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ค�ำน�ำ

คูม่อื การจดัการอทุกภยัส�ำหรบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นบัเป็น

ความมุง่มัน่ตัง้ใจของวิทยาลยัพฒันาการปกครองท้องถิน่ สถาบันพระปกเกล้า 

ในฐานะหน่วยงานทีม่หีน้าทีใ่ห้บรกิารทางวชิาการแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ในด้านต่างๆ รวมถงึส่งเสรมิการพฒันาบรกิารสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น จึงได้จัดท�ำคู่มือการจัดการอุทกภัยส�ำหรับองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ขึน้ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้คูม่อืฯ ดงักล่าวนีเ้ป็น Guidebook 

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน�ำมาเป็นแนวทางปฏิบัติได้อย่างง่าย 

เพือ่ท�ำความเข้าใจในสภาวะของการเกดิอทุกภยัจากสภาพอากาศทีเ่ปลีย่นแปลง

อย่างรุนแรงในปัจจุบันได้ ซึ่งได้ท�ำการสังเคราะห์ออกมาจาก หนังสือของ

อาจารย์ ทวิดา กมลเวชช จ�ำนวน 2 เล่ม คือ ทวิดา กมลเวชช. (2564).  

รัฐ ท้องถ่ิน: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการ 

วิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย (พิมพ์ครั้งที่ 2). กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า. และ  

ทวิดา  กมลเวชช. (2554). คู่มือการจัดการภัยพิบัติท้องถิ่น. กรุงเทพฯ:  

สถาบนัพระปกเกล้า. และของอาจารย์ เสร ีศภุราทติย์. (2568). ท้องถิน่เข้มแขง็ 

ภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า. 

โดยมีการน�ำเสนอออกเป็น 5 บท ประกอบด้วย

�����_�������������������.indd   3 3/6/2569   19:11:49
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บทนี้เป็นการท�ำให้ผู้อ่านมีความเข้าใจเกี่ยวกับตัวบทกฎหมายและระเบียบ

ที่เก่ียวข้องกับการจัดการอุทกภัย เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ภัยพิบัติ

ฉุกเฉินในพื้นที่ได้อย่างทันท่วงที

บทที่ 3 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการ

อุทกภัย บทนี้เป็นการท�ำให้ผู้อ่านมีความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทของท้อง

ถิ่นท่ีมีความเกี่ยวข้องกับการจัดการอุทกภัยผ่าน 3 บทบาทหลัก คือ มอง

ผ่านพ้ืนที่ของวิกฤต 4 มิติ มองจากศักยภาพของพื้นที่วิกฤต และ มองจาก 

การจัดการวกิฤต เป็นต้น ซึง่การมองจาก 3 บทบาทหลกันีจ้ะมีความเกีย่วข้อง

โดยตรงกับบทบาทของท้องถิ่นในการจัดการอุทกภัย

บทที ่4 บทเรยีนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กบัการจดัการ

อุทกภัย บทนี้เป็นการท�ำให้ผู้อ่านได้มองเห็นภาพการเกิดอุทกภัยขึ้นจริง  

โดยได้ยกกรณีของเทศบาลนครยะลากบัการจดัการอทุกภยัเพือ่เป็นบทเรยีน

ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นต่อไปได้

บทที่ 5 ศักยภาพของพื้นที่ บทนี้เป็นบทสุดท้ายที่ท�ำการสรุป 

ให้เห็นถึงปัจจัยเงื่อนไขท่ีมีความเกี่ยวข้องกับการจัดการอุทกภัยที่เกิดผล

ส�ำเร็จในพื้นที่โดยมองว่าปัจจัยเงื่อนไข ทั้ง 3 ปัจจัย ได้แก่ ปัจจัยแรก : คน 

ทีม และผู้น�ำ ปัจจัยที่สอง : ข้อมูลความเสี่ยงและการตัดสินใจ และ ปัจจัย

ที่สาม : การใช้เงินได้และใช้เงินเป็น  ซึ่งทั้ง 3 ปัจจัยเป็นเงื่อนไขหลักที่จะ

ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถรอดพ้นและจัดการกับอุทกภัยได้
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วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น หวังเป็นอย่างยิ่งว่า คู่มือ  

การจัดการอุทกภัยส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นประโยชน์ 

ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถเป็นแนวทางคู่มือปฏิบัติ 

ที่สามารถท�ำความเข้าใจได้ง่ายขึ้นเกี่ยวกับการจัดการอุทกภัยได้ รวมถึง 

หน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ที่มีส่วนร่วมในการ 

จัดการอุทกภัยจะถือคู่มือฯ เล่มนี้เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติกรณีเกิดอุทกภัย

เพื่อความส�ำเร็จความยั่งยืนโดยไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลังอีกต่อไป

	 วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น

	 สถาบันพระปกเกล้า
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1. ความหมายและผลกระทบของอุทกภัย 
(Flood)

1.1 ความหมายและผลกระทบของ
อุทกภัย (Flood)

หากว่าด้วยเรือ่งของ “อทุกภยั” (Flood) ล้วนแล้วแต่ 

ต้องคิดถึงเหตุการณ์ของน�้ำท่วมไม่ว่าจะเป็นแม่น�้ำสายหลัก 

แม่น�้ำสายรอง หรือน�้ำทะเล ซึ่งการเกิดอุทกภัยแต่ละครั้ง 

ได้สร้างผลกระทบตัง้แต่ระดบัครัวเรือนไปจนถึงระดบัโครงสร้าง

พื้นฐานของแต่ละพื้นที่ ไม่ว่าจะเป็น บ้านเรือนที่พังเสียหาย 

ถนนเส้นทางคมนาคม ระบบไฟฟ้า ระบบการสื่อสาร ระบบ

การอุปโภคน�้ำดื่ม ฯลฯ เป็นต้น ซึ่งการเกิดอุทกภัยล้วนแล้วแต่ 

มาจากสาเหตหุลกัทัง้จากท้ังมนษุย์และปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ 

ดงันัน้ การเกดิอทุกภยัจงึเป็นภยัพบิตัิ1 (Disaster) ทีส่่งผลกระทบ 

1	  ทวิดา กมลเวชช. (2564). รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและ 
ปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพ้ืนท่ีเสี่ยงภัย (พิมพ์คร้ังท่ี 2). 

บทที่ 1 
อุทกภัย

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
และ ผังเมือง 
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ต่อการหยุดชะงักอย่างรุนแรงของการปฏิบัติหน้าที่ของชุมชน หรือสังคม 

อันเป็นผลมาจากการเกิดภัยทางธรรมชาติหรือเกิดจากมนุษย์ ซึ่งส่งผล 

ต่อชีวิต ทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง  

เกินกว่าความสามารถของชุมชนหรือสังคมที่ได้รับผลกระทบดังกล่าว 

จะรับมือได้โดยใช้ทรัพยากรที่มี โดยผลกระทบที่เป็นวงกว้างและรุนแรง 

มีความเสียหายเกิดขึ้นกับทรัพยากรหลัก และหน่วยงานที่ตอบสนองต่อ

สถานการณ์ จะต้องการตอบสนองด้วยเครือข่ายหน่วยงานรัฐ ท่ีต้องใช ้

แผนภัยพิบัติท่ีมีความหยืดหยุ่นต่อส่ิงท้าทายต่างๆ และภาคสาธารณะ 

มีส่วนในการให้ความช่วยเหลือ รวมทั้งมีความยากในการฟื้นฟูบูรณะ

ส�ำหรับความหมายของอุทกภัย 2 (Flood) พบว่า อุทกภัยเป็นภัย 

ที่เกิดจากน�้ำท่วมบนแผ่นดิน ซึ่งแบ่งออกเป็น Pluvial flood, River flood, 

Flash flood, Coastal flood เป็นต้น ขึ้นอยู่กับกระบวนการเกิด ช่วงเวลา 

การเกิด และสถานที่เกิด โดยทั่วไป พื้นที่อุทกภัยวัดได้ค่อนข้างยาก  

หลายงานวิจัยจึงใช้ปริมาณการไหลเป็นตัววัดอุทกภัยเกี่ยวข้องปริมาณ 

ฝนตกหนกัสดุขดี เช่น กรณขีอง River flood เกดิจากการเกดิฝนตกหนกัสดุขดี 

ในพื้นที่ตอนบน ท�ำให้เกิดปริมาณการไหลเกินกว่าความสามารถในการรับ

ของแม่น�้ำ จึงเกิดการล้นฝั่งท่วมพื้นที่ด้านข้าง Pluvial และ Urban flood  

เกิดจากกรณีที่ปริมาณฝนตกหนักสุดขีด (ความเข้มฝน) ในเมือง เกินกว่า 

ความสามารถของระบบระบายน�ำ้ในเมอืง Coastal flood เกดิขึน้บรเิวณพืน้ที่

ริมชายฝ่ังทะเลทีม่รีะดบัต�ำ่ ซึง่เมือ่เกดิน�ำ้ทะเลหนนุสงูหรอืระดบัน�ำ้ทะเลสงู

จากภาวะโลกร้อนจึงหลากเข้าท่วมพืน้ที ่เป็นเหตกุารณ์ทีไ่ม่สามารถย้อนกลับได้  

โดยกล่าวได้ว่า กลไกและแรงขบัเคลือ่นอทุกภยัเป็นเหตกุารณ์ความสลบัซบัซ้อน 

กรุงเทพฯ สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 10
2	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถ่ินเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า. หน้า 75-76
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ของกระบวนการทางอุทกวิทยา (วัฏจักรของน�้ำการหมุนเวียนของน�้ำ)  

สภาพภมิูอากาศ และการจดัการโดยมนษุย์ นอกเหนอืจากปัจจยัด้านปริมาณ

และความเข้มฝน ยงัมปีรมิาณความชืน้ในดนิก่อนฝนตก (Antecedent soil 

moisture) ลักษณะทางกายภาพของแม่น�้ำ (River morphology) และ 

ลุ่มน�้ำการใช้ที่ดิน ที่ส่งผลต่อพฤติกรรมของอุทกภัย

ผลกระทบของอุทกภยั 3 (Flood) นอกจากจะสร้างความเสยีหาย 

และอนัตรายแก่ชวีติและทรพัย์สนิของประชาชนหรอืของรฐั ทัง้ทีป่ระเมนิค่าได้ 

และประเมนิค่าไม่ได้ ซ่ึงจะคกุคามความเป็นอยูแ่ละกระทบหลายด้านอย่างช้าๆ  

ได้แก่ การกัดเซาะฝั่ง การรุกล�้ำของน�้ำทะเลเข้าไปในแหล่งน�้ำใต้ดินและ 

น�้ำจืด ส่วนการประมง การท่องเที่ยว ชายฝั่ง และเกาะเล็กเกาะน้อยต่างๆ 

ต้องเสี่ยงภัยจากระดับน�้ำทะเลที่สูงขึ้น บางส่วนอาจจะเลวร้ายจนถึงขั้น 

ไม่สามารถอาศัยอยู่ได้ ต้องมีการอพยพครั้งใหญ่

ดงันัน้ การเกดิการอทุกภยั (Flood) ในแต่ละครัง้จงึท�ำให้ผูท้ีไ่ด้รบั 

ผลกระทบทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น มีความจ�ำเป็นต้องศึกษาเพื่อท�ำความเข้าใจถึงมูลเหตุของ 

การเกดิอทุกภัย (Flood) เพือ่เกดิแนวทางการป้องกันและการจดัการภยัพบิติั

ทีเ่กีย่วข้อง เนือ่งจากการเกดิภยัพบิตัขิองแต่ละแห่ง จะมลีกัษณะเฉพาะของ

พ้ืนท่ีท่ีเกิดขึ้น จึงจ�ำเป็นต้องมีคู่มือเพื่อเป็นแนวทางในการป้องกันอุทกภัย 

เพือ่เป็นการเตรยีมตวัรบัมอืกบัสถานการณ์อทุกภยัต้ังแต่ก่อนการเกิดอุทกภยั 

ระหว่างการเกิดอทุกภยั และหลงัการเกิดอทุกภยั ส�ำหรบัการน�ำไปปฏิบตัใิช้

ของแต่ละพื้นที่ได้อย่างเหมาะสมกับสถานการณ์อุทกภัย (Flood) ที่เกิดขึ้น 

3	  ทวิดา  กมลเวชช. (2554). คู่มือการจัดการภัยพิบัติท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: สถาบัน 
พระปกเกล้า. หน้า 20 
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1.2 การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ (Climate 
Change)

เมื่อท�ำความเข้าใจเกี่ยวกับ “อุทกภัย (Flood)” มูลเหตุของ 

การเกิดอุทกภัยท่ีส่งผลให้เกิดภัยพิบัติ (Disaster) และผลกระทบที่เกิดขึ้น

จากอุทกภัย (Flood) ท�ำให้สามารถวิเคราะห์ถึงภาพรวมและสถานการณ์

ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นจากอุทกภัยที่เกี่ยวข้องกับประเทศไทย ในประเด็นของ 

การเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ (Climate Change)  โดยทีก่ารเปลีย่นแปลง

สภาพภมูอิากาศ (Climate Change) ส่งผลกระทบโดยตรงต่อชมุชนท้องถิน่ 

ในประเทศไทย ทั้งปัญหาน�้ำท่วม ภัยแล้ง คลื่นความร้อน และภัยพิบัติ 

ทางธรรมชาติอื่นๆ ซึ่งจากผลกระทบการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

(Climate Change) จึงมีความส�ำคัญในการเสริมสร้างศักยภาพของชุมชน 

ให้สามารถปรับตัว และลดผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นโดยเน้นการมีส่วนร่วม 

ของชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และภาคประชาสังคม  

เพื่อสร้างความเข้มแข็งและความสามารถในการปรับตัวของชุมชนให ้

สามารถรับมือกับผลกระทบที่เกิดขึ้นได้

ความหมายของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ4 (Climate 

Change) หมายถึง การเปลี่ยนแปลงระยะยาว (ประมาณ 10-30 ปี)  

ของรูปแบบสภาพอากาศบนโลก ซึ่งอาจเกิดขึ้นจากปัจจัยธรรมชาติ หรือ

กิจกรรมของมนุษย์ ในปัจจุบัน การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศส่วนใหญ ่

เกิดจากกิจกรรมของมนุษย์ โดยเฉพาะการปล่อยก๊าซเรือนกระจก  

(Greenhouse Gases) เช่น คาร์บอนไดออกไซต์ (CO2) มีเทน (CH4)  

จากการเผาไหม้เชื้อเพลิงฟอสซิลจากภาคพลังงาน การขนส่ง อุตสาหกรรม 

และเกษตรกรรม เช่น การท�ำนา การตัดไม้ท�ำลายป่า การเลี้ยงสัตว์ เป็นต้น 

4	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 13
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โดยสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ มาจาก 2 สาเหตุ ดังนี้ 5

1.	 กิจกรรมของมนุษย์ ได้แก่ การเผาไหม้เช้ือเพลิงฟอสซิล  

(ถ ่านหิน น�้ำมัน ก๊าซธรรมชาติ) การตัดไม้ท�ำลายป่า  

(ท�ำให้ต้นไม้ไม่สามารถดูดซับ CO2 ได้) การท�ำเกษตรกรรม 

และปศุสัตว์ (การท�ำนาน�้ำขัง การปล่อยก๊าซมีแทนจาก 

การย่อยอาหารของสัตว์) และกระบวนการอุตสาหกรรม 

ที่ปล่อยก๊าซเรือนกระจก

2.	 ปัจจยัทางธรรมชาต ิได้แก่ การเปลีย่นแปลงของวงโคจรโลก  

และกิจกรรมของดวงอาทิตย์ การระเบิดของภูเขาไฟ 

ทีป่ล่อยเถ้าถ่าน และก๊าซสูช่ัน้บรรยากาศ และการเปลีย่นแปลง

ของกระแสน�้ำในมหาสมุทร

จากสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศข้างต้น ท�ำให้

เกดิกระแสการตืน่ตวัของนกัเคลือ่นไหวด้านส่ิงแวดล้อมเก่ียวกับประเด็นของ

ภาวะโลกร้อน (Global Warming) และ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

(Climate Change) เพือ่ช่วยสร้างความตระหนกัแก่ประชาคมโลก และกระตุน้

ให้เกิดการด�ำเนนินโยบายด้านสิง่แวดล้อมมากขึน้ ดงันัน้ จงึจ�ำเป็นอย่างมาก

ทีจ่ะต้องท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ (Climate 

Change) เพือ่ให้สามารถวเิคราะห์เกีย่วกับการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ

ที่ส่งผลต่อการเกิดภัยพิบัติในอนาคต โดยเมื่อพิจารณาถึงปรากฏการณ์ 

ด้านภูมิอากาศ เป็นปฏิสัมพันธ์ที่เช่ือมโยงกันระหว่างชั้นบรรยากาศ พื้นดิน  

และผิวหน้ามหาสมทุร ท�ำให้เกดิสภาวะสดุขัว้ของสภาพอากาศและภยัธรรมชาติ 

ปรากฏการณ์ด้านภูมิอากาศที่เกิดขึ้นในแต่ละภูมิภาค กับความแปรปรวน

5	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.. หน้า 14
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ของสภาพอากาศมีความสัมพันธ์กันผ่านกระบวนการเชื่อมโยงระยะไกล  

ซึ่งการเข้าใจถึงปรากฏการณ์ด้านภูมิอากาศจะช่วยในเร่ืองการพยากรณ ์ 

หรือการคาดกาณณ์การเปลี่ยนแปลงในอนาคตได้ ตัวอย่างปรากฏการณ์ 

ด้านภูมิอากาศที่ส�ำคัญ และส่งผลกระทบต่อสภาพอากาศในประเทศไทย 

ประกอบด้วย 1) ลมมรสุม (Monsoon) 2) ปรากฏการณ์เอ็นโซ (EL Nino-

Southern Oscillation, ENSO) 3) ปรากฏการณ์อินเดียนโอเชียนไดโพล 

(Indian Ocean Dipole, IOD) และ 4) ปรากฏการณ์ Madden Julian 

Oscillation (MJO) ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้

1) ลมมรสุม6 (Monsoon) คือ ลมประจ�ำฤดูของประเทศไทย 

เกิดขึ้นจากอุณหภูมิที่แตกต่างกันระหว่างมวลอากาศเขตพื้นดินกับพื้นน�้ำ  

จึงเกิดการหมุนเวียนของลมที่พัดตามฤดูกาล ในฤดูหนาวอุณหภูมิอากาศ 

เหนือพืน้ดนิเยน็กว่าพืน้น�ำ้ อากาศเหนอืพืน้น�ำ้ท่ีมอีณุหภมูสิงูกว่าจึงลอยตวัขึน้ 

อากาศเหนือพื้นดินซึ่งเย็นกว่าจะไหลไปแทนที่และท�ำให้เกิดลมพัดออกจาก 

พื้นดิน เมื่อฤดูร้อนอุณหภูมิอากาศเหนือพื้นดินสูงกว่าพื้นน�้ำ จึงท�ำให ้

เกิดลมพัดในทิศทางตรงข้าม ส�ำหรับประเทศไทยอยู่ภายใต้อิทธิพลของ 

ลมมรสุม 2 ชนิด คือ 

(1.1) 	ลมมรสุมตะวันออกเฉียงเหนือ (Northeast Monsoon)  

จะพัดปกคลุมประเทศไทยในช่วงกลางเดือนตุลาคมถึง 

กลางเดือนกมุภาพนัธ์ ท�ำให้เกิดอากาศหนาวเยน็และแห้งแล้ง 

ในภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ส่วนภาคใต้ 

จะมีฝนตกชุกโดยเฉพาะฝั่งตะวันออก เนื่องจากมรสุมนี ้

ได้พัดพามวลอากาศชั้นจากอ่าวไทยเข้ามาปกคลุม

6	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 19
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(1.2) 	ลมมรสุมตะวันตกเฉียงใต้ (Southwest Monsoon)  

จะพัดปกคลุมประเทศไทยระหว่างกลางเดือนพฤษภาคม

ถึงกลางเดือนตุลาคม มรสุมน้ีจะน�ำมวลอากาศช้ืนจาก

มหาสมุทรอินเดียเข้าสู ่ประเทศไทยมาปะทะแนวเขา 

เกดิเป็นฝนตกชกุ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในภาคใต้ฝ่ังอนัดามนั

2) ปรากฏการณ์เอ็นโซ7 (EL Nino-Southern Oscillation, 

ENSO) เป็นค�ำที่ใช้เรียกร่วมปรากฏการณ์ (EL Nino) กับความผันแปรของ

ระบบอากาศในซีกโลกใต้ (Southern Oscillation) ซ่ึงปรากฏการณ์ ENSO 

เป็นความแปรผนัของอณุหภมูผิวิน�ำ้ทะเลในมหาสมทุรแปซฟิิก และเอลนีโญ 

รู้จักกันในรูปแบบความแห้งแล้งของปรากฏการณ์ ENSO เกิดจากลมสินค้า 

ที่พัดปกคลุมเหนือมหาสมุทรแปซิฟิกเขตศูนย์สูตรอ่อนก�ำลังลง ท�ำให ้

กระแสน�้ำอุ่นไหลจากบริเวณมหาสมุทรแปซิฟิกเขตศูนย์สูตรอ่อนก�ำลังลง  

ท�ำให้กระแสน�ำ้อุน่ไหลจากบริเวณมหาสมทุรแปซิฟักตะวนัตกไปยงัทวอีเมริกาใต้ 

ส่งผลให้บริเวณดังกล่าวมีอัตราการก่อตัวของเมฆและปริมาณฝนเพิ่มขึ้น

3) ปรากฏการณ์อินเดียนโอเชียนไดโพล8 (Indian Ocean  

Dipole, IOD) เป็นการผนัแปรของอุณหภมูผิวิน�ำ้ทะเลในมหาสมทุรอนิเดยี

ในสภาวะปกติด้านฝั่งตะวันออกของมหาสมุทรอินเดีย หรือบริเวณเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้เป็นอาณาเขตมวลน�้ำอุ่น ซึ่งเป็นค่าความแตกต่างของ

อุณหภูมิผิวน�้ำทะเลที่ผิดสภาพระหว่างฝั่งตะวันตกและตะวันออกเฉียงใต ้

ของมหาสมทุรอนิเดยี ซ่ึงปรากฏการณ์ IOD มผีลกระทบต่อสภาพภูมอิากาศ

ของประเทศไทย ทั้งด้านอุณหภูมิ และปริมาณฝนเพิ่มขึ้น

7	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 20-21
8	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 23-24
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4) ปรากฏการณ์ Madden Julian Oscillation (MJO9)  

เป็นการก่อตัวอย่างเป็นระบบของกลุ่มเมฆฝนเป็นบริเวณกว้าง เรียกว่า  

Positive MJO สลับกับบริเวณความกดอากาศสูงและฝนแล้ง เรียกว่า  

Negative MJO ซึง่เกิดขึน้ในเขตร้อนเหนอืมหาสมุทรอนิเดยี และเคลือ่นตวั 

ผ่านไปทางตะวันออกจนสลายตัวบริเวณมหาสมุทรแปซิฟิกตะวันตก 

ปรากฏการณ์ MJO มีอิทธิพลในการปรับเปลี่ยนระดับความรุนแรงและ

ลักษณะการเคล่ือนตัวของพายุหมุนเขตร้อน และก่อให้เกิดความแปรปรวน

ภายในฤดูกาลของมรสุม ซึ่งพื้นที่ประเทศไทยอยู่บริเวณท่ีได้รับอิทธิพลจาก 

ปรากฏการณ์ MJO ทัง้ในฤดมูรสมุตะวนัออกเฉยีงใต้และฤดูมรสมุตะวนัออก

เฉยีงเหนอื โดยมีการเปลีย่นแปลงของบรเิวณทีไ่ด้รับผลกระทบตามฤดูมรสมุ

นอกจากปรากฏการณ์ด้านภูมิอากาศที่ส�ำคัญ และส่งผลกระทบ 

ต่อสภาพอากาศในประเทศไทยทัง้ 1) ลมมรสมุ (Monsoon) 2) ปรากฏการณ์

เอน็โซ (EL Nino-Southern Oscillation, ENSO) 3) ปรากฏการณ์อินเดียน 

โอเชียนไดโพล (Indian Ocean Dipole, IOD) และ 4) ปรากฏการณ์  

Madden Julian Oscillation (MJO) แล้ว พบว่าสภาพอากาศในสภาวะ

สุดขีด10 (Defining Extreme weather) ซึ่งได้เกิดขึ้นท่ัวโลกท�ำให้เกิด 

การเปลี่ยนแปลงความถี่ (frequency) และความเข้ม (Intensity) ที่เกิดขึ้น 

ในขณะท่ีความเข้าใจโดยทัว่ไปในเรือ่งของเหตุการณ์ท่ีรนุแรงสดุขดีมพีืน้ฐาน

มาจากความผดิปกตจิากสถานะปกตขิองการเกดิเหตกุารณ์11  โดยภาวะสดุขดี 

9	  เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 24
10	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 26-30
11	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 26-30
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(Extreme) ถูกใช้อย่างกว้างขวางทางวิทยาศาสตร์ที่เก่ียวกับสภาพอากาศ  

เช่น การเกดิอณุหภมูสิงูสดุรายวนัหรอืการเปลีย่นแปลงอณุหภมูริายวนั เป็นต้น 

สภาพภูมิอากาศท่ีเปลี่ยนแปลงน�ำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงความถี่ ความเข้ม 

ขอบเขตการกระจายตัว และช่วงเวลาของการเกิดเหตุการณ์ท่ีรุนแรงสุดขีด 

เป็นผลให้เกิดเหตุการณ์สภาพอากาศที่รุนแรงสุดขีดอย่างไม่เคยมีมาก่อน  

ซึ่งความเชื่อมโยงระหว่างการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศกับเหตุการณ ์

ในภาวะสุดขีดมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนตามอุณหภูมิที่เพิ่มขึ้น ส่งผลกระทบต่อ 

หลายภาคส่วน เป็นทีแ่น่ชัดว่าการกระทของมนษุย์ทีท่�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลง

สภาพภูมิอากาศมีส่วนส�ำคัญต่อความรุนแรงสภาพอากาศ และสภาพ 

ภูมิอากาศในภาวะสุดขีดหลายเหตุการณ์บนโลก เช่น คลื่นความร้อน  

ฝนตกหนัก ภัยแล้ง และพายุหมุน เป็นต้น โดยปรากฏการณ์ความเชื่อมโยง 

ระหว่างการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศกับเหตุการณ์ในภาวะสุดขีด  

ประกอบด้วย

1) อุณหภูมิสุดขีด12 (Temperature extreme) โดยกล่าวได้ว่า 

“การปลดปล่อยแก๊สเรอืนกระจก” เป็นตัวการท่ีส�ำคญัท่ีท�ำให้เกดิภาวะสุดขีด 

ซึง่เป็นกลไก และแรงขบัเคลือ่นอณุหภมูสิดุขดีของอณุหภมู ิเช่น การเพิม่ขึน้ 

ของเหตุการณ์ความร้อน และการลดลงของเหตุการณ์ความหนาวเย็น  

แม้ว่ายังมีปัจจัยอื่นๆ ด้านความแปรปรวนในระยะสั้น และระยะยาว  

ปัจจัยดังกล่าว ได้แก่ ผลสะท้อนกลับระหว่างแผ่นดินกับชั้นบรรยากาศ  

แรงขับเคล่ือนเฉพาะแห่งที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินหรือ 

ความเข้มข้นของละอองลอย (Aerosol) รวมท้ังการเปลีย่นแปลงการไหลเวยีน 

อากาศจากกิจกรรมมนุษย์ที่ท�ำให้อุณหภูมิสูงขึ้น

12	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 50-61
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2) ฝนตกหนกั13 (Heavy precipitation) หมายถงึ ปรมิาณฝนตก 

ในระยะเวลาสั้นๆ เช่น 1-5 วัน โดยกลไกและแรงขับเคลื่อนท่ีท�ำให้ปริมาณ 

ฝนตกหนกัเกดิจากรปูแบบของการไหลเวยีนของอากาศ (Circulation) และ 

เกดิเป็นการก่อตัวของพายทุีท่�ำให้เกดิปรมิาณฝนตกหนกั อีกทัง้การเปลีย่นแปลง

การใช้ทีด่นิและการท�ำให้เป็นเมอืง (Urbanization) ท�ำให้มปีรมิาณฝนตกเพิม่ขึน้ 

ในเมือง นอกจากนี้ยังมี 4 ปัจจัยของความเป็นไปได้ 1) การเพิ่มขึ้นของ

ความชืน้ในชัน้บรรยากาศเก่ียวข้องกบัปรากฏการณ์ความร้อน 2) การเพิม่ขึน้ 

การควบแน่นจากการปลดปล่อยฝุ่นละอองในเมือง 3) มลภาวะอากาศ 

จากฝุ่นละออง และ 4) โครงสร้างของเมือง และสิ่งกีดขวางท�ำให้เกิด 

ความแปรปรวนของกระแสลม เป็นต้น

3) ภัยแล้ง14 (Drought) เป็นภัยทั้งที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาต ิ

หรือเกิดจากการกระท�ำของมนุษย์ โดยผลกระทบที่เกิดจากภัยแล้งได้ก่อ 

ให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย มีผลท�ำให้บางพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงอาจต้อง 

ประสบภัยแล้งเป็นเวลานาน และส่งผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อชุมชน 

สังคม สภาพเศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม รวมไปถึงผลกระทบทางสังคม เช่น 

การอพยพย้ายถิ่นฐานของประชากรในเขตพื้นที่แห้งแล้งและสิ่งแวดล้อม

4) พายุรุนแรง15 (Extreme storm) การเปลี่ยนแปลง 

สภาพภูมิอากาศต่อความรุนแรงของพายุ มีความท้าทาย เนื่องมาจากพาย ุ

ที่รุนแรงมีโอกาสเกิดขึ้นยาก มีอายุสั้น เกิดเฉพาะพื้นที่ ซ่ึงแต่ละเหตุการณ์ 

ยงัได้รบัอทิธพิลจากความแปรปรวนสภาพอากาศ คณุลกัษณะของพายหุมนุ

เขตร้อนมีการเปลี่ยนแปลงในช่วงเวลาต่างๆ กัน
13	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 65-73
14	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 81-82
15	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 89-90
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5) ระดับน�้ำทะเลสูงขึ้น16 (Sea level rise) ปัจจัยที่ท�ำให้ 

ระดับน�้ำทะเลสูงข้ึนระหว่างช่วง 5 ปี ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน กล่าวได้ว่า 

มาจากปัจจยัหรอืตวัแปรทีท่�ำให้ระดบัน�ำ้ทะเลสงูขึน้บนโลกประกอบไปด้วย  

1) การขยายตัวของมวลน�้ำทะเลจากอุณหภูมิที่สูงขึ้น 2) การละลายของ 

ธารน�ำ้แขง็ข้ัวโลก 3) การละลายของแผ่นน�ำ้แขง็ Greenland 4) การละลาย

ของแผ่นน�้ำแข็ง Antarctic และ 5) ปริมาณน�้ำจืดจากแผ่นดินไหลลงทะเล 

ซึ่งผลส่วนใหญ่เป็นผลมาจากการละลายแผ่นน�้ำแข็งขั้วโลก

จะเห็นได้ว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ส่งผลกระทบ 

ของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสภาพอากาศแปรปรวน ท�ำให้

อณุหภมิูโลกสูงขึน้ (Global Warming) ระดับน�ำ้ทะเลสงูขึน้ จากการละลาย

ของน�้ำแข็งขั้วโลก การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท�ำให้สภาพอากาศ

แปรปรวนมากขึ้น (เช่น พายุรุนแรง น�้ำท่วม ภัยแล้ง เป็นต้น) ผลกระทบต่อ

ความหลากหลายทางชีวภาพ (สัตว์บางชนิดสูญพันธุ์) ผลกระทบต่อสุขภาพ

มนุษย์ (โรคระบาดที่เกี่ยวข้องกับอุณหภูมิสูงขึ้น) เป็นต้น

และส�ำหรบัการลดผลกระทบจากการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 

(Climate Change) ประกอบด้วย การลดการใช้พลังงานจากเชื้อเพลิง 

ฟอสซิล หันมาใช้พลังงานสะอาด เช่น พลังงานแสงอาทิตย์ และลม  

การปลูกต้นไม้เพ่ิมเพื่อดูดซับ CO2 การลดการใช้พลาสติก และขยะที่สร้าง

มลพิษ การใช้ระบบบขนส่งที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม เช่น รถยนต์ไฟฟ้าและ

ระบบขนส่งสาธารณะ การสนับสนุนและมีส่วนร่วมในนโยบายลดโลกร้อน 

เป็นต้น อย่างไรกต็าม การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ (Climate Change) 

เป็นปัญหาระดับโลกท่ีต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกฝ่ายเพื่อลดผลกระทบ 

และป้องกันการเปลี่ยนแปลงที่รุนแรงในอนาคต

16	 เสรี ศุภราทิตย์. (2568). ท้องถิ่นเข้มแข็งภายใต้การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ. 
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า.หน้า 92
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1.3 การจัดการผังเมืองกับภัยพิบัติ

การจัดการผังเมืองกับการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติเป็นเร่ือง

เดียวกันในเชิงยุทธศาสตร์ เพราะ “ภัยพิบัติ” ไม่ได้เกิดจากตัวภัยธรรมชาติ

เพียงอย่างเดียว แต่เกิดจากการที่ภัยนั้นไปปะทะกับ “การตั้งถิ่นฐานของ

มนษุย์” ระดบัการเปิดรบัความเสีย่งของประชากรและทรพัย์สนิ (exposure) 

ระดับความเปราะบาง (vulnerability) และขีดความสามารถในการรับมือ 

(capacity) ของสังคมด้วย ดังนั้น เมืองที่วางผังไม่ดี แม้เผชิญภัยธรรมชาติ

ระดบัเดยีวกนั กอ็าจเกดิความเสยีหายสงูกว่าเมอืงทีว่างผงัอย่างรอบคอบมาก 17

กล่าวอกีอย่างหนึง่ ผงัเมอืงเป็น “เคร่ืองมือเชงิโครงสร้าง” ท่ีช่วยลด

ความเสีย่งก่อนเกดิเหต ุไม่ใช่เพยีงเครือ่งมอืจดัระเบียบการใช้ประโยชน์ท่ีดิน

เท่านัน้ หากแต่เป็นกลไกก�ำหนดว่า คนจะอยู่อาศยัตรงไหน โครงสร้างพืน้ฐาน

ส�ำคัญจะตั้งอยู่ที่ใด พื้นที่ใดควรอนุรักษ์เป็นพื้นที่รับน�้ำหรือแนวกันชน และ

เมอืงจะเตบิโตอย่างไรโดยไม่เพิม่ความเสีย่งในอนาคต แนวคดินีส้อดคล้องกบั

กรอบเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ซึ่งเน้น 4 เร่ืองส�ำคัญ ได้แก่  

การเข้าใจความเสี่ยง การเสริมสร้างธรรมาภิบาลความเสี่ยง การลงทุน 

เพื่อลดความเสี่ยง และการเตรียมพร้อม พร้อมหลัก “Build Back Better” 

ในระยะฟื้นฟูและก่อสร้างใหม่ (UNDRR, 2015)

17	 UNDRR. (2015). Sendai framework for disaster risk reduction 2015–2030. 
United Nations Office for Disaster Risk Reduction.
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การจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติผ่านผังเมืองมีสาระส�ำคัญ  

6 ประการ ดังนี้

1) การใช้ข้อมูลความเสี่ยงเป็นฐานของการวางผัง (risk- 

informed planning) การท�ำผังเมืองสมัยใหม่ต้องเริ่มจากการอ่าน  

“ภูมิทัศน์ความเส่ียง” ของพื้นท่ี ไม่ว่าจะเป็นน�้ำท่วม ดินถล่ม แผ่นดินไหว 

คล่ืนพายุซัดฝั่ง การกัดเซาะชายฝั่ง ภัยแล้ง หรือคลื่นความร้อน โดยต้อง 

ซ้อนทับข้อมลูอนัตราย (hazard maps) เข้ากบัข้อมูลประชากร กลุ่มเปราะบาง  

โครงสร้างพื้นฐานส�ำคัญ โรงพยาบาล โรงเรียน ระบบไฟฟ้า ประปา และ 

โครงข่ายคมนาคม เพื่อให้เห็นว่าหากเกิดภัยแล้ว ใครจะได้รับผลกระทบ 

มากที่สุดและส่วนใดของเมืองจะล้มเหลวเป็นล�ำดับแรก UNDRR ช้ีชัดว่า  

การวางผังเมืองท่ีค�ำนึงถึงความเสี่ยงต้องอาศัยความเข้าใจทั้งเรื่องภัย  

การเปิดรบัความเส่ียง และความเปราะบาง ไม่ใช่ดแูต่ตวัเหตภุยัเพยีงมติเิดยีว 

(UNDRR, 2020, 2025)

2) การก�ำหนดการใช้ประโยชน์ทีด่นิเพ่ือลดการเปิดรบัความเสีย่ง

น่ีคอืหวัใจของความเชือ่มโยงระหว่างผงัเมอืงกบัการลดภยัพบิตั ิพืน้ทีเ่สีย่งสงู

ไม่ควรถูกใช้ในลักษณะที่เพิ่มความเสียหาย เช่น พื้นที่ราบลุ่มน�้ำท่วมซ�้ำซาก

ไม่ควรส่งเสรมิเป็นทีอ่ยูอ่าศยัหนาแน่นหรอืศนูย์เศรษฐกจิส�ำคญั พ้ืนทีล่าดชัน 

ไม่ควรมีการก่อสร้างโดยขาดมาตรการป้องกันดินถล่ม พ้ืนที่ชายฝั่งเส่ียง 

คล่ืนพายุซัดฝั่งไม่ควรปล่อยให้เกิดการพัฒนาเชิงพาณิชย์หนาแน่นโดยไม่ม ี

แนวกันชนหรือมาตรการถอยร่นจากชายฝั่ง (setback) ธนาคารโลกเสนอ

ชดัเจนว่า การบรูณาการความเสีย่งน�ำ้ท่วมเข้าไปในกระบวนการใช้ประโยชน์

ที่ดินของเมืองเป็นหนึ่งในเครื่องมือส�ำคัญที่สุดในการลดความสูญเสีย 

ในเขตเมือง (World Bank, 2017)
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3) การออกแบบโครงสร้างเมืองและโครงสร้างพื้นฐานให้ม ี

ความยืดหยุ ่น (urban form and resilient infrastructure)  

ผังเมืองไม่ได้จบที่การแบ่งสีผังหรือก�ำหนดโซนเท่านั้น แต่ยังเกี่ยวข้องกับ  

“รูปแบบของเมือง” เช่น ความหนาแน่น การกระจายศูนย์กิจกรรม  

ความเช่ือมโยงของถนน การมีเส้นทางส�ำรอง การกระจายจุดปลอดภัย  

และการคุ้มครองโครงสร้างพื้นฐานส�ำคัญ หากเมืองพึ่งถนนสายหลัก 

เพียงไม่กี่สาย เมื่อเกิดน�้ำท่วมหรือแผ่นดินไหว การอพยพและการเข้าถึง

บริการฉุกเฉินจะหยุดชะงักอย่างรุนแรง ในทางกลับกัน เมืองที่ออกแบบ 

ให้มีโครงข่ายเชื่อมโยงหลายระดับ มีพื้นที่เปิดโล่งและจุดรองรับเหตุฉุกเฉิน 

จะมีความสามารถในการฟื้นตัวสูงกว่า IPCC เน้นว่าเมืองและโครงสร้าง 

พ้ืนฐานเป็นทัง้พืน้ทีเ่สีย่งและเป็นจดุยทุธศาสตร์ของการพฒันาแบบยดืหยุน่

ต่อสภาพภูมิอากาศ (climate resilient development) ซึ่งต้องเชื่อม 

การปรับตัวและการพัฒนาเมืองเข้าด้วยกัน (IPCC, 2022a, 2022b)

4) การใช้โครงสร้างพ้ืนฐานสีเขียวและธรรมชาติเป็นฐาน  

(green/blue infrastructure and nature-based solutions)  

ผงัเมืองทีดี่ไม่มองพืน้ท่ีสเีขยีวเป็นเพียงองค์ประกอบสนุทรยีะ แต่เป็นส่วนหนึง่ 

ของระบบลดความเส่ียง เช่น พืน้ท่ีชุม่น�ำ้ช่วยหน่วงน�ำ้และกรองน�ำ้ ป่าต้นน�ำ้

ช่วยลดการไหลบ่าของน�้ำและการพังทลายของดิน สวนสาธารณะและพื้นที่ 

เปิดโล่งช่วยท�ำหน้าทีเ่ป็น flood retention area ในช่วงวิกฤต แนวป่าชายเลน 

และระบบนเิวศชายฝ่ังช่วยลดแรงคลืน่และการกดัเซาะ ขณะทีต้่นไม้ในเมอืง

ช่วยลดปรากฏการณ์เกาะความร้อนเมอืงและลดความเสีย่งจากคลืน่ความร้อน  

งานของ UNDRR และธนาคารโลกระบุว่าการบูรณาการ ecological  

infrastructure และ nature-based solutions เข้ากับการวางผังเมือง 

มีประโยชน์หลายด้าน ทั้งลดความเสี่ยงภัย เพิ่มคุณภาพสิ่งแวดล้อม และ 

ยกระดับสุขภาวะของคนเมือง (UNDRR, 2019; World Bank, 2019)
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5) การควบคมุอาคารและมาตรฐานการพฒันาให้สอดคล้องกบัผงั  

แม้ผงัเมอืงจะก�ำหนดทศิทางการใช้ทีด่นิ แต่หากไม่มมีาตรฐานอาคารรองรบั 

ความเส่ียงก็ยังคงสูง ตัวอย่างเช่น พ้ืนที่เสี่ยงน�้ำท่วมอาจก�ำหนดให้ยกระดับ

พื้นอาคาร มีระบบระบายน�้ำและทางหนีน�้ำ พื้นที่เสี่ยงแผ่นดินไหวต้องใช้

อาคารตามมาตรฐานวิศวกรรมที่เหมาะสม พื้นที่เสี่ยงไฟป่าต้องจัดระยะ

ปลอดภัยระหว่างพื้นที่ก่อสร้างกับเช้ือเพลิงธรรมชาติ รายงานประเมิน 

ความเส่ียงระดับโลกของ UNDRR ชี้ว่า ความเสี่ยงจ�ำนวนมากไม่ได้เพิ่มขึ้น 

เพราะภัยธรรมชาติรุนแรงขึ้นเพียงอย่างเดียว แต่เกิดจากการตัดสินใจ 

ของมนุษย์ เช่น การก่อสร้างไม่ปลอดภัยในพื้นที่เสี่ยง และการขยายเมือง 

โดยไม่ค�ำนึงถึงความเปราะบาง (UNDRR, 2025)

6) การฟื ้นฟูหลังภัยพิบัติผ่านการวางผังใหม่ ไม่ใช่สร้าง 

กลับแบบเดิมแนวคิด “Build Back Better” มีความส�ำคัญมาก  

เพราะหลังภัยพิบัติ เมืองมักมีแรงกดดันให้เร่งฟื ้นฟู แต่หากฟื้นฟูโดย 

สร้างกลบัเหมอืนเดมิในทีเ่ดิม ความเส่ียงจะถกูรือ้ฟ้ืนกลบัมาทัง้หมด ผงัเมอืง

จึงต้องท�ำหน้าที่เป็นกรอบก�ำหนดการฟื้นฟู เช่น การย้ายชุมชนออกจาก

พื้นที่อันตรายซ�้ำซาก การจัดเขตพัฒนาใหม่ในพื้นที่ปลอดภัยกว่า การลงทุน 

โครงสร้างพื้นฐานป้องกันภัยควบคู ่กับพื้นที่สาธารณะและทางอพยพ  

และการทบทวนกฎระเบียบเมืองจากบทเรียนภัยครั้งก่อน กรอบเซนได 

ให้ความส�ำคัญกับการฟื ้นฟู การบูรณะ และการก่อสร้างใหม่อย่างม ี

ความยดืหยุน่มากขึน้ เพือ่ไม่ให้การฟ้ืนฟเูป็นเพยีงการกลบัไปสูจ่ดุเปราะบาง

เดิม (UNDRR, 2015)

ดังนั้น จะเห็นได้ว่าจากความส�ำคัญของการจัดการภัยพิบัติ 

ผ่านผงัเมอืง ท�ำให้เหน็ถงึบทบาทของผงัเมอืงอย่างขดัเจนยิง่ขึน้ ไม่ว่าจะเป็น

ในสถานการณ์หรือกรณีที่เกิดขึ้นของภัยพิบัติ ดังเช่น
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กรณีน�้ำท่วม

ผังเมืองต้องคุ้มครองทางน�้ำเดิม พื้นที่รับน�้ำ แก้มลิง พื้นที่ชุ่มน�้ำ  

และหลีกเลี่ยงการพัฒนาแน่นหนาใน floodplain หากจ�ำเป็นต้องพัฒนา  

ต้องมีข้อก�ำหนดเรื่องระดับพื้นอาคาร สัดส่วนพ้ืนที่ซึมน�้ำ ระบบระบายน�้ำ  

การจ�ำกดั FAR/ความหนาแน่น และโครงสร้างพืน้ฐานส�ำรอง ธนาคารโลกย�ำ้ว่า 

การใช้ผังและกติกาการใช้ที่ดินเป็นเครื่องมือหลักในการจัดการความเสี่ยง 

น�้ำท่วมเมือง เพราะช่วยลดการสร้างทรัพย์สินใหม่ในพ้ืนที่เสี่ยง และช่วย

ก�ำหนดรูปแบบพัฒนาให้สอดคล้องกับความเสี่ยง (World Bank, 2017)

กรณีดินถล่มและพ้ืนที่ลาดชัน

ผังเมืองควรก�ำหนดเขตห้ามหรือเขตควบคุมพิเศษส�ำหรับพื้นที่

ลาดชันสูง พ้ืนที่ต้นน�้ำ และพื้นท่ีมีประวัติการพังทลายของดิน การอนุญาต

ก่อสร้างต้องผกูกบัการประเมนิเสถยีรภาพลาดเขา การจดัการน�ำ้ผวิดิน และ

การคงไว้ซ่ึงพืชพรรณคลุมดิน มิฉะนั้นการตัดถนนหรือการถมดินอาจเร่ง 

ให้เกดิดินถล่มหนกัขึน้ หลกัการของ UNDRR ว่าด้วย land use and urban  

planning เน้นว่าการตัดสินใจใช้ที่ดินในพ้ืนท่ีเปราะบางเป็นตัวก�ำหนด 

ความเสี่ยงระยะยาวของเมืองอย่างมีนัยส�ำคัญ (UNDRR, 2020)

กรณีแผ่นดินไหว

ผังเมืองมีบทบาททั้งในแง่การคัดเลือกท�ำเลของกิจกรรมส�ำคัญ 

การกระจายศูนย์บริการฉุกเฉิน การก�ำหนดพื้นที่โล่งส�ำหรับรวมพล  

และการประสานกับมาตรฐานอาคารต้านแผ่นดินไหว โดยเฉพาะอาคาร

สาธารณะและ lifeline infrastructure เช่น โรงพยาบาล สถานีดับเพลิง  

โรงไฟฟ้า และศูนย์สื่อสาร หากเมืองรวมความเสี่ยงไว้ในจุดเดียวมากเกินไป  

ความเสียหายเชิงระบบจะสูงมาก UNDRR ระบุชัดว่า human choices  
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โดยเฉพาะ land-use planning และการก่อสร้างท่ีไม่ปลอดภยั เป็นตัวผลกั 

ให้ความเสี่ยงแผ่นดินไหวสูงขึ้น แม้ตัว hazard ไม่ได้เปลี่ยนไป (UNDRR,  

2025)

กรณีชายฝ่ังและพายุรุนแรง

ผังเมืองชายฝั่งต้องมี setback zone เขตคุ้มครองแนวชายฝั่ง 

มาตรการจ�ำกัดการพัฒนาถาวรในพืน้ทีเ่สีย่งน�ำ้ทะเลหนนุและ storm surge 

รวมทัง้ต้องรักษาระบบนเิวศกนัชน เช่น ป่าชายเลนหรอืเนนิทรายตามบรบิท 

พืน้ที ่เมอืงชายฝ่ังทีพ่ฒันาเชงิท่องเทีย่วอย่างหนาแน่นโดยรกุพืน้ทีธ่รรมชาติ 

มักเพิ่มการเปิดรับความเสี่ยงอย่างรวดเร็ว ทั้งนี้ IPCC ชี้ว่าเมืองและการตั้ง

ถิ่นฐานชายฝั่งเป็นหนึ่งในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจาก climate change สูง 

และจ�ำเป็นต้องใช้การวางผงัเพือ่สนบัสนนุการปรบัตวัระยะยาว (IPCC, 2022a)

กรณีคลื่นความร้อนและภัยแล้ง

ในอดีตมักมองว่าภัยพิบัติหมายถึงน�้ำท่วมหรือแผ่นดินไหวเท่านั้น 

แต่ปัจจบุนัคล่ืนความร้อนเป็นความเสีย่งเมืองทีร่นุแรงขึน้อย่างมาก ผงัเมอืง

จึงต้องให้ความส�ำคัญกับความหนาแน่นที่เหมาะสม การระบายอากาศ 

ของเมือง ร่มเงา พ้ืนที่สีเขียว วัสดุที่ลดการสะสมความร้อน การเข้าถึงน�้ำ  

และการคุ้มครองกลุ่มเปราะบาง เช่น ผู้สูงอายุ เด็ก และแรงงานกลางแจ้ง  

แนวคิด climate resilient development ของ IPCC สนับสนุนให้ 

การออกแบบเมืองและการใช้ที่ดินท�ำหน้าที่ทั้งลดความเสี่ยงภูมิอากาศ 

และส่งเสริมความเป็นธรรมทางสังคมไปพร้อมกัน (IPCC, 2022a, 2022b)

ในเชิงกระบวนการบริหาร ผังเมืองกับการจัดการภัยพิบัติ 

ควรเชื่อมกันตลอดวงจร ไม่ใช่แยกส่วนระหว่าง “ฝ่ายผังเมือง” กับ  

“ฝ่ายป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย” กล่าวคือ ก่อนเกิดเหตุ ผังเมือง 
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ต้องท�ำหน้าที่ป้องกันและลดความเสี่ยง ระหว่างเกิดเหตุ โครงสร้างเมือง 

ต้องเอื้อต่อการอพยพ การเข้าถึงหน่วยกู้ภัย และการท�ำงานของระบบ

สาธารณูปโภค หลังเกิดเหตุ ผังเมืองต้องท�ำหน้าที่ก�ำหนดทิศทางการฟื้นฟู

และการปรับใช้พื้นที่ใหม่โดยไม่สร้างความเส่ียงซ�้ำ กรอบการท�ำงานเช่นนี้

สอดคล้องกบัแนวคดิ local disaster risk reduction strategies in urban 

areas ทีใ่ห้เมอืงเชือ่มการวางผัง การพฒันาโครงสร้างพ้ืนฐาน การมส่ีวนร่วม

ของชุมชน และการฟื้นตัวหลังภัยเข้าไว้ในระบบเดียวกัน (UNDRR, 2019)

อกีประเด็นส�ำคญัคอื ความเป็นธรรมเชิงพืน้ท่ี (spatial justice)  

เพราะภัยพิบัติไม่กระทบทุกคนเท่ากัน ชุมชนรายได้น้อยมักอาศัยใน 

พื้นที่เสี่ยงสูง เข้าถึงบริการสาธารณะต�่ำ และมีทุนในการฟื้นตัวน้อยกว่า  

หากผังเมืองเน ้นเพียงประสิทธิภาพเชิงเศรษฐกิจโดยไม ่ค�ำนึงถึง 

ความเสมอภาค เมืองจะยิ่งผลิตซ�้ำความเปราะบางของคนกลุ ่มเดิม  

UN-Habitat ชี้ว่า resilience ในเมืองต้องเชื่อมกับการพัฒนาที่ยั่งยืน 

และการลดความเส่ียงต้องไม่ท�ำโดยละเลยคนจนเมืองหรือกลุ่มเปราะบาง  

แต่ต้องออกแบบผ่านการมีส่วนร่วมและการยกระดับคุณภาพถิ่นฐาน 

อย่างเป็นธรรม (UN-Habitat, n.d.; UNDRR, 2019).

ดงัน้ัน หากจะสรุปอย่างเป็นระบบ การจดัการผงัเมอืงกบัการจดัการ 

ภัยพิบัติทางธรรมชาติมีความสัมพันธ์ในฐานะ “แนวป้องกันด่านหน้า”  

ของการพัฒนาเมือง กล่าวคือ ผังเมืองเป็นเคร่ืองมือก�ำหนดความเสี่ยง 

ในอนาคต ว่าเมอืงจะสร้างความเสยีหายขึน้ใหม่หรอืจะลดความเสยีหายลงได้ 

เมอืงทีดี่จงึไม่ใช่เพียงเมืองทีส่วยงามหรอืเตบิโตทางเศรษฐกจิ แต่ต้องเป็นเมอืง 

ทีรู่จ้กัภยัของตนเอง จดัวางการใช้ทีด่นิอย่างเหมาะสม ลงทุนในโครงสร้างพืน้ฐาน 

ทีย่ดืหยุน่ รกัษาระบบนเิวศเมืองและภมิูทศัน์ธรรมชาต ิคุ้มครองคนเปราะบาง 

และฟื้นฟูหลังภัยด้วยการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้าง ไม่ใช่สร้างกลับแบบเดิม 
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จากที่กล่าวมาข้างต้น ท�ำให้เกิดข้อค้นพบของการจัดการผังเมือง

ที่มีประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติ โดยควรมีลักษณะที่ส�ำคัญ กล่าวคือ 

1) ควรมีการใช้ข้อมลูความเสีย่งเป็นฐาน 2) จ�ำกดัการพฒันาในพืน้ทีเ่สีย่งสงู 

3) ควรออกแบบโครงสร้างพื้นฐานและพื้นที่เปิดล่างเพื่อรองรับเหตุฉุกเฉิน  

4) ใช้ธรรมชาติและระบบนิเวศเป็นส่วนหน่ึงของการป้องกันภัย และ  

5) ต้องมีการเชื่อมการฟื้นฟูหลังภัยเข้ากับการปรับผังและกติการเมืองใหม่

เพ่ือให้เกิดความยั่งยืน เป็นต้น
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2. กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับ 
การจัดการอุทกภัย 18

อุทกภัยในบริบทปัจจุบันมีระดับของความอ่อนไหว 

(Different Levels of Vulnerabilities) ที่แปรผันไปตาม 

สภาพชุมชน หน่วยงาน และประเทศ ระดับความรู้ในเรื่องภัย  

ความพร้อมของเครื่องมือ อุปกรณ์ และโครงสร้างพื้นฐาน  

ตลอดจนการเตรยีมพร้อมให้ตอบสนองต่อภาวะทีเ่ปล่ียนแปลง

ไปได้ ทัง้ยงัมศีกัยภาพในการก่อให้เกดิความเสียหายอย่างกว้าง

ขวาง ทั้งต่อชีวิต ทรัพย์สิน และโครงสร้างพ้ืนฐานของชุมชน  

ซึง่สอดคล้องกบันยิามของ “สาธารณภยั” ตามพระราชบญัญัติ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ที่ก�ำหนดให้

สาธารณภัยเป็นสภาวะฉุกเฉินที่มีความรุนแรงสูงและสามารถ

ขยายวงของความเสียหายได้ในระดับพื้นที่และเชิงระบบ 

18	 หัวข้อนี้จะอ้างอิงจากหนังสือคู่มือการจัดการภัยพิบัติท้องถิ่น ของ 
รองศาสตราจารย์ ดร.ทวิดา กมลเวชช 

บทที่  2

กฎหมายและระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้องกับ 

การจัดการอุทกภัย
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ภายใต้บริบทดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะ 

หน่วยงานรัฐที่อยู่ใกล้ชิดประชาชนและพื้นที่มากที่สุด จึงมีบทบาทส�ำคัญ 

ในฐานะกลไกด่านหน้าในการจัดการอุทกภัย ทั้งในมิติการป้องกันและ 

เตรยีมความพร้อม การเฝ้าระวงัและแจ้งเตอืนภยั การตอบสนองต่อสถานการณ์

ฉกุเฉนิ ตลอดจนการฟ้ืนฟแูละเยยีวยาหลงัเกดิภยั โดยพระราชบัญญตัป้ิองกนั

และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ได้ก�ำหนดกรอบอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างชัดเจน ภายใต้หลักการกระจายภารกิจด้าน 

การจัดการสาธารณภัยให้แก่ตัวแสดงในระดับพื้นที่ ควบคู่กับการบูรณาการ

การด�ำเนนิงานร่วมกับหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางและราชการบริหาร

ส่วนภมูภิาค เพือ่ให้การจดัการอทุกภยัเป็นไปอย่างเป็นเอกภาพและสอดคล้อง

กับโครงสร้างการจัดการสาธารณภัยของประเทศ 

ในทางปฏิบัติ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจ�ำเป็นต้องจัดต้ังหรือ

ก�ำหนดกลไกองค์กรที่รับผิดชอบด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

โดยตรง พร้อมท้ังบูรณาการการท�ำงานกับศูนย์บัญชาการเหตุฉุกเฉิน 

ในระดับอ�ำเภอ จังหวัด และระดับชาติ เพื่อให้การสั่งการ การประสานงาน  

และการปฏิบัติการเป็นไปอย่างมีระบบ ลดความซ�้ำซ ้อน และเพิ่ม

ประสทิธภิาพในการตอบสนองต่อสถานการณ์ นอกจากนี ้การจดัการอทุกภยั 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องอาศัยทรัพยากรสนับสนุนที่เพียงพอ  

ทัง้ในด้านงบประมาณ ซึง่อาจมาจากงบประมาณรายจ่ายประจ�ำ งบเงนิอดุหนนุ 

จากภาครัฐ และงบประมาณฉุกเฉิน ตลอดจนด้านก�ำลังพลและเครื่องมือ

อุปกรณ์ที่เหมาะสม เช่น ระบบแจ้งเตือนภัย อุปกรณ์กู้ภัย และเครื่องมือ

สนับสนุนการบริหารจัดการสถานการณ์ โดยการพัฒนาศักยภาพบุคลากร

และการเตรียมความพร้อมด้านทรัพยากรอย่างต่อเนื่อง จะช่วยเสริมสร้าง

ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการรับมืออุทกภัยได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ และลดผลกระทบต่อประชาชนและพื้นที่อย่างยั่งยืน
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2.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

2.1.1 พระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
พุทธศักราช 2550

การตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 

ถือเป็นหมุดหมายส�ำคัญในการปฏิรูประบบบริหารจัดการความปลอดภัย

สาธารณะของประเทศไทย โดยเป็นการยกเลิกกฎหมายเดิม 2 ฉบับ คือ  

พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 และ พระราชบัญญัติ

ป้องกนัและระงบัอคัคภียั พ.ศ. 2542 เพือ่ยุติความซ�ำ้ซ้อนและสร้างเอกภาพ

ในการบงัคบับญัชา (Unity of Command) สาระส�ำคญัของกฎหมายฉบบันี้

ไม่ใช่เพยีงการรวมฉบบักฎหมาย แต่เป็นการเปลีย่นกระบวนทศัน์ (Paradigm) 

จากการตัง้รบั (Civil Defense) สูก่ารจดัการความเส่ียงแบบองค์รวม (Holistic 

Disaster Management) ที่ครอบคลุมทุกวงจรของภัยพิบัติ

กล่าวได้ว่า พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พทุธศักราช 2550 เป็นกฎหมายหลกัทีใ่ช้ก�ำกบัการบรหิารจดัการสาธารณภัย

ของประเทศไทย โดยมวีตัถปุระสงค์ส�ำคญัเพือ่สร้างความเป็นเอกภาพในการ

อ�ำนวยการ สัง่การ และบรหิารจดัการสาธารณภยัของรฐั ผ่านการรวมกฎหมาย

เดิมที่เก่ียวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522  

และพระราชบัญญัติป้องกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2542 เข้าไว้ในกรอบ

กฎหมายเดยีว เพ่ือให้การจดัการภยัพบิติัเป็นไปอย่างเป็นระบบ มปีระสทิธภิาพ 

และลดความซ�้ำซ้อนของอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน
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34 คู่มือการจัดการอุทกภัย ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กฎหมายฉบบันีไ้ด้ให้นยิามค�ำว่า “สาธารณภยั” ไว้อย่างครอบคลมุ 

โดยหมายถงึภัยท่ีส่งผลกระทบต่อสาธารณชนท้ังจากธรรมชาต ิอบุติัเหต ุหรอื

การกระท�ำของมนุษย์ อาทิ อุทกภัย อัคคีภัย วาตภัย ภัยแล้ง โรคระบาด 

รวมถึงภัยทางอากาศและการก่อวินาศกรรม ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิต 

ร่างกาย หรือทรัพย์สินของประชาชนและของรัฐ นิยามดังกล่าวสะท้อน 

ให้เห็นว่ากฎหมายมุ่งมองสาธารณภัยในฐานะปัญหาเชิงระบบท่ีต้องอาศัย

การบริหารจัดการแบบบูรณาการและมีเอกภาพในการสั่งการ

ในด้านโครงสร้าง พระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

พ.ศ. 2550 ได้ก�ำหนดระบบการบริหารจัดการสาธารณภัยแบบล�ำดับชั้น  

(hierarchical command structure) โดยมีคณะกรรมการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยัแห่งชาตเิป็นกลไกระดบันโยบาย ท�ำหน้าทีก่�ำหนดทศิทาง

และให้ความเห็นชอบแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ ขณะที ่

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท�ำหน้าท่ีเป็นหน่วยงานกลางในการ

สนับสนุน วิชาการ แผนงาน และการปฏิบัติการของหน่วยงานในทุกระดับ 

ส่วนอ�ำนาจการสัง่การสงูสดุในภาวะสาธารณภยัอยูภ่ายใต้ผูบ้ญัชาการ ซึง่คือ

รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย และในกรณสีาธารณภัยร้ายแรงอย่างยิง่ 

นายกรัฐมนตรีสามารถสั่งการหน่วยงานของรัฐทุกแห่งได้โดยตรง

ส�ำหรับระดบัพืน้ที ่กฎหมายก�ำหนดให้ม ี“ผูอ้�ำนวยการ” ในแต่ละ

ระดับ ได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ�ำเภอ และผู้บริหารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เช่น นายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล หรือนายกเทศมนตรี  

ซึ่งท�ำหน้าที่เป็นผู้รับผิดชอบหลักในการอ�ำนวยการ ส่ังการ และประสาน 

การปฏบิตัเิมือ่เกดิสาธารณภัยในเขตพืน้ทีข่องตน ทัง้นี ้การจดัการสาธารณภยั

ต้องด�ำเนินการภายใต้แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่จัดท�ำไว้ใน 

หลายระดับ ตั้งแต่แผนแห่งชาติ แผนจังหวัด หรือแผนขององค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่น โดยต้องมีความสอดคล้องเชื่อมโยงกันทั้งในด้านมาตรการ  

งบประมาณ และการปฏิบัติการ

นอกจากนี ้กฎหมายยงัให้อ�ำนาจแก่ผู้อ�ำนวยการและเจ้าพนกังาน 

ในการด�ำเนินการตามความจ�ำเป็นเมื่อเกิดสาธารณภัย เช่น การสั่งอพยพ 

ประชาชน การห้ามเข้าพ้ืนท่ี การใช้ทรพัยากรของรัฐและเอกชนเพ่ือระงบัภัย  

ตลอดจนการจัดต้ังสถานท่ีพักพิงชั่วคราวและการสงเคราะห์ผู้ประสบภัย 

พร้อมทั้งก�ำหนดหลักการคุ้มครองเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าท่ีโดยสุจริต และ

กลไกการชดเชยความเสยีหายแก่เอกชนทีไ่ด้รบัผลกระทบจากการปฏิบัตกิาร

ของรัฐ รวมถึงบทก�ำหนดโทษส�ำหรับผู้ที่ฝ่าฝืนค�ำสั่งหรือขัดขวางการด�ำเนิน

งานของเจ้าหน้าที่

สาระส�ำคัญของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 แบ่งออกได้เป็น 3 ส่วน คือ (1) ขอบเขตของสาธารณภัยและ 

นัยส�ำคัญเชิงยุทธศาสตร์ (2) การก�ำหนดบทบาทหน้าที่ให้กับตัวแสดง 

ส�ำหรับการจัดการสาธารณภัย และ (3) กระบวนการจัดการสาธารณภัย  

ซึ่งทั้งสองส่วนมีความเกี่ยวข้องกัน ดังนี้

(1) ขอบเขตของสาธารณภัยและนัยส�ำคัญเชิงยุทธศาสตร์

นิยามของ “สาธารณภยั” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญตัป้ิองกนั

และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ถกูก�ำหนดไว้เพือ่ให้รฐัสามารถตอบสนอง

ต่อวิกฤตการณ์ได้อย่างครอบคลุม โดยจ�ำแนกประเภทได้ดังนี้

(1.1) 	ภยัธรรมชาตแิละอบุตัภัิย กล่าวคอื พระราชบญัญตัป้ิองกนั

และบรรเทาสาธารณภัย พุทธศักราช 2550 ได้ก�ำหนดให้ 

ภยัธรรมชาตแิละอบัุตภิยั เช่น อคัคภียั วาตภยั อทุกภัย และ

ภัยแล้ง อยู่ในขอบเขตของสาธารณภัย อันเป็นฐานอ�ำนาจ
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ส�ำคญัในการด�ำเนนิการของรฐั ภยักลุม่นีม้ลีกัษณะเด่นคอื

เกิดขึ้นอย่างฉับพลันหรือมีแนวโน้มทวีความรุนแรงจาก

ปัจจยัทางสิง่แวดล้อมและการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ  

ส่งผลกระทบโดยตรงต่อชีวิต ทรัพย์สิน และโครงสร้าง 

พืน้ฐานของชมุชน การก�ำหนดภยัธรรมชาตไิว้ในนยิามของ

สาธารณภัยสะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของรัฐในการเตรียม 

ความพร้อม การเฝ้าระวัง และการตอบสนองเชิงพื้นที่  

โดยเฉพาะการมอบบทบาทส�ำคัญให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยงานด่านหน้าที่ต้องรับมือกับ

สถานการณ์จริงในระดับพื้นที่

(1.2) 	ภัยด้านสาธารณสุขและเกษตรกรรม  นอกเหนือจาก 

ภัยธรรมชาติและอุบัติภัยแล้ว กฎหมายยังขยายขอบเขต

ของสาธารณภัยไปสู่ภัยด้านสาธารณสุขและเกษตรกรรม 

ได้แก่ โรคระบาดในมนุษย์ โรคระบาดสัตว์ โรคระบาด 

สัตว์น�้ำ และการระบาดของศัตรูพืช ซึ่งเป็นภัยที่มีลักษณะ

ค่อยเป็นค่อยไป แต่สามารถขยายผลกระทบในเชิงระบบ

ได้อย่างกว้างขวาง ทัง้ต่อความมัน่คงทางอาหาร เศรษฐกจิ

ฐานราก และคุณภาพชีวิตของประชาชน การก�ำหนดภัย

กลุ่มนี้ไว้ในนิยามสาธารณภัยสะท้อนมุมมองของรัฐที่มอง

วิกฤตด้านสุขภาพและการเกษตรในฐานะความเสี่ยงเชิง

โครงสร้าง มิใช่เพียงปัญหาเฉพาะภาคส่วน และเปิดช่อง 

ให้ใช้กลไกการบริหารจัดการสาธารณภัยแบบบูรณาการ

แทนการด�ำเนินงานแบบแยกส่วน
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(1.3) 	ภยัด้านความม่ันคง ในมิตด้ิานความม่ันคง พระราชบญัญัติ

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ได้รวมภยัทาง

อากาศและการก่อวนิาศกรรมไว้ในขอบเขตของสาธารณภยั 

ซ่ึงครอบคลุมถึงการกระท�ำที่มุ ่งท�ำลายสาธารณูปโภค  

หรือก่อให้เกิดความปั่นป่วนทางการเมืองและเศรษฐกิจ  

ภัยในกลุ่มนี้มีลักษณะเฉพาะคือเกี่ยวข้องกับเจตนาของ

มนุษย์และมีนัยทางความมั่นคงของรัฐโดยตรง การจัดให้

ภัยด้านความมั่นคงอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายสาธารณภัย

สะท้อนแนวคิดที่เชื่อมโยงความม่ันคงแบบดั้งเดิมเข้ากับ

ความม่ันคงของมนษุย์ และเปิดโอกาสให้กลไกฝ่ายปกครอง

และฝ่ายความมัน่คงสามารถท�ำงานร่วมกนัภายใต้โครงสร้าง

การสั่งการเดียวกันในยามวิกฤต

นอกจากการระบปุระเภทของภัยไว้ข้างต้นแล้ว กฎหมายยงัได้ก�ำหนด

นิยามปลายเปิดโดยใช้ถ้อยค�ำว่า “ภัยอื่นใดอันมีผลกระทบต่อสาธารณชน  

ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผู้ท�ำให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด” ซ่ึงก่อให้

เกิดอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สินของประชาชน นิยามลักษณะนี้ 

มีนัยส�ำคัญเชิงยุทธศาสตร์อย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นการมอบความยืดหยุ่น 

เชงินโยบายให้แก่รฐั เพือ่ให้สามารถใช้กฎหมายฉบับน้ีเป็นฐานอ�ำนาจในการ

จดัการภยัรปูแบบใหม่หรือภัยคกุคามทีเ่กดิขึน้ในอนาคต (emerging threats) 

เช่น ภัยไซเบอร์ที่ส่งผลกระทบต่อโครงสร้างพื้นฐานส�ำคัญของประเทศ หรือ

วกิฤตเศรษฐกจิทีส่ร้างความป่ันป่วนในระดับระบบ เม่ือขอบเขตของสาธารณภยั

ถูกก�ำหนดไว้อย่างครอบคลุมเช่นนี้ จึงน�ำไปสู่ความจ�ำเป็นในการออกแบบ

โครงสร้างตัวแสดงและกลไกการสั่งการของรัฐที่สามารถรองรับการบริหาร

จัดการภัยในทุกมิติเพื่อลดโอกาสการสูญเสียชีวิต ทรัพย์สิน และสังคม
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(2) การก�ำหนดบทบาทหน้าทีใ่ห้กบัตวัแสดงส�ำหรับการจัดการ

สาธารณภัย

พระราชบัญญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พทุธศักราช 2550 

ได้ออกแบบโครงสร้างการบรหิารจดัการสาธารณภยัในลักษณะของการจัดการ

แบบลดหลั่นตามพื้นที่ (area-based management) โดยมุ่งให้อ�ำนาจ 

และความรบัผดิชอบในการปฏบัิตกิารกระจายลงสูร่ะดบัพืน้ทีอ่ย่างเหมาะสม  

ขณะเดียวกันยังคงรักษาหลักเอกภาพในการสั่งการจากราชการบริหาร 

ส่วนกลาง เพื่อป้องกันความซ�้ำซ้อน ความสับสน และความล่าช้าในการ 

ตอบสนองต่อสถานการณ์ฉกุเฉนิ โครงสร้างดงักล่าวสะท้อนแนวคดิการบรหิาร

จดัการภยัพบิตัท่ีิผสานระหว่างการรวมศนูย์เชงินโยบายกับการกระจายอ�ำนาจ 

เชิงปฏิบัติการ ซึ่งประกอบด้วยโครงสร้าง ดังนี้

(2.1) บทบาทระดับนโยบายและหน่วยงานราชการส่วนกลาง

ในระดับนโยบาย กฎหมายก�ำหนดให้คณะกรรมการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ท�ำหน้าที่เป็นกลไกก�ำหนดทิศทาง

และบรูณาการระบบการจัดการสาธารณภยัของประเทศ ตามมาตรา 6 และ

มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายเป็นประธาน 

คณะกรรมการดังกล่าวมีบทบาทส�ำคัญในการบูรณาการการท�ำงานระหว่าง 

หน่วยงานของรัฐ ภาคเอกชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึง 

การพิจารณาให้ความเห็นชอบแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาต ิ

ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี อันเป็นการก�ำหนดกรอบนโยบายและทิศทาง 

การด�ำเนินงานในภาพรวมของประเทศ
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(2.2) ล�ำดบัขัน้ผู้อ�ำนวยการสัง่การ (Hierarchy of Directors)

ในระดับหน่วยงานกลาง กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

ท�ำหน้าที่เป็น “หน่วยงานกลาง” (central agency) ตามมาตรา 11 โดย 

รบัผดิชอบในการจัดท�ำแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต ิการศกึษา

วิจัย การพัฒนาองค์ความรู้ ตลอดจนการสนับสนุนและติดตามประเมินผล

การด�ำเนินงานของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องในทุกระดบั บทบาทของกรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจึงเป็นเสมือนแกนกลางด้านวิชาการ แผนงาน และ

การประสานระบบการจัดการสาธารณภัยของรัฐทั้งระบบ

เพื่อให้การสั่งการในภาวะฉุกเฉินเป็นไปอย่างชัดเจน กฎหมาย 

ได้ก�ำหนดล�ำดับขั้นของ “ผู้อ�ำนวยการ” ตามพ้ืนท่ีและระดับของภัยไว้  

โดยในระดบัชาต ิรฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยท�ำหน้าทีเ่ป็นผูบั้ญชาการ

ตามมาตรา 13 วรรคหนึ่ง มีอ�ำนาจควบคุม ก�ำกับ และสั่งการการปฏิบัติ

การด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักร ขณะที ่

ปลัดกระทรวงมหาดไทยท�ำหน้าทีเ่ป็นรองผู้บญัชาการตามมาตรา 13 วรรคสอง  

เพ่ือช่วยเหลอืและรองรบัการสัง่การในระดบันโยบาย ส่วนอธิบดกีรมป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภัยท�ำหน้าที่เป็นผู้อ�ำนวยการกลางตามมาตรา 14  

รับผิดชอบการควบคุม ก�ำกับ และปฏิบัติหน้าที่ในภาพรวมของประเทศ

ในระดับพื้นที่ กฎหมายมอบอ�ำนาจการอ�ำนวยการและสั่งการ 

ให้แก่ผู้บริหารฝ่ายปกครองตามล�ำดับชั้น โดยผู้ว่าราชการจังหวัดท�ำหน้าที่

เป็นผู้อ�ำนวยการจังหวัดตามมาตรา 15 รับผิดชอบการจัดการสาธารณภัย

ในเขตจงัหวัด รวมถงึการจดัท�ำแผนจงัหวัดและการส่ังการหน่วยงานในพืน้ที่ 

นายอ�ำเภอท�ำหน้าท่ีเป็นผู้อ�ำนวยการอ�ำเภอตามมาตรา 19 เพื่อรับผิดชอบ

การด�ำเนินงานในระดับอ�ำเภอและสนับสนุนการท�ำงานของผู้อ�ำนวยการ

�����_�������������������.indd   39 3/6/2569   19:11:51



40 คู่มือการจัดการอุทกภัย ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จังหวัด ขณะที่ในระดับท้องถิ่น ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 

นายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล นายกเทศมนตรี หรือผู้บริหารเมืองพัทยา  

ท�ำหน้าท่ีเป็นผู้อ�ำนวยการท้องถ่ินตามมาตรา 20 มีหน้าที่ส�ำคัญในการเข้า 

ด�ำเนินการระงับเหตุและช่วยเหลือประชาชนในเขตพื้นที่ของตนโดยทันที 

นอกจากนี ้กรงุเทพมหานครมีโครงสร้างเฉพาะ โดยผูว่้าราชการกรงุเทพมหานคร

ท�ำหน้าที่เป็นผู้อ�ำนวยการกรุงเทพมหานครตามมาตรา 32 ซึ่งมีสถานะ 

เทียบเท่าระดับจังหวัด ท้ังนี้ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดยังมีบทบาท

เป็นรองผู้อ�ำนวยการจังหวัดตามมาตรา 18 เพื่อสนับสนุนการด�ำเนินงาน 

ในภาพรวมของจังหวัด

(2.3) เจ้าพนักงานและอาสาสมัคร

นอกจากโครงสร้างผู้สั่งการแล้ว กฎหมายยังให้ความส�ำคัญกับ 

กลไกการปฏิบัติในระดับปฏิบัติการ โดยเปิดโอกาสให้ผู้อ�ำนวยการสามารถ

แต่งตั้งเจ้าพนักงานและจัดให้มีอาสาสมัครตามมาตรา 39 และมาตรา 41  

เพือ่สนบัสนนุการด�ำเนินงานด้านการป้องกนั เฝ้าระวงั และระงบัเหตสุาธารณภยั 

อาสาสมัครจึงถอืเป็นฟันเฟืองส�ำคญัทีเ่ชือ่มโยงระบบการจดัการสาธารณภยั

ของรฐัเข้ากบัระดบัชมุชนและประชาชน โดยเฉพาะในสถานการณ์ทีต้่องการ

การตอบสนองอย่างรวดเร็วในพื้นที่รากหญ้า
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ตารางท่ี 21 ล�ำดบัขัน้ผูอ้�ำนวยการสัง่การ (Hierarchy of Directors) 19

ระดับ/พื้นที่ ผู้รับผิดชอบ 
(ต�ำแหน่งตาม

กฎหมาย)

ฐานอ�ำนาจ 
(มาตรา)

บทบาทหน้าที่หลัก

ระดับชาติ 

(ผู้บัญชาการ)

รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย

13  

วรรคหนึ่ง

ควบคุม กํากับการทั่วราช

อาณาจกัร สัง่การได้ทกุระดับ

ระดับชาติ 

(รอง 

ผู้บัญชาการ)

ปลัดกระทรวง

มหาดไทย

13  

วรรคสอง

ช่วยเหลือผู้บัญชาการ และ 

มีอ�ำนาจสั่งการรองลงมา

ส่วนกลาง  

(ผู้อ�ำนวยการ 

กลาง)

อธิบดีกรมป้องกัน

และบรรเทา

สาธารณภัย

14 ควบคมุ กํากบัการ และปฏบิตัิ

หน้าที่ทั่วราชอาณาจักร

ระดับจังหวัด ผู้ว่าราชการจังหวัด 15 รับผิดชอบในเขตจังหวัด  

จดัท�ำแผนจงัหวดั และสัง่การ

หน่วยงานในพื้นที่

ระดับอ�ำเภอ นายอ�ำเภอ 19 รบัผดิชอบในเขตอ�ำเภอ และ

ช่วยเหลอืผูอ้�ำนวยการจงัหวดั

ระดับท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น  

(นายก อบต./

เทศบาล/เมืองพัทยา)

20 เข้าด�ำเนนิการระงบัเหตทุนัที

ในเขตพื้นที่ของตน

กรงุเทพมหานคร ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร

20 ผูอ้�ำนวยการกรงุเทพมหานคร 

(มีโครงสร้างเทียบเท่าระดับ

จังหวัด)

19	 หมายเหตุ: นายกองค์การบรหิารส่วนจังหวดั (อบจ.) ท�ำหน้าทีเ่ป็นรองผูอ้�ำนวยการ
จังหวัด (มาตรา 18) เพื่อสนับสนุนการท�ำงานในภาพรวมของจังหวัด
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(3) กระบวนการจัดการสาธารณภัย 

เมื่อพิจารณาจากกรอบแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ร่วมสมัย 20  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มิได้มีบทบาทจ�ำกัดอยู่เพียงการจัดให้มี

บรกิารสาธารณะในสภาวะปกติเท่านัน้ หากยงัท�ำหน้าท่ีเป็นหน่วยปฏบิตักิารหลกั 

ในการจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ที ่เนือ่งจากเป็นองค์กรทีม่คีวามใกล้ชิด 

กับชุมชนและสามารถเข้าถึงข้อมูลความเสี่ยงในระดับพื้นที่ย่อยได้อย่าง

ละเอยีด บทบาทดังกล่าวสอดคล้องกบัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญตัป้ิองกนั

และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ซึง่มุง่เสรมิสร้างศักยภาพของหน่วยงาน

ท้องถิ่นให้สามารถด�ำเนินการป้องกัน บรรเทา และรับมือกับสาธารณภัย 

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ภายใต้กรอบกฎหมายดังกล่าว อปท. จึงไม่ได้เป็น

เพียงผู้สนับสนุนการปฏิบัติงานของรัฐส่วนกลาง หากแต่เป็นกลไกส�ำคัญ 

ของการบริหารจัดการภัยพิบัติที่ตั้งอยู่บนฐานของพื้นที่และชุมชน

20	 กรอบแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ร่วมสมยั หมายความถงึ การพจิารณาประเดน็ทางนโยบาย
หรือการบรหิารงานภาครฐัผ่านกรอบแนวคดิและพฒันาการทางทฤษฎขีองรฐัประศาสนศาสตร์ 
ซึ่งมุ่งให้ความส�ำคัญกับรูปแบบการบริหารที่ตอบสนองต่อความซับซ้อนของสังคม 
ร่วมสมยัมากกว่าการบรหิารแบบรวมศนูย์ตามโครงสร้างราชการดัง้เดิม แนวคิดดงักล่าว
ครอบคลมุประเดน็ส�ำคญัหลายด้าน อาท ิการกระจายอ�ำนาจสูร่ะดบัพืน้ที ่(Decentralization)  
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการตัดสินใจเชิงปฏิบัติ ธรรมาภิบาล (Good Governance)  
ทีเ่น้นความโปร่งใสและความรบัผดิรบัชอบ การมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation)  
ในกระบวนการก�ำหนดนโยบายและการจดับรกิารสาธารณะ การบรหิารแบบเครอืข่าย 
(Network Governance) ซึ่งส่งเสริมความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน และ 
ภาคประชาสังคม ตลอดจนแนวคิดการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ (Area Based Approach)  
ที่ให้ความส�ำคัญกับบริบทเฉพาะของแต่ละพื้นที่ เพ่ือรับมือกับปัญหาสาธารณะท่ีมี 
ความซับซ้อนและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว
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ในเชิงโครงสร้างการบริหาร ความสัมพันธ์ด้านอ�ำนาจและ

หน้าที่ตามมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  

พ.ศ. 2550 สะท้อนหลักการกระจายอ�ำนาจอย่างชัดเจน โดยก�ำหนดให ้

ผูว่้าราชการจังหวัดในฐานะผูอ้�ำนวยการจงัหวดัมหีน้าท่ีก�ำกับดแูลและสนบัสนนุ

ทรัพยากรที่จ�ำเป็นแก่ อปท. ไม่ว่าจะเป็นวัสดุ อุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องใช้ 

หรอืยานพาหนะ เพ่ือใช้ในการปฏบัิตกิารในพืน้ที ่โครงสร้างดงักล่าวก่อให้เกดิ

รปูแบบการบรหิารท่ีผสานระหว่างการสนับสนุนเชงินโยบายจากส่วนบนกบั

การด�ำเนนิการเชิงปฏบิตัจิากระดบัพืน้ท่ี กล่าวคอื ส่วนกลางและระดบัจังหวดั

ท�ำหน้าที่จัดสรรทรัพยากรและก�ำหนดกรอบการด�ำเนินงาน ขณะท่ี อปท.  

ท�ำหน้าท่ีบริหารจัดการสถานการณ์ในพื้นที่ตามบริบทของชุมชน รูปแบบ 

การท�ำงานเช่นนี้สอดคล้องกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติที่มีพ้ืนที่เป็นฐาน  

ซึง่ให้ความส�ำคญักบัการตดัสนิใจในระดบัท้องถิน่และการประสานความร่วมมอื 

ระหว่างภาครัฐ ชุมชน และภาคส่วนอื่น ๆ เพื่อให้การจัดการสาธารณภัย

สามารถตอบสนองต่อเงือ่นไขของพืน้ทีไ่ด้อย่างเหมาะสมและมปีระสทิธิภาพ

ทั้งน้ี กระบวนการจัดการสาธารณภัย ประกอบด้วย 3 ระยะของ

การจัดการภัยพิบัติ ดังรายละเอียดต่อไปนี้

(3.1) ระยะก่อนเกิดภัย (Pre-Disaster Phase)

ระยะก่อนเกดิภยัถอืเป็นช่วงส�ำคญัของการบริหารจดัการภยัพิบัติ 

เนื่องจากเป็นขั้นตอนที่มุ่งลดความเสี่ยงและจ�ำกัดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น

ต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน การด�ำเนินงานในระยะนี้จึงมีลักษณะ

เป็นการบริหารจัดการเชิงป้องกันและการเตรียมความพร้อม โดยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ในฐานะหน่วยงานทีใ่กล้ชดิกับพืน้ทีจ่�ำเป็นต้องด�ำเนนิการ 

ประเมินความเสี่ยงและความเปราะบางของพ้ืนที่อย่างเป็นระบบ เพ่ือให้

สามารถระบพุืน้ทีเ่สีย่งและวางมาตรการรองรบัได้อย่างเหมาะสม การจัดท�ำ

ฐานข้อมูลทรัพยากรทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการภยัพิบตั ิเช่น ก�ำลงัคน เครือ่งมอื  

�����_�������������������.indd   43 3/6/2569   19:11:51



44 คู่มือการจัดการอุทกภัย ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อุปกรณ์ และศักยภาพของเครือข่ายในพื้นท่ี จึงเป็นองค์ประกอบส�ำคัญ 

ทีช่่วยสนบัสนนุการเฝ้าระวงัและการประสานงานระหว่างหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 

นอกจากนี้ การเตรียมความพร้อมยังครอบคลุมถึงการจัดสรรงบประมาณ 

การเตรยีมก�ำลังเจ้าหน้าที ่และการสร้างความตระหนกัรู้แก่ประชาชนเกีย่วกบั 

แนวทางการรับมือกับภัยพิบัติ โดยเฉพาะการก�ำหนดแผนอพยพและ 

การจัดเตรียมพื้นที่ปลอดภัยส�ำหรับรองรับประชาชนในกรณีฉุกเฉิน  

การด�ำเนนิมาตรการเหล่านีอ้ย่างเป็นระบบจะช่วยให้หน่วยงานท้องถ่ินสามารถ

ตดัสนิใจและระดมทรพัยากรได้อย่างมปีระสทิธภิาพเมือ่เกดิเหตกุารณ์วกิฤต 

และมีส่วนส�ำคัญในการลดความสูญเสียท่ีอาจเกิดขึ้นจากภัยพิบัติในพื้นที่

(3.2) ระยะเกิดภัย (Emergency Response Phase)

ระยะเกิดภัยเป็นช่วงท่ีการบริหารจัดการต้องด�ำเนินไปภายใต ้

สภาวะฉกุเฉนิซึง่ต้องอาศยัการตดัสนิใจทีร่วดเรว็และการสัง่การทีม่เีอกภาพ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึมบีทบาทส�ำคญัในฐานะหน่วยปฏิบตักิารหลกั

ของพื้นท่ี โดยท�ำหน้าที่ประสานข้อมูลจากราชการบริหารส่วนกลางและ

ราชการบริหารส่วนภูมิภาค เช่น กรมอุตุนิยมวิทยาและศูนย์เตือนภัยพิบัติ

แห่งชาต ิเพือ่น�ำมาประเมนิสถานการณ์ในระดบัพืน้ทีแ่ละแจ้งเตอืนประชาชน

ผ่านเครือข่ายอาสาสมคัรป้องกนัภยัฝ่ายพลเรอืน ตลอดจนช่องทางการสือ่สาร

ของท้องถิ่น เมื่อสถานการณ์ทวีความรุนแรง กลไกการบริหารในระดับพื้นที่

จะถูกปรับให้เป็นศูนย์อ�ำนวยการเฉพาะกิจส�ำหรับการป้องกันและแก้ไข

สถานการณ์ ซ่ึงท�ำหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการระดมทรัพยากรและประสาน

การปฏิบัติงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ภารกิจส�ำคัญในระยะนี้ครอบคลุม

การค้นหาและกู้ภัย การจัดการทางการแพทย์ฉุกเฉิน การอพยพประชาชน

ไปยังพื้นท่ีปลอดภัย รวมทั้งการดูแลความสงบเรียบร้อยในพื้นที่ประสบภัย  

ควบคู่ไปกับการจัดท�ำข้อมูลความเสียหายและบัญชีผู้ประสบภัยเพ่ือใช้ 

ในการบริหารจัดการความช่วยเหลือ
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ในด้านการบรหิารงบประมาณ การช่วยเหลอืผูป้ระสบภัยในระยะ

ฉุกเฉินสามารถด�ำเนินการผ่านกลไกเงินทดรองราชการ (ซึ่งผู้เขียนจะได้

อธิบายต่อไปในหัวข้อที่ 2.2.2) เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน

ตามระเบียบกระทรวงการคลัง ซึ่งก�ำหนดวงเงินสนับสนุนไว้ในระดับจังหวัด  

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ส�ำคัญในการรวบรวมข้อมูล 

ความเสียหายและประสานการใช้ทรัพยากรเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของ

ประชาชนในระยะต้น อย่างไรก็ตาม ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการ

ในช่วงวิกฤตขึ้นอยู่กับความต่อเนื่องและความถูกต้องของข้อมูลสารสนเทศ 

เนื่องจากข้อมูลดังกล่าวเป็นฐานส�ำคัญในการตัดสินใจเชิงปฏิบัติการ และ 

เป็นกลไกที่เชื่อมโยงการด�ำเนินงานในระยะเผชิญเหตุไปสู่กระบวนการฟื้นฟู

ภายหลังภัยพิบัติอย่างมีระบบ

(3.3) ระยะหลังเกิดภัย (Recovery and Rehabilitation 

Phase)

ระยะหลงัเกดิภยัเป็นช่วงส�ำคญัของกระบวนการจดัการสาธารณภยั

ที่มุ่งฟื้นฟูพ้ืนที่และเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบให้สามารถกลับมาด�ำรงชีวิต

ได้ตามปกติ ภารกิจในระยะนี้จึงไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงการซ่อมแซมหรือฟื้นฟู

โครงสร้างพ้ืนฐานที่เสียหายเท่านั้น หากยังครอบคลุมถึงการฟื้นคืนสภาพ

ทางสังคม เศรษฐกิจ และคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ ภายใต้กรอบ

กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มหีน้าท่ีส�ำคัญในการส�ำรวจ

และประเมินความเสียหาย พร้อมท้ังจัดท�ำบัญชีรายชื่อผู้ประสบภัยและ

ทรัพย์สินท่ีได้รับผลกระทบตามหลักเกณฑ์ท่ีก�ำหนด โดยการออกหนังสือ

รับรองให้แก่ผู้ประสบภัยถือเป็นขั้นตอนส�ำคัญที่ท�ำให้ประชาชนสามารถ 

ใช้เป็นหลักฐานในการขอรับความช่วยเหลือและการสนับสนุนงบประมาณ

เพื่อการฟื้นฟูจากหน่วยงานของรัฐ
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นอกจากนี้ กระบวนการฟื้นฟูยังเป็นโอกาสส�ำคัญในการทบทวน

ประสบการณ์จากการจัดการสถานการณ์ที่ผ่านมา หน่วยงานท้องถิ่นจึงควร 

ด�ำเนินการประเมินผลการปฏิบัติงานภายหลังเหตุการณ์เพื่อรวบรวม 

บทเรียนจากการด�ำเนินงาน ทั้งในด้านการตัดสินใจ การประสานงาน และ

การใช้ทรพัยากร ข้อมูลทีไ่ด้จากการประเมนิดังกล่าวสามารถน�ำมาใช้ปรบัปรงุ

แผนการจัดการภัยพิบัติของพื้นที่ให้มีความเหมาะสมกับสภาพปัญหาจริง 

มากยิง่ขึน้ กระบวนการเรยีนรูเ้ชงิองค์กรในลกัษณะนีช่้วยยกระดบัศกัยภาพ

ของหน่วยงานท้องถิ่นจากการตอบสนองต่อเหตุการณ์เฉพาะหน้า ไปสู ่

การพัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติท่ีมีความพร้อมและสามารถรับมือกับ

ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตได้อย่างมีประสิทธิภาพ

โดยสรุป การจัดการภัยพิบัติในบริบทปัจจุบันชี้ให ้เห็นว ่า

ประสิทธิภาพของการบริหารจัดการภัยพิบัติไม่ได้ขึ้นอยู ่กับศักยภาพ 

ของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง หากแต่เกิดจากการประสานการท�ำงาน

ของหลายภาคส่วนภายใต้โครงสร้างการบริหารแบบเครือข่าย ซ่ึงต้องอาศัย 

การบูรณาการทั้งในมิติของความสัมพันธ์เชิงล�ำดับชั้นและความร่วมมือ 

ระหว่างองค์กรในระดบัเดยีวกนั ในมติแิรก การบรูณาการแนวดิง่มคีวามส�ำคญั 

ต่อการเช่ือมโยงการท�ำงานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ�ำเภอ  

จงัหวดั และราชการบรหิารส่วนกลาง เพือ่ให้การสัง่การ การสนบัสนนุทรพัยากร 

และการจดัสรรงบประมาณสามารถด�ำเนนิไปอย่างต่อเนือ่งและสอดคล้องกนั  

ขณะเดียวกัน การบูรณาการแนวระนาบก็มีบทบาทส�ำคัญในการสร้าง 

ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชน องค์กร 

การกุศล และภาคประชาสังคมในพื้นท่ี ซ่ึงช่วยเสริมศักยภาพในการระดม

ทรัพยากร ความรู้ และเครือข่ายการช่วยเหลือให้ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น  

เมื่อพิจารณาโดยรวม การจัดการภัยพิบัติที่ให้ความส�ำคัญกับพื้นที่และ 
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บทบาทน�ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จงึสอดคล้องกบัแนวคดิการจดัการ

ปกครองสาธารณะแนวใหม่ท่ีมุง่เน้นความร่วมมอืระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ และ

การตดัสนิใจทีย่ดึโยงกบับรบิทของพืน้ที ่อนัเป็นปัจจยัส�ำคญัในการลดผลกระทบ 

จากสาธารณภัยและเสริมสร้างความมั่นคงให้แก่ชุมชนและสังคมโดยรวม

2.1.2 พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอน 
การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พุทธศักราช 2542 

เมื่อแนวคิดการกระจายอ�ำนาจได้เข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการ

ปรับโครงสร้างการจัดการความมั่นคงและความปลอดภัยของประชาชน

จากระบบรวมศูนย์ไปสู่การด�ำเนินงานในระดับพื้นที่มากขึ้น การถ่ายโอน 

ภารกจิด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

จึงสะท้อนแนวโน้มของการบริหารจัดการภาครัฐท่ีให้ความส�ำคัญกับ 

ความใกล้ชดิของหน่วยงานต่อบรบิทของพืน้ทีแ่ละความต้องการของประชาชน 

ในกระบวนการดังกล่าว กฎหมายท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกเชิงสถาบันท่ีก�ำหนด

ขอบเขตอ�ำนาจหน้าทีแ่ละความรับผิดชอบของหน่วยงานท้องถิน่อย่างชัดเจน 

ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้มีบทบาทเพียงการด�ำเนินงาน 

ด้านบริการสาธารณะตามภารกิจพื้นฐานเท่านั้น หากยังท�ำหน้าท่ีเป็นกลไก

ส�ำคัญในการดูแลความปลอดภัยของประชาชนและการจัดการสาธารณภัย

ในระดับพื้นที่ ภายใต้กรอบอ�ำนาจตามกฎหมายที่มุ่งให้หน่วยงานท้องถิ่น

สามารถด�ำเนนิการป้องกนั เตรยีมความพร้อม และตอบสนองต่อสถานการณ์

ฉุกเฉินได้อย่างเหมาะสมกับเงื่อนไขของแต่ละพื้นที่
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(1) ฐานอ�ำนาจตามกฎหมายและบทบาทหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

การจัดการสาธารณภัยในระดับท้องถ่ินได้รับการก�ำหนดฐาน

อ�ำนาจทางกฎหมายไว้อย่างชัดเจนภายใต้พระราชบัญญัติก�ำหนดแผน 

และข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542  

โดยเฉพาะมาตรา 16 ซึ่งบัญญัติให้การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

เป็นหน่ึงในภารกจิส�ำคญัทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องด�ำเนินการในฐานะ

ผู้จัดบริการสาธารณะและผู้ดูแลความสงบเรียบร้อยของพื้นที่ บทบัญญัติ

ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าการจัดการภัยพิบัติไม่ได้เป็นเพียงภารกิจเสริม 

ที่หน่วยงานท้องถิ่นสามารถเลือกด�ำเนินการได้ตามความเหมาะสม  

หากแต่เป็นหน้าที่ตามกฎหมายที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบ  

ไม่ว่าจะเป็นองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั เทศบาล หรอืองค์การบรหิารส่วนต�ำบล  

ต้องรับผิดชอบภายในเขตพื้นที่ของตนเอง เม่ือพิจารณาในเชิงโครงสร้าง

การปฏิบัติงาน จะพบว่ากฎหมายได้ก�ำหนดบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในลักษณะที่แตกต่างกันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของระบบ  

โดยเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต�ำบลท�ำหน้าทีเ่ป็นหน่วยปฏบิตักิารหลกั 

ในพื้นที่ เนื่องจากเป็นองค์กรท่ีใกล้ชิดกับประชาชนและสามารถตอบสนอง 

ต่อสถานการณ์ได้โดยตรง ขณะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีบทบาทใน

ฐานะหน่วยสนับสนุน ซึ่งท�ำหน้าที่ช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ขนาดเล็กหรือเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการสาธารณภัยที่มีขนาดและ 

ความซับซ้อนเกินขีดความสามารถของพื้นที่ การก�ำหนดบทบาทในลักษณะ

ดังกล่าวช่วยให้ระบบการจัดการสาธารณภัยมีล�ำดับการปฏิบัติงานที่ชัดเจน 

โดยเร่ิมต้นจากการด�ำเนินการในระดับพื้นที่ก่อน และสามารถยกระดับ 

การสนบัสนนุจากหน่วยงานทีม่ศีกัยภาพสงูกว่าเม่ือสถานการณ์มีความรนุแรง

เพิ่มขึ้น
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(2) ยุทธศาสตร์และภารกิจหลักในการจัดการสาธารณภัย 

ระดับพื้นที่

เพือ่ให้การจดัการสาธารณภยัในระดบัพืน้ทีด่�ำเนนิไปอย่างมทีศิทาง

และเกดิความสอดคล้องระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ  แผนการป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาตจิงึท�ำหน้าทีเ่ป็นกรอบยทุธศาสตร์ทีก่�ำหนดบทบาทและ

แนวทางการด�ำเนินงานของกองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

ในเขตพืน้ทีไ่ว้อย่างชดัเจน โดยสาระส�ำคญัของภารกจิประกอบด้วยสามด้านหลกั  

ได้แก่ การอ�ำนวยการและควบคมุการปฏบิตังิานด้านการป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภัยภายในพื้นที่รับผิดชอบ ซึ่งมีเป้าหมายเพ่ือให้การด�ำเนินงาน 

ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเป็นไปในทิศทางเดียวกันและสามารถตอบสนอง

ต่อสถานการณ์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้ ยังรวมถึงภารกิจในการ 

ให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนพื้นที่ใกล้เคียงเมื่อเกิดเหตุการณ์ที่เกิน 

ขีดความสามารถของพืน้ท่ีใดพืน้ท่ีหนึง่ ซึง่สะท้อนถงึลกัษณะของการจดัการภัย

พิบัตทิีต้่องอาศัยความร่วมมอืระหว่างพืน้ท่ีท่ีมคีวามเชือ่มโยงกนั ขณะเดยีวกัน 

การประสานความร่วมมอืกบัหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม 

ในพ้ืนทีก่เ็ป็นอกีองค์ประกอบส�ำคญัทีช่่วยเสรมิศกัยภาพของระบบการจดัการ

สาธารณภัยในระดับท้องถิ่น เมื่อพิจารณาในเชิงแนวคิด การด�ำเนินภารกิจ 

ทั้งสามด้านดังกล่าวมีส่วนส�ำคัญต่อการเสริมสร้างความสามารถของชุมชน 

ในการรบัมอืและฟ้ืนตวัจากภยัพบิตั ิเน่ืองจากการมีระบบอ�ำนวยการทีชั่ดเจน 

กลไกความร่วมมอืระหว่างพืน้ที ่และการระดมทรพัยากรจากหลายภาคส่วน 

จะช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัยและสนับสนุนให้กระบวนการฟื้นฟู 

ด�ำเนนิไปได้อย่างมีประสทิธภิาพ อย่างไรกต็าม ประสทิธผิลของการด�ำเนนิงาน 

ยังขึน้อยูก่บัศกัยภาพด้านทรพัยากรและความพร้อมในการบรหิารจดัการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละแห่ง ซ่ึงอาจแตกต่างกนัไปตามบรบิทของพืน้ที่
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(3) ข้อจ�ำกัดทางทรัพยากรและความท้าทายในเชิงปฏิบัติการ

แม้กรอบกฎหมายและยุทธศาสตร์ระดับชาติจะก�ำหนดบทบาท

หน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการจดัการสาธารณภยัไว้อย่างชดัเจน  

แต่ในทางปฏิบัติ ศักยภาพของแต่ละพ้ืนที่กลับไม่ได้อยู่ในระดับเดียวกัน 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเผชิญเงื่อนไขด้านทรัพยากรและ 

ข้อจ�ำกัดเชิงสถาบันที่แตกต่างกัน โดยหลักการด�ำเนินงานตามระเบียบ

ปฏิบัติทั่วไปก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้ทรัพยากรและ 

งบประมาณของตนเองเป็นฐานในการจัดการสถานการณ์ในระยะเร่ิมต้นก่อน  

ซึ่งส่งผลให้ความสามารถในการตอบสนองต่อภัยพิบัติขึ้นอยู่กับศักยภาพ 

ด้านการเงนิ บุคลากร และเครือ่งมอืของแต่ละองค์กรเป็นส�ำคญั ความแตกต่าง 

ดังกล่าวก่อให้เกิดความเหลื่อมล�้ำในเชิงขีดความสามารถระหว่างพื้นที่  

โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ท่ีมกัมข้ีอจ�ำกดัในการจัดสรร 

งบประมาณและการสะสมทรัพยากรที่จ�ำเป็นต่อการรับมือกับเหตุการณ์

ฉุกเฉิน ในบรบิทเช่นนี ้การจดัการสาธารณภัยในระดบัพืน้ท่ีจงึมไิด้เป็นภารกิจ

ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แห่งใดแห่งหนึง่สามารถด�ำเนนิการได้โดยล�ำพงั 

หากแต่ต้องอาศัยกลไกการสนบัสนนุจากเครือข่ายหน่วยงานในระดบัทีส่งูขึน้  

โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนจังหวัดและหน่วยงานระดับจังหวัด ซ่ึงมี

บทบาทส�ำคัญในการเสริมศักยภาพด้านทรัพยากรและการประสานงาน 

เมื่อสถานการณ์มีขนาดหรือความรุนแรงเกินขีดความสามารถขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่

โดยสรุป ภารกิจด้านการจัดการสาธารณภัยตามกรอบกฎหมาย

และนโยบายของรัฐได้วางบทบาทส�ำคัญไว้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในฐานะหน่วยงานของพื้นที่ โดยเฉพาะเทศบาลและองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบลซ่ึงมีความใกล้ชิดกับประชาชนและมีความเข้าใจบริบทของ

พื้นที่มากที่สุด หน่วยงานเหล่านี้จึงท�ำหน้าที่เป็นกลไกหลักในการป้องกัน  
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เตรียมความพร้อม และตอบสนองต่อสถานการณ์ภัยพิบัติในระดับพื้นที่  

ขณะเดียวกัน องค์การบริหารส่วนจังหวัดและหน่วยงานของรัฐในระดับ

จังหวัดมีบทบาทในการสนับสนุนทรัพยากร การประสานงาน และการเสริม 

ศักยภาพการปฏิบัติงานเมื่อสถานการณ์มีความรุนแรงหรือมีขนาดเกินขีด

ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดเล็ก ความสัมพันธ ์

เชิงหน้าที่ระหว่างหน่วยปฏิบัติการในพื้นท่ีและหน่วยงานสนับสนุนในระดับ 

ทีส่งูข้ึนจงึเป็นองค์ประกอบส�ำคญัของระบบการจดัการสาธารณภยัของประเทศ 

การพัฒนาศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะต่อไปจึงไม่ควร 

มุ่งเน้นเพยีงการก�ำหนดภารกจิตามกฎหมายเท่านัน้ หากยงัต้องให้ความส�ำคญั 

กับการจัดสรรทรัพยากร การพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากร และ 

การสร้างกลไกการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างระดับ เพื่อให้ระบบ 

การจดัการสาธารณภยัสามารถด�ำเนนิงานได้อย่างมีเอกภาพและมีประสทิธิภาพ

ในการคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในทุกพื้นที่

2.1.3 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 

การจัดการด้านสาธารณสุขภายหลังสถานการณ์สาธารณภัย 

ถอืเป็นองค์ประกอบส�ำคญัของกระบวนการฟ้ืนฟูพืน้ท่ี เนือ่งจากการบรรเทา

ความเสียหายไม่ได้จ�ำกดัอยูเ่พยีงการซ่อมแซมโครงสร้างพืน้ฐานหรอืทีอ่ยูอ่าศัย

เท่านั้น หากยังรวมถึงการจัดการสุขาภิบาลสิ่งแวดล้อมเพื่อป้องกันไม่ให้เกิด 

ปัญหาสาธารณสุขที่ตามมาภายหลังภัยพิบัติ สภาพแวดล้อมที่เสื่อมโทรม 

หลังเหตุการณ์ เช่น การสะสมของขยะ ซากสัตว์ หรือสิ่งปฏิกูล สามารถ 

ก่อให้เกดิความเสีย่งด้านสขุภาพของประชาชนและน�ำไปสูก่ารแพร่ระบาดของ

โรคได้ หากไม่มีการจัดการที่เหมาะสม ปัญหาดังกล่าวอาจท�ำให้ผลกระทบ 

จากภัยธรรมชาติขยายตัวไปสู่ภาวะวิกฤตทางสาธารณสุขที่ส่งผลต่อชีวิต 

และความเป็นอยู่ของประชาชนในระยะต่อมา

�����_�������������������.indd   51 3/6/2569   19:11:51



52 คู่มือการจัดการอุทกภัย ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในเชิงกฎหมาย พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  

ได้ก�ำหนดนิยามของสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยไว้อย่างชัดเจน ซึ่งครอบคลุม 

ของเสียที่เกิดจากกิจกรรมของมนุษย์และชุมชน เช่น อุจจาระ ปัสสาวะ 

เศษอาหาร หรือซากสัตว์ วัสดุเหล่านี้เมื่อสะสมอยู ่ในสภาพแวดล้อม 

ทีไ่ม่ถกูสขุลกัษณะ โดยเฉพาะภายหลงัเหตกุารณ์อทุกภยัหรอืภยัธรรมชาตอิืน่ 

อาจกลายเป็นแหล่งสะสมเชือ้โรคและพาหะน�ำโรคได้อย่างรวดเรว็ กระบวนการ

เน่าเสยีของของเสยีอนิทรย์ีเมือ่รวมกบัสภาพน�ำ้ขงัจะเอือ้ต่อการเพิม่จ�ำนวน

ของจลุชพีก่อโรคและการแพร่กระจายของแมลงหรอืสตัว์พาหะ เช่น แมลงวนั

และหนู ซ่ึงเป็นปัจจัยส�ำคัญในการแพร่กระจายของโรคติดต่อ โดยเฉพาะ

โรคที่เกี่ยวข้องกับระบบทางเดินอาหารและโรคที่เกิดจากการปนเปื้อนของ

สิ่งแวดล้อม หากปราศจากมาตรการจัดการด้านสุขาภิบาลที่มีประสิทธิภาพ 

สถานการณ์ดงักล่าวอาจท�ำให้ผลกระทบจากภัยธรรมชาตขิยายตวัไปสูปั่ญหา

สาธารณสขุในวงกว้าง ซึง่ยิง่เพิม่ภาระต่อระบบการฟ้ืนฟแูละการดแูลประชาชน

ภายหลังเหตุการณ์ภัยพิบัติ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน

มีบทบาทส�ำคัญในการบังคับใช้กฎหมายด้านสาธารณสุขในพื้นที่ โดยมี 

เจ้าพนกังานท้องถิน่เป็นผูใ้ช้อ�ำนาจตามกฎหมายเพ่ือควบคมุและแก้ไขปัญหา

ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชน ภายใต้พระราชบัญญัติ

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีโดยตรง 

ในการจัดการสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบ โดยเฉพาะ

ภายหลังเหตุการณ์ภัยพิบัติซึ่งมักท�ำให้เกิดการสะสมของขยะ ซากสัตว์  

และวัสดุเหลือทิ้งจ�ำนวนมาก การด�ำเนินการเก็บ ขน และก�ำจัดของเสีย 

เหล่านี้จึงเป็นมาตรการส�ำคัญในการลดความเสี่ยงด้านสาธารณสุข  

นอกจากนี ้เจ้าพนกังานท้องถิน่ยงัมอี�ำนาจออกข้อบญัญตัท้ิองถ่ินเพือ่ก�ำหนด

แนวทางการจดัการสิง่ปฏกูิลและมลูฝอยให้เหมาะสมกบัสภาพพืน้ที ่รวมทัง้
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ควบคุมการก�ำจัดของเสียที่อาจก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพของประชาชน 

หากมกีารฝ่าฝืนข้อก�ำหนดดังกล่าว กฎหมายได้ก�ำหนดบทลงโทษไว้เพ่ือสร้าง

กลไกบังคับใช้ที่มีประสิทธิภาพ

นอกเหนือจากการจัดการของเสีย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ยังมีอ�ำนาจควบคุมเหตุร�ำคาญและสภาพแวดล้อมที่อาจเป็นอันตราย 

ต่อสุขภาพของประชาชน เจ้าพนักงานท้องถ่ินสามารถออกค�ำส่ังให้ระงับ 

หรอืก�ำจดัเหตรุ�ำคาญทีเ่กดิข้ึนในพืน้ที ่รวมทัง้ประกาศพืน้ทีค่วบคมุเหตรุ�ำคาญ

ในกรณีที่ปัญหามีผลกระทบต่อประชาชนในวงกว้าง นอกจากนี้ กฎหมาย 

ยงัให้อ�ำนาจในการก�ำหนดมาตรการควบคมุการเลีย้งหรือปล่อยสตัว์ในพืน้ที่ 

ที่มีความเสี่ยงต่อการแพร่กระจายของโรคจากสัตว์สู่คน ซึ่งเป็นประเด็น 

ที่มีความส�ำคัญภายหลังเหตุการณ์อุทกภัยหรือภัยธรรมชาติอื่นที่อาจ

ท�ำให้ระบบนิเวศและสภาพแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป ในกรณีท่ีสถานการณ ์

ด้านสาธารณสขุมคีวามรนุแรงและเกนิขดีความสามารถของหน่วยงานในพืน้ที่ 

กฎหมายยังเปิดช่องให้หน่วยงานส่วนกลางเข้ามาใช้อ�ำนาจสั่งการเพ่ือแก้ไข

ปัญหาอย่างเร่งด่วน ขณะเดยีวกนัก็มมีาตรการก�ำกบัดแูลการปฏบิตัหิน้าทีข่อง

เจ้าพนกังานท้องถิน่เพือ่ให้การบงัคบัใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ

และสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน

จะเห็นได้ว่า การจัดการสาธารณสุขในระดับพื้นที่มิได้เป็นภารกิจ

ของภาครัฐเพียงฝ่ายเดียว หากแต่ต้องอาศัยความร่วมมือจากประชาชน 

และภาคประชาสังคมในฐานะผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับสภาพแวดล้อม

ของชุมชน ความรับผิดชอบในระดับครัวเรือนจึงเป็นฐานส�ำคัญของระบบ 

การจดัการสุขาภบิาลโดยรวม โดยพระราชบญัญตักิารสาธารณสขุ พ.ศ. 2535 

ได้ก�ำหนดหน้าท่ีของเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารไว้อย่างชัดเจนให้ต้อง 

ดูแลรักษาอาคารสถานที่ให้อยู่ในสภาพที่ถูกสุขลักษณะ ไม่ปล่อยให้เกิด 

�����_�������������������.indd   53 3/6/2569   19:11:51



54 คู่มือการจัดการอุทกภัย ส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การช�ำรุดทรุดโทรมหรือรกรุงรังจนกลายเป็นแหล่งเพาะพันธุ์สัตว์พาหะ 

น�ำโรคหรือก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพของประชาชนในพื้นท่ี ในกรณีท่ี

เจ้าของหรอืผู้ครอบครองอาคารไม่ด�ำเนนิการแก้ไขตามค�ำสัง่ของเจ้าพนกังาน

ท้องถิน่ กฎหมายให้อ�ำนาจเจ้าพนกังานสามารถเข้าไปด�ำเนนิการแก้ไขแทนได้  

โดยเจ้าของหรือผู้ครอบครองต้องเป็นผู้รับผิดชอบค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจาก 

การด�ำเนนิการดงักล่าว ซึง่เป็นกลไกทางกฎหมายท่ีมุง่สร้างความรบัผดิชอบ 

ร่วมกันในการรักษาสภาพแวดล้อมของชุมชนให้ปลอดภัยต่อสุขภาพ 

สาธารณะ

นอกจากนี้ กฎหมายยังให้อ�ำนาจแก่เจ้าพนักงานท้องถิ่นและ 

เจ้าพนักงานสาธารณสุขในการตรวจสอบสถานท่ีที่อาจก่อให้เกิดความเสี่ยง 

ต่อสุขภาพของประชาชน โดยสามารถเข้าตรวจสอบอาคารหรือสถานที ่

ในเวลาที่เหมาะสมเพื่อตรวจดูสภาพสุขลักษณะ รวมถึงมีอ�ำนาจยึด อายัด 

หรือเก็บตัวอย่างวัตถุหรือสิ่งของที่สงสัยว่าอาจเป็นอันตรายต่อสุขภาพ 

เพื่อน�ำไปตรวจสอบ ทั้งนี้ การใช้อ�ำนาจดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของกลไก 

การบังคับใช้กฎหมายเชิงพ้ืนท่ีท่ีมุ่งป้องกันความเสี่ยงด้านสาธารณสุข 

ก่อนที่จะขยายตัวเป็นปัญหาในวงกว้าง ขณะเดียวกัน ประชาชนมีหน้าท่ี 

ให้ความร่วมมือและอ�ำนวยความสะดวกแก่เจ้าพนักงานในการปฏิบัติหน้าที่  

ซึ่งสะท้อนแนวคิดของการจัดการสาธารณสุขที่ ต้ังอยู ่บนพื้นฐานของ 

ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและสังคม เพื่อรักษาคุณภาพชีวิตและ 

ความปลอดภัยด้านสุขภาพของประชาชนโดยรวม

จึงกล่าวได้ว่า การจัดการด้านสาธารณสุขภายหลังสถานการณ์ 

ภัยพิบัติเป็นองค์ประกอบส�ำคัญของกระบวนการฟื้นฟูพื้นที่ เนื่องจาก 

การฟื้นฟูมิได้จ�ำกัดอยู่เพียงการซ่อมแซมโครงสร้างพื้นฐานหรือการเยียวยา

ความเสียหายทางเศรษฐกิจเท่านั้น หากยังครอบคลุมถึงการดูแลอนามัย 

สิง่แวดล้อมเพือ่ป้องกันมใิห้เกิดปัญหาสาธารณสขุทีอ่าจตามมาในระยะต่อไป  
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ความมั่นคงด้านสุขาภิบาลจึงมีความสัมพันธ์โดยตรงกับความสามารถ 

ของสังคมในการกลับคืนสู่ภาวะปกติ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบ 

จากภัยพิบัติซึ่งมักเผชิญกับปัญหาการสะสมของขยะ สิ่งปฏิกูล และ 

สภาพแวดล้อมทีเ่สือ่มโทรม การจดัการด้านสาธารณสขุในช่วงหลงัเหตกุารณ์

จึงมีลักษณะเป็นกลไกส�ำคัญของการฟื ้นฟูเมืองและชุมชน ซึ่งช่วยลด 

ความเสี่ยงของการแพร่ระบาดของโรคและสร้างเง่ือนไขที่เอื้อต่อการฟื้นตัว

ของระบบสังคมและเศรษฐกิจในพื้นที่

ในเชิงนโยบาย การด�ำเนินงานด้านสาธารณสุขภายหลังภัยพิบัติ

ควรตั้งอยู่บนการบูรณาการเครื่องมือทางกฎหมายและกลไกการบริหาร

จัดการในระดับพื้นที่อย่างเป็นระบบ โดยเฉพาะการเชื่อมโยงบทบัญญัติ 

ของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เข้ากับแผนป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้การใช้อ�ำนาจ 

ตามกฎหมายสามารถด�ำเนินการได้อย่างรวดเร็วเม่ือเกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พร้อมกันนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องพัฒนาศักยภาพในการ

จัดการสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยที่เกิดขึ้นในภาวะวิกฤต รวมทั้งเสริมสร้างระบบ 

เฝ้าระวังด้านสุขาภิบาลสิ่งแวดล้อมที่อาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในพื้นที่ การด�ำเนินการดังกล่าวไม่เพียงช่วยลดความเสี่ยงของการเกิด 

โรคระบาดภายหลังภัยพิบัติเท่านั้น หากยังเป็นการสร้างหลักประกัน 

ด้านสขุภาพสาธารณะและเสรมิสร้างความม่ันคงให้กับชมุชนในกระบวนการ

ฟื้นฟูภายหลังวิกฤตการณ์
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2.2 ระเบียบ ค�ำสั่ง และแผนที่เกี่ยวข้องกับ 
การจัดการอุทกภัย

2.2.1 แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ 
พุทธศักราช 2564-2570 

ท่ามกลางบริบทของโลกที่ก�ำลังเผชิญความผันผวนจาก 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) ซึ่งส่งผลให้ความถี่

และความรุนแรงของสาธารณภัยเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง แผนการป้องกัน 

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564–2570 จึงถูกก�ำหนดขึ้นเพ่ือ 

ท�ำหน้าท่ีเป็นกรอบนโยบายระดบัมหภาค (macro-level policy framework)  

ส�ำหรับก�ำหนดทิศทางการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

ของประเทศอย่างเป็นระบบ ข้อมูลสถิติระดับโลกสะท้อนให้เห็นถึงแนวโน้ม

ดังกล่าวอย่างชัดเจน โดยพบว่าทวีปเอเชียเป็นภูมิภาคท่ีเกิดสาธารณภัย 

มากท่ีสุด คิดเป็นประมาณร้อยละ 40 ของเหตุการณ์ภัยพิบัติทั่วโลก และ 

ภัยที่เกิดขึ้นบ่อยที่สุด ได้แก่ อุทกภัยและวาตภัย ซึ่งส่งผลกระทบต่อชีวิต 

และความเป็นอยู ่ของประชากรในวงกว้าง ขณะเดียวกันประเทศไทย 

ยังถูกจัดให้อยู่ในล�ำดับที่ 8 ของประเทศที่มีความเสี่ยงสูงต่อผลกระทบจาก

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งมักน�ำไปสู่การเกิด “ภัยพิบัติซ�้ำซ้อน” 

(compound hazards) เช่น อัคคีภัยที่น�ำไปสู่อาคารถล่ม หรือแผ่นดินไหว 

ที่ก่อให้เกิดสึนามิ ในเชิงแนวคิด แผนฉบับนี้ยังได้รับแรงบันดาลใจจาก 

พระราชด�ำริด้านการจัดการภัยพิบัติของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

รัชกาลที่ 9 ท่ีทรงเน้นการช่วยเหลือผู้ประสบภัยอย่าง “ฉับพลัน ต่อเนื่อง  

และระยะยาว” รวมถึงพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว

รชักาลที ่10 ทีท่รงเน้นย�ำ้ถงึความส�ำคญัของการเตรียมพร้อมและการป้องกัน

อย่างรอบคอบ แนวคิดดังกล่าวน�ำไปสู่การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ด้าน 
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การจดัการภยัพบิตัขิองประเทศจากแนวทางทีเ่น้นการตอบสนองต่อเหตุการณ์  

(reactive approach) ไปสู่การจัดการความเสี่ยงเชิงรุก (proactive  

risk management) ภายใต้หลักการส�ำคัญว่า “การลงทุนในวันนี้เพ่ือ 

ความปลอดภัยในอนาคต” (Invest today for a safer tomorrow)  

ซึ่งสอดคล้องกับข้อค้นพบของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP)  

ที่ชี้ว่า การลงทุนด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติทุก 1 ดอลลาร์สหรัฐ 

สามารถลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นได้ถึง 7 ดอลลาร์สหรัฐ

กรอบแนวคิดส�ำคัญท่ีใช้ขับเคลื่อนแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564–2570 คือแนวคิด “Smart Disaster 

Risk Management for 3s (Smart DRM for 3s)” ซึ่งเป็นการบูรณาการ

ระหว่างปรัชญาการพัฒนาในบริบทของประเทศไทยกับกรอบมาตรฐาน

สากลด้านการจดัการความเสีย่งจากภยัพิบตั ิเพือ่สร้างพลงัเสรมิเชงินโยบาย 

(policy synergy) ในการเพิ่มขีดความสามารถของประเทศในการรับมือกับ

ภัยพิบัติอย่างยั่งยืน โดยองค์ประกอบแรกคือ ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  

(Sufficiency Economy Philosophy: SEP) ซึ่งท�ำหน้าที่เป็นรากฐาน 

เชิงคุณค่าในการเสริมสร้าง “ภูมิคุ้มกัน” ให้แก่สังคม ท้ังในระดับบุคคล  

ชุมชน และโครงสร้างสังคม ผ่านหลักความพอประมาณ ความมีเหตุผล  

และการมภีมูคิุม้กนัต่อความเสีย่ง ขณะเดยีวกนั แผนดงักล่าวยงัเชือ่มโยงกบั  

กรอบเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Sendai Framework 

for Disaster Risk Reduction: SFDRR) ซึ่งเป็นมาตรฐานสากลที่มุ่งเน้น 

การจดัการความเสีย่งอย่างเป็นระบบ โดยเฉพาะการลดความเสีย่งทีม่อียูเ่ดมิ

และการป้องกนัไม่ให้เกดิความเสีย่งใหม่ผ่านแนวคดิการพฒันาทีต่ระหนกัถงึ

ความเสี่ยง (risk-informed development) นอกจากนี้ ยังสอดคล้องกับ 

เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) 

ซ่ึงมุ่งสร้างความสมดุลระหว่างมิติทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม 
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เพื่อความยั่งยืนในระยะยาว ภายใต้กรอบดังกล่าว กลไก “Smart”  

ถกูน�ำมาใช้เป็นเครือ่งมอืขบัเคล่ือนส�ำคญั ได้แก่ การใช้เทคโนโลยแีละข้อมลู

ขนาดใหญ่ในการบริหารจัดการภัยพิบัติ (Smart Digital) การพัฒนาระบบ 

ที่มีความยืดหยุ่นและสามารถฟื้นตัวได้รวดเร็ว (Smart Resilience) และ

การเสรมิสร้างสมรรถนะบคุลากรให้มคีวามเช่ียวชาญด้านการจัดการภัยพิบัติ 

(Smart Man) โดยมีเป้าหมายสูงสุดคือการสร้าง สังคมที่มีความยืดหยุ่น 

ต่อภัยพิบัติ (Resilience) ซึ่งหมายถึงความสามารถของสังคมในการ  

“รูร้บั ปรบัตวั และฟ้ืนตวัได้อย่างรวดเร็วและยัง่ยนื” เพือ่ลดความเปราะบาง 

ของระบบสังคมและเสริมสร้างศักยภาพในการฟื ้นฟูให้ดีกว่าเดิมตาม 

หลักการ การฟื้นฟูที่ดีกว่าเดิม (Build Back Better)

การด�ำเนินงานตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

แห่งชาต ิพ.ศ. 2564–2570 ถกูก�ำหนดภายใต้กรอบยทุธศาสตร์หลกั 5 ด้าน 

ซึง่สะท้อนแนวคดิการบรหิารจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยัอย่างเป็นระบบ 

โดยครอบคลมุทัง้มติขิองการพฒันาเชงิโครงสร้างและการจดัการภาวะฉกุเฉนิ

ในเชิงปฏิบัติ ยุทธศาสตร์ที่หนึ่งมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย  

โดยให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาระบบการประเมินความเสี่ยงในทุกระดับ 

ตัง้แต่ระดบัประเทศจนถงึระดบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พร้อมทัง้ผลักดนั 

ให้การลดความเส่ียงถูกบูรณาการเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการพัฒนา 

ในภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อลดความเปราะบางและความล่อแหลมของสังคม 

ต่อภัยพิบัติ ยุทธศาสตร์ที่สองให้ความส�ำคัญกับการพัฒนานวัตกรรม 

และการบรหิารจดัการสมยัใหม่ โดยส่งเสรมิการประยกุต์ใช้เทคโนโลยดีจิทิลั  

ระบบฐานข้อมลู และการสือ่สารความเสีย่ง เพือ่ให้ประชาชนสามารถเข้าถึง

ข้อมลูและเตรยีมความพร้อมต่อสถานการณ์ภยัพบิตัไิด้อย่างทัว่ถงึ ยทุธศาสตร์

ที่สามมุ่งส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศ เพื่อยกระดับมาตรฐาน 

การจัดการสาธารณภัยของประเทศไทยให้สอดคล้องกับแนวปฏิบัติสากล  
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และเสริมบทบาทของประเทศในความร่วมมือด้านมนุษยธรรมในระดับ

ภูมิภาค ยุทธศาสตร์ท่ีส่ีมุง่พัฒนาระบบการจดัการภาวะฉกุเฉนิแบบบรูณาการ  

โดยก�ำหนดมาตรฐานการปฏิบัติงานและพัฒนาระบบบัญชาการเหตุการณ์

ผ่านศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉิน เพื่อสร้างเอกภาพในการบังคับบัญชาและเพิ่ม 

ประสทิธิภาพในการตอบสนองต่อสถานการณ์ภยัพบิตั ิขณะทีย่ทุธศาสตร์ทีห้่า 

ให้ความส�ำคัญกับการฟื ้นฟูหลังเกิดภัยอย่างยั่งยืน ผ่านการประเมิน 

ความต้องการหลังเกิดภัยและการฟื้นฟูตามหลักการฟื้นฟูท่ีดีกว่าและ 

ปลอดภัยกว่าเดิม เพื่อให้พื้นที่ประสบภัยสามารถกลับคืนสู่สภาวะปกติ 

ได้โดยเร็ว พร้อมทั้งยกระดับความปลอดภัยและความสามารถของสังคม 

ในการรับมือกับสาธารณภัยในอนาคต

ยุทธศาสตร์  
(Strategic  
Pillars)

แนวคิดหลัก 
และกลยุทธ์ส�ำคัญ  
(Key Strategies)

เป้าประสงค์ 
การพัฒนา

1. การมุ่งเน้น
การลด 

ความเสี่ยง

•	 พฒันาระบบประเมนิความเสีย่ง
ทุกระดับ (ชาติ-อปท.) และการ
ท�ำให้การลดความเส่ียงเป็น
ภารกิจหลัก (Mainstreaming)

•	 ลดความเปราะบางและ 
ความล่อแหลมต่อภัยพิบัติ
อย่างเป็นระบบ

2. นวัตกรรม
และการ

บริหารจัดการ

•	 ประยุกต์ใช้ Smart Digital,  
การส่งเสรมิการสือ่สารความเสีย่ง  
(R isk Communicat ion)  
และการลงทุนแบบมีส่วนร่วม

•	 ส ร ้ า ง ภู มิ คุ ้ ม กั น ด ้ ว ย
เทคโนโลยีและข ้อมูลที ่
เข้าถึงได้อย่างเสมอภาค

3. หุ้นส่วน
ระหว่าง
ประเทศ

•	 เสริมสร้างความเป็นหุ ้นส่วน
ยุทธศาสตร ์ และยกระดับ
มาตรฐานงานด้านมนุษยธรรม
ระดับสากล

•	 ยกระดับประเทศไทยสู ่
บทบาทน�ำด้านการจัดการ
สาธารณภยัในระดบัภมูภิาค
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ยุทธศาสตร์  
(Strategic  
Pillars)

แนวคิดหลัก 
และกลยุทธ์ส�ำคัญ  
(Key Strategies)

เป้าประสงค์ 
การพัฒนา

4. การจัดการ
ภาวะฉุกเฉิน 
บูรณาการ

•	 พฒันามาตรฐานการปฏบิตังิาน 
(SOP) และระบบบัญชาการ
เหตุการณ์ (ICS) ผ ่านศูนย ์
ปฏิบัติการฉุกเฉิน (EOC)

•	 สร ้างความเป็นเอกภาพ 
ในการบังคับบัญชา (Unity 
of Command) เพื่อลด 
ความสูญเสีย

5. การฟื้นฟู
อย่างยั่งยืน

•	 การประเมินความต ้องการ
หลัง เกิดภัย (PDNA) และ 
หลักการ Build Back Better 
and Safer

•	 ฟื ้นฟูให้กลับคืนสู ่สภาวะ
ปกติโดยเร็ว หรือ “ดีกว่า
และปลอดภัยกว่าเดิม”

โครงสร้างการบริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทยถูก

ออกแบบภายใต้กรอบแนวคดิการก�ำกบัดแูลแบบหลายระดบั (multi-level  

governance) เพ่ือให้การจดัการภยัพิบติัมคีวามชดัเจนในสายการบงัคบับญัชา

และสอดคล้องกบัขนาดและความรนุแรงของสถานการณ์ โดยระบบดงักล่าว

แบ่งระดับการจัดการออกเป็น 4 ระดับ ได้แก่ ระดับที่หนึ่งซึ่งเป็นเหตุการณ์

ขนาดเล็ก โดยมีนายอ�ำเภอหรือผู้อ�ำนวยการท้องถิ่นเป็นผู้ควบคุม สั่งการ  

และบัญชาการ ระดับที่สองซึ่งเป็นเหตุการณ์ขนาดกลาง อยู ่ภายใต ้

การบญัชาการของผูว่้าราชการจงัหวดั ระดบัท่ีสามซึง่เป็นเหตกุารณ์ขนาดใหญ่  

มรีฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ก�ำกบัควบคุมผ่านกลไกกองบญัชาการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และระดับที่สี่ซึ่งเป็นสถานการณ์

ร้ายแรงยิ่ง มีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีได้รับมอบหมายเป็น 

ผูบ้ญัชาการสงูสดุ โครงสร้างดงักล่าวได้รบัการสนบัสนุนด้วยกลไกเชงินโยบาย

และเชงิปฏบิตัหิลายประการ โดยคณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
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แห่งชาตทิ�ำหน้าทีก่�ำหนดทศิทางเชงินโยบายและบรูณาการทรพัยากรของรฐั 

ขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มบีทบาทเป็นหน่วยปฏบิตักิารด่านหน้าที่ 

รับผิดชอบการจัดท�ำแผนเผชิญเหตุและการตอบสนองต่อสถานการณ์ 

ในพ้ืนท่ี ทั้งยังสามารถใช้เครื่องมือทางการคลัง เช่น การจ่ายขาดเงินสะสม 

ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทย เพื่อสนับสนุนการด�ำเนินงานได้ 

อย่างคล่องตัว นอกจากนี้ การจัดการสาธารณภัยยังอาศัยความร่วมมือ 

จากภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และเครือข่ายจิตอาสา ซึ่งถูกบูรณาการ

เข้ากับระบบการบริหารจัดการผ่านกลไกธรรมาภิบาล เพื่อเสริมศักยภาพ

ด้านทรัพยากรและก�ำลังคนในการรับมือกับภัยพิบัติในทุกระดับ

2.2.2 หลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข การใช้จ่ายเงิน
ทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2569

พลวัตของภัยพิบัติในปัจจุบันมีแนวโน้มทวีความรุนแรงและ 

ซับซ้อนมากขึ้น จนเกินขีดความสามารถของกรอบระเบียบทางการคลัง 

ทีใ่ช้อยูเ่ดิม โดยเฉพาะระเบียบกระทรวงการคลงั พ.ศ. 2562 และหลกัเกณฑ์

การใช้จ่ายเงินทดรองราชการ พ.ศ. 2563 ท่ีอาจไม่สอดรับกับลักษณะของ

ความเสี่ยงและความต้องการในการตอบสนองต่อภัยพิบัติท่ีเปลี่ยนแปลงไป

อย่างรวดเร็ว การประกาศใช้ “หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการใช้จ่าย

เงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569”  

ซึ่งออกตามอ�ำนาจของระเบียบกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2568 และมีผล

บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 6 มีนาคม 2569 จึงถือเป็นพัฒนาการส�ำคัญของระบบ 

การบริหารจัดการการคลังในภาวะฉุกเฉินของรัฐ การปรับปรุงหลักเกณฑ ์

ดงักล่าวสะท้อนความพยายามในการเสรมิสร้างความพร้อมทางการคลงัของ

ภาครฐั เพ่ือให้สามารถสนบัสนนุการช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัได้อย่างทนัท่วงที 
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ขณะเดียวกันยังคงรักษาหลักการด้านวินัยทางการคลังไว้เป็นพื้นฐานส�ำคัญ 

การยกเลิกหลักเกณฑ์เดิมและก�ำหนดหลักเกณฑ์ฉบับใหม่จึงมิได้เป็นเพียง

การปรับปรุงอัตราหรือรูปแบบการช่วยเหลือเท่านั้น หากยังเป็นการพัฒนา

กลไกเชิงนโยบายที่ช่วยเสริมประสิทธิภาพของระบบการบริหารจัดการ 

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติของรัฐให้สอดคล้องกับบริบททางเศรษฐกิจและ 

สังคมที่เปลี่ยนแปลงไป

การปรับใช้ระบบ e-Payment เป็นช่องทางส�ำคัญในการจ่าย

เงินช่วยเหลือตามหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ 

ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569 สะท้อนพัฒนาการของระบบ 

การบรหิารจดัการการคลงัภาครฐัทีมุ่่งยกระดับประสทิธภิาพและความโปร่งใส

ในการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภยั การเปลีย่นผ่านจากรปูแบบการจ่ายเงนิ 

ท่ีอาศัยดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่และการใช้เงินสดเป็นหลัก ไปสู่การใช้ระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ที่มีขั้นตอนตรวจสอบได้มากข้ึน ช่วยลดต้นทุนธุรกรรมของ

ภาครัฐและเพิ่มความรวดเร็วในการส่งมอบความช่วยเหลือให้ถึงผู้ได้รับ 

ผลกระทบ ระบบดังกล่าวยังช่วยสร้างกลไกการตรวจสอบย้อนกลับของ 

การใช้จ่ายงบประมาณ ซึง่มส่ีวนส�ำคญัในการจ�ำกดัช่องว่างของการใช้ดลุยพนิจิ

และลดความเสี่ยงต่อการทุจริต อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ยังคงเปิดช่อง 

ให้สามารถใช้เงินสดหรือเช็คในบางกรณี เพื่อให้การช่วยเหลือสามารถ 

ด�ำเนินการได้อย่างเหมาะสมกับข้อจ�ำกัดของแต่ละพื้นที่ โดยเฉพาะในพื้นที่

ที่โครงสร้างพื้นฐานทางดิจิทัลยังไม่ครอบคลุม ทั้งนี้ การก�ำหนดเงื่อนไข 

การใช้จ่ายยังคงยึดโยงกับนิยามของ “ภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน” อย่างเคร่งครัด 

เพือ่ให้การใช้ทรพัยากรทางการคลงัมุง่ตอบสนองต่อการบรรเทาความเดอืดร้อน 

ของประชาชนได้อย่างตรงเป้าหมาย และสนับสนุนกลไกการคุ้มครองทาง

สังคมในระดับครัวเรือนในระยะต่อไป
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หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบ 

ภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569 ให้ความส�ำคัญกับการเสริมสร้างกลไก 

คุม้ครองทางสงัคมของรฐั โดยมุง่จดัให้มมีาตรการช่วยเหลอืด้านการด�ำรงชพี

ทีส่ะท้อนต้นทนุการครองชพีในปัจจบุนัและให้ความส�ำคัญกบักลุ่มประชากร

ที่มีความเปราะบางเป็นพิเศษ มาตรการช่วยเหลือขั้นพื้นฐานครอบคลุม 

การจัดอาหารส�ำหรับผู้ประสบภัยไม่เกินมื้อละ 80 บาท วันละสามมื้อ  

รวมถึงการสนับสนุนค่าด�ำรงชีพเบื้องต้นในกรณีที่ที่อยู ่อาศัยได ้รับ 

ความเสียหายทั้งหลังจ�ำนวน 4,900 บาทต่อครอบครัว ในด้านที่อยู่อาศัย 

หลกัเกณฑ์ก�ำหนดวงเงนิช่วยเหลอืส�ำหรบัการซ่อมแซมบ้านตามความเสยีหาย 

จรงิไม่เกิน 88,600 บาทต่อหลงั และในกรณผีูเ้ช่าบ้านท่ีไม่สามารถอยูอ่าศัยได้

เนือ่งจากความเสยีหายจากภยัพบิติั รฐัสามารถสนบัสนนุค่าเช่าทีพ่กัช่ัวคราว

ได้เดือนละไม่เกิน 2,500 บาท เป็นระยะเวลาไม่เกินสองเดือน นอกจากนี้ 

หลักเกณฑ์ยงัระบกุารช่วยเหลอืแบบมุง่เป้าต่อกลุ่มเปราะบาง โดยเพิม่วงเงนิ

ถุงยังชีพอีก 1,000 บาทส�ำหรับเด็กเล็ก คนพิการ และผู้สูงอายุที่ปรากฏ 

ในฐานข้อมูลของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์  

เพื่อให้การช่วยเหลือสอดคล้องกับระดับความเปราะบางของประชากร 

แต่ละกลุ่ม ขณะเดียวกัน การเยียวยายังครอบคลุมมิติด้านสิทธิและสภาวะ

จิตใจของผู้ได้รับผลกระทบ โดยก�ำหนดค่าจัดการศพและเงินสงเคราะห์

ครอบครัวส�ำหรบักรณเีสยีชวีติ รวมถงึเงนิปลอบขวญัส�ำหรบัผูไ้ด้รบับาดเจ็บ

จากเหตุการณ์รุนแรง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการขยายบทบาทของมาตรการ 

ช่วยเหลอืจากการบรรเทาความเสยีหายทางกายภาพไปสู่การดแูลผลกระทบ

ทางสังคมและจิตใจของผู้ประสบภัย

นอกจากนี ้หลกัเกณฑ์การใช้จ่ายเงนิทดรองราชการเพือ่ช่วยเหลือ

ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569 ยังมีบทบาทส�ำคัญต่อการฟื้นฟู

ภาคเกษตรกรรม ซึง่ถอืเป็นฐานเศรษฐกจิส�ำคญัของชมุชนในหลายพืน้ทีข่อง
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ประเทศ โดยหลกัเกณฑ์ดงักล่าวถกูออกแบบให้ท�ำหน้าทีเ่ป็นกลไกสนบัสนนุ

การบรหิารความเส่ียงในภาคเกษตร เพือ่ช่วยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกจิของ

ครวัเรอืนเกษตรกรท่ีได้รบัผลกระทบจากภยัพบิตั ิทัง้นี ้การให้ความช่วยเหลอื 

ก�ำหนดเงื่อนไขส�ำคัญว่าผู้ได้รับสิทธิต้องขึ้นทะเบียนเกษตรกรไว้ก่อนเกิดภัย 

เพื่อให้รัฐสามารถใช้ข้อมูลดังกล่าวเป็นฐานในการตรวจสอบและประเมิน 

ความเสยีหายได้อย่างเป็นระบบ มาตรการช่วยเหลือด้านพืชก�ำหนดให้ชดเชย

ตามพ้ืนที่เสียหายจริงไม่เกินครัวเรือนละ 30 ไร่ โดยพิจารณาตามประเภท 

ของพืชที่ได้รับผลกระทบ และก�ำหนดเกณฑ์การช่วยเหลือในกรณีพืชได้รับ

ความเสียหายบางส่วนหรือชะงักการเจริญเติบโตในอัตราร้อยละ 40 ของ

เกณฑ์ปกติ เพ่ือให้เกษตรกรมีทรัพยากรเพียงพอส�ำหรับการฟื้นฟูผลผลิต

ในรอบถัดไป นอกจากนี้ ยังมีมาตรการสนับสนุนการฟื้นฟูพ้ืนที่เกษตร เช่น 

การช่วยเหลือค่าขุดลอกดินหรือทรายที่ทับถมในพื้นที่เพาะปลูกไม่เกิน 5 ไร่ 

รวมถึงการช่วยเหลือค่าเคลื่อนย้ายปัจจัยการผลิตในอัตราร้อยละ 50 ของ 

ค่าใช้จ่ายจรงิ ตลอดจนการสนบัสนนุด้านปศสัุตว์และประมงตามความจ�ำเป็น 

มาตรการดังกล่าวมีเป้าหมายเพื่อลดผลกระทบทางเศรษฐกิจต่อครัวเรือน

เกษตรกรและช่วยให้กิจกรรมการผลิตสามารถกลับมาด�ำเนินการได้โดยเร็ว  

อย่างไรก็ตาม ความเสียหายในภาคเกษตรกรรมมักเช่ือมโยงกับปัญหา 

สิ่งแวดล้อมในล�ำดับต่อมา เช่น การเผาตอซังหลังน�้ำลดหรือปัญหาฝุ่นควัน 

ในพ้ืนที่ที่ประสบภาวะแห้งแล้งซ�้ำซาก ซึ่งสะท้อนถึงความจ�ำเป็นที่ภาครัฐ 

ต้องพัฒนามาตรการและหลักเกณฑ์เพิ่มเติมเพื่อรองรับภัยรูปแบบใหม่  

โดยเฉพาะปัญหามลพิษทางอากาศจากฝุ่นละอองขนาดเล็ก เช่น PM 2.5

หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบ 

ภยัพบิตักิรณฉีกุเฉนิ พ.ศ. 2569 ยงัสะท้อนการปรบัตวัของนโยบายสาธารณะ

ให้สอดคล้องกับความเสี่ยงรูปแบบใหม่ โดยเฉพาะภัยที่เกี่ยวข้องกับสุขภาพ

และสิง่แวดล้อมซึง่มลีกัษณะซบัซ้อนมากขึน้ มาตรการส�ำคญัประการหนึง่คอื 
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การก�ำหนดแนวทางรับมือปัญหาฝุ่นละอองขนาดเล็ก PM 2.5 โดยระบุให้มี 

การจดัหาหน้ากากอนามยัส�ำหรบักลุม่เสีย่ง รวมถงึการสนบัสนนุ “มุง้สูฝุ้น่” 

ส�ำหรับเด็กเล็ก ผู้สูงอายุ และผู้ป่วยโรคระบบทางเดินหายใจ ซึ่งสะท้อน

ความพยายามของรฐัในการใช้ข้อมลูทางวทิยาศาสตร์เป็นฐานในการก�ำหนด

มาตรการช่วยเหลอื นอกจากนี ้หลกัเกณฑ์ยงัระบเุงือ่นไขการช่วยเหลอืกรณี

ภัยจากอากาศหนาว โดยก�ำหนดเกณฑ์อุณหภูมิต�่ำกว่า 15 องศาเซลเซียส

ตดิต่อกนัเกนิสามวันเป็นตวัชีวั้ดในการพจิารณาจ่ายค่าเครือ่งกันหนาวให้แก่

ประชาชน ขณะเดยีวกนั มาตรการด้านสาธารณสขุยงัครอบคลมุการปรบัปรงุ

สขุาภบิาลและการจดัหาน�ำ้ดืม่ทีส่ะอาด เช่น การล้างบ่อน�ำ้และการสนบัสนนุ

อาหารเสริมโปรตีนส�ำหรับครัวเรือนที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ รวมถึง 

การก�ำหนดอัตราค่าใช้จ่ายส�ำหรับการฟื้นฟูสุขาภิบาลในกรณีอุทกภัย 

อย่างชัดเจน ในด้านโครงสร้างพื้นฐาน หลักเกณฑ์ยังเปิดช่องให้สามารถ 

ซ่อมแซมส่ิงสาธารณประโยชน์ท่ีได้รับความเสียหายได้ในกรณีเร่งด่วน  

เพื่อให้การช่วยเหลือประชาชนสามารถด�ำเนินการได้อย่างรวดเร็ว ท้ังนี้  

หากการด�ำเนินการต้องใช้ระยะเวลานานเกนิกว่าทีก่�ำหนด จะต้องปรบัไปใช้ 

กระบวนการงบประมาณปกตติามระบบของรัฐต่อไป ซึง่สะท้อนความพยายาม

ในการรักษาสมดุลระหว่างความคล่องตัวในการช่วยเหลือผู้ประสบภัยกับ 

หลักการบริหารงบประมาณภาครัฐอย่างมีวินัย

หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบ 

ภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569 ได้ก�ำหนดโครงสร้างการบริหารจัดการ 

งบประมาณที่ผสมผสานระหว่างการกระจายอ�ำนาจในการตัดสินใจและ 

การก�ำกับดูแลจากส่วนกลาง เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณมีความคล่องตัว  

ขณะเดยีวกนัยงัคงสามารถตรวจสอบได้ตามหลกัธรรมาภบิาล ในเชิงโครงสร้าง 

หน่วยงานเจ้าสังกัดที่เก่ียวข้องกับการช่วยเหลือผู้ประสบภัย เช่น กระทรวง

การพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
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กระทรวงสาธารณสขุ และกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั สามารถก�ำหนด

แนวทางปฏบิตัหิรอืหลกัเกณฑ์ย่อยทีส่อดคล้องกบัภารกิจเฉพาะด้านของตนได้  

โดยต้องอยูภ่ายใต้กรอบการพจิารณาและความเหน็ชอบของกระทรวงการคลงั 

ซ่ึงท�ำหน้าทีเ่ป็นหน่วยงานก�ำกบัดแูลหลกัในด้านการใช้จ่ายงบประมาณของรฐั  

นอกจากน้ี หลักเกณฑ์ยังให้ความส�ำคัญกับการสนับสนุนการปฏิบัติงาน 

ของเจ้าหน้าที่ในพื้นที่ โดยก�ำหนดจ�ำนวนบุคลากรและค่าตอบแทนส�ำหรับ

ภารกิจเฉพาะ เช่น การติดต้ังเครื่องสูบน�้ำหรือการควบคุมการปฏิบัติงาน

ภาคสนาม เพื่อให้การด�ำเนินงานสามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ภัยพิบัติ

ได้อย่างรวดเรว็ ขณะเดียวกนั ระบบการรายงานผลการปฏบิติังานของจังหวดั

ต่อหน่วยงานส่วนกลางในช่วงเวลาที่ก�ำหนด ยังท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกส�ำคัญ 

ในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐ  

ซึง่มส่ีวนช่วยเสรมิสร้างความโปร่งใสและความรบัผดิชอบในการบรหิารจดัการ

ทรัพยากรสาธารณะ

กล่าวได้ว่า หลกัเกณฑ์การใช้จ่ายเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลอื

ผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2569 สะท้อนให้เห็นถึงการปรับเปลี่ยน

แนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติของภาครัฐจากการมุ่งเน้นการเยียวยา 

ความเสียหายภายหลังการเกิดเหตุเป็นหลัก ไปสู่การออกแบบกลไกเชิง

นโยบายที่ให้ความส�ำคัญกับการคุ้มครองและการลดความเสี่ยงควบคู่กันไป  

โครงสร้างของหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้ผนวกการใช้ข้อมูลดิจิทัล ระบบ 

ฐานข้อมลูภาครฐั และเกณฑ์ทางวทิยาศาสตร์เข้ามาเป็นองค์ประกอบส�ำคัญ

ในการก�ำหนดมาตรการช่วยเหลือและการจัดสรรทรัพยากร ซึ่งมีส่วนช่วย

ให้การตัดสินใจเชิงนโยบายมีความแม่นย�ำมากขึ้น ตลอดจนลดความสูญเสีย

ทางการคลังที่อาจเกิดจากการใช้จ่ายงบประมาณที่ไม่สอดคล้องกับระดับ 

ความเสียหายจริง ในเชิงโครงสร้างเชิงสถาบัน ความส�ำเร็จของการน�ำ 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวไปใช้ยังขึ้นอยู่กับประสิทธิภาพของการประสานงาน 
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ระหว่างหน่วยงานภาครัฐและการเชื่อมโยงระบบข้อมูลระหว่างกระทรวง 

ท่ีเกี่ยวข้อง เพื่อให้การบริหารจัดการความช่วยเหลือสามารถด�ำเนินการ 

ได้อย่างบูรณาการและทันต่อสถานการณ์ ด้วยเหตุนี้ หลักเกณฑ์ฉบับ  

พ.ศ. 2569 จึงมิได้เป็นเพียงเครื่องมือด้านการเบิกจ่ายงบประมาณในภาวะ 

ฉกุเฉนิเท่านัน้ หากแต่ยงัท�ำหน้าทีเ่ป็นกลไกเชงิยทุธศาสตร์ในการเสรมิสร้าง

ความม่ันคงและความสามารถในการรับมือภัยพิบัติของสังคมไทยภายใต ้

บริบทของความเสี่ยงที่มีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้นในอนาคต

จากการพจิารณากรอบกฎหมาย ระเบียบ ค�ำสัง่ และแผนทีเ่กีย่วข้อง

กับการจัดการสาธารณภัยในระดับพ้ืนที่ พบว่าบทบัญญัติและแนวทาง 

เชิงนโยบายดังกล่าวได้วางรากฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ

ด�ำเนินภารกิจด้านการป้องกัน บรรเทา และฟื้นฟูจากสถานการณ์อุทกภัย

อย่างเป็นระบบ อย่างไรก็ดี การท�ำความเข้าใจบทบาทขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในทางปฏิบัติจ�ำเป็นต้องพิจารณาเชื่อมโยงกับบริบทของพื้นที่

และลักษณะของวิกฤตท่ีเกิดขึ้น มิใช่อาศัยเพียงตัวบทกฎหมายเท่านั้น  

ด้วยเหตนุี ้การวเิคราะห์บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการจดัการ

อุทกภัยจึงควรพิจารณาผ่านมุมมองต่าง ๆ  ได้แก่ การพิจารณาจากลักษณะ

และพลวัตของน�้ำที่ก่อให้เกิดอุทกภัย การพิจารณาการจัดการสาธารณภัย 

ผ่านพืน้ทีข่องวกิฤตซึง่สะท้อนระดบัความรนุแรงและขอบเขตของผลกระทบ 

การพิจารณาศักยภาพและทรัพยากรของพ้ืนท่ีที่ต้องรับมือกับสถานการณ์  

รวมถึงการพจิารณากระบวนการจดัการวกิฤตในแต่ละระยะของการด�ำเนนิงาน  

การวเิคราะห์ในมิตดิงักล่าวจะช่วยให้เห็นภาพกลไกการปฏิบัติงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างรอบด้าน และน�ำไปสู่การอธิบายรายละเอียด 

ในหัวข้อถดัไปเกีย่วกบั บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กบัการจดัการ

อุทกภัย ซึ่งจะพิจารณาท้ังในเชิงโครงสร้าง อ�ำนาจหน้าท่ี และกระบวนการ

ด�ำเนินงานในสถานการณ์จริง
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3. บทบาทขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
กับการจัดการอุทกภัย 21

3.1 มองผ่านพ้ืนที่ของวิกฤต 4 มิติ 
(พ้ืนที่ เชิงสถาบัน พ้ืนที่ปฏิบัติการ พ้ืนที่ 
การบัญชาการ และพ้ืนที่การบูรณาการ)

การจัดการสาธารณภัยที่มีเหตุมาจากอุทกภัยนั้น  

ไม่ควรถูกมองว่าเป็นเพียงปัญหาของน�้ำที่ล้นตลิ่งหรือท่วม 

พืน้ทีท่างภมูศิาสตร์เท่านัน้ หากแต่เป็นวกิฤตทีเ่กดิข้ึนพร้อมกนั

ในหลายพืน้ทีข่องการบรหิารจดัการ ดงันัน้ ผูป้ฏบิตังิานภาครฐั  

โดยเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จ�ำเป็นต้องเรียนรู ้ 

วิธีคิดและวิธีลงมือท�ำผ่านพื้นที่ของวิกฤตทั้ง 4 มิติ ได้แก่  

พื้นที่เชิงสถาบัน พื้นที่เชิงปฏิบัติการ พื้นท่ีการบัญชาการ และ

พื้นที่การบูรณาการ ดังต่อไปนี้

21	 หวัข้อนีจ้ะอ้างอิงจากหนงัสอืรฐั ท้องถ่ิน ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทาง 
ของศักยภาพ การจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย ของ รองศาสตราจารย์ 
ดร.ทวิดา กมลเวชช

บทที่  3

บทบาทของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กับการจัดการอุทกภัย
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3.1.1 การจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่เชิงสถาบัน

ในมติขิองการจดัการภยัพบิตั ิโดยเฉพาะอทุกภยัทีท่วคีวามซบัซ้อน

และมีผลกระทบเชิงระบบมากขึ้น โครงสร้างพื้นฐานที่ก�ำหนดความอยู่รอด 

และความสามารถในการรับมือของสังคมไทยมิได้จ�ำกัดอยู ่เพียงเขื่อน  

ผนังกั้นน�้ำ หรือโครงสร้างทางกายภาพอ่ืน ๆ (hard infrastructure) 

เท่านั้น หากแต่ปัจจัยก�ำหนดความส�ำเร็จที่แท้จริงกลับอยู่ที่พื้นที่เชิงสถาบัน  

(institutional space) ซึ่งท�ำหน้าที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานที่ไม่มีตัวตน  

(non-physical infrastructure) ในเชิงนโยบายสาธารณะ พื้นที่เชิงสถาบัน

หมายถึงกระบวนการหลอมรวมของกฎหมาย ระเบียบ โครงสร้างอ�ำนาจ

หน้าที่ ทรัพยากร และค่านิยมของระบบราชการ ซึ่งปัจจัยเหล่านี้ร่วมกัน 

ท�ำหน้าที่เป็นตัวก�ำหนดพฤติกรรม (determinants of behavior) ของ 

เจ้าหน้าที่รัฐและหน่วยงานท้องถ่ินภายใต้ภาวะกดดันจากวิกฤต หากพื้นที ่

เชิงสถาบันมีความคลุมเครือหรือไม่เอ้ือต่อการตัดสินใจ ข้าราชการมักเลือก 

การไม่ปฏบิติัหน้าที ่(inaction) เพือ่หลกีเลีย่งความเส่ียงจากการถูกตรวจสอบ

ภายหลัง ส่งผลให้การจัดการอุทกภัยล่าช้าและขาดประสิทธิภาพ 

ในทางตรงกนัข้าม พ้ืนทีเ่ชิงสถาบนัทีเ่ข้มแขง็และชดัเจนจะเอือ้ให้

เกดิพืน้ท่ีการบูรณาการ (integrated location) และเอกภาพการประสานงาน  

(unity of coordination) ซ่ึงสามารถทลายก�ำแพงอ�ำนาจหน้าทีแ่บบแยกส่วน  

(silo) และเปิดทางให้หน่วยงานต่าง ๆ ท�ำงานร่วมกนัได้อย่างไร้รอยต่อ ภายใต้ 

บรบิทของประเทศไทย พฒันาการส�ำคญัของพืน้ท่ีเชงิสถาบนัดังกล่าวสามารถ

สืบย้อนกลับไปถึงการกระจายอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  

ซึง่เป็นจดุเริม่ต้นของการโอนถ่ายภารกิจด้านการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั

ไปสู่ระดับท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม และเป็นฐานส�ำคัญในการเสริมสร้าง

ศักยภาพการจัดการอุทกภัยในระดับพื้นที่จนถึงปัจจุบัน
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พื้นท่ีเชิงสถาบันของการจัดการภัยพิบัติในประเทศไทยได้ผ่าน 

การปรับเปลี่ยนเชิงกรอบความคิด (paradigm shift) อย่างมีนัยส�ำคัญ  

โดยมีเหตุการณ์ภัยพิบัติขนาดใหญ่ท�ำหน้าที่เป็นตัวเร่ง (catalysts) ที่บีบให้

ระบบราชการต้องทบทวนและปรับตัว จากเดิมในยุคของพระราชบัญญัติ 

ป้องกนัภยัฝ่ายพลเรอืน พ.ศ. 2522 การจดัการภยัพบัิตขิองรฐัไทยมรีากฐาน

มาจากภารกิจด้านความมั่นคงแบบด้ังเดิม โดยมุ่งเน้นการป้องกันการก่อ

วินาศกรรมและการรับมือกับสถานการณ์สงครามเป็นหลัก แม้ประเทศ 

จะเผชิญกับภัยธรรมชาติรุนแรง เช่น พายุไต้ฝุ่นเกย์ในปี พ.ศ. 2532 ซึ่งก่อ

ให้เกิดความสูญเสียอย่างมหาศาล แต่รัฐไทยยังคงมองภัยพิบัติผ่านเลนส์

ของเทคนิควิทยาศาสตร์และการสงเคราะห์ (relief) หลังเกิดเหตุ โดยขาด

มติิของการบรหิารจดัการความเสีย่งเชงิโครงสร้างและการเตรยีมความพร้อม

จุดเปลี่ยนส�ำคัญเกิดขึ้นจากเหตุการณ์คลื่นสึนามิในปี พ.ศ. 2547 

ซ่ึงเผยให้เห็นข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างของกรอบกฎหมายเดิมอย่างชัดเจน  

โดยพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 ไม่สามารถรองรับ

ภยัอบุตัใิหม่ท่ีมคีวามรุนแรงและซับซ้อนสูงได้ เหตกุารณ์ดงักล่าวจงึท�ำหน้าท่ี

บงัคับให้ระบบราชการต้องเกดิกระบวนการเรยีนรูใ้หม่ (relearning) น�ำไปสู ่

การประกาศใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

ซึ่งเปลี่ยนกรอบแนวคิดจากการมุ่งป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน ไปสู่การคุ้มครอง 

ความปลอดภัยสาธารณะ ในความหมายท่ีกว้างขึ้น ครอบคลุมภัยธรรมชาติ  

ภัยจากกิจกรรมของมนุษย์ และภัยรูปแบบใหม่ที่ส่งผลกระทบต่อสังคม 

ในวงกว้าง

อย่างไรก็ตาม เหตุการณ์มหาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ได้สะท้อน 

ให้เห็นว่าการมกีรอบกฎหมายใหม่เพียงอย่างเดยีวยงัไม่เพยีงพอ หากปราศจาก

ขีดความสามารถในการใช้ข้อมูลเพื่อการตัดสินใจ (data-driven decision 

making) ในบริบทของปัญหาที่มีความซับซ้อนสูง เง่ือนไขทางการเมือง 
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และเศรษฐกิจในช่วงเวลาดังกล่าวได้กลายเป็นอุปสรรคส�ำคัญต่อการสร้าง

เอกภาพในการจัดการอุทกภัย ส่งผลให้การบูรณาการข้อมูล การสั่งการ  

และการประสานงานระหว่างหน่วยงานไม่สามารถด�ำเนินไปได้อย่างมี

ประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

ภาพรวมของววิฒันาการดงักล่าวสะท้อนการเปลีย่นผ่านของพ้ืนท่ี

เชิงสถาบันจากการมุง่เน้นเพยีง การตอบสนอง (response) ต่อภาวะฉกุเฉนิ 

ไปสู่การให้ความส�ำคญักบัการลดความเสีย่ง (risk reduction) และการจดัการ 

ภัยพิบัติในเชิงป้องกันตามมาตรฐานสากล ซึ่งไม่เพียงเน้นการช่วยเหลือ 

หลงัเกดิเหต ุแต่ครอบคลมุถงึการวเิคราะห์ความเสีย่ง การเตรยีมความพร้อม 

การใช้ข้อมลูเชงิระบบ และการเสริมสร้างศกัยภาพของหน่วยงานและชมุชน 

อันเป็นฐานส�ำคัญของการจัดการอุทกภัย

ภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั พ.ศ. 2550 โครงสร้างกฎหมายลกูและระเบยีบปฏบิตัทิีเ่กีย่วข้อง

กับการจัดการสาธารณภัยของไทยได้ขยายตัวอย่างต่อเนื่อง แต่มีลักษณะ 

การพัฒนาที่กระจัดกระจายตามภารกิจของหน่วยงานเจ้าของกฎหมาย  

มากกว่าการออกแบบในภาพรวมเชิงระบบ เมื่อพิจารณาเชิงพัฒนาการ 

ตามบริบทเวลา สามารถจ�ำแนกกฎหมายและระเบียบรองเหล่านี้ออกเป็น

สามกลุ่มหลัก กลุ่มแรกคือกฎหมายและระเบียบที่มุ่งวางโครงสร้างหลัก 

ของระบบภายหลงัปี พ.ศ. 2550 โดยมเีป้าหมายเพือ่สร้างความเป็นทางการ 

(formalization) ให้กับการปฏิบตังิานตามอ�ำนาจหน้าทีใ่หม่ เช่น การก�ำหนด

หลักเกณฑ์การแต่งตั้งเจ้าพนักงาน การก�ำหนดเครื่องแบบ การจัดตั้งและ

บรหิารกจิการอาสาสมคัรป้องกันภยัฝ่ายพลเรอืน (อปพร.) ซ่ึงท�ำหน้าทีร่องรบั

การใช้อ�ำนาจตามกฎหมายหลักในเชิงโครงสร้าง
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กลุ่มที่สองเป็นกฎหมายและระเบียบที่เกิดขึ้นภายหลังเหตุการณ ์

มหาอุทกภยัในปี พ.ศ. 2554 ซึง่สะท้อนการตอบสนองต่อคอขวดเชงินโยบาย

ด้านการคลังและการเยียวยา โดยมุ่งแก้ไขปัญหาการใช้เงินทดรองราชการ  

หลกัเกณฑ์การชดเชยความเสยีหาย และการให้ความช่วยเหลอืด้านการเกษตร

และที่อยู่อาศัย กลุ่มกฎหมายนี้มีลักษณะเป็นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า 

ในเชิงกลไกทางการเงิน เพื่อให้รัฐสามารถจ่ายเงินช่วยเหลือได้รวดเร็วขึ้น 

ในภาวะวิกฤต อย่างไรก็ตาม การพัฒนาในลักษณะดังกล่าวมักเกิดข้ึนแบบ

แยกส่วนและผกูโยงกบัเหตกุารณ์เฉพาะ มากกว่าการออกแบบให้สอดคล้อง

กับโครงสร้างการสั่งการโดยรวม

กลุม่ทีส่ามเป็นกฎหมายและระเบยีบทีป่รบัตวัเพือ่รองรบัภยัอบุตัใิหม่ 

และความผันแปรของสภาพอากาศ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2559 เป็นต้นมา โดยมี 

การปรับปรุงหลักเกณฑ์ค่าใช้จ่ายอาสาสมัคร และขยายขอบเขตของ 

นิยาม “ภัยพิบัติ” ให้ครอบคลุมสถานการณ์ที่ซับซ้อนมากขึ้น เช่น ภัยจาก

สภาพอากาศสุดขั้วและโรคระบาดในมนุษย์อย่างโควิด-19 กลุ่มกฎหมายนี้

สะท้อนความพยายามของรัฐในการปรับตัวให้ทันต่อบริบทความเส่ียงใหม่  

แต่ขณะเดยีวกนักย็ิง่เพิม่จ�ำนวนกตกิาและกลไกท่ีต้องท�ำงานร่วมกนัในภาวะ

วิกฤต
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กลุ่มของระเบียบ/

กฎหมาย

ช่วงเวลา

ส�ำคัญ

วัตถุประสงค์และจุดเน้นเชิงยุทธศาสตร์

กลุ่มที่ 1: 

การวาง

โครงสร้างหลัก

ของระบบ

หลังการ

ประกาศใช้  

พ.ร.บ. 

ป้องกันและ

บรรเทา

สาธารณภัย 

พ.ศ. 2550

•	 มุง่สร้างความเป็นทางการของระบบการจดัการ

สาธารณภัย (Formalization) เพื่อรองรับ

อ�ำนาจหน้าทีต่ามกฎหมายใหม่ เช่น การก�ำหนด

หลกัเกณฑ์การแต่งต้ังเจ้าพนกังาน การก�ำหนด

เครือ่งแบบ การจดัตัง้และบริหารกจิการอาสา

สมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) และ 

การจัดโครงสร้างหน่วยปฏิบัติการ

กลุ่มที่ 2: 

การคลัง  

การเยียวยา  

และการชดเชย 

ความเสียหาย

หลัง

เหตุการณ์

มหาอทุกภยั 

พ.ศ. 2554

•	 มุ่งแก้ไขคอขวดด้านการเงินการคลังในภาวะ

วกิฤต เช่น การใช้เงินทดรองราชการ หลกัเกณฑ์ 

การจ่ายเงินช่วยเหลอืและชดเชยความเสยีหาย 

ด้านการเกษตร ท่ีอยู ่อาศัย และการฟื ้นฟู

ชีวิตความเป็นอยู่ของผู้ประสบภัย โดยเน้น 

ความรวดเร็วในการช่วยเหลือ

กลุ่มที่ 3: 

ภัยอุบัติใหม่และ

ความผันแปร

ของสภาพ

อากาศ

พ.ศ. 2559 

– ปัจจุบัน

•	 ปรับปรุงและขยายขอบเขตของระเบียบให้

รองรบัภยัรปูแบบใหม่ เช่น การปรบัหลกัเกณฑ์ 

ค่าใช้จ ่ายอาสาสมัคร การขยายค�ำนิยาม  

“ภัยพิบัติ” ให้ครอบคลุมสภาพอากาศรุนแรง 

ภัยสุขภาพ และโรคระบาด (เช่น โควิด-19) 

เพื่อเพิ่มความยืดหยุ่นของระบบ

ภาพที่ 1 โครงสร้างกฎหมายและระเบียบปฏิบัติด้านการจัดการ

สาธารณภัยของไทย จ�ำแนกตามบริบทเวลา
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อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาในชั้น “So What?” หรือชั้นของ

ผลกระทบเชิงโครงสร้าง ปัญหาที่ส�ำคัญที่สุดของระบบกฎหมายการจัดการ

สาธารณภยัไทยมใิช่การขาดกฎหมาย หากแต่เป็นการเกดิขึน้ของความทบัซ้อน 

ทางอ�ำนาจจากการตรากฎหมายใหม่หลายฉบับที่มีขอบเขตการก�ำกับดูแล 

ใกล้เคียงกัน ตัวอย่างส�ำคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติทรัพยากรน�้ำ พ.ศ. 2561 

ซึ่งก�ำหนดกลไกการบริหารจัดการน�้ำในภาวะวิกฤตไว้ในมาตรา 5 และ 

พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562  

ซึ่งจัดต้ังกลไกด้านความมั่นคงทางทะเล (ศรชล.) กฎหมายเหล่านี้ได้สร้าง 

ความคลุมเครือในทางปฏิบัติว่า เมื่อเกิดอุทกภัยขนาดใหญ่หรือวิกฤต 

ที่เกี่ยวข้องกับน�้ำและพื้นท่ีชายฝั่ง ใครคือผู้มีอ�ำนาจสั่งการสูงสุด ระหว่าง 

ผูบ้ญัชาการตามพระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550  

กบัคณะกรรมการหรือกลไกตามกฎหมายเฉพาะด้านน�ำ้หรือทะเล ความลกัล่ัน

เชงิโครงสร้างดงักล่าวส่งผลให้การสนธกิ�ำลังและการประสานงานในพืน้ท่ีจรงิ

ขาดเอกภาพ ลดทอนประสทิธิภาพของการตอบสนองต่อวกิฤต และสะท้อน 

ข้อจ�ำกดัเชิงสถาบนัทีย่งัคงเป็นโจทย์ส�ำคญัของการจดัการอทุกภยัในประเทศไทย

เมือ่เกดิหรอืคาดว่าจะเกดิอทุกภยั ขัน้แรกท่ีหน่วยงานต้องพิจารณา 

คอืการระบตุ�ำแหน่งของตนเองในโครงสร้างเชิงสถาบนั ว่ามอี�ำนาจหน้าทีต่าม

กฎหมายใด สามารถใช้กฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ และงบประมาณประเภท

ใดได้บ้าง การจดัการในพืน้ท่ีนีห้มายถงึการปลดลอ็กอ�ำนาจทีม่อียูแ่ล้วให้ถกู

น�ำมาใช้จริง เช่น การอาศัยพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

ระเบียบการใช้งบประมาณฉุกเฉิน หรือค�ำสั่งทางปกครองที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้  

ผู้ปฏิบัติต้องตระหนักว่าข้อจ�ำกัดส�ำคัญของพื้นท่ีเชิงสถาบันของไทยคือ 

ความรวมศูนย์และความล่าช้าของระเบียบ ดังนั้น วิธีปฏิบัติที่เหมาะสมคือ 

การใช้ดุลยพินจิภายใต้กรอบกฎหมายอย่างกล้าแต่รอบคอบ เพือ่ให้การจัดการ

อุทกภัยไม่สะดุดตั้งแต่ต้นทาง
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3.1.2 การจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่เชิงปฏิบัติการ

เม่ือเข้าสูก่ารปฏบิตัจิรงิ อทุกภยัจะปรากฏตวัในฐานะปัญหาทีเ่กดิขึน้ 

ในพื้นที่ทางกายภาพภายใต้ขอบเขตการปกครอง การท�ำงานในพื้นที่นี้ต้อง

เริ่มจากการยอมรับว่า “ท้องถิ่นคือด่านหน้า” ขณะที่อ�ำเภอ จังหวัด และ 

ส่วนกลางท�ำหน้าที่สนับสนุนและเสริมก�ำลัง การจัดการอุทกภัยในมิตินี้ 

จึงต้องให้ความส�ำคัญกับการแบ่งบทบาทหน้าท่ีตามระดับพื้นท่ีอย่างชัดเจน 

เช่น ท้องถิ่นดูแลการแจ้งเตือน การอพยพ และการช่วยเหลือเบ้ืองต้น  

ขณะท่ีระดบัสงูขึน้รบัผดิชอบทรพัยากรขนาดใหญ่และการประสานข้ามพืน้ที ่ 

วิธี คิดแบบ How to ในพื้นที่ เชิงปฏิบัติการคือการท�ำให ้ทุกระดับ  

“เห็นภาพเดียวกัน” ว่าใครท�ำอะไร ที่ไหน และเมื่อใด เพื่อลดความซ�้ำซ้อน 

และความสับสนในการท�ำงานภายใต้วิกฤตน�้ำท่วม

3.1.3 การจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่การบัญชาการ

เมื่อสถานการณ์อุทกภัยทวีความรุนแรง การบริหารงานตามปกต ิ

ไม่เพยีงพออกีต่อไป พ้ืนทีก่ารบัญชาการจงึถกูเปิดใช้งานเพ่ือให้เกดิการตดัสนิใจ

ทีร่วดเร็วและเป็นเอกภาพ วธิปีฏบิตัใินมิตนิีคื้อการยอมรบัระบบบญัชาการแบบ

เอกภาพ (single command) และให้ความส�ำคญักับบทบาทของผูบ้ญัชาการ

เหตุการณ์ โดยเน้นการสั่งการที่ชัดเจนในประเด็นเร่งด่วน เช่น การเตือนภัย 

การอพยพ และการจัดตั้งศูนย์พักพิง ในขณะเดียวกัน ผู้ปฏิบัติต้องตระหนัก

ถงึบทเรยีนจากวกิฤตทีผ่่านมา ทีช่ีว่้าระบบบญัชาการอาจเผชญิข้อจ�ำกัดเมือ่

ปัญหามีความซบัซ้อนสงู ดงันัน้ How to ทีส่�ำคญัคือการใช้ระบบบญัชาการ

เพื่อ “จัดล�ำดับความส�ำคัญ” ไม่ใช่เพื่อควบคุมทุกเรื่องจนขาดความยืดหยุ่น
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3.1.4 การจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่การบูรณาการ

อทุกภยัไม่เคยหยดุอยูใ่นกรอบภารกจิของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึง่  

การจัดการท่ีมีประสิทธิภาพจึงต้องสร้างพื้นที่การบูรณาการที่เชื่อมโยง 

การท�ำงานข้ามหน่วยงาน ข้ามขัน้ตอน และข้ามภาคส่วน วธิปีฏบิติัในมิตนิีคื้อ

การออกแบบการท�ำงานที่ส่งต่อกันได้อย่างราบรื่น เช่น การเชื่อมข้อมูลจาก

ระบบเตอืนภยัไปสูก่ารแจ้งเตอืนประชาชนรายบคุคล การส่งต่อผูป้ระสบภยั 

ระหว่างหน่วยกู้ชีพและหน่วยดูแลพื้นที่ หรือการสนธิก�ำลังระหว่างหน่วย

เทคนิคกับหน่วยสังคมสงเคราะห์ นอกจากน้ี การท�ำงานร่วมกับชุมชน 

ผ่านแนวคิดการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน (CBDRM)  

ถอืเป็นหวัใจของพืน้ทีก่ารบรูณาการทีช่่วยเสริมความยดืหยุน่และความยัง่ยนื

ของการจัดการอุทกภัยในระยะยาว

โดยสรุป การจัดการสาธารณะที่มี เหตุมาจากอุทกภัยที่มี

ประสิทธิภาพจึงไม่ใช่เพียงการระบายน�้ำหรือแก้ปัญหาเฉพาะหน้า แต่คือ 

การท�ำงานข้ามพันธกิจ (cross-functional) ในทุกพื้นที่ของวิกฤต โดย

ให้ส่วนกลางท�ำหน้าที่เป็น “ผู ้ปลดล็อก” ข้อจ�ำกัดเชิงกฎหมายและ

ทรัพยากร ภูมิภาคท�ำหน้าที่เป็น “พี่เลี้ยง” เชิงเทคนิคและการประสานงาน 

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำหน้าที่เป็น “ผู้ตัดสินใจและลงมือท�ำ”  

ในพืน้ทีจ่รงิ เพือ่ให้การจดัการอทุกภยัมเีอกภาพ ยดืหยุน่ และตอบสนองต่อ

บริบทของพื้นที่ได้อย่างแท้จริง
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3.2 มองจากศักยภาพของพ้ืนที่วิกฤต

ภายใต้บริบทที่ภัยพิบัติในปัจจุบันมีความซับซ้อนและมีความ 

ไม่แน่นอนเพ่ิมสูงขึ้น แนวทางการจัดการสาธารณภัยของภาครัฐจึงจ�ำเป็น

ต้องปรับเปลี่ยนจากการด�ำเนินการที่มุ่งเน้นการตอบสนองหลังเกิดเหตุไปสู่ 

การบริหารจัดการความเสี่ยงในเชิงป้องกันและเชิงรุกมากย่ิงขึ้น แนวคิด 

ดังกล่าวสะท้อนการเปลี่ยนผ่านของกระบวนทัศน์ด้านการจัดการภัยพิบัติ  

จากรปูแบบท่ีเน้นการบรรเทาความเดอืดร้อนหลงัเหตกุารณ์ ไปสูก่ารบรหิาร

จดัการความเสีย่งทีมุ่ง่ลดโอกาสการเกดิความสญูเสยีตัง้แต่ก่อนเกดิวิกฤตการณ์  

ในมุมมองของทวิดา กมลเวชช 22 การจัดการวิกฤตที่มีประสิทธิภาพ 

มิได้ข้ึนอยู่กับศักยภาพในการตอบโต้เพียงอย่างเดียว หากต้องตั้งอยู่บน 

ความสามารถของหน่วยงานรฐัในการท�ำความเข้าใจและบริหารจัดการสมการ

ความเสี่ยงของพื้นที่อย่างเป็นระบบ ซึ่งประกอบด้วยปัจจัยด้านภัยคุกคาม  

ความเปราะบางของสังคม และศักยภาพในการรับมือกับสถานการณ์  

เมื่อพิจารณาในบริบทของการกระจายอ�ำนาจ การปรับบทบาทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความส�ำคัญอย่างยิ่ง โดยท้องถ่ินมิได้เป็นเพียง 

หน่วยปฏิบัติการในล�ำดับท้ายของระบบราชการ แต่ต้องท�ำหน้าที่เป็นกลไก

หลักในการก�ำกับดูแลพื้นท่ีเสี่ยงและตัดสินใจเชิงยุทธศาสตร์ตามบริบท 

ของพื้นที่ ภายใต้หลักการความรับผิดชอบต่อผลสัมฤทธิ์ด้านความปลอดภัย

ของประชาชน ซึง่การด�ำเนนิการดงักล่าวจ�ำเป็นต้องอาศัยการกระจายอ�ำนาจ 

ท่ีแท้จริง ท้ังในด้านอ�ำนาจการตัดสินใจ ทรัพยากร และกลไกการบริหาร

จัดการ เพื่อให้การจัดการสาธารณภัยสามารถตอบสนองต่อความเสี่ยง 

ที่แตกต่างกันของแต่ละพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

22	 หัวข้อนี้จะอ้างอิงจากหนังสือรัฐ ท้องถิ่น ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของ
ศักยภาพ การจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย ของ รองศาสตราจารย์ ดร.ทวิดา กมลเวชช
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3.2.1 รากฐานของการจัดการวกิฤต: วา่ดว้ยการกระจาย 
อ�ำนาจและนิยามความเสี่ยงใหม่

การจัดการความเสี่ยงในระดับพื้นท่ีจ�ำเป็นต้องตั้งอยู่บนหลักการ

ส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจ ซึ่งมิได้หมายถึงการถ่ายโอนภาระหน้าที่จาก

ราชการบริหารส่วนกลางไปสู่ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นเท่านั้น หากแต่

เป็นกระบวนการเสรมิสร้างศกัยภาพและอ�ำนาจการตดัสนิใจให้แก่หน่วยงาน

ท่ีมีความใกล้ชิดกับพ้ืนที่และเข้าใจบริบทของปัญหาได้อย่างลึกซึ้ง แนวคิด 

ดงักล่าวสะท้อนมมุมองทีว่่าการจัดการวกิฤตทีม่ปีระสทิธิภาพต้องเปิดโอกาสให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถตดัสนิใจด�ำเนินการหรอืระงบัการด�ำเนินการ 

บางประการได้ตามสถานการณ์ที่เกิดขึ้นจริง พร้อมทั้งรับผิดชอบต่อ 

ผลสัมฤทธิ์ด้านความปลอดภัยของประชาชนในพื้นท่ีของตนเอง ภายใต ้

กรอบความรับผิดรับชอบเชิงสถาบัน (accountability) ในเชิงนโยบาย  

จึงจ�ำเป็นต้องแยกแยะความแตกต่างระหว่างแนวคิดเรื่อง “วิกฤต”  

ซ่ึงหมายถึงสถานการณ์ที่องค์ความรู้หรือเครื่องมือเดิมไม่สามารถรับมือได้

และต้องเผชิญกับข้อจ�ำกัดด้านเวลา กับแนวคิดเรื่อง “ความเสี่ยงภัยพิบัติ” 

ซึ่งมุ่งเน้นการประเมินผลกระทบเชิงกายภาพและสังคมท่ีอาจท�ำให้ระบบ

การด�ำรงชีวิตของชุมชนหยุดชะงัก การกระจายอ�ำนาจจึงมีบทบาทส�ำคัญ 

ในการท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถเปลี่ยนบทบาทจาก 

หน่วยปฏบัิตกิารตามค�ำสัง่ของส่วนกลาง ไปสูก่ารเป็นกลไกหลกัในการก�ำกบั

ดแูลและบรหิารจดัการความปลอดภยัของพืน้ที ่โดยสามารถออกแบบมาตรการ

รับมือกับวิกฤตที่สอดคล้องกับเงื่อนไขและความเส่ียงเฉพาะของแต่ละพ้ืนท่ี 

ได้อย่างมีเอกภาพและมีประสิทธิภาพ
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3.2.2 สมการความเสีย่ง 4 มติิ (H-E-V-C Framework)

การท�ำความเข้าใจความเสี่ยงจากภัยพิบัติจ�ำเป็นต้องพิจารณา 

ในลกัษณะเชงิระบบ มใิช่จ�ำกดัอยูเ่พยีงการประเมนิความรนุแรงของภยัเท่านัน้ 

แนวคดิกรอบการวเิคราะห์ความเสีย่งแบบสีม่ติ ิหรอื H-E-V-C Framework 

ช้ีให้เห็นว่า ระดับความเสียหายจากภัยพิบัติเป็นผลจากปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

ปัจจัยหลายด้านที่เชื่อมโยงกัน ได้แก่ ภัย (Hazard) ซึ่งหมายถึงลักษณะ

และความรุนแรงของปรากฏการณ์ทางธรรมชาติหรือเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิด

ความเสียหาย เช่น ปริมาณน�้ำฝน ความเร็วกระแสน�้ำ หรือระยะเวลาของ 

น�ำ้ท่วม ความล่อแหลมต่อการได้รบัผลกระทบ (Exposure) ซึง่เกีย่วข้องกบั

ต�ำแหน่งทีต่ัง้ของชมุชนหรอืโครงสร้างพืน้ฐานทีอ่ยูใ่นพืน้ทีเ่ส่ียง เช่น พืน้ทีลุ่ม่ต�ำ่  

ร่องน�้ำ หรือพื้นที่รับน�้ำตามธรรมชาติ ความเปราะบาง (Vulnerability) 

ซึ่งสะท้อนสภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และกายภาพท่ีท�ำให้ประชาชนหรือ

ชมุชนมข้ีอจ�ำกดัในการป้องกนัตนเองจากผลกระทบของภยัพิบตั ิเช่น การมี

ประชากรกลุม่เปราะบางจ�ำนวนมาก หรอืการออกแบบอาคารทีไ่ม่สอดคล้อง

กบัความเสีย่งของพืน้ที ่และ ศกัยภาพในการรบัมอื (Capacity) ซึง่หมายถงึ

ทรัพยากร เครื่องมือ และความสามารถเชิงสถาบันที่พื้นที่สามารถใช้จัดการ

กับสถานการณ์วิกฤตได้จริง เมื่อพิจารณาในเชิงกลยุทธ์ การลดความเสี่ยง

จากภยัพิบัติไม่อาจมุง่ควบคุมตวัภัยซ่ึงมกัเป็นปัจจยัภายนอกเพยีงอย่างเดยีว 

หากแต่ต้องให้ความส�ำคญักบัการลดระดบัความล่อแหลมและความเปราะบาง 

ของสังคมควบคู่กับการเสริมสร้างศักยภาพของพื้นที่ เพื่อให้ระบบชุมชน

สามารถปรบัตวัและฟ้ืนตวัจากเหตกุารณ์วิกฤตได้อย่างมปีระสทิธภิาพ อนัเป็น

รากฐานส�ำคญัของการพัฒนาความยดืหยุน่ของพืน้ทีต่่อภยัพบิตัใินระยะต่อไป
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3.2.3 ศักยภาพของพ้ืนที่: ว่าด้วยสมรรถนะเฉพาะ
ภัยและข้อมูลเพ่ือการตัดสินใจ

ศักยภาพของพื้นที่ในการจัดการภัยพิบัติสามารถพิจารณาได้จาก

องค์ประกอบพ้ืนฐานหลายด้านที่สะท้อนความพร้อมของระบบการบริหาร

จัดการในระดับท้องถ่ิน โดยทั่วไปประกอบด้วยทรัพยากรหลักสี่ประการ 

ได้แก่ ก�ำลังคน เครือ่งมอืและอปุกรณ์ ปัจจยัยงัชพีทีจ่�ำเป็นต่อการช่วยเหลอื

ประชาชน และงบประมาณส�ำหรับการด�ำเนินการ อย่างไรก็ตาม ปัจจัย 

ทีม่คีวามส�ำคญัอย่างยิง่ต่อการตดัสนิใจในภาวะวกิฤตคอื “ข้อมลูความเสีย่ง” 

ซึง่ท�ำหน้าทีเ่ป็นฐานข้อมลูส�ำคญัส�ำหรบัการประเมนิสถานการณ์และก�ำหนด

แนวทางการตอบสนองต่อเหตกุารณ์ได้อย่างเหมาะสม ข้อมูลดังกล่าวช่วยให้

ผู้รับผิดชอบในพื้นที่สามารถใช้ดุลยพินิจได้อย่างมีเหตุผลและสอดคล้องกับ

ลักษณะความเสี่ยงที่แท้จริงของพื้นที่

นอกจากการพัฒนาสมรรถนะทั่วไปของบุคลากรภาครัฐแล้ว  

การจดัการภยัพบิตัใินบรบิทพืน้ทีย่งัจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคญักบัการพฒันา

สมรรถนะเฉพาะภัย ซ่ึงเป็นทักษะและความเชี่ยวชาญที่สอดคล้องกับ 

ลักษณะภัยพิบัติที่อาจเกิดข้ึนในพื้นท่ีนั้น ๆ แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับ

มาตรฐานด้านการจัดการเหตฉุกุเฉนิทีเ่น้นการเตรียมความพร้อมของบคุลากร

ให้สามารถปฏิบัติงานภายใต้สถานการณ์กดดันได้จริง สมรรถนะเฉพาะภัย

จึงครอบคลุมทั้งความรู้เกี่ยวกับวงจรภัยพิบัติ ขั้นตอนการปฏิบัติงานตาม

มาตรฐานในภาวะฉุกเฉิน และทักษะเชิงเทคนิคที่จ�ำเป็นต่อการช่วยเหลือ

ผู้ประสบภัย เช่น การกู้ภัยในเขตเมือง การปฐมพยาบาลขั้นสูง หรือการใช้

อุปกรณ์เฉพาะทาง ตลอดจนการฝึกฝนผ่านสถานการณ์จ�ำลองที่สะท้อน 

ความเสี่ยงจริงของพื้นที่ การพัฒนาศักยภาพในลักษณะน้ีมีเป้าหมายส�ำคัญ

เพ่ือยกระดับความเชื่อถือได้ของระบบการตอบสนองต่อภัยพิบัติ โดยมุ่งให้ 

การปฏิบัติงานสามารถคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนได้อย่าง 

มีประสิทธิภาพภายใต้ข้อจ�ำกัดของสถานการณ์วิกฤต
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3.2.4 การก�ำหนดยุทธศาสตร์ด่านหน้า: ว่าด้วย
ทรัพยากรมนุษย์ในฐานะ “เซนเซอร์” และกลุ่มเปราะบาง

การบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับพื้นท่ีจ�ำเป็นต้องตระหนักว่า 

ประชาชนมิได้เป็นเพียงผู ้รับผลกระทบจากวิกฤตเท่านั้น หากยังเป็น 

องค์ประกอบส�ำคัญของระบบการเฝ้าระวังและการตอบสนองต่อภัยพิบัติ

ในระยะเริ่มต้น ความพร้อมของสังคมในการรับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉิน 

จงึขึน้อยูก่บัความสมัพนัธ์ของปัจจยัส�ำคัญสามประการ ได้แก่ ความรูเ้ก่ียวกับ

ความเสีย่ง ข้อมลูทีถ่กูต้องและเข้าถงึได้ และระดบัความพร้อมของประชาชน

ในการปฏิบัติตามมาตรการด้านความปลอดภัย เมื่อประชาชนมีความเข้าใจ

ต่อสถานการณ์และสามารถเข้าถึงข้อมูลได้อย่างเพียงพอ ก็จะสามารถรับรู้

สัญญาณเตือนภัยและด�ำเนินการป้องกันตนเองได้อย่างทันท่วงที ส่งผลให ้

การจัดการภัยพิบัติในภาพรวมมีประสิทธิภาพมากขึ้น

อย่างไรกต็าม ความสามารถในการรับมอืกบัภยัพิบัติของประชาชน

ไม่ได้กระจายตัวอย่างเท่าเทียมกันในสังคม กลุ่มเปราะบาง เช่น ผู้สูงอายุ  

เด็ก และผู้พิการ มักเผชิญข้อจ�ำกัดทั้งด้านการเข้าถึงข้อมูล การเคลื่อนย้าย 

และการปกป้องสทิธขิองตนเองในสถานการณ์วิกฤต ภาครัฐจงึมบีทบาทส�ำคัญ 

ในการลดความเหลื่อมล�้ำดังกล่าว โดยเฉพาะการจัดเตรียมข้อมูลและ 

องค์ความรู ้ท่ีเหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของกลุ ่มเปราะบาง รวมถึง 

การวางระบบการส่ือสารและการเตือนภัยท่ีสามารถเข้าถึงได้อย่างทั่วถึง  

ในเชิงยุทธศาสตร์ การสร้างความพร้อมของสังคมจึงควรด�ำเนินควบคู่กับ

การออกแบบสภาพแวดล้อมและโครงสร้างพ้ืนฐานให้สอดคล้องกบัหลกัการ 

ออกแบบเพื่อคนทั้งมวล (Universal Design) เพื่อให้สถานที่อพยพ  

ระบบเตือนภัย และโครงสร้างพื้นฐานด้านความปลอดภัยสามารถรองรับ 

ความต้องการของประชาชนทุกกลุ่มได้โดยอัตโนมัติ ซึ่งจะช่วยเสริมสร้าง

ความเท่าเทียมในการเข้าถึงความปลอดภัยและเพ่ิมศักยภาพของชุมชน 

ในการรับมือกับภัยพิบัติได้อย่างยั่งยืน
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3.2.5 กลยุทธ์การบริหารทีมและผู้น�ำในภาวะวิกฤต 
(Hybrid Logic)

การจดัการอทุกภยัในระดับพืน้ทีจ่�ำเป็นต้องอาศัยรปูแบบการบรหิาร 

ทีมที่ผสมผสานระหว่างความเชี่ยวชาญเชิงวิชาชีพกับพลังของเครือข่าย 

สังคมในพื้นท่ี แนวคิดดังกล่าวสะท้อนตรรกะการจัดการแบบผสมผสาน  

ซึ่งประกอบด้วยทีมปฏิบัติการมืออาชีพที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านและ

เครอืข่ายอาสาสมคัรหรอืภาคประชาชนทีม่บีทบาทส�ำคญัในการเข้าถงึพืน้ที่

และสนับสนุนการปฏิบัติงานในภาคสนาม การผสานกลไกทั้งสองลักษณะ 

ช่วยให้การจัดการวิกฤตสามารถครอบคลุมทั้งมิติด้านเทคนิคและมิติทาง

สังคมของพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในเชิงโครงสร้างการปฏิบัติงาน  

มักมีการจัดต้ังหน่วยปฏิบัติการเฉพาะกิจเพ่ือสนับสนุนการตัดสินใจและ

การจัดการสถานการณ์ เช่น ทีมประเมินสถานการณ์ที่ท�ำหน้าที่ติดตามและ

วิเคราะห์ข้อมูลอย่างต่อเนื่อง ทีมวิเคราะห์ความเสียหายและความต้องการ

ของประชาชนเพ่ือใช้ประกอบการจัดสรรทรัพยากร รวมถึงทีมสนับสนุน 

การบริหารจัดการเหตุการณ์ซึ่งช่วยลดภาระของผู้บัญชาการพื้นที่และ 

เพิ่มประสิทธิภาพในการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

ภายใต้โครงสร้างการท�ำงานดังกล่าว บทบาทของผู้น�ำในภาวะ

วิกฤตมีความส�ำคัญอย่างยิ่งต่อความส�ำเร็จของการปฏิบัติการ ผู้น�ำจ�ำเป็น

ต้องสามารถจัดระบบการท�ำงานให้มีความชัดเจนและเป็นระเบียบผ่าน 

การก�ำหนดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การใช้ข้อมูลและระบบสารสนเทศ 

ในการสื่อสาร และการสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

นอกจากการจัดระบบแล้ว ผู้น�ำยังต้องท�ำหน้าที่น�ำการปฏิบัติ โดยให ้

ความหมายต่อภารกิจของทีมงานเพื่อสร้างแรงจูงใจและรักษาขวัญก�ำลังใจ 

ของผู้ปฏิบัติงาน รวมถึงติดตามสถานการณ์อย่างต่อเน่ืองจนกว่าวิกฤต 

จะคลี่คลาย ในสถานการณ์ที่มีความไม่แน่นอนสูง ผู้น�ำยังต้องแสดงบทบาท 
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เชิงตัดสินใจอย่างเด็ดขาด สามารถแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า ฟื้นฟูระบบ 

การสื่อสารเมื่อเกิดความขัดข้อง และปรับเปล่ียนแนวทางการด�ำเนินงานให้

สอดคล้องกับสถานการณ์จรงิ เพือ่ให้การช่วยเหลอืประชาชนและการบรหิาร

จัดการภัยพิบัติสามารถด�ำเนินไปได้อย่างทันท่วงทีและมีประสิทธิภาพ

3.2.6 มาตรฐานการปฏิบัติงาน (SOPs) และกรอบ
สากล Sendai Framework

การจัดการอุทกภัยที่มีประสิทธิภาพจ�ำเป็นต้องตั้งอยู่บนระบบ 

การปฏิบัติงานที่มีมาตรฐานและสามารถใช้เป็นแนวทางร่วมกันของ 

ทุกหน่วยงาน อย่างไรก็ตาม หนึ่งในข้อจ�ำกัดส�ำคัญของระบบการจัดการ 

ภยัพบิตัขิองไทยคอืปัญหาการกระจายตวัของข้อมลูระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ  

ซึ่งส่งผลให้การตัดสินใจเชิงนโยบายและการปฏิบัติการในภาวะวิกฤตขาด 

ความต่อเนือ่งและไม่สามารถบรูณาการข้อมลูได้อย่างมปีระสทิธิภาพ เพ่ือลด

ข้อจ�ำกดัดังกล่าว การพฒันามาตรฐานขัน้ตอนการปฏิบัตงิาน หรอื Standard 

Operating Procedures (SOPs) จงึมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ เนือ่งจาก SOPs 

ท�ำหน้าที่ก�ำหนดแนวทางการด�ำเนินงานที่ชัดเจนและสามารถน�ำไปใช้ได้ 

อย่างสม�ำ่เสมอในทกุสถานการณ์ ช่วยให้การปฏบิตังิานมคีวามน่าเชือ่ถอืและ

ลดความแปรผนัทีเ่กดิจากการพึง่พาประสบการณ์เฉพาะบุคคลของผูป้ฏิบัติงาน

ในระดบันโยบาย การพฒันาระบบการจัดการภัยพบัิติยงัควรเชือ่มโยง 

กบักรอบแนวคดิสากลด้านการลดความเสีย่งจากภยัพบิตั ิโดยเฉพาะ Sendai  

Framework for Disaster Risk Reduction ซึ่งก�ำหนดทิศทางส�ำคัญ 

ในการบริหารจัดการความเสี่ยงผ่านภารกิจหลักสี่ประการ ได้แก่ การสร้าง

ความเข้าใจเกี่ยวกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การเสริมสร้างธรรมาภิบาลด้าน

การจดัการความเสีย่ง การลงทนุเพือ่เพิม่ความเข้มแขง็ของระบบการป้องกนั
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และรับมือกับภัยพิบัติ และการเตรียมความพร้อมเพื่อการฟื้นฟูที่ดีกว่าเดิม

หลังเหตุการณ์วิกฤต ทั้งนี้ การน�ำกรอบดังกล่าวไปประยุกต์ใช้ในระดับพื้นที่

จ�ำเป็นต้องอาศยัระบบข้อมลูทีเ่ชือ่มโยงกนัอย่างเป็นเอกภาพ การพัฒนาฐาน

ข้อมลูความเสีย่งแบบบรูณาการ (Integrated Risk Database) จงึเป็นกลไก

ส�ำคัญในการรวบรวมข้อมูลด้านกายภาพ สังคม และโครงสร้างพื้นฐานของ

พืน้ทีไ่ว้ในระบบเดยีว เพ่ือสนบัสนนุการวเิคราะห์สถานการณ์และการตดัสนิใจ

ของผูบ้ริหารท้องถิน่ได้อย่างมปีระสทิธภิาพและสอดคล้องกบับริบทของพืน้ที่

3.2.7 การจัดสรรงบประมาณผ่าน 9-Cell Matrix

การบริหารจัดการงบประมาณเพื่อรองรับความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

จ�ำเป็นต้องด�ำเนินการภายใต้หลักธรรมาภิบาลและการจัดสรรทรัพยากร

อย่างมีเหตุผลเชิงยุทธศาสตร์ ในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

การใช้ทรัพยากรทางการคลัง เช่น งบประมาณประจ�ำ งบกลาง หรือ 

เงินทดรองราชการ ควรหลีกเลี่ยงการจัดสรรแบบแยกส่วนตามโครงสร้าง

หน่วยงาน ซึง่มกัน�ำไปสูก่ารด�ำเนนิงานทีข่าดการบรูณาการและไม่สอดคล้อง

กับระดับความเสี่ยงของพื้นที่ แนวทางหนึ่งที่สามารถช่วยเพิ่มประสิทธิภาพ 

ในการจดัสรรงบประมาณคอืการใช้กรอบวเิคราะห์แบบ Risk–Capacity Matrix  

ซึ่งพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างระดับความเส่ียงของพื้นที่กับศักยภาพ 

ในการรับมือของหน่วยงานท้องถิ่น การวิเคราะห์ในลักษณะดังกล่าวช่วยให้ 

ผูก้�ำหนดนโยบายสามารถจดัล�ำดบัความส�ำคัญของการลงทุนได้อย่างเหมาะสม  

โดยพืน้ทีท่ี่มคีวามเสีย่งสงูแต่มศีกัยภาพต�ำ่ควรได้รับการสนับสนุนด้านทรัพยากร

และโครงสร้างพื้นฐานเป็นล�ำดับแรก ขณะท่ีพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพสูงอาจเน้น 

การพัฒนากลไกการบริหารจัดการ การฝึกซ้อมแผน และการเสริมสร้าง 

เครือข่ายชุมชนเพื่อเพิ่มความพร้อมในการรับมือกับสถานการณ์วิกฤต
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การประยุกต์ใช้กรอบวิเคราะห์ดังกล่าวยังช่วยสนับสนุนแนวคิด

การจัดสรรงบประมาณเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ ซ่ึงมุ่งให้การลงทุนด้าน 

การจัดการภัยพิบัติสอดคล้องกับระดับความเสี่ยงและศักยภาพของแต่ละ

พืน้ท่ีอย่างแท้จรงิ แทนทีจ่ะด�ำเนนิการตามรปูแบบงบประมาณทีก่�ำหนดจาก

ส่วนกลางเพยีงอย่างเดยีว การก�ำหนดนโยบายการคลงัภายใต้กรอบวเิคราะห์

ความเสีย่งเช่นน้ีไม่เพยีงช่วยเพิม่ความคุม้ค่าของการใช้จ่ายภาครัฐ แต่ยงัช่วย 

เสรมิสร้างความโปร่งใสและความรบัผดิรบัชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ในการปกป้องชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในพื้นที่ของตนเองได้อย่าง 

มีประสิทธิภาพ

โดยสรุป การพัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติในระดับท้องถิ่น 

ให้มีความมั่นคงและมีประสิทธิภาพจ�ำเป็นต้องตั้งอยู่บนการบูรณาการ 

องค์ประกอบส�ำคัญหลายประการที่ท�ำงานเชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบ  

ประการแรกคือการมีฐานข้อมูลความเสี่ยงที่มีความถูกต้อง ทันสมัย และ

สามารถเข้าถงึได้โดยหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง ซึง่จะช่วยสนบัสนนุการวเิคราะห์

สถานการณ์และการตัดสินใจเชงินโยบายได้อย่างมีประสทิธภิาพ ประการทีส่อง

คอืการพฒันาศกัยภาพของบคุลากรให้มสีมรรถนะเฉพาะด้านทีส่อดคล้องกบั 

ลักษณะภัยพิบัติของพื้นที่ เพ่ือให้การปฏิบัติงานในภาวะวิกฤตสามารถ 

ด�ำเนินการได้อย่างรวดเร็วและแม่นย�ำ และประการที่สามคือการจัดสรร

งบประมาณที่สะท้อนระดับความเสี่ยงที่แท้จริงของพื้นที่ โดยมุ่งให้การใช้

ทรพัยากรสอดคล้องกบัล�ำดบัความส�ำคญัของปัญหาและลกัษณะความเสีย่ง

เฉพาะของแต่ละพื้นที่ เมื่อองค์ประกอบทั้งสามส่วนได้รับการพัฒนาและ

เชือ่มโยงกนัอย่างเหมาะสม จะช่วยเสรมิสร้างศกัยภาพของระบบการจดัการ

ภยัพบิตัใินระดบัพืน้ทีใ่ห้สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ทีเ่ปลีย่นแปลงได้

อย่างมีประสิทธิภาพ
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เป้าหมายส�ำคัญของการพัฒนาระบบดังกล่าวคือการสร้างชุมชน

ที่มีความสามารถในการปรับตัวและฟื้นตัวจากภัยพิบัติได้ด้วยตนเอง โดยมี

โครงสร้างการบรหิารจดัการทีส่ามารถตรวจจบัความเสีย่ง ประเมนิสถานการณ์ 

และปรับมาตรการรับมือได้อย่างทันท่วงที แนวทางนี้สะท้อนถึงผลลัพธ์ 

ของการกระจายอ�ำนาจที่มุ่งเสริมสร้างบทบาทขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นให้เป็นกลไกหลักในการดูแลความปลอดภัยของพื้นท่ี ภายใต้หลัก 

ความรบัผดิรบัชอบต่อผลสมัฤทธิใ์นการบริหารจดัการภาครฐั ซึง่มเีป้าหมาย

ส�ำคัญคือการคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน พร้อมทั้งเสริมสร้าง

ความมั่นคงและความปลอดภัยของชุมชนอย่างต่อเนื่อง

3.3 มองจากการจัดการวิกฤต

การจัดการวิกฤตในมิติของรัฐประศาสนศาสตร์สามารถอธิบาย

ได้ผ่านอุปมาเรื่องการสร้างและดูแลบ้านซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงความจ�ำเป็น 

ของการประสานงานระหว่างกลไกเชิงสถาบันหลายส่วนอย่างเป็นระบบ 

ความมีประสิทธิภาพของระบบมิได้ขึ้นอยู ่กับโครงสร้างอ�ำนาจของรัฐ 

เพียงล�ำพัง หากแต่ขึ้นอยู่กับความสามารถของหน่วยงานที่เก่ียวข้องในการ

ท�ำงานร่วมกนัอย่างสอดประสานเพือ่รกัษาความปลอดภยัของสังคมโดยรวม 

ในโครงสร้างดังกล่าว ระบบเตือนภัยล่วงหน้า (Early Warning System:  

EWS) ท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกส�ำคัญที่เชื่อมโยงการด�ำเนินงาน “หลังบ้าน”  

ซึ่งเกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงเทคนิค การประเมินความเสี่ยง  

และการก�ำหนดมาตรการเชิงนโยบาย เข้ากับการด�ำเนินงาน “หน้าบ้าน”  

ที่เน้นการสื่อสารต่อสาธารณะและการปฏิบัติการในพ้ืนที่ กระบวนการ 

ดงักล่าวเริม่ต้นจากการสร้างความตระหนกัรูต่้อสถานการณ์ผ่านการตรวจจบั 

สัญญาณความเสี่ยงและการวิเคราะห์ข้อมูลอย่างเป็นระบบ ก่อนถ่ายทอด

ออกมาเป็นสญัญาณเตอืนภัยทีค่รอบคลมุตลอดกระบวนการเตอืนภยั ตัง้แต่

การเฝ้าระวังจนถึงการตอบสนองของประชาชน
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ภายใต้กระบวนการดังกล่าว ศูนย์ข้อมูลประชาสัมพันธ์ร่วม  

(Joint Information Center: JIC) มีบทบาทส�ำคัญในฐานะกลไกส่วน

สนับสนุนที่ท�ำหน้าที่กลั่นกรองและบูรณาการข้อมูลจากหลายหน่วยงานให้

มีความสอดคล้องเป็นเอกภาพก่อนเผยแพร่สู่สาธารณะ หลักการส�ำคัญของ

การสือ่สารในภาวะวกิฤตจงึต้องยดึแนวคิด “เสยีงเดยีวของรฐั” เพือ่หลกีเลีย่ง

ความสับสนและเสริมสร้างความเชื่อมั่นของประชาชน การสื่อสารดังกล่าว

ควรด�ำเนินการภายใต้กรอบแนวคิด SMCR Model ซ่ึงให้ความส�ำคัญกับ

บทบาทของผูส่้งสาร ความชดัเจนของสาร ช่องทางการสือ่สารท่ีมีประสทิธภิาพ  

และการท�ำความเข้าใจผู้รับสารในเชิงจิตวิทยาและสังคม ในทางปฏิบัติ  

การสื่อสารในภาวะวิกฤตมักปรากฏในหลายรูปแบบ เช่น การแถลงการณ์

เพื่อก�ำหนดทิศทางเชิงนโยบาย การแถลงข่าวเพ่ือให้ข้อมูลและตอบ 

ข้อซกัถามของสือ่มวลชน และการรายงานสถานการณ์อย่างต่อเนือ่งเพือ่ปรบั

การรับรู้ของสังคมให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 

ทั้งนี้ การก�ำหนดระดับการเตือนภัยที่ชัดเจนเป็นล�ำดับขั้นช่วยให้ประชาชน

สามารถประเมินความรุนแรงของสถานการณ์และตัดสินใจตอบสนองได้ 

อย่างเหมาะสม ซึง่การด�ำเนนิงานด้านการสือ่สารดงักล่าวจะมปีระสิทธผิลได้

กต่็อเมือ่ได้รบัการสนบัสนนุจากระบบแผนและกรอบนโยบายทีมั่น่คง ซึง่ท�ำ

หน้าทีเ่ป็นเสมอืน “โครงสร้างหลังคา” ของระบบการจดัการวกิฤตในล�ำดบัต่อไป

ในระบบการจัดการภัยพิบัติ “แผน” ท�ำหน้าท่ีเป็นกรอบก�ำกับ

เชิงนโยบายที่ก�ำหนดทิศทางและขอบเขตของการด�ำเนินงานทั้งหมด  

เปรยีบเสมอืนโครงสร้างหลงัคาทีคุ่ม้ครองและจดัระเบยีบการปฏบิตักิารของ

หน่วยงานรัฐให้สอดคล้องกันในเชิงยุทธศาสตร์ ในบริบทของประเทศไทย 

โครงสร้างของแผนด้านการจัดการสาธารณภัยถูกจัดวางเป็นล�ำดับช้ันอย่าง

มรีะบบ เร่ิมจากแผนระดบัชาตซิึง่มีแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั

แห่งชาติเป็นกรอบหลัก โดยเช่ือมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติในหลายมิติ เช่น 
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ความมัน่คงของรัฐ การเสรมิสร้างขดีความสามารถในการแข่งขนั การพฒันา

คุณภาพชีวิตที่สอดคล้องกับสิ่งแวดล้อม และการปรับปรุงประสิทธิภาพของ

ระบบบริหารภาครัฐ เป้าหมายและทิศทางเชิงยุทธศาสตร์จากระดับชาต ิ

ดังกล่าวจะถูกถ่ายทอดลงสู่แผนระดับจังหวัดและอ�ำเภอ ซึ่งท�ำหน้าที่เป็น 

แผนปฏิบัติราชการส�ำหรับการอ�ำนวยการและบูรณาการทรัพยากรของ 

หน่วยงานต่าง ๆ ก่อนจะเชื่อมโยงไปสู่แผนปฏิบัติการขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานที่ต้องเผชิญกับสถานการณ์จริงในพื้นท่ี  

การด�ำเนนิงานภายใต้โครงสร้างแผนดงักล่าวจ�ำเป็นต้องอาศยัขัน้ตอนปฏบิตัิ

มาตรฐานและแผนเฉพาะภัยเพื่อสร้างความสม�่ำเสมอของการปฏิบัติงาน

และยกระดับมาตรฐานให้สอดคล้องกับแนวทางสากล โดยเฉพาะกรอบ 

การด�ำเนินงานของ Sendai Framework ที่เน้นการลดความเสี่ยงจาก 

ภัยพิบัติ การป้องกันความเสี่ยงใหม่ และการฟื้นฟูพื้นที่ให้มีความปลอดภัย 

และมีความเข้มแข็งมากกว่าเดิม แนวทางดังกล่าวท�ำให้แผนไม่ได้เป็นเพียง

เอกสารเชิงนโยบาย หากแต่เป็นกลไกก�ำหนดทิศทางการบริหารจัดการ 

ภัยพิบัติ ก่อนที่จะน�ำไปสู่การด�ำเนินมาตรการเชิงปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม 

ในระดับพื้นที่ต่อไป

ความมั่นคงของระบบการจัดการภัยพิบัติสามารถอธิบายได้ผ่าน

อุปมาเรื่อง “เสาเอกของบ้าน” ซึ่งท�ำหน้าที่รองรับโครงสร้างทั้งหมดของ

ระบบ เปรียบได้กับมาตรการลดความเสี่ยงที่ได้รับการออกแบบอย่างเป็น

ระบบบนพืน้ฐานของการวเิคราะห์ความสมัพนัธ์ระหว่างระดับความเสีย่งของ

พืน้ทีแ่ละศกัยภาพเชงิสถาบนัในการบรหิารจดัการ (Risk–Capacity Matrix)  

การวเิคราะห์ดังกล่าวช่วยจ�ำแนกพ้ืนทีอ่อกเป็นหลายกลุม่ตามระดับความเส่ียง 

และความพร้อมของหน่วยงานท้องถิ่น เพ่ือน�ำไปสู่การก�ำหนดมาตรการ 

ทีเ่หมาะสมกบับรบิทของพืน้ที ่โดยมาตรการลดความเสีย่งควรประกอบด้วย

ทัง้มาตรการเชงิโครงสร้าง เช่น การเสรมิความมัน่คงทางวศิวกรรมของอาคาร 
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ระบบป้องกนัน�ำ้ท่วม หรอืโครงสร้างพืน้ฐานด้านความปลอดภัย และมาตรการ

ทีไ่ม่ใช่เชงิโครงสร้าง เช่น การพฒันาระบบเตอืนภยั การฝึกอบรมบคุลากร และ

การเสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของชมุชน สดัส่วนของมาตรการทัง้สองประเภท

ควรถูกก�ำหนดให้สอดคล้องกับระดับความเสี่ยงของพื้นที่ กล่าวคือ พื้นที ่

ที่มีความเสี่ยงสูงจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคัญกับมาตรการเชิงโครงสร้างใน 

สัดส่วนที่สูงเพ่ือแก้ไขความเปราะบางทางกายภาพของพื้นที่ ขณะที่พื้นที่ 

ที่มีความเสี่ยงปานกลางควรใช้แนวทางผสมผสานระหว่างมาตรการทั้งสอง

ประเภทอย่างสมดลุ ส่วนพืน้ทีท่ีม่คีวามเสีย่งต�ำ่ควรเน้นการพัฒนามาตรการ

ไม่ใช่เชิงโครงสร้างเพื่อเสริมสร้างความพร้อมของระบบและความตระหนักรู้

ของสงัคม นอกจากการใช้งบประมาณภาครฐัแล้ว แนวคิดการบรหิารจดัการ

สาธารณะสมัยใหม่ยังให้ความส�ำคัญกับการใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์

เพื่อสร้างแรงจูงใจให้ภาคส่วนต่าง ๆ มีส่วนร่วมในการลดความเสี่ยง เช่น 

มาตรการทางภาษสี�ำหรับสถานประกอบการทีป่รับปรงุอาคารให้เป็นไปตาม

มาตรฐานความปลอดภยั หรอืการจดัตัง้กองทนุบรหิารความเสีย่งระดบัพืน้ที่

เพือ่สนับสนนุการด�ำเนินมาตรการเชงิป้องกนั การจัดสรรทรัพยากรบนพ้ืนฐาน 

ของข้อมูลความเสี่ยงที่เป็นระบบเช่นนี้จะช่วยให้การบริหารจัดการภัยพิบัติ

สามารถด�ำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับสภาพความเสี่ยง

ของพื้นที่ ทั้งยังเปิดโอกาสให้ระบบการจัดการเรียนรู้จากประสบการณ์และ

ปรับปรุงกลไกการด�ำเนินงานอย่างต่อเนื่อง

ในโครงสร้างอปุมาของการจดัการวกิฤต “ใต้ถนุบ้าน” เปรยีบเสมอืน

พืน้ทีส่�ำหรบัการสะสมองค์ความรูแ้ละการเรยีนรู้เชงิสถาบนั ซึง่มบีทบาทส�ำคญั 

ต่อการพัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติให้สามารถปรับปรุงและยกระดับ 

ได้อย่างต่อเน่ือง กระบวนการดังกล่าวเกี่ยวข้องกับการรวบรวม วิเคราะห์ 

และถอดบทเรียนจากการปฏิบัติการจริงเพื่อน�ำไปสู่การพัฒนานวัตกรรม 

เชิงสถาบันท่ีเหมาะสมกับบริบทของพ้ืนที่ การเรียนรู ้ที่มีประสิทธิภาพ 
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จ�ำเป็นต้องเริ่มจากการทบทวนการปฏิบัติงานในทันทีหลังจากเสร็จสิ้น

ภารกิจรายวัน หรือที่เรียกว่า Hotwash ซึ่งช่วยให้สามารถบันทึกข้อมูล 

เชงิประสบการณ์ทีย่งัคงสดใหม่และระบชุ่องว่างของการด�ำเนนิงานในระดบั

ปฏิบัติการได้อย่างรวดเร็ว จากนั้นจึงด�ำเนินการทบทวนเชิงลึกภายหลัง 

สิ้นสุดปฏิบัติการทั้งหมดผ่านกระบวนการ After Action Review (AAR) 

เพื่อวิเคราะห์ปัจจัยเชิงโครงสร้างที่เอื้อต่อความส�ำเร็จหรือเป็นข้อจ�ำกัด 

ของการด�ำเนินงาน

ควบคู่ไปกับกระบวนการเรียนรู้จากประสบการณ์จริง การพัฒนา 

ศักยภาพของระบบยังต้องอาศัยการฝึกซ้อมเชิงระบบในหลายระดับ 

ความซบัซ้อน เริม่ตัง้แต่การฝึกซ้อมแผนเชิงอภปิรายหรือ Tabletop Exercise 

(TTX) ซึ่งมุ่งทดสอบกรอบแนวคิดและกระบวนการตัดสินใจ การฝึกซ้อม

เฉพาะหน้าท่ี เช่น Functional Exercise หรือ Command Post Exercise 

(FE/CPX) เพ่ือประเมินความพร้อมของระบบบัญชาการและการประสาน

งานภายใต้สถานการณ์กดดัน ไปจนถึงการฝึกซ้อมเต็มรูปแบบ (Full Scale 

Exercise: FSE) ซึ่งจ�ำลองสถานการณ์เสมือนจริงท่ีมีความซับซ้อนสูงและ

สร้างแรงกดดันทางจิตวิทยาใกล้เคียงกับเหตุการณ์จริง กระบวนการเรียนรู ้

และการฝึกซ้อมดังกล่าวจ�ำเป็นต้องเช่ือมโยงกับแนวคิดการบริหารงาน 

มุ่งผลสัมฤทธิ์ (Results-Based Management: RBM) ซึ่งเน้นการประเมิน

ผลลัพธ์ของนโยบายและการปฏิบัติการในระดับผลกระทบต่อสังคม  

มากกว่าการประเมินเพียงจ�ำนวนกิจกรรมหรือขั้นตอนการด�ำเนินงาน  

โดยตัวชี้วัดส�ำคัญจึงอยู่ที่ระดับความปลอดภัยของสังคมและความสามารถ

ของชมุชนในการปรบัตวัต่อความเสีย่ง อย่างไรกต็าม แม้กระบวนการเรยีนรู้ 

เชิงสถาบันจะเป็นกลไกส�ำคัญในการยกระดับประสิทธิภาพของระบบ 

การจัดการภัยพิบัติ แต่ในทางปฏิบัติการพัฒนากลไกดังกล่าวมักเผชิญกับ

ข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างและข้อก�ำกับทางระบบราชการ ซ่ึงอาจเป็นอุปสรรค
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ต่อการน�ำบทเรียนไปใช้ปรับปรุงนโยบายและการปฏิบัติการในระดับพ้ืนที่

อย่างแท้จริง

พลวตัของการจดัการภัยพบิตัใินบรบิทของรฐัไทยสะท้อนให้เห็นถงึ

การท�ำงานร่วมกนัของทัง้ปัจจยัท่ีเอือ้ต่อการพัฒนาและข้อจ�ำกดัเชิงโครงสร้าง

ทีย่งัคงด�ำรงอยู ่ในด้านหนึง่ การขบัเคลือ่นระบบการจดัการความเสีย่งได้รบั

แรงสนับสนุนจากปัจจัยผลักดันส�ำคัญหลายประการ โดยเฉพาะการเพิ่มขึ้น 

ของความตระหนกัรูข้องสงัคมต่อภยัคกุคามรปูแบบใหม่ทีม่คีวามซบัซ้อนและ

ทวคีวามรนุแรงมากขึน้ ตลอดจนแรงกดดนัจากพนัธกรณใีนเวทรีะหว่างประเทศ 

เช่น กรอบเป้าหมายการพฒันาทีย่ั่งยนื (Sustainable Development Goals: 

SDGs) และกรอบการด�ำเนนิงานเซนไดว่าด้วยการลดความเสีย่งจากภยัพบิตัิ 

(Sendai Framework) ซึ่งก�ำหนดมาตรฐานและแนวทางที่รัฐจ�ำเป็นต้อง 

ปรับตวัเพ่ือให้สอดคล้องกบัหลกัการสากล อย่างไรกต็าม แม้จะมแีรงผลกัดนั

ดงักล่าว ระบบการบรหิารจดัการภยัพบิตัยิงัคงเผชิญกบัอปุสรรคเชงิสถาบนั

ท่ีฝังรากอยู่ในโครงสร้างการบรหิารราชการ โดยเฉพาะปัญหาการกระจายตวั 

ของข้อมูลระหว่างหน่วยงานหรือที่เรียกว่า Data Silos ซ่ึงมิได้เป็นเพียง 

ข้อจ�ำกดัทางเทคนคิ แต่สะท้อนถงึวฒันธรรมการท�ำงานแบบแยกส่วนทีท่�ำให้

การบูรณาการข้อมูลและการตัดสินใจเชิงนโยบายเป็นไปอย่างยากล�ำบาก

นอกจากนี ้ความไม่ไว้วางใจเชิงระบบระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง

ที่ท�ำหน้าท่ีก�ำกับและจัดสรรงบประมาณ กับหน่วยงานระดับพ้ืนที่ซึ่งเป็น 

ผู้เสนอและด�ำเนินโครงการ ยังเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพ 

ของระบบการจัดการความเสี่ยง ความไม่สอดคล้องดังกล่าวมักน�ำไปสู่

กระบวนการพิจารณาโครงการที่ยึดติดกับกรอบระเบียบมากกว่าการค�ำนึง

ถึงความจ�ำเป็นเฉพาะของพื้นที่ ส่งผลให้มาตรการลดความเสี่ยงจ�ำนวนมาก 

ไม่สามารถด�ำเนนิการได้อย่างทนัท่วงทหีรอืไม่สอดคล้องกบัสภาพปัญหาจรงิ

ของพื้นที่ ในขณะเดียวกัน บทบาทของหน่วยงานส่วนกลางในการสนับสนุน
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ท้องถิ่นมักจ�ำกัดอยู่ภายใต้พันธกิจเฉพาะด้าน ท�ำให้การพัฒนาศักยภาพ

ของพื้นที่ที่มีความเปราะบางยังคงเผชิญข้อจ�ำกัดทั้งในด้านทรัพยากรและ

นวัตกรรมเชิงนโยบาย ดังนั้น ความท้าทายส�ำคัญของระบบการจัดการ 

ภัยพิบัติในระยะต่อไปจึงอยู่ที่การปรับปรุงโครงสร้างการประสานงานและ

การบูรณาการอ�ำนาจระหว่างส่วนกลางและท้องถิ่น เพื่อให้การจัดการ 

ความเสีย่งสามารถด�ำเนนิไปอย่างสอดคล้องกบับริบทพืน้ทีแ่ละตอบสนองต่อ

ความซับซ้อนของภัยพิบัติร่วมสมัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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บทที่  4

บทเรียนของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กับการจัดการอุทกภัย

4. บทเรยีนขององค์กรปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
กับการจัดการอุทกภัย
4.1 เทศบาลนครยะลา 23

หากจะกล่าวถึงพลวัตของภัยพิบัติและบทบาทใหม่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หนี้ไม่พ้นท่ีจะต้องกล่าวถึงว่า  

23	 หัวข้อนี้ประมวลจาก เทศบาลนครยะลา. (ม.ป.ป.). GOV14 ระบบ
บรหิารจดัการอทุกภยั เทศบาลนครยะลา [เอกสารประกอบการบรรยาย]. 
เทศบาลนครยะลา.; The Better. (2568). ยะลาโมเดลรับมือน�้ำท่วม: 
ท�ำงานเชงิรกุ–เตอืนเรว็–ช่วยทนัใจ ประชาชนเทคะแนนความเชือ่มัน่. 
สืบค้นเมื่อ 7 มีนาคม 2569 จาก https://www.thebetter.co.th/
news/news/38003; Bedrock. (2569). น�้ำมาเร็ว เมืองต้องเร็วกว่า 
บทเรียนจากเทศบาลนครยะลาที่บริหารน�้ำท่วมภาคใต้ด้วยข้อมูล 
เทคโนโลยี และประสบการณ์. สบืค้นเมือ่ 7 มนีาคม 2569 จาก https://
bedrockanalytics.ai/th/blog/technology/water-comes-quickly 
-the-city-must-be-faster-lessons-from-yala-municipality-managing- 
flooding-in-the-southern-region-with-data-technology-and- 
experience
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ในสภาวะทีโ่ลกเผชญิกบัความสดุขดีของสภาพภมูอิากาศ (Climate Extremes) 

ภยัพบัิตไิม่ได้เป็นเพยีงเหตกุารณ์ธรรมชาติทีอ่บัุติขึน้เป็นครัง้คราว แต่ได้กลาย

เป็นความท้าทายเชงิโครงสร้างทีท่ดสอบประสิทธภิาพของการจดัการภัยพบิตั ิ

ในระดับท้องถิ่น (Local Disaster Governance) โดยเฉพาะในบริบทพื้นที่

จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมีความเปราะบางทั้งทางกายภาพและเชิงซ้อน 

ด้วยประเดน็ความมัน่คง องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จึงจ�ำเป็นต้องยกระดบั

บทบาทจากหน่วยบรรเทาทกุข์ (Relief Agency) ทีเ่น้นการตัง้รบั ไปสูก่ารเป็น

หน่วยบรหิารจดัการความเสีย่งเชงิรกุ (Proactive Risk Management Unit)

ในส่วนนี้ จึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือถ่ายทอดบทเรียนเชิงยุทธศาสตร์

จากยะลาโมเดล ซึ่งเป็นต้นแบบการใช้ข้อมูลน�ำนโยบาย (Data-Driven 

Policy) หัวใจส�ำคัญคือการเปลี่ยนผ่านจากการพึ่งพาประสบการณ์ส่วนตัว 

ของผู้ปฏิบัติงานเพียงอย่างเดียว ไปสู่การสร้างระบบนิเวศข้อมูลที่แม่นย�ำ 

เพือ่ปิดช่องว่างในการตดัสนิใจ (Decision Gap) และสร้างความเชือ่มัน่ให้แก่

ภาคประชาชนผ่านความโปร่งใสของข้อมูล

บรบิทเชิงพืน้ทีข่องเทศบาลนครยะลาสะท้อนให้เหน็ถงึความจ�ำเป็น

ของการพฒันานวตักรรมการจดัการอุทกภยัในระดบัท้องถิน่ ซึง่น�ำไปสูก่ารก่อรปู 

ของยะลาโมเดล ในฐานะกลไกการก�ำกบัดูแลภัยพบัิติภายใต้บรบิทการกระจาย 

อ�ำนาจ (decentralized disaster governance) โดยพืน้ฐานแล้ว เมอืงยะลา 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีลุ่มต�่ำที่ท�ำหน้าที่เป็นจุดรับมวลน�้ำส�ำคัญจากลุ่มน�้ำปัตตานี

และแม่น�้ำสายบุรี โดยเฉพาะน�้ำหลากที่ไหลมาจากพื้นที่ต้นน�้ำในอ�ำเภอ 

ยะหา บนันงัสตา และกรงปินงั ปัจจยัเชงิชลศาสตร์ดงักล่าวเมือ่ประกอบกบั 

การขยายตวัของเมอืงทีก่่อให้เกดิสิง่กดีขวางทางระบายน�ำ้ เช่น ถนนทีย่กระดบั 

สูงกว่าบ้านเรือนหรือระบบคูระบายน�้ำที่ถูกปิดกั้น ส่งผลให้ความสามารถ 

ในการระบายน�ำ้ของเมอืงลดลงอย่างมีนยัส�ำคญั อย่างไรกต็าม ความท้าทาย
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ไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงมิติทางกายภาพ หากยังรวมถึงข้อจ�ำกัดเชิงสถาบัน  

โดยเฉพาะภาวะ “bureaucratic lag” ที่เกิดจากการพึ่งพาข้อมูลพยากรณ์

จากส่วนกลางซ่ึงขาดความละเอียดระดับพื้นที่ ส่งผลให้การแจ้งเตือนภัย 

และการตัดสนิใจเชงินโยบายเกดิความล่าช้า ภายใต้เงือ่นไขดงักล่าว เทศบาล

นครยะลาจึงต้องเสริมสร้างศักยภาพเชิงสถาบันผ่านรูปแบบความร่วมมือ

แบบพหุภาคี (multi-level governance) โดยการร่วมมือกับภาคเอกชน

อย่าง Bedrock Analytics เพื่อพัฒนาระบบข้อมูลเรียลไทม์ในระดับพื้นที่ 

ซ่ึงไม่เพียงช่วยลดช่องว่างของข้อมลูเท่านัน้ แต่ยงัสะท้อนถงึบทบาทท่ีเพิม่ขึน้ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกแบบนโยบายและนวัตกรรม 

การบริหารจัดการภัยพิบัติที่ตอบโจทย์บริบทเฉพาะของพื้นที่

แม้เทศบาลนครยะลาจะได้ลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อ

ป้องกนัและบรรเทาปัญหาอทุกภยัภายในเขตเมืองอย่างต่อเน่ืองและครอบคลมุ 

หลายจดุเสีย่งส�ำคญั เช่น การตดิตัง้เครือ่งสบูน�ำ้ การวางระบบป้องกนัน�ำ้ท่วม 

ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจและชุมชนดั้งเดิม รวมถึงการเตรียมขยายระบบสูบน�้ำ 

เพิ่มเติมในพื้นที่ตลาดเก่า ตลาดเมืองใหม่ และจุดรับน�้ำส�ำคัญอื่น ๆ  

แต่ประสบการณ์จากเหตอุทุกภยัครัง้ใหญ่ทีผ่่านมาได้ท�ำให้ฝ่ายบรหิารเทศบาล

ตระหนกัอย่างชดัเจนว่า ต้นตอของปัญหาน�ำ้ท่วมในเขตเทศบาลมิได้เกิดจาก

ปรมิาณฝนทีต่กภายในเขตเมืองเป็นหลกั หากแต่เกดิจากมวลน�ำ้จ�ำนวนมาก 

ที่ไหลบ่ามาจากพื้นที่ภายนอกเขตเทศบาลโดยรอบ ด้วยเหตุนี้ ยุทธศาสตร ์

การจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครยะลาจึงได้เปลี่ยนผ่านจากแนวทาง 

“ป้องกันเมืองจากภายใน” ไปสู่แนวทาง “บริหารจัดการลุ่มน�้ำและทางน�้ำ

จากภายนอกเมอืง” ซึง่สะท้อนมุมมองเชงิระบบทีม่องปัญหาอุทกภยัในฐานะ

ปัญหาข้ามเขตปกครอง มิใช่ปัญหาเฉพาะพื้นที่ของเทศบาลเพียงล�ำพัง
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ในเชิงปฏิบัติ  เทศบาลนครยะลาได ้เผชิญข้อจ�ำกัดส�ำคัญ 

ด้านโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณและอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน 

โดยเฉพาะกรณีโครงการงบประมาณ 95 ล้านบาทท่ีรัฐบาลอนุมัติเพื่อแก้ไข

ปัญหาอุทกภัยหลังเหตุการณ์น�้ำท่วมใหญ่ ซึ่งแม้จะได้รับความเห็นชอบ 

ในระดบัคณะรฐัมนตรแีล้ว แต่การเบกิจ่ายและด�ำเนินการก่อสร้างกลับล่าช้า 

เนื่องจากงบประมาณไม่ได้โอนเข้าสู่เทศบาลโดยตรง หากโอนไปยังระดับ

จังหวัดและอยู่ภายใต้กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานโยธาธิการ 

และผังเมืองจังหวัด ส่งผลให้การลงนามสัญญาและเริ่มด�ำเนินงานเกิดขึ้น 

ในช่วงปลายปีงบประมาณ ซึ่งไม่สอดคล้องกับจังหวะความเร่งด่วนของ 

ปัญหาในพืน้ที ่กรณดีงักล่าวสะท้อนปัญหาเชงิสถาบนัของระบบราชการไทย 

ที่ยังมีลักษณะรวมศูนย์สูง และท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเผชิญ

ปัญหาโดยตรงไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ได้อย่างทันท่วงที

จากการส�ำรวจพืน้ทีแ่ละการหารอืร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

โดยรอบ เทศบาลนครยะลาพบว่า สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้น�้ำท่วมเขตเมือง 

มีความรุนแรงขึ้นในช่วงหลายปีที่ผ่านมา เกิดจากการเปล่ียนแปลงสภาพ 

การใช้ที่ดินและการสูญเสียโครงข่ายทางน�้ำเดิมในพื้นที่นอกเขตเทศบาล  

โดยเฉพาะในบริเวณเขาบือยอ สเต็งนอก วังพยา และแนวคลองเชื่อมต่อไป 

ยงัพืน้ทีป่ลายน�ำ้ ซึง่ในอดีตเคยท�ำหน้าท่ีกระจายน�ำ้ออกจากตวัเมอืง แต่ต่อมา 

กลับถูกถม ถูกปิดกั้น หรือขาดการขุดลอกอย่างต่อเนื่องเป็นเวลานาน 

หลายสบิปี จนน�ำ้จ�ำนวนมหาศาลไหลเข้ามาสะสมในเขตเทศบาลแทบท้ังหมด 

เพือ่ลดแรงกดดันดงักล่าว เทศบาลจึงได้ด�ำเนนิยทุธศาสตร์ “การแบ่งทางน�ำ้”  

โดยพยายามปรับเส้นทางไหลของน�้ำจากพื้นท่ีต้นน�้ำให้กระจายออกเป็น

หลายสายแทนการไหลรวมเข้าตัวเมืองเพียงจุดเดียว เช่น การผลักน�้ำไป 

ทางเนินงาม ทางสเต็งนอก และทางวังพยา ผ่านการขุดลอกคลองเดิม  

การวางท่อ การเปิดทางลอดทางรถไฟ และการเช่ือมต่อทางน�้ำท่ีเคยถูก
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ตัดขาด ทั้งนี้ เป้าหมายส�ำคัญคือการลดปริมาณน�้ำที่ไหลเข้าสู่ย่านตลาดเก่า  

เมืองทอง ธนวิถี และพื้นที่ชุมชนหนาแน่นของเทศบาลในช่วงฝนตกหนัก

อย่างไรกด็ ีการด�ำเนนิงานดงักล่าวเผยให้เห็นข้อเทจ็จรงิส�ำคญัว่า 

การบรหิารจัดการอุทกภยัในพ้ืนทีจ่ริงไม่อาจอาศยักรอบอ�ำนาจตามกฎหมาย

ท้องถ่ินแบบแยกส่วนได้อย่างเคร่งครดั เนือ่งจากหลายจดุวกิฤตทีจ่�ำเป็นต้อง

เข้าไปขุดลอก เปิดทางน�ำ้ หรอืเจรจาแก้ไขปัญหา กลบัตัง้อยูน่อกเขตอ�ำนาจ

ของเทศบาลนครยะลาโดยตรง ไม่ว่าจะเป็นพ้ืนที่ในเขตองค์การบริหาร 

ส่วนต�ำบลหรือเทศบาลใกล้เคียง หรือแม้แต่พื้นท่ีท่ีเก่ียวข้องกับหน่วยงาน 

ส่วนกลาง เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย หรือกรมทางหลวงชนบท ในทาง

ปฏิบตั ิเทศบาลจงึต้องใช้กลไกความร่วมมอืเชงิไม่เป็นทางการ การประสานกบั

ผูน้�ำท้องถิน่อืน่ การเจรจากับชาวบ้าน และการลงมอืปฏบิตัด้ิวยทรพัยากรของ

ตนเอง แม้จะสุม่เสีย่งต่อข้อทกัท้วงด้านระเบยีบกฎหมายกต็าม สถานการณ์

เช่นนี้สะท้อนให้เห็นถึงข้อจ�ำกัดของระบบการบริหารราชการแบบแบ่งเขต

อ�ำนาจตายตัว ซึ่งไม่สอดรับกับลักษณะธรรมชาติของปัญหาอุทกภัยที่ไหล

ข้ามพรมแดนการปกครองอยู่เสมอ

อีกประเด็นหนึ่งที่มีนัยส�ำคัญคือ การจัดการอุทกภัยของเทศบาล

นครยะลาไม่ได้จ�ำกดัอยูเ่พยีงมติขิองโครงสร้างทางกายภาพ แต่ยงัขยายไปสู่ 

การพัฒนาระบบข้อมลูและการเตอืนภยัท่ีมคีวามละเอยีดระดบัพืน้ทีม่ากขึน้ 

เทศบาลได้พฒันาระบบตดิตามสถานการณ์น�ำ้โดยอาศัยข้อมลูจากหลายแหล่ง 

ได้แก่ ระบบโทรมาตรของเทศบาลเอง ข้อมูลจากดาวเทียม และข้อมูลจาก 

กรมอตุนุยิมวทิยา เพ่ือน�ำมาสร้างแบบจ�ำลองเฉพาะพืน้ท่ีส�ำหรบัการคาดการณ์ 

น�ำ้ท่วม นอกจากนี ้ยังได้ตดิตัง้ระบบเตือนภยัในชมุชนทีเ่ชือ่มโยงกบัสญัญาณ

ไซเรนและแพลตฟอร์มดิจิทัล โดยเฉพาะการเตรยีมใช้ Line Official Account 

เฉพาะกจิด้านอทุกภัยเพือ่สือ่สารข้อมลูถงึครัวเรอืนจ�ำนวนมากอย่างต่อเนือ่ง

ในช่วงวกิฤต แนวทางดงักล่าวสะท้อนการเปลีย่นผ่านจากการบรหิารจดัการ
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น�ำ้ท่วมแบบอาศัยดลุยพนิจิเฉพาะหน้า ไปสูก่ารบรหิารจัดการเชงิคาดการณ์ 

(anticipatory governance) ที่ใช้ข้อมูลจริงเพ่ือสนับสนุนการตัดสินใจเชิง

นโยบายและลดความสูญเสียของประชาชน

นวตักรรมระบบ GOV14 ของเทศบาลนครยะลาสะท้อนให้เหน็ถึง 

การพัฒนาขีดความสามารถเชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติภายใต้บริบทของการกระจายอ�ำนาจและ 

การก�ำกับดูแลหลายระดับ (multi-level governance) โดยระบบดังกล่าว 

ถกูออกแบบให้เป็นระบบบญัชาการหนึง่เดยีว (Unified Command System)  

ที่บูรณาการข้อมูลจากทั้งระดับมหภาค (macro-level) และระดับพื้นที่ 

(micro-level) เพื่อลดปัญหาภาวะอัมพาตในการตัดสินใจของผู้บริหาร 

ในช่วงวิกฤต (decision paralysis) ในเชิงโครงสร้าง ระบบ GOV14  

ประกอบด้วยเครือข่ายสถานีโทรมาตรจ�ำนวน 11 จุดที่ติดต้ังตามพื้นท่ี

ยุทธศาสตร์ของลุ่มน�้ำ เช่น บริเวณต้นน�้ำในอ�ำเภอยะหา บันนังสตา และ

กรงปินัง เพื่อเฝ้าติดตามปริมาณฝนและระดับน�้ำก่อนที่มวลน�้ำจะไหลเข้าสู่

เขตเมอืง ข้อมลูจากสถานเีหล่าน้ีถกูผสานกบัข้อมลูมหภาคจากราชการบริหาร

ส่วนกลาง ได้แก่ กรมอตุนุยิมวทิยา กรมชลประทาน และสถาบันสารสนเทศ

ทรพัยากรน�ำ้ รวมถงึข้อมลูภาพถ่ายดาวเทยีม SAR ของ European Space 

Agency ซึ่งน�ำมาวิเคราะห์ร่วมกับปัญญาประดิษฐ์เพื่อจ�ำลองสถานการณ์ 

น�ำ้ท่วมล่วงหน้าได้ถงึ 80 ชัว่โมง นอกจากนี ้การพฒันา Single Dashboard 

ทีร่วบรวมข้อมลูจากเซนเซอร์ IoT แบบเรยีลไทม์ยังช่วยลดปัญหา data silos 

และท�ำให้ผูบ้รหิารท้องถิน่สามารถรบัรูส้ถานการณ์เดียวกันทัง้ระบบ ผลลพัธ์

ของการบูรณาการดงักล่าวไม่เพยีงเพิม่ประสทิธภิาพการตัดสนิใจเชงินโยบาย

ในระดบัพืน้ที ่แต่ยงัสะท้อนบทบาททีเ่พิม่ขึน้ของท้องถิน่ในการใช้เทคโนโลยี

ดิจิทัลเพื่อเสริมสร้างระบบการก�ำกับดูแลภัยพิบัติท่ียืดหยุ่นและตอบสนอง 

ต่อบริบทพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
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นอกจากนี้ เทศบาลนครยะลายังให้ความส�ำคัญกับการเสริมสร้าง

ขีดความสามารถของชุมชนและเครือข่ายสังคมในการรับมือภัยพิบัติ โดย

จัดฝึกอบรมบุคลากรภาคประชาชนในชุมชนเสี่ยงน�้ำท่วม การจัดเตรียมเรือ 

และอุปกรณ์ช่วยเหลือ การก�ำหนดศูนย์พักพิงในโรงเรียน วัด และมัสยิด 

ตลอดจนการตดิตัง้ระบบพลงังานแสงอาทติย์ในจดุพักพงิบางแห่งเพือ่รองรบั

กรณไีฟฟ้าดบัระหว่างเกดิอุทกภยั การออกแบบมาตรการดงักล่าวยังสะท้อน

ความเข้าใจต่อบริบทวัฒนธรรมของพ้ืนที่ เนื่องจากประชาชนในบางชุมชน 

โดยเฉพาะชุมชนมุสลิม อาจไม่ประสงค์ย้ายเข้าสู่ศูนย์พักพิงแบบรวมศูนย์

เหมือนในพื้นที่อื่น เทศบาลจึงพยายามออกแบบระบบช่วยเหลือที่ยืดหยุ่น

และสอดคล้องกับวิถีชีวิตของประชาชนมากขึ้น ซึ่งถือเป็นลักษณะส�ำคัญ 

ของการจัดการภัยพิบัติที่มีความไวต่อบริบททางสังคมและวัฒนธรรม

ยุทธศาสตร์การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครยะลาสะท้อน 

ให้เหน็ถงึการพฒันาระบบการก�ำกบัดแูลภยัพบิตัใินระดบัท้องถิน่ทีม่ลีกัษณะ

เชงิรกุและบรูณาการ โดยตัง้อยูบ่นหลกัการส�ำคัญว่า “เมอืงต้องเรว็กว่าน�ำ้”  

ซึง่สอดคล้องกบัแนวคดิด้าน local governance และ institutional capacity  

ภายใต้บริบทของการกระจายอ�ำนาจในการบริหารจัดการภัยพิบัติ ในเชิง

โครงสร้าง ยุทธศาสตร์ดังกล่าวถูกออกแบบเป็นวงจรการจัดการภัยพิบัต ิ

สามระยะ ได้แก่ การเตรียมความพร้อมก่อนเกิดภัย (pre-disaster),  

การตอบสนองระหว่างเกิดภัย (during-disaster) และการฟื้นฟูหลังเกิดภัย 

(post-disaster) โดยในระยะเตรียมความพร้อม เทศบาลได้พัฒนากลไก 

4-Level Rehearsal เพือ่ซ้อมแผนเผชญิเหตรุ่วมกนัระหว่างบคุลากรเทศบาล 

หน่วยงานภายนอก อาสาสมัครชุมชน และพันธมิตรเทคโนโลยี ควบคู่กับ 

การใช้ Digital Vulnerability Mapping เพือ่ระบกุลุม่เปราะบางผ่านระบบ

ฐานข้อมูลเมอืงดจิทิลั (CDDP) ในระยะตอบสนอง ระบบ Targeted Warning  

ที่เช่ือมโยงกับระดับน�้ำเชิงวิเคราะห์ช่วยให้การแจ้งเตือนภัยมีความแม่นย�ำ 
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และเฉพาะพ้ืนท่ีมากขึ้น ขณะที่การจัดสรรความช่วยเหลือค�ำนึงถึง 

ความหลากหลายทางวัฒนธรรมของชุมชน ส่วนในระยะฟื้นฟู เทศบาล 

ใช้ระบบ Digital Damage Survey เพือ่เร่งกระบวนการเยยีวยาและส่งเสริม

การเรียนรู้เชิงนโยบายผ่านความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน 

ในจังหวัดยะลา กลไกดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงรูปแบบ multi-level  

governance ที่ผสานเทคโนโลยี ข้อมูล และความร่วมมือเชิงเครือข่าย เพื่อ

ยกระดับประสิทธิภาพของการจัดการภัยพิบัติในระดับเมืองอย่างเป็นระบบ

แม้ว่าการพฒันาเทคโนโลยีและระบบข้อมลูจะช่วยเพิม่ประสทิธภิาพ

ในการจัดการภยัพบิตัขิองเทศบาลนครยะลาอย่างมนียัส�ำคญั แต่การด�ำเนนิงาน 

ในทางปฏิบัติยังคงเผชิญกับข้อจ�ำกัดและความขัดแย้งเชิงโครงสร้างท่ี

สะท้อนปัญหาการประสานอ�ำนาจภายใต้ระบบการก�ำกับดูแลหลายระดับ  

(multi-level governance) ประการแรก ความขัดแย้งด้านกฎหมาย  

(structural legal conflict) ระหว่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 กับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

ได้ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนในสายการบังคับบัญชา (line of command)  

ระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ส่งผลให้การสั่งการในภาวะวิกฤตเกิดความซ�้ำซ้อนหรือล่าช้า ซึ่งสะท้อน 

ข้อจ�ำกัดเชิงสถาบันของกระบวนการกระจายอ�ำนาจในด้านการจัดการ 

ภัยพิบัติ นอกจากนี้ ความล้มเหลวของการสื่อสารเชิงนโยบายยังเป็น 

อุปสรรคส�ำคัญ เนื่องจากการใช้ศัพท์เทคนิค เช่น “มวลน�้ำขนาดใหญ่” หรือ 

ค่าระดบัน�ำ้ในหน่วย ม.รทก. ไม่สามารถถ่ายทอดความเสีย่งให้ประชาชนเข้าใจ

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากไม่มีการแปลงข้อมูลเป็นภาษาที่สอดคล้องกับ

ประสบการณ์ของชุมชน ขณะเดียวกัน ข้อจ�ำกัดทางกายภาพของโครงสร้าง

เมือง เช่น ถนนที่ยกระดับสูงกว่าบ้านเรือนและการปิดกั้นคูระบายน�้ำจาก 

การขยายตัวของเมือง ยังสะท้อนความท้าทายเชิงโครงสร้างท่ีไม่สามารถ
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แก้ไขได้ด้วยเทคโนโลยีเพียงอย่างเดียว ปัจจัยเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่าการจัดการ 

ภัยพิบัติในระดับท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องบูรณาการการปฏิรูปเชิงสถาบัน  

การสื่อสารสาธารณะ และการวางผังเมืองเข้าด้วยกัน เพื่อเสริมสร้างขีด 

ความสามารถของระบบการก�ำกับดูแลภัยพิบัติ

บทเรียนเชิงนโยบายจากกรณีเทศบาลนครยะลาชี้ให้เห็นว่า 

การจัดการภัยพิบัติในระดับท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพจ�ำเป็นต้องอาศัย 

การเสรมิสร้างขดีความสามารถของสถาบันภายใต้กรอบการกระจายอ�ำนาจ 

และการก�ำกับดูแลหลายระดับ (multi-level governance) โดยปัจจัย 

ความส�ำเรจ็ส�ำคญัประการแรกคือหลกัการ “Data Speed vs. Water Speed” 

ซึ่งเน้นว่าความเร็วของข้อมูลต้องเหนือกว่าความเร็วของภัยพิบัติ การติดต้ัง

ระบบสถานีโทรมาตรในระดับพ้ืนที่ช่วยให้ท้องถิ่นสามารถเข้าถึงข้อมูลแบบ

เรียลไทม์และลดการพึ่งพาการรายงานจากส่วนกลาง อันเป็นการเสริมสร้าง 

institutional autonomy ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตัดสินใจ

เชิงนโยบาย ประการที่สอง แนวคิด data-driven politics มีบทบาทส�ำคัญ

ในการยกระดบัความโปร่งใสและความชอบธรรมของการตัดสนิใจ โดยการใช้

ข้อมลูเชงิประจกัษ์เพือ่จดัล�ำดบัความส�ำคัญของการช่วยเหลือและการจัดสรร

ทรพัยากร ลดแรงกดดันทางการเมอืงท่ีอาจเกดิจากการใช้ดลุยพนิิจส่วนบคุคล 

ประการสดุท้าย การผสานองค์ความรู้เชงิวทิยาศาสตร์เข้ากบัภมูปัิญญาท้องถิน่ 

หรือ synthesis of wisdom เช่น การน�ำสัญญาณธรรมชาติที่ชุมชนสังเกต

ได้มาประกอบกับข้อมูลดาวเทียมและแบบจ�ำลองน�้ำท่วม ช่วยเสริมสร้าง 

ความเชื่อมั่นระหว่างรัฐกับชุมชนและเพิ่มประสิทธิภาพของการสื่อสาร 

ความเส่ียง บทเรียนเหล่านีส้ะท้อนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทย

สามารถพัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติที่มีประสิทธิภาพได้ หากสามารถ

บูรณาการเทคโนโลยี ข้อมูล และองค์ความรู้ของชุมชนเข้ากับกระบวนการ

ก�ำหนดนโยบายอย่างเป็นระบบ
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บทสรุปจากกรณีศึกษาเทศบาลนครยะลาชี้ให้เห็นว่า การสร้าง

เมืองที่มีความสามารถในการรับมือภัยพิบัติ (resilient city) ในบริบทของ

การกระจายอ�ำนาจจ�ำเป็นต้องตั้งอยู่บนการเสริมสร้างขีดความสามารถ 

เชิงสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบคู่กับการบูรณาการข้อมูล 

เทคโนโลยี และความร่วมมือระหว่างหน่วยงานในหลายระดับการปกครอง 

(multi-level governance) ประการแรก การถือครองและบริหารจัดการ

ข้อมูลท้องถิ่น (local data ownership) เป็นกลไกส�ำคัญในการเพ่ิม 

ความคล่องตัวของการพยากรณ์ภัยและการตัดสินใจเชิงนโยบาย เนื่องจาก

ข้อมูลระดับเมืองหรือระดับย่าน (micro-scale digital city data) ช่วยให้

ผู้บริหารสามารถประเมินความเส่ียงและตอบสนองต่อสถานการณ์ได้อย่าง

แม่นย�ำมากขึน้ ประการทีส่อง การเลอืกใช้เทคโนโลยีทีเ่หมาะสม (appropriate  

technology) ซึ่งเน้นความเรียบง่าย การเข้าถึงได้ และการให้ข้อมูลที่น�ำไป

ใช้ตัดสินใจได้จริง (actionable insights) มีบทบาทส�ำคัญต่อประสิทธิภาพ

ของการจัดการภัยพิบัติในระดับพื้นที่ โดยเฉพาะในบริบทที่ทรัพยากรของ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมข้ีอจ�ำกดั ประการสดุท้าย การจัดการน�ำ้ในระดบั

ลุม่น�ำ้ (watershed management) จ�ำเป็นต้องอาศยัความร่วมมอืระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูใ่นระบบนเิวศเดยีวกันผ่านกลไกความร่วมมอื

ระหว่างท้องถ่ิน (inter-local cooperation) เพือ่ป้องกันไม่ให้การแก้ไขปัญหา 

ในพ้ืนที่หนึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อพื้นท่ีอื่น บทเรียนจาก “ยะลาโมเดล”  

จึงสะท้อนว่าการผสาน strong governance เข้ากับ smart integration 

ของข้อมูลและเทคโนโลยี สามารถเปลี่ยนภัยพิบัติจากวิกฤตเชิงโครงสร้าง 

ให้กลายเป็นโอกาสในการยกระดับความมั่นคงและคุณภาพชีวิตของเมือง

โดยสรุป กรณขีองเทศบาลนครยะลาชีใ้ห้เห็นว่า การจดัการอทุกภยั

ในเมืองมิใช่เพียงประเด็นของการเพิ่มเครื่องสูบน�้ำหรือขยายท่อระบายน�้ำ

ภายในเขตเทศบาลเท่านั้น แต่เป็นโจทย์เชิงนโยบายที่ต้องอาศัยการมอง
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ทั้งระบบลุ่มน�้ำ การบูรณาการระหว่างหน่วยงานหลายระดับ การฟื้นฟูทาง

น�้ำเดิม การจัดการข้อจ�ำกัดทางกฎหมายและโครงสร้างราชการ ตลอดจน

การใช้ข้อมูล เทคโนโลยี และความร่วมมือกับชุมชนอย่างสอดประสานกัน 

ประสบการณ์ของยะลาจงึสะท้อนให้เหน็บทเรยีนส�ำคญัของการบรหิารกจิการ

สาธารณะของท้องถิน่ไทยว่า เมอืงจะมคีวามสามารถในการรับมอืภัยพิบตัไิด้

อย่างแท้จรงิ กต่็อเม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รบัทัง้อ�ำนาจ ทรพัยากร  

และความยืดหยุ่นเชิงสถาบันเพียงพอที่จะจัดการกับปัญหาที่มีลักษณะ 

ข้ามเขตและซับซ้อนเช่นอุทกภัยในบริบทเมืองร่วมสมัย

4.2 บทเรียนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กับแนวทางการใช้จ่ายเงินกรณีภัยพิบัติฉุกเฉิน 24

การบริหารราชการแผ่นดินภายใต้หลักนิติรัฐตั้งอยู่บนพื้นฐาน 

ของ หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of Legality) ซึ่งก�ำหนด

ให้การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมีฐานอ�ำนาจตามกฎหมาย ระเบียบ 

หรือข้อบังคับรองรับอย่างชัดเจน หลักการดังกล่าวสะท้อนลักษณะเฉพาะ

ของกฎหมายมหาชนที่มุ่งจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจรัฐเพื่อป้องกันการใช้อ�ำนาจ 

โดยพลการ อันแตกต่างจากกฎหมายเอกชนซ่ึงตั้งอยู ่บนหลักเสรีภาพ 

ในการกระท�ำของเอกชนภายในกรอบทีก่ฎหมายมไิด้ห้ามไว้ หลกัการนีไ้ด้รบั

การตอกย�ำ้ผ่านบทบญัญตัใินมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู

ว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561 ซึง่ก�ำหนดนยิามของ “การตรวจเงิน

แผ่นดิน” ให้ครอบคลุมการตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ การรับ การใช้จ่าย  

24	 สรุปจาก มณเฑียร เจรญิผล. (2569). เอกสารประกอบการบรรยาย เรือ่ง แนวทาง
การใช้จ่ายเงินกรณีภัยพิบัติฉุกเฉิน. ในการประชุมและสัมมนาทางวิชาการสมาคม
สันนิบาตเทศบาลเทศบาลแห่งประเทศไทย ครั้งที่ 1 ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 
ระหว่างวันที่ 3 - 5 มีนาคม 2569. 
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การใช้ประโยชน์ การเก็บรักษา ตลอดจนการบริหารเงิน ทรัพย์สิน และ 

ผลประโยชน์ของหน่วยรบัตรวจ ในบริบทของการก�ำกบัดแูลการคลงัสาธารณะ 

บทบาทของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้พัฒนาจากการตรวจสอบ 

ความถกูต้องตามระเบยีบแบบแผน (compliance auditing) ไปสูก่ารตรวจสอบ 

ผลการด�ำเนินงาน (performance auditing) ที่ให้ความส�ำคัญกับหลักการ 

“3Es” ได้แก่ ความประหยัดและความคุ้มค่า (economy) ประสิทธิภาพ 

(efficiency) และผลสัมฤทธิ์ของการใช้จ่ายงบประมาณ (effectiveness) 

แนวทางดงักล่าวมีเป้าหมายเพ่ือคุ้มครองผลประโยชน์สาธารณะและเสรมิสร้าง 

เสถยีรภาพทางการคลงัของรฐั ในขณะเดยีวกนักท็�ำหน้าทีเ่ป็นกรอบก�ำกบัส�ำคญั 

ทีก่�ำหนดขอบเขตการใช้อ�ำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการด�ำเนนิ

มาตรการตอบสนองต่อสถานการณ์วกิฤต โดยให้การใช้อ�ำนาจดงักล่าวเป็นไป 

อย่างมีความรับผิดชอบ โปร่งใส และสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลของ 

การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี

เมือ่พจิารณาถงึองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ จะเห็นได้ว่า โครงสร้าง

อ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ไม่ว่าจะเป็นองค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล หรอืองค์การบรหิารส่วนต�ำบล ได้รับการรับรอง

ผ่านกฎหมายจัดตั้งของแต่ละรูปแบบองค์กร และพระราชบัญญัติก�ำหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะ

บทบัญญัติมาตรา 16 และมาตรา 17 ซึ่งก�ำหนดขอบเขตภารกิจของท้องถิ่น

ในการจดับรกิารสาธารณะในหลายมติ ิอาท ิการรกัษาความสงบเรยีบร้อยของ

ชมุชน การส่งเสรมิและคุม้ครองสขุภาพของประชาชน ตลอดจนการป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยั แม้ระบบการกระจายอ�ำนาจจะเปิดโอกาสให้ อปท.  

มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการกิจการท้องถ่ินตามบริบทของพื้นท่ี  

แต่การใช้อ�ำนาจดงักล่าวยงัคงต้องอยูภ่ายใต้กรอบของกฎหมายและหลกัการ 

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี การพิจารณาขอบเขตภารกิจตามบทบัญญัติ
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กฎหมายจึงชี้ให้เห็นว่า การด�ำเนินมาตรการรับมือภัยพิบัติของ อปท.  

มิใช่เพียงดุลยพนิจิทางนโยบาย หากแต่เป็นหน้าทีต่ามกฎหมายทีต้่องปฏิบตัิ

ภายใต้เงือ่นไขและข้อจ�ำกดัของระเบยีบการคลังของรฐั ความเข้าใจในกรอบ

อ�ำนาจหน้าที่ดังกล่าวจึงมีความส�ำคัญต่อการวิเคราะห์กลไกการด�ำเนินงาน

ของท้องถิ่นในสถานการณ์วิกฤต รวมทั้งเป็นพ้ืนฐานในการท�ำความเข้าใจ

มาตรการเฉพาะที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบเกี่ยวกับการช่วยเหลือประชาชน 

ซึ่งได้รับการปรับปรุงขึ้นเพื่อรองรับสถานการณ์ฉุกเฉินในปัจจุบัน

ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยค่าใช้จ่ายเพือ่ช่วยเหลอืประชาชน

ตามอ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2566 นบัเป็นพฒันาการ

ส�ำคัญของกรอบกฎหมายที่มุ่งเพิ่มความคล่องตัวให้แก่ท้องถิ่นในการด�ำเนิน

มาตรการช่วยเหลอืประชาชน โดยเฉพาะในสถานการณ์ภยัพบิตัหิรอืภาวะวกิฤต

ทีต้่องการการตอบสนองอย่างทันท่วงท ีระเบยีบดังกล่าวได้ก�ำหนดโครงสร้าง 

การช่วยเหลือไว้ในหลายมิติ ได้แก่ การช่วยเหลือผู้ประสบสาธารณภัย  

การส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต การช่วยเหลือเกษตรกรผู้มีรายได้น้อย 

การป้องกันและระงับโรคติดต่อ และการช่วยเหลือประชาชนในกรณีจ�ำเป็น

เร่งด่วนเพื่อการฟื้นฟู เยียวยา และบรรเทาผลกระทบที่เกิดข้ึนในพื้นที่  

โดยสาระส�ำคัญของระเบยีบฉบับนีอ้ยูท่ีก่ารเปิดช่องให้ผูบ้รหิารองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถพิจารณาด�ำเนินการช่วยเหลือได้โดยตรงภายใต้กรอบ

อ�ำนาจหน้าทีข่ององค์กร ซึง่ช่วยลดข้อจ�ำกัดเชงิขัน้ตอนทีเ่คยเป็นอปุสรรคต่อ

การตอบสนองต่อสถานการณ์ฉกุเฉนิในอดตี ขณะเดยีวกนั ระเบยีบดงักล่าว 

ยังใช้กลไกการอ้างอิงหลักเกณฑ์ของหน่วยงานส่วนกลาง “โดยอนุโลม”  

เพือ่ให้มาตรฐานการช่วยเหลอืสอดคล้องกับแนวทางทางวิชาการและมาตรฐาน

ของหน่วยงานที่รับผิดชอบเฉพาะด้าน เช่น กระทรวงการคลัง กระทรวง

สาธารณสขุ และกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุย์ แนวทาง

ดังกล่าวจึงมีส่วนช่วยยกระดับความเป็นระบบของการช่วยเหลือประชาชน 
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ท�ำให้การด�ำเนินงานของท้องถิ่นมีทั้งความยืดหยุ่นในการตัดสินใจและ 

ความสอดคล้องกับมาตรฐานเชิงนโยบายของภาครัฐในระดับประเทศ

ในด้านโครงสร้างการใช้จ่ายงบประมาณเพือ่การบรรเทาสาธารณภยั 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจ�ำเป็นต้องยึดถอืแนวทางตามระเบยีบกระทรวง

การคลงัว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลอืผู้ประสบภยัพบิตักิรณฉีกุเฉนิ 

ซึง่ก�ำหนดกรอบการช่วยเหลอืไว้ครอบคลมุหลายมติ ิได้แก่ การด�ำรงชีพของ

ประชาชน การสังคมสงเคราะห์ การแพทย์และสาธารณสุข การช่วยเหลือ

ด้านการเกษตร การด�ำเนนิมาตรการบรรเทาสาธารณภยั ตลอดจนค่าใช้จ่าย

ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติภารกิจในพ้ืนที่ หลักการส�ำคัญของ

ระเบียบดังกล่าวคือการก�ำหนดให้การจ่ายเงินเป็นไปตามค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึน

จริง แต่ต้องไม่เกินวงเงินสูงสุดที่ก�ำหนดไว้ ซึ่งท�ำหน้าที่เป็นมาตรฐานกลาง

ในการก�ำกับการใช้จ่ายงบประมาณสาธารณะ หลักการเช่นน้ีมีนัยส�ำคัญต่อ

การบรหิารนโยบายสาธารณะ เนือ่งจากช่วยลดความเหลือ่มล�ำ้ในการจดัสรร

ความช่วยเหลือระหว่างท้องถิ่นที่มีศักยภาพทางการคลังแตกต่างกัน อีกทั้ง 

ยังช่วยป้องกันการใช้จ่ายงบประมาณในลักษณะที่อาจน�ำไปสู่การแข่งขัน 

เชิงงบประมาณระหว่างหน่วยงานท้องถิ่น ซึ่งอาจก่อให้เกิดแรงจูงใจ 

เชิงประชานิยมในการช่วยเหลือผู ้ประสบภัยโดยปราศจากความยั่งยืน 

ในระยะยาว การก�ำหนดกรอบมาตรฐานดังกล่าวจึงมีบทบาทส�ำคัญทั้งใน 

ด้านการสร้างความเป็นธรรมในการเข้าถงึความช่วยเหลอืของประชาชน และ

การรักษาวนัิยการเงนิการคลงัของรฐัในภาพรวม เพือ่ไม่ให้ภาระงบประมาณ

จากมาตรการช่วยเหลอืในสถานการณ์ภยัพบิตัขิยายตวัเกินขีดความสามารถ

ของระบบการคลังสาธารณะ

อย่างไรกต็าม การยดึมัน่ในหลกัวนิยัการเงนิการคลงัและความรบัผดิ 

ทางปกครองยังคงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญที่เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องให้ความส�ำคัญ 

อย่างยิ่ง ประสบการณ์จากกรณีศึกษาในอดีตซึ่งปรากฏข้อบกพร่องทาง 
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การคลังอย่างมีนัยส�ำคัญ ไม่ว่าจะเป็นกรณีการจัดซื้อจัดจ้างที่มีราคาสูงเกิน

ความเหมาะสม หรอืกรณกีารใช้จ่ายงบประมาณเพือ่สวสัดกิารของประชาชน 

ที่ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการ สะท้อนให้เห็นว่าการอ้างเหตุผล

ด้านสาธารณประโยชน์ไม่อาจใช้เป็นข้ออ้างในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินโดย

ปราศจากความรอบคอบและการปฏิบัติตามระเบียบที่ก�ำหนดไว้ บทบาท

ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินในบริบทดังกล่าวจึงมิได้จ�ำกัดอยู่เพียง 

การตรวจสอบความถกูต้องตามขัน้ตอนเท่านัน้ แต่ยงัมุง่ประเมนิว่าการใช้จ่าย 

งบประมาณก่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์ของนโยบายหรือไม่  

ภายใต้หลักกฎหมายมหาชน การมีเจตนาดีในการช่วยเหลือประชาชน 

มิได้เป็นเหตุยกเว้นความรับผิดหากการด�ำเนินการดังกล่าวฝ่าฝืนระเบียบ

หรอืก่อให้เกิดความเสยีหายแก่รัฐ โดยเฉพาะในกรณทีีเ่ข้าข่ายความประมาท

เลนิเล่ออย่างร้ายแรง ซึง่อาจน�ำไปสูค่วามรบัผิดทางละเมดิต่อหน่วยงานของรฐั  

รวมถึงมาตรการให้ชดใช้ค่าเสียหายและการลงโทษทางปกครองหรือทาง

อาญาตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง กลไกก�ำกับดูแลดังกล่าวจึงมีบทบาทส�ำคัญ

ในการตอกย�ำ้หลกัความรบัผดิชอบส่วนบุคคลของเจ้าหน้าทีร่ฐัต่อการบรหิาร

จดัการทรพัยากรสาธารณะ เพือ่ให้การใช้จ่ายเงนิแผ่นดนิเป็นไปอย่างรอบคอบ 

โปร่งใส และสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการภาครัฐ

ข้อสรุปเชิงนโยบายส�ำหรับการบริหารจัดการงบประมาณ 

ในสถานการณ์วิกฤตสะท้อนความจ�ำเป็นในการสร้างดุลยภาพระหว่าง 

ความรวดเรว็ในการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าและการด�ำเนนิการทีส่อดคล้องกับ 

กรอบกฎหมายและระเบียบทางการคลงั องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะ 

หน่วยปฏิบัติการระดับพื้นที่ต้องเผชิญกับความคาดหวังของประชาชน 

ในการตอบสนองต่อภัยพิบัติอย่างทันท่วงที ขณะเดียวกันการด�ำเนินการ 

ดงักล่าวยงัต้องอยูภ่ายใต้ข้อจ�ำกดัของกฎหมายและหลกัวินยัการเงนิการคลงั 

ความส�ำเรจ็ของการบรหิารจดัการงบประมาณในบรบิทดังกล่าวจงึมิได้ขึน้อยูก่บั 
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ขนาดของทรพัยากรทางการคลงัเพยีงอย่างเดยีว หากแต่ขึน้อยูก่บัความสามารถ

ของผูป้ฏบิตังิานในการตีความขอบเขตอ�ำนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและการใช้

เครื่องมือทางระเบียบอย่างถูกต้อง โดยเฉพาะระเบียบกระทรวงมหาดไทย 

ว่าด้วยค่าใช้จ่ายเพื่อช่วยเหลือประชาชนตามอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2566 ในเชงิยุทธศาสตร์ การพฒันาศกัยภาพด้าน

กฎหมายและการบริหารการคลงัของเจ้าหน้าทีจ่งึเป็นปัจจยัส�ำคัญทีจ่ะช่วยให้ 

การตดัสนิใจในการช่วยเหลอืประชาชนตัง้อยูบ่นหลกัความคุม้ค่า ประสทิธภิาพ 

และผลสัมฤทธิ์ของการใช้จ่ายงบประมาณตามแนวคิด 3Es ซึ่งไม่เพียงช่วย

เสริมสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการท้องถ่ินเท่านั้น แต่ยังท�ำหน้าท่ี

เป็นกลไกคุม้ครองเจ้าหน้าทีผู่ป้ฏบิตังิานทีด่�ำเนนิการด้วยความสจุรติภายใต้

กรอบวินัยการเงินการคลังของรัฐ

4.3 บทเรียนของการขบัเคลือ่นนโยบายสาธารณะ
เพ่ือการจัดการภัยพิบัติโดยชุมชนและมีท้องถิ่นเป็น
ศูนย์กลาง 25

ท่ามกลางการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศท่ีทวคีวามรนุแรงมากขึน้

อย่างต่อเนือ่ง ซึง่ในเวทวีชิาการระดบัโลกได้มกีารใช้ค�ำอธบิายถงึสถานการณ์

ดังกล่าวว่าเป็นยคุของ “โลกเดอืด” (Global Boiling) ประเทศไทยก�ำลงัเผชญิ

กับภัยพิบัติที่มีทั้งความถ่ี ความซับซ้อน และระดับความรุนแรงเพิ่มสูงขึ้น 

อย่างมีนัยส�ำคัญ หลักฐานเชิงประจักษ์จากสถิติในช่วงปี พ.ศ. 2532–2566 

แสดงให้เห็นว่าอุทกภัยเพียงประเภทเดียวได้ก่อให้เกิดความเสียหายทาง

25	 สรุปจาก ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ. (2569). ข้อเสนอเชิงนโยบาย
การขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะเพื่อการจัดการภัยพิบัติโดยชุมชนและท้องถิ่นเป็น
ศูนย์กลาง (ฉบับปรับปรุง). พิมพ์ครั้งที่ 2. บริษัท วาย.เค.เอช.กราฟิค แอนด์ เพรส 
จ�ำกัด, นนทบุรี.
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เศรษฐกิจรวมมากกว่า 1.6 แสนล้านบาท และมีประชาชนได้รับผลกระทบ

สะสมกว่า 143 ล้านคน ขณะที่ภัยแล้งได้สร้างความสูญเสียทางเศรษฐกิจ 

เพิม่เตมิอีกกว่า 2.1 หม่ืนล้านบาท ตวัเลขดงักล่าวสะท้อนให้เหน็อย่างชดัเจน

ว่าภัยพบิตัมิไิด้เป็นเพียงเหตุการณ์ธรรมชาตท่ีิเกดิขึน้เป็นครัง้คราว หากแต่เป็น 

ความเส่ียงเชิงโครงสร้างที่ส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สังคม 

และความมั่นคงของประเทศในภาพรวม ภายใต้บริบทดังกล่าว แนวทาง 

การบรหิารจดัการภยัพบิตัทิีย่งัคงพึง่พาระบบการตดัสินใจแบบรวมศนูย์และ

การสัง่การจากส่วนกลางเป็นหลกัอาจไม่สามารถตอบสนองต่อความซบัซ้อน

ของความเสี่ยงที่เพิ่มขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยังอาจไม่สอดคล้อง

กับกรอบความร่วมมือระดับนานาชาติที่ประเทศไทยได้ให้ค�ำมั่นไว้ อาทิ 

กรอบการด�ำเนินงานเซนได ว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Sendai  

Framework for Disaster Risk Reduction) และเป้าหมายการพัฒนา

ที่ยั่งยืน โดยเฉพาะเป้าหมายที่ 13 ซึ่งมุ่งเน้นการเสริมสร้างความสามารถ 

ในการปรบัตวัและรบัมอืกบัผลกระทบจากการเปล่ียนแปลงสภาพภมูอิากาศ

อย่างเป็นระบบ

การวเิคราะห์เชงิโครงสร้างชีใ้ห้เหน็ว่าปัญหาในการบรหิารจดัการ

ภัยพิบัติไม่ได้มีสาเหตุมาจากความรุนแรงของปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ 

เพยีงประการเดยีว หากแต่เกีย่วข้องกบัข้อจ�ำกัดของระบบการบรหิารราชการ

ที่มีลักษณะรวมศูนย์ ซึ่งขาดความยืดหยุ่นในการตอบสนองต่อสถานการณ์ 

ที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ภัยพิบัติในบริบทของการเปลี่ยนแปลง 

สภาพภูมิอากาศในปัจจุบันมักมีลักษณะเป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นพร้อมกัน 

ในหลายพื้นที่และมีความเชื่อมโยงกันในเชิงระบบ (multi-hazard events) 

ส่งผลให้การบริหารจัดการแบบสั่งการจากส่วนกลางเพียงล�ำพังไม่สามารถ

ตอบสนองต่อความผันผวนของสถานการณ์ในระดับพ้ืนท่ีได้อย่างทันท่วงที 

โครงสร้างการบริหารแบบแนวดิ่งจึงมีข้อจ�ำกัดในการประมวลข้อมูลและ
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ตดัสินใจภายใต้เงือ่นไขท่ีต้องการความรวดเรว็และความละเอียดอ่อนต่อบริบท 

ของพื้นที่ ความสูญเสียทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้นในช่วงท่ีผ่านมา  

จงึสะท้อนถงึความจ�ำเป็นในการปรบัปรงุโครงสร้างการบรหิารจัดการภัยพิบตัิ

ให้มลีกัษณะกระจายอ�ำนาจและเปิดพ้ืนทีใ่ห้กบัการตดัสนิใจในระดบัท้องถิน่

มากยิ่งขึ้น หากปราศจากการปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้างดังกล่าว การจัดสรร

ทรัพยากรของรัฐอาจยังคงมุ่งเน้นไปที่การเยียวยาความเสียหายภายหลัง 

การเกิดเหตเุป็นหลกั โดยไม่สามารถสร้างกลไกเชงิระบบในการลดความเสีย่ง

และเสริมสร้างความสามารถในการรับมือกับภัยพิบัติได้อย่างยั่งยืนต่อไป

การวิเคราะห์เชิงโครงสร้างของระบบกฎหมายด้านการจัดการ

สาธารณภัยในประเทศไทยชี้ให้เห็นว่าหนึ่งในข้อจ�ำกัดส�ำคัญท่ีส่งผลต่อ

ประสทิธภิาพของการด�ำเนนินโยบายคือกรอบกฎหมายทีย่งัไม่สามารถรองรบั

ความเปลี่ยนแปลงของความเสี่ยงสมัยใหม่ได้อย่างเพียงพอ พระราชบัญญัติ

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 แม้จะท�ำหน้าทีเ่ป็นกฎหมายหลกั 

ในการก�ำหนดกลไกการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศ แต่เนื้อหา 

หลายประการยังไม่สอดคล้องกับพลวัตของภัยพิบัติที่มีลักษณะซับซ้อน 

มากขึ้นในปัจจุบัน ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือการที่กฎหมายมิได้ก�ำหนดให้  

“การกัดเซาะชายฝ่ัง” เป็นภยัพบิตัไิว้อย่างชดัเจน ส่งผลให้การบรหิารจดัการ

พื้นที่ชายฝั่งซึ่งมีความส�ำคัญต่อระบบเศรษฐกิจและระบบนิเวศของประเทศ

ขาดกรอบนโยบายทีม่เีอกภาพและขาดเครือ่งมอืทางงบประมาณในการด�ำเนนิ

มาตรการป้องกนัหรอืแก้ไขอย่างเป็นระบบ นอกจากนี ้นยิามของ “ผูป้ระสบภยั”  

ตามกฎหมายยังมีลักษณะจ�ำกัดสิทธิในการเข้าถึงความช่วยเหลือ เนื่องจาก

ยังไม่ครอบคลุมกลุ่มประชากรท่ีมีสถานะเปราะบาง เช่น บุคคลที่ไม่ม ี

สญัชาตไิทยหรอืผู้ทีไ่ม่มสีถานะทางทะเบยีนในระบบราชการ ช่องว่างดงักล่าว 

สะท้อนให้เห็นถึงข้อจ�ำกัดของกฎหมายในการรองรับหลักการคุ้มครอง 

สิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน โดยเฉพาะสิทธิในการได้รับความช่วยเหลือ
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ด้านมนุษยธรรมในสถานการณ์วิกฤต ซึ่งเป็นประเด็นที่จ�ำเป็นต้องได้รับ 

การพจิารณาปรบัปรงุเชงินโยบายเพือ่ให้ระบบการจดัการภยัพิบติัของประเทศ

มีความครอบคลุมและเป็นธรรมยิ่งขึ้น

ในมิติของโครงสร้างสถาบันและการบริหารงบประมาณ ข้อจ�ำกัด

ที่ส�ำคัญประการหนึ่งของระบบการจัดการภัยพิบัติของรัฐปรากฏอยู่ใน 

กรอบระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ 

ผูป้ระสบภยัพบิตักิรณฉีกุเฉนิ ซึง่ก�ำหนดเงือ่นไขในการขยายวงเงนิงบประมาณ

โดยผู้ว่าราชการจังหวัดไว้ไม่เกิน 20 ล้านบาท และต้องมีการประกาศเขต 

พื้นท่ีประสบภัยพิบัติก่อนจึงจะสามารถด�ำเนินการเบิกจ่ายงบประมาณได้ 

เงื่อนไขดังกล่าวส่งผลให้กลไกการด�ำเนินงานของภาครัฐมีลักษณะเป็นการ 

ตอบสนองภายหลงัการเกดิเหตเุป็นหลกั มากกว่าการด�ำเนนิมาตรการเชงิป้องกนั

หรอืการลดความเสีย่งก่อนเกดิภยั ในเชิงเศรษฐศาสตร์นโยบาย แนวทางเช่นน้ี 

สะท้อนรูปแบบการใช้ทรัพยากรสาธารณะที่ยังไม่สามารถเพิ่มประสิทธิภาพ 

ในการจดัการความเสีย่งได้อย่างเตม็ที ่ขณะเดยีวกัน การขาดระบบบัญชาการ

เหตกุารณ์ในระดบัพืน้ทีท่ีม่คีวามชดัเจน รวมถงึการก�ำหนดบทบาทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยปฏิบัติการด่านหน้าอย่างเป็นรูปธรรม  

ส่งผลให้การประสานงานระหว่างหน่วยงานขาดความเป็นเอกภาพ และ 

อาจน�ำไปสูค่วามล่าช้าในการตดัสนิใจและการปฏบิตักิารในสถานการณ์ฉกุเฉนิ 

ข้อจ�ำกดัดงักล่าวจึงเป็นปัจจยัส�ำคญัทีล่ดทอนศักยภาพของระบบการจดัการ

ภยัพบิตัใินการปกป้องชวีติและทรพัย์สนิของประชาชนได้อย่างมปีระสิทธิภาพ

การยกระดับประสิทธิภาพของระบบการจัดการภัยพิบัติจ�ำเป็น

ต้องอาศัยกรอบแนวคิดที่ให้ความส�ำคัญกับพื้นท่ีและบริบทของชุมชนเป็น

ศนูย์กลาง ซึง่สอดคล้องกบัแนวทางการบริหารจดัการภยัพบิตัใินระดบัสากล

ที่เน้นการด�ำเนินงานอย่างต่อเนื่องในสามช่วงส�ำคัญ ได้แก่ ช่วงก่อนเกิดภัย  

ช่วงเผชิญเหตุ และช่วงฟื้นฟู ในระยะก่อนเกิดภัย การด�ำเนินมาตรการ 
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ควรมุง่เน้นการลดความเส่ียงและการป้องกนัผ่านการมส่ีวนร่วมของประชาชน

ในพื้นที่ เช่น การจัดท�ำฐานข้อมูลความเสี่ยงและแผนที่เส่ียงภัยโดยชุมชน 

เพ่ือให้การวางแผนป้องกันสอดคล้องกับสภาพภูมิประเทศและรูปแบบ 

ความเส่ียงเฉพาะพ้ืนที่ ในช่วงเผชิญเหตุ จ�ำเป็นต้องมีมาตรฐานการบริหาร

จัดการภาวะฉุกเฉินท่ีเปิดโอกาสให้หน่วยงานท้องถิ่นสามารถตัดสินใจและ

ด�ำเนนิการได้อย่างทนัท่วงท ีขณะทีใ่นช่วงฟ้ืนฟคูวรมุง่เน้นการฟ้ืนฟโูครงสร้าง

พื้นฐาน เศรษฐกิจ และสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในลักษณะที่ช่วย

เสริมสร้างศักยภาพของชุมชนให้สามารถปรับตัวต่อความเส่ียงในอนาคตได้

อย่างมีประสิทธิภาพ ภายใต้แนวคิดดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และเครือข่ายภาคประชาชนจึงมิได้ท�ำหน้าที่เพียงผู้ปฏิบัติตามนโยบาย

ของรัฐส่วนกลางเท่านั้น หากแต่เป็นกลไกส�ำคัญในการสร้างความร่วมมือ 

เชิงยุทธศาสตร์ระหว่างภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาสังคม

ในขณะเดยีวกนั การเสรมิสร้างศกัยภาพของระบบดังกล่าวยงัต้อง

อาศัยการบูรณาการบทบาทของหน่วยงานที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 

เข้ามาสนับสนุนการด�ำเนินงานในระดับพ้ืนที่ เช่น การน�ำองค์ความรู ้

ด้านการประเมินผลกระทบทางสุขภาพมาใช้ในการวิเคราะห์ผลกระทบ 

จากภัยพิบัติ รวมถึงการใช้ผลงานวิจัยและนวัตกรรมเพื่อพัฒนามาตรการ

จดัการความเสีย่งทีส่อดคล้องกบับรบิทของแต่ละพืน้ที ่โครงสร้างการบรหิาร 

จัดการที่เปิดโอกาสให้เกิดความร่วมมือในลักษณะดังกล่าวจะช่วยเพิ่ม 

ความคล่องตวัในการด�ำเนนิงานของหน่วยงานภาครฐั ซึง่เป็นคณุลกัษณะทีมี่

ความส�ำคญัอย่างยิง่ต่อการรบัมอืกบัภยัพบิตัทิีม่คีวามซบัซ้อนและเปลีย่นแปลง

อย่างรวดเร็วในปัจจุบัน ด้วยเหตุนี้ การกระจายอ�ำนาจสู่ระดับพ้ืนท่ีจึงมิได้

เป็นเพียงแนวทางด้านการบริหารจัดการเชิงนโยบาย หากแต่เป็นเงื่อนไข 

เชิงโครงสร้างที่ช่วยให้การตัดสินใจ การจัดสรรทรัพยากร และการจัดการ

ข้อมูลสามารถด�ำเนินการโดยผู้ที่มีความใกล้ชิดกับปัญหาและเข้าใจบริบท

ของพื้นที่ได้อย่างเหมาะสม
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ข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อการปฏิรูปโครงสร้างการจัดการภัยพิบัติ

ของประเทศสามารถสงัเคราะห์ได้จากหลกัฐานเชงิประจกัษ์และกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นจากภาคส่วนต่าง ๆ ซึ่งน�ำไปสู่แนวทางการปรับปรุง 

เชงิระบบในลกัษณะของมาตรการแบบบูรณาการ ประการแรก คือการปรบัปรงุ

กรอบกฎหมายผ่านการแก้ไขพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

พ.ศ. 2550 เพื่อให้ครอบคลุมภัยรูปแบบใหม่ โดยเฉพาะการก�ำหนดให้ 

การกดัเซาะชายฝ่ังเป็นภยัพิบตัใินความหมายของกฎหมาย รวมทัง้การปรบัปรงุ

นิยามของผู้ประสบภัยให้ครอบคลุมบุคคลทุกกลุ่มที่ได้รับผลกระทบจาก 

ภยัพบิตั ิโดยไม่จ�ำกดัสถานะทางทะเบยีนหรอืสญัชาต ิทัง้นีเ้พ่ือให้การคุม้ครอง

ด้านมนุษยธรรมและการเข้าถึงความช่วยเหลือเป็นไปอย่างท่ัวถึงและไม่เกิด

ช่องว่างเชิงสิทธิ

ประการที่สอง คือการปรับปรุงกลไกทางการคลังเพื่อสนับสนุน

การบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับพื้นที่ โดยเสนอให้มีการจัดต้ังกองทุน 

การจดัการภยัพบิตัใินระดบัท้องถิน่ควบคูก่บัการปรบัปรงุระเบยีบทีเ่กีย่วข้อง 

เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้ทรัพยากรทางการคลังส�ำหรับ

การเตรียมความพร้อมและการลดความเสี่ยงก่อนเกิดภัยได้อย่างเหมาะสม 

แนวทางดังกล่าวมีเป้าหมายเพื่อปรับทิศทางการใช้จ่ายงบประมาณจาก 

การมุ่งเน้นการเยียวยาความเสียหายภายหลังเหตุการณ์ ไปสู่การลงทุน 

เชิงป้องกันที่ช่วยลดต้นทุนทางเศรษฐกิจและสังคมในภาพรวม นอกจากนี้  

การยกระดับระบบข้อมูลและเทคโนโลยีสารสนเทศยังเป็นอีกองค์ประกอบ

ส�ำคัญ โดยการพัฒนาระบบฐานข้อมูลแบบเปิดสามารถเพิ่มความโปร่งใส

และเอื้อต่อการตรวจสอบจากสาธารณะ ขณะเดียวกันการน�ำเทคโนโลยี

ส่ือสารสมัยใหม่มาใช้ในระบบเตือนภัย เช่น ระบบแจ้งเตือนผ่านเครือข่าย

โทรศัพท์เคลื่อนที่ จะช่วยให้การสื่อสารความเสี่ยงไปถึงประชาชนได้อย่าง

รวดเร็วและแม่นย�ำยิ่งขึ้น
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ท้ายท่ีสุด การสร้างกลไกความร่วมมือเชิงสถาบันระหว่าง 

หน่วยงานภาครัฐ ภาควิชาการ และภาคประชาสังคมถือเป็นปัจจัยส�ำคัญ

ในการเสริมสร้างศักยภาพของการจัดการภัยพิบัติในระดับพ้ืนที่ โดยเฉพาะ

บทบาทของหน่วยงานด้านนโยบายสุขภาพและสถาบันอุดมศึกษาในฐานะ

แหล่งสนบัสนนุองค์ความรูแ้ละการวเิคราะห์เชิงวชิาการ ซึง่สามารถท�ำหน้าท่ี

เป็นกลไกสนับสนุนในการจัดท�ำแผนแม่บทการจัดการภัยพิบัติของชุมชน 

และท้องถิ่นให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาระดับจังหวัดและการวางผังเมือง 

ในภาพรวม การด�ำเนนิมาตรการตามแนวทางดงักล่าวจะช่วยลดความซ�ำ้ซ้อน 

ของกระบวนการสั่งการ เพ่ิมประสิทธิภาพของการประสานงานระหว่าง 

หน่วยงาน และเสรมิสร้างศกัยภาพของเครือข่ายอาสาสมคัรและภาคประชาชน

ในการรับมือกับสถานการณ์ภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิผล

ข้อสังเคราะห์เชิงนโยบายจากการศึกษานี้สะท้อนให้เห็นถึง 

ความจ�ำเป็นในการปรับเปลี่ยนแนวทางการจัดการภัยพิบัติของประเทศ 

จากโครงสร้างการบริหารแบบรวมศูนย์ที่เน้นการสั่งการจากส่วนกลาง  

ไปสู ่รูปแบบการกระจายอ�ำนาจท่ีเปิดพ้ืนที่ให้หน่วยงานระดับท้องถิ่น 

มีบทบาทส�ำคัญมากขึ้น ทั้งในด้านการจัดสรรงบประมาณ การเข้าถึงข้อมูล  

และการตดัสนิใจเชิงปฏบิติัการ แนวทางดงักล่าวตัง้อยูบ่นสมมตฐิานส�ำคญัว่า

ประสทิธภิาพของระบบการจดัการภยัพบิตัไิม่ได้ขึน้อยูกั่บการพฒันาเทคโนโลยี

เพียงอย่างเดียว หากแต่ข้ึนอยู่กับความเข้มแข็งของโครงสร้างทางสังคม 

ในระดับพื้นที่ ซึ่งมีบทบาทส�ำคัญในการเสริมสร้างความสามารถของชุมชน

ในการรับมือกับความเสี่ยงที่เพิ่มข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
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ภายใต้บริบททีภ่ยัพบิติัมีแนวโน้มเกดิขึน้บ่อยครัง้และมคีวามซบัซ้อน 

มากขึ้น การวางโครงสร้างการบริหารจัดการที่ให้ความส�ำคัญกับพื้นที่และ 

การมีส่วนร่วมของชมุชนจงึเป็นเงือ่นไขส�ำคญัของการเสรมิสร้างความสามารถ 

ในการปรับตัวของสังคมโดยรวม การปรับเปลี่ยนดังกล่าวมีเป้าหมายเพ่ือ

พฒันาระบบการจดัการภยัพบิติัจากรปูแบบทีมุ่ง่เน้นการเยยีวยาความเสียหาย 

ภายหลังเหตุการณ์ ไปสู่ระบบที่ให้ความส�ำคัญกับการเตรียมความพร้อม  

การป้องกัน และการลดความเส่ียง ซึ่งจะช่วยลดผลกระทบทางเศรษฐกิจ 

และสงัคมทีเ่กดิจากภยัพบัิติได้อย่างมปีระสทิธภิาพ นอกจากนี ้การกระจาย 

อ�ำนาจในการบริหารจัดการภัยพิบัติยังเป็นกลไกส�ำคัญในการเสริมสร้าง 

ความเป็นธรรมในการเข้าถึงความช่วยเหลือของประชาชนในพื้นที่ต่าง ๆ  

พร้อมทั้งสนับสนุนให้หน่วยงานท้องถิ่นสามารถใช้ศักยภาพและทรัพยากร 

ของตนในการปกป้องชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนได้อย่างเหมาะสม  

ด้วยเหตุนี้ การปฏิรูปโครงสร้างการจัดการภัยพิบัติจึงควรถูกพิจารณาเป็น

วาระเชงินโยบายทีม่คีวามส�ำคัญต่อความมัน่คงของประเทศและความสามารถ

ของสังคมไทยในการรับมือกับความเสี่ยงด้านส่ิงแวดล้อมที่มีแนวโน้มทวี 

ความซับซ้อนมากขึ้น
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บทท่ี 5

ศักยภาพของพ้ืนที่

5. ศักยภาพของพ้ืนที่

กล่าวได้ว่าจากกรณีการจัดการอุทกภัยของเทศบาล

นครยะลา อ�ำเภอเมือง จังหวัดยะลา เป็นการฉายภาพของ 

องคาพยพของศักยภาพ สมรรถนะ และความสามารถ 

ในการจดัการความเสีย่งภยัพบิตั ิเป็นหนึง่ในตวัแปรของสมการ 

ความเส่ียง ไม่ว่าจะวิเคราะห์ในภาวะปรกติ อันหมายความถึง 

การเตรียมพร้อมศักยภาพเหล่านั้นมาตั้งแต่ต้น อาทิ การให้มี

การด�ำเนินการจัดท�ำข้อมูล ความเสี่ยงพื้นที่ การใช้มาตรการ 

ลดความเสี่ยงทั้งเชิงโครงสร้างและไม่ใช่เชิงโครงสร้าง เพ่ือการ

ป้องกันและลดผลกระทบของพื้นที่นั้น ๆ การฝึกฝนหน่วยงาน 

ในการให้ความ ช่วยเหลอื และการให้องค์ความรู้ภาคประชาชน  

รวมทัง้ครอบคลมุความสามารถของ หน่วยงานเวลาทีเ่กดิวกิฤต 

ของภยัเหล่านัน้ จนต้องท�ำให้หน่วยงานต่าง ๆ เข้าสูภ่าวะฉกุเฉนิ  

เพือ่ตอบสนองต่อภาวะทีก่�ำลังเกดิขึน้ ด้วยทรัพยากรและศกัยภาพ 

ที่หน่วยงานต่าง ๆ ในพื้นท่ีมี ดังนั้น จึงต้องรวมถึงศักยภาพ 
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ของพื้นที่ในลักษณะเครือข่าย ด้วย ว่าเครือข่ายความร่วมมือในพื้นที่ ไม่ว่า 

จะระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กับหน่วยงานต่าง ๆ ในพื้นที่ หรือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง แต่ข้ามพื้นที่ หรือระหว่าง

หน่วยงาน องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กบัก�ำนนัผูใ้หญ่บ้าน หรอืการใช้อ�ำนาจ

ของผูว่้าราชการจงัหวดัเหนอืพืน้ทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรอืแม้แต่

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคประชาชน 26

โดยกล่าวได้ว่า ศกัยภาพทางพืน้ทีข่องเทศบาลนครยะลา จากกรณี

ของการจัดการอุทกภัยที่ท�ำให้พื้นที่สามารถรับมือและจัดการกับอุทกภัย 

เพื่อให้รอดพ้นจากวิกฤตเชิงพื้นที่ได้ มาจากศักยภาพขององคาพยพ 

ที่สามารถเป็นต้นแบบหรือเป็นแนวทางคู่มือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อื่นๆ สามารถใช้เป็นแนวทางเพื่อจัดการกับวิกฤตได้ โดยเกิดจากภาพ 

ความส�ำเร็จและความร่วมมือจากทุกภาคส่วน ดังนี้

5.1 คน ทมี และผูน้�ำ (ทอ้งถิน่ ท้องที ่และคนอืน่ๆ)

พื้นที่ที่ความเสี่ยงภัยพิบัติปรากฏนั้น เป็นพื้นที่ปฏิบัติการของ 

ปลายทางเสมอ ทัง้ในมติขิองการเป็นปลายทางทีเ่ป็นพืน้ท่ีทีเ่กดิเหตภุยัพบิตัิ

จากความเสี่ยงนั้น ๆ และ การเป็นปลายทางของการปฏิบัติงาน ท่ีต้องเน้น 

เรื่องของการท่ีปลายทางเป็นพื้นท่ีของ หน่วยงานในพื้นที่เสมอ เกิดจาก

ประเด็นของการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติเป็นประเด็น ท่ีภาระงานมีความ

เป็นเทคนิคสูง ดังนั้นหากการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติเป็นงาน

26	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
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1) คน 

ในทีน่ีห้มายถงึประชาชนในพืน้ทีเ่สีย่งภัย ซึง่จะแบ่งเป็น 2 กลุ่มใหญ่ 

คือ 1) ประชาชนทั่วไปที่สามารถกลายเป็นผู้ประสบภัยหรือผู้ช่วยเจ้าหน้าที่

ในพื้นที่ และ 2) ประชาชนที่เป็นเจ้าหน้าที่ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

จงัหวดั เจ้าพนกังานป้องกนั และบรรเทาสาธารณภยัท้องถิน่ และประชาชน

ที่เป็นอาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) และหน่วยงานป้องกัน 

และบรรเทาสาธารณภัยในลักษณะอื่น ๆ ในพ้ืนที่ ที่จะต้องเข้าปฏิบัติงาน

ร่วมกันกับเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานหลักที่มีปฏิบัติการเหนือ ในขอบเขต 

การปกครอง แต่ในส่วนนี้ จะให้หมายความถึงศักยภาพและสมรรถนะ  

ในฐานะปัจเจกบคุคล และการพฒันาปัจเจกแต่ละปัจเจกให้สามารถเป็นกลไก

ความร่วมมือ ในการปฏบิตังิานได้ ส่วนศกัยภาพและสมรรถนะในฐานะทมี27

ซึ่งจากกรณีของเทศบาลนครยะลา พบว่า เทศบาลนครยะลา 

ยังให้ความส�ำคญักบัการเสรมิสร้างขดีความสามารถของชมุชนและเครอืข่าย

สังคมในการรบัมอืภยัพิบตั ิโดยจดัฝึกอบรมบคุลากรภาคประชาชนในชุมชน

เสีย่งน�ำ้ท่วม การจดัเตรยีมเรอืและอปุกรณ์ช่วยเหลอื การก�ำหนดศนูย์พกัพงิ

ในโรงเรียน วัด และมัสยิด ตลอดจนการติดตั้งระบบพลังงานแสงอาทิตย์ 

ในจดุพกัพงิบางแห่งเพือ่รองรบักรณไีฟฟ้าดับระหว่างเกิดอทุกภยั การออกแบบ

มาตรการดงักล่าวยงัสะท้อนความเข้าใจต่อบรบิทวฒันธรรมของพืน้ท่ี เนือ่งจาก

ประชาชนในบางชุมชน โดยเฉพาะชุมชนมุสลิม อาจไม่ประสงค์ย้ายเข้าสู ่

ศูนย์พักพิงแบบรวมศูนย์เหมือนในพื้นที่อื่น เทศบาลจึงพยายามออกแบบ

ระบบช่วยเหลือที่ยืดหยุ่นและสอดคล้องกับวิถีชีวิตของประชาชนมากขึ้น  

ซึ่งถือเป็นลักษณะส�ำคัญของการจัดการภัยพิบัติที่มีความไวต่อบริบททาง

สังคมและวัฒนธรรม

27	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
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2) ทีมและคนอื่นๆ

การปฏิบตังิานในการจดัการความเสีย่งภยัพบัิตนิัน้ สามารถใช้มติิ 

ในการพิจารณาทีมได้สามแบบด้วยกัน คือ เป็นการมองทีมในแบบวิชาการ 

การมอง ทีมแบบตามภาระหน้าท่ี ก่อน – ระหว่าง - หลัง และการมองทีม 

แบบผู้ปฏิบัติการ ฉุกเฉิน เหตุผลที่ต้องมีการพิจารณาทีมในลักษณะนี้  

เป็นเพราะในการจดัการความเสีย่ง ภยัพบิตัน้ัิน ปัญหาใหญ่ทีส่ดุ คอื การมองว่า

ทมีเข้าทมีเรา และไม่ปฏิบตังิานร่วมกัน ดงันัน้ เรามคีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้องท�ำให้

พืน้ฐานการสร้างทมี เกดิขึน้ไม่ใชเ่ฉพาะเพือ่ ท�ำความเขา้ใจศกัยภาพของทมี

เท่านัน้ แต่เพ่ือให้การสร้างศกัยภาพสมัพนัธ์กบัลกัษณะ ทมีและลกัษณะงาน28

ซึ่งจากกรณีของเทศบาลนครยะลา พบว่า เทศบาลนครยะลา 

จะได้ลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อป้องกันและบรรเทาปัญหาอุทกภัย

ภายในเขตเมืองอย่างต่อเน่ืองและครอบคลุมหลายจุดเสี่ยงส�ำคัญ เช่น  

การติดตั้งเครื่องสูบน�้ำ การวางระบบป้องกันน�้ำท่วมในพื้นที่เขตเศรษฐกิจ 

และชุมชนด้ังเดมิ รวมถงึการเตรยีมขยายระบบสบูน�ำ้เพ่ิมเตมิในพืน้ทีต่ลาดเก่า 

ตลาดเมืองใหม่ และจุดรับน�้ำส�ำคัญอื่น ๆ แต่ประสบการณ์จากเหตุอุทกภัย

ครัง้ใหญ่ทีผ่่านมาได้ท�ำให้ฝ่ายบรหิารเทศบาลตระหนกัอย่างชดัเจนว่า ต้นตอ

ของปัญหาน�ำ้ท่วมในเขตเทศบาลมไิด้เกิดจากปรมิาณฝนทีต่กภายในเขตเมอืง

เป็นหลัก หากแต่เกิดจากมวลน�้ำจ�ำนวนมากที่ไหลบ่ามาจากพื้นที่ภายนอก 

เขตเทศบาลโดยรอบ ด้วยเหตุนี้ ยทุธศาสตร์การจัดการอทุกภยัของเทศบาล

นครยะลาจึงได้เปลี่ยนผ่านจากแนวทาง “ป้องกันเมืองจากภายใน” ไปสู่

แนวทาง “บริหารจัดการลุ่มน�้ำและทางน�้ำจากภายนอกเมือง” ซึ่งสะท้อน

มุมมองเชิงระบบท่ีมองปัญหาอุทกภัยในฐานะปัญหาข้ามเขตปกครอง  

28	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
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มใิช่ปัญหาเฉพาะพ้ืนทีข่องเทศบาลเพียงล�ำพงั และ การบริหารจดัการอุทกภยั

ในพื้นที่จริงไม่อาจอาศัยกรอบอ�ำนาจตามกฎหมายท้องถิ่นแบบแยกส่วน 

ได้อย่างเคร่งครัด เนื่องจากหลายจุดวิกฤตที่จ�ำเป็นต้องเข้าไปขุดลอก  

เปิดทางน�้ำ หรือเจรจาแก้ไขปัญหา กลับตั้งอยู่นอกเขตอ�ำนาจของเทศบาล 

นครยะลาโดยตรง ไม่ว่าจะเป็นพื้นที่ในเขตองค์การบริหารส่วนต�ำบลหรือ

เทศบาลใกล้เคียง หรือแม้แต่พื้นที่ที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานส่วนกลาง เช่น 

การรถไฟแห่งประเทศไทย หรอืกรมทางหลวงชนบท ในทางปฏบิตั ิเทศบาล

จงึต้องใช้กลไกความร่วมมอืเชงิไม่เป็นทางการ การประสานกบัผูน้�ำท้องถิน่อืน่  

การเจรจากับชาวบ้าน และการลงมือปฏิบัติด้วยทรัพยากรของตนเอง  

แม้จะสุ่มเส่ียงต่อข้อทักท้วงด้านระเบียบกฎหมายก็ตาม สถานการณ์เช่นนี้

สะท้อนให้เหน็ถงึข้อจ�ำกดัของระบบการบรหิารราชการแบบแบ่งเขตอ�ำนาจ

ตายตัว ซึ่งไม่สอดรับกับลักษณะธรรมชาติของปัญหาอุทกภัยท่ีไหลข้าม

พรมแดนการปกครองอยู่เสมอ

3) ผู้น�ำ

“ผู้น�ำในวิกฤต” ภาวะที่ท�ำให้เกิดวิกฤต และภาวะที่ความเสี่ยง

ภัยพิบัติไม่สามารถถูกยับยั้ง ไว้ได้แล้วนั้น เราเคยเข้าใจในแนวคิดเก่า ๆ ว่า  

ต้องเป็นผู้น�ำตามสถานการณ์ ซึ่ง “คุณลักษณะของผู้น�ำในวิกฤต” และ  

“การน�ำให้ผ่าน วิกฤต” ที่ไม่จ�ำเป็นว่าจะต้องเป็นหัวหน้าส่วนราชการสูงสุด 

ประธานบริษัท เจ้าของ กิจการ หัวหน้าชนเผ่า หรือผู้น�ำทางศาสนาเท่านั้น 

บางกรณศึีกษาเราพบผูน้�ำตาม ธรรมชาต ิอาท ิผูอ้าวโุส ผูน้�ำสตร ีผูน้�ำเยาวชน 

และพระ ก็ล้วนมีคุณลักษณะและการน�ำ อันสามารถน�ำมาสรุปได้ดังนี้29

29	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
การจัดการวกิฤตพืน้ทีเ่สีย่งภยั. กรงุเทพฯ : สถาบนัพระปกเกล้า, 2564. หน้า 215-216
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ซึ่งจากกรณีของเทศบาลนครยะลา พบว่า ยุทธศาสตร์การจัดการ

ภัยพิบัติของเทศบาลนครยะลาสะท้อนให้เห็นถึงการพัฒนาระบบการก�ำกับ 

ดูแลภัยพิบัติในระดับท้องถิ่นที่มีลักษณะเชิงรุกและบูรณาการ โดยต้ังอยู่

บนหลักการส�ำคัญว่า “เมืองต้องเร็วกว่าน�้ำ” ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิด 

ด้าน local governance และ institutional capacity ภายใต้บริบทของ

การกระจายอ�ำนาจในการบรหิารจดัการภัยพบิตั ิในเชงิโครงสร้าง ยทุธศาสตร์

ดังกล่าวถกูออกแบบเป็นวงจรการจดัการภัยพบิติัสามระยะ ได้แก่ การเตรยีม 

ความพร้อมก่อนเกิดภัย (pre-disaster), การตอบสนองระหว่างเกิดภัย 

(during-disaster) และการฟื้นฟูหลังเกิดภัย (post-disaster) โดยในระยะ

เตรยีมความพร้อม เทศบาลได้พฒันากลไก 4-Level Rehearsal เพือ่ซ้อมแผน 

เผชิญเหตุร่วมกันระหว่างบุคลากรเทศบาล หน่วยงานภายนอก อาสาสมัคร

ชุมชน และพันธมิตรเทคโนโลยี ควบคู่กับการใช้ Digital Vulnerability 

Mapping เพื่อระบุกลุ่มเปราะบางผ่านระบบฐานข้อมูลเมืองดิจิทัล (CDDP) 

ในระยะตอบสนอง ระบบ Targeted Warning ที่เชื่อมโยงกับระดับน�้ำ 

เชิงวิเคราะห์ช่วยให้การแจ้งเตือนภัยมีความแม่นย�ำและเฉพาะพ้ืนที่มากขึ้น 

ขณะที่การจัดสรรความช่วยเหลือค�ำนึงถึงความหลากหลายทางวัฒนธรรม 

ของชุมชน ส่วนในระยะฟื้นฟู เทศบาลใช้ระบบ Digital Damage Survey  

เพือ่เร่งกระบวนการเยยีวยาและส่งเสรมิการเรยีนรูเ้ชงินโยบายผ่านความร่วมมอื 

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นในจังหวัดยะลา กลไกดังกล่าวสะท้อน 

ให้เหน็ถงึรปูแบบ multi-level governance ทีผ่สานเทคโนโลย ีข้อมูล และ

ความร่วมมอืเชงิเครอืข่าย เพือ่ยกระดบัประสทิธภิาพของการจัดการภยัพบิตัิ

ในระดับเมอืงอย่างเป็นระบบ โดยบทเรยีนเชงินโยบายจากกรณเีทศบาลนคร

ยะลาชี้ให้เห็นว่าการจัดการภัยพิบตัิในระดบัท้องถิน่ที่มีประสิทธิภาพจ�ำเปน็

ต้องอาศยัการเสริมสร้างขดีความสามารถของสถาบนัภายใต้กรอบการกระจาย 

อ�ำนาจและการก�ำกับดูแลหลายระดับ (multi-level governance)  
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โดยปัจจัยความส�ำเร็จส�ำคัญประการแรกคือหลักการ “Data Speed vs. 

Water Speed” ซึ่งเน้นว่าความเร็วของข้อมูลต้องเหนือกว่าความเร็วของ

ภยัพบิตั ิการตดิตัง้ระบบสถานโีทรมาตรในระดบัพืน้ท่ีช่วยให้ท้องถิน่สามารถ

เข้าถึงข้อมูลแบบเรียลไทม์และลดการพึ่งพาการรายงานจากส่วนกลาง  

อันเป็นการเสริมสร้าง institutional autonomy ขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ในการตดัสนิใจเชงินโยบาย ประการทีส่อง แนวคดิ data-driven 

politics มีบทบาทส�ำคัญในการยกระดับความโปร่งใสและความชอบธรรม

ของการตดัสนิใจ โดยการใช้ข้อมลูเชงิประจกัษ์เพือ่จดัล�ำดบัความส�ำคัญของ

การช่วยเหลือและการจัดสรรทรัพยากร ลดแรงกดดันทางการเมืองที่อาจ

เกิดจากการใช้ดุลยพินิจส่วนบุคคล ประการสุดท้าย การผสานองค์ความรู้

เชิงวิทยาศาสตร์เข้ากับภูมิปัญญาท้องถิ่น หรือ synthesis of wisdom เช่น 

การน�ำสัญญาณธรรมชาติที่ชุมชนสังเกตได้มาประกอบกับข้อมูลดาวเทียม

และแบบจ�ำลองน�้ำท่วม ช่วยเสริมสร้างความเชื่อมั่นระหว่างรัฐกับชุมชน 

และเพิ่มประสิทธิภาพของการส่ือสารความเสี่ยง บทเรียนเหล่าน้ีสะท้อนว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยสามารถพัฒนาระบบการจัดการ

ภัยพิบัติที่มีประสิทธิภาพได้ หากสามารถบูรณาการเทคโนโลยี ข้อมูล และ

องค์ความรู้ของชุมชนเข้ากับกระบวนการก�ำหนดนโยบายอย่างเป็นระบบ

5.2 ข้อมูลความเสี่ยงและการตัดสินใจ

การสร้างดรรชนคีวามเสีย่งว่า หน่วยงาน องค์กร หรอืระบบสงัคม 

ต้องมีการใช้ข้อมูลสถิติ ข้อมูลในอดีต และบทเรียนต่าง ๆ มาร่วมกันกับ 

การวเิคราะห์สถานการณ์แวดล้อม และแนวโน้มของสถานการณ์ท่ีจะเกดิขึน้ 

ที่อยากให้ เป็น และที่ไม่อยากให้เกิดขึ้น ดังนั้นถึงแม้จะเป็นการคาดคะเน 

หรอืการสร้างฉากทศัน์ ข้ึน กล้็วนแล้วแต่ต้องอยูบ่นฐานของข้อมลูความเสีย่ง
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นัน่เอง30 ซึง่การสร้างข้อมูลความเส่ียงไม่ใช่เร่ืองง่าย อาจเริม่ต้นจากฐานข้อมลู 

กลุ่มเปราะบางต่อประเด็นความปลอดภัย ไม่ใช่การก�ำหนดการเก็บข้อมูล

ตามพันธกิจ แต่เป็นการร่วมกันสร้างรูปแบบของการใช้ข้อมูลจากเป้าหมาย 

“การลดความเสี่ยงในทุก มิติ” เพื่อพัฒนาระบบการจัดการข้อมูลภาครัฐ 

ภายใต้แนวคิด “การสร้างฐานข้อมูลเพื่อ การตัดสินใจ” และสร้างกลไก 

ของการประสานการแลกเปลี่ยนข้อมูลอย่างเป็นระบบ และมีประสิทธิภาพ 

ด้วยการปรับรูปแบบระบบข้อมูลภาครัฐให้เป็นรูปแบบเดียวกัน และ  

มกีารวางแผนร่วมกันในการออกแบบระบบการจดัเกบ็ข้อมลูระหว่างหน่วยงาน 

ทีเ่ก่ียวข้อง พฒันาระบบฐานข้อมลูกลางแบบฐานเดยีวทีท่กุหน่วยงานสามารถ

แลกเปลีย่น ข้อมลูและน�ำข้อมลูไปใช้ประโยชน์ได้ ขณะเดยีวกันควรมกีารสร้าง

กลไกของการประสาน การแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  

และจดัการข้อมลูภาครฐัทีเ่ข้าถงึได้ ซึง่ในท้ายท่ีสดุแล้วระบบข้อมูลฐานเดยีว  

จะช่วยให้ภาครัฐมีข้อมูลท่ีเพียงพอและช่วยใน การตัดสินใจในภาวะวิกฤต

ที่ส�ำคัญ

จากกรณีของเทศบาลนครยะลา พบว่า จากการส�ำรวจพื้นที่และ

การหารือร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยรอบ เทศบาลนครยะลา

พบว่า สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้น�้ำท่วมเขตเมืองมีความรุนแรงขึ้นในช่วงหลายปี 

ทีผ่่านมา เกดิจากการเปล่ียนแปลงสภาพการใช้ทีด่นิและการสญูเสยีโครงข่าย

ทางน�ำ้เดมิในพืน้ทีน่อกเขตเทศบาล โดยเฉพาะในบรเิวณเขาบอืยอ สเตง็นอก 

วังพยา และแนวคลองเชื่อมต่อไปยังพื้นท่ีปลายน�้ำ ซึ่งในอดีตเคยท�ำหน้าที่

กระจายน�ำ้ออกจากตวัเมือง แต่ต่อมากลับถกูถม ถกูปิดกัน้ หรอืขาดการขดุลอก 

อย่างต่อเนื่องเป็นเวลานานหลายสิบปี จนน�้ำจ�ำนวนมหาศาลไหลเข้ามา 

สะสมในเขตเทศบาลแทบทั้งหมด เพื่อลดแรงกดดันดังกล่าว เทศบาลจึงได้

30	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
การจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 2564. หน้า 245
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ด�ำเนินยุทธศาสตร์ “การแบ่งทางน�้ำ” โดยพยายามปรับเส้นทางไหลของน�้ำ

จากพื้นที่ต้นน�้ำให้กระจายออกเป็นหลายสายแทนการไหลรวมเข้าตัวเมือง 

เพียงจดุเดยีว เช่น การผลกัน�ำ้ไปทางเนนิงาม ทางสเตง็นอก และทางวงัพยา  

ผ่านการขดุลอกคลองเดมิ การวางท่อ การเปิดทางลอดทางรถไฟ และการเชือ่มต่อ 

ทางน�ำ้ท่ีเคยถกูตดัขาด ท้ังนี ้เป้าหมายส�ำคญัคอืการลดปรมิาณน�ำ้ทีไ่หลเข้าสู่ 

ย่านตลาดเก่า เมืองทอง ธนวิถี และพื้นที่ชุมชนหนาแน่นของเทศบาล 

ในช่วงฝนตกหนัก โดยอีกประเด็นหนึ่งที่มีนัยส�ำคัญคือ การจัดการอุทกภัย

ของเทศบาลนครยะลาไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงมิติของโครงสร้างทางกายภาพ  

แต่ยังขยายไปสู่การพัฒนาระบบข้อมูลและการเตือนภัยที่มีความละเอียด

ระดับพื้นที่มากขึ้น เทศบาลได้พัฒนาระบบติดตามสถานการณ์น�้ำโดยอาศัย

ข้อมูลจากหลายแหล่ง ได้แก่ ระบบโทรมาตรของเทศบาลเอง ข้อมูลจาก

ดาวเทียม และข้อมลูจากกรมอตุนุยิมวทิยา เพือ่น�ำมาสร้างแบบจ�ำลองเฉพาะ

พื้นที่ส�ำหรับการคาดการณ์น�้ำท่วม นอกจากนี้ ยังได้ติดตั้งระบบเตือนภัย 

ในชุมชนที่เชื่อมโยงกับสัญญาณไซเรนและแพลตฟอร์มดิจิทัล โดยเฉพาะ 

การเตรยีมใช้ Line Official Account เฉพาะกจิด้านอทุกภยัเพือ่สือ่สารข้อมลู

ถึงครัวเรือนจ�ำนวนมากอย่างต่อเนื่องในช่วงวิกฤต แนวทางดังกล่าวสะท้อน

การเปลีย่นผ่านจากการบรหิารจดัการน�ำ้ท่วมแบบอาศยัดุลยพนิจิเฉพาะหน้า  

ไปสู่การบริหารจัดการเชิงคาดการณ์ (anticipatory governance) ที่ใช ้

ข้อมูลจริงเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจเชิงนโยบายและลดความสูญเสียของ

ประชาชน และการเกดิขึน้ของนวัตกรรมระบบ GOV14 ของเทศบาลนครยะลา 

สะท้อนให้เหน็ถงึการพฒันาขีดความสามารถเชิงสถาบันขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในการบรหิารจดัการภยัพิบติัภายใต้บรบิทของการกระจายอ�ำนาจ 

และการก�ำกับดูแลหลายระดับ (multi-level governance) โดยระบบ 

ดงักล่าวถกูออกแบบให้เป็นระบบบญัชาการหนึง่เดียว (Unified Command 

System) ที่บูรณาการข้อมูลจากทั้งระดับมหภาค (macro-level) และ 
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ระดับพื้นท่ี (micro-level) เพื่อลดปัญหาภาวะอัมพาตในการตัดสินใจของ 

ผู้บรหิารในช่วงวกิฤต (decision paralysis) ในเชงิโครงสร้าง ระบบ GOV14 

ประกอบด้วยเครือข่ายสถานีโทรมาตรจ�ำนวน 11 จุดที่ติดต้ังตามพื้นท่ี

ยุทธศาสตร์ของลุ่มน�้ำ เช่น บริเวณต้นน�้ำในอ�ำเภอยะหา บันนังสตา และ

กรงปินัง เพื่อเฝ้าติดตามปริมาณฝนและระดับน�้ำก่อนที่มวลน�้ำจะไหลเข้าสู่

เขตเมอืง ข้อมลูจากสถานเีหล่าน้ีถกูผสานกบัข้อมลูมหภาคจากราชการบริหาร

ส่วนกลาง ได้แก่ กรมอตุนุยิมวทิยา กรมชลประทาน และสถาบันสารสนเทศ

ทรพัยากรน�ำ้ รวมถงึข้อมลูภาพถ่ายดาวเทยีม SAR ของ European Space 

Agency ซึ่งน�ำมาวิเคราะห์ร่วมกับปัญญาประดิษฐ์เพื่อจ�ำลองสถานการณ์ 

น�ำ้ท่วมล่วงหน้าได้ถงึ 80 ชัว่โมง นอกจากนี ้การพฒันา Single Dashboard 

ทีร่วบรวมข้อมลูจากเซนเซอร์ IoT แบบเรยีลไทม์ยังช่วยลดปัญหา data silos 

และท�ำให้ผูบ้รหิารท้องถิน่สามารถรบัรูส้ถานการณ์เดียวกันทัง้ระบบ ผลลพัธ์

ของการบูรณาการดงักล่าวไม่เพยีงเพิม่ประสทิธภิาพการตัดสนิใจเชงินโยบาย

ในระดบัพืน้ที ่แต่ยังสะท้อนบทบาททีเ่พิม่ขึน้ของท้องถิน่ในการใช้เทคโนโลยี

ดจิทิลัเพ่ือเสรมิสร้างระบบการก�ำกบัดแูลภยัพบิตัทิีย่ดืหยุน่และตอบสนองต่อ

บริบทพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

5.3 การใช้เงินได้และใช้เงินเป็น

เป็นอกีมติหินึง่ทีช่ีใ้ห้เหน็ถงึความส�ำคญัในการขบัเคลือ่นแผนงาน

ของหน่วยงานต่าง ๆ ในเป้าหมายของการลดความเส่ียงสาธารณภัย โดยมี

การวางแผน ปฏบิตัริาชการและโครงการกจิกรรมเชงิยทุธศาสตร์แบบมุง่เป้า 

โดยงบประมาณ ในการจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยั ซึง่เป็นส่วนส�ำคญั

ต่อการขับเคลื่อนแผนไปสู่ การปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม31	
31	 ทวิดา  กมลเวชช. รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอ�ำนาจและปลายทางของศักยภาพ 
การจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 2564. หน้า 271
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จากกรณีของเทศบาลนครยะลา พบว่า ในเชิงปฏิบัติ เทศบาล 

นครยะลาได้เผชิญข้อจ�ำกัดส�ำคัญด้านโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณ 

และอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงาน โดยเฉพาะกรณีโครงการงบประมาณ  

95 ล้านบาทท่ีรฐับาลอนมุตัเิพือ่แก้ไขปัญหาอทุกภัยหลงัเหตกุารณ์น�ำ้ท่วมใหญ่  

ซ่ึงแม้จะได้รับความเห็นชอบในระดับคณะรัฐมนตรีแล้ว แต่การเบิกจ่าย 

และด�ำเนนิการก่อสร้างกลบัล่าช้า เนือ่งจากงบประมาณไม่ได้โอนเข้าสูเ่ทศบาล

โดยตรง หากโอนไปยังระดบัจงัหวดัและอยูภ่ายใต้กระบวนการจดัซือ้จดัจ้าง

ของหน่วยงานโยธาธกิารและผงัเมอืงจังหวดั ส่งผลให้การลงนามสัญญาและ

เริ่มด�ำเนินงานเกิดขึ้นในช่วงปลายปีงบประมาณ ซึ่งไม่สอดคล้องกับจังหวะ

ความเร่งด่วนของปัญหาในพื้นที่ กรณีดังกล่าวสะท้อนปัญหาเชิงสถาบัน

ของระบบราชการไทยที่ยังมีลักษณะรวมศูนย์สูง และท�ำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นซึ่งเผชิญปัญหาโดยตรงไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ได้

อย่างทันท่วงที

แม้ว่าการพัฒนาเทคโนโลยแีละระบบข้อมลูจะช่วยเพิม่ประสทิธภิาพ

ในการจัดการภยัพบิตัขิองเทศบาลนครยะลาอย่างมนียัส�ำคญั แต่การด�ำเนนิงาน 

ในทางปฏิบัติยังคงเผชิญกับข้อจ�ำกัดและความขัดแย้งเชิงโครงสร้างท่ี 

สะท้อนปัญหาการประสานอ�ำนาจภายใต้ระบบการก�ำกับดูแลหลายระดับ 

(multi-level governance) ประการแรก ความขัดแย้งด้านกฎหมาย  

(structural legal conflict) ระหว่างพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 กับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

ได้ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนในสายการบังคับบัญชา (line of command)  

ระหว่างหน่วยงานส่วนกลาง จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

ส่งผลให้การสั่งการในภาวะวิกฤตเกิดความซ�้ำซ้อนหรือล่าช้า ซึ่งสะท้อน 

ข้อจ�ำกัดเชิงสถาบันของกระบวนการกระจายอ�ำนาจในด้านการจัดการ 

ภยัพบิตั ินอกจากนี ้ความล้มเหลวของการสือ่สารเชงินโยบายยงัเป็นอปุสรรค
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ส�ำคญั เน่ืองจากการใช้ศพัท์เทคนคิ เช่น “มวลน�ำ้ขนาดใหญ่” หรอืค่าระดบัน�ำ้

ในหน่วย ม.รทก. ไม่สามารถถ่ายทอดความเสีย่งให้ประชาชนเข้าใจได้อย่างมี

ประสทิธิภาพ หากไม่มกีารแปลงข้อมลูเป็นภาษาทีส่อดคล้องกบัประสบการณ์

ของชมุชน ขณะเดยีวกนั ข้อจ�ำกดัทางกายภาพของโครงสร้างเมอืง เช่น ถนน 

ที่ยกระดับสูงกว่าบ้านเรือนและการปิดกั้นคูระบายน�้ำจากการขยายตัว 

ของเมือง ยังสะท้อนความท้าทายเชิงโครงสร้างที่ไม่สามารถแก้ไขได้ด้วย

เทคโนโลยีเพียงอย่างเดียว ปัจจัยเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่าการจัดการภัยพิบัติ 

ในระดับท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องบูรณาการการปฏิรูปเชิงสถาบัน การส่ือสาร

สาธารณะ และการวางผังเมืองเข้าด้วยกัน เพื่อเสริมสร้างขีดความสามารถ

ของระบบการก�ำกับดูแลภัยพิบัติ

กลไกในการบริหารจัดการงบประมาณแบบบูรณาการที่ม ี

ความเหมาะสมนัน้ต้องออกแบบเพือ่ให้เกิดการถ่ายทอดเป้าหมายสูก่ารปฏบิตัิ 

และการก�ำกับผลผลิต ผลลัพธ์ และผลสัมฤทธิ์ เพื่อการปรับปรุง ปรับตัว  

และแก้ปัญหาที่จะเกิดข้ึน โดยมอง ส่วนของเป้าหมายอย่างมีเอกภาพ และ

จะได้ผลดีท่ีสุด หากสามารถท�ำให้กระทบไปยัง การประเมินผลการปฏิบัติ

งานรายหน่วยงาน และรายบุคคล
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