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(พิมพ์ครั้งที่ 3)

	 ประเทศไทยได้ให้การรับรองเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน	 (Sustainable	

Development	Goals	:	SDGs)	ในที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติสมัยสามัญ	ครั้งที่	70 

ณ	นครนิวยอร์ก	 ประเทศสหรัฐอเมริกา	 โดยเป็นกรอบการพัฒนาของโลกที่องค์การ

สหประชาชาตกิ�าหนด	เพือ่ให้ประเทศต่าง	ๆ 	น�าไปปฏบิตัใิห้บรรลผุลส�าเรจ็เกดิการพฒันา

อย่างยัง่ยนืในทกุด้าน	อกีทัง้ประเทศไทยได้เข้าร่วมการประชมุสหประชาชาตริะดบัโลก 

ว่าด้วยการลดความเสีย่งจากภยัพบิติั	ครัง้ที	่3	ณ	เมอืงเซนได	ประเทศญีปุ่น่	โดยได้ให้การ

รบัรองกรอบการด�าเนนิงานเซนไดเพือ่การลดความเสีย่งจากภัยพบิตั	ิพ.ศ.	2558	-	2573 

หรือ	“กรอบเซนได”	(Sendai	Framework	for	Disaster	Risk	Reduction	2015	-	2030	:  

The	Sendai	Framework)	โดยมเีป้าหมายป้องกนัไม่ให้เกดิความเสีย่งใหม่และลดความเสีย่ง 

ที่มีอยู่	 เพ่ือป้องกันและท�าให้ความล่อแหลมและเปราะบาง	 ต่อภัยพิบัติลดน้อยลง	 

ตลอดจนช่วยให้มีการเตรียมความพร้อมส�าหรับการเผชิญเหตุและฟื้นฟูที่ดียิ่งข้ึน 

อันน�าไปสู่ความสามารถที่จะรับมือและฟื้นคืนกลับได้ในระยะเวลาท่ีรวดเร็วและ

มีประสิทธิภาพ

	 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	

พ.ศ.	2558	เมื่อวันที่	31	มีนาคม	2558	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	(ปภ.)	

ได้รบัมอบหมายให้เป็นหน่วยงานกลาง	มหีน้าทีบู่รณาการและประสานการปฏบิตังิาน 

ในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของประเทศ	ภายใต้แผนการป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ	 ซึ่งเป็นกรอบแนวทางปฏิบัติให้แก่ทุกหน่วยงานทุกภาคส่วนใน

การปฏบิตักิารป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยอย่างบรูณาการ	เป็นระบบ	และมทีศิทาง

เดยีวกนั	โดยแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต	ิพ.ศ.	2558	ได้น�าแนวคดิ

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัมาใช้เป็นแนวทางการด�าเนนิงานเพ่ือน�าไปสูค่วามยัง่ยนื 

และสอดคล้องกับกรอบการด�าเนินงานต่าง	ๆ	ของโลก	ได้แก่	กรอบการด�าเนินงานเซนได

เพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ	 พ.ศ.	 2558	 -	 2573	 (Sendai	 Framework	 for	 

Disaster	Risk	Reduction	2015	-	2030)	หรอืกรอบเซนได	เป้าหมายการพฒันาทีย่ัง่ยนื 

ค�ำน�ำ
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(Sustainable	Development	Goals:	SDGs)	ยทุธศาสตร์ชาต	ิ20	ปี	(พ.ศ.	2560-2579) 

และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	ฉบับที่	 12	 (พ.ศ.	2560-2564)	รวมทั้ง 

ได้ให้ความส�าคัญกับผลกระทบอันเกิดจาก	 การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ	

โดยสามารถน�าแนวคดิการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัมาใช้ในการเตรยีมความพร้อม

เพื่อลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นจากสาธารณภัยได้

	 เน่ืองจากหนังสือการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 ได้รับความสนใจจาก

หน่วยงานภาครัฐ	ภาคเอกชนและประชาชนอย่างแพร่หลาย	กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยัจงึได้มกีารปรบัปรงุเนือ้หาของหนงัสอื	ให้มคีวามทนัสมยัและสอดคล้องกบั

สถานการณ์ปัจจุบัน	ในโอกาสนี	้ขอขอบคณุส�านกังานโครงการพฒันา	แห่งสหประชาชาต ิ

(UNDP)	ที่ให้การสนับสนุนทางวิชาการในการจัดท�าหนังสือเล่มนี้

	 คณะผู้จัดท�ามีความประสงค์ที่จะให้หนังสือเล่มน้ีมีเนื้อหาที่เข้าใจง่าย	 และ

กระชบั	เพือ่เป็นข้อมลูเบือ้งต้นให้น�าไปค้นคว้าเพ่ิมเติมหรอืประยกุต์ใช้ในการด�าเนนิงาน  

และหวังเป็นอย่างยิ่งว่าผู้อ่านจะสามารถน�าไปใช้ประโยชน์	 รวมทั้งเสริมสร้างความรู ้

ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

ธันวาคม	2559



3

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

หน่วยงานภาครัฐ	 ส่วนราชการ	รัฐวิสาหกิจ	องค์กรอิสระ	และองค์กรมหาชน

ปภ.	 กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

สศช.	 ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

สสส.	 ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ

อบต.	 องค์การบริหารส่วนต�าบล

อปพร.	 อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน

AADMER	 ASEAN	Agreement	on	Disaster	Management	and	Emergency 

	 Response

	 ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้

	 สถานการณ์ฉุกเฉิน

ACCCRN	 Asian	Cities	Climate	Change	Resilience	Network

	 โครงการเครือข่ายเมืองในเอเชียเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลง

	 สภาพภูมิอากาศ

ADB	 Asian	Development	Bank

	 ธนาคารพัฒนาเอเชีย

ACDM	 ASEAN	Committee	on	Disaster	Management

	 คณะกรรมการอาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ

ADPC	 Asian	Disaster	Preparedness	Center

	 ศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย

APG	 AADMER	Partnership	Group

	 คณะท�างานร่วมของภาคประชาสงัคมในความตกลงอาเซียนว่าด้วย

	 การจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน	

	 (คณะท�างานเอพีจี)

ASEAN	 Association	of	South	East	Asian	Nations

	 สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้

รำยชื่ออักษรย่อ
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BCM	 Business	Continuity	Management

	 การบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจ

BCP	 Business	Continuity	Plan

	 แผนความต่อเนื่องของธุรกิจ

CBDRM	 Community	Based	Disaster	Risk	Management

	 การบริหารจัดการสาธารณภัย/ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน

CLDRR	 Child-Led	Disaster	Risk	Reduction

	 การลดความเสีย่งจากการสาธารณภยั/ภยัพบิตัโิดยการมส่ีวนร่วม

	 ของเด็กและเยาวชน

CRED	 Centre	for	Research	on	the	Epidemiology	of	Disaster

	 ศูนย์วิจัยระบาดวิทยาด้านภัยพิบัติ	

DM	 Disaster	Management

	 การบริหารจัดการสาธารณภัย/ภัยพิบัติ

DRM	 Disaster	Risk	Management

	 การบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย/ภัยพิบัติ

DRR	 Disaster	Risk	Reduction

	 การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย/ภัยพิบัติ

GCP	 Government	Continuity	Plan

	 แผนความต่อเนื่องของการด�าเนินการภาครัฐ

GIS	 Geographic	lnformation	System

	 ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์

HFA	 Hyogo	Framework	for	Action

	 กรอบด�าเนินงานเฮียวโกะ

IFAD	 lnternational	Fund	for	Agricultural	Development

	 กองทุนระหว่างประเทศเพื่อพัฒนาเกษตรกรรม

JICA	 Japan	International	Cooperation	Agency

	 องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่น
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M-Brace	 Mekong-Building	Climate	Resilient	Asian	Cities

	 โครงการเสริมสร้างการรับมือของเมืองกับการเปลี่ยนแปลง 

	 สภาพภูมิอากาศ

NDMO	 National	Disaster	Management	Office

	 ส�านักงานจัดการภัยพิบัติแห่งชาติ

OTOS	 One	Tambon	One	Search	and	Rescue	Team

	 หนึ่งต�าบลหนึ่งทีมกู้ชีพกู้ภัย

SDG	 Sustainable	Development	Goal

	 เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน

UNDP	 United	Nations	Development	Programme

	 ส�านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ

UNESCAP	 United	Nations	Economic	and	Social	Commission	for	

	 Asia	and	the	Pacific

	 คณะกรรมการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งสหประชาชาตสิ�าหรบัเอเชยี

	 แปซิฟิก

UNISDR	 United	Nations	Office	for	Disaster	Risk	Reduction

	 ส�านักงานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ

UNOCHA	 United	Nations	Office	for	the	Coordination	of	Humanitarian 

	 Affairs

	 ส�านกังานเพือ่การประสานงานด้านมนษุย์ธรรมแห่งสหประชาชาติ

VPN	 Virtual	Private	Network

 ระบบการเชือ่มเครอืข่ายเสมอืนส่วนตวัโดยใช้โครงสร้างของเครอืข่าย

 สาธารณะ
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สำระส�ำคัญของหนังสือ

 ในปัจจุบันทั่วโลกเผชิญกับปัญหาสาธารณภัยที่เกิดขึ้นบ่อยครั้งและรุนแรงมากขึ้น

ก่อให้เกิดความสูญเสียต่อชีวิตและทรัพย์สินแก่ประชาชนเป็นอย่างมาก	แนวทางหนึ่ง

ในการป้องกันและลดผลกระทบจากสาธารณภัยอย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืนคือ 

การลดความเส่ียงจากสาธารณภยั	ซึง่เป็นวธีิการทีส่ามารถปฏบิติัได้ตัง้แต่ในระดบัครอบครวั 

ชุมชน	สังคม	และประเทศ	หนังสือเล่มนี้จึงน�าเสนอเนื้อหาส�าคัญที่เป็นพื้นฐานในการ

สร้างความเข้าใจเกี่ยวกับแนวคิดเร่ืองการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 ซ่ึงมีเนื้อหา

ส�าคัญทั้งหมด	5	บท	ประกอบด้วย

	 บทที่	1	ความส�าคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 บทที่	2	หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 บทที่	3	ความเสี่ยงและการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 บทที่	4	แนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 บทที่	5	ก้าวต่อไปของประเทศไทยในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 บทท่ี 1 ความส�าคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 กล่าวถึงเรื่อง

ความหมายของค�าว่า	“ภยัพบิตั”ิ	และ	“สาธารณภยั”	และหลกัการและแนวคดิในการ

ใช้ค�าว่า	“สาธารณภยั”	ในบรบิทของประเทศไทย	และน�าเสนอเหตกุารณส์าธารณภยั

ที่ส�าคัญและผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สินที่เกิดขึ้นทั้งในระดับโลกและในประเทศ	

พร้อมทั้งน�าเสนอกรอบความร่วมมือต่าง	 ๆ	 ในการลดความเสี่ยงระดับโลก	 อันได้แก่	

กรอบการด�าเนินงานเซนไดเพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพบิตั	ิและระดบัภมูภิาค	ได้แก่	

ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน	

รวมท้ังกลไก	กฎหมาย	และนโยบายต่าง	ๆ 	ในการบรหิารจดัการความเสีย่งและการลด

ความเสีย่งจากสาธารณภัยของประเทศไทย	ได้แก่	พระราชบญัญตัป้ิองกันและบรรเทา

สาธารณภัย	พ.ศ.	2550	แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	พ.ศ.	2558	

และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่	12	เนื้อหาในบทนี้ยังได้อธิบายถึง

นิยามค�าศัพท์ที่ส�าคัญเกี่ยวกับเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
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การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 บทที่ 2 หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	เนื้อหาในบทนี้

จะเช่ือมโยงแนวคิดและความสัมพันธ์เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยและ

การพัฒนาเข้าด้วยกนั	โดยจะอธบิายถงึเรือ่งสาธารณภัย	การพฒันา	และการด�ารงชวีติ

ที่ยั่งยืน	และเนื่องจากการพัฒนาสามารถช่วยลดหรือเพิ่มความเสี่ยงของชุมชน	หากมี

การวางแผนและจดัการพฒันาได้ดีกส็ามารถเป็นเครือ่งมอืช่วยให้ชมุชนและสงัคมได้รบั

ผลกระทบจากสาธารณภัยน้อยลง	ในขณะเดียวกันยังมีปัจจัยทางสังคมท่ีท�าให้ชุมชน

มคีวามเสีย่งจากสาธารณภยัมากขึน้	ดังน้ัน	การพัฒนาจะต้องแก้ไขถงึต้นเหตขุองปัญหา

ที่เกิดจากปัจจัยทางสังคม	เพื่อให้ชุมชนและสังคมมีความปลอดภัยมากขึ้น	นอกจากนี้	

การรักษาต้นทุนทางสังคมในการพัฒนาจะช่วยลดความเปราะบางของประชากรและ

เสริมสร้างให้ประชากรเหล่านี้สามารถรู้รับ	ปรับตัว	และฟื้นคืนจากภัยได้อย่างรวดเร็ว	

และมีการด�ารงชีวิตที่ยั่งยืน	 เนื้อหาในบทนี้ยังอธิบายถึงเรื่องการจัดการกับความเสี่ยง

จากสาธารณภยัซ่ึงพฒันาต่อยอดจากการเผชญิเหตกุารณ์ฉกุเฉนิเข้าสู่มาตรการในเชงิรกุ  

โดยเฉพาะ	 “การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย”	 ซึ่งจะช่วยลดปัจจัยเสี่ยง 

ก่อนการเกดิสาธารณภยัและลดโอกาสของสงัคมทีจ่ะได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยั	

ทั้งในด้านชีวิตและเศรษฐกิจ	ซึ่งช่วยส่งผลกระทบที่ดีต่อการพัฒนาประเทศ

 บทที่ 3 ความเสี่ยงและการประเมินความเส่ียงจากสาธารณภัย	ในบทนี้

จะน�าเสนอแนวคิดเรื่ององค์ประกอบส�าคัญของความเสี่ยง	คือ	ภัย	ความล่อแหลม	

ความเปราะบาง	และศักยภาพ	หากมีการจัดการเพื่อลดภัย	ลดความล่อแหลม	

ลดความเปราะบาง	 และเพิ่มศักยภาพแล้ว	 จะท�าให้เราสามารถลดความเสี่ยงหรือ

ลดผลกระทบจากสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 ดังนั้น	 การจะลดความเสี่ยงได้	

จึงจ�าเป็นต้องท�าความเข้าใจว่าความเสี่ยงจากสาธารณภัยคืออะไร	เนื้อหาในบทนี้

จะอธบิายถงึขัน้ตอนการประเมนิความเสีย่งซึง่สามารถน�าไปใช้ได้ทัง้ในระดบัครอบครวั	

ชุนชน	สังคม	และระดับประเทศ
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การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 บทที ่4 แนวปฏิบตัใินการลดความเส่ียงจากสาธารณภยั	เนือ้หาในบทนีจ้ะอธบิาย

และยกตัวอย่างที่เกิดขึ้นจริงเกี่ยวกับแนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

โดยให้ความส�าคัญกับการป้องกันและลดผลกระทบ	 ซึ่งประกอบด้วยวิธีการที่ใช้

โครงสร้างทางกายภาพและไม่ใช้โครงสร้างในการช่วยลดภัยและความเปราะบางของ

ชุมชนและสังคม	 นอกจากนี้	 ยังน�าเสนอเรื่องการเตรียมความพร้อมให้สามารถรับมือ

กับสาธารณภยั	ทัง้ในการเตรยีมพร้อมเผชิญเหตฉุกุเฉนิ	และการปรบัตวัทางสงัคมและ

การด�ารงชีพ	 ซึ่งเป็นแนวปฏิบัติในระยะยาวที่จะช่วยให้ชุมชนและสังคมสามารถรู้รับ	

ปรับตัว	และฟื้นคืนจากสาธารณภัยได้อย่างรวดเร็วและยั่งยืน

 บทที่ 5 ก้าวต่อไปของประเทศไทยในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย 

ในบทนีจ้ะน�าเสนอแนวทางและข้อเสนอแนะทีจ่ะท�าให้ประเทศไทยสามารถเป็นสงัคม

ที่มีความพร้อมและมีศักยภาพในการรู้รับ	ปรับตัว	และฟื้นคืนกลับจากสาธารณภัยได้

อย่างย่ังยืน	ได้แก่	การผลักดันเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเข้าสู่นโยบาย

ของชาติและการขับเคลื่อนสู่การปฏิบัติอย่างเป็นระบบ	 การมีส่วนร่วมของภาคธุรกิจ

ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	การลงทุนเพื่อการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยชุมชน	และการปลกูจิตส�านกึและสร้างวฒันธรรม

ความปลอดภัยในสังคม
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	 ในบทน้ีจะให้ความส�าคัญกับเรื่องความหมาย	 แนวคิด	 และความแตกต่าง
เรื่องสาธารณภัยและภัยพิบัติ	 รวมถึงเหตุการณ์สาธารณภัย	 ตลอดจนผลกระทบจาก
สาธารณภัยทีเ่กดิขึน้ในโลกและประเทศไทย	พร้อมทัง้น�าเสนอกรอบความร่วมมอืและ
แผนยุทธศาสตร์ในระดับนานาชาติ	 ภูมิภาค	 และประเทศ	 ในการลดความเสี่ยง 
จากสาธารณภัย	 นอกจากนี้	 ยังน�าเสนอนิยามค�าศัพท์ที่มีความเกี่ยวข้องกับการลด
ความเสีย่งจากสาธารณภยั	เพือ่ให้ผูอ่้านได้เข้าใจเน้ือหาพืน้ฐานในเรือ่งการลดความเสีย่ง
จากสาธารณภัย

1.1  สาธารณภัยและภัยพิบัติ
	 หลักการและแนวคิดที่ เ ก่ียวข้องกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
ในประเทศไทยนั้น	เป็นการพัฒนาต่อยอดและปรับใชอ้งค์ความคิดจากแนวทางสากล 
ที่เกี่ยวข้องกับ	 “disaster”	 ซึ่งคณะท�างานผู้เชี่ยวชาญด้านตัวช้ีวัดและศัพท์ภิธาน
ด้านการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 (the	 Open-ended	 intergovernmental	
expert	working	group	on	indicators	and	terminology	relating	to	disaster	
disk	reduction)	ได้ให้ความหมายไว้ว่า

Disaster	
A	serious	disruption	of	the	functioning	of	a	community	or	a	society	at	any	
scale	due	to	hazardous	events	interacting	with	conditions	of	exposure,	
vulnerability	 and	 capacity,	 leading	 to	 one	 or	more	 of	 the	 following:	
human,	material,	economic	and	environmental	losses	and	impacts.
Annotations:	The	effect	of	the	disaster	can	be	immediate	and	localised,	
but	is	often	widespread	and	could	last	for	a	long	period	of	time.	The	effect	
may	test	or	exceed	the	capacity	of	a	community	or	society	to	cope	using	
its	own	resources,	and	therefore	may	require	assistance	from	external	
sources,	which	could	include	neighbouring	jurisdictions,	or	national	or	

international	levels.

บทที่ 
1 ความส�าคัญของการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
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การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 ตามค�านิยามนี	้“disaster”	มุง่ความส�าคัญไปท่ีสถานการณ์ภยั	ความเปราะบาง	และ

ความล่อแหลมทีท่�าให้ชมุชนและสงัคมได้รบัผลกระทบทีร่นุแรงจนเกนิความสามารถ

ของตนเองที่จะจัดการให้เข้าสู่สภาวะปกติได้	 โดยในบริบทของประเทศไทยได้มีการให้

ความหมายเทียบเคียงด้วยค�าภาษาไทยทั้งค�าว่า	“ภัยพิบัติ”	และ	“สาธารณภัย”	โดยค�าว่า 

“ภัยพิบัติ”	ให้ความหมายเช่นเดียวกับค�าอธิบายตามแนวทางสากล	คือ

 

	 “ภัยพิบัติ”	 หมายถึง	 “การหยุดชะงักอย่างรุนแรงของการปฏิบัติหน้าที่

ของชุมชนหรือสังคมอันเป็นผลมาจากการเกิดภัยทางธรรมชาติหรือเกิดจากมนุษย ์ 

ซึ่งส่งผลต่อชีวิต	ทรัพย์สิน	 สังคม	 เศรษฐกิจ	 และสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง	 เกินกว่า 

ความสามารถของชมุชนหรอืสงัคมทีไ่ด้รบัผลกระทบดงักล่าวจะรบัมอืได้โดยใช้ทรพัยากร

ที่มีอยู่”	(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย,	2557)	

	 อย่างไรก็ดี	 ค�าว่า	 “สาธารณภัย”	 เป็นการประยุกต์แนวคิดเรื่องภัยพิบัต ิ

ตามบรบิทของประเทศไทย	ดงัค�านยิามท่ีปรากฏในมาตรา	4	ของพระราชบัญญตัป้ิองกนั

และบรรเทาสาธารณภัย	พ.ศ.	2550	ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติหลักของประเทศไทย

ในการบริหารจัดการเหตุการณ์ภัยต่าง	ๆ	ในประเทศไทย	กล่าวคือ	

	 “สาธารณภัย”	หมายถงึ	“อัคคีภยั	วาตภยั	อทุกภยั	ภัยแล้ง	โรคระบาดในมนษุย์	

โรคระบาดสัตว์	โรคระบาดสัตว์น�้า	การระบาดของศัตรูพืช	ตลอดจนภัยอื่น	ๆ	 

อันมีผลกระทบต่อสาธารณชน	ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ	มีผู้ท�าให้เกิดข้ึน	อุบัติเหต	ุ

หรือเหตุอื่นใด	ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต	ร่างกายของประชาชนหรือความเสียหาย

แก่ทรัพย์สินของประชาชน	หรือของรัฐ	และให้หมายความรวมถึงภัยทางอากาศ	และ

การก่อวินาศกรรมด้วย”	

	 จากพระราชบญัญัติดังกล่าว	แสดงให้เหน็ว่าค�าว่า	“สาธารณภยั”	ให้ความส�าคญั

กับสถานการณ์ภยัทัง้ทีเ่กดิขึน้โดยธรรมชาติและด้วยน�า้มอืมนษุย์ทีส่่งผลกระทบต่อชวีติ

และทรัพย์สินของประชาชนและรัฐทุกประเภท	 โดยมิได้จ�ากัดแต่เพียงสถานการณ์ 

ที่เกินขีดความสามารถของชุมชนจะรับมือได้เท่านั้น
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	 หากพิจารณาแนวทางในการจัดการและการรับมือกับสาธารณภัยตาม
แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	พ.ศ.	2558	ที่ก�าหนดให้ทุกหน่วยงาน
ใช้เป็นแผนแม่บท	 (Master	 Plan)	 ในการจัดการสาธารณภัยของประเทศ	 ได้แบ่ง 
การจัดการสาธารณภัยเป็น	4	ระดับ	ตั้งแต่ภัยที่มีขนาดเล็ก	ขนาดกลาง	ขนาดใหญ่	และ
ขนาดใหญ่ร้ายแรงอย่างยิ่ง	ซึ่งครอบคลุมความเป็นไปได้ในการจัดการภัยของประเทศไทย 
(ตารางที่	1)	

ตารางที่ 1 ระดับการจัดการสาธารณภัย

ระดับ การจัดการ ผู้มีอ�านาจตามกฎหมาย

1 สาธารณภัยขนาดเล็ก ผู้อ�านวยการอ�าเภอ	ผู้อ�านวยการท้องถิ่น	และ/หรือ
ผู้ช่วยผู้อ�านวยการกรุงเทพมหานคร	ควบคุมและสั่งการ

2 สาธารณภัยขนาดกลาง ผู้อ�านวยการจังหวัด	หรือผู้อ�านวยการกรุงเทพมหานคร	
ควบคุม	สั่งการและบัญชาการ

3 สาธารณภัยขนาดใหญ่	 ผู้บัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	
ควบคุม	สั่งการและบัญชาการ

4 สาธารณภัยร้ายแรงอย่างยิ่ง นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรี
มอบหมาย	ควบคุม	สั่งการและบัญชาการ

ที่มา:	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย,	2558

	 จากการอธิบายดังกล่าว	จะเห็นได้ว่าทั้งค�าว่า	“ภัยพิบัติ”	และ	“สาธารณภัย”	
ให้ความหมายไปในแนวทางเดียวกัน	 และให้ความส�าคัญกับสถานการณ์ภัยที่สร้าง
ผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สินต่อบุคคลหรือชุมชน	โดย	“สาธารณภัย”	อาจให้
ความหมายทีก่ว้างกว่า	และครอบคลมุสถานการณ์ภยัทกุประเภททีมี่ทัง้ความรุนแรงน้อย 
หรือรุนแรงมากจนเกินขีดความสามารถอย่าง	“ภัยพิบัติ”	เข้าไว้ด้วย	อีกทั้งแนวคิด 
ในการจดัการภยัพบิติัตามหลักการสากลยงัมีความสอดคล้องและสามารถน�ามาประยกุต์
ใช้ในการจัดการสาธารณภยัในบรบิทของประเทศไทยได้	ด้วยเหตนุี	้หนงัสอืเล่มนีจ้งึจะ
ใช้ค�าว่า	“สาธารณภัย”	ในการอธิบายแนวคิดและหลักการปฏิบัติเพื่อให้เหมาะสมกับ
บริบทของประเทศไทย	และใช้ค�าว่า	“ภยัพบิตั”ิ	แทนทีใ่นบางช่วงบางตอนทีเ่ป็นชือ่เฉพาะ 
หรือเมื่อต้องการมุ่งเน้นไปยังสถานการณ์ที่มีความรุนแรงเพื่อความเหมาะสม
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1.2   ความเสี่ยงจากสาธารณภัย
 “ความเสี่ยง”	 คือ	 โอกาสหรือความเป็นไปได้ที่เหตุการณ์ใดเหตุการณ์หนึ่ง

จะเกิดข้ึนและน�ามาซ่ึงผลกระทบต่าง	 ๆ	 ในบริบทของสาธารณภัยจึงหมายความถึง	

“โอกาสหรือความเป็นไปได้ในการได้รับผลกระทบทางลบจากการเกิดสาธารณภัย	

โดยผลกระทบสามารถเกิดขึ้นกับชีวิต	 สุขภาพ	 การประกอบอาชีพ	 ทรัพย์สิน	 และ

บริการต่าง	ๆ	ในระดับบุคคล	ชุมชน	สังคม	หรือประเทศ”	(กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั,	2557)	จากความเข้าใจเกีย่วกบัความเสีย่งเช่นนี	้จงึท�าให้สามารถอธบิาย

ได้ว่า	 ความเสี่ยงมิได้เป็นผลจากการเกิดภัยขึ้นเท่านั้น	 หากแต่เป็นผลของการเกิดภัย	

ผสมผสานกับสภาพของสังคม	ซึ่งท�าให้สังคมนั้น	ๆ	มีโอกาสได้รับผลกระทบจากการ

เกิดภัยมากขึ้น

	 ในการศึกษาด้านความเสี่ยงได้อธิบายบริบทของสังคมไว้ผ่านปัจจัยท่ีเรียกว่า	

“ความล่อแหลม	(exposure)”	หรือ	การที่ผู้คน	อาคารบ้านเรือน	ทรัพย์สิน	ระบบต่าง	ๆ  

หรือองค์ประกอบใด	 ๆ	 มีที่ต้ังอยู่ในพ้ืนที่เสี่ยงภัยและอาจได้รับความเสียหาย	 กับ	

“ความเปราะบาง	(vulnerability)”	หรือ	ปัจจัยหรือสภาวะใด	ๆ	ที่ท�าให้ชุมชนหรือ

สังคมขาดความสามารถในการปกป้องตนเอง	ท�าให้ไม่สามารถรับมือกับภัยพิบัติ	หรือ

ไม่สามารถฟื้นฟูได้อย่างรวดเร็วจากความเสียหายอันเกิดจากภัย	

	 ตัวอย่างในตารางที่	2	สามารถอธิบายได้ว่า	ชุมชน	ก.	ไม่มีความเสี่ยง	เนื่องจาก

ไม่มชีมุชนอาศัยอยูใ่นพืน้ทีป่ระสบอทุกภยัจงึไม่มีความล่อแหลม	และเมือ่เปรยีบเทยีบ

ระหว่างชมุชน	ข.	และ	ค.	หากเกดิอทุกภยัทีมี่รปูแบบเหมอืนกันแล้วโอกาสทีช่มุชน	ค.	

จะได้รับความเสียหายมีมากกว่าชุมชน	ข.	เนื่องจากมีการอยู่อาศัยกันอย่างแออัด

ในบ้านทีไ่ม่แขง็แรง	ซึง่สามารถอนมุานได้ว่าระดบัความเสีย่งต่ออทุกภยัในชุมชน	ค.	นัน้

มีระดับสูงกว่าชุมชน	ข.	
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ตารางที่	2	ลักษณะของชุมชนที่มีและไม่มีความเสี่ยง

พื้นที่ ประเภทของภัย ความล่อแหลม
ลักษณะของชุมชน/

ความเปราะบาง

ชุมชน	ก. อุทกภัย ไม่มีชุมชนอาศัยอยู่ในพื้นที่

ประสบอุทกภัย

-	ประชากรอาศัยอยู่ในที่สูง

-	บ้านปลูกสร้างด้วยวัสดุถาวร

ชุนชน	ข. อุทกภัย มีชุมชนอาศัยอยู่ในพื้นที่

ประสบอุทกภัย

-	ประชากรอาศัยในชุมชน 

อย่างเบาบาง

-	บ้านสร้างด้วยคอนกรีต	 

ยกใต้ถุนสูง

ชุนชน	ค. อุทกภัย มีชุมชนอาศัยอยู่ในพื้นที่

ประสบอุทกภัย

-	ประชากรอาศัยในชุมชน 

อย่างแออัด

-	บ้านปลูกสร้างด้วยไม้ที่ไม่คงทน

แข็งแรง

	 นอกจากน้ี	ถ้าชุมชนและสังคมมี	“ศักยภาพ	(capacity)”	คือ	มีความรู้และ 

มกีารเตรยีมพร้อมรับมอืกบัสาธารณภยั	ด้วยการปลกูสร้างบ้านทีแ่ขง็แรงทนต่ออทุกภยั	

(ชมุชน	ข.)	มกีารจดัท�าแผนเตรยีมความพร้อมของชมุชน	มีการปรับวิถีชีวิตให้เหมาะสม 

กจ็ะช่วยลดความเปราะบางและลดความเสีย่งทีจ่ะได้รบัผลกระทบจากสาธารณภัยได้	

(รายละเอียดในเรื่องความเสี่ยงจะกล่าวโดยละเอียดในบทที่	3)

 

1.3   สถานการณ์และผลกระทบของสาธารณภัยในปัจจุบัน
 1.3.1 สถานการณ์โลก

 ในรอบทศวรรษทีผ่่านมาได้เกิดสาธารณภยัขึน้หลายแห่งท่ัวโลกและส่งผลกระทบ

ต่อทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วและก�าลังพัฒนาในรูปแบบท่ีต่างกัน	จากข้อมูลโดยบริษัท

มิวนิค	รี	(Munich	Re)	บริษัทรับประกันภัยต่อช่วงรายใหญ่ของโลก	ได้สรุปรายงานไว้ว่า

ในระหว่างปี	พ.ศ.	2558	มีสาธารณภัยเกิดขึ้นกว่า	1,060	ครั้ง	 ในทุกภูมิภาคทั่วโลก	

(รูปที่	1)	และเป็นที่น ่าสังเกตว่า	กว่า	80%	ของสาธารณภัยท้ังหมดท่ีเกิดข้ึน 

มคีวามเก่ียวโยงกบัภยัทางอตุุ-อทุกนิยมวทิยา	อย่างไรกด็	ีแม้ความสญูเสยีทางเศรษฐกจิ
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จะเกิดจากภยัทางอตุ-ุอทุกนยิมวทิยาเป็นส่วนมาก	แต่ความสญูเสยีต่อชวิีตเกอืบครึง่หนึง่

มีสาเหตุจากภัยพิบัติทางธรณีวิทยาโดยเฉพาะแผ่นดินไหวขนาดใหญ่ท่ีส�าคัญ	

โดยทวีปเอเชียเป็นภูมิภาคที่มีความสูญเสียทั้งทางทรัพย์สินและชีวิตมากที่สุดในโลก

 

ที่มา:	Munich	Re,	2016

รูปที่ 1 : แผนที่เหตุการณ์ที่ท�าให้เกิดความสูญเสียทั่วโลก พ.ศ. 2558

	 ศูนย์วิจัยระบาดวิทยาด้านภัยพิบัติ	 (Centre	 for	 Research	 on	 the	

Epidemiology	of	Disaster:	CRED)	และ	UNISDR	 ได้มีการรวบรวมสถิติเกี่ยวกับ

การสูญเสียชีวิตจากเหตุการณ์ภัยพิบัติทั่วโลกตั้งแต่ปี	พ.ศ.	2539-2558	พบว่าจ�านวน

ผู้เสียชีวิตโดยเฉลี่ยต่อปีในช่วงปี	พ.ศ.	2549-2558	สูงขึ้นกว่าอัตราผู้เสียชีวิตเฉลี่ยต่อปี

ในช่วง	10	ปีก่อนหน้า	โดยประเทศเฮติเป็นประเทศที่มีผู้เสียชีวิตสูงที่สุดตลอด	20	ปี	

ถงึกว่า	229,699	คน	โดยจ�านวนมากเสยีชวีติในเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวในปี	พ.ศ.	2553	

(รูปที่	2)
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ที่มา:	CRED	&	UNISDR,	2015

รูปที่ 2 : ประเทศที่มีผู้เสียชีวิตจากภัยพิบัติมากที่สุด 10 อันดับแรก ระหว่างปี พ.ศ. 2539-2558

	 นอกจากน้ี	 CRED	 ยังได้มีการจัดอันดับประเทศที่ได้รับความเสียหายทาง

เศรษฐกจิอนัเน่ืองมาจากภยัพบิตั	ิ10	อนัดับทัว่โลก	พบว่าประเทศสหรฐัอเมรกิา	ญีปุ่น่	

และสาธารณรัฐประชาชนจนี	ได้รบัความเสยีหายทางเศรษฐกจิมากทีส่ดุ	3	อนัดบัแรก	

ตามล�าดบั	ในขณะทีป่ระเทศไทยได้รบัความเสยีหายทางเศรษฐกิจอยูใ่นอนัดับที	่6	คิดเป็น

มูลค่ากว่า	1.6	ล้านล้านบาท	ซึ่งโดยมากเป็นผลจากเหตุการณ์อุทกภัย	(รูปที่	3)
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ที่มา:	CRED,	2015

รูปที่ 3 : ประเทศที่มีความสูญเสียทางเศรษฐกิจจากภัยพิบัติมากที่สุด 10 อันดับแรก 

ระหว่างปี พ.ศ. 2537-2556

	 จากข้อมูลข้างต้นท�าให้สามารถตั้งข้อสังเกตได้ว่า
 l	 ประเทศก�าลงัพฒันาอาจมจี�านวนประชากรได้รบัผลกระทบจากสาธารณภัย
มากกว่าประเทศที่พัฒนาแล้ว
 l	 ประเทศที่พัฒนาแล้วอาจได้รับผลกระทบทางเศรษฐกิจมากกว่าประเทศ
ที่ก�าลังพัฒนาแล้ว
 
	 ที่ผ่านมา	 เรามักกล่าวถึงผลกระทบจากสาธารณภัยที่มีต่อชีวิตของประชาชน	
โดยดูจากจ�านวนผูเ้สยีชวีติหรอืจ�านวนผูบ้าดเจ็บเป็นส�าคัญ	ซึง่อาจท�าให้จดุสนใจมุง่ไปสู่ 
ประเทศที่ก�าลังพัฒนาที่โดยมากมีประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่นและอาจมีสภาพ 
ความเป็นอยูอ่ย่างเปราะบางท�าให้มีความเสีย่งต่อสาธารณภยัมากกว่า	แต่จากสถานการณ์
ทีเ่กดิขึน้ทัว่โลก	ล้วนแสดงให้เหน็แล้วว่าสาธารณภยักส็ามารถส่งผลกระทบต่อประเทศ
ท่ีพัฒนาแล้วได้เช่นกัน	 โดยประเทศที่พัฒนาแล้วอาจยังมีผู้เสียชีวิตหรือบาดเจ็บจาก
สาธารณภัยอยู่บ้าง	แต่อาจได้รับผลกระทบในเชิงเศรษฐกิจมากกว่า	อันแสดงถึง
ข้อเท็จจริงที่ต้องยอมรับว่าสาธารณภัยส่งผลกระทบถึงทุก	ๆ	คนในทุก	ๆ	ประเทศ	

เพียงแต่ผลกระทบอาจเกิดขึ้นในรูปแบบที่ต่างกัน
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 1.3.2 สถานการณ์ของประเทศไทย

 ประเทศไทยเป็นเช่นเดยีวกบัประเทศอืน่	ๆ 	ทัว่โลกทีมี่ความเสีย่งจากสาธารณภยั  

จากข้อมูลโดยกรมอุตุนิยมวิทยาพบว่ามีภัยธรรมชาติมากมายหลายประเภทเกิดขึ้น 

บ่อยคร้ังในประเทศไทยต้ังแต่อดีตถงึปัจจุบนั	เช่น	พายหุมนุเขตร้อน	พายฝุนฟ้าคะนอง

หรือพายุฤดูร้อน	คลื่นพายุซัดฝั่ง	ดินโคลนถล่ม	อุทกภัย	ภัยแล้ง	ไฟป่าและหมอกควัน	

แผ่นดนิไหว	และคลืน่สนึาม	ิโดยมเีหตุการณ์สาธารณภยัทีส่ร้างผลกระทบขนาดใหญ่กบั

ประเทศหลายคร้ัง	เช่น	เหตุการณ์คลืน่สนึามทิีซ่ดัถล่มชายฝ่ังอนัดามนัของประเทศไทย

ในปี	 พ.ศ.	 2547	 และเหตุการณ์มหาอุทกภัยลุ่มแม่น�้าเจ้าพระยาในปี	 พ.ศ.	 2554	

ทั้งยังมีสาธารณภัยในรูปแบบที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนในประเทศไทย	เช่น	แผ่นดินไหว	

ขนาดความรุนแรง	6.3	ทีจ่งัหวดัเชียงราย	ในปี	พ.ศ.	2557	และสภาวะภยัแล้งอย่างรนุแรง

ทั่วประเทศไทยในปี	พ.ศ.	2559	

	 จากข้อมูลโดยบริษัทวิเคราะห์ความเสี่ยงเมเปิลครอฟท์	(Maplecroft)	

ได้ท�าการวิเคราะห์ความเสี่ยงและการจัดท�าแผนที่ความเส่ียงจากการเปลี่ยนแปลง

สภาพภมูอิากาศ	(climate	change)	ขึน้ในปี	พ.ศ.	2554	และพบว่าประเทศไทยติดอนัดบั 

ประเทศที่มีความเส่ียงต่อภัยจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศระยะปานกลาง

เป็นอันดับที	่37	นอกจากนี	้จากรายงานประจ�าปี	พ.ศ.	2556	ว่าด้วยดชันคีวามเปราะบาง

ต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ	(climate	change	vulnerability	index)	ได้จดั

ล�าดับเมืองท่ีมีความเสี่ยงต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมากท่ีสุดโดยวิเคราะห์

จากแนวโน้มการเกิดสาธารณภัยต่าง	 ๆ	 จากสภาพภูมิอากาศของโลกท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

ปรากฏว่ากรุงเทพมหานครติดอันดับที่	 3	 ของโลก	 และจัดอยู่ในอันดับที่มีความเสี่ยง 

สูงมาก	 (extreme)	 ตามหลังเมืองที่ตั้งอยู่ตามแนวชายฝั่ง	 ได้แก่เมืองธากา	 ประเทศ

บังคลาเทศซึ่งอยู่ในอันดับ	 1	 และเมืองมะนิลา	 ประเทศฟิลิปปินส์	 ซึ่งอยู่ในอันดับ	 2	

(รูปที่	4)
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ที่มา:	Maplecroft,	2012

รูปที่ 4 : แผนที่แสดงความเสี่ยงของเมืองจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ปี พ.ศ. 2556

	 นอกจากน้ี	 ข้อมูลจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	 ได้ชี้ให้เห็นว่า

ในรอบหลายสิบปีที่ผ่านมา	มีสาธารณภัยเกิดขึ้นบ่อยครั้ง	และหลายเหตุการณ์เกิดขึ้นซ�้า

เป็นประจ�าตามฤดูกาลในช่วงระยะเวลาหนึ่ง	 จึงท�าให้มีความสามารถในคาดการณ์

การเกิดสาธารณภัยได้มากขึ้น	 แต่ในขณะเดียวกันก็พบว่ามีสาธารณภัยรูปแบบใหม่หรือ

สาธารณภัยที่มีรูปแบบที่เปลี่ยนไปจากเดิมเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

ซ่ึงท�าให้การคาดการณ์เป็นไปได้ยาก	มคีวามไม่แน่นอนสงู	และยงัคงมภียับางประเภท 

ท่ีสามารถเกดิขึน้ได้โดยไม่เลอืกช่วงเวลา	เช่น	ภยัจากแผ่นดินไหว	คลืน่สนึาม	ิโรคระบาด	

ทัง้นี	้การเกดิสาธารณภยัในประเทศไทยสามารถสรปุได้ดังปรากฏในปฏทินิสาธารณภยั	

(รูปที่	5)	ซึ่งประชาชนทั่วไปควรให้ความสนใจ	เพราะจะช่วยให้สามารถเตรียมพร้อม

รับมือกับภัยต่าง	ๆ	ล่วงหน้าได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที
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ที่มา:	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ,	2558

รูปที่ 5 : ปฏิทินสาธารณภัยในประเทศไทย

	 เหตุการณ์สาธารณภัยที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทยก่อให้เกิดความสูญเสีย

ต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนเป็นจ�านวนมาก	มีดังต่อไปนี้

อุทกภัย

l	เป็นสาธารณภัยที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศมากที่สุด

l  ในช่วงปี	พ.ศ.	2545-2554	เกิดอุทกภัยเฉลี่ย	9	ครั้งต่อปี	ในปี	พ.ศ.	2546	เกิดอุทกภัยสูงสุด

ถึง	17	ครั้ง

l อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี	พ.ศ.	2554	ท�าให้เกิดความเสียหายมากที่สุด	ส่งผลกระทบ	65	จังหวัด

และกรุงเทพมหานคร	ได้รับผลกระทบมากกว่า	13	ล้านครัวเรือน	มีผู้เสียชีวิต	813	คน	มูลค่า

ความสูญเสีย	1.44	ล้านล้านบาท

ภัยแล้ง

l		ปีพ.ศ.	2559	เป็นปีทีป่ระเทศไทยประสบกับภาวะแล้งอย่างรนุแรง	ท�าให้เกดิปัญหาขาดแคลน

น�้าส�าหรับท�าการเกษตร	 ส่งผลให้มีพื้นที่ปลูกข้าวนาปรับลดลงกว่า	 2.4	 ล้านไร่เมื่อเทียบกับ 

ปี	พ.ศ.	2558

l	ภาวะแล้งมีแนวโน้มจะรุนแรงมากขึ้น
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วาตภัย

l ในช่วงปี	 พ.ศ.	 2545-2554	 เกิดวาตภัยเฉลี่ย	 2,067	 ครั้งต่อปี	 มีผู้เสียชีวิต	 326	 คน	 มูลค่า 

ความเสียหาย	2,080	ล้านบาท

l วาตภัยเกิดขึ้นสูงสุดในปี	พ.ศ.	2547	จ�านวน	3,834	ครั้ง

l ปัจจุบันวาตภัยมีแนวโน้มที่จะเกิดมากขึ้น

ดินโคลนถล่ม

l  มักเกิดพร้อมหรือหลังจากเกิดน�้าป่าไหลหลาก	 เกิดขึ้นในขณะหรือหลังพายุท่ีท�าให้เกิด 

ฝนตกหนักต่อเนื่อง

l  ดินโคลนถล่มเริ่มเกิดขึ้นในประเทศไทยบ่อยครั้งและมีความรุนแรงมากขึ้น

l  ปี	พ.ศ.	2544	เกดิดนิโคลนถล่มทีจ่งัหวดัแพร่	ประชาชนได้รบัความเดอืดร้อน	1,651	ครวัเรอืน	

จ�านวน	7,870	คน	มีผู้เสียชีวิต	36	คน	ได้รับบาดเจ็บ	58	คน	สูญหาย	4	คน

l  ปี	พ.ศ.	2549	เกิดดินโคลนถล่ม	5	จังหวัด	(อุตรดิตถ์	สุโขทัย	แพร่	ล�าปาง	และน่าน)	ในบริเวณ

เขตภาคเหนือตอนล่างของประเทศไทย	มีผู้เสียชีวิต	87	คน	(อุตรดิตถ์	75	คน	สุโขทัย	7	คน	

และ	แพร่	5	คน)	บ้านเรือนเสียหายทั้งหลัง	697	หลัง	เสียหายบางส่วน	2,970	หลัง	ประชาชน

ได้รับความเดือดร้อน	352,016	คน	108,762	ครัวเรือน	อพยพ	10,601	คน	สูญหาย	29	คน	

(อุตรดิตถ์	28	คน	สุโขทัย	1	คน)

l สาเหตุหลักเกิดจากพฤติกรรมมนุษย์ที่ตัดไม้ท�าลายป่า	และท�าลายหน้าดิน

แผ่นดินไหว

l	 แม้ประเทศไทยจะไม่ได้ต้ังอยู่บนรอยเลื่อนขนาดใหญ่	 แต่ยังคงรู้สึกถึงแรงสั่นสะเทือนได้

ประมาณปีละ	5-6	ครั้ง	จากแผ่นดินไหวในประเทศพม่า	ลาว	อินโดนีเซีย	และแผ่นดินไหว

ที่เกิดจากรอยเลื่อนขนาดเล็กลงมาในภาคตะวันตกและภาคเหนือของประเทศไทย

l	ปี	พ.ศ.	2557	เกิดแผ่นดินไหวขนาด	6.3	ซ่ึงเป็นคร้ังรุนแรงที่สุดที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทย	

มีจุดศูนย์กลางอยู่บริเวณรอยเลื่อนพะเยา	ในเขตอ.พาน	จ.เชียงราย

l	ปี	พ.ศ.	2559	เกิดแผ่นดินไหวขนาด	3.0	เป็นครั้งแรกในอ.ปากช่อง	จ.นครราชสีมา

คลื่นสึนามิ

l	ประเทศไทยประสบภัยคลื่นสึนามิที่รุนแรงเมื่อปี	พ.ศ.	2547	มี	6	จังหวัดได้รับผลกระทบ

l	มีผู้เสียชีวิต	5,395	คน	บาดเจ็บ	8,457	คน	สูญหายกว่า	2,187	คน

l	อุตสาหกรรมการท่องเทีย่วตลอดชายฝ่ังทะเลอนัดามนัได้รบัความสญูเสยีกว่า	30,000	ล้านบาท
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 จากสถานการณ์สาธารณภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่กล่าวข้างต้นจะเห็นได้ว่า

ประเทศไทยรับผลกระทบจากสาธารณภัยต่าง	 ๆ	 มากมาย	 และสาธารณภัยเกิดขึ้น 

ในทกุภาคของประเทศ	ทัง้ยงัส่งผลกระทบทัง้ในด้านชวีติ	ทรพัย์สนิ	และเศรษฐกจิของ

ประเทศ	ดงัน้ัน	ประชาชนทัว่ทกุภาคของประเทศจงึควรมกีารเตรยีมความพร้อมรบัมอื

กับสาธารณภยัทีอ่าจเกดิข้ึนในพืน้ทีข่องตน	และช่วยกันลดปัจจยัทีท่�าให้ตนเอง	ชมุชน	

และสังคนมีความเสี่ยงต่อสาธารณภัยลงด้วย

1.4   แนวทางในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
	 ด้วยความตระหนักในผลกระทบทีอ่าจเกิดขึน้ต่อชมุชนและสงัคมจากเหตกุารณ์

สาธารณภัย	ท�าให้ทั่วโลกตื่นตัวในการค้นหาแนวทางเพื่อลดโอกาสในการเกิดผลกระทบ 

จากสาธารณภัยอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น	 จากการตั้งรับและรอแก้ไขปัญหาหรือ

เยยีวยาผลกระทบท่ีเกดิขึน้จากสาธารณภยัมาสูก่ารเตรยีมความพร้อมล่วงหน้าเพ่ือรบัมอื

ภยัทีอ่าจเกดิขึน้และด�าเนนิการเชิงรุกในการลดปัจจยัต่าง	ๆ 	ทีก่่อให้เกดิความเสีย่ง	จงึเกดิ

แนวความคิดในการปฏิบัติการที่รู้จักกันดีว่า	“disaster	risk	reduction	(DRR)”	หรือ	

“การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย”	ตามบริบทของประเทศไทย

	 อย่างไรก็ตาม	การจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในแต่ละประเทศ

ไม่สามารถส�าเรจ็ได้โดยบคุคลใดบคุคลหนึง่	หรอืหน่วยงานหนึง่เพยีงล�าพงั	เพราะสาธารณภยั

เป็นเรื่องของทุกคน	จึงจ�าเป็นต้องมีการสร้างกรอบความร่วมมือเพื่อช่วยให้มีแนวทาง

ในการด�าเนินการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยร่วมกันทุกระดับภายในประเทศ	ทั้งนี้	

ในระดับสากลและระดับภูมิภาคได้มีการจัดท�ากรอบการด�าเนินงานเพื่อเป็นแนวทาง 

ให้แต่ละประเทศสมาชกิสามารถใช้ในการจดัการและลดความเสีย่งให้เกดิประสทิธผิล	

ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงกรอบสากลซึ่งเป็นที่รู้จักกันในนามกรอบการด�าเนินงานเซนได 

เพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพิบัต	ิพ.ศ.	2558-2573	(Sendai	Framework	for	Disaster 

Risk	Reduction	2015-2030)	และกรอบระดับภูมิภาคภายใต้ความตกลงอาเซียนว่า

ด้วยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน	(ASEAN	Agreement	on	

Disaster	Management	and	Emergency	Response:	AADMER)	พร้อมทัง้แนวทาง

การด�าเนินงานในด้านการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในประเทศไทย
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 1.4.1 กรอบความร่วมมือของโลกในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

 กรอบการด�าเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ	 พ.ศ.	 2558-2573 

หรอื	“กรอบเซนได”	(Sendai	Framework	for	Disaster	Risk	Reduction	2015-2030: 

The	Sendai	Framework)	คอื	กรอบการด�าเนนิงานชดุใหม่ส�าหรบัการบรหิารจดัการ

ความเสี่ยงที่ประเทศสมาชิกองค์การสหประชาชาติกว่า	 187	ประเทศ	 ให้การรับรอง 

เมื่อวันที่	18	มีนาคม	พ.ศ.	2558	ในการประชุมระดับโลกว่าด้วยการลดความเสี่ยง

จากภัยพิบตั	ิครัง้ท่ี	3	ณ	เมอืงเซนได	ประเทศญีปุ่น่	โดยยกให้เป็นพมิพ์เขียวของโลกในการ

ลดความเสีย่งจากภยัพิบตั	ิมรีะยะเวลาในการด�าเนนิงาน	15	ปี	เป็นผลจากการทบทวน

การด�าเนินงานของประเทศสมาชิกภายใต้กรอบการด�าเนินงานเฮียวโกะ	 (Hyogo	 

Framework	for	Action:	HFA)	ที่เคยใช้เป็นกรอบสากลในการด�าเนินงานด้านภัยพิบัติ 

ในระหว่างปี	 พ.ศ.	 2548-2558	 ประกอบกับประสบการณ์และความคิดเห็นของผู้มี 

ส่วนได้เสียจากทั้งภาครัฐ	 ภาคเอกชน	 และภาคประชาสังคม	 ท�าให้ได้เนื้อหาท่ีเน้น

แนวทางปฏบิตัทิีม่คีวามชดัเจนมากยิง่ขึน้	โดยมุ่งเน้นในการลดความเสีย่งจากภยัพบิตัิ	

กล่าวคือ	การป้องกันไม่ให้เกิดความเสี่ยงใหม่	และลดความเสี่ยงที่มีอยู่เดิม	และ 

เน้นมาตรการและวิธีการท่ีหลากหลายในการป้องกันและลดความล่อแหลม	 เปราะบาง 

และเพิม่ศกัยภาพในการเตรียมความพร้อมในการเผชญิเหตแุละการฟ้ืนฟใูห้กลบัคนืสภาพ

ได้อย่างรวดเร็วและดขีึน้กว่าเดิม	โดยก�าหนดภารกจิส�าคญัทีค่วรปฏบัิต	ิ(Priorities	for	

Action)	ไว้ทั้งสิ้น	4	ประการ	ได้แก่

 1) เข้าใจความเสี่ยงจากภัยพิบัติ:	 การบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

จ�าเป็นต้องอยูบ่นพ้ืนฐานความเข้าใจในความเสีย่งจากภัยพบิติัในทกุมิต	ิทัง้ความเปราะบาง 

ศักยภาพ	ความล่อแหลม	และลักษณะของภัยที่อาจเกิดขึ้น

 2) เสริมสร้างศักยภาพในการบริหารและจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ: 

โครงสร้างและกลไกในการบริหารจัดการความเสี่ยงในระดับชาติ	 ระดับภูมิภาค	 และ

ระดับโลก	มีความส�าคัญต่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทุกภาคส่วน	และเป็นสิ่ง 

ทีช่่วยสร้างความเชือ่มโยงในทางกฎหมาย	ข้อบงัคับ	นโยบายสาธารณะ	ท้ังในระดบัชาติ

และท้องถิน่	ตลอดจนการก�าหนดบทบาทหน้าที่	การสรา้งแรงจงูใจของทัง้ภาครัฐและ

เอกชนในการปฏิบัติงานและแก้ปัญหาด้านความเสี่ยงอย่างตรงประเด็น
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 3) ลงทุนในดา้นการลดความเสีย่งจากภยัพิบตัเิพื่อให้พร้อมรบัมอืและฟืน้คืน

กลับได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ:	 การลงทุนของภาครัฐและเอกชนในการ

ป้องกันและลดความเสีย่งจากภยัพบิติั	ทัง้ในเชงิโครงสร้างและแบบท่ีไม่ใช่เชิงโครงสร้าง	

มคีวามส�าคัญในการสร้างรซีีเลยีนซ์1	ทัง้ในด้านเศรษฐกจิ	สงัคม	สขุภาพ	และวฒันธรรม	

ในระดบับคุคล	ชมุชน	และประเทศ	ซึง่ช่วยรกัษาชวีติ	ช่วยป้องกนัและลดความสญูเสยี

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 4) พฒันาศกัยภาพการเตรยีมความพร้อมเผชิญเหตภัุยพิบตัท่ีิมปีระสทิธิภาพ 

ตลอดจนการฟ้ืนสภาพและซ่อมสร้างให้ดกีว่าเดมิในช่วงของการบรูณะฟ้ืนฟภูายหลงั

เกิดภัยพิบัติ:	 จากประสบการณ์พบว่า	 การเตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติยังเป็น 

สิง่จ�าเป็นและควรได้รบัการสนบัสนนุเพือ่ให้มกีารเตรยีมการรบัมือได้อย่างมีประสทิธภิาพ

และสามารถฟ้ืนฟไูด้อย่างทนัท่วงท	ีหากมกีารเตรยีมพร้อม	โดยเฉพาะในการฟ้ืนฟู	ฟ้ืนสภาพ 

และซ่อมสร้างอย่างดีแล้วนั้น	 จะช่วยเพิ่มโอกาสส�าหรับการสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม	

(build	back	better)	ซึ่งผสานแนวคิดของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติไว้ด้วยได้

	 นอกจากน้ี	 กรอบเซนไดฯ	 ยังได้ก�าหนดตัวชี้วัด	 เพื่อให้สามารถติดตามและ

ประเมินผลการด�าเนินงาน	ในภาพรวม	ไว้ด้วยกัน	7	ข้อ	ได้แก่	1)	อัตราการเสียชีวิต

จากภัยพิบัติของโลกลดลง	 2)	 จ�านวนผู้ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติของโลกลดลง	

3)	ความสูญเสียทางเศรษฐกิจที่เกิดจากภัยพิบัติโดยตรงลดลง	4)	สาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการที่ส�าคัญได้รับความเสียหายจากภัยพิบัติลดลง	 5)	 จ�านวนประเทศที่มี

ยุทธศาสตร์การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในระดับชาติและระดับท้องถิ่นเพิ่มขึ้น	

6)	มีการยกระดับการให้ความช่วยเหลือระหว่างประเทศแก่ประเทศก�าลังพัฒนา	และ	

7)	ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลการแจ้งเตือนภัยล่วงหน้าและข้อมูลความเสี่ยงจาก

ภัยพิบัติได้มากขึ้น	

1	รีซิเลียนซ์	(Resilience)	หรือความสามารถในการฟื้นคืนสู่ปกติ,	การรู้รับ	ปรับตัวและฟื้นคืนกลับ	คือ	
ความสามารถของระบบ	ชมุชน	หรอืสงัคมทีม่คีวามเสีย่งต่อภยั	ในการเรยีนรูเ้กีย่วกบัสภาพความเสีย่งของตน 
รวมท้ังรูจ้กัวางมาตรการและปฏบิตัติวัเพือ่ช่วยลดหรอืถ่ายโอนความเสีย่งดงักล่วาเพ่ือลดโอกาสในการได้รับ
ผลกระทบจากภัย	 และหากประสบกับภัยก็สามารถฟื้นตัวจากผลของภัยได้ด้วยแนวทางและในระยะเวลา
ที่เหมาะสม	 หมายรวมถึงความสามารถของชุมชนในการดูแลรักษาโครงสร้างและกลไกพื้นฐานท่ีจ�าเป็นให้
ปลอดภัยจากภัยพิบัติด้วย
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	 ทัง้นี	้แต่ละประเทศควรให้ความส�าคัญในการปฏบิติัตามแนวทางการด�าเนนิงาน

ทัง้	4	ประการ	เน่ืองจากยทุธศาสตร์แต่ละข้อจะช่วยส่งเสรมิให้เกดิการลดความเสีย่งจาก

สาธารณภยัได้อย่างมปีระสทิธภิาพ	โดยควรมีการสร้างความร่วมมอืระหว่างหน่วยงาน	

ระหว่างภาคส่วน	ทัง้รฐัและเอกชน	ตลอดจนภาคการศกึษาและภาคประชาชน	โดยรฐั

ต้องเป็นแกนน�าในการวางแผนโครงสร้างนโยบาย	 ให้การสนับสนุนในทางกฎหมาย	 

การจัดตัง้องค์กร	และการประสานงานระหว่างหน่วยงาน	ในขณะทีอ่งค์กรอืน่	ๆ 	ในประเทศ

กม็คีวามจ�าเป็นท่ีจะต้องสานต่อนโยบายไปสูก่ารปฏบิตังิานให้เกดิขึน้จรงิร่วมกนั	(รปูที	่6)

 
ที่มา:	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

รูปที่ 6 : กรอบการด�าเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558-2573

	 การด�าเนินการตามกรอบเซนไดฯ	ยังช่วยให้บรรลุเป้าประสงค์ตามเป้าหมาย

การพฒันาทีย่ัง่ยนื	(Sustainable	Development	Goals:	SDGs)	ซึง่เป็นประเดน็ส�าคัญ

ของวาระการพัฒนาภายหลังปี	 พ.ศ.	 2558	 ที่มุ่งเน้นการปฏิบัติที่ท�าให้ทั่วโลกเกิด 

การเปลีย่นแปลงท่ีส�าคัญในการลดความยากจนและบรูณาการมติทิางเศรษฐกจิ	สงัคม	และ

สิง่แวดล้อมเพ่ือให้เกิดการพฒันาทีย่ัง่ยนืโดยไม่ทิง้ผูใ้ดไว้เบือ้งหลงั	ภายในปี	พ.ศ.	2573	



27

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ประกอบด้วย	17	เป้าหมาย	169	เป้าประสงค์	ซึง่การบรหิารจัดการความเสีย่งและการ

ลดความเสีย่งจากภัยพิบัติเป็นกจิกรรมทีม่คีวามเชือ่มโยงและส่งเสริมการด�าเนินงานให้

บรรลุเป้าหมาย	SDGs	ที่ส�าคัญหลายประการ	โดยเฉพาะเป้าหมายที	่11	ท�าให้เมอืงและ

การตั้งถิ่นฐานของมนุษย์มีความปลอดภัย	ทั่วถึง	 พร้อมรับการเปลี่ยนแปลงและพัฒนา

อย่างยัง่ยนื	ซึง่มเีป้าประสงค์เพ่ือยกระดบัสภาพความเป็นอยู่ของชมุชน	การลดผลกระทบ 

ด้านสงัคมและเศรษฐกจิทีเ่กดิจากความเสีย่งจากภยัพบิตั	ิการผลกัดนันโยบายการสร้างเมอืง

ให้มีความสามารถในการต้านทานภัยพิบัติ	 การสร้างสาธารณูปโภค	 สาธารณูปการ	

โครงสร้างพืน้ฐาน	และความพร้อมด้านต่าง	ๆ 	ของชมุชนเมอืง	ตลอดจนการพฒันาเมอืง

ในอนาคตให้มกีารค�านึงถึงความเสีย่ง	มคีวามปลอดภยั	และมีความสร้างสามารถในการ

รู้รับ	ปรับตัว	ได้อย่างยั่งยืน	ซึ่งสอดคล้องกับเป้าประสงค์ของกรอบเซนไดอย่างชัดเจน	

นอกจากนี้	กิจกรรมการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติยังสนับสนุน

การด�าเนินการของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนอีกหลายประการ	เช่น

 l	 การสร้างภูมิต้านทาน	 และลดความล่อแหลมเปราะบางต่อเหตุรุนแรง 

  ทีเ่ก่ียวข้องกับสภาพภูมอิากาศและภัยพิบตัใิห้กบัผูท่ี้ยากจนและอยู่ในสถานการณ์ 

  เปราะบาง	ช่วยให้บรรลุเป้าหมายที่ 1 ขจัดความยากจนทุกรูปแบบ ทุกสถานที่

 l	 การเสริมขีดความสามารถของภาคการผลิตอาหารในการปรับตัวต่อ 

	 	 การเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ	ภาวะอากาศรนุแรง	ภยัแล้ง	อทุกภยั	และภยัพบิตัิ 

	 	 อ่ืน	ๆ 	ตลอดจนการช่วยพัฒนาทีดิ่นและคณุภาพทีดิ่นอย่างต่อเนือ่ง	ช่วยส่งเสรมิ 

  ในการบรรลุเป้าหมายที่ 2 ขจัดความหิวโหย บรรลุความมั่นคงทางอาหาร  

  ส่งเสริมเกษตรกรรมอย่างยั่งยืน

 l	 การเตรียมความพร้อมทางการแพทย์และสาธารณสุขทั้งในยามปกติและ 

  ในเหตกุารณ์ฉกุเฉนิ	ตลอดจนการสร้างสถานพยาบาลทีม่คีวามพร้อมต้านทาน 

  ภัยทุกรูปแบบ	เพือ่ให้การบรกิารทางการแพทย์และสาธารณสุขมคีวามต่อเนือ่ง 

  และยั่งยืน	ส่งเสริมการด�าเนินงานตามเป้าหมายที่ 3 รับรองการมีสุขภาพ 

  และความเป็นอยู่ที่ดีของทุกคนในทุกช่วงอายุ

 l การยกระดับมาตรฐานการก่อสร้างสถานศึกษาให้มคีวามแขง็แรง	และส่งเสรมิ 

  ให้มีการเรียนการสอนที่มุ ่งเน้นการสร้างความสามารถในการรับมือกับ 
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  ผลกระทบจากภยัพบิตั	ิช่วยส่งเสรมิเป้าหมายที ่4 รบัรองการศกึษาทีเ่ท่าเทยีม 
  และทั่วถึง ส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิตแก่ทุกคน
 l	 การเสริมภูมิต้านทานและขีดความสามารถในการปรับตัวต่ออันตรายและ 
	 	 ภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกี่ยวข้องกับภูมิอากาศในทุกประเทศ	ส่งเสริม 
  การบรรลเุป้าหมายที ่13 ด�าเนนิมาตรการเร่งด่วนเพือ่รับมือกบัการเปล่ียนแปลง 
  สภาพภูมิอากาศและผลกระทบ

	 ทั้งน้ี	ความเชื่อมโยงระหว่างประเด็นด้านภัยพิบัติและการพัฒนาจะกล่าวถึง
ต่อไปในบทที่	2

 1.4.2 กรอบความร่วมมือระดบัภมูภิาคอาเซยีนในการลดความเส่ียงจากภยัพิบติั
	 AADMER	 หรือ	 ASEAN	 Agreement	 on	 Disaster	Management	 and	
Emergency	Response	คือ	ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและ
การตอบโต้สถานการณ์ฉกุเฉนิ	เป็นกรอบความร่วมมอืระหว่างประเทศสมาชกิอาเซยีน
ด้านการจดัการภยัพบัิตทิีม่พีนัธกรณด้ีานกฎหมายให้ประเทศสมาชกิด�าเนนิการเพือ่จัดการ
และลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกันในลักษณะครบวงจร	ทั้งก่อนเกิด	ขณะเกิด	และ
หลังเกิดภัย	 โดยความร่วมมือนี้เกิดขึ้นภายหลังจากที่ภูมิภาคอาเซียนได้รับผลกระทบ
ร้ายแรงจากคลื่นสึนามิ	เมื่อปี	พ.ศ.	2547
	 ปัจจุบันมีกรอบแผนงาน	 AADMER	ปี	 พ.ศ.	 2559-2563	 (AADMER	Work	
Programme	 2016-2020)	 ซึ่งพัฒนาขึ้นโดยประเทศสมาชิกอาเซียนเพื่อใช้เป็น
แนวทางในการด�าเนินกิจกรรมต่าง	ๆ	ร่วมกัน	โดยแผนงาน	AADMER	ฉบับนี้เป็นการ
วางเป้าหมายยุทธศาสตร์ที่ต่อยอดจากแผนงานเดิมที่สิ้นสุดวาระไปในปี	พ.ศ.	2558	
ซึง่ยงัคงเน้นยทุธศาสตร์ส�าคญั	ได้แก่	การประเมนิความเสีย่งและการสร้างความตระหนกั 
การป้องกันและลดผลกระทบ	 การเตรียมความพร้อมและการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน	
และการฟื้นฟู	 โดยได้เพิ่มยุทธศาสตร์ส�าคัญอีก	 1	 ประการ	 ได้แก่	 การจัดการความรู้
และนวัตกรรม	เพื่อใช้เป็นกรอบส�าหรับการด�าเนินงานในอีก	5	ปีข้างหน้านี้	
 อย่างไรกด็	ีแผนงาน	AADMER	ได้ให้ความส�าคญัไปสูก่ารปฏบิตัเิพือ่ลดความเสีย่ง
เช่นเดียวกบักรอบเซนไดฯ	ด้วยการเน้นย�า้ถงึแผนการด�าเนนิโครงการหลกั	8	ประการ	

ซึ่งมีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ทั้ง	5	ข้อที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น	ดังแสดงในตารางที่	3
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ตารางที่ 3 ยุทธศาสตร์และแผนการด�าเนินโครงการหลักตามแผนงาน AADMER 

พ.ศ. 2559-2563

ยุทธศาสตร์ แผนการด�าเนินโครงการ

การประเมินความเสี่ยงและการ

สร้างความตระหนัก

1.	โครงการด้านการสร้างความตระหนัก	(AWARE):	ให้มี

การประเมินความเสี่ยงและยกระดับความตระหนักใน

ความเสี่ยงของประชมคมอาเซียน

การป้องกันและลดผลกระทบ 2.	โครงการด้านการสร้างอย่างปลอดภัย	(BUILD):	การท�าให้

สาธารณูปโภค	โครงสร้างพื้นฐาน	และบริการสาธารณะ

ที่ส�าคัญภายในประชาคมอาเซียนมีความปลอดภัยและ

สามารถด�าเนินการได้แม้ประสบกับเหตุการณ์ภัยพิบัติ

หรือผลกระทบจากสภาพอากาศ

3.	โครงการด้านการสร้างความก้าวหน้า	(ADVANCE):	

สร้างภูมิคุ้มกันและความปลอดภัยจากภัยพิบัติ	พร้อมยกระดับ

ความสามารถของประชาคมอาเซียนในการปรับตัวต่อ

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ	โดยให้ความส�าคัญกับ

เยาวชนและกลไกการบริหารจัดการที่ดี

4.	โครงการด้านการคุ้มครอง	(PROTECT):	ปกป้อง

ประโยชน์ที่ได้จากเศรษฐกิจและสังคมของประชาคม

อาเซียน	ด้วยทางออกเชิงนวัตกรรม	การมีส่วนร่วมของ

ภาคเอกชน	และโครงการเพื่อปกป้องทางสังคม

การเตรียมความพร้อมและการ

เผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน

5.	โครงการด้านการตอบโต้อย่างเป็นหนึ่งเดียวกัน	

(RESPONSE	AS	ONE):	ยกระดับการเตรียมความพร้อม

และแสดงให้เห็นถึงความร่วมมือของอาเซียนในการเผชิญเหตุ

ฉุกเฉินร่วมกัน

6.	โครงการด้านการจัดหาเครื่องมือและอุปกรณ์	(EQUIP):	

เพิ่มศักยภาพบุคคล	หน่วยงาน	และการด�าเนินงาน 

ด้านโลจิสติกส์ของภูมิภาคอาเซียนให้สามารถเผชิญเหตุ

ฉุกเฉินได้อย่างรวดเร็ว	เป็นหนึ่งเดียวกัน	และเป็นที่ 

น่าเชื่อถือ
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ยุทธศาสตร์ แผนการด�าเนินโครงการ

การฟื้นฟู 7.	โครงการด้านการฟื้นฟู	(RECOVER):	เพิ่มศักยภาพของ

อาเซียนในการฟื้นฟูอย่างรวดเร็วด้วยทรัพยากรที่เพียงพอ

และด้วยการขับเคลื่อนของท้องถิ่น

การจัดการความรู้และ

นวัตกรรม

8.	โครงการด้านการสร้างบทบาทน�าของภูมิภาค	(LEAD):	

เสริมสร้างระบบและกลไกการจัดการความรู้ของภูมิภาค

อาเซียน	รวมทั้งความเป็นมืออาชีพ	เพื่อให้อาเซียนเป็น

ผู้น�าและเป็นศูนย์กลางในการเรียนรู้ด้านการจัดการภัยพิบัติ

	 กรอบแผนงาน	AADMER	มีคณะท�างานขับเคลื่อนที่ส�าคัญ	คือ	คณะกรรมการ
อาเซยีนด้านการจดัการภยัพบิตั	ิ(ASEAN	Committee	on	Disaster	Management:	
ACDM)	 ที่ท�างานเชิงรุกในการจัดการภัยพิบัติภายใต้กรอบความร่วมมือของภูมิภาค
อาเซียน	 ทั้งยังเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมได้เข้ามามีบทบาทในการด�าเนินงาน
อย่างชัดเจนด้วยการจัดต้ังคณะท�างานร่วมที่เรียกว่าคณะท�างานเอพีจี	 (AADMER	
Partnership	 Group:	 APG)	 ซึ่งมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อเสริมสร้างกลไกการท�างาน
ระหว่างภาคประชาสังคมกับอาเซียนในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในประเทศ
สมาชิกร่วมกัน
	 ส�าหรับบทบาทของประเทศไทยในกรอบแผนงาน	 AADMER	 ได้แก่	 การเป็น
ประธานร่วมกบัประเทศสาธารณรัฐประชาธปิไตยประชาชนลาว	ในคณะท�างาน	ACDM	
ส�าหรับยทุธศาสตร์การป้องกนัและลดผลกระทบ	และเป็นประเทศสมาชกิในคณะท�างาน
ส�าหรับยุทธศาสตร์อื่น	ๆ	มีหน้าที่ส�าคัญในการประสานความร่วมมือระหว่างประเทศ
สมาชกิอาเซยีนและสนบัสนนุการด�าเนนิงานให้ส�าเรจ็ลลุ่วงตามเป้าประสงค์ของแผนงาน 
AADMER	ฉบับนี้	

 1.4.3 แนวทางการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในประเทศไทย
	 นอกจากความร่วมมือในระดับสากลและระดับภูมิภาคแล้ว	 ประเทศไทยได้ให้
ความส�าคัญในการประยุกต์แนวความคิดเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	และ
สร้างกลไกเพื่อด�าเนินการจัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยภายในประเทศ	

ทั้งในด้านนโยบาย	ยุทธศาสตร์	และกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
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	 ในทางกฎหมาย	 ได้มีการตราพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	

พ.ศ.	 2550	 เพื่อเป็นกรอบและแนวทางในการด�าเนินงานและเป็นกฎหมายหลักในการ

จดัการสาธารณภยัของประเทศไทยในปัจจุบนั	มกีารก�าหนดให้กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั	(ปภ.)	ภายใต้กระทรวงมหาดไทย	เป็นหน่วยงานกลางของรฐัในการด�าเนนิ

การเก่ียวกับการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของประเทศ	พระราชบญัญตัฉิบบันีไ้ด้

ก�าหนดกรอบการบรหิารและการจัดการสาธารณภัยไว้อย่างชัดเจน	ท้ังยงัให้รายละเอยีด

เกี่ยวกับประเภทของภัย	แนวนโยบาย	และขั้นตอนการปฏิบัติงาน	รวมถึงแนวทาง

การประสานงานจากระดบัชาตถิงึระดบัชมุชน	และเปิดโอกาสให้องค์กรภาคประชาสงัคม

และหน่วยงานภาคเอกชนได้มีส่วนร่วมในระบบการบริหารจัดการสาธารณภัยด้วย	

	 ส�าหรบันโยบายทีส่�าคัญในการจัดการความเสีย่งจากสาธารณภยัในประเทศไทย	

คือ	 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	 พ.ศ.	 2558	 ซ่ึงมีการปรับปรุง

หลกัปฏบัิตใิห้สอดคล้องกบัหลกัการสากลตามกรอบเซนไดฯ	ท่ีมุง่เน้นในการจัดการกบั 

“ความเสี่ยง”	ได้รับการอนุมัติโดยคณะรัฐมนตรี	เมื่อวันที่	31	มีนาคม	พ.ศ.	2558	ให้เป็น 

แผนแม่บท	และเป็นกรอบในการปฏิบตักิารด้านสาธารณภัยในประเทศไทย	มยีทุธศาสตร์

ส�าคัญ	4	ประการ	ได้แก่	

 ยุทธศาสตร์ที่ 1 การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 –	 สร้างระบบ

การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยให้มีมาตรฐาน	 พัฒนามาตรการลดความเสี่ยง

จากสาธารณภัย	 และส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนและทุกระดับสร้างแนวปฏิบัติในการลด

ความเสี่ยง

 ยุทธศาสตร์ที่ 2 การบูรณาการการจัดการในภาวะฉุกเฉิน	–	สร้างมาตรฐาน

การจดัการในภาวะฉกุเฉนิ	พฒันาระบบ/เคร่ืองมือสนับสนุนการเผชญิเหต	ุและเสรมิสร้าง

ระบบและแนวปฏิบัติในการบรรเทาทุกข์

 ยุทธศาสตร์ที่ 3 การเพิ่มประสิทธิภาพการฟื้นฟูอย่างยั่งยืน	–	พัฒนาระบบ

การประเมนิความต้องการหลงัเกดิสาธารณภยั	(post-disaster	needs	assessment:	

PDNA)	พฒันาระบบปฏบิติัการและบริหารจัดการด้านการฟ้ืนฟ	ูและเสรมิสร้างแนวทาง

การฟื้นฟูที่ดีกว่าและปลอดภัยกว่าเดิม	(build	back	better	and	safer)

 ยุทธศาสตร์ที่ 4 การส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการจัดการ

ความเสีย่งจากสาธารณภยั	–	พฒันาระบบการประสานความช่วยเหลอืด้านมนษุยธรรมทีม่ี
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เอกภาพ	ยกระดบัมาตรฐานการปฏบิตังิานด้านมนษุยธรรม	เสรมิสร้างการแลกเปลีย่น

เรียนรู้ด้านสาธารณภัยของประเทศ	และส่งเสริมบทบาทความเป็นประเทศแกนน�า

ด้านการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย

	 แผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต	ิพ.ศ.	2558	ทีไ่ด้กล่าวถงึข้างต้น

ให้ความส�าคญักับการจดัการสาธารณภยัแบบเชงิรกุ	เพือ่ให้รูเ้ท่าทันความเสีย่งท่ีม	ีและ

วางแนวทางในการจดัการความเสีย่งเหล่านัน้โดยใช้มาตรการทีเ่ก่ียวข้องกับหลายภาคส่วน

ทีม่คีวามเก่ียวข้องและเกีย่วพันกับการพัฒนาประเทศ	ซึง่กรอบส�าคญัส�าหรบัการพฒันา

ในระดับชาตอิย่างแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ	ฉบับที	่12	(พ.ศ.	2560	-	2564)  

ได้มกีารเน้นเร่ืองการบริหารจดัการเพือ่ลดความเสีย่งด้านภัยพบิตัไิว้เช่นกนั	โดยเฉพาะ

ในยุทธศาสตร์ที่	4	การเติบโตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมเพื่อการพัฒนาอย่างยั่งยืน	

ซึง่สนบัสนนุให้มกีารบูรณาการการลดความเสีย่งจากภยัพิบตัเิข้าสูก่ระบวนการวางแผน	

ทัง้ระดบัชาต	ิระดบัชมุชน	ท้องถิน่	และสาขาการผลติต่าง	ๆ 	ไปพร้อมกบัการเสรมิสร้าง 

ขีดความสามารถในการเตรียมความพร้อมและการรับมือภัยพิบัติ	พัฒนาระบบ

การจดัการภยัพบิตัใินภาวะฉกุเฉนิ	รวมถงึการฟ้ืนฟูบรูณะหลงัการเกดิภยั	และยทุธศาสตร์

ท่ี	5	ด้านความมัน่คง	ทัง้ในการเสริมสร้างศกัยภาพในการป้องกนัประเทศ	พร้อมส่งเสรมิ

ความร่วมมือกับต่างประเทศเพื่อปกป้องผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม	

จากเหตุการณ์คุกคามและสาธารณภัยต่าง	ๆ

	 นอกจากนี้	 ในปี	 พ.ศ.	 2559	 ยังได้มีการก�าหนดยุทธศาสตร์ชาติ	 20	 ปี	

(พ.ศ.	2560-2579)	เพือ่เป็นกรอบการพฒันาประเทศในระยะยาว	มวีสิยัทศัน์เพือ่น�าพา

ประเทศไทยสู่ความมั่นคง	 มั่งค่ัง	 และยั่งยืน	 โดยมีการร้อยเรียงเช่ือมโยงกับนโยบาย

และแผนในระดับต่าง	 ๆ	 ของประเทศ	 เช่น	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	

นโยบายความมั่งคงแห่งชาติ	 นโยบายรัฐบาล	 เพื่อให้สามารถผนวกเป็นกลยุทธ์หลัก 

ที่ส�าคัญส�าหรับการบริหารราชการแผ่นดินให้มีเป้าหมายการพัฒนาในระยะยาวได ้

ซึ่งเรื่องภัยพิบัติเป็นประเด็นที่ได้รับความส�าคัญ	 โดยเฉพาะในมิติความมั่นคงของชาติ	

มีเป้าหมายการด�าเนินงานด้านการจัดการภัยพิบัติครอบคลุมทุกด้าน	 ทั้งระบบ

การจัดการภัยพิบัติ	การบริหารจัดการภัยพิบัติในรูปแบบต่าง	ๆ	รวมทั้งการป้องกันภัย

ในทุกรูปแบบ	ตลอดจนการเฝ้าระวัง	และเตือนภัยพิบัติทางธรรมชาติ	และการจัดท�า

แผนที่เสี่ยงภัย	ทั้งในระดับประเทศ	ภูมิภาค	และจังหวัด
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1.5  นิยามค�าศัพท์เกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
 ในส่วนนี้	 ขอแนะน�าค�าศัพท์และอธิบายความหมายของค�าศัพท์ที่เกี่ยวข้องกับ

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั2	เพือ่ให้เกดิความเข้าใจทีต่รงกนัในแนวคดิและค�าอธบิาย

เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่จะปรากฏในบทต่อ	ๆ	ไป

 l กลุ ่มเปราะบาง (vulnerable group)	 หมายถึง	 กลุ ่มบุคคลท่ีมี

ความสามารถจ�ากัดในการเผชิญเหตุการณ์ภัยพิบัติ	 ซึ่งต้องการความดูแลเป็นพิเศษ	

เช่น	เด็ก	สตรีมีครรภ์	ผู้สูงอายุ	บุคคลทุพพลภาพ	ผู้ป่วย	ผู้พลัดถิ่น	ผู้ลี้ภัย	คนต่างด้าว

 l กลุ่มศักยภาพ (capacity group)	หมายถึง	กลุ่มคนที่มีความสามารถในการ

รับมือกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น	 เนื่องจากเป็นกลุ่มคนท่ีมีทักษะและความรู้ท่ีจะตั้งรับ

และเตรียมพร้อมต่อสถานการณ์เสี่ยง

 l การบริหารจัดการความเส่ียงจากภัยพิบัติ/สาธารณภัย (disaster  

risk management: DRM)	กระบวนการอย่างเป็นระบบของการใช้ค�าสั่ง

ทางการบริหารองค์กรและทักษะ	ความสามารถเชิงปฏิบัติการเพื่อด�าเนินยุทธศาสตร์	

นโยบาย	มาตรการ	หรือกิจกรรมต่าง	ๆ	เพื่อหลีกเลี่ยง	ลด	หรือ	ถ่ายโอนความเป็นไปได้

ในการเกิดภัยพิบัติ	 รวมทั้งการเพิ่มศักยภาพในการจัดการปัญหา	 เพื่อเตรียมพร้อม

รับ	ผลกระทบทางลบของภัย

 l การบรหิารจดัการภยัพบัิต/ิสาธารณภยั (disaster managemet: DM) 

การใช้กลไก	กระบวนการ	และองค์ประกอบในการด�าเนินงาน	เพื่อจุดมุ ่งหมาย

ในประสิทธิผลและประสิทธิภาพของปฏิบัติการด้านภัยพิบัติ	อาทิ	การป้องกัน	การลด

ผลกระทบ	การเตรียมพร้อม	การเผชิญเหตุ	การช่วยเหลือบรรเทาทุกข์	ตลอดจน

การบูรณะซ่อมแซมและพัฒนา

 l การรูร้บั ปรบัตวั และฟ้ืนคืนกลบั, รซีเิลียนส์ (resilience)	ความสามารถ

ของระบบ	 ชุมชน	 หรือ	 สังคมที่มีความเสี่ยงต่อภัย	 ในการเรียนรู้เกี่ยวกับสภาพ

ความเสี่ยงภัยของตน	รวมทั้งรู้จักวางมาตรการและการปฏบิัติตัวเพือ่ช่วยลดหรือถ่ายโอน

ความเสีย่งดงักล่าว	เพ่ือลดโอกาสในการได้รบัผลกระทบจากภยั	และหากประสบกบัภยั 

ก็สามารถฟื้นตัวจากผลของภัยได้ด้วยแนวทางและในระยะเวลาที่เหมาะสม	หมายรวมถึง

2	ดัดแปลงจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย,	2557
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ความสามารถของชมุชนในการดแูลรักษา	โครงสร้างและกลไกพืน้ฐานทีจ่�าเป็นให้ปลอดภยั
จากภัยพิบัติด้วย
 l การลดความเสีย่งจากภยัพบิตั/ิสาธารณภยั (disaster risk reduction: 
DRR)	 แนวคิดและวิธีปฏิบัติในการลดโอกาสที่จะได้รับผลกระทบทางลบจากภัยพิบัติ	
ผ่านความพยายามอย่างเป็นระบบทีจ่ะวเิคราะห์และบรหิารจัดการปัจจยัทีเ่ป็นสาเหตุ
และผลกระทบของภัยพิบัติ	เพื่อด�าเนินนโยบาย	มาตรการ	หรือ	กิจกรรมต่าง	ๆ	ในการ 
ลดความล่อแหลม	 ลดปัจจัยที่ท�าให้เกิดความเปราะบาง	 และเพิ่มศักยภาพในการ
จัดการปัญหา	 มีเป้าหมายในการลดความเสี่ยงที่มีอยู่ในชุมชน	 และสังคมในปัจจุบัน	
และป้องกันความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต
 l ความเปราะบาง (vulnerability)	ปัจจัยหรือสภาวะใด	ๆ	ที่ท�าให้ชุมชน
หรือสังคมขาดความสามารถในการปกป้องตนเอง	 ท�าให้ไม่สามารถรับมือกับภัยพิบัติ	
หรอืไม่สามารถฟ้ืนฟไูด้อย่างรวดเรว็จากความเสยีหายอนัเกดิจากภยั	ปัจจยัเหล่านีม้อียู่
ในชุมชนหรอืสงัคมมานานก่อนเกดิภยัพิบติัและอาจเป็นปัจจยัทีท่�าให้ผลกระทบของภยั
มีความรุนแรงมากข้ึน	แบ่งเป็น	3	ประเภท	ได้แก่	ความเปราะบางทางกายภาพ	
ความเปราะบางเชงิสงัคมและโครงสร้างทางสังคม	และความเปราะบางทางทศันคตแิละ
แรงจูงใจ	
 l ความล่อแหลม (exposure)	การทีผู่ค้น	อาคารบ้านเรอืน	ทรพัย์สนิ	ระบบ
ต่าง	ๆ	หรือองค์ประกอบใด	ๆ	มีที่ตั้งอยู่ในพื้นที่เสี่ยงภัยและอาจได้รับความเสียหาย
 l ความเสีย่งจากภัยพิบตัิ (disaster risk)	โอกาสหรือความเป็นไปได้ในการ
ได้รับผลกระทบทางลบจากการเกิดภัยพิบัติ	 โดยผลกระทบสามารถเกิดขึ้นกับชีวิต	
สุขภาพ	การประกอบอาชีพ	ทรัพย์สิน	และบริการต่าง	ๆ 	ในระดับบุคคล	ชุมชน	สังคม	
หรือ	ประเทศ
 l ภัย (hazard)	เหตุการณ์ที่เกิดจากธรรมชาติหรือการกระท�าของมนุษย ์
ทีอ่าจน�ามาซึง่ความสญูเสยี	ต่อชวีติ	ทรพัย์สนิ	ตลอดจนท�าให้เกดิผลกระทบทางเศรษฐกจิ 
สังคม	และ	สิ่งแวดล้อม	
 l ศักยภาพ (capacity)	สภาวการณ์	ความช�านาญ	หรอืทรพัยากรต่าง	ๆ 	ท่ีอยู่
ในความครอบครองของประชาชน	ชุมชน	หรือสังคมหนึ่ง	ๆ	ซึ่งมีคุณลักษณะเชิงบวก	
สามารถพฒันา	เคล่ือนย้าย	และเข้าถงึเพือ่น�ามาใช้เพ่ิมขดีความสามารถ	(capability)	
ของสงัคมและชมุชนในการบรหิารจดัการความเสีย่งจากภยัพบิตั	ิช่วยให้คาดการณ์ภยั

ที่จะเกิดขึ้นและรับมือกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้มากขึ้น 
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	 ในบทนี้จะน�าเสนอหลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยซึ่งมี

ความเชือ่มโยงกนัอย่างยิง่กบัเรือ่งการพฒันาและการด�ารงชีวติทีย่ัง่ยนื	เนือ้หาในบทนี้

จะช่วยให้ผู้อ่านเข้าใจถึงหลกัการการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัและน�าไปวเิคราะห์

เปรียบเทียบกับสถานการณ์จริงได้

2.1  หลักการเรื่องสาธารณภัย การพัฒนา และการด�ารงชีวิตอย่างยั่งยืน
 2.1.1 ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณภัยและการพัฒนา

 จากบทท่ี	1	ท�าให้เหน็ถงึผลกระทบจากสาธารณภัยซ่ึงสร้างความสญูเสยีทางชวิีตและ

เศรษฐกิจให้กับประเทศเป็นอย่างมาก	 แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าเรื่องเกี่ยวกับสาธารณภัย

มักไม่ใช่เป็นประเด็นหลักในระดับประเทศ	 ในการวางแผน	 วางนโยบายและจัดสรร

งบประมาณเพื่อการพัฒนา	ทั้ง	ๆ	ที่ทั้งสองเรื่องมีความเกี่ยวข้องกันและมีความส�าคัญ

เป็นอย่างมาก	เรือ่งสาธารณภยัและการพฒันามคีวามสมัพนัธ์กนัในหลายมิต	ิทัง้ด้านบวก 

และด้านลบ	ดังที่แสดงในรูปที่	7

 
ที่มา:	ดัดแปลงจาก	ADPC

รูปที่ 7 : ความปฏิสัมพันธ์ที่เป็นคุณและเป็นโทษของสาธารณภัยและการพัฒนา

บทที่ 
2 หลักการเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ขอบเขตการพัฒนา

ขอบเขตสาธารณภัย

การพัฒนาสามารถลด

ความเส่ียงต่อการเกิดสาธารณภยั

สาธารณภัยสามารถ

สร้างโอกาสในการพัฒนา

การพัฒนาสามารถเพิ่ม

ความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย

สาธารณภัยสามารถ

ท�าให้การพัฒนาถดถอย

ขอบเขตด้านบวกขอ
บเ

ขต
ด้า

นล
บ
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จากภาพสามารถอธิบายได้ว่า

l สาธารณภัยสามารถท�าให้การพัฒนาถดถอย

	 สาธารณภัยให้โครงการพัฒนาต่าง	ๆ 	หยุดชะงัก	และท�าลายความต่อเนือ่งของ

กิจกรรมการพัฒนาที่ได้ท�าขึ้นมาแล้วเป็นระยะเวลานาน

	 ในด้านเศรษฐกิจ	สาธารณภัยส่งผลกระทบต่อการด�ารงชีวิต	เงินออม	และทุน

ทางกายภาพ	ทั้งยังท�าให้สูญเสียความสามารถในการผลิต	ท�าลายปัจจัยการผลิต	และ

สร้างความเสียหายทางคมนาคม	การสื่อสารและโครงสร้างพื้นฐาน

 ในด้านสังคม	สาธารณภยัส่งผลกระทบต่อสขุภาพ	ท�าให้การพฒันาด้านการศกึษา

และบุคลากรหยุดชะงัก	และยังท�าให้เกิดการเสียชีวิตและทุพพลภาพ

	 เช่น	เหตกุารณ์อทุกภยัขนาดใหญ่อาจส่งผลกระทบให้โรงงานต่างๆ	ทีผ่ลติสนิค้า

และวัตถุดิบที่ส�าคัญของประเทศถูกน�้าท่วม	 เกิดความเสียหาย	ไม่สามารถด�าเนินการ

ผลิตได้อย่างต่อเนื่อง	ขาดรายได้	ต้องหยุดชะงักหรือเลิกกิจการ	กระทบต่อเศรษฐกิจ

โดยรวมของประเทศ	และส่งผลต่อการเกดิปัญหาการว่างงาน	หรอืเหตุการณ์แผ่นดินไหว

อาจท�าให้โรงเรียนเสียหาย	อาคารเรยีนพงัทลาย	บคุลากรและนกัเรยีนบาดเจบ็หรอืเสยีชีวติ 

ไม่สามารถด�าเนินการเรียนการสอนได้	ท�าให้กระบวนการศึกษาและผลิตบุคลากร

ของประเทศหยุดชะงัก	เป็นต้น

l สาธารณภัยสามารถสร้างโอกาสในการพัฒนา

	 แม้สาธารณภัยจะน�าพาความสูญเสียมากมาย	 แต่ในภาวะวิกฤตก็สร้างโอกาส 

ในการแก้ไขงานพฒันาต่าง	ๆ 	ให้ดขีึน้ได้	ทัง้ในการสร้างโครงสร้างพืน้ฐานและสิง่แวดล้อม

ต่าง	ๆ 	คืนใหม่ให้ดกีว่าเดมิ	โดยสงัคมจะให้ความส�าคัญต่อการจดัการและลดความเสีย่ง

จากสาธารณภยั	ผลกัดนัให้มีโครงการเพือ่สร้างความรู้	ความตระหนกัของสงัคมได้มากขึน้

	 เช่น	หลังจากเกิดอุทกภัยขนาดใหญ่อาจท�าให้รัฐวางแผนการจัดผังเมือง

ให้ความรูป้ระชาชนในการสร้างบ้านเรือนและอาคารให้มีความแข็งแรงทนทานต่ออทุกภยั 

หรืออาจสามารถผลักดันการออกกฎหมาย	 รวมทั้ง	 การบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับ

การก�าหนดโครงสร้างอาคารภายในพื้นที่เสี่ยงต่ออุทกภัย	เป็นต้น
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l การพัฒนาสามารถเพิ่มความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย

	 การพัฒนาท่ีไม่มกีารวางแผนทีดี่	อาจสร้างความเสีย่งเพ่ิมข้ึนโดยไม่ได้ต้ังใจ	เช่น	

การสร้างถนนหรอืท่ีอยูอ่าศัยทีข่วางเส้นทางน�า้ไหล	การตัง้โรงงานอตุสาหกรรมในพืน้ที่

น�้าท่วมถึง	 การสร้างอาคารด้วยวัสดุที่ไม่มีคุณภาพและไม่ได้มาตรฐาน	 หรือโครงการ

พัฒนาทีท่�าให้ส่ิงแวดล้อมถกูท�าลายหรอืมคีวามเสือ่มโทรม	นอกจากนี	้การเพิม่จ�านวน

ประชากรและการโยกย้ายถิ่นฐานสู่เมืองใหญ่	 ท�าให้เกิดความแออัดและสร้างสภาวะ

แวดล้อม	 ตลอดจนความเป็นอยู่ที่ไม่ปลอดภัย	 เหล่านี้ล้วนท�าให้สังคมมีความเสี่ยง 

ต่อภัยมากขึ้น

	 เช่น	ความหนาแน่นของเมืองอาจท�าให้บริษัทลงทุนต่าง	ๆ	ต้องสร้างโรงงาน

ในพืน้ทีท่ีข่ดัขวางการไหลของน�า้	เมือ่เกดิอทุกภยัขึน้	น�า้จงึไม่สามารถไหลผ่านได้	ท�าให้

ส่งผลกระทบที่รุนแรงมากขึ้น	เป็นต้น

 

l การพัฒนาสามารถลดความเสี่ยงต่อการเกิดสาธารณภัย

	 โครงการพัฒนาสามารถออกแบบให้ลดความเสี่ยง	 และลดผลกระทบทางลบ

จากสาธารณภัยได้	เช่น	การท�าท่ีอยู่อาศัยให้มั่นคง	การลงทุนในเส้นทางคมนาคม

ที่ช่วยชุมชนในการอพยพ	การสร้างระบบระบายน�้า	ฯลฯ	นอกจากนี้	การพัฒนา

ในด้านการศึกษาและช่วยลดความยากจน	 สามารถช่วยให้ประชาชนมีความรู ้

และมีศักยภาพในการรู้รับและปรับตัว	 ให้มีความพร้อมรับมือและช่วยลดความเสี่ยง

จากสาธารณภัย	เป็นต้น

	 เช่น	 หน่วยงานรัฐอาจจัดสรรเงินงบประมาณเพื่อพัฒนาระบบเตือนภัย	 และ

ก�าหนดให้เรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเป็นส่วนหนึ่งของหลักสูตรทั้งในและ

นอกระบบการศึกษา	รวมทั้งการอบรมต่าง	ๆ	เพื่อเป็นการปลูกฝังความรู้และสร้าง

ความตระหนักเก่ียวกับสาธารณภัยตั้งแต่ในระดับเด็ก	 เยาวชน	 และประชาชนทั่วไป	

เป็นต้น
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	 จากความสัมพันธ์ระหว่างการพัฒนาและสาธารณภัยดังกล่าวท�าให้เห็นว่า 

การพฒันามคีวามส�าคญัมากในการช่วยลดหรือเพิม่ความเสีย่งของชุมชนและสงัคมทีม่จีาก

สาธารณภยัเป็นอย่างมาก	หากสามารถวางแผนและจดัการพฒันาได้ดจีะสามารถเป็น

เคร่ืองมอืช่วยให้ชมุชนและสงัคมได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัน้อยลงอย่างแน่นอน	

และในทางกลับกนักจ็ะช่วยในการพฒันาเหล่านัน้มคีวามยัง่ยนืและสร้างประโยชน์ต่อ

ชุมชนและสังคมได้อย่างเต็มที่มากขึ้นต่อไป

	 แม้ว่าสาธารณภัยที่เกิดจากภัยทางธรรมชาติจะเป็นสิ่งท่ีหลีกเลี่ยงได้ยากและ

มนุษย์ไม่สามารถหยุดยั้งการเกิดภัยเหล่านั้นได้	แต่หากพิจารณาถึงปัจจัยทางสังคม 

ที่ท�าให้เกิดความเส่ียงจากสาธารณภัยมากขึ้น	 อย่างเช่น	 ความล่อแหลมหรือ

ความเปราะบางแล้ว	จะเหน็ได้ว่าเป็นสิง่ท่ียงัสามารถควบคมุหรือจดัการได้โดยผ่านการ

พฒันาทีด่	ีรปูที	่8	แสดงถงึความสมัพนัธ์ของภยัและความเปราะบางทีส่ะท้อนให้เหน็ถงึ

ต้นเหตขุองปัญหาด้านสาธารณภยั	ช่วยให้เกดิความเข้าใจว่าเราจะสามารถลดความล่อแหลม

และความเปราะบางจากสาธารณภัยด้วยการพัฒนาได้อย่างไร

 

ที่มา:	ดัดแปลงมาจาก	ADPC

รูปที่ 8 : ความสัมพันธ์ของภัยและความเปราะบางที่แสดงถึงต้นเหตุของปัญหาด้านสาธารณภัย

สภาวะไม่ปลอดภัย

(Unsafe Condition)

l สภาพแวดล้อมที่

เปราะบาง	เช่น

พื้นที่มีความอันตราย

สิ่งก่อสร้างไม่มั่นคง

l สภาพเศรษฐกิจ

ที่เปราะบาง

ความกดดันที่เป็นพลวัต

(Dynamic Pressures)

l การขาดความรู้
l การขาดทักษะที่เหมาะสม

l การขาดการอบรม

l การขาดการลงทุน

l การขยายตัวของประชากร

l การท�าลายสิ่งแวดล้อม

ต้นเหตุของปัญหา

(Root Cause)

l ความยากจน
l ความเชื่อ/ทัศนคติ

l ระบบเศรษฐกิจ

กระบวนการที่ท�าให้เกิดความเปราะบาง

ภัย	(H	=	Hazard)
ความเปราะบาง

(V	=	Vulnerability)

สาธารณภัย

(D = Disaster)
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 ตัวอย่างเช่น	 ในชุมชนที่มีโอกาสประสบภัยแผ่นดินไหว	 อาจอาศัยอยู ่ใน
อาคารที่ไม่แข็งแรงและไม่ได้มาตรฐาน	 เรียกว่าอยู่ใน	 “สภาวะไม่ปลอดภัย	 (unsafe	
conditions)”	เมือ่ลองต้ังค�าถามว่าแล้วท�าไมประชาชนถงึอาศยัอยูใ่นอาคารทีไ่ม่มัน่คง
ปลอดภัยค�าตอบที่ได้อาจจะมาจากสาเหตุว่า
  l	 ประชาชนไม่รู้ว่าตนก�าลังอาศัยอยู่ในพื้นที่มีการเกิดแผ่นดินไหว
  l	 ประชาชนอาจจะรู้แต่ไม่มีทางเลือกในการหาที่อยู่อาศัยใหม่
  l ประชาชนอาจจะไม่มคีวามรูว่้าต้องสร้างอาคารบ้านเรอืนอย่างไรให้แขง็แรง 
   ทนทานต่อแผ่นดินไหวได้
	 หรือเรียกว่ามี	“ความกดดันที่เป็นพลวัต (dynamic pressure)”	ที่ท�าให้ต้อง
อยู่ในสภาวะที่ไม่ปลอดภัย
 เมือ่พิจารณาต่อเนือ่งถงึต้นเหตขุองความกดดนัให้ต้องอาศยัอยูใ่นสภาวะไม่ปลอดภยั 
อาจพบว่าเป็นเพราะ
  l	 ประชาชนยากจน	ไม่มีทุนทรัพย์เพียงพอที่จะสร้างบ้านให้แข็งแรง
  l	 ประชาชนไม่ได้รับการศึกษาจึงไม่มีความรู้
  l	 ประชาชนอาจมีความเชื่อว่าการประสบภัยเป็นบทลงโทษจากพระเจ้า 
	 	 	 ที่ไม่มีทางหลีกเลี่ยงได้ไม่ว่าจะพยายามป้องกันมากเพียงใดก็ตาม
 “ต้นเหตุของปัญหา (root cause)”	 เหล่านี้แสดงให้เห็นว่าปัจจัยท่ีท�าให้
ประชากรมรีายได้ต�า่หรอืท�าให้มคีณุภาพชวีติทีไ่ม่ดคีอืสาเหตขุองความเปราะบางในการ
ด�ารงชีวิตของมนุษย์	 ซึ่งส่งผลให้ประชากรกลุ่มนี้มีโอกาสได้รับผลกระทบด้านลบจาก
สาธารณภัยสูง	 และอาจมีศักยภาพในการเตรียมการ	 การรับมือ	 หรือการฟื้นตัวจาก
ความสูญเสียได้น้อย
 เม่ือปัจจัยทางสงัคมเหล่านีเ้ป็นต้นเหตขุองการสร้างความเปราะบางต่อสาธารณภัย 
ในการด�าเนินการเพื่อลดความเปราะบางหรือลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยจึงไม่ควร
ค�านงึเพยีงแค่การแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเท่านัน้	แต่ควรให้ความส�าคญักับการลดต้นเหตุ
ของปัญหาเหล่านีด้้วย	ทัง้การขจดัปัญหาความยากจน	การให้ประชาชนมสีทิธเิท่าเทยีมกนั 
ในการได้รับบริการทางสังคม	การเข้าถึงบริการด้านการพยาบาล	ด้านการศึกษา	
และด้านอื่น	ๆ	เพื่อให้ประชาชนมีความรู้	มีทักษะที่เหมาะสม	ตลอดจนมีทรัพยากร
เพ่ือใช้เป็นต้นทนุในการดูแลตนเองให้ปลอดภยัจากสาธารณภยั	และยงัเป็นการพฒันา

โครงข่ายความคุ้มครองทางสังคมซึ่งเป็นพื้นฐานที่ทุกชุมชนและสังคมควรมีต่อไป
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 2.1.2 สาธารณภัยกับการด�ารงชีพอย่างยั่งยืน

	 การด�ารงชีพอย่างยั่งยืน	 (sustainable	 livelihood)	 เป็นแนวทางการพัฒนา

เพื่อเสริมสร้างศักยภาพของมนุษย์ให้สามารถรับมือกับความตึงเครียด	 หรือสภาวะท่ี

สร้างผลกระทบอย่างทันทีและรุนแรง	 (shock)	 ให้ยังสามารถด�ารงชีวิตความเป็นอยู ่

ทัง้ด้านการประกอบอาชพี	ด้านเศรษฐกจิ	ความมัน่คงของระบบนเิวศ	ความเสมอภาค

ทางสงัคมทีไ่ม่สร้างความเดอืดร้อนให้คนกลุม่อืน่ๆ	ทัง้ในปัจจบุนัหรอือนาคต	มเีป้าหมาย

เพื่อให้ประชาชนโดยเฉพาะกลุ่มเปราะบาง	มีความเข้มแข็ง	และสามารถรักษาหรือ

มีการด�ารงชีพได้อย่างต่อเนื่องไม่ว่าจะเกิดเหตุการณ์ใด	ๆ	ขึ้น

	 แนวคิดของความยั่งยืนในการด�ารงชีพ	 จะพิจารณาจากความสามารถของ

ประชาชนในการรักษาต้นทุนในการด�ารงชีพ	5	ประเภท	คือ

 1.	 ทุนมนุษย์	คือ	ความรู้ความสามารถของมนุษย์ที่ติดตัวมาแต่ก�าเนิดและ

เกิดจากการเรียนรู้	ความเชี่ยวชาญเฉพาะ	ทักษะ	ประสบการณ์	รวมทั้งความสามารถ

ในการรับรู้และฟื้นกลับอย่างยั่งยืน

 2. ทนุทางสิง่แวดล้อม	คอื	ทรพัยากรธรรมชาติส่ิงแวดล้อมต่าง	ๆ 	ทีเ่ป็นตวัก�าหนด

ศกัยภาพในการด�ารงชวีติและการประกอบอาชีพของประชาชนในชมุชนและสงัคม	ได้แก่ 

แหล่งน�้า	ป่าไม้	แร่ธาตุ	พลังงาน	เป็นต้น

 3.	 ทุนทางเศรษฐกิจ	 คือ	 สิ่งที่อยู ่ในรูปแบบของทรัพยากร	 โอกาส	 และ

ความสามารถในการน�ามาเสริมศักยภาพของการแข่งขัน	เช่น	เงินลงทุน	ที่ดิน	โรงงาน	

สิทธิในทรัพยากร	สินทรัพย์ต่าง	ๆ	โครงสร้างพื้นฐาน	

 4.	 ทุนทางกายภาพ	คือ	สิ่งท่ีมนุษย์ได้สร้างขึ้นเพื่ออ�านวยความสะดวก

ต่อการด�าเนนิชวีติหรอืเป็นปัจจยัพืน้ฐานในการผลติทีส่นับสนนุการด�ารงชีพของประชาชน 

ได้แก่	การคมนาคมขนส่ง	ระบบไฟฟ้า	ประปา	ระบบพลงังาน	การสือ่สาร	โทรคมนาคม	

หรือสิ่งปลูกสร้างต่าง	ๆ	เป็นต้น

 5.	 ทุนทางสังคม	คือ	ทรัพยากรทางสังคมที่ประชาชนใช้เพื่อการด�ารงชีพ	

รวมท้ังความไว้เนื้อเชื่อใจ	 การยอมรับซึ่งกันและกันในชุมชน	 กลุ่มองค์กร	 เครือข่าย

ภาคประชาชน/ประชาสังคม	 ความเชื่อถือ	 ศรัทธา	 ตลอดจนวัฒนธรรมท่ีสืบทอดกัน

มายาวนาน
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	 โดยจะค�านึงถึงว่าเมื่อเกิดผลกระทบจากเหตุการณ์ใด	ๆ	ก็ตาม	มนุษย์ในฐานะ

ปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มทางสังคมมีความสามารถในการรักษาทุนทั้ง	5	ประเภทนี้	รวมถึง

ผลผลิตของทรัพยากรไว้ได้	 โดยไม่ท�าลายวิถีการด�ารงชีวิตผู้อื่น	 และไม่พึ่งพาปัจจัย

สนับสนุนจากภายนอก	 สามารถประนีประนอมในการใช้ทรัพยากรนั้นได้อย่างยั่งยืน

และรักษาความสามารถทางเศรษฐกิจของครัวเรือน	สังคม	และสถาบันไว้ได้หรือไม่

	 การเสรมิสร้างความเข้มแขง็ให้กลุม่คนหรือสงัคม	โดยผ่านการรกัษาและส่งเสรมิ

ต้นทุนในการด�ารงชีพทั้ง	5	ประเภทนี้	ก็เทียบเท่ากับเป็นการช่วยลดปัจจัยเปราะบาง

และต้นเหตขุองการตกอยูใ่นสภาวะทีไ่ม่ปลอดภยัต่อการเผชิญสาธารณภยั	และช่วยปรับ

สภาพสังคมที่อยู่ในภาวะเสี่ยงให้เป็นสังคมที่สามารถรู้รับ	 ปรับตัว	 และฟื้นคืนกลับได้

อย่างยัง่ยนื	และท�าให้ความเสีย่งจากสาธารณภยัของกลุม่คนหรอืสงัคมนีล้ดลงอกีด้วย

2.2  การบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย
	 ความสัมพันธ์ระหว่างสาธารณภัย	 การพัฒนา	 และการด�ารงชีพอย่างยั่งยืน	

แสดงให้เห็นได้ชัดเจนว่าสาธารณภัยไม่ได้เป็นผลพวงของการเกิดภัยตามธรรมชาติ

เพียงเท่านั้น	 แต่สภาพความล่อแหลมและความเปราะบางของสังคมก็เป็นส่วนส�าคัญ

ส่วนหนึง่ทีจ่ะก�าหนดว่าชุมชนหรอืสงัคมนัน้	ๆ 	มโีอกาสได้รบัผลกระทบจากการเกดิภยั

มากน้อยเพียงใด

	 จากความเข้าใจเกี่ยวกับสาธารณภัยและความเสี่ยงจากสาธารณภัยท่ีมากข้ึน	 

ท�าให้โลกยอมรบัว่าสาธารณภัยเป็นเรือ่งทีจ่ดัการได้โดยไม่จ�าเป็นต้องรอให้ภยัเกิดข้ึนก่อน  

จากแนวคิดในอดีตที่เคยมุ ่งเน้นใน	 “การบริหารจัดการสาธารณภัย	 (disaster	

management:	DM)”	กล่าวคือ	การจัดการเหตุการณ์ฉุกเฉิน	การให้ความช่วยเหลือ

บรรเทาทกุข์ผูป้ระสบภยั	หรอืการฟ้ืนฟสูภาพหลงัจากภยัได้เกดิขึน้แล้ว	มาเป็นการให้

ความส�าคัญมากขึ้นกับการด�าเนินการเชิงรุก	 เพื่อ	“การบริหารจัดการความเสี่ยงจาก

สาธารณภยั	(disaster	risk	management:	DRM)”	ซึง่เป็นการจดัการกบัปัจจยัทีท่�าให้

เกดิความเสีย่ง	ผ่านมาตรการต่าง	ๆ 	ทีช่่วยท�าให้ผลกระทบทีอ่าจเกดิขึน้จากสาธารณภยั

ได้ลดน้อยลงทีส่ดุเท่าทีจ่ะเป็นไปได้	โดยสามารถแบ่งมาตรการออกเป็นสามระยะส�าคัญ	

ได้แก่	ระยะก่อนเกดิภยั	ระยะเกิดภยั	และระยะหลงัเกิดภยั	ดงัทีแ่สดงให้เหน็ในรปูที	่9
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ที่มา:	ดัดแปลงจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	กระทรวงมหาดไทย

รูปที่ 9 : วงจรการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ระยะก่อนเกิดภัย

 l การป้องกันและลดผลกระทบ (prevention and mitigation) 

คือการด�าเนินการเพื่อขจัดหรือลดโอกาสที่สาธารณภัยจะสร้างผลกระทบต่อบุคคล	

ชุมชนหรือสังคม	 โดยมากจะเกี่ยวข้องแต่ไม่จ�ากัดแต่เพียงการใช้โครงสร้างการก่อสร้าง

เพ่ือป้องกันภัย	 เช่น	 การสร้างเขื่อนเก็บกักน�้า	 การสร้างก�าแพงกั้นน�้าริมตลิ่ง	 การสร้าง

ระบบระบายน�า้	หรอืการสร้างอาคารทีค่งทนต่อแรงส่ันสะเทอืนของแผ่นดนิไหว	เป็นต้น 

แต่ยังครอบคลมุถงึการด�าเนินงานอืน่	ๆ 	ทีไ่ม่ใช้โครงสร้างการก่อสร้าง	ทีท่�าให้การด�าเนนิงาน

ทีเ่กีย่วกบัโครงสร้างเพือ่ป้องกนัและลดผลกระทบจากภยัมปีระสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน	เช่น	

การออกกฎหมายควบคุมมาตรฐานการก่อสร้างอาคาร	การจัดสรรการใช้ประโยชน์ที่ดิน	

การอบรมวิศวกรในการก่อสร้างเขื่อน	การขุดลอกคูคลอง	เป็นต้น

 l การเตรียมความพร้อม (preparedness)	 คือ	 การด�าเนินงานเพื่อให้

ประชาชนหรือชุมชนมคีวามรูแ้ละทกัษะต่าง	ๆ 	พร้อมทีจ่ะเผชิญกบัภยั	เช่น	การพฒันา

ระบบแจ้งเตือนภัยและการกระจายข่าวสาร	 การวางแผนเผชิญเหตุ	 การฝึกซ้อมแผน	

การจดัท�าแผนอพยพและเตรียมเส้นทางอพยพ	การเตรียมพร้อมด้านปัจจยัสีแ่ละถงุยงัชพี 

การประเมินความเสี่ยง
(Risk	Assessment) การป้องกันและลดผลกระทบ

(Prevention	&	Mitigation)

การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน
(Response)

การฟื้นฟู
(Recovery)

หลังเกิดภัย

ก่อนเกิดภัย

ระหว่างเกิดภัย

เกิดสาธารณภัย
(Disater	Impact)

การเตรียมความพร้อม
ก่อนเกิดสาธารณภัย
(Preparedness)
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การเตรียมการเพ่ือสนบัสนนุด้านเครือ่งจกัรกล	เครือ่งมอื	และงบประมาณ	การเตรยีมพร้อม

บุคคลากรในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	การฝึกทักษะการกู้ชีพกู้ภัย	เป็นต้น	

รวมถึง	 การปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตการด�ารงชีพให้สอดรับกับสภาวะแวดล้อม	 เช่น	

การปรับเปลี่ยนพันธุ์พืชเพาะปลูกให้คงทนต่อสภาพอากาศท่ีเปลี่ยนไป	หรือ	 การยก

บ้านเรือนให้สูงขึ้นหากอยู่ในพื้นที่น�้าท่วม	เป็นต้น

ระยะระหว่างเกิดภัย

 l การเผชญิเหตหุรอืการรบัมอื (response)	ให้ความส�าคญักบัการรกัษาชวีติ

ของผู้ประสบภัยเมื่อเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือเกิดสาธารณภัยเป็นหลัก	โดยเน้นในการ

ให้ความช่วยเหลือ	กู้ชีพ	กู้ภัย	การพยาบาลและสาธารณสุข	ตลอดจนการบรรเทาทุกข ์

และแจกจ่ายสิ่งของยังชีพ	 การดูแลช่วยเหลือผู้อพยพและการจัดการศูนย์อพยพ	

รวมทั้งการจัดการระบบบัญชาการเหตุการณ์	 ทั้งระบบสั่งการ	 ระบบการสื่อสาร	

การประสานงาน	และอื่น	ๆ	ที่จะท�าให้หน่วยงานต่าง	ๆ	สามารถรับมือกับเหตุการณ์

แลให้การช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที	 ท้ังนี้	 หากม ี

การเตรยีมการในการเผชญิเหตไุด้ดตีัง้แต่ในระยะก่อนเกดิภยักจ็ะช่วยให้การด�าเนนิงาน

เมื่อเกิดสาธารณภัยขึ้นจริงมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

ระยะหลังเกิดภัย

 l การฟื้นฟู (recovery)	มุ่งเน้นในการจัดการสถานการณ์ภายหลังการเกิด

สาธารณภัยเพื่อให้บุคคล	 ชุมชน	 หรือสังคมได้ฟื้นสภาพกลับมาเป็นปกติ	 ซึ่งมีทางเลือก  

2	ทาง	คือ	การสร้างคืนใหม่ให้เหมือนเดิม	และ	การสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม	(build	

back	 better)	 โดยมากประกอบด้วยการฟื้นฟูในเชิงโครงสร้างด้วยการซ่อมสร้าง	

(reconstruction)	เช่น	การซ่อมแซมอาคารบ้านเรือน	โครงสร้างพืน้ฐาน	และสิง่อ�านวย

ความสะดวกเบื้องต้น	 เป็นต้น	และการฟื้นสภาพ	 (rehabilitation)	 เช่น	การดูแล

สภาพแวดล้อมและสุขอนามัย	 การให้ค�าปรึกษาทางจิตสังคม	 (psychosocial)	

การฟื้นฟูสภาพจิตใจ	และการเยียวยาทางการเงิน	เป็นต้น	ทั้งนี้	เพื่อให้การฟื้นฟูเป็นไป

อย่างมีแนวทางที่ยั่งยืน	ภายหลังการเกิดสาธารณภัยจึงควรมีการประเมินความสูญเสีย
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และความเสียหายที่เกิดขึ้น	 พร้อมทั้งการประเมินความต้องการของผู้ประสบภัย	

เพื่อจัดท�าแผนฟื้นฟูและบูรณะขึ้นอย่างเป็นระบบ

	 อย่างไรก็ดี	 การด�าเนินการเพื่อจัดการความเสี่ยงตามมาตรการเหล่านี้ให้ช่วย 

ลดโอกาสการสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น	 จ�าเป็นต้องมี

การประเมินความเสี่ยง	(risk	assessment)	เพื่อให้ทราบและมีความเข้าใจในต้นเหตุ

ของความเสีย่งดังกล่าว	ซ่ึงจะช่วยให้มข้ีอมลูในการวางแผนด�าเนนิการใช้ทรพัยากรต่าง	ๆ  

เพื่อการป้องกัน	 ลดผลกระทบ	และเตรียมความพร้อม	 รวมทั้ง	 เพื่อจัดการและฟื้นฟู

สภาพหลังสาธารณภัยได้อย่างเหมาะสมและตรงประเด็น	 ซ่ึงรายละเอียดเกี่ยวกับ

การประเมินความเสี่ยงจะกล่าวถึงในบทต่อไป

 จากความเข้าใจในการบริหารจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยัทีม่คีวามสมัพนัธ์กบั 

การพัฒนาเช่นนี้	 ท�าให้ประชาคมโลกมีความต่ืนตัว	 สนใจ	 และให้ความส�าคัญกับ 

การด�าเนนิการเชงิรกุเพือ่	“การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	(disaster	risk	reduction: 

DRR)”	มากยิ่งขึ้น	ซึ่งการลงทุนในเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยนอกจากจะ

ช่วยลดปัจจยัเสีย่ง	และโอกาสของสงัคมในการเผชญิเหตกุารณ์สาธารณภยัแล้ว	ยงัส่งผล

ที่ดีต่อการพัฒนาต่างๆ	ให้มีความต่อเนื่องอีกด้วย

 การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเป็นเป้าหมายของการบริหารจัดการความเสีย่งจาก

สาธารณภยัทีม่ปีระสทิธภิาพ	ซึง่จะช่วยลดความรนุแรงของผลกระทบจากสาธารณภยั

ได้จากการด�าเนินงานอย่างเป็นระบบในการวิเคราะห์และลดปัจจัยอันเป็นสาเหตุของ

สาธารณภยั	กิจกรรมทีเ่ก่ียวข้องกบัการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัสามารถด�าเนนิการ

ได้ในทกุ	ๆ 	วนัโดยไม่จ�าเป็นต้องรอให้สาธารณภยัมาถึงก่อน	นอกจากนี	้ยงัเป็นกระบวนการ

ที่ตื่นตัว	 ช่วยลดความล่อแหลม	 ความเปราะบางที่แท้จริงของประชาชนและสังคมได	้ 

ซึง่หากพจิารณาจากวงจรการบริหารจัดการความเสีย่งสาธารณภยัแล้วอาจเปรยีบเทยีบได้ว่า

เป็นกระบวนการที่ให้ความส�าคัญกับมาตรการที่สามารถด�าเนินการก่อนเกิดภัย	คือ	

การป้องกัน	(prevention)	การลดผลกระทบ	(mitigation)	และการเตรียมความพร้อม	

(preparedness)	เป็นส�าคญั	(รปูท่ี	10	แสดงความเชือ่มโยงระหว่างการบรหิารจดัการ

ความเส่ียงจากสาธารณภยั	(DRM)	การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	(DRR)	การบรหิาร

จัดการสาธารณภัย	(DM)	และการพัฒนาที่ยั่งยืน	(sustainable	development)	
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ที่มา:	ดัดแปลงจากมุทริกา	พฤกษาพงษ์,	2556

รูปที่ 10 : ความเชื่อมโยงระหว่างการบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (DRM) การลด

ความเสี่ยงจากสาธารณภัย (DRR) การบริหารจัดการสาธารณภัย (DM) และการพัฒนาที่ยั่งยืน

	 อย่างไรกด็	ีการลดความเสีย่งจากสาธารณภยักย็งัสามารถด�าเนนิการได้ในช่วง

ของการจัดการสาธารณภัย	 ในระยะของการเผชิญเหตุ	 (response)	 ด้วยการค�านึง

ถึงความเส่ียงต่อภัยซ�้าซ้อน	 และด�าเนินการเพื่อลดความเสี่ยงนั้น	 ๆ	 เช่น	 เมื่อเผชิญ

เหตุการณ์น�้าท่วม	 อาจให้ความส�าคัญกับการเลือกพื้นท่ีตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์

ให้ไม่อยู่ในพื้นที่ที่อาจถูกน�้าท่วม	หรือไม่อยู่ในพื้นที่ที่อาจจะประสบภัยต่อเนื่องอื่น	ๆ	

หรือ	แม้แต่ในระยะการฟ้ืนฟ	ู(recovery)	กส็ามารถสอดแทรกแนวคดิในการสร้างคนืใหม่ให้

ดีกว่าเดิม	(build	back	better)	เพื่อให้ความมั่นใจว่าการสร้างคืนใหม่ไม่ท�าให้ชุมชน

หรือสังคมน้ันกลับไปตกอยู่กับสภาวะเหมือนเช่นตอนก่อนประสบภัย	 และเพื่อให้มี

ชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นกว่าเดิมและไม่ให้ประสบกับผลกระทบจากภัยแบบซ�้าซากอีก

เหมือนที่เคยเป็นมา

 ส�าหรบัหนงัสอืเล่มนีจ้ะให้ความส�าคัญกบัการลดความเสีย่งก่อนการเกิดสาธารณภยั

เป็นส�าคัญ	ซึ่งจะกล่าวถึงต่อไปในบทที่	4

การเผชิญเหตุ/การรับมือ

(Response)

การป้องกันและลดผลกระทบ

(Prevention & Mitigation)

การเตรียมความพร้อม

(Preparedness)

Disaster Risk Management (DRM)
การบริหารจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย

การพัฒนาที่ยั่งยืน Sustainable Development

การฟื้นฟู

(Recovery)

Disaster Risk Reduction (DRR)

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

Disaster Management (DM)

การบริหารจัดการสาธารณภัย
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	 เน้ือหาในบทนี้จะกล่าวถึงเรื่องความเสี่ยงและการประเมินความเสี่ยงจาก

สาธารณภยัซึง่จะช่วยให้ผูอ่้านเหน็ความส�าคญัของการเข้าใจในปัจจยัทีแ่ท้จรงิทีท่�าให้

ตัวเรา	ครอบครวัชมุชน	และสงัคมทีเ่ราอาศยัอยูมี่โอกาสได้รบัผลกระทบจากภยั	ทัง้ยงั

จะช่วยให้รูว่้าควรเตรยีมตวัอย่างไร	และสามารถออกแบบมาตรการเพือ่การลดความเสีย่ง

จากสาธารณภยัได้อย่างตรงกบัความจรงิ	และสามารถแก้ปัญหาได้อย่างตรงจดุมากขึน้

3.1  แนวความคิดเรื่องความเสี่ยงจากสาธารณภัย
 ก่อนประเมนิความเสีย่งจะต้องท�าความเข้าใจเรือ่งความเส่ียงจากสาธารณภยัก่อน 

“ความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 (disaster	 risk)”	หมายถึง	“โอกาสหรือความเป็นไปได้ 

ในการได้รบัผลกระทบทางลบจากการเกิดสาธารณภยั	โดยผลกระทบสามารถเกดิขึน้กบั

ชีวิต	สุขภาพ	การประกอบอาชีพ	ทรัพย์สิน	และบริการต่าง	ๆ	ในระดับบุคคล	ชุมชน	

สงัคม	หรอืประเทศ”	สามารถแทนด้วยสมการแสดงความสัมพนัธ์ของปัจจยัทีเ่กีย่วกบั

ความเสี่ยง	ได้แก่	ภัย	ความล่อแหลม	ความเปราะบาง	และศักยภาพ	ดังนี้

ภัย	(H)	x	ความล่อแหลม	(E)	x	ความเปราะบาง	(V)	

ความเสี่ยงจากสาธารณภัย	(DR)	=	 ----------------------------------------------------------------

ศักยภาพ	(C)

 l ภยั (hazard)	คอื	เหตกุารณ์ทีเ่กดิจากธรรมชาตหิรอืการกระท�าของมนษุย์ 

ทีอ่าจน�ามาซึง่ความสญูเสยีต่อชวีติ	ทรพัย์สนิ	ตลอดจนท�าให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกจิ 

สังคม	และสิ่งแวดล้อม

 l ความล่อแหลม (exposure)	คือ	การที่ผู้คน	อาคารบ้านเรือน	ทรัพย์สิน	

ระบบต่าง	ๆ 	หรอืองค์ประกอบใด	ๆ 	มีทีต้ั่งอยูใ่นพืน้ท่ีเสีย่งภยัและอาจได้รบัความเสยีหาย

 l ความเปราะบาง (vulnerability)	คือ	ปัจจัยหรือสภาวะใดๆ	ที่ท�าให้ชุมชน 

หรือสงัคมขาดความสามารถในการปกป้องตนเอง	ท�าให้ไม่สามารถรบัมอืกบัสาธารณภยั 

บทที่ 
3 ความเสี่ยงและการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย
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หรือไม่สามารถฟื้นฟูได้อย่างรวดเร็วจากความเสียหายอันเกิดจากภัย	ปัจจัยเหล่านี้

มอียูใ่นชมุชนหรอืสงัคมมานานก่อนเกดิสาธารณภัยและอาจเป็นปัจจยัท่ีท�าให้ผลกระทบ

ของภัยมีความรุนแรงมากขึ้น

 l ศักยภาพ (capacity)	คือ	สภาวการณ์	ความช�านาญ	หรือทรัพยากรต่าง	ๆ 

ทีอ่ยู่ในความครอบครองของประชาชน	ชมุชน	หรอืสงัคมหนึง่	ๆ 	ซึง่มีคณุลกัษณะเชงิบวก 

สามารถพัฒนา	เคล่ือนย้าย	และเข้าถึง	เพือ่น�ามาใช้เพิม่ขีดความสามารถของสงัคมและ

ชมุชนในการบรหิารจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยั	ช่วยให้คาดการณ์ภยัทีจ่ะเกดิขึน้

และรับมือกับความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้มากขึ้น

 
ที่มา:	ดัดแปลงจาก	ฐิติพร	สินสุพรรณ	และพีรนันท์	โตวชิราภรณ์,	2556

รูปที่ 11 : ความเปราะบางของโครงสร้างทางกายภาพในกรณีธรณีพิบัติภัย

 

	 จากรูปที่	 11	อธิบายได้ว่าอาคารด้านซ้ายสร้างจากวัสดุที่ไม่แข็งแรงหรือไม่ได้

มาตรฐานแสดงให้เห็นว่ามีความเปราะบาง	 ซึ่งมีความเสี่ยงท่ีจะได้รับผลกระทบจาก

สาธารณภัย	 เมื่อเกิดเหตุการณ์ธรณีพิบัติภัยหรือแผ่นดินไหว	 อาคารนั้นจึงพังทลาย	

แตกต่างจากอาคารด้านขวาที่ก่อสร้างอย่างแข็งแรงและแทบไม่ได้รับผลกระทบจาก

ธรณีพิบัติภัยหรือแผ่นดินไหวทั้งที่เป็นเหตุการณ์เดียวกัน
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	 ศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย	 หรือ	 Asian	 Disaster	

Preparedness	 Center	 (ADPC)	 อธิบายแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยงผ่านรูปท่ี	 12	

ซึ่งเป็นตัวอย่างแสดงระดับความเสี่ยงที่ต่างกันของชุมชนที่มีความล่อแหลมและ

ความเปราะบางต่อภัยต่างกัน	ผ่านตัวอย่างของหมู่บ้านสมมุติที่ชื่อ	“ม่วนชื่น”	ไว้	ดังนี้

 
ที่มา:	ดัดแปลงจาก	ฐิติพร	สินสุพรรณ	และพีรนันท์	โตวชิราภรณ์,	2556

รูปที่ 12 : แผนที่ชุมชนบ้านม่วนชื่นที่แสดงถึงความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ที่แตกต่างกันของแต่ละครัวเรือน

	 จากภาพจะเหน็ว่าชมุชนบ้านม่วนช่ืนเป็นชมุชนทีก่ระจายตวัอยูใ่นบรเิวณภูเขา

และที่ราบเชิงภูเขาที่มีแม่น�้าไหลจากแนวภูเขาลงมาผ่านหมู่บ้าน	ภัยที่อาจเกิดข้ึน

ในหมูบ้่านม่วนช่ืน	ได้แก่	ภัยน�า้ท่วม	หรือ	น�า้ป่าไหลหลากมาจากภเูขา	อย่างไรกด็	ีครวัเรอืน

แต่ละครัวเรือนในหมู่บ้านม่วนช่ืนอาจมีระดับความเสี่ยงต่อน�้าท่วมท่ีแตกต่างกัน	

ซึ่งสามารถอธิบายได้	ดังนี้

 พิจารณาเรื่องความล่อแหลมต่อน�้าหลากและน�้าท่วมจากน�้าล้นตลิ่ง

 l	 ครัวเรือนที	่1,	2	และ	4	อาศัยอยูริ่มแม่น�า้	มคีวามล่อแหลมต่อน�า้ท่วม	โดยท่ี

ครัวเรือนที่	1	อาจมีความล่อแหลมมากกว่าครัวเรือนที่	2	และ	4	เนื่องจากมีร่องรอย
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ของริมตลิ่งที่ถูกกัดเซาะไปบ้างแล้ว	โอกาสที่น�้าจะล้นตลิ่งไปทางฝั่งครัวเรือนที่	1	

จึงน่าจะมีมากกว่า

 l ครัวเรือนที่	3,	5	และ	6	อาจมีความล่อแหลมน้อยกว่าครัวเรือนที่	1	และ	2 

เนื่องจากตั้งอยู่ห่างไกลจากแม่น�้าและบ้างก็ตั้งอยู่บนภูเขา

 พิจารณาเรื่องความเปราะบางของโครงสร้างครัวเรือน

 l	 ครวัเรอืนที	่2	และ	3	ตัง้อยูใ่นเขตทีม่กีารบงัคับใช้กฎหมายข้อบงัคับอาคาร

ในการก่อสร้าง

 l	 ครัวเรือนที่	 5	 และ	 6	 ต้ังอยู ่ในบริเวณท่ีไม่มีการบังคับใช้กฎหมาย

ข้อบงัคบัการก่อสร้างอาคารให้มีความคงทนต่อสภาพน�า้ท่วม	ดงันัน้	เฉพาะตวับ้านของ

ครัวเรือนที่	5	และ	6	จึงอาจเปราะบางต่อน�้าท่วมมากกว่าครัวเรือนที่	2	และ	3	

 พิจารณาเรื่องความเปราะบางในการประกอบอาชีพ

 l	 ครัวเรือนที่	2	ประกอบอาชีพปศุสัตว์	เลี้ยงวัวเพียงอย่างเดียว

 l ครัวเรือนที่	1	มีทั้งการเลี้ยงวัว	และท�าเกษตรกรรมมากกว่า	1	ชนิด	ก็จัดได้ว่า 

มีความหลากหลายในการประกอบอาชีพ	พืชบางชนิดอาจทนต่อน�้าท่วม	พืชบางชนิด

อาจไม่ทนต่อน�า้ท่วม	หากประสบกบัอทุกภยั	อาจท�าให้เกดิความเสยีหายและสญูเสยีจาก

ผลิตผลทางการเกษตรบางอย่าง	 แต่อาจยังมีอย่างอื่นผลผลิตจากพืชชนิดอื่นทดแทน	

ระดับความเปราะบางต่อการประกอบอาชีพก็อาจน้อยกว่าครัวเรือนที่	2	ก็เป็นได้

 พิจารณาเรื่องความสามารถของชุมชน

 l	 ความรู้ความสามารถของสมาชิกในแต่ละครัวเรือน	และความสัมพันธ์ของ

คนในชมุชนม่วนช่ืนเองเป็นตัวแปรส�าคัญทีบ่่งช้ีระดับความเปราะบางและศกัยภาพของ

ชุมชนและครัวเรือน	หากคนในชุมชนม่วนชื่นไม่ได้มีการเตรียมตัวให้พร้อมที่จะรับมือ	

ไม่มกีารเตรยีมระบบเตือนภยัล่วงหน้า	ไม่รู้จักแนวทางการปฏบิตัติวัทีถ่กูต้องเมือ่เกดิภยั 

กลุ่มบุคคลเหล่านี้ก็จะกลายเป็นกลุ่มที่เปราะบางและมีความเสี่ยงต่อภัยได้ง่าย

	 จากการวเิคราะห์องค์ประกอบต่าง	ๆ 	ของแต่ละครวัเรอืนในชุมชนม่วนช่ืน	ท�าให้

สามารถคาดการณ์ระดบัความเสีย่งของแต่ละครวัเรอืนได้	อย่างไรกดี็	เป็นท่ีน่าสังเกตว่า
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ในการวเิคราะห์ความเสีย่งอาจไม่สามารถบอกได้อย่างชดัเจนว่าครวัเรอืนใดมคีวามเสีย่ง 

กว่าครวัเรอืนใด	อย่างในกรณขีองบ้านม่วนชืน่	หากถามว่าครัวเรอืนที	่1	และ	2	ครวัเรอืนใด 

มคีวามเสีย่งต่ออทุกภยัมากกว่ากนั	อาจได้ค�าตอบทีห่ลากหลาย	เน่ืองจากในการวเิคราะห์

ความเสีย่งนัน้ขึน้อยู่กับว่าผู้วิเคราะห์จะให้ความส�าคัญและค�านงึถงึปัจจยัผลกระทบอะไร

และอย่างไรบ้าง	 จึงมักไม่มีค�าตอบที่ถูกที่สุด	 หรือผิดที่สุด	 หากแต่ผู้วิเคราะห์จะต้อง

สามารถอธิบายได้ว่าเหตุใดจึงกล่าวว่าครัวเรือนใดมีความเสี่ยงมากกว่าครัวเรือนใด

นอกจากน้ี	 แนวคิดเร่ืองความเสี่ยงยังแปรเปลี่ยนตามลักษณะภัย	 เช่น	 ในกรณีของ

หมูบ้่านม่วนชืน่	เราอาจเหน็ว่าครวัเรอืนที	่3	อยูบ่นยอดเขา	ซึง่อาจมคีวามเสีย่งต่อน�า้ท่วม

น้อยที่สุดในชุมชน	แต่ในทางกลับกัน	ครัวเรือนนี้อาจมีความเสี่ยงต่อภัยดินโคลนถล่ม

มากกว่าครัวเรือนอื่น	ๆ 	ก็เป็นได้	ด้วยเหตุนี้	เมื่อกล่าวถึงความเสี่ยงจากสาธารณภัย	

จึงควรระบุว่าเป็นความเสี่ยงจากภัยใดอย่างชัดเจน

	 หากมีความเข้าใจในแนวคิดเกี่ยวกับความเสี่ยงแล้ว	 จึงจะสามารถเช่ือมโยง

ถงึเหตุและผลของความเสยีหายและความสญูเสยีทางสงัคม	เศรษฐกจิ	และสิง่แวดล้อม

ท่ีเกิดข้ึนจากสาธารณภยัได้	และในส่วนต่อไปจะอธบิายเพิม่เตมิในเรือ่งวธิกีารประเมนิ

ความเสีย่งจากสาธารณภัย	เพือ่ประโยชน์ในการวางแผนด�าเนนิกจิกรรมลดความเสีย่ง

จากสาธารณภัยต่อไป

3.2  การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย
 การประเมินความเสีย่งจากสาธารณภยั	เป็นกระบวนการทีช่่วยตรวจสอบระดบั

ของความเสีย่งทีช่มุชนหรอืสงัคมมต่ีอสาธารณภยั	โดยการวเิคราะห์ปัจจยัเสีย่งในด้าน

ที่เกี่ยวกับภัย	 ความล่อแหลม	 และความเปราะบาง	 ที่จะก่อให้เกิดอันตรายต่อมนุษย์	

ทรัพย์สิน	การบริการ	การด�ารงชีพ	สิ่งแวดล้อม	และอื่น	ๆ 	การประเมินความเสี่ยง

โดยละเอยีดไม่ได้เพียงแต่ประเมินความรนุแรงและความเป็นไปได้ของความสญูเสยี	แต่ยงั 

น�าเสนอความเข้าใจอย่างถ่องแท้ว่าสาเหตุและผลกระทบของความสญูเสยีนัน้คอือะไร	

ผลที่ได้จากการประเมินความเสี่ยงจึงเป็นเคร่ืองมือทางกลยุทธ์ในการกระบวนการ

ตัดสินใจทางนโยบายที่ส�าคัญประการหนึ่งในการจัดการสาธารณภัย	ท�าให้ทราบว่า

ควรจะวางแนวทางในการจัดการความเสีย่งเหล่านัน้อย่างไร	ทัง้นี	้การประเมินความเส่ียงจาก

สาธารณภัยไม่ได้เป็นกระบวนการทีส่ิน้สดุด้วยผลลพัธ์ของการประเมนิเพยีงแค่ครัง้เดยีว 
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แต่เนื่องจากชุมชนและสังคมมีความเสี่ยงที่เปลี่ยนไปตามปัจจัยความเสี่ยงที่มีเพิ่มขึ้น

หรือลดลงตามกาลเวลา	 ท�าให้การประเมินความเสี่ยงเป็นกระบวนการที่ควรเกิดขึ้น

แบบพลวัตตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป	เพื่อให้ผลของการประเมินความเสี่ยงนั้น

สะท้อนให้เหน็ถงึสถานการณ์ท่ีเป็นปัจจุบันให้มากทีส่ดุ	นอกจากนี	้ในการบรหิารจดัการ 

ความเสี่ยงจ�าเป็นต้องใช้เงินลงทุนและทรัพยากรที่ชุมชนหรือสังคมน้ัน	 ๆ	 มีอยู่อย่างจ�ากัด 

ผลของการประเมินความเสี่ยงจะช่วยในการพิจารณาว่าควรจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่ 

ไปในแนวทางใด	 ความเสี่ยงบางประเภทอาจเลือกท่ีจะขจัดหรือท�าให้น้อยลดลง	 ในขณะที่

ความเสี่ยงบางประเภทอาจจะอยู่ในระดับที่สังคมยอมรับได้โดยไม่ต้องท�าอะไรเพิ่มเติม

ก็เป็นได้

 

 วัตถุประสงค์ของการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย คือ

 l เพื่อระบุถึงภัย	ความล่อแหลม	ความเปราะบาง	และความสามารถที่เป็นไปได้ 

  ส�าหรับพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง

 l	 เพ่ือวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของการเกิดภยัและคาดการณ์ถึงความเสยีหาย 

	 	 ที่จะเกิดขึ้น

 l เพือ่ใช้ในการวางแผนในการจดัการความเสีย่งจากสาธารณภัยให้เกดิประโยชน์ 

  คุ้มค่าที่สุด

 l	 เพ่ือใช้ในการระบุและศึกษาถึงจุดอ่อนและช่องว่างในแผนงานพัฒนา/ 

	 	 ยุทธวิธีและปรับปรุงให้ดีขึ้นเพื่อสังคมมีความเสี่ยงลดน้อยลง

 l เพือ่ให้ค�าแนะน�าทีส่ามารถน�าไปปฏบิตัไิด้จริงและสร้างความเหน็พ้องต้องกัน 

 ในมาตรการเพื่อการจัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่เหมาะสม

 l	 เพือ่ใช้ในการพัฒนาและปรบัปรุงประสทิธภิาพของมาตรการเพือ่การบรหิาร 

	 	 จัดการและลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยให้ดีมากขึ้น	ฯลฯ

 กระบวนการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 นอกจากการประเมินความเสี่ยงจะช่วยวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของความสูญเสีย

และผลกระทบแล้ว	 ยังช่วยประเมินว่าความเสี่ยงนั้น	 ๆ	 อยู่ในระดับท่ีสังคมรับมือได้	

โดยไม่ท�าลายชีวิตและเศรษฐกิจ	 หรือมีความเสี่ยงใดท่ีจ�าเป็นต้องจัดการท�าให้ลดลง
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อย่างเร่งด่วน	 ฯลฯ	 เมื่อได้มีการประเมินระดับความเสี่ยงแล้วจึงสามารถพัฒนาหรือ

ปรับปรงุแผนและยทุธศาสตร์การลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	โดยก�าหนดเป้าหมาย

เพื่อลดความเสี่ยงให้อยู่ในระดับที่ชุมชนและสังคมยอมรับได้	ผ่านมาตรการต่าง	ๆ 	

ทีเ่ป็นไปได้	ยกตวัอย่างเช่น	การพฒันาแผนในการใช้ทีดิ่น	การสร้างระบบการประกันชวีติ

หรือทรัพย์สิน	เป็นต้น	การประเมินความเสี่ยงมีขั้นตอนดังแสดงไว้ในตารางที่	4

ตารางที่ 4: ขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย

ขั้นที่ 1 การท�าความเข้าใจเหตุการณ์ปัจจุบัน ความต้องการในการประเมินความเสี่ยง และ

พิจารณาถึงข้อมูลในอดีตที่เคยมีการวิเคราะห์มา 

o	ศึกษาข้อมูลจากรายงานการประเมินความเสี่ยงที่เคยมีการท�ามาก่อนแล้ว

o	ทบทวนข้อมูลต่าง	ๆ	และกรอบการท�างาน	รวมทั้งศักยภาพทึ่มีอยู่ของหน่วยงานต่าง	ๆ 

ที่เกี่ยวข้อง	

o	 วางแนวทางในการเพ่ิมเติมข้อมูลเก่ียวกับความเส่ียงที่อาจมีอยู่แล้วให้สมบูรณ์และ

เป็นปัจจุบันมากขึ้น

o	 ก�าหนดบริบทความต้องการในการประเมินความเสี่ยง	 พิจารณาขอบเขตและ

รายละเอียดของการประเมินฯ	

ขั้นที่ 2 การประเมินภัย

o	ระบุลักษณะของภัย	รวมทั้งแหล่งก�าเนิด	ความรุนแรง	และความเป็นไปได้ในการเกิดภัย

ขนาดใหญ่	ๆ 	ในชมุชนหรอืสงัคม	เพือ่ให้เกิดความเข้าใจถงึลกัษณะทางธรรมชาติของภัย 

และอุปสรรคต่าง	ๆ	ในการจัดการกับภัยนั้น	ๆ

o	 ประเมินปัจจัยแวดล้อมปัจจุบัน	 ตลอดจนคาดการณ์อนาคตที่ปัจจัยแวดล้อม

อาจเปลี่ยนแปลงได้	

o	 	 ประมวลผลสุดท้ายในการประเมินภัยเพื่อแสดงว่าพ้ืนที่ใดมีโอกาสประสบภัยใดบ้าง	

มากน้อยขนาดไหน	มีความรุนแรงเช่นไร	

o	จัดท�าแผนที่ภัย	(hazard	map)	
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ขั้นที่ 3 การประเมินความล่อแหลม
o	 ระบุจ�านวนประชากร	 พิกัดสถานที่ตั้งของสิ่งปลูกสร้าง	 อาคารบ้านเรือน	 ระบบ

สาธารณูปโภคพื้นฐาน	รวมถึง	สิ่งส�าคัญต่าง	ๆ	ที่ปรากฏอยู่ในพื้นที่ที่มีความเสี่ยง	
o		เกบ็ข้อมลูจากการส�ารวจในพืน้ทีจ่รงิหรือจากข้อมลูทตุยิภมู	ิเช่น	ข้อมลูส�ามโนประชากร	ฯลฯ 

หมายเหต:ุ	ปัญหาหลกัของการด�าเนนิการในขัน้ตอนนี	้คอื	ความไม่สมบรูณ์ของข้อมลู
และการเข้าถึงข้อมูล	ท�าให้ในบางคร้ังก็มีข้อมูลไม่เพียงพอที่จะน�าไปวิเคราะห์	และ
ในบางครัง้กไ็ม่สามารถเข้าถงึข้อมลูได้	ทัง้	ๆ 	ทีรู่ว่้ามข้ีอมลูอะไร	และอยู่ทีใ่ด	เนือ่งจาก
ข้อมูลเหล่านั้นอาจเป็นความลับหรือไม่สามารถเปิดเผยได้

ขั้นที่ 4 การวิเคราะห์ความเปราะบางและศักยภาพ
o	 วิเคราะห์ความเปราะบาง	 รวมทั้งศักยภาพของชุมชนหรือสังคมที่มีต่อภัยประเภทต่าง	 ๆ 

โดยวิเคราะห์เรื่องความเปราะบาง/ศักยภาพทางสังคม	ทางโครงสร้าง	 ทางกายภาพ	
ทางเศรษฐกิจ	และทางสิ่งแวดล้อม	เป็นต้น

o		ท�าความเข้าใจถงึต้นตอของปัญหาและเหตผุลว่าท�าไมชมุชนหรอืสงัคมนัน้	ๆ 	ถงึมีโอกาส
ได้รับความเสียหาย	

ขั้นที่ 5 การคาดการณ์ผลกระทบและวิเคราะห์ระดับความเสี่ยง
o	น�าเอาผลการประเมินภัย	ความล่อแหลม	และความเปราะบาง	มาวิเคราะห์ร่วมกัน	
o	ประเมินภาพรวมของผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่อชุมชนและสังคมจากการเกิดภัย	
o	จัดล�าดับความเสี่ยงภัยของพื้นที่ต่าง	ๆ	
o	จัดท�าแผนที่เสี่ยง	(risk	map)

ขั้นที่ 6 การจัดท�าข้อมูลความเสี่ยงและแนวทางในการจัดการและลดความเสี่ยง
o	สังเคราะห์ผลของการประเมินความเสี่ยง	
o	ระบุแนวทางและทางเลือกต่าง	ๆ	 ในการจัดการและลดความสี่ยงจากสาธารณภัยที่มี

ประสิทธิภาพ	โดยให้ความส�าคัญเรื่องเศรษฐกิจและสังคมที่ส�าคัญ

ขั้นที่ 7 การพัฒนาหรือปรับปรุงยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการในการลดความเส่ียงจาก
สาธารณภัย

o	 จัดล�าดับความส�าคัญของแนวทางและทางเลือกในการจัดการและลดความเสี่ยงจาก
สาธารณภัย	

o	 ให้ความส�าคัญกับพื้นที่ที่มีความเสี่ยงและมีโอกาสได้รับผลกระทบที่รุนแรงก่อนพื้นที่
ที่มีความเสี่ยงต�่ากว่า	

o		วางแผนในการจดัสรรทรพัยากร	ทัง้ทรพัยากรทางการเงนิ	และทรพัยากรมนษุย์	ในการ
เริ่มด�าเนินโครงการเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในพื้นที่ที่จ�าเป็น	 และมีโอกาส
บรรลุเป้าหมายในการลดปัจจัยเสี่ยง

ที่มา:	ดัดแปลงจาก	UNDP	และ	ADPC
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	 การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 จ�าเป็นต้องใช้ข้อมูลจ�านวนมาก
ซึ่งมีความหลากหลาย	เช่น	ประวัติการเกิดภัย	สถิติภัยข้อมูลด้านอุตุนิยมวิทยา	ข้อมูล
ภูมิศาสตร์	ข้อมูลด้านอุทกศาสาตร์	ข้อมูลสารสนเทศ	ภูมิศาสตร์	ภาพถ่ายดาวเทียม	
ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์	 ข้อมูลฐาน	 ข้อมูลทางกายภาพของพื้นท่ี	 การส�ารวจพื้นท่ี	
การสนทนากลุ่ม	และควรได้รับความร่วมมือจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกภาคส่วน	รวมไปถึง
นกัวิทยาศาสตร์	นกัวชิาการ	องค์กรหรอืหน่วยงานราชการ	และประชาชน	ในการช่วย
วิเคราะห์ข้อมูลพ้ืนฐานซึ่งมีความส�าคัญเป็นอย่างมาก	 โดยเฉพาะเมื่อบางข้อมูล
อาจไม่ครบถ้วน	 เช่น	 ข้อมูลทางภูมิศาสตร์	 ข้อมูลรายละเอียดแต่ละภาคส่วน	 แผนที่
การใช้ประโยชน์ที่ดิน	เป็นต้น	อาจจ�าเป็นต้องใช้ความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญประกอบ
	 ทั้งนี้	การประเมินความเสี่ยง	สามารถท�าได้ในทุกระดับ	ทั้งในระดับชาติ	ระดับ
ภูมิภาค	จังหวัด	เทศบาลหรือชุมชน	โดยการประเมินความเสี่ยงนั้น	ควรค�านึงถึงสิ่ง
ที่เคยเกิดขึ้นมาแล้ว	ตลอดจนภาวะปัจจุบัน	และการคาดการณ์สิ่งท่ีอาจเกิดขึ้นได้
ในอนาคต	โดยค�านงึถงึการเปลีย่นแปลงของสภาวะแวดล้อม	และสภาพภมูอิากาศร่วมด้วย

3.3  การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในระดับต่าง ๆ 
 ดงัทีก่ล่าวไว้ข้างต้นว่าความเสีย่งในแต่ละพ้ืนท่ี	ในแต่ละห้วงเวลา	มีความแตกต่างกนั
ตามลักษณะจ�าเพาะของทุกพ้ืนท่ี	 ทุกภาคส่วนในสังคมสามารถมีส่วนในการประเมิน
ความเสีย่งจากสาธารณภยัในพืน้ทีข่องตนได้	ต้ังแต่ในระดับครอบครัวและปัจเจกบุคคล	
ตลอดจน	ระดบัชมุชนขึน้ไปจนถงึระดบัประเทศ	หรอืในระดบัภมูภิาค	ในส่วนนีจ้ะกล่าวถงึ
รูปแบบและวิธีการที่แต่ละช่วงระดับของสังคมสามารถน�าไปใช้ปฏิบัติในการประเมิน
ความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้

ระดับครอบครัวและปัจเจกบุคคล

 ครอบครวัเป็นพืน้ฐานทีส่�าคญัของสงัคมและชมุชน	ครอบครัวจะมีบทบาทส�าคัญ
ในการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยของตัวเองได้	ดังนี้
 l	 วิเคราะห์ว่าในครอบครัวของตนมีโอกาสประสบกับภัยประเภทใดบ้าง
 l	 พ้ืนท่ีที่บ้านตนตั้งอยู่นั้นมีความเสี่ยงกับภัยอะไรหรือไม่อย่างไร	บ้านต้ังอยู ่
  ใกล้แม่น�า้หรอืไม่	บ้านตัง้อยูใ่นเขตทีม่แีผ่นดนิไหวหรอืไม่	บ้านตัง้อยูร่มิชายฝ่ัง 

  ที่อาจเกิดคลื่นซัดชายฝั่ง	คลื่นสึนามิ	หรือพายุไต้ฝุ่นหรือไม่
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 l วเิคราะห์ดวู่าครอบครวัมคีวามเปราะบางและศกัยภาพทางกายภาพ	ทางสงัคม 
  และทางเศรษฐกิจอย่างไร
 l	 พิจารณาว่าบ้านถูกปลูกสร้างด้วยวัสดุที่คงทนต่อภัยหรือไม่
 l	 ในกรณีที่เกิดสาธารณภัยแล้ว	มีทรัพย์สินใดที่เป็นอันตรายบ้าง
 l	 สมาชิกในครอบครัวรู้แล้วหรือไม่ว่าควรต้องปฏิบัติตัวอย่างไร	 ต้องอพยพ 
	 	 หรือไม่	แล้วอพยพไปที่ใดเมื่อเกิดสาธารณภัย
 l	 หากสมาชิกในบ้านไม่ได้อยู่ด้วยกัน	ทราบแล้วหรือไม่ว่าจะนัดพบกันที่ไหน
 l	 สมาชิกในบ้านจะติดต่อกันอย่างไรในภาวะฉุกเฉิน
 l หากมผีูป่้วยทีไ่ม่สามารถช่วยเหลอืตวัเองได้ในบ้าน	ควรจะท�าอย่างไรเม่ือเกดิ 
  สาธารณภัย	
 l	 ฯลฯ

ระดับชุมชน

	 ไม่ว่าจะมีภัยประเภทใดเกิดขึ้น	ไม่ว่าจะมีขนาดใหญ่หรือความรุนแรงมากน้อย
เท่าใดกต็าม	ชมุชนเป็นพืน้ทีท่ีม่กัได้รบัผลกระทบจากสาธารณภยัอย่างหลกีเลีย่งไม่ได้	
การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในชุมชนท�าได้โดย
 l	 ให้สมาชิกในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการออกความคิดเห็นและร่วมวิเคราะห์ 
	 	 ถึงภัยต่าง	ๆ	ที่เคยเกิดขึ้นในชุมชนมาก่อน
 l	 พิจารณาถึงผลกระทบทีเ่คยได้รับจากภยัทัง้หลายเหล่านัน้	โดยอาจพจิารณา 
  จากข้อมลูสถติภิยัและสาธารณภยัทีเ่คยเกดิขึน้ในชมุชน	และประวัตขิองชมุชน
 l	 แลกเปลี่ยนความคิดเห็นถึงพื้นที่ในชุมชนที่ประสบภัยเป็นประจ�าว่าอยู่ใน 
	 	 บริเวณใด	และมักได้รับความเสียหายด้านใดบ้าง
 l วเิคราะห์ความล่อแหลม	ความเปราะบาง	และศกัยภาพในระดบัชุมชนร่วมกนั  
  เช่น	โครงสร้างประชากรในชุมชนว่ามผีูช้าย	ผูห้ญิง	เดก็	สตรี	คนชรา	ผูพ้กิาร  
	 	 มากน้อยเท่าใด	คนเหล่านั้นสามารถช่วยเหลือตวัเองไดม้ากน้อยขนาดไหน 
	 	 และอาศัยในบริเวณใดของชุมชน	เป็นต้น
 l	 วิเคราะห์ถึงโครงสร้างทางเศรษฐกิจว่าคนในชุมชนประกอบอาชีพใดบ้าง	 
  และประกอบอาชพีเหล่านัน้ในช่วงเวลาใดบ้างของปี	ทอผ้า	ปลกูข้าว	เลีย้งสตัว์ 
  หรือไม่	แล้วช่วงฤดูการเก็บเกี่ยวเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่ประสบกับภัย	เช่น	 

	 	 น�้าท่วม	หรือพายุฤดูร้อน	เหล่านี้หรือไม่	เป็นต้น
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 l	 ชุมชนมีความเข้มแข็ง	 มีองค์กรชุมชน	 คอยช่วยเหลือเกื้อกูลกัน	 หรือ 
	 	 เป็นชุมชนที่มีความสัมพันธ์ในชุมชนหรือไม่
 l	 สมาชิกในชุมชนมีความรู ้ในการช่วยเหลือตัวเอง	และช่วยเหลือผู้อ่ืน	 
	 	 ทั้งในเรื่องการปฐมพยาบาล	การกู้ชีพกู้ภัย	เหล่านี้มากน้อยเพียงใด
 l	 มีศูนย์พยาบาล	มีวัด	มีโรงเรียน	ที่เป็นองค์กรทางสังคมของชุมชนหรือไม่
 l มคีวามสมัพนัธ์กบัชุมชนข้างเคียง	หรือมเีครือข่ายท่ีจะสามารถให้ความช่วยเหลอื 
  ติดต่อประสานงานได้หรือไม่	อย่างไร	
 l	 ฯลฯ
 
	 ในการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในชุมชนสามารถใช้เครื่องมือช่วย
ในการวิเคราะห์ภัย	ความล่อแหลม	ความเปราะบาง	และศักยภาพได้หลายแบบ	โดยวิธี
ที่นิยมใช้	คือ	เครื่องมือง่าย	ๆ	ที่สมาชิกในชุมชนคุ้นเคย	เช่น	การจัดท�าแผนที่เสี่ยงภัย
ด้วยการวาดรปูและการระบายส	ีเพือ่ให้คนในชมุชนสามารถมส่ีวนร่วมในการจดัท�าได้	

และสามารถแสดงผลในแบบทีค่นในชมุชนสามารถเข้าใจได้ง่าย	ด้วยตัวอย่างในรปูท่ี	13

 
ที่มา:	องค์การช่วยเหลือเด็ก	(Save	the	Children)

รูปที่ 13 : แผนที่เสี่ยงภัยในระดับชุมชน โดยเยาวชนบ้านเทอดไทย จังหวัดเชียงราย 

ภายใต้โครงการการมีส่วนร่วมของเด็กและเยาวชนในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
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	 เมือ่สมาชกิในชมุชนมคีวามเข้าใจในความเสีย่งของชมุชนตนเองแล้ว	กส็ามารถ

ช่วยกันวิเคราะห์	และเรยีงล�าดับความส�าคญัว่าภยัใดน่าจะเกดิขึน้และส่งผลกระทบต่อ

ชุมชนมากที่สุด	เพื่อหามาตรการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยนั้น	ๆ	ต่อไป

ตัวอย่างการประเมินความเสี่ยงจากรัฐอุตตรประเทศ ประเทศอินเดีย

	 หน่วยงานบรรเทาภัยชายฝั่งร่วมกับชุมชนในรัฐอุตตรประเทศ	ประเทศอินเดีย	

ประเมินความเสี่ยงภัยในชุมชนต่าง	ๆ	โดยเริ่มกระบวนการจาก

	 1.	 การหาข้อมูลประวัติศาสตร์สาธารณภัยที่เคยเกิดขึ้นในชุมชน	 รวมทั้ง 

ผลกระทบและปัญหาอนัเป็นผลมาจากสาธารณภัย	ข้อมลูเหล่านีไ้ด้มาจากการสมัภาษณ์

คนในชุมชนหรือจากเอกสารท่ีมีคนบันทึกไว้	 โดยท่ัวไปแล้วข้อมูลท่ีได้มักจะมาจาก

การสัมภาษณ์และสอบถามสมาชิกชุมชน

	 2.	 การระบุความเปราะบางและกลุม่เปราะบางในชมุชน	กลุม่เปราะบางท่ีชมุชน

ระบุ	คือ	สมาชิกชุมชนที่อายุมากกว่า	60	ปีขึ้นไป	เด็กอายุต�่ากว่า	14	ปี	หญิงตั้งครรภ์	

และกลุ่มคนที่ทุพพลภาพทางร่างกายและมีปัญหาทางจิต	 ส�าหรับพื้นที่เปราะบาง	

ชุมชนได้ระบุถึงพื้นที่ต�่า	 เนื่องจากรัฐอุตตประเทศมักจะได้รับผลกระทบจากน�้าท่วม

จากแม่น�้าและมรสุม

	 3.	 คณะท�างานของชุมชนจะระบุและเตรียมสิ่งของและทรัพยากรท่ีส�าคัญ

เพื่อให้ความช่วยเหลือแก่ชุมชนเมื่อเกิดสาธารณภัย	นอกจากนี้	 ยังมีการจัดท�าข้อมูล

เพื่อรวบรวมรายละเอียดหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและเบอร์ติดต่อ

	 4.	 การจดัท�าแผนเตรียมภยัของชมุชน	โดยการปรกึษาหารอืกับคนในชุมชนและ

หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องว่าควรท�าอย่างไรเม่ือเกิดสาธารณภยั	มกีารวเิคราะห์ความเปราะบาง

และศักยภาพ	และน�าเอาประสบการณ์การจัดการสาธารณภัยในอดีตมาวิเคราะห์

เพื่อจัดท�าแผนของชุมชนให้มีประสิทธิภาพต่อไป

	 5.	 การจัดท�าแผนที่ความล่อแหลมและความเปราะบางของชุมชน	 โดยแผนที่

จะระบุถึงพื้นที่ปลอดภัยและพ้ืนที่เสี่ยงภัย	 สถานที่สูงต�่า	 และสถานที่ที่สามารถให้ 

ความช่วยเหลือกบัสมาชกิชมุชนได้เมือ่เกดิสาธารณภยัได้	เช่น	สถานตี�ารวจ	โรงพยาบาล 

สถานีดับเพลิง	เป็นต้น

ที่มา:	The	World	Bank,	2012b 
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ระดับเมืองและประเทศ

	 การประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยในระดับเมืองและประเทศ	 ยังคงใช้

แนวทางเดยีวกนักบัการประเมนิความเส่ียงในระดบัครวัเรอืนและชมุชน	สามารถท�าได้โดย

 l	 พิจารณาและระบุภัยที่เกิดขึ้น

 l	 ระบุความล่อแหลมและความเปราะบางที่มีในเมืองหรือในระดับประเทศ

 l	 พจิารณาว่าจะมุ่งเน้นการประเมนิความเสีย่งเฉพาะภยัอะไร	เช่น	ความเสีย่ง 

	 	 จากอุทกภัย	หรือว่าจะวิเคราะห์ความเสี่ยงของภัยหลายชนิดพร้อมกันก็ได้

 l ใช้ทฤษฎทีางสถติิเข้ามาผสมผสานกับการส�ารวจข้อมลูเกีย่วกบัความล่อแหลม 

  และความเปราะบางที่แท้จริงเป็นส�าคัญ

 l	 ใช้เคร่ืองมือที่มีความก้าวล�้าทางเทคโนโลยีเข้ามาเกี่ยวข้องและต้องอาศัย 

	 	 ผู ้ เชี่ยวชาญเฉพาะทาง	 โดยมากมักใช้ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร	์ 

	 	 (geographic	information	system:	GIS)

 l	 ให้บคุคลากรทีม่คีวามเชีย่วชาญในด้านต่างช่วยตรวจสอบความถกูต้องของ 

	 	 ข้อมูล	

 l	 ฯลฯ

	 อย่างไรก็ดี	 การประเมินความเสี่ยงในระดับชาติมีความซับซ้อนมากกว่าการ

ประเมินความเสี่ยงในระดับครัวเรือนหรือชุมชน	เนื่องจากมีปัจจัยที่เกี่ยวข้องมากมาย	

ท้ังในเรื่องของความละเอียดและความสมบูรณ์ของข้อมูล	 การใช้เทคโนโลยีและ

บุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญช่วยในการประเมินความเสี่ยงจึงมีความส�าคัญอย่างยิ่ง

	 ตัวอย่างของผลผลติในการประเมนิความเสีย่งในระดบัเมอืงและระดบัประเทศ

แสดงให้เห็นในรูปที่	14	และ	รูปที่	15
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ที่มา:	ส�านักงานโครงการพัฒนาแห่ง

สหประชาชาติ,	2559

รูปที่ 14 : แผนที่ความเสี่ยงของสถานศึกษา

จากแผ่นดินไหว (ขนาด 7.0 จุดศูนย์กลาง

บริเวณรอยเลื่อนแม่จัน) จังหวัดเชียงราย

ที่มา:	NDMO-Lao	PDR,	2010

รูปที่ 15 : แผนที่ความเสี่ยงภัยดินโคลนถล่ม

ของประเทศสาธารณรัฐประชาชนลาว
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		 เมื่อได้ด�าเนินการประเมินความเสี่ยงจากสาธารณภัยตามที่ได้กล่าวไปในบท

ทีผ่่านมาแล้วนัน้	ทกุภาคส่วนของสงัคมควรศึกษาข้อมลูทีไ่ด้จากการประเมนิความเสีย่ง

เพือ่น�ามาวางแผนและแนวปฏบิติัในการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้ตรงกบัสภาพ

ความเป็นจริงและความต้องการของพื้นที่	 โดยมาตรการหรือกิจกรรมท่ีจะด�าเนินการ

ควรมุ่งเน้นในการลดโอกาสในการเกิดภัย	ลดความล่อแหลม	ลดความเปราะบาง	และ

เสริมสร้างศักยภาพของบุคคล	ชุมชน	และสังคม	เพื่อช่วยจัดการกับต้นเหตุปัจจัยของ

ความเสี่ยงและท�าให้ระดับความเสี่ยงที่มีจากสาธารณภัยนั้นลดลงอย่างมีนัยส�าคัญ

	 ในบทนีจ้ะน�าเสนอแนวปฏบิตัใินการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	โดยมุง่เน้น

ในเรื่องการป้องกัน	การลดผลกระทบ	และการเตรียมความพร้อม	ดังที่ได้กล่าวถึงในบทที่	2 

ซึง่มีเป้าหมายเพือ่จดัการและลดความเสีย่งจากสาธารณภยัอย่างถกูประเด็นและเป็นระบบ

ในช่วงระยะเวลาก่อนเกิดภัยเป็นส�าคัญ

4.1  การป้องกันและลดผลกระทบ
 การป้องกันและลดผลกระทบ	หมายรวมถึงกิจกรรมต่าง	ๆ	ที่ได้ด�าเนินการ

ล่วงหน้าก่อนเกิดภัย	 ทั้งที่ใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้าง	 เพื่อขจัดหรือลดโอกาส

การได้รับผลกระทบจากสาธารณภัย

	 การประเมนิความเสีย่งภยัในชุมชนอาจท�าให้พบว่ายังมโีครงสร้างทางสงัคมและ

เศรษฐกิจบางอย่างที่อยู่ในพื้นที่ล่อแหลมและมีความเปราะบาง	 ส่งผลกระทบทางลบ

ให้แก่ชุมชนโดยรวมหรือกลุ่มคนบางกลุ่มได้หากเกิดสาธารณภัย	หรืออาจท�าให้พบว่า

มพ้ืีนท่ีหรือสิง่ก่อสร้างบางแห่งในชมุชนซึง่อาจพงัทลายหรอืไม่อาจต้านทานภยัทีเ่กิดข้ึนได้ 

และจะท�าให้เกดิอนัตรายแก่คนในวงกว้าง	ดังนัน้	ชมุชนและรฐัควรช่วยกนัหาวธิใีนการ

ลดความล่อแหลมและลดความเปราะบางของโครงสร้างดังกล่าวผ่านวิธีการต่าง	ๆ	

บทที่ 
4 แนวปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
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 แนวทางปฏิบัติที่ใช้โครงสร้างทางกายภาพ
 l การก่อสร้างอาคาร	 การสร้างเส้นทางคมนาคม	 ถนน	 และสะพานท่ีได้
มาตรฐาน	 ที่ทนต่อแผ่นดินไหวและสภาพอากาศที่รุนแรง	 จะช่วยลดความเสียหาย
ทั้งชีวิตและทรัพย์สินหากเกิดภัยขึ้นได้
 l การเสริมสร้างความแข็งแรงของตลิ่ง	 รวมถึงการปลูกต้นไม้และพุ่มไม้
เพือ่ป้องกันชมุชนรมิน�า้หรอืรมิทะเลจากผลกระทบโดยตรงจากอทุกภยัและสภาพอากาศ
ท่ีรุนแรง	เพื่อไม่ให้น�้าจากแม่น�้าหรือทะเลไหลเข้าท่วมชุมชน	เป็นการลดผลกระทบ
ที่อาจเกิดขึ้นจากภัย	(รูปที่	16)
 l การก่อสร้างเขื่อน อ่างเก็บน�้า หรือแก้มลิงเพื่อกักเก็บน�้า	ระบบผันน�้า	
ฝายทดน�้า	ฯลฯ	เพื่อกักเก็บน�้าเมื่อมีปริมาณน�้าจากฝนเป็นจ�านวนมาก	และช่วยไม่ให้
น�้าไหลผ่านอย่างรวดเร็วจนเกิดไป	ท�าให้ไม่ให้เกิดอุทกภัยในพื้นที่ใกล้เคียงหรือพื้นที่
ในบรเิวณกว้าง	และขณะเดียวกนักส็ามารถน�าน�า้ทีกั่กเกบ็ไว้ไปใช้ในชมุชนเมือ่เกดิภยัแล้ง 
(รูปที่	17)
 l การสร้างพนงักันน�า้รมิแม่น�า้	เพือ่ป้องกนัอทุกภัยจากน�า้ท่วมตล่ิง	เพือ่ช่วย
ลดผลกระทบหากปริมาณน�้าจากแม่น�้ามีระดับสูงขึ้น	ซึ่งอาจท�าให้ชุมชนที่อาศัยอยู่
ในพื้นที่ริมตลิ่งได้รับความเสียหาย
 l การเสริมสร้างความแข็มแรงของพื้นที่เชิงเขา	 เมื่อเกิดฝนตกน�้าจะไม่ซัด
หน้าดินจนท�าให้เกิดดินถล่ม	และส่งผลกระทบต่อชุมชนที่อาศัยอยู่ในพื้นที่เชิงเขา	
 l การขยายพื้นที่เส้นทางการไหลของน�้า	 การสร้างทางและระบบระบายน�้า 
เพ่ือเป็นการช่วยระบายน�า้หากมปีรมิาณน�า้ไหลผ่านเป็นจ�านวนมาก	เป็นการช่วยป้องกนั

และลดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากอุทกภัย	(รูปที่	18	และ	19)

 

ที่มา:	Blate,	G.,	2010

รูปที่ 16 : การสร้างแนวคลื่นซัดชายฝั่งเพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

ชุมชนโคกคาม จ. สมุทรสาคร
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ที่มา:	ส�านักงานทรัพย์สินส่วน

พระมหากษัตริย์,	2554

รูปที่ 18 : ตัวอย่างการป้องกัน

และลดผลกระทบจากน�้าท่วม

ในกรุงเทพมหานคร 

(ประตูระบายน�้าและ

การพัฒนาคลองลัดโพธิ์

อันเนื่องมาจากพระราชด�าริ)

ที่มา:	ส�านักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด�าริ

รูปที่ 17 : ฝายเพื่อชะลอน�้าและสร้างความชุ่มชื้นให้กับผืนป่า
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ที่มา:	Stormwater	Management	and	Road	Tunnel	(SMART)

รูปที่ 19 : อุโมงค์สมาร์ท (SMART Tunnel) ระบบการระบายน�้าในเมืองกัวลาลัมเปอร์ 

ประเทศมาเลเซีย ซึ่งสามารถใช้เป็นทางพิเศษที่ช่วยแก้ปัญหาจราจรในเวลาปกติได้ด้วย

 แนวทางปฏิบัติที่ไม่ใช้โครงสร้าง 

 การด�าเนนิการต่าง	ๆ 	ทีช่่วยสนบัสนนุกิจกรรมทางโครงสร้างทีไ่ด้กล่าวถงึในข้างต้น 

ล้วนเป็นแนวทางที่สามารถท�าได้ในการป้องกันและลดผลกระทบ	เช่น	

 l	 การจดัต้ังหน่วยงานหรอืการออกกฎหมายเพือ่สนบัสนนุให้เกดิการก่อสร้าง

โครงสร้างเหล่านี้อย่างมีประสิทธิภาพ

 l	 การฝึกอบรมให้ผูเ้กีย่วข้องมคีวามรูใ้นเรือ่งโครงสร้าง	หรอืการอบรมฝึกฝน

ทกัษะของผู้เกีย่วข้องให้สามารถออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างเหล่านีไ้ด้อย่างถูกต้อง

และได้มาตรฐาน	 รวมถึงการออกแบบโครงสร้างให้เหมาะสมกับสภาพภัยที่อาจจะ

ต้องเผชิญ	(รูปที่	20)	เป็นต้น
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ที่มา:	กรมโยธาธิการและผังเมือง,	2551

รูปที่ 20 : ตัวอย่างแบบบ้านลอยน�้า

	 ในส่วนของการด�าเนนิการป้องกนัและลดผลกระทบโดยไม่ใช้โครงสร้างเพือ่ลด

ความล่อแหลมของชุมชน	สามารถท�าได้โดย

 l การวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน	จะท�าให้ประชาชนได้เข้าถึงทรัพยากร

อย่างเท่าเทยีมกนั	และเป็นการสร้างความตระหนกัให้ประชาชนเข้าใจว่าพืน้ทีใ่ดทีเ่ป็น

พื้นที่เสี่ยง

 l การจัดผังเมือง ผังชุมชน หรือหมู่บ้าน	 ไม่ให้มีความหนาแน่นจนเกินไป

เพราะอาจได้รบัอนัตรายเมือ่เกดิภยั	วางสดัส่วนของการพฒันาเมืองให้มีการกระจายตัว

ของประชากรและลดโอกาสที่ประชากรบางส่วนต้องสร้างบ้านอยู่ในพื้นที่ล่อแหลม

โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชากรที่ยากจน

 l การออกกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาที่ดิน	การวางผังเมือง	และการบังคับใช้

กฎหมายดังกล่าว	เพื่อก�าหนดเขตพื้นที่ในการปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างต่าง	ๆ 	ทั้งบ้านเรือน 

ที่อยู่อาศัย	อาคารพาณิชย์	หรือโครงสร้างสาธารณูปโภคที่ส�าคัญ	 เช่น	ถนน	สะพาน	

ระบบการติดต่อสื่อสาร	ฯลฯ	เพื่อไม่ให้ตั้งอยู่ในพื้นที่ที่มีโอกาสเกิดภัย
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 l การออกกฎหมายต้องมีการบังคับใช้อย่างเคร่งครัด	 ในขณะเดียวกัน

ประชาชนต้องมคีวามเข้าใจและเคารพกฎหมาย	ควรมมีาตรการเพ่ือจงูใจให้ประชาชน

ไม่สร้างที่อยู่อาศัยในเขตพื้นที่เกิดภัย	เช่น	การสร้างบ้านในพื้นที่ทางน�้าไหล	หากไม่มี

โทษปรบักค็วรก�าหนดว่าจะไม่ได้รบัการเยยีวยา	ซ่อมแซม	หากได้รบัผลกระทบจากน�า้ท่วม 

 
ที่มา:	ส�านักผังเมือง	กรุงเทพมหานคร

รูปที่ 21 : ตัวอย่างแผนผังโครงสร้างการใช้ประโยชน์ที่ดิน กรุงเทพมหานครและปริมณฑล
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ตวัอย่างแนวปฏิบตัใินการป้องกนัและลดผลกระทบจากสาธารณภยัท่ีเกดิข้ึนจรงิ	ได้แก่

ตัวอย่างการป้องกันและลดผลกระทบจากสาธารณภัยของประเทศเนปาล

	 โรงเรียนหลายแห่งในประเทศเนปาลอยูใ่นพืน้ทีเ่สีย่งภยัแผ่นดนิไหว	อาคารของ

โรงเรียนเหล่านี้สร้างขึ้นอย่างอ่อนแอและไม่สามารถรับภัยแผ่นดินไหวได้	 เม่ือเกิด

แผ่นดินไหวเมือ่ปี	พ.ศ.	2531	องค์กรความร่วมมอืระหว่างประเทศของญีปุ่น่	(JICA)	ได้น�า

เอาเทคโนโลยีการสร้างอาคารเรียนให้มีความแข็งแรงต่อแผ่นดินไหวมาสร้างโรงเรียน

ในพืน้ทีเ่สีย่งภัย	โดยใช้เวลาท�าโครงการทัง้สิน้	7	ปี	แต่รฐับาลก็ไม่ได้ให้ความสนใจมากนกั 

จนเมื่อปี	พ.ศ.	2549	กระทรวงศึกษาธิการเริ่มให้ความส�าคัญเรื่องความปลอดภัย

ในโรงเรียน	แต่ในขณะนัน้อาคารในโรงเรยีนต่าง	ๆ 	กเ็ริม่เก่าลงและท�าให้นกัเรยีนมคีวามเสีย่ง

เป็นอย่างยิง่มากหากเกดิแผ่นดนิไหวอกีครัง้	องค์กรแอค็ชัน่เอด	(ActionAid)	จงึจัดท�า

โครงสร้างและซ่อมแซมโรงเรยีนทีม่คีวามเปราะบางโดยเริม่จากจัดการสนทนากลุม่กบั 

ผูม้ส่ีวนได้เสยี	และจดัเวทใีนชมุชนเพือ่สร้างความตระหนกัและให้ความรูเ้รือ่งการสร้าง

และซ่อมแซมอาคารเรียนโดยใช้เทคโนโลยีที่ทนต่อแผ่นดินไหว	 ในขั้นแรกกลุ่มเป้าหมาย 

มีทั้งหมด	8	โรงเรียน	แต่มี	6	โรงเรียนที่เด็กนักเรียน	ครูและผู้ปกครองได้เข้าร่วม

การอบรมวธิกีารซ่อมแซมโรงเรยีน	รวมทัง้ยงัมกีารอบรมเรือ่งการลดความเสีย่งจากภยัพบิตั ิ

การอพยพหนภียัแผ่นดินไหว	การช่วยเหลอืตนเองเม่ือเกิดแผ่นดนิไหว	เพือ่เป็นการอธบิาย

ให้เข้าใจว่าเพราะเหตใุดการสร้างและซ่อมแซมอาคารให้มคีวามแข็งแรงต่อแผ่นดนิไหว

จึงมีความส�าคัญ	หลังจากที่นักเรียน	ครู	ผู้ปกครองจาก	6	โรงเรียน	จ�านวน	3,000	คน	

ได้รับความรู้และทักษะในเรื่องนี้แล้วก็มีความมั่นใจและไม่กลัวที่จะไปโรงเรียน	พร้อม

ทั้งรู้ว่าต้องท�าตัวอย่างไรเมื่อเกิดแผ่นดินไหว

(ที่มา:	Action	Aid,	2010)
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ตวัอย่างการป้องกนัและลดผลกระทบจากสาธารณภยัของจงัหวดัพระนครศรอียธุยา

	 เมื่อปี	พ.ศ.	2554	ได้เกิดอุทกภัยครั้งใหญ่ในภาคกลางของประเทศไทย	ต�าบล

โคกช้าง	อ�าเภอบางไทร	จังหวัดพระนครศรีอยุธยา	ก็เป็นพื้นที่หนึ่งที่ได้รับผลกระทบ

จากสาธารณภยัคร้ังนี	้แต่เนือ่งจากผูน้�าคอืองค์การบรหิารส่วนต�าบลและสมาชกิชมุชน

ร่วมแรงร่วมใจกันเตรยีมพร้อมรบัมอืกบัสาธารณภยั	ความเสยีหายจงึไม่รนุแรง	สมาชกิ

ชุมชนได้รับฟังข่าวสารเรื่องน�้าท่วมทางภาคเหนือและน�้าก�าลังไหลมาท่วมภาคกลาง	

นายกอบต.	จงึได้ประชุมทมีงาน	ตวัแทนชุมชน	โรงเรยีนและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องทนัที

เพ่ือวางแผนเตรยีมพร้อมรบัมอืกบัน�า้ท่วมและได้มมีตร่ิวมกนั	ให้นายกอบต.	เป็นประธาน 

เนื่องจากมีอ�านาจสามารถตัดสินใจสั่งการในสถานการณ์ฉุกเฉินได้

	 เมื่อน�้าได้ขยายวงกว้างเข้าท่วมพื้นที่รอบข้างอย่างรวดเร็ว	ทีมงานจึงได้เตรียม

ทรายและกระสอบทรายเพือ่ให้ชาวบ้านร่วมกนัท�าแนวป้องกนัน�า้ท่วมบ้านของตนเอง	

และมกีารท�าคนัดนิ	โดยคณะกรรมการเตรยีมพร้อมรบัมอืกบัสาธารณภยัและชาวบ้าน 

มมีตร่ิวมกนัก�าหนดพืน้ทีป่ลอดภยัส�าหรบัการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของชมุชน	ชาวบ้าน

จงึร่วมแรงกันสร้างคนัดนิ	การป้ันคนัดนิกัน้น�า้จะแบ่งเป็น	3	ชัน้	ชัน้แรกเป็นกระสอบทราย

สูงประมาณ	80	เซนติเมตร	จัดเรียงเป็น	4	แถว	จากนั้นประเมินสถานการณ์เป็นระยะ	

เมือ่น�า้ท่วมประมาณคร่ึงคนัดนิกจ็ะป้ันคนัดนิเสรมิให้สงูขึน้	โดยป้ันคนัดนิทบักระสอบทราย

ให้สูงขึ้นมาอีกประมาณ	1	เมตร	20	เซนติเมตร	และสร้างชั้นที่	3	ต่อมา	รวมแล้ว

สูงประมาณ	3	เมตร	การป้ันคนัดนิจะไม่ป้ันให้สงูในคราวเดยีวกนัและต้องป้ันตัง้ฉากไว้

ก่อนเพราะดินจะไหลลงมาตามธรรมชาติ	ในระหว่างที่เกิดน�้าท่วมคณะกรรมการและ

ชาวบ้านได้ช่วยกันเฝ้าระวังและปั้นคันดินทั้งคืน	ท�าให้สามารป้องกันพื้นที่ปลอดภัยไว้

ได้ประมาณ	80-90	ไร่	โดยน�้าไม่สามารถเล็ดลอดเข้ามาได้เลย	แม้จะมีพื้นที่บางส่วน

ที่โดนน�้าท่วมจนเสียหาย

(ที่มา:	องค์การแพลน	อินเตอร์เนชันแนล	อิงค์,	2555)
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	 ในระดับปัจเจกบุคคลหรือครัวเรือนก็สามารถด�าเนินการเพื่อป้องกันและ

ลดผลกระทบของภัยที่อาจเกิดขึ้นกับตัวเองและครอบครัวได้	เช่น

 l หากครวัเรอืนของท่านมคีวามเสีย่งต่ออทุกภยัและได้พจิารณาถึงความล่อแหลม

และความเปราะบางแล้วว่ามีโอกาสได้รับผลกระทบจากอุทกภัยเป็นอย่างมาก	

ท่านก็สามารถวางแผนในการโยกย้ายถิ่นที่อยู่อาศัยเพื่อลดความล่อแหลม

 l	 หรือหากจ�าเป็นต้องอาศัยอยู่ในพื้นที่เดิม	ก็อาจจะลดความเสี่ยงของตนได้

จากการปรับปรุงอาคารให้มีความแข็งแรงทนทานมากขึ้น	 อาจจะยกพ้ืนท่ีสูงข้ึนและ

เตรียมเส้นทางน�้าไหลผ่าน	ตลอดจน	ระบบการระบายน�้าภายในให้ดีขึ้นก็ได้

	 กล่าวโดยสรุป	การป้องกันและลดผลกระทบสามารถท�าได้หลายวิธี	 เพื่อลด

ความรนุแรงของภยั	ลดความล่อแหลมและความเปราะบางในพ้ืนทีเ่สีย่งภยั	ซึง่สามารถ

ท�าได้ในทุกระดับในสังคมด้วยการประสานความร่วมมือกันของทุกภาคส่วน

4.2  การเตรียมความพร้อม
 การเตรียมความพร้อมเป็นกิจกรรมที่ด�าเนินการก่อนการเกิดสาธารณภัย	 มุ่งเน้น

เพื่อลดความเปราะบางและเพิ่มศักยภาพบุคคล	 ชุมชน	 และสังคม	 ในการรับมือกับ

สถานการณ์ฉุกเฉิน	 ให้สามารถรับมือกับสาธารณภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพและ

สามารถลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับตัวเองและสังคมได้	 ท้ังยังรวมถึงกิจกรรม

ที่เกี่ยวข้องกับการปรับตัวให้เข้ากับภัยได้ในระยะยาวอีกด้วย

 
แนวปฏบัิตใินการเตรยีมความพร้อมเพือ่รบัมือกับสถานการณ์ฉกุเฉนิทีท่กุภาคส่วน

สามารถท�าได้ คือ

 l การพัฒนาศักยภาพและให้ความรู้เรื่องภัยประเภทต่าง ๆ	 ว่ามีลักษณะ

การเกิดอย่างไรและมีการรับมือไม่ให้เราได้รับอันตรายได้อย่างไร	 เป็นการสร้าง

องค์ความรูแ้ละสร้างความตระหนกัให้ทุกภาคส่วนในสังคมเรือ่งภยัและการลดความเสีย่งจาก

สาธารณภัยซึ่งจะช่วยให้สังคมมีความปลอดภัยจากสาธารณภัยอย่างยั่งยืน	(รูปที่	22)
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ที่มา:	โครงการลดความเสี่ยงต่ออุทกภัยในประเทศไทย	โดย	ADPC

รูปที่ 22 : คู่มือการเตรียมความพร้อมป้องกันอุทกภัย หมู่ 2 บ้านหัวหิน ต. ท่าหลวง อ.ท่าเรือ 

จ. พระนครศรีอยุธยา

 l การพัฒนาระบบการพยากรณ์และการแจ้งเตอืนภยั	ตัง้แต่ระดบัประเทศ

ถงึระดบัท้องถิน่	จะช่วยให้ชมุชนและสงัคมเข้าถงึข้อมลูข่าวสาร	รูว่้าต้องอพยพออกจาก

พื้นที่เมื่อไร	อพยพไปที่ไหน	เพื่อช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย

 l การพฒันาศกัยภาพของระบบการสือ่สาร	การพฒันาเทคโนโลยกีารตดิต่อ

สือ่สารและเครอืข่ายสงัคมออนไลน์	(social	network)	ท�าให้การแจ้งเตอืนภยัล่วงหน้า 

หรือการประสานงานตามแผนฉุกเฉินท�าได้อย่างคล่องตัว	 รวดเร็ว	 การใช้ภาพถ่าย

ดาวเทียม	ภาพถ่ายทางอากาศ	เพื่อการพยากรณ์อากาศได้อย่างถูกต้อง	แม่นย�ามากขึ้น 

จะช่วยให้ชุมชนและสังคมเข้าถึงข้อมูลข่าวสารช่วยลดผลกระทบจากสาธารณภัย

 l การจดัท�าแผนเตรยีมรบัมอืกบัสาธารณภยัในทกุระดบั	โดยชมุชนมส่ีวนร่วม

จะช่วยท�าให้ชุมชนและสังคมมีความเตรียมพร้อม	 รู้บทบาทและหน้าที่ว่าตนต้องท�า

อะไรบ้างเพื่อช่วยลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นจากสาธารณภัย	(รูปที่	23)
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ที่มา:	โครงการลดความเสี่ยงต่ออุทกภัยในประเทศไทย	โดย	ADPC

รูปที่ 23 : คู่มือการเตรียมความพร้อมป้องกันอุทกภัย หมู่ 3 บ้านใหม่พัฒนา ต. ท่าหลวง 

อ.ท่าเรือ จ. พระนครศรีอยุธยา

 l การฝึกการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับ	 จะช่วยท�าให้เข้าใจ
ว่าแผนที่จัดท�าขึ้นน้ันปฏิบัติได้จริงหรือไม่	 ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงอะไรบ้างเป็น 
การเตอืนความทรงจ�าของผู้มส่ีวนร่วมในแผนให้ปฏบัิตไิด้อย่างถกูต้องแม่นย�าเมือ่เกดิภยั 
 l การเตรียมปัจจัยสี่เพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัย	 สามารถน�าปัจจัยสี่ออกมา
ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย	 ได้อย่างรวดเร็วเมื่อเกิดสภาวะฉุกเฉิน	 ซ่ึงจะช่วยให้
ประชาชนทีไ่ด้รับผลกระทบจากสาธารณภยัมชีวีติอยูไ่ด้ตามปกตมิากทีส่ดุเท่าทีจ่ะเป็น
ไปได้เป็นการลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึ้นจากการเกิดภัย
 l การเตรยีมสนับสนนุด้านทรพัยากรและพลงังาน	จะช่วยให้การน�าแนวทาง
ปฏิบัติเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
 l การเตรยีมพืน้ทีป่ลอดภยัส�าหรบัอพยพชาวบ้านเมือ่เกดิภยั	เพ่ือให้ประชาชน
สามารถมีชีวิตรอดเมื่อต้องอพยพออกจากบ้านของตนที่ได้รับผลกระทบจากภัย
 l กจิกรรมสร้างความตระหนกัของชมุชนและสงัคม	ให้มแีผนเตรยีมความพร้อม
ในครอบครวัและชมุชน	เป็นการสร้างองค์ความรูข้องประชาชนซึง่จะท�าให้เกดิสงัคมทีม่ี

ความปลอดภัยอย่างยั่งยืน
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 l การสร้างเครือข่ายกลุ่มศักยภาพ หรือหน่วยงานต่าง ๆ	 ท่ีจะให้ความรู้

เร่ืองการท�าแผนเตรียมความพร้อมและให้ความช่วยเหลอืได้เมือ่เกดิภยั	เป็นการพฒันา

ศกัยภาพของคนเพ่ือให้น�าความรู้ไปใช้และถ่ายทอดให้คนอืน่ในชุมชนเข้าใจและมีการปฏบิตัิ

เพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยอย่างจริงจัง	

 l การฝึกทกัษะในการกูชี้พ	กูภั้ย	การปฐมพยาบาล	เป็นการช่วยรกัษาชวีติเบือ้งต้น

ของผูป้ระสบภยัและไม่ท�าให้เกดิความสญูเสยีทางชวีติอย่างมากมาย	(รปูที	่24	และ	25)

 l การวางระบบการดแูลจดัการผูป้ระสบภยัและผูเ้สยีชวีติ	จะท�าให้ผูป้ระสบภยั 

และญาตขิองผูเ้สยีชวีติสามารถด�ารงชวีติอยูไ่ด้อย่างปกตหิรอืใกล้เคยีงกบัความปกตมิากทีส่ดุ

 l การจดัท�าระเบยีบวธิปีฏบัิตใินการบญัชาการเหตกุารณ์	และการประสานงาน

ระหว่างหน่วยงาน	จะช่วยให้หน่วยงานต่าง	ๆ 	มคีวามเข้าใจตรงกนัเพ่ือปฏบิตัหิน้าที่ได้

อย่างมปีระสทิธภิาพ	และท�าให้ประชาชนได้รบัความช่วยเหลอือย่างรวดเรว็	ควรมกีารฝึกซ้อม

วธิปีฏบิตัเิหล่านัน้ให้ผูเ้กีย่วข้องมคีวามเข้าใจและสามารถปฏบิตัไิด้อย่างทีว่างแผนไว้จริง 

 การจดัท�าแผนเตรยีมความพร้อมสามารถท�าได้ในทกุระดบัตัง้แต่ระดบัครอบครัว 

ชุมชน	และระดับชาติ	เพราะการเตรียมพร้อมจะท�าให้เราเข้าใจถึงบทบาทและหน้าที่

ของแต่ละคน	องค์กรและหน่วยงานต่าง	ๆ 	ทัง้ภาครฐัและเอกชน	ว่าใครมหีน้าทีอ่ย่างไร	

ควรปฏิบัติตนเช่นไรเมื่อเกิดภัย	ซึ่งนับเป็นมาตรการลดความสูญเสียและอันตราย

ที่อาจเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพประเภทหนึ่ง

ที่มา:	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
รูปที่ 24 : การฝึกอบรมเพิ่มศักยภาพ

ทีมหนึ่งต�าบลหนึ่งทีมกู้ชีพกู้ภัย (OTOS)
ที่มา:	กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

รูปที่ 25 : การเตรียมความพร้อมอาสาสมัคร
ป้องกันฝ่ายพลเรือน (อปพร.)
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ตัวอย่างแนวปฏิบัติในการเตรียมความพร้อมเพื่อรับมือเหตุฉุกเฉิน จังหวัดสงขลา 

	 อ�าเภอคลองหอยโข่ง	 จังหวัดสงขลา	เป็นพ้ืนท่ีต้นน�้าและมักเกิดน�้าป่า

ไหลหลากเน่ืองจากน�า้ในคลองใกล้เคยีงจะไหลเข้ามาเมือ่เกิดฝนตกชกุ	เครอืข่ายรบัมอื

ภยัพบิตัจิงัหวัดสงขลา	ร่วมกบัคณะท�างานอ�าเภอคลองหอยโข่ง	ด้วยการสนบัสนนุของ

ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ	 (สสส.)	 ได้ร่วมกันจัดท�าแผนรับมือ

อุทกภัยอ�าเภอคลองหอยโข่ง	 โดยมีการด�าเนินงานเพื่อจัดตั้งคณะท�างานระดับอ�าเภอ

มีองค์ประกอบ	ได้แก่	ตัวแทนแกนน�าของชุมชน	ท้องถ่ิน	ท้องที่	มารวมตัวกันกับ

คณะท�างานจากเครอืข่ายรับมือภยัพิบตัจิงัหวดั	มีการประสานงานกบัชมุชนในพืน้ท่ีเสีย่ง

เพื่อมาร่วมกันจัดท�าแผนก่อนเกิดเหตุ	ขณะเกิดเหตุ	และหลังเกิดเหตุ	มีจุดเน้นส�าคัญ 

ที่การวิเคราะห์เส้นทางน�้า	 จัดท�าข้อมูลกลุ่มเสี่ยง	พื้นที่เสี่ยง	 และสร้างเครือข่าย

การเฝ้าระวงัและช่วยเหลอืผูป้ระสบภยั	จดักลไกประเมนิสถานการณ์ระดบัต�าบลเพือ่เป็น

จุดเชื่อมโยงแจ้งข่าวสารระหว่างอ�าเภอและชุมชน	และมีการเชื่อมโยงเครือข่ายระดับ

อ�าเภอด้วยการจัดท�าผังน�้าในจุดส�าคัญ

	 ในส่วนของชมุชมได้มกีารจดัตัง้กลไกอาสาสมคัรทีม่าจากชมุชนด้วยกนัเพือ่ท�า

หน้าทีส่่งข่าวเตอืนภัยให้แก่ประชาชนทีเ่ป็นกลุม่เสีย่ง	กระจายตวัครอบคลมุในทกุพืน้ทีเ่สีย่ง 

รวมท้ังใช้กลไกการสื่อสารช่องทางต่าง	ๆ	ได้แก่	เสียงตามสาย	วิทยุ	ชุมชน	รถแห่	

รถไซเรน	วิทยเุคร่ืองด�า/แดง	ข้อความบนมอืถอื	(SMS)	ธงเตอืนภยั	เป็นต้น	ชมุชนยงัได้

พฒันาศกัยภาพให้เข้าถงึเคร่ืองมอื	และระบบการรับมอือทุกภัยของจังหวดั	มกีารบันทึก

ข้อมูลและจัดท�าแผนที่ใน	Google	Map	แล้วขึ้นเว็บไซต์	www.hatyaicityclimate.

org/map	โดยใช้หลกัการ	crowd	sourcing	เป็นระบบทีเ่ปิดสร้างโอกาสให้สาธารณชน

ช่วยป้องกันข้อมูลเพื่อใช้ประโยชน์ร่วมกันโดยระบุต�าแหน่ง	และข้อมูลของเครือข่าย

ที่เป็นอาสาสมัครในแต่ละต�าบล	พร้อมกับระบุจุดอพยพ	สถานที่ส�าคัญ	จุดติดตั้งแถบสี

วัดระดับน�้า	และเชื่อมโยงการสื่อสารภายในชุมชน	และนอกชุมชน

(ที่มา:	ผู้จัดการ,	2556)
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	 เวอโรนิกา	ดิวิโซวา	(2553)	ได้แนะน�าแนวทางในการเตรียมความพร้อมไว้ด้วย

การถามค�าถาม	3	ประการ	คือ	อะไร	อย่างไร	และใคร

 l “อะไร”	สือ่ความหมายถงึแผนการเตรยีมความพร้อม	ว่าจะต้องมวีตัถปุระสงค์

ทีช่ดัเจนและเป็นแผนทีไ่ม่ซบัซ้อนเข้าใจได้ง่ายส�าหรบัทกุฝ่ายทีม่ส่ีวนร่วมเชือ่มโยงและ

สนองต่อแผนส่วนกลางที่มีสถานะสูงกว่า	 มีประสิทธิภาพและอยู่บนพื้นฐานแห่ง

ความเป็นจริงของชุมชน	 เช่น	 การพัฒนาแผนจากข้อมูลการวิเคราะห์ความเสี่ยงภัย	

ความเปราะบางและศักยภาพของชุมชน	เป็นต้น

 l “อย่างไร”	กล่าวถึงแผนการเตรยีมความพร้อม	ว่าต้องเป็นแผนทีป่ฏบัิตไิด้จริง

บนพื้นฐานโครงสร้างและระบบการเตรียมพร้อมที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน	ทั้งยังควรค�านึงถึง

มาตรฐานของแผนเตรียมความพร้อมระดับนานาชาตทิีใ่ช้อยู	่ดงันัน้	จงึควรมกีารซกัซ้อม

แผนอยู่เสมอเพ่ือตรวจสอบว่าแผนเตรียมความพร้อมยังสามารถใช้ได้อยู่	หรือควรมี

การปรับปรุงอย่างไร

 l “ใคร”	 เป็นการระบุบทบาทหน้าที่รับผิดชอบของผู้เกี่ยวข้องลงในแผน	

ท้ังในระดบัชุมชนและระดบัชาต	ิในระดบัชาตอิาจมกีารออกกฎหมายเพือ่ระบบุทบาท

หน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน	หรือมีการออกกฎระเบียบเพื่อระบุบทบาทและหน้าที่ของ

หน่วยงานนัน้โดยละเอยีด	ขณะทีใ่นระดบัชมุชนก็ควรมกีารระบหุน้าทีแ่ละความรบัผิดชอบ

ของตวัแทนชมุชนและหน่วยงานของรฐัในระดับท้องถ่ิน	เช่น	องค์การบรหิารส่วนต�าบล	

ผู้ใหญ่บ้านหรือผู้น�าชุมชน	 เป็นต้น	 ซึ่งการระบุหน้าท่ีความรับผิดชอบในระดับชุมชน

เป็นการการะจายอ�านาจรฐัให้ชมุชนสามารถปฏิบตักิารเตรยีมรบัมอืกบัสาธารณภัยได้

โดยอสิระ	แต่ยงัต้องเชือ่มโยงกบัแผนของส่วนกลาง	เพือ่ให้การเตรยีมพร้อมและการให้

ความช่วยเหลือชุมชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

 ทัง้นี	้หน่วยงานรฐัท้ังในระดบัท้องถ่ินและระดบัชาตคิวรเป็นผูป้ระสานความร่วมมอื

กับทุกภาคส่วนเพื่อให้แผนเตรียมความพร้อมมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน	ประชาชน

ผูท้ีม่คีวามเสีย่งจะประสบภยัควรมส่ีวนร่วมในการจดัท�าแผน	และแผนเตรยีมความพร้อมนี ้

ต้องสร้างความรู้สึกของการเป็นเจ้าของให้กับบุคคลที่ต้องปฏิบัติตาม	อีกทั้งยังต้อง

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนผู้มีความเสี่ยงภัย	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

กลุ่มเปราะบางในชุมชนและสังคม
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	 นอกจากนี	้แนวปฏบิตัทิีส่�าคญัในการเตรยีมความพร้อมของบคุคล	ชมุชน	และ
สังคมซ่ึงมุ่งเน้นในการลดปัจจัยเสี่ยงของตนเองในระยะยาว	ได้แก่	การปรับตัวและ
ปรับวิถกีารด�ารงชพีให้สามารถลดความเปราะบางหรอืเพิม่ศกัยภาพในการรบัมอืและ
ฟ้ืนตัวจากสาธารณภยัได้อย่างยัง่ยนืมากขึน้	ทัง้นี	้รวมถงึการพฒันาการแก้ไขในปัจจยั
ต่าง	ๆ 	ของสงัคมทีก่่อให้เกดิความเสีย่งด้วย	เพราะสงัคมทีม่กีารเตรยีมพร้อมแม้ว่าจะอยู่
ในพื้นที่ที่มีโอกาสประสบภัยมาก	ก็สามารถช่วยให้ได้รับผลกระทบน้อยลงได้	

แนวปฏบิตัใินการเตรยีมพร้อมปรบัตวัและปรบัวถิกีารด�ารงชีพเพือ่ลดความเปราะบาง 
อาจท�าได้โดย

 l การปรับเปลี่ยนพันธุ์พืช	 ส�าหรับการเกษตรกรรมเพื่อให้เหมาะสมกับ
สภาพภมูอิากาศทีเ่ปลีย่นแปลงไป	จะช่วยให้เกษตรกรไม่เสียรายได้จากการประกอบอาชีพ
และสามารถด�ารงชีวิตได้อย่างปกติ
 l การปรบัวถิกีารประกอบอาชพี	เช่น	หากท�าสวนผกัในทีลุ่ม่น�า้ท่วมถึงก็สามารถ
เปล่ียนแปลงผกัจากการปลกูบนดนิ	มาปลกูบนแพลอยน�า้	ฯลฯ	จะช่วยให้ชมุชนไม่สญูเสยี
รายได้หากเกิดสาธารณภัย	(รูปที่	26)	

 

 l การพัฒนาชนบท	 เช่น	 การอบรมอาชีพเสริม	 การท�าไร่นาสวนผสม	
ภาคครวัเรอืนมทีางเลอืกมากขึน้ในการประกอบอาชพีและไม่ต้องพึง่พากบัการเพาะปลกูพชื 
เชงิเดีย่วเพยีงอย่างเดยีว	(ซึง่เสีย่งต่ออทุกภยั	และภยัแล้ง)	จะช่วยสร้างความหลากหลาย
ในการประกอบอาชพี	เพือ่ลดความเสีย่งทีจ่ะสญูเสยีอาชพีและรายได้หากมภียัเกดิขึน้	

(รูปที่	27)

ที่มา:	พงษ์พัฒน์	ห่อดี,	2554

รูปที่ 26 : สวนลอยน�้าสู้กระแสน�้าท่วม
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ที่มา:	ACCCRN	และ	M-BRACE,	2556

รูปที่ 27 : กิจกรรมส่งเสริมคุณภาพชีวิต โดย โครงการจัดท�าแผนคุณภาพชีวิตและผังชุมชน

เพื่อการรับมือและปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของชุมชนในพื้นที่เมืองหาดใหญ่

 l การขจัดความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันในสังคม	 จะช่วยลด
ความเปราะบางทางสังคมของกลุ่มคนบางกลุ่มที่อาจได้รับผลกระทบจากภัยและท�าให้
พวกเขาสามารถด�ารงชีวิตต่อไปได้
 l การให้ความช่วยเหลือเรื่องการว่าจ้างงาน	 ส�าหรับครอบครัวที่ว่างงาน
เพื่อเป็นการลดความเปราะบางทางเศรษฐกิจของกลุ่มคนที่ว่างงาน	 หากได้รับผลกระทบ
จากภัย
 l การส่งเสรมิการท่องเทีย่ว	และพฒันาแหล่งท่องเทีย่ว	ช่วยให้เกิดการกระจาย
รายได้สู่ท้องถิ่น	ท�าให้ครัวเรือนมีรายได้มากขึ้น	ท�าให้ความเป็นอยู่ดีขึ้น
 l การส่งเสริมการรวมกลุม่ของชมุชน	เช่น	สหกรณ์ชมุชน	กลุม่ส่งเสรมิสขุภาพ 
ชุมชน	กลุ่มแม่บ้าน	เป็นการสร้างเครือข่ายภายในชุมชนให้เข้มแข็ง	เรียนรู้การท�างาน
ร่วมกนั	แก้ไขปัญหาในชุมชน	มีการหารือแลกเปลีย่นประสบการณ์ระหว่างชุมชน	สามารถ
ใช้เป็นเครือข่ายแจ้งเตือนหรือช่วยเหลือกันยามประสบภัยได้
 l การสร้างความมั่นคงทางสังคม	 เช่น	 การให้บริการทางสังคมที่สนับสนุน
โดยรัฐให้เข้าถึงกลุ่มคนทุกประเภท	 โดยเฉพาะกลุ่มเปราะบาง	 เช่น	 คนไร้สัญชาต	ิ
เด็ก	ผู้หญิงและคนชรา	โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้บริการทางการแพทย์และการศึกษา	
เพื่อเป็นการลดความเปราะบางทางสังคมแก่กลุ่มคนเหล่านี้
 l การออกกฎหมายหรือข้อบังคับที่ช่วยลดสภาวะความเปราะบาง	 เช่น	

การรับรองสัญชาติแก่คนบางกลุ่มเพื่อให้เข้าถึงบริการของรัฐหากประสบภัย
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 l การให้ประชาชนทกุกลุม่สามารถเข้าถึงบริการทางสงัคมอย่างเท่าเทยีมกนั 

ทั้งในการสาธารณสุข	การศึกษา	และอื่น	ๆ

 l การพัฒนาความรู ้และศักยภาพของประชาชน	 ในเรื่องการปรับตัว

เพื่อรับมือกับภัย

 l การมีกองทุนและจัดสรรงบประมาณ	 เพื่อให้ความช่วยเหลือและส่งเสริม

การปรบัตัวเพือ่รับมือกับภยั	และท�าให้ประชาชนฟ้ืนกลบัจากการได้รบัผลกระทบจากภยั

อย่างรวดเร็ว

 l การน�าเทคโนโลยีและวิธีการใหม่ ๆ มาใช้ในการรับมือ	 โดยเฉพาะ

การรักษาสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ	 เพ่ือท�าให้ประชาชนสามารถปรับตัวให้มี

ความเตรียมพร้อมและสามารถฟื้นฟูวิถีการด�ารงชีวิตได้อย่างยั่งยืน	เป็นต้น

ตัวอย่างวิธีการลดความเปราะบางในการด�ารงชีพ

 ชมุชนแห่งหนึง่อยู่ติดชายทะเล	ชาวบ้านมีอาชีพเป็นชาวประมงหาปลามาช้านาน

หลายสมัย	 แต่ชุมชนนี้ไม่ได้รับสัญชาติ	 อ่านหนังสือและสื่อสารภาษาทางการได้เพียง

เล็กน้อย	พวกเขาจะใช้ภาษาถิ่นสื่อสารกันเองซึ่งคนภายนอกก็ไม่เข้าใจ	อยู่มาวันหนึ่ง

เกดิน�า้ทะเลลดลงอย่างมากชาวบ้านจงึรบีลงไปจบัปลา	จนเกดิคลืน่สนึามซิดัพวกเขาไป 

จนเสียชีวิต	 ส่วนคนที่รอดชีวิตก็สื่อสารให้คนช่วยเหลือหรือตามหาญาติไม่ได้	 ท้ังยัง

กล่าวว่าจะถกูต�ารวจจบัเพราะเข้าเมอืงมาตัง้รกรากอย่างผดิกฎหมายในกรณนีีจ้ะเห็นว่า

ชุมชนนีม้คีวามเปราะบางหลายประเดน็	พวกเขามคีวามเปราะบางทางสงัคมเนือ่งจาก

เป็นคนไร้สัญชาติ	ทั้งยังสื่อสารกับคนอื่น	ๆ	นอกชุมชนไม่ได้	มีความเปราะบาง

ด้านความรู้ที่ไม่เข้าใจกระบวนการเกิดคลื่นสึนามิ	 ไม่ได้รับฟังข่าวสารข้อมูล	และมี

ความเปราะบางทางที่ตั้งของชุมชนที่อยู่ใกล้กับทะเล	 รวมทั้งไม่มีอาชีพเสริมอื่น	 ๆ	

หากไม่สามารถประกอบอาชีพประมงได้	ดังนั้น	วิธีการที่จะลดความเปราะบางของชุมชนนี้

อาจท�าได้โดย	รัฐพิจารณาให้สัญชาติหรือท�าให้พวกเขาเข้าถึงบริการทางสังคมของรัฐ	

การอบรมให้พวกเขาเข้าใจภาษาทางการหรือจัดท�าเอกสารความรู้ท่ีเป็นภาษาถ่ิน

ของพวกเขา	อบรมให้ความรู้เรื่องภัยสึนามิและวิธีการลดความเสี่ยงภัย	รวมทั้งให้ความรู้

เรื่องอาชีพเสริมหากพวกเขาไม่สามารถด�ารงชีพด้วยการประมงเพราะบ้านเรือนและ

เครื่องมือด�ารงชีพเสียหาย
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ตัวอย่างการปรบัวถิกีารด�ารงชพีเพือ่ลดความเปราะบางต่อภยัพบิตัขิองชมุชนของ

ประเทศบังคลาเทศ

 ประเทศบงัคลาเทศมีความหนาแน่นทางประชากรและการตัง้ถิน่ฐาน	โดยมากแล้ว

ประชากรทีม่คีวามยากจนจะตัง้ถิน่ฐานในทีเ่สีย่งภยัโดยเฉพาะอทุกภยัและน�า้ป่าไหลหลาก  

ส่วนพื้นที่ท�ากินก็มีจ�ากัด	ซึ่งส่งผลให้เกิดความเปราะบาง	และมักได้รับผลกระทบจาก

อทุกภยั	โครงการการปรบัตัวเพือ่รบัมอืกบัภยัพบิติัจากองค์การพฒันาเอกชนได้จัดกจิกรรม

โครงการเขตย่อยทีไ่ด้รับผลกระทบจากอทุกภยัจ�านวน	28	เขต	ในเขตฮาออร์	เมอืงธากา 

กจิกรรมทีส่�าคัญม	ี2	กจิกรรม	คอื	การสร้างและเพิม่ความแขง็แกร่งแก่โครงสร้างของชมุชน

และการปกป้องการด�ารงชพีของชมุชน	ตวัอย่างกจิกรรม	ได้แก่	การปลกูพชืทีม่รีากแขง็แรง

เพื่อคลุมหน้าดินในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบจากอุทกภัย	 โดยเฉพาะพื้นท่ีเนินเขาท่ีม ี

ดนิร่วนซุย	ช่วยให้ดนิอุม้น�า้ได้มากขึน้และลดผลกระทบจากอทุกภัยและน�า้ป่าไหลหลาก 

นอกจากนี	้ยงัมกีารพฒันาศกัยภาพเรือ่งการด�ารงชพีด้วยการน�าเทคโนโลยีใหม่	ๆ 	มาใช้ 

และค�านึงถึงกลไกตลาดและการเข้าถึงตลาด	 และให้กลุ ่มผู ้หญิงได้มีส่วนร่วม

ในกระบวนการตัดสินใจในการประกอบอาชีพและการด�ารงชีวิต	การพัฒนาศักยภาพ 

เรือ่งการด�ารงชพีได้แนะน�าอาชพีและทกัษะใหม่	ๆ 	ทีไ่ม่ได้ข้ึนอยูกั่บการท�าไร่นาอย่างเดยีว 

เน่ืองจากเมื่อไร่นาได้รับผลกระทบทางอุทกภัยก็จะท�าให้ชุมชนสูญเสียการด�ารงชีพ	

ตัวอย่างการอบรมทักษะอาชีพใหม่	ๆ	เช่น	การซ่อมมอเตอร์ไซค์	การสร้างเรือ	การท�าอิฐ 

การท�าฟาร์มกล้าไม้เพื่อขาย	 เพื่อเป็นการหาชีพและทักษะใหม่	 ๆ	 ให้ชุมชนได้พึ่งพา

นอกจากการปลูกข้าวและประมงซึ่งเป็นการด�ารงชีพหลักของชุมชน
(ที่มา	IFAD,	2013)

	 การป้องกันและลดผลกระทบ	รวมทั้งการเตรียมพร้อมรับมือสามารถท�าได้

หลายวธิ	ีด้วยการร่วมมอืกนัในทกุระดบัของสังคม	ตัง้แต่ระดบัชาตจินถงึชมุชน	วธีิการ

เหล่านี้สามารถปรับเปลี่ยนไปตามบริบทและสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปของชุมชน

และสังคม	ซึ่งจะช่วยลดความเสี่ยงได้อย่างมีประสิทธิภาพในระยะยาว
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	 เม่ือประเทศต้องเผชิญกับความเสี่ยงจากสาธารณภัยและประชาชนมี

ความเปราะบาง	ย่อมส่งผลกระทบต่อการพฒันาประเทศ	เนือ่งจากความสูญเสยีทีเ่กดิ

จากสาธารณภัยย่อมท�าให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชากรในประเทศได้รับผลกระทบ	

งบประมาณและทรัพยากรของประเทศต้องลดลงเพราะถูกใช้ไปในการฟื้นฟูเยียวยา	

ไม่สามารถน�าไปใช้พัฒนาประเทศได้เต็มที่	 หากรัฐและประชาชนให้ความส�าคัญกับ

เร่ืองการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย	 และจัดท�านโยบายและแผนปฏิบัติการให้ม ี

ประสทิธภิาพ	สามารถสร้างความรูแ้ละความตระหนกัของทกุภาคส่วนในสังคม	ย่อมช่วย

ท�าให้ประเทศก้าวเดินไปข้างหน้าได้อย่างยั่งยืน

	 ในบทน้ีจะกล่าวถึงก้าวต่อไปของประเทศไทยในเรื่องการลดความเสี่ยง

จากสาธารณภยั	ทีภ่าครฐั	เอกชน	รวมทัง้ปัจเจกบคุคลสามารถร่วมกนัท�าได้เพือ่ให้ประเทศ

มีความปลอดภัยจากสาธารณภัยและมีการพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป

5.1  การผลักดันเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเข้าไปสู่นโยบายของชาติ
       และการขับเคลื่อนสู่การปฏิบัติอย่างเป็นระบบ
	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ปรับเปล่ียนสาระส�าคัญมาต้ังแต่

แผนพัฒนาฯ	ฉบับที่	8	(พ.ศ.	2540-2544)	จากท่ีเน้นการสร้างความเจริญเติบโต	

มาเน้นการพัฒนาที่มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง	 โดยให้ความส�าคัญในล�าดับต้น	 ๆ	 กับ

การมส่ีวนร่วมทีห่ลากหลาย	และการเข้ามามบีทบาทอย่างเข้มแข็งของภาคประชาสงัคม 

ภาคเอกชน	และชมุชนวิชาการในการจัดท�าแผนการพฒันาระดบัชาต	ิจากการประเมนิ

ความเสี่ยงของการด�าเนินการตามแผนพัฒนาฯ	ฉบับที่	11	(พ.ศ.	2555-2559)	พบว่า	

ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมน�าไปสู่การเปลี่ยนแปลง

สภาพภมูอิากาศอย่างไม่อาจคาดเดาได้	ซึง่เป็นสาเหตุของการเกิดภยัพบิตัทิางธรรมชาติ

ที่รุนแรงและบ่อยครั้ง	 ส่งผลต่อการผลิตทางการเกษตร	 ความมั่นคงทางอาหารและ

พลงังาน	สขุภาพและคุณภาพชวีติ	ซึง่ทัง้หมดนีเ้ป็นเรือ่งทีท้่าทายต่อการจดัการความเสีย่ง

ของประเทศ	 ดังนั้น	 จึงมีความจ�าเป็นอย่างยิ่งที่ประชาชนทุกภาคส่วนควรมีส่วนร่วม 

บทที่ 
5

ก้าวต่อไปของประเทศไทยในการลดความเสี่ยงจาก
สาธารณภัย
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ในการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย	รวมทั้งผลักดันให้แผนและกิจกรรมการลด
ความเส่ียงในระดบัประเทศ	ท้องถิน่และชมุชนเป็นส่วนหนึง่ของแผนการพฒันาแห่งชาติ 
เป้าประสงค์ดังกล่าวได้ถูกถ่ายทอดไปสู่แผนพัฒนาฯ	ฉบับท่ี	12	(พ.ศ.	2560-2564)	
ซึง่มุง่เน้นให้มีการบริหารจดัการเพ่ือลดความเสีย่งด้านภัยพิบตั	ิเพือ่ให้เกดิความเสยีหาย
กับประเทศไทยน้อยที่สุดและน�าไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน

 วตัถปุระสงค์หลกัของการผลกัดนัเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้เป็น
ส่วนหนึ่งของแผนการพัฒนา
 l เพือ่ให้แผนงานโครงการพฒันาทัง้ในระดบัชาตแิละภาคส่วนต่าง	ๆ 	ได้พจิารณา
ถึงความเสี่ยงจากสาธารณภัยและหาวิธีเพื่อต้านทานผลกระทบ
 l	 เพื่อเป็นการสร้างความม่ันใจว่าโครงการพัฒนาของรัฐในทุกระดับ
ในภาคส่วนต่าง	ๆ 	จะไม่เพิ่มความล่อแหลมโดยไม่ตั้งใจ	เช่น	ความล่อแหลมทางสังคม
กายภาพ	เศรษฐกิจและสิ่งแวดล้อม	เป็นต้น
 l	 เพ่ือเป็นการสร้างความแน่ใจว่าแผนการพฒันาในทุกระดบัจะมส่ีวนส่งเสรมิ
การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในอนาคต
	 ดังนั้น	แผนและกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในทุกระดับจะต้อง
มกีารบรูณาการให้เกดิความสอดคล้องในการปฏบิตั	ินอกจากนี	้การลดความเสีย่งจาก
สาธารณภัยควรถูกยกระดับความส�าคัญให้เป็นเรื่องของการพัฒนาของชาติและ
เป็นภาระหน้าที่ของทุกภาคส่วนร่วมสร้างและปฏิบัติตามแผนอย่างสอดคล้อง
	 การบรูณาการการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัและการขบัเคลือ่นสูก่ารปฏบิตัิ	
สามารถท�าได้หลายทาง	ทัง้ในรปูแบบบนลงล่าง	(top-down)	จากระดบัชาตสิูท้่องถิน่	
หรือแบบล่างขึ้นบน	(bottom-up)	จากระดับชุมชนสู่ระดับชาติ	

 ตัวอย่างของการขับเคลื่อนแบบบนลงล่าง ได้แก่
 l	 การร้อยเรียง	เชื่อมโยงประเด็นด้านภัยพิบัติ/สาธารณภัยจากนโยบายและ
แผนระดับชาติ	 สู่นโยบายและแผนระดับกระทรวง	 และให้มีการบูรณาการการลด
ความเส่ียงจากสาธารณภยัในแผนพัฒนาของภาคส่วนต่าง	ๆ 	เช่น	เกษตรกรรม	ปศสุตัว์	
ประมง	เหมอืงแร่	การศกึษา	สาธารณสขุ	อตุสาหกรรม	โครงสร้างพืน้ฐาน	การวางผงัเมอืง

และการใช้ที่ดิน	การเคหะ	สิ่งแวดล้อม	และทรัพยากรธรรมชาติ	เป็นต้น
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 l การถอดนโยบายและแผนระดบักระทรวง	สูแ่ผนการปฏบิติัการระดับกระทรวง 

กรม	ตลอดจนระดับภูมิภาคและจังหวัด	

 l	 การก�าหนดกฎเกณฑ์ให้ประเด็นเรื่องความเสี่ยงและการลดความเสี่ยง

เป็นส่วนหนึง่ในการพจิารณาการลงทนุของภาครฐัในโครงการขนาดใหญ่และการก�าหนด

งบประมาณและการเงิน

 l	 การก�าหนดให้มีการบูรณาการการลดความเสี่ยงภัยในการจัดท�าโครงการ

และงบประมาณรายปี	ให้พจิารณาเรือ่งภยัและความเสีย่งในขัน้ตอนต่าง	ๆ 	ในการจดัท�า

โครงการ	การขออนุมตัโิครงการ	การก�าหนดงบประมาณ	เช่น	หลกัเกณฑ์ในการอนมัุติ

โครงการ	การจัดล�าดับความส�าคัญ	การตรวจสอบและการประเมินผล	เป็นต้น

 l	 ผลักดันให้ผู้บริหารหน่วยงานต่าง	ๆ	มีความเข้าใจในเรื่องสาธารณภัยและ

การบรหิารจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยั	ตลอดจนเข้าใจในความเสีย่งท่ีเกีย่วข้องกบั

พืน้ทีห่รอืหน่วยงานของตน	และก�าหนดแนวทางปฏบิตัใินการขบัเคลือ่นการลดความเสีย่ง

อย่างชัดเจน

 

 ตัวอย่างของการขับเคลื่อนแบบล่างขึ้นบน ได้แก่

 l	 การประสานงานระดับชุมชน	 ท้องถ่ิน	 และส่วนกลางในการท�ากิจกรรม

เพือ่ลดความเสีย่งภยั	โดยอาจเชญิเจ้าหน้าทีร่ฐัระดบัท้องถ่ินและระดบัชาตไิด้เข้ามาเหน็

ความส�าคัญของกิจกรรมลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยของชุมชน

 l	 การจดัเวทรีะดบัชมุชนหรือท้องถิน่เพือ่ให้ชุมชนแต่ละชุมชนได้น�าเสนอแผน

ลดความเส่ียงจากสาธารณภัยของตนเพือ่ให้เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องรบัทราบและน�าข้อมลูไป

จัดท�านโยบายของรัฐ

 l	 การใช้ช่องทางสือ่สารมวลชนและการรณรงค์ทางนโยบายเพือ่ให้แผนระดบั

ชุมชนได้รับพิจารณาเข้าสู่การพัฒนานโยบายของรัฐ

 l การเชือ่มโยงของหน่วยงานทีด่�าเนนิงานด้านสาธารณภยัในพืน้ทีก่บัหน่วยงาน 

ท่ีดูแลเรื่องการจัดท�าแผนพัฒนาในทุกระดับของประเทศ	 รวมทั้งท�าความเข้าใจกับ

หน่วยงานที่ดูแลเรื่องงบประมาณ	ถึงความส�าคัญในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการลด

ความเสี่ยงจากสาธารณภัยและการพัฒนา	ฯลฯ
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	 นอกจากน้ี	อาจมวีธิกีารอืน่	ๆ 	อกีทีจ่ะเชือ่มโยงแผนลดความเสีย่งภยัของชมุชน

เข้าสู่นโยบายของรัฐ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายการพัฒนาสังคม	 ประเด็นส�าคัญคือ

หน่วยงานรับผิดชอบส่วนกลางควรให้ความส�าคัญในการส่วนร่วมของภาคประชาชน

ในการพัฒนานโยบายชาติ	เปิดใจรบัฟังความคิดเห็นของประชาชนและพจิารณาจัดท�า

นโยบายที่กระจายอ�านาจเพื่อตอบสนองความต้องการของคนทุกกลุ่มและทุกพื้นที่

5.2  การมีส่วนร่วมของภาคธุรกิจในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
 สาธารณภยัคร้ังใหญ่ทีส่ร้างความเสยีหายรุนแรงแก่ประเทศญีปุ่น่และประเทศไทย

เมือ่ปี	พ.ศ.	2554	และประเทศสหรฐัอเมรกิาเม่ือปี	พ.ศ.	2555	ได้ส่งผลกระทบต่อภาคธรุกจิ 

โรงงาน	ส�านักงาน	ร้านค้าและบริการเป็นอย่างมาก	ท�าให้กระบวนการทางธุรกิจและ

การผลิตหยุดชะงักลง	 นอกจากนี้	 สาธารณภัยยังท�าให้โครงสร้างสาธารณูปโภคและ

ระบบบริการทางสังคมได้รับความเสียหาย	เช่น	การคมนาคมขนส่ง	ท่าเรือ	สนามบิน	

ภาคธรุกจิทีพ่ึง่พงิโครงสร้างสาธารณปูโภค	ระบบบรกิารทางสงัคมและธรุกิจการท่องเทีย่ว

ย่อมได้รับผลกระทบไปด้วย	 แม้ว่าการประกันภัยอาจช่วยชดเชยความสูญเสียบางส่วนได ้ 

แต่สาธารณภยัส่งผลต่อศักยภาพการแข่งขนัทางธรุกจิ	และส่งผลต่อการประกอบอาชพี

เป็นอย่างมาก	 เมื่อธุรกิจได้รับผลกระทบจากสาธารณภัยอาจต้องปิดท�าการเพื่อฟื้นฟ	ู

คนงานไม่สามารถปฏิบัติงานได้	 จึงต้องอาจลาออกจากงานเพื่อหางานใหม่	 บริษัท

อาจสูญเสียส่วนแบ่งทางธุรกิจให้แก่บริษัทคู่แข่งความเชื่อมั่นและชื่อเสียงของบริษัท

อาจเสื่อมเสีย	และผลกระทบลูกโซ่อื่น	ๆ	อีกมากมาย

	 ในปัจจุบันมีธุรกิจหลากหลายรปูแบบและหลากหลายขนาดประกอบการ	ซึ่งมี

ความเสีย่งจากสาธารณภยัทีแ่ตกต่างกัน	เช่น	บรษิทัเลก็	ๆ 	มทีีต่ัง้อยูใ่นท้องถิน่ทีป่ระสบภัย

ย่อมได้รับผลกระทบโดยตรงจากสาธารณภัย	 และอาจจะไม่สามารถฟื้นฟูขึ้นมาได้ 

ในทนัท	ีในขณะทีบ่รษิทัขนาดใหญ่อาจมสี�านกังานตัง้อยูใ่นหลายพืน้ทีห่ากเกดิสาธารณภยั

ในพื้นที่หน่ึง	ก็จะยังมีส�านักงานในพื้นที่อื่นปฏิบัติงานต่อได้	จึงอาจได้รับผลกระทบ 

ในลกัษณะทีแ่ตกต่างจากบริษทัขนาดเลก็เนือ่งจากขนาดประกอบการและความหลากหลาย

ของบริษัท

	 อย่างไรกดี็	สาธารณภยักอ็าจท�าให้ห่วงโซ่อปุทานและการด�าเนนิธรุกจิระหว่าง

ประเทศหยุดชะงักได้	เช่น	การที่ศูนย์กลางการขนส่งสินค้าหรือผู้ส่งวัตถุดิบหลักได้รับ
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ผลกระทบ	ก็อาจส่งผลให้เกดิการหยดุชะงกัและความสญูเสยีในระยะสัน้และระยะยาว	

หรือในกรณีมหาอุทกภัยในประเทศไทยที่มีโรงงานหลายแหล่งในนิคมอุตสาหกรรม	

จงัหวัดพระนครศรอียุธยา	ได้รบัความเสยีหาย	ท�าให้ไม่สามารถผลติชิน้ส่วนเพือ่ส่งออกได้ 

ท�าให้บริษัทผลิตรถยนต์ในประเทศสหรัฐอเมริกาและญี่ปุ่นประสบปัญหาความล่าช้า

ในกระบวนการผลิต	ฯลฯ

 ในบางครัง้ภาคธรุกจิได้กระจายศนูย์การผลติไปยงัพืน้ทีท่ีไ่ด้เปรยีบในเชงิเศรษฐกิจ 

เช่น	พื้นท่ีที่มีต้นทุนแรงงานต�่าและมีความสะดวกในการเข้าถึงตลาดส่งออกโดยท่ี

ผู้ลงทุนอาจไม่ทราบหรือไม่ได้ให้ความสนใจว่าพืน้ทีเ่หล่านีห้ลายแห่งเป็นพืน้ทีเ่สีย่งภยั	

ท�าให้การขยายธรุกจินัน้มคีวามล่อแหลมและความเปราะบางไปพร้อม	ๆ 	กับการสร้างโอกาส

ในทางการค้า	สาเหตุหนึ่งอาจเป็นเพราะในการวิเคราะห์และคาดการณ์ทางธุรกิจโลก

ไม่เคยค�านงึหรือไม่ได้กล่าวถึงความเส่ียงจากสาธารณภยั	แม้แต่ในภมูภิาคทีม่คีวามเสีย่งสงู 

เนือ่งจากประเทศหรอืเมอืงทีแ่ข่งขันกนัเพือ่ดงึดดูการลงทนุ	มกัจะลดความส�าคญัหรอื

มองข้ามในเร่ืองความเส่ียงไป	และน�าเสนอแรงจงูใจให้ภาคธรุกจิมาลงทนุในพืน้ทีน่ัน้	ๆ 	 

กล่าวอกีนยัหนึง่คอื	เศรษฐกจิโลกาภวิฒัน์ได้สร้างผลก�าไรมหาศาลแต่ในขณะเดยีวกัน 

ก็สร้างความเสี่ยงที่จะท�าให้เกิดผลกระทบจากสาธารณภัยแบบไร้พรมแดน	 เนื่องจาก

ผลกระทบจากสาธารณภยัทีเ่กดิขึน้จะไม่จ�ากดัอยูเ่พยีงแค่ภายในพืน้ทีป่ระสบสาธารณภยั 

แต่จะถูกแบ่งปันไปสู่พ้ืนที่ภายนอกและถ่ายโอนไปยังรัฐบาลและสังคมส่วนรวมผ่าน

ความเช่ือมโยงกนัทางการค้า	เราจงึได้เห็นบ่อยคร้ังว่าเมือ่เกดิสาธารณภยัในประเทศหนึง่ 

ประเทศอื่น	ๆ	ที่อยู่ห่างกันไกลโพ้นทะเลก็ได้รับผลกระทบด้วยเช่นกัน

	 ธรุกจิการท่องเทีย่วถอืเป็นอกีหนึง่ธรุกิจทีม่กีารเจรญิเตบิโตและสร้างรายได้ให้

กบัประเทศต่าง	ๆ 	รวมทัง้ประเทศไทยเป็นอย่างมาก	โดยการท่องเทีย่วมกัดงึดดูให้เกดิ

การลงทุนในธุรกิจอื่น	ๆ 	มากมาย	เกิดการสร้างงาน	และการพัฒนาด้านโครงสร้างต่าง	ๆ  

แต่เม่ือเกดิสาธารณภยัขึน้	นอกจากโครงสร้างในการประกอบธรุกจิการท่องเทีย่วเหล่านี้

อาจได้รบัความเสยีหายแล้ว	นกัท่องเทีย่วอาจรูส้กึไม่ปลอดภยัและไม่มคีวามเชือ่มัน่ใน

การมาเยีย่มชมสถานทีเ่หล่านัน้ได้	เมือ่จ�านวนนกัท่องเทีย่วลดลงย่อมกระทบต่อธรุกจิ

ต่าง	ๆ 	ทีเ่กีย่วข้อง	โดยเฉพาะธรุกจิภาคบรกิาร	เช่น	การเดินทาง	การโรงแรม	การแสดง

ที่เกี่ยวข้องกับศิลปวัฒนธรรม	อาหาร	การนวดแผนไทย	เป็นต้น
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 ด้วยเหตุนี้	จึงมีความจ�าเป็นอย่างยิ่งที่ภาคธุรกิจควรให้ความส�าคัญการมีส่วนร่วม 

ในการลดความเสีย่งจากสาธารณภัยเพ่ือสร้างความแข่งแกร่งในการรบัมอืกบัสาธารณภยั

เพิ่มความสามารถในการแข่งขันและความยั่งยืนทางธุรกิจ	 และลดความสูญเสีย

ทางเศรษฐกิจที่อาจเกิดขึ้น

ภาคธุรกิจกับการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

 l	 ธรุกจิขนาดใหญ่เร่ิมลงทนุเพ่ือสร้างศักยภาพและยทุธศาสตร์ด้านการจดัการ

ความเสีย่งเพือ่ประกันความยัง่ยนื	และเริม่สร้างความตระหนักเกีย่วกบัความเสีย่ง	รวมท้ัง

ความเสีย่งจากสาธารณภยัและการเปลีย่นแปลงของสภาพภมิูอากาศ	โดยมกีารรวบรวม

ข้อมูลเพื่อวางแผนทางธุรกิจ	ซึ่งจะท�าให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาคธุรกิจและรัฐบาล

ในการเข้าถึงข้อมูลเรื่องความเสี่ยง	และจะช่วยให้ภาคธุรกิจสามารถระบุและตัดสินใจ

ได้ว่าความเส่ียงทีย่อมรบัได้นัน้เหมาะสมกบัเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของตนเพียงใด

 l ธรุกจิกระตุน้ให้รฐับาลสร้างความเข้มแขง็ในการลงทนุด้านการลดความเสีย่ง 

เมือ่ธุรกิจเร่ิมพิจารณาระดับความเสีย่งจากสาธารณภยั	ประเทศทีม่คีวามเสีย่งต�า่จะยิง่

ดงึดดูการลงทุนมากยิง่ขึน้	จึงเป็นการกระตุ้นให้ประเทศท่ีต้องการให้ธรุกจิมาลงทุนเริม่

สนใจเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	และเปิดโอกาสให้ภาคธรุกจิเข้ามามส่ีวนร่วม

มากยิ่งขึ้น

 l	 ธรุกจิเหน็ว่าการจดัการความเสีย่งจากสาธารณภยัเป็นโอกาสในการพฒันา	

มีการคาดการณ์ว่าจะมีการลงทุนเพื่อลดความเปราะบางจากสาธารณภัยเพิ่มมากข้ึน

ในอนาคต	ธรุกิจขนาดใหญ่ก�าลงัให้ความส�าคัญกับเร่ืองนี	้ซึง่เป็นการแสดงถงึการให้คณุค่า

ในเรือ่งการจดัการต้นทนุทางธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมอย่างยัง่ยนื	การเปิดโอกาสให้ชมุชน

และครวัเรอืนท้องถ่ินเข้ามามส่ีวนร่วมและได้รบัผลประโยชน์จากการลดความเส่ียงจาก

สาธารณภัยจะเกดิผลประโยชน์ร่วมกนัและช่วยลดความเสีย่งทีจ่ะเกดิขึน้ในภาคธรุกจิ
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 หากประเทศไทยต้องการดงึดดูการลงทนุ	จงึควรพจิารณาเรือ่งการลดความเสีย่ง

จากสาธารณภัยโดยให้ภาคธุรกิจเข้ามามีส่วนร่วม	อาจท�าได้โดย

 l เปิดเผยข้อมลูและงบประมาณเรือ่งความเสีย่งให้แก่ภาคธรุกจิรวมทัง้สาธารณะ

 l บรูณาการข้อมลูเรือ่งความเสีย่งจากสาธารณภยัของประเทศเพือ่ให้ภาคธรุกจิ

ได้ใช้ประกอบการตัดสินใจในการลงทุน

 l	 บูรณาการเร่ืองความเสีย่งจากสาธารณภัยเข้าสูว่าระในการแข่งขันแห่งชาติ

 l	 สนับสนุนและเปิดโอกาสให้ภาคธุรกิจ	 รวมทั้งชุมชนและสังคมเข้าร่วม

วางแผนการจัดการสาธารณภัยทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น

 l	 สนับสนุนการพัฒนาการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยในภาคธุรกิจ	

โดยให้มีส่วนร่วมกับชุมชนท้องถิ่นและสังคม	ฯลฯ

	 นอกจากน้ี	ส�าหรับภาคธุรกิจเอง	เพื่อรักษาความสามารถในการด�าเนินธุรกิจ

ได้อย่างต่อเน่ืองแม้จะประสบสาธารณภยัก็ตาม	กค็วรต้องให้ความสนใจและลงทนุกบั

การบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจ	 (Business	 Continuity	Management:	 BCM)	

และการวางแผนความต่อเนื่องของธุรกิจ	 (Business	 Continuity	 Plan:	 BCP)	 ซึ่งเป็น 

การวิเคราะห์ความเสีย่งของธรุกจิตนเองจากสาธารณภยั	พร้อมทัง้จดัการลดปัจจยัเสีย่ง

ต่าง	ๆ 	ทีเ่ก่ียวข้อง	และเตรยีมในเรือ่งของการเผชญิเหตฉุกุเฉนิ	ทัง้ในเร่ืองสถานทีต่ัง้ส�ารอง 

ความต่อเนือ่งของระบบงาน	ระบบสารสนเทศและการส่ือสาร	ขัน้ตอนการปฏบิตัเิมือ่เกดิ

เหตุฉุกเฉิน	การสั่งงาน	ทีมงานผู้รับผิดชอบ	เป็นต้น	ส�าหรับการด�าเนินงานทางภาครัฐ 

ให้มคีวามต่อเนือ่งและสามารถให้ความช่วยเหลอืสนบัสนนุภาคธุรกจิได้แม้เกดิเหตกุารณ์

สาธารณภัย	 ภาครัฐก็มีความจ�าเป็นต้องลงทุนคู่ขนานกับภาคธุรกิจในการวางแผน

ความต่อเนือ่งของการด�าเนนิการภาครัฐ	(Government	Continuity	Plan:	GCP)	เช่นกนั
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ตัวอย่างการบริหารความต่อเนื่องของธุรกิจในประเทศไทย

	 บริษทั	ปนูซเีมนต์ไทย	จ�ากดั	(มหาชน)	ได้เป็นต้นแบบการจดัตัง้ศนูย์การจดัการ

เพือ่ให้ธรุกิจสามารถด�าเนินการได้อย่างต่อเน่ืองในภาวะวกิฤตเิมือ่เกดิอทุกภยั	พ.ศ.	2554 

โดยมกีารเตรยีมรบัมอืในสถานการณ์วกิฤตผ่านกจิกรรมต่าง	ๆ 	ได้แก่	การให้ความช่วยเหลอื

พนกังานในทุกระยะท่ีเกดิอุทกภยั	การแจ้งเตือนให้ความช่วยเหลอืขณะเกดิสาธารณภัย	

และการฟื้นฟูเพื่อให้เกิดความยั่งยืนขององค์กรได้ในอนาคต	นอกจากนี้	ยังมีการใช้

เทคโนโลยใีนการสือ่สาร	เช่น	ระบบการเชือ่มเครอืข่ายเสมอืนส่วนตวัโดยใช้โครงสร้าง

ของเครือข่ายสาธารณะ	(virtual	private	network	หรอื	VPN)	ระบบ	Air	Card	ระบบ

การประชมุทางไกล	(teleconference)	ท�าให้พนกังานสามารถท�างานและตดิต่อสือ่สาร

กันได้ในขณะเกิดอุทกภัย	 รวมทั้งมีการถอดบทเรียน	 ผ่านหนังสือช่ือ	 “เอสซีจีโมเดล	

ถอดบทเรยีนกลยทุธ์ฝ่าวกิฤตมหาอทุกภยั”	เพือ่เป็นบทเรยีนในการรบัมอืสาธารณภยั

ที่อาจเกิดขึ้นต่อไป

 
ที่มา:	 ระบบสารสนเทศเพ่ือการเรียนรู้เก่ียวกับอุทกภัย	 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลธัญบุร	ี

จ.ปทุมธานี

ที่มา:	ประชาชาติธุรกิจ,	2554

รูปที่ 28 : ศูนย์ปฏิบัติการน�้าท่วม 

บริษัท ปูนซีเมนต์ไทย จ�ากัด (มหาชน)
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5.3  การลงทุนเพื่อการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
	 สาธารณภัยที่เกิดขึ้นส่งผลให้ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้และประเทศไทย

สูญเสียมลูค่าทางเศรษฐกจิมากมายตามทีร่ะบใุนบทที	่1	เนือ่งจากประเทศทีป่ระสบภยัต้องใช้

งบประมาณในการบูรณะและฟื้นฟูความเสียหายที่เกิดขึ้น	ส่งผลต่อมูลค่าผลิตภัณฑ์

มวลรวมของประเทศทีล่ดลง	สาเหตหุลกัคอืช่องว่างทางความรู	้นโยบาย	และงบประมาณ

ในเรือ่งสาธารณภยัและการบริหารจดัการสาธารณภยัทีเ่กดิขึน้ในทกุภาคส่วนทัง้ภาครฐั 

ธุรกิจ	และประชาสังคม

	 การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่ผ่านมามักมีงบประมาณที่จ�ากัด	

ตามรายงาน	lnvesting	in	Resilience	Ensuring	a	Disaster	-	Resistant	Future	

ของธนาคารพัฒนาเอเชีย	(Asian	Development	Bank:	ADB,	2013)	พบว่าประเทศ

ทีม่รีายได้ต�า่มักไม่มงีบประมาณ	หรอืมงีบประมาณในระดบัชาตแิละท้องถิน่ไม่เพยีงพอ

ต่อกิจกรรมเพ่ือลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	 ซึ่งเป็นแนวทางท่ียั่งยืนในระยะยาว

เพื่อลดความสูญเสีย	ประเทศเหล่านี้มักให้ความส�าคัญกับการใช้งบประมาณเพื่อนโยบาย 

ที่เห็นผลลัพธ์ในทันทีและเป็นรูปธรรมมากกว่านโยบายเรื่องการลดความเสี่ยง

จากสาธารณภัยทีต้่องรอผลลพัธ์ในระยะเวลายาวนานเกนิกว่าอายขุองรฐับาลท่ีบรหิาร

ประเทศ	ดงัน้ัน	งบประมาณของประเทศเหล่านี	้จงึมกัน�าไปใช้สร้างถนน	โรงเรยีน	หรอื

โรงพยาบาล	ที่เน้นในปริมาณมากกว่าคุณภาพ	และมักไม่ได้ค�านึงถึงปัจจัยที่จะช่วย

ลดความล่อแหลมหรือความเปราะบางต่อภัย	

 การลงทนุเพือ่ลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	เช่น	การสร้างอาคารทีม่คีวามคงทน

แข็งแรงนั้น	ยิ่งสร้างให้มีความแข็งแรงต่อภัยได้มากขึ้นเท่าใด	ย่อมต้องใช้งบประมาณ

และเงินลงทุนมากขึ้นเท่าน้ัน	จึงท�าให้มีการผ่อนปรน	ยอมสร้างอาคารด้วยมาตรฐาน

ทีล่ดลง	เพ่ือแลกกับการใช้เงนิลงทนุทีน้่อยลง	ซึง่เป็นการสร้างความเปราะบางของอาคาร 

และท�าให้ผู้อาศัยอยู่ในอาคารเช่นนั้นอาจมีความเสี่ยงที่จะสูญเสียชีวิตหรือบาดเจ็บ

เพิม่มากขึน้	นอกจากนี	้การลงทนุในเร่ืองสาธารณภยัมักให้ความส�าคัญกบัการช่วยเหลอื

ในภาวะฉกุเฉนิ	และการฟ้ืนฟบูรูณะประเทศหลงัเกดิภยัไปแล้ว	แม้ว่าการลงทนุในการ

ด�าเนินการเหล่านีจ้ะมคีวามส�าคัญ	แต่อาจไม่ส่งผลให้สงัคมมีความสามารถในการรบัมอื

กับสาธารณภัยได้ในระยะยาว
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	 การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยง	เป็นแนวทางหนึ่งในการสนับสนุนให้ทุกภาคส่วน
ไม่ว่าจะเป็นชมุชน	ท้องถิน่	จงัหวดั	ภมูภิาค	หรอืระดบัประเทศ	มีความตระหนกัรู้ในการ
ลดผลกระทบที่เกิดจากความเสียหายและความสูญเสียจากสาธารณภัยในระยะยาว	
ซ่ึงจะช่วยให้ประชาชนมีศักยภาพในการรับมือกับสาธารณภัยได้อย่างยั่งยืนมากขึ้น	
การลงทุนเรื่องการลดความเสี่ยงและการเตรียมรับมือจึงมีความคุ้มค่าอย่างยิ่ง	และส่งผล 
อย่างสูงต่อการลดผลกระทบจากภัยธรรมชาติ
 ประเทศไทยสามารถลงทุนทางงบประมาณในเร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั
ได้ตามค�าแนะน�าของธนาคารโลก	ดังนี้
 มาตรการในระยะสัน้	การลงทนุในระบบพยากรณ์เหตรุ้ายและระบบการเตอืนภยั
ล่วงหน้าถอืว่าให้ผลตอบแทนการลงทนุทีส่งู	ซึง่จะเหน็ผลในทันทีอย่างมนียัส�าคญั	ท้ังนี้	
ในส่วนของการเสริมสร้างความแข็งแกร่งทางกฎหมายและการประสานความร่วมมือ
ของสถาบนัต่าง	ๆ 	อกีทัง้การส่งเสรมิโครงการพัฒนาระดบัชมุชนเพือ่การลดความเสีย่ง
จากสาธารณภัย	ล้วนเป็นแผนงานที่จะเป็นประโยชน์ทั้งสิ้น
	 มาตรการในระยะปานกลางถงึระยะยาว	การสร้างความสมดลุระหว่างการลงทุน
ในโครงสร้างทางวัตถุและสิ่งที่นอกเหนือจากงานโครงสร้างนั้นเป็นกุญแจส�าคัญ	
สิ่งนีค้รอบคลุมถึงโครงสร้างพื้นฐาน	 “สีเทา”	ทางวัตถุ	 เช่น	 คอนกรีต	 และโครงสร้าง	 
“สีเขียว”	ที่มีประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ	ดังเช่นการฟื้นฟูป่าชายเลนการบูรณะพื้นที่
ชมุน�า้และชายฝ่ัง	ทัง้นี	้ควรมกีารเตรยีมการพฒันายทุธศาสตร์ด้านการเงินการคลงัต่อ
ความเสีย่งจากสาธารณภยัและระบบการคุ้มครองทางสงัคมทีค่รอบคลมุไปถงึเหตกุารณ์
สาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้น
	 มาตรการในระยะยาว	การเปลีย่นแปลงสูค่วามเป็นเมอืงนัน้ควรได้รบัการบรหิาร
จดัการด้วยการใช้ข้อมูลความเสีย่งมาประกอบในการวางแผนและพฒันาเมืองให้ค�านงึถงึ
ความเส่ียงในทุกมิติอย่างเป็นระบบ	 รวมทั้งการตัดสินใจทางนโยบายที่ค�านึงถึงเรื่อง
สาธารณภัย	ความเสี่ยงด้านภูมิอากาศต่าง	ๆ	และความแปรปรวนที่อาจเกิดขึ้น

5.4  การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยชุมชน
	 บทบาทของชุมชนมีความส�าคัญเป็นอย่างมากในการเตรียมความพร้อมและ
ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	เน่ืองจากชุมชนจะต้องอยู่อาศัยในพื้นที่ของตนซึ่งมี 
ความเสีย่ง	ในการปฏบิตัแิบบดัง้เดิมนัน้เมือ่เกดิสาธารณภยัชุมชนอาจไม่รู้วิธีการจดัการ 
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และรอความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอก	แต่ในปัจจุบัน	หากชุมชนได้รับ
การพัฒนาศกัยภาพ	รวมทัง้มภีมิูปัญญาท้องถิน่ในการลดความเสีย่ง	กจ็ะสามารถท�าให้
ชมุชนมคีวามปลอดภัยจากสาธารณภยัหรอืฟ้ืนตัวจากสาธารณภยัได้ภายในระยะเวลา

อันรวดเร็ว

	 การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยชุมชนสามารถท�าได้หลายวิธี	 ด้วยการมี

ส่วนร่วมของคนหลากหลายกลุ่มในชุมชน	ยกตัวอย่างเช่น

 l	 การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยใช้ชุมชนเป็นฐาน	 (community	

based	disaster	risk	reduction:	CBDRR)	มุ่งเน้นให้ชุมชนเป็นศูนย์กลางและมีส่วนร่วม

ในการประเมนิความเสีย่งและจัดการความเสีย่งด้วยชมุชนและเพือ่ชมุชน	เพือ่ให้ชุมชน

มคีวามยอมรบัปัจจยัทีก่่อให้เกดิความเสีย่งและวางแผนในการขจัดหรอืลดทอนปัจจยัเสีย่ง

นั้น	ๆ	ร่วมกัน	(รูปที่	29)

 
ที่มา:	Help	Age	lnternational,	2013	

รูปที่ 29 : การวางแผนเตรียมพร้อมชุมชนในการรับมือกับสาธารณภัยบ้านเปียงกอก 

อ.ฝาง จ.เชียงใหม่

 l	 การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยโดยการมีส่วนร่วมของเด็กและเยาวชน	

(child-led	disaster	risk	reduction:	CLDRR)	ซึ่งเน้นการส่งเสริมสิทธิการมีส่วนร่วม

ของเด็กและเยาวชน	 และยังเป็นการช่วยลดความเปราะบางในการสร้างความรู้และ

ทกัษะให้พวกเขาได้มส่ีวนร่วมกบัผูใ้หญ่ในชมุชนเพือ่ให้มคีวามปลอดภยัจากสาธารณภยั	

โดยมากมีการด�าเนินงานควบคู่ไปกับภาคการศึกษาและโรงเรียนในชุมชน
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 l	 การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัทีเ่น้นเรือ่งความเท่าเทยีมกนัของมติชิาย

และหญิง	เนื่องจากชายและหญิงมีความต้องการและมีมุมมองในการด�าเนินชีวิต

ที่แตกต่างกัน	ดังนั้น	 การส่งเสริมให้ชายและหญิงได้เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรม

การลดความเส่ียงจากสาธารณภัยจะท�าให้เข้าถึงมุมมองท่ีแตกต่างกัน	 ท�าให้กิจกรรม

การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัของชมุชนมปีระสทิธภิาพและตอบสนองต่อข้อเทจ็จรงิ

ในชุมชนมากขึ้น	(รูปที่	30)

 
ที่มา:	องค์การเฮล์พเอจ	อินเตอร์เนชั่นแนล,	2556

รูปที่ 30 : การให้ความส�าคัญกับความเท่าเทียมทางเพศในการจัดการสาธารณภัยในโครงการ

การเตรียมความพร้อมรับภัยพิบัติของจังหวัดพระนครศรีอยุธยา

 l การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยผูพ้กิารหรอืผูส้งูอายุมส่ีวนร่วม	กจิกรรม

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	รวมทั้งผลผลิตต่าง	ๆ	 เช่น	แผนที่ความเสี่ยงภัย	 

มักไม่ได้ค�านึงถึงผู้พิการหรือผู้สูงอายุ	 โดยที่กลุ่มคนเหล่าน้ีนับว่ามีความเส่ียงท่ีจะได้รับ

ผลกระทบจากสาธารณภัยมากกว่าคนกลุ่มอื่น	 ๆ	 ดังนั้น	 การให้ผู้พิการและผู้สูงอายุ

เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยจะท�าให้พวกเขาได้เสนอ

แนวคดิว่าชมุชนควรมแีนวทางอย่างไรเพือ่ทีจ่ะท�าให้ผูพ้กิารและผู้สงูอายมุคีวามปลอดภัย

เมื่อเกิดสาธารณภัย

 แนวคดิทีส่�าคญัส�าหรบัการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัโดยชมุชน	คอื	การเชือ่มัน่

ในศกัยภาพของชมุชน	ไม่มองว่าชมุชนเป็นเพยีงแค่เหยือ่ของสาธารณภยั	แต่มศีกัยภาพ
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ในการเตรียมพร้อม	จัดหามาตรการและวิธีการที่จะท�าให้ชุมชนตนเองปลอดภัย	และ

สามารถจดัการชมุชนของตนเองได้แม้ไม่ได้รบัความช่วยเหลอืจากหน่วยงานภายนอกเลย 

ดงันัน้	แนวคดิเช่นนีจ้ะเป็นการเสรมิพลงัการมส่ีวนร่วมของชมุชน	พฒันาศกัยภาพ	และ

ลดความเปราะบางของคนในชุมชน	นอกจากนี	้ชมุชนยงัสามารถท�างานร่วมกบัองค์กร

ทั้งภาครัฐและเอกชนในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้

ตัวอย่างการท�างานร่วมกันระหว่างชุมชนองค์กรต่างๆ 

	 เมือ่เกิดอทุกภยัครัง้ใหญ่ในภาคกลางเมือ่ปี	พ.ศ.	2554	องค์การแพลน	อนิเตอร์

เนชั่นแนล	อิงค์	 (Plan	lnternational	 lnc.)	ซึ่งเป็นองค์กรที่ท�างานด้านเด็ก	ได้ร่วม

ท�างานกบัชมุชนและโรงเรยีนในภาคกลางโดยเฉพาะในจงัหวดัพระนครศรอียธุยาและ

จังหวัดปทุมธานี	 โดยให้ความช่วยเหลือด้านของยังชีพในเบ้ืองต้น	 พร้อมท้ังส�ารวจ

ความต้องการของเด็กและเยาวชนในขณะประสบภัย	พบว่ามีความส�าคัญเป็นอย่างยิ่ง 

ทีเ่ดก็ควรจะได้รบัความคุม้ครองให้มคีวามปลอดภัยในเหตุการณ์สาธารณภยั	ทางองค์การฯ 

จงึได้เริม่เข้าไปพูดคยุกบัองค์การบริหารส่วนต�าบลให้เหน็ความส�าคัญของการคุม้ครอง

เด็กในเหตุการณ์สาธารณภัย	โดยออกเป็นมาตรการส�าหรับผู้ใหญ่ในการดูแลเด็กและ

เยาวชนไม่ให้มีความเสี่ยงต่อการละเมิดทางเพศและอันตรายทางกายภาพอันเกิดจาก

สาธารณภัย	 เมื่อผู้ใหญ่และชุมชนเริ่มเข้าใจและไว้วางใจก็ได้เปิดพื้นที่ให้องค์การฯ	 

ได้เข้ามาเผยแพร่ความรูใ้นประเดน็อืน่	โดยเฉพาะเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภัย

ที่เด็กเป็นศูนย์กลาง

 กระบวนการอบรม	คือ	การท�ากิจกรรมในช้ันเรียนในชุมชน	เพือ่ให้เดก็และเยาวชน 

รวมทั้งครู	 ให้มีความรู้ความเข้าใจเรื่องอุทกภัยและการลดความเส่ียงจากสาธารณภัย	

โดยการท�าความเข้าใจแนวคิดความหมายเรื่องภัยและสาธารณภัย	การจัดท�าข้อมูลร่วมกับ

ผูใ้หญ่ในชมุชนเพ่ือจดัระบบข้อมลูของคนในชมุชน	สะท้อนสภาพปัญหาและพืน้ทีเ่สีย่ง	

พื้นที่ปลอดภัยในชุมชน	จัดท�าระบบข้อมูลสารสนเทศ	(แผนที่	GIS)	ต่อจากนั้น	ให้วิเคราะห์

ปัญหาเพือ่จ�าแนกข้อมลูเป็นหมวดหมู	่ในด้านต่าง	ๆ 	เช่น	ด้านคมนาคม	อาชพี	การศกึษา  

ในขั้นสุดท้าย	คือ	 เด็กและเยาวชนท�างานร่วมกับผู้ใหญ่ในชุมชนจัดท�าแผนแม่บทชุมชน  

เพ่ือก�าหนดแนวทางการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้ตรงกบัสภาพปัญหาจรงิทีเ่ผชญิ
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แผนของชมุชนจะมใีนระดับครัวเรอืน	เป็นการเตรียมความพร้อมในครวัเรอืนของตนเอง 

ระดับชุมชน	 เพื่อเตรียมแนวทางการจัดการสาธารณภัยของชุมชน	และระดับท้องถิ่น

ซ่ึงมีการประสานแผนแม่บทเข้ากับแผนองค์การบริหารส่วนต�าบล	 และประสาน

ความร่วมมือระหว่างชุมชน	 หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน	 จะเห็นได้ว่าจากกรณีน้ี 

เดก็และเยาวชนได้พัฒนาศักยภาพอย่างมาก	และสามารถท�างานร่วมกบัผูใ้หญ่ในชมุชน

ในเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยได้

(ที่มา:	องค์การแพลน	อินเตอร์เนชั่นแนล	อิงค์,	2555)

 สิ่งที่ชุมชนสามารถท�าได้ในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย	โดยสรุปคือ

 l	 มคีวามรูค้วามเข้าใจเร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภยั	และมกีารส�ารวจ

ชมุชนเพือ่วเิคราะห์ความเสีย่งและศกัยภาพ	รวมทัง้กลุม่เปราะบางของชมุชนและน�าข้อมลู

เหล่านั้นมาจัดท�าเป็นแผนลดความเสี่ยงภัยของชุมชน

 l	 จัดการฝึกอบรมสมาชิกชุมชนอยู่เสมอ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มเปราะบาง

เพื่อให้พวกเขามีศักยภาพมากขึ้น	

 l	 ใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นในการเตรียมพร้อมรับมือกับสาธารณภัย

 l	 เตรียมสิ่งของยังชีพที่จ�าเป็นก่อนที่จะเกิดสาธารณภัย

 l	 มีแผนรับมือกับสาธารณภัยในครอบครัว	 เช่น	 การสร้างบ้านเรือนให้มี

ความแข็งแรงและอยู่ในพื้นที่ที่ปลอดภัย	 รวมทั้งอาจมีการเตรียมพร้อมในครอบครัว

หากต้องอพยพออกจากบ้านของตน

 l สร้างหรอืปรบัปรงุสาธารณปูโภคในชมุชนให้ช่วยลดความรนุแรงจากสาธารณภยั 

เช่น	ชมุชนท่ีโดนน�า้ท่วมบ่อยอาจมกีารสร้างฝ่ายชะลอน�า้หรอืท�าพืน้ท่ีแก้มลงิเพือ่พกัน�า้

 l	 มแีผนในภาวะฉกุเฉินเมือ่เกดิสาธารณภยัและแผนการฟ้ืนฟูชมุชนหลงัจาก

เกิดสาธารณภัย	ซ่ึงควรมกีารประสานงานกบัหน่วยงานรฐัท่ีมหีน้าท่ีรบัผดิชอบในระดบั

ท้องถิ่นและระดับจังหวัด	 เพื่อให้แผนมีความบูรณาการและตอบสนองความต้องการ

ของชุมชนได้อย่างแท้จริง	ฯลฯ
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5.5  การปลูกจิตส�านึกและสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยในสังคม
	 จิตส�านึกในเร่ืองความปลอดภัยเป็นสิ่งส�าคัญที่จะเป็นรากฐานในการผลักดัน

เรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัให้เป็นทีต่ระหนักของสังคม	ในประเทศทีป่ระสบภยั

ขนาดใหญ่เป็นประจ�า	อย่างเช่น	ประเทศญีปุ่น่	จะพบว่าประชาชนมคีวามตืน่ตวัในการ

เรียนรู ้วิธีการรับมือกับสถานการณ์ภัยและดูแลตัวเอง	 พร้อมท้ังหาทางป้องกัน

และลดผลกระทบจากภยัอย่างกระตือรอืร้น	ทัง้ยงัมองว่าสาธารณภยัเป็นส่วนหนึง่ของ

ชีวิตที่เป็นเรื่องใกล้ตัวที่มองข้ามไม่ได้	 ซึ่งเมื่อหันกลับมามองเปรียบเทียบกับประเทศ 

ที่ประสบภัยไม่บ่อยครั้งและเห็นว่าเร่ืองสาธารณภัยเป็นเรื่องไกลตัวแล้วนั้น	จะพบว่า 

การผลกัดนัให้การลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเป็นเร่ืองจ�าเป็นในประเทศเหล่านีท้�าได้

ไม่ง่ายนกั	อย่างไรกด็	ีแม้จะยากเพยีงใดกต็าม	แต่การสร้างจติส�านกึให้กบัประชาชนใน

เร่ืองของสาธารณภัยและการดูแลความปลอดภัยให้แก่ตนเองและสังคมยังคงเป็น

สิ่งจ�าเป็นที่ต้องด�าเนินการให้เกิดผลสัมฤทธิ์	ทั้งนี้	สามารถท�าได้หลายวิธี	โดยส่วนมาก

ให้ความส�าคัญกับการปลูกฝังความรู้และความเข้าใจเป็นส�าคัญ	เช่น

 l จดัให้มข้ีอมลูเกีย่วกับความเสีย่งภัยและวธิกีารป้องกนัภัย	โดยเฉพาะอย่างยิง่

ส�าหรบัประชากรในพ้ืนทีเ่สีย่งภยัสงู	โดยอาจเผยแพร่สือ่สารมวลชนต่าง	ๆ 	หรอื	สือ่สงัคม

ออนไลน์	(social	media)	ที่ดึงดูดความสนใจจากประชาชน

 l จัดท�าหนังสือหรือสื่อประชาสัมพันธ์	รวบรวมองค์ความรู้	ตัวอย่างการปฏิบัติที่ดี

ในพื้นที่ต่าง	ๆ	เพื่อสร้างความรู้และให้ชุมชนใช้เป็นตัวอย่างในการปฏิบัติ

 l	 ส่งเสริมให้มีการจัดเวทีสาธารณะ	 การเสวนาเกี่ยวกับเรื่องการท�าสังคม

ให้ปลอดภัยจากสาธารณภัยอย่างสม�่าเสมอ	และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าร่วมรับฟัง

และแสดงความคิดเห็น

 l	 ผลกัดนัองค์ความรูเ้ร่ืองการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัเข้าสูห่ลกัสตูรของ

โรงเรียนและมหาวทิยาลยั	รวมทัง้จัดท�าข้อมลูความรูท้ีเ่ป็นทางการ	และไม่เป็นทางการ

เพ่ือเผยแพร่ในระบบการศกึษานอกโรงเรยีนและในโรงเรยีน	รวมทัง้การฝึกอบรมต่าง	ๆ  

 l ส่งเสริมให้ครอบครัว	ทั้งพ่อและแม่ถ่ายทอดความรู้และสร้างความตระหนัก 

ให้แก่ลกูเกีย่วกบัเรือ่งการลดความเสีย่งจากสาธารณภยัและการปฏบิตัติวัในภาวะฉกุเฉนิ 

ในขณะเดียวกันลูกก็สามารถให้ความรู้พ่อแม่ได้เช่นกัน	นอกจากการปลูกฝังจากบ้านแล้ว 

โรงเรียนและวัด	(รวมถึงศาสนาสถานอื่น	ๆ	ของทุกศาสนา)	ที่เป็นศูนย์รวมจิตใจและ



93

การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย

เป็นแหล่งการพัฒนาคนและสังคม	 ยังสามารถมีส่วนร่วมในการส่งเสริมให้ทุกคน

มีความตระหนกัและให้ความรูก้บัสมาชกิชมุชนให้มคีวามปลอดภัยจากสาธารณภยัได้

 l	 สร้างเครือข่ายของหน่วยงานที่ด�าเนินงานด้านสาธารณภัยและภัยพิบัติ	

รวมท้ังส่งเสริมให้มีการแลกเปลีย่นข้อมลู	และผนกึก�าลงัในการผลกัดนัให้การลดความเสีย่ง

เป็นที่รู้จักและเป็นแนวปฏิบัติให้กับบุคคลทั่วไป

 l	 ส่งเสรมิให้ประชาชนไม่ตดัต้นไม้ท�าลายป่า	รกัษาแหล่งต้นน�า้เพราะจะช่วย

ให้ลดความรุนแรงของสาธารณภัยโดยเฉพาะอย่างยิ่งอุทกภัยได้

 l	 ส่งเสริมให้ประชาชนสร้างบ้านและอาคารให้มีความแข็งแรงและปลอดภัย

จากสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้นได้ในพื้นที่ที่ตนอาศัยอยู่	

 l	 ฯลฯ

ตัวอย่างการปลูกจิตส�านึกเรื่องการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยในโรงเรียน

	 องค์การแอ็คชั่นเอด	ประเทศไทย	(Action	Aid	Thailand)	ได้จัดท�าโครงการ

โรงเรียนปลอดภัยจากภัยพิบัติส�าหรับเด็กและเยาวชนที่ได้รับกระทบจากคลื่นสึนาม ิ

ในภาคใต้ของประเทศไทย	 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาศักยภาพของเด็กในระดับ

ประถมศกึษาชัน้ปีที	่5	และ	6	ให้มส่ีวนร่วมในการสร้างความตระหนกัเพือ่สร้างโรงเรยีน

ปลอดภยัพบิตั	ิโดยมุง่เน้นให้เดก็เป็นผูส่้งสารในการสร้างความตระหนกัรบัรู้ให้เกดิขึน้

ในโรงเรียนเกี่ยวกับเร่ืองภัยพิบัติและการเตรียมความพร้อมรับมือกับภัยพิบัติ	และ

ยังได้ขยายผลไปถึงคนในครอบครัวที่เด็กอาศัยอยู่	นอกจากนี้	บุคลากรครูที่มีส่วนร่วม

ในโครงการ	ยงัมส่ีวนร่วมในการออกแบบสือ่การสอนส�าหรบัใช้ในโรงเรยีน	เพือ่ให้เกดิ

การเรียนรู้และเข้าใจรูปแบบของภัยพิบัติประเภทต่าง	 ๆ	 รวมถึงแนวทางการป้องกัน

เพื่อลดภัยพิบัติที่เกิดขึ้นเฉพาะหน้าในอนาคตได้

ที่มา:	องค์การแอ๊คชั่นแอด	ประเทศไทย,	2549
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ตวัอย่างการปลกูจติส�านกึเรือ่งการลดความเสีย่งจากภยัพบัิติกับเด็กในเขตชมุชนเมอืง

	 องค์การช่วยเหลอืเด็ก	(Save	the	Children)	ด�าเนนิโครงการลดความเสีย่งจาก

ภัยพิบัติในเขตชุนชนเมืองโดยมีเด็กเป็นศูนย์กลาง	ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากองค์การ

พัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา	(USAID)	และแฟมิลี่มาร์ท	(FamilyMart)	

จัดค่ายอบรมลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในเขตชุมชนเมืองเพื่อให้ความรู ้เด็ก	 ๆ	

เรื่องภัยพิบัติ	เช่น	ความหมายของภัยพิบัติ	สาเหตุและการป้องกันภัยพิบัติ	ความเสี่ยง

จากภยัพบิตัทิีอ่าจเกดิขึน้ในชมุชน	โดยองค์การช่วยเหลือเดก็ท�างานร่วมกบัหน่วยงาน

พนัธมติรทีส่่งผูเ้ช่ียวชาญด้านการออกแบบสือ่รณรงค์โดยเฉพาะเข้าไปในชุมชนเพือ่ท�า

กิจกรรมกับเด็ก	ๆ	เพื่อพูดคุยท�าความเข้าใจและแบ่งเด็กออกเป็นกลุ่มย่อย	เพื่อให้ได้

ใช้เวลาท�างานในกลุม่ของตัวเองและใช้ความรูท้ีไ่ด้เรยีนรูใ้นการออกแบบโปสเตอร์หรอื

แผ่นพับรณรงค์เกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในเขตชุมชนเมือง	 เพื่อน�าไปใช้

ในการบอกกล่าวกับชุมชนของตนเองให้ระมัดระวังอันตรายที่เกิดจากภัยพิบัติ	 และ

สื่อสารข้อมูลด้านภัยพิบัติในเขตชุมชนเมืองให้ออกไปในวงกว้าง

รูปที่ 31 : กิจกรรมการผลิตสื่อประชาสัมพันธ์โดยเด็ก ๆ

ที่มา:	Save	the	Children,	2015 
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ที่มา:	ส�านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ,	2558

รูปที่ 31 : ตัวอย่างสื่อภาพเคลื่อนไหวเพื่อให้ความรู้เกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

ที่มา:	รู้สู้	Flood,	2554

รูปที่ 32 : ตัวอย่างสื่อภาพเคลื่อนไหวและสื่อออนไลน์ที่ให้ความรู้เกี่ยวกับน�้าท่วม
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บทส่งท้ำย
 

	 สาธารณภัยสามารถส่งผลกระทบกับประเทศชาติและประชาชนอย่างมาก	

โดยเฉพาะเมื่อประชาชนไม่ให้ความส�าคัญ	 ไม่มีความเข้าใจในความเสี่ยงของตนเอง	

และไม่สามารถดแูลจดัการกบัความเสีย่งนัน้ได้อย่างมีประสทิธิภาพและย่ังยืน	ย่อมท�าให้

ตนเองมีสภาพเปราะบางและอาจไม่สามารถหลกีเลีย่งทีจ่ะกลายเป็นผูไ้ด้รบัผลกระทบ

อย่างรุนแรงจากสาธารณภัย

	 ผลกระทบจากสาธารณภัยที่เกิดขึ้นทั่วโลกรวมทั้งในประเทศไทยในอดีตเป็น

บทเรยีนส�าคญัทีแ่สดงให้เราเหน็ผลของการไม่ให้ความส�าคัญกับมาตรการในการจัดการ

เชงิรกุ	เช่น	การเตรียมความพร้อม	การป้องกันและลดผลกระทบล่วงหน้าก่อนทีจ่ะเกดิ

สาธารณภยั	แต่กลบัให้ความส�าคญักบัมาตรการเชงิรบักบัการฟ้ืนฟแูละให้ความช่วยเหลอื

หลงัเกิดสาธารณภยั	ซ่ึงแม้จะมคีวามส�าคญั	แต่เป็นมาตรการทีต้่องใช้ทรพัยากรทัง้ของ

ภาครัฐและเอกชนเป็นจ�านวนมาก	และเมื่อเกิดสาธารณภัยในวงกว้าง	ความสามารถ

ในการดูแลจัดการให้ผู้ได้รับผลกระทบทั้งหมดสามารถฟื้นคืนกลับมาประกอบอาชีพ

และด�ารงชีวิตได้อีกครั้งนั้นอาจไม่สามารถท�าได้อย่างทั่วถึง

	 สิง่หน่ึงทีเ่ราทกุคนไม่อาจปฏเิสธได้	คอื	สาธารณภยัเป็นเรือ่งใกล้ตวัของเราและ

เราอาจได้รับผลกระทบโดยทางหนึ่งเมื่อใดก็ได้	 เมื่อเราทุกคนมีส่วนท่ีสามารถท�าให้

ความเสี่ยงหรือโอกาสที่จะได้รับผลกระทบนั้นมีมากขึ้นหรือน้อยลงได้	 จึงถึงเวลาแล้ว

ทีท่กุภาคส่วนของสงัคมควรให้ความส�าคญักบัเรือ่งการลดความเส่ียงจากสาธารณภยั

ทีเ่น้นการมส่ีวนร่วมของทกุคน	ทัง้ภาครฐั	ภาคเอกชน	ภาคธรุกจิ	การศกึษา	หรอืแม้แต่

ในระดบัชุมชนและประชนชนเอง	จ�าเป็นต้องมีความเข้าใจและมคีวามตระหนักในเรือ่งนี้

อย่างถ่องแท้	และเมือ่ประกอบกบักลไกของประเทศทีม่นีโยบาย	มแีนวทางการปฏบิตั	ิ

และมีการประสานความร่วมมือกันของทุกภาคส่วน	 ประเทศไทยจะสามารถก้าวหน้า

ไปเป็นประเทศที่รู ้รับ	 รู ้ปรับ	 และรู ้จักการฟื้นตัวจากสาธารณภัยได้อย่างยั่งยืน

อย่างแน่นอน
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