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บทคัดย่อ

	 ผู้เป่านกหวีด (whistleblower) ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยมีความสำ�คัญกับ

การสร้างประสิทธิผลในการบริหารจัดการเพราะทำ�หน้าที่ตรวจสอบเตือนภัยอันตรายให้แก่สังคม  

การเตือนภัยที่ทั่วถึงและรวดเร็วย่อมนำ�ไปสู่โอกาสในลดความสูญเสียและความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้

มากขึ้น  ดังนั้น ขีดความสามารถในการเตือนภัยจึงสัมพันธ์กับการกำ�หนดบทบาทของตัวแสดงใน

การบริหารจัดการกับสถานการณ์  คำ�ถามท่ีว่า “ใครควรเป็นผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัย

พบิติัอทุกภัยในประเทศไทย?” เป็นคำ�ถามท่ีจดุประกายข้ึนจากการกรณีของการบริหารจัดการภยัพบัิติ

อุทกภัยจังหวัดสกลนคร พ.ศ.2560  อันสืบเนื่องจากนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย

ทัง้ในรปูของกฎหมายและแผนการบริหารจัดการตา่งให้อำ�นาจกบัตวัแสดงทีเ่ป็นกลไกของกระทรวง

มหาดไทยในการทำ�หน้าที่เป่านกหวีดและการสร้างตัวแทนจัดตั้งเพื่อร่วมกับรัฐในการสนับสนุนการ

แจ้งข้อมูลของสถานการณ์  ลักษณะและรูปแบบปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงที่เข้ามามีส่วนร่วมเรียกได้

ว่าเป็น “พันธมิตรราชการ (Bureaucrat partnership)” ซึ่งเมื่อตัวแสดงเผชิญกับสถานการณ์ภัย

พบิตัอิทุกภยัจริงในพืน้ท่ีกลับเกิดขอ้จำ�กัดในการขบัเคลือ่นการบรหิารจดัการด้วยเงือ่นไขแบบระบบ

ราชการทำ�ให้เกิดความล่าช้าและความเสียหายกับประชาชนเป็นวงกว้างอีกทั้งยังเป็นระบบที่ขาด

การตรวจสอบถ่วงดุลข้อมูลสนับสนุนการตัดสินใจในสถานการณ์   การแจ้งเตือนภัยจึงกลายเป็น

ข้อถกเถียงที่สะท้อนถึงความสำ�คัญของตัวแสดงภาคสังคมในฐานะ “พันธมิตรพลเมือง (Citizen 

partnership)” ท่ีเข้ามาช่วยพัฒนาประสิทธิภาพเชิงสถาบันการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทย 

ซึ่งนัยยะของการเปิดโอกาสให้พันธมิตรพลเมืองเกิดขึ้นในฐานะผู้เป่านกหวีดไม่เพียงแต่สนับสนุน

ประสทิธภิาพในการเปิดเผยสถานการณ์เท่าน้ันแตย่งัหมายความถงึการพัฒนาการผสมผสานตรรกะ

ของการแจ้งเตือนภัยในการสื่อสารกันระหว่างรัฐกับสังคมให้แน่นแฟ้น อีกทั้งยังเป็นส่วนช่วยในการ

พัฒนาความเป็นประชาธิปไตยของภาคประชาชนผ่านการรักษาผลประโยชน์สาธารณะร่วมกันใน

การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย

คำ�สำ�คัญ: การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย, ผู้เป่านกหวีด, พันธมิตรพลเมือง, พันธมิตรราชการ
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Abstract

	 Whistle-blowers play a crucial role in flood disaster management because 
they are a part of early warning system. Rapid and inclusive warning system bring 
about decreasing losses from disaster impact. A capacity of warning system is thus 
relates to determining a role of actors in situation management. The question that 
“who should be whistle-blower in flood disaster management in case of Sakon 
Nakhon province 2017” is raised from the case of flood disaster in Sakon Nakhon 
in 2017. This case is interested because in term of policy and practice, Ministry of 
Interior (MoI) is a strategic actor which has vast authority in management and related 
processes on situation including early warning system. Working together with other 
state agency partners or “bureaucrat partnership,” MoI and its allies however faced 
some limitations in flood disaster controlling. They fall under the trap of bureaucratic 
red tape which led to situational uncontrollability and ended with severed losses in 
property and economy. Also this circumstance separated state from society in term 
of democratic virtue.
	 Early warning system has become an argument which reflects the important 
of social actors to work together. This article tries to introduce relation among social 
actors or ‘citizen partnership’ as whistleblowers in flood disaster management. The 
significant of this relationship are not only help improve efficacy in flood disaster 
management that would keep public interest, it also to drive democracy by collab-
oration which bring the state closer to people. 

Keywords: Bureaucrat Partnership, Citizen Partnership, Flood Disaster Manage-
ment, Whistleblower.
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คำ�นิยาม

	 ปัญหาภยัพบัิตอิทุกภยัไดเ้ข้ามามอีทิธพิลตอ่สงัคมในรฐัไทยมากขึน้เนือ่งจากปญัหาดงักลา่วได้

สรา้งผลกระทบแกส่งัคมอยา่งรุนแรงจนเปน็เหตใุหก้ารดำ�เนนิการพฒันาดา้นเศรษฐกจิ การเมอืง และ

สงัคมเกดิภาวะชะงกังนั  เหตุการณภ์ยัพบิตัอิทุกภยัในชว่ง พ.ศ.2553-2560 ซึง่อยูใ่นอำ�นาจทางการ

บริหารจัดการของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 ได้เอื้อให้เกิดกลุ่มก้อน

ภาคประชาสังคมข้ึนหลากหลายรปูแบบและเขา้รว่มปฏสิมัพนัธก์บัพืน้ทีเ่ชงิการบรหิารจดัการกบัปญัหา

เป็นจำ�นวนมาก  บทบาทของภาคสังคมเข้ามาเก่ียวพันกับการบริหารจัดการภัยพิบัติในแง่ของการ

เป็นกลุ่มตัวแสดงที่รับบทบาทเป็นผู้ประสบภัยขณะเดียวกันก็ทำ�หน้าที่เป็นทั้งพันธมิตรและปรปักษ์

กับรัฐทางการบริหารจัดการ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับการรับรู้ต่อสถานการณ์และมุมมองในด้านการสร้างความ

ไวเ้นือ้ใจตอ่รฐัของภาคสงัคม ซึง่ในบทบาทหลงัน้ีเองเปน็ผลใหภ้าคสงัคมเขา้มามีบทบาทในฐานะของ

ผู้เป่านกหวีดโดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวพันกับความอยู่รอดของสังคม

	 ปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยท่ีเกิดขึ้นในประเทศไทยได้สะท้อนความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม

ในแบบปรปักษ์อย่างชัดเจนในแทบทุกเหตุการณ์ ซ่ึงประเด็นของการตัดสินใจออกมาเป่านกหวีด

โดยมากเป็นเรื่องของความไม่มั่นใจต่อการทำ�งานเชิงรุกให้เท่าทันต่อสถานการณ์ของรัฐ เช่น การ

ให้ข้อมูลเพื่อการเตรียมพร้อมและแก้ไขสถานการณ์เฉพาะหน้ากับประชาชน การให้ความสำ�คัญ

กับการประเมินสถานการณ์และการประกาศภัยพิบัติในเขตพื้นที่ เป็นต้น  งานชิ้นนี้นำ�แนวคิดเรื่อง 

การเตอืนภยัในฐานะของการเปา่นกหวดีหรอื whistleblowing เขา้มาเปน็มมุมองของการตรวจสอบ

การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยช่วง พ.ศ.2560 ในพื้นที่จังหวัดสกลนครเพื่อสะท้อน

ว่า “ใครควรทำ�หน้าที่เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย” ซึ่งเป็นคำ�ถามที่จะตอบใน

บทความ โดยหวังเป็นส่วนหนึ่งของการสร้างการตระหนักรู้เชิงจริยธรรมให้กับผู้ทำ�หน้าที่ในการตอบ

สนองตอ่ผลประโยชน์สาธารณะ (public interest) และหวงัใหเ้ปน็แนวทางหนึง่ในการพฒันาขีดความ

สามารถของสถาบนัในเชงิการพฒันาประชาธปิไตยใหแ้กก่ารบรหิารจดัการภยัพบิตัอิทุกภยัของรฐัไทย

	

ความสัมพันธ์เชิงแนวคิดของผู้เป่านกหวีดและการบริหารจัดการภัยพิบัติ

	 1)ผู้เป่านกหวีดกับกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์

	 การบริหารจัดการสาธารณะในปัจจุบันมีการรับแนวความคิดเรื่องของการจัดการปกครอง

(governance) เขา้มาเปน็กรอบแนวคดิพืน้ฐานของการขบัเคลือ่นการทำ�งานของภาคสาธารณะ เพือ่

ปรับปรุงประสิทธิภาพและขจัดปัญหาการคอร์รัปชั่นในภาครัฐ  นัยสำ�คัญของการจัดการปกครองใน

ทางการศึกษาวิเคราะห์ทางการบริหารสาธารณะได้เข้ามามีส่วนในการขยายขอบเขตของหน่วยการ

วเิคราะหใ์หก้วา้งขวางมากไปกว่าการมุง่พจิารณาเพยีงประสทิธภิาพขององคก์ารในฐานะผูผ้ลติบรกิาร

สาธารณะใหก้ับสังคม  แนวคิดการจดัการปกครองนีเ้ป็นตวัสะท้อนความหมายของการวิเคราะห์การ

บรหิารสาธารณะในเชงิสถาบนัมากข้ึนตรงทีม่กีารผกูความหมายของภาคสงัคมเขา้เปน็ตวัตัง้ของการ

กำ�หนดเป้าหมายทางการบริหาร (Pittroff,  2014: 399-412; Vinten, 1995: 25-28; Cox III, 

Buck & Morgan, 2015: 101; Durant, 2014: 200; Rosenbloom David & Kravchuk, 
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2005: 538)  James S. Bowman and Jonathan P. West (2015) อธิบายว่าการเป่านกหวีด

สมัพนัธ์กบัประเด็นเชงิจริยธรรมตรงท่ีการทจุรติในแบบต่างๆ เปน็โรคแทรกซอ้นจากแนวคิดของระบบ

ทนุนิยมทีเ่น้นผลกำ�ไรสงูสดุมากกวา่การผลักดนัจรยิธรรมดา้นความรกัต่อสาธารณะขององคก์ารใหล้ด

ลงไป (Bowman, & West, 2014: 27)  การเป่านกหวีดจึงเป็นเงื่อนไขหนึ่งที่เข้ามาช่วยรัฐในการ

ลดปัญหาสาธารณะดังกล่าวลง โดยเป็นกลไกหนึ่งในการสร้างความโปร่งใสให้กับการบริหารจัดการ

สาธารณะตามแนวคิดการจัดการปกครองที่ดี

	 การเปา่นกหวดี (whistleblowing) ใหค้วามสำ�คญักบัผูเ้ปา่นกหวดี (whistleblower) และ

ชอ่งทางในการสือ่สารกบัรฐัเพือ่ใหข้อ้มลูเตือนภยั  การศึกษาเชงิสถาบนัมองวา่ ขอ้มลู (information) 

เป็นตัวแปรสำ�คัญในการรักษาขีดความสามารถให้กับรัฐในการตัดสินใจดำ�เนินการต่อสาธารณะ แต่

ทว่าในแงม่มุตรงกันขา้มการใหเ้บาะแสอาจถกูมองเปน็กลไกในการทำ�ลายเสถยีรภาพสิง่แวดลอ้มของ

องค์กรแบบดั้งเดิมด้วยการทลายกำ�แพงขอบเขตที่กั้นกลางระหว่างองค์การกับสาธารณะลง

	 การทำ�ลายกำ�แพงเกิดขึ้นเม่ือความหมายของผลประโยชน์สาธารณะมีบทบาทสำ�คัญเหนือ

องค์กร Esther Pittroff (2014) ได้สะท้อนนัยสำ�คัญในเรื่องของผลประโยชน์สาธารณะ (public 

Interest) เป็นตัวทลายกำ�แพงลงแล้วทำ�ให้สังคมเชื่อมความคาดหวังเข้ากับการดำ�เนินการของ

องค์การ (Pittroff, 2014 :399-412) หากแต่การที่กำ�แพงของสิ่งแวดล้อมขององค์การถูกพังลงยัง

เป็นประโยชน์ในด้านบวกกับการสร้างความยืดหยุ่นในการปรับตัวขององค์การเช่นกัน  ดังที่ Erika 

Henik (2015) เสนอว่าการเป่านกหวีดเป็นประโยชน์ในด้านบวก เพราะทำ�ให้องค์การรับรู้ต่อการ

เปลี่ยนแปลงและภัยคุกคามได้ไวขึ้น และนำ�ไปสู่การปรับตัวเชิงพฤติกรรมได้รวดเร็วเพื่อรักษาการทำ�

หน้าที่ขององค์การ (Henik, 2015: 442-450)

	 จากการทบทวนวรรณกรรมในภาพรวมพบวา่ ผูเ้ปา่นกหวดีไดร้บัการใหน้ยิามจากนกัวชิาการ

วา่เปน็พฤตกิรรมของบคุคลทีแ่สดงออกดว้ยความตอ้งการเปดิเผยพฤตกิรรมอนัผดิปกตขิองตวัแทน

รฐัในการทำ�หนา้ทีบ่รหิารจดัการสาธารณะ  Gerald Vinten (2000) เสนอวา่แนวคดิการเปา่นกหวดี

เปน็พฤติกรรมของการเปดิเผยขอ้มลูทีเ่กีย่วขอ้งกบัการฝา่ฝนืกฎระเบยีบ (law/rule/regulation) การ

คอรรั์ปชัน่ (corruption) การบรหิารจดัการทีผ่ดิรปูแบบ (mismanagement) การละเมิดอำ�นาจหนา้ที ่

(abuse of authority) หรือการเป็นภัยคุกคามต่อความปลอดภัยของสาธารณะ (public safety) 

ซึ่งพฤติกรรมเหล่านี้เป็นแนวทางการให้ความสำ�คัญในประเด็นเรื่องของบรรทัดฐาน (norm) เกี่ยว

กับการรักษาผลประโยชน์สาธารณะที่ต้องตระหนักถึง (Vinten, G.1995:18-19)  Radu Lonescu 

(2015) อ้างถึงงานของ Near and Miceli (1985), Lewis (2014), Rothschild and Miethe 

(1999), WPEA (2012) และนักวิชาการอื่นๆ เพื่อสร้างคำ�อธิบายว่า การเป่านกหวีดคือการเปิด

เผยพฤติกรรมอันผิดกฎหมาย (illegal) ผิดจริยธรรม (immoral) หรือผิดข้อบัญญัติการปฏิบัติ 

(illegitimate practice) ของสมาชิกผู้มีบทบาทในการทำ�หน้าที่ตามที่กฎกติกาได้กำ�หนด  Radu 

Lonescu (2015) อธิบายว่าการเป่านกหวีดเป็นประเด็นที่มีความซับซ้อนอันเนื่องมาจากธรรมชาติ

ของส่ิงทีเ่ปิดเผยและผลกระทบทีเ่กดิขึน้จากการแสดงพฤตกิรรมนัน้ แตท่วา่แนวคดิการพฒันาการเปา่

นกหวดีกย็งัดำ�เนนิตอ่ไปอยู ่ดงัจะเหน็ได้จากการพยายามพฒันาการปกปอ้งคุม้ครองผูเ้ปา่นกหวดีใน
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ทางกฎหมายและการปกป้องคุ้มครองจากสังคมอย่างเป็นรูปธรรม (Lonescu, 2015; in Lewis & 

Vandekerckhove, 2015) 

	 อย่างไรก็ตาม ผู้เป่านกหวีดยังถูกตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับนิยามความหมายว่ายังคงคับแคบ

เกินไปหากให้ความหมายผู้เป่านกหวีดเพียงสมาชิกที่อาศัยอยู่ภายในองค์การหรือเพียงตีความ 

การกระทำ�ผิดของรัฐเป็นเพียงใจความตามกฎหมาย หรือการรวมตัวแสดงที่เสียประโยชน์เข้ามามี

ฐานะเป็นผู้เป่านกหวีด (Goldman and Rosenbloom, 2000; in Shafritz Jr, 2000: 428-435)  

แนวคิดเรื่องการเป่านกหวีด (whistleblowing) ได้เน้นย้ำ�เป้าหมายการทำ�หน้าที่ของแนวคิดในเชิง

ประสทิธิผลเกีย่วกบัการรกัษาสทิธแิละเสรภีาพความเปน็พลเมอืงของประชาชน (right and freedom) 

ในการรว่มปฏิสัมพนัธก์บัรฐัในการรบัรูข้อ้มลูทีเ่กีย่วขอ้งกบัตน รวมถงึการสะทอ้นความพยายามกลา่ว

ถงึการเชือ่มโยงสาธารณะเขา้กบัการสรา้งความโปรง่ใส (transparency) และความพรอ้มรบัผดิชอบ 

(accountability) ของรัฐที่ต้องมีต่อสาธารณะอย่างเข้มข้นด้วย  ระบบการแจ้งเบาะแสจึงเป็นกลไก

หนึ่งที่เข้ามาช่วยขยายความกว้างขวางของการบริหารจัดการสาธารณะให้เข้าสู่รูปแบบการวิเคราะห์

เชิงสถาบัน และรักษาการแนวคิดเรื่องการจัดการปกครองให้สามารถอยู่ร่วมกับการพัฒนาสาธารณะ

ได้อย่างเป็นรูปธรรม (Pittroff, 2014: 399-412; Vinten, 1995: 25-28; Cox III, Buck & 

Morgan, 2015: 101; Durant, 2014: 200; Rosenbloom David & Kravchuk, 2005: 538) 

	 หากพจิารณาแนวคดิดงักล่าวจะเหน็ไดว้า่ รปูแบบการปฏิสมัพนัธข์องตวัแสดงทีเ่กีย่วขอ้งกบั

การเปา่นกหวดีไดพ้ยายามทำ�ใหร้ฐักบัสงัคมเปน็เน้ือเดยีวกนั ทัง้นีเ้พือ่ใหก้ารปฏสิมัพันธร์ะหว่างรฐักบั

สังคมไดเ้ขา้มาเปน็สว่นสำ�คญัในการสรา้งพลวัตรการเคลือ่นไหวใหกั้บระบบการบริหารสาธารณะ  จาก

นัยยะความหมายของ แนวคดิผูเ้ป่านกหวดี จงึไมจ่ำ�กดัการใหค้วามหมายกบัผูเ้ปา่นกหวดีด้วยบทบาท

ของผู้แจ้งเบาะแสเปิดโปงการกระทำ�ที่ผิดปกติในการพิเคราะห์ แต่จะใช้องค์ประกอบของคุณสมบัติ

ของผู้เป่านกหวีด ได้แก่ ตัวแสดงที่ให้ความสำ�คัญกับความจงรักภักดีต่อผลประโยชน์สาธารณะและ

การรักษาความคาดหวังของสังคม ตัวแสดงที่มุ่งมั่นตรวจสอบระบบเพื่อให้เกิดความโปร่งใสและตัว

แสดงทีเ่ปา่นกหวดีเพือ่ชกันำ�ใหร้ฐัเกดิความพรอ้มรบัผดิชอบตอ่สาธารณะ รวมถงึสามารถเชือ่มโยงรฐั

กบัสงัคมเขา้ดว้ยกนัในลกัษณะของการเจรจารวมหมู ่เพือ่นำ�ไปสูก่ารยกระดบัเปน็การตดัสนิใจรว่มกนั

ของตวัแสดงในการบรหิารสาธารณะของรฐั ซึง่จะนำ�ไปสูค่วามชอบธรรมใหก้บัรฐัในการบรหิารจดัการ

และสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันระหว่างรัฐกับสังคมอย่างยั่งยืน

	 2)แนวคิดผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติ

	 ปญัหาภยัพบิตัมิคีวามสมัพนัธก์บัการบรหิารสาธารณะในแงข่องการเปน็แนวโนม้ความเสีย่งที่

เก่ียวข้องกบัเสถยีรภาพความมัน่คงของประชาชนในภาคสาธารณะ เนือ่งจากปญัหาภยัพบิตัเิปน็ปญัหา

ทีม่ลีกัษณะทีย่ดึโยงองคป์ระกอบทีห่ลากหลายในการกอ่รปูปญัหาและสร้างผลกระทบกบัสงัคม (Etkin, 

2014: Blaikie, et.at., 2014: 10-11)  ความสัมพันธ์นี้ทำ�ให้การบริหารจัดการภัยพิบัติจึงเกี่ยวพัน

กบัรฐัในฐานะตวัแสดงหลกัทีท่ำ�หนา้ทีบ่รหิารสาธารณะ ขณะเดยีวกนัเป้าหมายของการบรหิารจดัการ

กับปัญหาดังกล่าวก็อยู่ที่การรักษาความอยู่รอดให้กับสังคม (Etkin, 2014: 298-300)  ดังจะเห็น
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ไดจ้ากกรณกีารใหข้อ้มลูของผูเ้ปา่นกหวดีตา่งเกีย่วขอ้งกบัภยนัตรายทีส่ง่ผลกระทบตอ่สาธารณะ เชน่ 

การอธบิายผ่านกรณศึีกษาของ Erika Henik (2015) กรณีทีว่ศิวกรแจง้เตอืนภยัแกอ่งคก์รเพราะการ

ตระหนักถึงความไม่ปลอดภัยของสาธารณะ (Etkin, 2014: 443-444) กรณีการอธิบายเชิงทฤษฎี

ของ Radu Lonescu (2015) ที่เชื่อมโยงการให้เบาะแสสัมพันธ์กับการรักษาชีวิตและทรัพยากรด้วย

การลดความเสี่ยงของปัญหาภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นกับสาธารณะ (Lonescu, 2015: 50-63) และอย่าง

กรณีของ Gerald Vinten (2000) เก่ียวกับการเปิดโปงปัญหาภัยพิบัติจากอุตสาหกรรมที่อาจส่ง

ผลกระทบต่อสาธารณะในสหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา (Vinten, 1995: 18-29)  นอกจาก

นี้ Lonescu (2015) ยังแสดงนัยสำ�คัญของการเป่านกหวีด (whistleblowing) ยังสัมพันธ์กับความ

เสีย่งตอ่ภยัพบัิต ิ(Risk) เนือ่งจากพฤติกรรมการตดัสนิใจ (decision) บริหารจดัการของรฐัเกีย่วพนัไป

ถงึขอ้มลูทีส่นบัสนนุการตัดสนิใจ ความเสีย่งภยัขึน้อยูก่บัการรบัรูถ้งึความเสีย่งจากสถานการณข์องผู้

มอีำ�นาจตัดสินใจบริหารจดัการทีด่ยีอ่มนำ�ไปสูก่ารลดโอกาสการเผชิญความเสีย่งและผลกระทบท่ีสรา้ง 

ความเสยีหายตอ่สาธารณะได ้โดยเสนอตวัอย่างการบรหิารจดัการภัยพบิตัจิากโรงไฟฟา้นวิเคลยีรข์อง

ประเทศญีปุ่น่ในป ี2011  ในทางเดยีวกนั หากพจิารณาในการวเิคราะหท์ีผู้่เป่านกหวดีจะเหน็ไดว้า่การ

ทำ�หน้าที่เปิดโปงจะเกิดขึ้นเมื่อผู้เป่ารับรู้ถึงความเสี่ยงภัยและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการบริหาร

จดัการของรฐัและการมทีรพัยากรท่ีชว่ยใหผู้เ้ปา่นกหวดีมศีกัยภาพทีจ่ะเปดิโปงขอ้มลูได ้ ฉะนัน้ หาก

การบริหารจัดการมีการตัดสินใจที่ดีท่ีเน้นพฤติกรรมการตัดสินใจไปในทิศทางของการบริหารจัดการ

สาธารณะก็ย่อมทำ�ให้การเปิดโปงเน้นความสำ�คัญไปที่การแจ้งเบาะแสของสถานการณ์และการตรวจ

สอบการทำ�งานของรัฐ ที่นำ�ไปสู่การสร้างประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น (Lonescu, 2015: 56-64)  ความ

หมายของผู้เป่านกหวีดในบทความนี้ จึงเน้นน้ำ�หนักของการอธิบายตัวแสดงที่ทำ�หน้าที่มีส่วนร่วม

และตรวจสอบรัฐในการบริหารจัดการกับปัญหาโดยเฉพาะในขั้นตอน  สำ�หรับบทความนี้จะตอบว่า 

“ใครควรเป็นผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย” ด้วยการขมวดคุณลักษณะของตัว

แสดงผูส้มควรมบีทบาทดงักลา่วตามขอ้เสนอของนกัวชิาการ ทีเ่สนอแนวคดิเรือ่งการเปา่นกหวดีกบั

นักวิชาการที่สนใจปัญหาภัยพิบัติผ่านมุมมองแนวคิดดังกล่าว

ทำ�ไมตอ้งมผีูเ้ปา่นกหวดี?: สภาพปญัหาภยัพบิตัอิทุกภยัและการจดัโครงสรา้งความสมัพนัธใ์น

การเตือนภัยเพื่อบริหารจัดการ

	 ปัญหาภยัพบิติัอทุกภยัในประเทศไทยได้ปรากฎพัฒนาการกอ่รปูปัญหามาจากสาเหตจุากฝนที่

ตกเกนิกวา่ทีส่ภาพพืน้ทีจ่ะรบัมอืไดแ้ละเปน็สาเหตใุหเ้กดิน้ำ�ท่วมขงั น้ำ�ป่าไหลหลากเขา้สูพ่ืน้ทีแ่ละสง่ 

ผลกระทบตอ่การดำ�เนนิชวีติของประชาชนและสรา้งความเสยีหาย ทัง้ในดา้นเศรษฐกิจและสงัคมเปน็

จำ�นวนมาก  ตลอดระยะเวลา 9 ปีที่ผ่านมา ประเทศไทยเผชิญกับความสูญเสียจากปัญหาภัยพิบัติ

อทุกภยัมาโดยตลอด โดยเฉพาะตัง้แต ่พ.ศ.2550-2558 ทีมี่รายงานถงึเหตกุารณภ์ยัพบัิตอิทุกภยัเกดิ

ขึ้นทุกปี และในบางปีก็มีความถี่ของจำ�นวนครั้ง หรือความเสียหายเพิ่มขึ้นกว่าปีอื่นอย่างมีนัยสำ�คัญ 

(กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั,2558:3-4)  ตวัอยา่งเชน่ เหตกุารณภ์ยัพบิตัอิทุกภยั พ.ศ.2553 

ที่จังหวัดนครราชสีมาเผชิญกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยนั้น ปัจจัยหนึ่งมาจากข้อจำ�กัดในการรับรู้และ
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การคาดการณ์สถานการณ์ฝนและปริมาณน้ำ�ของหน่วยงานที่รับผิดชอบในพ้ืนท่ี จนทำ�ให้ตั้งรับกับ

สถานการณไ์ดช้า้ (ศริริกัษ,์ 2554) และตวัอยา่งเหตกุารณ์ภยัพบิตัอิทุกภยั พ.ศ.2554 พืน้ทีร่มิแมน่้ำ�

เจ้าพระยาอยา่งเทศบาลนครปากเกรด็กเ็กดิขอ้จำ�กดัทางหนึง่ในการเตรยีมพรอ้มรบัมอืกบัสถานการณ์

จากการไม่ได้รับการประสานข้อมูลสถานการณ์ท่ีมาจากหน่วยงานกลาง (ศิริรักษ์, 2560ข) และใน

สถานการณ์ปัจจุบันอย่างเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัย พ.ศ.2560 ก็มีการประกาศภัยพิบัติอย่างล่าช้า

ในพื้นที่จังหวัดสกลนคร (ศิริรักษ์, 2560ก)  ตัวอย่างเหตุการณ์เหล่านี้ล้วนสะท้อนให้เห็นถึงความ

สำ�คัญของการเตรยีมรบัมือกบัสถานการณ ์ซ่ึงการเปดิเผยถงึขอ้มลูเกีย่วกบัสถานการณแ์ละการบรหิาร

จดัการ เป็นโอกาสในการชว่ยลดความเสีย่งและผลกระทบจากการเผชญิกบัสภาพปญัหาไดใ้นทางหนึง่

	 1)กติกาการบริหารจัดการภัยพิบัติสร้างผู้เป่านกหวีดอย่างไร?

	 ผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติ เทียบเคียงได้กับผู้ให้เบาะแสเกี่ยวกับสถานการณ์

และการดำ�เนินการของรัฐผู้มีอำ�นาจ ในลักษณะอันไม่ปกติจนอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงและความเสีย

หายต่อประชาชน ซึ่งนัยของความไม่ปกติของการบริหารจัดการไม่เพียงแต่หมายถึงการปิดบังซ่อน

เร้นเทา่นัน้ แตย่งัแฝงเรน้การตดัสนิใจทีล่า่ชา้ การไมต่ดัสนิใจดำ�เนนิการ การตัดสนิใจดำ�เนนิการอยา่ง

ไม่เต็มความสามารถด้วย  การเป่านกหวีดในสถานการณ์ภัยพิบัติจึงสัมพันธ์กับการตัดสินใจของผู้มี

อำ�นาจในการบริหารจัดการ 

	 ตามพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2550 มาตรา 24 กำ�หนดให้ผู้

ทำ�หน้าที่ตัดสินใจดำ�เนินการในสถานการณ์ คือ ผู้อำ�นวยการที่มีอำ�นาจตามที่แผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.2558 อันได้แก่ ผู้อำ�นวยการจังหวัด (สาธารณภัยขนาดกลางและ

เล็ก) ผู้บัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (สาธารณภัยขนาดใหญ่) นายกรัฐมนตรี

หรือรองนายกรัฐมนตรีท่ีได้รับมอบหมาย (สาธารณภัยร้ายแรงอย่างยิ่ง) (กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภยั 2558, 67)  โดยหากพจิารณาในเชงิพืน้ทีพ่ระราชบญัญตัปิอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

พ.ศ.2550 มาตรา 24,39 กำ�หนดให้เจา้หนา้ทีป่ระสบเหตุจะรายงานตอ่ผูอ้ำ�นวยการทอ้งถิน่ในพืน้ที ่

เพื่อสั่งการตอบสนองกับสถานการณ์ต่อไป เว้นแต่หากสถานการณ์อยู่ในกรณีจำ�เป็นไม่อาจหลีกเลี่ยง

ได ้เจ้าพนักงานมีสิทธิท่ีจะดำ�เนินการเพ่ือปกป้องคุ้มครองบุคคลจากอันตราย ซึ่งเจ้าพนักงานมา

จากการแตง่ตัง้ของผูอ้ำ�นวยการในแตล่ะระดบัพืน้ที ่ตามหลกัเกณฑข์องระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 

ไดแ้ก ่ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การแตง่ตัง้และการปฏบิตัหินา้ทีข่องเจา้พนกังาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.2553 ข้อ 5 โดยกำ�หนดให้คุณสมบัติผู้มีหน้าที่ปฏิบัติการกลุ่ม

แรกเป็นกลุ่มเจ้าพนักงานเป็นข้าราชการ พนักงานท้องถ่ิน ลูกจ้างประจำ� พนักงานราชการ กำ�นัน 

ผู้ใหญ่บ้าน ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจำ�ตำ�บล หรือสารวัตรกำ�นัน  กลุ่มที่สองผู้ปฏิบัติงานหรือผู้

มีประสบการณ์ด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือผ่านการอบรมในหลักสูตรที่กรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยกำ�หนด  กลุ่มที่สามให้การรับรองหรือเป็นผู้มีสุขภาพเหมาะสมกับการปฏิบัติ

การ ซ่ึงการแต่งตั้งจะเริ่มคัดคุณสมบัติจากกลุ่มท่ีหนึ่งหากจำ�นวนไม่พอจึงคัดบุคคลจากกลุ่มที่สอง

และกลุ่มที่สามเพื่อทำ�หน้าที่เป็นเจ้าพนักงาน รวมถึง พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
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พ.ศ.2550 มาตรา 41 และ 42 กำ�หนดให้ผู้อำ�นวยการจัดให้มีอาสาสมัครในพื้นที่ เพื่อปฏิบัติหน้าที่

ช่วยเหลอืเจา้พนกังานในการทำ�หนา้ทีป่อ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัตามระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 

และหากมีองค์กรการกุศลหรือบุคคลเข้ามาช่วยเหลือการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงาน ให้ผู้อำ�นวย

การหรอืเจา้พนกังานทีไ่ดร้บัมอบหมายมอีำ�นาจจดัการกำ�หนดภารกจิใหก้บัองคก์รหรอืบคุคลเขา้ชว่ย

เหลอืตามสมควร ซ่ึงจากแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแหง่ชาต ิพ.ศ.2558 ไดก้ำ�หนดใหม้ี

การสรา้งชมุชนเปน็ฐานในการรองรบัการปฏบิตักิารของเจา้หนา้ทีเ่กีย่วกบัการเตอืนภยั เปน็ตน้ (กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558: 52)

	 ขณะเดยีวกนัในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแหง่ชาต ิพ.ศ.2558 กำ�หนดกระบวนการ

แจง้เตอืนภยัแบง่เปน็ 4 ขัน้ตอนอนัเกีย่วพนักบัภารกจิของการเปา่นกหวดีของรัฐอยู่ ได้แก ่ขัน้ตอนที ่

1 การเฝา้ระวงัติดตามสถานการณ ์เปน็ขัน้ตอนของการสง่ขอ้มลูขา่วสารใหก้บัประชาชนของรัฐ (การ

ทำ�หน้าที่ของหน่วยงานเทคนิค) เพื่อให้เกิดการรับรู้เกี่ยวกับสถานการณ์  ขั้นตอนที่ 2 การแจ้งเตือน

ภยัลว่งหนา้ เปน็การคาดการณว์า่จะเกดิภยัขึน้และมกีารแจง้เตอืนอยา่งเปน็ระบบมาตรฐานดว้ยหนว่ย

งานภาครฐัทีร่บัผดิชอบดา้นการสือ่สารประสานกบัหนว่ยเตรยีมพรอ้มปฏบิตักิารในพืน้ที ่ การสือ่สาร

ในขั้นตอนนี้ควรมีการแจ้งเตือนแก่ประชาชนล่วงหน้าเกินกว่า 120 ชั่วโมงตามลักษณะภัย  ขั้นตอน

ที่ 3 การแจ้งเตือนภัย เป็นขั้นตอนของการแจ้งเตือนเพื่อยืนยันว่าแนวโน้มภัยจะเกิดขึ้นเกินกว่า 60 

เปอร์เซนต์ เป็นการแจ้งเตือนถึงสภาพปัญหาท่ีกำ�ลังจะเกิดขึ้นในพื้นที่ที่ทำ�ให้เห็นภาพเป็นรูปธรรม

เช่น มีการบอกถึงเวลา พื้นท่ีประสบภัย และผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน พร้อมทั้งให้แนวปฏิบัติการกับ

ทุกตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับปัญหา  ขั้นตอนที่ 4 การรับมือและอพยพ เป็นขั้นที่หน่วยงานต้องเตรียม 

เครื่องมือและทรัพยากรปฏิบัติการเพื่อเตรียมพร้อมอพยพประชาชน 

	 การแจง้เตอืนภยัมกีารกำ�หนดตวัแสดงทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแจง้เตอืนภยัคอืหนว่ยงานทีมี่หนา้ทีร่บั

ผิดชอบ ไดแ้ก ่สว่นราชการเชน่กรมอตุนุยิมวทิยา กรมชลประทาน กรมอทุกศาสตร ์กรมทรพัยากรธรณ ี

เป็นตน้  กองอำ�นวยการในแตร่ะดับและประชาชน โดยมกีระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร 

(ชือ่กระทรวงตามแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแหง่ชาต ิพ.ศ.2558) และกรมประชาสมัพนัธ ์

ทำ�หน้าที่เป็นหน่วยประสานงานกลางร่วมกับหน่วยงานที่มีหน้าที่ดังกล่าวร่วมกันเพื่อสร้างมาตรฐาน

เป็นรูปแบบเดียวกัน โดยให้กองอำ�นวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกลางร่วมกับหน่วยงานที่

มหีนา้ทีเ่ตอืนภยัสัง่การไปยงักองอำ�นวยการปอ้งกนัและบรรรเทาสาธารณภยัแตล่ะระดบั ศนูยป์อ้งกนั

และบรรเทาสาธารณภยัเขต กรมประชาสมัพนัธร์ว่มกบักรมการปกครองกำ�หนดวธิกีารเผยแพรข่อ้มลู

เตือนภยัเพือ่ใหป้ระชาชนไดร้บัขอ้มลูทีถ่กูตอ้งและรวดเรว็ และใหใ้ชร้ะบบสือ่สารสองทาง (two way 

communication) ระหวา่งกองอำ�นวยการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในแตล่ะระดบัเพือ่เชือ่มโยง

ข้อมูลการปฏิบัติ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2558: 57-58)

	 หากพจิารณาจากแผนภาพที ่1 จะเหน็ว่าผูอ้ำ�นวยการมอีำ�นาจในการทำ�หนา้ทีต่ดัสนิใจบรหิาร

จดัการสถานการณ ์โดยมกีำ�ลงัสนบัสนนุเปน็ขา้ราชการและกลุม่ตวัแสดงจดัตัง้โดยกระทรวงมหาดไทย 

ทำ�ใหบ้ทบาทของผูเ้ปา่นกหวดีทีม่คีวามสำ�คัญตามกฎหมายจงึเปน็กลุม่ตวัแสดง ทีเ่นน้การทำ�หนา้ที่

ให้เบาะแสการบริหารจัดการกับรัฐและตรวจสอบการทำ�งานของรูปแบบการบริหารจัดการของรัฐใน



ใครควรเป็นผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศไทย
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พืน้ทีเ่ปน็หลกั ซ่ึงผูท้ำ�หนา้ท่ีเปน็ผู้เป่านกหวดีในการแจง้เตอืนภยัคอืเจา้พนกังาน ทำ�หนา้ทีเ่ปน็กลไก

เชิงพื้นที่ของกระทรวงมหาดไทยทั้งในสายท้องที่และสายท้องถิ่น ซึ่งตัวแสดงนี้อยู่ในดุลยพินิจของผู้

อำ�นวยการในแตล่ะระดบั จงึเรยีกไดว้า่เปน็ พนัธมติรราชการ (bureaucrat partnership) เนือ่งจาก

ลักษณะของตวัแสดงดงักลา่วเป็นผูท้ำ�หนา้ทีเ่ตอืนภยัตอ่สาธารณะ  แมว้า่จะมกีารสือ่สารระหว่างโครง

ขา่ยแบบสองทางแตก่อ็ยูภ่ายในกรอบของระบบราชการเปน็หลกั อกีทัง้ กระบวนการผลติผูเ้ปา่นกหวดี

ในสถานการณ์ของการบริหารจัดการภัยพิบัติ ยังเน้นความเป็นทางการเพื่อรักษามาตรฐานและความ

ถกูตอ้งในการใหข้อ้มลูสำ�หรบัการสือ่สารในการบรหิารจดัการภยัพบิตั ิสง่ผลใหก้ารทำ�หนา้ทีข่องผูเ้ปา่

นกหวีดเป็นตัวแสดงรัฐและเครือข่ายรัฐจัดตั้งที่ยังคงรักษาบรรทัดฐานของระบบราชการ

	 อย่างไรก็ตาม การทำ�หน้าที่แจ้งเตือนภัยของรัฐเช่นนี้ทำ�ให้เกิดข้อสังเกต 4 ประการ1 ได้แก่ 

1)	 ขอบเขต (boundary) ผูเ้ป่านกหวดีในการทำ�หนา้ทีเ่ตอืนภยัพบัิตเิพยีงพอหรอืไมกั่บการ

เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารให้เท่าทันกับสถานการณ์

2)	 ทีม่าของผูเ้ปา่นกหวดีสามารถสรา้งใหเ้กดิสภาพการยอมรบัและเชือ่ฟงั (obedience) ของ

ประชาชนเกี่ยวกับภัยพิบัติที่จะเกิดหรือเกิดขึ้นหรือไม่

3)	 การจำ�กัดคุณลักษณะ (characteristics) ผู้เป่านกหวีดด้วยการใช้กลไกของรัฐระดับ

พื้นที่ก่อนจึงขยายสิทธิให้กับมูลนิธิและปัจเจกบุคคล เหมาะสมหรือไม่กับการให้โอกาส

กับสังคมในการร่วมแสดงสิทธิในการปกป้องคุ้มครองตนเอง

4)	 ขอ้มลูการเตอืนภยัเปน็ขอ้มลูเชงิเทคนคิและใชร้ปูแบบการสง่ขอ้มลูแบบลำ�ดบัขัน้เขา้สูพ่ืน้ที ่

ซึง่ยิง่ปญัหาขยายขอบเขตและความรนุแรงมากขึน้เทา่ใดยิง่ทำ�ใหล้ำ�ดบัขัน้ (hierarchy) 

ของการส่งข้อมูลให้ผู้เป่านกหวีดยิ่งเพ่ิมขึ้นเท่านั้น ส่งผลให้อาจเกิดความล่าช้า (red 

tape) ในการตอบสนองกับสถานการณ์

	 การเปา่นกหวดีในแงม่มุของกฎหมายจงึสะทอ้นภาพของ “พนัธมติรราชการ” ซึง่สง่ผลใหก้าร

แจ้งเตือนมีความแข็งด้วยโครงข่ายจัดตั้ง แม้ว่าจะสะท้อนความพยายามรักษาผลประโยชน์สาธารณะ

ใหแ้ก่สงัคม และดว้ยวธิกีารพยายามขยายความเป็นระบบราชการลงในพืน้ทีผ่่านการแตง่ตัง้พนัธมติร

ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ก็ไม่อาจยืนยันได้ว่าการสร้างผู้เป่านกหวีดจะสอดคล้องกับความ

ต้องการของสถานการณ์ เพราะเหล่าตัวแสดงพันธมิตรราชการที่มาทำ�หน้าที่เป่านกหวีดเพื่อสื่อสาร

กับประชาชนไม่ได้สัมพันธ์กับสังคมอย่างแท้จริง เนื่องจากตัวแสดงจัดต้ังไม่แสดงความสัมพันธ์กับ

ประชาชนในเรื่องการตรวจสอบความรับผิดชอบของผู้เป่านกหวีดในสถานการณ์

1	 การตัง้ขอ้สงัเกตของผูเ้ขยีนเกิดขึน้จากอทิธิพลแนวคิดการวเิคราะหส์ถาบนัและการพฒันา (Institu-
tional Analysis and Development) ของ E.Ostrom ซึ่งเป็นแนวคิดที่พยายามสะท้อนการวิเคราะห์ให้นำ�
ไปสู่การสร้างความร่วมมืออย่างแท้จริงให้กับรัฐและสังคมในการบริหารจัดการปัญหาสาธารณะ (ดู Ostrom, 
1990: 91-102)
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	 2)ใครคือผู้เป่านกหวีดในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยกรณีจังหวัดสกลนคร พ.ศ.2560?

	 พายโุซนร้อนเซนิกา (SONCA) ทำ�ใหน้ยัสำ�คญัของปญัหาภัยพบิตัอิทุกภยัอยู่ในความสนใจของ

สาธารณะอีกครั้งตั้งแต่ช่วงวันที่ 23 – 30 กรกฎาคม  2560 โดยเฉพาะการสร้างผลกระทบต่อพื้นที่

ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื ซึง่เปน็หนึง่ในภมูภิาคทีไ่ดร้บัการแจง้เตอืนผา่นประกาศกรมอตุนุยิมวทิยา

กว่า 22 ฉบับต่อสถานการณ์  อิทธิพลของพายุดังกล่าวทำ�ให้เกิดฝนตกหนักและเป็นสาเหตุให้เกิด

การก่อตัวขึ้นของปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยในพ้ืนท่ี  แต่ทว่าในภาคตะวันออกเฉียงเหนือน้ันดูจะรับ 

ผลกระทบจากปัญหาดังกล่าวมากทั้งที่ลักษณะทางกายภาพของพื้นที่ภาคอีสานเป็นพื้นที่น้ำ�น้อย

	 จังหวัดสกลนครเป็นจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือท่ีเผชิญกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย

และเกิดความเสียหายในพื้นท่ีเป็นวงกว้าง (ศิริรักษ์, 2560ก) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประสบปัญหา

ภัยพิบัติอุทกภัยในพื้นที่อำ�เภอเมืองและอำ�เภอที่ตั้งอยู่ใกล้เคียงกับพื้นที่หนองหาร เนื่องจากลักษณะ

ของแหล่งน้ำ�เชิงภูมิศาสตร์ในพ้ืนท่ีจังหวัดสกลนครมีหนองหารเป็นแหล่งน้ำ�ขนาดใหญ่ที่กินพื้นที่

อำ�เภอเมืองและอำ�เภอโพนน้ำ�แก้ว เท่ากับ 30 เปอร์เซนต์ของพื้นที่ทั้งจังหวัด (วลัยลักษณ์, 2559)  

หนองหารเป็นแหล่งน้ำ�ที่มีลำ�น้ำ�สาขาจำ�นวนมากของพื้นที่จังหวัด ลำ�น้ำ�สาขาต่างๆ กว่า 22 สาขา 

(มติชนออนไลน์, 2560) จะไหลมารวมกันท่ีหนองหารแห่งนี้ก่อนที่จะไหลไปสู่ลำ�น้ำ�ก่ำ�และไหลลง

สู่แม่น้ำ�โขง (มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ วิทยาเขตเฉลิมพระเกียรติ จังหวัดสกลนคร, 2560)  การ

ระบายน้ำ�ในพื้นที่ของจังหวัดสกลนครพึ่งพาอาศัยช่องทางนี้ในการบริหารจัดการปัญหาอุทกภัย แต่

ทว่าในเหตุการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยที่ผ่านมา จังหวัดสกลนครรับน้ำ�จากฝนตกหนักและเกิดน้ำ�ป่าไหล

หลากประกอบกับความสามารถในการระบายน้ำ�ที่ต่ำ�กว่าการรับน้ำ�ทำ�ให้สมดุลของน้ำ�ในพื้นที่เสียไป 

จนเปน็สาเหตใุหป้รมิาณน้ำ�เออ่ลน้และไหลทะลกัเขา้ท่วมพืน้ท่ี (ดู สำ�นกังานกอ่สรา้งชลประทานขนาด

ใหญ่ที่ 3) 

	 ในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของจังหวัดสกลนคร การแจ้งเตือนภัยเริ่มต้นขึ้นจากประกาศ

ของกรมอุตุนิยมวิทยา กระทรวงมหาดไทยโดยกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงได้แจ้งเตือนไป

ยังหน่วยงานในพ้ืนท่ีจังหวัดเพื่อเตรียมพร้อมเฝ้าติดตามสถานการณ์ในพื้นท่ี โดยจัดเตรียมให้กลไก

ของราชการตามพระราชบญัญัติปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 และกฎระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้ง

ตามท่ีพระราชบญัญัตกิำ�หนด แตท่วา่เม่ือเกดิปญัหาภัยพบิตัอิทุกภยัขึน้ในพืน้ทีส่ว่นราชการท่ีเกีย่วขอ้ง

ตามภารกจิหน้าทีร่บัผดิชอบกบัการแจง้เตอืนและใหข้อ้มูลขา่วสารทัง้กบัหนว่ยจงัหวดัทีต่อ้งตัดสนิใจ

เพื่อปฏิบัติการ ได้แก่ กรมอุตุนิยมวิทยา กรมทางหลวง สำ�นักงานชลประทานที่ 5 ศูนย์ปฏิบัติการ 

SWOC ของกรมชลประทาน หนว่ยงานสนบัสนนุอืน่ๆ เขา้มารว่มดำ�เนนิการรบัสง่ขอ้มลูขา่วสารเพือ่

ให้จังหวัดตัดสินใจ เช่น กอ.รมน.จังหวัดสกลนคร เครือข่ายจิตอาสาประชารัฐ เป็นต้น 

	 จากแผนภาพจะเห็นได้ว่าเมื่อเผชิญกับสถานการณ์ หน่วยงานที่เข้ามาทำ�หน้าที่เตือนภัยมี

ลักษณะของ “พันธมิตรราชการ” ในการเปิดเผยข้อมูลในการบริหารจัดการ ซึ่งลักษณะดังกล่าวเกิด

ขึ้นจากข้อกำ�หนดของกฎระเบียบและนโยบายที่รัฐกำ�หนดไว้  การบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยใน

พืน้ทีจั่งหวัดสกลนครไดร้บัการกลา่วถงึจากขอ้มลูขา่วสารสาธารณะว่าเปน็พืน้ที่ๆ  มกีารตดัสนิใจเตอืน

ภัยที่ล่าช้าและไม่อาจสร้างประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการได้อย่างเต็มที่เมื่อสถานการณ์จบลง
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พันธมิตรราชการส่งผลต่อการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยอย่างไร? 

	 1)ขอบเขตผู้เป่านกหวีดที่ใหญ่แต่ไม่หลากหลายและลำ�ดับชั้นที่ยาวในการเตือนภัย

	 เมือ่พจิารณากระบวนการเตอืนภยัตามแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแหง่ชาติ พ.ศ.

2558 จะพบวา่ ผูเ้ปา่นกหวดีในสถานการณภ์ยัพบิตัอิทุกภยัจงัหวดัสกลนครมขีนาดใหญด่ว้ยจำ�นวน

การมีส่วนร่วมของหน่วยงานรัฐในพื้นที่ อันประกอบด้วย ตัวแสดงในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย 

ทหารในพื้นที่ หน่วยงานรัฐที่ถือข้อมูลเทคนิค ท้องถิ่น ท้องที่ และอาสาสมัครที่จัดตั้งโดยกระทรวง

มหาดไทย เป็นต้น ซึ่งทั้งหมดเป็นตัวแสดงของระบบราชการ  อย่างไรก็ตาม การสร้างผู้เป่านกหวีด

เชน่นีไ้มส่ะทอ้นภาพของการเปน็ตวัแทนกลุม่กอ้นของสงัคมในพืน้ทีอ่ยา่งหลากหลายมากพอท่ีจะเปน็

หลักประกันให้เกิดการเผยแพร่ข้อมูลที่ครอบคลุมแก่สังคมในภาพรวมได้  ในทางเดียวกัน ลำ�ดับชั้น

ของการเป่านกหวีดภายใต้สถานการณ์จริงได้ส่งผลให้การเดินทางของข้อมูลยาวขึ้นและนำ�ไปสู่การ

เตือนภัยที่ช้าลง อีกท้ังการตรวจสอบการทำ�งานของรัฐด้วยกลไกของรัฐเอง อาจทำ�ให้ความหลาก

หลายทีจ่ะนำ�ไปสูก่ารตรวจสอบถว่งดลุขอ้มลูสำ�หรบัการตดัสนิใจลดลง ดังจะเหน็ไดจ้ากการใหอ้ำ�นาจ

ในการประกาศภัยพิบัติผูกไว้ท่ีอำ�นาจของผู้ว่าราชการจังหวัด (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 

2558: 67)  การตัดสินใจสั่งการยังคงรูปแบบบนลงล่างเป็นหลัก ทำ�ให้การเดินทางของข้อมูลล่าช้า

และด้วยศูนย์กลางการตัดสินใจในช่วงต้นไม่ได้อยู่ติดกับพื้นที่ประสบภัย ทำ�ให้โอกาสในการขยายตัว

ของปัญหามีเพิ่มมากขึ้น

	 การลกุลามของปญัหาและผลกระทบทีเ่กดิต่อประชาชนขยายตวัเพิม่ขึน้ตามมา โดยพจิารณา

ได้จากความรุนแรงของสถานการณ์ต้ังแต่วันท่ี 23-30 กรกฎาคม 2560 และข้อความการสื่อสาร

ระหว่างรัฐบาล กระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงมหาดไทยกับผู้ว่าราชการจังหวัด และหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้อง ที่ได้เน้นกำ�ชับกับผู้ทำ�หน้าท่ีเตือนภัยให้แก่ประชาชน ตลอดจนถึงการลงพ้ืนที่ตรวจ

สถานการณ์เองของรัฐบาลและสั่งการระดมทรัพยากรสำ�หรับการบริหารจัดการปัญหาเพิ่มเติมในช่วง

ที่จังหวัดสกลนครประสบกับภัยพิบัติอุทกภัยแล้ว (รัฐบาลไทย, 2560; มติชนออนไลน์, 2560; แนว

หน้า, 2560) 

	 2)แนวโนม้ของความลม้เหลวตอ่การสรา้งสภาพยอมรบัและเชือ่ฟงั (obedience) ของประชาชน

	 การแจ้งเตือนภัยของรัฐในสถานการณ์ภัยพิบัติเกี่ยวข้องกับสภาพการยอมรับและเชื่อฟังของ

ประชาชนตอ่สถานการณ ์กลา่วคอื การแจง้เตอืนภยัของรฐัโดยมากมนัเปน็การแจง้เตอืนทีร่อใหม้กีาร

ปรากฏหลกัฐานของสภาพปญัหากอ่นการแจง้เตือน เนือ่งจากการเตอืนภยัเกีย่วพนักบัการสรา้งความ

เชื่อมั่นให้กับประชาชนของรัฐ  อย่างไรก็ตาม การแจ้งเตือนในสถานการณ์ภัยพิบัติอุทกภัยของพื้นที่

จังหวัดสกลนครยังถูกทำ�ให้กลายเป็นข้อถกเถียงในวงกว้างในเรื่องของการชำ�รุดของอ่างเก็บน้ำ�ห้วย

ทรายขมิน้ ซึง่ตวัแสดงภาคสงัคมอยา่งประชาชน สือ่มวลชนและนกัวชิาการ ตา่งตัง้คำ�ถามตอ่ปญัหา

ดังกล่าวและพยายามขุดค้นข้อเท็จจริงมาเปิดโปง ซึ่งรัฐเองได้ให้ข้อมูลที่ขัดแย้งกับข้อมูลที่ตัวแสดง

ภาคสงัคมนำ�เสนอ  สิง่นีส้ง่ผลใหค้วามชอบธรรมในการเผยแพรข่อ้มลูอยา่งเปน็เอกภาพของรฐัเสือ่ม

คลายขดีความสามารถในการใหข้อ้มลูกบัสาธารณะลง และนำ�ไปสูค่วามไมเ่ชือ่ฟงัและยอมรบัขอ้มลูที่
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จะนำ�ไปสู่การปฏิบัติตนในสถานการณ์

	 กรณกีารเปดิโปงขอ้มลูเกีย่วกบัสถานการณอ์า่งเกบ็น้ำ�หว้ยทรายขมิน้ในพืน้ทีข่องตวัแสดงอยา่ง

การเผยแพรข้่อความผา่นเฟซบุก๊ของภาคประชาชนในพืน้ทีจ่งัหวดัสกลนคร (ขา่วสดออนไลน,์ 2559; 

กิตตินันท์, 2560) และการออกมาวิพากษ์ปัญหาของนักวิชาการ ภาคประชาชน นักการเมือง และ

สือ่มวลชนภายนอกท่ีไมไ่ดอ้ยูใ่นสถานะบทบาทผูแ้จ้งเตอืนภยัในโครงสรา้งความสมัพนัธท์ีร่ฐักำ�หนด 

ตา่งรว่มเปดิเผยข้อมลูเรือ่งสถานการณว์กิฤตจิากการเออ่ลน้ของปรมิาณน้ำ�ของอา่งเกบ็น้ำ�หว้ยทราย

ขมิน้ท่ีถกูตัง้ขอ้สังเกตวา่กำ�ลงัชำ�รดุ (ประชาชาตธิรุกจิออนไลน,์ 2560)  ตรงกนัขา้มกบัการใหข้อ้มลู

ของตวัแทนจากหนว่ยงานรฐัอย่างกรมชลประทานและการแจง้ขอ้มลูของนายกรฐัมนตรีวา่ อา่งเกบ็น้ำ�

ไม่ได้ชำ�รุดแต่เป็นเพียงข้อมูลข่าวลือ (มติชน, 2560; สำ�นักข่าวกรมประชาสัมพันธ์, 2560)  ขณะที่

ผู้ว่าราชการจังหวัดเองได้อธิบายถึงปัญหาภัยพิบัติอุทกภัยว่า ส่วนหนึ่งมีสาเหตุจากการที่อ่างเก็บน้ำ�

หว้ยขมิน้ถูกกดัเซาะขาดทำ�ใหป้รมิาณน้ำ�สงูขึน้อยา่งรวดเรว็และไหลเขา้ทว่มตวัเมอืงสกลนคร (มตชิน

ออนไลน์, 2560)  ความขัดแย้งกันเกี่ยวกับข้อมูลที่เผยแพร่ไปถึงสาธารณะได้ทำ�ให้เกิดข้อถกเถียง

เกี่ยวกับสถานการณ์ในวงกว้าง  ความเป็นเอกภาพในวางแนวทางปฏิบัติการเตรียมพร้อมรับมือกับ

สถานการณ์จึงไม่อาจแสดงไปตามแนวทางเดียวกันดังที่รัฐคาดหวัง  ความต้องการให้ภาคสาธารณะ

ในพื้นที่จังหวัดสกลนครไม่ตื่นตระหนกกับสภาพปัญหา ซึ่งจะช่วยให้การควบคุมสถานการณ์ของรัฐ

ง่ายข้ึนจึงก็หายไปในขณะนั้น อีกท้ังยังสะท้อนถึงการให้โอกาสกับสังคมในการร่วมแสดงสิทธิในการ

ปกป้องคุ้มครองตนเองลดลงและนำ�ไปสู่การท่ีสังคมลดทอนความไว้เนื้อเชื่อใจต่อรัฐในการทำ�หน้าที่

เตือนภัยตามมา

ประชาชนควรเป็นหนึ่งในผู้เป่านกหวีดการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของรัฐไทยหรือไม่?

	 1)ประชาชนควรเป็นหนึ่งในผู้ร่วมเป่านกหวีดด้วยบทบาทพันธมิตรพลเมือง

	 ในเหตกุารณแ์จง้เตอืนภยัประชาชนคอืผู้มบีทบาททัง้การรบัสารและการทำ�หนา้ทีจ่ดัการตวัเอง

ในเวลาเดยีวกัน ซึง่ในกรณขีองการเตอืนภยัตอ่สถานการณอุ์ทกภยัในสกลนคร พ.ศ.2560 นัน้ ระบบ

การแจง้เตอืนภยัของรัฐไดใ้ชร้ปูแบบการเตอืนภยัแบบบนลงลา่งเปน็หลกัโดยเริม่ตน้จากการคาดการณ์

ของกลุม่ตวัแสดงรัฐ คอื กรมอตุนุยิมวทิยาและกรมชลประทานทีเ่ชีย่วชาญกบัปรมิาณน้ำ�ฝน จากนัน้

จึงประมวลโอกาสแนวโน้มของการเกิดภัยแล้วจึงนำ�ไปสู่การแจ้งเตือนภัยให้พื้นที่รับทราบข้อมูลและ

เฝ้าระวังสถานการณ์  แต่ทว่าเมื่อสถานการณ์ใกล้จะเกิดขึ้นตัวแสดงภาคประชาชนในพื้นที่มักอาศัย

ประสบการณใ์นการคาดการณ์ปญัหา ขณะเดยีวกันประชาชนยงัทำ�หนา้ทีใ่หข้้อมลูเกีย่วกบัสถานการณ์

ตอ้งนำ�ขอ้มลูเขา้สูก่ระบวนการเตอืนภยัเพือ่ใหต้วัแสดงอย่างจงัหวดัใชป้ระกอบการตดัสนิใจประกาศ

ภัยพิบัติ  จึงกล่าวได้ว่า การส่งข้อมูลของประชาชนจึงไม่ได้สะท้อนบทบาทประชาชนในฐานะของผู้

ร่วมเป่านกหวีดในสถานการณ์ แต่เป็นเพียงผู้ให้บอกข้อมูลเกี่ยวกับปัญหา ซึ่งทำ�ให้การแจ้งเตือนภัย

จึงไมไ่ดเ้กิดข้ึนจากการมสีว่นรว่มตดัสนิใจของประชาชน  การดงึประชาชนเขา้มาเป็นหุน้สว่นของการ

บริหารจัดการจึงเป็นคำ�ตอบท่ีสำ�คัญท่ีควรผลักดัน ให้ประชาชนควรเป็นผู้เป่านกหวีดหรือเป็นส่วน

หนึ่งในเตือนภัยร่วมกับรัฐในฐานะหุ้นส่วนท่ีเรียกว่า “พันธมิตรพลเมือง (citizen partnership)” 
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ด้วยความชอบธรรมท่ีประชาชนเป็นกลุ่มผู้ประสบภัยแรกที่รับรู้ถึงสถานการณ์จริงที่เกิดขึ้นในพื้นที่

และต้องบริหารจัดการตนเองให้รอดพ้นจากปัญหาเป็นหลัก

	 2)บทบาทพันธมติรพลเมอืงชว่ยใหเ้กดิการพฒันาการบรหิารจดัการและพฒันาการมสีว่นรว่ม

ให้กับประชาชนในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติอุทกภัย

	 การตัง้ตน้ใหค้ำ�นยิามกบัประชาชนผูเ้ปา่นกหวดีหรือพนัธมติรพลเมอืงเปน็การพยายามสะทอ้น

ให้เห็นว่าการแจ้งเตือนภัยควรเริ่มตั้งต้นความสำ�คัญที่ประชาชนก่อน  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ.2560 มาตรา 50(2) กำ�หนดให้ประชาชนมีหน้าที่ในการให้ความร่วมมือในการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย  การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นโอกาสที่จะได้ร่วมทำ�หน้าที่กับรัฐ 

ซึ่งการที่รัฐกับประชาชนสามารถร่วมกันตัดสินใจประกาศภัยร่วมกันในพื้นที่ถือเป็นทางเลือกหนึ่งที่

ชอบธรรมทัง้ในแงข่องการสรา้งประสทิธภิาพใหก้บัการเตอืนภยั  การเสนอใหป้ระชาชนเปน็พนัธมติร

กับรัฐจะช่วยแก้ไขข้อจำ�กัดเก่ียวกับประสิทธิภาพของกระบวนการแจ้งเตือนภัยและช่วยสร้างความ 

เชือ่มัน่ทีน่ำ�พาใหเ้กดิความเปน็อนัหนึง่อนัเดยีวกนัระหวา่งสงัคมกบัรฐัในการรว่มกันดำ�เนนิการแกไ้ข

ปัญหา เนื่องจากในสถานการณ์ได้สะท้อนให้เห็นว่าประชาชนคือผู้สร้างประสิทธิภาพในกระบวนการ

แจ้งเตือนภัย ตามนัยสำ�คัญในข้อเสนอของการเป่านกหวีดของ Esther Pittroff (2014) และคน

อื่นๆ ที่ให้ความสำ�คัญกับการรักษาสิทธิและเสรีภาพความเป็นพลเมืองของประชาชนในแง่ของการ

เขา้ถงึขอ้มลูทีเ่กีย่วขอ้งกบัสทิธขิองประชาชน (Pittroff, 2014: 399-412; Vinten, 1995: 25-28;  

Cox III, Buck & Morgan, 2015: 101; Durant, 2014: 200; Rosenbloom David & Kravchuk, 

2005: 538)  นอกจากน้ี การสร้างให้ประชาชนเป็นหุ้นส่วนกับรัฐยังช่วยให้เกิดการสร้างความ 

รบัผดิชอบใหก้บัรฐัและภาคประชาชนเอง รวมถงึสรา้งความโปรง่ใสใหก้บัการแจง้เตอืนภยัของรฐั ซึง่

การยอมรบัการเตอืนภยัของประชาชนจะชว่ยเสรมิสรา้งประสทิธภิาพทางการบรหิารจดัการภัยพบิตัใิห้

กับรัฐไทยและช่วยฝังรากการพัฒนาจิตสำ�นึกพลเมืองให้กับประชาชนต่อไป

การสรา้งพนัธมติรพลเมอืงในการทำ�หน้าทีเ่ปา่นกหวดีเกีย่วกับการบรหิารจดัการภยัพบัิตอิทุกภยั 

ทำ�อย่างไร?

	 1)ขยายจำ�นวนผูเ้ปา่นกหวดีภาคประชาชนใหค้รอบคลมุทกุภาคส่วนสามารถเขา้มามสีว่นรว่ม

ในพื้นที่ประสบภัย

	 ความท่ัวถงึในการแจง้เตอืนภัยและการตรวจสอบสถานการณท์างการบรหิารจดัการเปน็หวัใจ

สำ�คญัของประสทิธภิาพในการบริหารจดัการภยัพบิตัอิทุกภยัแบบหนึง่  รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัร

ไทย พ.ศ.2560 ได้กำ�หนดให้ประชาชนมีหน้าที่ร่วมในการบริหารจัดการภัยพิบัติกับรัฐ  หน้าที่ที่ถูก

กำ�หนดเช่นน้ีจึงเป็นชอ่งทางทีจ่ะชว่ยใหเ้กดิการขยายผูท้ำ�หนา้ท่ีเปา่นกหวดีจากกลุม่พนัธมติรราชการ

ไปสู่กลุ่มพันธมิตรพลเมืองมากข้ึน  การขยายจำ�นวนผู้มีสิทธิในการแจ้งเตือนภัยและให้ข้อมูลใน

สถานการณส์ำ�หรบัการออกแนวทางการบรหิารจดัการในพืน้ทีจ่งึจำ�เปน็ตอ้งขยายใหเ้กดิผูเ้ปา่นกหวดีใน

ภาคประชาชนเพิม่ข้ึนนอกเหนอืไปจากกลุม่ตัวแทนประชาชนทีร่ฐัจดัต้ัง เนือ่งจากการขยายพืน้ทีเ่ปิด
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รบัตวัแสดงภาคประชาชนถอืเปน็การขยายพืน้ทีค่ลงัขอ้มลูสถานการณ ์(Situational information) 

และช่วยในการวาดเค้าร่างของปัญหาภัยพิบัติในฐานะของปัญหาสาธารณะได้อย่างเป็นรูปธรรมตาม

ความตอ้งการของสงัคมอกีดว้ย (Denhardt & Denhardt, 2007: 67-74; Dunn, 2008: 75-76)2 

อีกทั้งยังส่งผลให้รัฐเองสามารถคงบทบาทผู้พิทักษ์รักษาผลประโยชน์สาธารณะได้อย่างเหมาะสม ใน

ขณะเดยีวกนัประชาชนเองกส็ามารถทีจ่ะพฒันาบทบาทความเปน็พลเมอืงของตน ผา่นการมสีว่นร่วม

เป็นผู้เป่านกหวีดให้ข้อมูลแจ้งเตือนรัฐในสถานการณ์ด้วยเช่นกัน

	 2)ปรบัรปูแบบสถาบนัการแจง้เตอืนภยัพบิตัแิบบชมุชนไปสูก่ารเปน็สถาบนัแบบเครอืขา่ยเพือ่

รองรับการมีส่วนร่วมของพันธมิตรพลเมือง

	 เมือ่มกีารเปดิโอกาสใหป้ระชาชนได้มสีว่นรว่มในฐานะผู้เปา่นกหวีดแลว้ตอ้งมโีครงสรา้งทีจ่ะ

รองรับการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย  จากแผนภาพท่ี 3 พบว่าโครงสร้างดังกล่าวได้เอื้อให้เกิด

ความสัมพนัธ์ทีใ่กล้ชิดกับกลุม่พันธมติรราชการและเมือ่เขา้สูส่ถานการณจ์รงิ ตวัแสดงภาคประชาชนที่

ตอ้งการเขา้ถงึบทบาทการใหข้อ้มลูสถานการณต์า่งอยูใ่นสภาพปรปกัษต์อ่รฐั เกดิการปะทะทางขอ้มลู

ระหว่างรัฐผู้รับผิดชอบการให้แจ้งเตือนภัยกับกลุ่มประชาชนผู้มีส่วนร่วมทั้งทางตรงและทางอ้อมใน

สถานการณ์ ส่งผลให้เกิดเป็นความขัดแย้งกันทางข้อมูลและนำ�ไปสู่ปัญหาเชิงเอกภาพในการบริหาร

จัดการกับสาธารณะ การเพ่ิมขีดความสามารถเพ่ือรองรับการมีส่วนร่วมระหว่างรัฐกับประชาชนใน

การทำ�หน้าที่ตรวจสอบสถานการณ์และการเตือนภัยจึงควรปรับโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างตัว

แสดงให้อยู่ในรูปแบบของเครือข่ายพันธมิตรพลเมือง (Bureaucratic partnership network) 

แทนการรวมตัวแสดงในลักษณะของชุมชนพันธมิตรราชการ เพราะความสัมพันธ์แบบเครือข่ายเป็น

โครงสร้างที่มีความยืดหยุ่นจากการยึดโยงด้วยประเด็นปัญหามากกว่าการยึดติดกับตัวบทกฎหมาย

ทำ�ให้โครงสร้างสามารถเปิดรับทุกตัวแสดงท่ีเข้ามาเกี่ยวข้องตามสถานการณ์ได้ (Rhodes, 1997) 

ดังน้ัน การแลกเปลี่ยนข้อมูลกันระหว่างตัวแสดงจะเกิดขึ้นได้ง่ายและหลากหลายขึ้นและถือเป็นการ

เพิ่มช่องทางสื่อสารระหว่างรัฐกับประชาชนไปในทางเดียวกัน

	 3)เปล่ียนใหก้ารตดัสนิใจเตือนภยัเปน็อำ�นาจของผูน้ำ�ทอ้งถิน่เพือ่ผสานกำ�ลงัของผูเ้ปา่นกหวดี

จากภาคประชาชน

	 ผูน้ำ�ทอ้งถิน่ในแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแหง่ชาต ิพ.ศ.2558 เปน็ผูท้ีม่ีอำ�นาจ

เพียงแจ้งเตอืนประชาชนเบือ้งตน้และอพยพไดบ้างกรณ ีแตไ่มอ่าจตดัสนิใจใชท้รพัยากรทางการบริหาร

2	 Janet Vinzant Denhardt and Robert B. Denhardt (2007) อธิบายผลประโยชน์สาธารณะ
ในแบบตัวแสดงที่อาศัยการตีความการรับรู้ร่วมกันของตัวแสดงในสังคมที่จะกำ�หนดร่วมกัน ผลประโยชน์
สาธารณะจึงไม่ใช่การอาศัยการทำ�งานของกระบวนการมีเหตุมีผลของตัวผลประโยชน์สาธารณะเองอย่าง
เดียว แต่ยังเป็นการพึ่งพาอาศัยตัวแสดงที่มีบทบาทในสังคมจำ�นวนมากเข้ามารังสรรค์ความต้องการในพื้นที่
สาธารณะด้วย (Denhardt & Denhardt, 2007: 67-74). 
	 ในขณะที่ William N. Dunn (2008: 75-76) อธิบายว่าปัญหาเป็นสิ่งที่มนุษย์ตัดสินที่จะให้มีขึ้น
และนำ�ไปสู่การเป็นสิ่งที่สังคมสร้างขึ้นร่วมกัน (Socially constructed) 
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จัดการภัยพิบัติในพื้นท่ีได้อย่างเบ็ดเสร็จ  การผูกอำ�นาจการตัดสินใจไว้ที่จังหวัดซึ่งมักไม่ใช่พื้นที่ 

ประสบเหตแุรกอาจเปน็เหตใุหเ้กดิความเสีย่งตอ่ความลา่ชา้ในการแจง้เตอืนและเขา้ดำ�เนนิการจดัการ

ปัญหาในพื้นที่และส่งผลให้เกิดความเสียหายจากการลุกลามของปัญหาตามมา  ในทางเดียวกันหาก

พิจารณาทั้งสภาพปัญหาและเครือข่ายการมีส่วนร่วมของตัวแสดงแล้ว ผู้นำ�ท้องถิ่นคือตัวแสดงที่

สามารถช่วยให้เกิดการบริหารจัดการภัยเชิงรุกได้  ฉะนั้น จึงควรปรับเปลี่ยนให้ผู้เป่านกหวีดประกาศ

ให้พื้นที่เป็นเขตภัยพิบัติซึ่งรวมถึงการทำ�ให้ประชาชนร่วมรับรู้และเข้ามาให้ข้อมูลสถานการณ์กับรัฐ

เป็นอำ�นาจของนายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผู้ซ่ึงได้รับความชอบธรรมจากการเลือกตั้งทาง

ตรงของประชาชนในพ้ืนท่ี  ท้ังนี้ เพ่ือให้การเตือนภัยจากสถานการณ์เกิดความรวดเร็วและนำ�ไปสู่

สภาพการยอมรับเชื่อฟังรัฐมากขึ้น อีกท้ัง ความพร้อมรับผิดชอบต่อประชาชนที่ผู้บริหารท้องถิ่น 

แบกรับจะเป็นแรงผลักดันให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนในการบริหาร

จัดการพื้นที่อีกด้วย  อย่างไรก็ตาม ผู้นำ�ท้องถิ่นจะต้องได้รับการพัฒนาภาวะผู้นำ�แบบมีส่วนร่วมที่

สามารถผสานผลประโยชนร์ะหว่างทกุภาคสว่นใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ ์เพือ่ใหก้ารประสานงานกบั 

เครือข่ายพันธมิตรราชการและเครือข่ายพันธมิตรพลเมืองให้ดำ�รงอยู่อย่างต่อเนื่อง

	 4)เสริมประสิทธิภาพให้ผู้เป่านกหวีดและพันธมิตรพลเมืองใหม่

	 การใหต้วัแสดงระดบัทอ้งถิน่เชน่ผูน้ำ�ท้องถิน่และภาคประชาชนเขา้รว่มทำ�หนา้ทีเ่ปา่นกหวดี

เป็นอันดับแรก จำ�เป็นต้องเสริมประสิทธิภาพในการทำ�หน้าที่ให้กับตัวแสดง เนื่องจากหน่วยงาน

ยังขาดความพร้อมด้านทรัพยากรทางการบริหารจัดการทุกรูปแบบและความรู้ความเชี่ยวชาญ 

เฉพาะทางอยา่งหนว่ยงานเทคนคิของภาครฐั  การพฒันาประสทิธภิาพจงึควรใหม้ทีรพัยากรการบรหิาร

ในการครอบครองของท้องถ่ินอย่างพร้อมเพรียง รวมถึงให้ตัวแสดงรัฐ ได้แก่ เครือข่ายหน่วยงาน 

ภาครัฐในระดับจังหวัดและอำ�เภอทำ�หน้าท่ีเป็นผู้ช่วยสนับสนุนกลั่นกรองข้อมูลจากเครือข่ายอีกทาง

หนึ่งเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพให้กับการตัดสินใจในสถานการณ์ และควรมีการอบรมหลักสูตรเฉพาะเพื่อ

การบริหารจัดการภัยพิบัติสำ�หรับการปฏิบัติการให้กับท้องถิ่นและประชาชนโดยเน้นความรู้เรื่องภัย

พิบัติ ระบบการส่ือสารกับสาธารณะ การบัญชาการท่ีสอดคล้องกับสถานการณ์ การสร้างขีดความ

สามารถในการเอาตัวรอดจากสถานการณ์ และฝังรากวัฒนธรรมรู้ตื่นภัยให้กับทุกฝ่าย

บทสรุป

	 ปญัหาภยัพบิตัอิทุกภยัในพืน้ทีจ่งัหวดัสกลนครไดเ้ขา้มาชว่ยตอบคำ�ถามของงานชิน้นีว้า่ใคร

ควรเป็นผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัย โดยมองจากปัญหาในด้านการเตือนภัยที่

เกิดขึ้นในพื้นที่  ข้อสรุปของบทความนี้ คือ ผู้เป่านกหวีดในการบริหารจัดการสถานการณ์ดังกล่าว

คือ “พันธมิตรราชการ” ซึ่งหมายความถึงตัวแสดงจากกระทรวงมหาดไทยและกลไกของกระทรวง

ในระดับพื้นที่ ซ่ึงยังไม่อาจสะท้อนภาพของประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการอย่างเป็นรูปธรรมทั้ง

จากอุปสรรคของระเบียบวิถีของความเป็นระบบราชการ และโครงข่ายการเตือนภัยตามขอบเขตการ

ปกครองท้องถิ่นและท้องท่ียังไม่อาจครอบคลุมพ้ืนท่ีสังคม เพราะจำ�นวนของตัวแสดงเกี่ยวพันกับ
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ขอบเขตการปกครอง รวมถงึตวัแสดงท่ีทำ�หนา้ทีเ่ปา่นกหวดีสว่นใหญไ่มไ่ด้มาจากกระบวนการยอมรบั

จากประชาชนทำ�ให้การปฏิสัมพันธ์กันระหว่างรัฐกับสังคมจึงไม่อาจผูกติดกันได้อย่างแนบสนิท ข้อ

เสนอของบทความนี้จึงมุ่งเน้นไปท่ีภาคสังคมในฐานะ “พันธมิตรพลเมือง” ที่จะเป็นโอกาสของการ

พัฒนาการแจ้งเตือนภัยให้เกิดประสิทธิภาพทางการบริหารจัดการปัญหาและประสิทธิผลในการเสริม

สร้างธรรมาภิบาลประชาธิปไตยของรัฐไทยด้วยพลังของสังคมร่วมกัน
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