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คาํนํา 
 

ภยัพบิตัเิป็นความทา้ทายสาํคญัทีส่่งผลกระทบต่อชวีติ ทรพัยส์นิ เศรษฐกจิ สงัคม สิง่แวดลอ้ม และความม ัน่คง
ของชมุชน ท ัง้ยงัมแีนวโนม้ทวคีวามซบัซอ้นจากการเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ การขยายตวัของเมอืง การพึง่พาโครงสรา้ง
พื้นฐานและเทคโนโลย ีตลอดจนความเปราะบางทางเศรษฐกิจและสงัคม การจดัการภยัพบิตัิในปจัจุบนัจึงไม่อาจจาํกดัอยู่
เพยีงการตอบโตเ้หตฉุุกเฉินหรอืการช่วยเหลอืภายหลงัเกิดเหตเุท่านัน้ แต่จาํเป็นตอ้งพฒันาเป็นระบบการบรหิารจดัการเชงิรุก
ที่ครอบคลุมการประเมินความเสี่ยง การป้องกนัและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม การเผชิญเหตุ การฟ้ืนฟู  
และการสรา้งความสามารถในการปรบัตวัอย่างย ัง่ยนื 

หนงัสอื “คู่มอืสาํหรบัภาครฐัและทอ้งถิ่น ร่วมกบัภาคเอกชนและชุมชน กบัการจดัการภยัพบิตัิครบวงจรอย่าง
ย ัง่ยืน” (Sustainable Disaster Management: A Guide for Government, Business and Communities) จ ัดทําขึ้ น
เพือ่เป็นแนวทางเชงิวชิาการและเชงิปฏบิตัสิาํหรบัหน่วยงานภาครฐั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ ภาคธุรกิจ ภาคประชาสงัคม 
ผูน้าํชมุชน และประชาชนทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการบรหิารจดัการความเสีย่งจากภยัพบิตั ิโดยมุง่เชื่อมโยงองคค์วามรู ้หลกัการบรหิาร
จดัการ และเครื่องมอืปฏบิตังิานใหส้ามารถนาํไปประยุกตใ์ชไ้ดอ้ย่างเหมาะสมกบับรบิทของแต่ละพื้นที ่

เน้ือหาภายในเล่มใหค้วามสาํคญักบัการจาํแนกประเภทภยั การระบุพื้นที่เสี่ยง การวเิคราะหก์ารเปิดรบัภยัและ
ความเปราะบาง การสาํรวจศกัยภาพของชมุชนและหน่วยงาน การจดัลาํดบัความสาํคญัของมาตรการลดความเสีย่ง ตลอดจน
การพฒันาระบบเตือนภยั การวางแผนเผชิญเหตุ การประสานงานระหว่างภาคส่วน และการฟ้ืนฟูที่คาํนึงถงึความปลอดภยั 
ความเป็นธรรม และความย ัง่ยืน โดยยึดหลกัการมีส่วนร่วม การใชข้อ้มูลประกอบการตดัสินใจ และการเสริมสรา้ง 
ความเขม้แขง็ของชมุชนเป็นพื้นฐานสาํคญั 

ผูเ้ขยีนตระหนกัดวีา่ การจดัการภยัพบิตัอิย่างมปีระสทิธิภาพไมใ่ช่ภารกจิของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง หากแต่
เป็นความรบัผดิชอบร่วมกนัของทุกภาคส่วน ซึ่งตอ้งอาศยัความเขา้ใจ ความไวว้างใจ การแบ่งปนัทรพัยากร และการเรียนรู ้
อย่างต่อเน่ือง เพือ่ใหเ้กดิระบบบรหิารจดัการทีส่ามารถป้องกนั รบัมอื และฟ้ืนตวัจากภยัพบิตัไิดอ้ย่างมปีระสทิธผิล 

ผูเ้ขยีนหวงัเป็นอย่างยิ่งว่า หนงัสอืเล่มน้ีจะเป็นประโยชนต่์อการศึกษา การวางแผน การกาํหนดนโยบาย และ 
การปฏิบตัิงานในระดบัพื้นที่ ตลอดจนเป็นส่วนหน่ึงในการส่งเสริมความร่วมมอืเพื่อสรา้งสงัคมที่ปลอดภยั มภีูมคุิม้กนั 
สามารถปรบัตวัต่อความเปลีย่นแปลง และกา้วสู่การพฒันาอย่างย ัง่ยนื โดยไมท่ิ้งใครไวข้า้งหลงั 
 

 

ฉฐัวฒัน์ ชชัณฐาภฏัฐ ์
ผูเ้ขยีนและเรยีบเรยีง 
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คาํแนะนําการใชคู้่มือ 
 

คู่มือสาํหรบัภาครฐัและทอ้งถิ่น ร่วมกบัภาคเอกชนและชมุชน กบัการจดัการภยัพบิติัครบวงจรอย่างย ัง่ยนื 

Sustainable Disaster Management: A Guide for Government, Business and Communities 

คู่มอืฉบบัน้ีจดัทาํขึ้นเพื่อเป็นกรอบแนวทางในการศึกษา วางแผน พฒันา และดาํเนินงานดา้นการจดัการความเสี่ยง
จากภยัพบิตัิอย่างเป็นระบบ โดยมุ่งเนน้การบูรณาการความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานภาครฐั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม และชุมชน เพื่อเสริมสรา้งความสามารถในการป้องกนั เตรียมความพรอ้ม รบัมอื และฟ้ืนฟู 

จากภยัพบิตัอิย่างมปีระสทิธภิาพและย ัง่ยนื 

การใชคู่้มอืควรคาํนึงถงึบรบิทของพื้นที ่ลกัษณะภยั ความเสีย่ง ความเปราะบางของประชาชน ศกัยภาพของหน่วยงาน 
และทรพัยากรที่มอียู่ โดยสามารถปรบัประยุกตเ์น้ือหาใหเ้หมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มและขอ้จาํกดัของแต่ละพื้นที่ ท ัง้น้ี  
คู่มอืมไิดมุ้่งกาํหนดรูปแบบการดาํเนินงานทีต่ายตวั แต่เสนอหลกัการ กระบวนการ และแนวทางปฏบิตัทิีส่ามารถนาํไปพฒันา
ต่อยอดไดต้ามความเหมาะสม 

1. วตัถปุระสงคข์องการใชคู่้มือ 
1. เพือ่สรา้งความรูค้วามเขา้ใจเกี่ยวกบัหลกัการและกระบวนการจดัการภยัพบิตัคิรบวงจร ตัง้แต่การประเมนิ

ความเสี่ยง การป้องกนัและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม การตอบโตเ้หตุฉุกเฉิน จนถึงการฟ้ืนฟูและการพฒันา 
อย่างย ัง่ยนื 

2. เพือ่สนบัสนุนการสาํรวจ วเิคราะห ์และประเมนิความเสี่ยงจากภยัพบิตัิใหส้อดคลอ้งกบัลกัษณะภยัและ
บรบิทของพื้นที ่

3. เพือ่เป็นแนวทางในการจดัทาํแผน มาตรการ และระบบปฏบิตังิานดา้นการจดัการภยัพบิตัิของหน่วยงาน
และชมุชน 

4. เพือ่ส่งเสรมิการมสี่วนร่วมและการประสานความร่วมมอืระหวา่งภาครฐั ภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม และ
ประชาชน 

5. เพือ่พฒันาศกัยภาพของบคุลากร อาสาสมคัร และเครอืขา่ยความร่วมมอืในการจดัการภยัพบิตั ิ

6. เพือ่สนบัสนุนการตดิตาม ประเมนิผล และปรบัปรุงระบบการจดัการภยัพบิตัอิย่างต่อเน่ือง 
2. กลุ่มเป้าหมายของคู่มือ คู่มอืน้ีเหมาะสาํหรบัผูเ้กี่ยวขอ้งกบัการจดัการภยัพบิตัิในระดบันโยบาย ระดบับริหาร 

และระดบัปฏบิตักิาร ไดแ้ก่ 

2.1 หน่วยงานภาครฐัและองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น ใชเ้ป็นแนวทางในการกาํหนดนโยบาย วางแผนบรหิาร
ความเสีย่ง จดัสรรทรพัยากร พฒันาระบบเตอืนภยั จดัทาํแผนเผชญิเหต ุและประสานงานกบัหน่วยงานทีเ่กี่ยวขอ้ง 

2.2 ภาคเอกชนและสถานประกอบการ ใชใ้นการประเมินความเสี่ยงต่อธุรกิจและบุคลากร จดัทาํแผน 

ความต่อเน่ืองทางธุรกิจ (Business Continuity Plan: BCP) เตรียมความพรอ้มดา้นทรพัยากร และสนบัสนุนการจดัการภยั
พบิตัร่ิวมกบัภาครฐัและชมุชน 

2.3 ผูนํ้าชุมชน อาสาสมคัร และภาคประชาสงัคม ใชใ้นการสาํรวจขอ้มูลชุมชน ระบุกลุ่มเปราะบาง  
จดัทาํแผนเตรยีมความพรอ้ม พฒันาระบบแจง้เตอืน การอพยพ การช่วยเหลอืเบื้องตน้ และการฟ้ืนฟูโดยชมุชนมสี่วนร่วม 



ง 
 

2.4 สถาบนัการศึกษาและหน่วยงานวิชาการ ใชเ้ป็นเอกสารประกอบการศึกษา การฝึกอบรม การวิจยั  
การพฒันาหลกัสูตร และการถ่ายทอดองคค์วามรูด้า้นการลดความเสีย่งจากภยัพบิตั ิ

3. แนวทางการศึกษาคู่มือ ผูใ้ชค้วรศึกษาเน้ือหาตามลาํดบักระบวนการจดัการภยัพบิตัิ เพือ่ใหเ้กิดความเขา้ใจที่
เชื่อมโยงกนัอย่างเป็นระบบ ดงัน้ี 

ขัน้ตอนท่ี 1 ศึกษาประเภทภยัและบริบทของพื้นท่ี ทาํความเขา้ใจการจาํแนกประเภทภยั ลกัษณะการเกดิภยั
พบิตั ิและความสมัพนัธร์ะหวา่งภยัธรรมชาต ิภยัจากกจิกรรมมนุษย ์และภยัทีส่่งผลกระทบต่อเน่ืองกนั 

ขัน้ตอนท่ี 2 สาํรวจและวิเคราะหค์วามเสี่ยง ดาํเนินการระบุภยัและพื้นที่เสี่ยง สาํรวจประชาชน ทรพัยส์นิ 
โครงสรา้งพื้นฐาน และความเปราะบางของชมุชน รวมถงึวเิคราะหผ์ลกระทบทีอ่าจเกดิขึ้น 

ขัน้ตอนท่ี 3 ประเมินศกัยภาพในการจดัการภยัพบิติั สาํรวจบุคลากร ทรพัยากร ระบบบริหารจดัการ และ
เครอืขา่ยความร่วมมอื เพือ่ประเมนิจดุแขง็ ขอ้จาํกดั และช่องวา่งดา้นศกัยภาพ (Capacity Gap Assessment) 

ขั้นตอนท่ี 4 กําหนดมาตรการลดความเสี่ยงและเตรียมความพรอ้ม นําผลการวิเคราะหม์าใชจ้ดัลาํดบั
ความสาํคญัของมาตรการป้องกนั การลดความเปราะบาง การเตรียมทรพัยากร การพฒันาระบบเตอืนภยั และการจดัทาํแผน
รบัมอืภยัพบิตั ิ

ขัน้ตอนท่ี 5 พฒันาระบบตอบโตเ้หตุฉุกเฉิน กาํหนดบทบาทหนา้ที่ ระบบบญัชาการ การสื่อสาร การอพยพ 
การช่วยเหลอืประชาชน และการประสานงานระหวา่งหน่วยงาน พรอ้มจดัใหม้กีารฝึกซอ้มอย่างสมํา่เสมอ 

ขัน้ตอนท่ี 6 วางแผนฟ้ืนฟูและเสริมสรา้งความยัง่ยืน กาํหนดแนวทางฟ้ืนฟูชีวติความเป็นอยู่ เศรษฐกิจ 
สงัคม สิง่แวดลอ้ม และโครงสรา้งพื้นฐาน โดยคาํนึงถงึหลกัการฟ้ืนฟูใหด้กีวา่และปลอดภยักวา่เดมิ (Build Back Better) 

ขัน้ตอนท่ี 7 ติดตาม ประเมินผล และปรบัปรุง ติดตามผลการดาํเนินงาน ประเมนิความพรอ้ม ทบทวน
บทเรยีนจากเหตกุารณจ์รงิและการฝึกซอ้ม เพือ่นาํขอ้มลูมาปรบัปรุงแผนและพฒันาศกัยภาพอย่างต่อเน่ือง 

4. แนวทางการนําคู่มือไปประยกุตใ์ช ้การนาํคู่มอืไปใชใ้นพื้นทีค่วรดาํเนินการตามหลกัการสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

1. ยึดพื้นท่ีเป็นฐาน (Area-Based Approach) พจิารณาลกัษณะภูมปิระเทศ ประเภทภยั โครงสรา้งชุมชน 
สภาพเศรษฐกจิและสงัคม ตลอดจนขอ้จาํกดัของพื้นที ่

2. ใชข้อ้มูลและหลกัฐานประกอบการตดัสินใจ (Evidence-Based Decision Making) อาศยัขอ้มูลที่
ถกูตอ้ง ทนัสมยั และตรวจสอบไดใ้นการวเิคราะหค์วามเสีย่งและกาํหนดมาตรการ 

3. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน (Multi-Stakeholder Participation) เปิดโอกาสใหห้น่วยงาน 
ภาคธุรกจิ ชมุชน และประชาชนร่วมวางแผน ตดัสนิใจ และดาํเนินงาน 

4. คํานึงถึงความเท่าเทียมและกลุ่มเปราะบาง (Inclusive Disaster Management) ใหค้วามสาํคญักบั
ผูสู้งอายุ เดก็ ผูพ้กิาร ผูป่้วย ผูม้รีายไดน้อ้ย และประชาชนทีม่ขีอ้จาํกดัในการเขา้ถงึความช่วยเหลอื 

5. บูรณาการการจดัการความเสี่ยงกบัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development Integration) 
เชื่อมโยงมาตรการลดความเสีย่งกบัการพฒันาเศรษฐกจิ สงัคม สิง่แวดลอ้ม และคุณภาพชวีติ 

6. ส่งเสริมการเรียนรูแ้ละปรบัปรุงอย่างต่อเน่ือง (Continuous Improvement) ทบทวนแผนและ
กระบวนการทาํงานตามขอ้มลูใหม ่การเปลีย่นแปลงของพื้นที ่และบทเรยีนจากการปฏบิตั ิ



จ 
 

5. ขอ้ควรคาํนึงในการใชคู่้มือ เน้ือหาและแนวทางที่นาํเสนอในคู่มอืเป็นกรอบวชิาการและแนวปฏบิตัิท ัว่ไป ผูใ้ชค้วร
ตรวจสอบใหส้อดคลอ้งกบักฎหมาย ระเบียบ มาตรฐาน แผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และแนวทางปฏิบตัิของ
หน่วยงานที่มอีาํนาจหนา้ที่ซึ่งมผีลใชบ้งัคบัในขณะนัน้ ในกรณีเกิดเหตุฉุกเฉิน การดาํเนินงานตอ้งใหค้วามสาํคญัสูงสุดกบั
ความปลอดภยัในชวีติของประชาชนและผูป้ฏบิตังิาน โดยปฏบิตัติามคาํส ัง่และคาํแนะนาํของหน่วยงานรบัผดิชอบ ตลอดจน
ใชข้อ้มูลสถานการณ์ที่ไดร้บัการยนืยนัและเป็นปจัจุบนั นอกจากน้ี การสาํรวจและจดัเก็บขอ้มูลประชาชน โดยเฉพาะขอ้มูล
สุขภาพ ขอ้มูลส่วนบคุคล และขอ้มูลของกลุม่เปราะบาง ตอ้งดาํเนินการอย่างเหมาะสม มมีาตรการรกัษาความปลอดภยัของ
ขอ้มลู และเป็นไปตามกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้ง 

6. ผลลพัธท่ี์คาดหวงัจากการใชคู่้มือ การนําคู่มือไปประยุกต์ใชอ้ย่างเป็นระบบและต่อเน่ือง คาดว่าจะช่วยให ้
หน่วยงานและชมุชนสามารถระบแุละเขา้ใจความเสีย่งของพื้นทีไ่ดช้ดัเจนยิง่ขึ้น มขีอ้มลูสนบัสนุนการตดัสนิใจ มแีผนป้องกนั
และรบัมอืภยัพิบตัิที่เหมาะสม มบีุคลากรและทรพัยากรที่พรอ้มปฏิบตัิงาน ตลอดจนมเีครือข่ายความร่วมมอืที่เขม้แข็ง 
ผลลพัธส์าํคญัมใิช่เพียงการลดความสูญเสยีเมื่อเกิดภยัพิบตัิ แต่รวมถึงการสรา้งความสามารถในการปรบัตวั การรกัษา 
ความต่อเน่ืองของบรกิารสาธารณะและกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การฟ้ืนฟูอย่างมปีระสทิธิภาพ และการเสรมิสรา้งความยดืหยุ่น
ของชมุชน (Community Resilience) ในระยะยาว 

หวัใจสาํคญัของการใชคู่้มือฉบบัน้ี คือ การเปลี่ยนจากการจดัการภยัพิบตัิแบบตัง้รบั ไปสู่การบริหารจดัการ 
ความเสีย่งเชงิรุก โดยอาศยัความรู ้ขอ้มลู การมสี่วนร่วม และความร่วมมอืของทกุภาคส่วน เพือ่สรา้งพื้นทีป่ลอดภยั ชมุชน
เขม้แขง็ และสงัคมทีส่ามารถดาํรงอยู่และพฒันาไดอ้ย่างย ัง่ยนืท่ามกลางความเปลีย่นแปลงและความไมแ่น่นอนในอนาคต 
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บทที่ 1  
แนวคดิการจดัการภยัพบิตัคิรบวงจรอย่างย ัง่ยนื 

 
1.1 บทนํา 

ภยัพบิตัไิม่ไดส้รา้งความเสยีหายเฉพาะวนัทีเ่กิดเหตเุท่านัน้ แต่ยงัทิ้งปญัหาไวก้บัชวีติผูค้น เศรษฐกิจ และการพฒันา
ของประเทศอีกยาวนาน การจดัการภยัพิบตัิจึงตอ้งเปลี่ยนจากการรอแกป้ญัหาเมื่อเกิดเหตุ มาเป็นการเตรียมพรอ้ม  

ลดความเสีย่ง และร่วมกนัสรา้งสงัคมทีร่บัมอืกบัวกิฤตไดอ้ย่างย ัง่ยนื โดยมสีาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

1.1.1 ภยัพิบติักบัความเปลี่ยนแปลงของสงัคมและบทบาทภาครฐั (Disasters, Social Change and the Role of 
Government) 

เมื่อพูดถึงภยัพบิตัิ หลายคนอาจนึกถงึภาพนํา้ท่วมบา้นเรือน ถนนถูกตดัขาด หรือเจา้หนา้ที่กาํลงันาํเรือเขา้ไปรบั
ประชาชนออกจากพื้นทีอ่นัตราย ภาพเหลา่น้ีสะทอ้นความรุนแรงของเหตกุารณไ์ดด้ ีแต่ผูเ้ขยีนมองวา่ปญัหาทีน่่ากงัวลกว่านัน้
คือ สิ่งที่เกิดขึ้นก่อนนํา้มาและสิ่งที่ประชาชนตอ้งเผชิญหลงันํา้ลด เพราะภยัพบิตัิไม่ไดเ้กิดจากธรรมชาติเพยีงอย่างเดียว 
ความเปราะบางของสงัคม (Social Vulnerability) การใชป้ระโยชนท์ี่ดนิอย่างไม่เหมาะสม ความเหลือ่มล ํา้ และขอ้จาํกดัของ
การบริหารภาครฐั (Public Administration) ลว้นทาํใหเ้หตุการณ์เดียวกนัสรา้งความเสียหายต่อประชาชนแตกต่างกนั 

อย่างมาก สาํนกังานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภยัพบิตัิแห่งสหประชาชาติอธิบายว่า ความเสี่ยงจากภยัพบิตัิสมัพนัธก์บัภยั  

การเปิดรบัภยั ความเปราะบาง และขดีความสามารถในการรบัมอืของสงัคม (UNDRR, 2017)  
เรื่องน้ีเห็นไดช้ดัจากเหตุการณ์นํา้ท่วมใหญ่ในหลายพื้นที่ของประเทศไทย โดยเฉพาะเมื่อบา้นของประชาชน 

บางครอบครวัอยู่ในพื้นที่ลุ่มตํา่ ไม่มีเงนิยกพื้นบา้น ไม่มีรถขนยา้ยสิ่งของ และไม่รูว้่าจะตอ้งอพยพไปที่ใด คนกลุ่มน้ี 

ย่อมไดร้บัผลกระทบหนกักว่าผูท้ี่มทีรพัยากรพรอ้มกว่า ผูเ้ขยีนเหน็ว่า หากหน่วยงานภาครฐัยงัวดัความสาํเร็จเพยีงจาํนวน 

ถุงยงัชีพที่แจกหรือความรวดเร็วในการระบายนํา้ เราอาจกาํลงัมองปญัหาไม่ครบ เพราะคาํถามที่ควรถามตัง้แต่แรกคือ  

เหตุใดประชาชนกลุ่มเดิมจึงตอ้งประสบความเสยีหายซํา้แลว้ซํา้เล่า การบริหารจดัการภยัพบิตัิ (Disaster Management)  
จึงตอ้งเชื่อมโยงกบันโยบายสาธารณะ (Public Policy) การวางผงัเมือง การจดับริการสาธารณะ (Public Services) และ 
การพฒันาคุณภาพชีวติ โดยรฐับาลตอ้งกาํหนดทศิทางและมาตรฐานที่ชดัเจน ขณะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นตอ้งเขา้ใจ
สภาพพื้นที่และปญัหาของประชาชนอย่างแทจ้ริง ส่วนภาคเอกชนและชุมชนตอ้งมีส่วนร่วมตัง้แต่การตดัสินใจ ไม่ใช่รอ 
ใหเ้กิดเหตุแลว้จงึเขา้มาช่วยเหลอื เพราะความปลอดภยัของประชาชนเป็นเรื่องที่ทุกฝ่ายตอ้งรบัผดิชอบร่วมกนั ดงัแผนภาพ
ประกอบที ่1.1.1 
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แผนภาพที ่1.1.1 ความสมัพนัธร์ะหวา่งปจัจยัเสีย่งจากภยัพบิตักิบับทบาทการบรหิารจดัการร่วมกนัของภาคส่วนต่าง ๆ  

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR, 2017) 
 

1.1.2 การจ ัดการภ ัยพิบ ัติครบวงจรก ับความร ับผิดชอบร่วมก ันของทุกภาคส่วน (Integrated Disaster 
Management and Shared Responsibility) 

การจดัการภยัพบิตัิครบวงจร (Comprehensive Disaster Management) ไม่ใช่การนาํแผนป้องกนัภยัหลายฉบบั
มารวมไวใ้นแฟ้มเดยีว แต่หมายถงึการทาํงานต่อเน่ืองตัง้แต่ก่อนเกิดเหต ุระหวา่งเกดิเหต ุและหลงัเกดิเหต ุโดยทกุช่วงตอ้งมี
ผูร้บัผิดชอบ มีทรพัยากร และมีการตดัสินใจที่เชื่อมโยงกนั ผูเ้ขียนอยากยกตวัอย่างเรื่องใกลต้วั หากเทศบาลแห่งหน่ึง 
ทราบว่าชุมชนริมคลองมีนํา้ท่วมเกือบทุกปี แต่ยงัไม่มทีะเบียนผูสู้งอายุที่ตอ้งไดร้บัความช่วยเหลอื ไม่มีเสน้ทางอพยพ 

ที่ประชาชนรูจ้กั และไม่มีขอ้ตกลงกบัผูป้ระกอบการในพื้นที่เรื่องรถขนส่งหรือสถานที่พกัพิง เมื่อเกิดฝนตกหนัก  

การช่วยเหลอืย่อมเริ่มตน้ดว้ยความสบัสน ท ัง้ที่ความเสี่ยงนัน้รูก้นัมานานแลว้ แผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
แห่งชาติ พ.ศ. 2564–2570 กาํหนดแนวทางการจดัการความเสี่ยงจากสาธารณภยัที่เชื่อมโยงหน่วยงานภาครฐั หน่วยงาน 

ระดบัพื้นที ่ภาคเอกชน และภาคส่วนอืน่ ๆ (กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2565)  

เรื่องน้ีจึงไม่ใช่ภาระของเจา้หนา้ที่ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเพยีงฝ่ายเดียว แต่เป็นหนา้ที่ของผูบ้ริหารทอ้งถิ่น 

หน่วยงานสาธารณสุข โรงเรียน ผูป้ระกอบการ และประชาชนดว้ย การบริหารงานแบบบูรณาการ (Integrated 
Administration) ตอ้งทาํใหข้อ้มูลและการปฏิบตัิงานเชื่อมถึงกนัจริง เช่น โรงพยาบาลตอ้งรูว้่าใครเป็นผูป่้วยติดเตียง 
อาสาสมคัรตอ้งรูว้า่จะเขา้ถงึบา้นหลงัใดก่อน และภาคเอกชนตอ้งทราบวา่ตนสามารถสนบัสนุนเครื่องจกัรหรอือาหารไดเ้มือ่ใด 

ผูเ้ขยีนเหน็ว่าความร่วมมอืระหว่างภาครฐัและเอกชน (Public–Private Partnership) ไม่ควรเกิดขึ้นเฉพาะวนัที่มกีารบริจาค
สิ่งของ เพราะความช่วยเหลือที่ดีที่สุดบางครัง้คือการเตรียมเครื่องมือ คน และขอ้มูลใหพ้รอ้มก่อนเกิดเหตุ รายงาน 

การประเมนิความเสี่ยงจากภยัพบิตัิระดบัโลกยงัชี้ว่าการจดัการความเสี่ยงจาํเป็นตอ้งปรบัระบบธรรมาภบิาล (Governance) 
และการตดัสินใจใหห้น่วยงานต่าง ๆ ทาํงานร่วมกนั (UNDRR, 2022) หากทอ้งถิ่นสามารถเชื่อมการประเมินความเสี่ยง  
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การลดความเสี่ยง การเตรียมพรอ้ม การตอบโตเ้หตุฉุกเฉิน และการฟ้ืนฟูเขา้ดว้ยกนั ประชาชนก็จะไม่ตอ้งเริ่มตน้ 

นบัหน่ึงใหมท่กุครัง้ทีเ่กดิภยั ดงัแผนภาพประกอบที ่1.1.2 

 

แผนภาพที ่1.1.2 วงจรการจดัการภยัพบิตัคิรบวงจรและการประสานความร่วมมอื 

ระหวา่งภาคส่วนต่าง ๆ  

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2565;  

UNDRR, 2022) 
 

1.1.3 ความยัง่ยนื ความเขม้แข็งของชมุชน และการพฒันาท่ีไม่สรา้งความเสีย่งใหม่ (Sustainability, Community 
Resilience and Risk-Informed Development) 

สิง่หน่ึงทีผู่เ้ขยีนเหน็วา่น่าคิดมากคือ บางพื้นทีใ่ชเ้งนิจาํนวนมากซ่อมถนน สะพาน และอาคารหลงัเกดินํา้ท่วม แต่เมือ่
ฝนหนกักลบัมาอีกครัง้ สิ่งก่อสรา้งเหล่านัน้ก็เสียหายซํา้ คาํถามคือ เรากาํลงัฟ้ืนฟูพื้นที่ใหป้ลอดภยัขึ้น หรือเพียงซ่อม 

ทกุอย่างใหก้ลบัไปอยู่ในสภาพเดมิ ความย ัง่ยนื (Sustainability) ในการจดัการภยัพบิตัจิงึไมใ่ช่แค่การปลูกตน้ไมห้รอืใชว้สัดุ
ทีเ่ป็นมติรต่อสิง่แวดลอ้ม แต่ตอ้งหมายถงึการพฒันาทีไ่ม่ผลกัภาระความเสีย่งไปใหป้ระชาชนรุ่นต่อไป การพฒันาทีค่าํนึงถงึ
ความเสีย่ง (Risk-Informed Development) จาํเป็นตอ้งพจิารณาขอ้มลูภยัพบิตัก่ิอนอนุมตัโิครงการก่อสรา้ง การขยายเมอืง 
หรือการลงทุนในพื้นที่เสี่ยง รายงานของคณะกรรมการระหว่างรฐับาลว่าดว้ยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศระบุว่า  
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศทาํใหค้วามเสี่ยงต่อมนุษยแ์ละระบบนิเวศเพิ่มขึ้น และประชากรที่มีความเปราะบาง 
ไดร้บัผลกระทบมากกวา่กลุม่อืน่ (IPCC, 2022)  

เรื่องน้ีทาํใหผู้เ้ขียนนึกถึงชุมชนที่ตอ้งเผชิญนํา้ท่วมซํา้ ๆ บางครอบครวัไม่ไดก้ลวัเพียงนํา้เขา้บา้น แต่กลวัว่าจะ 
ไม่มรีายไดร้ะหว่างหยุดงาน กลวัลูกขาดเรียน และกลวัหน้ีสนิที่เพิ่มขึ้นหลงัซ่อมบา้น ความเขม้แขง็ในการรบัมอืและฟ้ืนตวั 
(Resilience) จงึตอ้งมองใหล้กึกว่าการมเีครื่องสูบนํา้หรือศูนยอ์พยพเพยีงอย่างเดยีว ชุมชนตอ้งมรีายไดท้ี่พอประคองชีวติ  

มีเครือข่ายช่วยเหลอื มีขอ้มูลเตือนภยัที่เขา้ถึงได ้และมีสิทธิร่วมตดัสินใจเรื่องอนาคตของพื้นที่ ขณะเดียวกนั ภาครฐั 
ตอ้งกลา้ยอมรบัว่าบางโครงการไม่ควรสรา้งในพื้นที่เสี่ยง แมจ้ะมีแรงกดดนัทางเศรษฐกิจหรือการเมืองก็ตาม การฟ้ืนฟู 
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ใหด้กีวา่เดมิ (Build Back Better) ตอ้งแกส้าเหตขุองความเสยีหาย ไมใ่ช่ซ่อมความเสยีหายแลว้จบ ผูเ้ขยีนเชื่อวา่ความสาํเร็จ
ที่แทจ้ริงจะเกิดขึ้นเมื่อประชาชนไม่ตอ้งหวาดกลวัทุกครัง้ที่เห็นเมฆฝนตัง้เคา้ และเมื่อหน่วยงานรฐั ภาคธุรกิจ และชุมชน
สามารถตดัสนิใจร่วมกนับนขอ้มลูที่เชื่อถอืได ้โดยไม่ทิ้งคนทีช่่วยเหลอืตวัเองไดน้อ้ยทีสุ่ดไวข้า้งหลงั ดงัแผนภาพประกอบที่ 
1.1.3 

 

แผนภาพที ่1.1.3 แนวทางเชื่อมโยงการพฒันาทีค่าํนึงถงึความเสีย่งกบัการสรา้งความเขม้แขง็ของชมุชนอย่างย ัง่ยนื 

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก IPCC, 2022; UNDRR, 2022) 
 

สรุป การจดัการภยัพิบตัิครบวงจรอย่างย ัง่ยืนตอ้งเริ่มจากการยอมรบัว่า ภยัพิบตัิไม่ใช่เรื่องของธรรมชาติเพียง 
อย่างเดียว แต่เกี่ยวขอ้งกบัวธิีบริหารประเทศ การใชท้รพัยากร และความพรอ้มของประชาชนดว้ย ผูเ้ขยีนมองว่า ภาพของ
ครอบครวัที่ตอ้งยกขา้วของหนีนํา้ซ ํา้ทุกปีเป็นเครื่องเตือนใจว่า การช่วยเหลอืเฉพาะหนา้แมจ้าํเป็น แต่ยงัไม่เพยีงพอ รฐับาล
ตอ้งกาํหนดนโยบายทีช่ดัเจน ทอ้งถิน่ตอ้งรูป้ญัหาจรงิของพื้นที ่ภาคเอกชนตอ้งร่วมรบัผดิชอบมากกว่าการบรจิาค และชมุชน
ตอ้งมโีอกาสตดัสนิใจเรื่องความปลอดภยัของตนเอง สิ่งสาํคญัที่สุดไม่ใช่การประกาศว่าเราพรอ้มรบัภยัพบิตัิแลว้ แต่คือ 

การพสูิจนใ์หเ้ห็นว่า เมื่อภยัครัง้ต่อไปมาถงึ ประชาชนจะสูญเสยีนอ้ยลง ฟ้ืนตวัไดเ้ร็วขึ้น และไม่ถูกปล่อยใหเ้ผชิญปญัหา
เพยีงลาํพงั 
 

1.2 ความหมายและประเภทของภยัพบิตั ิ(Definition and Classification of Disasters) 
ภยัพิบตัิเป็นเรื่องใกลต้วัมากกว่าที่หลายคนคิด บางเหตุการณ์เกิดขึ้นอย่างฉบัพลนั ขณะที่บางเหตุการณ์ค่อย ๆ 

สะสมความรุนแรงจนประชาชนไม่ทนัสงัเกต การเขา้ใจความหมายและประเภทของภยัพิบตัิจึงเป็นจุดเริ่มตน้สาํคญั 

ในการกําหนดนโยบาย วางแผนป้องกนั และเตรียมความพรอ้มร่วมกนัของภาครฐั ทอ้งถิ่น ภาคเอกชน และชุมชน  

โดยมสีาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

 

 



5 

 

1.2.1 ความหมายของภ ัยพิบ ัติและความแตกต่างระหว่างภ ัยก ับภ ัยพิบ ัติ  (Definition of Disaster and 
Distinction Between Hazard and Disaster) 

คาํว่า “ภยัพบิตั”ิ (Disaster) ในความเขา้ใจของประชาชนท ัว่ไปมกัหมายถงึเหตกุารณ์รุนแรงทีท่าํใหเ้กิดความเสยีหาย 

เช่น นํา้ท่วม แผ่นดินไหว พายุ หรือไฟไหม ้แต่ในทางวิชาการ ความหมายของคําน้ีลึกกว่าการเกิดเหตุการณ์อนัตราย 

เพยีงอย่างเดยีว สาํนกังานเพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพบิตัแิห่งสหประชาชาตอิธิบายวา่ ภยัพบิตัเิป็นภาวะทีก่ารดาํเนินชวีติ
ของชุมชนหรือสงัคมถูกรบกวนอย่างรุนแรง จากปฏิสมัพนัธ์ระหว่างเหตุการณ์อนัตรายกบัสภาพการเปิดรบัภยั  

ความเปราะบาง และขดีความสามารถของสงัคม จนก่อใหเ้กิดความสูญเสยีต่อชีวติ ทรพัยส์นิ เศรษฐกิจ หรือสิ่งแวดลอ้ม 

(UNDRR, 2017)  
ผูเ้ขยีนอยากชวนมองเรื่องน้ีผ่านตวัอย่างง่าย ๆ ฝนตกหนกัในพื้นที่ป่าที่ไม่มคีนอาศยัอยู่อาจเป็นเพยีงเหตุการณ ์

ทางธรรมชาติ แต่ถา้ฝนปริมาณเดียวกนัตกลงในชุมชนที่มบีา้นเรือนหนาแน่น ระบบระบายนํา้ไม่เพียงพอ และประชาชน 

ไม่มีเสน้ทางอพยพ ผลที่เกิดขึ้นอาจกลายเป็นภยัพิบตัิไดท้นัที ความแตกต่างจึงอยู่ที่ผลกระทบและความสามารถ 

ในการร ับมือ ไม่ใช่ความรุนแรงของธรรมชาติเพียงอย่างเดียว ในทางการบริหารภาครัฐ (Public Administration)  
จําเป็นตอ้งแยกคําว่า “ภยั” (Hazard) ออกจาก “ภยัพิบตัิ” ใหช้ดัเจน เพราะภยัหมายถึงกระบวนการ ปรากฏการณ์  
หรือกิจกรรมของมนุษยท์ี่อาจก่อใหเ้กิดอนัตราย ส่วนภยัพบิตัิเป็นผลกระทบรุนแรงที่เกิดขึ้นจริงต่อสงัคม ผูเ้ขยีนเห็นว่า
ความเขา้ใจผดิในเรื่องน้ีส่งผลต่อการตดัสนิใจไม่นอ้ย บางหน่วยงานรอจนเกดิความเสยีหายก่อนจงึเริ่มดาํเนินการ ท ัง้ทีข่อ้มลู
พื้นที่เสี่ยงมีอยู่แลว้ ยิ่งเมื่อพิจารณากรอบความเสี่ยงจากภยัพิบตัิ (Disaster Risk) จะพบว่าความเสี่ยงไม่ไดข้ึ้นอยู่กบั 

ตวัภยัเท่านัน้ แต่ยงัเกี่ยวขอ้งกบัจาํนวนคนและทรพัยส์ินที่อยู่ในพื้นที่อนัตราย ความเปราะบาง และขีดความสามารถ 

ในการป้องกนัหรือรบัมอืดว้ย (UNDRR, 2022) ดงันัน้ การจดัการภยัพบิตัิที่ถูกตอ้งตอ้งเริ่มต ัง้แต่ยงัไม่เกิดความสูญเสยี 

ไมใ่ช่รอใหป้ระชาชนเดอืดรอ้นแลว้ค่อยถามวา่ใครควรรบัผดิชอบ ดงัแผนภาพประกอบที ่1.2.1 

 

แผนภาพที ่1.2.1 ความสมัพนัธร์ะหวา่งภยั ปจัจยัความเสีย่ง และการเกดิภยัพบิตั ิ

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR, 2017; UNDRR, 2022) 
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1.2.2 ประเภทของภยัพิบติัตามลกัษณะและสาเหตุการเกิด (Classification of Disasters by Characteristics 
and Causes) 

การจาํแนกประเภทของภยัพิบตัิเป็นเรื่องที่หน่วยงานภาครฐัและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นตอ้งใหค้วามสาํคญั 

เพราะภยัแต่ละชนิดมีสญัญาณเตือน ความรุนแรง ระยะเวลา และวิธีรบัมือแตกต่างกนั ผูเ้ขียนเห็นว่าการเรียกภยั 

ทุกอย่างรวมกนัว่า “เหตุฉุกเฉิน” อาจสะดวกเวลารายงาน แต่ไม่เพยีงพอสาํหรบัการเตรียมคนและงบประมาณ เช่น นํา้ท่วม
ตอ้งเตรียมเรือ เครื่องสูบนํา้ และพื้นที่อพยพ ขณะที่สารเคมรี ัว่ไหลตอ้งใชผู้เ้ชี่ยวชาญ อุปกรณ์ป้องกนั และขอ้มูลเกี่ยวกบั
สารอนัตรายโดยเฉพาะ รายงานการจําแนกภยัฉบบัปรบัปรุงของสาํนกังานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภยัพิบตัิแห่ง
สหประชาชาติและสภาวทิยาศาสตรร์ะหว่างประเทศ แบ่งภยัออกเป็น 8 กลุ่ม ไดแ้ก่ ภยัทางอุทกวทิยาและอุตุนิยมวทิยา  
ภยัจากนอกโลก ภยัทางธรณีวทิยา ภยัดา้นสิ่งแวดลอ้ม ภยัทางเคม ีภยัทางชีวภาพ ภยัทางเทคโนโลยี และภยัทางสงัคม 

(UNDRR & ISC, 2025)  
การแบ่งเช่นน้ีช่วยใหเ้ห็นว่าโลกปจัจุบนัไม่ไดเ้ผชิญเพยีงพายุหรือแผ่นดินไหว แต่ยงัมภียัจากระบบอุตสาหกรรม  

โรคระบาด และความผิดปกติของระบบสงัคมดว้ย สาํหรบัประเทศไทย ผูเ้ขียนเห็นว่าการจาํแนกภยัควรใชค้วบคู่กบั 

สภาพพื้นที่จริง เช่น จงัหวดัชายฝัง่ตอ้งสนใจคลืน่พายุซดัฝัง่และการกดัเซาะชายฝัง่ พื้นที่ภูเขาตอ้งระวงัดินถล่ม ส่วนเมอืง
อตุสาหกรรมตอ้งมแีผนรบัมอือบุตัเิหตจุากสารเคม ีแต่ก็ไมค่วรมองภยัเหลา่น้ีแยกจากกนัท ัง้หมด เพราะฝนตกหนกัอาจทาํให ้
เกิดนํา้ท่วม ดินถล่ม และระบบไฟฟ้าขดัขอ้งต่อเน่ืองกนัได ้สิ่งที่ตอ้งทาํจึงไม่ใช่เพยีงจดัหมวดหมู่ใหถู้กตอ้ง แต่ตอ้งรูว้่า 
ภยัใดมีโอกาสเกิดขึ้นในพื้นที่ ใครจะไดร้บัผลกระทบ และหน่วยงานใดมีความพรอ้มในการรบัมือมากนอ้ยเพียงใด  

ดงัแผนภาพประกอบที ่1.2.2 

 

แผนภาพที ่1.2.2 การจาํแนกประเภทของภยัตามลกัษณะและสาเหต ุ

การเกดิเพือ่การวางแผนจดัการภยัพบิตั ิ

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR & ISC, 2025) 
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1.2.3 ลกัษณะการเกิดภยัพิบติัและความเช่ือมโยงของภยัหลายประเภท (Disaster Onset and Interconnected 
Multi-Hazards) 

ภยัพบิตัไิม่ไดเ้กิดขึ้นดว้ยจงัหวะเดยีวกนัท ัง้หมด บางเหตกุารณ์มาเร็วมากจนประชาชนมเีวลาตดัสนิใจเพยีงไม่กี่นาท ี

เช่น แผ่นดินไหวหรือนํา้ป่าไหลหลาก ขณะที่บางเหตุการณ์ค่อย ๆ ก่อตวัเป็นเดือน เช่น ภยัแลง้หรือการขาดแคลนนํา้  
ความแตกต่างน้ีทําใหก้ารเตรียมความพรอ้มตอ้งไม่ใชว้ิธีเดียวกัน สํานักงานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภยัพิบตั ิ

แห่งสหประชาชาติจําแนกลกัษณะการเกิดภยัพิบตัิเป็นภยัที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลนั (Sudden-Onset Disaster) และ 
ภยัที่ค่อย ๆ เกิดขึ้น (Slow-Onset Disaster) โดยพจิารณาจากความรวดเร็วในการปรากฏของเหตุการณ์และการสะสมของ
ผลกระทบ (UNDRR, 2017)  

ผูเ้ขยีนมองว่าประเด็นน้ีสาํคญัมากต่อการบริหารจดัการในระดบัทอ้งถิ่น เพราะภยัที่มาเร็วตอ้งอาศยัระบบเตือนภยั
และการตดัสินใจที่ทนัเวลา ส่วนภยัที่ค่อย ๆ เกิดขึ้นตอ้งอาศยัการติดตามขอ้มูลและมาตรการช่วยเหลือที่ต่อเน่ือง 
ยกตวัอย่างเหตุการณ์นํา้ท่วมในจงัหวดัเชียงรายเมื่อปี พ.ศ. 2567 ซึ่งทาํใหเ้ห็นความยากลาํบากของการอพยพประชาชน 

จากพื้นทีท่ีน่ํา้เพิม่ระดบัอย่างรวดเร็ว ขณะเดยีวกนั ความเสยีหายต่อบา้นเรอืน รา้นคา้ และการดาํรงชวีติไมไ่ดจ้บลงพรอ้มกบั
นํา้ทีล่ดระดบัลง เรื่องน้ีทาํใหต้อ้งมองถงึภยัต่อเน่ืองหรอืภยัลูกโซ่ (Cascading Hazards) ดว้ย เพราะนํา้ท่วมอาจทาํใหไ้ฟฟ้า
ดบั ถนนถูกตดัขาด ระบบประปาเสียหาย และบริการสาธารณสุขหยุดชะงกั รายงานการจาํแนกภยัฉบบัปี ค.ศ. 2025  
ใหค้วามสาํคญักบัความเชื่อมโยงของภยัหลายชนิด (Multi-Hazard Interactions) ซึ่งอาจเกิดร่วมกนั กระตุน้กนั หรือทาํให ้
ผลกระทบรุนแรงขึ้น (UNDRR & ISC, 2025)  

ผูเ้ขยีนจงึเหน็ว่าทอ้งถิ่นตอ้งเลกิวางแผนโดยสมมติว่าจะเกิดภยัเพยีงชนิดเดยีว เพราะในสถานการณ์จริง เจา้หนา้ที่
อาจตอ้งช่วยผูป้ระสบภยันํา้ท่วมไปพรอ้มกบัแกป้ญัหาไฟฟ้า การคมนาคม และการขาดแคลนนํา้สะอาด สิ่งที่จาํเป็นคือ 
การเตรียมแผนรองรบัเหตุการณ์ต่อเน่ือง มผูีร้บัผดิชอบชดัเจน และฝึกซอ้มร่วมกนัก่อนวนัที่ทุกอย่างจะเกิดขึ้นพรอ้มกนั  

ดงัแผนภาพประกอบที ่1.2.3 

 

แผนภาพที ่1.2.3 ลกัษณะการเกดิภยัพบิตัแิละความเชื่อมโยงของภยัหลายประเภท 

ทีส่่งผลต่อการบรหิารจดัการในระดบัพื้นที ่ 
(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR, 2017; UNDRR & ISC, 2025) 
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สรุป ความหมายและประเภทของภยัพิบตัิเป็นพื้นฐานที่ผูบ้ริหารภาครฐั ทอ้งถิ่น ภาคเอกชน และประชาชน 

ตอ้งเขา้ใจร่วมกนั เพราะการรูว้่าภยัคืออะไร แตกต่างจากภยัพิบตัิอย่างไร และมีลกัษณะการเกิดแบบใด จะช่วยให ้

การวางแผนไม่ผิดทิศทาง ผูเ้ขียนเห็นว่าบทเรียนจากเหตุการณ์นํา้ท่วมในประเทศไทยสะทอ้นปญัหาชดัเจน ประชาชน 

บางครอบครวัไม่ไดเ้สยีหายเฉพาะบา้น แต่ยงัสูญเสยีรายไดแ้ละโอกาสในการดาํรงชีวติ ความทุกขเ์หล่าน้ีไม่ควรถูกมองเป็น
เพยีงตวัเลขในรายงาน ภาครฐัจงึตอ้งรูจ้กัภยัใหล้กึกวา่ชื่อเรยีก ทอ้งถิน่ตอ้งเขา้ใจความเสีย่งของชมุชน ภาคเอกชนตอ้งเตรียม
ความต่อเน่ืองของกิจการ และประชาชนตอ้งเขา้ถงึขอ้มูลที่ใชป้้องกนัตนเองได ้เพราะการรูจ้กัภยัก่อนเกิดเหตุย่อมดีกว่า 
การเรยีนรูจ้ากความสูญเสยีทีเ่กดิขึ้นแลว้ 
 

1.3 ความเสี่ยง การเปิดรบัภยั ความเปราะบาง และศักยภาพ (Risk, Exposure, Vulnerability and 
Capacity) 

ภยัพบิตัไิมไ่ดส้รา้งความเสยีหายต่อทกุคนอย่างเท่าเทยีมกนั แมอ้ยู่ในพื้นทีเ่ดยีวกนั บางครอบครวัสามารถรบัมอืและ
ฟ้ืนตวัไดร้วดเร็ว ขณะที่บางครอบครวัตอ้งใชเ้วลาหลายปีกว่าจะกลบัมาใชช้ีวิตตามปกติ การทาํความเขา้ใจความเสี่ยง  
การเปิดรบัภยั ความเปราะบาง และศกัยภาพ จึงเป็นพื้นฐานสาํคญัของการจดัการภยัพบิตัิที่คาํนึงถงึชีวติและความเป็นอยู่
ของประชาชนอย่างแทจ้รงิ 

1.3.1 ความเสีย่งจากภยัพบิติัและการเปิดรบัภยัของประชาชน (Disaster Risk and Exposure) 
เมื่อเกิดฝนตกหนกัในพื้นที่เดียวกนั เหตุใดบา้นบางหลงัจึงเสยีหายจนไม่สามารถอยู่อาศยัได ้ขณะที่บา้นอีกหลงั 

กลบัไดร้บัผลกระทบเพยีงเลก็นอ้ย คาํถามน้ีทาํใหเ้หน็ว่าความเสีย่งจากภยัพบิตั ิ(Disaster Risk) ไมไ่ดข้ึ้นอยู่กบัปรมิาณฝน
หรือความรุนแรงของเหตุการณ์เพียงอย่างเดียว แต่ยงัเกี่ยวขอ้งกบัตาํแหน่งที่ต ัง้ของบา้นเรือน สภาพอาคาร รายไดข้อง
ครอบครวั และความพรอ้มในการรบัมือดว้ย สาํนกังานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภยัพิบตัิแห่งสหประชาชาติอธิบายว่า  
ความเสี่ยงจากภยัพบิตัิหมายถงึความสูญเสยีที่อาจเกิดขึ้นต่อชวีติ สุขภาพ ทรพัยส์นิ และกิจกรรมทางเศรษฐกิจในช่วงเวลา 
ทีก่าํหนด โดยพจิารณาจากภยั (Hazard) การเปิดรบัภยั (Exposure) ความเปราะบาง (Vulnerability) และขดีความสามารถ 
(Capacity) ทีม่อียู่ (UNDRR, 2017)  

ผูเ้ขยีนมองวา่คาํวา่ “การเปิดรบัภยั” เป็นเรื่องทีผู่บ้รหิารทอ้งถิน่ตอ้งเขา้ใจใหช้ดั เพราะหมายถงึการทีป่ระชาชน อาคาร
บา้นเรือน โครงสรา้งพื้นฐาน หรือทรพัยส์นิต ัง้อยู่ในบริเวณที่อาจไดร้บัอนัตราย ไม่ไดห้มายความว่าประชาชนทุกคนในพื้นที่
น ัน้จะไดร้บัความเสยีหายเท่ากนั ตวัอย่างเช่น ชุมชนริมแม่นํา้ที่มบีา้นเรือนอยู่ตํา่กว่าระดบัถนน โรงเรียนที่ต ัง้อยู่ใกลพ้ื้นที ่
นํา้หลาก หรือโรงงานอุตสาหกรรมที่อยู่ในเขตเสี่ยงนํา้ท่วม ลว้นมลีกัษณะการเปิดรบัภยัแตกต่างกนั หากทอ้งถิ่นมเีพยีง 
แผนที่แสดงระดบันํา้ แต่ไม่มีขอ้มูลจาํนวนประชาชน ผูสู้งอายุ โรงพยาบาล หรือเสน้ทางคมนาคมที่อยู่ในพื้นที่เสี่ยง  
ก็อาจประเมินความเสียหายที่แทจ้ริงไดไ้ม่ครบ ผูเ้ขียนเห็นว่าการจดัการความเสี่ยงที่ดีตอ้งเริ่มจากการสาํรวจพื้นที่จริง  
เดนิดูชมุชน พูดคุยกบัประชาชน และนาํขอ้มลูมาประกอบการตดัสนิใจเชงินโยบาย (Policy Decision-Making) ไม่ใช่อาศยั
เพยีงรายงานที่จดัทาํไวห้ลายปีก่อน เพราะการขยายตวัของเมอืงและการเปลีย่นแปลงการใชป้ระโยชนท์ี่ดินอาจทาํใหพ้ื้นที ่
ที่เคยปลอดภยักลายเป็นพื้นที่เสี่ยงได ้รายงานการประเมนิความเสี่ยงจากภยัพบิตัิระดบัโลกยงัใหค้วามสาํคญักบัการมอง 
ความเสี่ยงที่เชื่อมโยงกนัระหว่างระบบเศรษฐกิจ สงัคม และสิ่งแวดลอ้ม (UNDRR, 2022) ดงันัน้ การรูว้่าภยัอาจเกิดที ่



9 

 

ใดเป็นเพียงจุดเริ่มตน้ แต่การรูว้่าใครและอะไรอยู่ในเสน้ทางของภยัต่างหากที่ช่วยใหห้น่วยงานป้องกนัความสูญเสีย 

ไดต้รงจดุ ดงัแผนภาพประกอบที ่1.3.1 

 

แผนภาพที ่1.3.1 ความสมัพนัธข์องภยั การเปิดรบัภยั ความเปราะบาง  
และศกัยภาพในการวเิคราะหค์วามเสีย่งจากภยัพบิตั ิ 

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR, 2017; UNDRR, 2022) 
 

1.3.2 ความเปราะบางของประชาชนและปจัจยัท่ีทําใหไ้ดร้บัผลกระทบแตกต่างกนั (Social Vulnerability and 
Factors Influencing Disaster Impacts) 

ความเปราะบาง (Vulnerability) เป็นเรื่องที่ ผู เ้ขียนอยากใหผู้บ้ริหารภาครัฐและทอ้งถิ่นมองอย่างจริงจ ัง  
เพราะความเสียหายจากภยัพิบตัิไม่ไดข้ึ้นอยู่กบัว่าบา้นของใครอยู่ใกลแ้ม่นํา้มากกว่ากนัเท่านัน้ แต่ยงัเกี่ยวขอ้งกบัฐานะ 
ทางเศรษฐกิจ สุขภาพ อายุ สภาพที่อยู่อาศยั และโอกาสในการเขา้ถงึความช่วยเหลอืดว้ย สาํนกังานเพื่อการลดความเสี่ยง 
จากภยัพิบตัิแห่งสหประชาชาติอธิบายว่า ความเปราะบางเกิดจากเงือ่นไขทางกายภาพ สงัคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอ้ม  
ซึง่ทาํใหบ้คุคล ชมุชน หรอืระบบต่าง ๆ มแีนวโนม้ไดร้บัผลกระทบจากภยั (UNDRR, 2017)  

ลองนึกถึงชุมชนแห่งหน่ึงที่มีนํา้ท่วมสูงประมาณหน่ึงเมตร ครอบครวัที่มีรถยนต์และเงินสาํรองอาจยา้ยไป 

พกับา้นญาติไดท้นัท ีแต่ผูสู้งอายุที่อยู่ลาํพงัอาจไม่สามารถเดินลงบนัไดได ้ส่วนผูป่้วยติดเตียงตอ้งพึ่งพารถพยาบาลหรือ
เจา้หนา้ทีท่ีม่อีปุกรณ์เฉพาะ ขณะทีค่นทาํงานรบัจา้งรายวนัอาจลงัเลทีจ่ะอพยพ เพราะการหยุดงานหมายถงึไม่มเีงนิซื้ออาหาร
ในวนัถดัไป ผูเ้ขยีนเหน็วา่ความลงัเลเช่นน้ีไมค่วรถกูตดัสนิวา่เป็นความไมร่่วมมอืของประชาชน เพราะบางครัง้เขาไมไ่ดป้ฏเิสธ
ความปลอดภยั แต่กาํลงัเลอืกระหว่างความเสี่ยงสองอย่างที่ลาํบากพอกนั ความเปราะบางจึงตอ้งพจิารณาท ัง้ดา้นกายภาพ 
(Physical Vulnerability) ด ้านส ังคม (Social Vulnerability) ด ้าน เศรษฐกิ จ  (Economic Vulnerability) และ 
ดา้นสิ่งแวดลอ้ม (Environmental Vulnerability) โดยไม่เหมารวมว่าผูสู้งอายุ คนพิการ หรือผูม้ีรายไดน้อ้ยทุกคนมี
ความสามารถเหมือนกนั แนวทางของอาเซียนเกี่ยวกบับทบาทนกัสงัคมสงเคราะหใ์นการลดความเสี่ยงจากภยัพิบตั ิ

ใหค้วามสาํคญักบัความแตกต่างของความตอ้งการและการคุม้ครองประชาชนกลุม่ต่าง ๆ (ASEAN, 2024)  
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สาํหรบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น สิ่งที่ตอ้งทาํคือจดัทาํขอ้มูลกลุ่มที่อาจตอ้งการความช่วยเหลือเพิ่มเติม 

อย่างระมดัระวงั คุม้ครองขอ้มลูส่วนบคุคล และตรวจสอบกบัชมุชนอย่างสมํา่เสมอ เพราะรายชื่อทีม่อียู่ในแฟ้มอาจไมต่รงกบั
สภาพชีวติจริงแลว้ หากรูเ้พยีงจาํนวนผูป้ระสบภยั แต่ไม่รูว้่าใครตอ้งใชร้ถเขน็ ใครตอ้งรบัยาต่อเน่ือง หรือใครไม่มคีนช่วย 

ขนยา้ยสิง่ของ การช่วยเหลอืก็อาจไปไมถ่งึคนทีจ่าํเป็นตอ้งไดร้บัความช่วยเหลอืก่อน ดงัแผนภาพประกอบที ่1.3.2 

 

แผนภาพที ่1.3.2 การวเิคราะหป์จัจยัความเปราะบางของประชาชน 

เพือ่กาํหนดมาตรการช่วยเหลอืทีเ่หมาะสม  

(ทีม่า: ผูเ้ขยีนเรยีบเรยีงและประยุกตจ์าก UNDRR, 2017; ASEAN, 2024) 
 

1.3.3 ศกัยภาพในการรบัมือภยัพิบติัและการสรา้งความเขม้แข็งร่วมกนัของพื้ นท่ี (Disaster Management 
Capacity and Community Resilience) 

ศกัยภาพ (Capacity) ในการจดัการภยัพบิตัไิม่ไดห้มายถงึจาํนวนรถดบัเพลงิ เรือกูภ้ยั หรอืเครื่องสูบนํา้ทีห่น่วยงาน
มอียู่เท่านัน้ แต่รวมถึงความรูข้องประชาชน ทกัษะของเจา้หนา้ที่ ระบบการสื่อสาร ความไวว้างใจระหว่างหน่วยงาน และ
ความสามารถในการนาํทรพัยากรทีม่มีาใชไ้ดท้นัเวลา สาํนกังานเพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพบิตัแิห่งสหประชาชาตอิธบิายว่า 
ศกัยภาพคือการรวมกนัของจุดแขง็ คุณลกัษณะ และทรพัยากรที่มอียู่ในองคก์ร ชุมชน หรือสงัคม เพือ่นาํมาใชจ้ดัการและ
ลดความเสีย่งจากภยัพบิตั ิรวมท ัง้เสรมิสรา้งความสามารถในการฟ้ืนตวั (UNDRR, 2017)  

ผูเ้ขยีนเหน็ว่าประเด็นน้ีมกัถูกมองขา้ม โดยเฉพาะในชุมชนขนาดเลก็ที่ไม่มงีบประมาณมากนกั บางหมู่บา้นอาจไม่มี
เครื่องมอืราคาแพง แต่มอีาสาสมคัรทีรู่จ้กับา้นทกุหลงั รูว้า่ผูสู้งอายุคนใดอยู่ตามลาํพงั รูว้า่เสน้ทางใดนํา้ท่วมก่อน และรูว้า่จะ
ติดต่อใครเมื่อเกิดเหตุ ความรูเ้หล่าน้ีมคุีณค่าไม่นอ้ยไปกว่าอุปกรณ์สมยัใหม่ อย่างไรก็ตาม การพึ่งพาความเสยีสละของ
ชุมชนอย่างเดียวก็ไม่ถูกตอ้ง เพราะอาสาสมคัรเองมคีรอบครวั มขีอ้จาํกดั และอาจเป็นผูป้ระสบภยัเช่นเดียวกนั ภาครฐั 
จงึตอ้งสนบัสนุนการพฒันาศกัยภาพ (Capacity Development) อย่างต่อเน่ือง ท ัง้การฝึกอบรม การจดัหาอปุกรณ ์การสรา้ง
ระบบเตือนภยั และการกาํหนดบทบาทหนา้ที่ที่ชดัเจน แผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564–2570  


