เช่น ประวัติการเกิดภัย สถิติภัย 

ข้อมูลด้านอุตุนิยมวิทยา ข้อมูลภูมิศาสตร์ ข้อมูลด้านอุทกศาสตร์ ข้อมูลสารสนเทศ

ภมูศิาสตร์ ภาพถ่ายดาวเทียม ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์ การส�ำรวจพ้ืนที ่การสนทนากลุม่ ฯลฯ 

และต้องมีความร่วมมือจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน รวมไปถึงนักวิทยาศาสตร์ 

นักวิชาการ องค์กรหรือหน่วยงานราชการ และประชาชนในการช่วยวิเคราะห์ข้อมูล

พื้นฐานซึ่งมีความส�ำคัญเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะเมื่อบางข้อมูลอาจไม่ครบถ้วน เช่น 

ข้อมูลทางภูมิศาสตร์ ข้อมูลรายละเอียดแต่ละภาคส่วน แผนที่การใช้ประโยชน์ที่ดิน 

เป็นต้น  

ท้ังนี้ การประเมินความเสี่ยง สามารถท�ำได้ในทุกระดับ ทั้งในระดับชาติ  

ระดบัภูมิภาค จงัหวัด เทศบาล หรอืชุมชน โดยการประเมนิความเสีย่งนัน้ ควรค�ำนงึถงึ

สิ่งที่เคยเกิดขึ้นมาแล้ว ตลอดจน ภาวะปัจจุบัน และการคาดการณ์สิ่งที่อาจเกิดขึ้นได้

ในอนาคต โดยค�ำนึงถึงการเปลี่ยนแปลงของสภาวะแวดล้อม และสภาพภูมิอากาศ 

3.3 การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในระดับต่าง ๆ

ดังท่ีกล่าวไว้ข้างต้นว่าความเสี่ยงในแต่ละพื้นที่ ในแต่ละห้วงเวลา มีความ 

แตกต่างกันตามลักษณะจ�ำเพาะของทุกพื้นที่ ทุกภาคส่วนในสังคมสามารถมีส่วน 

ในการประเมนิความเสีย่งจากสาธารณภยัในพ้ืนท่ีของตนได้ ตัง้แต่ในระดับครอบครวั 

และปัจเจกบุคคล ตลอดจน ระดบัชุมชนข้ึนไปจนถงึระดบัประเทศ หรือในระดบัภมิูภาค 

ในส่วนนี้จะกล่าวถึงรูปแบบและวิธีการที่แต่ละช่วงระดับของสังคมสามารถน�ำไป 

ใช้ปฏิบัติในการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้ 

ระดับครอบครัวและปัจเจกบุคคล

ครอบครัวเป็นพ้ืนฐานทีส่�ำคัญของสงัคมและชมุชน ครอบครวัควรจะมบีทบาท

ส�ำคัญในการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยของตัวเองได้ ดังนี้

•	วิเคราะห์ว่าในครอบครัวของตนมีโอกาสประสบกับภัยประเภทใดบ้าง

•	พ้ืนที่ที่บ้านตนตั้งอยู่นั้นมีความเสี่ยงกับภัยอะไรหรือไม่อย่างไร บ้านตั้งอยู่  

	 ใกล้แม่น�้ำหรือไม่ บ้านตั้งอยู่ในเขตท่ีมีแผ่นดินไหวหรือไม่ บ้านตั้งอยู ่

	 ริมชายฝั่งที่อาจเกิดคลื่นซัดชายฝั่ง คลื่นสึนามิ หรือพายุไต้ฝุ่นหรือไม่ 
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•	วเิคราะห์ดวู่าครอบครวัมคีวามเปราะบางและศกัยภาพทางกายภาพ ทางสงัคม  

	 และทางเศรษฐกิจอย่างไร  

•	พิจารณาว่าบ้านถูกปลูกสร้างด้วยวัสดุที่คงทนต่อภัยหรือไม่ 

•	ในกรณีที่เกิดสาธารณภัยแล้ว มีทรัพย์สินใดที่เป็นอันตรายบ้าง 

•	สมาชิกในครอบครัวรู้แล้วหรือไม่ว่าควรต้องปฏิบัติตัวอย่างไร ต้องอพยพ 

	 หรือไม่ แล้วอพยพไปที่ไหน เมื่อเกิดสาธารณภัย

•	หากสมาชิกในบ้านไม่ได้อยู่ด้วยกัน ทราบแล้วหรือไม่ว่าจะนัดพบกันที่ไหน 

•	สมาชิกในบ้านจะติดต่อกันอย่างไรในภาวะฉุกเฉิน 

•	หากมีผู ้ป่วยท่ีไม่สามารถช่วยเหลือตัวเองได้ในบ้าน ควรจะท�ำอย่างไร 

	 เมื่อเกิดสาธารณภัย  

• ฯลฯ

ระดับชุมชน

ไม่ว่าจะมภียัประเภทใดเกดิข้ึน ไม่ว่าจะมีขนาดใหญ่หรอืความรนุแรงมากน้อย

เท่าใดกต็าม ชมุชนเป็นพืน้ทีท่ีม่กัได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้ 

การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในชุมชนท�ำได้โดย

•	ให้สมาชิกในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการออกความคิดเห็นและร่วมวิเคราะห์ 

	 ถึงภัยต่าง ๆ ที่เคยเกิดขึ้นในชุมชนมาก่อน 

•	พจิารณาถงึผลกระทบทีเ่คยได้รับจากภยัทัง้หลายเหล่านัน้ โดยอาจพจิารณา 

	 จากข้อมลูสถิตภิยัและสาธารณภยัทีเ่คยเกดิขึน้ในชมุชน และประวติัของชมุชน 

•	แลกเปลีย่นความคิดเหน็ถงึพืน้ทีใ่นชุมชนทีป่ระสบกบัภยัเป็นประจ�ำว่าอยูใ่น 

	 บริเวณใด และมักได้รับความเสียหายด้านใดบ้าง 

•	วเิคราะห์ความล่อแหลม ความเปราะบาง และศกัยภาพในระดบัชมุชนร่วมกนั  

	 เช่น โครงสร้างประชากรในชุมชนว่ามผู้ีชาย ผูห้ญงิ เดก็ สตร ีคนชรา ผูพ้กิาร 

	 มากน้อยเท่าใด คนเหล่านี้สามารถช่วยเหลือตัวเองได้มากน้อยขนาดไหน  

	 และอาศัยอยู่ในบริเวณใดของชุมชน  

•	วิเคราะห์ถึงโครงสร้างทางเศรษฐกิจว่าคนในชุมชนประกอบอาชีพใดบ้าง  

	 และประกอบอาชีพเหล่านัน้ในช่วงเวลาใดของปี ทอผ้า ปลกูข้าว เลีย้งสตัว์หรอืไม่  

	 แล้วช่วงฤดกูารเกบ็เกีย่วเป็นช่วงเวลาเดยีวกบัทีป่ระสบกยัภัย เช่น น�ำ้ท่วม  

	 หรอื พายฤุดรู้อน เหล่านี้หรือไม่ 
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•	ชุมชนมีความเข้มแข็ง มีองค์กรชุมชน คอยช่วยเหลือเกื้อกูลกัน หรือ  

	 เป็นชุมชนที่มีความสัมพันธ์ในชุมชนหรือไม่

•	สมาชิกในชุมชนมีความรู้ในการช่วยเหลอืตวัเอง และช่วยเหลอืผูอ่ื้น ทัง้ในเรือ่ง 

	 การปฐมพยาบาล การกู้ชีพกู้ภัย เหล่านี้มากน้อยเพียงใด  

•	มีศูนย์พยาบาล มีวัด มีโรงเรียน ที่เป็นองค์กรทางสังคมของชุมชนหรือไม่ 

•	มคีวามสัมพันธ์กบัชุมชนข้างเคียง หรือมีเครอืข่ายทีจ่ะสามารถให้ความช่วยเหลอื  

	 ติดต่อประสานงานได้หรือไม่ อย่างไร

•	ฯลฯ

ในการประเมินความเส่ียงจากสาธารณภัยในชุมชนสามารถใช้เครื่องมือช่วย 

ในการวิเคราะห์ภัย ความล่อแหลม ความเปราะบาง และศักยภาพได้หลายแบบ  

โดยวิธีที่นิยมใช้ คือ เครื่องมือง่าย ๆ  ที่สมาชิกในชุมชนคุ้นเคย เช่น การจัดท�ำแผนที่

เสี่ยงภัยด้วยการวาดรูปและการระบายสี เพื่อให้คนในชุมชนสามารถมีส่วนร่วม 

ในการจัดท�ำได้ และสามารถแสดงผลในแบบที่คนในชุมชนสามารถเข้าใจได้ง่าย  

ดังตัวอย่างในภาพที่ 11

ภาพที่ 11: แผนที่เสี่ยงภัยในระดับชุมชนโดย เยาวชนบ้านเทอดไทยจังหวัดเชียงราย 
ภายใต้โครงการการมีส่วนร่วมของเด็กและเยาวชนในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ที่มา: องค์การช่วยเหลือเด็ก (Save the Children)
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เม่ือสมาชกิในชุมชนมคีวามเข้าใจในความเสีย่งของชมุชนตนเองแล้ว กส็ามารถ

ช่วยกันวิเคราะห์ และเรียงล�ำดับความส�ำคัญว่าภัยใดน่าจะเกิดขึ้นและส่งผลกระทบ

ต่อชุมชนมากที่สุด เพื่อหามาตรการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยนั้น ๆ ต่อไป

ตัวอย่างการประเมินความเสี่ยงจากรัฐอุตตรประเทศ ประเทศอินเดีย
หน่วยงานบรรเทาภัยชายฝั่งร่วมกับชุมชนในรัฐอุตตรประเทศ ประเทศอินเดีย 

ประเมินความเสี่ยงภัยในชุมชนต่าง ๆ โดยเริ่มกระบวนการจาก
1. การหาข้อมูลประวัติศาสตร์สาธารณภัยที่เคยเกิดขึ้นในชุมชน รวมทั้ง 

ผลกระทบและปัญหาอันเป็นผลมาจากสาธารณภยั ข้อมลูเหล่านีไ้ด้มาจากการสมัภาษณ์
คนในชุมชนหรือจากเอกสารที่มีคนบันทึกไว้ โดยทั่วไปแล้วข้อมูลที่ได้มักจะมาจาก 
การสัมภาษณ์และสอบถามสมาชิกชุมชน 

2. การระบุความเปราะบางและกลุ่มเปราะบางในชุมชน กลุ่มเปราะบาง 
ที่ชุมชนระบุคือสมาชิกชุมชนที่อายุมากกว่า 60 ปีขึ้นไป เด็กอายุต�่ำกว่า 14 ปี  
หญิงตั้งครรภ์ และกลุ่มคนที่ทุพพลภาพทางร่างกายและมีปัญหาทางจิต ส�ำหรับพื้นที่
เปราะบาง ชุมชนได้ระบุถึงพื้นที่ต�่ำ เนื่องจากรัฐอุตตรประเทศมักจะได้รับผลกระทบ
จากน�้ำท่วมจากแม่น�้ำและมรสุม  

3. คณะท�ำงานของชุมชนจะระบุและเตรียมสิ่งของและทรัพยากรที่ส�ำคัญ  
เพื่อให้ความช่วยเหลือแก่ชุมชนเมื่อเกิดสาธารณภัย นอกจากนี้ ยังมีการจัดท�ำข้อมูล
เพื่อรวบรวมรายละเอียดหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและเบอร์ติดต่อ 

4. การจัดท�ำแผนเตรียมภัยของชุมชน โดยการปรึกษาหารือกับคนในชุมชน
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องว่าควรท�ำอย่างไรเมื่อเกิดสาธารณภัย มีการวิเคราะห์ความ
เปราะบางและศักยภาพ และน�ำเอาประสบการณ์การจัดการสาธารณภัยในอดีตมา
วิเคราะห์เพื่อจัดท�ำแผนของชุมชนให้มีประสิทธิภาพต่อไป

5. การจัดท�ำแผนที่ความล่อแหลมและความเปราะบางของชุมชน โดยแผนที่
จะระบุถึงพื้นที่ปลอดภัยและพื้นที่เสี่ยงภัย สถานที่สูงต�่ำ และสถานที่ที่สามารถ 
ให้ความช่วยเหลือกับสมาชิกชุมชนได้เมื่อเกิดสาธารณภัยได้ เช่น สถานีต�ำรวจ  
โรงพยาบาล สถานีดับเพลิง เป็นต้น

ที่มา: The World Bank, 2012 (พ.ศ. 2555)
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ระดับเมืองและประเทศ

การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในระดับเมืองและประเทศ ยังคงใช้

แนวทางเดยีวกนักบัการประเมนิความเสีย่งในระดบัครวัเรอืนและชมุชน สามารถท�ำได้โดย

•	พิจารณาและระบุภัยที่เคยเกิดขึ้น 

•	ระบุความล่อแหลมเปราะบางที่มีในเมืองหรือในระดับประเทศ

•	พิจารณาว่าจะมุง่เน้นการประเมินความเสีย่งเฉพาะภยัอะไร เช่น ความเสีย่ง 

	 จากอุทกภัย หรือว่าจะวิเคราะห์ความเสี่ยงของภัยหลายชนิดพร้อมกันก็ได้ 

•	ใช้ทฤษฏทีางสถติิเข้ามาผสมผสานกบัการส�ำรวจข้อมลูเกีย่วกบัความล่อแหลม 

	 และความเปราะบางที่แท้จริงเป็นส�ำคัญ

•	ใช้เครื่องมือที่มีความก้าวล�้ำทางเทคโนโลยีเข้ามาเก่ียวข้องและต้องอาศัย 

	 ผู ้ เ ช่ียวชาญเฉพาะทาง โดยมากมักใช้ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์  

	 Geographic Information System: GIS)

•	ให้บุคคลากรที่มีความเช่ียวชาญในด้านต่างช่วยตรวจสอบความถูกต้อง 

	 ของข้อมูล

• ฯลฯ

อย่างไรก็ดี การประเมินความเสี่ยงในระดับชาติมีความซับซ้อนมากกว่า 

การประเมินความเสี่ยงในระดับครัวเรือนหรือชุมชน เนื่องจากมีปัจจัยท่ีเก่ียวข้อง

มากมาย ท้ังในเร่ืองของความละเอียดและความสมบรูณ์ของข้อมลู  การใช้เทคโนโลยี

และบคุคลากรทีมี่ความเช่ียวชาญช่วยในการประเมนิความเสีย่งจงึมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ 

ตวัอย่างของผลผลติในการประเมินความเสีย่งในระดับเมืองและระดับประเทศ

แสดงให้เห็นในภาพที่ 12 และ ภาพที่ 13
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ภาพที่ 13: ตัวอย่างแผนที่เสี่ยงภัยในระดับประเทศ
- แผนที่ความเสี่ยงภัยดินโคลนถล่มของประเทศลาว 
ที่มา: NDMO-Lao PDR, 2010 (พ.ศ. 2553)

ภาพที่  12: ตัวอย่างแผนที่เสี่ยงภัยในระดับจังหวัด  
- แผนที่เสี่ยงต่อการเกิดน�้ำป่าไหลหลากและ
ดินโคลนถล่มจังหวัดพิจิตร
ที่มา: กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
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บทที่ 4 
แนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

เม่ือได้ด�ำเนนิการประเมนิความเสีย่งจากสาธารณภัยตามทีไ่ด้กล่าวไปในบทที่

ผ่านมาแล้วนัน้ ทกุภาคส่วนของสังคมควรศกึษาข้อมลูทีไ่ด้จากการประเมนิความเสีย่ง

เพื่อน�ำมาวางแผนและแนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยให้ตรงกับ 

สภาพความเป็นจริงและความต้องการของพืน้ที ่โดยมาตรการหรอืกจิกรรมทีจ่ะด�ำเนนิการ 

ควรมุง่เน้นในการลดโอกาสในการเกดิภยั ลดความล่อแหลมเปราะบาง และเสรมิสร้าง

ศกัยภาพของบุคคล ชุมชน และสงัคม เพ่ือช่วยจัดการกับต้นเหตปัุจจยัของความเสีย่ง 

และท�ำให้ระดับความเสี่ยงที่มีจากสาธารณภัยนั้นลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ

ในบทนีจ้ะน�ำเสนอแนวปฏบิติัในการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั โดยมุง่เน้น

ในเรื่องการป้องกัน การลดผลกระทบ และการเตรียมความพร้อม ดังที่ได้กล่าวถึง 

ในบทท่ี 2 ซ่ึงมเีป้าหมายเพ่ือจดัการและลดความเส่ียงจากสาธารณภยัอย่างถูกประเด็น

และเป็นระบบในช่วงระยะเวลาก่อนเกิดภัยเป็นส�ำคัญ 

4.1 การป้องกันและการลดผลกระทบ 

การป้องกนัและการลดผลกระทบ หมายรวมถงึกจิกรรมต่าง ๆ ทีไ่ด้ด�ำเนนิการ

ล่วงหน้าก่อนเกิดภัย ทั้งที่ใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้าง เพื่อขจัดหรือลดโอกาส 

การได้รับผลกระทบจากสาธารณภัย 

การประเมินความเสี่ยงภัยในชุมชนอาจท�ำให้พบว่ายังมีโครงสร้างทางสังคม

และเศรษฐกจิบางอย่างทีอ่ยูใ่นพ้ืนทีล่่อแหลมและมคีวามเปราะบาง ส่งผลกระทบทางลบ

ให้แก่ชมุชนโดยรวมหรอืกลุม่คนบางกลุม่ได้หากเกดิสาธารณภยั หรอือาจท�ำให้พบว่า

มีพื้นที่หรือสิ่งก่อสร้างบางแห่งในชุมชนอาจพังทลาย หรือไม่อาจต้านทานภัย 

ที่อาจเกิดขึ้นได้ และจะท�ำให้เกิดอันตรายแก่คนในวงกว้าง ดังนั้น ชุมชนและรัฐ 

ควรช่วยกนัหาวิธใีนการลดความล่อแหลมและลดความเปราะบางของโครงสร้างดงักล่าว

ผ่านวิธีการต่าง ๆ 	
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แนวทางปฏิบัติที่ใช้โครงสร้างโดยทุกภาคส่วนสามารถท�ำได้

•	การก่อสร้างอาคาร การสร้างเส้นทางคมนาคม ถนน และสะพานที่ได้

มาตรฐาน ท่ีทนต่อแผ่นดนิไหวและสภาพอากาศทีร่นุแรง จะท�ำให้ช่วยลดความเสยีหาย

ทั้งชีวิตและทรัพย์สินหากเกิดสาธารณภัย

•	การเสริมสร้างความแข็งแรงของตลิ่ง รวมถึงการปลูกต้นไม้และพุ่มไม้เพื่อ

ป้องกันชุมชนริมน�้ำหรือริมทะเลจากผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัยและสภาพอากาศ

ที่รุนแรง เพื่อไม่ให้น�้ำจากแม่น�้ำหรือทะเลไหลเข้าท่วมชุมชน เป็นการลดผลกระทบ 

ที่อาจเกิดขึ้นจากภัย (ภาพที่ 14)

•	การก่อสร้างเขื่อน อ่างเก็บน�้ำ หรือแก้มลิงเพื่อกักเก็บน�้ำ ระบบผันน�้ำ ฝาย

ทดน�้ำ ฯลฯ เพื่อกักเก็บน�้ำเมื่อมีปริมาณน�้ำจากฝนเป็นจ�ำนวนมาก และช่วยไม่ให้น�้ำ

ไหลผ่านอย่างรวดเร็วจนเกินไป ท�ำให้ไม่ให้เกิดอุทกภัยในพ้ืนที่ใกล้เคียงหรือพื้นที่ใน

บรเิวณกว้าง และในขณะเดยีวกนักส็ามารถน�ำน�ำ้ทีก่กัเกบ็ไว้ไปใช้ในชมุชนเมือ่เกดิภยั

แล้ง (ภาพที่ 15)

•	การสร้างพนังกันน�้ำริมแม่น�้ำ เพื่อป้องกันอุทกภัยจากน�้ำท่วมตลิ่ง เพื่อช่วย

ลดผลกระทบหากปรมิาณน�ำ้จากแม่น�ำ้มรีะดบัสูงขึน้ ซ่ึงอาจท�ำให้ชมุชนทีอ่าศยัอยูใ่น

พื้นที่ริมตลิ่งได้รับความเสียหาย

•	การเสรมิสร้างความแข็งแรงของพ้ืนทีเ่ชิงเขา เมือ่เกดิฝนตกน�ำ้จะไม่ซดัหน้าดนิ

จนท�ำให้เกิดดินถล่ม และส่งผลกระทบต่อชุมชนที่อาศัยอยู่ในพื้นที่เชิงเขา

•	การขยายพื้นที่เส้นทางการไหลของน�้ำ การสร้างทางและระบบระบายน�้ำ  

เพ่ือเป็นการช่วยระบายน�ำ้หากมปีริมาณน�ำ้ไหลผ่านเป็นจ�ำนวนมาก เป็นการช่วยป้องกนั

และลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากอุทกภัย  (ภาพที่ 16, 17 และ 18)

ภาพที่ 14: การสร้างแนวกันคลื่นซัดชายฝั่งเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศชุมชนโคกคาม จ.สมุทรสาคร
ที่มา: Blate, G., 2010 (พ.ศ. 2553)
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ภาพที่ 16: ตัวอย่างการป้องกันและลดผลกระทบจากน�้ำท่วมในกรุงเทพมหานคร (สถานีสูบน�้ำ ประตูระบายน�้ำ อุโมงค์ยักษ์)
ที่มา: ส�ำนักการระบายน�้ำ กรุงเทพมหานคร

ภาพที่ 15: ฝายเพื่อชะลอน�้ำและสร้างความชุ่มชื้นให้กับผืนป่า
ที่มา: ส�ำนักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด�ำริ
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ภาพที่ 17: อุโมงยักษ์ 
ระบบการระบายน�้ำในกรุงเทพมหานคร
ที่มา: Aloud Bangkok

ภาพที่ 18: อุโมงค์สมาร์ท (SMART Tunnel) 
ระบบการระบายน�้ำในเมืองกัวลาลัมเปอร์ 

ประเทศมาเลเซีย ซึ่งสามารถใช้เป็นทางพิเศษ
ที่สามารถใช้แก้ปัญหาจราจรในเวลาปกติได้ด้วย

ที่มา: Stormwater Management 
and Road Tunnel (SMART)
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แนวทางปฏิบัติที่ไม่ใช้โครงสร้าง

การด�ำเนินการต่าง ๆ ที่ช่วยสนับสนุนกิจกรรมทางโครงสร้างที่ได้กล่าวถึง 

ในข้างต้น ล้วนเป็นแนวทางที่สามารถท�ำได้ในการป้องกันและลดผลกระทบ เช่น 

•	การจัดตั้งหน่วยงานหรือการออกกฎหมายเพื่อสนับสนุนให้เกิดการก่อสร้าง

โครงสร้างเหล่านี้อย่างมีประสิทธิภาพ

•	การฝึกอบรมให้ผู้เกี่ยวข้องมีความรู้ในเรื่องโครงสร้าง หรือการอบรมฝึกฝน

ทกัษะของผูเ้กีย่วข้องให้สามารถออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างเหล่านีไ้ด้อย่างถูกต้อง 

และได้มาตรฐาน รวมถงึการออกแบบโครงสร้างให้เหมาะสมกับสภาพภัยทีอ่าจจะต้องเผชญิ 

(ภาพที่ 19) เป็นต้น

ภาพที่ 19: ตัวอย่างแบบบ้านลอยน�้ำ   ที่มา: กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2551

ในส่วนของการด�ำเนินการป้องกันและผลกระทบโดยไม่ใช้โครงสร้างเพื่อลด

ความล่อแหลมของชุมชน สามารถท�ำได้โดย

•	การวางแผนการใช้ประโยชน์ทีด่นิ จะท�ำให้ประชาชนได้เข้าถึงทรัพยากรอย่าง

เท่าเทียมกัน และเป็นการสร้างความตระหนกัให้ประชาชนเข้าใจว่าพืน้ทีใ่ดทีเ่ป็นพืน้ทีเ่สีย่ง

•	การจดัผงัเมอืง ผงัชมุชน หรอืหมูบ้่าน ไม่ให้มคีวามหนาแน่นจนเกินไปเพราะ

อาจได้รบัอนัตรายเมือ่เกดิภยั จะท�ำให้เกดิการกระจายตวัของประชากรและลดโอกาส

ที่ประชากรบางส่วนต้องสร้างบ้านอยู่ในพื้นที่ล่อแหลม โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชากร 

ที่ยากจน
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•	การออกกฎหมายเกีย่วกบัการพัฒนาทีด่นิ การวางผงัเมอืง และการบงัคับใช้

กฎหมายดงักล่าว เพ่ือก�ำหนดเขตพืน้ท่ีในการปลูกสร้างสิง่ก่อสร้างต่าง ๆ ทัง้บ้านเรอืน 

ที่อยู่อาศัย อาคารพาณิชย์ หรือโครงสร้างสาธารณูปโภคที่ส�ำคัญ เช่น ถนน สะพาน 

ระบบการติดต่อสื่อสาร ฯลฯ เพื่อไม่ให้ตั้งอยู่ในพื้นที่ที่มีโอกาสเกิดภัย

•	การออกกฎหมายต้องมีการบังคับใช้อย่างเคร่งครัด ในขณะเดียวกัน

ประชาชนต้องมีความเข้าใจและเคารพกฎหมาย ในกรณีที่ไม่ได้มีบทลงโทษส�ำหรับ

ประชาชนที่ฝ่าฝืนกฎหมาย เช่น สร้างบ้านในพื้นท่ีทางน�้ำไหล อาจไม่มีโทษปรับ  

แต่อาจไม่ได้รับการเยียวยา ซ่อมแซม หากได้รับผลกระทบจากน�้ำท่วม เป็นต้น 

(ภาพที่ 20 แสดงตัวอย่างของผังเมืองและแผนที่การใช้ประโยชน์ที่ดิน)

ภาพที่ 20: ตัวอย่างแผนผังโครงสร้างการใช้ประโยชน์ที่ดิน กรุงเทพมหานครและปริมณฑล
ที่มา : ส�ำนักผังเมือง กรุงเทพมหานคร
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ตัวอย่างแนวปฏบัิตใินการป้องกนัและลดผลกระทบจากสาธารณภัยทีเ่กิดขึน้จริง ได้แก่

ตัวอย่างการป้องกันและลดผลกระทบจากสาธารณภัยจากประเทศเนปาล 

โรงเรยีนหลายแห่งในประเทศเนปาลอยู่ในพืน้ท่ีเส่ียงภัยแผ่นดินไหว อาคารของ

โรงเรียนเหล่าสร้างข้ึนอย่างอ่อนแอและไม่สามารถรับภัยแผ่นดินไหวได้ เมื่อเกิด 

แผ่นดินไหวเมื่อปี พ.ศ. 2531 องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น (JICA) 

ได้น�ำเอาเทคโนโลยีการสร้างอาคารเรียนให้มีความแข็งแรงต่อแผ่นดินไหวมาสร้าง

โรงเรียนในพื้นที่เสี่ยงภัย โดยใช้เวลาท�ำโครงการทั้งส้ิน 7 ปี แต่รัฐบาลก็ไม่ได้ 

ให้ความสนใจมากนัก จนเมื่อปี พ.ศ. 2549 กระทรวงศึกษาธิการเริ่มให้ความส�ำคัญ

เรื่องความปลอดภัยในโรงเรียน แต่ในขณะนั้นอาคารในโรงเรียนต่าง ๆ ก็เริ่มเก่าลง

และท�ำให้นักเรียนมีความเสี่ยงเป็นอย่างมากหากเกิดแผ่นดินไหวอีกครั้ง องค์กร 

แอค็ชัน่เอด (ActionAid) จงึจดัท�ำโครงการสร้างและซ่อมแซมโรงเรยีนทีม่คีวามเปราะบาง 

โดยเริ่มจากจัดการสนทนากลุ่มกับผู้มีส่วนได้เสีย และจัดเวทีในชุมชนเพื่อสร้าง 

ความตระหนกัและให้ความรูเ้รือ่งการสร้างและซ่อมแซมอาคารเรยีนโดยใช้เทคโนโลยี

ที่ทนต่อแผ่นดินไหว ในขั้นแรกกลุ่มเป้าหมายมีทั้งหมด 8 โรงเรียน แต่มี 6 โรงเรียน

ที่เด็กนักเรียน ครูและผู้ปกครองได้เข้าร่วมการอบรมวิธีการซ่อมแซมโรงเรียน รวมทั้ง

ยังมีการอบรมเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การอยพยพหนีภัยแผ่นดินไหว  

การช่วยเหลือตนเองเมื่อเกิดแผ่นดินไหว เพื่อเป็นการอธิบายให้เข้าใจว่าเพราะเหตุใด

การสร้างและซ่อมแซมอาคารให้มีความแข็งแรงต่อแผ่นดินไหวจึงมีความส�ำคัญ  

หลังจากท่ีนักเรียน ครู ผู้ปกครองจาก 6 โรงเรียนจ�ำนวน 3,000 คนได้รับความรู ้

และทักษะในเรื่องนี้แล้วก็มีความมั่นใจและไม่กลัวที่จะไปโรงเรียน พร้อมท้ังรู้ว่า 

ต้องท�ำตัวอย่างไรเมื่อเกิดแผ่นดินไหว 

					     (ทีม่า: ActionAid, 2010 (พ.ศ. 2553))
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ในระดับปัจเจกบุคคลหรือครัวเรือนก็สามารถด�ำเนินการเพื่อป้องกันและ 
ลดผลกระทบของภัยที่อาจเกิดขึ้นกับตัวเองและครอบครัวได้ เช่น

•	หากครวัเรอืนของท่านมคีวามเสีย่งต่ออทุกภยัและได้พจิารณาถงึความล่อแหลม
เปราะบางแล้วว่ามีโอกาสได้รับผลกระทบจากอุทกภัยเป็นอย่างมาก ท่านก็สามารถ
วางแผนในการโยกย้ายถิ่นที่อยู่อาศัยเพื่อลดความล่อแหลม

ตัวอย่างการป้องกันและลดผลกระทบจากสาธารณภัยจากจังหวัดพระนครศรีอยุธยา

เมือ่ปี พ.ศ. 2554 ได้เกดิอุทกภยัครัง้ใหญ่ในภาคกลางของประเทศไทย  ต�ำบล

โคกช้าง อ�ำเภอบางไทร จังหวัดพระนครศรีอยุธยาก็เป็นพื้นที่หนึ่งที่ได้รับผลกระทบ

จากสาธารณภยัครัง้นี ้แต่เนือ่งจากผูน้�ำคอืองค์การบรหิารส่วนต�ำบลและสมาชกิชมุชน

ร่วมแรงร่วมใจกนัเตรยีมพร้อมรบัมอืกบัสาธารณภยั ความเสยีหายจงึไม่รุนแรง สมาชกิ

ชุมชนได้รับฟังข่าวสารเรื่องน�้ำท่วมทางภาคเหนือและน�้ำก�ำลังไหลมาท่วมภาคกลาง 

นายกอบต. จึงได้ประชุมทมีงาน ตวัแทนชมุชน โรงเรยีนและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องทันที

เพื่อวางแผนเตรียมพร้อมรับมือกับน�้ำท่วมและได้มีมติร่วมกัน ให้นายกอบต.  

เป็นประธานเนื่องจากสามารถมีอ�ำนาจตัดสินใจสั่งการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

เม่ือน�้ำได้ขยายวงกว้างเข้าท่วมพื้นที่รอบข้างอย่างรวดเร็ว ทีมงานจึงได ้

เตรียมทรายและกระสอบทรายเพื่อให้ชาวบ้านร่วมกันท�ำแนวป้องกันน�้ำท่วมบ้าน 

ของตนเอง และมีการท�ำคันดิน โดยคณะกรรมการเตรียมพร้อมรับมือกับสาธารณภัย

และชาวบ้านมีมติร่วมกันก�ำหนดพื้นที่ปลอดภัยส�ำหรับการใช้ประโยชน์ร่วมกัน 

ของชุมชน ชาวบ้านจึงร่วมแรงกันสร้างคันดิน การปั้นคันดินกั้นน�้ำจะแบ่งเป็น 3 ชั้น 

ชั้นแรกเป็นกระสอบทรายสูงประมาณ 80 เซนติเมตร จัดเรียงเป็น 4 แถว จากนั้น

ประเมินสถานการณ์เป็นระยะ เมื่อน�้ำท่วมประมาณคร่ึงคันดินก็จะปั้นคันดินเสริม 

ให้สูงขึน้ โดยป้ันคันดนิทบักระสอบทรายให้สงูข้ึนมาอกีประมาณ 1 เมตร  20 เซนตเิมตร 

และสร้างชั้นท่ี 3 ต่อมา รวมแล้วสูงประมาณ 3 เมตร การปั้นคันดินจะไม่ปั้น 

ให้สูงในคราวเดียวกันและต้องปั้นตั้งฉากไว้ก่อนเพราะดินจะไหลลงมาตามธรรมชาติ 

ในระหว่างที่เกิดน�้ำท่วมคณะกรรมการและชาวบ้านได้ช่วยกันเฝ้าระวังและปั้นคันดิน

ท้ังคนืท�ำให้สามารถป้องกนัพืน้ทีป่ลอดภยัไว้ได้ประมาณ 80-90 ไร่ โดยน�ำ้ไม่สามารถ

เล็ดลอดเข้ามาได้เลยแม้จะมีพื้นที่นาบางส่วนที่โดนน�้ำท่วมจนเสียหาย

			   (ที่มา: องค์การแพลน อินเตอร์เนชันแนล อิงค์, 2555)
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•	หรือหากจ�ำเป็นต้องอาศัยอยู่ในพื้นที่เดิม ก็อาจจะลดความเสี่ยงของตน 
ได้จากการปรับปรุงอาคารให้มีความแข็งแรงทนทานมากขึ้น อาจจะยกพื้นท่ีสูงขึ้น 
และเตรียมเส้นทางน�้ำไหลผ่าน ตลอดจน ระบบการระบายน�้ำภายในบ้านให้ดีขึ้นก็ได้

กล่าวโดยสรปุคอืการป้องกนัและลดผลกระทบสามารถท�ำได้หลายวิธีเพือ่ลดภัย
และความเปราะบางในพื้นที่ เสี่ยงภัย ซึ่งสามารถท�ำได้ในทุกระดับในสังคม 
ด้วยการประสานความร่วมมือกันของทุกภาคส่วนในสังคม

4.2 การเตรียมความพร้อม

การเตรียมความพร้อมเป็นกจิกรรมทีด่�ำเนนิการก่อนการเกดิสาธารณภยั มุง่เน้น
เพื่อลดความเปราะบางและเพิ่มศักยภาพของบุคคล ชุมชน และสังคม ในการรับมือ
กับสถานการณ์ฉุกเฉิน ให้สามารถรับมือกับสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
และสามารถลดผลกระทบที่จะเกิดข้ึนกับตัวเองและสังคมได้ ทั้งยังรวมถึงกิจกรรม 
ที่เกี่ยวข้องกับการปรับตัวให้เข้ากับภัยได้ในระยะยาวอีกด้วย 

แนวปฏบิตัใินการเตรียมความพร้อมเพือ่รบัมอืกบัสถานการณ์ฉกุเฉนิทีท่กุภาค
ส่วนสามารถท�ำได้คือ

•	การพัฒนาศักยภาพและให้ความรู้เร่ืองภยัประเภทต่าง ๆ  ว่ามลีกัษณะการเกดิ 
อย่างไรและมกีารรบัมอืไม่ให้เราได้รบัอันตรายได้อย่างไร เป็นการสร้างองค์ความรูแ้ละ
สร้างความตระหนกัให้ทกุภาคส่วนในสังคมเรือ่งภยัและการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย 
ซึง่จะช่วยให้สังคมมีความปลอดภัยจากสาธารณภัยอย่างยั่งยืน (ภาพที่ 21)

ภาพที่ 21: ตัวอย่าง
โปสเตอร์แนะน�ำ
วิธีการเตรียมตัว
รับมือภัยพิบัติ
ฉบับชาวบ้าน

ที่มา: ศูนย์เฝ้าระวัง
สถานการณ์

ภาคใต้, 2554
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•	การพัฒนาระบบการพยากรณ์และการแจ้งเตือนภัย ต้ังแต่ระดับประเทศ 
ถึงระดับท้องถิ่น จะช่วยให้ชุมชนและสังคมเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร รู้ว่าต้องอพยพ 
ออกจากพื้นที่เมื่อไร อพยพไปที่ไหน เพื่อช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย

•	การพฒันาศักยภาพของระบบการสือ่สาร การพฒันาเทคโนโลยีการตดิต่อสือ่สาร 
และเครือข่ายสังคมออนไลน์ (Social Network) ท�ำให้การแจ้งเตือนภัย หรือ 
การประสานงานตามแผนฉกุเฉนิท�ำได้อย่างคล่องตวั รวดเร็ว การใช้ภาพถ่ายดาวเทยีม 
ภาพถ่ายทางอากาศ เพ่ือการพยากรณ์อากาศได้ถูกต้อง แม่นย�ำมากขึ้นจะช่วยให้
ชุมชนและสังคมเข้าถึงข้อมูลข่าวสารช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย    

•	การจดัท�ำแผนเตรยีมรบัมอืกบัสาธารณภยัในทกุระดับ โดยชมุชนมส่ีวนร่วม 
จะช่วยท�ำให้ชุมชนและสังคมมีความเตรียมพร้อม รู้บทบาทและหน้าที่ว่าตนต้องท�ำ
อะไรบ้างเพื่อช่วยลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นจากสาธารณภัย

•	การฝึกซ้อมแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับ จะช่วยท�ำให้
เข้าใจว่าแผนท่ีจัดท�ำขึ้นนั้นปฏิบัติได้จริงหรือไม่ ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงอะไรบ้าง 
เป็นการเตือนความทรงจ�ำของผู้มีส่วนร่วมในแผนให้ปฏิบัติได้อย่างถูกต้องแม่นย�ำ 
เมื่อเกิดสาธารณภัย 

•	การเตรียมปัจจัยสี่เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัย สามารถน�ำปัจจัยสี่ออกมาให้
ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัได้อย่างรวดเร็วเมือ่เกดิสภาวะฉกุเฉนิ ซึง่จะช่วยให้ประชาชน
ที่ได้รับกระทบจากสาธารณภัยมีชีวิตอยู ่ได้ตามปกติมากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ 
เป็นการลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นจากสาธารณภัย

•	การเตรียมสนับสนุนด้านทรัพยากรและพลังงาน จะช่วยให้การน�ำแนวทาง
ปฏิบัติเรื่องการลความเสี่ยงจากสาธารณภัยไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

•	การเตรียมพื้นที่ปลอดภัยส�ำหรับอพยพชาวบ้านเมื่อเกิดสาธารณภัย เพื่อให้
ประชาชนสามารถมีชีวิตรอดเมื่อต้องอพยพออกจากบ้านของตนที่ได้รับผลกระทบ 
จากสาธารณภัย

•	กจิกรรมสร้างความตระหนักของชุมชนและสงัคม ให้มแีผนเตรยีมความพร้อม
ในครอบครัวและชุมชน เป็นการสร้างองค์ความรู้ของประชาชนซึ่งจะท�ำให้เกิดสังคม
ที่มีความปลอดภัยอย่างยั่งยืน

•	การสร้างเครือข่ายกลุ่มศักยภาพ หรือหน่วยงานต่าง ๆ ที่จะให้ความรู้เรื่อง
การท�ำแผนเตรยีมความพร้อมและให้ความช่วยเหลอืได้เมือ่เกิดสาธารณภยั  เป็นการพฒันา
ศักยภาพของคนเพื่อให้น�ำความความรู้ไปใช้และถ่ายทอดให้คนอ่ืนในชุมชนเข้าใจ 
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และมีการปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยอย่างจริงจัง
•	การฝึกทักษะในการกู้ชีพ กู้ภัย การปฐมพยาบาล เป็นการช่วยรักษาชีวิต

เบื้องต้นของผู ้ประสบภัยและไม่ท�ำให้เกิดความสูญเสียทางชีวิตอย่างมากมาย  
(ภาพที่ 22 และ 23)

•	การวางระบบการดแูลจดัการผูป้ระสบภยัและเสยีชวีติ จะท�ำให้ผูป้ระสบภยั
และญาติของผู้เสียชีวิตสามารถด�ำรงชีวิตอยู่ได้ในสังคมอย่างปกติหรือใกล้เคียงกับ
ความปกติมากที่สุด

•	การจัดท�ำระเบยีบวธิปีฏบิตัใินการบญัชาการเหตกุารณ์ และการประสานงาน
ระหว่างหน่วยงาน จะช่วยให้หน่วยงานต่าง ๆ มีความเข้าใจตรงกันเพื่อปฏิบัติหน้าที่
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และท�ำให้ประชาชนได้รับความช่วยเหลืออย่างรวดเร็ว

ภาพที่ 22: การฝึกอบรมเพิ่มศักยภาพ
ทีมหนึ่งต�ำบลหนึ่งทีมกู้ชีพกู้ภัย (OTOS)

ที่มา: กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

ภาพที่ 23: การเตรียมความพร้อม
อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.)
ที่มา: กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
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ตัวอย่างแนวปฏิบัติในการเตรียมความพร้อมเพื่อรับมือเหตุฉุกเฉิน จังหวัดสงขลา 
อ�ำเภอคลองหอยโข่ง จงัหวดัสงขลา เป็นพืน้ท่ีต้นน�ำ้และมกัเกิดน�ำ้ป่าไหลหลาก

เนื่องจากน�้ำในคลองใกล้เคียงจะไหลเข้ามาเมื่อเกิดฝนตกชุก เครือข่ายรับมือ 
ภัยพิบัติจังหวัดสงขลา ร่วมกับคณะท�ำงานอ�ำเภอคลองหอยโข่ง ด้วยการสนับสนุน
ของส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ได้ร่วมกันจัดท�ำแผน
รับมืออุทกภัยอ�ำเภอหอยโข่ง โดยมีการด�ำเนินงานเพื่อจัดตั้งคณะท�ำงานระดับอ�ำเภอ
มีองค์ประกอบตัวแทนแกนน�ำของชุมชน ท้องถิ่น ท้องที่ มารวมตัวกันกับคณะท�ำงาน
จากเครือข่ายรับมือภัยพิบัติจังหวัด มีการประสานงานกับชุมชนในพื้นที่เสี่ยงเพื่อ 
มาร่วมกนัจัดท�ำแผนก่อนเกิดเหตุ ขณะเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุ มีจุดเน้นส�ำคัญ 
ที่การวิเคราะห์เส้นทางน�้ำ จัดท�ำข้อมูลกลุ่มเสี่ยง พื้นที่เสี่ยง และสร้างเครือข่าย 
การเฝ้าระวังและช่วยเหลือผู้ประสบภัย จัดกลไกประเมินสถานการณ์ระดับต�ำบล 
เพ่ือเป็นจุดเชื่อมโยงแจ้งข่าวสารระหว่างอ�ำเภอและชุมชน และมีการเชื่อมโยง 
เครือข่ายระดับอ�ำเภอด้วยการจัดท�ำผังน�้ำในจุดส�ำคัญ 

ในส่วนของชุมชนได้มีการจัดตั้งกลไกอาสาสมัครที่มาจากชุมชนด้วยกัน 
เพื่อท�ำหน้าที่ส่งข่าวเตือนภัยให้แก่ประชาชนท่ีเป็นกลุ่มเสี่ยง กระจายตัวครอบคลุม 
ในทุกพื้นที่เสี่ยงรวมทั้งใช้กลไกการสื่อสารช่องทางต่าง ๆ ได้แก่ เสียงตามสาย วิทยุ
ชุมชน รถแห่ รถไซเรน วิทยุเครื่องด�ำ/แดง ข้อความบนมอืถือ (SMS) ธงเตอืนภยั 
เหล่านี ้ เป็นต้น ชุมชนยงัได้พัฒนาศักยภาพให้เข้าถงึเครือ่งมอื และระบบการรบัมอื
อุทกภัยของจังหวัด มีการบันทึกข้อมูลและจัดท�ำแผนที่ใน Google Map แล้วขึ้น
เว็บไซต์ www.hatyaicityclimate.org/map โดยใช้หลักการ Crowd Sourcing  
เป็นระบบที่เปิดสร้างโอกาสให้สาธารณชนช่วยกันป้อนข้อมูลเพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
โดยระบุต�ำแหน่ง และข้อมูลของเครือข่ายที่เป็นอาสาสมัครในแต่ละต�ำบล พร้อมกับ
ระบุจุดอพยพ สถานที่ส�ำคัญ จุดติดตั้งแถบสีวัดระดับน�้ำ และเชื่อมโยงการสื่อสาร 
ภายในชุมชน และนอกชุมชน    

						           (ที่มา: ผู้จัดการ, 2556)   
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ควรมีการฝึกซ้อมวิธีปฏิบัติเหล่านั้นให้ผู้เกี่ยวข้องมีความเข้าใจและสามารถ

ปฏิบัติได้อย่างที่วางแผนไว้จริงหากเกิดสาธารณภัยขึ้น เราสามารถจัดท�ำแผน 

เตรียมความพร้อมได้ในทุกระดับตั้งแต่ระดับครอบครัว ชุมชน และระดับชาติ เพราะ

การเตรียมพร้อมจะท�ำให้เราเข้าใจถึงบทบาทและหน้าที่ของแต่ละคน องค์กรและ 

หน่วยงานต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชน ว่าใครมีหน้าที่อย่างไร ควรปฏิบัติตนเช่นไร

เมื่อเกิดสาธารณภัย ซึ่งนับเป็นมาตรการลดความสูญเสียและอันตรายที่จะเกิดขึ้น 

เมื่อเกิดสาธารณภยัอีกประเภทหนึ่ง 

เวอโรนกิา ดวิโิซวา (2553) ได้แนะน�ำแนวทางในการเตรยีมความพร้อมไว้ด้วย

การถามค�ำถาม 3 ประการ คือ อะไร อย่างไร และใคร 

•	“อะไร” สื่อความหมายถึงแผนการเตรียมความพร้อม ว่าจะต้องมี

วตัถปุระสงค์ท่ีชัดเจนและเป็นแผนทีไ่ม่ซบัซ้อนเข้าใจได้ง่ายส�ำหรบัทกุฝ่ายทีม่ส่ีวนร่วม 

เชือ่มโยงและสนองต่อแผนส่วนกลางทีมี่สถานะสูงกว่า มปีระสทิธภิาพและอยูบ่นพืน้ฐาน

แห่งความเป็นจริงของชุมชน เช่น การพฒันาแผนจากข้อมูลการวเิคราะห์ความเสีย่งภยั 

ความเปราะบางและศักยภาพของชุมชน

•	“อย่างไร” กล่าวถึงแผนการเตรียมความพร้อม ว่าต้องเป็นแผนที่ปฏิบัติ 

ได้จรงิบนพ้ืนฐานโครงสร้างและระบบการเตรียมภัยทีใ่ช้อยูใ่นปัจจบัุน ทัง้ยงัควรค�ำนงึ

ถึงมาตรฐานของแผนเตรียมความพร้อมระดับนานาชาติที่ใช้อยู่ ดังนั้น จึงควรมี 

การซักซ้อมแผนอยู่เสมอเพื่อตรวจสอบว่าแผนเตรียมความพร้อมยังสามารถใช้ได้อยู่ 

และควรมีการปรับปรุงอย่างไร

•	“ใคร” เป็นการระบุบทบาทหน้าที่รับผิดชอบของผู้เกี่ยวข้องลงในแผน  

ท้ังในระดบัชมุชนและระดบัชาต ิ ในระดบัชาตอิาจมกีารออกกฎหมายเพือ่ระบบุทบาท

หน้าท่ีของแต่ละหน่วยงาน หรือมีการออกกฎระเบียบเพื่อระบุบทบาทและหน้าที่ 

ของหน่วยงานนั้นโดยละเอียด  ขณะที่ในระดับชุมชนก็ควรมีการระบุหน้าที่และ 

ความรับผิดชอบของตัวแทนชุมชนและหน่วยงานรัฐในระดับท้องถิ่น เช่น องค์การ

บรหิารส่วนต�ำบล ผูใ้หญ่บ้านหรอืผู้น�ำชมุชน เป็นต้น ซึง่การระบหุน้าทีค่วามรบัผดิชอบ

ในระดับชุมชนเป็นการกระจายอ�ำนาจรัฐให้ชุมชนสามารถปฏิบัติการเตรียมรับมือกับ

สาธารณภยัได้โดยอสิระ แต่ยังต้องเชือ่มโยงกบัแผนของส่วนกลาง เพือ่ให้การเตรยีมพร้อม

และการให้ความช่วยเหลือชุมชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
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ทั้งน้ี หน่วยงานรัฐทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติควรเป็นผู ้ประสาน 

ความร่วมมือกับทุกภาคส่วนเพื่อให้แผนเตรียมความพร้อมมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

ประชาชนผูท้ีม่คีวามเสีย่งจะประสบภยัควรมส่ีวนร่วมในการจดัท�ำแผน และแผนเตรยีม

ความพร้อมนี้ต้องสร้างความรู้สึกการเป็นเจ้าของให้กับบุคคลที่ต้องปฏิบัติตาม 

อีกทั้งยังต้องตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนผู้มีความเสี่ยงภัย โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งกลุ่มเปราะบางในชุมชนและสังคม

นอกจากนี ้แนวปฏบิตัทิีส่�ำคญัในการเตรยีมความพร้อมของบคุคล ชมุชน และ

สังคมซึ่งมุ่งเน้นในการลดปัจจัยเสี่ยงของตนเองในระยะยาว ได้แก่ การปรับตัว 

และปรบัวถิกีารด�ำรงชพีให้สามารถลดความเปราะบางหรอืเพิม่ศกัยภาพในการรบัมอื

และฟ้ืนตัวจากสาธารณภยัได้อย่างยัง่ยนืมากขึน้ ท้ังนี ้รวมถึงการพฒันาแก้ไขในปัจจยั

ต่าง ๆ  ของสงัคมทีก่่อให้เกดิความเสีย่งด้วย เพราะสงัคมทีม่กีารเตรยีมพร้อมดังกล่าว 

แม้ว่าจะอยู่ในพ้ืนที่ที่มีโอกาสประสบภัยมาก แต่ความสามารถดังกล่าวจะช่วยให้ได้

รับผลกระทบน้อยกว่าพื้นที่ที่มีโอกาสประสบภัยน้อยกว่าแต่ไม่มีความสามารถ 

ในการปรับตัวหรือฟื้นตัวหากได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยประเภทเดียวกันและ 

มีความรุนแรงเหมือนกัน 

แนวปฏบิตัใินการเตรยีมพร้อมปรบัตวัและวถิกีารด�ำรงชพีเพือ่ลดความเปราะบาง 

จากสาธารณภัย อาจท�ำได้โดย

•	การปรับเปลี่ยนพันธุ์พืช ส�ำหรับการเกษตรกรรมเพื่อให้เหมาะสมกับสภาพ 

ภูมิอากาศที่เปลี่ยนแปลงไป จะช่วยให้เกษตรกรไม่เสียรายได้จากการประกอบอาชีพ

และสามารถด�ำรงชีวิตได้อย่างปกติ

•	การปรับวิถีการประกอบอาชีพ เช่น หากท�ำสวนผักในที่ลุ ่มน�้ำท่วมถึง 

ก็สามารถเปลี่ยนแปลงผักจากการปลูกบนดิน มาปลูกบนแพลอยน�้ำ ฯลฯ จะช่วยให้

ภาพที่ 24: สวนลอยน�้ำสู้กระแสน�้ำท่วม
ที่มา: พงษ์พัฒน์ ห่อดี, 2554

ชุมชนไม่สูญเสียรายได้หาก

เกิดสาธารณภัย (ภาพที่ 24)
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•	การพฒันาชนบท เช่น การอบรมอาชีพเสรมิ การท�ำไร่นาสวนผสม ภาคครวัเรอืน

มีทางเลอืกมากขึน้ในการประกอบอาชพีและไม่ต้องพึง่พากับการเพาะปลกูพชืเชงิเด่ียว

เพียงอย่างเดียว (ซึ่งเสี่ยงต่ออุทกภัย และภัยแล้ง) จะช่วยสร้างความหลากหลายใน

การประกอบอาชีพ เพ่ือลดความเสีย่งทีจ่ะสญูเสยีอาชพีและรายได้หากมสีาธารณภัยเกิดขึน้

(ภาพท่ี 25)

•	การขจดัความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันในสังคม จะช่วยลดความเปราะบาง

ทางสงัคมของกลุ่มคนบางกลุม่ทีอ่าจได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัและท�ำให้พวกเขา

สามารถด�ำรงชีวิตต่อไปไห้หากได้รับผลกระทบจากสาธารณภัย

•	การให้ความช่วยเหลือเรื่องการว่าจ้างงาน ส�ำหรับครอบครัวที่ว่างงาน  

เพ่ือเป็นการลดความเปราะบางทางเศรษฐกจิของกลุม่คนทีว่่างงาน หากได้รบัผลกระทบ

จากสาธารณภัย

•	การส่งเสรมิการท่องเทีย่ว และพัฒนาแหล่งท่องเท่ียว ช่วยให้เกดิการกระจาย

รายได้สู่ท้องถิ่น ท�ำให้ครัวเรือนมีรายได้มากขึ้น ท�ำให้ความเป็นอยู่ดีขึ้น  

•	การส่งเสริมการรวมกลุม่ของชุมชน เช่น สหกรณ์ชมุชน กลุม่ส่งเสรมิสขุภาพ

ชุมชน กลุ่มแม่บ้าน ฯลฯ เป็นการสร้างเครือข่ายภายในชุมชนให้เข้มแข็ง เรียนรู้ 

การท�ำงานร่วมกัน แก้ไขปัญหาในชุมชน มีการหารือแลกเปลี่ยนประสบการณ์ 

ระหว่างชุมชน สามารถใช้เป็นเครือข่ายแจ้งเตือนหรือช่วยเหลือกันยามประสบภัยได้

•	การสร้างความม่ันคงทางสังคม เช่น การให้บริการทางสังคมท่ีสนับสนุน 

โดยรัฐเข้าถึงกลุ่มคนทุกประเภท โดยเฉพาะกลุ่มคนเปราะบาง เช่น คนไร้สัญชาติ  

เด็ก ผู้หญิงและคนชรา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้บริการทางการแพทย์และการศึกษา 

เพื่อเป็นการลดความเปราะบางทางสังคมแก่กลุ่มคนเหล่านี้

ภาพที่ 25: กิจกรรมส่งเสริมคุณภาพชีวิต โดย โครงการจัดท�ำแผนคุณภาพชีวิตและผังชุมชน เพื่อการรับมือและปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศของชุมชนในพื้นที่เมืองหาดใหญ่
ที่มา: ACCCRN และ M - BRACE, 2556
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ตัวอย่างวิธีการลดความเปราะบางในการด�ำรงชีพ
ชมุชนแห่งหนึง่อยู่ติดชายทะเล ชาวบ้านมีอาชีพเป็นชาวประมงหาปลามาช้านาน 

หลายสมัย แต่ชุมชนนี้ไม่ได้รับสัญชาติ อ่านหนังสือและสื่อสารภาษาทางการได้เพียง
เล็กน้อย พวกเขาจะใช้ภาษาถิ่นสื่อสารกันเองซึ่งคนภายนอกก็ไม่เข้าใจ อยู่มาวันหนึ่ง
เกิดน�้ำทะเลลดลงอย่างมาก ชาวบ้านจึงรีบลงไปจับปลา จนเกิดคลื่นสึนาม ิ
ซดัพวกเขาไปจนเสยีชวีติ ส่วนคนทีร่อดชวีติกส็ือ่สารให้คนช่วยเหลอืหรอืตามหาญาติ
ไม่ได้ ทั้งยังกลัวว่าจะถูกต�ำรวจจับเพราะเข้าเมืองมาตั้งรกรากอย่างผิดกฎหมาย   
ในกรณีนีจ้ะเห็นว่าชุมชมนีม้คีวามเปราะบางหลายประเด็น พวกเขามคีวามเปราะบาง
ทางสังคมเนื่องจากเป็นคนไร้สัญชาติ ทั้งยังสื่อสารกับคนอื่น ๆ นอกชุมชนไม่ได้  
มีความเปราะบางด้านความรู้ทีไ่ม่เข้าใจกระบวนการเกดิคลืน่สนึาม ิไม่ได้รบัฟังข่าวสาร
ข้อมูล และมีความเปราะบางทางที่ ต้ังของชุมชนที่อยู ่ใกล้กับทะเล รวมทั้ง 
ไม่มอีาชพีเสรมิอ่ืน ๆ หากไม่สามารถประกอบอาชพีประมงได้ ดงันัน้ วธิกีารท่ีจะลด 
ความเปราะบางของชมุชนน้ีอาจท�ำได้โดย รฐัพจิารณาให้สญัชาตหิรอืท�ำให้พวกเขาเข้า
ถงึบรกิารทางสงัคมของรฐั การอบรมให้พวกเขาเข้าใจภาษาทางการหรอืจดัท�ำเอกสาร
ความรู้ที่เป็นภาษาถิ่นของพวกเขา อบรมให้ความรู้เรื่องภัยคลื่นสึนามิและวิธีการ 
ลดความเสี่ยงภัย รวมทั้งให้ความรู้เรื่องอาชีพเสริมหากพวกเขาไม่สามารถด�ำรงชีพ
ด้วยการประมงเพราะบ้านเรือนและเครื่องมือด�ำรงชีพเสียหาย 

•	การออกกฎหมายหรอืข้อบงัคบัทีช่่วยลดสภาวะความเปราะบาง เช่น การรบัรอง

สัญชาติแก่คนบางกลุ่มเพื่อให้เข้าถึงบริการของรัฐหากประสบภัย

•	การให้ประชาชนทุกกลุ่มสามารถเข้าถึงบริการทางสังคมอย่างเท่าเทียมกัน 

ทั้งในการสาธารณสุข การศึกษา และอื่น ๆ 

•	การพัฒนาความรูแ้ละศกัยภาพของประชาชน ในเรือ่งการปรบัตวัเพือ่รบัมอื

กับสาธารณภัย

•	การมีกองทุนและจัดงบประมาณ เพื่อให้ความช่วยเหลือและส่งเสริม 

การปรับตัวเพื่อรับมือกับสาธารณภัย และท�ำให้ประชาชนฟื้นกลับจากการได้รับ 

ผลกระทบจากสาธารณภัยอย่างรวดเร็ว

•	 การน�ำเทคโนโลยีและวิธีการใหม่ๆ มาใช้ในการรับมือกับสาธารณภัย  

โดยเฉพาะการรักษาสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ เพื่อท�ำให้ประชาชนสามารถปรับตัว

ให้มีความเตรียมพร้อมและสามารถฟื้นฟูวิถีการด�ำรงชีวิตได้อย่างยั่งยืน เป็นต้น
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ตวัอย่างการปรบัวิถกีารด�ำรงชพีเพือ่ลดความเปราะบางต่อสาธารณภยัของชมุชนจาก

ประเทศบังคลาเทศ
ประเทศบงัคลาเทศมคีวามหนาแน่นทางประชากรและการตัง้ถิน่ฐาน โดยมากแล้ว

ประชากรท่ีมีความยากจนจะต้ังถิน่ฐานในทีเ่สีย่งภยัโดยเฉพาะอทุกภยัและน�ำ้ป่าไหลหลาก 
ส่วนพื้นที่ท�ำกินก็มีจ�ำกัดและมักจะได้รับผลกระทบจากอุทกภัย ซึ่งส่งผลให้เกิด 
ความเปราะบางต่อสาธารณภัย โครงการการปรับตัวเพื่อรับมือกับสาธารณภัย 
จากองค์กรพัฒนาเอกชนได้จดักจิกรรมโครงการเขตย่อยทีไ่ด้รบัผลกระทบจากอทุกภยั
จ�ำนวน 28 เขตในเขตฮาออร์ เมืองธากา กิจกรรมที่ส�ำคัญมี 2 กิจกรรม คือ การสร้าง
และเพ่ิมความแขง็แกร่งแก่โครงสร้างของชมุชนและการปกป้องการด�ำรงชพีของชมุชน 
ตัวอย่างกิจกรรมได้แก่การปลูกพืชที่มีรากแข็งแรงเพื่อคลุมหน้าดินในพื้นที่ๆ ได้รับ
ผลกระทบจากอุทกภยั โดยเฉพาะพืน้ทีเ่นนิเขาทีม่ดีนิร่วนซยุ ช่วยให้ดินอุม้น�ำ้ได้มากขึน้ 
และลดผลกระทบจากอทุกภยัและน�ำ้ป่าไหลหลาก นอกจากน้ี ยังมกีารพัฒนาศักยภาพ
เรื่องการด�ำรงชีพด้วยการน�ำเทคโนโลยีใหม่ๆ มาใช้ และค�ำนึงถึงกลไกตลาดและ 
การเข ้าถึงตลาด และให้กลุ ่มผู ้หญิงได ้มีส ่วนร ่วมในกระบวนการตัดสินใจ 
ในการประกอบอาชีพและการด�ำรงชีวิต การพัฒนาศักยภาพเรื่องการด�ำรงชีพ 
ได้แนะน�ำอาชีพและทักษะใหม่ๆ ท่ีไม ่ได ้ขึ้นอยู ่กับการท�ำไร ่นาอย่างเดียว  
เนื่องจากเม่ือไร่นาได้รับผลกระทบทางอุทกภัยก็จะท�ำให้ชุมชนสูญเสียการด�ำรงชีพ 
ตัวอย่างการอบรมทักษะอาชีพใหม่ๆ เช่น การซ่อมมอเตอร์ไซด์ การสร้างเรือ  
การท�ำอิฐ การท�ำฟาร์มกล้าไม้เพื่อขาย เพื่อเป็นการหาอาชีพและทักษะใหม่ๆ  
ให้ชมุชนได้พ่ึงพานอกจากการปลกูข้าวและประมงซ่ึงเป็นการด�ำรงชพีหลกัของชมุชน

					         (ที่มา IFAD, 2013 (พ.ศ. 2556))

การป้องกนัและการลดผลกระทบ รวมทัง้การเตรียมพร้อมรับมือกับสาธารณภยั

สามารถท�ำได้หลายวธิ ีด้วยความร่วมมอืกันทกุระดับในสงัคมต้ังแต่ระดับชาติถึงชมุชน 

วิธีการเหล่านี้สามารถเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทและสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 

ของชุมชนและสังคม ซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ในระยะยาว
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บทที่ 5 

ก้าวต่อไปของประเทศไทย

ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

เม่ือประเทศต้องเผชิญกับความเสี่ยงจากสาธารณภัยและประชาชนม ี
ความเปราะบาง ย่อมส่งผลกระทบต่อการพัฒนาประเทศ เนือ่งจากความสูญเสยีทีเ่กิด
จากสาธารณภัยย่อมท�ำให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชากรในประเทศได้รับผลกระทบ 
งบประมาณและทรัพยากรของประเทศลดลง ไม่สามารถพัฒนาประเทศได้เต็มท่ี  
หากรัฐและประชาชนให้ความส�ำคัญกับเรื่องการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย และ
จัดท�ำนโยบายและแผนปฏิบัติการให้มีประสิทธิภาพ สามารถสร้างความรู ้และ 
ความตระหนกัของทกุภาคส่วนในสงัคม ย่อมท�ำให้ประเทศสามารถพฒันาได้อย่างยัง่ยืน

ในบทนี้จะกล่าวถึงก้าวต่อไปของประเทศไทยในเร่ืองการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภยั ทีภ่าครัฐ เอกชน รวมทัง้ปัจเจกบคุคลสามารถร่วมกนัท�ำได้เพือ่ให้ประเทศ
มีความปลอดภัยจากสาธารณภัยและมีการพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป

5.1 การผลักดันเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเข้าไปสูน่โยบายของชาติ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ปรับเปล่ียนสาระส�ำคัญมาต้ังแต่
แผนพัฒนาฯ ฉบับที ่8 (พ.ศ. 2540–2544) จากทีเ่น้นการสร้างความเจรญิเตบิโต มาเน้น
การพัฒนาที่มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง โดยให้ความส�ำคัญในล�ำดับต้น ๆ กับการมี
ส่วนร่วมท่ีหลากหลาย และการเข้ามามีบทบาทอย่างแข็งขันของภาคประชาสังคม  
ภาคเอกชน และชมุชนวชิาการในการจดัท�ำแผนการพฒันาระดับชาติ จากการประเมนิ
ความเสี่ยงของการด�ำเนินการตามแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 พบว่า ความเสื่อมโทรม
ของทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศอย่าง
ไม่อาจคาดเดาได้ ซึง่เป็นสาเหตุของสาธารณภยัทีร่นุแรงและเกิดขึน้บ่อยครัง้ ส่งผลต่อ
การผลติทางการเกษตร ความม่ันคงทางอาหารและพลังงาน สขุภาพและคณุภาพชวีติ 
ซึ่งท้ังหมดนี้เป็นเรื่องที่ท้าทายต่อการจัดการความเสี่ยงของประเทศ ดังนั้นจึงม ี
ความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ประชาชนชนทุกภาคส่วนควรมีส่วนร่วมในการลดความเสี่ยง
จากสาธารณภยั รวมทัง้ผลกัดนัให้แผนและกจิกรรมการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย
ในระดับประเทศ ท้องถิ่นและชุมชนเป็นส่วนหนึ่งของแผนการพัฒนาแห่งชาติ
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วตัถปุระสงค์หลกัของการผลกัดนัเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้เป็น

ส่วนหนึ่งของแผนการพัฒนา
•	เพื่อให้แผนงานและโครงการพัฒนาทั้งในระดับชาติและภาคส่วนต่าง ๆ  ได้

พิจารณาถึงความเสี่ยงจากสาธารณภัยและหาวิธีเพื่อต้านทานผลกระทบ 
•	เพื่อเป็นการสร้างความมั่นใจว่าโครงการพัฒนาของรัฐในทุกระดับใน 

ภาคส่วนต่าง ๆ จะไม่เพ่ิมความล่อแหลมโดยไม่ได้ตัง้ใจ เช่น ความล่อแหลมทางสงัคม 
กายภาพ เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อม 

•	เพ่ือเป็นการสร้างความแน่ใจว่าแผนการพัฒนาในทกุระดบัจะมส่ีวนส่งเสรมิ
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในอนาคต 

ดงันัน้ แผนและกจิกรรมการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัในทกุระดบัจะต้องมี
การบูรณาการให้เกิดความสอดคล้องในการปฏิบัติ นอกจากนี้ การลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัยควรถูกยกระดับความส�ำคัญให้เป็นเรื่องของการพัฒนาของชาติและ
เป็นภาระหน้าทีข่องทกุภาคส่วนในสงัคมทีจ่ะมส่ีวนร่วมสร้างและปฏิบตัติามแผนอย่าง
สอดคล้อง 

การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในนโยบายและแผนพัฒนา

ระดับต่าง ๆ  เช่น
•	แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
•	นโยบายการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
•	แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ   
•	นโยบายของรัฐบาล
•	แผนยุทธศาสตร์ประเทศ
•	กรอบยุทธศาสตร์การพัฒนาภาค และยุทธศาสตร์รายสาขา  
•	แผนพัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด
•	ยุทธศาสตร์การพัฒนาระดับท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด ส่วนเทศบาล และส่วนต�ำบล)
•	แผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
•	การบูรณาการการลดความเส่ียงภยัในการลงทนุของภาครัฐในโครงการขนาดใหญ่ 

และการก�ำหนดงบประมาณและการเงิน 
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•	การบูรณาการการลดความเสี่ยงภัยในการจัดท�ำโครงการและงบประมาณ
รายปี  ขั้นตอนต่าง ๆ  ในการจัดท�ำ ขออนุมัติโครงการ การก�ำหนดงบประมาณ  เช่น 
หลักเกณฑ์ในการอนุมัติโครงการ การจัดล�ำดับความส�ำคัญ การตรวจสอบและการ
ประเมินผล 

•	การบรูณาการการลดความเสีย่งภยัในแผนพฒันาของภาคส่วนต่างๆ ในการ
พัฒนา เช่น เกษตรกรรม ปศุสัตว์ ประมง ป่าไม้ เหมืองแร่ การศึกษา สาธารณสุข 
อตุสาหกรรม โครงสร้างพืน้ฐาน การวางผงัเมอืง และการใช้ทีดิ่น การเคหะ สิง่แวดล้อม 
และทรัพยากรธรรมชาติ

การด�ำเนนิการผลกัดนัเร่ืองการลดความเสีย่งภยัเข้าสูน่โยบายพัฒนาอาจท�ำได้โดย
•	การประสานงานระดับชุมชน ท้องถิ่น และส่วนกลางในการท�ำกิจกรรม 

ลดความเสี่ยงภัย โดยอาจเชิญเจ้าหน้าที่รัฐระดับท้องถิ่นและระดับชาติได้เข้ามา 
เห็นความส�ำคัญของกิจกรรมลดความเสี่ยงภัยของชุมชน

•	การจัดเวทรีะดบัชุมชนหรือท้องถ่ินเพือ่ให้ชมุชนแต่ละชมุชนได้น�ำเสนอแผน
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของตนเพื่อให้เจ้าหน้าที่ ๆ  เกี่ยวข้องรับทราบและน�ำข้อมูล
ไปจัดท�ำนโยบายของรัฐ

•	การใช้ช่องทางๆ สื่อสารมวลชนและการรณรงค์ทางนโยบายเพื่อให้แผน 
ระดับชุมชนได้รับพิจารณาเข้าสู่การพัฒนาโยบายของรัฐ

•	การเชือ่มโยงของหน่วยงานทีด่�ำเนนิงานด้านสาธารณภยักบัหน่วยงานทีดู่แล
เรื่องการจัดท�ำแผนพัฒนาส่วนในทุกระดับของประเทศ รวมทั้งท�ำความเข้าใจกับ 
หน่วยงานท่ีดูแลเร่ืองงบประมาณ ถึงความส�ำคัญในการจัดสรรงบประมาณเพื่อ 
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยและการพัฒนา 

•	ฯลฯ

นอกจากนี ้อาจมวีธิกีารอืน่ ๆ  อกีทีจ่ะเชือ่มโยงแผนลดความเสีย่งภยัของชมุชน
เข้าสู่นโยบายของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายการพัฒนาสังคม ประเด็นส�ำคัญคือ
หน่วยงานรบัผดิชอบส่วนกลางควรให้ความส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชน
ในการพัฒนานโยบายชาติ เปิดใจรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและพิจารณา 
จัดท�ำนโยบายที่กระจายอ�ำนาจเพื่อตอบสนองความต้องการของคนทุกกลุ่มและ 
ทุกพื้นที่  
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5.2 การมีส่วนร่วมของภาคธุรกิจในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 สาธารณภัยครั้งใหญ่ที่สร้างความเสียหายรุนแรงแก่ประเทศญี่ปุ ่นและ
ประเทศไทยเมือ่ปี พ.ศ. 2554 และประเทศสหรัฐอเมรกิาในปี พ.ศ. 2555 ได้ส่งผลกระทบ
ต่อภาคธุรกิจ โรงงาน ส�ำนักงาน ร้านค้าและบริการเป็นอย่างมาก ท�ำให้กระบวนการ
ทางธุรกิจและการผลิตหยุดชะงักลง นอกจากนี้ สาธารณภัยยังท�ำให้โครงสร้าง
สาธารณปูโภคและระบบบริการทางสงัคมได้รับความเสยีหาย เช่น การคมนาคมขนส่ง 
ท่าเรือ สนามบิน ภาคธุรกิจที่พึ่งพิงโครงสร้างสาธารณูปโภค ระบบบริการทางสังคม 
และธรุกจิการท่องเท่ียวย่อมได้รบัผลกระทบไปด้วย แม้ว่าการประกันภัยอาจช่วยชดเชย
ความสูญเสียบางส่วนได้ แต่สาธารณภัยส่งผลต่อศักยภาพการแข่งขันทางธุรกิจ และ
ส่งผลต่อการประกอบอาชีพเป็นอย่างมาก เมื่อธุรกิจได้รับผลกระทบจากสาธารณภัย 
อาจต้องปิดท�ำการเพื่อฟื้นฟู คนงานไม่สามารถปฏิบัติงานได้ จึงต้องอาจลาออก 
จากงานเพื่อหางานใหม่ บริษัทอาจสูญเสียส่วนแบ่งทางธุรกิจให้แก่บริษัทคู่แข่ง  
ความเชือ่มัน่และช่ือเสยีงของบริษทัอาจเสือ่มเสยี และผลกระทบลกูโซ่อืน่ ๆ  อกีมากมาย 

ในปัจจบุนัมธีรุกจิหลากหลายรปูแบบและหลากหลายขนาดประกอบการ ซ่ึงมี
ความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่แตกต่างกัน เช่น บริษัทเล็กๆ มีที่ตั้งอยู่ในท้องถิ่น 
ท่ีประสบภยัย่อมได้รับผลกระทบโดยตรงจากสาธารณภัย และอาจจะไม่สามารถฟ้ืนฟู
ขึ้นมาได้ในทันที ในขณะที่บริษัทขนาดใหญ่อาจมีส�ำนักงานตั้งอยู่ในหลายพื้นที่  
หากเกิดสาธารณภัยในพื้นที่หนึ่ง ก็จะยังมีส�ำนักงานในพ้ืนที่อื่นปฏิบัติงานต่อได้  
จึงอาจได้รับผลกระทบในลักษณะที่แตกต่างจากบริษัทขนาดเล็กเน่ืองจากขนาด 
ของการประกอบการและความหลากหลายของบริษัท 

อย่างไรกด็ ีสาธารณภยัก็อาจท�ำให้ห่วงโซ่อปุทานและการด�ำเนนิธุรกจิระหว่าง
ประเทศหยดุชะงกัได้ เช่น การทีศู่นย์กลางการขนส่งสนิค้าหรอืผูส่้งวตัถดุบิหลกัได้รบั
ผลกระทบ กอ็าจส่งผลให้เกดิการหยดุชะงกัและความสญูเสยีในระยะสัน้และระยะยาว 
หรือในกรณีมหาอุทกภัยในประเทศไทยท่ีมีโรงงานหลายแหล่งในนิคมอุตสาหกรรม
จงัหวดัพระนครศรอียธุยาได้รบัความเสยีหาย ท�ำให้ไม่สามารถผลติชิน้ส่วนเพือ่ส่งออก
ได้ ท�ำให้บรษิทัผลติรถยนต์ในประเทศสหรฐัอเมรกิาและญ่ีปุน่ประสบปัญหาความล่าช้า
ในกระบวนการผลิต ฯลฯ 
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	 ในบางครั้งภาคธุรกิจได้กระจายศูนย์การผลิตไปยังพื้นที่ที่ได้เปรียบในเชิง
เศรษฐกจิ เช่น พืน้ทีท่ีมี่ต้นทนุแรงงานต�ำ่และมีความสะดวกในการเข้าถึงตลาดส่งออก 
โดยที่ผู้ลงทุนอาจไม่ทราบหรือไม่ได้ให้ความสนใจว่าพื้นที่เหล่านี้หลายแห่งเป็นพื้นที่
เสีย่งภยั ท�ำให้การขยายธรุกจินัน้มีความล่อแหลมเปราะบางไปพร้อม ๆ  กบัการสร้างโอกาส
ในทางการค้า สาเหตุหนึ่งอาจเป็นเพราะในการวิเคราะห์และคาดการณ์ทางธุรกิจโลก
ไม่เคยค�ำนึงหรือไม่ได้กล่าวถึงความเส่ียงจากสาธารณภัย แม้แต่ในภูมิภาคที่ม ี
ความเสี่ยงสูง เนื่องจากประเทศหรือเมืองที่แข่งขันกันเพื่อดึงดูดการลงทุน มักจะลด
ความส�ำคัญหรือมองข้ามในเรื่องความเส่ียงไป และน�ำเสนอแรงจูงใจให้ภาคธุรกิจ 
มาลงทนุในพืน้ทีน่ัน้ ๆ  กล่าวอกีนยัหนึง่คือ เศรษฐกจิโลกาภวิฒัน์ได้สร้างผลก�ำไรมหาศาล 
แต่ในขณะเดียวกันก็สร้างความเสี่ยงที่จะท�ำให้เกิดผลกระทบจากสาธารณภัย 
แบบไร้พรมแดน เนื่องจากผลกระทบจากสาธารณภัยที่เกิดขึ้นจะไม่จ�ำกัดอยู่เพียงแค่
ภายในพ้ืนท่ีประสบสาธารณภัย แต่จะถูกแบ่งปันไปสู่พื้นที่ภายนอกและถ่ายโอน 
ไปยงัรฐับาลและสงัคมส่วนรวมผ่านความเชือ่มโยงกนัทางการค้า เราจงึได้เหน็บ่อยครัง้
ว่าเมือ่เกดิสาธารณภยัในประเทศหนึง่ ประเทศอืน่ๆ ทีอ่ยูห่่างกนัไกลโพ้นทะเลกไ็ด้รบั
ผลกระทบด้วยเช่นกัน

	 ธุรกิจการท่องเที่ยวถือเป็นอีกหนึ่งธุรกิจที่มีการเจริญเติบโตและสร้างรายได้
ให้กับประเทศต่าง ๆ รวมทั้งประเทศไทยเป็นอย่างมาก โดยการท่องเที่ยวมักดึงดูด
ให้เกิดการลงทุนในธุรกิจอื่นๆ มากมาย เกิดการสร้างงาน และการพัฒนา 
ด้านโครงสร้างต่าง ๆ  แต่เม่ือเกดิสาธารณภัยข้ึน นอกจากโครงสร้างในการประกอบธรุกจิ
การท่องเท่ียวเหล่านีอ้าจจะได้รบัความเสยีหายแล้ว นักท่องเทีย่วอาจรูส้กึไม่ปลอดภยั 
และไม่มคีวามเชือ่มัน่ในการมาเยีย่มชมสถานทีเ่หล่านัน้ได้ เมือ่จ�ำนวนนกัท่องเท่ียวลดลง 
ย่อมกระทบต่อธุรกจิต่าง ๆ ทีเ่กีย่วข้อง โดยเฉพาะธรุกิจภาคบรกิาร เช่น การเดนิทาง 
การโรงแรม การแสดงทีเ่กีย่วข้องกบัศลิปะวฒันธรรม อาหาร การนวดแผนไทย เป็นต้น 

	 ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ภาคธุรกิจควรให้ความส�ำคัญในการมี
ส่วนร่วมลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเพือ่สร้างความแขง็แกร่งในการรบัมอืกบัสาธารณภัย 
เพ่ิมความสามารถในการแข่งขันและความยั่งยืนทางธุรกิจ และลดความสูญเสีย 
ทางเศรษฐกิจที่อาจเกิดขึ้น
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ภาคธุรกิจกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

•	ธรุกจิขนาดใหญ่เร่ิมลงทนุเพ่ือสร้างศักยภาพและยทุธศาสตร์ด้านการจดัการ
ความเสี่ยงเพื่อประกันความยั่งยืน และเริ่มสร้างความตระหนักเกี่ยวกับความเสี่ยง  
รวมท้ังความเสีย่งจากสาธารณภยัและการเปลีย่นแปลงของสภาพภูมอิากาศ โดยมกีาร
รวบรวมข้อมลูเพ่ือวางแผนทางธรุกจิ ซึง่จะท�ำให้เกิดปฎสิมัพนัธ์ระหว่างภาคธุรกิจและ
รัฐบาลในการเข้าถึงข้อมูลเรื่องความเสี่ยง และจะช่วยให้ภาคธุรกิจสามารถระบุและ
ตัดสินใจได้ว่าความเสี่ยงที่ยอมรับได้นั้นเหมาะสมกับเป้าหมายและวัตถุประสงค์ 
ของตนเพียงใด

•	ธรุกจิกระตุน้ให้รัฐบาลสร้างความเข้มแขง็ในการลงทุนด้านการลดความเสีย่ง 
เมื่อธุรกิจเริ่มพิจารณาระดับความเสี่ยงจากสาธารณภัย ประเทศที่มีความเสี่ยงต�่ำ 
จะยิ่งดึงดูดการลงทุนมากย่ิงข้ึน จึงเป็นการกระตุ้นให้ประเทศท่ีต้องการให้ธุรกิจ 
มาลงทนุเริม่สนใจเร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย และเปิดโอกาสให้ภาคธุรกจิ
เข้ามามีส่วนร่วมมากยิ่งขึ้น

•	ธุรกิจเห็นว่าการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นโอกาสในการพัฒนา  
มกีารคาดการณ์ว่าจะมีการลงทุนเพ่ือลดความเปราะบางจากสาธารณภัยเพิ่มมากขึ้น 
ในอนาคต ธุรกิจขนาดใหญ่ก�ำลังให้ความส�ำคัญกับเร่ืองนี้ ซ่ึงเป็นการแสดงถึง 
การให้คุณค่าในเร่ืองการจัดการต้นทุนทางธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน  
การเปิดโอกาสให้ชุมชนและครัวเรือนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมและได้รับผลประโยชน ์
จากการลดความเส่ียงจากสาธารณภยัจะเกดิผลประโยชน์ร่วมกนัและช่วยลดความเสีย่ง
ที่จะเกิดขึ้นในภาคธุรกิจ

หากประเทศไทยต้องการดงึดดูการลงทนุ จงึควรพจิารณาเรือ่งการลดความเสีย่ง

จากสาธารณภัยโดยให้ภาคธุรกิจเข้ามามีส่วนร่วม อาจท�ำได้โดย

•	เปิดเผยข้อมูลและงบประมาณเร่ืองความเสีย่งให้แก่ภาคธรุกจิรวมทัง้สาธารณะ

•	บรูณาการข้อมลูเรือ่งความเสีย่งจากสาธารณภัยของประเทศเพือ่ให้ภาคธุรกิจ

ได้ใช้ประกอบการตัดสินใจในการลงทุน

•	บูรณาการเรื่องความเสี่ยงจากสาธารณภัยเข้าสู่วาระในการแข่งขันแห่งชาติ

•	สนบัสนุนและเปิดโอกาสให้ภาคธรุกจิรวมทัง้ชมุชนและสงัคมเข้าร่วมวางแผน

การจัดการสาธารณภัยทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น
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นอกจากนี้ ส�ำหรับภาคธุรกิจเอง เพื่อรักษาความสามารถในการด�ำเนินธุรกิจ

ได้อย่างต่อเนือ่งแม้จะประสบสาธารณภยักต็าม กค็วรต้องให้ความสนใจและลงทนุกับ

การบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจ (Business Continuity Management: BCM) และ

การวางแผนความต่อเนื่องของธุรกิจ (Business Continuity Plan: BCP) ซึ่งเป็นการ

วิเคราะห์ความเส่ียงของธรุกจิตนเองจากสาธารณภยั พร้อมทัง้จดัการลดปัจจยัเสีย่งต่าง ๆ  

ท่ีเก่ียวข้อง และเตรยีมในเร่ืองของการเผชิญเหตฉุกุเฉนิ ทัง้ในเรือ่งสถานทีต่ัง้ส�ำรอง ความ

ต่อเน่ืองของระบบงาน ระบบสารสนเทศและการสือ่สาร ขัน้ตอนการปฏบัิตเิมื่อเกิดเหตุ

ฉุกเฉิน การสั่งงาน ทีมงานผู้รับผิดชอบ เป็นต้น ส�ำหรับการด�ำเนินงานทางภาครัฐให้

มีความต่อเนือ่งและสามารถให้ความช่วยเหลอืสนบัสนนุภาคธุรกิจได้แม้เกดิเหตกุารณ์

สาธารณภัย ภาครัฐก็มีความจ�ำเป็นต้องลงทุนคู่ขนานกับภาคธุรกิจในการวางแผน

ความต่อเนือ่งของการด�ำเนินการภาครฐั (Government Continuity Plan: GCP) เช่นกนั

ตัวอย่างการบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจในประเทศไทย
บริษัท ปูนซิเมนต์ไทย จ�ำกัด (มหาชน) ได้เป็นต้นแบบการจัดตั้งศูนย์ 

การจัดการเพื่อให้ธุรกิจสามารถด�ำเนินการได้อย่างต่อเน่ืองในภาวะวิกฤติเมื่อเกิด
อุทกภัย พ.ศ. 2554 โดยมีการเตรียมรับมือในสถานการณ์วิกฤติผ่านกิจกรรมต่างๆ 
ได้แก่ การให้ความช่วยเหลือพนักงานในทุกระยะที่เกิดอุทกภัย ได้แก่ การแจ้งเตือน 
ให้ความช่วยเหลือขณะเกิดสาธารณภัย การฟื้นฟูและการพัฒนาต่อเพื่อให้เกิดความ
ยั่งยืนขององค์กรได้ในอนาคต นอกจากนี้ยังมีการใช้เทคโนโลยีในการส่ือสาร  
เช่น ระบบการเชื่อมเครือข่ายเสมือนส่วนตัวโดยใช้โครงสร้างของเครือข่ายสาธารณะ 
(Virtual Private Network หรอื VPN) ระบบ Air Card ระบบการประชมุทางไกล  
(Teleconference) ท�ำให้พนักงานสามารถท�ำงานและติดต่อสื่อสารกันได้ในขณะ 
เกิดอุทกภัย รวมทั้งมีการถอดบทเรียน ผ่านหนังสือชื่อ “เอสซีจีโมเดล : ถอดบทเรียน
กลยุทธ์ฝ่าวิกฤติมหาอุทกภัย” เพื่อเป็นบทเรียนในการรับมือกับสาธารณภัยที่อาจเกิด
ขึ้นต่อไป	

(ทีม่า: ระบบสารสนเทศเพือ่การเรยีนรูเ้กีย่วกับอทุกภยั 
	 มหาวทิยาลยัเทคโนโลยรีาชมงคลธัญบุรี จ.ปทุมธานี)

•	สนับสนุนการพัฒนาการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยในภาคธุรกิจ  

โดยให้มีส่วนร่วมกับชุมชนท้องถิ่นและสังคม 

• ฯลฯ	
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ภาพที่  26: ศูนย์ปฏิบัติการ
น�้ำท่วมบริษัทปูนซีเมนต์ไทย 
จ�ำกัด (มหาชน)
ที่มา: ประชาชาติธุรกิจ, 2554

5.3 การลงทุนเพื่อการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

สาธารณภยัทีเ่กดิขึน้ส่งผลให้ภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้และประเทศไทย
สูญเสียมูลค่าทางเศรษฐกิจมากมายตามทีร่ะบใุนบทที ่1 เน่ืองจากประเทศทีป่ระสบภยั
ต้องใช้งบประมาณในการบูรณะและฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสาธารณภัย  
ส่งผลต่อมลูค่าผลติภณัฑ์มวลรวมของประเทศทีล่ดลง สาเหตหุลกัคอืช่องว่างทางความรู้ 
นโยบายและงบประมาณในเรื่องสาธารณภัยและการจัดการทางสาธารณภัยที่เกิดขึ้น
ในทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ธุรกิจและประชาสังคม 

การลงทุนเพ่ือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยท่ีผ่านมามักมีงบประมาณ 
ท่ีจ�ำกดั ตามรายงาน Investing in Resilience: Ensuring a Disaster - Resistant Future 
ของธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB, 2013 (พ.ศ. 2556))  
พบว่าประเทศที่มีรายได้ต�่ำมักไม่มีงบประมาณหรือมีงบประมาณในระดับชาติและ 
ท้องถิน่ไม่เพียงพอต่อกจิกรรมเพือ่ลดความเสีย่งจากสาธารณภยัซ่ึงเป็นแนวทางทีย่ัง่ยนื
ในระยะยาวเพื่อลดความสูญเสียทางสาธารณภัย ประเทศเหล่านี้มักให้ความส�ำคัญ 
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กบัการใช้งบประมาณเพือ่นโยบายทีเ่หน็ผลลพัธ์ในทนัทแีละเป็นรปูธรรมมากกว่านโยบาย
เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่ต้องรอผลลัพธ์ในระยะยาวเกินกว่าอายุ 
ของรฐับาลทีบ่รหิารประเทศ ดงันัน้ งบประมาณของประเทศเหล่าน้ี จงึมกัน�ำไปใช้สร้างถนน 
โรงเรียน หรือโรงพยาบาลที่เน้นในปริมาณมากกว่าคุณภาพ และมักไม่ได้ค�ำนึงถึง
ปัจจัยที่จะช่วยลดความล่อแหลมหรือความเปราะบางต่อภัย การลงทุนเพื่อ 
ลดความเส่ียงจากสาธารณภยั เช่น การสร้างอาคารทีม่คีวามคงทนแขง็แรงนัน้ ยิง่สร้าง 
ให้มคีวามแขง็แรงต่อภัยมากขึ้นเพียงใดก็ย่อมต้องใช้เงินลงทุนมากขึ้นเท่านั้น จึงท�ำให้
มีการผ่อนปรนยอมสร้างอาคารด้วยมาตรฐานที่ลดลงเพื่อแลกกับการใช้เงินลงทุน 
ที่น้อยลง ซึ่งเป็นการสร้างความเปราะบางของอาคารเหล่านั้น และท�ำให้ผู้ที่อาศัยอยู่
ในอาคารเช่นนัน้อาจมคีวามเส่ียงทีจ่ะสญูเสยีชวิีตหรอืบาดเจบ็เพิม่มากขึน้ นอกจากน้ี 
การลงทุนในเรื่องสาธารณภัยมักให้ความส�ำคัญกับการช่วยเหลือในภาวะฉุกเฉิน และ
การฟ้ืนฟูบูรณะประเทศหลังเกดิสาธารณภยั แม้ว่าการลงทนุในเรือ่งน้ีจะมคีวามส�ำคญั
แต่อาจไม่ส่งผลให้สังคมมีความสามารถในการรับมือกับสาธารณภัยได้ในระยะยาว

การลงทนุเพือ่ลดความเสีย่งจากสาธารณภยั  เป็นแนวทางหนึง่ในการสนบัสนนุ
ให้ทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นชุมชนท้องถิ่น จังหวัด ระดับภาค หรือระดับประเทศ  
ให้มีความตระหนักรู้ในการลดผลกระทบที่เกิดจากความเสียหายและความสูญเสีย 
จากสาธารณภัยที่เกิดขึ้นในระยะยาว ซึ่งจะช่วยให้ประชาชนมีศักยภาพในการรับมือ
กบัสาธารณภยัได้อย่างยัง่ยืนมากข้ึน การลงทนุในเรือ่งการลดความเส่ียงและการเตรยีม
รับมือสาธารณภัยจึงมีความคุ้มค่าอย่างยิ่ง และส่งผลอย่างสูงต่อการลดผลกระทบ 
จากภัยธรรมชาติ 

ประเทศไทยสามารถลงทุนทางงบประมาณในเรื่องการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัยได้ตามค�ำแนะน�ำของธนาคารโลก ดังนี้

มาตรการในระยะสัน้ การลงทนุในระบบพยากรณ์เหตรุ้ายและระบบการเตอืนภยั
นั้นถือว่าให้ผลตอบแทนการลงทุนที่สูง ซึ่งจะเห็นผลในทันทีอย่างมีนัยส�ำคัญ ทั้งน้ี 
ในส่วนการเสริมสร้างความแข็งแกร่งทางกฎหมายและการประสานความร่วมมือของ
สถาบันต่าง ๆ อีกท้ังการส่งเสริมโครงการพัฒนาระดับชุมชนเพ่ือการลดความเส่ียง
จากสาธารณภัย ล้วนเป็นแผนงานที่จะเป็นประโยชน์ทั้งสิ้น
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5.4   การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยชุมชน

บทบาทของชุมชนมีความส�ำคัญเป็นอย่างมากในการเตรียมความพร้อมและ
ลดความเส่ียงจากสาธารณภัย เนื่องจากชุมชนจะต้องอยู่อาศัยในพื้นที่ของตนซึ่งมี
ความเสี่ยง ในการปฏิบัติแบบดั้งเดิมน้ันเมื่อเกิดสาธารณภัยชุมชนอาจไม่รู้วิธีการ 
ลดความเสีย่งจากสาธารณภยั และรอความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกเมือ่ชมุชน
ประสบภยั แต่ในปัจจุบนัหากชุมชนได้รับการพัฒนาศกัยภาพรวมทัง้มภีมูปัิญญาท้องถิน่
ในการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย กจ็ะสามารถท�ำให้ชมุชนของตนมคีวามปลอดภัย
จากสาธารณภัยหรือฟื้นตัวจากสาธารณภัยได้ภายในระยะเวลาอันรวดเร็ว

มาตรการในระยะปานกลางถึงระยะยาว การสร้างความสมดุลระหว่าง 
การลงทุนในโครงสร้างทางวัตถุและสิ่งที่นอกเหนือจากงานโครงสร้างนั้นเป็นกุญแจ
ส�ำคัญ สิ่งนี้ครอบคลุมถึงโครงสร้างพื้นฐาน “สีเทา” ทางวัตถุ เช่น คอนกรีต และ
โครงสร้าง “สีเขียว” ที่มีประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ดังเช่นการฟื้นฟูป่าชายเลน  
การบูรณะพื้นที่ชุ่มน�้ำและชายฝั่ง ในส่วนการขยายการเตือนภัยเบื้องต้น ทั้งนี้ควรมี
การเตรียมการพัฒนายุทธศาสตร์ด้านการเงินการคลังต่อความเสี่ยงจากสาธารณภยั 
และระบบการคุ้มครองทางสงัคมทีค่รอบคลมุไปถงึเหตกุารณ์สาธารณภยัทีเ่กดิขึน้

มาตรการในระยะยาว การเปลี่ยนแปลงสู ่ความเป็นเมืองนั้นควรได้รับ 
การบรหิารจัดการ ด้วยการใช้ข้อมลูประเมนิการจดัการความเสีย่ง มกีารวางแผนและ
พัฒนาเมืองที่ค�ำนึงถึงความเสี่ยงด้านต่างๆ อย่างเป็นระบบ รวมทั้งการตัดสินใจ 
ทางนโยบายทีค่�ำนงึถงึเรือ่งสาธารณภยั ความเสีย่งด้านภมูอิากาศต่างๆ และความแปรปรวน
ที่อาจเกิดขึ้น
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การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยชุมชนสามารถท�ำได้หลายวธีิ ด้วยการมี
ส่วนร่วมของคนหลากหลายกลุ่มในชุมชน ยกตัวอย่างเช่น 

•	การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยใช้ชมุชนเป็นฐาน (Community Based 
Disaster Risk Reduction: CBDRR) มุ่งเน้นให้ชุมชนเป็นศูนย์กลางและมีส่วนร่วม 
ในการประเมินความเสีย่งและจดัการความเสีย่งด้วยชมุชนและเพ่ือชมุชนเพือ่ให้ชมุชน
มีความยอมรับในปัจจัยท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยงและวางแผนร่วมกันในการขจัดหรือ 
ลดทอนปัจจัยเสี่ยงนั้น ๆ ร่วมกัน (ภาพที่ 27)

•	การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยการมีส่วนร่วมของเด็กและเยาวชน
(Child-led Disaster Risk Reduction: CLDRR) ซึ่งเน้นการส่งเสริมสิทธิการมีส่วนร่วม
ของเด็กและเยาวชนและยังเป็นการช่วยลดความเปราะบางในการสร้างความรู้และ
ทักษะให้พวกเขาได้มส่ีวนร่วมกบัผูใ้หญ่ในชุมชนเพือ่ให้มคีวามปลอดภยัจากสาธารณภยั 
โดยมากมีการด�ำเนินงานควบคู่ไปกับภาคการศึกษาและโรงเรียนในชุมชน

•	การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่เน้นเรื่องความเท่าเทียมกันของมิติชาย
และหญิง เนื่องจากชายและหญิงมีความต้องการและมีมุมมองในการด�ำเนินชีวิต 
ท่ีแตกต่างกัน ดังนั้นการส่งเสริมให้ชายและหญิงได้เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรม 
การลดความเสีย่งจากสาธารณภัยจะท�ำให้เข้าใจถึงมมุมองท่ีแตกต่างกนั ท�ำให้กจิกรรม
การลดความเส่ียงจากสาธารณภยัของชุมชนมีประสทิธิภาพและตอบสนองต่อข้อเทจ็จรงิ
ในชุมชนมากขึ้น (ภาพที่ 28)

•	การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยมีผู ้พิการหรือผู้สูงอายุมีส่วนร่วม 
กิจกรรมการลดความเส่ียงจากสาธารณภัยรวมท้ังผลผลิตต่างๆ เช่น แผนท่ี 
ความเส่ียงภัย มักจะไม่ได้ค�ำนึงถึงผู้พิการหรือผู้สูงอายุ โดยที่กลุ่มคนเหล่านี้นับว่า 
มีความเสี่ยงที่จะได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยมากกว่าคนกลุ ่มอ่ืนๆ ดังนั้น  
การให้ผู้พิการและผูส้งูอายเุข้ามามส่ีวนร่วมในกจิกรรมการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั
จะท�ำให้พวกเขาได้เสนอแนวคิดว่าชุมชนควรมีแนวทางอย่างไรเพื่อที่จะท�ำให้ผู้พิการ
และผู้สูงอายุมีความปลอดภัยเมือ่เกิดสาธารณภัย
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ภาพที่ 27: การวางแผน
เตรียมพร้อมชุมชนใน
การรับมือกับสาธารณภัย 
บ้านเปียงกอก อ.ฝาง 
จ. เชียงใหม่
ที่มา: HelpAge 
International, 2013 
(พ.ศ. 2556)

ภาพที่ 28: การให้ความส�ำคัญ
กับความเท่าเทียมทางเพศ
ในการจัดการสาธารณภัยใน
โครงการการเตรียมความพร้อม
รับภัยพิบัติของจังหวัด
พระนครศรีอยุธยา
ที่มา: องค์การเฮล์พเอจ 
อินเตอร์เนชั่นแนล 
(HelpAge International), 
2556

แนวคดิทีส่�ำคญัส�ำหรับการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยชมุชน คอื ชมุชน

ไม่ได้เป็นเหยื่อต่อสาธารณภัย แต่มีศักยภาพในการเตรียมพร้อมจัดหามาตรการและ 

วิธีการท่ีจะท�ำให้ชุมชนตนเองปลอดภัย และสามารถจัดการชุมชนของตนเองได้ 

หากไม่ได้รับความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกเลย ดังนั้น แนวคิดเช่นนี้จะเป็น 

การเสรมิพลงัและการมส่ีวนร่วมของชมุชน  พฒันาศกัยภาพ และลดความเปราะบาง

ของชุมชน นอกจากน้ี ชุมชนยังสามารถท�ำงานร่วมกับองค์กรทั้งภาครัฐและเอกชน 

ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้
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ตัวอย่างการท�ำงานร่วมกันระหว่างชุมชนและองค์กรต่าง ๆ
เมือ่เกิดอกุทกภยัครัง้ใหญ่ในภาคกลางเมือ่ปี พ.ศ. 2554 องค์การแพลน อินเตอร์

เนชัน่แนล องิค์  (Plan International Inc.) ซ่ึงเป็นองค์กรทีท่�ำงานด้านเด็กได้ร่วมท�ำงาน
กบัชมุชนและโรงเรียนในภาคกลางโดยเฉพาะในจงัหวดัพระนครศรอียธุยาและจงัหวดั
ปทุมธานี โดยให้ความช่วยเหลือด้านของยังชีพในเบื้องต้น พร้อมทั้งส�ำรวจ 
ความต้องการของเดก็และเยาวชนในขณะประสบภยั พบว่ามคีวามส�ำคญัเป็นอย่างยิง่
ที่เด็กควรจะได้รับความคุ ้มครองให้มีความปลอดภัยในเหตุการณ์สาธารณภัย  
ทางองค์การฯ จึงได้เริ่มเข้าไปพูดคุยกับองค์การบริหารส่วนต�ำบลให้เห็นความส�ำคัญ
ของการคุ้มครองเด็กในเหตุการณ์สาธารณภัย โดยออกเป็นมาตรการส�ำหรับผู้ใหญ่ 
ในการดูแลเด็กและเยาวชนไม่ให้มีความเสี่ยงต่อการละเมิดทางเพศและอันตราย 
ทางกายภาพอันเกิดจากสาธารณภัย เมื่อผู้ใหญ่และชุมชนเร่ิมเข้าใจและไว้วางใจ 
ก็ได้เปิดพื้นที่ให้องค์การฯ ได้เข้ามาเผยแพร่ความรู้ในประเด็นอื่น โดยเฉพาะเรื่อง 
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่เด็กเป็นศูนย์กลาง 

กระบวนการอบรมคือการท�ำกิจกรรมในชั้นเรียนของโรงเรียนในชุมชนเพื่อให้
เด็กและเยาวชนรวมทั้งครูมีความรู้ความเข้าใจเรื่องอุทกภัยและการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัย โดยการท�ำความเข้าใจแนวคิดความหมายเรื่องภัยและสาธารณภัย
การจัดท�ำข้อมูลร่วมกับผู้ใหญ่ในชุมชนเพื่อจัดระบบข้อมูลของคนในชุมชนสะท้อน
สภาพปัญหาและพ้ืนที่เสี่ยง พ้ืนที่ปลอดภัยในชุมชน จัดท�ำระบบข้อมูลสารสนเทศ 
(แผนที่ GIS) ต่อจากนั้นวิเคราะห์ปัญหาเพื่อจ�ำแนกข้อมูลเป็นหมวดหมู่ ในด้านต่างๆ 
เช่น ด้านคมนาคม อาชีพ การศึกษา ในขั้นสุดท้ายคือเด็กและเยาวชนท�ำงานร่วมกับ
ผู้ใหญ่ในชุมชนจัดท�ำแผนแม่บทชุมชน เพื่อก�ำหนดแนวทางการลดความเสี่ยงจาก
สาธารณภัยให้ตรงกับสภาพปัญหาจริงที่เผชิญ แผนของชุมชนจะมีในระดับครัวเรือน
เป็นการเตรียมความพร้อมในครัวเรือนของตนเอง ระดับชุมชนเพื่อเตรียมแนวทาง 
การจัดการสาธารณภัยของชุมชน และระดับท้องถิ่นมีการประสานแผนแม่บทเข้ากับ
แผนองค์การบรหิารส่วนต�ำบลและประสานความร่วมมอืระหว่างชมุชน หน่วยงานภาครฐั 
และภาคเอกชน จะเห็นได้ว่าจากกรณีนี้เด็กและเยาวชนได้พัฒนาศักยภาพอย่างมาก
และสามารถท�ำงานร่วมกบัผู้ใหญ่ในชมุชนในเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	
	

		          	(ที่มา: องค์การแพลน อินเตอร์เนชั่นแนล อิงค์, 2555)
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ตัวอย่างการท�ำงานร่วมกันระหว่างชุมชนและองค์กรต่าง ๆ
มลูนธิริกัษ์ไทย ได้ท�ำงานร่วมกบัชมุชนชายฝ่ังทีป่ระสบภัยคลืน่สึนามใินจงัหวัด

กระบี่ พังงา และระนองเพ่ือท�ำกิจกรรมการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 
โดยชุมชนเป็นฐาน 

ระยะที่ 1 กระบวนการกิจกรรมเริ่มจากการจัดท�ำแผนของชุมชนเพื่อจัดการ
ความเส่ียงจากสาธารณภัย ด้วยการสร้างฐานข้อมูลอย่างมีส่วนร่วมโดยชุมชนและ 
เพ่ือชุมชน คู่มือชุมชนจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Workbook) ทีใ่ห้ชมุชน 
เป็นผูจั้ดท�ำ โดยท�ำเป็นชุดกจิกรรมต่าง ๆ มีการวเิคราะห์และสร้างระบบข้อมลูเชงิแผนที่ 
และการบนัทกึประสบการณ์ของชุมชนในการจัดการสาธารณภัยที่ผ่านมา 

ระยะที่ 2 เป็นการพัฒนาแผนชุมชนจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย คือ
การเตรยีมแผนการจดัการความเสีย่งตามข้อมลูท่ีได้จากคูม่อืชมุชนจดัการความเสีย่ง
จากสาธารณภยั หรือ “การพฒันาแผนจดัการสาธารณภัยโดยชมุชนเป็นฐาน” เป็นการ
ประเมินภยัและสาธารณภยัทีส่าํคัญ ศักยภาพของชมุชน องค์กรภาคภีายนอกร่วมมอื
ที่มีอยู่ และตัดสินใจกําหนดแนวทางการสร้างความพร้อมชุมชนเป็นแผนงานจัดการ
สาธารณภยัในแต่ละด้าน และการเสรมิสร้างในการจดัทําแผนงานกจิกรรมโครงการย่อย
เพ่ือประสานการสนับสนุนความร่วมมือทั้งภายในชุมชนและองค์กรภาคีภายนอก 
มีทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภาคีภาครัฐ และประชาสังคมในพื้นที่  

ระยะที่ 3 เป็นการบริหารแผนชุมชนจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย สร้าง
การเรียนรู้และขยายผล คือการริเร่ิมกิจกรรมการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย
ของชมุชนตามคู่มอืทีช่มุชนเป็นผูพ้ฒันาขึน้ ผูน้าํชุมชนและคณะกรรมการทีร่บัผดิชอบ 
มีปรับเปลี่ยนให้เป็นปัจจุบัน ตามความเหมาะสม โดยการประสานการสนับสนุน  
การสร้างความร่วมมือและการเช่ือมโยงแผนงาน โดยใช้กระบวนการให้มกีารพจิารณา
แผนงานและโครงการย่อยของชุมชน และมีตัวแทนจากองค์การบริหารส่วนตําบล 
ในพื้นท่ี ตัวแทนจากสํานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด ตัวแทนจาก
สาธารณสขุจังหวัด ตวัแทนองค์กรพัฒนาเอกชนทีร่่วมดําเนนิงานในพืน้ที ่พร้อมตดิตาม
สนับสนุน และให้ความร่วมมือให้เกิดการดําเนินงานตามแผนงานดังกล่าว รวมทั้ง
กระตุ้นให้มีกิจกรรมในการสรุปบทเรียนประสบการณ์การปฏิบัติงานนําไปปรับปรุง 
แผนงานและขัน้ตอนการด�ำเนนิงาน และนําเสนอแลกเปลีย่นขยายผลในระดับนโยบาย
และสังคมในวงกว้างตามโอกาสที่เหมาะสม

						          (ที่มา: มูลนิธิรักษ์ไทย)
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สิ่งที่ชุมชนสามารถท�ำได้ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยสรุปคือ

•	มคีวามรูค้วามเข้าใจเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย และมกีารส�ำรวจ

ชุมชนเพื่อวิเคราะห์ความเสี่ยงและศักยภาพ รวมทั้งกลุ่มเปราะบางของชุมชนและน�ำ

ข้อมูลเหล่านั้นมาจัดท�ำเป็นแผนลความเสี่ยงภัยของชุมชน

•	จัดการฝึกอบรมสมาชิกชุมชนอยู่เสมอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มเปราะบาง 

เพื่อให้พวกเขามีศักยภาพมากขึ้น

•	ใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นในการเตรียมพร้อมรับมือกับสาธารณภัย

•	เตรียมสิ่งของยังชีพที่จ�ำเป็นก่อนที่จะเกิดสาธารณภัย

•	มีแผนรับมือกับสาธารณภัยในครอบครัว เช่น การสร้างบ้านเรือนให้มีความ

เข้มแขง็และอยูใ่นพ้ืนท่ีทีป่ลอดภยั รวมทัง้อาจมีการเตรยีมพร้อมในครอบครวัหากต้อง

อพยพออกจากบ้านของตน

•	สร้างหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคในชุมชนให้ช่วยลดความรุนแรงจาก

สาธารณภัย เช่น ชุมชนที่โดนน�้ำท่วมบ่อยอาจมีการสร้างฝายชะลอน�้ำหรือท�ำพื้นที ่

แก้มลงิเพื่อพักน�้ำ

•	มีแผนในภาวะฉุกเฉินเมื่อเกิดสาธารณภัยและแผนการฟื้นฟูชุมชนหลังจาก

เกิดสาธารณภยั ซึง่ควรมกีารประสานงานกบัหน่วยงานรัฐทีม่หีน้าทีรั่บผดิชอบในระดับ

ท้องถิ่นและระดับจังหวัด เพื่อให้แผนมีความบูรณาการและตอบสนองความต้องการ

ของชุมชนได้อย่างแท้จริง ฯลฯ

5.5 การปลูกจิตส�ำนึกและสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยในสังคม

	 จติส�ำนกึในเร่ืองความปลอดภยัเป็นสิง่ส�ำคญัทีจ่ะเป็นรากฐานในการผลกัดัน

เรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้เป็นทีต่ระหนกัของสังคม ในประเทศท่ีประสบ

ภัยขนาดใหญ่เป็นประจ�ำ อย่างเช่น ประเทศญี่ปุ่น จะพบว่าประชาชนมีความตื่นตัว

ในการเรียนรู้วิธีการรับมือกบัสถานการณ์ภยั และดแูลตนเอง พร้อมทัง้หาทางป้องกนัและ

ลดผลกระทบจากภัยอย่างกระตือรือร้น และมองว่าสาธารณภัยเป็นส่วนหนึ่งของชีวิต

ท่ีเป็นเรื่องใกล้ตัวที่มองข้ามไม่ได้ ซึ่งหากเปรียบเทียบกับประเทศที่ประสบภัย 

ไม่บ่อยครัง้และไม่เห็นว่าเรื่องสาธารณภัยเป็นเรื่องใกล้ตัวแล้วนั้น การผลักดันให้เรื่อง

ของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นเรื่องจ�ำเป็นนั้นไม่ง่ายนัก ด้วยเหตุนี้ เรื่อง

การสร้างจติส�ำนกึให้แก่ประชาชนในเรือ่งของสาธารณภัย และการดูแลความปลอดภยั
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ให้แก่ตนเองและสงัคมจงึเป็นเรือ่งจ�ำเป็น ทัง้นี ้สามารถท�ำได้หลายวธีิซ่ึงโดยส่วนมาก

ให้ความส�ำคัญกับการปลูกฝังความรู้และความเข้าใจเป็นส�ำคัญ เช่น

•	จัดให้มข้ีอมลูเกีย่วกบัความเสีย่งภยัและวธิกีารป้องกนัภยั โดยเฉพาะอย่างย่ิง

ส�ำหรับประชากรในพื้นท่ีเส่ียงภัยสูงโดยอาจเผยแพร่ผ่านสื่อสารมวลชนต่างๆ หรือ 

สังคมออนไลน์ (Social Media) ที่ดึงดูดความสนใจประชาชน

•	ส่งเสริมให้มีการจัดเวทีสาธารณะ การเสวนาเกี่ยวกับเรื่องการท�ำสังคม 

ให้ปลอดภยัจากสาธารณภยัอย่างสม�ำ่เสมอ และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าร่วมรบัฟัง

และแสดงความคิดเห็น

•	ผลักดันองค์ความรู้เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเข้าสู่หลักสูตร 

ของโรงเรยีนและมหาวิทยาลยั  รวมท้ังจัดท�ำข้อมูลความรูท้ีเ่ป็นทางการ และไม่เป็นทางการ 

เพ่ือเผยแผร่ในระบบการศึกษานอกโรงเรยีนและในโรงเรียน รวมท้ังการฝึกอบรมต่างๆ

•	ส่งเสรมิให้ครอบครวั ทัง้พ่อและแม่ถ่ายทอดความรูแ้ละสร้างความตระหนัก

ให้แก่ลกูเกีย่วกบัเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั การปฏิบตัติวัในภาวะฉกุเฉนิ 

ในขณะเดยีวกนัลูกกส็ามารถให้ความรู้พ่อแม่ได้เช่นกนั นอกจากการปลกูฝังจากบ้านแล้ว 

วัด (รวมถึงศาสนสถานอื่น ๆ ของทุกศาสนา) และโรงเรียน  ที่เป็นศูนย์รวมจิตใจ 

และการพัฒนาคนและสังคมยังสามารถมีส่วนร่วมในการส่งเสริมให้ทุกคนมีความ

ตระหนักและมีความรู้ให้สมาชิกชุมชนมีความปลอดภัยจากสาธารณภัยได้

•	ส่งเสริมให้ประชาชนไม่ตัดไม้ท�ำลายป่า รักษาแหล่งต้นน�้ำเพราะจะช่วยให้

ลดความรุนแรงของสาธารณภัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งอุทกภัยได้

•	ส่งเสริมให้ประชาชนสร้างบ้านและอาคารให้มีความแข็งแรงและปลอดภัย

จากสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้นได้ในพื้นที่ ๆ ตนอาศัยอยู่ 

•	ฯลฯ 
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ตัวอย่างการปลูกจิตส�ำนึกเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในโรงเรียน
องค์การแอ็คชันเอด ประเทศไทย (ActionAid Thailand) ได้จัดท�ำโครงการ

โรงเรียนปลอดภัยจากภัยพิบัติส�ำหรับเด็กและเยาวชนที่ได้รับกระทบจากคลื่นสึนาม ิ
ในภาคใต้ของประเทศไทย โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาศักยภาพของเด็กในระดับ
ประถมศกึษาชัน้ปีที ่5 และ 6 ให้มีส่วนร่วมในการสร้างความตระหนกัเพือ่สร้างโรงเรยีน
ปลอดภัยจากภัยพิบัติ โดยมุ่งเน้นให้เด็กเป็นผู้ส่งสารในการสร้างความตระหนักรับรู้
ให้เกิดขึน้ในโรงเรยีนเกีย่วกบัเร่ืองภยัพบิตัแิละการเตรยีมพร้อมรบัมอืกบัภยัพบิตั ิและ
ยังได้ขยายผลไปถงึคนในครอบครัวทีเ่ดก็อาศัยอยู ่นอกจากนี ้บคุลากรครทูีม่ส่ีวนร่วม
ในโครงการยงัมีส่วนร่วมในการออกแบบสือ่การเรียนการสอนส�ำหรับใช้ในโรงเรียน เพ่ือ
ให้เกิดการเรียนรู้และเข้าใจรูปแบบของภัยพิบัติประเภทต่างๆ รวมถึงแนวทางการ
ป้องกันเพื่อลดภัยพิบัติที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้าในอนาคตได้

				     (ทีม่า: องค์การแอ็คชัน่เอด ประเทศไทย, 2549) 

ตัวอย่างการปลูกจิตส�ำนึกเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในโรงเรียน
	 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศกึษาธกิาร 

และองค์กรความร่วมมอืระหว่างประเทศของญีปุ่น่ (Japan International Corporation 
Agency: JICA) ได้ร่วมมือกันด�ำเนินโครงการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเพื่อสร้าง
สงัคมทีส่ามารถฟ้ืนกลบัและมคีวามพร้อมรบัมอืกบัสาธารณภยัอย่างยัง่ยนืในประเทศไทย 
กิจกรรมโครงการที่ส�ำคัญกิจกรรมหนึ่งคือการปลูกจิตส�ำนึกและสร้างศักยภาพ 
ในโรงเรียนที่อยู่ในระบบการศึกษาข้ันพ้ืนฐานให้มีความปลอดภัยจากสาธารณภัย  
โดยกระทรวงศกึษาธิการได้ส่งเสรมิการศึกษาเกีย่วเรือ่งภยัธรรมชาติ โดยเฉพาะอย่างยิง่ 
อทุกภยั ดนิโคลนถล่ม และคลืน่สนึามิ โดยได้พฒันาหลกัสตูรการเรยีนส�ำหรบันักเรยีน 
และหลักสูตรแนะแนวการสอนเรื่องภัยธรรมชาติทั้ง 3 ประเภทส�ำหรับครู และยังได้มี
การแนะน�ำแนวทางให้โรงเรียนในสังกัดการศึกษาขั้นพื้นฐานให้จัดกิจกรรมการศึกษา
เรื่องสาธารณภัยในโรงเรียน โดยเน้นให้เด็กนักเรียนมีส่วนร่วมและเป็นผู้น�ำในเรื่อง 
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย ผ่านการให้ความรู้เรื่องการจัดการสาธารณภัย 
การจัดท�ำแผนท่ีเสีย่งภยัและการการท�ำแผนอพยพหนีภยั พร้อมทัง้ฝึกซ้อมอพยพหนภียั

(ที่มา: ดัดแปลงจาก JICA และส�ำนักความสัมพันธ์ต่างประเทศ 
ส�ำนักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ, 2554)
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ภาพที่ 29: ตัวอย่างสื่อภาพเคลื่อนไหวและสื่อออนไลน์ที่ให้ความรู้เกี่ยวกับน�้ำท่วม
ที่มา: รู้สู้ Flood, 2554
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บทส่งท้าย

สาธารณภัยสามารถส่งผลกระทบให้แก่ประเทศชาติและประชาชนอย่างมาก 

โดยเฉพาะเมื่อประชาชนไม่ให้ความส�ำคัญ ไม่มีความเข้าใจในความเสี่ยงของตนเอง 

และไม่สามารถดูแลจัดการกับความเสี่ยงนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพและย่ังยืน  

ย่อมท�ำให้ตนเองมีสภาพเปราะบางและอาจไม่สามารถหลีกเลี่ยงกับการเป็นผู้ได้รับ

ผลกระทบอย่างรุนแรงจากสาธารณภัย 

ผลกระทบจากสาธารณภัยที่เกิดข้ึนทั่วโลกรวมทั้งในประเทศไทยในอดีต 

เป็นบทเรยีนส�ำคญัทีแ่สดงให้เราเหน็ผลของการไม่ให้ความส�ำคญักบัการเตรยีมความพร้อม 

การป้องกันและลดผลกระทบล่วงหน้าก่อนที่จะเกิดสาธารณภัยซึ่งเป็นมาตรการ 

ในการจัดการเชิงรุก แต่กลับให้ความส�ำคัญกับมาตรการเชิงรับคือการฟื้นฟูและ 

ให้ความช่วยเหลอืหลงัเกดิสาธารณภยั ซึง่มคีวามส�ำคญัเช่นกนั หากแต่เป็นมาตรการ

ที่ต้องใช้ทรัพยากรทั้งของภาครัฐและเอกชนเป็นจ�ำนวนมาก และเมื่อเกิดสาธารณภัย

ในวงกว้าง ความสามารถในการดแูลจดัการให้ผูไ้ด้รับผลกระทบทัง้หมดสามารถฟ้ืนคนื

กลับมาประกอบอาชีพและด�ำรงชีวิตได้อีกครั้งนั้นอาจไม่สามารถท�ำได้อย่างทั่วถึง

สิ่งหนึ่งท่ีเราทุกคนไม่อาจปฏิเสธได้คือ สาธารณภัยเป็นเร่ืองใกล้ตัวของเรา 

และเราอาจได้รับผลกระทบโดยทางใดทางหนึ่งเมื่อใดก็ได้ เมื่อเราทุกคนมีส่วนที่

สามารถท�ำให้ความเสี่ยงหรือโอกาสที่จะได้รับผลกระทบนั้นมีมากขึ้นหรือน้อยลงได้ 

จึงถึงเวลาแล้วที่ทุกภาคส่วนของสังคมควรให้ความส�ำคัญกับเรื่องการลดความเส่ียง

จากสาธารณภัยท่ีเน้นการมีส่วนร่วมของทุกคน ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคธุรกิจ  

การศึกษา หรือแม้แต่ในระดับชุมชนและประชาชนเอง จ�ำเป็นต้องมีความเข้าใจ  

และมีความตระหนักในเรื่องนี้อย่างถ่องแท้ และเมื่อประกอบกับกลไกของประเทศ 

ท่ีมีนโยบาย มแีนวทางการปฏบิตั ิและมกีารประสานความร่วมมอืกนัของทกุภาคส่วน 

ประเทศไทยจะสามารถก้าวหน้าไปเป็นประเทศที่รู้รับ รู้ปรับ และรู้จักการฟื้นตัว 

จากสาธารณภัยได้อย่างยั่งยืนอย่างแน่นอน

			     ***********************
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คณะที่ปรึกษาและผู้จัดท�ำ

คณะที่ปรึกษา
1. นายฉัตรชัย พรหมเลิศ		  อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
2. นายอนุสรณ์ แก้วกังวาล		  รองอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
3. นายอรรณพ เพ็ชรวิเศษ		  รองอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
4. นายพรพจน์ เพ็ญพาส		  รองอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
5. นายมนตรี ชนะชัยวิบูลวัฒน์		  ผูอ้�ำนวยการศนูย์ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขต 5 นครราชสมีา
6. ผศ.ดร.ทวิดา กมลเวชช		  ทีป่รกึษาโครงการ ส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ
คณะผู้จัดท�ำ
1. นายสุปกิต โพธิ์ปภาพันธ์		  ผู้อ�ำนวยการส�ำนักนโยบายป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
2. นายอ�ำนาจ ผลมาตย์		  วิศวกรโยธาช�ำนาญการพิเศษ
3. นางสาวชชฎาภร บุญพีระณัช		  ผู้อ�ำนวยการส่วนนโยบายภัยธรรมชาติ
4. นายมนต์ชัย มโนสมุทร		  วิศวกรโยธาช�ำนาญการพิเศษ
5. นายปกรณ์ กิจพิทักษ์		  นิติกรช�ำนาญการพิเศษ
6. นายสิทธิพร เพชรดี			   นักวิทยาศาสตร์ช�ำนาญการพิเศษ
7. นางสาวเภาร�ำไพ จรรยา		  รองผู้อ�ำนวยการวิทยาลัยป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
8. นางสาวสร้อยสิริ บรรณวัฒน์		  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการพิเศษ
9. นางเดือนเพ็ญ วัชรายน		  นักวิชาการการเงินและบัญชีช�ำนาญการ
10. นางปรานอม ชื่นประทุม		  นักวิเทศสัมพันธ์ช�ำนาญการ
11. นายทรรศน์  ปุ่นวงศ์		  นักวิเทศสัมพันธ์ช�ำนาญการ
12. นางสาวอารีรัตน์ วิจิตรพัชรผล		 นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการ
13. นางสาวจุฑามาศ เดชพิทักษ์		  นักวิชาการตรวจสอบภายในช�ำนาญการ
14. นางประภัสสร นิลโชติ		  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการ
15. นางสาวฉัตราภรณ์ แก้วยนต์		  นักวิชาการเผยแพร่ช�ำนาญการ
16. นางสิริพิน ทิพย์รภัสกุล		  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการ
17. นายสันติ บุษบงทอง		  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการ
18. นายบัญญัติ ใยงูเหลือม		  วิศวกรโยธาช�ำนาญการ
19. นางสาววิภาวี ศรีประไพ		  นักสังคมสงเคราะห์ช�ำนาญการ
20. นายทวีป ลิมปกรณ์วณิช		  นักวิชาการเผยแพร่ช�ำนาญการ
21. นายนภัทร เหมทานนท์		  วิศวกรโยธาปฏิบัติการ
22. นายวิเชษฐ์ อ�ำนวยพร		  วิศวกรโยธาปฏิบัติการ
23. นางสาวกมลวรรณ เอกโชติ		  นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏิบัติการ
24. นางสาวสุพรรณวดี ศิริโสม		  วิศวกรโยธาปฏิบัติการ
25. นางสาวเบญญพัฒน์ จารุภาคชานนท์	 พนักงานนโยบายและแผนช�ำนาญการ
26. นางสาวโสรัชช์ พุทธพิทักษ์		  นักพัฒนาศักยภาพและฝึกอบรม 
				    ส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ

ผู้เขียน นางสาวโสภาพรรณ รัตนจีนะ	 ที่ปรึกษาและนักวิชาการอิสระ
ผู้เรียบเรียง	ดร.มุทริกา พฤกษาพงษ์		 เจ้าหน้าที่โครงการ 
				    ส�ำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ
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