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บทคัดย่อ

การศึกษานี้มีความมุ ่งหมายที่จะศึกษา

กระบวนการจัดการอุทกภัย ผ่านบทบาทหน้าที่

ของเหล่าตัวแสดงทัง้ทางนโยบายและการจดัการ

ที่เข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา พร้อมกับ 

ศึกษาความแตกต่างและปัจจัยท่ีส่งผลให้การ

บริหารจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยในพื้นท่ีการ

1  บทความนี้ เป็นส่วนหนึ่งของงานวิจัย เรื่อง การศึกษาเปรียบเทียบการบริหารจัดการอุทกภัยโดยชุมชน กรณีศึกษา: เฉพาะเทศบาล

นครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี เทศบาลนครหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา และต�ำบลดอนฉิมพลี จังหวัดฉะเชิงเทรา หลักสูตรปริญญาโท 

มหาวิทยาลัยวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้รับทุนสนับสนุนจากส�ำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ ประจ�ำปี 2558
2  ส�ำนักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ 173 ถนนราชสีมา แขวงดุสิต เขตดุสิต กรุงเทพฯ 10300
3  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2 ถนนพระจันทร์ พระนคร กรุงเทพฯ 10200

ศกึษาประสบผลส�ำเรจ็ เพือ่เสนอแนะแนวทางการ

เพ่ิมประสิทธิผลและประสิทธิภาพในการพัฒนา

รูปแบบการบริหารจัดการอุทกภัยของชุมชน

ต้นแบบที่ศึกษาให้เกิดความยั่งยืนในอนาคต โดย

ใช้การวิจัยเชิงผสมผสานโดยอาศัยวิธีด�ำเนินการ

วจิยัเชงิคณุภาพ ด้วยวธิกีารสมัภาษณ์เชงิลกึกับตวั

แสดงที่เกี่ยวข้อง จ�ำนวนทั้งสิ้น 38 คน ประกอบ
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กับการวิจัยเชิงปริมาณกับประชากรและกลุ ่ม 

ตัวอย่าง รวมทั้งสิ้น 1,200 คน ผลการศึกษา 

ได้ชี้ให้เห็นว่า การจัดการอุทกภัยท้ังสามพื้นท่ี 

มีความคล้ายคลึงกันในแง่รูปแบบการจัดการ 

และกา รประสานความร ่ ว มแร ง ร ่ ว ม ใจ  

(Collaboration) ระหว่างตัวแสดง ในระดับ

ปฏิบัตินั้นเป็นกระบวนการจัดการปัญหาแบบ

มีส่วนร่วมที่มุ่งเน้นการสอดคล้องของเป้าหมาย 

และแนวทางการปฏิบัติให้เป ็นไปในทิศทาง

เดยีวกันโดยแต่ละขัน้ตอนจะท�ำหน้าทีแ่ตกต่างกนั

ไปตามแต่ภารกจิ ซึง่พบว่า เทศบาลนครปากเกรด็

มีการจัดการภัยพิบัติที่มีผู ้น�ำ (Leadership)  

เป็นผู ้ขับเคลื่อนหลักส�ำคัญในการด�ำเนินงาน

เพื่อประสานทรัพยากรต่าง ๆ เข้ามาในพื้นที ่

ในขณะที่เทศบาลนครหาดใหญ่มีรูปแบบการ

จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยการบูรณาการร่วมกัน 

ในการท�ำงาน โดยมีรูปแบบเครือข ่ายการ

จัดการของหน่วยงานเป็นส�ำคัญ (Network  

Governance) เพื่อประสานสอดรับกับปัญหา 

ท่ี เกิดขึ้น  สอดรับกับต�ำบลดอนฉิมพลีที่ มี 

รูปแบบการบริหารจัดการภัยพิบัติที่เน้นการ

สร ้างทุนภายในของชุมชนเพื่อน�ำมาสู ่การ

แก้ไขปัญหาร่วมกัน ในรูปแบบเครือข่ายทาง

สังคม (Social Network) นอกจากน้ีพบว่า  

ชุมชนมีลักษณะเป ็นพลวัตร (Dynamic)  

ซึ่งมีลักษณะการเปลี่ยนแปลงเคลื่อนไหวอยู ่

ตลอดเวลา แนวโน ้มความร ่วมแรงร ่วมใจ

ระหว่างตัวแสดงที่เกิดขึ้นในระดับเกิดภัยพิบัติ 

ในลักษณะการประสานการปฏบิติัร่วมกนัเท่านัน้ 

จะส่งผลให้การจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย 

ไม ่สามารถให ้ เกิดการบรรลุเป้าหมายทาง 

การจัดการที่ต้องการให้เกิดความร่วมแรงร่วมใจ 

ระหว่างตัวแสดงในระดับปฏิบัติอย่างแท้จริง  

ข้อเสนอแนะควรมีการแก้ไขกฎหมายเพื่อให้

เ อ้ือต่อการจัดการภัยพิบัติของประเทศไทย  

โดยส่งเสริมให้มีส่วนร่วมในทุกระดับ ควบคู่กับ

การปฏิรูประบบการจัดการภัยพิบัติโดยชุมชน 

เพื่อลดความเสี่ยงในการเกิดภัย 

ค�ำส�ำคัญ: ภัยพิบัติ, การบริหารจัดการอุทกภัย

โดยชุมชน, ชุมชนต้นแบบการจัดการภัยพิบัติ

จากอุทกภัย 

ABSTRACT

Mixed methods research was used 

to study community flood management  

in Pak Kret Municipality, Nonthaburi  

Province; Hat Yai Municipality, Songkhla 

Province; and Don Chimphli Sub-District,  

Chachoengsao Province, Thailand at 

policy and management levels. Factors  

affecting implemented inundation  

disaster management were also considered.  
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A convergent parallel design was used 

to investigate these issues. Qualitative 

research included in-depth interviews 

with 38 samples, all involved in local 

flood management. Quantitative research 

was also conducted with 1,200 samples,  

residents of the three areas. Results 

were that similar management models 

and operational level representative  

collaborative participation existed,  

depending on individual conditions.  

Disaster management in Pak Kret was 

mainly driven by a leader who brought  

resources to the area, while in Hat Yai, work 

integration under network governance  

addressed problems. In Don Chimphli, 

social network-based internal community 

capital building was seen. Communities 

were dynamic, constantly changing.  

Collaborative trends among representatives  

during disasters did not lead to managerial 

achievement in flood disaster management,  

but should encourage collaboration 

among operation level representatives. 

Revising Thailand’s Disaster Prevention 

and Mitigation Act, B.E. 2550 (2007) might 

facilitate national disaster management.  

Encouraging multi-level participation 

and reforming community disaster  

management systems should reduce 

risks to residents through education and  

management integration. Community 

capacities would also be highlighted. 

These findings should provide guidelines 

to increase effectiveness and efficiency  

of sustainable inundation disaster  

management models for prototypical Thai 

communities.

Keywords: Disaster, Flood Management 

by Community, Flood Management  

Prototype Community

1. บทน�ำ 

	 ในทศวรรษที่ผ ่านมา เป็นช่วงเวลา 

ท่ีท่ัวโลกเผชิญภัยพิบัติขนาดใหญ่จ�ำนวนมาก 

ซ่ึงได้สร้างความเสียหายเป็นจ�ำนวนมหาศาล 

ทั้งต่อชีวิต ทรัพย์สิน ระบบเศรษฐกิจ สังคมและ 

ส่ิงแวดล ้อม โดยในอนาคตแนวโน้มการเกิด 

ภัยพิบัติและผลกระทบต่าง ๆ จะยิ่งทวีความ 

รนุแรงมากขึน้ เนือ่งจากการเพิม่ขึน้ของประชากร 

การพัฒนาซ่ึงท�ำลายความสมดุลของสิ่งแวดล้อม 

รวมถงึการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ส่งผลให้
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มีภัยพิบัติเกิดขึ้นบ่อยครั้ง ท�ำให้แนวโน้มความ
สูญเสียและการรับมือภัยพิบัติมีความซับซ้อน 
ยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ภัยพิบัติทางธรรมชาติยังมี 
แนวโน้มของความถี่และความรุนแรงสูงข้ึน
กว่าในอดีต โดยสองทศวรรษนี้ มีสถิติภัยพิบัติ 
ทั่วโลกเพิ่มสูงขึ้นถึง 2.7 เท่า มีจ�ำนวนผู้เสียชีวิต 
และผู้ประสบภัยเฉลี่ย 100-300 ล้านคนต่อปี  
(Hoyois and Below, 2006) และความเสียหาย 
ท่ีเกิดจากผลกระทบนี้ได้ท�ำให้หลายประเทศ 
ที่ยากจนอยู่แล้วต้องยากจนขึ้น จนบางประเทศ 
ถึงกับต้องไปเริ่มต้นการพัฒนาประเทศใหม่  
ซึ่งต้องใช้เวลาอีกนานหลายปี ซึ่งคณะกรรมการ

ระหว่างรัฐบาลว่าด้วยเร่ืองการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ (Intergovernmental Panel  
on Climate Change: IPCC) ได ้มีการ 
คาดการณ์ว่าเหตุการณ์ภัยพิบัติต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน 
ในประเทศไทยและเอเชียในอดีตจะเกิดขึ้นจาก 
ร้อยละ 1 ใน 100 ปี แต่ปัจจุบันโอกาสการเกิด 
ภัยพิบัติเพิ่มขึ้นอย่างน้อยร้อยละ 10 ใน 100 ปี  
โดยเฉพาะภัยพิบัติที่ เกี่ยวข้องกับอุทกวิทยา
และอุตุนิยมวิทยา (Seri Suppharathi, 2012)  
ดังแสดงจากรายงานของ Munich RE ในปี  

พ.ศ. 2556 ดังภาพที่ 1

ภาพที่ 1 จ�ำนวนเหตุการณ์ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นทั่วโลกระหว่างปี พ.ศ. 2553–2555

ที่มา: Munich RE (2013)
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จากข้อมูลทางสถิติโดยศูนย์วิจัยระบาด
วทิยาด้านภยัพบิตั ิ(Centre for Research on the 
Epidemiology of Disaster: CRED) ท�ำให้เห็น 
ว่าตลอดเวลากว่า 1 ศตวรรษที่ผ่านมา ตั้งแต่ปี  
พ.ศ. 2443-2556 ภัยพบิตัคิร่าชวีติผูค้นในภูมภิาค
เอเชียเป็นจ�ำนวนมาก โดยมีผู ้คนเสียชีวิตจาก 
ภยัแล้งมากที่สุดเกือบ 10 ล้านคน และเสียชีวิต
จากเหตุการณ์อุทกภัยเป็นอันดับรองลงมากว่า 
6.8 ล้านคน นอกจากนี้ภัยพิบัติดังกล่าวยัง 
สร้างความสูญเสียต่อเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย 

เป็นอย่างมาก โดยความสูญเสียกว่า 359 พันล้าน 
เหรียญดอลล่าร์สหรัฐ หรือประมาณ 11.5 ล้าน
ล้านบาท เป็นผลมาจากเหตุการณ์อุทกภัย  
ในขณะทีเ่หตกุารณ์แผ่นดนิไหวสร้างความสญูเสยี 
ทางเศรษฐกิจถึง 314 พันล้านเหรียญดอลล่าร ์
สหรัฐ หรือประมาณ 10 ล ้ านล ้ านบาท  

(Department of Disaster Prevention and 
Mitigation. Ministry of Interior, 2014)  
ดังแสดงในภาพที่ 2

ภัยแล้ง
เสียชีวิต 9,663,389 ล้านคน
ความเสียหาย 34 พันล้าน



อุทกภัย
เสียชีวิต 6,794,304 ล้านคน
ความเสียหาย 359 พันล้าน



แผ่นดินไหว
เสียชีวิต 1,559,558 ล้านคน
ความเสียหาย 314 พันล้าน



พายุ
เสียชีวิต 1,242,150 ล้านคน
ความเสียหาย 167 พันล้าน



คลื่นสึนามิ
เสียชีวิต 261,915 ล้านคน
ความเสียหาย 223 พันล้าน



ภาพที่ 2 จ�ำนวนผู้เสียชีวิตและมูลค่าความเสียหายจากเหตุการณ์ภัยพิบัติในภูมิภาคเอเชีย 

ระหว่างปี พ.ศ. 2443-2556

ที่มา: Department of Disaster Prevention and Mitigation. Ministry of Interior (2014) 
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ส�ำหรับประเทศไทยได้เผชิญกับภัยพิบัติ 

มาตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบันและพบว่าภัยต่าง ๆ  

เกิด ข้ึนบ ่อยครั้ งและมีความรุนแรงมากขึ้น 

โดยเฉพาะอุทกภัยซึ่งส่งผลกระทบต่อชุมชน 

สั งคมและประเทศไทยโดยรวมมาตลอด 

สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดอุทกภัยส่วนใหญ่ขึ้น

อยู ่กับสภาพท้องที่และความวิปริตผันแปรของ

ธรรมชาติ ในบางท้องที่การกระท�ำของมนุษย ์

ก็มีส่วนส�ำคัญในการท�ำให้ภาวการณ์เกิดอุทกภัย

นั้นมีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้น ประกอบกับ 

การพัฒนาที่ขาดการค�ำนึงถึงการลดความเสี่ยง 

จากสาธารณภัย (Disaster Risk Reduction:  

DRR) โดยขาดการวิเคราะห์และเตรียมพร้อม 

เพื่อรับมือกับสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้น ซึ่งเป็น 

กระบวนการทีม่คีวามส�ำคัญอย่างยิง่ ดังจะเหน็ว่า 

ในระยะหลังปัญหาอุทกภัยเริ่มมีความรุนแรง 

มากขึ้นโดยมีมูลค่าความเสียหายสูงมากขึ้น

ระหว่างช่วงเวลาปี พ.ศ. 2549-2553 ที่เกิดขึ้น

และส่งผลกระทบในรอบ 5 ปีที่ผ่านมา ดังนี้

ตารางที่ 1 สถิติสถานการณ์อุทกภัย ระหว่างปี พ.ศ. 2549-2553

ปี พ.ศ.
จ�ำนวน

(ครั้ง)

จ�ำนวน

(จังหวัด)

ความเสียหาย

บาดเจ็บ 
(คน)

เสียชีวิต 
(คน)

มูลค่า  
(ล้านบาท)

2549 6 58 1,462 446 9,627.41

2550 13 54 17 36 1,687.86

2551 6 65 0 113 7,601.79

2552 5 64 22 53 5,252.61

2553 ไม่ปรากฏข้อมูล 63 1,664 299 14,575.49

ที่มา: Department of Disaster Prevention and Mitigation. Ministry of Interior (2014)

	 จากข้อมูลตามตารางข้างต ้นพบว่า  

อุทกภัยที่สร้างความเสียหายทางด้านชีวิตและ 

ทรัพย์สินเป็นจ�ำนวนมาก ได้แก่ ปี พ.ศ. 2549  

และ พ.ศ. 2553 ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ท่ีสร้าง 

ความเสียหายได้อย่างกว้างขวางโดยเฉพาะ 

อนัตรายถงึแก่ชีวติของประชาชน ซึง่ความเสยีหาย 

ในช่วงระยะเวลาดงักล่าวเกดิจากปัญหาอทุกภยั 

ที่ เกิดขึ้นโดยฉับพลันและมีความรุนแรงและ 

เคลื่อนที่ด้วยความรวดเร็วมากซึ่งไม ่สามารถ 

เ ตือนภัยได ้ ทันและเกินกว ่า ท่ีจะรับมือกับ

สถานการณ์ได้ทนัท่วงท ีท�ำให้โอกาสทีจ่ะป้องกัน

และหลบหนีจึงมีน้อย
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ประ เทศ ไทย ได ้ ป ระสบป ัญหากั บ

วิกฤตการณ์อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 

หรือทีน่ยิมเรยีกกันว่ามหาอุทกภัย จากรายงาน

โดยธนาคารโลก พบว่า เหตุการณ์อุทกภัย 

ดั งกล ่ าวสร ้ างผลกระทบต ่อประเทศไทย 

คิดเป็นมูลค่ากว่า 1.43 ล้านล้านบาท คิดเป็น

ความเสียหายต่อทรัพย์สินทางกายภาพกว่า  

6.3 แสนล้านบาท และสร้างผลกระทบต่อ

เนื่องให้เกิดความสูญเสียทางเศรษฐกิจเพิ่มเติม 

อีกกว่า 8 แสนล้านบาท ซ่ึงกว่าร้อยละ 90 

ของผลกระทบดังกล่าวเกิดขึ้นกับภาคเอกชน 

โดยเฉพาะในส่วนการผลิต เนื่องจากมีนิคม

อุตสาหกรรมในเขตจังหวัดอยุธยาและปทุมธานี

ถูกน�้ำท่วมหลายแห่ง นอกจากนี้ยังท�ำให้มีความ

ต้องการในการใช้งบประมาณเพื่อฟื ้นฟูตลอด  

2 ปี ภายหลงัเหตกุารณ์น�ำ้ท่วมครัง้นีก้ว่า 1.5 ล้าน

ล้านบาท ซึ่งความเสียหายดังกล่าวสามารถแสดง

ได้ดังตารางที่ 2

ตารางท่ี 2 ภาพรวมของความเสียหายและความสูญเสียจากเหตุการณ์มหาอุทกภัย พ.ศ. 2554  

จ�ำแนกตามภาคส่วน (หน่วย: ล้านบาท)
ภาคส่วนต่าง ๆ ผลกระทบต่อภาครัฐ ผลกระทบต่อภาคเอกชน รวม

การบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำ 8,715 - 8,715

การคมนาคม 30,326 150 30,476

การสื่อสาร 1,597 2,251 3,848

การไฟฟ้า 5,385 3,517 8,901

การประปา 5,481 - 5,481

การเกษตร ปศุสัตว์ และประมง - 40,381 40,381

การผลิต - 1,007,139 1,007,139

การท่องเที่ยว 43 94,405 94,808

การเงิน การธนาคาร 74,076 41,200 115,276

การสาธารณสุข 1,627 2,190 3,817

การศึกษา 10,614 4,235 14,849

การเคหะ - 83,797 83,797

โบราณสถาน โบราณวัตถุ 3,041 4,463 7,505

สิ่งแวดล้อม 212 339 551

รวม 141,477 1,284,066 1,425,544

ที่มา: ดัดแปลงจาก World Bank (2012)
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จากเหตุการณ์ดังกล ่าวท�ำให ้ เห็นว ่า 

นอกจากภัยพิบัติจะสร้างความเสียหายต่อชีวิต

และทรัพย์สินแล้ว ยังมีผลกระทบต่อเนื่องไปถึง

ทุกภาคส่วน ทั้งทางด้านสังคม เศรษฐกิจและ 

สิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ตามสถานการณ์อุทกภัย

ในปี พ.ศ. 2554 ของประเทศไทยท่ีผ่านมา

แสดงให้เห็นถึงบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานรัฐ 

ที่ก�ำหนดขึ้น ไม่สามารถที่จะด�ำเนินการเตรียม

รับมือ ตอบสนอง และฟื้นฟูจากภาวะภัยพิบัติ

ได้อย่างมีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ โดยที่

หน่วยงานระดบัจงัหวัดอาศยักรอบการด�ำเนินงาน 

ตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

แห่งชาติ พ.ศ. 2555-2557 และหลักการ 

ในแผนแม่บทอุทกภัยดินโคลนถล่มเป็นแนวทาง

ในการจัดท�ำแผนปฏิบัติการฉุกเฉินแก้ไขปัญหา

จากอทุกภยัและดนิโคลนถล่มของจงัหวดั ซ่ึงมคีวาม

ขดัข้องในการใช้แผนดงักล่าว (Tavida Kamolvej, 

2013) และเกดิความบกพร่องในการประสานงาน

กบัหน่วยงานต่าง ๆ  โดยเฉพาะหน่วยงานในระดบั

ท้องถิ่นและท้องที่ ซึ่งต่างก็มีการใช้แผนเฉพาะ

หน้าที่ตนมีอยู่ ท�ำให้เกิดความซับซ้อนและสับสน

ในการด�ำเนนิการ รวมทัง้การตดิต่อสือ่สารทีเ่ข้าใจ

ไม่ตรงกันของประชาชนในพืน้ทีท่ีป่ระสบอทุกภยั 

และการขาดแผนป้องกันอุทกภัย จึงไม่สามารถ

รับมือกับอุทกภัยท่ีเกิดข้ึนท้ังในระดับจังหวัด  

ท้องถิ่น และตัวประชาชนที่ประสบอุทกภัย 

เอง ท�ำให้เกิดความล้มเหลวและล่าช้าในการ 

ด�ำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาอุทกภัยที่เกิดขึ้น

ภัยพิบัติทางธรรมชาติจึงเป็นสถานการณ์

ที่ ไม ่พึงปรารถนาของประชาชนในท้องถิ่น 

ที่มีความเส่ียงต่อสาธารณภัยรูปแบบต่าง ๆ 

ทั้งนี้โครงสร้างทางกฎหมายได้ก�ำหนดภารกิจ

ให้ท้องถิ่นดูแลจัดการสาธารณภัย หากได้รับ

การสนับสนุนทางด้านงบประมาณ เครื่องมือ  

และก�ำลังคนด้วยแล้ว ดังนั้น หากท้องถิ่นบริหาร 

จัดการทรัพยากรเองได้ก็จะสามารถป้องกัน

ภัยพิบัติได้ในระดับหนึ่ง การจัดการภัยพิบัติ

ท่ี เหมาะสมในแต่ละพ้ืนท่ีจึงมีกระบวนการ 

ที่แตกต่างกันคือไม่ควรมี “สูตรส�ำเร็จ” หรือ  

“ยามาตรฐาน” ชุมชนผู้ประสบภัย คือ บุคคล

ส�ำคัญท่ีควรเป็นผู ้ จัดการภัยพิบัติเองเพราะ 

ชมุชนจะมคีวามรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบั “ภมูสิงัคม” 

ของชมุชนเองได้ดีกว่าบคุคลภายนอก โดยสามารถ

ขอให้บุคคลภายนอกมาร่วมเสริมเติมความรู ้ 

ความเข้าใจเหล่านั้นให้ดีขึ้นสมบูรณ์ขึ้นได้ด้วย  

เช ่น จากการช ่วยท�ำข ้อมูลให ้ เป ็นระบบ  

จากการวิจัยทางวิทยาศาสตร์และทางสังคม  

จากการมองให ้เห็นความสัมพันธ ์ เชื่อมโยง 

กับระบบที่ใหญ่กว่า เป็นต้น

กระบวนการจัดการอุทกภัยในปัจจุบันได ้

ชีใ้ห้เหน็ว่า ชมุชนท่ีประสบภยัมกีารเปลีย่นแปลง 

แนวคิดและแนวปฏิบัติในหลายเรื่องเพื่อให้
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สอดคล้องกับสถานการณ์ภัยพิบัติ ท่ี เกิดข้ึน

ในบริบทของท้องที่ที่แตกต่าง โดยในอดีต

แนวทางในการบริหารจัดการด ้านภัยพิบัติ 

มุ ่งเน้นในการปฏิบัติการเชิงรับตามหลักการ 

“การบริหารจัดการภัยพิบัติ” (D isaster 

Management: DM) ซึ่งให้ความส�ำคัญกับ 

การช่วยเหลือรักษาชีวิต การบรรเทาทุกข์ และ

เผชิญกับสถานการณ์ในภาวะวิกฤตเมื่อภัย

ได้เกิดขึ้นแล้ว รวมทั้งการฟื ้นฟูหลังเกิดภัย  

แต่จากความตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดข้ึน

จากภัยพิบัติและความเข้าใจเก่ียวกับความเสี่ยง 

จากภัยพบิตัทิีม่ากขึน้ ท�ำให้ทัว่โลกให้การยอมรบั 

ร่วมกันว่า ผลกระทบจากภัยพิบัตินั้นสามารถ 

บริหารจัดการได้โดยไม่ต้องรอให้เกิดเหตุการณ์

ภัยพิบัติขึ้นก่อน และได้เริ่มให้ความส�ำคัญกับ 

“การบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ” 

(Disaster Risk Management: DRM) ซึ่ง

เป ็นการปฏิบัติที่มุ ่งเน ้นความเข้าใจในเรื่อง 

ความเสี่ยงและการจัดการกับปัจจัยความเสี่ยง 

จากภัยพิบัติอย่างเป็นระบบ ให้ความส�ำคัญกับ 

กิจกรรมตั้งแต่ก ่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย  

และหลังจากเกิดภัยอย่างครบวงจร ได ้แก ่  

การประเมนิความเสีย่งจากภยัพบิตั ิ(Disaster Risk  

Assessment) การป้องกันและลดผลกระทบ  

(Prevention & Mitigation) การเตรยีมความพร้อม  

(Preparedness) ก ่อนเกิดภัย การเผชิญ

เหตุการณ์ฉุกเฉิน (Response) เมื่อเกิดภัย และ
การฟื้นฟู (Recovery) ภายหลังเกิดภัย 

ดั งนั้ น  หั ว ใจส� ำคัญของการ จัดการ 
ภัยพิบัติในปัจจุบันจึงได้หันมาให้ความส�ำคัญ 
ต่อความสามารถของชุมชนในการตอบสนอง 
ต่อภัยพิบัติซ่ึงถือเป็นปัจจัยส�ำคัญที่สุดในการ 
ด�ำเนินงานต่อการเตรียมความพร้อมรับมือ 
และฟื้นฟู เพราะแท้จริงแล้วบุคคลกลุ่มแรกที่
ต้องรับมือกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นนั้น คือ ประชาชน
และหน่วยงานในพื้นที่ที่ เกิดภัยพิบัตินั่นเอง  
ซ่ึงเป็นผู้ทีรู้่จักพ้ืนทีแ่ละสภาพแวดล้อมทางสังคม 
เศรษฐกิจ และประชากรดีที่สุด ดังนั้น จึงจ�ำเป็น 
ต ้องใช ้ความรู ้ของคนในชุมชน ซ่ึงเป ็นผู ้ที่
หวงแหนชมุชนของตนมากทีสุ่ด และเข้าใจสภาพ
แวดล้อมและบริบทในชุมชนของตนดีที่สุด เป็น
ผู้ก�ำหนดมาตรการการลดความเสี่ยงด้วยตนเอง  
อันเป็นส่วนส�ำคัญในการจัดการภัยพิบัติอย่าง
มีประสิทธิภาพ ตามหลักการจัดการความเสี่ยง
จากภยัพบิติัโดยมชีมุชนเป็นฐาน (Community 
Base Disaster Risk Management: CBDRM)  
จึงเป็นกระบวนการที่เหมาะสมที่สามารถน�ำมา 
ใช้กับชุมชนของประเทศไทยมากที่สุด เพราะม ี
กระบวนการจดัการทีทุ่กคนในชมุชนได้มส่ีวนร่วม 
ในการวางแผนบริหารทรัพยากร ป้องกันและ
แก้ไขปัญหาทุกขั้นตอน โดยที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พร้อมทั้งหน่วยงานต่าง ๆ ทุกระดับ
ให้การสนับสนุน
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ทั้งนี้ กระบวนการจัดการภัยพิบัติ ผู้น�ำ

ถือเป็นปัจจัยที่ส�ำคัญในการจัดการภัยพิบัติ 

ของสังคมไทย เพราะผู้น�ำถือเป็นบุคคลส�ำคัญ

ของการพลิกฟื ้นจากสังคมท่ีมีป ัญหาวิกฤต 

ในด้านต่าง ๆ ผู้น�ำจึงจ�ำเป็นต้องมีความอิสระ

ในการตัดสินใจอย่างชาญฉลาด โดยตั้งอยู่บน

การตระหนักรู ้ถึงความส�ำคัญของสถานการณ์

ต่าง ๆ อย่างรอบด้าน ผู้น�ำมีบทบาทส�ำคัญที่ต้อง 

สามารถควบคุมสถานการณ์ต่าง ๆ ได้เร็วที่สุด 

เท่าที่จะสามารถท�ำได้ และต้องท�ำให้ประชาชน 

ม่ันใจว่าตนมชีวีติทีป่ลอดภยัและมัน่คงท่ามกลาง

ภัยพิบัติด้วย ทั้งนี้ ผู้น�ำในสถานการณ์ภัยพิบัติ 

ต้องสามารถพลิกฟื ้นสังคมอ่อนแอไปสู ่สังคม 

แห่งความเข้มแข็งเห็นคุณค่าและพลังในการ

พัฒนาชุมชน ตระหนักสร้างจิตส�ำนึกให้ชุมชน

รู ้จักพึ่งพาตนเอง ลดการพึ่งพิงจากภายนอก 

และสามารถท�ำให้ชุมชนเกิดความเข้มแข็งและ 

พึ่งพาตนเองได้

ในขณะเดียวกันการจัดการภัยพิบัติ 

ให ้ประสบผลส�ำเร็จนั้น จ�ำเป ็นต ้องอาศัย

กระบวนการมีส่วนร่วมแบบบูรณาการโดยชุมชน 

องค์กรชุมชน ภาคประชาชนควรเป็นผู้มีบทบาท

ส�ำคัญและมีส่วนร่วมสูงในการจัดการภัยพิบัติ

ทุกระยะ ทุกระดับ ทุกด้าน ทุกมิติและทุกวิธีการ  

หน่วยงานภายนอกชุมชน ท้ังองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น ราชการส่วนภูมิภาค ราชการ

ส่วนกลาง องค์การอื่น ๆ ของรัฐ ภาคธุรกิจ  

ภาคประชาสงัคม รวมถงึองค์กรสาธารณประโยชน์ 

และองค์การจากต่างประเทศ ควรเป็นฝ ่าย

สนับสนุนและร่วมมือประสานงานกันอย่างมี

คุณภาพและมีประสิทธิภาพ โดยมีชุมชนและ

ประชาชนเป็นศูนย์กลางและเป็นผู ้มีบทบาท

ส�ำคัญ

จากสถานการณ์การเกิดอุทกภัยในปี 

พ.ศ. 2554 พบว่า มีบางพื้นที่ที่อยู่ในเขตพื้นที่

ประสบภัยอย่างรุนแรง แต่มีกระบวนการจัดการ

ภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนโดยสามารถลดความรุนแรง

และบรรเทาผลกระทบที่จะเกิดขึ้นได้เรียกได้ว่า 

เป็น “ไข่แดงของพื้นที่” โดยมีรูปแบบการจัดการ 

ภัยพิบัติที่แตกต่างกันและสามารถเป็นชุมชน

ต้นแบบการจัดการภัยพิบัติให้กับชุมชนอื่นได้  

ได้แก่ เทศบาลนครปากเกร็ด อ�ำเภอปากเกร็ด 

จั งหวัดนนทบุรี  จากเดิมมีการคาดการณ ์

จากนักวิชาการว ่าจะมีน�้ ำท ่วมเข ้าถึงพื้นที่ 

ในระดับความสูง 1-1.50 เมตร แต่ทว่าในเขต

พื้นที่ชุมชนซึ่งมีเพียง 2,000 ครัวเรือน หรือ

ประมาณร้อยละ 3 ของพื้นที่เท่านั้นที่ประสบภัย  

(Pak Kret Municipality, 2014) โดยการใช ้

รูปแบบการบริหารจัดการอุทกภัยที่เหมาะสม 

หรอืทีเ่รียกว่า “ปากเกรด็โมเดล” และการก�ำหนด 

แนวทางการบริหารจัดการอุทกภัยท่ีสามารถ 

น�ำไปสูก่ารปฏบิตัไิด้อย่างเป็นรปูธรรม เช่น มกีาร 
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จัดตั้งศูนย์อ�ำนวยการโดยมีนายกเทศมนตรี

นครปากเกร็ดเป็นหัวหน้าศูนย์ฯ และศูนย์ย่อย 

ที่พื้นที่ริมน�้ำ และการจัดท�ำแผนฉุกเฉินต้ังแต่ 

เดือนกรกฎาคม ปี พ.ศ. 2554 ตลอดจน

การจัดตั้งชุดเฉพาะกิจตามภารกิจของเทศบาล 

และการด�ำเนินการที่รับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนทุกฝ ่ายในการแก ้ ไขป ัญหาและ 

เป็นไปด้วยความร่วมมือของเทศบาล วัด บ้าน 

ท�ำให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการเพื่อ 

ลดความเสียหายจากปัญหาอุทกภัยที่เกิดขึ้น

ในขณะเดียวกันการแก้ไขปัญหาอุทกภัย

ของเทศบาลนครหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา พบ

ว่า หัวใจของระบบเตือนภัยน�้ำท่วมหาดใหญ่อยู่

ที่การบริหารจัดการ ผนวกกับข้อมูล ความรู้และ

เทคโนโลยีสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพ โดยใช้รูป

แบบการท�ำงานเชิงบูรณาการจากทุกภาคส่วน 

ที่เกี่ยวข้องทั้งหน่วยงานราชการ องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น เอกชน เครือข่ายประชาชนต่าง ๆ  

โดยมหาวิทยาลยัสงขลานครนิทร์เป็นตวัประสาน

เช่ือมโยงการท�ำงานใช้วชิาการน�ำ จากเหตกุารณ์

น�้ำท่วมหาดใหญ่ที่เกิดข้ึน พบว่า เทศบาลนคร

หาดใหญ่สามารถประกาศเตือนภัยให้ประชาชน

อพยพและขนย้ายทรัพย์สินไปไว้ท่ีปลอดภัย

ได้ก่อนน�้ำท่วมจริง 9 ชั่วโมง แสดงให้เห็นถึง

ประสิทธิภาพของการท�ำงานเชิงบูรณาการ 

ทุกภาคส่วนของหาดใหญ่โมเดล ความส�ำเร็จของ

หาดใหญ่โมเดลในการจัดการภัยพิบัติน�้ำท่วม 

ป ี พ.ศ. 2554 จึงได้ถูกน�ำมาถอดบทเรียน 

สู ่การจัดการน�้ำที่ใหญ่และครอบคลุมต้ังแต่ 

ต้นน�้ำ กลางน�้ำ ปลายน�้ำ ซ่ึงถูกต่อยอดและ

ขยายผลไปสู่แผนปฏิบัติการ “สงขลาโมเดล”  

เพื่อรับมืออุทกภัยพร้อมกันทั้งจังหวัดซึ่งอาจ 

กล่าวได้ว่าหัวใจส�ำคัญของหาดใหญ่โมเดล คือ 

ระบบบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วม (Thanit 

Chaloemyan, 2013)

ส�ำหรับรูปแบบการจัดการภัยพิบัติโดย

ชุมชนท้องถิ่นของต�ำบลดอนฉิมพลี อ�ำเภอ

บางน�ำ้เปรีย้ว จงัหวดัฉะเชงิเทรา พบว่า เป็นการ

บริหารจัดการน�้ำของชุมชนท้องถิ่นโดยชุมชน

จดัการตนเอง อาศัยภูมิปัญญาชาวบ้านของตน

และเน้นการพึ่งพาภายนอกน้อยที่สุด และมี

การเชื่อมโยงการแก้ไขปัญหาอุทกภัยสู่การแก้ไข 

ปัญหาต่าง ๆ ของต�ำบล โดยเร่ิมต้ังแต่ข้ันตอน 

การสร้างความเข้าใจในระดับต�ำบล จนกระทั่ง 

การวิเคราะห์ศักยภาพและปัญหาในพ้ืนที่ท�ำให้ 

เกิดการเชื่อมโยงขบวนองค์กรชุมชนท้องถิ่น 

ในการแก้ไขปัญหา และเกิดการแก้ไขปัญหา 

เร่ืองน�้ำในระยะยาวต ่อไป (Community  

Organizations Development Institute  

(Public Organization), 2013)

	 กระบวนการจัดการอุทกภัยในปัจจุบัน 

ได้ชีใ้ห้เหน็ว่า ชมุชนทีป่ระสบภยัมกีารเปล่ียนแปลง
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บทความวิชาการ

แนวคิดและแนวปฏิบัติในหลายเรื่องเพื่อให้
สอดคล้องกับสถานการณ์ภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนใน
บริบทของท้องที่ท่ีแตกต่างกัน จากท่ีเมื่อก่อน
ชุมชนเม่ือเกิดภัยพิบัติมักจะให้ความคาดหวัง
ไว้ที่ผู ้น�ำ ด้วยลักษณะสังคมไทยซึ่งเป็นสังคม
ที่ต้องพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน ลักษณะของ
สังคมดังกล่าวจึงให้ความส�ำคัญต่อหัวหน้าหรือ 
ผู ้น�ำของชุมชนซึ่ ง เป ็นผู ้ที่ จะต ้องตัดสินใจ 
ใช ้ทรัพยากรของชุมชนที่มีอยู ่ ให ้คุ ้มค ่าและ 
เกิดประโยชน์สูงสุด ผู้น�ำชุมชนจึงถือได้ว่าเป็น
ความหวังของคนในชุมชน ในขณะที่รูปแบบ 
การจัดการภัยพิบัติที่ประสบความส�ำเร็จและ
ยั่งยืนก็จ�ำเป็นต้องอาศัยกระบวนการการมีส่วน
ร่วมอย่างบูรณาการของทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้อง 
ซึ่งต้องเข้ามามีส่วนร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ และ
ร่วมด�ำเนินการในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้น 
ประกอบกับในปัจจบุนัแนวคดิการจัดการภัยพบิตั ิ
จากอทุกภัยได้มุง่ให้ความส�ำคญัไปทีช่มุชน เพราะ
ชุมชน คือ ผู้ประสบภัยและไม่มีใครเข้าใจบริบท
ท้องที่ได้ดีกว่าชุมชน จึงเห็นความส�ำคัญโดยให้
ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่แรก การจัดการ 
ความ เสี่ ย งจาก ภัย พิ บัติ โ ดยอาศั ย ชุมชน 
เป็นฐานจึงเป็นหัวใจของการจัดการภัยพิบัติ
ในปัจจุบัน ดังนั้น ในการศึกษาเปรียบเทียบ
การบริหารจัดการอุทกภัยโดยชุมชน จึงให้
ความส�ำคัญกับกระบวนการจัดการอุทกภัย
ของชุมชนต้นแบบที่ได้น�ำมาศึกษา ซึ่งได้รับ

การพิสูจน์ว ่าเป็นชุมชนต้นแบบการจัดการ
อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เพราะสามารถลดความ
รุนแรงที่เกิดขึ้นของอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
และสามารถบรรเทาผลกระทบที่เกิดขึ้น ได้แก่ 
เทศบาลนครปากเกร็ด (ปากเกร็ดโมเดล) อ�ำเภอ 
ปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี เทศบาลนครหาดใหญ่ 
(หาดใหญ่โมเดล) อ�ำเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา 
และต�ำบลดอนฉิมพลี (ดอนฉิมพลีโมเดล) อ�ำเภอ
บางน�้ำเปรี้ยว จังหวัดฉะเชิงเทรา โดยการศึกษา
เปรียบเทียบว่าชุมชนต้นแบบที่น�ำมาศึกษา 
ได้มีการบริหารจัดการอุทกภัยอย่างไร โดยการ
บริหารจัดการอุทกภัยของชุมชนนั้นมีความ 
แตกต่างกันอย่างไร และมีปัจจัยใดบ้างที่ส่งเสริม 
ให้ชมุชนต้นแบบเหล่านัน้สามารถจัดการอทุกภยั
ได ้อย ่างมีประสิทธิภาพ โดยผลการศึกษา 
ในคร้ังนี้จะสามารถน�ำไปสู่การเพ่ิมประสิทธิภาพ 
ในการ จัดการอุทกภัยของชุมชนต ้นแบบ 
ให้เกิดความยั่งยืนและขยายผลไปสู่การพัฒนา 
รปูแบบการบรหิารจดัการอทุกภัยในอนาคตต่อไป

2 .  บทบาทผู ้ น� ำชุ มชนเข ้ มแข็ งกับ 
การจัดการภัยพิบัติ

ผู้น�ำชุมชนเข้มแข็ง หมายถึง ผู้น�ำที่มีขีด
ความสามารถในการจัดการปัญหาของชุมชน
ระดับหนึ่ง โดยผู้น�ำมีความสามารถสื่อสารและ

มีการเรียนรู้ร่วมกันกับคนในชุมชนอย่างต่อเนื่อง 

บนพ้ืนฐานวัฒนธรรม ความเชื่อ คุณค่าด้ังเดิม 
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ศาสนา และเศรษฐกิจชุมชนที่พ่ึงพาเอื้อเฟื ้อ 

กันและกัน โดยผู้น�ำได้ใช้ศักยภาพของตนเอง 

เข้าคลี่คลายและจัดการปัญหาด้วยตนเองภายใต้

ความร่วมมือและสนับสนุนจากคนในชุมชน

อาจกล ่าวได ้ว ่าผู ้น�ำนั้นเป ็นตัวแทน

ของการเปลี่ยนแปลงในการก�ำหนดแนวทาง

การด�ำเนินงาน การน�ำเข้าความรู้สู ่ชุมชนและ 

เข้าสู ่กระบวนการเปลี่ยนแปลง การมีผู้น�ำที่ม ี

ความเข้มแข็งเป็นปัจจัยพื้นฐานที่ส�ำคัญในการ 

ขับเคลื่อนการเริ่มต้นการจัดการชุมชน ภาวะ

ผู้น�ำนั้นอาจเกิดขึ้นได้จากตัวบุคคลเอง หรือจาก 

องค์กรและจากภายในชุมชนหรือภายนอกก็ได้ 

ผู ้น�ำที่ประสบความส�ำเร็จนั้นจะต้องมีลักษณะ

อย่างหนึ่ง หรือหลาย ๆ อย่าง ดังตารางที่ 3

ตารางที่ 3 คุณสมบัติของความเป็นผู้น�ำต่อการจัดการตนเองของชุมชน 

ความเป็นผู้น�ำ คุณสมบัติ

มีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์
ในการท�ำสิ่งใหม่ ๆ

1. สามารถหาวิธีการ ดึงทรัพยากร ดึงคน อุดช่องว่าง 
2. มีความสามารถในการจัดการความเสี่ยงและความไม่แน่นอนในการด�ำเนิน
งานได้

มีทักษะในการสื่อสารดี 1. มีความสามารถในการแสดงออกและการสื่อสารเชิงบวก 
2. มีประสิทธิภาพในการสื่อสาร 
3. มีวิสัยทัศน์ในการมองปัญหาที่ครอบคลุม
4. เป็นผู้ที่สามารถช่วยอ�ำนวยการสนทนาในการสร้างปฏิสัมพันธ์ และควบคุม
สถานการณ์ได้

มีการเรียนรู้ 1. มีความสามารถในการปรับตัวต่อสถานการณ์ มีความเป็นผู้น�ำในการเรียนรู้
2. สามารถสร้างกลไก สร้างโครงสร้างการเรียนรู้และการติดตามความก้าวหน้า

เชื่อมโยงความสัมพันธ์
ของเครือข่ายได้

1. มีความเข้าใจและสามารถโยงการท�ำงานเข้ากับคนหลาย ๆ กลุ่ม
2. สามารถสร้างเครือข่ายของสมาชิกทั้งภายในและภายนอกชุมชน
3. มีความสามารถในการจัดการความขัดแย้ง

มีวิธีคิดที่เป็นระบบ 1. มองเห็นปฏิสัมพันธ์ กระบวนการและมองเห็นความเป็นไปได้
2. สามารถแยกความแตกต่างภายในโครงสร้างที่ซับซ้อนได้
3. ไม่ใช้วิธีคิดแบบชี้วัดตัดสิน

ที่มา: Sirinan Suwanmoli (2009)
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	 แนวคิดผูน้�ำชมุชนเข้มแข็งโดยศกึษาจาก

คณุลกัษณะผูน้�ำด้านการบรหิารจดัการชมุชนเข้ม

แข็ง ประกอบด้วย 5 มิติ (Pricha Wutthikan, 

2005) ดังนี้

	 มิติที่  1  ด ้ านความพร ้อมต ่อการ

เปลี่ยนแปลง ประกอบด้วยตัวชี้วัด มีความเข้าใจ

การเปลี่ยนแปลง รู ้ ข้ันตอนการเปลี่ยนแปลง  

รู้ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลง สามารถ

สื่อสารข้ันตอนและผลการเปลี่ยนแปลงให้ชุมชน 

และมคีวามพร้อมทีจ่ะเผชญิกบัสถานการณ์ใหม่ ๆ

	 มิ ติที่  2  ด ้ านการบริหาร จัดการ  

ประกอบด้วยตัวชี้วัด มีความเข้าใจเป้าหมาย

ขององค ์กร มีการวางแผนงานท่ีเหมาะสม  

มีการน�ำแผนไปสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล ส่งเสริมการท�ำงานเป็นทีมโดย

ชุมชนมีส่วนร่วม และมีการติดตามประเมินผล

การปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง

	 มิติที่ 3 ด้านวิสัยทัศน์ ประกอบด้วย 

ตัวชี้วัด เข้าใจสภาพของชุมชน สร้างวิสัยทัศน์

ของชุมชนอย่างมีส่วนร่วม สร้างแรงบันดาลใจให้

ทุกฝ่ายมีส่วนร่วมในการบรรลุวิสัยทัศน์สื่อสาร

ขัน้ตอนและวธิกีารท่ีจะมุง่สูว่สิยัทัศน์อย่างชัดเจน 

และจัดล�ำดับความส�ำคัญก่อนหลังอย่างชัดเจน

	 มติทิี ่4 ด้านการแก้ปัญหาอย่างบูรณาการ 

ประกอบด้วยตัวชี้วัด มีมนุษยสัมพันธ์และผสาน

ประโยชน์ วเิคราะห์ปัญหาอย่างเป็นระบบ ทมีงาน 

และชมุชนมส่ีวนร่วมในการแก้ไขปัญหา การแก้ไข 

ปัญหาต้องไม่มีผลกระทบกับองค์กรอื่น และ

สามารถตรวจสอบและตดิตามผลการแก้ปัญหาได้

	 มิติที่ 5 ด้านการสร้างสรรค์สังคมอย่าง

ยั่งยืน ประกอบด้วยตัวชี้วัด เข้าใจสภาพสังคม

โดยรอบของชุมชน สื่อสารและสร้างความเข้าใจ

ให้ชุมชนเห็นความส�ำคัญต่อสังคมภายนอก 

มีกิจกรรมร ่วมกันระหว ่างชุมชนและสังคม

ภายนอก สร้างศรทัธาให้ชมุชนยอมรับ และสร้าง

ผู้น�ำรุ่นต่อไปในการพัฒนาองค์กรอย่างต่อเนื่อง

	 โดยสรุป ผู้น�ำเป็นบุคคลที่มีความส�ำคัญ

ในกระบวนการจัดการภัยพิบัติ ท้ังน้ี ในห้วง

วกิฤตทีเ่กดิความเสยีหายน้ัน ผูน้�ำจ�ำต้องค�ำนงึถงึ 

ประชาชนก่อนเสมอ รวมทั้งการติดต่อส่ือสาร

ถือเป็นประเด็นส�ำคัญยิ่ง ผู้น�ำจ�ำเป็นต้องรู้ข้อมูล

อย่างรอบด้าน และมีการติดต่อสื่อสารในเชิง

ลึก ผู ้น�ำจ�ำเป็นต้องมีความชาญฉลาดที่ต ้อง

ประสานเข้าด้วยกนัในห้วงเวลาทีไ่ม่แน่นอนอย่าง

ที่เกิดภัยพิบัติ จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมียุทธศาสตร์ 

ร่วมที่ดี รวมทั้งการจัดการด้านก�ำลังใจหรือการ

สร้างความเชือ่มัน่ของประชาชนเป็นส่ิงส�ำคญัมาก

ท่ีจะต้องเรียกคืนก�ำลังใจกลับคืนมา โดยเฉพาะ 

ในช่วงสถานการณ์วิกฤตในภาวะวิกฤตของผู้น�ำ

จะน�ำมาซึ่งโอกาสในการแสดงความกล้าหาญ  

อยู ่ที่ ว ่าความเป ็นผู ้น�ำจะผลักดันให ้ผู ้น�ำมี 

ความกล้าที่จะแสดงออกถึงความกล้าแค่ไหน
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3. เครอืข่ายทางสังคม (Social Network) 

	 เครอืข่ายทางสงัคมเป็นค�ำทีมี่นยัยะและ

มีความหมายที่แตกต่างกันไปตามมุมมองและ

ประสบการณ์ของแต่ละบคุคล ดงันัน้ นกัวชิาการ

และผูท้ีท่�ำงานด้านเครอืข่ายแต่ละท่านจึงให้ความ

หมายค�ำว่าเครอืข่ายทางสังคมแตกต่างกันออกไป

	 Annop Phongsawat (1996) กล่าวถึง 

เครือข่ายว่า เป็นการเชื่อมโยงร้อยรัดเอาความ

พยายามและการด�ำเนินงานของฝ่ายต่าง ๆ  

เข้าด้วยกันอย่างเป็นระบบและอย่างเป็นรปูธรรม  

เพือ่ปฏบิตัภิารกิจอย่างใดอย่างหนึง่ร่วมกนัโดยที่

แต่ละฝ่ายยังคงปฏิบัติภารกิจหลักของตนต่อไป

อย่างไม่สญูเสยีเอกลกัษณ์และปรัชญาของตนเอง 

การเชือ่มโยงนีอ้าจเป็นรปูธรรมของการรวมตัวกนั 

อย่างหลวม ๆ  เฉพาะกิจตามความจ�ำเป็น หรอือาจ

อยู่ในรูปของการจัดการองค์กรที่เป็นโครงสร้าง

ของความสัมพันธ์กันอย่างชัดเจน

	 Kriangsakcharœn Wongsak (2014)  

กล่าวถงึเครอืข่ายว่า หมายถึง การท่ีปัจเจกบุคคล 

องค์กร หน่วยงาน หรือสถาบันใด ๆ ได้ตกลง 

ท่ีจะประสานเชื่ อมโยงเข ้ าหากัน ภายใต ้

วัตถุประสงค์หรือข้อตกลงอย่างใดอย่างหนึ่ง 

ร ่วมกันอย ่างเป ็นระบบ โดยมีจุดมุ ่งหมาย 

เพื่อกิจกรรมต่าง ๆ โดยกลุ่มเครือข่ายนี้ ต้อง 

มีการแสดงออกเป็นการลงมือกระท�ำกิจกรรม

ร่วมกัน

	 Wirasak Khrưathep (2005) ได้กล่าว

ถึงลักษณะความร่วมมือในเครือข่ายว่า เป็น 
ลักษณะการจัดความสัมพันธ์เชิงโครงสร ้าง
ระหว่างองค์กรหรือหน่วยงานจ�ำนวนหลายแห่ง
ในลักษณะที่พึ่งพาอาศัยซ่ึงกันและกัน โดยที ่
มิได้มีองค์กรหนึ่งองค์กรใดมีอ�ำนาจควบคุม 
หรืออ�ำนาจสั่งการเหนือกว่าองค์กรอื่น ๆ

	 สรุปได้ว่า เครือข่ายทางสังคม คือ ความ
สัมพันธ์ในสังคมมนุษย์ทั้งในระดับปัจเจกบุคคล  
ปัจเจกบุคคลกับกลุ่ม กลุ ่มกับกลุ่ม และกลุ่ม
กับเครือข่าย โดยเป็นการอธิบายถึงพฤติกรรม
และความสัมพันธ์ท่ีเกี่ยวข้องกับส่ิงต่าง ๆ อาทิ 
กจิกรรมการสือ่สารความร่วมมอื การพึง่พาอาศัย  
การแลกเปลี่ยนความรู ้ ฯลฯ การมองสังคม
มนุษย์จะต้องมองในภาพรวมของกระบวนการ
ท�ำหน้าท่ี โครงสร้าง และบริบทท้ังหมด โดยไม่
มองเพียงสถานภาพทางสังคม บทบาทที่เป็นอยู่ 
หรือปรากฏการณ์ท่ีเห็นเพียงเท่านั้น เพราะ 
การมองโดยนัยนั้น คือ การเข้าไปตัดบริบท 
แห่งความสัมพันธ์อื่น ๆ ซึ่งมีความจ�ำเป็นต่อการ

ด�ำรงอยู่

4. การบริหารงานภาครัฐในรูปแบบ 

เครือข่าย (Network Governance)

	 Tavida Kamolvej (2010) กล่าวว่า 

กระบวนการเครือข่ายการท�ำงานระหว่างภาครัฐ  

เป็นกระบวนการหาความเหมาะสมในระดับ 
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ของอ�ำนาจหน้าที ่ผ่านกระบวนการบรหิารจดัการ
ของการปฏิบัติการสถานการณ์ฉุกเฉินระหว่าง
หน่วยงานภาครัฐ ซึ่งวิธีการนี้ไม่ใช่แต่เฉพาะ
เตรียมให้หน่วยงานต่าง ๆ ท�ำงานร่วมกนัเท่าน้ัน 
หากแต่เพื่อเหตุผลส�ำหรับการสร้างความสมดุล
ระหว่างการควบคุม สั่งการ การกระจายอ�ำนาจ  
ซึ่งความคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจและ
การมอบอ�ำนาจหน้าท่ีให้แก่องค์กรท้องถ่ินน้ัน  
ตั้งอยู ่บนค่านิยมท่ีว ่าในการปฏิบัติการด้าน
บรหิารจดัการภัยพบัิตนิัน้อยูบ่นเงือ่นไขของพืน้ที่  
ซึ่ งจะมอบอ�ำนาจให ้ท ้องถิ่นในการควบคุม
ปฏิบัติการในสถานการณ์ฉุกเฉิน เพราะเป็น
หน่วยงานรับผิดชอบในพื้นที่เกิดเหตุ ในการนี้
หน่วยงานภาครัฐพยายามน�ำความคิดในเรื่อง 
การกระจายอ�ำนาจความร่วมมอืในระดบัรากหญ้า 
และการให้อ�ำนาจประชาชนไปปฏิบัติ มากกว่า
การยดึตดิรปูแบบในการควบคมุ การสัง่การ และ
การรวมศนูย์อ�ำนาจ ดงันัน้ การปฏบิตักิารเก่ียวกบั
สถานการณ์ฉกุเฉนิสามารถกระท�ำได้หากสามารถ
จัดโครงสร้างความร่วมมือระหว่างองค์การต่าง ๆ   
ได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ตามการบริหารจัดการ
สถานการณ์วกิฤตยงัคงมีรปูแบบทีแ่น่นอนตายตวั  
ดั งนั้น  การจะท�ำให ้การปฏิบัติการเผชิญ
วิกฤตการณ์มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จ�ำเป็น
ต้องให้หน่วยงานต่าง ๆ สนับสนุนซึ่งกันและกัน
อย่างมีประสทิธิภาพเพือ่ประโยชน์ของประชาชน 
ที่ ได ้ รับผลกระทบและเพื่อประโยชน ์ของ 

หน่วยงานเอง และช่วยให้สถาบันชุมชนในการ
บริหารจัดการภยัพิบติัสามารถพัฒนาได้ เครือข่าย 
การท�ำงานระหว่างภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ 
และความร่วมมือระหว่างหน่วยงานไม่สามารถ
ท�ำงานได้โดยปราศจากความเชื่อมโยงที่ถูกสร้าง
จากระบบสารสนเทศ และการติดต่อสื่อสารที่มี
ประสิทธภิาพ การตัดสินใจใด ๆ  ภายใต้ความกดดัน
จากข้อจ�ำกัดด้านเวลา และภัยที่คุกคามต่อชีวิต
ประชาชนนัน้จ�ำเป็นต้องมข้ีอมลูทีเ่พยีงพอในการ
สนับสนุนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการพิจารณา 
ถึงการตัดสินใจท่ีถูกต้อง ในการนี้ ความรู้และ 
ข ้อมูลข ่าวสารต ้องถูกบูรณาการให ้อยู ่ ใน 
ฐานข้อมูลที่เป็นระบบเพื่อจะได้ให้หน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องสามารถใช้ข้อมูลดังกล่าวร่วมกัน 
เมื่อมีความจ�ำเป็น

Tavida Kamolvej ยงักล่าวอกีว่า เครอืข่าย 
หน่วยงานภาครฐัระดับต่าง ๆ  (Intergovernmental 
Network) หมายถงึ เครอืข่ายของหน่วยงานภาครัฐ 
ทุกประเภทและทุกระดับในการประสานงาน 
การบริการทีม่ลัีกษณะคล้าย ๆ  กนั หรือต่อเนือ่งกนั  
ซ่ึงต่อมา Rhodes (1976) ได้ตระหนักถึง 
การเปล่ียนแปลงของการแทนท่ีการบริหารภาค
รฐัด้วยการบรหิารปกครอง (Governance) จงึได้ 
ขยายเครือข่ายให้ครอบคลุมถึงหน่วยอื่น ๆ  
ในภาคสาธารณะด้วย เช่น หน่วยงานอาสาสมัคร 

หน่วยงานเอกชนและกึ่งเอกชน และหน่วยอิสระ 
อื่น ๆ ท่ีมีลักษณะความสัมพันธ์กันในแนวนอน 
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และมาร่วมกันเพื่อการปฏิบัติงานหรือให้บริการ  
ซึ่ ง โดยส ่วนใหญ ่แล ้วเครือข ่ายแบบนี้จะมี 
ความแน่นแฟ้น และมีปฏิสัมพันธ์ในระดับกลาง 
เพราะมักมีตัวแสดงหลัก และตัวแสดงประจ�ำ 
อยู่แล้ว จะมีตัวแสดงเก่าใหม่เข้าออกบ้างตามท่ี
เครือข่ายนั้นน�ำไปปฏิบัติ

	 กล่าวโดยสรุป เครือข่ายการท�ำงาน
ระหว่างหน่วยงานภาครฐั หมายถึง การจดัรปูแบบ 
ความสัมพันธ ์เชิงโครงสร ้างของการท�ำงาน 
ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ตั้งแต่สองหน่วยงาน 
ขึ้นไป ซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ หน่วยงาน 
เอกชนที่แสวงหาก�ำไร หน่วยงานพัฒนาเอกชน 
ที่ไม่แสวงหาผลก�ำไร กลุ่มอาสาสมัครประชาชน  
หรอืองค์การระหว่างประเทศ เพือ่ร่วมมอืร่วมใจกนั 
ด�ำเนินภารกิจของสาธารณะบางประการ โดยมี 
ภาครัฐเป็นแกนหลักของเครือข่าย ทั้งนี้ ความ
สมัพันธ์ระหว่างตวัแสดงเหล่านีเ้ป็นไปในลกัษณะ 
ที่พึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน และมีความสัมพันธ์ 
ในลักษณะที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ  
โดยมีเป้าหมายของความร่วมมือเพ่ือต้องการ 
แก้ไขปัญหาสาธารณะบางประการร่วมกนัซึง่เป็น 
ปัญหาที่องค์กรใดองค์กรหน่ึงมิอาจด�ำเนินการ 
ให้บรรลผุลส�ำเรจ็ได้โดยล�ำพงั จงึเป็นทีแ่น่นอนว่า 
การบริหารงานเครือข่ายได้สร้างความเป็นอิสระ
ให้กับท้องถิ่นในการท�ำงานมากกว่าโครงสร้าง
ความสมัพนัธ์ทีเ่ป็นทางการของระบบราชการเดิม

จากการทบทวนแนวคิดการบริหารงาน
ภาครัฐในรูปแบบเครือข่าย จึงพอสรุปได้ว ่า  
การบริหารงานภาครัฐในรูปแบบเครือข่าย คือ  
กระบวนการจดัรปูแบบความสมัพนัธ์เชงิโครงสร้าง 
ของการท�ำงานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ต้ังแต ่
สองหน ่วยงาน ข้ึนไป ท้ัง ท่ีมาจากภาครัฐ  
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพ่ือร่วมมือ 
ร ่วมใจในการด�ำเนินภารกิจสาธารณะบาง
ประการ โดยมหีน่วยงานภาครัฐเป็นแกนหลกัของ 
เครือข่าย ซ่ึงภารกิจสาธารณะเหล่านี้เป็นปัญหา 
ทีห่น่วยงานใดหน่วยงานหนึง่ไม่สามารถด�ำเนนิการ 
ให้บรรลุผลส�ำเรจ็ได้โดยล�ำพัง กระบวนการเหล่าน้ี 
ไม่ใช่แค่การเตรียมความพร้อมให้หน่วยงาน 
ต่าง ๆ ท�ำงานร่วมกันเท่านั้น หากแต่เพื่อเหตุผล 
ส�ำหรับการสร้างความสมดุลระหว่างการควบคุม  
ส่ังการ และการกระจายอ�ำนาจ โดยทีแ่นวความคิด 
เกีย่วกบัเรือ่งการกระจายอ�ำนาจ และมอบอ�ำนาจ 
ให้แก่หน่วยงานท้องถิ่นนั้น ตั้งอยู่บนค่านิยมที่ว่า 
การบริหารจัดการสาธารณภัยนั้นอยู่บนเงื่อนไข 
ของพ้ืนท่ี ซ่ึงจะมอบอ�ำนาจให้แก่หน่วยงาน 
ท้องถิ่นในการควบคุมปฏิบัติการในสถานการณ ์
ฉุกเฉินเป็นเบื้องต้น ทั้งน้ี เครือข่ายการท�ำงาน 
ภาครัฐที่ดีจ�ำเป็นต้องมีระบบสารสนเทศ และ
กระบวนการติดต่อสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ  

ซึ่งจะช่วยเพิ่มขีดความสามารถของเครือข่าย 

การจัดการหรือแก้ไขประเด็นปัญหาสาธารณะ 

ได้มากยิ่งขึ้น
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5. ผลการวิจัย

5.1 ภาพรวมสภาพปัญหาอุทกภัยของ

เทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาลนครหาดใหญ่ 

และ ต�ำบลดอนฉิมพลี 

ความแตกต่างของสภาพปัญหาอุทกภัย

ระหว่างพืน้ทีก่ารศกึษา ซึง่เป็นความแตกต่างในแง่ 

ของลักษณะเชิ งโครงสร ้างของหน ่วยงาน 

ท้องถิ่น ส่งผลให้สภาพภัยพิบัติจากอุทกภัย 

ในสามพืน้ท่ี มคีวามแตกต่างกนัตามสภาพปัญหา

และส่ิงแวดล้อมท่ีคอยผลักดันประเด็นปัญหา

ให้เกิดขึ้นและขีดความสามารถในการรับมือ 

กับปัญหาของแต่ละท้องที่ ดังตารางที่ 4

ตารางที่ 4 เปรียบเทียบปัจจัยที่ส่งผลต่อการรับรู้และมุมมองร่วมกันในจัดการอุทกภัยในชุมชน

ปัจจัยส่วนบุคคล ประเด็น
การรับรู้/ 

ผลกระทบ

ชุมชนต้นแบบ (ค่าเฉลี่ย)

ปากเกร็ด หาดใหญ่ ดอนฉิมพลี

ประสบการณ์

อุทกภัยในพื้นที่

การประสบอุทกภัย เป็นประจ�ำ 41.40 11.60 9.70

เป็นบางครั้ง 33.20 83.30 81.60

ไม่เคย 25.40 5.10 8.70

ความเสียหายที่ได้รับ บางส่วน 62.30 82.60 64.60

ทั้งหมด 3.30 6.60 4.00

ไม่ได้รับ 34.50 10.90 31.40

ทัศนคติต่อภัยพิบัติ การเตรียมพร้อม การรับมือ 4.14 3.86 2.36

ผลกระทบที่ได้รับ ผลกระทบ 3.89 3.97 2.36

เทศบาลนครหาดใหญ่ เป ็นพ้ืนที่ที่มี 

สถิติความถี่ในการเกิดอุทกภัยอยู ่ในระดับสูง 

จากสภาพภูมิศาสตร์ของจังหวัด ซึ่งมีลักษณะ

เป็นที่ราบลุ่มแอ่งกระทะ เมื่อพิจารณาจากการ

ให้ข้อมูลของผู้อ�ำนวยการส่วนช่างสุขาภิบาล  

เทศบาลนครหาดใหญ่ ซ่ึงได้มีการร่วมหารือกับ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างบูรณาการเพ่ือเตรียม

แผนปฏบิติัการการด�ำเนนิการในระดบัพืน้ที ่และ

การจัดเตรียมทรัพยากรที่จ�ำเป็นต่อการจัดการ

ต่อสภาพปัญหา จึงสะท้อนให้เห็นว่าเทศบาล

นครหาดใหญ่ได้มีการเตรียมพร้อมและให้ความ

ส�ำคัญกับปัญหาอุทกภัยในพื้นที่เป็นอย่างมาก  

จึงสามารถรับมือกับปัญหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นได้
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ในส่วนของพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด  
พบว่า อุทกภัยเป็นปัญหาที่มีสถิติความถี่ของการ
เกิดภัยอยู่ในระดับสูงเนื่องจากสภาพภูมิศาสตร์
ที่มีลักษณะเป็นที่ราบลุ ่ม มีแม่น�้ำเจ้าพระยา 
ไหลผ่าน จากค�ำให้การของหัวหน้างานป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย เทศบาลนครปากเกร็ด 
ท�ำให้ทราบว่า การบริหารจัดการน�้ำในระยะสั้น 
เทศบาลจะเป็นหน่วยหลักในการน�ำแผนการ
จัดการน�้ำมาปรับให ้เข ้ากับสถานการณ์น�้ำ 
ในแต่ละปีจนกว่าจะมีแนวป้องกันน�้ำถาวร นัยนี ้
สะท้อนให้เห็นว่าพืน้ทีไ่ด้ให้ความส�ำคญักบัปัญหา
อุทกภัยและมีการเตรียมความพร้อมในการ
ป้องกันและลดผลกระทบที่จะเกิดขึ้น

	 ในขณะท่ีพื้นท่ีต�ำบลดอนฉิมพลี เป็น
พื้นที่ที่มีสถิติความถ่ีในการเกิดอุทกภัยอยู ่ใน
ระดับต�่ำจากสภาพภูมิศาสตร์ของต�ำบลซึ่งมี
ลักษณะเป็นที่ดอน สะท้อนให้เห็นถึงความไม่
ปรากฏตัวของปัญหาในพื้นท่ี และเมื่อพิจารณา
จากการให้ข้อมูลของหัวหน้าฝ่ายป้องกันและ
ปฏบิตักิาร จงัหวดัฉะเชงิเทรา ซึง่สะท้อนให้เห็นว่า  
แม้ปัญหาอุทกภัยในพื้นที่จะไม่ได้แสดงความ
รุนแรงอย่างชัดเจน แต่พ้ืนท่ีได้มุ่งให้ความส�ำคัญ
กับการจัดการอุทกภัยท่ีเกิดข้ึนโดยใช้การแก้ไข
ปัญหาที่อาศัยฐานของชุมชนเป็นส�ำคัญ

5.2 รูปแบบการจัดการอุทกภัยของ
เทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาลนครหาดใหญ่ 
และต�ำบลดอนฉิมพลี 

	 ส�ำหรับรูปแบบการจัดการภัยพิบัติจาก
อุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดนั้น ค้นพบว่า 
ได ้ ใช ้ รูปแบบการจัดการอุทกภัย ท่ีมีชื่อว ่า  
“ปากเกร็ ด โม เดล” โดยมีผู ้ น� ำคื อนายก
เทศมนตรีนครปากเกร็ดเป็นหัวเรือใหญ่ในการ
ขับเคลื่อน หัวใจในการป้องกันและแก้ไขปัญหา
อุทกภัย คือ การบริหารจัดการอย่างเป็นระบบ  
ซึ่งสอดคล้องกับแนวทางการบริหารจัดการภัย
พบิติัของชาติอย่างยัง่ยนื โดย National Defence 
Studies Institule (2013, pp.32) มีวัฏจักร
ของการบริหารจัดการภัยพิบัติ 4 ขั้นตอน คือ 
การป้องกันและลดผลกระทบ ซ่ึงเทศบาลนคร
ปากเกร็ดได้วางแผนก�ำหนดแนวทางในการ
ป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย โดยได้มีการ 
เตรียมการรับมือกับสถานการณ์น�้ำท่วม ในปี  
พ.ศ. 2554 ไว้ล่วงหน้ามาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538 
ด้วยการสะสมประสบการณ์การรบัมอืกบัน�ำ้ท่วม  
และในช่วงเดือนกรกฎาคม ในปี พ.ศ. 2554 
เทศบาลนครปากเกร็ดได้เตรียมการสร้างแนวคัน
กั้นน�้ำและวัสดุอุปกรณ์เพ่ือรองรับสถานการณ ์
ท่ีเกดิข้ึนเรียบร้อยแล้ว ในการจัดการภาวะฉุกเฉิน
เทศบาลนครปากเกร็ดมีการเฝ้าระวังตลอดระยะ
เวลา 24 ชั่วโมง เพ่ือเฝ้าระดับน�้ำ การร่ัวซึม 
ของแนวคันกั้นน�้ำ พร ้อมทั้งได ้ด�ำเนินการ 
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ออกส�ำรวจความเสียหายทั้งทางด้านร่างกาย 

และจติใจ ท�ำให้เหน็ได้ว่าเทศบาลนครปากเกรด็มี

การประเมินสถานการณ์เหตุการณ์ เรียนรู้ ศึกษา 

และพยายามลดความเสยีหาย ผลกระทบท่ีเกดิข้ึน 

ในทุกระยะของการด�ำเนินการจัดการกับปัญหา

ในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด ได้แสดงให้เห็นถึง 

การปฏิสัมพันธ ์ระหว ่างหน ่วยงานท ้องถิ่น 

กบัชมุชน โดยหน่วยงานท้องถิน่ท�ำหน้าทีเ่ป็นหลกั 

ในการปฏิบัติการตามแนวทางที่ได้ก�ำหนดไว้  

ซึ่งมีองค์ประกอบของระบบการท�ำงาน ดังนี้ 

	

ภาพที่ 3 องค์ประกอบของปากเกร็ดโมเดล. 

ที่มา: Pak Kret municipality, (2016)

ภารกิจที่ 2

หน่วยประชาสัมพันธ์

ภารกิจที่ 1 

หน่วยเฝ้าระวัง 24 ชม. ภารกิจที่ 3

หน่วยสนับสนุนอุปกรณ์

ภารกิจที่ 4

หน่วยบรรเทาทุกข์
ศูนย์อ�ำนวยการป้องกัน

และแก้ไขปัญหาอุทกภัย 

เทศบาลนครปากเกร็ด

ภารกิจที่ 5

ศูนย์ฟื้นฟูผู้ประสบภัย

ภารกิจที่ 6

หน่วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน

ภารกิจที่ 7

หน่วยส่วนร่วมชุมชน

ภารกิจที่ 8 หน่วยติดตามประเมินสถานการณ์ข้อมูลน�้ำ วันต่อวัน เตรียมการหลังน�้ำลด 

ตรวจสอบระดับน�้ำทุกวัน คันน�้ำต้องสูงกว่าน�้ำในระดับ 20-50 ซม. หรือมากกกว่า น�้ำเข้าพื้นที่ใด 

แก้ไขอย่างรวดเร็ว แจ้งเตือน ท�ำความเข้าใจ ตรวจสอบข้อมูลก่อนแจ้งเหตุ

จากการจัดการดังกล่าวส่งผลให้เทศบาล 

นครปากเก ร็ด สามารถแก ้ ไขป ัญหาการ

เกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เป็นไปอย่าง 

มีประสิทธิภาพ ซึ่งความร่วมมือลักษณะดังกล่าว

สอดคล้องกับเครือข่าย (Network) “เป็นลกัษณะ

การจัดความสมัพนัธ์เชงิโครงสร้างระหว่างองค์กร

หรอืหน่วยงานจ�ำนวนหลายแห่งในลักษณะที่พึ่งพา

อาศัยซึ่งกันและกัน โดยที่มิได้มีองค์กรหนึ่ง 

องค์กรใดมีอ�ำนาจควบคุมหรืออ�ำนาจสั่งการ 

เหนือกว่าองค์กรอื่น ๆ” (Wirasak Khrưathep, 

2005, pp.15-25) 
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ขณะที่รูปแบบการจัดการอุทกภัยของ
เทศบาลนครหาดใหญ่ ในแผนปฏิบัติการ 
ท่ีเรียกว่า“หาดใหญ่โมเดล” ได้ใช ้แนวทาง
การลดความเปราะบาง โดยมีขั้นตอนตั้งแต่
ก าร เตรี ยมความพร ้ อมก ่อนเกิดภัยพิบัติ  
โดยมีการวิเคราะห์ความเปราะบางให้ครอบคลุม
องค์ประกอบในบริบทความเป็นเมือง พร้อมทั้ง
ส่งเสริมศักยภาพของชุมชน ให้สามารถพึ่งพา 
ตนเองได ้  และเสริมสร ้างการมีส ่วนร ่วม 
ของผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียในการออกแบบและ
วางแผนการรบัมอืทีเ่หมาะสมกับบรบิทของเมอืง 
ให้สามารถน�ำไปสู ่การปฏิบัติได้จริง รวมทั้ง
พัฒนาเครือข่ายการเตือนภัยในระหว่างเกิดภัย 
มีการด�ำเนินงานควบคู่กับการบูรณาการข้อมูล
ท่ีเป็นประโยชน์ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เพื่อร่วมกันตัดสินใจแก้ไขปัญหาอุทกภัยร่วมกัน  
พร ้อมทั้ งหลังเกิดภัยพิบัติ  ได ้ มีการพัฒนา
นโยบาย แผนและกฎระเบียบ เพื่อก�ำหนด
ทิศทางการพัฒนาเมืองและการใช้ประโยชน์
ที่ดินให้สอดคล้องและรองรับกับผลกระทบจาก 
การเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศ ในขณะเดยีวกนั
ทกุภาคส่วนต้องส�ำรวจความพร้อมในการเผชญิกบั 
ภัยพิบัติ การพัฒนาข้อมูล ทบทวนกระบวนการ
จัดการภัยพิบัติ และการถอดบทเรียนร่วมกัน  
เพือ่เตรียมพร้อมส�ำหรบัปัญหาอทุกภยัในอนาคต 
ดังจะเห็นว่าการลดความเปราะบางเพ่ือรับมือ
อุทกภัย ต้องอาศัยศักยภาพของหลายภาคส่วน 

น�ำไปสู่ภาพรวมการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ ดังที่ Comfort ได้เสนอแนวคิด
การเปิดกว้างทางวัฒนธรรมส�ำหรับการประสาน
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในการจัดการ
สถานการณ์ฉุกเฉิน “เป็นแนวทางที่แต่ละองค์กร
สามารถที่จะแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับตัวแสดงอื่น
และสามารถแลกเปลีย่นทรพัยากรระหว่างกนัจน
เข้าสู่จุดสมดุลทางการจัดการได้” (อ้างใน Tavida 
Kamolvej, 2010, pp.25-26) ฉะน้ันการเปิดกว้าง 
ทางวัฒนธรรมท้องถิ่นได้มุ ่งเน้นการเปิดพื้นที่
ให้ภาคส่วนอื่นเข้าร่วมรับรู้และตัดสินใจก�ำหนด
แนวทางการจัดการท�ำให้เกิดการปฏิสัมพันธ์
ประสานความร่วมแรงร่วมใจระหว่างหน่วยงาน
เข้มข้นขึ้น จึงกล่าวได้ว่าการด�ำเนินการจัดการ
อทุกภยัในรปูแบบ “หาดใหญ่โมเดล” เป็นรปูแบบ 
การจดัการปัญหาอทุกภยัเพือ่ลดความเปราะบาง 
ในการรับมืออุทกภัย โดยอาศัยศักยภาพ 
ของหลายภาคส่วนเพือ่น�ำไปสูภ่าพรวมการรบัมอื
ต่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ พร้อมทั้ง
เพ่ือให้ชุมชนตระหนักและสามารถพ่ึงพาตนเอง
ได้เมื่อเกิดอุทกภัย ลดการพึ่งพาจากภายนอก 
และสามารถกลับมาด�ำเนินชีวิตได้ตามปกต ิ
อย่างรวดเร็วภายหลังน�้ำลด โดยมีหัวใจหลัก 
ของการท�ำงาน คือ การเตือนภัย การช่วยเหลือ 
การฟื้นฟูและเยียวยา การวิจัยเพ่ือหาค�ำตอบ  

และการให้ความรู้ ดังแสดงในภาพที่ 4
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การจัดการคือหัวใจ

เชิงแกปญหา

การระบายน้ำ

แผนเฉพาะหนา
เชิงตั้งรับ

เชิงขาวสาร

เชิงรุก

การชวยเหลือ

แผนฟนฟูและเยียวยา

การเตือนภัย

การวิจัยเพื่อหาคำตอบ

การใหความรู

ภาพที่ 4 แสดงหลักคิดของการจัดการอุทกภัยในรูปแบบหาดใหญ่โมเดล

ที่มา: Peerapong Teakoon (2012) Songkhla: Prince of Songkla University

	 ผลการศึกษาเกี่ยวกับลักษณะการ

จัดการอุทกภัยของ “ดอนฉิมพลีโมเดล” พบว่า  

การมี สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การ

มหาชน) และสหพันธ์พัฒนาองค์กรชุมชนคนจน

เมอืงแห่งชาต ิ(สอช. เป็นพีเ่ลีย้งในการด�ำเนนิการ  

โดยใช ้สภาองค ์กรชุมชนเป ็นเวทีให ้ชุมชน 

เข้ามาร่วมออกแบบวิธีการแก้ไขปัญหา เร่ิมจาก 

การท�ำความเข้าใจกับชุมชน โดยหลักไม่ใช ่

การแก้ไขปัญหาอุทกภัย แต่เป็นการใช้วิกฤต

อุทกภัยเป็นเคร่ืองมือน�ำไปสู ่การด�ำเนินการ

เรื่องอื่น ๆ เช่น การแก้ไขปัญหาเรื่องที่ดินท�ำกิน  

การปรับเปลี่ยนวิถีการผลิต โดยผ่านการจัดตั้ง

ศูนย์ประสานงานช่วยเหลือผู้ประสบภัยน�้ำท่วม  

เพื่ อ ใช ้ เป ็น เครื่ องมือน�ำ ไปสู ่ การวางแผน 

การจัดการตัวเองในระยะยาว โดยมีเป้าหมาย

เพื่อช ่วยเหลือตนเองให ้ผ ่านวิกฤตอุทกภัย  

มีการแบ่งบทบาทหน้าที่การท�ำงานในทุกต�ำบล 

ตามความถนัดของตนเอง ด้านการจัดเก็บข้อมูล  

เน้นหลักการ คือ เป็นการสร้างพ้ืนที่ให้ชุมชน 

ขึ้นมาส�ำรวจข้อมูลด้วยตนเอง สร ้างระบบ 

ตรวจสอบของผู ้ เดือดร้อนเองไม่ให้ตกหล่น 

จากการส�ำรวจข้อมูล และส่งเสริมให้ชุมชนจัด

ตั้งกองทุนเพื่อช่วยเหลือสมาชิกในด้านสวัสดิการ

เพือ่ใช้ในการแก้ไขปัญหาของชมุชนเน้นการพึง่พา

ภายในก่อนพึ่งพาจากภายนอก กระบวนการ 

ท�ำแผนจัดการอุทกภัยดังกล่าว ประกอบด้วย  

การวิเคราะห์พื้นที่ การท�ำแผนที่ท�ำมือ ผังต�ำบล  

เป็นเครือ่งมอืค้นหาปัญหาของชมุชน ประวตัศิาสตร์ 
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ของต�ำบล ด้านกายภาพ ด้านเศรษฐกิจ อาชีพ 

วัฒนธรรม ภูมิปัญญาท้องถิ่น วิเคราะห์ปัญหาจุด

แข็ง จุดอ่อน โอกาส อุปสรรค เป็นกระบวนการ

สร้างการมส่ีวนร่วมของคนในชมุชน ทุกเพศ ทุกวยั  

ให้ชุมชนได้วางแผนและปฏิบัติด้วยตนเอง เพื่อ

ท�ำให้ชุมชนมีความรู้สึกอยากเป็นเจ้าของปัญหา  

เป็นเจ้าภาพถ่ินฐานแผนพัฒนาต�ำบลซึ่งเป็น 

แผนพัฒนาที่มาจากกระบวนการมีส ่วนร่วม

วิเคราะห์ข้อมลู สภาพปัญหา ความต้องการจากใน

ระดบัหมู่บ้านน�ำไปสูก่ารรวบรวมเป็นแผนพฒันา 

ระดบัต�ำบล ดงัจะเห็นได้ว่า ความเช่ือมโยงระหว่าง

การรับฟังหารือ (Consultation) กับการเข้าไป 

มส่ีวนเกีย่วข้อง (Involvement) ย่อมเอือ้อ�ำนวย 

ให้การแก้ไขประเด็นปัญหาระหว่างองค์กร

และภาคประชาชนด�ำเนินไปได้อย่างราบรื่น 

ด้วยการได้รับแนวคิดและค�ำแนะน�ำเก่ียวกับ

แนวทางการแก้ไข “ความเชื่อมโยงระหว่าง

การมีส่วนร่วมทั้งสองระดับนี้เองที่ภูมิปัญญา

ท้องถิ่นและการเข้ามาท�ำงานด้วยจิตสาธารณะ  

มี โอกาสที่ จะผสมผสานกันจนได ้แนวทาง 

การแก้ไขปัญหา (Solution) ที่เหมาะกับบริบท 

ของชุมชนนั้น ๆ (Community Context)”  

(Arithai Kokphon, 2013, pp.101) สามารถ

อธิบายได้ดังภาพที่ 5

คอป.

สอช.

สภา

สวัสดิการ

ศูนยประสานงาน

แกไขปญหาภัยพิบัติ

ระดับตำบล

หัวไทร

ดอนฉิมพลี

บึงน้ำรักษ

ดอนเกาะกา

ระบบการเชื่อมโยงหนุนเสริม

สนับสนุนเสบียง

ขาวสาร ความรู ขอมูล

ขาวปลา อาหาร
แนวหนาจัดตั้งในพื้นที่

ผูเดือดรอนระะดับตำบล

ตอเขารวมเปน

กรรมการระดับจังหวัด

ภาพที่ 5 แสดงการเชื่อมโยงขบวนจังหวัด 

ที่มา: Parinya Suwanno (2013) 
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	 แนวทางการจัดการอุทกภัยดังกล่าว 
สอดคล้องกบัแนวทางการป้องกนัของกรมป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภัยและเป็นไปตามวัฏจักร 
การบริหารจัดการสาธารณภัย (Disaster  
Management Cycle) และแนวคิดการจดัการ 
ภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก  
(Proactive Approach in Disaster Management)  
ซึง่ประกอบด้วย “ช่วงก่อนเกดิภยั ได้แก่ การป้องกนั 
และลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation)  
การเตรยีมความพร้อม (Preparedness) ระหว่าง
เกิดภัย ได ้แก ่  การจัดการในภาวะฉุกเฉิน  
(Response and Relief or Emergency) และ
หลังเกิดภัย ได้แก่ การฟื้นฟูและการสร้างใหม่  
(Rehabilitation and Reconstruction)” (Itsara 
Suwanbon, 1997, pp.89) แสดงให้เห็นว่า 
หน่วยท้องถิ่นของพื้นท่ีการศึกษาโดยรวมต่างมี
จุดพ้องกันในแง่ของอิสระของท้องถ่ิน Thanit 
Charoenmuang (2008) ได้อธิบายแนวคิด
ความเป็นอิสระของท ้องถ่ิน (Autonomy  
Municipality) ว ่าเป็นสิทธิในการปกครอง
ตนเอง สามารถที่ออกกฎเกณฑ์ของตนเองได้ใน
ระดับท้องถิ่นและสามารถที่จะก�ำหนดแนวทาง 
การบริหารจัดการท้องถ่ินของตนเองได้จาก 
ความเป็นอิสระของทรัพยากร ทั้งในแง ่งบ
ประมาณ บุคลากร และเครื่องมือทางการบริหาร 
จัดการในระดับหนึ่ง ส่งผลให้หน่วยท้องถิ่น
ทั้งหมดจึงมีความคล่องตัวเกี่ยวกับการจัดการ

ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้น โดยความเข้มข้นของการเป็น
อิสระของหน่วยท้องถิ่นจะขึ้นอยู่กับขนาดและ 
ความพร้อมทางทรัพยากรของหน่วยท้องถ่ินด้วย 
ทัง้นีเ้มือ่พจิารณาผลการส�ำรวจ ดงัตารางที ่5 พบว่า  
ผลรวมการมีส่วนร่วมของเทศบาลนครปากเกร็ด 
อยู่ในระดับปานกลาง เทศบาลนครหาดใหญ่ 
และต�ำบลดอนฉิมพลีอยู่ในระดับน้อย เนื่องจาก
เทศบาลนครหาดใหญ่กลุม่ทีม่ส่ีวนร่วมชดัเจน คอื 
กลุม่คนทีเ่ป็นบ้านพีเ่ลีย้ง ส�ำหรบัต�ำบลดอนฉมิพลี  
กลุ่มคนที่เข้าร่วมท�ำกระบวน CBDRM เป็นเพียง 
กลุ ่มแกนน�ำและเครือข่ายของชุมชนเท่านั้น  
จึงส่งผลต่อระดับการมีส่วนร่วมในภาพรวม  
ในขณะเดียวกันทางด้านศักยภาพในการเข้า
ร่วม พบว่า เทศบาลนครปากเกร็ดมีศักยภาพ
ในระดับปานกลาง เทศบาลนครหาดใหญ่และ
ดอนฉิมพลีมีศักยภาพในระดับน้อยสอดคล้องกับ 
งานวจิยัของ Ruscio (1996) ได้สรปุข้อค้นพบว่า  
การมีส ่วนร ่วมที่มีคุณภาพสูงนั้นจะช ่วยให ้
ประชาชนเกิดความไว้วางใจ (Public Trust)  
ต่อองค์กร หน่วยงาน แต่การมีส่วนร่วมดังกล่าว  
มักจะเป็นลักษณะการเสวนาเพื่อหาทางออก 
ร่วมกัน นอกจากนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชน
ท่ีมีคุณภาพสูง ยังช่วยท�ำให้เกิดการสนับสนุน
จากชุมชนในทางบวกอย่างมีประสิทธิผล และ 
ในประการที่ส�ำคัญที่สุด คือ “ช่วยสร้างความ 
ชอบธรรมให้กับกระบวนการตัดสินใจ” (Stivers  

Camilla, 1990, pp.86-105) 
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ตารางที่ 5 แสดงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการอุทกภัย

การมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติ
ระดับการมีส่วนร่วมของชุมชนต้นแบบ (ค่าเฉลี่ย)

ปากเกร็ด (ระดับ) หาดใหญ่ (ระดับ) ดอนฉิมพลี (ระดับ)

1. การมีส่วนร่วมในขั้นการคิดริเริ่มเพื่อ
เตรียมรับมือ

2.28 (ปานกลาง) 2.39 (น้อย) 2.13 (น้อย)

2. การมีส่วนร่วมในการวางแผนการจัดการ
อุทกภัย

3.00 (ปานกลาง) 2.23 (น้อย) 1.99 (น้อย)

3. การมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาอุทกภัย
ในชุมชน

3.48 (ปานกลาง) 2.20 (น้อย) 1.96 (น้อย)

4. การมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล 2.86 (ปานกลาง) 2.17 (น้อย) 1.63 (น้อยที่สุด)

รวม 2.91 (ปานกลาง) 2.25 (น้อย) 1.93 (น้อย)

5.3 ผลลัพธ์การจัดการอุทกภัยของ

เทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาลนครหาดใหญ่ 

และ ต�ำบลดอนฉิมพลี

ความส�ำ เร็จของการจัดการอุทกภัย 

ในรูปแบบของ “ปากเกร็ดโมเดล” มีดังต่อไปนี้

1. ผูน้�ำ ได้แก่ นายกเทศมนตรนีครปากเกรด็  

ที่มีบทบาทส�ำคัญในการให้ชุมชนได้ตระหนักถึง

ความส�ำคัญของปัญหาจึงท�ำให้เกิดความศรัทธา

และความร่วมมือตามมา สอดคล้องกับทักษะ 

ในการประสานความร่วมมอื โดย Rhodes (1997) 

ได้กล่าวไว้ว่า สมรรถนะใหม่ของนักบริหารงาน

ภาครฐัจะต้องมคีวามสามารถในการอ�ำนวยความ

สะดวก (Facilitate) สร้างความสัมพนัธ์ ประสาน

ความร่วมมือ ทรัพยากรและพลังจากหลายทิศ 

ประนีประนอม และเจรจาให้การบริหารงาน 

ในเครือข่ายเกิดประสิทธิภาพ 

2. ความสามัคคีของคนในชุมชน ลักษณะ

การอยู่อาศัยร่วมกัน “แบบถ้อยที ถ้อยอาศัย” 

และประการส�ำคญั ชมุชนเหล่านีไ้ด้มี “สัญญาใจ”  

เมื่อเกิดน�้ำท่วมจะไม่ทอดทิ้งกัน ดังนั้น เมื่อเกิด

วิกฤตเช่นนี้ขึ้น จึงไม่เป็นการยากที่จะเกิดพลัง

ความสามัคคีในการรับมือกับภาวะมหาอุทกภัย

ได้เป็นอย่างดี 

3. ความเสียสละ (ประโยชน์ส่วนตน)  

กล่าวคือ ผู้ท่ีมีบ้านพักอาศัยอยู่บริเวณริมแม่น�้ำ

ได้มกีารเสยีสละให้บ้านพกัของตนต้องจมอยูก่บัน�ำ้ 

และ เป ็ น พ้ืนที่ ใช ้ สอย ในการด� ำ เนิ นการ  

แต่ในขณะเดียวกัน ผู้ที่ไม่ได้มีบ้านพักติดริมน�้ำ 
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ก็ร ่วมแรงร่วมใจกันส่งสิ่งของที่จ�ำเป็นให้แก่ 

ผู้ที่อาศัยอยู่ในบริเวณที่น�้ำท่วมดังกล่าว 

4. การตดิต่อสือ่สารและการประชาสมัพนัธ์ 

ท�ำหน้าทีร่ายงานสถานการณ์ในปัจจบัุนทีม่คีวาม

ถูกต้อง เพื่อสร้างความมั่นใจให้แก่คนในชุมชน 

และการรวมพลในการท�ำกิจกรรมต่าง ๆ ได้แก่ 

เว็บไซต์ www.pakkretcity.go.th, Facebook,  

SMS และเสยีงตามสายของเทศบาลนคปากเกรด็

5. การได้รบัความช่วยเหลอืจากหน่วยงาน 

ต่าง ๆ  โดยมเีทศบาลนครปากเกรด็ท�ำหน้าทีห่ลกั  

และการช่วยเหลือจากหน่วยงานนอกพ้ืนที่

จากการประสานงานของนายกเทศมนตรีนคร

ปากเกร็ด เช่น เทศบาลเมืองมุกดาหาร เทศบาล

เมอืงชะอ�ำ เทศบาลเมอืงเพชรบรุ ีหน่วยงานทหาร 

และจิตอาสาจ�ำนวนมาก รูปแบบการด�ำเนินงาน

ดังกล่าวสามารถแสดงได้ดังภาพที่ 6 

องคกรภาคประชาสังคม

ภาครัฐ

ภาคประชาชน

ภาคเอกชน

ตัวแสดงตามพรบ.

= Ties

= Nodes

ภาพที่ 6 แสดงเครือข่ายการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด

ความส�ำเร็จของการจัดการอุทกภัยในรูปแบบของ “หาดใหญ่โมเดล” มีดังต่อไปนี้
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	 1. การบูรณาการร่วมกับชุมชน พบว่า  

ได ้มีการตั้งคณะท�ำงานในพื้นท่ีเสี่ยงต่อการ

เกิดอุทกภัย โดยคณะท�ำงานถือเป็นกระบอก

เสียงส�ำคัญให้กับชุมชนของตน และใช้วิธีการ

เก็บข้อมูลโดยชุมชน โดยเมื่อได้ข้อมูลมาแล้ว

จะท�ำการวิเคราะห์ร ่วมกันเพื่อเตรียมข้อมูล

ในด้านสภาพปัญหา สาเหตุและแนวทางแก้ไข 

เพื่อน�ำเสนอในภาพรวมของชุมชน ด้วยการท�ำ

ประชาคม พร้อมท้ังมีการวางแผน การซักซ้อม

แผนและการท�ำคู่มือ กลไกการท�ำงานดังกล่าว

สอดคล้องกบัการศกึษาของ John Ditch (1999) 

ซึ่งได้สรุปเงื่อนไขความส�ำเร็จของการบูรณาการ 

ของชุมชนในระดับนโยบาย ประกอบด้วย  

1) ผู้ด�ำเนินกิจกรรมหลักและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

2) เป้าประสงค์ 3) ทรัพยากร 4) กระบวนการ 

และแนวทางการท�ำงาน 5) ผลกระทบ ผลผลิต 

และวิวัฒนาการ

	 2. การพัฒนาศักยภาพของประชาชน

กลุ่มเสี่ยง/เปราะบาง การปรับเปลี่ยนแนวคิด 

ที่มุ่งเน้นให้ประชาชนโดยเฉพาะในพื้นที่เสี่ยงภัย 

สามารถอยู ่ ได ้ด ้วยตนเองกับสภาพป ัญหา 

น�้ำท ่วมที่ เกิดขึ้นเป ็นประจ�ำ โดยการจัดตั้ง 

โครงการ “บ้านพี่เลี้ยง” ในพื้นที่เสี่ยงภัย และ  

“บ้านเตือนภัย” ส�ำหรับแจ้งข่าวสาร สอดคล้อง

กบัการศกึษาเก่ียวกบัชุมชนเข้มแข็งจดัการตนเอง

เมื่อเกิดภัยพิบัติของ Chaianan Samutwanit 

(1983) พบว่า ในด้านการจัดการและลดความ 

ล่อแหลมต่อความเส่ียงภัยของชุมชน โดยชมุชน 

ต้องสามารถจัดการด้านเสบียงอาหารและน�้ำ 

ยามวกิฤตของตนได้ และด้านการเตรยีมความพร้อม 

และการโต้ตอบต่อภัยพิบัติ โดยชุมชนต้องมี

คุณลักษณะ คือ ชุมชนเป็นเจ้าของสามารถ

จดัการและเข้าถงึสิง่อ�ำนวยความสะดวกตลอดจน 

อุปกรณ์ที่ใช้ในยามฉุกเฉินได้ มีระบบเตือนภัย 

เบื้องต้นโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน และมีสมาชิก

ของชุมชนเป ็นศูนย ์กลางที่สามารถส ่งสาร 

ที่น่าเชื่อถือ และเข้าใจได้ทั่วถึงกันทั้งชุมชน

	 3. การพัฒนาศักยภาพของการแจ้ง

เตือนภัยให้มีประสิทธิภาพ ได้แก่ 1) สายด่วน

กุญชร 1559 มีบทบาทในการปฏิบัติหน้าที่ 

ในการรับแจ้งการขอความช่วยเหลือ แจ้งปัญหา

น�้ำท่วม การโยกย้ายผู้ป่วยและคนชรา เป็นต้น 

2) การแจ้งเตือนภัยผ่านทาง SMS เพ่ือรายงาน

สถานการณ์อุทกภัยความถี่ในการแจ้งข้อมูล

จะถ่ีขึ้นตามสถานการณ์ที่วิกฤต 3) สถานีวิทยุ

เทศบาลนครหาดใหญ่ FM 96.0 MHz เป็น 

สื่อกลางในสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อให้สอดคล้อง

กบัเหตกุารณ์และสถานการณ์ปัจจบุนั 4) เวบ็ไซต์ 

www.hatyaicityclimate.org ซ่ึงมีการแสดง 

เรดาห์ในการตรวจพบกลุ ่มฝนที่จะเคลื่อนตัว 

เข้ามาในพ้ืนท่ีเทศบาลนครหาดใหญ่และลุ่มน�้ำ 

คลองอู ่ตะเภา ตลอดจนการแสดงปริมาณฝน
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สะสมตั้งแต่ 15 นาที ถึง 24 ชั่วโมง การแสดงผล

ปริมาณน�้ำในคลองต่าง ๆ  ในลุ่มน�้ำคลองอู่ตะเภา 

ทั้งที่เป็นตัวเลขและภาพผ่านทางกล้อง CCTV

4. แนวทางการบริหารจัดการน�้ำที่ด ี

สามารถแบ่งได้เป็น 2 แนวทาง คือ 1) มาตรการ

ใช้สิ่งก่อสร้าง ที่ผ่านมาเทศบาลนครหาดใหญ่ 

ด�ำเนินการอยู่หลายโครงการ เช่น การก่อสร้าง

แก้มลิงเพื่อชะลอน�้ำก่อนเข้าเมือง การก่อสร้าง

คันกั้นน�้ำเพื่อป้องกันการเอ่อล้นเข้าเขตเมือง 

และการก่อสร้างท่อขนส่งน�ำ้และสถานสีบูน�ำ้เพือ่ 

เร่งระบายน�ำ้ออกจากเมอืง ตลอดจนการก่อสร้าง

คลองระบายน�้ำเลี่ยงเมืองของกรมชลประทาน 

แต่นั่นเป็นเพียงการป้องกันเมืองได้ในระดับหนึ่ง 

เนื่องจากความรนุแรงของอทุกภัยมแีต่จะเพิม่ขึน้ 

ตามกาลเวลา 2) มาตรการไม่ใช้สิ่งก่อสร้าง  

การบริหารจัดการน�้ำที่ดีที่สุด คือ “ท�ำอย่างไร 

เราจงึอยูร่่วมกบัอุทกภัยได้โดยไม่เจบ็ตัว” เทศบาล

นครหาดใหญ่จึงเน้นการแจ้งเตือนประชาชน

โดยให้ประชาชนยกของข้ึนท่ีสูง เคลื่อนย้าย 

ยานพาหนะ และอพยพประชาชนไปอยู ่ในท่ี

ปลอดภัยก่อนที่น�้ำจะท่วม จึงเกิด “การเตือนภัย 

โดยไม่ต้องเตือนภัย” ตลอดจนการให้องค์ความรู้ 

แก่ประชาชนในการรบัมอือทุกภยั ได้แก่ กิจกรรม

การเตรียมรับมือต่ออุทกภัยโดยอาศัยชุมชน 

เป็นฐาน กจิกรรมเสรมิสร้างศักยภาพของศนูย์เรยีนรู ้

เพื่อรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

	 5. การบูรณาการร่วมกับหน่วยงาน โดย

อาศัยกรอบแนวคิดการท�ำงานแบบบูรณาการ 

ที่เน้นกระบวนการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น และ

กระบวนการวางแผนการท�ำงานแบบมีส่วนร่วม  

ก่อให้เกดิการระดมสมองเพือ่ร่วมคดิร่วมวเิคราะห์

หนทางเลือก หรือหนทางปฏบิติัเพ่ือทีจ่ะน�ำมาใช้ 

ในการแก ้ป ัญหา โดยมีการตั้งคณะท�ำงาน 

ซึ่งประกอบด้วยบุคคลจากหน่วยงานต่าง ๆ  

มทีัง้นกัวชิาการจากมหาวทิยาลยัสงขลานครนิทร์ 

หน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ศูนย์อุตุนิยม 

วทิยาภาคใต้ฝ่ังตะวนัออก ส�ำนกังานทรพัยากรน�ำ้ 

ภาค 8 ส�ำนกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

จังหวัดสงขลา โครงการชลประทานสงขลา  

ฝ่ายท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาลเมืองคอหงส์เทศบาล 

เมืองคลองแห เทศบาลเมืองควนลัง เทศบาล 

ต�ำบลพะตง และฝ่ายท้องที่ ได้แก่ ผู้ใหญ่บ้าน 

ต�ำบลคู ่ เต ่า และภาคประชาสังคม ได ้แก ่ 

หอการค้าจังหวัดสงขลา สภาลุ่มน�้ำทะเลสาบ

สงขลา มูลนิธิชุมชนสงขลา มูลนิธิชุมชนไท  

นักจัดรายการวิทยุ นอกจากนี้ ยังมีอีกหลาย 

หน ่ วยงานถึ งแม ้ ไม ่ ได ้ อยู ่ ในคณะท� ำงาน 

แต่มคีวามสนใจเข้าร่วมด�ำเนินการ ได้แก่ เครอืข่าย 

วิทยุเครื่องแดง เช่น ศูนย์อินทรีย์ ศูนย์นารายณ์  

ศูนย์เมขลา (กรมทรัพยากรน�้ำ) ศูนย์มณโฑ  

กลุ่มสถานีวิทยุชุมชน โดยระดับการมีส่วนร่วม 

มี ต้ังแต่ ร ่วมคิด ร ่วมวางแผน ร ่วมท�ำและ 
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ร่วมประเมินผล ซึ่งอาศัยรูปแบบการถ่ายทอด

องค์ความรู้ระหว่างหน่วยงาน ทั้งแบบทางการ  

ได้แก่ การศึกษาดูงานหน่วยงานอื่น และแบบ 

ไม่เป็นทางการ ได้แก่ การถ่ายทอดองค์ความรู้ 

ให ้กับประชาชน การตระเวนให ้ความรู  ้

โดยวิทยากรในด้านท่ีเกี่ยวข้องในสถานศึกษา 

หรือแม้แต ่ผ ่านบอร ์ดนิทรรศการในโอกาส

ต่าง ๆ และใน www.hatyaicityclimate.org  

ตลอดจนคู ่มือรับมืออุทกภัยในระดับชุมชน  

ทั้งนี้ จากการศึกษาของ Seixas et al. (2008)  

พบว ่า การมีภาคีหรือเครือข ่ายสนับสนุน 

ที่ กว ้ างขวางช ่วยให ้มีกลไกการสนับสนุน 

หลาย ๆ ระดับ การด�ำเนินงานดังกล่าวแสดง 

ดังแผนภาพที่ 7

องคกรภาคประชาสังคม

ภาครัฐ

ภาคประชาชน

ภาคเอกชน

ตัวแสดงตามพรบ.

= Ties

= Nodes

ภาพที่ 7 แสดงเครือข่ายการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยของเทศบาลนครหาดใหญ่
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ความส�ำ เร็จของการจัดการอุทกภัย 

ในรูปแบบของ “ดอนฉิมพลีโมเดล” มีดังต่อไปนี้ 

	 1. เกิดการเช่ือมโยงขบวนองค์กรชุมชน

ท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหา โครงสร้างองค์กร

ในการจัดการประกอบด้วย คณะกรรมการ

ระดับต� ำบล อ� ำ เภอ จั งห วัด โดยระดับ

ชุมชนเน้นที่งานปฏิบัติเป ็นหลัก และระดับ

จังหวัด ภาคหรือลุ ่มน�้ำ ได้มีบทบาทส�ำคัญ 

ในเรื่องการผลักดันนโยบายสาธารณะเกี่ยวกับ 

การจัดการภัยพิบัติและการเชื่อมโยงเครือข่าย  

คณะกร รมก า รถื อ เ ป ็ น เ ค รื่ อ ง มื อ ส� ำ คัญ 

ในการขับเคลื่อนงาน

	 2. ขบวนองค์กรชุมชนตระหนักและ 

แก้ไขปัญหาของพื้นที่ ชุมชน สภาองค์กรชุมชน 

และองค์การบริหารส่วนท้องถ่ินได้รบัการสนับสนนุ

ในการจัดท�ำแผนรับมือภัยพิบัติในระดับพื้นที่  

ท�ำให้มีบทบาทในการบริหารจัดการน�้ำของตน  

โดยอาศัยภูมิปัญญาชาวบ้าน และพัฒนาไปสู ่

การมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารจัดการ

น�้ำอย่างถาวรโดยเฉพาะในพื้นที่ ท่ีมีแนวโน้ม 

การเกิดความขดัแย้งระหว่างชุมชนต่างๆ 

	 3. สร้างทุนภายในร่วมในการแก้ไข

ปัญหา ประชาชนในพืน้ทีไ่ด้รบัความรูใ้นประเดน็

การจัดการอุทกภัยโดยใช้เวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ 

ในระดับชุมชน ส่งผลให้ประชาชนในพื้นที่มี

ความเข้าใจการจัดการอุทกภัยในระดับต่าง ๆ 

น�ำมาสูก่ารจดัการตนเองโดยอาศยัชมุชนเป็นฐาน  

ในระยะแรกชุมชนยังต้องอาศัยความร่วมมือ 

จากภาคีภายนอกเนื่องจากชุมชนยังมีข้อจ�ำกัด 

ทางด้านทรัพยากร รวมถึงความรู้ในการจัดการ

อุทกภัยจึงจ�ำเป็นต้องอาศัยภาคีเครือข่ายเข้ามา

มีส่วนร่วมในการด�ำเนินการ

	 4. เชื่อมโยงการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติ 

น�ำไปสูก่ารแก้ไขปัญหาระยะยาว ความหลากหลาย 

และความซบัซ้อนของปัญหา น�ำไปสูก่ารวางแผน

พัฒนาชุมชนในภาพรวมในระดับต�ำบล และ 

มกีารเชือ่มโยงการแก้ไขปัญหาภยัพบิติัสูก่ารแก้ไข

ปัญหาต่าง ๆ ของต�ำบลต่อไป ดังจะเห็นได้ว่า  

“การออกแบบกระบวนการมีส่วนร่วมให้เกิด 

ค ว า ม เชื่ อ ม โ ย ง ร ะ ห ว ่ า ง ค ว า ม ร ่ ว ม มื อ  

(Collaboration) กับการเสริมพลังอ�ำนาจของ 

ประชาชน (Empowerment) ย่อมเกื้อหนุน 

ให้เกดิความไว้วางใจต่อสาธารณะ (Public Trust)”  

(Arithai Kokphon, 2013, pp.101) รูปแบบ 

การด�ำเนินงานดังกล ่าว สามารถแสดงได ้

ดังภาพที่ 8
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องคกรภาคประชาสังคม

ภาครัฐ

ภาคประชาชน

ภาคเอกชน

ตัวแสดงตามพรบ.

= Ties

= Nodes

ภาพที่ 8 แสดงเครือข่ายการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยของต�ำบลดอนฉิมพลี

6. สรุป

6.1 กระบวนการจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาลนครหาดใหญ่ 
และ ต�ำบลดอนฉิมพลี

ส�ำหรับกระบวนการจัดการอุทกภัย 
ของทัง้ 3 พืน้ทีศ่กึษาน้ัน พบว่า พืน้ท่ีได้มกีารจดัท�ำ 
แผนป้องกันอุทกภัย ประกอบด้วย แผนที ่
มีการปฏิบัติงานทั้งก่อนเกิดเหตุ หลังเกิดเหตุ  
และขณะเกิดเหตุ โดยแต่ละข้ันตอนจะท�ำหน้าท่ี 
แตกต่างกันไปตามแต่ละภารกิจ มีการประสาน 
ความร่วมแรงร่วมใจซึ่งกันและกันเพื่อบรรล ุ
ผลส�ำเร็จทางการจัดการ และน�ำไปสู่ประสิทธิผล
ของการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย	

ก ่อนเกิดเหตุ  การด�ำเนินงานที่ขาด 

การเตรียมความพร้อมรับมือ พบว่า ประชากร

ในพื้นที่เสี่ยงขาดการประสานงานกับภาครัฐ

และท้องถิ่น ไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

การเตือนภัยเนื่องมาจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง

มี ข ้ อมู ล ไม ่ เ พี ย งพอที่ จ ะตั ดสิ น ใจ เตรี ยม

พร้อมรับมือ และไม่มีข้อมูลเพียงพอส�ำหรับ 

การช่วยเหลอืกลุ่มเปราะบาง น�ำไปสูค่วามสญูเสยี 

และความ เ สียหายที่ เ กิ ดขึ้ นมาก ทุกขณะ  

จากการศึกษา พบว่า ท้ัง 3 พื้นที่ ได้มีการน�ำ 

บทเรียนในการประสบอุทกภัยในอดีตมา 

แก้ไขปัญหา น�ำไปสู่การจัดท�ำแผนเพ่ือป้องกัน 

และบรรเทาผลกระทบ ท�ำให้เกิดการวิเคราะห์ 
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ความเปราะบางให้ครอบคลุมองค์ประกอบ 

ในพืน้ที ่ทัง้บคุคล ระบบ และแผน รวมทัง้ระเบยีบ 

ข้อปฏิบัติ และมุ่งเสริมสร้างศักยภาพของชุมชน

ให้สามารถพึ่งพาตนเองได้ และเสริมสร ้าง 

การมีส่วนร่วมของผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียในการ

ออกแบบและวางแผนการรับมือภัยพิบัติจาก

อทุกภัยท่ีเหมาะสมกบับรบิทของพืน้ท่ีเพือ่น�ำไปสู ่

การปฏิบัติได้จริง รวมท้ังการพัฒนาเครือข่าย 

การเตือนภัยควบคู่กันไป

ขณะเกิดเหตุ การปฏิบัติงานที่ผ ่านมา 

พบว่า หน่วยงานท้องถ่ินไม่สามารถปฏิบัติงาน 

ได้เต็มศักยภาพ ขาดบุคลากร ขาดอุปกรณ์และ 

ประสบการณ์ รวมทั้งขาดเครือข่ายการท�ำงาน  

จึ งท� ำ ให ้ เ กิ ดความสับสน รวมทั้ ง ข ้ อมู ล 

การพยากรณ์อากาศ ปริมาณน�้ำฝนและการไหล 

ของน�้ำยังขาดความพร้อม ซึ่งไม่ครอบคลุม

พื้นที่เสี่ยงและไม่เป็นปัจจุบัน สิ่งเหล่านี้ส่งผล

ให้การจัดการอุทกภัยสามารถด�ำเนินการได้ยาก  

ในขณะที่ ประชาชนผู ้ ป ระสบภั ย ในพื้ น ท่ี 

ขาดการยืดหยุ่นต่อการปรับเปลี่ยนวิถีชีวิตและ

ขาดการส�ำรองปัจจัยสี ่กลายเป็นภาระของภาครฐั 

และหน่วยงานท้องถิ่นต้องเข้าให้ความช่วยเหลือ  

เนื่องมาจากการไม่มีแผนการจัดการอุทกภัย 

โดยแผนการจัดการอุทกภัยไม ่ครอบคลุม 

พื้นที่ เ ส่ียง สะท ้อนให ้ เ ห็นความขาดหาย 

ขององค์ประกอบส�ำคัญ เสมือนขาดแนวทาง 

การรับมือต ่อสถานการณ์ภัยพิบัติที่ เกิดข้ึน  

จากการศึกษา พบว่า ทั้ง 3 พ้ืนที่ ได้แก้ไข

ปัญหาดังกล่าวน�ำมาสู่การบูรณาการข้อมูลที่เป็น

ประโยชน์ต่อหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ท้ังภาครัฐ 

เอกชน ประชาสงัคม และภาคประชาชน เพือ่การ

ตัดสินใจในการจัดการอุทกภัยที่มีประสิทธิภาพ

หลังเกิดเหตุ จากบทเรียนในอดีตที่ขาด

การสรุปบทเรียน และการแลกเปลี่ยนเพื่อสร้าง

การเรียนรู้ส�ำหรับรับมือสถานการณ์ภัยพิบัติ 

ทีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคต รวมทัง้นโยบายการพัฒนา 

เมืองที่ไม่ค�ำนึงถึงผลกระทบการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศเพ่ิมโอกาสเส่ียงในการเผชิญ 

กับภัยพิบัติในอนาคต จากการศึกษา พบว่า 

การบริหารจัดการอุทกภัยของทั้ง 3 พื้นที่  

ได้น�ำไปสู่การพัฒนานโยบาย แผน กฎระเบียบ  

เพื่อก�ำหนดทิศทางการพัฒนาเมือง ชุมชน  

และการใช้ประโยชน์ที่ดินให้สอดคล้องและ 

รองรับกับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง 

สภาพภูมิอากาศ ทั้งนี้ ทุกภาคส่วนได้มีการ

ส�ำรวจความพร้อมในการเผชิญกับภัยพิบัติ และ 

ด�ำเนนิการตามบทบาทหน้าทีข่องตนเองพร้อมกบั 

การด�ำเนินการควบคู ่ กับการพัฒนาข ้อมูล 

และแหล่งข้อมูล มีการทบทวนกระบวนการ

จัดการภัยพิบั ติ  และถอดบทเรียนร ่วมกัน 

เพ่ือเตรียมพร้อมส�ำหรับสถานการณ์น�้ำท่วม 

ในอนาคต 



สำ�นักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน       67

6.2 ความแตกต่างของการจัดการ

อุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาล

นครหาดใหญ่ และ ต�ำบลดอนฉิมพลี

	 เทศบาลนครปากเกร็ดเป ็นองค ์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ และมีกลุ ่ม

ประชากรทีม่คีวามหลากหลาย เมือ่ชมุชนประสบ

ภัยพิบัติในภาวะวิกฤต พบว่า ผู ้น�ำซึ่งเป็นคน

ดั้งเดิมในพื้นท่ีและมีประสบการณ์ด้านอุทกภัย 

มบีทบาทส�ำคญัยิง่ ประกอบกบัความความสามคัคี

และความร่วมมือกันของประชาชนในเทศบาล

นครปากเกร็ด มีลักษณะของการแลกเปลี่ยน 

พดูคุยกันท�ำให้ประชาชนร่วมกนัแก้ไขปัญหา และ

สามารถเข้าถึงการใช้ทรัพยากรด้วยพลังอ�ำนาจ

ของตน สอดคล้องกบั Phansiri thanariyawong 

(2013) ซึ่งได้ท�ำการวิจัย เรื่อง “เครือข่ายการ

จัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย หมู ่บ ้านเก้ากอ  

ต�ำบลทอนหงส ์  อ�ำ เภอพรหมคีรี  จั งหวัด

นครศรีธรรมราช” พบว่า บทบาทของภาค

ประชาชนที่มีส ่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัต ิ

โดยการระดมทรัพยากรภายในหมู ่บ ้านเพื่อ 

ช่วยเหลือตนเองในเบื้องต้นบนฐานความสัมพันธ์ 

ที่ เป ็นเครือญาติถือเป ็นหลักการพ่ึงตนเอง 

ได้อย่างเด่นชดั ความสมัพนัธ์ท่ีเกดิการแลกเปลีย่น 

ท รั พ ย าก ร ร ะหว ่ า ง กั นที่ อ า ศั ย ช ่ อ งท า ง 

การตดิต่อสือ่สารกนัภายใต้บรบิทต่าง ๆ  ของพืน้ที ่

ที่มีอยู่ เช่น การบอกต่อ หอกระจายข่าวและ 

ส่ือวิทยุโทรทัศน์ เป็นต้น ฉะน้ัน ภาวะผู้น�ำ 

ในการจัดการอุทกภัยที่แสดงออกในด้านผู ้น�ำ

ชุมชนที่ เข ้มแข็ง เป ็นนักบริหารจัดการที่ ดี  

ประกอบกับศักยภาพของทรัพยากรมนุษย์หรือ

คนในชุมชน การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 

ในชมุชน การมคีวามสามคัคเีป็นน�้ำหนึ่งใจเดียว 

ของประชาชนในชุมชน และการมีเครือข่าย 

ทางสงัคมทีดี่ทัง้ภายในและภายนอก ประกอบกบั 

ความอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จึงช่วยยกระดับความสามารถในการจัดการ 

ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาล 

นครปากเกร็ดให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ในขณะท่ีการด�ำเนินการขององค ์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในการแก้ไขปัญหาอุทกภัย 

ของเทศบาลนครหาดใหญ่นัน้ องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีความจ�ำเป็นในการสร้างความร่วมมือ 

กับองค์กรภาครัฐ รวมท้ังการสร้างความร่วมมือ 

กับองค ์กรภาคเอกชนและภาคประชาชน  

เพ่ือผนึกก�ำลังต่อสู่กับมวลน�้ำปริมาณมหาศาล 

ที่พร้อมจะเข้าโจมตีเมืองที่มีสภาพพื้นที่ลุ่มรับน�้ำ 

และเป็นเขตเศรษฐกจิของภาค นัน่หมายความว่า  

ถ้าได้รับผลกระทบจะเกิดมูลค่าความเสียหาย

ตามมามหาศาล กรณีของเทศบาลนครหาดใหญ่

กล่าวได้ว่ามีการประสานงานและสร้างความ 

ร ่วมมือในการจัดการปัญหาน�้ำท่วมน่ัน คือ  

มีการบูรณาการกับหน ่วยงานที่ เกี่ ยวข ้อง  
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โดยมี “เครือข่ายเมืองในเอเชียเพื่อรับมือกับ 
การเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศ” (Asian Cities  
Climate Change Resilience Network: 
ACCCRN) เป็นเจ้าภาพหลักในการด�ำเนินการ 
ภายใต้โครงการ ACCCRN: Hatyai City โดย
มีลักษณะการด�ำเนินการในรูปแบบการบริหาร
จัดการเครือข่ายซ่ึงไม่ใช่เพียงเครือข่ายภาครัฐ 
อย่างเดียวเท่านั้น แต่มีลักษณะที่ครอบคลุม
กระบวนการจัดการกฎกติกาในกระบวนการ
ก�ำหนดนโยบายสาธารณะและการน�ำนโยบาย 
ไปสู่การปฏิบัติ “สามารถมองในลักษณะกว้าง 
ดูถึงสถาบันท่ีมาร่วมในกระบวนการก�ำหนด 
นโยบายสาธารณะ (Meta-governance)”  
(Kooiman Jan, 2003, pp.90) นับเป็นระดับ 
ความร่วมมือในขั้นสูงสุดท่ีดึงทุกภาคส่วนเข้ามา
ร่วมทั้งภาครัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม 
ทั้งนี้ รูปแบบการจัดการอุทกภัยของ “หาดใหญ่
โมเดล” มหีวัใจการท�ำงาน คือ ต้องท�ำงานร่วมกนั
ระหว่างระบบการเตอืนภยัท่ีแม่นย�ำและทนัท่วงที  
ขณะเดียวกันการช ่วยเหลือชุมชนให้ชุมชน 
สามารถช่วยเหลือตนเองได้ พร้อมทั้งการฟื้นฟ ู
และเยียวยา การพัฒนาต่อยอดโดยการวิจัย 
เพื่อหาค�ำตอบและการให้ความรู้กับประชาชน  
ดังน้ัน การบูรณาการจึงเป็นหัวใจส�ำคัญของการ
บริหารจัดการภัยพิบัติในอนาคต โดยต้องเป็นไป 
ในทิศทางเดียวกันและสอดคล้องกันไม ่ว ่า 
หน่วยงานต่อหน่วยงาน จังหวัดกับจังหวัด  

รวมถึงต้องหาจุดเชื่อมโยงในการบริหารจัดการ 
ท�ำให้สามารถจัดการภัยพิบัติได้ สอดคล้อง 
กับ Paiboon Wattanasiritham (2016)  
ได้กล่าวว่า บทบาทและการมีส่วนร่วมของฝ่าย 
ต่าง ๆ  นบัตัง้แต่ชมุชน องค์กรชมุชน ภาคประชาชน  
ควรเป ็นผู ้มีบทบาทส�ำคัญและมีส่วนร่วมสูง 
ในการจัดการภัยพิบั ติ ทุกระยะ ทุกระดับ  
ทุกด้าน ทุกมิติ และในทุกวิธีการ หน่วยงาน 
ภายนอกชุมชนทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ราชการส ่ วนภู มิภาค ราชการส ่ วนกลาง  
องค์การอ่ืน ๆ  ของรัฐ ภาคธรุกจิ ภาคประชาสังคม  
รวมถึงองค์กรสาธารณประโยชน์ และองค์การ 
จากต่างประเทศควรเป็นฝ่ายสนับสนุนและ
ร่วมมือประสานงานกันอย่างมีคุณภาพและ
ประสิทธิภาพ โดยมีชุมชนและประชาชน
เป ็นศูนย ์กลางและเป ็นผู ้มีบทบาทส�ำ คัญ  
ฉะนั้ น  ก ารบริ ห า รจั ดการ เครื อข ่ า ย ให ้
สามารถท�ำงานบรรลุเป ้าหมายร ่วมกันได ้  
ทั้งกระบวนการจัดต้ังเครือข่าย ก�ำหนดค่านิยม
สาธารณะ (Public Values) ร่วมกัน การก�ำหนด
โครงสร้างการบริหารงานเครือข่าย กระบวนการ
สร้างเวทีและโอกาสในการเข้ามามีส่วนร่วม  
กลไกในการสร ้างและอ�ำนวยความสะดวก 
ในการเจรจา สร ้างวาทกรรมและจุดร ่วม 
ในการท�ำงาน และหาฉนัทามติให้เกดิความเข้าใจ
ร่วมแบ่งปันความรับผิดชอบและความเส่ียง 
ที่จะเกิดขึ้นกับเครือข่ายนี้ 
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ชุมชนดอนฉิมพลีเป็นชุมชนที่มีลักษณะ

เป็นสังคมชนบทและได้มีการจัดตั้งสภาองค์กร

ชมุชน ซึง่เป็นกลไกส�ำคญัในการขบัเคลือ่นให้เกดิ

การจดัการตนเองของชมุชน และมเีครอืข่ายชมุชน 

ซ่ึงท�ำหน้าที่เชื่อมโยงองค์กรชุมชนเข้ามาหนุน

เสริมการท�ำงานพัฒนาของชุมชน ประชาชน

ในชุมชนดอนฉิมพลีมีศักยภาพและความพร้อม 

ในการเรียนรู ้ที่จะเตรียมพร้อมและป้องกัน 

สอดคล้องกบั Newport et al (2003) ได้กล่าวว่า  

การเตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติจะไม่มี 

ประสทิธภิาพเลย หากปราศจากซึง่การมส่ีวนร่วม 

ของชุมชนในการระบุทรัพยากร ความสามารถ  

กลไกการรับมือ การอ�ำนวยความสะดวก 

ด้านเครื่องมือในการประเมินความเสี่ยงซึ่งจะมี 

ประสทิธภิาพมากกว่าการวางแผนความเป็นไปได้ 

และระบบปฏิบัติการซึ่งจะมีความเหมาะสม 

กับความต ้องการของชุมชนมากกว ่า ทั้ ง น้ี  

การจดัท�ำแผนการจดัการความเสีย่งจากภยัพบิตัิ 

ของต�ำบลดอนฉิมพลีไม่ได้มุ ่งหวังในการแก้ไข

ปัญหาน�้ำท่วมเพียงอย่างเดียว หากแต่ได้มี

การต่อยอดไปสู ่แผนพัฒนาระดับต�ำบลเพื่อ

แก้ไขปัญหาในด้านอื่น ๆ ด้วย ถึงกระนั้นก็ตาม 

ชุ ม ช น ยั ง ไ ม ่ ส า ม า ร ถ ริ เ ริ่ ม ด� ำ เ นิ น ก า ร 

ในกระบวนการดังกล่าวให้ได้มาซึ่งแผนได้เอง 

หากแต่ยังต ้องอาศัยองค์กรชุมชนที่มีความ

ช�ำนาญและเช่ียวชาญโดยที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง

โดยตรงเข้ามาเป็นพี่เลี้ยงช่วยในการจัดระบบ

ดังกล่าว ดังนั้น การเปิดโอกาสให้หลายฝ่าย 

เข้ามามีส่วนร่วมในเครือข่ายด้วยวิธีการของ 

การจดัประชมุร่วมกนั “เวทเีสวนา (Deliberative  

Forum) เป็นอีกทางเลือกหนึ่งในการให้ทุก

ฝ่ายท่ีสนใจได้มีโอกาสเข้าร่วมในกระบวนการ 

แสดงความคิดเห็นก�ำหนดนโยบายที่จะส ่ง 

ผลกระทบบนฐานความเท่าเทียมกนัของสถานะ” 

(Goldsmith Stephen & Eggers William, 

2004, pp.56) สิ่งที่เห็นได้ชัด คือ ผู้น�ำชุมชน

และแกนน�ำท่ีมศีกัยภาพในการเรียนรู้และมคีวาม

เต็มใจในการเข้าร่วมท�ำกระบวนดังกล่าวจนท้าย

ท่ีสุดชุมชนสามารถท�ำแผนพัฒนาต�ำบลท่ีมาจาก

ชุมชนได้ส�ำเร็จ ซึ่งน�ำไปสู่แผนการพัฒนาจังหวัด

ต่อไป จะเห็นได้ว่ารูปแบบการบริหารจัดการ 

อุทกภัย “ดอนฉิมพลีโมเดล” เป ็นรูปแบบ 

การจัดการภัยพิบั ติที่ชุมชนมีศักยภาพและ 

พร้อมท่ีจะเรียนรู ้เพราะกระบวนการจัดการ 

ความเส่ียงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน

นั้น ต้องอาศัยความตระหนักในปัญหาและเห็น

คุณค่าของการเข้าร่วมในการจัดท�ำจึงจะท�ำให้ได้

แผนการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่สมบูรณ์

แบบดังที่ Paiboon Wattanasiritham (2016) 

ได้กล่าวว่า หลักการส�ำคัญในการพัฒนาท้องถิ่น 

หรือการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติจ�ำเป็นต้องใช้พื้นที่

เป็นตัวตั้ง โดยประชาชน ชุมชน องค์กรชุมชน 
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มีบทบาทส�ำคัญ ซึ่ งต ้องร ่วมมือกับองค ์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ท้องที่ (ก�ำนัน  

ผู ้ใหญ่บ้าน) และหน่วยงาน องค์กรภายนอก  

ท้ังจากภาครัฐ ภาคธุรกิจ ภาคประชาสังคม  

มหาวิทยาลัย สถาบัน ศาสนา เป็นฝ่ายสนับสนุน  

โดยมีเป้าหมายรูปธรรมท่ีเป็นตัวชี้วัด มีวิธีการ 

เหมาะสมที่ลงมือปฏิบัติ วัดผลประเมินผลได ้

และเรียนรู ้ปรับปรุงพัฒนา วงจรการพัฒนา 

ท ้องถ่ินให ้ยั่ งยืนต ่อไป ฉะนั้น“การจัดการ 

ภัยพิบัติจากอุทกภัยในรูปแบบที่ใช้เครือข่าย 

ทางสังคม (Social Network) เป็นกลไกหลัก 

ในการขับเคล่ือนนั้น ประการส�ำคัญอยู ่ที่ 

การสร้างระบบความไว้เนื้อเชื่อใจให้เกิดขึ้น 

กับกลุ ่มสมาชิกในเครือข่ายและแบ่งหน้าที ่

รับผิดชอบชัดเจน” (Pollitt Christopher,  

2000, pp.84-85) ผู้ศึกษาได้สรุปข้อมูลและ 

แสดงผลในตารางที่ 6 โดยเปรียบเทียบปัจจัย 

ต่าง ๆ ที่ส่งผลให้ชุมชนต้นแบบสามารถจัดการ

ภัยพิบัติจากอุทกภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้

ตารางที่ 6 เปรียบเทียบปัจจัยที่ส่งผลต่อการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยของชุมชน

ปัจจัยส่งผล
มิติในการ

เปรียบเทียบ

ชุมชนต้นแบบการจัดการอุทกภัยปี พ.ศ. 2554

เทศบาลนครปากเกร็ด เทศบาลนครหาดใหญ่ ต�ำบลดอนฉิมพลี

เครือข่ายทางสังคม (Social Network)

การรับรู้ปัญหา
และเป้าหมาย
ร่วมของชุมชน

ประสบการณ์
อุทกภัยใน
อดีต

ประสบอุทกภัยบ่อยครั้งโดยเฉพาะ
ประชาชนที่อาศัยอยู่ริมแม่น�้ำ

ลักษณะของน�้ำท่วมเป็นน�้ำล้นตลิ่ง 
ท�ำให้ได้รับผลกระทบไม่มาก

ประสบอุทกภัยเป็นบางครั้ง 
โดยมีสาเหตุจากอิทธิพลลมมรสุม

ลักษณะของน�้ำท่วมเป็นน�้ำป่าไหล
หลาก มีความรุนแรง ประชาชน
สามารถคาดการณ์ช่วงเวลา
การเกิดภัย แต่ไม่สามารถคาด
การณ์ความรุนแรงที่จะเกิดขึ้นได้ 
ประชาชนที่ได้รับผลกระทบ คือ 
ประชาชนในพื้นที่เสี่ยง

ประสบอุทกภัยน้อยครั้ง ภัยที่พบ
ส่วนมากเป็นภัยแล้ง ประชาชน
ไม่มีประสบการณ์ในการรับมือกับ
อุทกภัย 

ลักษณะของภัยเป็นมวลน�้ำที่ไหล
ผ่านพื้นที่เพื่อระบายลงสู่แม่น�้ำ  
ไม่มีความรุนแรง ส่วนมากท่วมขัง 
ในพื้นที่ท�ำการเกษตร

ทัศนคติที่มีต่อ
ธรรมชาติ

ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ริมน�้ำ
สามารถอยู่ร่วมกับอุทกภัยได้ด้วย
ความเคยชิน ในขณะที่ประชาชน
ในหมู่บ้านจดัสรรตระหนกัถึงความ
รุนแรงของปัญหาส่งผลให้เกิดความ
ตื่นตัวในการเตรียมความพร้อม 
และให้ความร่วมมอื

ประชาชนในพื้นที่มีประสบการณ์
อุทกภัยครั้งรุนแรง ท�ำให้มีความ
เข้าใจในสภาพปัญหา เกิดการ
ปรับตัวเพื่อรับมือกับอุทกภัยที่เกิด
ขึ้นในพื้นที่

วิถีชีวิตแบบชนบท ด้วยการพึ่งพา
อาศัยกัน ท�ำให้ประชาชนสามารถ
ด�ำรงชีวิตอยู่ได้ในภาวะวิกฤต
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ทุนทางสังคม
และความ
หวงแหนชุมชน

ทุนทางสังคม มีการยึดโยงกันในกลุ่ม ความ
สัมพันธ์ครอบครัว เครือญาติ และ
คนในชุมชนเดียวกัน ท�ำให้เกิด
ความสามัคคี ความเป็นน�้ำหนึ่งใจ
เดียวกัน และความเสียสละของ
คนในชุมชน 

มีกลไกความสัมพันธ์ที่เป็นแบบ
ทางการ ขนาดและความผูกพัน
ใกล้ชิดในลักษณะของกลุ่มหรือ
สังคมเดียวกัน และแรงผลักดัน
เพื่อความอยู่รอด เกิดการก่อรูป
สั่งสมทุนในรูปแบบการเป็นอาสา
สมัครในการท�ำงานเพื่อส่วนกลาง

มีการยึดโยงกันในกลุ่มความสัมพันธ์
ครอบครัว เครือญาติ เพื่อนบ้าน  
และความเป็นคนในชุมชนเดียวกัน  
มีค่านิยมในการพึ่งตนเองเป็นส�ำคัญ

ความรู้สึกรัก
และหวงแหน
ชุมชน

กลุ่มคนดั้งเดิมถูกหล่อหลอมด้วย
ประเพณี วัฒนธรรม ความเชื่อ  
ในขณะที่กลุ่มคนที่เข้ามาอยู่อาศัย
ใหม่ เทศบาลได้เปิดโอกาสให้เลือก
ผู้แทนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
พัฒนาชุมชน ส่งผลต่อการให้ความ
ร่วมมือตามมา

ประชาชนรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งของ
ชุมชน โดยผ่านกระบวนการ
ขัดเกลาทางสังคม ผ่านกฎ กติกา 
และข้อก�ำหนดของชุมชน เพื่อให้
ชุมชนมีแบบแผนเดียวกัน ส่งผล
ต่อความร่วมมือตามมา

ประชาชนส่วนมากเป็นคนดั้งเดิม 
ที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ ถูกหล่อหลอม
ด้วยประเพณีและวัฒนธรรมท้องถิ่น  
ทั้งทางศาสนาพุทธและศาสนา
อิสลาม จนเกิดความรักและความ
ผูกพันกับชุมชน และมีการเปิด
โอกาสให้แสดงความคิดเห็นในเวที
ประชาคมหมู่บ้านและเวทีสภา
องค์กรชุมชน

ความเหนียว
แน่นและสาย
สัมพันธ์ของ
สมาชิก

ความสัมพันธ์
ของสมาชิก 

มีลักษณะเป็นสังคมชนบท และ
สังคมเมือง มีความรักใคร่ปรองดอง 
กลมเกลียวกันผ่านกิจกรรมของ
ชุมชน ท�ำให้สังคมมีการช่วยเหลือ
พึ่งพากันและกัน

ความสัมพันธ์อย่างเป็นทางการ 
ที่ถูกยึดเหนี่ยวไว้ด้วยกฎระเบียบ
ต่าง ๆ ของชุมชนและความ
สัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการใน
กลุ่มเพื่อนบ้านและเครือข่าย

มีลักษณะเป็นสังคมชนบท  
มีความสัมพันธ์ในลักษณะแนว
ราบ สังคมมีการช่วยเหลือพึ่งพากัน
และกัน

ฐานการเรียนรู้
ชุมชน

โครงการอนุรักษ์และพัฒนา 
ตลาดเก่าริมน�้ำปากเกร็ดแบบ 
มีส่วนร่วมอย่างยั่งยืน เพื่อส่งเสริม
ให้ประชาชนมีส่วนร่วม

มีการเผยแพร่การเตรียมรับมือภัย
พิบัติ โดยจัดท�ำคู่มือชุมชนน�ำร่อง
ในการจัดการภัยพิบัติ 

ส่งเสริมให้ชุมชนมีการช่วยเหลือ 
ซึ่งกันและกัน โดยจัดตั้งกองทุน
ภัยพิบัติ 

การมีส่วนร่วมของชุมชน ประชาชนมีความเข้าใจสภาพ
ปัญหาที่เกิดขึ้น ผ่านช่องทาง 
การสื่อสารโดยมีคณะกรรมการ
ชุมชนเป็นตัวแทน

ประชาชนมีความเข้าใจสภาพ
ปัญหา มีการเตรียมการรับมือ
และฝึกซ้อมการรับมือเมื่อเผชิญ
ภัยพิบัติ

ประชาชนมีความเข้าใจสภาพปัญหา 
ที่เกิดขึ้น ผ่านเวทีประชาคมหมู่บ้าน 
และสภาองค์กรชุมชน
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ภาวะผู้น�ำในการจัดการอุทกภัย (Leadership)

ปัจจัยผู้น�ำ ภูมิหลัง บุคคลในครอบครัวเคยเป็นผู้น�ำ
ท้องถิ่น ส่งผลต่อฐานเสียง 
และความไว้วางใจ

บุคคลในครอบครัวเคยเป็นผู้น�ำ
ท้องถิ่นและได้ฐานเสียงจาก
พรรคการเมือง ส่งผลต่อความ
นิยมชมชอบและความไว้วางใจ
ของประชาชนในพื้นที่

มีประสบการณ์เป็นผู้น�ำท้องถิ่น 
และขับเคลื่อนงานพัฒนาชุมชน  
ผลงานเป็นที่ประจักษ์ ท�ำให้
ประชาชนเกิดความไว้วางใจ

บุคลิกภาพ มีความสามารถในการปรับตัว 
และมีความตื่นตัวต่อปัญหา 
สภาวะอุทกภัย 

มคีวามพยายามอตุสาหะและ
อดทนในการฟันฝ่าปัญหาภัย
พิบัติที่เกิดขึ้นในพื้นที่หลายต่อ
หลายครั้ง

เป็นผู้กระตุ้นให้เกิดการสร้างสรรค์  
และผลักดันศักยภาพสมาชิกไปสู่ 
การท�ำแผนร่วมกันเพื่อพัฒนาชุมชน

การน�ำและการ
บริหารจัดการ

ความรู้  
ความสามารถ

เป็นผู้ที่มีความแม่นย�ำในการตัดสิน
ใจ และมีความรู้ทางด้าน 
ภัยพิบัติ มีความเข้าใจในสภาพท้อง
ที่และสามารถหาแนวทาง 
ในการป้องกันได้

มีความรู้ในการบริหารจัดการภัย
พิบัติ ได้แก่ การแก้ไขปัญหาทาง
โครงสร้างของเมือง และการแก้ไข
ปัญหาการมีส่วนร่วมของชุมชน

ส่งเสริมชุมชนด้วยการปลูกจิตส�ำนึก 
กระตุ้นให้สมาชิกเกิดการเรียนรู้ 
และชี้แนะให้เห็นประโยชน์ในการ
เข้าร่วมกิจกรรม

คุณลักษณะ
ทางสังคม

เป็นนักคิด และมีภาวะผู้น�ำแบบ
ประชาธิปไตย โดยเน้นการมี
ส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนในพื้นที่ ส่งผลให้
ประชาชนตระหนักถึงความส�ำคัญ
ของปัญหาจงึท�ำให้เกดิความศรทัธา
และความร่วมมือตามมา ทั้งยังเป็น
ที่นิยมชมชอบของคนในพื้นที่

มีความสามารถชักชวนให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการภัยพิบัติ ได้แก่ โครงการ
บ้านพี่เลี้ยง บ้านเตือนภัย 
โครงการหูตาสับปะรด เป็นต้น  
และได้ฐานเสียงจาก
พรรคการเมือง

สร้างความเข้าใจ และเพิ่มขีดความ
สามารถให้สมาชิกเข้ามามีส่วนร่วม 

เครือข่ายในการจัดการ (Network Governance)

บทบาทและความสัมพันธ์ 
ของหน่วยงาน

หน่วยงานจังหวัดเป็นผู้สนับสนุน
ด้านการให้ความรู้เพื่อเตรียมความ
พร้อมกับการจัดการภัยพิบัติ และ
ร่วมกับหน่วยงานในพื้นที่ฝึกซ้อม
ก�ำลังพลเพื่อเตรียมรับมือกับ
สถานการณ์ภัย

หน่วยงานจังหวัดมีหน้าที่ในการ
ก�ำหนดนโยบาย โดยหน่วยงาน
ภูมิภาคท�ำหน้าที่ในส่วนปฏิบัติ ได้
เข้าร่วมโครงการ ACCCRN ท�ำให้
มีบทบาทหลักในการจัดการภัย
พิบัติในพื้นที่ ประกอบกับ 
เป็นหน่วยงานที่มีความพร้อม
ทั้งด้านอุปกรณ์ เครื่องมือ และ
บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ
ในการจัดการภัย

หน่วยงานจังหวัดขาดแคลน
ทรัพยากรและบุคลากรที่มีความ
เชี่ยวชาญในการจัดการอุทกภัย 
เนื่องจากพื้นที่มักประสบกับภัยแล้ง
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ความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วย
งานกับชุมชน

ระดับการมี
ส่วนร่วม 
ของชุมชน

ประชาชนในพื้นที่ใช้ภูมิปัญญา 
ในการจัดการภัยในเบื้องต้น  
เมื่อสถานการณ์มีความรุนแรง 
ได้มีการประสานงานผ่านคณะ
กรรมการชุมชน เพื่อขอความช่วย
เหลือจากเทศบาล

เน้นหลักให้ชุมชนสามารถอยู่ร่วม
กับอุทกภัยได้ สามารถด�ำเนินชีวิต
ได้อย่างปกติสุข โดยเทศบาล 
ให้การสนับสนุนเครื่องอุปโภค
บริโภคแก่บ้านพี่เลี้ยง

มีการพึ่งพาตนเองเป็นหลักในการ
แลกเปลี่ยนทรัพยากร และได้รับ
การสนับสนุนจากองค์กรพัฒนา
ชุมชนในการจัดท�ำแผน

ศักยภาพของ
ประชาชนใน
การมีส่วนร่วม

หน่วยงานท้องถิ่นมีการจัดตั้งศูนย์
ประสานงานป้องกันน�้ำท่วม มีช่อง
ทางการสื่อสารที่หลากหลาย ท�ำให้
ประชาชนรับทราบสถานการณ์ 
และมีการเตรียมความพร้อมใน
ทุกขณะ

หน่วยงานท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 
ในการเผยแพร่ข้อมูลทางด้านภัย
พิบัติ ส่งผลให้ประชาชนมีความ
รู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับภัย ท�ำให้
ชุมชนมีการเตรียมความพร้อมใน
การรับมือกับภัยพิบัติ

หน่วยงานท้องถิ่นมีการอบรมให้
ความรู้ภัยพิบัติในเบื้องต้น องค์กร
พัฒนาชุมชนสนับสนุนให้ชุมชน
สามารถจัดการตนเองได้

กระบวนการถ่ายทอด 
และเรียนรู้ของชุมชน

ขับเคลื่อนกระบวนการกลุ่มผ่าน
ตัวแทนของชุมชนทั้งชุมชนดั้งเดิม
และชุมชนจัดสรรที่เข้ามาอยู่อาศัย
ใหม่

ขับเคลื่อนกระบวนการกลุ่มผ่าน
รูปแบบของเครือข่ายและชุมชน
น�ำร่องในการจัดการภัยพิบัติ

ขับเคลื่อนกระบวนการกลุ่มผ่าน 
สภาองค์กรชุมชน ขบวนชุมชน และ
กลุ่มคนรักษ์น�้ำ 

การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร
สถานการณ์ภัยพิบัติ

ประสิทธิภาพการท�ำงานของ 
หน่วยประชาสัมพันธ์ของเทศบาล
ท�ำให้ประชาชนได้รับทราบข้อมูลที่
ถูกต้องและรวดเร็ว

การพัฒนารูปแบบการแจ้งเตือน
ภัยที่มีประสิทธิภาพและช่อง
ทางการแจ้งเตือนภัยที่หลาก
หลายท�ำให้ประชาชนสามารถ 
เข้าถึงได้ง่าย

ชุมชนยังไม่สามารถเข้าถึงช่องทาง
ที่หน่วยงานท้องถิ่นจัดบริการ การ
สื่อสารที่นิยมใช้ ได้แก่ การบอกเล่า
แบบปากต่อปาก และเสียงตามสาย
ของชุมชน

ทรัพยากร 
ในเครือข่าย

ภายนอก บทบาทการเชื่อมโยงของหน่วยงาน
ต่าง ๆ โดยมีนายกเทศมนตรี เป็นผู้
เชื่อมประสานหน่วยงาน เครือข่าย
ในการให้ความช่วยเหลือ และแลก
เปลี่ยนทรัพยากร 

บทบาทการเชื่อมโยงของหน่วย
งานต่าง ๆ โดยการประสานงาน
ของ Hatyai City เพื่อให้เกิด 
การบูรณาการของหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับข้อมูล 
การแจ้งเตือนภัย 

บทบาทการเชื่อมโยงองค์กรพัฒนา
ชุมชน โดยการประสานงานของ
สารวัตรก�ำนัน ขับเคลื่อนผ่านสภา
องค์กรของชุมชน ท�ำให้ชุมชน
สามารถ 
จัดการตนเองได้

ภายใน การประชาสัมพันธ์จากสื่อและ 
การขอรับความช่วยเหลือจาก
เทศบาลท�ำให้มีการเชื่อมโยงและ
เปิดโอกาสให้ประชาชนและอาสา
สมัครเข้ามามีส่วนร่วมในการแลก
เปลี่ยนทรัพยากรและให้ความช่วย
เหลือในพื้นที่ 

การประสานงานของคณะ
กรรมการชุมชน และความ
สัมพันธ์ของคนในชุมชนเกิดเครือ
ข่าย ส่งผลให้ได้รับความช่วยเหลือ
จากจิตอาสาภายนอกพื้นที่

เน้นความสัมพันธ์ของประชาชน 
ในการจัดตั้งเครือข่าย ท�ำให้ได้รับ 
ความช่วยเหลือทั้งจากพี่น้องชาว
ไทยพุทธและชาวไทยมุสลิม เข้าร่วม
เป็นจิตอาสาในพื้นที่
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6.3 ปัจจัยที่ส ่งผลต่อการมีส่วนร่วม 

ในการบริหารจัดการภัยพิบัติ	
	 กระบวนการจัดการที่ ช ่ วยให ้การ

จัดการสาธารณภัยสามารถด�ำเนินการได้อย่างมี 
ประสิทธิภาพโดยอาศัยการมีส ่วนร ่วมเป ็น
ป ัจจั ยส� ำคัญ เกิดจากชุมชนตระหนัก ถึ ง 
ขีดความสามารถในการแก้ปัญหาด้วยตนเอง  
ผู ้ประสบภัยเป ็นผู ้แก ้ ไขป ัญหา หรือเป ็น 
ตัวแสดงหลัก (Victims as Actors) ด้วยวิธีการ
ปฏิบัติอย่างเป็นระบบตามขั้นตอนท่ีเน้นการ
ป้องกันสถานการณ์น�้ำท่วมที่เกิดขึ้นไว้ล่วงหน้า  
โดยมีการจัดท�ำแผนป้องกันป ัญหาอุทกภัย 
ซึ่งเป็นแผนที่มีการปฏิบัติงานท้ังก่อนเกิดเหตุ  
ขณะเกิดเหตุ หลังเกิดเหตุ และมีการสั่งสม
วิธีการปฏิบัติที่ถูกต้องมาเป็นระยะเวลานาน 
ก่อนเกิดเหตุ โดยให้ความส�ำคัญในทุกภารกิจ 
ขององค ์ประกอบของโมเดล ด ้วยลักษณะ 
การท�ำงานที่มีการประสานการท�ำงาน มีความ 
สอดคล้อง และเชือ่มโยงเป็นเครอืข่ายการท�ำงาน 
ในการแก้ไขปัญหาท่ีถูกจุดของปัญหา มีความ 
รวดเร็ว ทันต ่อเหตุการณ์ สถานการณ์ใน
การป้องกันและแก้ไขปัญหา แสดงให ้เห็น 
ถึงศักยภาพของแต่ละภารกิจตามองค์ประกอบ
ของตวัแบบการจัดการภยัพบิตัทิีศ่กึษาทีส่ามารถ
น�ำมาปฏบิตัใิช้ในการจัดการเพ่ือลดความเสยีหาย 
จากปัญหาอุทกภัยของชุมชนต้นแบบได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเห็นผลเป็นรูปธรรม 

การจัดการภัยพิบัติ โดยอาศัยการม ี
ส่วนร่วมของชุมชนเป็นเสมือนนวัตกรรมท้องถิ่น  
เนื่ อ งจากสะท ้ อน วัฒนธรรมและคุณค ่ า 
ในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน  
ผ่านกลไกการมีส่วนร่วมแบบร่วมแรงร่วมใจ 
โดยมีผู ้น� ำชุมชนเป ็นผู ้ประสานงานกลไก
เหล ่ านั้ น เข ้ าด ้ วยกัน  ซึ่ งสะท ้อนให ้ เ ห็น 
การวางแผนอย่างเป็นระบบอาศัยเทคโนโลยี
การส่ือสารก่อให้เกิดการเรียนรู้ การแลกเปลี่ยน 
ทางความคิดอย่างสร้างสรรค์ น�ำไปสู่การเสนอ
แนวทางและการร่วมมอืกนัของชมุชนอาสาสมคัร 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคส่วนอื่น ๆ  
ในการจดัการกบัภยัพบิตัโิดยอาศยัชมุชนเป็นฐาน  
อีกทั้งยังสะท้อนให้เห็นคุณค่าของทุนทางสังคม 
เศรษฐกิจ ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
ของชุมชนท้องถิ่นและความไว้วางใจระหว่างกัน  
สอดคล้องกับความหมายของทุนทางสังคม  
โดย Coleman (1988) ที่ว่า ทุนทางสังคม คือ  
ชุดความสัมพันธ์ที่อยู่บนความหวังและค่านิยม
ร่วมกัน และมติิอืน่ ๆ  เช่น การมเีครอืข่าย สถาบัน  
นโยบาย จารีต มีระบบ กระบวนการที่เอื้อ 
ต่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจ และความสัมพันธ์
ทางสังคมบนพ้ืนฐานความไว้วางใจกันและกัน 
ซึ่งจะเห็นว่าชุมชนต้นแบบการจัดการอุทกภัย
ที่ศึกษาสามารถปรับตัวตามสถานการณ์ต่าง ๆ  

มีความสามารถในการ จัดการกับมวลน�้ ำ 

โดยอาศัยระบบเตือนภัย อาศัยการสื่อสารและ
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ความร่วมมือภายในชุมชนให้เกิดประโยชน์  

อีกทั้งยังสามารถขจัดความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึน 

ในพื้นท่ีผ่านการสร้างคุณค่าร่วมหรือวัฒนธรรม

ร่วมของชุมชน คือ ความเสียสละตระหนักถึง 

เป้าหมายของภารกิจหลักในการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ พบข้อสังเกตว่า 

หน่วยงานท้องถิ่นและสภาองค์กรชุมชนเสมือน

ไข ่แดงขององค ์การ เป ็นศูนย ์กลางในการ 

ด�ำ เนินการคอยช ่วยเหลือสนับสนุนชุมชน  

กระจายข้อมูลข่าวสารและทรัพยากร วัสดุ 

อุปกรณ์ สิ่งของท่ีจ�ำเป็นในการจัดการภัยพิบัติ  

รวมทั้งประสานงานและชดเชยค่าเสียหาย 

ให้กับชุมชนพื้นที่ประสบภัย ในขณะที่สมาชิก 

ในชุมชนจะเป็นแรงสนับสนุน คอยสังเกตการณ์

และชี้จุดเสี่ยงภัยให้เจ้าหน้าที่

	 การทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอีสิระ

ในการจัดการตนเองมากข้ึนภายใต้การกระจาย 

อ�ำนาจส่วนกลาง และการเติบโตขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นปัจจัยหนึ่งท่ีช่วย 

ยกระดับความสามารถในการจัดการภัยพิบัติ 

โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานให้มีประสิทธิภาพมาก

ย่ิงขึ้น อีกทั้งการกระจายอ�ำนาจจากส่วนกลาง

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลสืบเนื่อง

ให้เกิดการกระจายอ�ำนาจจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไปยังระดับชุมชน บทบาทหน้าที่

ของตัวแสดงในการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย

ได้มีการขยายจ�ำนวนและความหลากหลาย 

เพ่ิมขึ้นตามสภาพความสลับซับซ้อนของปัญหา 

การบูรณาการในกระบวนการจัดการภัยพิบัติ

จากอุทกภัยจึงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญในการบรรลุ

ผลส�ำเร็จในการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย 

ท้ังน้ีเครือข่ายในการจัดการภัยพิบัติท่ีมุ ่งเน้น 

การบูรณาการการท�ำงานร่วมกันสามารถเกิดขึ้น 

โดยการประสานความสัมพันธ์ด ้วยการเน้น 

เป้าหมายและความร่วมมือให้มีความสอดคล้อง

เป็นไปในทศิทางเดียวกันทัง้หมด สามารถน�ำไปสู่ 

การจดัการภยัพบิตัใินรปูแบบความร่วมแรงร่วมใจ

ที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันได้ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิด

การฉายภาพที่ชัดเจนยิ่งขึ้น ผู้ศึกษาจึงขอสรุป 

ข ้อค ้นพบของป ัจจัยท่ีท�ำการศึกษา โดยม ี

รายละเอียดดังตารางที่ 7 นี้
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ตารางที่ 7 สรุปข้อค้นพบของประเด็นที่ท�ำการศึกษา

ประเด็น

การศึกษา
ปัจจัยที่ส่งผล แนวคิด/ทฤษฎี ข้อค้นพบในการศึกษา

เค
รือ
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w
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การรับรู้ปัญหา 
และเป้าหมาย
ร่วมของชุมชน

ลักษณะทางกายภาพของพื้นที่ที่สุ ่มเสี่ยงต่อการ
เกิดอุทกภัยเป็นตัวผลักดันให้ประชาชนมีการ 
เตรียมพร้อมรับมือและลุกข้ึนมาจัดการตนเอง
เพ่ือป้องกันอุทกภัย ในขณะท่ีการรับรู้ของบุคคล
ด ้านประสบการณ์เป ็นส่ิงที่อาศัยระยะเวลา  
ซ่ึงส่งผลต่อทัศนคติของบุคคล และแสดงออกมาใน 
รูปแบบพฤติกรรมในการมีส่วนร่วม ทั้งนี้ การรับรู้ 
ของบุคคลสามารถปลูกฝังได้โดยการหล่อหลอม
ด้วยประเพณี วัฒนธรรม ความเชื่อและกิจกรรม
ของชมุชน รวมท้ังการขดัเกลาทางสงัคม เป็นเสมอืน
แรงผลักดันท�ำให้เกิดรูปแบบการร่วมแรงร่วมใจกัน
ในภาวะฉุกเฉิน 

ค ว า ม สั ม พั น ธ ์ ใ น ชุ ม ช น ทั้ ง ใ น ร ะ ดั บ
ปัจเจกบุคคล ปัจเจกบุคคลกับกลุ่ม กลุ่มกับ
กลุ่ม และกลุ่มกับเครือข่าย เป็นตัวที่บ่งช้ี 
ถึงความเข้มข้นของพฤติกรรมที่แสดงต่อ
การมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติ รวมทั้ง
ความสัมพันธ์ที่เกี่ยวข้องกับสิ่งต่าง ๆ อาทิ 
กิจกรรม การสื่อสาร ความร่วมมือ การแลก
เปลี่ยนความรู้เป็นตัวหล่อหลอมและผลักดัน
ให้ชุมชนตระหนักในการมีส่วนร่วมและส่งผล 
ให้ชุมชนจัดการตนเอง ภายใต้การจัดการ 
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน สิ่งเหล่านี ้
ท้ังในระดับความสามารถในการจัดระบบ
การช่วยเหลือให้สอดคล้องกับสภาพความ
จ�ำเป็น เพ่ือให้เกิดความเหมาะสมกับสภาพ
ความจ�ำเป ็นของพ้ืนที่และของผู ้ประสบ 
ภัยพิบัติ ทั้งนี้ เพ่ือแก้ไขปัญหาความซ�้ำซ้อน
และสามารถกระจายความช่วยเหลือได้อย่าง
ทั่วถึง ข้อพิจารณาที่ส�ำคัญประการหน่ึงการ
เป็นเครือข่ายที่เข้มแข็งไม่จ�ำเป็นต้องเกาะ
เกีย่วกนัอย่างเหนยีวแน่นเสมอไป การมคีวาม
สัมพันธ์แบบหลวม ๆ แต่สามารถถ่ายทอด
ความรู้และประสบการณ์ซึ่งกันและกันอย่าง
สม�่ำเสมอก็จะสามารถช่วยให้การท�ำงานของ
เครือข่ายดีขึ้น

ทุนทางสังคม 
และความ
หวงแหน 
ของชุมชน

ความเข้มแขง็ของชมุชนเป็นสิง่ทีภั่ยพิบัตไิม่สามารถ
ท�ำลายหรือสร้างความเสียหายกับตัวมันได้ ในทาง
ตรงกันข้ามความเข้มแข็งของชุมชนกลับเป็นสิ่งท่ี
จะช่วยลดความสูญเสียที่จะเกิดกับชุมชนด้วย โดย
ค้นพบว่าในภาวะทีเ่กดิพบิติัชุมชนทีส่ามารถจดัการ
ตนเองได้ เป็นส่วนส�ำคัญในการก�ำหนดทศิทางของ
ความร่วมมือกันระหว่างชมุชนและเครือข่าย ซึง่ก่อ
ให้เกิดบรรยากาศที่เอื้อต่อการท�ำงานร่วมกัน และ
น�ำไปสู่ความร่วมมือในล�ำดับต่อมา

ความเหนยีวแน่น
และสายสัมพนัธ์
ของสมาชกิ

ความสัมพันธ ์ของสังคมในแนวราบท�ำให้เกิด 
การยึดโยงความรู้สึกผูกพัน และเกิดการรวมกลุ่ม 
หรือท�ำงานเพื่อสาธารณะได้
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บทบาท 
ของหน่วยงาน 
และความสมัพนัธ์ 
ระหว่าง 
หน่วยงาน 
กับชุมชน 

ท้องถิ่นมีสิทธิในการปกครองตนเอง และสามารถ
ทีจ่ะก�ำหนดแนวทางการบรหิารจดัการท้องถ่ินของ
ตนเองได้จากความเป็นอิสระทางด้านทรัพยากร
ในระดับหนึ่ง แต่ในขณะเดียวกันการเปิดกว้างทาง
วัฒนธรรมส�ำหรบัการประสานความสมัพนัธ์ระหว่าง 
ตัวแสดงในการจัดการสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็น
แนวทางทีช่่วยให้แต่ละองค์กรสามารถทีจ่ะแลกเปลีย่น 
เรียนรู ้กับตัวแสดงอื่นและสามารถแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรระหว่างกันจนเข้าสู ่จุดสมดุลในการ
จัดการได้ เพราะหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว 
ไม่สามารถท่ีจะรับมือกับปัญหาที่มีความสลับ 
ซับซ้อนให้ประสบความส�ำเร็จได้ หากจ�ำเป็นต้อง
อาศัยความหลากหลายของหน่วยงานเข้ามาร่วม
จัดการแก้ไขปัญหา

การจะท�ำให้การปฏบิตักิารเผชญิวิกฤตการณ์ 
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน จ�ำเป็นต้องให ้
หน่วยงานต่าง ๆ  สนบัสนนุซึง่กนัและกนัอย่าง
มีประสิทธิภาพเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ท่ีถูกผลกระทบและเพ่ือประโยชน์ของหน่วย
งานเอง และช่วยให้สถาบันชุมชนในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติสามารถพัฒนาได้  
เครือข ่ายการท�ำงานระหว่างภาครัฐที่มี
ประสิทธิภาพ และความร่วมมือระหว่าง
หน ่ ว ย ง าน ไม ่ ส ามารถท� ำ ง าน ได ้ โ ดย
ปราศจากการเชื่อมโยงที่ถูกสร้างจากระบบ
สารสนเทศการตดิต่อสือ่สารทีม่ปีระสทิธภิาพ  
การตัดสินใจใด ๆ ภายใต้ความกดดันจาก
ข้อจ�ำกัดด้านเวลา และภัยที่คุกคามต่อชีวิต
ประชาชนนั้น จ�ำเป็นต้องมีข้อมูลที่เพียงพอ
ในการสนับสนนุหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการ
พิจารณาถึงการตัดสินใจที่ถูกต้อง ในการน้ี
ความรู้ และข้อมูลข่าวสารต้องถูกบูรณาการ
ให้อยู่ในฐานข้อมูลที่เป็นระบบเพ่ือจะได้ให้
หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องสามารถใช้ข้อมลูดงักล่าว
ได้ร่วมกันเมื่อมีความจ�ำเป็น

กระบวนการ
ถ่ายทอดเรียนรู้ 
ของชุมชน

การพัฒนาศักยภาพชุมชนในการเรียนรู ้และ
วางแผนให ้สอดคล ้องกับการจัดการอุทกภัย 
ประกอบด้วย การเพ่ิมศักยภาพแกนน�ำชุมชนเพ่ือ
การวางแผนให้สอดคล้องกับปัญหาความต้องการ 
การเพิ่มองค์ความรู ้ และยกระดับกิจกรรมการ 
มีส่วนร่วมไปสู่การรับมือต่อภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้น 

การรับรู้ข้อมูล
สถานการณ์ 
ภัยพิบัติ

การจัดการภัยพิบัติให้ทันท่วงที จ�ำเป็นต้องอาศัย
ประสทิธิภาพความสามารถการแจ้งเตอืนภัยได้ล่วง
หน้าอย่างทันเหตุการณ์ ส่งผลให้เกิดความรวดเร็ว
ในการให้ความช่วยเหลือจึงจ�ำเป็นต้องมกีารก�ำหนด
ผู้มีอ�ำนาจในการแจ้งเตือนภัยแก่ประชาชนอย่าง
ชัดเจนภายใต้ข่าวสารที่ถูกต้องจากการบูรณาการ
ข้อมูล และช่องทางการเข้าถึงข้อมูลของประชาชน
เป็นส�ำคัญ 

ทรัพยากร 
ในเครือข่าย

การบูรณาการของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
การจดัการอทุกภยั จ�ำเป็นต้องอาศยัการพึง่พาอย่าง
เป็นทางการจากหน่วยงานท่ีเป็นเจ้าของทรัพยากร
เข้ามาท�ำการแลกเปลี่ยนในพื้นท่ี ในขณะเดียวกัน
การผสานกับเครือข่ายในลักษณะแบบไม่เป็น
ทางการ ท�ำให้รปูแบบการจัดการภยัพบิตัไิม่ซบัซ้อน 
มีการยืดหยุ่นตามสถานการณ์หรือความจ�ำเป็นใน
แต่ละพื้นที่ เป็นปัจจัยที่ส�ำคัญท�ำให้การจัดการภัย
พิบัติจากอุทกภัยมีประสิทธิภาพมากขึ้น



ปีท่ี 11 ฉบับท่ี 2 กรกฎาคม - ธัันวาคม 256178

บทความวิชาการ

ประเด็น

การศึกษา
ปัจจัยที่ส่งผล แนวคิด/ทฤษฎี ข้อค้นพบในการศึกษา
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ea
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การแสดงออก
ถึงภาวะผู้น�ำ

ภาวะความเป็นผู ้น�ำมีส ่วนช่วยและสนับสนุน 
ให้สมาชิกในชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดการภัย
พิบัติให้ครบถ้วนในทุกขั้นตอนของการด�ำเนินการ  
ซึ่ งมีประโยชน ์อย ่างยิ่ งต ่อการส ่งเสริมและ
สนับสนุนให้ประชาชนในพื้นท่ีมีความรู ้สึกถึง 
ความเป็นเจ้าของ (Sense of Belonging)  
ต่อกิจกรรมท่ีด�ำเนินการและความรู้สึกผูกพัน 
ต ่อชุมชนของตนเอง นอกจากนั้นแล้วภาวะ 
ความเป็นผู้น�ำยังช่วยให้ประชาชนในพ้ืนที่เกิด
ความเชื่อมั่นในตนเองในการเข้ามามีส่วนร่วม
ในกิจกรรมและการติดตามผล ซึ่งส่งผลให้เกิด 
Self-Reliance หรือ Self-Help

ผู้น�ำเป็นตัวแทนของการเปลี่ยนแปลง ใน
การก�ำหนดแนวทางการเนินงาน การน�ำ
ความรู้เข้าสูช่มุชนและการเข้าสูก่ระบวนการ
เปล่ียนแปลง การมีผู้น�ำที่เข้มแข็งเป็นปัจจัย
พื้นฐานที่ขับเคลื่อนการเริ่มต้นการจัดการ
ชุมชน ภาวะผู ้น�ำนั้นอาจเกิดขึ้นได ้จาก 
ตวับคุคลเอง หรอืจากองค์กรและจากภายใน
ชุมชนหรือภายนอกก็ได้ การศึกษาในครั้งนี้
พบว่า ผู้น�ำที่ประสบความส�ำเร็จนั้นจะต้องมี
ลกัษณะอย่างใดอย่างหนึง่หรอืหลาย ๆ  อย่าง 
คอื มคีวามคดิริเร่ิมสร้างสรรค์ในการท�ำสิง่ใหม่ 
มทีกัษะในการสือ่สารทีด่ ีมีการเรียนรู้ มีวิธีคิด
ที่เป็นระบบ และมีความสามารถเชื่อมโยง 
ความสัมพันธ์ของเครือข่ายได้
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rat kit nai satawat thī yīsipʻet [Public Governance: The 21st Century Administration]. 
Bangkok: Faculty of Political Science Thammasat University.



ปีท่ี 11 ฉบับท่ี 2 กรกฎาคม - ธัันวาคม 256182
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