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 ภัยพิบัติไม่เพียงแต่ส่งผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนและสาธารณะ
เท่านั้น แต่ยังกระทบต่อกิจกรรมท่ีเก่ียวเนื่องกับการพัฒนาทุกภาคส่วน ท้ังการประกอบ
อาชีพ กิจกรรมทางการเกษตร สุขภาพอนามัย การศึกษา การก่อสร้าง การค้าการลงทุน 
อุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้า การสื่อสารคมนาคม ฯลฯ ท้ังทางตรงและทางอ้อม ทำาให้การ
พัฒนาในภาพรวมหยุดชะงัก ขาดความต่อเนื่อง อีกท้ังผู้ท่ีได้รับผลกระทบท้ังบุคคลท่ัวไป     
ผู้ประกอบการ ภาคเอกชน และทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องต้องรับภาระในการฟื้นฟู ซ่อมสร้าง 
เพื่อให้ฟื้นคืนกลับมาอยู่ในสภาพปกติ ซึ่งต้องใช้เวลาและงบประมาณจำานวนมาก
 

 ผลกระทบจากภัยพิบัติสามารถจำากัดให้น้อยลงได้หากมีการบริหารจัดการท่ีดีก่อนท่ี
ภัยจะเกิดขึ้น และภาคการพัฒนาเองมีบทบาทสำาคัญยิ่งในการช่วยป้องกันโครงการพัฒนา
ต่าง ๆ ให้มีความปลอดภัยและช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาพรวมได้ ผู้เก่ียวข้อง
ทุกฝ่ายจึงต้องมีความเข้าใจและตระหนักถึงความสำาคัญของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
และการพัฒนา ให้สามารถพิจารณาปัจจัยความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างรอบด้านและปรับใช้
แนวคิดการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในกิจกรรมโครงการพัฒนาต่าง ๆ ได้อย่างเหมาะสม 
 

 ด้วยตระหนักถึงความสำาคัญของการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติใน
การพัฒนา (Mainstreaming Disaster Risk Reduction into Development) ซึ่งเป็น
ประเด็นท่ีทุกฝ่าย ทุกองค์กร ทุกภาคส่วน ในทุกระดับต้องคำานึงถึง กรมป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย โดยการสนับสนุนจากสำานักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United 
Nations Development Programme: UNDP) ภายใต้โครงการเสริมสร้างศักยภาพการ
บริหารจัดการสาธารณภัยของประเทศไทย และความร่วมมือจากศูนย์เตรียมความพร้อม
ป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย (Asian Disaster Preparedness Center: ADPC) จึงได้จัดทำา
หนังสือ “การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาท่ียั่งยืน” ฉบับนี้ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อให้หน่วยงานท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ตลอดจนประชาชนท่ัวไป เข้าใจ
ถึงความสำาคัญของการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และสามารถขับเคลื่อนการ
ปฏิบัติงานเชิงรุกร่วมกันเพื่อให้การพัฒนาประเทศมีความยั่งยืนปลอดภัยและยังประโยชน์ให้
กับสังคมไทยมากยิ่งขึ้น  

คำานำา
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 คณะผู้จัดทำามีความประสงค์ท่ีจะให้หนังสือเล่มนี้อ่านเข้าใจง่ายและประกอบด้วย
ตัวอย่างท่ีหลากหลาย เพื่อให้ผู้อ่านสามารถนำาไปค้นคว้าเพิ่มเติมได้ อย่างไรก็ดี การ
บูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนาเป็นองค์ความรู้ท่ีมีการพัฒนาอย่าง
ต่อเนื่อง ดังนั้นผู้ท่ีสนใจควรแสวงหาข้อมูลเพิ่มเติมเพื่อให้ทันสมัยอยู่เสมอ เพื่อให้สามารถนำา
ความรู้ไปปรับใช้ตามบริบทและความเหมาะสมเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อไป
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 ผลกระทบจากเหตุการณ์ภัยพิบัติไม่ได้เป็นผลจากการเกิดเหตุการณ์ภัยทางธรรมชาติ
เพียงเท่านั้น แต่ความเสียหายและความสูญเสียจากภัยพิบัติมักขยายวงกว้างด้วยเหตุปัจจัย
ทางสังคมมากมาย เช่น การขยายตัวของถิ่นฐานท่ีอยู่และการเพิ่มขึ้นของประชากรในพื้นท่ี
เสี่ยงต่อภัย การปลูกสร้างสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ ท่ีไม่แข็งแรงและไม่สามารถต้านทานต่อภัยท่ีเกิด
ขึ้นได้ หรือแม้แต่การท่ีมีสวัสดิการไม่เพียงพอ ทำาให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงการรักษา
พยาบาลได้อย่างทันท่วงที หรือไม่มีความรู้ความเข้าใจในการเตรียมตัวให้พร้อมรับมือกับ
สถานการณ์ภัยต่าง ๆ ได้ แนวทางท่ีจะช่วยลดโอกาสในการเกิดผลกระทบจากเหตุการณ์
ภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน คือ “การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ” ซึ่งเป็น 
กระบวนการเชิงรุกในการประเมินปัจจัยท่ีทำาให้เกิดความเสี่ยง และดำาเนินการจัดการหรือ
จำากัดปัจจัยต้นเหตุเหล่านั้นก่อนเกิดภัย 
 

 การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ มีความสัมพันธ์กันอย่างยิ่งยวดกับภาคส่วนต่าง ๆ 
ท่ีดำาเนินงานพัฒนาประเทศ อย่างไรก็ดี ความเข้าใจถึงความสัมพันธ์ระหว่างงานด้านภัยพิบัติ
และงานด้านการพัฒนายังมีอยู่อย่างจำากัด จึงทำาให้งานด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ดำาเนินการได้ในวงแคบ ขาดความสอดคล้องและเป็นเอกภาพกับงานพัฒนาในด้านอื่น แม้ว่า
กิจกรรมการพัฒนาในหลายด้านอาจมีส่วนก่อให้เกิดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ หรืออาจได้รับ
ผลกระทบในลักษณะต่าง ๆ จากภัยพิบัติ แต่ประเด็นดังกล่าวมักถูกมองข้ามไป ทำาให้เม่ือ
กล่าวถึงงานด้านภัยพิบัติ จึงมักเข้าใจว่าเป็นภาระหน้าท่ีของหน่วยงานเฉพาะด้านเท่านั้นและ
ไม่มีความเก่ียวข้องกับงานด้านการพัฒนาอื่น ๆ ซึ่งแท้ท่ีจริงแล้วงานพัฒนาไม่ว่าในด้านใด
ก็ตามย่อมมีบทบาทในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและสามารถช่วยเตรียมความพร้อมเพื่อ
ลดผลกระทบจากภัยพิบัติได้ท้ังสิ้น และการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในองค์รวมจำาเป็นต้อง
อาศัยความร่วมมือจากทุกภาคส่วนเพื่อให้เกิดการปฏิบัติการอย่างเป็นรูปธรรมและเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกัน 

 ด้วยเหตุนี้ หนังสือเล่มนี้จึงมุ่งเน้นในการนำาเสนอเนื้อหาเก่ียวกับการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ ความเชื่อมโยงของภัยพิบัติและการพัฒนา และแนวทางในการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติโดยภาคส่วนการพัฒนาประเทศ ท้ังจากภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม 
และประชาชนท่ัวไป โดยมีกรอบการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา 

บทนำา
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(Mainstreaming Disaster Risk Reduction into Development) เป็นกรอบแนวคิดหลัก 
มีเนื้อหาสำาคัญท้ังหมด 4 บท ประกอบด้วย 

 บทที่ 1 การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ กล่าวถึงผลกระทบของภัยพิบัติและความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ ซึ่งไม่ได้พิจารณาจากการเกิดภัยเพียงอย่างเดียว แต่ยังมีองค์ประกอบท่ี
สำาคัญ คือ ความล่อแหลม (exposure) ความเปราะบาง (vulnerability) และศักยภาพ  
(capacity) เป็นตัวแปรท่ีกำาหนดระดับความเสี่ยง ท้ังนี้ ระดับความเสี่ยงสามารถลดลงได้
หากมีการปฏิบัติและดำาเนินมาตรการอย่างเหมาะสม เพื่อลดหรือขจัดองค์ประกอบท่ีสร้าง
ความเสี่ยง และเสริมสร้างศักยภาพในการรับมือ เป็นการเน้นย ้ำ�ให้เห็นถึงความสำาคัญของ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (disaster risk reduction) ซึ่งเป็นการทำางานเชิงรุก ในบทนี้
ยังกล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการพัฒนาท้ังในด้านบวกและ
ด้านลบ เพื่อแสดงให้เห็นว่าภัยพิบัติสามารถสร้างผลกระทบต่อกิจกรรมการพัฒนาได้ ใน
ขณะเดียวกันกิจกรรมการพัฒนาก็อาจเป็นต้นเหตุทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น
หรือช่วยทำาให้ลดลงได้เช่นกัน ด้วยเหตุนี้ การคำานึงถึงประเด็นการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
จึงเป็นสิ่งสำาคัญอย่างยิ่งยวดในดำาเนินงานด้านการพัฒนา 

 บทที่ 2 หลักการและกรอบแนวคิดเรื่องการบูรณาการการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติในการพัฒนา ให้คำาจำากัดความ วัตถุประสงค์ และอธิบายกระบวนการท่ีเก่ียวข้อง
กับการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา ซึ่งเป็นการยกระดับการลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้เป็นประเด็นสำาคัญควบคู่ไปกับการวางแผนและการดำาเนินโครงการ
พัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วน เพื่อให้การพัฒนามีความปลอดภัยและช่วยลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติได้แบบองค์รวม มีขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องได้แก่ การวางแผนเพื่อลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ ซึ่งประกอบด้วยการประเมินความเสี่ยง (risk assessment) และการกำาหนด
ทางเลือกในการจัดการความเสี่ยง (risk treatment identification) และการบูรณาการ
มาตรการเพื่อลดความเสี่ยงให้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการวางแผนและดำาเนินงานด้านการ
พัฒนา ท้ังในระดับนโยบาย การจัดทำาแผนงานและโครงการพัฒนา ตลอดจนการนำาไปสู่การ
ปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมท้ังในระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับท้องถิ่น บทนี้ยังกล่าวถึง
แนวคิดการ บูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติซึ่งสอดคล้องกับวาระการพัฒนาท้ังใน
ระดับสากลและระดับชาติ  
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 บทที่ 3 แนวทางปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแบบบูรณาการ นำาเสนอ
แนวทางการปฏิบัติและกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีภาคการพัฒนาสามารถนำาไป
ดำาเนินการเพื่อช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ โดยยกตัวอย่างแนวทางปฏิบัติสำาหรับภาค
การพัฒนา ได้แก่ ภาคเกษตรกรรม ภาคการท่องเท่ียว ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้าและ
การลงทุน ภาคโครงสร้างพื้นฐาน ภาคการศึกษา การสาธารณสุข และภาคการเคหะ โดยมี
ตัวอย่างสำาหรับภาคสิ่งแวดล้อมสอดแทรกในตัวอย่างของภาคการพัฒนาอื่น ๆ มุ่งเน้นให้เห็น
ถึงผลกระทบท่ีภาคการพัฒนาอาจได้รับจากเหตุการณ์ภัยพิบัติ พร้อมท้ังแนะนำากิจกรรมและ
มาตรการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ท้ังการป้องกัน การลดผลกระทบ และการเตรียม
ความพร้อมรับมือเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 บทที่ 4 การขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ว่าด้วย
ประเด็นสำาคัญท่ีจะช่วยให้เกิดการขับเคลื่อนการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ไปสู่การปฏิบัติอย่างกว้างขวาง โดยประเด็นท่ีนำาเสนอครอบคลุมบทบาทของภาครัฐ ท้ังใน
การจัดทำานโยบายและแผนพัฒนาทุกระดับให้มีประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
การจัดสรรงบประมาณ ฯลฯ ร่วมด้วยการสนับสนุนของภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาค
ประชาชน และภาคสื่อสารมวลชน ในการผลักดันให้เกิดการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการ
พัฒนาทุกภาคส่วนและในทุกระดับของประเทศ
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 ในบริบทของประเทศไทย อาจมีความคุ้นเคยกับคำาว่า “สาธารณภัย” มากกว่าคำาว่า 
“ภัยพิบัติ” ตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ให้ความหมาย
ของคำาว่า “สาธารณภัย” ว่าหมายถึง “อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาดในมนุษย์ 
โรคระบาดสัตว์ โรคระบาดสัตว ์น้ำ� การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ อันมีผลกระทบ
ต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผู้ทำาให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด ซึ่งก่อให้เกิด
อันตรายต่อชีวิต ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหายแก่ทรัพย์สินของประชาชน หรือ
ของรัฐ และให้ความหมายรวมถึงภัยทางอากาศ และการก่อวินาศกรรมด้วย” อย่างไรก็ดี ใน
ทางสากลได้ให้ความหมายของคำาว่า “ภัยพิบัติ” ว่าหมายถึง การหยุดชะงักอย่างรุนแรงของ
การปฏิบัติหน้าท่ีของชุมชนหรือสังคม อันเป็นผลมาจากการเกิดภัยทางธรรมชาติหรือเกิด
จากมนุษย์ ซึ่งส่งผลต่อชีวิต ทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมอย่างกว้างขวาง เกิน
กว่าความสามารถของชุมชนหรือสังคมท่ีได้รับผลกระทบดังกล่าวจะรับมือได้โดยใช้ทรัพยากร
ท่ีมีอยู่ ซึ่งเป็นการให้ความสำาคัญกับสาธารณภัยท่ีส่งผลกระทบอย่างรุนแรงเกินกว่าท่ีสังคม
จะรับมือได้ ด้วยเหตุนี้ หนังสือเล่มนี้จึงใช้คำาว่า “ภัยพิบัติ” แทนคำาว่า “สาธารณภัย” เพื่อให้
เข้าใจง่าย และสอดคล้องกับแนวความคิดเร่ือง Mainstreaming Disaster Risk Reduction 
into Development ตามหลักการทางสากล

 สำาหรับคำาว่า “การพัฒนา” ได้มีการอธิบายความหมายไว้หลากหลาย โดยมีแนวคิด
พื้นฐานสำาคัญจากการดำาเนินการเพื่อให้มนุษย์สามารถอยู่รอดได้ภายใต้อิทธิพลของธรรมชาติ 
มาสู่การดำาเนินการเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในทางท่ีดีขึ้น ช่วยเพิ่มอัตราเร่งในการทำา
กิจกรรมหรือการผลิตให้รวดเร็วขึ้น และทำาให้สภาพความเป็นอยู่ของมนุษย์ดีขึ้นกว่าเดิมท้ัง
ในด้านคุณภาพและปริมาณ อาจกล่าวได้โดยสรุปว่า “การพัฒนา” คือ “การเปลี่ยนแปลงท่ี
มีการกระทำาให้เกิดขึ้นหรือมีการวางแผนกำาหนดทิศทางไว้ล่วงหน้า โดยการเปลี่ยนแปลงนี้
ต้องเป็นการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางท่ีดีขึ้น ถ้าเปลี่ยนแปลงไปในทางไม่ดี ก็ไม่เรียกว่าการ
พัฒนา ขณะเดียวกัน การพัฒนามิได้หมายถึงการเพิ่มขึ้นของปริมาณสินค้าหรือรายได้ของ
ประชาชนเท่านั้น แต่หมายความรวมไปถึงการเพิ่มความพึงพอใจและเพิ่มความสุขของ
ประชาชนด้วย”1 

นิยามศัพท์

1 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ม.ป.ป. 
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นิยามคำาศัพท์สำาคัญ

ภัย (Hazard) - เหตุการณ์ที่เกิดจากภัยธรรมชาติหรือการกระทำาของมนุษย์ ที่อาจนำามาซึ่งความ
สูญเสียต่อชีวิตและทรัพย์สิน ตลอดจนทำาให้เกิดผลกระทบทางเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม

ภัยพิบัติ (Disaster) - การหยุดชะงักอย่างรุนแรงของการปฏิบัติหน้าที่ของชุมชนหรือสังคม อันเป็น
ผลมาจากการเกิดภัยทางธรรมชาติหรือเกิดจากมนุษย์ ซึ่งส่งผลต่อชีวิต ทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ 
และส่ิงแวดล้อมอย่างกว้างขวาง เกินกว่าความสามารถของชุมชนหรือสังคมที่ได้รับผลกระทบ       
ดังกล่าวจะรับมือได้โดยใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ 

ความล่อแหลม หรือ สภาวะการเปิดรับต่อความเสี่ยง (Exposure) - การที่ผู้คน อาคารบ้านเรือน 
ทรัพย์สิน ระบบ หรือองค์ประกอบใด ๆ มีที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่เส่ียงภัย และอาจได้รับความเสียหาย 

ความเปราะบาง (Vulnerability) - ปัจจัยหรือสภาวะใด ๆ ที่ทำาให้สังคมและชุมชนขาดความ
สามารถในการป้องกันตัวเอง ทำาให้ไม่สามารถรับมือกับภัยพิบัติ หรือไม่สามารถฟ้ืนฟูได้อย่าง
รวดเร็วจากความเสียหายอันเกิดจากภัย ปัจจัยเหล่าน้ีมีอยู่ในชุมชนหรือสังคมมานานก่อนเกิด        
ภัยพิบัติ และเป็นปัจจัยที่ทำาให้ผลกระทบจากภัยมีความรุนแรงมากขึ้น

ศักยภาพ (Capacity) - สภาวการณ์ ความชำานาญ หรือทรัพยากรต่าง ๆ ที่อยู่ในความครอบครอง
ของประชาชน ชุมชนหรือสังคมหน่ึง ๆ ซึ่งมีคุณลักษณะเชิงบวก สามารถพัฒนาเคล่ือนย้าย และ 
เข้าถึง เพ่ือนำามาใช้เพ่ิมขีดความสามารถ (capability) ของสังคม และชุมชนในการบริหารจัดการ
ความเส่ียงจากภัยพิบัติ ช่วยให้คาดการณ์ภัยที่จะเกิดขึ้นและรับมือกับความเส่ียงจากภัยพิบัติได้ดีขึ้น

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk) - โอกาสหรือความเป็นไปได้ (likelihood) ในการได้รับ      
ผลกระทบทางลบจากการเกิดภัยพิบัติ โดยผลกระทบสามารถเกิดขึ้นกับชีวิต ทรัพย์สิน สังคม 
เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อม ในระดับบุคคล ชุมชน สังคม หรือประเทศ

 ท้ังนี้ หนังสือเล่มนี้ให้ความสำาคัญกับ “การพัฒนาท่ียั่งยืน” กล่าวคือกระบวนการ
พัฒนาอย่างรอบด้าน ซึ่งคำานึงถึงการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ความม่ันคงปลอดภัยทาง
สังคม และการรักษาสมดุลสิ่งแวดล้อมไปพร้อมกัน โดยการพัฒนานั้นต้องตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในปัจจุบันอย่างเท่าเทียมและยุติธรรมโดยไม่ลดทอนศักยภาพการ
พัฒนาท่ีตอบสนองความต้องการของคนรุ่นต่อไป
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การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) - กระบวนการกำาหนดลักษณะ ขนาด หรือขอบเขต
ของความเส่ียงโดยการวิเคราะห์ภัยที่เกิดขึ้น รวมทั้งประเมินสภาวะการเปิดรับต่อความเส่ียง ความ
เปราะบาง ศักยภาพ ในการรับมือของชุมชนที่อาจเป็นอันตราย และคาดการณ์ผลกระทบต่อชีวิต 
ทรัพย์สิน การดำารงชีวิตและส่ิงแวดล้อม เป็นการวิเคราะห์ความน่าจะเป็นในการเกิดผลกระทบจาก
ภัยในพ้ืนที่หน่ึง ๆ  มีประโยชน์ในการวางแผนเพ่ือจัดการความเส่ียงอย่างเป็นระบบ 

การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction: DRR) - แนวคิดและวิธีปฏิบัติในการ
ลดโอกาสที่จะได้รับผลกระทบทางลบจากภัยพิบัติ ผ่านความพยายามอย่างเป็นระบบที่จะวิเคราะห์
และบริหารจัดการปัจจัยที่เป็นสาเหตุและผลกระทบของภัยพิบัติ เพ่ือดำาเนินนโยบาย มาตรการ 
หรือ กิจกรรมต่าง ๆ ในการลดความล่อแหลม ลดปัจจัยที่ทำาให้เกิดความเปราะบาง และเพ่ิม
ศักยภาพในการจัดการปัญหา มีเป้าหมายในการลดความเส่ียงที่มีอยู่ในชุมชนและสังคมในปัจจุบัน 
และป้องกันความเส่ียงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต

การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้าสู่กระแสหลัก (Mainstreaming Disaster 
Risk Reduction) - กระบวนการสนับสนุนให้นานาประเทศให้ความสำาคัญกับการลดความเส่ียง
จากภัยพิบัติ โดยการทำาให้การลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเป็นประเด็นกระแสหลัก ซึ่งจะทำาให้เกิด
ความเปล่ียนแปลงในทางปฏิบัติและด้านนโยบาย ทำาให้การลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเป็นส่วนหน่ึง
ของการพัฒนาประเทศ และช่วยลดความเสียหายและความสูญเสียจากภัยพิบัติได้อย่างมีนัยสำาคัญ 
การนำาประเด็นการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเข้าสู่กระแสหลักเป็นกระบวนการธรรมาภิบาลอย่าง
หน่ึงที่ทำาให้การลดความเส่ียงเป็นพ้ืนฐานสำาคัญของการพัฒนาที่ย่ังยืน มีจุดมุ่งหมายเพ่ือคุ้มครอง
การพัฒนาด้านต่าง ๆ จากผลกระทบของภัยพิบัติ และเพ่ือให้มั่นใจว่าการพัฒนาเหล่าน้ี นอกจากจะ
ช่วยลดระดับความเส่ียงจากภัยพิบัติแล้ว ยังไม่สร้างความเส่ียงเพ่ิมเติมทั้งในปัจจุบันและอนาคต 

การพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development) - กระบวนการพัฒนาอย่างรอบด้าน อัน
ได้แก่ การพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อมพร้อม ๆ กัน โดยให้ความสำาคัญกับคุณภาพ
ของการพัฒนามากกว่าอัตราการเจริญเติบโต การพัฒนาที่มีคุณภาพเป็นการสร้างความเจริญเติบโต
ที่สร้างงานแก่ประชาชน ตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างเท่าเทียมและยุติธรรม และใน
กระบวนการพัฒนาน้ีไม่ใช้ทรัพยากรธรรมชาติจนเกินศักยภาพของธรรมชาติ เป็นการพัฒนาที่ก่อให้
เกิดความสมดุลหรือมีปฏิสัมพันธ์ที่เกื้อกูลกันในระหว่างมิติต่าง ๆ และตอบสนองความต้องการของ
คนรุ่นปัจจุบันโดยไม่ลดทอนศักยภาพการพัฒนาที่ตอบสนองความต้องการของคนรุ่นต่อไป

ที่มา: ดัดแปลงจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2557 และ UNISDR, 2009 (พ.ศ. 2552)
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1.1  ภัยพิบัติและความเส่ียงจากภัยพิบัติ

บทที่ 1 
การลดความเส่ียงจากภัยพบิติั

1.1.1 ผลกระทบจากภัยพิบัติ
 ในช่วงทศวรรษท่ีผ่านมา การเพิ่มขึ้นของประชากร การพัฒนาซึ่งทำาลายความสมดุลของ
สิ่งแวดล้อม รวมถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ส่งผลให้มีภัยพิบัติเกิดขึ้นบ่อยคร้ัง โดย
เฉพาะภัยท่ีเก่ียวข้องกับอุทกวิทยาและอุตุนิยมวิทยา ดังแสดงจากรายงานของ Munich RE ในปี 
พ.ศ. 2556 (ภาพท่ี 1.1)

ภาพที่ 1.1: จำานวนเหตุการณ์ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นทั่วโลก ระหว่างปี พ.ศ. 2523-2555
ที่มา: Munich RE, 2013 (พ.ศ. 2556)
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ภาพที่ 1.2 จำานวนผู้เสียชีวิตจากเหตุการณ์ภัยพิบัติในภูมิภาคเอเชียระหว่างปี พ.ศ. 2443-2556
ที่มา: Climate Change in Asia, 2013 (พ.ศ. 2556)

การสูญเสียชีวิตจากภัยพิบัติในภูมิภาคเอเชีย 
จำานวนผู้เสียชีวิตจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ ระหว่างปี พ.ศ. 2443 - 2556

 ภัยพิบัติสร้างผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สิน ท้ังยังส่งผลกระทบอย่างใหญ่หลวง
ต่อเศรษฐกิจ ในภาคการค้า ทำาให้บริการและการลงทุนต้องหยุดชะงัก กิจการ ร้านค้า 
อุตสาหกรรม การท่องเท่ียวต่าง ๆ ต้องสูญเสียรายได้หรือปิดกิจการ นักท่องเท่ียวขาดความ
เชื่อม่ันในภาคการผลิต อุตสาหกรรม พืชผลทางการเกษตร วัตถุดิบได้รับความเสียหายและ
ขาดแคลน ด้านสาธารณูปโภค น้ำ�ประปา ไฟฟ้า ได้รับความเสียหายใช้การไม่ได้ เส้นทาง
คมนาคมและการสื่อสารต่าง ๆ ถูกตัดขาด และส่งผลกระทบเป็นลูกโซ่ ทำาให้สินค้าขาดตลาด 
สินค้าอุปโภค บริโภคมีราคาแพง แม้ในพื้นท่ีท่ีไม่ได้อยู่ในพื้นท่ีประสบภัยก็พลอยได้รับผล 
กระทบไปด้วย

 จากข้อมูลทางสถิติโดยศูนย์วิจัยระบาดวิทยาด้านภัยพิบัติ (Centre for Research on 
the Epidemiology of Disaster: CRED) ทำาให้เห็นว่าตลอดเวลากว่า 1 ศตวรรษท่ีผ่านมา 
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 2443–2556 ภัยพิบัติคร่าชีวิตผู้คนในภูมิภาคเอเชียเป็นจำานวนมาก โดยมีผู้คน
เสียชีวิตจากภัยแล้งมากท่ีสุดเกือบ 10 ล้านคน และเสียชีวิตจากเหตุการณ์อุทกภัยเป็นอันดับ
รองลงมากว่า 6.8 ล้านคน (ภาพท่ี 1.2) นอกจากนี้ ภัยพิบัติดังกล่าวยังสร้างความสูญเสียต่อ
เศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียเป็นอย่างมาก โดยความสูญเสียกว่า 359 พันล้านเหรียญดอลล่าร์
สหรัฐ หรือประมาณ 11.5 ล้านล้านบาท เป็นผลมาจากเหตุการณ์อุทกภัย ในขณะท่ีเหตุการณ์
แผ่นดินไหวสร้างความสูญเสียทางเศรษฐกิจถึง 314 พันล้านเหรียญดอลล่าร์สหรัฐ หรือ
ประมาณ 10 ล้านล้านบาท (ภาพท่ี 1.3)

9,663,389
ภัยแล้ง

6,794,304
อุทกภัย

1,559,558
แผ่นดินไหว

1,242,150
พายุ

261,915
คลื่นสึนามิ
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มูลค่าความสูญเสียทางเศรษฐกิจที่เป็นผลมาจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
ระหว่างปี พ.ศ. 2443 – 2556 

ภาพที่ 1.3 มูลค่าความสูญเสียจากเหตุการณ์ภัยพิบัติในภูมิภาคเอเชียระหว่างปี พ.ศ. 2443–2556
ที่มา: Climate Change in Asia, 2013 (พ.ศ. 2556)

 เหตุการณ์มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ท่ีผ่านมายังแสดงให้เห็นเด่นชัดถึงผลกระทบ
จากภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นกับประเทศไทย จากรายงานโดยธนาคารโลกพบว่า เหตุการณ์อุทกภัย
ดังกล่าวสร้างผลกระทบต่อประเทศไทยคิดเป็นมูลค่ากว่า 1.43 ล้านล้านบาท (ตารางท่ี 1.1) 
เป็นความเสียหายต่อทรัพย์สินทางกายภาพกว่า 6.3 แสนล้านบาท และสร้างผลกระทบ
ต่อเนื่องให้เกิดความสูญเสียทางเศรษฐกิจเพิ่มเติมอีกกว่า 8 แสนล้านบาท ซึ่งกว่าร้อยละ 90 
ของผลกระทบดังกล่าวเกิดขึ้นกับภาคเอกชน โดยเฉพาะในส่วนการผลิต เนื่องจากมีนิคม
อุตสาหกรรมในเขตจังหวัดอยุธยาและปทุมธานีถูกน้ำ�ท่วมหลายแห่ง นอกจากนี้ ยังทำาให้มี
ความต้องการในการใช้งบประมาณเพื่อฟื้นฟูตลอด 2 ปีภายหลังเหตุการณ์น้ำ�ท่วมคร้ังนี้กว่า 
1.5 ล้านล้านบาท

หน่วย: เหรียญดอลลาร์สหรัฐ

359 พันล้าน
อุทกภัย

314 พันล้าน
แผ่นดินไหว

223 พันล้าน
คลื่นสึนามิ

167 พันล้าน
พายุ

34 พันล้าน
ภัยแล้ง
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 จากเหตุการณ์ดังกล่าวทำาให้เห็นว่า นอกจากภัยพิบัติจะสร้างความเสียหายต่อชีวิต
และทรัพย์สินแล้ว ยังมีผลกระทบต่อเนื่องไปถึงทุกภาคส่วน ท้ังทางด้านสังคม เศรษฐกิจ 
และสิ่งแวดล้อม นอกจากนั้น ยังส่งผลให้การพัฒนาต่าง ๆ ท่ีวางแผนไว้ต้องหยุดชะงัก 
ขาดความต่อเนื่อง เงินทุน งบประมาณท่ีจัดสรรไว้เพื่อการพัฒนาต้องถูกดึงกลับเพื่อใช้ในการ
ซ่อมสร้าง ฟื้นสภาพ และฟื้นฟู แทนท่ีจะนำาไปใช้ในการพัฒนาดังท่ีได้วางแผนเตรียมการไว้
แต่แรก แต่ละภาคส่วนจึงจำาเป็นต้องพิจารณาว่าจะทำาอย่างไรท่ีจะรับมือ แก้ไข ป้องกัน เพื่อ
ให้สามารถลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และลดผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นอย่างรอบด้านร่วมกัน

ที่มา: ดัดแปลงจาก World Bank, 2012b (พ.ศ. 2555)

ตารางที่ 1.1 ภาพรวมของความเสียหายและความสูญเสียจากเหตุการณ์มหาอุทกภัย พ.ศ. 2554 
จำาแนกตามภาคส่วน (หน่วย: ล้านบาท)

8,715 - 8,715
30,326 150 30,476
1,597 2,251 3,848
5,385 3,517 8,901
5,481 - 5,481

- 40,381 40,381
- 1,007,139 1,007,139

43 94,405 94,808
74,076 41,200 115,276
1,627 2,190 3,817

10,614 4,235 14,849
- 83,797 83,797

3,041 4,463 7,505
212 339 551

141,477 1,284,066 1,425,544
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1.1.2 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ คือ โอกาสหรือความเป็นไปได้ที่เหตุการณ์ภัยใด ๆ จะเกิด
ขึ้นและส่งผลกระทบต่อชุมชนหรือสังคม ทั้งทางด้านชีวิต ทรัพย์สิน สังคม เศรษฐกิจ และ
สิ่งแวดล้อม

 ภัยที่เกิดขึ้นในแต่ละสถานที่ ในแต่ละห้วงเวลา อาจสร้างผลกระทบที่แตกต่างกัน 
ภัยที่มีขนาดใหญ่และมีความรุนแรง เช่น แผ่นดินไหวขนาดความรุนแรง 7.0 ย่อมมีโอกาส
สร้างผลกระทบได้มากกว่าแผ่นดินไหวขนาดความรุนแรง 2.0 ในขณะที่แผ่นดินไหวขนาด
ความรุนแรง 7.0 หากเกิดขึ้นในทะเลทรายที่ไม่มีผู้คนอาศัยอยู่ ย่อมสร้างผลกระทบที่ไม่
ร้ายแรงเท่าแผ่นดินไหวขนาดเดียวกันที่เกิดในชุมชนเมืองที่มีผู้คนอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น 
และเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจอย่างมหานครโตเกียวในประเทศญี่ปุ่นหรือแม้แต่ใน
กรุงเทพมหานครเอง ด้วยเหตุนี้ ปัจจัยที่ทำาให้เกิดความเสี่ยง จึงไม่ใช่เพียงแค่การมีภัยใด ๆ 
เกิดขึ้น หากยังมีองค์ประกอบที่มีความสัมพันธ์กับสภาพทางสังคมและสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็น
ตัวแปรสำาคัญในการคาดการณ์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากภัยนั้น ๆ  ได้ และด้วยปัจจัย
เหล่านี้เอง จึงสามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของพื้นที่ใดพื้นที่
หนึ่ง ต่อภัยใดภัยหนึ่ง จึงมีความแตกต่างกัน

 จากความเข้าใจในเรื่องความเสี่ยงจากภัยพิบัติเหล่านี้เอง จึงเป็นที่มาของการสรุป
ภาพรวมของความเสี่ยงจากภัยพิบัติว่าเป็นผลจากองค์ประกอบสำาคัญ 4 ประการ ได้แก ่
ภัย (hazard) ความล่อแหลม (exposure) ความเปราะบาง (vulnerability) และศักยภาพ 
(capacity) และมักมีการนำาเสนอในรูปแบบสมการ ดังนี้

ความเสี่ยง 
RISK ศักยภาพ

CAPACITY

ภัย
HAZARD

ความล่อแหลม
EXPOSURE

ความเปราะบาง
VULNERABILITY

x x
=
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 สมการข้างต้น แสดงความสัมพันธ์ของปัจจัยท่ีมีผลต่อความเสี่ยงจากภัยพิบัติ กล่าว
คือ การเกิดภัย การมีความล่อแหลม ความเปราะบาง และการขาดศักยภาพ เป็นตัวแปรท่ี
มีผลให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น ดังนั้น หากต้องการจำากัดหรือลดความเสี่ยง จึง
จำาเป็นต้องจัดการกับปัจจัยท่ีทำาให้เกิดความเสี่ยง กล่าวคือ ลดภัย ลดความล่อแหลม ลด
ความเปราะบาง และเพิ่มศักยภาพ นั่นเอง

•  ลดความถ่ีและความรุนแรงของ ‘ภัย’ หากเป็นกรณีของภัยธรรมชาติ การ
ลดความถี่และความรุนแรงของภัยอาจทำาได้ยาก เพราะภัยหลายประเภทเป็น
ปรากฏการณ์ทางธรรมชาติท่ีอยู่นอกเหนือการควบคุมของมนุษย์ เช่น พายุเกิดจาก
การหมุนเวียนของความกดอากาศและลมมรสุม แผ่นดินไหวเกิดจากการเคลื่อนตัว
ของเปลือกโลก อย่างไรก็ดี ภัยน้ำ�ท่วมอาจทำาให้ลดลงได้ เช่น การสร้างเขื่อนหรือ
อ่างเก็บน้ำ�ขนาดใหญ่ในพื้นท่ีต้นน้ำ�เพื่อเก็บกักน้ำ� ทำาให้ความรุนแรงและ ความถี่ใน
การเกิดอุทกภัยในพื้นท่ีปลายน้ำ�ลดลง

•  ลด ‘ความล่อแหลม’ หรือสภาวะการเปิดรับต่อความเสี่ยง สามารถทำาได้โดย
จำากัดไม่ไห้ประชาชน บ้านเรือน ชุมชน ทรัพย์สิน อาคาร พื้นท่ีเกษตรกรรม 
อุตสาหกรรม ฯลฯ ต้ังอยู่ในพื้นท่ีท่ีมักจะเกิดภัย เช่น กำาหนดเขตการใช้พื้นท่ีและ
จัดโซนนิ่ง การออกกฎระเบียบเพื่อควบคุมการใช้พื้นท่ี รวมท้ังการหลีกเลี่ยงการ
สร้างบ้านเรือนในเขตพื้นท่ีน้ำ�ท่วมซ้ำ�ซาก ไปอยู่บนพื้นท่ีสูงน้ำ�ท่วมไม่ถึง (ภาพท่ี 
1.4 แสดงภาพบ้านริมคลองท่ีมีความล่อแหลมต่อน้ำ�ท่วม)

ภาพที่ 1.4 (ซ้าย) แสดงภาพบ้านริมคลองที่มีความล่อแหลมต่อน้ำ�ท่วม 
(ขวา) ภาพบ้านชั้นเดียวมีความเปราะบางต่อน้ำ�ท่วมมากกว่าบ้านยกพื้นสูง

บ้านยกพื้นสูงบ้านยกพื้นสูง

น้ำ�ท่วม

บ้านชั้นเดียวบ้านชั้นเดียว
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1.1.3 การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
 ในอดีต แนวทางในการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติ มุ่งเน้นในการปฏิบัติการเชิงรับ
ตามหลักการ “การบริหารจัดการภัยพิบัติ (disaster management: DM)” ซึ่งให้ความ
สำาคัญกับการช่วยเหลือรักษาชีวิต ให้การบรรเทาทุกข์ และเผชิญกับสถานการณ์ในภาวะ
วิกฤตเม่ือภัยได้เกิดขึ้นแล้ว รวมท้ังการฟื้นฟูหลังเกิดภัย แต่จากความตระหนักถึงผลกระทบ
ท่ีเกิดขึ้นจากภัยพิบัติและความเข้าใจเก่ียวกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีมากขึ้น ทำาให้ท่ัวโลก
ให้การยอมรับร่วมกันว่า ผลกระทบจากภัยพิบัตินั้นสามารถบริหารจัดการได้โดยไม่ต้องรอให้
เกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติขึ้นก่อน และได้เร่ิมให้ความสำาคัญกับ “การบริหารจัดการความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ (disaster risk management: DRM)” ซึ่งเป็นการปฏิบัติท่ีมุ่งเน้นความเข้าใจ
ในเร่ืองความเสี่ยงและการจัดการกับปัจจัยความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ ให้ความ
สำาคัญกับกิจกรรมต้ังแต่ก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และหลังจากเกิดภัยอย่างครบวงจร 
ได้แก่ การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (disaster risk assessment) การป้องกันและลด
ผลกระทบ (prevention & mitigation) และการเตรียมความพร้อม (preparedness) ก่อน
เกิดภัย การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน (response) เม่ือเกิดภัย และการฟื้นฟู (recovery) ภาย
หลังการเกิดภัย (ภาพท่ี 1.5)

•  ลด ‘ความเปราะบาง’ หรือลดปัจจัยท่ีทำาให้ขาดความสามารถในการรับมือกับ  
ภัยพิบัติ เช่น การออกแบบและใช้วัสดุก่อสร้างท่ีมีความแข็งแรงทนทานในพื้นท่ี
เสี่ยงต่อแผ่นดินไหวหรือการสร้างบ้านยกพื้นสูงแทนการสร้างบ้านชั้นเดียวในพื้นท่ี
น้ำ�ท่วมถึง (ภาพท่ี 1.4 แสดงให้เห็นถึงบ้าน 2 หลังท่ีมีความล่อแหลมต่อน้ำ�ท่วม
เช่นเดียวกัน แต่บ้านท่ียกพื้นสูงมีความเปราะบางน้อยกว่า จึงมีความเสี่ยงจากการ
ถูกน้ำ�ท่วมน้อยกว่า)

•  เพิ่ม ‘ศักยภาพ’ หรือ ขีดความสามารถในการรับมือกับภัยของประชาชน ชุมชน 
หรือสังคมนั้น ๆ เช่น การเสริมสร้างความรู้เก่ียวกับธรรมชาติของภัย รู้จักพื้นท่ี
เสี่ยงภัยและพื้นท่ีปลอดภัยในชุมชน ได้เตรียมการวางแผนก่อนเกิดน้ำ�ท่วม ติดตาม 
สถานการณ์ รู้แนวทางการปฏิบัติตน ก่อน ระหว่าง และหลังเกิดน้ำ�ท่วม จะช่วย
ทำาให้ชุมชนหรือสังคมนั้น ๆ มีความปลอดภัย ลดความเสี่ยงในการประสบภัยพิบัติ
ลงได้
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ภาพที่ 1.5 วงจรการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
ที่มา: ดัดแปลงจากศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย, 2556
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กล่องที่ 1.1 การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ในการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติจากเชิงรับ
มาสู่เชิงรุก: กรณีศึกษาจากประเทศฟิลิปปินส์
 ข้อมูลทางสถิติระหว่างปี พ.ศ. 2533–2549 ของประเทศฟิลิปปินส์ พบว่าความเสียหาย
โดยตรงที่เกิดจากภัยพิบัติต่าง ๆ ในแต่ละปีมีมูลค่าเฉลี่ยประมาณ 20,000 ล้านเปโซ (ประมาณ 
1.4 หมื่นล้านบาท) หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 0.5 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ 
(Gross Domestic Product: GDP) เฉลี่ยในแต่ละปี และถ้านับเฉพาะภัยพิบัติจากพายุไต้ฝุ่น
เกดสะหนาและไต้ฝุ่นป้าหม่า ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2552 คิดเป็นสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 2.7 ของ 
GDP ในปีเดียวกัน 

 จากมูลค่าความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติในแต่ละปี รวมทั้งค่าใช้จ่ายอีกจำานวนมาก
ที่ใช้ในการฟื้นฟู ประเทศฟิลิปปินส์จึงศึกษาข้อมูลการเกิดภัยพิบัติที่ผ่านมา วิเคราะห์เพื่อหา
สาเหตุ ทำาให้ได้ข้อสรุปว่า ภัยจะส่งผลกระทบที่รุนแรงแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับแต่ละสภาพพื้นที่
และระดับของความเปราะบางในท้องที่นั้น ๆ โดยที่ขนาดและระดับความรุนแรงของภัยพิบัติ
เป็นสิ่งที่สามารถหลีกเลี่ยงและทำาให้ลดน้อยลงได้ด้วยการลดความเปราะบางดังกล่าว ดังนั้น 
เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องจากทุกหน่วยงานและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากทุกภาคส่วนของฟิลิปปินส์ 
รวมทั้งภาคประชาชน จึงได้ร่วมกันนำาบทเรียนจากโครงการและกิจกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การป้องกันหรือแก้ไขภัยพิบัติในอดีตมาศึกษาและได้ข้อสรุปเบื้องต้นร่วมกันในการวางแนวทาง
เพื่อลดความเสี่ยงและจัดการภัยพิบัติแห่งชาติ ประเทศฟิลิปปินส์จึงได้มีการปรับกระบวนทัศน์
ใหม่ (paradigm shift) จากแบบเดิมซึ่งเป็นแบบตั้งรับ คือ เมื่อมีภัยพิบัติเกิดขึ้นก็จะเร่งดำาเนิน
การให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยและฟื้นฟูบูรณะให้ทุกอย่างกลับเข้าสู่สภาวะปกติโดยไว 
เปลี่ยนมาเป็นการดำาเนินการในเชิงรุกมากขึ้น โดยเน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนโดยเฉพาะ
ชุมชุนในพื้นที่ให้มีความพร้อมสำาหรับการรับมือกับภัยพิบัติ และมีการผลักดันให้การลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติและการปรับตัวต่อสภาพการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศอยู่ในแผนการ
พัฒนาประเทศ รวมทั้งจัดตั้งองค์กรและกลไกสนับสนุนให้มีการปฏิบัติการเพื่อลดความเสี่ยง
ก่อนเกิดเหตุภัยพิบัติ

ที่มา: ดัดแปลงจากอรรณุวัฒน์ วัฒนวรรณ, 2556
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 “การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (disaster risk reduction: DRR)” เป็นการ
ดำาเนินงานเชิงรุกในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ มุ่งเน้นในการลดปัจจัยต่าง ๆ 
ท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยงก่อนท่ีภัยจะเกิดขึ้น โดยให้ความสำาคัญกับการประเมินความเสี่ยง 
(risk assessment) เพื่อให้รู้และเข้าใจถึงต้นเหตุของความเสี่ยง และใช้เป็นแนวทางในการ
วางมาตรการต่าง ๆ เพื่อจัดการกับต้นตอของความเสี่ยงให้หมดไป หรือให้ลดน้อยลงเท่าท่ี
จะทำาได้ เพื่อถ่ายโอนหรือกระจายความเสี่ยง หรือในกรณีท่ียังมีความเสี่ยงหลงเหลืออยู่ ให้
สามารถเตรียมความพร้อมเพื่อรับมือกับการเกิดภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 แม้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจะสามารถดำาเนินการได้ในทุกระยะของการบริหาร
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ แต่ในการดำาเนินการเชิงรุกก่อนเกิดภัยจะให้ความสำาคัญเป็น
พิเศษกับ “การป้องกันและลดผลกระทบ” ซึ่งมุ่งเน้นในการขจัดผลกระทบจากเหตุการณ์
ภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นกับบุคคลหรือทรัพย์สินให้หมดไปอย่างสิ้นเชิงหรือลดทอนลง ผ่าน
มาตรการเชิงโครงสร้างและไม่ใช่เชิงโครงสร้างเพื่อช่วยลดขนาดและผลกระทบจากภัย รวม
ท้ัง “การเตรียมความพร้อม” ให้ประชาชนมีความสามารถในการเตรียมรับมือกับภัยท่ีอาจ
เกิดขึ้น และเพิ่มโอกาสในการรักษาชีวิตให้ปลอดภัยจากภัยได้มากขึ้น โดยกิจกรรมดังกล่าว
มีความสัมพันธ์กับกิจกรรมด้านการพัฒนาอย่างไม่สามารถแยกออกจากกันได้ (ภาพท่ี 1.6) 
ท้ังนี้ ความสัมพันธ์ระหว่างภัยพิบัติและการพัฒนาจะได้กล่าวถึงในรายละเอียดในส่วนต่อไป
 หากสามารถดำาเนินการเชิงรุกในการป้องกันและลดผลกระทบ ตลอดจนการเตรียม
ความพร้อมอย่างมีระบบ จะสามารถช่วยลดความรุนแรงและความถี่ของภัย ช่วยลดความ
ล่อแหลมและความเปราะบาง ตลอดจนช่วยเสริมสร้างศักยภาพของประชาชนได้มากขึ้น ซึ่ง
ส่งผลให้ประเทศต่าง ๆ มีความเสี่ยงจากภัยพิบัติลดลง ประชาคมโลกจึงสนับสนุนให้แต่ละ
ประเทศท่ัวโลกให้ความสำาคัญกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ดังคำากล่าวของนายบัน คีมูน 
เลขาธิการสหประชาชาติ ในวันแห่งการลดภัยพิบัติสากล ปี พ.ศ. 2554 ท่ีว่า “ลงทุนเพื่อลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในวันนี้ เพื่อจะได้มีความปลอดภัยยิ่งขึ้นในวันข้างหน้า” หรือ “Invest 
today for a safer tomorrow”
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ภาพที่ 1.6 แผนภาพแสดงความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การบริหารจัดการภัยพิบัติ และการพัฒนาที่ย่ังยืน

ที่มา: ดัดแปลงจากมุทริกา พฤกษาพงษ์, 2556

 แม้ว่าในทางสากลจะมีการให้ความหมายของคำาว่า “การพัฒนาท่ียั่งยืน” ในรูปแบบท่ี
หลากหลายและแตกต่างกันออกไป แต่นิยามท่ีมักได้รับการอ้างอิงบ่อยคร้ัง คือคำานิยามตาม
รายงานของคณะกรรมาธิการโลกในเร่ืองสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาท่ีกล่าวว่า “การพัฒนา
ท่ียั่งยืน คือ การพัฒนาท่ีตอบสนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบันโดยไม่ลดทอนศักยภาพ
การพัฒนาท่ีจะตอบสนองความต้องการของคนรุ่นต่อไป”2

1.2  ความสัมพันธ์ระหว่างภัยพิบัติกับการพัฒนา
1.2.1 การพัฒนาที่ยั่งยืน

² “Sustainable development is development that meets the needs of the present without compromising 
the ability of future generations to meet their own needs” จาก World Commission on Environment and 
Development (WCED), 1987

การบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  (Disaster Risk Management: DRM)

การบริหารจัดการภัยพิบัติ
(Disaster Management: DM)

การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
(Disaster Risk Reduction: DRR)

การปองกันและการลดผลกระทบ
(Prevention and Mitigation)

การเตรียมความพรอม
(Preparedness)

การเผชิญเหตุการณฉุกเฉิน 
(Response)

การฟนฟู 
(Recovery)

การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
(Disaster Risk Assessment)

การพัฒนาท่ีย่ังยืน (Sustainable Development)
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³  สันติ บางอ้อ, 2546

 ในระดับชาติ สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ให้คำา
อธิบายการพัฒนาท่ียั่งยืนไปในแนวทางเดียวกันกับท่ีได้กล่าวมาข้างต้น กล่าวคือ “การพัฒนา
ท่ียั่งยืนจะต้องเป็นการพัฒนาท่ีก่อให้เกิดความสมดุลหรือมีปฏิสัมพันธ์ท่ีเก้ือกูลกันในระหว่าง
มิติอันเป็นองค์ประกอบท่ีจะทำาให้ชีวิตมนุษย์อยู่ดี มีสุข ท้ังทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
วัฒนธรรม จิตใจ รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ท้ังต่อคนในรุ่นปัจจุบันและคน
รุ่นอนาคต”3

 

 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 ให้ความสำาคัญกับการพัฒนาท่ี
ช่วยเตรียมพร้อมและสร้างภูมิคุ้มกันของประเทศให้เข้มแข็งภายใต้หลักปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง ให้สามารถปรับตัวรองรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงในอนาคตได้อย่างม่ันคง 
พร้อมกันนี้ ยังมุ่งเน้นการพัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวม มีการเชื่อมโยงทุกมิติของการ
พัฒนาอย่างบูรณาการ ท้ังมิติด้านคน สังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม และการเมือง เพื่อสร้าง
ภูมิคุ้มกันให้พร้อมเผชิญการเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้นท้ังในระดับปัจเจก ครอบครัว ชุมชน 
สังคม และประเทศชาติ รวมถึงให้ความสำาคัญกับการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคมใน
กระบวนการพัฒนาประเทศ

 การพัฒนาท่ียั่งยืนให้ความสำาคัญกับสมดุลการพัฒนาท้ังด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
สิ่งแวดล้อม (ภาพท่ี 1.7) โดยไม่ได้มุ่งเน้นเฉพาะด้านใดด้านหนึ่งแต่ละเลยด้านอื่น ๆ จนก่อ
ให้เกิดผลในทางลบ เช่น การเพาะปลูกพืชโดยใช้สารเคมีอาจทำาให้เกิดการสะสมเป็นพิษต่อ
ดินและสภาพแวดล้อม การบริโภคนิยมทำาให้ธุรกิจการค้าขยายตัว แต่ก็อาจเป็นสาเหตุให้
เกิดการใช้ทรัพยากรอย่างสิ้นเปลือง หากแต่การพัฒนาท่ียั่งยืนมุ่งเน้นการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจควบคู่ไปกับการส่งเสริมให้คนท่ีอาศัยอยู่ร่วมกันในสังคมมีการเปลี่ยนแปลงไปใน
ทางท่ีดีขึ้น ซึ่งต้องอาศัยปัจจัยหลายด้าน คือ มีท่ีอยู่อาศัย ได้รับการรักษาพยาบาลและการ
ศึกษา มีอาชีพม่ันคง มีรายได้เพียงพอกับค่าใช้จ่ายในการครองชีพ มีความรักใคร่สมัครสมาน
สามัคคีกัน ซึ่งช่วยลดความเปราะบางและเพิ่มศักยภาพของสังคม สร้างภูมิคุ้มกันให้สามารถ
รับความเปลี่ยนแปลงได้ เป็นการเสริมสร้างทุนทางสังคมและความสัมพันธ์ของคนในสังคม
ให้เคารพสิทธิซึ่งกันและกัน สร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ ความร่วมมือ แบ่งปันและเอื้ออาทรซึ่ง
กันและกัน นอกจากนั้น การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจยังต้องรักษาธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
ทำาให้ประชากรมีความม่ันคงทางอาหาร พลังงาน และการดำารงชีวิต
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1.2.2 ภัยพิบัติจากมุมมองการพัฒนา
 หากพิจารณาภัยพิบัติจากมุมมองการพัฒนา จะเห็นได้ว่าภัยพิบัติเป็นปัจจัยสำาคัญ
ประการหนึ่งท่ีส่งผลท้ังด้านลบและด้านบวกต่อการพัฒนา ดังแสดงในภาพท่ี 1.8

ภาพที่ 1.8 ความสัมพันธ์ระหว่างภัยพิบัติและการพัฒนา 
ที่มา: ดัดแปลงจาก Disaster Management Training Programme, 1994 (พ.ศ. 2537)

ภาพที่ 1.7 สมดุลการพัฒนาทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม เพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 

สังคม เศรษฐกิจ

การพัฒนาที่ยั่งยืน

สิ่งแวดล้อม
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1) ภัยพิบัติทำาให้การพัฒนาถดถอย
 ภัยพิบัตินอกจากจะสร้างผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ ทรัพย์สิน และความ
ปลอดภัยของประชาชนแล้ว ยังส่งผลให้เกิดความเสียหายและความสูญเสียต่อเศรษฐกิจและ
สังคมทุกภาคส่วนเป็นมูลค่ามหาศาล ทำาให้โครงการพัฒนาต่าง ๆ ต้องหยุดชะงักและขาด
ความต่อเนื่อง

 เม่ือเกิดภัยพิบัติ รัฐบาลต้องเสียงบประมาณในการเผชิญสถานการณ์ฉุกเฉิน ช่วย
เหลือบรรเทาทุกข์ จ่ายค่าชดเชย และยังมีค่าใช้จ่ายจำานวนมากท่ีท้ังภาครัฐและเอกชนใน
แต่ละภาคส่วนรวมถึงประชาชนต้องใช้ในการฟื้นฟู ซึ่งต้องใช้เวลานานกว่าจะสามารถทำาให้
กลับมามีเสถียรภาพได้ดังเดิม ค่าใช้จ่ายเหล่านี้กระทบต่องบประมาณเพื่อการพัฒนาต่าง ๆ 
ทำาให้ต้องมีการจัดสรรงบประมาณใหม่เพื่อเกลี่ยทรัพยากร ท้ังเงินทุน กำาลังคน และวัสดุ
อุปกรณ์จากโครงการพัฒนาท่ีได้วางแผนไว้แล้วมาใช้เพื่อการฟื้นฟู การท่ีภาครัฐและภาคส่วน
ต่าง ๆ ต้องแบกรับค่าใช้จ่ายดังกล่าวเม่ือเกิดภัยพิบัติขึ้นแต่ละคร้ัง เป็นภาระท่ีอาจกระทบ
สถานภาพทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ส่งผลให้กิจกรรมการพัฒนาท่ีกำาหนดไว้แล้ว
หรืออยู่ในแผนงานถูกปรับลดงบประมาน ถูกเลื่อนออกไป  หรืออาจต้องยกเลิกไปอย่าง
สิ้นเชิง

 ภัยพิบัติยังสร้างผลกระทบเป็นลูกโซ่ ดังเช่นในกรณีภาคอุตสาหกรรมการผลิตจาก
เหตุการณ์มหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 ท่ีนิคมอุตสาหกรรมได้รับผลกระทบจากน้ำ�ท่วม ทำาให้
โรงงาน สถานประกอบการ เคร่ืองจักร สินค้า วัตถุดิบและอุปกรณ์ต่าง ๆ ได้รับความเสียหาย
และเสียค่าใช้จ่ายในการซ่อมแซมหรือซื้อใหม่ การผลิตไม่ต่อเนื่องหรือไม่สามารถดำาเนินการ
ต่อไปได้ เส้นทางคมนาคมถูกตัดขาด ไม่สามารถขนส่งสินค้าและวัตถุดิบเพื่อจำาหน่ายได้ 
กิจการต้องหยุดชะงัก ขาดสภาพคล่อง หรือต้องเลิกกิจการ ท้ังผู้ประกอบการต้องมีต้นทุน
การผลิตท่ีสูงขึ้น หรือประสบปัญหาขาดทุน ล้มละลาย พนักงานต้องหยุดงาน ขาดรายได้
หรือตกงาน เกิดปัญหาขาดแคลนสินค้าและวัตถุดิบ เกิดการกักตุนสินค้า และทำาให้สินค้ามี
ราคาแพง แม้ในพื้นท่ีซึ่งไม่ได้ประสบอุทกภัยก็ได้รับผลกระทบไปด้วย
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กล่องที่ 1.2 รัฐบาลไทยแบกรับภาระทางงบประมาณเพื่อฟื้นฟูภายหลังเหตุการณ์
มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554

 จากเหตุการณ์มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554  นอกจากความเสียหายของระบบ
สาธารณูปโภคต่าง ๆ ที่ภาครัฐต้องรับภาระในการฟื้นฟูและซ่อมสร้าง โดยเฉพาะเส้นทาง
คมนาคมซึ่งได้รับผลกระทบรุนแรง ยังมีค่าใช้จ่ายอื่น ๆ ที่เพิ่มภาระทางการคลังของภาครัฐ 
ทั้งการจ่ายเงินชดเชยผู้ประสบภัย ด้านการซ่อมแซมที่อยู่อาศัย ด้านอุตสาหกรรม ด้าน
การเกษตร พร้อมกันนี้ ภาครัฐยังสูญเสียรายได้ประมาณ 5.26 หมื่นล้านบาทจากการ 
ชะลอตัวของการผลิตภาคอุตสาหกรรม การส่งออก และการยกเว้นภาษีนำาเข้าอุปกรณ์การ
ผลิตต่าง ๆ เพื่อทดแทนที่เสียหายไป การบริโภคภายในที่หดตัวเนื่องจากผลกระทบต่อภาค
ครัวเรือน ทั้งยังต้องสูญเสียงบประมาณเพื่อกระตุ้นให้เกิดการฟื้นตัวของเศรษฐกิจโดยรวม 
ทั้งมาตรการลดหย่อนภาษี พักหนี้ในภาคการเกษตร และให้เงินอุดหนุนแก่ภาคธุรกิจ

ที่มา: World Bank, 2012b (พ.ศ. 2555)

2) ภัยพิบัติสร้างโอกาสในการพัฒนา
 แม้ภัยพิบัติจะก่อให้เกิดผลกระทบมากมาย แต่ก็สร้างโอกาสในการพัฒนาสังคม 
เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมในทุกด้านให้ดีขึ้น บทเรียนท่ีได้รับจากภัยพิบัติสามารถนำามาใช้
เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัจจัยท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยง ตลอดจนกำาหนดนโยบาย กฎระเบียบ 
ข้อบังคับ มาตรการต่าง ๆ เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต การฟื้นฟู
เป็นโอกาสมากกว่าแค่ทำาให้สภาพก่อนเกิดภัยกลับมาเหมือนเดิมเท่านั้น แต่เป็นโอกาสของ
การสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม (build back better) นอกจากนี้ การค้นคว้าทดลองนวัตกรรม
ใหม่ ๆ เพื่อแก้ไขปัญหาและช่วยพัฒนาการบริหารจัดการความเสี่ยงให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
ต่างก็เป็นส่วนสนับสนุนให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
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กล่องที่ 1.3 บทเรียนจากภัยพิบัติเพื่อการพัฒนาที่ปลอดภัยย่ิงข้ึน: กรณีศึกษาจาก
ประเทศญ่ีปุ่น

 ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศที่ประสบกับภัยพิบัติร้ายแรงโดยนับครั้งไม่ถ้วน เหตุการณ์
แผ่นดินไหวและคลื่นยักษ์สึนามิในเขตโทโฮคุของเกาะฮอนชู ประเทศญ่ีปุ่น เมื่อวันที่ 11 
มีนาคม พ.ศ. 2554 สร้างความสูญเสียและความเสียหายคิดเป็นมูลค่าถึง 3.6 แสนล้านดอลล่าร์
สหรัฐ (ประมาณ 11.5 ล้านบาท) ซึ่งเป็นมูลค่าสูงสุดเมื่อเทียบกับภัยพิบัติทั้งหลายที่เกิดขึ้น

 การที่ต้องเผชิญกับภัยธรรมชาติในรูปแบบต่าง ๆ อยู่เสมอ ทำาให้ประเทศญ่ีปุ่นพัฒนา
องค์ความรู้และเทคโนโลยีเพื่อลดผลกระทบจากภัย จนนับได้ว่าเป็นประเทศที่มีการบริหาร
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพที่สุดประเทศหนึ่งของโลก ตัวอย่างการ
พัฒนาเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เช่น

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2554 และ World Bank, 
2012a (พ.ศ. 2555)

•  การกำาหนดให้อาคารและสิ่งก่อสร้างในประเทศญ่ีปุ่นต้องได้รับการออกแบบให้มี
ความยืดหยุ่น มีระบบป้องกันภัยที่รับมือแผ่นดินไหวได้ดี ใช้วัสดุทนไฟ ล่าสุดได้
ออกแบบให้อาคารที่สร้างใหม่ โดยเฉพาะอาคารสูงทุกแห่งสามารถเอนไปมาขณะ
เกิดแผ่นดินไหวได้

•  การพัฒนาเทคโนโลยีควบคุมให้ระบบรถไฟฟ้าทั้งใต้ดินและบนดินหยุดวิ่งโดยทันที 
ขณะเกิดแผ่นดินไหว 

•  การพัฒนาระบบเตือนภัยอย่างทันท่วงที ด้วยเทคโนโลยีการตรวจจับการเกิด
 แผ่นดินไหวและการประเมินระดับความรุนแรงของคลื่นสึนามิที่ได้รับการพัฒนามา

ตลอด ทำาให้เป้าหมายระยะเวลาการเตือนภัยลดลงจาก 20 นาที ในปี พ.ศ. 2508 
ลดลงมาเป็น 13 นาที ในปี พ.ศ. 2522 และเหลือเพียง 3 นาที ในปี พ.ศ. 2537 
ตามลำาดับ 

•  การปรับปรุงแผนการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management Plan) ในปลายปี 
พ.ศ. 2554 โดยนำาบทเรียนจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวเพื่อปรับปรุงให้แผนครอบคลุม
การรับมือกับภัยซ้ำ�ซ้อนและเกิดผลกระทบขั้นวิกฤตมากขึ้น
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 ภัยพิบัติยังช่วยสร้างความตระหนักและจิตสำานึกร่วมกันของชุมชนและสังคมใน
การขจัดหรือลดผลกระทบจากภัยนั้นให้น้อยท่ีสุดให้อยู่ในระดับท่ีสามารถจัดการได้ด้วย
ทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ ช่วยให้ทุกภาคส่วนเห็นถึงความรีบด่วนและร่วมมือกันท่ีจะลด     
ผลกระทบภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต โดยอาจผสมผสานวิธีการแบบด้ังเดิม หรือ
ดัดแปลงให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เหมาะสมกับประเภทและสภาพของภัยท่ีเปลี่ยนแปลงไป 
รวมท้ังเรียนรู้การปรับสภาพวิถีชีวิตความเป็นอยู่ และการทำามาหากินให้สอดคล้องกับสภาพ
ภูมิศาสตร์ และภูมิอากาศในพื้นท่ี

กล่องที่ 1.4 ความร่วมมือในชุมชนเพื่อสร้างศักยภาพในการรับมือและสร้างสมดุล
ในการใช้น้ำ�: กรณีหาดทนงโมเดล
 เนื่องจากต้องประสบปัญหาอุทกภัยอย่างต่อเนื่องและความไม่สมดุลในการใชน้้ำ�
ในพื้นที่ ทำาให้เกิดการร่วมมือกันเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องน้ำ�ใช้ในการทำานาของกลุ่มชาวบ้าน
สะพานหิน ตำาบลหาดทนง อ. เมือง จ.อุทัยธานี โดยได้มีการจัดตั้งกลุ่มผู้ใชน้้ำ� โดยได้รับ
การสนับสนุนและคำาแนะนำาจากเจ้าหน้าที่เกษตรตำาบล เริ่มแรกในปี พ.ศ. 2530 ต่อมา
ในปี พ.ศ. 2533 กลุ่มผู้ใชน้้ำ�จึงได้จัดตั้งเป็น “สหกรณ์ผู้ใชน้้ำ� สถานีสูบน้ำ�ด้วยไฟฟ้าบ้าน
สะพานหิน จำากัด” มีระบบการบริหารจัดการแบบสหกรณ์ โดยสมาชิกจะต้องเสียค่าใชน้้ำ�
ไร่ละ 120 บาทต่อปี เพื่อนำามาเป็นค่าใช้จ่ายในการสูบน้ำ�จากแมน่้ำ�เจ้าพระยาเข้าสู่คลอง         
ส่งน้ำ� และเมื่อมีเงินสะสมในสหกรณ์ผู้ใชน้้ำ�ฯ มากขึ้น จึงเปิดให้สมาชิกได้กู้ยืมเพื่อนำาเงิน
ไปใช้หมุนเวียนในการทำานา นอกจากนี้ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาน้ำ�ไม่เพียงพอที่จะทำานา
ตลอดทั้งปี ในปี พ.ศ. 2538 ที่ประชุมสมาชิกสหกรณ์ผู้ใชน้้ำ�ฯ ได้ตกลงกันให้ปรับลดการ                   
ทำานาจากปีละ 3 ครั้ง ให้เหลือเพียง 2 ครั้ง ทำาให้ความต้องการในการใชน้้ำ�สมดุลกับ
ปริมาณน้ำ�ที่มี และลดความขัดแย้งในการใชน้้ำ�ระหว่างชาวบ้านด้วย
 

 สหกรณ์ผู้ใชน้้ำ�ฯ เป็นกลุ่มชาวบ้านในตำาบลหาดทนงที่มีการรวมตัวกันเข้มแข็งและ
ยาวนานที่สุด ทำาให้ชาวบ้านมีเงินทุนในการผลิตโดยลดการกู้ยืมจากนายทุน มีอำานาจใน
การต่อรองเมื่อจะสั่งซื้อสินค้าหรือจ้างงาน ทั้งยังมีบทบาทหนุนเสริมและเป็นพี่เลี้ยงให้กลุ่ม
ต่าง ๆ ในตำาบล เช่น กลุ่มเกษตรอินทรีย์ กลุ่มปลูกข้าว กลุ่มผู้เลี้ยงปลาในกระชัง ให้มีความ
เข้มแข็งเช่นเดียวกันด้วย ถือเป็นรากฐานสำาคัญของการพัฒนาและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ใน
พื้นที่

ที่มา: สุวัฒน์ กิขุนทด, 2554
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3) การพัฒนาเพิ่มความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติ
 การพัฒนาบางโครงการเป็นตัวการเพิ่มความความล่อแหลมและความเปราะบางใน
พื้นท่ีและเป็นสาเหตุในการเพิ่มความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เช่น การก่อสร้างถนนท่ีกีดขวางทาง
น้ำ�ไหลส่งผลให้เกิดน้ำ�ท่วมขังในพื้นท่ีท่ีไม่เคยประสบปัญหาดังกล่าวมาก่อน การขยายเมือง 
หรือสร้างสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ ท่ีทำาให้สภาพพื้นท่ีเปลี่ยนแปลงไป ตลอดจนการพัฒนาท่ีขาด
ความต่อเนื่อง เช่น โครงสร้างถนน สะพานท่ีไม่มีการตรวจสอบสภาพและขาดการบำารุงรักษา 
อาจก่อให้เกิดอันตรายได้เม่ือเกิดภัยพิบัติ 

 กิจกรรมท่ีทำาลายสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ เช่น การเปลี่ยนพื้นท่ีป่าชายเลนเป็น
นากุ้ง การหักร้างถางป่าเพื่อเพาะปลูกพืชเชิงเด่ียวในพื้นท่ีลาดชันสูงเพื่อให้มีรายได้ แต่กลับ
เป็นตัวการทำาลายสมดุลของธรรมชาติ ทำาให้ความเสี่ยงเพิ่มขึ้น ทำาให้เกิดน้ำ�ป่าไหลหลาก 
เกิดดินโคลนถล่ม และเกิดการพังทลายของหน้าดิน การทำาลายพื้นท่ีป่าชายเลนทำาให้สูญเสีย
ระบบนิเวศซึ่งเป็นแหล่งทำามาหากินของชุมชนชายฝั่ง  

 หลาย ๆ พื้นท่ีในประเทศไทยประสบกับภัยพิบัติเป็นประจำาแทบทุกปี แต่หาก
พิจารณาจากมุมมองด้านการพัฒนาแล้ว อาจกล่าวได้ว่า ภัยเป็นเพียงปรากฏการณ์อย่างหนึ่ง 
แต่การท่ีชุมชนได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติซ ้ำ�แล้วซ้ำ�เล่า เป็นเพราะปัจจัยท่ีทำาให้เกิดความ
ล่อแหลมเปราะบางยังคงอยู่และไม่ได้รับการแก้ไข การพัฒนาท่ีเกิดขึ้นในพื้นท่ีจึงถือเป็นการ
พัฒนาท่ีไม่ตอบสนองสภาพปัญหาของชุมชน ไม่เท่าทันกับปัญหาท่ีเกิดขึ้น ท้ัง ๆ ท่ีโครงการ
พัฒนาสามารถมุ่งเน้นท่ีแผนงานหรือกิจกรรม ท่ีช่วยขจัดหรือลดภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นซ ้ำ�ซากได้
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กล่องที่ 1.5 การพัฒนาก่อให้เกิดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ: บทเรียนจากประเทศจีน  
 จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวขนาดความรุนแรง 8.0 ในวันที่ 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2551 
ณ มลฑลเสฉวน ประเทศจีน ทำาให้มีผู้เสียชีวิตกว่า 88,000 คน บาดเจ็บกว่า 400,000 คน และ
ไร้ที่อยู่อาศัยกว่า 5 ล้านคน ขณะเกิดเหตุการณ์เป็นเวลากลางวันที่เด็ก ๆ จำานวนมากกำาลังอยู่
ในชั้นเรียน ทั้งเด็กเล็กระดับอนุบาล ชั้นประถมและมัธยมศึกษา อาคารเรียนที่มีโครงสร้างไม่
แข็งแรง ไม่สามารถต้านทานแรงสั่นสะเทือนจากแผ่นดินไหวได้ ทำาให้โรงเรียนกว่า 12,000 แห่ง
ในมณฑลเสฉวนได้รับความเสียหายอย่างหนัก อาคารเรียนจำานวนมากพังทลายและถล่มลงมา
ฝังร่างของเด็ก ๆ เกิดเป็นโศกนาฏกรรมทำาให้ผู้ปกครองจำานวนมากต้องสูญเสียบุตรหลานใน
เหตุการณ์ครั้งนี้

ที่มา: UNICEF, 2011 (พ.ศ. 2554)
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4) การพัฒนาลดความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติ
 แม้ว่าในมิติหนึ่ง การพัฒนาอาจทำาให้เกิดความเสี่ยงเพิ่มขึ้น แต่การพัฒนาทางด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม ท่ีมีการคำานึงถึงปัจจัยท่ีก่อให้เกิดภัยพิบัติ อาจช่วยลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติได้ โดยเฉพาะการพัฒนาท่ีมีการออกแบบเพื่อลดผลกระทบจากภัย หรือ
การพัฒนาท่ีช่วยเพิ่มขีดความสามารถของชุมชนและสังคมในการบริหารจัดการภัย และลด
ปัจจัยต่าง ๆ ท่ีก่อให้เกิดความเปราะบาง และความล่อแหลม เช่น

•  การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานท่ีแข็งแรง ทนทานต่อภัยพิบัติ เช่น ระบบไฟฟ้า
 ประปา สุขาภิบาล การคมนาขนส่ง ทำาให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดี เข้าถึง  

บริการท่ีจำาเป็นได้อย่างท่ัวถึง และรวดเร็วยิ่งขึ้น แม้ในยามเกิดภัยก็ไม่ได้รับ  

ความเสียหายและสามารถให้บริการได้อย่างต่อเนื่อง   
•  การพัฒนาระบบชลประทาน และการบริหารจัดการน้ำ�อย่างมีประสิทธิภาพ ช่วย  

ลดผลกระทบจากภัยแล้งและอุทกภัย
•  การพัฒนาระบบสื่อสารท่ีรวดเร็ว ทันสมัย มีความเสถียรแม้ในสถานการณ์วิกฤต  

ทำาให้สามารถเชื่อมโยงคนในพื้นท่ีต่าง ๆ เข้าด้วยกัน เป็นประโยชน์อย่างมากใน  

การให้ข่าวสาร แจ้งเตือนภัย และขอความช่วยเหลือในกรณีฉุกเฉินต่าง ๆ
•  การพัฒนาระบบการสาธารณสุขท่ีทันสมัย มีเคร่ืองมือ อุปกรณ์ และบุคลากร  

ทางการแพทย์ท่ีสามารถดำาเนินการได้อย่างปลอดภัยเม่ือเกิดภัยพิบัติ ทำาให้  

การรักษาพยาบาลผู้บาดเจ็บในสถานการณ์ฉุกเฉินทำาได้อย่างทันท่วงที
•  การพัฒนาสวัสดิการสังคมในหลาย ๆ ด้าน เช่น การประกันสังคม บริการสถาน 

สงเคราะห์เด็ก คนชราและผู้พิการทุพพลภาพ สวัสดิการผู้สูงอายุ ช่วยลดความ
เปราะบางของกลุ่มเสี่ยงต่าง ๆ ได้

•  การออกกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ และการบังคับใช้ เพื่อสร้างระเบียบใน  
การอยู่ร่วมกันและส่งเสริมให้เกิดวัฒนธรรมความเป็นอยู่อย่างปลอดภัย

•  การส่งเสริมการรวมกลุ่มของชุมชน เช่น สหกรณ์ชุมชน กลุ่มส่งเสริมสุขภาพชุมชน  
กลุ่มแม่บ้าน เป็นการสร้างเครือข่ายภายในชุมชนให้เข้มแข็ง เรียนรู้การทำางานและ  

แก้ไขปัญหาร่วมกัน
•  การส่งเสริมให้ประชาชนมีการศึกษา อ่านออกเขียนได้ ช่วยเพิ่มโอกาสในการทำามา 

หาเลี้ยงชีพ ทำาให้เกิดความม่ันคงทางเศรษฐกิจท้ังในระดับปัจเจกบุคคล และเพิ่ม  

ขีดความสามารถในการลดความเสี่ยงและรับมือกับภัยได้
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กล่องที่ 1.6 การศึกษาสร้างความเข้าใจ ทักษะ และจิตสำานึก เพื่อช่วยเหลือตนเอง
และผู้อื่นยามประสบภัยพิบัติ
 ในเหตุการณ์แผ่นดินไหวและคลื่นยักษ์สึนามิในเขตโทโฮกุของเกาะฮอนชู ประเทศ
ญ่ีปุ่น เมื่อวันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2554  นักเรียนส่วนใหญ่รับรู้ถึงการสั่นสะเทือนว่าไม่ใช่
แผ่นดินไหวในระดับธรรมดา แต่ละคนจึงเตรียมพร้อมรับมืออย่างดีที่สุดเพื่อดูแลตัวเอง 
นักเรียนมัธยมศึกษาตอนต้นอพยพหนีภัยอย่างเป็นระเบียบ และรวดเร็ว ใช้วิจารณญาณ
ประเมินสถานการณ์ได้อย่างทันท่วงทีและสามารถไปถึงพื้นที่ปลอดภัยได้ ทั้งยังได้ทำาตาม
ที่ถูกสอนว่าให้แสดงบทบาทเป็น “ผู้ที่ช่วยเหลือผู้อื่น” โดยช่วยจูงเด็กนักเรียนชั้นประถม
ศึกษา ช่วยกันดันรถเข็นให้เด็กเล็ก ตามที่ได้ฝึกซ้อมช่วยเหลือในการอพยพ เมื่ออยู่ในศูนย์
อพยพ นักเรียนรู้จักการปรับตัว ช่วยทำาความสะอาดในศูนย์ฯ และยังช่วยกันทำารายชื่อของ
ชาวบ้านที่อยู่ในศูนย์เพื่อแจ้งให้ครอบครัวที่กำาลังตามหาทราบ 

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน, 2556 

•  การสร้างงานในชนบท ช่วยให้เกิดการกระจายรายได้สู่ท้องถิ่น ทำาให้ครัวเรือนมี 

รายได้มากขึ้น มีความเป็นอยู่ดีขึ้น มีศักยภาพในการลดความเสี่ยง และรับมือกับ  
ภัยมากขึ้น

•  การให้ความรู้เร่ืองภัยและทักษะชีวิตท่ีจำาเป็น เพื่อให้เยาวชนสามารถปฏิบัติตัว
ได้อย่างเหมาะสม สามารถลดอันตรายและผลกระทบจากภัยได้ และช่วยสร้าง
จิตสำานึกท่ีจะช่วยเหลือผู้อื่นตามกำาลังความสามารถด้วย
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 จากท่ีได้กล่าวมาเบื้องต้น แนวโน้มการเกิดภัยพิบัติมีความรุนแรงและมีความถี่เพิ่ม
มากขึ้น อาจสร้างผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สังคม และเศรษฐกิจในทุกภาคส่วน แต่หากรู้จัก
พลิกวิกฤตให้เป็นโอกาสแล้ว บทเรียนจากการเกิดภัยพิบัติสามารถช่วยทำาให้เกิดการพัฒนา
ใหม่ ๆ ท่ีดีกว่าเดิมได้ และหากมีการพิจารณามิติด้านภัยพิบัติในการพัฒนามากขึ้น นอกจาก
จะช่วยให้การพัฒนามีความยั่งยืนแล้ว ยังช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้อีกด้วย

 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นสิ่งท่ีบริหารจัดการได้ อย่างไรก็ดี ในภาพรวมการบริหาร
จัดการภัยพิบัติในหลายประเทศรวมถึงประเทศไทย ยังเน้นท่ีการทำางานเชิงรับ (responsive 
& reactive) และขาดการทำางานเชิงรุกร่วมกัน (proactive & comprehensive) เพื่อ
จัดการกับต้นเหตุของความเส่ียงอย่างรอบด้าน แผนงานและกิจกรรมในภาคการพัฒนาต่าง ๆ 
จึงยังขาดความเชื่อมโยงกับกิจกรรมและการปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็น
ระบบ

 เหตุการณ์ภัยพิบัติหลายคร้ังทำาให้เห็นว่า การเตรียมความพร้อมของประเทศให้มี
ความสามารถในการรู้รับปรับตัวต่อความเสี่ยงจากภัยพิบัตินั้น มีความเก่ียวข้องกับภาคส่วน
การพัฒนาต่าง ๆ เช่น เหตุการณ์แผ่นดินไหวขนาดใหญ่ ท่ี อ. พาน จ. เชียงราย ในช่วงต้น
ปี พ.ศ. 2557 ได้สร้างความเสียหายต่ออาคารบ้านเรือน โรงเรียน โรงพยาบาล วัดวาอาราม 
ตลอดจนระบบสาธารณูปโภคอีกจำานวนมาก หากต้องการดำาเนินการเชิงรุกเพื่อลดความเสี่ยง
ของพื้นท่ี อ. พาน ต่อเหตุการณ์แผ่นดินไหวท่ีอาจเกิดขึ้นในอนาคต จำาเป็นต้องได้รับความ
ร่วมมือจากทุกภาคส่วนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ท้ังสถาปนิก วิศวกร ผู้รับเหมาก่อสร้าง และ
เจ้าของโครงการก่อสร้างต่าง ๆ จำาเป็นต้องมีความรู้เก่ียวกับโครงสร้างท่ีสามารถต้านทาน
แผ่นดินไหวขนาดใหญ่และสามารถเลือกวัสดุอุปกรณ์ท่ีเหมาะสมได้ หน่วยงานด้านการ
คมนาคมก็จำาเป็นต้องสร้างถนนหนทางท่ีได้มาตรฐาน หน่วยงานท่ีดูแลระบบสาธารณูปโภค
ต้องคำานึงถึงความคงทนแข็งแรง รวมถึงพื้นท่ีต้ังของระบบสาธารณูปโภคนั้น ๆ ให้มีโอกาสได้
รับอันตรายน้อยท่ีสุด นอกจากนี้ นักเรียน ชาวบ้าน และผู้อาศัยอยู่ในพื้นท่ี จำาเป็นต้องเรียนรู้
วิธีการเตรียมตัวและวิธีการรับมือหากเกิดแผ่นดินไหวขึ้นอีกคร้ัง

  การผลักดันให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นปัจจัยสำาคัญท่ีควรคำานึงถึงใน
ภารกิจและขอบข่ายงานพัฒนาในภาคส่วนต่าง ๆ จึงเป็นสิ่งสำาคัญ นอกจากจะเป็นประโยชน์

1.3  ความสำาคัญของการพัฒนาท่ีคำานึงถึงการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ
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ให้กิจกรรมการพัฒนาสำาเร็จลุล่วง และเป็นการลงทุนท่ีคุ้มค่า ท้ังยังช่วยเพิ่มความม่ันคง
ปลอดภัยให้กับประเทศในภาพรวมอีกด้วย

 เพื่อให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศสามารถดำาเนินการได้อย่างเป็น
ระบบและครอบคลุมปัจจัยท่ีก่อให้ความเสี่ยงท้ังหมดได้ในภาพรวม จึงถึงเวลาแล้วท่ีภาคส่วน
ท่ีเก่ียวข้องต้องร่วมกันดำาเนินงานเชิงรุกเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติด้วยกัน การทำางานใน
ทุกภาคส่วนจำาเป็นต้องเชื่อมโยงกัน ท้ังเชิงนโยบาย โครงสร้างและกลไกการทำางาน และต้อง
สอดรับกันในทุกระดับ ต้ังแต่ระดับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนพัฒนาแต่ละ
ภาคส่วน แผนงานระดับภูมิภาค จนถึงแผนระดับท้องถิ่น ตลอดจนสามารถถ่ายทอดสู่แผน
ปฏิบัติการและการออกแบบกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีสอดคล้องกับภารกิจ
หลักของตนได้ นอกจากนี้ แต่ละหน่วยงานจำาเป็นต้องเข้าใจและเห็นความเชื่อมโยงของ
ภารกิจและบทบาทของตนท่ีจะสามารถสนับสนุนงานด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ 

 นอกจากนี้ การดำาเนินงานเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้ได้ผลสัมฤทธิ์ไม่
สามารถทำาในลักษณะแยกส่วน ต่างคนต่างทำาได้ แต่ต้องสร้างความร่วมมือและได้รับ
การสนับสนุนจากหน่วยงานที่หลากหลายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ประชาชน ชุมชน ภาค
ประชาสังคม ตลอดจนสื่อสารมวลชน และมีหน่วยงานประสานงานที่เข้มแข็ง เพื่อทำาให้
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นประเด็นสาธารณะที่ทุกภาคส่วนและทุกระดับต้องให้
ความสนใจ และมีส่วนร่วมในการบูรณาการกับกิจกรรมการพัฒนาในทุก ๆ ด้าน  โดย
เฉพาะในพื้นที่หรือในภาคส่วนที่มีความเสี่ยงสูงและได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติอยู่เสมอ 
โดยวิธีการและกรอบแนวคิดในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา
จะกล่าวถึงในรายละเอียดต่อไปในบทที่ 2
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ภาพที่ 2.1 การบูรณาการประเด็นด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้าสู่กระแสหลัก
เปรียบได้กับการทำาให้แม่น้ำ�สาขาไหลรวมกับแมน่้ำ�สายหลัก

2.1  ความหมายของ Mainstreaming

บทที่ 2 
หลักการและกรอบแนวคิดเร่ืองการบูรณาการ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา

 การบูรณาการประเด็นบางอย่างเข้าสู่กระแสหลัก หรือ หลักการ “mainstreaming” 
คือ กระบวนการผลักดันให้ประเด็นท่ีเคยถูกละเลยหรือไม่เคยได้รับความสำาคัญมาก่อน
กลายเป็นประเด็นสำาคัญท่ีอยู่ในกระแสความคิดและการปฏิบัติการ เป็นการเปรียบเทียบให้
ประเด็นท่ีได้รับความสนใจจากสังคม เป็นเสมือนแม่น้ำ�สายหลักท่ีมีความสำาคัญ และ
เปรียบเทียบประเด็นท่ีถูกละเลย เป็นเสมือนแม่น้ำ�สาขาท่ีอาจไม่ได้รับความสนใจมาก่อน แต่
หากสามารถไหลไปรวมเข้ากับแม่น้ำ�สายหลักได้ ก็จะผสมผสาน กลมกลืน กลายเป็นอันหนึ่ง
อันเดียวกัน และได้รับความสำาคัญเสมือนแม่น้ำ�สายหลักเช่นกัน

 “การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา (Mainstreaming 
Disaster Risk Reduction into Development)” จึงหมายถึง การขยายผลและ         
ยกระดับประเด็นด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้มีความสำาคัญ และกลายเป็นประเด็น
ท่ีใช้ในการพิจารณาดำาเนินการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนา จนกลายเป็นการปฏิบัติปกติ 
เป็นการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการพัฒนา ใน
ทุกระดับ ท้ังในระดับชาติและระดับท้องถิ่น และในทุก ๆ ภาคส่วน (ภาพท่ี 2.1)

การลดความเส่ียง
จากภัยพิบัติ

การพัฒนา
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2.2  หลักการการบูรณาการการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติในการวางแผน  
 พัฒนา 

 หลักสำาคัญในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา คือ การ
ใช้การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อช่วยวิเคราะห์โอกาสในการได้รับผลกระทบจาก
ภัยพิบัติ และช่วยกำาหนดมาตรการในการจัดการและลดความเสี่ยงท่ีเหมาะสม รวมท้ัง
สอดแทรกมาตรการนั้น ๆ ในกระบวนการท่ีเก่ียวข้องกับการวางแผนพัฒนาและการดำาเนิน
กิจกรรมการพัฒนาในทุกระดับ

 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา มีเป้าหมายเพื่อบรรลุ
วัตถุประสงค์หลัก 3 ประการ ได้แก่

 ในการดำาเนินงานท่ีผ่านมายังมีการมองอย่างแยกส่วนว่าการบริหารจัดการด้าน
ภัยพิบัติและการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นงานเฉพาะด้านและเป็นภาระหน้าท่ีของหน่วย
งานท่ีมีภารกิจด้านภัยพิบัติโดยตรงเท่านั้น แต่ในความเป็นจริง หากทุกภาคส่วนมีโอกาสได้
รับผลกระทบจากภัยพิบัติแล้วนั้น ทุกภาคส่วนย่อมมีบทบาทในการช่วยลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติในภาคส่วนของตนได้ โดยเฉพาะเม่ือผู้ดำาเนินงานด้านการพัฒนาในแต่ละพื้นท่ีรู้จัก
ธรรมชาติของงานและพื้นท่ีในการทำางานของตนเป็นอย่างดี จะสามารถวิเคราะห์สาเหตุและ
ผลกระทบอันเนื่องมาจากภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นกับงานพัฒนาในภาคส่วนของตนได้ ทำาให้มี
ความเข้าใจในสภาพปัญหาและสามารถพิจารณาเลือกแนวทางท่ีเหมาะสมเพื่อลดความเสี่ยง
ในภาคส่วนและพื้นท่ีรับผิดชอบของตนเองได้

 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา จึงเป็นแนวทางซึ่ง
สนับสนุนให้เกิดความเข้าใจถึงความสัมพันธ์และความสำาคัญของการพัฒนากับการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ เพื่อให้ภารกิจ นโยบาย แผนงาน และการดำาเนินกิจกรรมการพัฒนาต่าง ๆ 
สามารถจัดการกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้อย่างเหมาะสม หากทุกภาคส่วนร่วมกันวางแผน
และดำาเนินการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคส่วนของตนแล้วนั้น ย่อมทำาให้เกิดความเป็น
เอกภาพในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเชิงรุกได้ในภาพรวมของประเทศ
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1)  เพื่อให้โครงการพัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วนมีความปลอดภัยจาก
 ผลกระทบจากภัยพิบัติ กล่าวคือ เพื่อให้ม่ันใจว่าโครงการพัฒนาในทุกระดับและ

ทุกภาคส่วนได้มีการพิจารณาอย่างถี่ถ้วนถึงโอกาสท่ีจะได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ
และดำาเนินการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นกับการพัฒนานั้นได้

2)  เพื่อให้โครงการพัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วนไม่ทำาให้สังคมมีความเสี่ยง 
จากภัยพิบัติมากข้ึน กล่าวคือ เพื่อให้แน่ใจว่าโครงการพัฒนาในทุกระดับและทุก 
ภาคส่วนจะไม่เพิ่มความล่อแหลมหรือความเปราะบางโดยไม่ต้ังใจในทุกด้าน ท้ัง  
ในด้านสังคมด้านกายภาพ ด้านเศรษฐกิจ และด้านสิ่งแวดล้อม

3)  เพื่อให้โครงการพัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วนมีส่วนช่วยลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติของสังคม กล่าวคือ เพื่อให้โครงการพัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วน
ได้สอดแทรกเป้าหมายการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติไปพร้อมกับเป้าหมายในการ
พัฒนา ให้สามารถช่วยลดโอกาสเกิดภัย ช่วยลดความล่อแหลม เปราะบาง และ
เพิ่มศักยภาพของสังคม

 ท้ังนี้  เป้าหมายสูงสุดคือเพื่อสนับสนุนให้การพัฒนาสามารถดำาเนินไปได้อย่างม่ันคง 
ปลอดภัย สามารถยังประโยชน์สูงสุดให้กับสังคมได้อย่างต่อเนื่อง ไม่สูญเปล่า รวมท้ังทำาให้
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศลดลงอย่างมีเอกภาพ ดังแสดงในภาพท่ี 2.2
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ภาพที่ 2.2 กรอบการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา
ที่มา: ดัดแปลงจาก UNDP, 2013 (พ.ศ. 2556)
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 ขั้นตอนแรกในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา คือ การ
วางแผนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ประกอบด้วยขั้นตอนสำาคัญ 2 ประการ คือ 1) การ
ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และ 2) การกำาหนดทางเลือกในการจัดการความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ (ภาพท่ี 2.3)

2.3.1  การวางแผนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

ภาพที่ 2.3 ขั้นตอนสำาคัญในการวางแผนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ที่มา: ดัดแปลงจาก ADPC, 2014a (พ.ศ. 2557) 

2.3  กระบวนการในการบูรณาการการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติในการพัฒนา 
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 มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินภัย ความล่อแหลม ความเปราะบาง และศักยภาพหรือ     
ขีดความสามารถท่ีมี และคาดการณ์ผลกระทบทางลบท่ีอาจเกิดข้ึน (negative consequence)  

 การประเมินความเสี่ยงประกอบด้วยขั้นตอนหลัก 3 ขั้นตอน คือ การระบุความเสี่ยง 
การวิเคราะห์ความเสี่ยง และการประมาณค่าความเสี่ยง (ภาพท่ี 2.3) โดยท้ัง 3 ขั้นตอนนี้มี
ความเชื่อมโยงกัน ดังนี้
ข้ันตอนที่ 1.1 การระบุความเสี่ยง (Risk Identification)

 การระบุความเสี่ยง หรือ การประเมินภัย (hazard assessment) เป็นการระบุชนิด
ของภัยท่ีอาจเกิดขึ้นในพื้นท่ี ตลอดจนลักษณะและพฤติกรรมทางธรรมชาติของภัยนั้น ๆ 
ประกอบด้วย 2 ส่วน คือ

 ในขั้นตอนนี้ ผู้ทำาการประเมินอาจหาข้อมูลลักษณะของภัยแต่ละชนิด ความรุนแรง 
และความถี่ จากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องด้านการประเมินภัยและความเสี่ยงในการเกิดภัย หรือ
ดูจากสถิติการเกิดภัยท่ีผ่านมา รวมถึงแนวโน้มการเกิดภัย

ข้ันตอนที่ 1.2 การวิเคราะห์ความเสี่ยง (Risk Analysis)

 หลังจากท่ีได้ประเมินภัย ทำาให้ทราบถึงลักษณะและความถี่ของภัยท่ีอาจเกิดขึ้นแล้ว 
ขั้นตอนต่อไปของการประเมินความเสี่ยง คือ การระบุ “องค์ประกอบท่ีมีความเสี่ยง 
(element at risk)” หรือสิ่งต่าง ๆ ทางกายภาพ และสังคมใด ๆ ก็ตามท่ีอยู่ในพื้นท่ีเสี่ยง
และมีโอกาสได้รับความเสียหายจากภัยท่ีเกิดขึ้นได้ รวมท้ังประเมินความเปราะบางของ
แต่ละองค์ประกอบท่ีมีความเสี่ยง ทำาให้เข้าใจว่าใคร และ/หรือ สิ่งใดบ้างมีความล่อแหลม

1)  การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment)  

(1)  การระบุลักษณะของภัย (hazard characterization) เป็นการศึกษาลงลึกถึง  
 รายละเอียดของภัย เพ่ือเป็นการระบุถึงสถานท่ีเกิด พ้ืนท่ีได้รับผลกระทบลักษณะ 
 ผลกระทบตามธรรมชาติของภัยท่ีเคยเกิดข้ึน รวมถึงสาเหตุท่ีทำาให้เกิดภัย
(2)  การวิเคราะห์ความถี่ของการเกิดภัย (frequency analysis) เป็นการประเมินถึง  
 ความน่าจะเป็นท่ีจะเกิดภัย และความรุนแรงของภัยท่ีจะเกิด ซึ่งมักจะแสดงใน  
 รูปของรอบการเกิดซ ้ำ� (return period)
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ตารางที่ 2.1 ตัวอย่างตารางมาตรฐานในการประมาณค่าความเสี่ยง

และตกอยู่ในความเสี่ยง รวมท้ังสามารถระบุสาเหตุของความเปราะบางว่าทำาไมสิ่งเหล่านั้น
จึงอาจได้รับผลกระทบ ตลอดจนระดับความรุนแรงของผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นได้
  

 ในการวิเคราะห์ความเสี่ยง ผู้ทำาการประเมินควรมีความเข้าใจในปัจจัยท่ีเก่ียวข้อง 
โดยเฉพาะความล่อแหลม ความเปราะบาง และศักยภาพ ซึ่งรวมถึงทรัพยากรท่ีมี การจัดการ
ทรัพยากร องค์ความรู้ ภูมิปัญญาท้องถิ่น ความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน ตลอดจนบริบท
เฉพาะในพื้นท่ีนั้น ๆ และปัจจัยแวดล้อมต่าง ๆ เช่น สภาพสังคม ความเป็นมาของชุมชน    
การก่อต้ังชุมชน การทำามาหากิน ค่านิยมในท้องถิ่น เพื่อให้สามารถวิเคราะห์ความเสี่ยงได้
อย่างครอบคลุม และสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของพื้นท่ี

ข้ันตอนที่ 1.3 การประมาณค่าความเสี่ยง (Risk Estimation)

 ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนสุดท้ายในการประเมินความเสี่ยง เป็นการแสดงผลของการ
ประเมินภัยและการวิเคราะห์ผลกระทบ และเป็นการรวมผลท่ีวิเคราะห์ได้ในข้างต้นมาเป็น
ผลของระดับความเสี่ยงจากภัยพิบัติ อาจใช้วิธีการอย่างง่าย ๆ โดยแทนค่าโอกาสหรือความถี่
ในการเกิดภัยเป็น 5 ระดับ จาก 1 คือ มีโอกาสเกิดน้อยมาก ถึง 5 คือ มีโอกาสเกิดสูงมาก 
และแทนค่าระดับความรุนแรงของผลกระทบเป็น 5 ระดับ จาก 1 คือ แทบไม่มีผลกระทบ
ถึง 5 คือมีผลกระทบในระดับวิกฤต แล้วจึงเทียบเคียงระดับความเสี่ยงจากภัยพิบัติด้วย
ตารางมาตรฐานดังแสดงในตารางท่ี 2.1 ตัวอย่างเช่น หากวิเคราะห์ว่าภัยมีโอกาสเกิดสูง 
(ระดับ 4) และส่งผลกระทบปานกลาง (ระดับ 3) ค่าของความเสี่ยงจากภัยพิบัติในกรณีนี้เป็น 
12 ซึ่งแสดงด้วยฟ้าอ่อน หมายความว่ามีระดับความเสี่ยงปานกลาง

ที่มา: ADPC, 2011 (พ.ศ. 2554)

1
2
3
4

4

15
16
20

15
20
25

2 3 4

5

6

8
10

6

9

12

8
12

10
5



การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาที่ย่ังยืน44

 เม่ือได้ค่าความเสี่ยงดังแสดงในตารางแล้ว สามารถนำามาใช้เปรียบเทียบระดับความ
เสี่ยงจากภัยหลาย ๆ ประเภทในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหนึ่ง หรืออาจใช้เปรียบเทียบระดับความเสี่ยง
ภัยอย่างหนึ่งอย่างใดในพื้นท่ีหลาย ๆ แห่ง เป็นต้น การประมาณค่าความเสี่ยงดังกล่าวจะช่วย
ในการจัดลำาดับความสำาคัญ (risk prioritization) เพื่อพิจารณาและตัดสินใจว่าควรจัดการกับ
ความเสี่ยงจากภัยใดก่อน หรือในพื้นท่ีใดก่อน เพราะเหตุใด และทำาให้สามารถวิเคราะห์ได้ว่ามี
พื้นท่ีใดท่ีตกอยู่ในความเสี่ยงร้ายแรงหรือมีความจำาเป็นเร่งด่วนท่ีต้องจัดการ

 ผลของการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ มักนำาเสนอในรูปแบบแผนท่ีเสี่ยงภัยพิบัติ 
อย่างไรก็ดี การแปรความหมายแผนท่ีอาจไม่ใช่เร่ืองง่ายสำาหรับผู้ท่ีไม่คุ้นเคย อีกท้ังแผนท่ียังไม่
สามารถแสดงข้อมูล หรือรายละเอียดต่าง ๆ ท่ีว่าด้วยลักษณะของภัย ความล่อแหลม ความ
เปราะบาง หรือศักยภาพได้ ดังนั้น ผลท่ีได้จากการวิเคราะห์ความเสี่ยงในขั้นตอนต่าง ๆ 
อาจนำามาสรุปเป็นข้อมูลประวัติความเสี่ยง (risk profile) เพื่อใช้ประกอบการวางแผนในการ
จัดการกับความเสี่ยงได้ในขั้นต่อไป

2)  การกำาหนดทางเลือกในการจัดการความเสี่ยง (Risk Treatment Identification) 
 เม่ือประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติแล้ว ก็มาถึงขั้นตอนท่ีจะต้องพิจารณาว่าควรท่ีจะ
จัดการอย่างไรกับความเสี่ยงนั้น ๆ ท้ังนี้ แนวทางจัดการความเสี่ยง สามารถจำาแนกได้เป็น 
4 แนวทางหลัก ดังนี้

(1) การหลีกเลี่ยงความเสี่ยง (Risk Avoidance): ในกรณีท่ีความเสี่ยงอยู่ในระดับ
สูงมากถึงขั้นร้ายแรง อาจต้องหลีกเลี่ยงความเสี่ยงอย่างสิ้นเชิง เช่น การย้ายท่ีต้ัง    
ชุมชน หมู่บ้าน อาคารสถานท่ีออกนอกพื้นท่ีท่ีมีภัย การแบ่งเขตจัดทำาโซนนิ่ง 
อย่างไรก็ดี การหลีกเลี่ยงความเสี่ยงอย่างสิ้นเชิงนั้นอาจทำาได้ไม่ง่ายนัก เนื่องจาก
ข้อจำากัดด้านพื้นท่ี

(2) การป้องกันและลดผลกระทบจากความเสี่ยง (Risk Prevention and 
 Mitigation): อาจทำาได้ 2 แนวทาง คือ การป้องกัน (prevention) คือ           

การป้องกันไม่ให้ภัยนั้นเกิดขึ้น เช่น การสร้างเขื่อนขนาดใหญ่เพื่อเก็บกักน้ำ�ไว้
 ไม่ให้ไหลลงมาสู่พื้นท่ีปลายน้ำ�เพื่อป้องกันอุทกภัย และอีกแนวทางหนึ่ง คือ 
 การลดผลกระทบ (mitigation) เพื่อลดความล่อแหลมและความเปราะบาง
 ให้เหลือน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะทำาได้ ซึ่งการป้องกันและลดผลกระทบจากความเสี่ยง
 สามารถทำาได้โดยใช ้มาตรการที่ใช้โครงสร้าง (structural measure) คือ 
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 การใช้สิ่งก่อสร้างหรือโครงสร้างทางกายภาพเพื่อลดหรือหลีกเลี่ยงผลกระทบ
ของภัยท่ีอาจเกิดขึ้น หมายรวมถึงระบบหรือโครงสร้างเชิงวิศวกรรมท่ีประยุกต์
ใช้เทคนิคต่าง ๆ เช่น การทำาพนังหรือคันก้ันน้ำ� ประตูน้ำ� เขื่อน แก้มลิง ระบบ
ระบายน้ำ� เพื่อลดผลกระทบจากอุทกภัย การเสริมความแข็งแรงของโครงสร้าง
บ้าน อาคาร เพื่อให้สามารถต้านทานแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหวหรือลม
พายุ การปรับความลาดชันของพื้นท่ีเพื่อลดการพังทลายของดิน การสร้างฝาย 
สร้างอ่างเก็บน้ำ� หรือขุดสระน้ำ�เพื่อการกักเก็บน้ำ�ไว้ใช้ในช่วงเกิดภัยแล้ง และ
มาตรการที่ไม่ใช้โครงสร้าง (non-structural measure) คือ การใช้นโยบาย 
กฎระเบียบ การวางแผนงานและกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อลดความเสี่ยง เช่น การออก
กฎระเบียบข้อบังคับการก่อสร้าง การกำาหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การแบ่งเขต 
และการวางแผนพัฒนาพื้นท่ี เพื่อกำาหนดลักษณะการใช้ท่ีดินและจำากัดขอบเขต
กิจกรรมต่าง ๆ ในพื้นท่ี การจำากัดความหนาแน่นของสิ่งปลูกสร้างและผู้อยู่อาศัย
เพื่อลดความล่อแหลมและความเปราะบางต่อภัย การวางแผนการเพาะปลูกเพื่อ
ลดผลกระทบจากภัยแล้งหรืออุทกภัย การฝึกอบรม การสร้างจิตสำานึก หรือให้
ความรู้ในด้านต่าง ๆ เพื่อสนับสนุนการป้องกันและลดผลกระทบจากความเสี่ยง

(3) การถ่ายโอนความเสี่ยง (Risk Transfer): เป็นการถ่ายโอนความเสี่ยงไปท่ีบุคคล 
อื่นท่ีพร้อมจะรับผลกระทบจากภัยนั้นแทน ทำาให้ผู้ท่ีเผชิญกับความเสี่ยงไม่ต้อง   
ได้รับผลท่ีอาจเกิดขึ้น หรือได้รับการแบ่งเบาภาระท่ีต้องแบกรับอันเนื่องมาจาก
ความเสี่ยงนั้น โดยมากให้ความสำาคัญกับการถ่ายโอนภาระทางการเงินอันเป็น
ผลกระทบจากการเกิดภัยพิบัติ เช่น การใช้ระบบประกันความเสี่ยง การทำาประกัน
ภัย การจัดทำาพันธบัตรภัยพิบัติ (catastrophe/CAT bond) การให้สินเชื่อฉุกเฉิน 
หรือการให้ความช่วยเหลือทางการเงินภายในชุมชนหรือครอบครัว

(4) การยอมรับความเสี่ยง (Risk retention/ Risk Acceptance): ในกรณีท่ีนำา 
แนวทางการลดความเสี่ยงท้ัง 3 ประการข้างต้นมาใช้แต่ยังไม่สามารถจัดการกับ 

 ความเสี่ยงให้หมดไปได้ และยังคงมีความเสี่ยงบางส่วนหลงเหลืออยู่ สิ่งท่ีทำาได้คือ  

การเตรียมความพร้อม (preparedness) เพื่อรับมือกับความเสี่ยงคงเหลือ 
 (residual risk) รวมถึงการปรับตัว (adaptation) และปรับวิถีการดำารงชีวิตให้ 

สามารถอยู่ร่วมกับภัยและความเสี่ยงนั้น ๆ ได้อย่างปลอดภัย การยอมรับความ  
เสี่ยงอาจเป็นเพราะอยู่ในสภาวะท่ีไม่มีทางเลือก เช่น เมืองท่ีเติบโตขึ้นในพื้นท่ีเสี่ยง 
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 มาตรการเพื่อจัดการและลดความเสี่ยงอาจสามารถดำาเนินหลายมาตรการควบคู่
กันไปได้ ท้ังนี้ ในขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงและการกำาหนดทางเลือกในการจัดการกับ 
ความเสี่ยง จำาเป็นต้องมีการสื่อสารกับชุมชนและผู้มีส่วนได้เสีย โดยการลงพื้นท่ี การหารือ
ร่วมระหว่างหน่วยงานและประชาชนกลุ่มต่าง ๆ การทำาประชาพิจารณ์ เพื่อให้ได้มุมมองท่ี
หลากหลาย และสามารถเสนอมาตรการท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับในพื้นท่ี

2.3.2 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการวางแผนพัฒนา

 ภายหลังเสร็จสิ้นการประเมินความเสี่ยงและได้กำาหนดแนวทางในการจัดการและลด
ความเสี่ยงแล้วนั้น ขั้นตอนต่อมาซึ่งเป็นหัวใจท่ีสำาคัญ คือ การบูรณาการแนวทางในการลด
ความเสี่ยงดังกล่าวให้เป็นส่วนหนึ่งของกิจกรรมการพัฒนา

 การวางแผนพัฒนา เป็นการกำาหนดเป้าหมายของการพัฒนา โดยมองภาพในอนาคต
ท่ีต้องการให้เกิดหรือคาดหมายให้เป็น และกำาหนดวิธีการหรือกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายท่ีต้ังไว้ ดังนั้น “การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา” จึงมี
วัตถุประสงค์เพื่อให้การกำาหนดเป้าหมายของการพัฒนาในทุกขั้นตอนมีการพิจารณาประเด็น
ด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติด้วยเสมอ และเพื่อไม่ให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็น
เพียงส่วนหนึ่งของหน่วยงานด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติเท่านั้น นอกจากนี้ 
การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา ยังมีเป้าหมายเพื่อให้มีการนำา 
ขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงและการกำาหนดทางเลือกในการลดความเสี่ยงดังท่ีกล่าวไป
แล้วข้างต้น ให้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการพัฒนา ท้ังในการกำาหนดนโยบาย การวางแผน
พัฒนา การจัดสรรงบประมาณ  และการดำาเนินโครงการหรือกิจกรรมพัฒนาของแต่ละภาค
ส่วนในระดับต่าง ๆ โดยเฉพาะในภาคส่วนและในพื้นท่ีซึ่งมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติสูง

 ท้ังนี้ เพื่อให้สัมฤทธิ์ผลดังกล่าว จำาเป็นต้องให้ความสำาคัญกับกระบวนการบูรณาการ
ประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในท้ัง 5 ส่วนประกอบสำาคัญของการดำาเนินงาน

ภัยแผ่นดินไหว การจะย้ายผู้คนและระบบสิ่งก่อสร้างต่าง ๆ ออกไปนั้นทำาได้ยาก  
และมีค่าใช้จ่ายสูงแต่ขณะเดียวกันก็ต้องมีมาตรการเตรียมความพร้อมต่าง ๆ เพื่อ
ให้สามารถรับมือกับผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดขึ้น หรือในกรณีท่ีความเสี่ยงอยู่ใน
ระดับท่ีไม่มีนัยสำาคัญหรืออยู่ในระดับต ่ำ�ท่ีสามารถยอมรับได้ ก็ไม่ต้องมีการปฏิบัติ
เพื่อลดความเสี่ยงแต่อย่างใด
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 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในท้ัง 5 ส่วนประกอบสำาคัญของการ
ดำาเนินการด้านการพัฒนา มีกระบวนการท่ีเก่ียวข้องท้ังในแนวราบต้ังแต่ระยะริเร่ิมจนขยาย
ไปสู่การปฏิบัติอย่างกว้างขวางในกิจกรรมการพัฒนาต่าง ๆ และในแนวด่ิงซึ่งมีหน่วยงานใน
ทุกระดับและทุกภาคส่วนท่ีต้องทำางานร่วมกัน และเชื่อมโยงกันอย่างมีเอกภาพ ดังแสดงจาก
ภาพท่ี 2.5

ภาพที่ 2.4 ประเด็นสำาคัญของกระบวนการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ที่มา: UNDP, 2013 (พ.ศ. 2556)

ด้านการพัฒนา ได้แก่ ด้านนโยบาย ด้านองค์กร ด้านการปฏิบัติงาน ด้านประชาชน และ 
ด้านการรณรงค์ส่งเสริมและการพัฒนาองค์ความรู้เก่ียวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
เพื่อให้แน่ใจว่าการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจะกลายเป็นประเด็นสำาคัญและเป็นส่วนหนึ่งใน
การดำาเนินงานด้านการพัฒนาได้อย่างบูรณาการ (ภาพท่ี 2.4)

นโยบาย

การปฏิบัติงาน

องค์กรประชาชน

การรณรงค์ส่งเสริมและพัฒนาองค์ความรู้
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ภาพที่ 2.5 แผนภาพกรอบการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนาในแนบราบและแนวดิ่ง
ที่มา: ADPC, 2011 (พ.ศ. 2554)

 1) การบูรณาการในแนวราบ คือ การบูรณาการให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
เป็นส่วนหนึ่งของงานพัฒนา ท้ังในด้านนโยบาย เชื่อมโยงสู่โครงสร้างองค์กร โครงสร้างการ
ดำาเนินงาน การวางแผนงานและโครงการพัฒนา ตลอดจนกลไกการสนับสนุนด้านองค์ความ
รู้ความเข้าใจในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีผู้เก่ียวข้อง ดังนี้ 

•  การช้ีนำาจากระดับนโยบาย โดยผู้บริหารระดับสูง หน่วยงานผู้มีหน้าท่ีจัดทำา
ยุทธศาสตร์ หรือนโยบายการพัฒนา มีความตระหนักและให้ความสำาคัญกับ
ประเด็นการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ซึ่งเป็นปัจจัยท่ีสำาคัญต่อการพัฒนาท่ียั่งยืน
และความม่ันคงของชาติ และนำาประเด็นการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติบูรณาการ

 เข้ากับนโยบายการพัฒนา ท้ังในระดับชาติและในแต่ละภาคส่วน เพื่อกำาหนด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีคำานึงถึงการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาพรวม เพื่อ
เป็นแนวทางให้แก่หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในระดับต่าง ๆ ให้สามารถนำาไปปฏิบัติการ
ต่อไปได้

•  การปรับเปลี่ยนระบบและโครงสร้างการทำางาน เนื่องจากงานด้านการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติมีความเก่ียวข้องกับขอบข่ายงานหลายด้าน (cross cutting 
issue) และสามารถบูรณาการให้เป็นส่วนหนึ่งของภาคส่วนต่าง ๆ ได้ ดังนั้น หาก
ภาคส่วนต่าง ๆ มีการให้ความสำาคัญกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแล้วนั้น 
ภารกิจของภาคการพัฒนาท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจึงถือ
เป็นภารกิจเสริมท่ีเพิ่มเติมเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของภารกิจหลักของหน่วยงานด้าน
การพัฒนา ด้วยเหตุนี้ หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องจึงจำาเป็นต้องมีการจัดระบบ และปรับ
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โครงสร้างการทำางานให้สอดคล้องกับภารกิจด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ี
เพิ่มขึ้น โดยอาศัยการทำางานร่วมกันระหว่างผู้เชี่ยวชาญหลากหลายด้านและหลาย
ภาคส่วน นอกจากนั้น หน่วยงานต่าง ๆ ยังสามารถพิจารณาถึงบทบาทของตนใน
การสนับสนุนและให้ความร่วมมือกับหน่วยงานอื่น ๆ ด้านการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ และสร้างกลไกท่ีจำาเป็นในการประสานงาน เช่น การทำาบันทึกความเข้าใจ 
(Memorandum of Understanding: MOU) การทำาข้อตกลง รวมท้ัง การจัดต้ัง
คณะกรรมการร่วม

•  การวางแผนงานและโครงการพัฒนาซ่ึงบูรณาการประเด็นด้านการลด
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิเม่ือได้รับการชี้นำาในระดับนโยบายและมีการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างและระบบการทำางานให้เอื้อกับการบูรณาการการลดความเสี่ยงจาก
 ภัยพิบัติแล้วหน่วยงานต่าง ๆ สามารถริเร่ิมจัดทำาแผนงานและโครงการพัฒนา 
 (development programmes & projects) โดยคำานึงถึงและสอดแทรกการลด

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้าเป็นประเด็นสำาคัญ โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเสี่ยงสูง 
ท้ังนี้ ในการวางแผนงานและจัดทำารายละเอียดของโครงการ ตลอดจนการจัดสรร
งบประมาณ หน่วยงานอาจพบกับอุปสรรคปัญหาและข้อจำากัดต่าง ๆ และอาจ
ต้องมีการแสวงหาหน่วยงานสนับสนุนหรือร่วมดำาเนินโครงการ ท้ังยังต้องสร้าง
ความร่วมมือกับภาคีการพัฒนา ท้ังหน่วยงานภาคเอกชน นักวิชาการ นักพัฒนา 
ชุมชน ภาคประชาสังคม ฯลฯ เพื่อให้เกิดความตระหนัก และมีการร่วมมืออย่าง
แข็งขันในกิจกรรมลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในด้านต่าง ๆ

•  การสร้างองค์ความรู้และความเข้าใจในการดำาเนินงานสำาหรับผู้ปฏิบัติงาน ใน
การดำาเนินโครงการพัฒนาท่ีมีกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสอดแทรกอยู่
ด้วยนั้น เจ้าหน้าท่ีผู้เก่ียวข้องต้องได้รับการพัฒนาองค์ความรู้ และสร้างความเข้าใจ
เก่ียวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างลุล่วง     
ได้ผลสัมฤทธิ์ของโครงการตามท่ีต้ังเป้าหมายไว้ และสามารถลดความเสี่ยงจาก   
ภัยพิบัติในกิจกรรมและขอบข่ายงานท่ีรับผิดชอบได้อย่างเป็นรูปธรรม

 2) การบูรณาการในแนวดิ่ง คือ การบูรณาการให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็น
ประเด็นสำาคัญในการพัฒนาในทุกระดับ ท้ังในระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับท้องถ่ิน

•  หน่วยงานส่วนกลางระดับชาติริเริ่มและขยายผลสู่หน่วยงานในระดับอื่น ๆ 

กล่าวคือ เร่ิมจากการบูรณาการประเด็นด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้เป็น
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 ตัวอย่างในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในขั้นตอนการวางแผนพัฒนา 
ดังแสดงในตารางท่ี 2.2

ท่ีตระหนักกับหน่วยงานระดับชาติ ทำาให้หน่วยงานส่วนกลางผู้กำาหนดนโยบายและ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตลอดจนกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 

 ซึ่งกำาหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาแต่ละภาคส่วน สามารถวางกรอบนโยบายและ
แผนพัฒนาระยะสั้น กลาง และยาว ซึ่งคิดคำานึงถึงการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ 
พร้อมกันนี้ ให้สามารถผลักดันและถ่ายทอดกรอบการทำางานและยุทธศาสตร์การลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติจากส่วนกลางลงไปสู่ระดับการปกครองท่ีเล็กกว่า ท้ังในระดับ
ภูมิภาค ระดับจังหวัด ระดับอำาเภอ และระดับท้องถิ่น เพื่อให้เกิดการทำางานอย่างมี
เอกภาพครอบคลุมประเด็นความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และมีกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติท่ีสอดคล้องกันกันในทุกระดับ เพื่อผลสัมฤทธิ์ของการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติของประเทศในภาพรวม

•  หน่วยงานแต่ละระดับพิจารณาขอบข่ายภารกิจและดำาเนินกิจกรรมการลด
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิ กล่าวคือ ผลักดันให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในทุกระดับสามารถ

พิจารณานำาขั้นตอนการประเมินความเสี่ยงและมาตรการเพื่อลดความเสี่ยงจาก
 ภัยพิบัติมาเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการการจัดทำานโยบาย แผนงาน โครงการและ
 การปฏิบัติงาน การกำาหนดงบประมาณ และกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้แน่ใจว่า “ทุก
 ขั้นตอนและทุกการตัดสินใจท่ีเก่ียวข้องในการวางแผนพัฒนาในทุกระดับนั้นได้

พิจารณาแง่มุมด้านการลดความเสี่ยง และได้ออกแบบกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีเป้าหมาย
การปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติด้วย”

•  หน่วยงานในระดับท้องถ่ินขยายผลสู่ระดับนโยบาย นอกจากการบูรณาการจากบน
ลงล่างแล้ว ยังสามารถดำาเนินการผลักดันจากระดับล่างสู่ระดับบนได้ กล่าวคือ ให้นำา
ผลท่ีได้จากการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะในระดับท้องถิ่นซึ่งรับทราบปัญหาและความ
ต้องการในพื้นท่ีมากท่ีสุด นำาเสนอกลับสู่ระดับชาติเพื่อพิจารณาผลสัมฤทธิ์ในภาพรวม
ในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ตลอดจนขยายผลจากพื้นท่ีท่ีประสบความสำาเร็จใน
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และสามารถเป็นตัวอย่างในการดำาเนินกิจกรรมให้กับ
พื้นท่ีอื่น ๆ ท่ีมีความเสี่ยงคล้ายคลึงกัน
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ที่มา: ดัดแปลงจาก ADPC, 2011 (พ.ศ. 2554)

วิเคราะห์สภาพปัจจุบัน สิ่งที่ทำาได้สำาเร็จแล้วใน
แผนพัฒนาที่ผ่านมา ปัญหา อุปสรรค หรือความ
ท้าทายที่เกิดขึ้น ทรัพยากรที่มี ความต้องการของ
ประชาชน บริบทการพัฒนาที่เปลี่ยนไป 

กำาหนดประเด็นการพัฒนา วิสัยทัศน์ ระบุ
วัตถุประสงค์ และกำาหนดกรอบเวลา

คาดการณ์ถึงแนวโน้ม ปัจจัยต่าง ๆ ที่อาจส่ง 
ผลกระทบต่อประเด็นการพัฒนาที่กำาหนดไว้ 

พิจารณาถึงวิธีการที่จะทำาให้บรรลุวัตถุประสงค์
ที่กำาหนดไว้ และข้อจำากัดของทางเลือกต่าง ๆ  

กำาหนดแผนงาน โครงการ และกิจกรรมการ
พัฒนา โดยระบุถึงวิสัยทัศน์ วัตถุประสงค์ 
แนวทาง และกิจกรรม (ในกรณีแผนงานระยะ
สั้น และแผนงานประจำาปี หรือแผนปฏิบัติการ
จะมีการระบุรายละเอียด กิจกรรม เป้าหมาย 
ระยะเวลาและงบประมาณด้วย)
อนุมัติแผนงาน 

การดำาเนินการตามแผนอย่างจริงจัง โดย        
มอบหมายภารกิจแก่เจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องให้
ดำาเนินกิจกรรมต่าง ๆ ให้แล้วเสร็จตามกรอบ
เวลาที่กำาหนด

ติดตามความก้าวหน้าของแผนงานหรือโครงการ
พัฒนา ปัญหาและอุปสรรค ตลอดจนการใช้จ่าย
งบประมาณ ประเมินผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
ประโยชน์ที่ได้รับ (impact) โดยเปรียบเทียบกับ
วัตถุประสงค์ และกรอบเวลาที่กำาหนดไว้ (เสร็จ
สิ้น/เป็นไปตามแผน/ล่าช้า/ยกเลิก) และเพื่อ
ชี้วัดความสำาเร็จของนโยบาย หรือยุทธศาสตร์
การพัฒนาที่ตั้งไว้

• เพิ่มมุมมองด้านความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการติดตามและประเมินผล 
เช่น ในการดำาเนินโครงการในปีที่ผ่านมาได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ
หรือไม่ มากน้อยเพียงใด โครงสร้างเสียหายหรือทำาให้งานล่าช้าหรือ
ไม่ อย่างไร โครงการทำาให้เกิดความเสี่ยงแก่ชุมชนแวดล้อมอย่างไร มี
การแก้ไขอย่างไร ผลที่ได้รับเป็นอย่างไร กิจกรรมโครงการสามารถช่วย
ลดความเสี่ยงได้มากน้อยเพียงไร สามารถลดความเปราะบาง หรือเพิ่ม
ศักยภาพให้กับชุมชนหรือประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายได้หรือไม่ และ
มากน้อยเพียงไร เพื่อนำามาทบทวนประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความเสี่ยง
ภัยที่เป็นอุปสรรค และพิจารณาแก้ไข ปรับปรุงต่อไป  

• พิจารณาว่าการลดความเสี่ยงจะช่วยให้ประเด็นการพัฒนา หรือ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาสำาเร็จ ปลอดภัย ยั่งยืนได้อย่างไรในระยะยาว   

• พิจารณาถึงแนวโน้มการเกิดภัย และความเสี่ยงในอนาคต ภาคส่วนที่
อาจได้รับผลกระทบประเมินความเสี่ยงภัยในภาคส่วนการพัฒนา 

• พิจารณาทางเลือกที่ลดความเสี่ยงได้อย่างมีระสิทธิภาพ หรือใช้หลาย
วิธีผสมผสานกัน พิจารณาข้อดี ข้อเสีย งบประมาณ และตัดสินใจเลือก
ทางเลือกที่เหมาะสม    

• สอดแทรกกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้าในแผนงาน 
โครงการและกิจกรรมในภาคส่วนการพัฒนา หรือกำาหนดแผนงาน 

   และกิจกรรมในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยตรง (อาจออกแบบ
กิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกันระหว่างภาคการพัฒนา
ต่าง ๆ)

• หน่วยงานผู้พิจารณาและอนุมัติแผนงาน ให้ความสำาคัญกับโครงการที่มี
ความเชื่อมโยงกับกิจกรรมลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  

• หน่วยงานผู้รับผิดชอบนำาแผนไปสู่การปฏิบัติ และเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับ
มอบหมายมีองค์ความรู้ ความเข้าใจ และทักษะ ที่สามารถนำาการลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่กำาหนดไว้ไปปฏิบัติได้จริง เห็นผลเป็นรูปธรรม 

• หน่วยงานอาจปรับโครงสร้างหน่วยงานเพื่อให้มีเจ้าหน้าที่ที่มีความ
เชี่ยวชาญด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้การสนับสนุนในการ
ดำาเนินกิจกรรมที่มีการสอดแทรกการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้

• พิจารณาถึงผลกระทบจากภัยพิบัติในรอบการวางแผนพัฒนาที่ผ่านมา
มีความเสี่ยงมากขึ้น หรือน้อยลงหรือไม่ อย่างไร ภาคส่วนใดบ้างที่ได้รับ
ผลกระทบ 

การจัดทำาแผน
ขั้นตอนการวางแผนพัฒนา ประเด็นด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่ควรคำานึงถึง

การนำาแผนไปปฏิบัติ

การติดตามและประเมินผล

ตารางที่ 2.2 ตัวอย่างการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในขั้นตอนการวางแผนพัฒนา
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2.4  แนวคิดด้านการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการในระดับสากล 
 และระดับชาติ

 เป็นกรอบความร่วมมือระดับสากลในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติซึ่งรับรองโดย
รัฐบาลของประเทศสมาชิกองค์การสหประชาชาติจำานวน 168 ประเทศ กำาหนดแนวทาง
ปฏิบัติท่ีสำาคัญเพื่อให้ประเทศต่าง ๆ สามารถสร้างกลไกเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่าง
เป็นระบบ มีระยะเวลาดำาเนินการ 10 ปี ระหว่างปี พ.ศ. 2548–2558 มีจุดมุ่งหมายเพื่อลด
การสูญเสียจากภัยพิบัติให้ได้มากท่ีสุดภายในปี พ.ศ. 2558 โดยต้ังเป้าหมายไว้ 3 ประการ 
ได้แก่

 กรอบการดำาเนินงานเฮียวโกะให้ความสำาคัญกับการบูรณาการการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติในการพัฒนา โดยยกให้เป็นเป้าหมายสำาคัญในการดำาเนินงานด้านภัยพิบัติเชิงรุก 
โดยได้มีการวางยุทธศาสตร์ตามลำาดับความสำาคัญของการปฏิบัติการไว้ท้ังหมด 5 ข้อเพื่อ
สนับสนุนการดำาเนินการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ ได้แก่ 1) จัดให้การลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นประเด็นท่ีมีความสำาคัญระดับชาติและระดับท้องถิ่น โดยมีพื้นฐาน
นโยบายท่ีเข้มแข็งรองรับเพื่อนำาไปสู่การปฏิบัติ 2) รู้จักประเมินและติดตามความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ พร้อมปรับปรุงระบบการเตือนภัยล่วงหน้า 3) ใช้ความรู้ นวัตกรรม และการศึกษา
เพื่อสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยและความสามารถในการรู้รับ ปรับตัว และฟื้นคืนกลับ

2.4.1  กรอบสากลในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา

•  การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้อยู่ในนโยบายและแผนพัฒนาท่ียั่งยืน
•  การพัฒนาและเสริมสร้างองค์กร กลไก และศักยภาพในการรู้รับ ปรับตัวและฟื้น  
 คืนกลับจากเหตุการณ์ภัยพิบัติ (resilience)
•  การผสานแนวทางการลดความเสี่ยงอย่างเป็นระบบในการปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉิน  
 ภายใต้โครงการการเตรียมความพร้อม การเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน และการฟื้นฟู    

1)  กรอบการดำาเนินงานเฮียวโกะ (Hyogo Framework for Action: HFA)4 

4 จากการเกิดภัยพิบัติทั่วโลกที่มีแนวโน้มเพ่ิมสูงข้ึน ทำาให้ประชาคมโลกเกิดความตระหนักที่จะต้องร่วมมือกันเพ่ือลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ องค์กรสหประชาชาติจึงจัดการประชุมว่าด้วยการลดภัยพิบัติ  (World Conference on Disaster Reduction: 
WCDR)  ที่จังหวัดเฮียวโกะ ประเทศญี่ปุ่น ในรอบหนึ่งทศวรรษ ที่เมืองเฮียวโกะฟ้ืนตัวจากแผ่นดินไหวคร้ังใหญ่ในปี พ.ศ. 
2547 เพ่ือพิจารณาแนวทางการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกัน โดยได้กำาหนดกรอบการดำาเนินงานเฮียวโกะ (HFA) เพ่ือใช้
ปฏิบัติในระยะเวลา 10 ปี ระหว่างปี พ.ศ. 2548-2558
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จากภัยพิบัติ 4) ลดปัจจัยท่ีก่อให้เกิดความเสี่ยง และ 5) สร้างความเข้มแข็งในการเตรียม
ความพร้อมด้านภัยพิบัติเพื่อการเผชิญเหตุอย่างมีประสิทธิภาพในทุกระดับ 

 แม้กรอบการดำาเนินงานเฮียวโกะจะไม่ได้เป็นกฎข้อบังคับหรือเป็นข้อผูกมัดในการ
ดำาเนินงานด้านภัยพิบัติ แต่ประเทศสมาชิกรวมท้ังประเทศไทยได้เห็นความสำาคัญของ
แนวทางดังกล่าวในการสร้างความปลอดภัยของประเทศจากภัยพิบัติ พร้อมยอมรับกรอบการ
ดำาเนินงานดังกล่าวเป็นพิมพ์เขียวในการดำาเนินงานด้านการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเชิงรุก 
และให้ความสำาคัญกับการบูรณาการการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติในการพัฒนามากข้ึน

 ภายหลังท่ีกรอบการดำาเนินงานเฮียวโกะสิ้นสุดลงในปี พ.ศ. 2558 กรอบการ      
ดำาเนินงานเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติระยะต่อไป หรือ Post-2015 Framework for 
Disaster Risk Reduction (HFA2) ยังคงมีแนวทางท่ีมุ่งเน้นประเด็นการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติในกิจกรรมการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง โดยจากการหารือในระดับภูมิภาคเอเชียและ
แปซิฟิกระหว่างปี พ.ศ. 2554–2557 ได้มีข้อสรุปต่อหลักการของ HFA2 ว่า “การพัฒนาท่ี
คำานึงถึงความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เป็นรากฐานให้ประเทศและชุมชนสร้างความสามารถในการ
รู้รับ ปรับตัว และฟื้นคืนกลับได้อย่างรวดเร็วและทำาให้มีความยั่งยืน” 

 นอกจากนี้ ยังให้ความสำาคัญกับการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติใน
หน่วยงานท่ีดูแลด้านการวางแผนพัฒนา หน่วยงานท่ีจัดทำางบประมาณ และหน่วยงานของ
แต่ละภาคส่วนท่ีสำาคัญ เช่น หน่วยงานด้านโยธา การก่อสร้างถนนและโครงสร้างคมนาคม 
การพลังงาน การพัฒนาเมือง การสาธารณสุข การพัฒนาสังคม การชลประทาน การบริหาร
จัดการทรัพยากรน้ำ� การทำาเหมืองแร่ การท่องเท่ียว ท้ังยังมุ่งเน้นให้เกิดความสอดคล้องกัน
ระหว่างแผนบริหารจัดการภัยพิบัติในภาพรวมกับแผนพัฒนาในแต่ละภาคส่วน เพื่อให้งาน
ด้านการพัฒนาของแต่ละภาคส่วนมีบทบาทในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัตินอกเหนือจาก
บทบาทการพัฒนาเฉพาะด้าน และให้แน่ใจว่าการพัฒนาแต่ละภาคส่วนดำาเนินไปในทิศทาง
เดียวกัน และไม่ขัดแย้งกันกับแนวทางการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยรวม ท้ังนี้ HFA2 ยัง
ให้ความสำาคัญกับการผสานให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นส่วนหนึ่งของแนวทางการ
พัฒนาประเทศอีกด้วย



การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาที่ย่ังยืน54

 ในการประชุม Rio+20 หรือการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
ท่ีนครรีโอเดจาเนโร ประเทศบราซิล ระหว่างวันท่ี 20–22 มิถุนายน พ.ศ. 2555 ประเทศ
สมาชิกได้ร่วมหารือถึงประเด็นสำาคัญในการลดความยากจน เสริมสร้างความเท่าเทียมกันใน
สังคม และการปกป้องสิ่งแวดล้อมให้กับโลกท่ีมีประชากรเพิ่มขึ้นทุก ๆ วัน โดยท่ีประชุมได้
ให้ความสำาคัญกับเร่ืองความพร้อมด้านภัยพิบัติเป็น 1 ใน 7 ประเด็นสำาคัญสำาหรับการพัฒนา
อย่างยั่งยืน ควบคู่ไปกับประเด็นด้านการประกอบอาชีพ ด้านพลังงาน ด้านชุมชนเมืองยั่งยืน 
ด้านความม่ันคงทางอาหารและการเกษตรยั่งยืน ด้านน้ำ� และด้านทรัพยากรทางทะเล ท้ังนี้ 
ท่ีประชุมเห็นพ้องต้องกันว่า การพัฒนาจะยั่งยืนได้นั้น การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการ
ปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นประเด็นท่ีสำาคัญยิ่งท่ีต้องบูรณาการเข้าเป็น
ส่วนหนึ่งของนโยบาย แผนงาน และโครงการพัฒนาในทุกระดับ ท้ังยังให้ความสำาคัญกับการ
กำาหนดยุทธศาสตร์และบทบาทของภาครัฐและภาคเอกชน ในการจัดสรรงบประมาณ การ
ลงทุน การตัดสินใจด้านนโยบาย และการวางแผนพัฒนาเพื่อสร้างความพร้อมในการรับมือ
กับภัยพิบัติด้วย
 

 ประเทศสมาชิกยังเห็นพ้องต้องกันว่า ควรมีการกำาหนดเป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน 
(Sustainable Development Goals: SDGs) เพื่อหารือร่วมกันในการประชุมสมัชชาแห่ง
สหประชาชาติในปี พ.ศ. 2558 โดยมีผู้แทนจากประเทศสมาชิกท่ัวโลก และหน่วยงานว่าด้วย
การพัฒนาต่าง ๆ เข้าร่วม ท้ังนี้ แนวทางการพัฒนาท่ียั่งยืนดังกล่าวสอดรับกันกับ HFA2 ซึ่ง
เน้นย้ำ�ถึงวิสัยทัศน์ร่วมกันในระดับสากลท่ีมองว่าการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การปรับตัว
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นประเด็นท่ีไม่สามารถ
แยกจากกันได้

2)  Rio+20 การประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืน (United  
 Nations Conference on Sustainable Development: UNCSD)
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  รัฐบาลไทย ร่วมกับสำานักงานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Office for Disaster Risk Reduction: UNISDR) เป็นเจ้าภาพจัดการ
ประชุมดังกล่าวขึ้นในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2557 และได้แถลงปฏิญญากรุงเทพฯ (Bangkok 
Declaration) ว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิก พ.ศ. 2557 
โดยมุ่งเน้นถึงการส่งเสริมการลงทุนของภาครัฐท่ีคำานึงถึงการควบคุมและป้องกันความเสี่ยง
ต่อภัยพิบัติ ให้เกิดการพัฒนาท่ีรับผิดชอบต่อความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และระบุมาตรการ
เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในแผนพัฒนาของทุกภาคส่วน ตลอดจนเสริมสร้างขีดความ
สามารถของสถาบันและองค์กรต่าง ๆ ในการพัฒนา เพื่อวิเคราะห์ และใช้ข้อมูลความเสี่ยง
ในการวางแผน และนำาไปปฏิบัติให้เกิดผล โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเสี่ยงสูง ให้ภาคส่วน
ต่าง ๆ ท้ังภาคเอกชน และชุมชนมีส่วนร่วมกับภาครัฐ และมีบทบาทในการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ

 สำาหรับการพัฒนาในประเทศไทย มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแผน
แม่บทกำาหนดแนวทางการพัฒนาในภาพรวมสำาหรับหน่วยงานทุกระดับและทุกภาคส่วน 
รวมท้ังกำาหนดทิศทางและยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศเพื่อสร้างภูมิคุ้มกันให้เพียงพอ
พร้อมรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงท้ังภายนอกและภายในประเทศ โดยแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555–2559) ได้เชื่อมโยงประเด็นการพัฒนา
และภัยพิบัติขึ้นเป็นคร้ังแรก โดยกล่าวว่าภัยพิบัติเป็นปัจจัยท่ีสร้างผลกระทบต่อฐานการผลิต
ภาคเกษตร ความม่ันคงด้านอาหาร พลังงาน สุขภาวะและคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังนั้น 
ยุทธศาสตร์หน่ึงท่ีสำาคัญในแผนฯ ฉบับนี้ คือ “การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
อย่างยั่งยืน ให้ความสำาคัญกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ให้
เพียงพอต่อการรักษาสมดุลของระบบนิเวศ บนพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของชุมชนในการ
ดูแล รักษาและใช้ประโยชน์ การปรับกระบวนทัศน์การพัฒนาและขับเคลื่อนประเทศ ไปสู่
การเป็นเศรษฐกิจและสังคมคาร์บอนต่ำ�และเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ควบคู่ไปกับการเตรียม

2.4.2 กรอบการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนาระดับชาติ
1) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555–2559)

3)   การประชุมระดับรัฐมนตรีแห่งเอเชียว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
 ครั้งที่ 6 (The 6th Asian Ministerial Conference on Disaster Risk 
 Reduction: AMCDRR6)
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2) แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558

ความพร้อมรองรับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติ สร้างภูมิคุ้มกันด้าน
การค้าจากเงื่อนไขด้านสิ่งแวดล้อมและเพิ่มบทบาทของไทยในเวทีประชาคมโลกเพื่อให้สังคม
มีภูมิคุ้มกัน สามารถสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและยกระดับคุณภาพชีวิตให้คนในสังคม
ไทย” กล่าวคือ ให้ความสำาคัญกับการบูรณาการประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ในภาคการพัฒนา โดยเฉพาะในด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั่นเอง

 ยุทธศาสตร์การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนในแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 11 ว่าด้วยการพัฒนาและบริหารจัดการทรัพยากร
เพื่อเป็นฐานในการผลิตภาคเกษตรกรรม เป็นทางเลือกด้านพลังงาน และเสริมสร้างความ
ม่ันคงแก่ประเทศชาติ ช่องว่างของนโยบายการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ โดยเฉพาะโครงการ
ขนาดใหญ่ท่ีส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ และยังให้ความสำาคัญกับประเด็นภัยพิบัติท่ี
ต้องได้รับการจัดการ ท้ังการกัดเซาะชายฝั่ง การเสื่อมโทรมของทรัพยากรดิน ความขัดแย้ง
ในการใช้ประโยชน์ท่ีดิน มลพิษ และภัยพิบัติทางธรรมชาติ รวมท้ังการรับมือกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีอาจเป็นปัจจัยท่ีทำาให้ภัยพิบัติมีความถี่และความรุนแรง
เพิ่มขึ้นในหลายพื้นท่ีของประเทศ ซึ่งส่งผลกระทบต่อความม่ันคงของมนุษย์ โดยเฉพาะ
ประชากรท่ีมีขีดความสามารถในการรับมือกับผลกระทบด้วยตนเองไม่มากนัก 

 ประเทศไทยยังมีแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติซึ่งเป็นกรอบ
การดำาเนินการในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศ โดยแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ซึ่งจะเร่ิมนำาใช้ภายหลังแผนฯ ฉบับปัจจุบันสิ้นสุด
ลงในปี พ.ศ. 2557 ได้ให้ความสำาคัญกับยุทธศาสตร์การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ท้ังการ
กำาหนดกลยุทธ์สำาคัญในการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ กลยุทธ์การจัดการเพื่อลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ และกลยุทธ์การสร้างธรรมาภิบาลในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ซึ่งมุ่ง
เน้นให้ทุกภาคส่วนมีการร่วมมือกันเพื่อดำาเนินกิจกรรมในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้มี
ประสิทธิภาพ เพื่อนำาไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืนและเสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกันให้แก่
ประเทศในการ “รู้รับ–ปรับตัว–ฟื้นเร็วท่ัวอย่างยั่งยืน” โดยได้มีการเชื่อมโยงกลยุทธ์ดังกล่าว
กับแนวทางท่ีกำาหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดังท่ีได้กล่าวไปแล้วใน 
ข้างต้นอีกด้วย
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 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนามีความสำาคัญมากในการ
เตรียมความพร้อมของประเทศในการรับมือกับเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต 
และจะเห็นได้ว่าการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้น ทุกภาคส่วนต่าง
เป็นกำาลังสำาคัญท่ีจะช่วยขับเคลื่อนให้สำาเร็จลุล่วงได้ จึงมีความจำาเป็นท่ีแต่ละภาคส่วนต้องมี
ความรู้ความเข้าใจและให้ความสำาคัญในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้าใน
การวางแผนพัฒนาอย่างจริงจังและเป็นระบบระเบียบ โดยตัวอย่างแนวทางปฏิบัติท่ีแต่ละ
ภาคส่วนจะสามารถดำาเนินการได้ในการร่วมกันลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการจะ
นำาเสนอในบทต่อไป
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3.1 ประเด็นท่ีทุกภาคส่วนต้องตระหนักเมื่อวางแผนการพัฒนา

บทที่ 3 
แนวทางปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
อย่างบูรณาการ

 ในการวางแผนการพัฒนาทุกคร้ัง ควรต้ังคำาถามสำาคัญ 3 ประการ เพื่อช่วยทบทวน
ว่าการพัฒนาได้มีการคำานึงถึงประเด็นด้านความเสี่ยงจากภัยพิบัติแล้วหรือไม่ ดังนี้

 การวางแผนพัฒนาใด ๆ โดยเฉพาะในพื้นท่ีเสี่ยงหรือเคยประสบภัยพิบัติมาก่อน 
จำาเป็นต้องพิจารณาผลกระทบจากภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นกับโครงการพัฒนานั้น ๆ เพื่อให้
แน่ใจว่าโครงการจะไม่ถูกทำาลายเสียหายหากเกิดภัยพิบัติขึ้นในอนาคต และเพื่อช่วยตัดสินใจ
ว่าควรดำาเนินการต่อไปหรือไม่ หากเห็นควรว่าจะดำาเนินการต่อก็ต้องสรรหามาตรการเพื่อลด
ความเสี่ยงอย่างเหมาะสม เช่น หากจะก่อสร้างโรงเรียนในพื้นท่ีเสี่ยงภัยแผ่นดินไหว ต้องให้
แน่ใจว่าโรงเรียนมีโครงสร้างท่ีทนทานแข็งแรง ไม่พังทลายเม่ือเกิดแผ่นไหว

 1) การพัฒนาจะได้รับผลกระทบหรือไม่ หากเกิดภัยพิบัติ

 2) การพัฒนาจะทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากข้ึนหรือไม่

 3) การพัฒนาจะมีส่วนทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาพรวมลดลงได้หรือไม่

 ในการวางแผนพัฒนาต้องให้แน่ใจว่าโครงการพัฒนานั้น ๆ จะไม่เป็นต้นเหตุทำาให้
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น ท้ังต่อโครงการพัฒนาเอง ต่อพื้นท่ีข้างเคียง ต่อภาคส่วน
อื่น ๆ และต่อสังคมโดยรวม เช่น การก่อสร้างถนนอาจกีดขวางทางน้ำ� เม่ือถึงฤดูน้ำ�หลาก
ทำาให้น้ำ�ไม่สามารถไหลระบายได้สะดวกตามธรรมชาติ ส่งผลให้พื้นท่ีโดยรอบเกิดน้ำ�ท่วมขัง
เป็นระยะเวลานาน และทำาให้ถนนได้รับความเสียหาย ในกรณีเช่นนี้จึงควรมีการทบทวนและ
วางแผนพัฒนาใหม่อีกคร้ัง

 การวางแผนพัฒนาในพื้นท่ีซึ่งเคยได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติหรือมีแนวโน้มท่ีจะ
เกิดภัยพิบัติในอนาคต จำาเป็นต้องพิจารณาถึงมาตรการท่ีจะช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
ในพื้นท่ี ท้ังท่ีเป็นมาตรการเพื่อป้องกันและเพื่อลดผลกระทบ ท้ังแบบท่ีใช้โครงสร้างและ
ไม่ใช้โครงสร้าง หรือกิจกรรมท่ีสนับสนุนให้ชุมชนมีศักยภาพและความพร้อมในการรับมือ
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กับภัยพิบัติได้มากขึ้น และในการฟื้นฟูพื้นท่ีประสบภัยพิบัติ ควรนำาแนวคิดด้านการสร้าง
คืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม (build back better) มาพิจารณาร่วมด้วย เช่น การซ่อมสร้างอาคาร
เอนกประสงค์ในพื้นท่ีเคยประสบภัยคลื่นสึนามิจำาเป็นต้องทำาให้มีโครงสร้างท่ีแข็งแรง มีพื้น
ยกสูงให้น้ำ�ไหลผ่านได้ มีชั้นดาดฟ้าท่ีผู้คนหนีขึ้นไปหลบภัยได้เม่ือเกิดคลื่นสึนามิ รวมถึงมี
ป้ายบอกเส้นทางอย่างชัดเจน เพื่อช่วยลดความเสี่ยงของชุมชนจากภัยสึนามิท่ีอาจเกิดขึ้นอีก
ในอนาคต

3.2 แนวทางการปฏิบัติเพื่อลดความเส่ียงจากภัยพิบัติในภาคการพัฒนา
 กิจกรรมสำาคัญประการแรกท่ีทุกภาคส่วนควรพิจารณานำาไปปฏิบัติให้เป็นภารกิจ
ประจำาในกระบวนการพัฒนา คือ “การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิ” ซึ่งเป็นขั้นตอนท่ี
สำาคัญมากในกระบวนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ โดยเฉพาะในโครงการท่ีจำาเป็นต้องมี
การก่อสร้างสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ ซึ่งผลจากการประเมินความเสี่ยงมีประโยชน์ต่อการตัดสินใจ
เลือกพื้นท่ีต้ังโครงการให้มีความเสี่ยงน้อยท่ีสุด หรือหากมีความจำาเป็นท่ีจะต้องดำาเนิน
โครงการในพื้นท่ีเสี่ยงอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ข้อมูลจากการประเมินความเสี่ยงจะช่วยในการ
พิจารณากำาหนดมาตรการเพื่อลดความเสี่ยงท่ีเหมาะสมท่ีจะช่วยให้โครงการได้รับผลกระทบ
จากภัยพิบัติได้น้อยท่ีสุดและไม่สร้างความเสี่ยงเพิ่มเติมให้กับชุมชน 

 สำาหรับโครงการขนาดใหญ่มีข้อกำาหนดให้มีการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
(Environmental Impact Assessment: EIA) อยู่แล้ว ซึ่งเป็นการประเมินและคาดการณ์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท้ังในทางบวกและทางลบท่ีอาจเกิดขึ้นจากการดำาเนินโครงการ เพื่อ
ใช้ประกอบการตัดสินใจในการดำาเนินโครงการนั้น ๆ และกำาหนดมาตรการป้องกันและแก้ไข
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งการวิเคราะห์ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมสามารถเพิ่มมุมมองด้าน
ภัยพิบัติเข้าไปได้ด้วย เช่น

•  โครงการด้านเหมืองแร่และการพัฒนาปิโตรเลียม นอกจากจะมีโอกาสส่งผลต่อ  
 ระดับน้ำ�ผิวดิน ยังอาจทำาให้เกิดความแห้งแล้ง อุทกภัย หรือการร่ัวไหลของน้ำ�มัน  
 สารเคมีและของเสียอันตรายต่าง ๆ 
•  โครงการด้านอุตสาหกรรม อาจต้องการน้ำ�ในกระบวนการผลิตจำานวนมาก อาจส่ง  
 ผลให้เกิดการขาดแคลนน้ำ�ในภาคเกษตรหรือภาคครัวเรือน
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 ท้ังนี้ ไม่เพียงแต่โครงการขนาดใหญ่เท่านั้น แต่โครงการขนาดเล็กก็สามารถนำาผลการ
ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อประกอบการตัดสินใจในการดำาเนินโครงการต่าง ๆ ด้วย
เช่นกัน5

 จากท่ีได้กล่าวไปแล้วในบทท่ี 1 ภัยพิบัติสามารถสร้างผลกระทบต่อการพัฒนาทุก
ภาคส่วน และการพัฒนาในแต่ละภาคส่วนสามารถช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ ในส่วน
ต่อไปนี้ จะนำาเสนอตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีสามารถบูรณาการเป็น
ส่วนหนึ่งของกิจกรรมในภาคส่วนการพัฒนาได้ โดยแบ่งเป็นตัวอย่างสำาหรับภาคเกษตรกรรม 
ภาคการท่องเท่ียว ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้าและการลงทุน ภาคโครงสร้างพื้นฐาน 
ภาคการศึกษา ภาคสาธารณสุข และภาคการเคหะ โดยมีตัวอย่างสำาหรับภาคสิ่งแวดล้อม
สอดแทรกอยู่ในตัวอย่างท่ีปรากฏในภาคส่วนอื่น ๆ เนื่องจากประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมซึ่ง
เก่ียวข้องกับระบบนิเวศและทรัพยากรธรรมชาติมีความเก่ียวข้องกับการพัฒนาในภาคส่วน
อื่น ๆ แทบทุกภาคส่วน

 ในการนำาเสนอ จะเร่ิมจากการพิจารณาผลกระทบจากภัยพิบัติท่ีมีต่อภาคส่วนน้ัน ๆ 
รวมท้ังการดำาเนินโครงการพัฒนาโดยภาคส่วนดังกล่าวท่ีอาจทำาให้สังคมมีความเสี่ยงจาก   
ภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น แล้วจึงยกตัวอย่างกิจกรรมท่ีแต่ละภาคส่วนสามารถดำาเนินการได้เพื่อลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการ โดยแบ่งกิจกรรมออกเป็น 2 ส่วนหลัก ได้แก่

5 Provention Consortium, 2007 (พ.ศ. 2550).

1)  กิจกรรมเพื่อป้องกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติ เป็นกิจกรรมท่ีมุ่งเน้นในการ 
 ช่วยลดความรุนแรงและโอกาสในการเกิดภัยต่าง ๆ เป็นสำาคัญ แบ่งออกเป็น 
 •  กิจกรรมที่ใช้โครงสร้าง คือ การใช้สิ่งปลูกสร้างท้ังทางธรรมชาติและการก่อสร้าง
    ในการป้องกันและลดผลกระทบ 
 •  กิจกรรมทีไ่ม่ใช้โครงสรา้ง คอื กิจกรรมท่ีไม่ใช้สิง่ปลกูสรา้ง ท่ีชว่ยสนบัสนนุให้เกิด   
    การป้องกันและลดผลกระทบได้

•  โครงการด้านคมนาคม ระบบเครือข่ายถนน อาจส่งผลให้สภาพความลาดชันของ  
 พื้นท่ีเปลี่ยนแปลงไป ทำาให้เกิดน้ำ�ท่วมขัง
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2)  กิจกรรมเพื่อเตรียมความพร้อม เป็นกิจกรรมท่ีมุ่งเน้นให้ทุกภาคส่วนมีความ  
 พร้อมในการรักษาชีวิตและทรัพย์สิน และสามารถรับมือกับภัยได้อย่างมี  
 ประสิทธิภาพและทันท่วงที แบ่งออกเป็น
 •  กิจกรรมเชิงรุกท่ีมุ่งเน้นการปรับตัวหรือการปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตให้เหมาะสมเพื่อ 
    ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
 •  กิจกรรมเชิงรับท่ีมุ่งเน้นการเตรียมพร้อมรับมือจากเหตุการณ์ภัยพิบัติ

 อย่างไรก็ดี กิจกรรมท่ีแนะนำาไว้ในหนังสือเล่มนี้เป็นตัวอย่างพอสังเขป ไม่ได้     
ครอบคลุมกิจกรรมท่ีสามารถทำาได้ท้ังหมด เนื่องจากหน่วยงานและบุคลากรท่ีทำางานใน
แต่ละภาคส่วนย่อมมีความเข้าใจดีท่ีสุดถึงปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อภาคส่วนท่ีรับผิดชอบ จึง
หวังเป็นอย่างยิ่งว่าหน่วยงานและบุคลากรท่ีเก่ียวข้องจะสามารถปรับใช้องค์ความรู้ ความ
เชี่ยวชาญ ประสบการณ์และความคิดสร้างสรรค์ เพื่อพิจารณามาตรการในการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติได้อย่างเหมาะสมท่ีสุด และสามารถดำาเนินกิจกรรมนั้น ๆ ให้เกิดผลประโยชน์ต่อ
สังคมร่วมกัน
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 ภาคการผลิตของไทยโดยเฉพาะภาคเกษตรกรรม มีความอ่อนไหวต่อสภาพ ดิน ฟ้า 
อากาศ และสภาพภูมิอากาศท่ีเปลี่ยนแปลง เนื่องจากมีน้ำ�เป็นปัจจัยหลักในการผลิต เม่ือ
ปริมาณน้ำ�ไม่สมดุลกับความต้องการจึงส่งผลกระทบต่าง ๆ มากมาย เช่น ภัยแล้ง ทำาให้พืช
ขาดน้ำ� แห้งตาย ปศุสัตว์ขาดน้ำ�และอาหาร เช่นเดียวกับอุทกภัยซึ่งส่งผลทำาให้พืชผลทางการ
เกษตรได้รับความเสียหาย ปศุสัตว์ล้มตาย และอาจเกิดโรคระบาดเช่นกัน ผลของภัยพิบัติ
ทำาให้เกษตรกรขาดรายได้และมีหนี้สิน นอกจากนั้น ยังส่งผลต่อเนื่องทำาให้สินค้าทางการ
เกษตรขาดแคลน มีราคาแพง  

 นอกจากภัยพิบัติจะส่งผลกระทบต่อภาคเกษตรกรรมแล้ว การทำาการเกษตรโดยไม่
คำานึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ทำาลายสมดุลของระบบนิเวศ ก็เป็นสาเหตุทำาให้ความเสี่ยง
จากภัยพิบัติมีเพิ่มมากขึ้น เช่น การหักร้างถางป่าและปลูกพืชเชิงเด่ียวในพื้นท่ีลาดชันเป็นการ
ทำาลายพืชซึ่งช่วยยึดและชะลอการพังทลายของหน้าดิน ทำาให้เพิ่มความเสี่ยงจากภัยน้ำ�ท่วม
ฉับพลันและดินโคลนถล่ม 

 อย่างไรก็ดี ผลกระทบจากภัยพิบัติต่อภาคเกษตรกรรมไม่ได้มีแต่ด้านลบเท่านั้น ใน
กรณีของภัยน้ำ�ท่วม อาจมีผลกระทบด้านบวกด้วย เช่น น้ำ�ท่วมพัดพาดินตะกอนท่ีมีความ
อุดมสมบูรณ์มาช่วยเพิ่มปุ๋ยให้พื้นท่ีเพาะปลูก ช่วยกำาจัดวัชพืชและหนูนา ชาวบ้านสามารถ
จับปลาเป็นอาหารและขายสร้างรายได้ ดังนั้น เม่ือเกิดอุทกภัยขึ้น เกษตรกรจึงควรพิจารณา
ว่าจะสามารถสร้างประโยชน์จากน้ำ�ท่วมเพื่อทดแทนความเสียหายท่ีเกิดขึ้นกับผลิตผลทาง
เกษตรอื่น ๆ ได้อย่างไร 

 จากสภาพปัญหาข้างต้น ทำาให้หน่วยงานในด้านเกษตรกรรม รวมท้ังหน่วยงาน
สนับสนุนต่าง ๆ ต้องทำางานร่วมกันเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง มาตรการเพื่อลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคเกษตรกรรมสามารถดำาเนินการได้หลากหลาย ดังตัวอย่าง 
ต่อไปนี้

ภาคเกษตรกรรม
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มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

•  พัฒนาแหล่งน้ำ� ระบบชลประทานเพื่อป้องกันและบรรเทาปัญหาอุทกภัย
และภัยแล้ง 

•  ปลูกป่าชายเลนเพื่อป้องกันน้ำ�เซาะตลิ่ง ใช้เป็นแนวกันลม และเป็นแหล่ง
อนุบาลสัตว์น้ำ� เพิ่มความอุดมสมบูรณ์แก่ระบบนิเวศ

•  ปลูกพืชคลุมดินเพื่อป้องกันดินโคลนถล่ม 
•  ปลูกพืชเกษตรเพิ่มผืนป่าเพื่อเพิ่มความอุดมสมบูรณ์แก่ระบบนิเวศ

•  วางแผนการจัดสรรน้ำ�เพื่อให้เพียงพอแก่การเพาะปลูกและไม่ให้ประสบ
ปัญหาภัยแล้ง

•  จัดทำาแผนปฏิบัติการฝนหลวงเพื่อลดความรุนแรงของภัยแล้ง
•  ส่งเสริมการจัดการน้ำ� ในชุมชนให้มีเพียงพอต่อความต้องการในการเพาะ

ปลูกและเลี้ยงสัตว์ และจัดหาแหล่งน้ำ� สำารองเพื่อป้องกันภัยแล้ง
•  กำาหนดเขตพื้นที่ (zoning) สำาหรับกิจกรรมทางการเกษตรให้เหมาะสมกับ

สภาพภูมิประเทศ และปริมาณน้ำ� เพื่อลดผลกระทบจากอุทกภัยหรือภัยแล้ง

มาตรการที
่ไม่ใช้โครงสร้าง

การปรับตัว •  พยากรณ์สภาพภูมิอากาศและปริมาณน้ำ�และใช้นโยบายด้านการเกษตรที่
สมดุลกับดินฟ้าอากาศ เช่น เลื่อนฤดูกาลเพาะปลูกและเก็บเกี่ยว จำากัดการ
ปลูกข้าวเพียงปีละ 1-2 ครั้งในพื้นที่ประสบภัยแล้ง

•  พัฒนาพันธุ์พืชให้สามารถต้านทานสภาพแล้งและน้ำ�ท่วมได้
•  ปรับเปลี่ยนวิธีการทำาการเกษตรให้เหมาะกับสภาพพื้นที่ เช่น ทำาการ

เกษตรลอยน้ำ�ในพื้นที่ที่มักประสบภัยน้ำ�ท่วมขังเป็นระยะเวลานาน เปลี่ยน
ชนิดพืช หรือวางแผนปลูกพืชให้เหมาะสมกับสภาพภูมิประเทศ

•  ลดการใช้สารเคมีในการเกษตร เพื่อลดโอกาสการปนเปื้อนสารเคมีไปกับ
น้ำ�เมื่อเกิดอุทกภัย

•  ส่งเสริมอาชีพเสริม หรือวิสาหกิจชุมชนให้แก่เกษตรกรเพื่อเป็นทางเลือกใน
การประกอบอาชีพ และสร้างรายได้แก่ชุมชน

•  ปรับเปลี่ยนวิถีการทำาเกษตรเป็นเกษตรทฤษฎีใหม่แบบผสมผสาน ปลูกพืช
และเลี้ยงสัตว์หลากหลายชนิด ไม่ใช้สารเคมี ช่วยให้มีผลผลิตตลอดปี ลด
ต้นทุน เพิ่มความอุดมสมบูรณ์ให้ระบบนิเวศ เพิ่มความมั่นคงทางอาหาร 
และช่วยกระจายความเสี่ยงหากเกิดภัยจะได้ไม่เสียหายทั้งหมด

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

มาตรการเตรียมความพร้อม
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กล่องที่ 3.1 เตรียมความพร้อมเพื่อรับมือการขาดแคลนอาหารสัตว์ในช่วงภัยพิบัติ
 ในปี พ.ศ. 2554 ประเทศไทยเกิดมหาอุทกภัยทำาให้พื้นที่เกษตรกรรมเสียหายกว่า 11 ล้านไร่ 
ปศุสัตว์ได้รับผลกระทบ 13 ล้านตัว กรมปศุสัตว์จึงได้ดำาเนินโครงการเพื่อเตรียมความพร้อมด้านเสบียง

•  แจ้งเตือนเรื่องปริมาณการปล่อยน้ำ�จากทางการ เพื่อเกษตรกรจะได้ทำาการ
เก็บเกี่ยวผลผลิตได้ทันเวลา

•  สำารองเสบียงสัตว์และเวชภัณฑ์
•  วางแผนการอพยพสัตว์และจัดเก็บพันธุ์พืช
•  ประชาสัมพันธ์และให้ความรู้ ฝึกอบรมเกษตรกรให้รู้จักเตรียมความพร้อม 

เช่น การเตรียมความพร้อมยานพาหนะ เครื่องจักรกล เครื่องมืออุปกรณ์
ต่าง ๆ ได้แก่ รถบรรทุกน้ำ� เครื่องสูบน้ำ� อุปกรณ์สูบน้ำ� เตรียมการเก็บกัก
น้ำ� เตรียมอาหารสัตว์ และสิ่งจำาเป็นต่าง ๆ ก่อนฤดูแล้งและฤดูมรสุม

•  จัดทำาแผนปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติด้านการเกษตร เช่น
-  แผนเฝ้าระวังและติดตามสถานการณ์เพื่อป้องกันโรคระบาดพืชและสัตว์
- แผนการจัดหน่วยเฉพาะกิจลงพื้นที่เพื่อให้คำาแนะนำาและความช่วยเหลือ

เกษตรกรในพื้นที่ประสบภัย   
- แผนอพยพสัตว์ไปไว้ที่ปลอดภัย รักษาสัตว์ป่วยและบาดเจ็บ    
- แผนการสำารวจและประเมินความเสียหายของเกษตรกรผู้ประสบภัยและ 

วิธีการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนของเกษตรกร
- แผนซ่อมแซมสิ่งก่อสร้างและระบบชลประทานเพื่อการเกษตร

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)
มาตรการเตรียมความพร้อม (ต่อ)

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

สัตว์ไว้ล่วงหน้า โดยบูรณาการร่วมกันระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐ เกษตรกร และเอกชน จัดตั้งคลังเสบียงสัตว์ตำาบล
โดยหน่วยงาน 29 แห่ง แห่งละ 2 คลัง รวม 58 คลัง และ
ให้การสนับสนุนหญ้าแห้งแห่งละ 5,000 กิโลกรัมต่อปี 
รวม 290,000 กิโลกรัมต่อปี นอกจากนี้ ยังมีโครงการ
นาหญ้า เพื่อสนับสนุนให้เกษตรกรมีอาชีพผลิตเสบียง
สัตว์ไว้จำาหน่าย และเป็นแหล่งผลิตเสบียงสัตว์สำารองเพื่อ
ใช้ในการช่วยเหลือเกษตรกรเมื่อประสบภัยธรรมชาติ

ที่มา: สำานักพัฒนาอาหารสัตว์ กรมปศุสัตว์
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กล่องที่ 3.2 ทำานาลอยน้ำ� ปรับวิถีการปลูกข้าวให้เข้ากับสภาพพื้นที่น้ำ�ท่วมขัง
เป็นเวลานาน
 จากเหตุการณน์้ำ�ท่วมซ้ำ�ซากทำาให้พื้นที่เกษตรกรรมได้รับความเสียหายบ่อยครั้ง 
ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมอย่างรวดเร็วจนส่งผลกระทบต่อการทำา
เกษตรกรรม ทำาให้นายสุพรรณ เมธสาร เกษตรกรแห่งบ้านสามชุก จ. สุพรรณบุรี ได้คิดค้น
วิธีปลูกข้าวในแมน่้ำ�แทนการปลูกบนดิน ซึ่งนอกจากจะทำาให้สามารถดำารงชีวิตได้ในภาวะ
น้ำ�ท่วมแล้ว ยังเป็นวิธีที่ช่วยประหยัดต้นทุนในเรื่องการเตรียมดิน เตรียมน้ำ�มันเชื้อเพลิง ปุ๋ย 
ยาฆ่าแมลง รวมถึงการบริหารจัดการน้ำ� อีกทั้งผลผลิตที่ได้ก็เป็นข้าวที่สะอาดปราศจากสาร
เคมีตกค้าง เป็นประโยชน์ต่อสิ่งแวดล้อม และเป็นทางเลือกในการปรับตัวให้สามารถทำาการ
เกษตรกรรมได้อย่างต่อเนื่องแม้เกิดน้ำ�ท่วมเป็นเวลานาน

ที่มา: เกษตรพอเพียงคลับ.คอม
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 การท่องเท่ียวมีความอ่อนไหวต่อสถานการณ์ทุกประเภท ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นในพื้นท่ี
ใด ๆ มักทำาให้การท่องเท่ียวซบเซา เนื่องจากนักท่องเท่ียวขาดความเชื่อม่ันในความปลอดภัย
และสวัสดิภาพ ภัยพิบัติส่งผลให้ผู้ประกอบการด้านการท่องเท่ียวไม่ว่าจะเป็นโรงแรม รีสอร์ต 
บริการนำาเท่ียว และผู้ประกอบธุรกิจในสถานท่ีท่องเท่ียวขาดรายได้ ต้องเสียท้ังงบประมาณ
ในการซ่อมแซมฟื้นฟู และต้องใช้เวลาสร้างความเชื่อม่ันจากนักท่องเท่ียวให้กลับคืนมา

 การสำารวจสถานท่ีท่องเท่ียวและสถานประกอบการเพื่อประเมินความเสี่ยงจาก     
ภัยพิบัติจึงเป็นสิ่งจำาเป็นอันดับแรกเพื่อให้รู้ว่าหากเกิดภัยจะต้องดูแลป้องกันส่วนใดก่อนเป็น
อันดับแรก หรือมีส่วนใดท่ีต้องดูแลรักษาไม่ให้เกิดความเสียหายโดยเด็ดขาด เช่น สถานท่ี
ท่องเท่ียวทางวัฒนธรรมหรือสถานท่ีท่องเท่ียวซึ่งเป็นมรดกโลก นอกจากนี้ การพิจารณา
มาตรการท่ีจำาเป็นในการลดความเสี่ยง ท้ังการเตรียมพร้อม ปรับตัวและรับมือของภาคการ
ท่องเท่ียวเพื่อความปลอดภัยของกิจการ และเพื่อให้นักท่องเท่ียวม่ันใจในศักยภาพของพื้นท่ี
ก็เป็นสิ่งจำาเป็นอย่างยิ่ง 

 ตัวอย่างกิจกรรมในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีภาคการท่องเท่ียวสามารถดำาเนิน
การได้ มีดังนี้

ภาคการท่องเที่ยว

•  ก่อสร้างโรงแรม รีสอร์ท สถานประกอบการให้มีโครงสร้างแข็งแรงได้
มาตรฐาน โดยเฉพาะหากตั้งอยู่ในพื้นที่เสี่ยงภัยแผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิ

•  ใช้โครงสร้างป้องกันน้ำ�ท่วมในสถานประกอบการ สถานที่ท่องเที่ยวและ
โบราณสถานในพื้นที่น้ำ�ท่วมถึง

•  หลีกเลี่ยงการเลือกทำาเลที่ตั้งของกิจการในพื้นที่ล่อแหลม โดยเฉพาะ     
การบุกรุกก่อสร้างในพื้นที่ป่าสงวนและอุทยานแห่งชาติ ซึ่งนอกจากจะผิด
กฎหมายแล้ว ยังทำาลายระบบนิเวศและทรัพยากรธรรมชาติ เป็นสาเหตุเพิ่ม
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และยังเสี่ยงในการได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติด้วย

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง
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•  จัดระบบและจัดทำาแผนรักษาความปลอดภัยในสถานที่ท่องเที่ยวโดยมี      
ผู้เชี่ยวชาญและมีทักษะดูแล

•  จัดระบบการทิ้งและกำาจัดขยะ ของเสีย น้ำ�เสีย จัดทำาระบบบำาบัดน้ำ�เสีย
และสิ่งปฏิกูลในสถานประกอบการที่ได้มาตรฐาน เพื่อป้องกันการแพร่
กระจายเชื้อโรค

•  ส่งเสริมและสนับสนุนข้าราชการ ตำารวจท่องเที่ยว มัคคุเทศก์ อาสาสมัคร 
พนักงานและบุคลากรด้านการท่องเที่ยวในพื้นที่ ฯลฯ ให้สื่อสารภาษา

 ต่างประเทศได้ เพื่อสามารถให้ความช่วยเหลือนักท่องเที่ยวชาวต่างชาติได้
•  จัดทำาแผนที่บอกเส้นทาง ปรับปรุงระบบป้ายสาธารณะให้ชัดเจน และติดตั้ง

ในแหล่งชุมชน

•  กำาหนดเส้นทางอพยพ วิธีการอพยพและจุดปลอดภัย รวมถึงมีป้ายบอก 
เส้นทางที่ชัดเจน เช่นเดียวกับเส้นทางหนีไฟในโรงแรม

•  ให้ความรู้แก่ผู้ประกอบธุรกิจการท่องเที่ยวและพนักงานเรื่องความปลอดภัย 
และข้อปฏิบัติในการเตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติ รวมทั้งแบ่งหน้าที่
ความรับผิดชอบที่ชัดเจน

•  ซ้อมแผนอพยพหนีไฟ และร่วมซ้อมแผนอพยพคลื่นสึนามิ (ในกรณีอยู่ใน
พื้นที่เสี่ยง) ร่วมกับหน่วยงานในพื้นที่และชุมชน 

•  จัดเตรียมอุปกรณ์ด้านความปลอดภัย และติดตั้งระบบดับเพลิงที่ได้
มาตรฐาน มีการตรวจสอบให้สามารถใช้งานได้เมื่อเกิดภัย

•  เตรียมพร้อมด้านการช่วยเหลือพนักงานและนักท่องเที่ยวหากเกิดภัย
•  จัดเตรียมอาหาร น้ำ�ดื่ม และเครื่องใช้เพื่อการยังชีพเก็บไว้ในจุดปลอดภัย  

และตรวจสอบวันหมดอายุอยู่เสมอ
•  เตรียมพร้อมระบบสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ มีช่องทางรับส่งข้อมูลข่าวสาร

หลายช่องทางเพื่อการแจ้งเตือนภัย และสามารถสื่อสารให้นักท่องเที่ยว
 รับทราบและเข้าใจได้ทันเวลาและทันท่วงที ตลอดจนจัดเตรียมระบบ

สื่อสารสำารองไว้ใช้ยามฉุกเฉิน
•  จัดทำาเอกสารแนะนำาเรื่องความปลอดภัยไว้ในโรงแรมและสถานที่ท่องเที่ยว 

เช่น แผ่นพับประชาสัมพันธ์ หรือสื่อวิดีทัศน์ หลากหลายภาษา เพื่อให้
ข้อมูลเรื่องภัยพิบัติ การปฏิบัติตัวเมื่อเกิดภัย เส้นทางอพยพ พื้นที่ปลอดภัย

•  ทำาประกันความเสียหายหากเกิดภัยต่าง ๆ

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ (ต่อ)

มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง 
(ต่อ)

มาตรการเตรียมความพร้อม

การปรับตัว 

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ
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กล่องที่ 3.3 จัดทำาระบบป้องกันน้ำ�ท่วมที่มีประสิทธิภาพเพื่อป้องกันแหล่งท่องเที่ยว
โบราณสถานที่สำาคัญ
 เพื่อป้องกันโบราณสถานในจังหวัดพระนครศรีอยุธยาจากภัยน้ำ�ท่วม กรมศิลปากร 
ร่วมกับ กรมโยธาธิการและผังเมือง ได้จัดทำาระบบป้องกันน้ำ�ท่วมโบราณสถานแบบใหม่ที่มี
ประสิทธิภาพบริเวณวัดไชยวัฒนาราม โดยมีระบบป้องกันน้ำ�ใต้ดิน พร้อมติดตั้งแผ่นบานพับ
สแตนเลส ความสูง 2.5 เมตร ยาว 180 เมตร ปูเป็น
ทางเดิน และสามารถยกขึ้นเป็นกำาแพงกั้นน้ำ�เมื่อ
ระดับน้ำ�ในแมน่้ำ�เจ้าพระยาล้นตลิ่ง พร้อมนำาผ้าใบ
มาคลุมกั้นไม่ใหน้้ำ�ไหลผ่าน เสริมความหนาแน่นด้วย
กระสอบทราย และสามารถพับเก็บได้เมื่อยามน้ำ�ลด 
เพื่อไม่ให้บดบังทัศนียภาพของวัด

ที่มา: สถาบันอยุธยาศึกษา, 2552

กล่องที่ 3.4 ป้ายเตือนภัย หอเตือนภัยสึนามิ และการซ้อมหนีภัย
 สถานที่ท่องเที่ยวในพื้นที่จังหวัดภาคใต้ซึ่งเคยประสบภัยคลื่นสึนามิในปี พ.ศ. 2547 ได้
ปรับปรุงระบบแจ้งเตือนภัยในพื้นที่ ระบุเส้นทางอพยพและจุดปลอดภัย จัดทำาป้ายเตือนภัย
พร้อมสัญลักษณ์ที่เข้าใจง่าย เป็นภาษาไทยและภาษาอังกฤษ จัดทำาหอเตือนภัย พร้อมทั้งมีการ
ประชาสัมพันธ์และการจัดซ้อมหนีภัยเป็นประจำาทุกปี นอกจากเป็นการเตรียมพร้อมรับมือ
ภัยพิบัติแล้ว ยังเป็นการสร้างความมั่นใจแก่นักท่องเที่ยวด้านความปลอดภัยอีกด้วย

ที่มา: ศูนย์วิจัยและพัฒนาการป้องกันและจัดการภัยพิบัต ิและ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
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 การดำาเนินกิจการในภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ และการค้า จำาเป็นต้องมีการลงทุนสูง 
ท้ังในด้านการก่อสร้าง ด้านเคร่ืองจักร และแรงงาน อีกท้ังด้วยข้อกฎหมายต่าง ๆ ท่ีควบคุม
ความปลอดภัยในสถานประกอบการ การดูแลสุขภาพ อนามัย และความปลอดภัยของ
พนักงาน รวมถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ทำาให้ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้า ต้องมีการ
วางระบบต่าง ๆ อย่างรัดกุมเพื่อความปลอดภัยในกระบวนการผลิตและการขนส่ง ตลอดจน
ต้องมีการตรวจสอบท่ีเข้มงวด ให้เป็นไปตามมาตรฐานและข้อกำาหนดทางกฎหมาย ทำาให้
จำาเป็นต้องคำานึงถึงต้นทุน ผลกำาไร และความคุ้มค่าในการลงทุนอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้
 

 อย่างไรก็ดี เม่ือเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติขึ้น ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้าและการ
ลงทุน ก็ยังมีโอกาสได้รับผลกระทบท้ังโดยตรงและโดยอ้อมมากมาย ซึ่งส่งผลต่อความคุ้มค่า
ของการลงทุนเป็นอย่างมาก อาทิ

ภาคอุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้าและการลงทุน

•  สถานประกอบการ อาคาร โรงงาน เคร่ืองมือ อุปกรณ์ เคร่ืองจักรได้รับความ
 เสียหาย ไม่สามารถดำาเนินการผลิตได้
•  ความเสียหายด้านโครงสร้างอาจส่งผลต่อเนื่องรุนแรง เช่น เกิดการร่ัวไหลของ
 ของเสีย น้ำ�เสีย สารเคมี สารกัมมันตรังสี วัตถุอันตรายต่าง ๆ ระบบไฟฟ้าลัดวงจร  
 ทำาให้เกิดอัคคีภัย 
•  สินค้าและวัตถุดิบได้รับความเสียหาย แหล่งวัตถุดิบได้รับผลกระทบ ทำาให้ขาดแคลน 

 วัตถุดิบในการผลิต หรือหากบริษัทท่ีประสบภัยเป็นผู้ผลิตวัตถุดิบก็เป็นเหตุทำาให้  

 ขาดแคลนวัตถุดิบในพื้นท่ีอื่น และกระทบไปถึงคู่ค้าและลูกค้า
•  ผู้ประกอบการและพนักงานได้รับบาดเจ็บและเสียชีวิต พนักงานไม่สามารถมาทำางาน 

 และสูญเสียรายได้ เนื่องจากโรงงานหรือสถานประกอบการต้ังอยู่ในพื้นท่ีประสบภัย  
 หรือบ้านพักพนักงานอยู่ในพื้นท่ีประสบภัย 
•  โกดังและจุดพักสินค้าได้รับผลกระทบ ทำาให้สินค้าท่ีเก็บไว้เสียหาย ไม่สามารถนำาส่ง 
 จำาหน่ายได้
•  เส้นทางเข้าสู่สถานประกอบการ โรงงาน โกดัง จุดพักสินค้า หรือบริษัทคู่ค้าถูกตัดขาด  
 ทำาให้เสียค่าใช้จ่ายในการขนส่งมากขึ้น หรือส่งสินค้าไม่ได้
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•  สินค้าขาดตลาด ผู้บริโภคเกิดความต่ืนตระหนกเร่ืองสินค้าขาดตลาดจึงกว้านซื้อ 
สินค้าจนหมด เกิดการกักตุนสินค้าของผู้ขายเพื่อโก่งราคา

•  ผู้ประกอบการสูญเสียรายได้จากการท่ีสินค้าได้รับความเสียหาย ไม่สามารถ
ทำาการผลิตได้ ขาดรายได้จากการขายสินค้า และมีค่าใช้จ่ายท่ีเพิ่มมากขึ้นจาก
การหาวัตถุดิบจากแหล่งอื่น จากค่าใช้จ่ายในการขนส่งโดยใช้เส้นทางอื่น จากการ
ซ่อมแซม โรงงานอาคารและเคร่ืองจักรท่ีได้รับความเสียหาย และค่าชดเชยให้
แก่พนักงาน ทำาให้ต้นทุนการผลิตเพิ่มมากขึ้น อาจต้องปิดกิจการ หรือลดจำานวน
พนักงาน อาจถูกฟ้องร้องหรือได้รับโทษตามกฎหมาย 

•  นักลงทุนขาดความเชื่อม่ันและย้ายฐานการผลิต

 ด้วยเหตุนี้ ผู้ดำาเนินธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและการลงทุนต่าง ๆ มีความจำาเป็น
อย่างยิ่งท่ีจะต้องทำาการวิเคราะห์และวางแผนอย่างรอบคอบก่อนการดำาเนินงานทุกขั้นตอน
เพื่อให้แน่ใจว่าการลงทุนมีความคุ้มค่า ซึ่งการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นกิจกรรมท่ี
จำาเป็นมาก เพื่อช่วยให้มีความเข้าใจสภาพความเสี่ยงและสามารถวางมาตรการเพื่อจัดการ
และลดความเสี่ยงเหล่านั้นได้อย่างเหมาะสม นอกจากนี้ ควรทำาการประเมินความเสี่ยงซ ้ำ�
เป็นระยะ ๆ เพื่อให้มีข้อมูลความเสี่ยงท่ีเป็นปัจจุบันมากท่ีสุด 

 อนึ่ง มาตรการเพื่อลดความเสี่ยงบางประการ แม้ว่าจะเป็นผลดีต่ออุตสาหกรรม ธุรกิจ 
การค้าและการลงทุนหนึ่ง ๆ แต่อาจทำาให้เกิดผลกระทบต่อเนื่องกับชุมชนและพื้นท่ีข้างเคียง 
จึงควรมีการพิจารณาอย่างถี่ถ้วนและคำานึงถึงผลกระทบภาพรวมในเชิงพื้นท่ีอย่างรอบด้าน 
เพื่อให้สามารถลดความเสี่ยงแบบองค์รวมได้ และไม่เป็นการแยกมองเฉพาะภาคส่วน แยก
หน่วยงาน หรือกิจการของตนเพียงอย่างเดียว นอกจากนี้ เม่ือได้ดำาเนินมาตรการต่าง ๆ เพื่อ
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแล้ว ยังสามารถใช้ในการสื่อสารเพื่อสร้างความเชื่อม่ันกับผู้บริโภค 
เป็นการช่วยเพิ่มมูลค่าให้กับสินค้า บริการ และกิจการของตนได้ว่ามีความปลอดภัย และ
เป็นการลงทุนท่ีช่วยให้สังคมมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติลดลงอีกด้วย

 ตัวอย่างกิจกรรมเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยภาค
อุตสาหกรรม ธุรกิจ การค้าและการลงทุน ได้แก่
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มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

•  ก่อสร้างโรงงานและสถานประกอบการให้มีโครงสร้างแข็งแรงถูกต้องตาม 
มาตรฐาน

•  ปรับปรุงโครงสร้างอาคารให้สามารถต้านทานน้ำ�ท่วมได้หากอยู่ในพื้นที่เสี่ยง
ต่อน้ำ�ท่วม เช่น ทำาชั้นล่างของอาคารให้มีพื้นที่น้ำ�ไหลผ่าน

•  สร้างแนวป้องกันน้ำ�ท่วมสำาหรับกิจการที่อยู่ในพื้นที่เสี่ยงต่อน้ำ�ท่วม อย่างไร
ก็ดี การสร้างกำาแพงกั้นน้ำ�รอบนิคมอุตสาหกรรม อาจส่งผลให้น้ำ�ท่วมใน
พื้นที่อื่นมากขึ้น จึงควรทำาการสำารวจพื้นที่และประเมินความเสี่ยงร่วมกับ
ชุมชนและเกษตรกรโดยรอบ เพื่อหาแนวทางแก้ไขร่วมกัน เช่น การสร้าง
แก้มลิงเพื่อเก็บน้ำ�ในพื้นที่การเกษตร ซึ่งสามารถใช้เป็นแหล่งเก็บกักน้ำ�ใน
ฤดูแล้งด้วย

•  ใช้เทคโนโลยีการผลิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ช่วยประหยัดพลังงาน  
และลดของเสีย มลภาวะ และไม่เกิดการรั่วไหลปนเปื้อนเมื่อเกิดภัยพิบัติ

•  มีระบบบำาบัดน้ำ�เสียที่ได้มาตรฐานและมีมาตรการป้องกันการรั่วไหล
•  มีระบบป้องกันอัคคีภัย ระบบป้องกันการรั่วไหลของสารเคมี 
•  จัดทำากฎระเบียบ และบังคับใช้มาตรฐานความปลอดภัยในสถาน   

ประกอบการและมีการตรวจสอบเป็นระยะ 
•  ผลักดันให้การประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นส่วนหนึ่งของการ   

ประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม (EIA) 

มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง

การปรับตัว 

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

•  จัดหาแหล่งวัตถุดิบสำารอง หรือจับคู่ธุรกิจที่ผลิตสินค้าแบบเดียวกัน เพื่อให้
สามารถส่งสินค้าให้ลูกค้าได้ทันเวลา หากฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งต้องหยุดกิจการ
ชั่วคราวในช่วงเกิดภัยพิบัติ

•  มีระบบการผลิตที่ต่อเนื่อง มีเครื่องจักรสำารอง
•  มีโกดังและจุดกระจายสินค้าตั้งอยู่ต่างพื้นที่กัน ในกรณีที่แห่งหนึ่งประสบภัย

จะยังสามารถใช้อีกแห่งหนึ่งดำาเนินการแทนได้
•  มีแผนป้องกันและเผชิญอุบัติภัยในโรงงานและมีการฝึกซ้อมพนักงานอย่าง

สม ่ ำ�เสมอ
•  มีระบบสื่อสารที่มีประสิทธิภาพและช่องทางสำารองให้สามารถใช้ติดต่อ  

สื่อสารได้ยามเกิดภัย และมีการสื่อสารกับคู่ค้าอย่างสม ่ ำ�เสมอ

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

มาตรการเตรียมความพร้อม
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ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)

กล่องที่ 3.5 ห้างสรรพสินค้าที่ช่วยลดความเสี่ยงจากอุทกภัยในชุมชน
 ห้างสรรพสินค้า SM City Masinag ประเทศฟิลิปปินส์ เป็นห้างสรรพสินค้าในเครือบริษัท เอส 
เอ็ม มอลล์ (SM Mall) ที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ที่มีความเสี่ยงต่อการเกิดอุทกภัย บริษัท เอส เอ็ม มอลล์ ได้
ออกแบบห้างสรรพสินค้าโดยใช้เทคโนโลยีที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม และได้สร้างถังขนาด 150,000 
ลูกบาศก์เมตร เพื่อรองรับน้ำ�ฝนจากหลังคาและท่อระบายน้ำ�จากถนนในยามเกิดพายุไต้ฝุ่น โดยถัง
ดังกล่าวสามารถรับปริมาณน้ำ�ได้เทียบเท่ากับปริมาณน้ำ�ฝนจากพายุไต้ฝุ่นออนดอย หรือที่รู้จักกันใน
ชื่อพายุไต้ฝุ่นเกดสะนา ได้นานถึง 12 ชั่วโมง ซึ่งนอกจากจะช่วยกักเก็บน้ำ�ไม่ให้ท่วมบริเวณในและนอก
ห้างสรรพสินค้าเพื่อให้ธุรกิจสามารถดำาเนินต่อไปได้แล้ว ยังช่วยป้องกันการเกิดน้ำ�ท่วมบริเวณชุมชน
โดยรอบ และลดการใชน้้ำ�และภาระค่าใช้จ่ายในการใชน้้ำ�ของห้างสรรพสินค้าอีกด้วย

ที่มา: UNISDR, 2013a (พ.ศ. 2556) 

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ 
(ต่อ)

มาตรการเตรียมความพร้อม (ต่อ)

•  เตรียมช่องทางการขนส่งสินค้าสำารอง ในกรณีเส้นทางการขนส่งถูกตัดขาด
•  เตรียมระบบสำารองข้อมูลเพื่อไม่ให้ข้อมูลสูญหายเมื่อเกิดภัยพิบัติ
•  วางแผนการดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่องเพื่อให้กลับมาดำาเนินกิจการได้อย่าง

รวดเร็ว
•  ทำาประกันความเสียหายสำาหรับโรงงานและสถานประกอบการ และทำา 

ประกันสุขภาพและประกันชีวิตให้กับพนักงาน
•  เตรียมมาตรการควบคุม แก้ไข และป้องกันผู้ค้าที่ฉวยโอกาสขึ้นราคาสินค้า

เอาเปรียบผู้บริโภคในช่วงสินค้าขาดแคลนภายหลังเกิดภัยพิบัติ และมีบท
ลงโทษต่อผู้กระทำาผิด

•  ทำาความตกลงระหว่างภาครัฐและเอกชนเพื่อให้การช่วยเหลือในด้านต่าง ๆ 
 เมื่อเกิดภัยพิบัติ เช่น สนับสนุนเครื่องจักรหนัก เครื่องเจาะ เครื่องปั่นไฟ 

เครื่องส่องสว่าง ผู้เชี่ยวชาญ ฯลฯ
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กล่องที่ 3.6 การบริหารความต่อเน่ืองของธุรกิจเพื่อรับมือสถานการณ์ภัยพิบัติ
 บริษัท ปูนซีเมนต์ไทย จำากัด (มหาชน) หรือ เอสซีจี ริเริ่มการบริหารความต่อเนื่อง
ทางธุรกิจหลังจากเหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองเมื่อปี พ.ศ. 2543 จุดประสงค์ของการ
พัฒนาการบริหารความต่อเนื่องทางธุรกิจ หรือ BCM (Business Continuity Management) 
คือ เพื่อรักษาธุรกิจให้สามารถดำาเนินต่อได้อย่างต่อเนื่อง ไม่หยุดชะงัก และสร้างความเชื่อมั่นให้
ลูกค้าแม้ในภาวะวิกฤต โดยทีม BCM ของบริษัทประกอบไปด้วยผู้บริหารและตัวแทนพนักงาน
จากหน่วยงานต่าง ๆ มีการประชุมเป็นประจำาในภาวะปกติถึง 2 ครั้งต่อเดือนเพื่อติดตาม
สถานการณ์ต่าง ๆ อย่างใกล้ชิดและประเมินความเสี่ยงที่จะทำาให้ธุรกิจหยุดชะงัก รวมทั้ง 
จัดเตรียมและซักซ้อมแผนการควบคุมความเสี่ยง แผนการจัดการวิกฤต และแผนการบริหาร
ความต่อเนื่องทางธุรกิจ (Business Continuity Plan: BCP) และเมื่อมีสัญญาณว่าจะเกิด
เหตุการณ์ที่รุนแรงทั้งจากภัยธรรมชาติหรือเหตุการณ์ไม่สงบ ทีม BCM จะจัดตั้งวอร์รูม (war 
room) เพื่อติดตามสถานการณ์และกำาหนดแผนดำาเนินการเพื่อป้องกันความเสียหายและ
แนวปฏิบัติต่าง ๆ รวมทั้งประสานงานกับหน่วยงานที่รับผิดชอบ เช่น สำานักงานสื่อสารองค์กร 
หน่วยงานการบุคคล ฯลฯ ดำาเนินการให้ข้อมูลข่าวสารข้อเท็จจริง เพื่อสื่อสารและทำาความ
เข้าใจกับพนักงานและบุคคลที่เกี่ยวข้องทั้งภายในและภายนอกเอสซีจี
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 เอสซีจีเริ่มใช้ BCM อย่างเต็มรูปแบบเพื่อรับมือจากเหตุการณ์อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
โดยทีม BCM ได้ติดตั้ง Call Center 24 ชั่วโมงเพื่อให้คำาแนะนำา และช่วยเหลือพนักงานที่ได้รับ
ความเดือดร้อนจากเหตุการณ์ดังกล่าว นอกจากนั้น ยังได้สร้างสำานักงานเคลื่อนที่เพื่อติดต่องาน
กับลูกค้า ซึ่งการทำางานในลักษณะนี้มีประสิทธิภาพเทียบเท่ากับการทำางานในสำานักงานปกติ
เนื่องจากได้มีการเตรียมความพร้อมตามแผนฯ เป็นอย่างดี
  

 ระบบ BCM ของเอสซีจีเป็นที่ยอมรับของพนักงานในบริษัทและของสังคมในวงกว้าง
เป็นอย่างมาก โดยในกรณีของพนักงานเอสซีจีนั้น ทีม BCM ได้มีการจัดซ้อมแผน BCM เป็น
ประจำา และได้อบรมพนักงานแรกเข้าทุกคนเกี่ยวกับ BCM ในวันปฐมนิเทศเพื่อให้พนักงานทุก
คนมีความตระหนักรู้ และร่วมมือกับการซ้อมแผน รวมถึงปฏิบัติตามแผนยามเกิดเหตุการณ์
วิกฤต

ที่มา: Cheechern, Hathaipat, 2014 (พ.ศ. 2557) และ บริษัท ปูนซีเมนต์ไทย จำากัด (มหาชน)



การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาที่ย่ังยืน76

 ภายหลังเหตุการณ์ภัยพิบัติ โครงสร้างพื้นฐาน ระบบผลิตและจ่ายไฟฟ้า น้ำ�ประปา 
โทรศัพท์ เครือข่ายอินเตอร์เนต ระบบกำาจัดขยะ ระบบระบายน้ำ� ระบบบำาบัดน้ำ�เสีย ระบบ
ขนส่งทางบกและทางราง (เช่น ถนน สะพาน รถไฟ รถไฟฟ้า รถไฟใต้ดิน) ระบบขนส่งทาง
อากาศ (เช่น สนามบิน) และระบบขนส่งทางน้ำ� (เช่น เรือ ท่าเรือ) มักได้รับความเสียหาย
ไม่มากก็น้อย โครงสร้างทางกายภาพเหล่านี้ได้รับความเสียหายในระดับท่ีแตกต่างกันขึ้น
อยู่กับความรุนแรงของภัยและความเปราะบางของโครงสร้างท่ีไม่สามารถต้านทานภัยพิบัติ
ได้ นอกจากความเสียหายในตัวโครงสร้างเองแล้ว ยังส่งผลกระทบต่อหน้าท่ีการทำางานของ
โครงสร้างดังกล่าว ซึ่งทำาให้เกิดผลกระทบต่อเนื่องไปยังประชาชนผู้ใช้บริการโครงสร้าง
พื้นฐานเหล่านั้นอีกด้วย อาทิเช่น

ภาคโครงสร้างพื้นฐาน 

โครงสร้างพื้นฐาน ตัวอย่างผลกระทบ
การไฟฟ้า

การประปา

การประปา

•  โครงข่ายไฟฟ้าถูกทำาลาย เสาไฟฟ้าหักโค่น ไฟดับ ส่งผลให้ประชาชน โรงงาน  

 อุตสาหกรรม ธุรกิจต่าง ๆ ไม่มีไฟฟ้าใช้ เกิดไฟฟ้าลัดวงจร

•  ไม่สามารถจ่ายน้ำ�ประปาให้แก่ประชาชน โรงงานอุตสาหกรรม และธุรกิจต่าง ๆ 
•  น้ำ�ประปาเกิดการปนเปื้อนจากน้ำ�เสีย หรือสารเคมีที่รั่วไหล

•  โครงสร้างถนน สะพาน ในพื้นที่ประสบภัยได้รับความเสียหาย ทำาให้การอพยพ
 และการเข้าถึงที่เกิดเหตุเพื่อให้การช่วยเหลือเป็นไปอย่างยากลำาบากไม่ทันการณ์
•  เส้นทางคมนาคมขนส่งไม่สามารถใช้สัญจรไปมาได้ หรือทำาให้การเดินทางติดขัด 

 ล่าช้า อาจต้องหลีกเลี่ยงไปใช้เส้นทางอื่น ทำาให้เสียเวลาและค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้น
•  ระบบขนส่งมวลชนซึ่งมีการลงทุนสูง เช่น รถไฟฟ้า รถไฟใต้ดิน สนามบิน ซึ่งมีความ 
 ซับซ้อนทางเทคโนโลยี ใช้ระบบไฟฟ้าควบคุม หากเสียหายทำาให้ต้องหยุดให้บริการ  
 กระทบผู้ใช้บริการเป็นจำานวนมากและมีค่าใช้จ่ายในการซ่อมแซมสูง

การสื่อสาร •  ระบบสื่อสารได้รับผลกระทบ การติดต่อสื่อสารถูกตัดขาด ไม่สามารถติดต่อและขอ 
 ความช่วยเหลือได้

การประปา •  ระบบบำาบัดน้ำ�เสียไม่สามารถใช้การได้ และอาจทำาให้น้ำ�เสียไหลสู่ชุมชนพื้นที่
 ใกล้เคียง และแหล่งน้ำ�
•  ไม่สามารถจัดเก็บขยะและสิ่งปฏิกูลได้ เกิดการปนเปื้อนและโรคติดต่อตามมา
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 นอกจากนั้น ยังทำาให้เสียค่าใช้จ่ายในการซ่อมแซมระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ 
ผู้เชี่ยวชาญอาจบาดเจ็บหรือเสียชีวิต หรือไม่สามารถมาปฏิบัติหน้าท่ีในพื้นท่ีได้ ทำาให้การ
บริการสาธารณะต้องหยุดชะงัก ท้ังยังกระทบต่อการดำาเนินชีวิตประจำาวัน การเรียน สุขภาพ
อนามัย ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ภาคการผลิต การลงทุน การท่องเท่ียว ฯลฯ
 

 จะเห็นได้ว่า ผลกระทบของภัยพิบัติท่ีมีต่อโครงสร้างพื้นฐาน ส่งผลต่อเนื่องเป็น    
วงกว้างถึงทุกภาคส่วน พร้อมกันนี้ หากการวางแผนและดำาเนินการโครงสร้างพื้นฐานอย่าง
ไม่รัดกุม อาจเป็นสาเหตุของการเกิดภัยพิบัติ เช่น การยกระดับถนนหลักให้สูงกว่าพื้นท่ี        
ข้างเคียง ทำาให้น้ำ�ระบายลงสู่ท่ีต่ำ� พื้นผิวถนนปราศจากน้ำ�ท่วมขัง แต่กลับเป็นการกักน้ำ�ไม่
ให้สามารถระบายออกจากพื้นท่ีโดยรอบ หรือการสร้างทางยกระดับท่ีไม่มีระบบระบายน้ำ�
ท่ีเหมาะสม ทำาให้น้ำ�ฝนตกลงกระแทกพื้นถนนด้านล่างและรถท่ีสัญจรไปมา อาจทำาให้เกิด
อุบัติเหตุขึ้นได้

 การประเมินความเสี่ยงของพื้นท่ีและโครงการก่อนการก่อสร้าง โดยคำานึงถึงผล 
กระทบจากภัยพิบัติต่อพื้นท่ีและสิ่งแวดล้อมบริเวณใกล้เคียงร่วมด้วยจึงเป็นสิ่งจำาเป็น เพื่อ
พิจารณากำาหนดมาตรการในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ท้ังกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยง 
โดยเฉพาะ หรือบูรณาการเข้ากับกิจกรรมพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีปฏิบัติอยู่แล้ว 

 ตัวอย่างกิจกรรมเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาค
โครงสร้างพื้นฐาน ได้แก่
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•  ออกแบบและก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ ให้มีความคงทน แข็งแรง  
ได้มาตรฐาน โดยพิจารณาข้อมูลภัยพิบัติย้อนหลังที่เคยเกิดขึ้นในพื้นที่ และ
สามารถให้บริการได้แม้ยามเกิดภัยพิบัติ

•  ใช้เทคโนโลยีเพื่อเพิ่มความแข็งแรงให้โครงสร้างสามารถทนทานและมี 
ความปลอดภัยจากภัยพิบัติ

•  ออกแบบก่อสร้างเส้นทางการคมนาคมขนส่ง เช่น ถนนและสะพาน ไม่ให้
กีดขวางเส้นทางการไหลของน้ำ� และให้ช่วยระบายน้ำ� หากก่อสร้างบน 
เชิงเขาหรือพื้นที่ลาดชันก็ควรคำานึงถึงดินถล่ม แผ่นดินไหว

•  ออกแบบและจัดทำาระบบบำาบัดน้ำ�เสียและระบบจัดการขยะโดยคำานึงถึง 
การรั่วไหล ปนเปื้อนและวางมาตรการป้องกันไว้ล่วงหน้า 

•  ออกแบบก่อสร้างระบบเก็บกักและระบายน้ำ� โดยสามารถใช้เป็นสถานที่ 
พักผ่อนหย่อนใจ หรือใช้ประโยชน์อย่างอื่นได้ยามไม่เกิดอุทกภัย

•  ควบคุมการทิ้งขยะในพื้นที่สาธารณะและในแม่น้ำ�ลำาคลอง ไม่ให้อุดตันท่อ
และเส้นทางการระบายน้ำ�

•  ออกกฎระเบียบและมาตรฐานการก่อสร้างระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ 
 ทั้งในเรื่องสถานที่ตั้ง คุณภาพของระบบ ตลอดจนระบบป้องกันความ

ปลอดภัย
•  จัดพื้นที่ติดตั้งระบบสาธารณูปโภคให้อยู่ในที่ปลอดภัย

•  เตรียมแผนรับมือและมีแผนสำารองให้สามารถให้บริการได้อย่างต่อเนื่อง 
แม้ยามเกิดเหตุฉุกเฉิน และซักซ้อมให้ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายสามารถปฏิบัติการ
ได้เมื่อเกิดเหตุ

•  จัดทำาแผนอพยพ และช่วยเหลือกรณีเกิดภัยพิบัติ เช่น แผนอพยพออกจาก
สนามบิน รถไฟใต้ดิน

•  มีเทคโนโลยี เครื่องมือ อุปกรณ์ ผู้เชี่ยวชาญควบคุม และอบรมพนักงานให้
มีความรู้ในการรับมือฉุกเฉิน เน้นถึงความสำาคัญด้านความปลอดภัยในการ
ปฏิบัติงาน

•  ทำาประกันความเสียหายจากภัยต่าง ๆ

มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

มาตรการเตรียมความพร้อม
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กล่องที่ 3.7 การออกแบบระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่โดยคำานึงถึงการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ
 กรุงเทพมหานครเป็นพื้นที่ที่ประสบอุทกภัยหลายต่อหลายครั้งในอดีต ดังนั้น การ
พัฒนาโครงสร้างระบบคมนาคมและระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ย่อมต้องพิจารณาถึงประเด็น
ความเสี่ยง โดยเฉพาะความเสี่ยงจากอุทกภัย เพื่อนำามาประกอบการตัดสินใจในการออกแบบ
โครงสร้างและระบบบริหารจัดการให้มีความปลอดภัยที่สุด สามารถลดความเสี่ยงและอันตราย
ที่จะเกิดแก่โครงสร้างนั้นเองและต่อผู้ใช้บริการจำานวนมาก และให้แน่ใจว่าระบบสามารถทำางาน
ได้แม้ในยามที่เกิดภัย  

 ระบบรถไฟฟ้าใต้ดิน (Mass Rapid Transit: MRT)  ได้คำานึงถึงความเสี่ยงจากภัย
น้ำ�ท่วม ทั้งในและนอกสถานี จึงได้ออกแบบสถานีให้มีบันไดยกสูงขึ้นมาเหนือพื้นผิวถนนก่อน
เข้าสู่สถานีทุกแห่ง โดยคำานวณจากสถิตนิ้ำ�ท่วมสูงสุดในรอบ 200 ปี ซึ่งสามารถทำาหน้าที่เป็น
เขื่อนป้องกันน้ำ�ได้ในตัว ไม่ใหน้้ำ�เข้าท่วมตัวสถานีและชานชาลา นอกจากนี้ ส่วนโครงสร้าง
อุโมงค์ยังติดตั้งฟิวส์ป้องกันน้ำ�และมีระบบป้องกันน้ำ�ซึมซึ่งกันน้ำ�ไม่ให้เข้าสู่ระบบอุโมงค์ ระบบ
ปฏิบัติการ และระบบไฟฟ้าภายใน พร้อมกันนี้ อุโมงค์ระหว่างสถานียังเป็นท้องช้างรองรับน้ำ�
หากมนี้ำ�ซึมออกมา สามารถสูบน้ำ�ออกหรือปล่อยใหน้้ำ�ซึมลงไปได้

 ในเหตุการณ์มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ระบบรถไฟฟ้าใต้ดินสามารถให้บริการได้อย่าง
ต่อเนื่อง แม้จะมีสถานีอยู่ในจุดเสี่ยงน้ำ�ท่วมถึง 9 สถานี และมนี้ำ�ท่วมผิวการจราจรในบริเวณ
ใกล้เคียงราว 50 เมตร แต่ก็ไม่เกิดผลกระทบต่อการให้บริการแต่อย่างใด ทำาให้การเดินทางโดย
รถไฟฟ้าใต้ดินเป็นอีกทางเลือกหนึ่งที่สำาคัญในยามที่เส้นทางจราจรของกรุงเทพฯ หลายสายถูก
น้ำ�ท่วม

ที่มา: บริษัท รถไฟฟ้ากรุงเทพ จำากัด (มหาชน)
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 ภาคการศึกษามีความสำาคัญมากต่อการพัฒนาประเทศ เป็นภาคส่วนท่ีช่วยปลูกฝัง
ให้ความรู้ หล่อหลอมนักเรียน นิสิต นักศึกษาซึ่งเป็นอนาคตของชาติ ท้ังยังมีความสำาคัญกับ
ชุมชน เนื่องจากสถานศึกษาท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ในรูปแบบบ้าน วัด หรือ
โรงเรียน ต่างเป็นส่วนหนึ่งของชุมชน ในขณะท่ีนักเรียนนักศึกษาต่างก็เป็นสมาชิกของชุมชน 
และโรงเรียนในพื้นท่ีบางแห่งก็ก่อต้ังขึ้นโดยชุมชน จึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด และ
มีบทบาทในสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยในชุมชนเป็นอย่างมาก

 เม่ือเกิดภัยพิบัติ ปัญหาท่ีมักเกิดขึ้นในสถานศึกษา ได้แก่ การท่ีครู นักเรียน และ
ผู้ปกครอง ไม่ทราบขั้นตอนการปฏิบัติตนให้ปลอดภัยเม่ือเกิดสถานการณ์วิกฤตขึ้น ทำาให้เกิด
ความสับสนวุ่นวาย ได้รับบาดเจ็บหรือเสียชีวิต อาคารสถานท่ีและวัสดุอุปกรณ์ขาดการบำารุง
รักษาและไม่ได้มาตรฐานจึงเกิดความเสียหาย ครู นักเรียนไม่สามารถเดินทางมาโรงเรียนได้ 
สถานศึกษาต้องปิดทำาการเม่ือเกิดภัย ทำาให้การเรียนการสอนหยุดชะงักไม่ต่อเนื่อง อีกท้ัง 
เม่ือเกิดภัยพิบัติ มักมีการกำาหนดให้ใช้สถานศึกษาเป็นจุดปลอดภัยหรือศูนย์อพยพ โดยลืม
คำานึงว่าสถานศึกษานั้นต้ังอยู่ในพื้นท่ีเสี่ยงจากภัยพิบัติหรือมีโครงสร้างท่ีปลอดภัยในการ
รองรับผู้คนจำานวนมากหรือไม่ อย่างไรก็ดี แต่ละพื้นท่ีย่อมมีความเสี่ยงต่อภัยท่ีแตกต่างกัน 
สถานศึกษาท่ีอยู่บนพื้นท่ีสูงอาจปลอดภัยจากภัยน้ำ�ท่วมและคลื่นสึนามิ แต่อาจมีความเสี่ยง
มากจากภัยแผ่นดินไหว น้ำ�ป่าไหลหลาก หรือดินโคลนถล่ม ดังนั้น จึงต้องทำาการประเมิน
ความเสี่ยงสำาหรับสถานศึกษา เพื่อให้มีความเข้าใจถึงความเสี่ยงในพื้นท่ีเป็นอย่างดีก่อนการ
ตัดสินใจสร้างสถานศึกษาและใช้เป็นศูนย์อพยพ
 

 ในภาพรวม การศึกษาสามารถมีส่วนช่วยในการสร้างพฤติกรรมท่ีเหมาะสมกับเด็ก 
เยาวชน และประชาชนท่ัวไปในเร่ืองการเอาตัวรอด การรับมือกับภัยพิบัติ การอนามัยส่วน
บุคคลเพื่อป้องกันโรค การสร้างสำานึกจิตสาธารณะในการให้ความช่วยเหลือต่อสังคมเท่าท่ีจะ
สามารถทำาได้ การนำาประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติมาพิจารณาและบูรณาการ
ในกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อสร้างความปลอดภัยให้กับระบบการศึกษา ฯลฯ ท้ังนี้ สำานักงานเพื่อ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ (UNISDR) ได้นำาเสนอแนวทางในการ 
บูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคการศึกษา6 โดยแบ่งออกเป็น 3 ด้าน คือ

ภาคการศึกษา

6 UNISDR, 2014b
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 นอกจากบทบาทในการลดความเสี่ยงในสถานศึกษาเพื่อความปลอดภัยของนักเรียน 
ครู และบุคลากรด้านการศึกษาแล้ว ภาคการศึกษายังมีความสำาคัญในการสร้างวัฒนธรรม
ความปลอดภัยให้กับชุมชน ด้วยการสนับสนุนช่วยเหลือการป้องกันและลดผลกระทบจาก 

1.  โครงสร้างและสิ่งอำานวยความสะดวกที่ปลอดภัยกับการเรียนรู้ (Safer 
 Learning Facilities):  การเลือกทำาเลท่ีต้ัง ข้อบังคับและกฎหมายในการออกแบบ 

 และก่อสร้างอาคารเรียนให้ได้มาตรฐาน ตลอดจนการติดต้ัง จัดวางวัสดุอุปกรณ์  
 ภายในโรงเรียนต้องคำานึงถึงความปลอดภัยเป็นสำาคัญ การประเมินความเสี่ยงจาก
 ภัยพิบัติเป็นขั้นตอนท่ีสำาคัญเพื่อประกอบการตัดสินใจในการออกแบบและก่อสร้าง 
 อาคารให้สามารถลดผลกระทบจากภัยพิบัติได้  

2.  ความพร้อมในการบริหารจัดการภัยพิบัติในสถานศึกษา (School Disaster   
 Management): บุคลากรทางการศึกษาทุกแห่งต้องมีศักยภาพในการจัดการเพื่อ 
 ลดความเสี่ยงและความเสียหายจากภัยพิบัติ มีการซักซ้อมทำาความเข้าใจให้บุคลากร  
 นักเรียน ผู้ปกครอง และชุมชนแวดล้อมให้สามารถเผชิญกับสถานการณ์ฉุกเฉินได้ 
 อย่างทันท่วงที สามารถลดการสูญเสียชีวิตและทรัพย์สิน และสามารถฟื้นฟูกลับสู่ 
 สภาพเดิมได้อย่างรวดเร็ว ในกรณีท่ีโรงเรียนได้รับผลกระทบและต้องปิดทำาการ ให้ 

 เตรียมแผนการจัดการเรียนการสอนสำารองเพื่อให้การเรียนการสอนเป็นไปได้อย่าง 
 ต่อเนื่อง 

3.  การให้ความรู้ด้านการลดความเสี่ยงและการรู้รับปรับตัวจากภัยพิบัติ (Risk   
 Reduction and Resilience Education): การพัฒนาหลักสูตรและจัดการ  
 เรียนการสอนให้นักเรียนมีความรู้ ความเข้าใจ มีเจตคติท่ีดี มีความสามารถในการ 
 ป้องกันตนเองและเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉินได้ โดยอาจเชื่อมโยงบทเรียนท่ีมีอยู่  
 ในหลักสูตรเข้ากับประเด็นภัยพิบัติในท้องถิ่น เพื่อให้นักเรียนมีความรู้ความเข้าใจ  
 เก่ียวกับภัยท่ีเกิดขึ้นในพื้นท่ี ลักษณะของผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้น และการปฏิบัติ
 ตัวท่ีเหมาะสม รวมท้ัง จัดกิจกรรมเสริมเพื่อการเรียนรู้เร่ืองความปลอดภัยจาก
 ภยัพิบติัในโรงเรยีน และจดัการฝกึซอ้มแผนเผชญิเหตุการณฉ์กุเฉนิต่าง ๆ ในโรงเรยีน  
 นอกจากนี้ ในระดับอุดมศึกษาควรสนับสนุนการวิจัยและพัฒนาองค์ความรู้ ตลอดจน
 คิดค้นนวัตกรรมและใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่นเพื่อบริหารจัดการและลดความเสี่ยงจาก
 ภัยพิบัติ
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•  ก่อสร้างอาคารเรียนและโครงสร้างต่าง ๆ เช่น อัฒจันทร์ ห้องประชุม 
 โรงพละศึกษา ห้องน้ำ� โดยใช้โครงสร้างที่แข็งแรงและได้ตามมาตรฐานที่ 

กำาหนดไว้อย่างเคร่งครัด
•  ปรับปรุง ซ่อมแซม และบำารุงรักษาอาคารสถานศึกษาให้มีความแข็งแรง
•  การติดตั้งวัสดุอุปกรณ์ต่าง ๆ โดยคำานึงถึงการใช้สอยและความปลอดภัย

•  จัดทำาโครงการพัฒนาทักษะชีวิตสำาหรับนักเรียนในโรงเรียนในพื้นที่ เสี่ยงภัย

•  หลีกเลี่ยงการก่อตั้งสถานศึกษาในพื้นที่เสี่ยงภัย
•  จัดทำาข้อบังคับและกฎหมายในการก่อสร้างอาคารเรียนให้มีความปลอดภัย 

ได้มาตรฐาน
•  รวบรวมองค์ความรู้และเผยแพร่แนวทางการออกแบบอาคารเรียนที่ได้ 

มาตรฐานละมีความต้านทานต่อภัยต่าง ๆ 
•  จัดทำาหลักสูตรด้านการป้องกันและลดผลกระทบจากภัยพิบัติและสอดแทรก

ความรู้เข้าในการเรียนการสอนและกิจกรรมสำาหรับนักเรียน นักศึกษาในทุก
ระดับชั้น เพื่อให้เด็กและเยาวชนรู้เท่าทันภัยพิบัติ 

•  อบรมครู เรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการบูรณาการการลด
 ความเสี่ยงเข้าในการเรียนการสอน โดยเน้นให้มีความเข้าใจเกี่ยวกับภัยพิบัติ

ในแต่ละท้องที่
•  จัดกิจกรรมศึกษาดูงานของคณาจารย์และนักเรียนที่เกี่ยวข้องกับการลด 

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•  จัดเตรียมระบบป้องกันอัคคีภัยและฝึกอบรมด้านความปลอดภัยใน
 สถานศึกษา

ภัยพิบัติในชุมชนรอบสถานศึกษา อีกท้ังนักเรียน นักศึกษายังสามารถช่วยในการสื่อสารและ
ถ่ายทอดความรู้เร่ืองภัยพิบัติให้กับผู้ปกครองและคนในชุมชนอีกด้วย

 ตัวอย่างกิจกรรมในการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคการศึกษา มี
ดังต่อไปนี้

มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

การปรับตัว

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

มาตรการเตรียมความพร้อม

มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง
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•   ตั้งศูนย์เฝ้าระวังภัยพิบัติในเครือข่ายสถาบันการศึกษา
•   จัดทำาแผนเตรียมความพร้อมรองรับสถานการณ์วิกฤตสำาหรับสำานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาในพื้นที่เสี่ยงภัย
•   ให้ความรู้ในการปฏิบัติตนแก่นักเรียน ครู และบุคลากรให้พ้นจากอันตราย
•   ส่งเสริมให้นักเรียน นิสิต นักศึกษา พัฒนาองค์ความรู้หรือนวัตกรรมใหม่ ๆ 

ที่ช่วยให้โรงเรียนและชุมชนของตนเองสามารถรับมือกับภัยพิบัติได้
•   ซักซ้อมทำาความเข้าใจให้บุคลากร นักเรียน ผู้ปกครอง และชุมชนแวดล้อม

ให้สามารถรับมือกับสถานการณ์ฉุกเฉินได้อย่างทันท่วงที
•   พัฒนาแผนปฏิบัติการเพื่อป้องกันและรับมือภัยพิบัติของโรงเรียน ทั้งใน 

ช่วงก่อน ระหว่าง และหลังเกิดภัย และจัดให้มีการฝึกซ้อมแผนการเผชิญ 
เหตุการณ์ฉุกเฉิน รวมทั้งการอพยพไปยังที่ปลอดภัย

•   หลีกเลี่ยงการใช้โรงเรียนหรือสถานศึกษาในพื้นที่เสี่ยงภัยเป็นสถานที่อพยพ
•   สร้างเสริมทักษะที่จำาเป็นเมื่อประสบภัย เช่น การสอนว่ายน้ำ�ในโรงเรียน 

การดัดแปลงนำาอุปกรณ์ที่ใช้ในการลอยตัวได้ การปฐมพยาบาล การรักษา
สุขอนามัยส่วนบุคคลเพื่อลดการบาดเจ็บ การเจ็บป่วย และลดการแพร่
กระจายของเชื้อโรคในโรงเรียน

•   สนับสนุนให้โรงเรียนที่อยู่ในพื้นที่เสี่ยงจัดกิจกรรมด้านความปลอดภัยใน 
โรงเรียน โดยมีผู้ปกครองและชุมชนเข้าร่วม

•  พัฒนาคู่มือ แบบเรียน สื่อการสอนและกิจกรรมการเรียนการสอนที่สนุก 
 น่าสนใจ และมีเนื้อหาที่เหมาะสมสำาหรับแต่ละระดับชั้น เพื่อให้ความรู้ด้าน

การปฏิบัติตนให้ปลอดภัยเมื่อเกิดภัยพิบัติ
•   จัดเตรียมแผนการดำาเนินการเรียนการสอนอย่างต่อเนื่องในภาวะวิกฤต

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)

การปรับตัว (ต่อ)

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

มาตรการเตรียมความพร้อม (ต่อ)

•  พัฒนาองค์ความรู้ ภูมิปัญญาท้องถิ่นให้ชุมชนสามารถปรับตัวให้อยู่กับภัย
ได้อย่างปลอดภัย

•  ฟื้นฟู ส่งเสริม และต่อยอดการใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่น โดยร่วมกับชุมชนให้
ความรู้กับนักเรียนด้านการปรับตัวอย่างเหมาะสมให้เข้ากับสภาพความ
เสี่ยงภัยในแต่ละท้องที่ เช่น จัดให้นักเรียนมีกิจกรรมร่วมกับชุมชน ในการ
ฟื้นฟูและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ การใช้ทรัพยากรน้ำ� ดิน ชายฝั่งอย่าง
เป็นประโยชน์และคุ้มค่าไม่ให้เกิดความเสื่อมโทรม และให้สามารถปรับตัว
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้
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กล่องที่ 3.8 ฟื้นฟูอาคารเรียนให้สามารถรับมือกับน้ำ�ท่วมได้ในอนาคต
 โรงเรียนวัดหัวหิน อ.ท่าเรือ จ.พระนครศรีอยุธยา ต้องประสบปัญหาน้ำ�ท่วมซ้ำ�ซาก
เป็นประจำาแทบทุกปี ภายหลังน้ำ�ลดได้ทำาการสำารวจความเสียหาย พบว่าน้ำ�ที่ท่วมขังบริเวณ
ชั้นหนึ่งของอาคารเรียนทำาให้ส่วนประกอบของอาคารชำารุด เช่น ประตูไม้พองต้องเปลี่ยนใหม่ 
ผนังต้องซ่อมแซมและทาสีใหม่ อีกทั้ง ห้องเรียนและอุปกรณ์การเรียนในบริเวณชั้นหนึ่งได้รับ
ความเสียหายอย่างมาก ทางโรงเรียนเล็งเห็นถึงความเสี่ยงจากภัยน้ำ�ท่วมในพื้นที่ซึ่งมีโอกาสเกิด
ขึ้นทุกปี ประกอบกับมีความเข้าใจในมุมมองด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ จึงเลือกที่จะ
ไม่ใช้วัสดุและวิธีการแบบเดิมในการซ่อมแซมโรงเรียน แต่เปลี่ยนจากประตูไม้เป็นประตูโลหะ
โปร่ง ทำาใหน้้ำ�สามารถไหลผ่านได้และยังช่วยลดแรงดันของน้ำ�ที่จะทำาให้เกิดความเสียหายต่อ
โครงสร้างอาคารเรียน และใช้การปูกระเบื้องแทน
การทาสีผนังใหม่ โดยปูกระเบื้องให้สูงกว่าระดับที่
น้ำ�เคยท่วมถึง รวมทั้ง ย้ายห้องเรียนและอุปกรณ์ที่มี
ราคาแพง เช่น ห้องคอมพิวเตอร์ เครื่องดนตรีและ
ห้องสมุดไปไว้ที่ชั้นสอง หากเกิดน้ำ�ท่วมขึ้นอีกก็
สามารถลดความเสียหายและลดงบประมาณใน
การซ่อมแซมโรงเรียนได้

กล่องที่ 3.9 จัดทำาคู่มือจัดการเรียนรู้เรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
 สำานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ร่วมกับองค์การแพลน อินเตอร์
เนชั่นแนล และองค์การช่วยเหลือเด็กสากล จัดพิมพ์และเผยแพร่เอกสาร “แนวทางการจัดการ
เรียนรู้เรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการรับมือกับความ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ฉบับทดลอง” เพื่อให้ครูได้ใช้เป็น
เครื่องมือในการดำาเนินตามนโยบายของรัฐในการจัดกิจกรรม
การเรียนการสอนเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัย
พิบัติทางธรรมชาติแก่นักเรียนทุกระดับชั้น โดยบูรณาการในทุก
รายวิชา หรือบรรจุไว้ในหลักสูตรการศึกษาทุกช่วงชั้น และพัฒนา
สื่อการเรียนการสอนที่เหมาะสม

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน
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กล่องที่ 3.10 จัดกิจกรรมเพื่อเสริมสร้างทักษะด้านความปลอดภัยในโรงเรียน
 เจแปนฟาวน์เดชั่น กรุงเทพฯ (The Japan Foundation, Bangkok) ร่วมกับกลุ่ม 
“รู้แล้วรอด” Design for Disaster (D4D) และเอ็นพีโอ พลัส อาร์ต (NPO Plus Arts) ประเทศ
ญ่ีปุ่น จัดกิจกรรม “Red Bear Survival Camp in Thailand” เพื่อให้ครู นักเรียน และ อาสา
สมัครป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยได้เรียนรู้และสร้างเสริมประสบการณ์การเอาตัวรอดเมื่อ
เกิดภัยพิบัติแบบต่าง ๆ อาทิ น้ำ�ท่วม แผ่นดินไหว ไฟไหม้ ดินโคลนถล่ม โดยมีกิจกรรมฐานการ
เรียนรู้ทั้งหมด 13 ฐานที่ถูกคิดค้นขึ้นมาใหม่เพื่อให้เด็ก ๆ และผู้เข้าร่วมได้สนุกสนานกับการ
เตรียมพร้อมกับทุกสภาวะการณ์ ด้วยการฝึกทักษะทั้งทางร่างกายให้มีความแข็งแรงและทาง
ปัญญาให้มีความคิดสร้างสรรค์และจินตนาการที่จะช่วยเหลือตัวเองได้ในภาวะฉุกเฉินยามเกิด
ภัยพิบัติ โดยได้รับการสนับสนุนจากองค์กรภาคเอกชนมากมาย ได้แก่ บริษัท AIG Holding 
(ประเทศญ่ีปุ่น) จำากัด บริษัท ROHM Integrated Systems (ประเทศไทย) จำากัด บริษัท ไทย
ประกันชีวิต จำากัด (มหาชน) บริษัท บิ๊กซี ซุปเปอร์เซ็นเตอร์ จำากัด (มหาชน) บริษัท KWE – 
คินเท็ทซุ เวิร์ล เอ็กซ์เพรส (ประเทศไทย) จำากัด และมีองค์กรสนับสนุนในการเผยแพร่ ได้แก่ 
กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และศูนย์เตรียมพร้อมและป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย 
(ADPC) และองค์การช่วยเหลือเด็กสากล กิจกรรมครั้งแรกจัดขึ้นที่โรงเรียนสมถวิล กรุงเทพฯ 
ในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2557 และได้ขยายผลกิจกรรมไปยังโรงเรียนอื่น ๆ ในพื้นที่กรุงเทพฯ 
และโรงเรียนในพื้นที่เสี่ยงภัยแผ่นดินไหวจังหวัดเชียงราย

ที่มา: เจแปนฟาวน์เดชั่น กรุงเทพฯ, 2557
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 ภาคสาธารณสุข มีบทบาทหลักในการควบคุมและเฝ้าระวังโรคระบาดซึ่งเป็นภัยท่ี
สำาคัญอย่างหนึ่ง  และยังมีบทบาทในการรักษาพยาบาลและให้บริการทางการแพทย์และ
สาธารณสุข ซึ่งเป็นกิจกรรมท่ีสำาคัญยิ่งสำาหรับการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน (emergency 
response) ท่ีต้องรักษาชีวิตผู้บาดเจ็บในสถานการณ์ภัยพิบัติ ซึ่งต้องดำาเนินการอย่างรวดเร็ว 
แข่งกับเวลา ทำาให้ต้องมีความพร้อมอยู่เสมอท้ังด้านบุคลากร เวชภัณฑ์ ระบบการสื่อสารและ
การแจ้งเหตุ เพื่อเชื่อมโยงกับหน่วยงานเผชิญเหตุและบรรเทาทุกข์อื่น ๆ ได้อย่างทันท่วงที

 ภัยพิบัติสามารถส่งผลกระทบกับการบริการทางการแพทย์และสาธารณสุขหลาย
ประการ เช่น เกิดความเสียหายต่ออาคารสถานพยาบาล อุปกรณ์เคร่ืองมือทางการแพทย์ 
ระบบไฟฟ้า ประปาได้รับความเสียหายทำาให้ไม่สามารถดำาเนินการรักษาต่อไปได้ เส้นทางถูก
ตัดขาดทำาให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงบริการทางการแพทย์ได้ ต้องทำาการย้ายผู้ป่วยออก
จากพื้นท่ี เกิดการแพร่กระจายของเชื้อโรคโดยเฉพาะจากขยะติดเชื้อ ประชาชนไม่ได้รับการ
รักษาอย่างทันท่วงที ญาติผู้ป่วยไม่สามารถติดต่อผู้ป่วยได้ ขาดแคลนบุคลากรทางการแพทย์ 

 สำานักงานเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ (UNISDR) ได้จัดทำา
โครงการรณรงค์ส่งเสริมให้สถานพยาบาลมีความปลอดภัย และได้กำาหนดแนวทางการลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีสำาคัญในภาคสาธารณสุขไว้ 3 ประการ คือ7

 ท้ังนี้ ในประเทศไทย กระทรวงสาธารณสุขได้จัดทำานโยบายด้านสาธารณสุขในการ
รับมือกับภัยพิบัติซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวทางสากลท่ีกล่าวมาข้างต้น และได้จัดทำาแผน

ภาคสาธารณสุข 

1.  อาคารสถานพยาบาลต้องปลอดภัย สามารถต้านทานต่อผลกระทบจากภัย 
 เพื่อรักษาชีวิตของผู้ป่วยและบุคลากรด้านสาธารณสุข  
2.  สถานพยาบาลและการให้บริการด้านการแพทย์และสาธารณสุขต้องสามารถ

ดำาเนินการได้อย่างต่อเนื่องเพื่อให้บริการกับผู้ป่วยและผู้ประสบภัยในสถานการณ์
ฉุกเฉินได้ 

3.  บุคลากรและสถาบันการแพทย์และสาธารณสุขต้องมีความสามารถในการลด
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติและมีความพร้อมในการจัดการในภาวะฉุกเฉิน

7  UNISDR, n.d.
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มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง

เตรียมพร้อมด้านการแพทย์และการสาธารณสุขเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติให้กับสถานพยาบาล
และบุคคลากรท่ีเก่ียวข้องในทุกภาคส่วน ท้ังในภาครัฐ เอกชน ภาคประชาสังคม ได้ดำาเนิน
การร่วมกันเพื่อให้เกิดผลกระทบและความเสียหายให้น้อยท่ีสุด

 ตัวอย่างกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีสามารถดำาเนินการโดยภาค
สาธารณสุข มีดังนี้

•  ก่อสร้างอาคารสถานพยาบาลด้วยโครงสร้างที่แข็งแรงและได้ตาม  
 มาตรฐานที่กำาหนดไว้อย่างเคร่งครัด
•  โครงสร้างโรงพยาบาลและสถานีอนามัยทุกแห่งต้องมีความแข็งแรง 
 และคงทนต่อทุกสภาวะ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่เสี่ยงภัย
•  ป้องกันสถานพยาบาลจากการเกิดภัย เช่น การทำาแนวป้องกันน้ำ�ท่วม  
 อย่างไรก็ดี ควรมีการหารือร่วมกันกับชุมชนข้างเคียงเพื่อวางแนวทาง 
 การป้องกันสถานพยาบาลในรูปแบบที่ชุมชนให้การยอมรับ

•  ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติในสถานพยาบาลเป็นระยะ เพื่อให้ทราบถึง
ความเสี่ยงในพื้นที่สถานพยาบาล และจัดเตรียมเครื่องมือ อุปกรณ์ และ

 ระบบสนับสนุนอื่น ๆ และบริเวณโดยรอบสถานพยาบาล
•  หลีกเลี่ยงการก่อสร้างสถานพยาบาลในพื้นที่เสี่ยงภัย
•  จัดวางอุปกรณ์ทางการแพทย์และเวชภัณฑ์ในพื้นที่เหมาะสม โดยคำานึงถึง
 การใช้สอยและความปลอดภัย
•  ปรับปรุง ทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ให้สนับสนุนการเตรียมความพร้อม
 และจัดทำามาตรฐานความปลอดภัยในสถานพยาบาลอย่างเคร่งครัด
•  จัดทำาระบบประกันคุณภาพโรงพยาบาล โดยมีประเด็นเรื่องการลดความเสี่ยง

จากภัยพิบัติ
•  สนับสนุนให้มีการวิจัยและพัฒนารูปแบบระบบการบริการทางการแพทย์
 และสาธารณสุขในภาวะฉุกเฉิน และงานวิจัยอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อนำาไปสู่
 การปฏิบัติได้จริง
•  ติดตั้งระบบไฟฟ้า น้ำ�ประปา และการโทรคมนาคม พร้อมระบบสำารอง และ

ทดสอบการใช้งานเป็นระยะ
•  พัฒนาระบบการเฝ้าระวังโรคระบาดให้มีประสิทธิภาพ
•  ให้ความรู้ด้านอนามัยและสาธารณสุขเพื่อป้องกันการติดเชื้อโรคระบาดต่าง ๆ

มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ



การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การพัฒนาที่ย่ังยืน88

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

มาตรการเตรียมความพร้อม

•  ซ่อมบำารุงเครื่องมือและอุปกรณ์ทางการแพทย์ให้มีความพร้อมในการใช ้

ปฏิบัติงานเสมอ
•  จัดทำาแผนเตรียมความพร้อมในภาวะฉุกเฉินของโรงพยาบาลและ
 แผนการให้บริการทางการแพทย์และสาธารณสุขอย่างต่อเนื่อง พร้อมทั้ง
 ซักซ้อมแผนฯ อยู่เสมอ
•  เตรียมระบบการเคลื่อนย้ายผู้ป่วยหรือส่งต่อผู้ป่วยที่จำาเป็น หาก
 โรงพยาบาลได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ
•  สร้างเครือข่ายทางการแพทย์และสาธารณสุขเพื่อให้มีภาคีร่วมปฏิบัติงาน 

หากเกินขีดความสามารถของสถานพยาบาลจะรับมือเหตุการณ์ฉุกเฉิน 
ได้เอง

•  จัดเตรียมระบบการแพทย์ฉุกเฉิน
•  อบรมบุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุขในการบริหารจัดการใน 

ภาวะฉุกเฉิน รวมทั้งระบบบัญชาการทางการแพทย์ และการดำาเนินการ 
ร่วมกับหน่วยงานเผชิญเหตุการฉุกเฉินอื่น ๆ

•  ฝึกอบรมแพทย์และพยาบาลให้มีความรู้ ความสามารถ และความพร้อม 
ในการบริหารจัดการผู้ประสบภัยและเสียชีวิตจำานวนมากได้

•  ฝึกฝนการดูแลสภาพจิตใจของผู้ประสบภัย
•  จัดให้มีศูนย์เตรียมพร้อมด้านการแพทย์และสาธารณสุขให้เป็นศูนย์กลาง 

ในการสั่งการ
•  จัดเตรียมระบบและกลไกการสื่อสาร การแจ้งเตือนภัย และการกระจาย 

ข้อมูลข่าวสารระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้อย่างทันท่วงทีและมีระบบ 
สำารองเพื่อความต่อเนื่องในการปฏิบัติงาน

•  สำารองทรัพยากรที่สำาคัญ โดยเฉพาะสำาหรับให้บริการผู้ป่วยวิกฤต เช่น 
ออกซิเจน เลือด น้ำ� เวชภัณฑ์ และเชื้อเพลิง อย่างน้อยให้เพียงพอ 

 7-10 วัน เพื่อให้พร้อมในการดำาเนินงานในภาวะฉุกเฉิน
•  จัดให้มีหน่วยกู้ชีพ/กู้ภัย เพื่อปฏิบัติหน้าที่ในการเคลื่อนย้ายผู้บาดเจ็บ
 จากพื้นที่เกิดเหตุไปสู่สถานบริการทางการแพทย์
•  ให้ความรู้กับประชาชนในการปฐมพยาบาลและการช่วยชีวิตเบื้องต้น เช่น 

การห้ามเลือด การทำาแผล การเข้าเฝือกเบื้องต้น การปั้มหัวใจ
•  จัดทำาแผนควบคุมโรคระบาดหรือโรคแทรกซ้อนจากการเกิดภัยพิบัต ิ

 อย่างมีประสิทธิภาพ
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กล่องที่ 3.11 แผนงานโครงการตอบโต้ในภาวะฉุกเฉินเพื่อเตรียมความพร้อมรับมือ
ภัยพิบัติในภาคสาธารณสุข
 แผนงานโครงการตอบโต้ในภาวะฉุกเฉิน (Program for Enhancement of 
Emergency Response: PEER) ซึ่งดำาเนินการในปี พ.ศ. 2556-2557 เป็นความร่วมมือ
ระหว่างกระทรวงสาธารณสุข สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ กรมป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย กรุงเทพมหานคร และศูนย์เตรียมความพร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเซีย (ADPC) 
เพื่อสร้างความเข้าใจและพัฒนาทักษะแก่บุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุข ในการ
ประเมินความเสี่ยงของโรงพยาบาลที่ตั้งอยู่ในพื้นที่เสี่ยงอุทกภัย 4 จังหวัด ซึ่งได้รับผลกระทบ
จากมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ได้แก่ ปทุมธานี อยุธยา นครสวรรค์และกรุงเทพมหานคร
 โครงการฯ ได้ริเริ่มจัดฝึกอบรมในหลักสูตร Hospital Preparedness for 
Emergencies (HOPE) เพื่อเตรียมพร้อมสถานพยาบาลในการรับมือสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยใช้
การประเมินความเสี่ยงในโรงพยาบาลทั้ง 4 ด้าน คือ ด้านโครงสร้าง (structural elements) 
ด้านส่วนประกอบที่ไม่ใช่โครงสร้าง (non-structural elements) เช่น การติดตั้งวัสดุอุปกรณ์ 
การจัดระบบการทำางานและการให้บริการ (functional elements) และความพร้อมของ
บุคลากรและเจ้าหน้าที่ (human resource management) เพื่อประเมินผลกระทบจาก
ภัยพิบัติต่อการให้บริการของโรงพยาบาล และพิจารณากำาหนดกิจกรรมที่จำาเป็นเพื่อเสริมสร้าง
ศักยภาพในการให้บริการรักษาพยาบาลในสถานการณ์ฉุกเฉินให้ดียิ่งขึ้น

ที่มา: ADPC, 2013 (พ.ศ. 2556)
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กล่องที่ 3.12 สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติจัดทำาคู่มือเตรียมรับภัยพิบัติสำาหรับผู้
พิการทางการมองเห็น
 ผู้พิการเป็นกลุ่มหนึ่งที่มีความเปราะบางและมีโอกาสได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ
มากกว่าผู้คนทั่วไป เนื่องจากข้อจำากัดหลายด้านที่ทำาให้ข้อมูลข่าวสารเรื่องภัยพิบัติไม่สามารถ
สื่อสารไปยังกลุ่มผู้พิการได้อย่างทั่วถึงและการช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกในบางครั้งไม่
ตรงกับความต้องการของผู้พิการเอง ด้วยเหตุนี้ สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) 
จึงได้จัดทำาคู่มือเตรียมรับภัยพิบัติสำาหรับผู้พิการทางการมองเห็นขึ้น ประกอบด้วยชุดความรู้
ที่ผู้พิการทางสายตาสามารถนำาไปปฏิบัติได้จริงหากเกิดภัยพิบัติ เช่น วิธีการรับมือกับภัยพิบัติ
ต่าง ๆ และวิธีการเตรียมกระเป๋ายังชีพ และได้ตีพิมพ์คู่มือเพื่อเผยแพร่ให้กับผู้พิการทางสายตา
ทั่วประเทศ รวมถึงประชาสัมพัน์ผ่านสายด่วนคลังความรู้ 1144 ด้วย โดยการจัดทำาคู่มือ
ดังกล่าวเป็นการนำาร่องการเตรียมพร้อมรับมือภัยพิบัติสำาหรับผู้พิการ ได้รับการสนับสนุน
จากโครงการ Royal Thai government (RTG) – World Health Organization (WHO) 
collaboration Thematic Area “Disaster Management” ซึ่งเป็นโครงการความร่วมมือ
ระหว่างรัฐบาลไทยกับองค์การอนามัยโลก

 พร้อมกันนี้ สพฉ. ได้ร่วมมือกับภาคีเครือข่ายจัดทำาหนังสือเสียงเดซี่ (Digital 
Accessible Information System: DAISY) สำาหรับผู้พิการทางสายตา โดยใช้การอ่านออก
เสียงและบันทึกเสียงให้ผู้พิการทางสายตาได้เปิดฟัง มีข้อมูลเรื่องการเตรียมตัวรับมือในช่วง      
ภัยหนาว สึนามิ พายุ และดินโคลนถล่ม โดยได้นักร้องชื่อดัง ธนชัย อุชชิน หรือ ป๊อด 
โมเดิร์นด็อก มาร่วมบันทึกเสียงหนังสือเสียงเดซี่ดังกล่าวด้วย

ที่มา: ศูนย์ข้อมูลข่าวสารด้านการแพทย์ฉุกเฉินไทย สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ
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 ภาคการเคหะในท่ีนี้หมายรวมถึงการดำาเนินงานด้านท่ีอยู่อาศัยท้ังหมด ท้ังท่ีเก่ียวข้อง
กับการจัดหาท่ีดิน การก่อสร้างบ้านเรือนท่ีอยู่อาศัยของประชาชนท่ัวไป การบริหารจัดการ
และดูแลสภาพแวดล้อมของท่ีอยู่อาศัย รวมท้ัง การดูแลความปลอดภัยและอำานวยสะดวกแก่
ผู้อยู่อาศัย ท้ังโดยภาครัฐ เช่น โครงการเคหะชุมชน บ้านเอื้ออาทร และท่ีดำาเนินงานโดยภาค
เอกชนและนิติบุคคล เช่น หมู่บ้านจัดสรร อาคารชุด ซึ่งมักมีการรวมกลุ่มของเจ้าของหรือผู้
พักอาศัยในรูปแบบคณะกรรมการหมู่บ้านหรืออาคารชุดเพื่อดูแลสวัสดิภาพและอำานวยความ
สะดวกในด้านต่าง ๆ ของชุมชน 

 ในอดีตท่ีผ่านมา การสร้างบ้านเรือนของประชาชนโดยเฉพาะในบริเวณน้ำ�หลากมี
การใช้ภูมิปัญญาในการสร้างบ้านใต้ถุนสูงเนื่องจากต้องประสบกับภัยน้ำ�ท่วมเป็นประจำา ซึ่ง
นอกจากจะปลอดภัยต่อผู้อยู่อาศัยแล้ว บ้านเรือนยังไม่ขวางทางน้ำ� ทำาให้เกิดการไหลและ
ระบายน้ำ�ไปตามธรรมชาติ แต่ภายหลัง เม่ือมีการต้ังถิ่นฐานหนาแน่นมากขึ้น ลักษณะการ
ใช้ท่ีดินเปลี่ยนแปลงไป พื้นท่ีเขตเมืองขยายตัวอย่างรวดเร็ว จึงไม่สามารถจัดทำาผังเมืองเพื่อ
กำาหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามความเสี่ยงของพื้นท่ีได้เท่าทันกับการขยายตัวของชุมชนได้ 
ทำาให้มีการสร้างท่ีพักอาศัยในพื้นท่ีเสี่ยงต่อภัยพิบัติต่าง ๆ เกิดขึ้นมากมาย

 เนื่องจากบ้านเป็นหนึ่งในปัจจัยสี่ เป็นสถานท่ีซึ่งผู้อยู่อาศัยมีส่วนในการตัดสินใจเพื่อ
ใช้เป็นท่ีอยู่อาศัยและพักผ่อน การเลือกทำาเลและควบคุมคุณภาพการก่อสร้างจึงมีความ
จำาเป็นท่ีต้องให้แน่ใจว่ามีความปลอดภัยสูงสุด ซึ่งเป็นสิ่งจำาเป็นท่ีภาคการเคหะต้องคำานึงถึง

 ตัวอย่างกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคการเคหะ มีดังนี้ 

ภาคการเคหะ
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มาตรการที่
ใช้โครงสร้าง

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ

•  หากจำาเป็นต้องปลูกสร้างบ้านเรือนในพื้นที่เสี่ยง ต้องออกแบบโครงสร้าง
และใช้วัสดุปลูกสร้างที่มีความคงทนและปลอดภัยต่อภัยที่มักเกิดขึ้นใน

 พื้นที่นั้น ๆ เช่น 
-  สร้างอาคารที่พักอาศัยบนพื้นที่สูง สร้างบ้านยกพื้นสูง ไม่ขวางทางน้ำ�
 ในพื้นที่เสี่ยงน้ำ�ท่วม 
-  หากสร้างบ้านริมตล่ิง ต้องมีฐานรากและโครงสร้างท่ีแข็งแรง ไม่ให้

อาคารทรุดตัว และต้องป้องกันบริเวณท่ีพักอาศัยจากการกัดเซาะของน้ำ�
-  หากสร้างบ้านเรือน อาคารที่พักอาศัยที่ในพื้นที่เสี่ยงต่อแผ่นดินไหว  

ต้องมีโครงสร้างที่ทนทานต่อแผ่นดินไหว หรือใช้วัสดุธรรมชาติ เช่น ไม้ 
ไม้ไผ่ วัสดุมุงหลังคาที่มนี้ำ�หนักเบาและยืดหยุ่นต่อแรงสั่นไหว และมีการ
ติดตั้งและยึดเครื่องเรือนต่าง ๆ ไม่ให้หล่นใส่ผู้อยู่อาศัยเมื่อเกิดเหตุ 

-  ในพื้นที่เสี่ยงต่อลมพายุ ต้องออกแบบอาคารและหลังคาให้มีความคงทน
แข็งแรง ยึดติดกับโครงสร้าง

-  หากสร้างบ้านเรือนบริเวณเชิงเขา การออกแบบต้องระมัดระวังเรื่อง 
ความชันและไม่ให้ทำาลายเสถียรภาพของดิน มีโครงสร้างและฐานราก 

ที่แข็งแรง
-  ระบบอำานวยความสะดวกต่าง ๆ เช่น ลิฟต์โดยสาร ระบบไฟฟ้า ประปา 

เครื่องปรับอากาศ ต้องออกแบบและติดตั้งด้วยโครงสร้างที่สามารถ
ทนทานต่อภัยพิบัติได้ และมีการจัดเตรียมระบบสำารองเพื่อใช้ในยาม
ฉุกเฉิน

•  ปลูกต้นไม้เป็นแนวบังลมและลดความแรงของกระแสน้ำ� และยังเป็นการ
ช่วยเพิ่มพื้นที่สีเขียว และอากาศบริสุทธิ์ให้กับผู้อยู่อาศัย โดยพืชบางชนิด
สามารถช่วยดูดซับน้ำ�เพื่อป้องกันน้ำ�ท่วมขังได้

•  ปลูกพืชหรือสร้างแนวยืดหน้าดินเพื่อป้องกันดินโคลนถล่มในพื้นที่ลาดชัน
•  สร้างบ้านประหยัดพลังงานที่ระบายอากาศและความร้อนได้ดี ใช้วัสดุที่
 เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
•  มีถังเก็บน้ำ� เครื่องสูบน้ำ� บ่อดักไขมัน ระบบบำาบัดน้ำ�เสีย ท่อระบายน้ำ�ที่
 ได้มาตรฐาน ติดตั้งบ่อเกรอะบ่อซึมให้ห่างจากแหล่งน้ำ�ใต้ดิน เพื่อป้องกัน

การรั่วไหลและปนเปื้อนเมื่อเกิดภัยพิบัติ
•  ซ่อมบำารุงโครงสร้างและส่วนประกอบของโครงสร้างอาคารให้มีความ
 แข็งแรงปลอดภัยอยู่เสมอ
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มาตรการที่
ไม่ใช้โครงสร้าง

ตัวอย่างกิจกรรมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (ต่อ)
มาตรการป้องกันและลดผลกระทบ (ต่อ)

มาตรการเตรียมความพร้อม

•  หลีกเลี่ยงการสร้างบ้านเรือน อาคาร ที่พักอาศัยในพื้นที่เสี่ยงต่อการเกิด 
 ภัยพิบัติทุกประเภท 
•  ออกแบบให้มีถนนในชุมชนที่อยู่อาศัย และสามารถเชื่อมต่อกับเส้นทางหลัก 
 หรือระบบคมนาคมขนส่ง เพื่อให้สามารถเดินทางและเข้าถึงระบบ  
 สาธารณูปโภคต่าง ๆ ได้อย่างสะดวกสบาย
•  จัดทำาผังชุมชน ผังเมือง โดยคำานึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและ
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และมีการบังคับใช้อย่างเคร่งครัด
•  ควบคุมการก่อสร้างอาคารในพื้นที่เสี่ยง รวมทั้งปรับปรุงกฎระเบียบ และ 
 กระบวนการพิจารณาการก่อสร้างอาคารที่พักอาศัยในพื้นที่เสี่ยงภัย  
 พร้อมบังคับใช้กฎเกณฑ์อย่างเคร่งครัด
•  มีกฎระเบียบและมาตรการควบคุมเพื่อให้บริษัทผู้ออกแบบและรับเหมา 
 ก่อสร้างมีความเป็นมืออาชีพ เชื่อถือได้ และฝึกอบรมให้มีทักษะในการ 
 สร้างอาคารอย่างถูกต้องตามแบบและได้มาตรฐานเพื่อต้านทานภัยต่าง ๆ 
•  ตรวจสอบสภาพความแข็งแรง การเสื่อมสภาพของโครงสร้าง และการ 
 ทำางานของระบบต่าง ๆ ภายในอาคารเป็นระยะ พร้อมทั้งบำารุงรักษาให้อยู่ใน 

 สภาพดีอยู่เสมอ
•  จัดทำาแบบบ้านและอาคารมาตรฐานที่เหมาะสมกับพื้นที่เสี่ยงภัยต่าง ๆ  
 และเผยแพร่ให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ใช้ประโยชน์ร่วมกัน
•  จัดทำากฎระเบียบมาตรฐานด้านความปลอดภัยในชุมชนที่อยู่อาศัยทั้ง 
 สำาหรับหมู่บ้าน ชุมชนเคหะ อาคารชุด ฯลฯ

•  ใช้ประสบการณ์ และภูมิปัญญาท้องถิ่นปรับปรุงบ้านเรือนให้สามารถอยู่ 
 กับภัยได้อย่างปลอดภัย

•  ติดตั้งอุปกรณ์เพื่อความปลอดภัยและฝึกฝนการใช้งานได้อย่างคล่องแคล่ว  
 เช่น ถังดับเพลิง กล้องวงจรปิด สัญญาณกันขโมย 
•  คณะกรรมการหมู่บ้าน นิติบุคคลผู้ดูแลอาคารชุดที่อยู่อาศัยเตรียมระบบ 
 เตือนภัย จุดรวมพล จัดทำาแผนฉุกเฉิน และประสานงานกับเจ้าหน้าที ่
 ท้องถิ่นเพื่อเตรียมพร้อมหากเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉิน
•  สำาหรับอาคารชุดและที่พักอาศัยที่มีชาวต่างชาติอาศัยอยู่ด้วย ต้องเตรียม 

 การสื่อสาร ให้ความรู้กับคนต่างชาติในข้อมูลเกี่ยวกับภัยต่าง ๆ ในพื้นที่ 
 รวมทั้งแผนรับมือเหตุการณ์ฉุกเฉิน

การเตรียมรับมือ
กับภัยพิบัติ

การปรับตัว
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 จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวในพื้นที่จังหวัดเชียงราย ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2554 ได้
เกิดกิจกรรมต้นแบบในการสอนเพื่อซ่อมแซมและสร้างบ้านที่ได้รับความเสียหายเพื่อให้ความ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยจากแผ่นดินไหว เรียกว่า “ดงลานโมเดล” โดยมหาวิทยาลัยเทคโนโลยี
ราชมงคลล้านนา จ. เชียงราย ร่วมกับเครือข่ายจัดการภัยพิบัติภาคประชาชนจังหวัดเชียงราย 
จัดฝึกอบรมเจ้าบ้านและช่างประจำาถิ่น หรือ สล่า ให้สามารถประเมินความเสียหายของบ้านที่
ได้รับความเสียหายหลังแผ่นดินไหว ว่ามีความปลอดภัยสามารถกลับเข้าไปอยู่ได้หรือไม่ และให้
รู้จักการเลือกใช้วัสดุ รวมถึงใช้เทคนิคและวิธีการที่ถูกต้องในการซ่อมแซมและก่อสร้างบ้านเรือน
ให้มีความแข็งแรง โดยเมื่อช่างประจำาถิ่นได้เข้าใจถึงหลักการและมีความรู้ที่ถูกต้อง นอกจาก
จะสนับสนุนให้เกิดกลไกในการร่วมแรงร่วมใจในชุมชนแล้ว ยังทำาให้เกิดการบริหารจัดการด้วย
ตนเองภายในชุมชนต่อไปโดยอัตโนมัติ

กล่องที่ 3.14 ต่อยอดภูมิปัญญาท้องถ่ินในการก่อสร้างบ้านเรือนเพื่อให้สามารถ
ต้านทานภัยแผ่นดินไหว

ที่มา: ศิรินันท์ สุวรรณโมลี, 2554
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 จากประสบการณ์ที่ชุมชนตลาดเก่า อ. กบินทร์บุรี จ. ปราจีนบุรี ได้รับผลกระทบจาก
น้ำ�ท่วมเป็นประจำาทุกปี ทำาให้ชุมชนปรับปรุงบ้านเรือนให้สามารถอยู่ได้อย่างปลอดภัยเมื่อเกิด
น้ำ�ท่วม โดยการพาดบันไดหน้าบ้านขึ้นสู่ชั้น 2 และเจาะพื้นไม้กระดานชั้น 2 เพื่อใช้ชักรอกส่ง
ของไปไว้ชั้นบน นอกจากนั้น เมื่อถึงฤดนู้ำ�หลาก จะเตรียมยาเรือ รวมทั้งสังเกตระดับและสีของ
น้ำ�ริมแควหนุมานเพื่อเตรียมพร้อมยกข้าวของขึ้นสู่ที่สูง

กล่องที่ 3.15 การปรับปรุงบ้านเรือนให้อยู่กับภัยน้ำ�ท่วมได้อย่างปลอดภัย

 การริเร่ิมและดำาเนินมาตรการเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาคการพัฒนา    
ดังท่ีได้ยกตัวอย่างมาข้างต้นจะสามารถสำาเร็จได้หากภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องมีความตระหนัก   
เล็งเห็นความสำาคัญ รวมถึงมีความรู้ ความเข้าใจในการลดความเสี่ยงภัยพิบัติในภาคส่วน    
ของตน และจำาเป็นต้องอาศัยปัจจัยความร่วมมือจากทุกภาคส่วนในทุกระดับของประเทศ
เพื่อสนับสนุนการขับเคลื่อนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติสู่การปฏิบัติจริงอย่างบูรณาการ 
ซึ่งจะได้อธิบายถึงรายละเอียดในบทต่อไป
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4.1  ความสำาคัญของการขับเคล่ือนไปสู่การปฏิบัติเพื่อลดความเส่ียงจาก
 ภัยพิบัติ

4.2  การผลักดันของภาครัฐเพื่อขับเคล่ือนไปสู่การลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ 
 อย่างบูรณาการ

บทที่ 4 
การขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติ
เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการ

 ดังท่ีได้อธิบายในบทท่ี 3 แล้วว่าหน่วยงานทุกภาคส่วนต่างมีบทบาทสำาคัญในการช่วย
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท้ังสิ้น แต่ด้วยข้อจำากัดต่าง ๆ โดยเฉพาะการขาดความรู้ ความ
เข้าใจถึงความสัมพันธ์ของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติกับการพัฒนา การขาดความเข้าใจ
ถึงบทบาท หน้าท่ีและแนวทางปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยภาคส่วนการพัฒนา 
ประกอบกับความเข้าใจว่ามีหน่วยงานกลางซึ่งทำาหน้าท่ีดำาเนินการประสานงานและมีภารกิจ
ตรงด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติอยู่แล้ว ทำาให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาพรวม
ของประเทศไม่มีความก้าวหน้าอย่างเป็นรูปธรรม

 เม่ือภัยยังมีโอกาสเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา และมีแนวโน้มของความถี่และความรุนแรง
เพิ่มมากขึ้น การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจึงเป็นสิ่งสำาคัญท่ีทุกภาคส่วนต้องร่วมกันดำาเนิน
การอย่างจริงจัง ในบทนี้จะกล่าวถึงปัจจัยสนับสนุนการขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติให้เกิดการ
บูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเข้ากับขอบข่ายงาน ภารกิจและโครงการพัฒนาใน
ทุกภาคส่วนและในทุกระดับ ซึ่งต้องอาศัยท้ังการผลักดันจากภาครัฐ ร่วมด้วยการสนับสนุน
จากภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ประชาชนและสื่อสารมวลชน เพื่อให้การบูรณาการเกิดผล
สำาเร็จอย่างเป็นรูปธรรม

 ภาครัฐมีบทบาทท่ีสำาคัญมากในการวางรากฐานการขับเคลื่อนการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติของประเทศ ท้ังในการกำาหนดทิศทางเชิงกลยุทธ์และวางกลไกให้เกิดการปฏิบัติจริง
ในภาพรวม ท้ังนี้ ภาครัฐจำาเป็นต้องช่วยผลักดันการขับเคลื่อนท้ังภายในหน่วยงานภาครัฐเอง
และช่วยส่งเสริมสนับสนุนการดำาเนินการโดยภาคส่วนอื่น ๆ ซึ่งมีแนวทางปฏิบัติ ดังนี้ 
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•  จัดทำานโยบายและแผนพัฒนาทุกระดับให้มีประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
•  ส่งเสริมและสนับสนุนการประเมินความเสี่ยงและการจัดทำาข้อมูลความเสี่ยงเพื่อการ

วางแผนพัฒนา 
•  จัดทำากฎระเบียบข้อบังคับเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการ
•  วางแผนเชิงพื้นท่ีและวางแผนการใช้ท่ีดินโดยคำานึงถึงการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•  จัดสรรงบประมาณสำาหรับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•  ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐ 
•  ใช้หลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

•  เตรียมการให้ภาครัฐสามารถดำาเนินการได้อย่างต่อเนื่องแม้เกิดภัยพิบัติ 

4.2.1  จัดทำานโยบายและแผนพัฒนาทุกระดับให้มีประเด็นเรื่องการลดความเสี่ยง 
  จากภัยพิบัติ 

 ภาครัฐในฐานะเป็นองคาพยพหลักที่กำาหนดแนวทางการพัฒนาประเทศ มีอำานาจ
หน้าที่ในการวางนโยบาย จัดทำายุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศและการพัฒนาแต่ละภาค
ส่วนในระดับต่าง ๆ และมีโครงสร้างการบริหารประเทศทั้งส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น 
จึงมีบทบาทที่สำาคัญยิ่งในการเป็นผู้ผลักดันให้ประเด็นเรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
เป็นวาระสำาคัญในการพัฒนาประเทศ

 ผู้บริหารระดับสูงตั้งแต่ระดับชาติถึงระดับท้องถิ่นจะต้องเห็นความสำาคัญและแสดง
เจตนารมณ์ในการขับเคลื่อนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ โดยกำาหนดให้การบูรณาการ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และเชื่อมโยงสู่ระดับนโยบายยุทธศาสตร์ แผนพัฒนา และ
แผนปฏิบัติการของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนถ่ายทอดสู่แผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาและแผนปฏิบัติการของจังหวัด อำาเภอและท้องถิ่น และมอบหมายให้การลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นภารกิจจำาเป็นที่ทุกภาคส่วนในทุกระดับจะต้องนำาไปปฏิบัติ 
โดยเฉพาะในพื้นที่ล่อแหลมและมีความเปราะบาง (ตัวอย่างดังแสดงในภาพที่ 4.1) เมื่อ
ยุทธศาสตร์ นโยบายและแผนพัฒนาในทุกระดับและทุกภาคส่วนของประเทศให้ความ
สำาคัญกับประเด็นเรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติแล้ว จะเป็นทิศทางในการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศได้อย่างเป็นระบบ และเป็นกรอบแนวทางให้เกิดการปฏิบัติ
จริงเพื่อให้ทุกภาคส่วนของสังคมมีบทบาทในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกัน
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ภาพที่ 4.1 แผนภาพแสดงตัวอย่างของนโยบายและแผนพัฒนาในทุกระดับที่มีการบูรณาการและ
เชื่อมโยงประเด็นเร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
(เช่น กำาหนดให้การบูรณาการการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติเป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์สำาคัญในการบริหาร
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ)

ยุทธศาสตร์และแผนกระทรวง ทบวง กรม
(เช่น นโยบายและแผนพัฒนาการศึกษาให้ความ
สำาคัญกับการยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการ
ศึกษาสู่สากล จึงให้ความสำาคัญกับการก่อสร้าง
อาคารให้มีความมั่นคงต่อสภาพความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ ให้ความสำาคัญกับการพัฒนาหลักสูตร
การศึกษาและพัฒนาบุคลากรครูให้มีความรู้ความ
สามารถในการสร้างความรู้รับ ปรับตัว และมีความ
พร้อมของนักเรียนและชุมชนต่อการเกิดเหตุการณ์
ภัยพิบัติ ฯลฯ)

ยุทธศาสตร์และแผนพัฒนาจังหวัด
(เช่น กำาหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาคุณภาพคนและ
สังคม เพื่อเสริมสร้างชุมชนเข้มแข็ง โดยให้ความ
สำาคัญกับการพัฒนาความรู้ความสามารถของคนใน
ชุมชนให้รู้เท่าทันภัยพิบัติและสามารถลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติได้ ฯลฯ)

แผนปฏิบัติราชการประจำาปีของจังหวัด
(เช่น จัดทำาโครงการเพื่อพัฒนาครูและบุคลากร
ด้านการศึกษาให้สามารถจัดการเรียนการสอน 
และถ่ายทอดองค์ความรู้สำาคัญให้กับนักเรียนใน
การเตรียมพร้อมรับมือภัยพิบัติ / ตรวจสอบ ซ่อม
บำารุงอาคารเรียนให้มีความแข็งแรงและพร้อมรับ
สถานการณ์ภัยพิบัติ / พัฒนาอาคารโรงเรียนในเขต
พื้นที่ปลอดภัยเพื่อให้เป็นสถานที่อพยพ ฯลฯ)

แผนปฏิบัติการของกระทรวง ทบวง กรม
(เช่น สพฐ. กำาหนดให้มีการจัดทำาหลักสูตรการเตรียม
ความพร้อมเพื่อรับมือกับภัยพิบัติ การเสริมสร้างทักษะ
การเอาตัวรอดจากเหตุการณ์ภัยพิบัติ และบรรจุเป็น
หลักสูตรภาคบังคับในการเรียนการสอนระดับชั้น
ประถมศึกษา ฯลฯ)

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
(เช่น กำาหนดวิสัยทัศน์และพันธกิจประเทศให้มีการสร้างภูมิคุ้มกันเพื่อรองรับผลกระทบ

จากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติ)
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4.2.2  ส่งเสริมและสนับสนุนการประเมินความเสี่ยงและการจัดทำาข้อมูลความเสี่ยง 
 เพื่อการวางแผนพัฒนา
 การประเมินความเสี่ยงเป็นขั้นตอนสำาคัญเพื่อให้ทราบถึงระดับความเสี่ยงจากภัย
ชนิดต่าง ๆ ตลอดจนปัจจัยที่ทำาให้เกิดความเสี่ยงในพื้นที่ ซึ่งข้อมูลความเสี่ยงดังกล่าวมี
ประโยชน์อย่างยิ่งในการพิจารณาตัดสินใจวางแผนและดำาเนินกิจกรรมการพัฒนาต่าง ๆ 
โดยเฉพาะในพื้นที่ที่เคยเกิดภัยซึ่งมีความล่อแหลมเปราะบาง (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน    
บทที่ 2)

 ภาครัฐจำาเป็นต้องให้การสนับสนุนการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติประเภทต่าง ๆ 
(multi-hazard risk assessment) ทั้งในระดับประเทศ ระดับจังหวัด และระดับท้องถิ่น 
เพื่อใช้ประกอบการวางนโยบายการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติในภาพรวมของ
ทั้งประเทศให้มีความสอดคล้องกัน และต้องมีการเผยแพร่แลกเปลี่ยนข้อมูลความเสี่ยง
ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ โดยเฉพาะในระดับพื้นที่ จังหวัดและกลุ่มจังหวัด เพื่อให้ภาคส่วน
ต่าง ๆ นำาไปใช้พิจารณากำาหนดนโยบายยุทธศาสตร์การพัฒนาให้มีการคำานึงถึงความเสี่ยง
จากภัยพิบัติในพื้นที่ กำาหนดมาตรการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ตลอดจนกิจกรรม
ปฏิบัติการเพื่อส่งเสริมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้อย่างเหมาะสม ทั้งนี้ ควรมีการ
พัฒนาศักยภาพของบุคลากรในการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พัฒนาระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศที่จำาเป็นในการประเมินความเสี่ยง เช่น ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์ (จีไอเอส) 
และระบบคลังข้อมูลด้านภัยพิบัติ รวมทั้งส่งเสริมให้มีการจัดทำาและเผยแพร่เอกสารข้อมูล
ความเสี่ยงภัยในรูปแบบที่เข้าใจง่าย เช่น รูปแบบแผนที่เสี่ยงพร้อมคำาอธิบายประกอบ

 ตัวอย่างสิ่งที่สามารถทำาได้เพื่อสนับสนุนการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติและให้
เกิดการแลกเปลี่ยนข้อมูล ตลอดจนการนำาข้อมูลความเสี่ยงไปใช้ปฏิบัติได้จริง คือ

•  พัฒนาแผนที่เสี่ยง (risk map) จากผลการประเมินความเสี่ยงที่พิจารณาภัย 
 (hazard) และองค์ประกอบที่มีความเสี่ยง (elements at risk) ทั้งองค์ประกอบ  
 ที่อยู่ในพื้นที่เสี่ยงต่อการเกิดภัย (exposure) และองค์ประกอบที่มีความ  
 เปราะบางต่อการได้รับผลกระทบ (vulnerability) ร่วมด้วย
•  เนื่องจากผลการประเมินความเสี่ยงภัยที่อยู่ในรูปแบบแผนที่เสี่ยงต้องอาศัยความ  
 รู้ทางเทคนิคเฉพาะด้านในการทำาความเข้าใจ จึงควรจัดทำาสรุปเนื้อหาสาระสำาคัญ 

 ในรูปแบบข้อมูลประวัติความเสี่ยง (risk profile) ที่เข้าใจง่ายและสามารถนำา
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 ไปใช้ประกอบกับแผนที่เสี่ยงได้อย่างกว้างขวาง ไม่จำากัดเฉพาะผู้มีความรู้เฉพาะ  

 ด้านเท่านั้น
•  หน่วยงานที่จัดทำาการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัตินำาเสนอข้อมูลความเสี่ยง  

 หรือหารือร่วมในระดับต่าง ๆ เพื่อให้ผู้บริหารกระทรวง ทบวง กรม และหน่วย  
 งานด้านการพัฒนาในสาขาต่าง ๆ รับรู้และเข้าใจว่าพื้นใดมีความเสี่ยงจาก  
 ภัยอะไรบ้าง มีองค์ประกอบใดในพื้นที่ที่อยู่ในความเสี่ยง มีปัจจัยใดบ้างที่  
 ทำาให้เกิดความล่อแหลมและเปราะบางต่อการเกิดภัยพิบัติ
•  รวบรวมและส่งเสริมให้มีผู้เชี่ยวชาญที่สามารถให้คำาปรึกษาด้านการประเมิน
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติและให้ข้อมูลความเสี่ยงอย่างรอบด้าน ทั้งในระดับชาติ  
 ระดับภูมิภาค กลุ่มจังหวัด จังหวัด และระดับท้องถิ่น 

•  ส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการประเมินความเสี่ยงได้ 
 ด้วยตัวเอง เพื่อให้สามารถประเมินความเสี่ยงแบบเจาะลึกในพื้นที่ (site specific  
 risk assessment) จัดทำาข้อมูลประวัติความเสี่ยงตามความต้องการของส่วนงาน  

 ที่รับผิดชอบ และนำาไปใช้ได้จริงในการวางแผนพัฒนาสำาหรับภาคส่วนนั้น ๆ 
•  วางกลไกให้มีการประเมินความเสี่ยงซ ้ ำ�ใหม่เป็นระยะ ๆ และปรับปรุงข้อมูล  
 ประวัติความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องให้เป็นปัจจุบันเสมอ เพื่อใช้ในการวางแผน   
 นโยบายและมาตรการที่เหมาะสมในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติต่อไปได้  
 อย่างสอดคล้อง กับบริบทของความเสี่ยงที่เป็นปัจจุบันที่สุด
•  จัดทำาระบบการเผยแพร่แผนที่เสี่ยงและข้อมูลประวัติความเสี่ยงให้หน่วยงานที่  

 เกี่ยวข้องในทุกภาคส่วน ตลอดจนประชาชนทั่วไปเข้าถึงและนำาไปใช้ในการลด  

 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้
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 กรมทรัพยากรธรณี ได้จัดทำาโครงการเพิ่มประสิทธิภาพระบบการเฝ้าระวังแจ้งเตือน
ภัยดินถล่ม โดยในช่วงแรกได้มีการดำาเนินการในพื้นที่เสี่ยงภัย 17 จังหวัด แบ่งเป็นพื้นที่ภาคใต้ 
จำานวน 7 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดระนอง ชุมพร กระบี่ สุราษฎร์ธานี นครศรีธรรมราช พัทลุง และ
ตรัง และพื้นที่ภาคเหนือ จำานวน 10 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดแม่ฮ่องสอน เชียงราย เชียงใหม่ น่าน 
ลำาพูน ลำาปาง พะเยา แพร่ อุตรดิตถ์ และตาก เพื่อจัดทำาแผนที่เสี่ยงภัยดินถล่มระดับชุมชนที่
ครอบคลุมบริเวณพื้นที่ลาดชันเชิงเขาซึ่งมีโอกาสเกิดดินถล่มสูงลงมาตามแนวร่องน้ำ� จนถึงพื้นที่
ตั้งชุมชนตั้งแต่ต้นน้ำ� กลางน้ำ� และปลายน้ำ� มีจุดประสงค์เพื่อใช้สำาหรับการวางแผนเตรียม
ความพร้อมในการรับมือกับภัยพิบัติดินถล่มที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตและเพื่อสร้างเครือข่ายและ
จัดทำาแผนบูรณาการด้านการเฝ้าระวังแจ้งเตือนภัยกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในพื้นที่เสี่ยงภัย

กล่องที่ 4.1 แผนที่เสี่ยงภัยดินถล่มระดับชุมชนเพื่อการวางแผนเตรียมความพร้อม
รับมือกับภัยดินถล่มที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต 

 จากการดำาเนินโครงการฯ ในจังหวัดอุตรดิตถ์ ทำาให้มีการวิเคราะห์และจัดทำาแผนที่
เสี่ยงภัยดินถล่มที่แสดงหมู่บ้านประชาชนที่มีโอกาสได้รับผลกระทบดินถล่มโดยตรง ซึ่งแผนที่
มีองค์ประกอบหลัก 2 ส่วน คือ 1) ส่วนแสดงรายละเอียดร่องรอยดินถล่มที่เกิดขึ้น ขอบเขต
ตำาบลพร้อมสถานที่สำาคัญ ขอบเขตพื้นที่เสี่ยงภัยดินถล่ม น้ำ�ป่าไหลหลากและน้ำ�ท่วมฉับพลัน 
ตำาแหน่งหมู่บ้านที่ได้รับผลกระทบ ตำาแหน่งบ้านเสี่ยงภัย และสถานที่ปลอดภัยสำาหรับจัดตั้ง
ศูนย์อพยพชั่วคราว และ 2) ส่วนที่แสดงตำาแหน่งบ้านที่ร่วมเป็นอาสาสมัครเครือข่ายเฝ้าระวัง
แจ้งเตือนภัยดินถล่ม ตำาแหน่งคนวัดปริมาณน้ำ�ฝน และตำาแหน่งเฝ้าระวังบริเวณต้นน้ำ� 
นอกจากนี้ องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นยังได้นำาข้อมูลความเสี่ยงดังกล่าวไปใช้กำาหนดแผน
รับมือกับเหตุการณ์ดินถล่ม น้ำ�ป่าไหลหลาก และน้ำ�ท่วมฉับพลันในระดับตำาบลและหมู่บ้าน

ที่มา: กรมทรัพยากรธรณี, 2554
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4.2.3  จัดทำากฎระเบียบข้อบังคับเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการ
 การกำาหนดกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เป็นปัจจัยสำาคัญท่ีช่วยส่งเสริมให้เกิด
การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทางปฏิบัติ เนื่องจากมีผลบังคับใช้ในทาง
กฎหมาย ทำาให้หน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชนต้องดำาเนินตาม และเป็นตัว
กระตุ้นให้ทุกฝ่ายเกิดความใส่ใจท่ีจะนำาไปปฏิบัติจริง โดยแบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ ระเบียบ
ข้อบังคับเพื่อควบคุม (control approach) และระเบียบข้อบังคับเพื่อสร้างแรงจูงใจใน
การนำาไปปฏิบัติ (incentive approach)
 ตัวอย่างระเบียบข้อบังคับเพื่อควบคุมให้เกิดความปลอดภัยจากภัยพิบัติ ได้แก่ 

•  ข้อกำาหนดผังชุมชนให้มีองค์ประกอบท่ีช่วยลดความเสี่ยงในพื้นท่ี เช่น การวางระบบ 

 ระบายน้ำ� ระบบกำาจัดของเสีย ระเบียบการประกอบกิจการน้ำ�บาดาล เพื่อคงสมดุล 
 ทางธรรมชาติและลดความเสี่ยงการทรุดตัวของพื้นดิน 
•  กฎหมายข้อบังคับในการสร้างอาคารให้ได้มาตรฐาน
•  ระเบียบการก่อสร้างบ้านเรือนริมตลิ่งและการจัดการชุมชนแออัดริมทางน้ำ�สาธารณะ 
•  กฎหมายเพื่อควบคุมการใช้และกำาจัดสารเคมี วัตถุมีพิษ 

•  ข้อกำาหนดด้านชีวะอนามัย 
•  ข้อบังคับการจัดทำารายงานการวิเคราะห์ความเสี่ยงและแผนบริหารจัดการความเสี่ยง 
 ในโรงงาน 

•  กฎหมายการใช้ท่ีดินและการจัดโซนนิ่งเพื่อหลีกเลี่ยงการต้ังถิ่นฐานหรือกิจการใน
 พื้นท่ีเสี่ยง
•  กฎหมายบังคับให้นำาการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติสอดแทรกเป็นส่วนหนึ่งของ 
 การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมสำาหรับโครงการลงทุนขนาดใหญ่เพื่อให้การ 
 ประเมินครอบคลุมผลกระทบท่ีโครงการอาจได้รับจากการเกิดภัยพิบัติ และให้ได้มีการ 
 พิจารณาว่าโครงการดังกล่าวทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชนมีมากขึ้นหรือไม่

 ท้ังนี้ กฎเกณฑ์ดังกล่าวต้องมีการบังคับใช้อย่างเข้มงวด ต้องมีการสร้างความรู้
ความเข้าใจกับหน่วยงานและผู้มีส่วนเก่ียวข้อง รวมถึงส่งเสริมและพัฒนาศักยภาพของ
หน่วยงานและภาคส่วนต่าง ๆ ให้ดำาเนินงานตามท่ีกฎระเบียบท่ีกำาหนดไว้ได้อย่างเคร่งครัด
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กล่องที่ 4.2 กฎหมายด้านมาตรฐานการก่อสร้างอาคารเพื่อลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติแผ่นดินไหว
 เพื่อเป็นการส่งเสริมการลดความเสี่ยงจากแผ่นดินไหว กระทรวงมหาดไทยได้
บัญญัติกฎกระทรวง กำาหนดการรับน้ำ�หนัก ความต้านทาน ความคงทนของอาคารและ
พื้นดินที่รองรับอาคารในการต้านทานแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว พ.ศ. 2550 ในพื้นที่
กรุงเทพมหานครและปริมณฑลที่เสี่ยงจากภัยแผ่นดินไหวในระยะไกล และพื้นที่ภาคใต้บาง
ส่วนของประเทศไทยซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณรอยเลื่อนระนองและรอยเลื่อนคลองมะรุ่ย รวมทั้ง
มีการปรับปรุงหลักเกณฑ์การรับน้ำ�หนัก ความต้านทานความคงทนของอาคาร และพื้นดิน
ที่รองรับอาคารในการต้านทานแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหวเสียใหม่ตามมาตรฐานสากล 
โดยกำาหนดบริเวณเฝ้าระวัง พื้นที่ที่ดินอ่อนมาก เช่น กรุงเทพมหานคร ปทุมธานี และพื้นที่
ใกล้รอยเลื่อน เช่น เชียงราย เชียงใหม่ ระบุประเภทของอาคาร เช่น สถานพยาบาล อาคาร
สาธารณะที่มีผู้ใช้ได้ตั้งตั้งแต่ 300 คนขึ้นไป เช่น หอประชุม สนามกีฬา ห้างสรรพสินค้า 
โรงแรม ที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
 

           นอกจากนี้ ยังมีกฎกระทรวงกำาหนดหลักเกณฑ์การอนุญาตดัดแปลงอาคารเพื่อ
เสริมความมั่นคงแข็งแรงของอาคารให้สามารถต้านแรงสั่นสะเทือนจากแผ่นดินไหว พ.ศ. 
2555 เป็นหลักเกณฑ์และข้อกำาหนดเพื่อให้เจ้าของอาคารทุกประเภทและทุกขนาดใน
บริเวณที่กำาหนดในกฎกระทรวง กำาหนดการรับน้ำ�หนัก ความต้านทาน ความคงทนของ
อาคาร และพื้นดินที่รองรับอาคารในการต้านทานแรงสั่นสะเทือนของแผ่นดินไหว พ.ศ. 
2550 สามารถยื่นคำาขออนุญาตดัดแปลงอาคารเพื่อเสริมความมั่นคงแข็งแรงของอาคารให้
สามารถต้านแรงสั่นสะเทือนจากแผ่นดินไหวได้

ที่มา: กรมโยธาธิการและผังเมือง
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 ส่วนระเบียบข้อบังคับเพื่อสร้างแรงจูงใจให้เกิดการนำาไปปฏิบัติ โดยมากมักใช้
มาตรการทางภาษีและการให้สิทธิพิเศษเพื่อสร้างแรงจูงใจให้ภาคเอกชนและประชาชน
ปฏิบัติการเพื่อลดความเสี่ยง เช่น

•  การลดหย่อนภาษีโรงเรือนสำาหรับสิ่งปลูกสร้างท่ีมีโครงสร้างท่ีปลอดภัยได้  

 มาตรฐาน 
•  การลดหย่อนภาษีการค้าสำาหรับภาคธุรกิจท่ีจัดกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจาก 
 ภัยพิบัติในองค์กรเองและให้การสนับสนุนกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
 ในชุมชน
•  การจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมสำาหรับบุคคล ภาคเอกชน และภาคธุรกิจท่ีมีส่วนทำาให้  

 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชนเพิ่มขึ้น 
•  การกำาหนดเบี้ยประกันในอัตราท่ีสูงกว่าปกติสำาหรับกิจการท่ีทำาให้ชุมชนมีความ  

 เสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มขึ้น เพื่อเป็นกลไกท่ีสร้างแรงต้านไม่ให้เกิดการกระทำาท่ี  

 ก่อให้เกิดความเสี่ยงภัย
•  การให้สิทธิพิเศษด้านการประกันภัยพิบัติ หากกิจการมีการลงทุนเพื่อลดความเสี่ยง 
 จากภัยพิบัติ
•  การจัดต้ังกองทุนเพื่อการช่วยเหลือฉุกเฉิน (emergency fund) แก่วิสาหกิจขนาด  
 กลางและขนาดย่อม (Small and Medium Enterprises: SMEs) ท่ีผ่านการฝึก
 อบรมเร่ืองการเตรียมตัวรองรับภาวะวิกฤต มีการจัดเตรียมแผนการดำาเนินกิจการ
 อย่างต่อเนื่องแล้วเสร็จ และได้ขึ้นทะเบียนล่วงหน้าเพื่อรับสิทธิ์ในการกู้ยืมจาก 
 กองทุนช่วยเหลือฉุกเฉินในกรณีได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติได้

 อย่างไรก็ดี การจัดทำากฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ ควรนำาข้อมูลความเสี่ยงมาใช้
พิจารณาร่วมด้วย โดยต้องมีการพิจารณาทบทวนข้อบังคับทางกฎหมาย ปรับปรุงให้ทันสมัย 
และมีความสอดคล้องกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีเปลี่ยนแปลงไป
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กล่องที่ 4.3 มาตรการทางกฎหมายของญ่ีปุ่นที่ช่วยให้ชุมชนลดผลกระทบจากสึนามิ
      เมืองและชุมชนชายฝั่งซึ่งมักได้รับผลกระทบจากคลื่นสึนามิในประเทศญ่ีปุ่น เช่น พื้นที่
ชายฝั่งซันริคุ (Sanriku) ได้ดำาเนินมาตรการทั้งที่ใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้างเพื่อช่วย    
ผลกระทบจากคลื่นสึนามิ ตัวอย่างเช่น การย้ายพื้นที่ซึ่งเป็นอยู่อาศัยและอาคารสาธารณะไป
อยู่บนพื้นที่สูง และให้เส้นทางอพยพหนีภัยซึ่งเชื่อมต่อกับอาคารสาธารณะต่าง ๆ อยู่บนพื้นที่
สูง ปลูกต้นไม้อย่างหนาแน่นบริเวณชายฝั่งเพื่อใช้เป็นกำาแพงกันคลื่นตามธรรมชาติ ระบุให้ใช้
อาคารคอนกรีตที่สูงเกินกว่า 4-5 ชั้นเป็นพื้นที่อพยพ รวมถึงการสร้างทางหลวงซึ่งสามารถใช้
เป็นกำาแพงกันคลื่นสึนามิชั้นที่สองได้ด้วย  

      นอกจากนั้น รัฐบาลประเทศญ่ีปุ่นได้ออกกฎหมาย the Act on Tsunami Resilient 
Community เพื่อสนับสนุนการสร้างชุมชนเข้มแข็งรับมือกับภัยคลื่นสึนามิ กฎหมายดังกล่าว
สนับสนุนมาตรการทั้งที่ใช้โครงสร้างและไม่ใช้โครงสร้างในพื้นที่เทศบาลที่เสี่ยงภัยจากคลื่น
สึนามิ โดยมีข้อบังคับเกี่ยวกับการอนุญาตก่อสร้างอาคารในพื้นที่เสี่ยงภัย แนะนำาเกี่ยวกับ
การบูรณาการในการวางแผนบรรเทาความเสี่ยงจากคลื่นสึนามิ เส้นทางอพยพและสิ่งอำานวย
ความสะดวกในการอพยพ การฝึกซ้อมแผน การจัดทำาแผนที่เสี่ยงภัย ระบบเตือนภัย รวมถึง
การผ่อนปรนอัตราส่วนการใช้สอยพื้นที่อาคารเพื่อส่งเสริมให้ประชาชนสร้างอาคารที่มีความ
สูงเพิ่มขึ้น ลดภาษีโรงเรือนและที่ดินสำาหรับอาคารที่กำาหนดให้ใช้เป็นศูนย์อพยพ รวมถึงการ
ย้ายบ้านเรือนไปสร้างในพื้นที่สูง

ที่มา: World Bank, 2014a (พ.ศ. 2557)

4.2.4  วางแผนเชิงพื้นที่และวางแผนการใช้ที่ดินโดยคำานึงถึงการลดความเสี่ยงจาก 
 ภัยพิบัติ
 ในการพัฒนาประเทศ ต้องพิจารณาการใช้พื้นท่ีท่ีมีอยู่อย่างจำากัดให้เกิดประโยชน์
อย่างสมดุล โดยคำานึงถึงสภาพพื้นท่ี ลักษณะทางภูมิศาสตร์ เพื่อวางแผนการใช้ท่ีดินท่ีเหมาะ
สมกับสภาพวิถีชิวิตความเป็นอยู่และทรัพยากรในท้องถิ่น อย่างไรก็ดี ท่ีผ่านมามีการวางแผน
เชิงพื้นท่ีและการใช้ท่ีดิน (spatial and land use planning) เพื่อการลดความเสี่ยงจาก  
ภัยพิบัติไม่มากนักเนื่องจากข้อจำากัดหลายประการ กล่าวคือ แทบจะทุกพื้นท่ีของประเทศมี
การจับจอง มีเจ้าของ มีการปลูกสร้างท่ีอยู่อาศัยและสิ่งอำานวยความสะดวกต่าง ๆ ทำาให้มี
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•  จำากัดการพัฒนาในพื้นท่ีท่ีเคยเกิดภัย และกำาหนดให้มีพื้นท่ีเพื่อใช้ประโยชน์ในการ
 ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยเฉพาะ เช่น ใช้เป็นพื้นท่ีรับน้ำ� เป็นแนวกันไฟ รักษา
 ให้เป็นพื้นท่ีสีเขียวเพื่อใช้เป็นแนวป้องกันลมพายุ หรือกำาหนดให้เป็นเขตพื้นท่ี  

 เฉพาะเพื่อใช้ในยามฉุกเฉิน เช่น ระบุให้เป็นท่ีต้ังศูนย์พักพิงชั่วคราว 
•  จัดประเภทพื้นท่ีสำาหรับการใช้ประโยชน์ลักษณะต่าง ๆ ให้เหมาะสมกับระดับ
 ความเสี่ยง เช่น พื้นท่ีลาดชันหรือบริเวณเชิงเขา ไม่สมควรใช้เป็นท่ีพักอาศัย เพราะ
 เสี่ยงต่อภัยดินโคลนถล่มสูง แต่สามารถใช้ประโยชน์ในการทำาการเกษตรได้ 
•  จัดวางผังเมือง โดยจำากัดความหนาแน่นของการก่อสร้างบ้านเรือน สิ่งปลูกสร้าง  
 และกำาหนดมาตรฐานการก่อสร้างให้เหมาะกับภัยท่ีมักเกิดขึ้นในพื้นท่ี
•  วางแผนร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้เสียในพื้นท่ีและภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องเพื่อก่อสร้าง
 สิ่งปลูกสร้างท่ีมีประโยชน์ในการใช้สอยท่ีหลากหลาย (multi-functions) ท่ี
 สามารถก่อให้เกิดประโยชน์ในเชิงการพัฒนาประเทศและในการลดความเสี่ยงจาก 
 ภัยพิบัติ เช่น
 - การสร้างถนนท่ีมีประโยชน์เป็นคันกันน้ำ�ตามธรรมชาติ 
 - การสร้างสวนสาธารณะริมน้ำ�ท่ีใช้เป็นแก้มลิงรับน้ำ�ได้ในฤดูน้ำ�หลาก 
 - การสร้างอาคารเรียนท่ีใช้เป็นท่ีอพยพของชุมชน

พื้นท่ีว่างท่ีจะนำาไปใช้ประโยชน์ในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้อย่างจำากัด นอกจากนี้ 
การวางแผนพัฒนาและการใช้ประโยชน์พื้นท่ียังเป็นการดำาเนินการแบบแยกส่วน ทำาให้มี
โอกาสน้อยคร้ังท่ีจะเกิดการบูรณาการระหว่างภาคส่วนท่ีหลากหลายในการพัฒนาเชิงพื้นท่ี
ร่วมกัน

 อย่างไรก็ดี การใช้ประโยชน์ทางท่ีดินมีส่วนสำาคัญมากในการบริหารจัดการและลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในเชิงพื้นท่ี หากมีการบริหารจัดการท่ีดีจะทำาให้การใช้พื้นท่ีซึ่งมีอยู่
อย่างจำากัดเกิดประโยชน์ท่ีหลากหลายได้ ท้ังในเชิงการพัฒนาประเทศและการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ

 ตัวอย่างการวางแผนเชิงพื้นท่ีและการวางแผนใช้พื้นท่ีท่ีมีส่วนช่วยในการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ  มีดังนี้
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กล่องที่ 4.4 การจัดสรรพื้นที่ของประเทศเนเธอร์แลนด์เพื่อลดความเสี่ยงจากอุทกภัย
ในเขตเมือง
 ประเทศเนเธอร์แลนด์อยูต่่ำ�กว่าระดับน้ำ�ทะเล และต้องเผชิญกับผลกระทบจากอุทกภัยที่
รุนแรงอยู่เสมอ จึงได้นำามาตรการที่หลากหลายมาใช้เพื่อลดความเสี่ยง โดยเน้นการพัฒนาเมือง
ที่สามารถอยู่ร่วมกันกับน้ำ�ได้อย่างปลอดภัย มีการจัดสรรพื้นที่เพื่อลดผลกระทบจากอุทกภัย
และเพื่อประโยชน์ใช้สอยอย่างอื่นควบคู่กันไป 

       เมืองรอตเตอร์ดัมซึ่งมีความเสี่ยงจากทั้งน้ำ�ใต้ดิน น้ำ�จากแมน้่ำ� น้ำ�ฝน และน้ำ�ทะเลหนุน
สูง จัดทำาโครงการ ‘water plazas’ หรือจัตุรัสน้ำ� เพื่อรองรับน้ำ�ฝนจากพื้นผิวถนนและพื้นที่
ใกล้เคียง และยังสามารถใช้เป็นสวนสาธารณะเพื่อการออกกำาลังกายและพักผ่อนหย่อนใจ มี
การสร้างบ่อพักน้ำ�ใต้ดินเพื่อกักเก็บน้ำ�บริเวณใจกลางเมืองโดยออกแบบพื้นที่ใต้ลานจอดรถให้
สามารถรองรับน้ำ�ได้ และมีการปลูกพืชบนหลังคาอาคารต่าง ๆ เพื่อให้ดูดซับน้ำ�ฝนบางส่วน 
ช่วยชะลอการไหลและปริมาณน้ำ�ฝนที่จะเข้าสู่ระบบระบายน้ำ� เป็นการสร้างสรรพื้นที่เดิม ๆ 
ให้สามารถรองรับน้ำ�ฝนได้ยามฝนตกอย่างหนัก นับเป็นนวัตกรรมที่ตอบโจทย์การลดความเสี่ยง
อุทกภัยภัยในเขตเมืองที่มีพื้นที่ว่างอย่างจำากัด

ที่มา: Rotterdam.Climate.Initiative 
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 การลงทุนในโครงการเพื่อลดความเสี่ยงก่อนท่ีภัยพิบัติจะเกิดขึ้นมักมีข้อจำากัดด้าน
งบประมาณ เนื่องจากหน่วยงานท่ีรับผิดชอบด้านงบประมาณและผู้มีอำานาจตัดสินใจมักเห็น
ว่าไม่มีความจำาเป็นเร่งด่วนเหมือนงบประมาณในการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉินและการฟื้นฟู
ภายหลังการเกิดภัยพิบัติ อีกท้ังอาจรู้สึกว่าการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาประเทศใน
ด้านอื่นมีความสำาคัญมากกว่า อย่างไรก็ดี การดำาเนินกิจกรรมเพื่อการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติจะเกิดขึ้นไม่ได้เลยหากไม่ได้รับงบประมาณเพื่อดำาเนินการ ภาครัฐจึงจำาเป็นต้องให้
ความสำาคัญกับการจัดสรรงบประมาณเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเหมาะสมและ
เพียงพอ ดังตัวอย่างต่อไปนี้

•  สร้างความเข้าใจในความสำาคัญของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติกับหน่วยงานด้าน
 งบประมาณและผู้มีอำานาจตัดสินใจ โดยเชื่อมโยงกับนโยบายและยุทธศาสตร์
 ประเทศในการขับเคลื่อนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ

กล่องที่ 4.5 พื้นที่แก้มลิงและศูนย์กีฬาทางน้ำ�บึงหนองบอน
      บึงหนองบอน เป็นสถานที่เล่นกีฬาทางน้ำ� แต่ในฤดนู้ำ�หลากสามารถใช้เป็นพื้นที่แก้มลิง
ในเขตเมือง เป็นหนึ่งในโครงการแก้มลิงในพระราชดำาริ แต่แรกบึงหนองบอนสร้างขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์ให้เป็นพื้นที่ชะลอน้ำ�เพื่อแก้ไขปัญหาน้ำ�ท่วมในพื้นที่ด้านตะวันออกของกรุงเทพฯ 
เนื่องจากกรุงเทพ ฯ ประสบปัญหาน้ำ�ท่วมอย่างหนักตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 ทำาให้การระบาย
น้ำ�ทางด้านตะวันออกลงสู่แมน่้ำ�เจ้าพระยาและอ่าวไทยทำาได้ยากเนื่องจากเป็นที่ลุ่ม ต้องหา
พื้นที่กักเก็บน้ำ�ฝน จึงได้เริ่มก่อสร้างโครงการบึงหนองบอนขึ้นในปี พ.ศ. 2539 เพื่อใช้รับน้ำ� มี
ลักษณะเป็นบึงขุดจำานวน 3 บึงต่อเนื่องกัน มีเนื้อที่รวม 538 ไร่ มีความลึกเฉลี่ย 10 เมตร มี
ทางระบายน้ำ�เชื่อมต่อกัน สามารถเก็บกักน้ำ�
ได้ 5,000,000 ลูกบาศก์เมตร ต่อมาได้พัฒนา
พื้นที่แก้มลิงบึงหนองบอนนี้ให้กลายเป็นศูนย์
กีฬาทางน้ำ�บึงหนองบอนในปี พ.ศ. 2548 และ
เป็นศูนย์กีฬาทางน้ำ�แห่งแรกและแห่งเดียวใน
พื้นที่กรุงเทพฯ ที่รองรับการเล่นกีฬาทางน้ำ�ได้
หลายชนิด

ที่มา: สำานักงานเขตประเวศ

4.2.5  จัดสรรงบประมาณสำาหรับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
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•  ทบทวนการจัดสรรงบประมาณและวิเคราะห์สัดส่วนของงบประมาณเพื่อการลด  
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเม่ือเทียบกับงบประมาณเพื่อการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉิน  
 และการฟื้นฟู รวมท้ังงบประมาณด้านการพัฒนาอื่น ๆ
•  วิเคราะห์ความคุ้มค่าของการลงทุน เปรียบเทียบต้นทุนและประโยชน์ท่ีได้รับจากการ 
 ลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเพ่ือประกอบการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณ
•  กำาหนดแนวทางให้ภาคการพัฒนาในทุกระดับมีการบูรณาการการลดความเสี่ยง  

 จากภัยพิบัติในการดำาเนินภารกิจของตนอย่างเป็นระบบ เพื่อให้งบประมาณท่ีจัดสรร 
 ให้กับภาคการพัฒนาต่าง ๆ ส่งประโยชน์ต่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติด้วย
•  จัดสรรงบประมาณประจำาปีในสัดส่วนท่ีเหมาะสมเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
 ให้มีความสอดคล้องกับระดับความเสี่ยงและเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการลด
 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศ
•  สนับสนุนความร่วมมือระหว่างภาครัฐ-เอกชนในการระดมทุนสนับสนุนกิจกรรม  
 และโครงการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•  พิจารณาอนุมัติงบประมาณโครงการท่ีอาจสูงขึ้นกว่าเดิมแต่ช่วยให้เกิดความปลอดภัย 
 ยิ่งขึ้นในระยะยาว โดยเฉพาะการสร้างคืนใหม่ให้ดีกว่าเดิม

กล่องที่ 4.6 กฎหมายด้านการบริหารจัดการและการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
ประเทศฟิลิปปินส์
 ในปี พ.ศ. 2553 รัฐบาลฟิลิปปินส์ได้มีการตราพระราชบัญญัติ มาตรา 10121 หรือที่
รู้จักกันในชื่อ “พระราชบัญญัติเสริมสร้างศักยภาพในการจัดการระบบการบริหารจัดการและ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของประเทศฟิลิปปินส์” หรือ “An Act: Strengthening the 
Philippines Disaster Risk Reduction and Management System” เพื่อส่งเสริมให้มีการ
บริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศเป็นแบบเชิงรุก โดยให้ความสำาคัญกับมาตรการเพื่อการลด
ความเสี่ยงและการเตรียมความพร้อมรับมือกับภัยพิบัติ และหนึ่งในประเด็นสำาคัญที่มีการปรับ
แก้จากพรบ. ฉบับเดิม คือการจัดสรรงบประมาณให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นเพื่อใช้ในการลดความ
เสี่ยงและการเตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติ โดยรัฐบาลท้องถิ่นสามารถเบิกจ่ายงบประมาณ
ร้อยละ 70 เพื่อใช้ในกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และอีกร้อยละ 30 เพื่อการเผชิญ
เหตุการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งตามกฎหมายเดิมสามารถใช้งบประมาณนี้เพื่อการเผชิญเหตุฉุกเฉินเท่านั้น

ที่มา: DRR Knowledge Center, 2013 (พ.ศ. 2556)
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4.2.6  ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐ 
 ในการดำาเนินโครงการพัฒนาเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ หน่วยงานภาครัฐใน
แต่ละภาคส่วน จำาเป็นท่ีจะต้องทำางานและสนับสนุนภารกิจซึ่งกันและกัน มีการวางแผน
ดำาเนินงานร่วมกันโดยอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของแต่ละองค์กร มีการเชื่อมโยงและ
แลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงาน ตลอดจนเผยแพร่ข้อมูลเพื่อเป็นประโยชน์ในการเพิ่ม
ขีดความสามารถในลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ หน่วยงานต่าง ๆ สามารถระดมทรัพยากรและ
งบประมาณเพื่อดำาเนินโครงการร่วมกัน ทำาให้ลดความซ ้ำ�ซ้อน เป็นการใช้งบประมาณอย่าง
คุ้มค่า และยังช่วยสร้างเครือข่ายและเสริมสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างหน่วยงาน 
 ตัวอย่างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐท่ีสามารถดำาเนินโครงการพัฒนาเพื่อ
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกัน ได้แก่

•  ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ หน่วยงานด้านภัยพิบัติ   
 หน่วยงานด้านการโยธาธิการ หน่วยงานด้านการจัดการน้ำ� และอื่น ๆ เพื่อการ  
 ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•  ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาคการศึกษาและสาธารณสุข เพื่อฝึกอบรม   
 เตรียมความพร้อมให้กับโรงเรียนและชุมชนในการปฐมพยาบาลและรักษาชีวิต
 หากเกิดภัยพิบัติ
•  ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานด้านการเกษตรกรรม ด้านทรัพยากรสิ่งแวดล้อม  
 และการจัดการชายฝั่งทะเล เพื่อให้ความรู้กับชุมชนในการปรับเปลี่ยนวิถี   
 การทำาเกษตรเพื่อรักษาระบบนิเวศชายฝั่ง และเพื่อสร้างแนวกันลมตามธรรมชาติ 
•  ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานด้านการคมนาคมและด้านการจัดการน้ำ� ในการ  
 วางแผนและดำาเนินมาตรการเชิงโครงสร้างและใช้เส้นทางการคมนาคมในการ  

 ช่วยระบายน้ำ� 
•  ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานด้านการเคหะและหน่วยงานด้านงบประมาณ 
 ในการพิจารณางบประมาณท่ีเพียงพอในการก่อสร้างท่ีอยู่อาศัยท่ีมีความแข็งแรง
 ทนทานและสามารถต้านทานความรุนแรงของภัยได้
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กล่องที่ 4.7 ความร่วมมือระหว่างภาครัฐในโครงการปรับปรุงโครงสร้างเมืองโคลัมโบ
และเพื่อลดความเสี่ยงจากอุทกภัย
 กระทรวงกลาโหมและการพัฒนาเมือง (Ministry of Defense and Urban 
Development) ประเทศศรีลังกา ดำาเนินโครงการพัฒนาเมืองเมโทรโคลอมโบ (Metro 
Colombo Urban Development Project: MCUDP) โดยการสนับสนุนด้านเงินทุนจาก 
Global Facility for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR) มีวัตถุประสงค์เพื่อ
สนับสนุนให้หน่วยงานภาครัฐทำางานร่วมกันในการวางแผนพัฒนาเมืองระยะยาวเพื่อปรับปรุง
โครงสร้างเมืองโคลอมโบ ให้สามารถลดผลกระทบด้านกายภาพ เศรษฐกิจ และสังคมจาก
อุทกภัยและน้ำ�ท่วมขังในช่วงที่มีฝนตกหนักในเขตเมืองหลวง และยังให้ความสำาคัญกับการ
พัฒนาศักยภาพแก่รัฐบาลท้องถิ่นให้สามารถบริหารจัดการเมือง ให้บริการพื้นฐานแก่ประชาชน 
และปฏิบัติงานสนับสนุนโครงการพัฒนาต่าง ๆ ในเขตเมืองได้ โดยโครงการมีกิจกรรมหลัก
สองประการ คือ 1) บริหารจัดการอุทกภัยและการระบายน้ำ� และ 2) การพัฒนาเมืองและ
ปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่เมโทรโคลัมโบ โดยได้ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรมต่าง ๆ ทั้ง
ด้านทัศนียภาพและประโยชน์ใช้สอยเพื่อลดความเสี่ยงจากอุทกภัย โดยย้ายแหล่งเสื่อมโทรม
ออกจากแนวทางระบายน้ำ� เพิ่มประสิทธิภาพในการระบายน้ำ� ขยายคูคลองที่แคบและตื้นเขิน
ให้รับน้ำ�ได้มากขึ้น มีการทำาเนินหญ้าเพื่อเป็นคันกั้นน้ำ�และสามารถใช้เป็นที่พักผ่อนหย่อนใจได้
ในเวลาเดียวกัน 

ที่มา: Rodrigo, Chatura, 2013 (พ.ศ. 2556) และ World Bank, 2014b (พ.ศ. 2557)
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4.2.7  ใช้หลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

 หลักธรรมมาภิบาล คือ หลักการท่ีใช้เพื่อให้เกิดการปกครองท่ีเป็นธรรม เป็นการ
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยการวางนโยบายท่ีเก่ียวกับรัฐ 
สังคม และสิ่งแวดล้อม ต้องคำานึงถึงผู้รับบริการ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย องค์กรและผู้ปฏิบัติงาน 
ประกอบด้วยหลักการสำาคัญ 6 ประการ คือ 

1)  หลักคุณธรรม คือ การยึดถือและเชื่อม่ันในความถูกต้องดีงาม
2)  หลักนิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับ และกติกาต่าง ๆ ท่ี  
 เป็นธรรมและเป็นท่ียอมรับของคนในสังคม 
3)  หลักความโปร่งใส คือ การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่างถูกต้อง ตรงไปตรงมา และ  
 สามารถตรวจสอบได้ 
4)  หลักความมีส่วนร่วม คือ การให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และร่วมเสนอแนะ  
 ความ เห็นในการตัดสินใจสำาคัญ ๆ ของสังคม
5)  หลักความรับผิดชอบ คือ การท่ีผู้บริหารและข้าราชการ ท้ังฝ่ายการเมืองและ
 การปกครองมีความต้ังใจในการปฏิบัติภารกิจตามหน้าท่ีอย่างดีและมีความ
 รับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าท่ีการงานท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ 
6)  หลักความคุ้มค่า คือ การบริหารจัดการโดยยึดหลักความประหยัดและมีการ  
 จัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจำากัดให้เกิดประโยชน์สูงสุดกับสังคมและประชาชน  

 โดยรวม
 การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อให้เกิดประสิทธิผลสูงสุดสำาหรับประชาชนในประเทศ
จำาเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากหน่วยงานทุกภาคส่วนและประชาชนทุกคน หากเกิดความไม่
เชื่อม่ันในประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการทำางาน หรือคลางแคลงใจในเจตนา ย่อมมีการ
ต่อต้านและไม่ให้ความร่วมมือกับภาครัฐ การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบย่อมเกิด
ขึ้นได้ยาก ดังนั้น ภาครัฐจึงจำาเป็นต้องมีการดำาเนินการโดยยึดหลักธรรมาภิบาล เพื่อสร้างความ
เข้าใจและความเชื่อม่ันศรัทธาว่านโยบายหรือโครงการท่ีดำาเนินการโดยภาครัฐไม่ได้ดำาเนินไป
เพื่อตอบสนองผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งแต่เน้นทีประโยชน์ของส่วนรวม มีการรับฟัง
ความคิดเห็นจากผู้เก่ียวข้องเพื่อรับทราบข้อมูลอย่างรอบด้านก่อนตัดสินใจ พิจารณาเลือกการ
ปฏิบัติท่ีมีประสิทธิภาพ ได้ผลคุ้มค่า และรักษาผลประโยชน์และงบประมาณของชาติเป็นสำาคัญ 
ซึ่งการดำาเนินงานโดยยึดหลักธรรมภิบาลดังท่ีได้กล่าวมาจะทำาให้เกิดความสมานฉันท์และความ
เห็นพ้องต้องกันของคนในสังคมในการร่วมกันลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างบูรณาการ ท้ังฝ่าย
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•  เผยแพร่ข้อมูลและสื่อสารกับหน่วยงานท่ีมีส่วนเก่ียวข้องและผู้มีส่วนได้เสียผ่านช่อง 
 ทางการสื่อสารท่ีหลากหลาย เพื่อเสริมสร้างความเข้าใจและแลกเปลี่ยนทัศนคติ   
 รวมท้ัง มีการเผยแพร่ทางสื่อสาธารณะให้ประชาชนได้รับรู้อย่างท่ัวถึง
•  เปิดรับความคิดเห็นในวงกว้างจากนักวิชาการ นักพัฒนาในภาคส่วนต่าง ๆ และ  
 ภาคประชาสังคม  เพื่อมุมมองท่ีหลากหลายในการบริหารจัดการความเสี่ยง
•  พิจารณามาตรการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีหลากหลาย สอดคล้องกับสภาพ 
 พื้นท่ี มีการเปิดเผยถึงผลดี ผลเสียเพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณา รวมท้ังให้  
 ประชาชนมีส่วนรวมในการพิจารณาเลือกมาตรการท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับ  
 โดยเฉพาะกับผู้อาศัยอยู่ในพื้นท่ีเสี่ยงและบริเวณใกล้เคียง
•  พิจารณาด้านงบประมาณ โดยเน้นมาตรการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีใช้
 งบประมาณน้อย แต่ได้ผลประโยชน์ท่ีคุ้มค่า สามารถให้ชุมชนมีส่วนร่วมใน  
 การบริหารจัดการและบำารุงรักษา เป็นมิตรกับสภาพแวดล้อม ไม่มุ่งเน้นแต่  

 โครงสร้างขนาดใหญ่หรือการลงทุนมหาศาลเพียงอย่างเดียว
•  สร้างความร่วมมือกับชุมชน ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมให้เป็นภาคีร่วมใน  
 การพัฒนา โดยเฉพาะโครงการในระดับท้องถิ่น โดยให้มีส่วนร่วมในการออกแบบ  
 กิจกรรมดำาเนินงาน และติดตามผลร่วมกับภาครัฐ ไม่เร่งรีบจัดทำาแผนงาน 

 และอนุมัติโครงการใด ๆ ในเวลาอันรวดเร็วท่ีไม่ได้พิจารณาประเด็นสำาคัญต่าง ๆ 
 อย่างถี่ถ้วน โดยเฉพาะการอนุมัติโครงการขนาดใหญ่ท่ีไม่ได้ศึกษาผลกระทบ
 อย่างรอบด้าน แต่ควรพิจารณาผลได้ผลเสียและมาตรการทางเลือกอื่นประกอบ
 อย่างรอบคอบก่อนตัดสินใจ   
•  คำานึงถึงความเป็นธรรมต่อกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียและให้ได้ประโยชน์อย่างสมดุลกัน 
 หากมีกลุ่มใดท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการดำาเนินโครงการ จำาเป็นต้องมีการ
 พิจารณาทางเลือกในการชดเชยหรือให้การช่วยเหลืออย่างเป็นธรรมและเป็นท่ี
 ยอมรับของผู้ได้รับผลกระทบ
•  มีการติดตามผลการดำาเนินงาน ปัญหา และอุปสรรค และหารือเพื่อแก้ไข มีความ  

บริหารประเทศ ข้าราชการผู้ปฏิบัติงาน ประชาชนผู้รับบริการ ตลอดจนภาคเอกชน และผู้มี
ส่วนได้เสียอื่น ๆ
 ตัวอย่างการดำาเนินงานโดยอาศัยหลักธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ เช่น
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 นอกจากภาครัฐจะมีหน้าท่ีให้บริการและอำานวยความสะดวกแก่ประชาชนและ
ภาคเอกชนตามภารกิจหลักของแต่ละหน่วยงานแล้ว เม่ือเกิดภัยพิบัติ ยังมีบทบาทใน
การรับมือและให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยอย่างทันท่วงที พร้อมท้ังต้องดำาเนินการเพื่อ
คลี่คลายสถานการณ์ให้เข้าสู่สภาวะปกติ แม้ว่าอาคารสถานท่ีและอุปกรณ์ต่าง ๆ ทางราชการ
อาจได้รับความเสียหาย รวมท้ังเจ้าหน้าท่ีและบุคลากรอาจตกอยู่ในฐานะผู้ประสบภัยเช่น
เดียวกัน จึงมีความจำาเป็นอย่างยิ่งท่ีหน่วยงานส่วนราชการทุกส่วนต้องมีความพร้อมและมี
การวางแผนเพื่อรับมือกับสถานการณ์วิกฤต เพื่อให้มีความพร้อมในการให้บริการประชาชน
ได้อย่างต่อเนื่อง มีแผนสำารองฉุกเฉิน และการซักซ้อมแผนเพื่อเตรียมรับสถานการณ์วิกฤติได้
อย่างมีประสิทธิภาพ

4.2.8  เตรียมการให้ภาครัฐสามารถดำาเนินการได้อย่างต่อเน่ืองแม้เกิดภัยพิบัติ

กล่องที่ 4.8  การจัดทำาแผนการดำาเนินภารกิจอย่างต่อเน่ืองของหน่วยงาน  
ภาครัฐในสภาวะวิกฤติ
        

 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร) เล็งเห็นถึงความสำาคัญที่
หน่วยงานภาครัฐต้องมีการจัดทำาแผนดำาเนินกิจการอย่างต่อเนื่อง (Business Continuity 
Plan: BCP) เพื่อเตรียมความพร้อมให้หน่วยงานสามารถเผชิญสภาวะฉุกเฉินที่ส่งผลให้การ
ปฏิบัติงานของหน่วยงานต้องหยุดชะงักหรือไม่สามารถให้บริการได้อย่างต่อเนื่อง เช่น 
อุทกภัย อัคคีภัย การก่อการประท้วง การก่อการจลาจล การก่อวินาศกรรม จึงกำาหนด
ให้ทุกส่วนราชการทั้งระดับกรม จังหวัด สถาบันอุดมศึกษา องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ยืดหยุ่นท่ีจะปรับเปลี่ยนการดำาเนินงานตามสภาพแวดล้อมและปัญหาท่ีเปลี่ยน
 แปลงไป
•  เปิดโอกาสให้ภาคเอกชน ชุมชน และท้องถิ่นต่าง ๆ มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
 ของภาครัฐและส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนมีความเข้าใจและตระหนักถึงผลกระทบจาก
 ภัยพิบัติ ทำาให้มีความต่ืนตัว ริเร่ิม และลงมือปฏิบัติเพื่อลดความเสี่ยงด้วยตนเอง 
 การรับผิดชอบร่วมกันระหว่างภาครัฐและภาคประชาสังคมจะช่วยสร้างความ
 โปร่งใสและความรู้สึกเป็นเจ้าของร่วมกัน โดยเฉพาะกิจกรรมพัฒนาในระดับ
 ท้องถิ่น ซึ่งจะช่วยลดการพึ่งพาภาครัฐและเกิดเป็นการสนับสนุนการทำางาน  

 ของภาครัฐด้วย
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องค์การมหาชน และรัฐวิสาหกิจ ดำาเนินการเพื่อสร้างความพร้อมให้แก่หน่วยงานในสภาวะ
วิกฤต

 คณะรัฐมนตรีตามหนังสือสำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (สลค.) ที่นร 0505/ 10817 ลง
วันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2555 มีมติเห็นชอบให้ ก.พ.ร. ดำาเนินโครงการบริหารความพร้อมต่อ
สภาวะวิกฤต ร่วมกับกระทรวงกลาโหม กระทรวงคมนาคม กระทรวงมหาดไทย (กรมป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และสำานักงานตำารวจ
แห่งชาติ เพื่อส่งเสริมและสนับสนุนให้ทุกหน่วยงานของรัฐมีการจัดทำาแผนรองรับการดำาเนิน
ภารกิจการให้บริการประชาชนได้อย่างต่อเนื่องในสภาวะวิกฤต มีกรอบแนวทางการดำาเนิน
การเตรียมความพร้อมต่อสภาวะวิกฤต 2 ระยะ คือ

      1) ระยะเร่งด่วน ประกอบด้วย 
 -  การสร้างความรู้ความเข้าใจ ผ่านการจัดประชุมเชิงวิชาการเรื่องการบริหารความ
พร้อมต่อสภาวะวิกฤต พร้อมทั้งกำาหนดแบบประเมินความพร้อมของการบริหารจัดการใน
สภาวะวิกฤต (checklist) และพัฒนาหลักสูตรการเรียนรู้ด้วยตนเอง (e-learning)
 -  การเตรียมความพร้อมให้ส่วนราชการ ด้วยการทบทวนแผนสำารองฉุกเฉินของส่วน
ราชการเพื่อนำาไปสู่การจัดทำาแผนการบริหารความพร้อมต่อสภาวะวิกฤต ครอบคลุมการระบุ
งานสำาคัญที่จะส่งผลกระทบอย่างมีนัยสำาคัญต่อการส่งมอบงานบริการ การประเมินความเสี่ยง
และโอกาสที่งานสำาคัญจะหยุดชะงัก การวิเคราะห์ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นเพื่อประเมินความ
เสียหายของงานสำาคัญที่จะหยุดชะงัก และจัดเตรียมความพร้อมของส่วนราชการทั้งในด้าน
กระบวนการ ด้านบุคลากร ด้านข้อมูล และด้านสถานที่และงบประมาณ
 -  ซักซ้อมแผนและนำาไปปฏิบัติจริง เพื่อทดสอบแผนการบริหารความพร้อมต่อ
สภาวะวิกฤตที่ได้จัดทำาขึ้นและปรับปรุงให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์จริง

 2) ระยะยาว ได้แก่ 
 -  การส่งเสริมให้มีการบริหารความพร้อมต่อสภาวะวิกฤตอย่างยั่งยืน โดยส่วน
ราชการต้องติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามระบบที่วางแผนไว้ ปรับปรุง สื่อสารสร้างความ
เข้าใจ และซักซ้อมแผนการบริหารความพร้อมต่อสภาวะวิกฤตอย่างสม่ำ�เสมอ
 -  การดำาเนินงานมีเป้าหมายสำาคัญ คือ เพื่อให้หน่วยงานส่วนราชการทั้งหมดมีความ
พร้อมและสามารถปฏิบัติงานในสภาวะวิกฤตหรือเหตุการณ์ฉุกเฉินได้อย่างมีประสิทธิภาพ และ
ช่วยลดผลกระทบในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านเศรษฐกิจการเงิน การให้บริการ สังคม ชุมชน สิ่ง
แวดล้อม ตลอดจนชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2555
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 ภาคเอกชนมีบทบาทสำาคัญมากในการขับเคลื่อนการพัฒนาโดยเฉพาะทางด้าน
เศรษฐกิจของประเทศ เป็นภาคส่วนท่ีมีเม็ดเงินในการลงทุนสูงและมีโอกาสได้รับผลกระทบ
หากเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีทำาให้การดำาเนินกิจการต้องหยุดชะงัก จึงเป็นเร่ืองสำาคัญมากท่ี
ภาคเอกชนจะร่วมส่งเสริมให้มีการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อความยั่งยืนขององค์กรของ
ตนและรักษาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจให้สามารถดำาเนินไปได้อย่างต่อเนื่อง เช่น ต้อง
ลงทุนโดยคำานึงถึงความเสี่ยง มีการวางแผนดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่อง สร้างความร่วมมือ
ระหว่างภาคเอกชน-เอกชนในการเตรียมพร้อมรับมือภัยพิบัติ รวมท้ังช่วยลงทุนหรือดำาเนิน
กิจกรรมเพื่อเสริมสร้างศักยภาพและช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของชุมชนและสังคม เช่น 
จัดทำาโครงการซีเอสอาร์ (Corporate Social Responsbility: CSR) และจัดต้ังกองทุนเพื่อ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติชุมชน ดังรายละเอียดต่อไปนี้

 จากรายงานการประเมินระดับโลกว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ปี พ.ศ. 2556 
(Global Assessment Report on Disaster Risk Reduction: GAR 2013) พบว่า การ
ลงทุนท่ัวโลกถึงร้อยละ 70-85 มาจากการลงทุนของภาคเอกชน และทุกวันนี้ภาคเอกชนมี
แนวโน้มท่ีจะลงทุนในพื้นท่ีท่ีมีความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติมากขึ้น ดังนั้น เพื่อ
เป็นการแสดงความรับผิดชอบต่อชุมชนและสิ่งแวดล้อม ภาคเอกชนต้องคำานึงถึงความเสี่ยง
จากภัยพิบัติก่อนตัดสินใจลงทุน โดยให้มีการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อประเมิน
ว่าการลงทุนนั้นจะได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติหรือไม่ จะเป็นสาเหตุเพิ่มความเสี่ยง หรือมี
ส่วนช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติหรือไม่ อย่างไร หากการลงทุนมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติก็
ควรหลีกเลี่ยงการลงทุน หรืออาจดำาเนินมาตรการในการลดความเสี่ยงควบคู่ไปด้วย เช่น หาก
ต้องสร้างสิ่งปลูกสร้างในพื้นท่ีเสี่ยงต่อแผ่นดินไหว ก็ควรก่อสร้างให้ได้มาตรฐานท่ีจะสามารถ
ต้านทานความรุนแรงของแผ่นดินไหวได้

 นอกจากนี้ ภาคเอกชนสามารถประเมินต้นทุนเปรียบเทียบกับผลประโยชน์ท่ีได้รับ 
(cost-benefit analysis) ท้ังจากผลประโยชน์โดยตรงของโครงการและผลประโยชน์ทางอ้อม
ในการช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เพื่อประเมินความคุ้มค่าของการลงทุนและเพื่อให้แน่ใจ
ว่าโครงการดังกล่าวจะมีความปลอดภัยและไม่ทำาให้ชุมชนมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติมากขึ้น

4.3  บทบาทของภาคเอกชนในการขับเคล่ือนการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ

4.3.1  ลงทุนโดยคำานึงถึงความเสี่ยง (risk-informed investment หรือ risk-  
 proofing investment) 
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กล่องที่ 4.9 ตึกระฟ้าไทเป 101 ต้านทานพายุไต้ฝุ่นและแผ่นดินไหว
 ตึกไทเป 101 (Taipei 101) เป็นตึกระฟ้า ตั้งอยู่ในย่านซินยี กรุงไทเป ประเทศ
ไต้หวัน มีความสูง 508 เมตร แบ่งเป็นชั้นเหนือพื้นดิน 101 ชั้นและชั้นใต้ดินอีก 5 ชั้น เป็น
ตึกที่สูงที่สุดเป็นอันดับ 2 รองจากตึกบุรจญ์เคาะลีฟะฮ์ (Burj Khalifa) เมืองดูไบ ประเทศ
สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ มีความโดดเด่นด้านนวัตกรรมการออกแบบ โดยได้รับเอกสารรับรอง
ลีดแพลตินัม รางวัลสูงสุดในระบบการจัดอันดับผู้นำาการออกแบบพลังงานและสิ่งแวดล้อม 
(Leadership in Energy and Environmental Design: LEED) และกลายเป็นอาคารสี
เขียวสูงที่สุดและใหญ่ที่สุดในโลก โครงสร้างทั้งหมดถูกออกแบบให้ทนทานต่อพายุไต้ฝุ่น
และแผ่นดินไหว มีลูกตุ้มเหล็กสีทองขนาดใหญ่ (wind damper) หนัก 660 ตัน เส้นผ่า
ศูนย์กลาง 5.5 เมตร แขวนยึดอยู่บนยอดอาคารด้วยขาไฮดรอลิค กินพื้นที่ตั้งแต่ชั้น 87-92 
เพื่อช่วยลดแรงสั่นสะเทือนหรือการโคลงของตัวตึกเนื่องจากแรงลมและแผ่นดินไหวได้ โดย
เมื่ออาคารเกิดการโยกตัว ลูกเหล็กจะช่วยถ่วงน้ำ�หนักไปยังทิศทางตรงกันข้ามเพื่อให้ตัวตึก
กลับมาทรงตัวอยู่ได้ตามเดิม 

ที่มา: Wikipedia, n.d.

 การลงทุนโดยคำานึงถึงความเสี่ยงจะช่วยลดโอกาสในการได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ 
ช่วยลดต้นทุนท่ีอาจเพิ่มขึ้นจากผลกระทบจากภัยพิบัติ อีกท้ังยังเป็นการสร้างภาพลักษณ์ท่ีดี
ให้กับองค์กรและเป็นการสร้างความเชื่อม่ันให้กับนักลงทุนอีกด้วย     
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 มาตรฐานผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรม ระบบการบริหารความต่อเนื่องทางธุรกิจ (มอก. 
22301-2556)  ได้นิยาม “ความต่อเนื่องทางธุรกิจ (business continuity)” ว่าคือ 
“ความสามารถขององค์กรในการส่งมอบผลิตภัณฑ์หรือบริการต่อไปได้ภายหลังเกิดอุบัติ
การณ์ท่ีทำาให้เกิดการหยุดชะงัก ในระดับท่ียอมรับได้ตามท่ีกำาหนดไว้” 

 การเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติ อาจส่งผลให้องค์กรต่าง ๆ ไม่สามารถดำาเนินกิจการได้
อย่างต่อเนื่องหากไม่มีการเตรียมพร้อมรับมือไว้ล่วงหน้า ซึ่งอาจส่งผลกระทบลูกโซ่ต่อชุมชน
และสังคมท่ีไม่สามารถเข้าถึงผลิตภัณฑ์หรือบริการเหล่านั้นได้ ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจำาเป็น
อย่างยิ่งท่ีภาคเอกชนผู้ดำาเนินธุรกิจต่าง ๆ จะต้องเตรียมความพร้อมให้กับองค์กรของตน 
ด้วยการจัดเตรียม “แผนการดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่อง หรือ business continuity plan 
(BCP)” หรือเอกสารขั้นตอนการดำาเนินงานท่ีให้แนวทางแก่องค์กรในการตอบสนอง การ
ฟื้นฟู การกลับมาดำาเนินการ และการติดต้ังเพื่อให้สามารถดำาเนินงานได้ในระดับท่ีกำาหนดไว้
ภายหลังจากการหยุดชะงัก ซึ่งโดยท่ัวไปจะครอบคลุมถึงทรัพยากร การบริการ และกิจกรรม
ต่าง ๆ ท่ีจำาเป็นเพื่อให้ม่ันใจว่าภารกิจหรือหน้าท่ีท่ีมีความสำาคัญต่อการดำาเนินธุรกิจจะยังคง
ดำาเนินงานได้อย่างต่อเนื่องแม้ประสบกับเหตุการณ์ภัยพิบัติก็ตาม 

 แผน BCP มีความแตกต่างจากแผนรองรับวิกฤตหรือภัยพิบัติแบบด้ังเดิมตรงท่ี
วัตถุประสงค์ของการจัดทำา BCP นั้นไม่ได้ครอบคลุมแค่การปกป้องชีวิตและทรัพย์สินเท่านั้น 
แต่รวมไปถึงการปกป้องและฟื้นฟูกิจการหลักให้ดำาเนินต่อไปได้ การสำารวจของ Business 
Continuity Institute ในปี พ.ศ. 2554 พบว่าร้อยละ 82 ของธุรกิจในสหราชอาณาจักรเห็น
ว่า BCP สามารถช่วยบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากภัยพิบัติได้

 การจัดทำา BCP ไม่ใช่เร่ืองยาก แต่หากต้องการได้รับการรับรองมาตรฐานด้านนี้จากไอ
เอสโอ (ISO) อาจต้องใช้เวลาและทรัพยากรไม่น้อย โดยมาตรฐานนี้เป็นท่ีรู้จักในระดับสากล
ว่า ISO 22301 ส่วนในประเทศไทย หน่วยงานภายใต้การกำากับของกระทรวงอุตสาหกรรม 
อาทิ สำานักงานมาตรฐานอุตสาหกรรม (สมอ.) สถาบันรับรองมาตรฐานไอเอสโอ (สรอ.) 
และสถาบันเพิ่มผลผลิตแห่งชาติ ได้มีการจัดอบรมเพื่อจัดทำาแผนดังกล่าวให้สอดคล้องกับ
มาตรฐานสากลอยู่เป็นระยะ นอกจากนี้ ภาคเอกชนสามารถศึกษาตัวอย่างการจัดทำา BCP 
ได้จากคู่มือท่ีจัดทำาโดยหน่วยงานของรัฐ อาทิ สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) และสำานักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) 

4.3.2 วางแผนดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเน่ือง
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 เม่ือเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติ องค์กรเอกชนอาจไม่สามารถรักษาความต่อเนื่องของการ
ดำาเนินธุรกิจของตนได้เพียงลำาพัง การสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาคเอกชนเอง จะ
ช่วยให้สามารถเตรียมความพร้อมรับมือเหตุการณ์ภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
ท้ังนี้ ภาคเอกชนสามารถร่วมมือช่วยเหลือกันและกันเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้หลาก
หลายรูปแบบ เช่น 

•  จัดต้ังเครือข่ายธุรกิจ (business network) เพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูลความเสี่ยงแผนท่ี 
 เสี่ยงภัย ข้อมูลการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ ข้อมูลหรือสถิติการเกิด
 ภัยพิบัติในแต่ละพื้นท่ีการลงทุน เพื่อประกอบการตัดสินใจในการลงทุน
•  บริษัทขนาดใหญ่ท่ีมีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงจาก  
 ภัยพิบัติช่วยถ่ายทอดความรู้ ประสบการณ์ หรือให้ความช่วยเหลือบริษัทหุ้นส่วน   
 ซัพพลายเออร์ และบริษัทขนาดย่อมท่ีอยู่ในภาคธุรกิจเดียวกันเพื่อสร้างความ
 เข้มแข็งให้ภาคธุรกิจของตน 
•  บริษัทหรือโรงงานในนิคมอุตสาหกรรมภายใต้กลุ่มอุตสาหกรรม (cluster-base)   
 จัดเตรียมมาตรการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติร่วมกัน เพื่อให้ความช่วย  
 เหลือซึ่งกันและกันในช่วงระหว่างและหลังจากเกิดภัยพิบัติ กล่าวคือมีการ  
 แสวงหาคู่พันธมิตรทางธุรกิจหรือกลุ่มทางธุรกิจท่ีผลิตสินค้าชนิดเดียวกัน   
 เพื่อเป็นฐานการผลิตสำารองให้กันและกัน เพื่อให้แน่ใจว่าบริษัทจะมีสินค้าหรือ  

 ผลิตภัณฑ์ป้อนสู่ตลาดอย่างต่อเนื่องและทำาให้ลูกค้าเกิดความเชื่อม่ันใน   

 ประสิทธิภาพการประกอบการได้อย่างต่อเนื่อง แมในระยะท่ีเกิดภัยพิบัติ 
•  บริษัทท่ีต้ังอยู่ในพื้นท่ีเดียวกันรวมตัวกันสร้างเครือข่ายเพื่อดำาเนินโครงการลด  

 ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในพื้นท่ีร่วมกัน

 สิ่งท่ีขาดไม่ได้ในการนำา BCP มาใช้อย่างได้ผล คือ การซ้อมและปรับปรุงแผนอย่าง
สม่ำ�เสมอเพื่อให้พนักงานสามารถปฏิบัติตามแผนได้โดยมีข้อบกพร่องน้อยท่ีสุด รวมท้ังยัง
ช่วยเพิ่มความม่ันใจต่อองค์กรในหมู่ลูกค้าและหุ้นส่วนอีกด้วย 

4.3.3  สร้างความร่วมมือระหว่างภาคเอกชน-เอกชนในการเตรียมพร้อมรับมือ
 ภัยพิบัติ
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 ภาคเอกชนมีบทบาทหน้าท่ีในการดำาเนินกิจกรรมเพื่อแสดงความรับผิดชอบต่อสังคม 
หรือการดำาเนินกิจกรรมซีเอสอาร์ (Corporate Social Responsibility: CSR) ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของการดำาเนินธุรกิจตามหลักบรรษัทภิบาล (corporate governace) ซึ่งนอกจากการ
คำานึงถึงความเสี่ยงจากภัยพิบัติก่อนการลงทุนแล้ว หากหน่วยงานภาคเอกชนจำาเป็นต้อง
ลงทุนในพื้นท่ีเสี่ยง ควรมีมาตรการรองรับเพื่อลดความเสี่ยงของกิจการเองและของชุมชน
โดยรวม และสามารถแสดงความรับผิดชอบเชิงรุกต่อชุมชนและสิ่งแวดล้อมได้ด้วยการ
สนับสนุนให้มีการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชน เช่น

4.3.4 จัดทำาโครงการ CSR เพื่อเสริมสร้างศักยภาพให้ชุมชนด้านการลดความเสี่ยง 
 จากภัยพิบัติ

กล่องที่ 4.10 แนวคิดการดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเน่ืองแบบโอตาไก
 กระทรวงอุตสาหกรรมและสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ได้นำาแนวคิดเกี่ยวกับการสร้างเครือข่ายการดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่องร่วมกัน 
(business continuity network) ที่ใช้ภายในนิคมอุตสาหกรรมของประเทศญ่ีปุ่นมาปรับ
ใช้กับธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) ในประเทศไทย โดย “แนวคิดการดำาเนิน
ธุรกิจอย่างต่อเนื่องแบบโอตาไก (Otagai Business Continuity: Otagai B.C.)” สนับสนุน
ให้กลุ่มธุรกิจช่วยเหลือกันและกันในการผลิต ในระดับเครือข่ายวิสาหกิจ หรือในระดับนิคม
อุตสาหกรรม บนพื้นฐานของข้อตกลงเครือข่ายวิสาหกิจแบบพี่น้อง หรือ sister cluster 
agreement ซึ่งมีการจัดทำาล่วงหน้าเพื่อเชื่อมโยงเครือข่ายในห่วงโซ่อุปทานการผลิตในกรณี
เกิดภัยพิบัติ หรือการสร้างเครือข่ายเพื่อให้การช่วยเหลือซึ่งกันและกันเมื่อต้องเผชิญกับ
ปัญหา โดยแนวคิดนี้มีลักษณะคล้ายคลึงกับการจับคู่ทางธุรกิจ โดยได้ริเริ่มโครงการนำาร่อง
ในภาคธุรกิจการเกษตร (ข้าว) ระหว่างกลุ่มธุรกิจในจังหวัดนครสวรรค์และจังหวัดนีงะตะ 
(Niigata Prefecture) ประเทศญ่ีปุ่น โดยมุ่งหวังให้บริษัทที่จับคู่กันเป็นแหล่งสำารองข้าว
ให้แก่กันและกันยามเกิดภัยพิบัติ และหากโครงการนำาร่องประสบความสำาเร็จก็จะขยาย
โครงการไปยังภาคธุรกิจอื่น ๆ ทั่วประเทศ 

ที่มา: Matsushima, Daisuke, 2014 (พ.ศ. 2557)
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•  ร่วมมือกับหน่วยงานต่าง ๆ ในการให้ความรู้และฝึกอบรมประชาชนในพื้นท่ีเสี่ยง  
 ภัยให้รู้จักการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และมีการเตรียมพร้อมรับมือกับภัยพิบัติ
•  จัดกิจกรรมกระชับความสัมพันธ์ของคนในองค์กรด้วยการปลูกป่าชายเลนเพื่อเป็น  
 แนวกันลมช่วยป้องกันชุมชนริมทะเล หรือช่วยเหลือชุมชนในการจัดทำาฝายกันน้ำ�  
 และจัดทำาแนวกันดินโคลนถล่ม 
•  สนับสนุนอุปกรณ์ต่าง ๆ ท่ีจำาเป็นในการเตรียมพร้อมรับมือและช่วยยังชีพในยาม  

 ฉุกเฉินแก่ชุมชน เช่น บริษัทท่ีผลิตข้าวสารอาหารแห้งอาจสนับสนุนอาหารและน้ำ�  
 ด่ืมสำาหรับชุมชน 
•  จัดเตรียมศูนย์อพยพชั่วคราวเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยในชุมชน 
•  ติดต้ังเทคโนโลยีเพื่อเตือนภัยพิบัติ และซักซ้อมการเตือนภัยกับชุมชนข้างเคียง
•  ให้การสนับสนุนกิจกรรมการลดความเสี่ยงโดยหน่วยงานในชุมชนหรือหน่วยงาน  
 ภาคประชาสังคม

กล่องที่ 4.11 ความร่วมมือของภาคเอกชนเพื่อการซ่อมสร้างบ้าน วัด และ
โรงเรียนในพื้นที่ประสบภัยแผ่นดินไหวจังหวัดเชียงรายให้มีความพร้อมรับมือ
แผ่นดินไหวในอนาคต
 จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวในพื้นที่จังหวัดเชียงราย เมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่อาคารบ้านเรือน โรงเรียนและวัดหลายแห่ง หน่วยงานเอกชน อัน
ได้แก่ สมาคมสถาปนิกสยามในพระบรมราชูปถัมภ์ สมาคมวิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย
ในพระบรมราชูปถัมภ์ สมาคมวิศวกรที่ปรึกษาแห่งประเทศไทย สมาคมอุตสาหกรรม
ก่อสร้างไทยในพระบรมราชูปถัมภ์ และกลุ่มสถาปนิก Design for Disasters จึงได้ร่วม
กันจัดทำาโครงการซ่อมสร้าง บ้าน วัด โรงเรียน ในพื้นที่ประสบภัยแผ่นดินไหว จ.เชียงราย 
เพื่อระดมความช่วยเหลือในการซ่อมสร้างสร้างโรงเรียน 9 แห่ง บ้านพักอาศัย 9 หลัง และ
บูรณะซ่อมแซมวัด 2 แห่ง โดยมีบริษัทสถาปนิกเอกชน 9 แห่งรับอาสาออกแบบโรงเรียน
แต่ละแห่ง มีกรรมาธิการสถาปนิกล้านนารับอาสาบูรณะซ่อมแซมวัด 2 แห่ง โดยมีหลักการ
ในการออกแบบและซ่อมสร้างบ้าน โรงเรียน และวัดเหล่านี้แบบพอดี พอดี ด้วยแนวคิดการ
ก่อสร้างใหม่ให้ดีกว่าเดิม หรือ build back better เพื่อให้มีความพร้อมในการต้านทาน
แผ่นดินไหวที่อาจเกิดขึ้นอีกในอนาคต 
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 โครงการดังกล่าวยังได้รับการสนับสนุนการดำาเนินงานจากหน่วยงานเอกชนและ
ประชาชนจำานวนมาก เช่น

•   บริษัท ช. การช่าง จำากัด (มหาชน) บริจาคทุนและช่วยก่อสร้างโรงเรียนบ้านท่าฮ่อ
•   บริษัท ซีเค พาวเวอร์ จำากัด (มหาชน) สนับสนุนการวางระบบไฟฟ้าให้อาคารเรียน
•   บริษัท อิตาเลียนไทย ดีเวล๊อปเมนต์ จำากัด (มหาชน) สนับสนุนการก่อสร้างทั้งหมด
 ของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านหัวริน
•   บริษัท โตโยต้าเชียงราย จำากัด สนับสนุนรถกระบะ สำาหรับทีมงานช่างภาพสารคดี  

เพื่อเดินทางไปยังพื้นที่ก่อสร้าง เป็นเวลา 6 เดือน
•   บริษัท บางจากปิโตรเลียม จำากัด (มหาชน) สนับสนุนบัตรเติมน้ำ�มัน
•   บริษัท การบินกรุงเทพ จำากัด (มหาชน) บางกอกแอร์เวย์ส สนับสนุนตั๋วเครื่องบิน 

ไปกลับ กรุงเทพฯ - เชียงรายจำานวน 220 ที่นั่งสำาหรับทีมงานตลอดโครงการ
•   บริษัท ห้างร้าน ผู้บริจาคสิ่งของวัสดุรายย่อยต่าง ๆ ให้การอนุเคราะห์ไม้แบบ

ก่อสร้างมือสอง สนับสนุนการขนส่งโดยรถบรรทุกสิบล้อ การลดราคาค่าโรงแรมที่พัก 
และยังมีบริษัทผู้ผลิตวัสดุก่อสร้างต่าง ๆ ให้การสนับสนุนวัสดุก่อสร้าง

•   ร่วมด้วย ผู้บริจาคอีกจำานวนมากที่ร่วมสมทบทุนผ่านทางสมาคมสถาปนิกสยามฯ 
 ไทยพีบีเอส เครือข่ายร่วมกู้วิกฤตแผ่นดินไหว เครือข่ายจัดการภัยพิบัติภาคประชาชน 

จ. เชียงราย มูลนิธิพัฒนาชุมชนและเขตภูเขา และกองทุนกองทุนช่วยเหลือผู้ประสบ
ภัยแผ่นดินไหว จ. เชียงราย 

ที่มา: Design for Disaster, 2557 
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 ภาคธุรกิจมีบทบาทเป็นอย่างมากในการให้ความช่วยเหลือชุมชนและสังคมเม่ือเกิด
เหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติ โดยเฉพาะในการระดมทุนเพื่อช่วยเหลือฟื้นฟูและช่วยทำาให้
ชุมชนกลับมาดำาเนินชีวิตอย่างปกติได้โดยเร็ว อย่างไรก็ดี ภาคเอกชนสามารถมีบทบาทเชิงรุก
ท่ีจะช่วยให้ชุมชนและสังคมมีความสามารถในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้ต้ังแต่ก่อน
เกิดเหตุ โดยเฉพาะชุมชนท่ีมีพื้นท่ีต้ังเดียวกับกิจการ ด้วยการจัดต้ังกองทุนเพื่อการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติขึ้น เพื่อให้ชุมชนหรือหน่วยงานท่ีให้การช่วยเหลือพัฒนาชุมชนสามารถกู้ยืม 
หรือขอรับการสนับสนุนทางการเงินเพื่อดำาเนินโครงการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้

4.3.5  จัดตั้งกองทุนเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชน

กล่องที่ 4.12 กองทุนฮอนด้าเคียงข้างไทย
 หลังจากเหตุการณ์อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 บริษัทฮอนด้า ออโตโมบิล จำากัด ซึ่งมี
ที่ตั้งในนิคมอุตสาหกรรมในจังหวัดพระนครศรีอยุธยาได้รับความเสียหายอย่างหนัก ดังนั้น 
เมื่อบริษัทได้ฟื้นตัวแล้ว กลุ่มบริษัทฮอนด้าประเทศไทยจึงได้ตั้ง “กองทุนฮอนด้าเคียงข้าง
ไทย” ในปี พ.ศ. 2555 เพื่อช่วยเหลือประชาชนในยามเกิดภัยพิบัติ โดยนอกจากเงินบริจาค
และการมอบรถยนต์ฮอนด้าเพื่อนำาไปดัดแปลงเพื่อใช้ในยามฉุกเฉินแล้ว กองทุนฮอนด้าเคียง
ข้างไทยยังได้ร่วมมือกับกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดกิจกรรมภายใต้โครงการ 
“เสริมสร้างศักยภาพชุมชนด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย” เพื่อเสริมสร้างขีด
ความสามารถให้กับชุมชนในจังหวัดน่าน ลำาพูน และนครพนมในการจัดทำาแผนป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยตามหลักการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community Based Disaster Risk Management: CBDRM) อีกด้วย โดยเนื้อหาการ
ฝึกอบรมครอบคลุมไปถึงการศึกษาข้อมูลภัยของชุมชน การจัดทำาแผนที่เสี่ยงภัย การจัดตั้ง
คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของชุมชน และการจัดทำาและฝึกซ้อมแผน
อพยพ เป็นต้น

ที่มา: บริษัท ฮอนด้า ออโตโมบิล (ประเทศไทย) จำากัด, 2557 และ Pruckwattananon, 
 Oranuch, 2014 (พ.ศ. 2557)
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 ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน หรือ public-private partnership 
(PPP) แต่เดิมมักเป็นการร่วมลงทุนในกิจการของภาครัฐ โดยเฉพาะการลงทุนทางโครงสร้าง
พื้นฐาน หรือโครงการบริการสาธารณะในระยะยาว ซึ่งเป็นทางเลือกในการดำาเนินงานท่ีเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการลงทุนมากกว่าท่ีจะให้ภาครัฐเป็นผู้ดำาเนินการเอง อย่างไรก็ดี ขอบเขต
ของความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนในปัจจุบันไม่ได้จำากัดอยู่แต่เพียงการร่วมลงทุนใน
โครงสร้างพื้นฐานเพียงเท่านั้น แต่ภาครัฐและเอกชนสามารถร่วมมือในการดำาเนินงานในด้าน
อื่น ๆ เพื่อการพัฒนาประเทศไทย โดยเฉพาะในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ดังตัวอย่าง 
ต่อไปนี้ 

 การประกันภัยถือว่ามีส่วนสำาคัญอย่างมากในการจัดการภัยพิบัติ ถึงแม้ว่าจะไม่
สามารถป้องกันหรือลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้โดยตรง ทว่าการประกันภัยช่วยทำาให้ผู้
ทำาประกันภัยมีความคล่องตัวทางการเงิน มีแหล่งเงินทุนเพื่อใช้ฟื้นฟูจากความเสียหายและ
ความสูญเสียจากภัยพิบัติได้ จึงเป็นการช่วยลดผลกระทบจากภัยพิบัติได้ทางหนึ่ง
  

 เพื่อให้การทำาประกันภัยมีบทบาทในการช่วยถ่ายโอนความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้จริง 
ภาครัฐและภาคเอกชนจำาเป็นต้องร่วมมือกันสร้างความรู้ความเข้าใจกับประชาชนเก่ียวกับ
การประกันภัย และจำาเป็นต้องกระตุ้นให้บริษัทประกันภัยจัดทำาแผนการประกันภัยท่ี
เก่ียวข้องกับภัยพิบัติท่ีหลากหลาย ให้ประชาชนได้มีทางเลือกในการทำาประกันภัยพิบัติท่ี
เหมาะสมกับสภาพความเสี่ยงของตน อีกท้ังภาครัฐควรมีการส่งเสริมให้บริษัท ห้างร้าน และ
หน่วยงานต่าง ๆ ในทุกภาคส่วนได้มีการทำาประกันภัยสำาหรับกิจการท่ีมีความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติ เพื่อช่วยลดภาระทางการเงินของรัฐบาลในการเยียวยาและให้การช่วยเหลือทางการ
เงินแก่ผู้ประสบภัยภายหลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติด้วย

4.4  ความร่วมมือระหว่างภาครัฐ-เอกชนในการขับเคล่ือนการลดความ  
 เส่ียงจากภัยพิบัติ

4.4.1  ส่งเสริมการทำาประกันภัยพิบัติ
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กล่องที่ 4.13 จัดตั้งกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ
 สืบเนื่องจากเหตุการณ์อุทกภัยครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2554 รัฐบาลพบว่าธุรกิจจำานวน
มากต้องเสียค่าดอกเบี้ยสูง หรือไม่สามารถเอาประกันได้เนื่องจากระบบประกันภัยมีปัญหา 
ดังนั้น จึงมีการจัดตั้งกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติขึ้น โดยร่วมมือกับบริษัทประกันภัย
เอกชนให้ความคุ้มครองผู้ประกอบการที่ประสบภัยพิบัติด้านอุทกภัย แผ่นดินไหว และพายุ
เพื่อให้ผู้ประกอบการสามารถเอาประกันภัยได้อย่างทั่วถึง เพียงพอ และด้วยอัตราดอกเบี้ย
ทีต่่ำ�เพียงร้อยละ 0.5-1 การจัดตั้งกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ ถือเป็นความร่วมมือ
ระหว่างภาครัฐและเอกชนอย่างแท้จริง เนื่องจากเป็นการสร้างความมั่นใจให้กับประชาชน
และผู้ประกอบการ รวมถึงบริษัทประกันภัย โดยมีรัฐบาลเป็นผู้ค้ำ�ประกัน และรับความ
เสี่ยงส่วนหนึ่งเอาไว้เอง จึงสามารถมั่นใจได้ว่ากองทุนฯ มีศักยภาพเพียงพอในการรองรับ
ภัยพิบัติในอนาคต และมีอัตราดอกเบี้ยประกันที่เหมาะสมสามารถแข่งขันได้ ทั้งนี้ ปัจจุบัน
มีบริษัทประกันภัยที่เข้าร่วมโครงการทั้งหมด 50 แห่ง

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย, 2555

 ภาคเอกชนโดยเฉพาะธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อมอาจไม่สามารถริเร่ิมกิจกรรม
เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้หากปราศจากการสนับสนุนจากภาครัฐ เนื่องจากธุรกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อมมักมีเงินทุนอันจำากัด จึงมีเป้าหมายหลักในการแสวงหาผลกำาไร
เพื่อความอยู่รอดของบริษัทมากกว่าจะสนใจลงทุนเพิ่มเติมเพื่อความปลอดภัยของบริษัทและ
พนักงานในระยะยาว ด้วยเหตุนี้ หน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข้องควรสร้างแรงจูงใจ (incentive) 
และสิ่งแวดล้อมท่ีเอื้ออำานวย (enabling environment) เพื่อให้ธุรกิจเหล่านั้นตระหนักถึง
ความสำาคัญของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ โดยเฉพาะในการดูแลให้ธุรกิจของตนมีความ
ปลอดภัยจากภัยพิบัติได้มากท่ีสุด 

 ในการนี้ ภาครัฐและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ซึ่งรวมไปถึงภาคการเงินและการธนาคาร 
อาจพิจารณาให้การสนับสนุนและสิทธิพิเศษด้านการเงินต่าง ๆ ดังตัวอย่างต่อไปนี้

4.4.2  สร้างแรงจูงใจและสิ่งแวดล้อมที่เอื้ออำานวยต่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 
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กล่องที่ 4.14  รัฐบาลประเทศสิงคโปร์ให้การช่วยเหลือทางการเงินแก่ SME เพื่อ
สร้างแรงจูงใจในการจัดทำาแผนดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเน่ือง
 คณะกรรมการมาตรฐานผลิตภาพและนวัตกรรม (Standard Productivities & 
Innovation Board: SPRING) ภายใต้กระทรวงการค้าและอุตสาหกรรมของประเทศ
สิงคโปร์ ซึ่งมีหน้าที่ให้ความช่วยเหลือและให้คำาปรึกษาเพื่อพัฒนาขีดความสามารถของ
ธุรกิจในประเทศสิงคโปร์ ได้เล็งเห็นความสำาคัญของการส่งเสริมให้ธุรกิจในประเทศมีวิธี
การเตรียมพร้อมรับมือกับเหตุฉุกเฉินได้ตามมาตรฐาน จึงได้สร้างแรงจูงใจด้วยการให้ความ
ช่วยเหลือทางการเงินแก่ SME เพื่อจัดทำาแผนดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่องและขอรับรอง
มาตรฐาน ISO-22301 เมื่อ SME สมัครเข้าร่วมโครงการ ทางหน่วยงาน SRPING จะทำาการ
ประเมินและให้ความช่วยเหลือทางการเงินตามขีดความสามารถของ SME แต่ละราย สูงสุด
ที่ร้อยละ 70 ของค่าใช้จ่ายทั้งหมดในการจัดทำา ทั้งค่าใช้จ่ายการฝึกอบรม การจ้างที่ปรึกษา
พิเศษ การซื้ออุปกรณ์ที่จำาเป็นเพิ่มเติม และการเข้ารับรองมาตรฐาน ISO-22301 
นอกจากนี้ ธนาคารเพื่อการพัฒนาแห่งญ่ีปุ่น (Development Bank of Japan) ได้จัด
ทำาโครงการเงินกู้ภายใต้ชื่อ “DBJ Disaster Preparedness Ratings” ซึ่งมีการจัดอันดับ  
เรตติ้งบริษัทเอกชนที่ต้องการเข้าร่วมโครงการเงินกู้จากผลการประเมินความพร้อมในการ
รับมือภัยพิบัติและประสิทธิภาพของแผนดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่อง โดยบริษัทจะได้รับ
อัตราดอกเบี้ยเงินกู้พิเศษแตกต่างกันไปตามการจัดอันดับเรตติ้งดังกล่าว ซึ่งนับเป็นการ
ริเริ่มครั้งแรกของโลกที่มีใช้การจัดอันดับเรตติ้งการเตรียมความพร้อมด้านภัยพิบัติเป็นข้อ
พิจารณาอัตราดอกเบี้ยเงินกู้

ที่มา: ADPC, 2014b (พ.ศ. 2557)

•  ให้สิทธิพิเศษในการลดหย่อนภาษีบางประเภทสำาหรับกิจการท่ีมีการลงทุนโดย
 คำานึงถึงความเสี่ยงจากภัยพิบัติ มีการเตรียมแผนการดำาเนินธุรกิจอย่างต่อเนื่อง 
 หรือมีการดำาเนินกิจกรรมเพื่อช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติให้กับชุมชน
•  ให้สิทธิพิเศษในอัตราเบี้ยประกันภัยพิบัติ สำาหรับกิจการท่ีมีการเตรียมพร้อมและ  

 ดูแลความปลอดภัยของบริษัทได้อย่างมีมาตรฐาน 
•  มีข้อพิจารณาพิเศษในการอนุมัติเงินทุนกู้ยืมสำาหรับโครงการหรือทางธุรกิจท่ีช่วย  

 ส่งเสริมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
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 ภาครัฐและภาคเอกชนควรมีการร่วมมือกันในการบริหารจัดการข้อมูลท่ีจำาเป็น
สำาหรับการบริหารจัดการและลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ เนื่องจากข้อมูล
จำานวนมากท่ีสำาคัญต่อการประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการจัดการสถานการณ์
ในภาวะฉุกเฉิน โดยมากจัดเก็บโดยภาครัฐ ในขณะท่ีภาคเอกชน โดยเฉพาะบริษัทท่ีมี
ความพร้อมทางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ สามารถเข้ามาช่วยในการจัดทำาระบบฐานข้อมูล 
ระบบประมวลผล และระบบแสดงข้อมูล ให้สามารถนำาข้อมูลท่ีจัดเก็บโดยภาครัฐมาใช้ใน
การประเมินความเสี่ยงและประเมินสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉินได้อย่างรวดเร็ว และสามารถ
นำาข้อมูลไปใช้เพื่อประโยชน์ในการวางมาตรการเพื่อจัดการและลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้
อย่างทันท่วงที

 ภาคเอกชนสามารถให้การสนับสนุนภาครัฐในการจัดทำาระบบแลกเปลี่ยนข้อมูลด้าน
ภัยพิบัติ รวมท้ัง ระบบการจัดเก็บข้อมูลจากมวลชนในแบบ crowdsourcing platform 
สำาหรับการบริหารข้อมูลสำาคัญท่ีอาจไม่ได้มีการจัดเก็บโดยภาครัฐในกระบวนการปกติ 
เช่น ระบบการค้นหาข้อมูลผู้สูญหายจากเหตุการณ์ภัยพิบัติ นอกจากนี้ ภาครัฐและเอกชน
สามารถร่วมกันลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพเพื่อช่วยในการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติอีกด้วย

4.4.3  ร่วมมือด้านข้อมูลและการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานเพื่อการลดความเสี่ยง 
 จากภัยพิบัติ

กล่องที่ 4.15 รัฐบาลญ่ีปุ่นจัดทำาข้อตกลงฉุกเฉินกับบริษัทเอกชนด้านการบริการ
ภาพถ่ายทางอากาศ
 บริษัท โคคุไซ โคเกียว จำากัด (Kokusai Kogyo Co., Ltd.) พร้อมด้วยบริษัทเอกชน
ภายใต้สมาคมการสำารวจแบบละเอียดและเทคโนโลยีประยุกต์ (Association of Precise 
Survey and Applied Technology: APA) ได้ลงนามในข้อตกลงการสำารวจภาพถ่ายทาง
อากาศฉุกเฉิน (Emergency Aerial Photography Survey Agreement) กับองค์กร
ทางด้านการสำารวจและจัดทำาแผนที่ของญ่ีปุ่น (Geospatial Information Authority of 
Japan: GSI) และมีการเตรียมการทั้งในด้านมาตรฐานคุณภาพ กระบวนการทำางาน 
รายนามผู้รับผิดชอบ และข้อมูลจำาเป็นอื่น ๆ ล่วงหน้าเพื่อความร่วมมือในการสำารวจและ
จัดทำาภาพถ่ายทางอากาศหากเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉิน 
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       เมื่อเกิดเหตุการณ์แผ่นดินไหวและสึนามิครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2554 จึงทำาให้บริษัท 
โคคุไซ โคเกียว และสมาชิก APA อื่น ๆ สามารถส่งเครื่องบินเพื่อถ่ายภาพพื้นที่ประสบภัย 
และจัดส่งภาพถ่ายที่มีคุณภาพตามมาตรฐานให้องค์กรภาครัฐที่เกี่ยวข้องได้ นอกจากนั้น 
บริษัท โคคุไซ โคเกียว ยังได้มอบภาพถ่ายทั้งก่อนและหลังเกิดภัยพิบัติให้กับหน่วยงานท้อง
ถิ่นเพื่อช่วยในการดำาเนินการช่วยเหลือประชาชนในพื้นที่ และช่วยให้การประเมินความเสีย
หายทำาได้ง่ายมากขึ้น นับเป็นความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อให้การเตรียม
พร้อมรับมือและการฟื้นฟูจากภัยพิบัติมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น

กล่องที่ 4.16 ความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนในการสร้างอุโมงค์เพื่อผัน
น้ำ�ท่วมและลดปัญหาการจราจร
 SMART ย่อมาจาก Stormwater Management and Road Tunnel หรือ
โครงการบริหารจัดการน้ำ�จากพายุและอุโมงค์ถนน เป็นโครงการของรัฐบาลมาเลเซียซึ่ง
มอบหมายให้กรมทางหลวง และกรมชลประทานลงทุนร่วมกับบริษัท MMC Corp Berhad 
และ Gamuda Berhad บริษัทลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐาน โดยมีเป้าหมายเพื่อแก้ปัญหา
น้ำ�ท่วมซ้ำ�ซากในกรุงกัวลาลัมเปอร์ ซึ่งเป็นศูนย์กลางทางการเงินและเศรษฐกิจของประเทศ
มาเลเซีย

 ระบบ SMART หรืออุโมงค์ใต้ดิน จะทำาการผันน้ำ�จากแมน้ำ� Klang ที่ไหลผ่านกรุง
กัวลาลัมเปอร์ไปยังบ่อพักน้ำ�ทิ้ง อุโมงค์บายพาส และอ่างเก็บน้ำ� ทำาให้ระดับน้ำ�ที่สะพาน 
Jalan Tun Perak ลดลง เพื่อป้องกันน้ำ�เอ่อล้น ในขณะเดียวกัน โครงการ SMART ยังมุ่งที่

ที่มา: UNISDR, 2013b (พ.ศ. 2556)
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ที่มา: Stormwater Management and Road Tunnel 

 จากปัญหาการขาดแคลนสินค้าอุปโภคบริโภคในพื้นท่ีประสบอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
ทำาให้มีการวิเคราะห์ถึงต้นเหตุของปัญหาดังกล่าว และพบว่านอกจากจะเป็นเพราะการผลิต
ลดลงจากการปิดตัวชั่วคราวของโรงงาน และการขาดแคลนวัตถุดิบแล้ว ยังมีการกักตุนโดยผู้
บริโภค รวมท้ังมีปัญหาทางการคมนาคมขนส่งทำาให้ไม่สามารถกระจายสินค้าอุปโภคบริโภค
ไปยังพื้นท่ีต่าง ๆ ได้ นอกจากนี้ ภาครัฐยังประสบปัญหาในการขนส่งสิ่งของบรรเทาทุกข์ด้วย
สาเหตุเดียวกัน

 เพื่อเป็นการเตรียมพร้อมล่วงหน้าก่อนเกิดภัย ภาครัฐควรจัดทำาข้อตกลงร่วมกับ
ภาคเอกชนท่ีดำาเนินการด้านลอจิสติกส์ในการประสานงานความช่วยเหลือในการขนส่งสินค้า
และสิ่งของบรรเทาทุกข์ ตลอดจนการจัดทำาข้อตกลงกับห้างค้าปลีกเพื่อให้แน่ใจว่าจะมี
การกระจายสินค้าอย่างมีประสิทธิภาพรวมถึงความร่วมมือในการสั่งซื้อและขนส่งสินค้าเพื่อ
การบรรเทาทุกข์ และให้ความช่วยเหลือด้านเคร่ืองมือ อุปกรณ์ต่าง ๆ จากภาคเอกชนด้วย

4.4.4  จัดทำาข้อตกลงความร่วมมือล่วงหน้าในการให้ความช่วยเหลือเมื่อเกิดภัย

จะช่วยลดปัญหาการจราจรที่ติดขัดในเมืองกัวลาลัมเปอร์อีกด้วย โดยในยามปกติ อุโมงค์
ดังกล่าวเป็นเส้นทางพิเศษให้รถวิ่งเพื่อลดการจราจรติดขัดตรงบริเวณด่านทางทิศใต้ที่มุ่งหน้า
สู่กรุงกัวลาลัมเปอร์
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4.5  บทบาทของชุมชนและภาคประชาสังคมในการขับเคล่ือนการลดความ  
 เส่ียงจากภัยพิบัติ

 แนวคิดเร่ืองการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยใช้ชุมชนเป็นฐาน หรือ 
Community-Based Disaster Risk Management (CBDRM) เป็นแนวคิดท่ีนานาประเทศ
รวมท้ังประเทศไทยนำามาใช้ในการจัดการด้านภัยพิบัติ โดยมุ่งเน้นในการสร้างขีดความ
สามารถในระดับชุมชนเพื่อให้ชุมชนเองสามารถปฏิบัติและจัดกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อบริหาร
จัดการภัยในระดับชุมชนได้ด้วยความร่วมมือจากสมาชิกในชุมชน รวมท้ังการสร้างเครือข่าย
กับชุมชนใกล้เคียง หน่วยงานภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และหน่วยงานพัฒนาเอกชนต่าง ๆ
ท้ังนี้ เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์หลัก คือ ให้ชุมชนสามารถลดผลกระทบจากภัยเพื่อความ
ปลอดภัยของชีวิตและทรัพทย์สินของชุมชนเอง และเพื่อพัฒนาชุมชนจากการเป็นแต่เพียง
ผู้รอรับความช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอกเพียงอย่างเดียว ให้เป็นผู้ท่ีมีบทบาทใน
กระบวนการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และมีความสามารถในการรู้รับ ปรับตัว 
และสามารถฟื้นคืนกลับจากเหตุการณ์ภัยพิบัติได้อย่างม่ันคง 

 หน่วยงานภาคประชาสังคมสามารถประยุกต์องค์ความรู้ด้าน CBDRM เพื่อใช้ในการ
ดำาเนินงานกับกลุ่มเป้าหมายของตน เช่น หน่วยงานท่ีดำาเนินงานกับผู้สูงอายุหรือผู้พิการ 
สามารถจัดฝึกอบรมเพื่อเพิ่มศักยภาพให้ผู้สูงอายุและผู้พิการในเครือข่ายมีศักยภาพในการ

4.5.1 จัดกิจกรรมเพื่อเสริมสร้างความรู้เรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชน

 เม่ือเกิดภัยพิบัติ ชุมชนเป็นคนกลุ่มแรกท่ีได้รับผลกระทบโดยตรงจากภัยพิบัติก่อนท่ี
ภาครัฐหรือหน่วยงานต่าง ๆ จะเข้าไปให้ความช่วยเหลือ และเนื่องจากชุมชนเป็นผู้อาศัยอยู่
ในพื้นท่ีจึงมีความเข้าใจในสภาพพื้นท่ีและความเสี่ยงของตนได้ดีท่ีสุด ดังนั้น การสร้างความ
ตระหนักและการพัฒนาศักยภาพแก่ชุมชนให้สามารถรับมือและลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้
ด้วยตนเองจึงเป็นกุญแจสำาคัญท่ีสุดในการลดผลกระทบจากภัยพิบัติในชุมชนเอง อย่างไรก็ดี 
การสนับสนุนจากภาครัฐและเอกชนเพื่อสร้างศักยภาพของชุมชนในการรับมือและลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติอาจทำาได้ไม่ท่ัวถึงเนื่องจากข้อจำากัดด้านบุคลากรและทรัพยากร ด้วยเหตุนี้
ภาคประชาสังคมจึงมีบทบาทสำาคัญในการสนับสนุนให้ชุมชนมีความรู้ความสามารถในการ
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ท้ังในการประเมินความเสี่ยง การปรับตัวให้เหมาะกับสภาพความ
เสี่ยงในพื้นท่ี การวางแผนเตรียมความพร้อมเพื่อรับมือกับภัยพิบัติ การซ้อมแผนและดำาเนิน
กิจกรรมต่าง ๆ เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชนได้ด้วยตนเองอย่างท่ัวถึง ดังนี้
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กล่องที่ 4.17 กิจกรรมลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานที่คน
พิการมีส่วนร่วม
 มูลนิธิธิดาเมตตาธรรม สาขาเลย ร่วมกับองค์กร CBM (Christoffel Blinden 
Mission) โดยการสนับสนุนด้านวิทยากรและการพัฒนาหลักสูตรจากศูนย์เตรียมความ
พร้อมป้องกันภัยพิบัติแห่งเอเชีย (ADPC) ได้จัดฝึกอบรมจัดทำาแผนชุมชนเกี่ยวกับการ
เฝ้าระวังและแจ้งเตือนภัยล่วงหน้า และการฝึกซ้อมอพยพชุมชนในพื้นที่ตำาบลภูหอและ
ตำาบลท่าลี่ จังหวัดเลย ภายใต้โครงการลดความเสี่ยงภัยพิบัติที่คนพิการมีส่วนร่วมโดยใช้
ชุมชนเป็นฐาน

 โครงการดังกล่าวเป็นโครงการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยใช้ชุมชนเป็นฐาน
ที่คนพิการมีส่วนร่วม มีวัตถุประสงค์เพื่อลดความเสี่ยงภัยพิบัติ สร้างกระบวนการช่วยเหลือ
คนพิการ ผู้สูงอายุ ผู้เปราะบางเมื่อเกิดภัยพิบัติในชุมชน จัดทำาแผนลดความเสี่ยงภัยพิบัติ
โดยใช้ชุมชนเป็นฐานและฝึกซ้อมอพยพเพื่อลดความเสี่ยงภัยพิบัติที่คนพิการมีส่วนร่วม การ
ฝึกอบรมจัดเป็น 2 ระยะ โดยระยะที่ 1 เป็นการอบรมเชิงปฏิบัติการและลงพื้นที่จัดทำาแผน
ชุมชนทั้ง 2 พื้นที่ และระยะที่ 2 เป็นการซ้อมอพยพที่ตำาบลภูหอ อำาเภอภูหลวง จังหวัดเลย 
โดยกลุ่มเป้าหมายโครงการประกอบด้วยผู้แทนฝ่ายปกครองในพื้นที่และสมาชิกองค์การ
บริหารส่วนตำาบลภูหอและตำาบลท่าลี่ คณะกรรมการหมู่บ้าน อสม. กลุ่มผู้สูงอายุ คนพิการ 
และผู้ดูแลเข้าร่วม เพื่อรับรู้ถึงความเสี่ยงจากภัยพิบัติในพื้นที่ เกิดแนวคิดการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติและมีทักษะในการเตรียมตัวทั้งในระดับครอบครัวและหมู่บ้าน รวมทั้งมีระบบ
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานที่สามารถถ่ายทอดกระบวนการเรียน
รู้ให้กับพื้นที่อื่นได้ต่อไป

ที่มา: สำานักข่าวกรมประชาสัมพันธ์, 2557

เตรียมความพร้อมเพื่อรับมือจากภัยพิบัติได้ นอกจากนี้ หน่วยงานภาคประชาสังคมท่ีมี
ภารกิจในการเผยแพร่องค์ความรู้ด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติอยู่แล้ว 
สามารถดำาเนินงานกับชุมชนเพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งให้ชุมชนในการประเมินความเสี่ยง
และการดำาเนินกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้เช่นกัน
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4.5.2 เสริมสร้างความสามารถในการปรับตัวของชุมชน

กล่องที่ 4.18 การจัดทำาโครงการเพื่อสนับสนุนการปรับตัวของชุมชนชายฝั่งที่เสี่ยง
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
 สภากาชาดไทย มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน และกรมป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัย ร่วมกับ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ศูนย์เครือข่ายงาน
วิเคราะห์วิจัยและฝึกอบรมการเปลี่ยนแปลงของโลกแห่งภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
(South East Asia Global Change System for Analysis และ Research and Training: 
SEA START RC) ในความร่วมมือจากสำานักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาติ (UNDP) 
ประจำาประเทศไทย ภายใต้การสนับสนุนงบประมาณจากกองทุนสิ่งแวดล้อมโลก (Global 
Environment Facility: GEF) จัดทำาโครงการเพิ่มศักยภาพการปรับตัวของชุมชนชายฝั่ง
ที่เสี่ยงต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศหรือโครงการอินคา (Strengthening the 
capacity of Vulnerable Communities to Address the Risk of Climate Change 
and Extreme Weather Events: INCA Project) ดำาเนินการในพื้นที่เป้าหมายในชุมชน 
3 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดนครศรีธรรมราช พัทลุง และตรัง

 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ส่งผลให้ฤดูกาลและปริมาณน้ำ�ฝนเปลี่ยนแปลงไป
อุณหภูมิท่ีสูงขึ้น ทำาให้น้ำ�แข็งขั้วโลกละลายและทำาให้ระดับน้ำ�ทะเลสูงขึ้น ภัยทางธรรมชาติ
ก็มีแนวโน้มความถี่และความรุนแรงมากขึ้น ส่งผลกระทบต่อสิ่งมีชีวิตในระบบนิเวศตาม
ธรรมชาติ การเกษตร สุขภาพอนามัย ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งผลกระทบ
ท่ีเกิดขึ้นกับชุมชนจะแตกต่างกันไปตามลักษณะภูมิประเทศและปัจจัยแวดล้อมอื่น ๆ ชุมชน
แต่ละชุมชนจึงจำาเป็นท่ีจะต้องเรียนรู้และปรับตัว รวมท้ังปรับเปลี่ยนวิถีการดำารงชีวิตเพื่อให้
สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและธรรมชาติท่ีเปลี่ยนแปลงไปและสามารถดำาเนินชีวิตได้อย่าง
ปลอดภัย 

 หน่วยงานภาคประชาสังคมมีบทบาทเป็นอย่างมากท่ีจะจัดกิจกรรมหรือโครงการเพื่อ
ช่วยชุมชนประยุกต์ใช้ภูมิปัญญาท้องถิ่น และช่วยเผยแพร่องค์ความรู้เพื่อให้ชุมชนมีความ
สามารถในการปรับตัวให้เข้ากับสภาพแวดล้อมและสภาพความเสี่ยงได้อย่างเหมาะสม
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 โครงการอินคามุ่งเน้นให้ชุมชนมีความตื่นตัวและสามารถวิเคราะห์ผลกระทบจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ตลอดจนเสริมสร้างศักยภาพในการปรับตัวและรับมือกับ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อการทำามาหากินและการดำารงชีวิต ซึ่งโครงการฯ และคนในพื้นที่ร่วมกัน
ประเมินความเสี่ยงจากมุมมองของชุมชนซึ่งเป็นผู้ที่สัมผัส รับรู้ และสามารถระบุถึงความเสี่ยง
ต่าง ๆ ในพื้นที่ ตลอดจนให้ชุมชนจัดลำาดับความสำาคัญของความเสี่ยงและออกแบบกิจกรรม
อย่างเหมาะสม โดยชุมชนได้สร้างแผนปฏิบัติการชุมชนเพื่อลดความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ ซึ่งประกอบด้วยกิจกรรมแบบผสมผสานเพื่อลดความเสี่ยงแบบองค์รวม ให้
ชุมชนมีความยืดหยุ่นและมีความสามารถในการปรับตัว สร้างความหลากหลายในการประกอบ
อาชีพ เช่น โครงการแปรรูปอาหารทะเล โครงการปรับปรุงเครื่องมือประมง โครงการลดความ
เปราะบางของชุมชนโดยวิธีการเชิงนิเวศ เช่น การอนุรักษ์สัตว์ทะเล การบริหารจัดการพื้นที่
ซับน้ำ�ธรรมชาติ การฟื้นฟูป่าชายเลน การปลูกพืชร่วมยางและ ทำาธนาคารต้นไม้เพื่อเพิ่มพื้นที่
ป่า การปรับเปลี่ยนพันธุ์ข้าวและวิธีปลูกข้าวพันธุ์พื้นบ้าน การปรับเปลี่ยนจากการทำานาดำา
และนาหว่านเป็นนาโยน การทำาฝายชะลอน้ำ� การทำาปุ๋ยชีวภาพ ฯลฯ นอกจากนี้ โครงการยัง
สร้างความสามารถในการบริหารจัดการเชิงนิเวศและทรัพยากรท้องถิ่นโดยทำางานแลกเปลี่ยน
ประสบการณ์ร่วมกันกับชุมชนและให้ชุมชนเป็นผู้ริเริ่มลงมือปฏิบัติ

 โครงการดังกล่าวเป็นตัวอย่างของการเชื่อมโยงแนวทางและการปฏิบัติเพื่อลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติโดยการผสมผสานเข้ากับการดำาเนินวิถีชุมชน เป็นการสร้างองค์ความรู้ของ
ชุมชนเพื่อให้รู้เท่าทันความท้าทายจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การบริหารจัดการ
ทรัพยากรท้องถิ่นเพื่ออนุรักษ์และคงความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรเพื่อใช้ประโยชน์ได้ใน
ระยะยาว ตลอดจนสร้างความหลากหลายในการดำารงชีพและการปรับตัว โดยหากชุมชนต้องได้
รับผลกระทบอย่างหนึ่งอย่างใดในอนาคตก็สามารถฟื้นกลับคืนได้อย่างมั่นคง  

ที่มา: สภากาชาดไทย, 2557
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 สื่อสารมวลชน อันได้แก่ หนังสือพิมพ์ นิตยสาร วิทยุ โทรศัพท์ ภาพยนตร์ รวมท้ัง
สื่อออนไลน์ต่างมีบทบาทอย่างมากในสนับสนุนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เนื่องจากสื่อมี
อิทธิพลในการสร้างความตระหนักและความสนใจของมวลชนในประเด็นต่าง ๆ และสามารถ
สื่อสารกับประชาชนจำานวนมากได้อย่างรวดเร็ว อย่างไรก็ดี สื่อในปัจจุบันมีมากมายหลาย 
ช่องทาง แต่ละช่องทางก็เหมาะสมกับผู้รับข่าวสารต่างประเภทกัน การใช้สื่อจึงถือเป็นกลยุทธ์
ท่ีผู้เชี่ยวชาญด้านสื่อสารมวลชนและผู้ท่ีทำางานด้านการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติจะต้อง
ทำางานร่วมกันเพื่อเลือกช่องทาง รูปแบบ และเนื้อหาสาระเพื่อการสื่อสารอย่างมีประสิทธิภาพ

 ภาคส่วนต่าง ๆ อาจใช้สื่อเป็นช่องทางในการสื่อสารเพื่อจุดประสงค์และกลุ่มเป้าหมาย
ท่ีแตกต่างกัน ดังตัวอย่างต่อไปนี้

4.6  บทบาทของส่ือสารมวลชนในการขับเคล่ือนการลดความเส่ียงจาก
 ภัยพิบัติ

ภาครัฐ

ภาคเอกชน

ภาคประชาสังคม 
และประชาชน  

ภาคสื่อสาร
มวลชน 

เพื่อให้เกิดความตระหนักในทุกภาคส่วนในเรื่องการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติ การทำางานเชิงรุกเพื่อลดความเสี่ยง และการกระตุ้น
ให้ภาคส่วนต่าง ๆ มีส่วนร่วมอย่างแข็งขันกับภาครัฐ หรือเป็นผู้
ริเริ่มกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทุก ๆ ด้าน 

เพื่อประชาสัมพันธ์ภาพลักษณ์ที่ดีขององค์กรในการเป็น
ผู้ส่งเสริม  สนับสนุนภาครัฐและภาคประชาสังคมในการดำาเนิน
กิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เพื่อให้เห็นถึงบทบาทและ
ความรับผิดชอบที่บริษัทมีต่อสังคม

เพื่อนำาเสนอข้อเรียกร้องหรือสภาพความเสี่ยงในพื้นที่ หรือ
ประเด็นความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับการดำารงชีวิตที่ต้องได้รับการ
แก้ไข เพื่อให้ได้รับทราบและเกิดการแก้ปัญหา รวมทั้งเป็นการ
ประชาสัมพันธ์กิจกรรมเพื่อเสริมสร้างความเข็มแข็งของชุมชนและ
กิจกรรมลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในชุมชนที่ประสบผลสำาเร็จ

เพื่อตีแผ่ประเด็นปัญหาและผลกระทบของภัยพิบัติและตัวอย่าง
การปฏิบัติหรือกิจกรรมเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่ประสบ
ผลสำาเร็จในระดับสากลเพื่อชี้นำาสังคมไปในแนวทางการพัฒนาที่
ยั่งยืนซึ่งบูรณาการแนวคิดการลดความเสี่ยงภัยในการพัฒนาที่
ประสบผลสำาเร็จ

หน่วยงานผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องในภาครัฐ
ภาคประชาสังคม
ประชาชนและภาค
เอกชน

ภาครัฐ 
ภาคประชาสังคม 
และประชาชน  

ภาครัฐ

ประชาชนทั่วไป

กลุ่มเป้าหมายผู้ใช้สื่อ วัตถุประสงค์ในการใช้สื่อ
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 นอกจากนี้ สื่อสารมวลชนควรมีส่วนร่วมในการส่งเสริมและขับเคลื่อนการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติได้ ดังนี้

•   ช่วยเผยแพร่ความรู้ สร้างความตระหนัก และชี้นำาให้การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

เป็นประเด็นสาธารณะ 
•   ชี้แจงข้อเท็จจริงและให้ความรู้ ตลอดจนขยายผลเพื่อกระตุ้นเตือนภาคส่วนต่าง ๆ  
 ให้เข้าใจบทบาทของตนในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและสร้างความร่วมมือกัน 

•   นำาเสนอข่าวสารเก่ียวกับการพัฒนาท่ีไม่ได้คำานึงถึงความเสี่ยงจากภัย และผลเสีย 
ท่ีเกิดขึ้น เพื่อช่วยกระตุ้นให้ทุกภาคส่วนให้ความสำาคัญกับการคำานึงถึงการลด 

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเม่ือวางแผนและดำาเนินกิจกรรมการพัฒนาทุกคร้ัง
•   นำาเสนอการปฏิบัติเชิงรุกและการบูรณาการงานของหน่วยงานในภาคการพัฒนา
 ต่าง ๆ ท่ีส่งเสริมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
•   นำาเสนอแนวทางการปฏิบัติท่ีหลากหลายในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อ 

จุดประกายความคิด โดยจัดทำาเป็นรายการทางโทรทัศน์ สารคดี ภาพยนตร์สั้น 
หรือคอลัมน์ในสื่อสิ่งพิมพ์ต่าง ๆ

•  นำาเสนอพื้นท่ีหรือกิจกรรมในเชิงเปรียบเทียบสภาพก่อนและหลังการนำามาตรการ
 เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติมาใช้  
•   นำาเสนอประโยชน์และความคุ้มค่าจากการลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

เม่ือเทียบค่าใช้จ่ายทางงบประมาณกับผลประโยชน์ท่ีได้รับและความสามารถใน
การลดผลกระทบจากภัยพิบัติได้ในระยะยาว

•   ติดตามความคืบหน้าของประเด็นต่าง ๆ เร่ืองการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพื่อ  
รายงานให้สังคมได้รับทราบ

•   ตรวจสอบข้อมูลด้านภัยพิบัติก่อนการนำาเสนอทุกคร้ัง เพื่อให้เกิดความชัดเจนใน 

 การสื่อสารทำาให้ข้อมูลมีน้ำ�หนัก มีแหล่งท่ีมาท่ีน่าเชื่อถือ และไม่สร้างความสับสน 
 ให้กับประชาชน โดยเฉพาะในภาวะฉุกเฉินท่ีผู้คนตกอยู่ในความตระหนกอยู่แล้ว
•   ประสานความร่วมมือกับภาครัฐในระบบการแจ้งเตือนภัย เพื่อให้มีการแจ้ง 

เตือนภัยแก่ประชาชนท่ีตกอยู่ในความเสี่ยงได้อย่างทันท่วงที ท้ังนี้ สื่อจำาเป็นต้อง 
กลั่นกรองข้อมูลให้เหมาะสมกับผู้รับสาร และสื่อสารด้วยภาษาท่ีเข้าใจง่าย สั้น 
กระชับ และครอบคลุมข้อมูลสำาคัญได้อย่างครบถ้วน
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กล่องที่ 4.19 สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอสส่งเสริมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิ 
 จากประสบการณ์เหตุการณ์มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน
ในประเทศไทยเป็นวงกว้าง ทำาให้สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอสได้เล็งเห็นถึงความสำาคัญของ
บทบาทสื่อสารมวลชนในการให้ข้อมูลความรู้ด้านภัยพิบัติที่ถูกต้องกับประชาชน และช่วย
ให้ประชาชนมีความรู้และความพร้อมในการรับมือกับเหตุการณ์ภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นอีก
ในอนาคต จึงได้สนับสนุนให้มีการรายงานข่าวสารและติดตามสถานการณ์ทั้งระหว่างและ
ภายหลังเกิดภัยพิบัติ ผ่านรายการข่าวในช่วงต่าง ๆ อย่างสม่ำ�เสมอ และยังได้จัดทำารายการ
และกิจกรรมเผยแพร่ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ให้สังคมมีความรู้เท่าทันที่จะรับมือกับเหตุการณ์
ภัยพิบัติได้ เช่น รายการ “รู้สู้ภัยพิบัติ” ซึ่งเป็นรายการสารคดีเชิงข่าว เพื่อสร้างองค์ความรู้
และความร่วมมือในด้านการรับมือภัยพิบัติให้แก่ประชาชนและสังคม นำาเสนอทั้งข้อมูลจาก
การลงพื้นที่จริงและการนำาเสนอในรูปแบบกราฟฟิคที่จะทำาให้ผู้ชมเข้าใจได้ง่าย ทั้งยังช่วย
ติดตามการดำาเนินงานด้านภัยพิบัติโดยภาครัฐ และเผยแพร่กิจกรรมการลดความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติที่ดำาเนินการโดยหน่วยงานอื่น ๆ เพื่อสนับสนุนให้เกิดความร่วมมือในการเสริมสร้าง
สังคมให้มีความพร้อมรับมือกับภัยพิบัติ

•   เผยแพร่กิจกรรมลดความเสี่ยง ประชาสัมพันธ์ให้เกิดความต่ืนตัวแก่ประชาชนใน
 พ้ืนท่ีต่าง ๆ เพ่ือใหค้วามรูแ้ละความเขา้ใจต่อประชาชนในการปฏิบัติตัวท่ีเหมาะสม  

ในช่วงก่อน ระหว่าง และหลังการเกิดภัยพิบัติ
•   นำาเสนอสารด้านบวกเพื่อให้ตระหนักว่าผลกระทบจากภัยพิบัติสามารถจัดการให้
 อยู่ในระดับท่ีควบคุมได้ หรือผู้คนสามารถอยู่ได้อย่างปลอดภัยไม่เกิดความโกลาหล
 วุ่นวายเม่ือเผชิญสถานการณ์ภัยพิบัติหากมีการเตรียมการและดำาเนินกิจกรรมเพื่อ
 ลดความเสี่ยงอยู่เสมอ 
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 จากท่ีได้กล่าวมา จะเห็นว่า การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ต้องอาศัยความร่วมมือ
จากทุกภาคส่วน ท้ังภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ประชาชน และสื่อสารมวลชน 
และต้องอาศัยปัจจัยต่าง ๆ ในการขับเคลื่อนร่วมกัน ดังนั้น ทุกภาคส่วนจึงควรมีความรู้
ความเข้าใจถึงความสำาคัญและหน้าท่ีของตนในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ทำาหน้าท่ี
ในส่วนของตน และช่วยเหลือ อำานวยความสะดวกให้กับภาคส่วนอื่น ๆ เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายเดียวกัน คือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติและการพัฒนาท่ียั่งยืนของประเทศ

 นอกจากนี้ ยังได้มีการจัดทำาสื่อสร้างสรรค์ไทยพีบีเอส อินโฟกราฟฟิก (ThaiPBS 
Infographic) เพื่อช่วยให้ความรู้เกี่ยวกับภัยแผ่นดินไหว สึนามิ ดินถล่ม และภาวะวิกฤต
หมอกควัน พร้อมทั้งข้อปฏิบัติตนให้พร้อมรับมือกับเหตุการณ์ดังกล่าว ผ่านข้อมูลใน
รูปแบบอินโฟกราฟฟิก แอนิแมชั่น มีการจัดตั้งโต๊ะข่าวอากาศและภัยพิบัติ ให้การสนับสนุน
การศึกษาวิจัยด้านภัยพิบัติโดยสถาบันวิชาการสื่อสาธารณะ และทำาหน้าที่เชื่อมโยงภาคส่วน
ต่าง ๆ ในการสร้างความร่วมมือเพื่อเตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติร่วมกัน

ที่มา: องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย, 2557 
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บทส่งท้าย

 ชีวิตทุกชีวิตล้วนต้องการความม่ันคงปลอดภัย ท้ังในการอยู่อาศัยและในชีวิตการ
ทำางาน เม่ืออาศัยอยู่ในสังคมใด ๆ ก็ต้องการให้สังคมนั้น ๆ มีความปลอดภัย และหาก
ประกอบอาชีพหรือมีหน้าท่ีรับผิดชอบในกิจการงานใด ๆ ก็ต่างต้องการให้งานนั้นมีความ          
ราบร่ืน ประสบความสำาเร็จลุล่วง คุ้มค่า เป็นประโยชน์ ไม่มีอุปสรรคมาขัดขวางหรือทำาให้
เกิดความเสียหายล่าช้า ในแวดวงของผู้ท่ีต้องทำางานท่ีมีความเสี่ยง จึงมีสโลแกนท่ีว่า จะทำา
อะไรต้อง “ปลอดภัยไว้ก่อน (safety first)” เพื่อใช้เตือนใจให้ผู้ปฏิบัติงานทุกคนได้ฉุกคิด
อย่างรอบคอบก่อนกระทำาการสิ่งใด ว่าสิ่งต่าง ๆ เหล่านั้น จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ
อนามัย ชีวิต ทรัพย์สิน ตลอดจนสังคมส่วนรวม เป็นการสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยท่ี
ดีต่อการทำางาน ซึ่งต่อมาได้นำามาปรับใช้เพื่อส่งเสริมความปลอดภัยในชีวิตประจำาวันของ
ประชาชนท่ัวไปด้วย
 แนวคิดด้านการบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ก็มีลักษณะเฉกเช่นเดียวกับ
หลักการ “ปลอดภัยไว้ก่อน” คือ ต้องการสร้างวัฒนธรรมความปลอดภัยจากภัยพิบัติให้กับ
ประชาชน ชุมชน สังคม ตลอดจนหน่วยงานทุกภาคส่วนในทุกระดับ ให้ได้คิดอย่างรอบคอบ 
ครอบคลุม และรอบด้าน ก่อนท่ีจะดำาเนินกิจกรรม แผนงาน หรือโครงการใด ๆ โดยมี
ประเด็นสำาคัญ 3 ประการท่ีต้องคำานึงถึงเสมอ ได้แก่

1)  สิ่งท่ีวางแผนจะดำาเนินการ จะได้รับผลกระทบหรือไม่หากเกิดภัยพิบัติ
2)  สิ่งท่ีวางแผนจะดำาเนินการ จะทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้นหรือไม่
3)  สิ่งท่ีวางแผนจะดำาเนินการ จะมีส่วนทำาให้ความเสี่ยงจากภัยพิบัติลดลงหรือไม่

 หากคำาตอบท่ีได้คือ สิ่งท่ีวางแผนไว้อาจได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติและทำาให้ความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น ก็ควรท่ีจะทบทวนแก้ไขประเด็นท่ีทำาให้เกิดความเสี่ยง แต่หาก
สิ่งท่ีวางแผนไว้ปลอดภัย ไม่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ ไม่เพิ่มความเสี่ยง และยังช่วยลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต แสดงว่าโครงการพัฒนาเหล่านั้นเป็นการ
พัฒนาท่ีช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของชุมชนและสังคมในภาพรวม และยังช่วยส่งเสริม
การพัฒนาท่ียั่งยืนด้วย
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 การบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในการพัฒนา เพื่อช่วยเสริมสร้าง
วัฒนธรรมความปลอดภัยดังกล่าว ไม่ใช่เป็นเพียงความรับผิดชอบของผู้ใดผู้หนึ่ง หรือ
หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง หากต้องอาศัยร่วมมือ ความรู้ ความเชี่ยวชาญ เทคโนโลยี 
ประสบการณ์ ภูมิปัญญา และทรัพยากรต่าง ๆ จากทุกภาคส่วน เพื่อเติมเต็มซึ่งกันและกัน 
หากประชาชนทุกคนและหน่วยงานทุกภาคส่วนในทุกระดับให้ความสำาคัญ ช่วยส่งเสริม
และสนับสนุนให้เกิดการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ จากกิจกรรมเล็ก ๆ ท่ีตนเองรับผิดชอบ 
ขยายผลจากระดับปัจเจกบุคคล ไปยังกิจกรรมและการดำาเนินงานพัฒนาของชุมชน หน่วยงาน 
องค์กรต่าง ๆ ท้ังภาครัฐ เอกชน ประชาสังคม และสื่อสารมวลชน ย่อมช่วยให้สังคมบรรลุ
เป้าหมายเดียวกันในการช่วยสร้างความปลอดภัยให้เกิดกับสังคมของเราได้อย่างยั่งยืน

********************************
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