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การศึกษาครัง้นีม้ีวตัถุประสงค ์3 ประการ ประกอบดว้ย 1) ศึกษาศกัยภาพการบรหิารจดัการภยั

พิบัติของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 2) วิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานดา้นการลดความเส่ียงภัย
พิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวดัสุราษฎรธ์านีและภาพรวมของประเทศ  และ 3) 
เสนอแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพการบรหิารจดัการภยัพิบตัิของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี โดยใชแ้นวทางการ
วิจัยเชิงคุณภาพ เก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารและการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  ไดแ้ก่ ผู้แทน
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี บุคลากรฝ่าย/งานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั และผูเ้ชี่ยวชาญดา้นการจดัการภยั
พิบัติ นโยบายสาธารณะ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ผลการวิจัยพบว่า เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีมี
ศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบตัิในพืน้ที่ แต่กระบวนการปฏิบตัิงานที่มีการกระจายอ านาจจากส่วนกลาง
ลงสู่ท้องถิ่นยังคงมีขอ้จ ากัดในดา้นการตัดสินใจเก่ียวกับทรพัยากร  เช่น บุคลากร งบประมาณ และเครื่องมือ
อปุกรณ ์ซึ่งสรา้งขอ้จ ากดัในการเตรียมรบัมือและตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในพืน้ท่ี ขณะที่ดา้นการ
ด าเนินงานตามกรอบเซนได พบว่ามีความสอดคลอ้งในภาพรวม เนื่องจากกรอบดังกล่าวถูกน ามาขับเคล่ือน
ภายใตแ้ผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในทกุระดบั ตัง้แต่ระดบัชาติ จงัหวดั และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ดงันั้น เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี จ าเป็นในการปรบัปรุงกระบวนการท างานและการจดัสรรทรพัยากร เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการภัยพิบัติในพืน้ที่ให้สามารถเตรียมรบัมือและตอบสนองต่อภัยไดด้ียิ่งขึน้และ
สอดคลอ้งกบัเป้าหมายระดบัสากลในระยะยาว 
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The purposes of this research are as follows: 1) examine the disaster management 

capacity of Surat Thani Municipality, 2) analyze the alignment of disaster risk reduction efforts under 
the Sendai Framework between Surat Thani Municipality, Surat Thani Province, and the national 
context, and 3) propose strategies to enhance the disaster management efficiency of Surat Thani 
Municipality. A qualitative research approach was employed, involving data collection through 
document reviews and in-depth interviews with key informants, including representatives from Surat 
Thani Municipality, personnel from the Disaster Prevention and Mitigation Division, and experts in 
disaster management, public policy, and local government. The results of the analysis showed that 
Surat Thani Municipality has a disaster management capacity within its jurisdiction. However, 
operational processes, involving decentralizing authority from the central government to local 
authorities, face limitations in decision-making regarding resources, such as personnel, budget, and 
equipment. These constraints hinder the municipality's preparedness and its ability to address the 
needs of the local population effectively. The implementation of the Sendai Framework was found to 
be generally aligned, as this international framework has been integrated into disaster prevention 
and mitigation plans at all levels, including national, provincial, and local government levels. To 
address these challenges, Surat Thani Municipality must enhance its operational processes and 
resource allocation to improve disaster management efficiency. Strengthening these aspects will 
enable better preparedness and response to disasters while ensuring long-term alignment with 
international goals. 
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กิตติกรรมประ กาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

ปริญญานิพนธ์ฉบบันีไ้ม่อาจบรรลผุลส าเร็จได้ หากขาดความช่วยเหลือและการสนับสนุน
จากผูใ้ห้ความอนุเคราะหเ์หล่านีข้อขอบพระคุณ  ผูช้่วยศาสตราจารย์ ดร.กานต์รวี วิชัยปะ ผู้เป็น
อาจารยส์อนและอาจารยท์ี่ปรึกษาปริญญานิพนธ์เล่มนีท้ี่กรุณาให้ค าแนะน าและขอ้เสนอแนะใน
การศึกษาคน้ควา้ ตลอดจนคอยอยู่เคียงขา้งในระหว่างที่แสวงหาความรูใ้นการศึกษาระดบัปริญญา
มหาบณัฑิต และขอขอบพระคณุ ผูช้่วยศาสตราจารย ์ดร.ปรีชญาณ ์นกัฟ้อน  และคณาจารยท์ุกท่าน
ที่ใหค้วามกรุณาคอยช่วยเหลือและแนะน าตลอดกระบวนการศึกษาในหลกัสูตรนีท้  าใหส้ามารถกา้ว
ผ่านขัน้ตอนของการศึกษามาไดจ้นตลอดรอดฝ่ัง และขอขอบคณุพี่ภีม (คณุณัฐวฒัน ์จนัทรศ์รีธาดา) 
ที่เป็นส่วนหนึ่งที่คอยชีแ้นะแนวทางและขอ้ถกเถียงทางวิชาการ  เป็นประโยนชต่์อการพัฒนาความรู้
ใหแ้ก่ตวัผูศ้กึษาอย่างมาก 

 
ขอขอบพระคณุ รองศาสตราจารย ์ดร.สมพร คณุวิชิต ในฐานะประธานกรรมการสอบ และ

อาจารย ์ดร.กลัยา แซ่อัง้ กรรมการสอบปรญิญานิพนธฉ์บบันี ้ที่ไดก้รุณาใหค้ าแนะน าที่เป็นประโยชน ์
และช่วยแกไ้ขขอ้บกพร่องต่าง ๆ ในการเขียนปรญิญานิพนธฉ์บบันีจ้นส าเร็จลลุว่งไปไดด้ว้ยดีและท า
ใหง้านชิน้นีส้มบูรณ์ยิ่งขึน้ และขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา และน้องสาว ที่คอยเป็นก าลังใจ
และใหก้ารสนบัสนุนซึ่งกนัและกนัอย่างเต็มที่ ท าใหผู้ศ้กึษาสามารถด าเนินงานชิน้นีจ้นส าเรจ็ลลุว่งไป
ไดด้ว้ยดี 

 
นอกจากนี ้ผูศ้ึกษาขอขอบคณุศิลปินจอง แจฮยอน เตนล ์ชิตพล ลีช้ยัพรกุล และสมาชิกวง 

NCT ผูเ้ป็นก าลังใจส าคัญใหท้ าวิจัยนีส้  าเร็จไดด้ว้ยดี บุคคลเหล่านีเ้ป็นแรงจูงใจในความพยายาม
และมุ่งมั่นในการท าตามความฝันของตนเอง  ท าให้เป็นแรงผลักดันในการท าวิจัยชิน้นีเ้สร็จอย่าง
สมบูรณ์ สุดทา้ยนี ้ขอขอบคณุตนเองที่บากบั่นจนท าวิจัยชิน้นีส้  าเร็จ ขอบคณุเพื่อน ๆ และทีม SDG 
Move ทุกท่านที่ใหค้  าปรกึษารบัฟังขา้พเจา้ตลอดการท าวิจยัครัง้นี ้ บุคคลทัง้หมดนีถื้อเป็นบุคคลที่มี
ส่วนส าคัญต่อผู้วิจัยที่ไดส้่งเสริมและสนับสนุน  จนประสบผลส าเร็จตามความมุ่งหมายที่ตั้งใจไว้ 
ขา้พเจา้หวงัเป็นอย่างยิ่งว่า ปรญิญานิพนธฉ์บบันีจ้ะมีสว่นช่วยในการพฒันาพืน้ที่ไดไ้ม่มากก็นอ้ย 
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บทที ่1  
บทน า 

1.1 ทีม่าและความส าคัญของปัญหา 
ในปัจจุบนัโลกก าลงัเผชิญกบัการเปลี่ยนแปลงสภาพภมูิอากาศอย่างรุนแรง ดว้ยอณุหภูมิ

ของโลกที่เพิ่มสงูขึน้อย่างต่อเนื่องส่งผลใหเ้กิดภัยพิบติัตามมาทัง้อคัคีภยั อทุกภยั วาตภยั ภยัแลง้ 
และดินโคลนถล่ม รวมถึงภยัอ่ืน ๆ ที่เกิดขึน้ทัง้จากธรรมชาติหรืออนัมีสาเหตมุาจากการกระท าของ
มนุษย ์ซึ่งสรา้งความเสียหายต่อชีวิตและทรพัยส์ินของผูค้นในแต่ละภูมิภาคอย่างมาก (นราทิพย ์
แวหะมะ, 2565) ประเทศไทยเอง ถือเป็นหนึ่งในประเทศที่ไดร้บัผลกระทบจากปัญหาดา้นภยัพิบติั 
มาอย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะภัยพิบติัขนาดใหญ่ ซึ่งหากคิดมลูค่าเป็นตวัเงินก็นบัเป็นมูลค่าจ านวน
มหาศาล ยงัไม่นบัรวมถึงความเสียหายทางสภาพจิตใจที่ไม่อาจประเมินค่าเป็นเลขได ้(ทวิดา กมล
เวชช, 2551) เพื่อบริหารจัดการภัยพิบติัที่เกิดขึน้ในประเทศไทย ภายใตพ้ระราชบญัญัติป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 จึงไดก้ าหนดใหก้รมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) 
กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานกลางท าหนา้ที่รบัผิดชอบในภารกิจการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยโดยตรง หากแต่ในสถานการณท์ี่เกิดภัยพิบติัขึน้ หน่วยงานส่วนกลางห่างไกลจากพืน้ที่
เกิดเหตุ ไม่สามารถบริหารจดัการหรือแกไ้ขปัญหาภยัพิบติัไดอ้ย่างทันท่วงทีและยงัขาดความเป็น
เอกภาพ (สายฝน แสงหิรญั ทองประเสริฐ, 2558) เพื่อแกไ้ขปัญหาภยัพิบติัไดอ้ย่างรวดเร็วภายใต้
พระราชบัญญัติดังกล่าว จึงก าหนดบทบาท อ านาจ หน้าที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นใหม้ี
ฐานะเป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจัดการภัยพิบติัในพืน้ที่ เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่มีความ
ใกลช้ิดกบัประชาชนและเขา้ใจถึงสภาพของพืน้ที่ทัง้ลกัษณะทางภูมิศาสตร ์โครงสรา้งพืน้ฐานและ
เขา้ใจความเสี่ยงของพืน้ที่ในกรณีที่เกิดสาธารณภัยไดดี้กว่าหน่วยงานอ่ืน ดงันัน้ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นจึงมีบทบาทส าคัญอย่างมากในฐานะหน่วยงานแรกที่จัดการกับสาธารณภัยในพืน้ที่
นัน้ (กรมปอ้งกนัเเละบรรเทาสาธารณภยั, 2566) 

จังหวัดสุราษฎร์ธานี เป็นหนึ่งในจังหวัดที่ประสบปัญหาด้านภัยพิบัติอยู่บ่อยครั้ง 
โดยเฉพาะจากอทุกภยั เนื่องจากมีลกัษณะทางกายภาพที่ไดร้บัอิทธิพลจากมรสมุตะวนัตกเฉียงใต้
ที่พดัมาจากมหาสมทุรอินเดีย รวมทัง้มรสมุตะวนัออกเฉียงเหนือที่พดัผ่านอ่าวไทยส่งผลใหเ้กิดฝน
ตกหนัก (กิตติกร เมืองเกิด, 2558) เป็นเหตุให้ทศวรรษที่ผ่านมา ในช่วงปี พ.ศ. 2558 - 2567 
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีประสบอทุกภยัครัง้ใหญ่มาแลว้กว่า 10 ครัง้ (ส  านกังานป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2563b) โดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2560 ช่วงตน้เดือนมกราคมเป็นช่วงที่
เกิดอทุกภยัครัง้ใหญ่มีพืน้ที่ไดร้บัความเสียหายครอบคลมุทุกอ าเภอในจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี โดยมี
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ประชาชนที่ได้รับผลกระทบทั้งหมด 220,097 คน จ านวน 74,555 ครัวเรือน 609 หมู่บ้าน 79 
ต าบล มีมูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจถึง 87 ลา้นบาท (สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน า้และ
การเกษตร, 2560a) จากอิทธิพลของลมมรสมุท าใหเ้กิดฝนตกหนกัและน า้หลากท่วมพืน้ที่ รวมถึง
อ าเภอเมืองสรุาษฎรธ์านี ซึ่งเป็นที่ตัง้ของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี เทศบาลนครที่ใหญ่เป็นอนัดบั 
2 ของภาคใต้ รองจากเทศบาลนครหาดใหญ่ และเป็นเมืองใหญ่ที่สุดอันดับที่  8 ของประเทศ 
รวมทัง้เป็นแหลง่เศรษฐกิจส าคญัของจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี เหตกุารณอ์ทุกภยัครัง้นีส้่งผลกระทบต่อ
หลายภาคส่วนทัง้ดา้นอตุสาหกรรม เศรษฐกิจ และสงัคม ซึ่งมีผลกระทบเป็นลกูโซ่ต่อภาคส่วนต่าง 
ๆ เพื่อช่วยลดผลกระทบจากปัญหาภยัพิบติั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  จึงมีบทบาทส าคัญในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติภายในเขตพืน้ที่ เพื่อมุ่งลดความเสี่ยงและความเสียหายที่เกิดขึน้จากภัย
พิบติั ซึ่งอาจรา้ยแรงเกินกว่าที่จะคาดคะเนได ้

เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีในฐานะองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น เป็นจดุเริ่มตน้ส าคญัในการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพืน้ที่ เนื่องจากมีบทบาทส าคัญและเป็นกลไกในการบริหาร
จดัการภัยพิบติัส่วนแรกที่มีหนา้ที่รบัผิดชอบโดยตรงในพืน้ที่  ภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจและ
การจัดการองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เพื่อบริหารจัดการภัยพิบติัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น 
องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ าเป็นตอ้งเตรียมความพรอ้มในการรบัมือและตอบสนองต่อภัย
พิบติัไดอ้ย่างทนัท่วงที มีศกัยภาพและทรพัยากรท่ีเพียงพอ พรอ้มทัง้กลไกความรว่มมือจากทกุภาค
ส่วนในระดบัพืน้ที่ การบรหิารจดัการที่มีประสิทธิภาพจะช่วยลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัไดม้ากขึน้ 
ซึ่งสอดคลอ้งกบักรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั พ.ศ. 2558 – 2573 
หรือที่เรียกว่า “กรอบเซนได” ที่มุ่งเนน้การลดความเสี่ยงที่มีอยู่และป้องกนัความเสี่ยงที่อาจเกิดขึน้
ในอนาคต ซึ่งประกอบดว้ย การป้องกันและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม ควบคู่กับการ
จัดการในภาวะฉุกเฉิน ทั้งการเผชิญเหตุและการบรรเทาทุกข ์รวมทั้งการฟ้ืนฟูที่มุ่งเน้นการฟ้ืน
สภาพและการซ่อมสรา้ง โดยใหค้วามส าคัญกับการฟ้ืนฟูใหดี้กว่าและปลอดภัยกว่าเดิม (Build 
Back Better and Safer) (กอบชัย บุญอรณะ, 2561) ทว่าในทางปฏิบติัจริง องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นมีบทบาทจ ากดัในการบริหารจัดการภยัพิบติั เนื่องจากศักยภาพขององคก์รไม่เพียงพอใน
การรบัมือและบริหารจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึน้ในพื ้นที่ อีกทั้งยังมีข้อจ ากัดในด้านระเบียบและ
งบประมาณที่ลดทอนขีดความสามารถในการบริหารจดัการภัยพิบติั (กรมป้องกนัเเละบรรเทาสา
ธารณภัย, 2566) ดังนัน้ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ซึ่งมีบริบทพืน้ที่ที่มีความเสี่ยงสูงต่อภัยพิบัติ 
โดยเฉพาะอุทกภัย จ าเป็นตอ้งพิจารณาศักยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการบริหาร
จดัการภยัพิบติัใหม้ีประสิทธิภาพ เพื่อช่วยลดความเสี่ยงและความเสียหายในพืน้ที่ 
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ดว้ยเหตุนี ้ผูว้ิจัยจึงสนใจศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติ โดยพิจารณาใน
ประเด็นส าคัญ เช่น ดา้นก าลงัคน งบประมาณ เครื่องมืออปุกรณ ์และองคค์วามรูท้ี่จ  าเป็นส าหรบั
การบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี พรอ้มทัง้วิเคราะหค์วามสอดคลอ้งในการ
ด าเนินงานลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดและ
ประเทศในภาพรวม เพื่อเสนอแนวทางที่เป็นประโยชน์ในการพัฒนาประสิทธิภาพการบริหาร
จดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีในอนาคต 

1.2 ค าถามการวิจัย 
1) ศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีเป็นอย่างไร  
2) การด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎร์

ธานีกบัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี และของประเทศในภาพรวมมีความสอดคลอ้งกนัหรือไม่ อย่างไร 
3) สามารถเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี

ไดอ้ย่างไร 

1.3 วัตถุประสงคก์ารวิจัย 
1) เพื่อศกึษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  
2) เพื่อวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัยพิบติัตามกรอบ

เซนไดของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกบัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี และประเทศในภาพรวม 
3) เพื่อเสนอการเพิ่มประสิทธิภาพด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติของ เทศบาลนคร 

สรุาษฎรธ์านี 

1.4 ขอบเขตการศึกษา 
การศึกษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ไดท้ าการ

จ าแนกขอบเขตการศกึษาออกเป็น 3 ดา้น คือ ขอบเขตดา้นเนือ้หา ขอบเขตดา้นพืน้ที่ และขอบเขต
ดา้นประชากร โดยมีรายละเอียด ดงันี ้

1.4.1 ขอบเขตด้านเนือ้หา 
การศึกษาครัง้นี ้ไดท้ าการศกึษาเรื่อง การศึกษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยั

พิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี โดยมุ่งศึกษาเฉพาะภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดขึน้ในพืน้ที่ 
เนื่องจากลกัษณะทางดา้นภูมิศาสตรเ์ชิงพืน้ที่ที่ประสบอทุกภยัอยู่บ่อยครัง้  ท าใหต้อ้งมีการบริหาร
จัดการภัยพิบัติในพืน้ที่ จึงเป็นที่มาของการมุ่งศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีเมื่อเกิดภยัพิบติัขึน้ เพื่อศกึษาถึงศกัยภาพของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
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จ าเป็นต้องพิจารณาประเด็นส าคัญทั้งในด้านโครงสรา้งองค์กร ก าลังคน งบประมาณ และ
เครื่องมืออุปกรณ์ที่จ  าเป็นส าหรบัการบริหารจัดการภัยพิบติั รวมถึงปัญหาและอุปสรรคจากการ
ด าเนินงานและบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการภัยพิบติัในพืน้ที่  พรอ้ม
น ามาวิเคราะหศ์ักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของ เทศบาลนครสุราษฎร์ธานี นอกจากนี ้
น ามาเสนอเป็นแนวทางในการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านีใหม้ีประสิทธิภาพมากขึน้ 

1.4.2 ขอบเขตด้านพืน้ที ่
การศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบติัของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 

มุ่งศึกษาเฉพาะพืน้ที่ คือ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี จังหวัดสุราษฎรธ์านี โดยไดก้ าหนดขอบเขต
พืน้ที่ศึกษาเฉพาะในเขตพืน้ที่รบัผิดชอบของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี จงัหวัดสุราษฎรธ์านี เป็น
หน่วยในการวิเคราะหห์ลกัซึ่งมีลกัษณะพืน้ที่มีความเสี่ยงของภยัพิบติั ไดแ้ก่ อทุกภยั ดินถล่ม วาต
ภยั อัคคีภัย และภัยแลง้ โดยเนน้การวิเคราะหก์ารด าเนินงานดา้นการบริหารจัดการภัยพิบติัของ
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี โดยเฉพาะสถานการณ์อุทกภัยในช่วงปี 2558 - 2567 เพื่อสะทอ้นให้
เห็นถึงศกัยภาพในดา้นโครงสรา้งองคก์ร ก าลงัคน งบประมาณ และเครื่องมืออปุกรณ์ ส าหรบัการ
บรหิารจดัการภยัพิบติัภายในพืน้ที่ 

1.4.3 ขอบเขตด้านประชากร 
ส าหรบัขอบเขตประชากร ผูว้ิจยัไดก้ าหนดกลุม่ผูใ้หข้อ้มลูหลกั (Key Informants) 

แบบเฉพาะเจาะจงโดยแบ่งเป็น 3 กลุ่ม ซึ่งประกอบไปดว้ย 1) ฝ่ายนโยบาย ผูบ้ริหารหรือผูแ้ทน
ของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี จ านวน 1 คน 2) บุคลากรฝ่าย/งานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย 
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี จ านวน 3 คน และ 3) ผูเ้ชี่ยวชาญดา้นการจดัการภยัพิบติั ดา้นนโยบาย
สาธารณะ และดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น จ านวน 3 คน เพื่อรวบรวมขอ้มลูจากหลาย ๆ ฝ่าย
ไดอ้ย่างครบถว้น 

1.5 ประโยชนท์ีค่าดว่าจะได้รับ 
1) ทราบถึงศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
2) ทราบถึงการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนคร  

สรุาษฎรธ์านีที่มีความสอดคลอ้งในระดบัจงัหวดัและประเทศในภาพรวม 
3) เกิดเป็นประโยชนต่์อการพัฒนาประสิทธิภาพดา้นการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาล

นครสรุาษฎรธ์านี 
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1.6 นิยามศัพทเ์ฉพาะ 

1) ศักยภาพ (Capacity) หมายถึง สภาวการณ์ความช านาญ ความรู ้ความสามารถ หรือ
ทรพัยากรต่าง ๆ ที่อยู่ในความครอบครองของพืน้ที่นัน้ ซึ่งมีคณุลกัษณะที่สามารถพฒันาต่อไปให้
เป็นประโยชนม์ากขึน้ เพื่อน ามาใชใ้นการบรหิารจดัการภยัพิบติัที่เกิดขึน้ 

2) ทรพัยากร หมายถึง ทรพัยากรดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของพืน้ที่ซึ่งเป็น
เครื่องมือส าคัญและแสดงถึงขีดความสามารถในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร 
สรุาษฎรธ์านี ในบรบิทนีคื้อบคุลากร งบประมาณ และเครื่องมืออปุกรณ ์

3) กรอบเซนได หมายถึง กรอบการด าเนินงานส าหรบัการบริหารจัดการความเสี่ยง โดยมี
เป้าหมายส าคัญในการป้องกันไม่ให้เกิดความเสี่ยงใหม่ ลดความเสี่ยงที่มีอยู่ และลดความ
ล่อแหลมและเปราะบางต่อภัยพิบติันัน้ ตลอดจนมุ่งเนน้การเตรียมความพรอ้มส าหรบัการเผชิญ
เหตุและฟ้ืนฟูใหดี้ยิ่งขึน้ เพื่อน าไปสู่ความสามารถในการรบัมือและฟ้ืนคืนกลบัอย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ 

4) การจัดการปกครองหลายระดับ (Multi-level Governance) หมายถึง แนวคิดนี ้ไม่ได้
มุ่งเน้นการก าหนดนโยบายหรือจัดการปัญหาภายในระดับใดระดับหนึ่ง แต่เป็นการจัดการ
ปกครองหลายระดับที่เน้นการก าหนดนโยบายและการจัดการที่เชื่อมโยงกันตัง้แต่ระดับทอ้งถิ่น
จนถึงระดับโลก โดยมองว่าปัญหามีลกัษณะขา้มพรมแดนระหว่างหน่วยทางการเมืองต่าง ๆ เช่น 
รัฐ ภูมิภาค และท้องถิ่น ซึ่งต้องการความร่วมมือระหว่างรัฐในหลายระดับในการแก้ไขและ
รบัผิดชอบปัญหา ดงันัน้ การใชอ้  านาจทางการเมืองในกระบวนการตดัสินใจนโยบายจึงตอ้งมีการ
กระจายอ านาจจากรฐับาลไปสู่การบริหารจัดการในภาคส่วนต่าง ๆ และขา้มระดับที่แตกต่างกัน



 

บทที ่2  
แนวคิด ทฤษฎี เอกสารและงานวิจัยทีเ่ก่ียวข้อง 

การศึกษาวิจยัเรื่องการศกึษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎร์
ธานี  มีวตัถุประสงค ์1) เพื่อศึกษาศกัยภาพในการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎร์
ธานี 2) เพื่อวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภยัพิบติัตามกรอบเซน
ไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านี  และประเทศในภาพรวม และ 3) เพื่อ
เสนอการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  ดังนั้น
เพื่อใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการศึกษา ผูว้ิจยัไดศ้ึกษาแนวคิด ทฤษฎี เอกสาร และงานวิจยั
ที่เก่ียวขอ้งดงัต่อไปนี ้

2.1 แนวคิดเก่ียวกบัการบรหิารจดัการภยัพิบติั  
2.2 กฎหมายและระเบียบที่เก่ียวขอ้งกบัการบรหิารจดัการภยัพิบติั  
2.3 แนวคิดการจดัการปกครองหลายระดบั (Multi-level Governance) 
2.4 งานวิจยัที่เก่ียวขอ้ง  
2.5 กรอบแนวคิดในการศกึษา 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ  
ในส่วนนีจ้ะน าเสนอแนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติใน 4 ประเด็นหลัก คือ 1) 

นิยามและความหมายของภัยพิบัติ 2) แนวคิดการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management) 3) 
แนวคิดการจดัการความเสี่ยงภัยพิบติั (Disaster Risk Management: DRM) และ 4) แนวคิดการ
ลดความเสี่ยงจากภัยพิบติั (Disaster Risk Reduction: DRR) แนวคิดเหล่านีถื้อเป็นกรอบส าคัญ
ในการท าความเข้าใจถึงปรากฏการณ์ ในการบริหารจัดการภัยพิบัติที่มีความซับซ้อน อัน
เนื่องมาจากลกัษณะของภัยพิบติัที่ไม่สามารถระบุรูปแบบที่แน่นอนไดอ้ย่างชัดเจน เนือ้หานีเ้ป็น
การบูรณาการชุดองคค์วามรูท้ี่เก่ียวขอ้งกบัภยัและภยัพิบติั เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจในมิติต่าง ๆ เช่น 
ประเภทของภยั คุณลกัษณะเฉพาะของภยัพิบติั หลกัการบริหารจัดการในภาวะฉุกเฉิน ตลอดจน
การเชื่อมโยงองคค์วามรูด้า้นการบริหารจัดการภัยพิบติัเขา้ดว้ยกันอย่างเป็นระบบ ในการศึกษา
เรื่องนี ้ผูว้ิจยัไดร้วบรวมขอ้มลูจากทฤษฎี เอกสาร และงานวิจยัที่เก่ียวขอ้ง ดงัรายละเอียดต่อไปนี ้
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2.1.1 นิยามและความหมายของภัยพิบัติ 
พระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ใหค้วามหมายของ

ค าว่า “สาธารณภัย” (Public Hazardous Event) และ “ภยัพิบติั” (Disaster) ว่าหมายถึง อคัคีภัย 
วาตภยั อทุกภยั ภยัแลง้ โรคระบาดในมนษุย ์สตัว ์และสตัวน์ า้ หมายรวมถึงการระบาดของศตัรูพืช 
และภยัอ่ืน ๆ ที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนชน อนัเกิดจากธรรมชาติ การกระท าของมนุษย ์อบุติัเหต ุ
หรือสาเหตุอ่ืนที่ส่งผลใหเ้กิดอันตรายต่อชีวิตและร่างกายของประชาชน รวมถึงความเสียหายต่อ
ทรพัยส์ินของประชาชนหรือของรฐั ทัง้นีย้งัครอบคลมุถึงภยัทางอากาศและการก่อวินาศกรรมดว้ย
จะเห็นไดว้่า “สาธารณภยั” ครอบคลมุสถานการณภ์ยัที่เกิดขึน้ทัง้จากธรรมชาติและการกระท าของ
มนุษย ์ซึ่งส่งผลกระทบต่อชีวิตและทรพัยส์ินของประชาชน รวมถึงทรพัยส์ินของรฐัในทุกกรณี โดย
ไม่ไดจ้ ากดัเฉพาะสถานการณท์ี่เกินขีดความสามารถของชมุชนในการรบัมือเท่านัน้ 

ขณะที่  กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (2557)  อธิบายว่า “ภัยพิบัติ” 
หมายถึงการหยุดยั้งอย่างรุนแรงในการปฏิบัติหน้าที่ของชุมชนหรือสังคม เหตุมาจากภัยทาง
ธรรมชาติหรือการกระท าของมนุษย ์ซึ่งก่อใหเ้กิดผลกระทบเป็นวงกวา้งต่อชีวิต ทรพัยส์ิน สงัคม 
เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอ้ม โดยเกินกว่าขีดความสามารถของชุมชนหรือสงัคมที่ไดร้บัผลกระทบจะ
จดัการไดด้ว้ยทรพัยากรที่มีอยู่ของชมุชนหรือสงัคม 

ทวิดา กมลเวชช (2554) นิยามความหมายว่าภยัพิบติั คือภัยพิบติัทางธรรมชาติ
เป็นเหตกุารณท์ี่ประชาชนในพืน้ที่ไม่พึงปรารถนา ดว้ยความเสี่ยงต่อสาธารณภยัในรูปแบบต่าง ๆ 
ดว้ยเหตุนี ้ภาครฐั ทั้งในระดับรฐับาลส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถิ่น จึงไดร้่วมมือกับ
หน่วยงาน องคก์ร และเครือข่ายทุกภาคส่วน เพื่อเตรียมความพรอ้ม ในการป้องกันและค้นหา
แนวทางลดผลกระทบที่อาจเกิดขึน้จากภยัในแต่ละรูปแบบ 

นอกจากค านิยามเบือ้งตน้ดา้นนกัวิชาการต่างประเทศ ไดใ้หน้ิยามของค าว่า “ภยั
พิบัติ” หมายถึงเป็นเหตุการณ์ที่ท าให้เกิดความเสียหายรุนแรงต่อทรัพยากรทุกประเภท ซึ่ง
จ าเป็นตอ้งไดร้บัความช่วยเหลือจากระดบัชาติหรือนานาชาติ ภยัพิบติัถือเป็นวิกฤตการณร์า้ยแรง
ที่น าไปสู่การหยุดชะงกัของการด าเนินงานของชุมชนหรือสงัคม อนัส่งผลใหเ้กิดความสญูเสียและ
ผลกระทบต่อมนุษย ์สิ่งแวดลอ้ม หรือเศรษฐกิจ ในระดับที่เกินกว่าก าลังและความสามารถของ
พืน้ที่นัน้ไดร้บัผลกระทบจะจดัการไดด้ว้ยทรพัยากรที่มีอยู่ (UNISDR, 2009) 

อย่างไรก็ดี แมว้่า “ทุกภยัพิบติัเป็นสาธารณภยั แต่ไม่ใช่ทกุสาธารณภยัจะเป็นภยั
พิบติั” สาธารณภยั คืออนัตรายท่ีเกิดขึน้และสง่ผลกระทบต่อพืน้ที่สว่นรวมหรือชุมชน ซึ่งชมุชนหรือ
พืน้ที่สามารถจดัการและรบัมือได้เท่าที่กลไกและระบบที่มีอยู่ ส่วนค าว่า “ภัยพิบติั” หมายถึง การ



 8 
 
หยุดชะงกัอย่างรุนแรงของพืน้ที่ ซึ่งเกินกว่าศกัยภาพของพืน้ที่จะสามารถรบัมือหรือจดัการได ้ (ทวิ
ดา กมลเวชช, 2563)  

โดยเฉพาะในปัจจุบันที่สาธารณภัยหรือภัยพิบัติ  มีลักษณะความซับซอ้นและ
รุนแรงมากขึน้ ซึ่งหากจ าแนกประเภทของภัยแบบลักษณะของภัยสามารถแบ่งได้ ดังนี ้1) ภัย
ธรรมชาติ เช่น ภัยทางธรณีวิทยา ภัยทางอุทกวิทยา – อตุุนิยมวิทยา และ 2) ภัยที่เกิดจากมนุษย ์
เช่นภยัทางเคมีภยัทางเทคโนโลยี ขณะที่หากจ าแนกตามลกัษณะการเกิดภยั สามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 
ลกัษณะ คือ 1) ภัยหลกั (Primary Hazard) เป็นภัยที่เป็นสาเหตุหลักของภัยพิบัติโดยตรง 2) ภัย
รอง (Secondary Hazard) คือภยัที่เป็นผลสืบเนื่องจากภัยหลกั และ 3) ภยัประจ าถิ่น (Localized 
Hazard) ภัยขนาดเล็กที่มักเกิดขึน้บ่อยครั้งในพื ้นที่หนึ่ง ๆ  เป็นต้น (ศูนย์บริการวิชาการแห่ง
จฬุาลงกรณม์หาวิทยาลยั, 2560) 

จากมมุมองของนกัวิชาการทัง้ในประเทศและต่างประเทศ ผูว้ิจยัสามารถสรุปได้
ว่า “สาธารณภัย” กับ “ภัยพิบัติ” มีความหมายแตกต่างกันอย่างมีนัยส าคัญ โดยสาธารณภัย 
หมายถึงเหตุการณ์ที่ก่อให้เกิดความเสียหายและอันตรายต่อชีวิต ร่างกาย หรือทรพัย์สินของ
ประชาชน ซึ่งอาจเกิดจากธรรมชาติหรือเป็นผลมาจากการกระท าของมนุษย์ ขณะที่ภัยพิบัติ  
หมายถึงเหตกุารณท์ี่ท าใหเ้กิดความเสียหายต่อทรพัยากรทุกประเภทอย่างรุนแรง ส่งผลใหเ้กิดการ
หยุดชะงกัและจ าเป็นตอ้งไดร้บัความช่วยเหลือจากระดบัชาติหรือนานาชาติในการบริหารจดัการ
สถานการณ ์

 
2.1.2 แนวคิดการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management) 

แนวคิดการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management) กระบวนการทางการ
บริหารที่มุ่งเนน้การตัดสินใจและการด าเนินกิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกับการลดผลกระทบจากภัยพิบติั 
การเตรียมความพรอ้ม การตอบสนอง และการฟ้ืนฟูหลงัจากเกิดภยัพิบติั ซึ่งทัง้นีส้ามารถเกิดขึน้
จากภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือจากกิจกรรมของมนุษย ์โดยมีวัตถุประสงคเ์พื่อปกป้องชีวิตและ
ทรพัยส์ินของประชาชน รวมทั้งลดผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจในระยะยาว  โดยสหพันธ์
สภากาชาดและสภาเสีย้ววงเดือนแดงระหว่างประเทศ (IFRC) อธิบายว่าการจดัการภัยพิบติั เป็น
การบรหิารจดัการหนา้ที่ภาระความรบัผิดชอบและทรพัยากร ส าหรบัรบัมือกบัภารกิจงานดา้นการ
ช่วยเหลือทางมนษุยธ์รรม เนื่องจากเหตหุรือภาวะฉุกเฉินต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ครอบคลมุทัง้กระบวนการ
เตรียมความพรอ้ม การตอบสนอง และการฟ้ืนฟู โดยมีเป้าหมายเพื่อจ ากดัผลกระทบจากภยัพิบติั
ให้น้อยที่สุด ท าให้การจัดการภัยพิบัติ ณ ช่วงเวลานั้นเป็นในลักษณะของการจัดการตาม
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สถานการณภ์ายใตค้วามรู ้ความเขา้ใจ และกลไกการจดัการที่มีอยู่ในขณะนัน้คือการเผชิญเหตกุบั
การช่วยเหลือบรรเทาทกุขเ์ป็นหลกั (สมพร คณุวิชิต, 2561) 

ประเทศไทยเริ่มมีการต่ืนตัวเรื่องการจัดการภัยพิบัติอย่างชัดเจนในช่วงที่มีการ
จัดตั้งองคก์รต่าง ๆ เพื่อส่งเสริมความร่วมมือระหว่างหน่วยงานทั้งภาครฐัและภาคเอกชน โดย
ภาครฐัไดต้ราพระราชบญัญัติปอ้งกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 ซึ่งเป็นการปรบัปรุงเชิงสถาบนัที่
ส  าคญัในการจดัการภยัพิบติัของประเทศขึน้ ภายใตพ้ระราชบญัญัติป้องกนัภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 
2522 ซึ่งใชต้ัง้แต่ปี พ.ศ. 2522 ถึง พ.ศ. 2550 ก าหนดภยัหลกัที่ตอ้งจดัการ ไดแ้ก่ อคัคีภยั วาตภยั 
อทุกภยั และภยัอ่ืน ๆ ที่เกิดขึน้จากธรรมชาติหรือกิจกรรมของมนุษย ์ซึ่งสามารถก่อใหเ้กิดอนัตราย
ต่อชีวิตและร่างกาย หรือก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อทรพัยส์ินของประชาชนหรือรฐั  ซึ่งภัยหลักที่
ก าหนดของพระราชบญัญัติฉบบันีมุ้่งเนน้เรื่องของเหตไุฟไหมห้รืออคัคีภยัเป็นหลกั 

 จากการด าเนินการเหล่านี ้ประชาชนได้มีการต่ืนตัวเชิงนโยบายที่ภาครฐับาล
ก าหนดมากขึน้ ประชาชนเกิดความตระหนกัถึงปัญหาของภยัพิบติัเกิดการรวมกลุม่ของประชาชน
เกิดเป็นกลุ่มอาสาสมัครมีการท างานเป็นทีม การจัดการภัยพิบัติไดร้บัการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง 
โดยในปี พ.ศ. 2548 ได้มีการจัดตั้งศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาติ (National Disaster Warning 
Center) และมีการปรบัปรุงกฎหมายเพื่อใหส้อดคลอ้งกบับรบิทและสถานการณท์ี่เปลี่ยนแปลงไป 
จนเกิดเป็นพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งท าให้การจัดการภัย
พิบติัมีความชดัเจนมากยิ่งขึน้ อย่างไรก็ดี แมม้ีกลไกการจดัการภัยพิบติัแต่ในช่วงเริ่มตน้เนน้ไปที่
การเผชิญเหตุในสถานการณ์ฉุกเฉิน การฟ้ืนฟู และการช่วยเหลือบรรเทาทุกขเ์ป็นหลัก รวมทั้งมี
การพฒันาและปรบัเปลี่ยนโครงสรา้งของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งกบัการจดัการภยัพิบติัในประเทศให้
มีประสิทธิภาพยิ่งขึน้ (อรุณรตัน ์สิรภิกัดีกาญจน,์ 2556) 

2.1.2.1 วงจรการจัดการสาธารณภัย 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  (2556) 

ระบุว่าแมใ้นอดีตการจดัการภยัพิบติัจะมุ่งเนน้การใหค้วามช่วยเหลือและบรรเทาทุกขเ์ป็นหลกั แต่
ในปัจจุบนัแนวโนม้การจดัการภยัพิบติัไดป้รบัเปลี่ยนไปสู่การเตรียมการเชิงรุกมากขึน้ ซึ่งมีปัจจัย
ส าคญั 3 ประการ ไดแ้ก่ การเปลี่ยนแปลงสภาพภมูิอากาศที่ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงและขยายวง
กวา้งขึน้ พบจ านวนผูไ้ดร้บัความเสียหายที่เพิ่มขึน้ ท าใหปั้ญหาที่เกิดจากภัยพิบติัตอ้งการการแก้
และดแูลในระยะยาว โดยในปัจจุบนัมีการตระหนักถึงความส าคญัของความรูแ้ละความเขา้ใจใน
ภาวะเสี่ยง โดยครอบคลุมทัง้การพฒันาวิทยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยี การพฒันาระบบขอ้มูล และ
การเชื่อมต่อความเข้าใจในวิถีชีวิตปกติและไม่ปกติของประชาชน เนื่องจากเหตุการณ์และ



 10 
 
สภาพแวดลอ้มมีการเปลี่ยนแปลงอย่างผนัผวน (Disruption) เพื่อเตรียมพรอ้มรบัมือกบัภยัพิบติัที่
เกิดขึน้ที่ยากต่อการคาดการณ์และอาจมีรูปแบบการเกิดที่ไม่ซ  า้เดิมที่ไม่จ าเป็นตอ้งมีการจัดการ
ตามล าดับขั้นตลอดเวลา (Non-Linear) การด าเนินการจึงต้องเป็นไปใน รูปแบบของวงรอบ 
(Closed Loop) อย่างต่อเนื่อง และมุ่งเน้นไปที่ ‘การบริหารและการลดความเสี่ยง’  ที่ท าให้การ
ด าเนินงานของกระบวนการจดัการภยัพิบติัสมบรูณแ์ละครอบคลมุ ตัง้แต่ก่อนเกิดภยัพิบติั ระหว่าง
เกิดภยัพิบติั และหลงัเกิดภยัพิบติั ที่ต่อเนื่องจนครบกระบวนการ เรียกว่า วงจรการจดัการสาธารณ
ภยั (Disaster Management Cycle) (ดงัภาพประกอบ 1)  

 

ภาพประกอบ 1 แสดงวงจรการจดัการสาธารณภยั 

ที่มา: การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย (Disaster Risk Management: DRM) เพื่อความ
ปลอดภยัอย่างยั่งยืน ปรบัจากที่มา: (TorqAid, 2016) 

ภาพประกอบ 1 แสดงให้เห็นความส าคัญของกระบวนการของวงจรการ
จัดการความเสี่ยงภัยพิบัติที่ไม่ไดแ้ยกส่วนของการปฏิบัติออกจากกัน หากแต่เป็นการเชื่อมโยง
ระหว่างขั้นตอนต่าง ๆ เป็นการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยแบบองค์รวม (Holistic 
Approach) ครอบคลุมทั้งช่วงก่อนเกิดภัยพิบัติ ระหว่างเกิดภัยพิบัติ และภายหลังภัยพิบัติ ซึ่ง
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รวมถึงการป้องกันและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม การเผชิญเหต ุการบรรเทาทุกข ์และ
การฟ้ืนฟพูืน้ที่ที่ประสบภยัพิบติัใหก้ลบัคืนสู่ภาวะปกติ 

2.1.2.2 การประเมินความเส่ียงภัยพิบัติของพืน้ที ่
การประเมินความเสี่ยงภัยพิบัติในพื ้นที่ เป็นส่วนส าคัญในการเสริมสรา้ง

ศกัยภาพของพืน้ที่ในการบรหิารจดัการและลดความเสี่ยงภยัพิบติั รวมถึงการสรา้งความตระหนกัรู ้
ของประชาชนในการเตรียมความพรอ้มรบัมือกับภัยพิบัติ โดยมีเป้าหมายส าคัญคือการป้องกัน
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติใหม่ ๆ ที่อาจเกิดขึน้ และลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่มีอยู่เดิมผ่าน
มาตรการการลดความเสี่ยงภยัพิบติั (กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2558) ดงันัน้ พืน้ที่ควร
ใหค้วามส าคัญกับแนวคิดการจดัการและลดความเสี่ยงภัยพิบติั โดยเฉพาะช่วงก่อนเกิดภัย ผ่าน
การประเมินความเสี่ยงภัยพิบติั ซึ่งประกอบดว้ยการระบุลกัษณะความรุนแรงและโอกาสในการ
เกิดผลกระทบทางลบจากภยัพิบติั โดยการวิเคราะหภ์ยัที่อาจเกิดขึน้ ความล่อแหลมในพืน้ที่ศึกษา 
และการประเมินสภาพความเปราะบาง ณ ขณะนั้น ซึ่งอาจท าใหเ้กิดอันตรายต่อชีวิต ทรพัยส์ิน 
สงัคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอ้ม (UNISDR, 2009) 

กระบวนการการประเมินความเสี่ยง มีล  าดับขั้นตอนที่ชัดเจน โดยขั้นตอน
แรกตอ้งมีการระบุความเสี่ยงของพืน้ที่  (Risk Identification) ถึงสถานการณ์ในปัจจุบัน ประเมิน
ภยั ประเมินความล่อแหลม ประเมินความ เปราะบางและศกัยภาพ เพื่อท าการวิเคราะหค์วามเสี่ยง
ของพืน้ที่ (Risk Analysis) และการประเมินผลของความเสี่ยง (Risk Estimation) (กรมป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั, 2558) ซึ่งการประเมินความเสี่ยง ถือเป็นขอ้มลูพืน้ฐานส าคญัในการวางแผน
พัฒนาและตัดสินใจโดยค านึงถึงความเสี่ยงที่สามารถน าไปปฏิบติัไดใ้นหลายระดับ ไดแ้ก่ ระดับ
ภูมิภาค ชาติ ทอ้งถิ่น และชมุชน ดงันัน้ การประเมินความเสี่ยงภยัพิบติั ประกอบดว้ยเหตปัุจจยั 4 
ประการ ได้แก่ ภัย (Hazard) ความล่อแหลม (Exposure) ความเปราะบาง (Vulnerability) และ
ศกัยภาพ (Capacity) (อารกัษ ์พลูศกัดิ,์ 2562) ดงัสมการต่อไปนี ้

 

 
ภัย (Hazard) หมายถึง เหตุการณ์ที่มีสาเหตุจากธรรมชาติหรือฝีมือของ

มนุษยท์ี่อาจน ามาซึ่งความสญูเสียต่อชีวิต ทรพัยส์ิน รวมถึงผลกระทบดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และ
สิ่งแวดลอ้มดว้ย ถา้เป็น 



 12 
 

กรณีของภัยธรรมชาติ การลดความถ่ีและความรุนแรงของภัยพิบติัอาจเป็น
เรื่องยาก ดว้ยปรากฏการณท์างธรรมชาติที่อยู่นอกเหนือการควบคมุของมนษุย ์เช่น พายุที่เกิดจาก
การหมนุเวียนของความกดอากาศและลมมรสมุ เป็นตน้ 

ความล่อแหลม (Exposure) คือการที่ประชาชน บ้านเรือนที่ อยู่อาศัย 
ทรพัยส์ิน ระบบหรือองคป์ระกอบใด ๆ ถูกตั้งอยู่ในพืน้ที่เสี่ยงภัย กล่าวคือเป็นสภาวะเปิดรบัต่อ
ความเสี่ยง ซึ่งความเสี่ยงนีส้ามารถลดความลอ่แหลมไดโ้ดยจ ากดัไม่ใหป้ระชาชน บา้นเรือน ชมุชน 
ทรพัยส์ิน อาคาร พืน้ที่เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และพืน้ที่อ่ืน ๆ ตัง้อยู่ในเขตที่มีแนวโนม้เกิดภัย
พิบติับ่อยครัง้ เช่น การก าหนดเขตการใชพ้ืน้ที่และจดัโซนนิ่ง หรือการหลีกเลี่ยงการสรา้งบา้นเรือน
ในพืน้ที่ที่มีปัญหาน า้ท่วมซ า้ซาก โดยการยา้ยไปสรา้งในพืน้ที่สงูหลีกเลี่ยงต่อภยันัน้ 

ความเปราะบาง (Vulnerability) ปัจจัยหรือสภาวะใด ๆ ที่ท าให้ชุมชนหรือ
สงัคมขาดความสามารถในป้องกันตนเองจากภัย ส่งผลใหข้าดความสามารถในการรบัมือกับภัย
พิบติั หรือการฟ้ืนฟูจากความเสียหายที่เกิดขึน้อย่างรวดเร็ว เป็นผลจากปัจจัยที่มีอยู่ในชุมชนหรือ
สงัคมมายายก่อนที่จะการเกิดภยัพิบติัขึน้ ซึ่งอาจท าใหผ้ลกระทบจากภัยพิบติัรุนแรงยิ่งขึน้ ปัจจัย
เหลา่นีส้ามารถลดลงไดโ้ดยการลดความเปราะบาง หรือการเพิ่มความสามารถในการรบัมือกบัภยั
พิบติั เช่น การสรา้งบา้นยกพืน้สงูแทนการสรา้งบา้นชัน้เดียวในพืน้ที่ที่มีปัญหาน า้ท่วม 

 ศักยภาพ (Capacity) คือความสามารถในการด าเนินการบางอย่างที่
สามารถพัฒนาเพิ่มเติมเพื่อใหเ้กิดประโยชนม์ากขึน้ในการรบัมือกบัภยัพิบติัของประชาชน ชุมชน 
หรือสังคมนัน้ เช่น การส่งเสริมความรูเ้ก่ียวกับธรรมชาติของภัย การรูจ้ักพืน้ที่เสี่ยงภัยและพืน้ที่
ปลอดภยัในชุมชน การเตรียมแผนการก่อนเกิดน า้ท่วม การติดตามสถานการณ ์และการรูแ้นวทาง
ปฏิบติัตน ตัง้ในช่วงก่อน ระหว่าง และหลงัเกิดภยันัน้ ซึ่งจะช่วยใหชุ้มชนมีความปลอดภัยและลด
ความเสี่ยงจากภยัพิบติัได ้

 จากสมการขา้งตน้ แสดงใหเ้ห็นความสมัพนัธข์องปัจจยัที่ส่งผลต่อความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติ กล่าวคือ การเกิดภัย ความล่อแหลม ความเปราะบาง และการขาดศักยภาพ 
นับเป็นตัวแปรส าคัญที่ส่งผลท าใหค้วามเสี่ยงจากภัยพิบัติสูงขึน้ ดังนั้น เพื่อจ ากัดหรือลดความ
เสี่ยง จึงจ าเป็นตอ้งจดัการกบัปัจจยัที่ท าใหเ้กิดความเสี่ยง ไดแ้ก่ การลดภยั ความลอ่แหลม ความ
เปราะบาง และเพิ่มศกัยภาพ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559a) ซึ่งหากมีการจัดการ
และลดความเสี่ยงภัยพิบติัของพืน้ที่นัน้ใหล้ดลงได ้จะท าใหโ้อกาสที่ชุมชน สงัคม หรือ ‘พืน้ที่’ นัน้ 
ไดร้บัผลกระทบจากภัยพิบติัมีลดลงดว้ยเช่นกัน ดังนัน้ การบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบติัของ
พืน้ที่จึงมุ่งเนน้การประเมินความเสี่ยง เพื่อพฒันาศกัยภาพในการบริหารและจดัการความเสี่ยงภยั
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พิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ พรอ้มเสริมสรา้งภูมิคุม้กนัใหก้บัชุมชน เพื่อใหส้ามารถพรอ้มรบัมือและ
ฟ้ืนฟไูดอ้ย่างรวดเรว็ 

2.1.3 แนวคิดการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ (Disaster Risk Management: DRM) 
แนวคิดการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติเริ่มได้รบัการเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจน

หลงัจากที่สมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติประกาศใหปี้ พ.ศ. 2533 เป็นปีทศวรรษสากลเพื่อการลด
ภัยพิบัติทางธรรมชาติ (International Decade for Natural Disaster Reduction: IDNDR) โดยที่
ประชุมสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติไดม้อบหมายใหส้  านักงานว่าดว้ยกลยุทธ์ระหว่างประเทศ
เพื่อการลดภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติ (United Nations Office for Disaster Risk Reduction: 
UNISDR) รบัผิดชอบในการปฏิบติังานและประสานงานกิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกับการลดภยัพิบติัทั่ว
โลก อนัมีจุดประสงคห์ลกัคือการลดความสญูเสียจากภยัธรรมชาติโดยเฉพาะประเทศก าลงัพฒันา
และใหม้ีการปรบัปรุงความสามารถในการป้องกนัและลดผลกระทบจากภยัพิบติัของแต่ละประเทศ 
ซึ่งรวมไปถึงการก าหนดแนวทางในการใชว้ิทยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยีเขา้มาเป็นเครื่องมือดว้ย  
(วรรณวลี อินทรป่ิ์น, 2564) ท าให้ต่อมาในปี พ.ศ. 2532 สมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติได้
ประกาศใหม้ีการประชุมระดับโลกว่าดว้ยการลดภัยพิบติั โดยก าหนดแนวทางในการป้องกันและ
เตรียมความพรอ้มรบัมือกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ จนกระทั่งช่วงตน้ทศวรรษ 2000 แนวคิดเรื่อง
ความจ าเป็นในการสรา้งกลยุทธร์ว่มกนัระหว่างประเทศเพื่อลดการเกิดภยัพิบติัในปี พ.ศ. 2537 ได้
มีการจดัท ายุทธศาสตรโ์ยโกฮามาเพื่อโลกที่ปลอดภัย (Yokohama Strategy and Plan of Action 
for a Safer World) ซึ่งในปี พ.ศ. 2542 ไดจ้ัดท ายุทธศาสตรส์ากลเพื่อการลดภัยพิบัติที่เน้นการ
สรา้งวฒันธรรมความปลอดภยั (ทวิดา กมลเวชช และนิตยา โพธิ์นอก, 2561) 

จากจุดเริ่มตน้ที่พยายามเปลี่ยนแปลงกรอบสากลในการจัดการความเสี่ยงภัย
พิบติัที่เพิ่มขึน้ ส่งผลใหใ้นช่วงปลายของการด าเนินงานภายใตแ้นวคิดเรื่องทศวรรษสากลเพื่อการ
ลดภยัพิบติัทางธรรมชาติ จึงเกิดเป็นการประชุมระดบัโลกครัง้ที่ 2 ว่าดว้ยเรื่องการลดภยัพิบติัโดย
การประชุมดงักล่าวมีการประกาศการด าเนินงานตามกรอบการด าเนินงานเฮียวโกะ พ.ศ. 2548 – 
2558 (Hyogo Framework for Action: HFA) กล่าวคือเป็นการก าหนดเป้าหมายการบูรณาการ
เพื่อลดความเสี่ยงภยัพิบติัใหอ้ยู่ในนโยบายและแผนการพัฒนาและสรา้งเสริมองคก์ร กลไก และ
ศกัยภาพ ส าหรบัการสรา้งความพรอ้มในการรบัมือกบัภยัพิบติั พรอ้มกันนัน้ยงัไดม้ีการจดัท าแนว
ทางการลดความเสี่ยงอย่างเป็นระบบเพื่อการปฏิบติัการในภาวะฉุกเฉิน โดยเนน้การเตรียมความ
พรอ้มเผชิญภัยและการฟ้ืนฟู พรอ้มทั้งก าหนดยุทธศาสตรท์ี่ส  าคัญส าหรบัการบริหารจัดการภัย
พิบติั (กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2557) 
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ส าหรบัประเทศไทยไดน้ าแนวคิดการจดัการความเสี่ยงภยัพิบติัมาปฏิบติัในช่วงปี 
พ.ศ. 2545 ซึ่งเป็นปีแห่งการเริ่มตน้ใหม่ในการปฏิรูประบบงานดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภัยของประเทศ โดยประเทศไทยไดจ้ัดตั้งกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยขึน้เพื่อรบัผิดชอบ
ภารกิจการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยตรง การด าเนินการดงักลา่วไดป้รากฏเป็นรูปธรรมขึน้
หลังจากที่นานาชาติไดม้ีการทบทวนกรอบการด าเนินงานสากลเฮียวโกะ และหลังจากเหตุการณ์
คลื่นสึนามิที่ซดัถล่มชายฝ่ังอนัดามนัในปี พ.ศ. 2547 ซึ่งท าใหป้ระเทศไทยทบทวนบทเรียนและแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาดา้นการจดัการภยัพิบติัในระดบัสถาบนัของประเทศและน ามาสู่การประกาศใช้
ของพระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ใหเ้ป็นกฎหมายหลกัส าหรบัการ
จัดการสาธารณภัยของประเทศ ท าใหม้ีการยกเลิกพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ.
2522 ภายใตพ้ระราชบญัญัติทาไดต้ราขึน้ใหม่นี ้ท าใหก้ารด าเนินการบริหารจดัการภยัพิบติัมีความ
ชดัเจนขึน้ มีการก าหนดบทบาทอ านาจหนา้ที่และตัวแสดงที่เก่ียวขอ้ง โดยใหค้วามส าคัญกบัวงจร
การจัดการและการขับ เคลื่ อนการจัดการภัยพิบั ติของประเทศไทย นอกจากนี ้  ภายใต้
พระราชบัญญัติฉบับนี ้ ยังได้ก าหนดอ านาจและรองรบัการปฏิบัติภารกิจของกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั ส่งผลใหภ้ายหลงัปี พ.ศ. 2550 จึงมีการใหค้วามส าคญักบัการสรา้งระบบการ
ป้องกันและระบบเตือนภัย การจัดท าแผนของการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (ทวิดา 
กมลเวชช และคณะ, 2562) 

จากที่กล่าวมาขา้งตน้แสดงใหเ้ห็นว่า ประเทศไทยเริ่มมีการตระหนักถึงปัญหาที่
เก่ียวขอ้งกับภัยพิบัติและสาธารณภัยมากขึน้ โดยเนน้เพียงการบริหารจัดการภัยพิบติั (Disaster 
Management: DM) ในภาวะฉุกเฉิน การช่วยเหลือบรรเทาทุกข์แก่ผู ้ประสบภัย หรือการฟ้ืนฟู
สภาพหลงัจากภัยพิบติัไดเ้กิดขึน้เท่านัน้ แต่ยังเริ่มมีการพัฒนาการด าเนินการเชิงรุกที่มุ่งเนน้การ
จัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ (Disaster Risk Management: DRM) มากขึน้ ซึ่งเป็นการจัดการกับ
ปัจจัยที่ท าให้เกิดความเสี่ยง ผ่านกระบวนการที่มีระบบโดยใชค้ าสั่งทางการบริหารองคก์รและ
ทกัษะความสามารถเชิงปฏิบติัการ เพื่อด าเนินยุทธศาสตร ์นโยบาย มาตรการ หรือกิจกรรมต่าง ๆ 
ส าหรบัหลีกเลี่ยง ลด หรือถ่ายโอนความเป็นไปไดใ้นการเกิดภัยพิบติั รวมถึงการเพิ่มศกัยภาพใน
การจดัการปัญหาเพื่อเตรียมพรอ้มรบัผลกระทบจากภยัพิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ (สรวิศ วิฑรูทศัน ์
และคณะ, 2559)  

ดังนั้น เพื่อช่วยลดผลกระทบของภัยพิบัติลดน้อยลงเท่าที่จะเป็นไปได ้โดยไม่
เพียงแค่รอใหเ้กิดภัยพิบัติขึน้ก่อน (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2559a) ทุกภาคส่วนได้
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เริ่มน าแนวคิดการจัดการความเสี่ยงภัยพิบติัไปปฏิบติัในหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งในระดับส่วนกลาง 
ภมูิภาค และองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่นมากขึน้ 

 
2.1.4 แนวคิดการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction: DRR)  

แนวคิดการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นทั้งแนวคิดและวิธีปฏิบัติในการลด
โอกาสที่จะได้รบัผลกระทบทางลบจากภัยพิบัติ โดยเน้นการวิเคราะห์ปัจจัยที่เป็นสาเหตุและ
ผลกระทบของภยัพิบติัอย่างเป็นระบบ เพื่อด าเนินนโยบาย มาตรการ หรือกิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกับ
การลดความล่อแหลม (Exposure) ลดปัจจัยที่ เกิดความเปราะบาง (Vulnerability) และเพิ่ม
ศักยภาพในการจัดการปัญหา โดยมุ่งหวังให้สามารถลดความเสี่ยงที่มีอยู่ในชุมชนและสังคม
ปัจจุบนั รวมถึงป้องกันความเสี่ยงที่อาจเกิดขึน้ในอนาคต (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 
2559a)  

ทัง้นี ้หลงัจากสิน้สดุกรอบการด าเนินงานเฮียวโกะ (HFA) ซึ่งไดร้บัการรบัรองจาก 
168 ประเทศส าหรบัการใชเ้ป็นแผนปฏิบัติในช่วงปี พ.ศ. 2548 - 2558 การหารือใหม่ในการลด
ความเสี่ยงจากภยัพิบติัไดเ้ริ่มตน้ขึน้ โดยมุ่งเนน้มาตรการเชิงโครงสรา้งและไม่ใช่โครงสรา้งภายใต้
กรอบคิดเดิมที่มีขอ้จ ากดั เนื่องจากกรอบการด าเนินงานเฮียวโกะเป็นเพียงการรบัรองจากประเทศ
สมาชิก และไม่ได้ก าหนดแนวทางในการน าไปสู่การปฏิบัติที่ชัดเจน  ส่งผลให้ในการประชุม
สหประชาชาติระดบัโลกว่าดว้ยการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัครัง้ที่ 3 มีการจดัท าและประกาศใช้
กรอบการด าเนินงานเซนได (Sendai Framework) เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในช่วงปี พ.ศ. 
2558 – 2573 กรอบปฏิญญานีไ้ดร้บัการปรบัปรุงแกไ้ขช่องโหว่ของกรอบเฮียวโกะ ดว้ยการก าหนด
แนวทางในการปฏิบติัที่ชดัเจนยิ่งขึน้ และมุ่งเนน้ใหก้ารลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัเป็นสว่นหนึ่งของ
ทุกขัน้ตอนในกระบวนการจัดการภัยพิบติัที่ใหค้วามส าคัญต่อการลดความเสี่ยงเดิมและป้องกัน
ความเสี่ยงที่เกิดขึน้ใหม่ อันประกอบดว้ย การป้องกันและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม 
ควบคู่กับการจัดการในภาวะฉุกเฉิน ไดแ้ก่ การเผชิญเหตุและบรรเทาทุกข ์รวมทั้งการฟ้ืนฟูที่ให้
ความส าคญักบัการฟ้ืนสภาพและการซ่อมสรา้ง (Rehabilitation and Reconstruction) การสรา้ง
ความปลอดภัยที่กว่าเดิม เป็นกระบวนการที่ผลกัดันใหก้ารลดความเสี่ยงจากภัยพิบติักลายเป็น
ส่วนหนึ่งของกระแสหลกั (Mainstreaming) การพฒันา ซึ่งหมายถึงการบรรจุแนวคิดและกิจกรรม
ที่เก่ียวขอ้งกบัการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัใหเ้ป็นส่วนหนึ่งของแผน นโยบาย และการปฏิบติัของ
ประเทศนั้นโยผนวกเขา้ไปในกระบวนการพัฒนาอย่างยั่งยืนด้วย (กรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั, 2559a) 
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กรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั พ.ศ. 2558 – 2573 ได้
มีการก าหนดพันธกิจที่แต่ละภาคส่วนทัง้ในระดับทอ้งถิ่น ระดับชาติ ระดับภูมิภาค และในระดับ
โลก โดยก าหนดภารกิจส าคัญที่ควรปฏิบติั (Priorities for Action) ประกอบดว้ย 4 ประการ ไดแ้ก่ 
1) การเขา้ใจความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 2) การเสริมสรา้งประสิทธิภาพกลไกในการบริหารจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบติัทุกภาคส่วน 3) การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัเพื่อสรา้งความ
พรอ้มรบัมือและการฟ้ืนคืนกลบัไดอ้ย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ และ 4) การพัฒนาศักยภาพ
การเตรียมความพรอ้มรบัมือภัยพิบัติและการเผชิญเหตุที่มีประสิทธิภาพ พรอ้มซ่อมสรา้งให้ดี
กว่าเดิมในช่วงของการบูรณะและฟ้ืนฟู นอกจากนี ้ยังไดก้ าหนดเป้าหมายในการลดความเสี่ยง
จากภยัพิบติัตามแนวทาง “ลด 4 เพิ่ม 3”  (7 Global Outcome) ดงันี ้ 

แนวทางการลดความสญูเสียใน 4 ดา้น ประกอบดว้ย 1) ลดอตัราการเสียชีวิต 2) 
ลดจ านวนผู้ได้รับผลกระทบ 3) ลดความสูญเสียด้านเศรษฐกิจ และ 4) ลดความเสียหายต่อ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการพืน้ฐาน ในขณะที่การเพิ่ม 3 ดา้นส าหรบัการลดความ
เสี่ยงจากภยัพิบติั ไดแ้ก่ 1) เพิ่มจ านวนประเทศที่มีแผนยุทธศาสตรก์ารลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั
ในระดับชาติและทอ้งถิ่น 2) เพิ่มการใหค้วามร่วมมือระหว่างประเทศโดยเฉพาะประเทศที่ก าลัง
พัฒนา และ 3) เพิ่มขีดความสามารถในการจัดการและการให้ประชาชนเขา้ถึงระบบเตือนภัย
ลว่งหนา้ที่สามารถเตือนภยัไดห้ลากหลายประเภท รวมทัง้ขอ้มลูสารสนเทศและการประเมินความ
เสี่ยงภยัพิบติั อย่างไรก็ดี แนวคิดการลดความเสี่ยงภยัพิบติัของประเทศไทยไดร้บัน ามาใชเ้ป็นหลกั
ในการจัดการภัยพิบติัของประเทศ โดยมีการน าเสนออย่างเด่นชดัในแผนการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2558 และไดม้ีการพัฒนาต่อในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564 - 2570 

การทบทวนแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการภยัพิบติัในปัจจุบนั แสดงใหเ้ห็นว่า
ผูค้นยอมรบัว่าสาธารณภยัสามารถจดัการไดโ้ดยไม่จ าเป็นตอ้งรอใหภ้ยัเกิดขึน้ ซึ่งต่างจากแนวคิด
ในอดีตที่มุ่งเนน้การ “จัดการภัยพิบติั” เมื่อภยัเกิดขึน้แลว้ โดยเป็นการจดัการในภาวะฉุกเฉิน เช่น 
การใหค้วามช่วยเหลือบรรเทาทุกขแ์ก่ผูป้ระสบภัย หรือการฟ้ืนฟูสภาพหลังภัยพิบัติ  โดยเริ่มให้
ความส าคัญมากขึน้กับการด าเนินการที่ยั่งยืน จึงไดน้ าแนวคิดที่เนน้การ “จัดการความเสี่ยงจาก
ภยัพิบติั” ซึ่งเป็นการด าเนินงานเชิงรุก มุ่งลดปัจจัยที่ท าใหเ้กิดความเสี่ยงก่อนที่ภัยจะเกิดขึน้  โดย
การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment) เพื่อท าความเขา้ใจถึงสาเหตขุองความเสี่ยงและใชเ้ป็น
แนวทางในการวางมาตรการเพื่อจัดการกับตน้ตอของความเสี่ยงใหห้มดไปหรือใหล้ดลง ผ่านการ
ด าเนินการในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ได้แก่ การป้องกัน (Prevention) การลดผลกระทบ 
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(Mitigation) และการเตรียมความพรอ้ม (Preparedness) ควบคู่กับการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
(Emergency Management) ได้แก่ การเผชิญเหตุ (Response) และการบรรเทาทุกข์ (Relief) 
รวมถึงการฟ้ืนฟู (Recovery) โดยการฟ้ืนสภาพและการซ่อมสรา้งใหดี้ขึน้ ซึ่งเป็นการลงทุนในการ
ลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั เพื่อใหม้ีภมูิคุม้กนัและสามารถรบัมือกบัภยัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและ
ฟ้ืนตวัไดร้วดเรว็sหลงัที่เกิดภยั 

2.2 กฎหมายและระเบียบทีเ่กี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ  
ประเทศไทยไดก้ าหนดใหม้ีการจัดการสาธารณภัยในเขตพืน้ที่ของตน โดยมีหน่วยงาน

หลัก คือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เป็นหน่วยงานในการจัดการภัยพิบัติที่จะเกิดขึน้ เนื่องดว้ย
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น มีความใกลช้ิดกบัประชาชน รบัรู ้และเขา้ใจสภาพของพืน้ที่มากที่สุด 
ทัง้ลักษณะทางภูมิศาสตร ์โครงสรา้งพืน้ฐาน และความเสี่ยงของพืน้ที่ในกรณีที่เกิดภัยมากกว่า
หน่วยงานอ่ืน ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้นการจัดการกับภัยพิบัติในพื ้นที่นั้นจึงมี
บทบาทส าคัญ เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นไดร้บัการก าหนดบทบาท อ านาจ และหนา้ที่ใน
การจัดการภัยพิบัติตามที่ระบุในพระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่ง
ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเป็นหน่วยงานหลกัที่รบัผิดชอบในการด าเนินการเก่ียวกับ
การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในพืน้ที่ของตนเองเชื่อมโยงความสมัพนัธก์บั แผนการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 - 2570 มีความส าคัญในการก าหนดชุดกฎเกณฑ ์
กติกา และโครงสรา้งเชิงสถาบันที่เก่ียวขอ้งกับการบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับชาติอย่างเป็น
ทางการ โดยแผนนีม้ีการจัดการความสัมพันธ์ระหว่างกลไกของภาคส่วนต่าง ๆ ภายในประเทศ 
โดยอธิบายรายละเอียดของกฎหมายและระเบียบที่ เก่ียวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ดงัต่อไปนี ้

2.2.1 กรอบการด าเนินงานเซนไดเพ่ือลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 – 
2573 

กรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 – 2573 
ห รื อ  “ก ร อ บ เซ น ได ” (Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015 - 2030) มี
เป้าหมายในการป้องกันการเกิดความเสี่ยงใหม่และลดความเสี่ยงที่มีอยู่ เดิม โดยมุ่งเนน้การลด
ความล่อแหลมหรือความเปราะบางใหล้ดนอ้ยลง รวมถึงมกีารเตรียมความพรอ้มส าหรบัการเผชิญ
เหตแุละการฟ้ืนฟูที่มีประสิทธิภาพและทนัเวลา เพื่อเสริมสรา้งความสามารถในการรบัมือและฟ้ืน
คืนกลับไดอ้ย่างรวดเร็วและมีประสิทธิผล ทั้งนีเ้พื่อใหเ้กิดการลดความเสี่ยงในทุกภาคส่วนของ
สงัคมและประเทศ โดยครอบคลมุทัง้การป้องกนัภัย การเตรียมการ การตอบสนอง และการฟ้ืนฟู
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ในระยะยาว กรอบการด าเนินงานดงักล่าว เป็นกรอบส าหรบัการบริหารจดัการความเสี่ยงที่ ใหก้าร
รบัรองโดย ประเทศสมาชิกองคก์ารสหประชาชาติกว่า 187 ประเทศ เมื่อวันที่ 18 มีนาคม พ.ศ. 
2558 ซึ่งยกให้เป็นพิมพ์เขียวของโลกในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  มีระยะเวลาในการ
ด าเนินงาน 15 ปี โดยประเทศสมาชิกไดม้ีการทบทวนการด าเนินงานของกรอบการด าเนินงานเฮียว
โกะ (HFA) ที่เคยใช้เป็นกรอบสากลในการด าเนินงานด้านภัยพิบัติในช่วงปี พ.ศ. 2548 จนถึง 
2558 รวมถึงความคิดเห็นและประสบการณ์ของผู้มีส่วนไดเ้สียจากภาครฐั เอกชน และประชา
สงัคม ท าใหเ้กิดเป็นแนวทางปฏิบติัที่มีความชัดเจนยิ่งขึน้ (กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย, 
2559a) 

ภายใต้กรอบการด าเนินงานเซนได มีการก าหนดภารกิจส าคัญที่ควรปฏิบัติ 
(Priorities for Action) ทัง้หมด 4 ประการ ประกอบดว้ย ประการแรก การบรหิารจดัการความเสี่ยง
จากภัยพิบติัจ าเป็นตอ้งเริ่มจากการเขา้ใจความเสี่ยงในทุกมิติ รวมถึงความเปราะบาง ศักยภาพ 
ความล่อแหลม และลกัษณะของภยัที่อาจเกิดขึน้ เพื่อใหส้ามารถวางแผนและด าเนินการไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ ประการที่สอง การเสริมสรา้งศักยภาพในการบริหารและจดัการความเสี่ยงจากภัย
พิบัติ ซึ่งรวมถึงการพัฒนาโครงสรา้งและกลไกการบริหารจัดการทั้งในระดับชาติ ภูมิภาค และ
ระดับโลก การเชื่อมโยงทางกฎหมาย ข้อบังคับ และนโยบายสาธารณะ ทั้งในระดับชาติและ
ทอ้งถิ่นจะช่วยสนบัสนุนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัไดอ้ย่างยั่งยืนและครอบคลุมทุกภาคส่วน 
ประการที่สาม การลงทนุในดา้นการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัเป็นสิ่งส าคญัเพื่อใหส้ามารถพรอ้ม
รบัมือและฟ้ืนคืนกลบัไดอ้ย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ การลงทุนจากทัง้ภาครฐัและเอกชนใน
การป้องกันและลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติทั้งในเชิงโครงสรา้งและไม่ใช่เชิงโครงสรา้งมีบทบาท
ส าคัญในการสรา้งการตั้งรบัปรบัตัว หรือที่เรียกว่า ‘Resilience’ ซึ่งหมายถึงความสามารถของ
ระบบ ชุมชน หรือสงัคมที่มีความเสี่ยงในการเรียนรูแ้ละปรบัตวัใหเ้หมาะสมกบัสภาพความเสี่ยงใน
พืน้ที่ตนเอง และประการที่สี่ การพัฒนาศักยภาพส าหรบัเตรียมความพรอ้มในการเผชิญเหตุภัย
พิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการฟ้ืนสภาพและซ่อมสรา้งที่ ดีกว่าเดิม ดังนั้นในช่วงการ
บูรณะฟ้ืนฟูภายหลงัเกิดภัยพิบติัถือเป็นส่วนส าคัญในการเตรียมความพรอ้มและการป้องกันภัย
พิบติั การสนับสนุนการเตรียมการรบัมือและฟ้ืนฟูไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงทีจึงจ าเป็น
อย่างมาก ทัง้ช่วยเพิ่มโอกาสในการสรา้งคืนใหม่ใหดี้กว่าเดิม และส่งเสริมการผสานแนวคิดของ
การลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัอย่างยั่งยืน (กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2559b) 

นอกจากนี ้ กรอบการด าเนินเซนไดยังมีก าหนดว่าแต่ละประเทศควรให้
ความส าคญัในการปฏิบติัตามแนวทางการด าเนินงานดา้นการป้องกันที่ไม่ใหเ้กิดความเสี่ยงใหม่
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และลดความเสี่ยงที่มีอยู่ เพื่อป้องกนัและลดความล่อแหลมและความเปราะบางต่อภยัพิบติั พรอ้ม
เสริมสรา้งการเตรียมความพรอ้มในการเผชิญเหตุและฟ้ืนฟูใหม้ีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้ ซึ่งจะ
น าไปสู่ความสามารถในการรับมือและฟ้ืนคืนกลับได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ การ
ด าเนินงานสามารถแบ่งออกเป็น “ลด 4 อย่าง เพิ่ม 3 อย่าง” เป็นเหมือนตัวชีว้ัดเพื่อใหส้ามารถ
ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานได ้โดยลด 4 อย่าง ประกอบดว้ย การลดอตัราการเสียชีวิต 
ลดจ านวนผู้ได้รับผลกระทบ ลดความสูญ เสียด้านเศรษฐกิจ และลดความเสียหายต่อ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการพืน้ฐาน ส่วนการเพิ่ม 3 อย่าง ประกอบดว้ย การเพิ่ม
จ านวนประเทศที่มีแผนยทุธศาสตรก์ารลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั เพิ่มการใหค้วามรว่มมือระหว่าง
ประเทศ และเพิ่มขีดความสามารถในการจดัการภยัพิบติั รวมถึงการใหป้ระชาชนเขา้ถึงระบบเตือน
ภยัลว่งหนา้ไดม้ากขึน้ 

 

ภาพประกอบ 2 แสดงกรอบเซนไดเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั พ.ศ. 2558 – 2573 

ที่มา: กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2564 
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นอกจากนี ้กรอบการด าเนินงานเซนได มีการเชื่อมโยงกับบรรลุเป้าหมายของ
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ซึ่งเป็นประเด็นส าคัญ
ในวาระการพฒันาภายหลงัปี พ.ศ. 2558 ที่มุ่งเนน้การปฏิบติัที่มีผลกระทบส าคญัต่อการลดความ
ยากจนและบูรณาการมิติทางเศรษฐกิจ สงัคม และสิ่งแวดลอ้ม เพื่อใหเ้กิดการพัฒนาที่ยั่งยืนโดย
ไม่ทิง้ผู ้ใดไวข้้างหลัง ภายในปี พ.ศ. 2573 ซึ่งสอดคลอ้งกับเป้าหมายที่ 1 ที่มุ่งยุติความยากจน 
โดยเฉพาะการสรา้งภูมิตา้นทานและลดผลกระทบจากเหตกุารณรุ์นแรงที่เกิดจากสภาพภมูิอากาศ
และภัยพิบัติทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมต่อกลุ่มคนยากจนและผู้ที่อยู่ ใน
สถานการณ์เสี่ยง รวมถึงเป้าหมายที่ 11 เมืองและการตั้งถิ่นฐานของชุมชนที่ยั่งยืน ดว้ยการลด
ผลกระทบและการปรบัตวัต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภมูิอากาศ พรอ้มทัง้มีภูมิตา้นทานต่อภยัพิบติั 
และการพัฒนาและด าเนินการตามการบริหารความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทุกระดับอย่างองคร์วม
และเป็นเป้าหมายที่สอดคลอ้งกบัเป้าหมายที่ 13 การรบัมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
และผลกระทบที่เกิดขึน้ โดยมุ่งเนน้การเสริมสรา้งความเขม้แข็ง ความยืดหยุ่น และความสามารถ
ในการปรบัตัวของประเทศเพื่อรบัมือกับความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ
ผลกระทบจากภยัธรรมชาติ 

กล่าวโดยสรุป กรอบการด าเนินงานเซนไดถือเป็นกลไกในการบริหารจัดการ
ความเสี่ยงและลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั ซึ่งมีความเชื่อมโยงและสง่เสรมิการด าเนินงานในการลด
ผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจที่เกิดจากภัยพิบัติ ผ่านการมุ่งเน้นการด าเนินงานด้านการ
ป้องกันและลดความเสี่ยงในการเกิดภัยพิบัติ ภายใต้กลไกและมาตรการที่มีอยู่เดิม พรอ้มทั้ง
ป้องกันไม่ใหเ้กิดความเสี่ยงใหม่ โดยกรอบแนวคิดนีน้  าไปสู่การปรบักระบวนทัศนจ์ากการจัดการ
ภยัพิบติัแบบเดิมสู่การใหค้วามส าคญักบัการจดัการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั และการบูรณาการ
การลดความเสี่ยงนีเ้ขา้สูท่กุกระบวนการจดัการสาธารณภยั 

2.2.2 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550  
พระราชบญัญัติป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมายหลกัใน

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของประเทศไทย ซึ่งก าหนดให้กรมป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัย กระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานหลกัที่มีอ  านาจหนา้ที่ในการบริหารจดัการสาธารณ
ภยั โดยตามมาตรา 11 ของกฎหมายนี ้ก าหนดใหม้ีการด าเนินการเก่ียวกบัการปอ้งกนัและบรรเทา
สาธารณภัยในระดบัประเทศ และก าหนดใหก้รมฯ เป็นหน่วยงานกลางของรฐัที่รบัผิดชอบในการ
จัดการภัยพิบัติในประเทศ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2553) โดยมีกลไกการจัดการ
ความเสี่ยงภัยพิบัติ 2 ระดับ ได้แก่ 1) ระดับแนวนโยบาย ซึ่งได้ด าเนินการโดยคณะกรรมการ
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ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ (กปภ.ช.) ตามมาตรา 6 โดยมีกรรมการทัง้หมด 23 คน มี
นายกรฐัมนตรีหรือรองนายกรฐัมนตรี เป็นประธานกรรมการ และ 2) ระดับการประสานและการ
ปฏิบติัในการจดัการสาธารณภยัจะมีการจดัการตามกลไกของการบรหิารราชการแผ่นดิน โดยระบุ
ไวใ้นมาตรา 15-21 ซึ่งเป็นการก าหนดหนา้ที่และอ านาจในการจดัการภยัพิบติัของแต่ละหน่วยงาน
ในแต่ละระดับ รวมถึงการมอบหมายหน้าที่ให้แก่หน่วยงานที่เก่ียวข้องในแต่ละระดับของการ
บริหารราชการแผ่นดิน ตามมาตรา 20 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยภายในเขตพืน้ที่ถิ่นของตน โดยผูบ้ริหารทอ้งถิ่นจะมีหน้าที่เป็น
ผู้รับผิดชอบในฐานะผู้อ  านวยการท้องถิ่น และยังต้องช่วยเหลือผู้อ  านวยการจังหวัดหรือ
ผูอ้  านวยการอ าเภอตามที่ไดร้บัมอบหมายจากระดับสูง(กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย , 
2550) 

ดังนั้นตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2557 ขอ้ 3 ก าหนดใหก้รมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัมีการแบ่งสว่น
ราชการออกเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ 1) ราชการบริหารส่วนกลาง ประกอบไปดว้ย ส านักงานเลขานุการ 
หน่วยงานระดบักอง 7 กอง ศนูยเ์ทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร สถาบนัพฒันาบคุลากรดา้น
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ส านักช่วยเหลือผู้ประสบภัย และราชการส่วนกลางที่มี
ส  านักงานในภูมิภาค (ส่วนราชการระดับเขต) คือ ศูนยป์้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต 1 -18 
และ 2) ราชการส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ ส  านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด 76 จังหวัด 
และส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (สาขา) ในพืน้ที่ 16 จังหวัด จ านวน 30 
สาขา ครอบคลุมพืน้ที่ 133 อ าเภอ (ญาณิศา พลายชุม, 2560) การแบ่งส่วนราชการเช่นนีช้่วยให้
การจดัการภยัพิบติัสามารถด าเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพทัง้ในระดบักลางและภมูิภาค 

2.2.3 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 - 2570 
แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 เป็น

แผนการจดัการสาธารณภยัของประเทศไทยที่มีเปา้หมายสงูสดุในการสรา้งความรูส้กึตระหนกัและ
เตรียมพรอ้มในการรบัมือกับภัยพิบติัผ่านการปรบัตัวและการฟ้ืนฟูอย่างรวดเร็วและยั่งยืนที่เน้น
การก าหนดนโยบาย ยุทธศาสตร ์และกรอบแนวคิดทั้งในระดับภายในประเทศและต่างประเทศ 
โดยพิจารณาจากสถานการณภ์ยัพิบติัที่เพิ่มขึน้ทัง้ในโลกและประเทศไทย รวมถึงบทเรียนจากการ
จดัการความเสี่ยงที่เกิดขึน้ในอดีต แผนนีไ้ดร้บัการทบทวน ปรบัปรุง และจัดท าขึน้เพื่อตอบสนอง
ต่อการจดัการความเสี่ยงจากสาธารณภยัที่มีทิศทางการด าเนินการที่ชดัเจนและเป็นรูปธรรม โดย
เป็นแผนแม่บท (Master Plan) ที่หน่วยงานของรฐัและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นสามารถใชใ้น
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การด าเนินการเพื่อให้การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยมีประสิทธิภาพและสอดคลอ้งกับ
สถานการณ์ที่ เกิดขึน้และได้มีการก าหนดมาตรฐาน เป้าหมายและการปฏิบัติงานให้มีความ
เชื่อมโยงในทกุระดบั ซึ่งแบ่งไดเ้ป็น 2 สว่นหลกั ประกอบดว้ย หนึ่ง ภาคการพฒันาในการลดความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติให้มีประสิทธิภาพ และสอง ภาคการปฏิบัติในการจัดการสาธารณภัยให้มี
มาตรฐาน เพื่อใหทุ้กภาคส่วนจดัการความเสี่ยงจากภัยพิบติัอย่างบูรณาการ ดังนัน้แผนฉบบันีจ้ึง
ก าหนดให้เป็นกรอบทิศทางการท างานและแนวทางการปฏิบัติ  (Concept of Operations : 
CONOPs) ภายใตแ้นวคิดการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติจากหน่วยงานทุกภาคส่วนตั้งแต่ระดับ
ทอ้งถิ่นจนถึงระดับประเทศ ไดแ้ก่ องคก์รภาครฐั ภาคธุรกิจ และภาคประชาสงัคมในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติที่บูรณาการอย่างเป็นระบบสามารถน าไปประยุกตใ์ชไ้ดใ้นทุกระดับ เพื่อใหก้าร
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติมีประสิทธิภาพและบรรลุตามเป้าประสงค์ได้ตามที่วางไว้  อัน
ประกอบดว้ยแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอ าเภอ  แผนปฏิบติัการในการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น แผนปฏิบติัการของหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งกับ
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และแผนสนบัสนุนการปฏิบติังานในภาวะฉุกเฉินดา้นต่าง ๆ 
เป็นตน้  

ภายใตด้งักล่าวไดพ้ยายามมุ่งเนน้การพฒันาขีดความสามารถการจดัการความ
เสี่ยงจากสาธารณภัย ประกอบดว้ย การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
(Emergency Management) และการฟ้ืนฟูใหดี้กว่าและปลอดภัยกว่าเดิมตัง้แต่ในระดับองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น อ าเภอ จังหวัด ถึงระดับประเทศและนานาชาติ เพื่อน าไปสู่เป้าหมายในการ
ลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยอย่างยั่งยืน นอกจากนี ้ยังไดม้ีการก าหนด 5 ยุทธศาสตรห์ลักที่
ครอบคลมุการจัดการสาธารณภยัในทุกมิติ ตัง้แต่ในระยะการเตรียมความพรอ้ม การป้องกนัและ 
ลดผลกระทบ การจัดการในภาวะฉุกเฉิน การฟ้ืนฟูพืน้ที่ประสบภยั การเป็นหุน้ส่วนการจดัการสา
ธารณภัยระหว่างประเทศ เพื่อตอบสนองต่อวัตถุประสงคแ์ละเป้าหมายตลอดจนยกระดับการ
จดัการความเสี่ยงจากสาธารณภัยไปสู่มาตรฐานตามหลกัสากล สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ส่วนหลกั 
จาก 5 ยทุธศาสตร ์ดงันี ้ 

ส่วนที ่1 การลดความเสีย่งจากภยัพบิตัิใหม้ีประสิทธิภาพ ไดแ้ก่ ยุทธศาสตรท์ี่ 1 
การมุ่งเน้นการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ยุทธศาสตรท์ี่ 2 การเพิ่มประสิทธิภาพระบบบริหาร
จดัการและประยุกตใ์ชน้วตักรรมดา้นภัยพิบติั และยุทธศาสตรท์ี่ 3 การส่งเสริมความเป็นหุน้ส่วน
ระหว่างประเทศในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ขณะที่ ส่วนที่ 2 การจัดการภัยพิบัติใหม้ี
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มาตรฐาน ได้แก่ ยุทธศาสตรท์ี่  4 การจัดการเหตุการณ์ในภาวะฉุกเฉินแบบบูรณาการ  และ
ยทุธศาสตรท์ี่ 5 การเพิ่มประสิทธิภาพในการฟ้ืนฟใูหย้ั่งยืนยิ่งขึน้ 

ภายใตแ้ผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 ได้
ก าหนดระดบัการจดัการสาธารณภยัไว ้4 ระดบั โดยพิจารณาจากปัจจัย ดงันี ้ขนาดพืน้ที่ จ านวน
ประชากร ความซบัซอ้นของเหตุการณ์ภัยพิบติั และความสามารถในการจัดการภัยพิบติั รวมถึง
ศักยภาพดา้นทรพัยากร โดยการตัดสินใจเก่ียวกับความสามารถในการควบคุมสถานการณ์จะ
ขึน้อยู่กบัดลุยพินิจของผูม้ีอ  านาจตามกฎหมาย ดงันี ้

ตาราง 1 แสดงระดบัการจดัการสาธารณภยั 

ระดับ การจัดการ ผู้มีอ านาจตามกฎหมาย องคก์รปฏิบัต ิ
1 สาธารณภยั 

ขนาดเล็ก 
ผู้อ  านวยการอ าเภอ ผู้อ  านวยการท้องถิ่น 
แ ล ะ / ห รื อ ผู้ ช่ ว ย ผู้ อ  า น ว ย ก า ร
กรุงเทพมหานคร ควบคมุและสั่งการ 

กองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยอ าเภอ/ส านักงานเขต กรุงเทพมหานคร/
เมืองพัทยา/เทศบาล/ องค์การบริหารส่วน
ต าบล  
 
หากในกรณีเกิดหรือคาดว่าจะเกิด  สา
ธารณภัยให้กองอ านวยการดังกล่าว
ข้างต้นจัดต้ัง :  

- ศนูยบ์ญัชาการเหตกุารณอ์ าเภอ/ 
ส านกังานเขต 

- ศูนย์ป ฏิบั ติ การฉุก เฉิน เมื อ ง
พัทยา/เทศบาล/ องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล 

2 สาธารณภยั  
ขนาดกลาง 

ผู้อ  านวยการจังหวัด หรือ  ผู้อ  านวยการ
ก รุง เทพมหานคร  ควบคุมสั่ งก ารและ
บญัชาการ 

กองอ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภยั จงัหวดั/กรุงเทพมหานคร  
 
หากในกรณีเกิดหรือคาดว่าจะเกิดสา
ธารณภัยให้กองอ านวยการดังกล่าว
ข้างต้นจัดต้ัง : ศูนย์บัญชาการเหตุการณ์
จงัหวดั/ กรุงเทพมหานคร 

3 สาธารณภยั  
ขนาดใหญ ่

ผู้บัญชาการป้องกันและบรรเทา สาธารณ
ภยัแห่งชาติ ควบคมุ สั่งการและบญัชาการ  

กองบัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภยัแห่งชาต ิ

4 สาธารณภยั  
รา้ยแรงอยา่งยิง่ 

นายกรัฐมนตรีหรือรอง  นายกรัฐมนตรีท่ี
นายกรฐัมนตรี มอบหมาย ควบคุม สั่งการ
และบญัชาการ  

กองบัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภยัแห่งชาต ิ

ที่มา : กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2565, หนา้ 64  
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2.3 แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ (Multi-level Governance) 

แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ (Multi-level Governance :MLG) เป็นนวัตกรรม
ทางการจดัการปกครองที่มีตน้ก าเนิดของแนวคิดและแนวปฏิบติัมาจากโครงสรา้งการตดัสินใจและ
การด าเนินนโยบายของสหภาพยุโรป (European Union) ซึ่งเป็นสหภาพทางเศรษฐกิจและ
การเมืองที่เชื่อมโยงกบัเรื่องความสามารถและความรบัผิดชอบในการแกไ้ขปัญหาของรฐัชาติ โดย
มีความรว่มมือจากหลากหลาย ทัง้จากระดบัชาติหรือต่างประเทศ (Upward) ความรว่มมือระหว่าง
รฐัในหลายระดบั ไดแ้ก่ สหภาพยโุรป องคก์ารการคา้โลก (the World Trade Organizations) หรือ
ธนาคารโลก (World Bank) และระดับที่ต  ่ากว่าชาติลงไปหรือภายในประเทศ (Downward) ไดแ้ก่ 
ภูมิภาค (Regional) ทอ้งถิ่น (Local) ท าใหพ้ัฒนาการของแนวคิดนีก้ลายเป็นส่วนหนึ่งของคลื่น
การปฏิรูปความคิดเก่ียวกับการจัดโครงการและกลไกทางการเมือง  ดังนั้นในปัจจุบันแนวคิดนี ้
ขยายความสนใจจากยุโรปไปยงัรฐัทั่วโลก ดว้ยแนวคิดที่มีความเชื่อมการด าเนินนโยบายในหลาย
ระดับตั้งแต่ระดับท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับนานาชาติเข้าหากัน โดยทั่วไปแล้วแนวคิดการ
จดัการปกครองหลายระดบัไดข้ยายขอบเขตของรูปแบบการปกครองทัง้ในแนวตัง้และแนวระนาบ 
ซึ่งในแนวตัง้นัน้ไดเ้นน้ย า้ถึงปฏิสมัพันธ์ระหว่างหน่วยงานรฐัในระดับเขตการปกครองต่าง ๆ เช่น  
ทอ้งถิ่น ชาติ และนานาชาติ ขณะที่ในแนวระนาบ มุ่งความสนใจที่ปฏิสมัพนัธร์ะหว่างหน่วยงานรฐั
และหน่วยงานที่ไม่ใช่รฐั เช่น ธุรกิจเอกชน และประชาสังคม ดังนั้น แนวคิดการจัดการปกครอง
หลายระดับ จึงเป็นแนวคิดที่ส่งเสริมการกระจายอ านาจไปที่ระบบของการปกครองต่าง ๆ และ
แสดงถึงขอบเขตที่พรา่เลือนหรือไม่ชดัเจนระหว่างตวัแสดง กลไก และโครงสรา้งที่เป็นทางการและ
ไม่เป็นทางการ 

Hooghe และ Gary (2002) ได้เสนอว่าการปกครองแบบหลายระดับ  (Multi-Level 
Governance) แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบหลกั คือ 1) การจัดการปกครองโดยตัวแสดงที่มีหนา้ที่ดูแล
ระบบในวงกวา้ง มีขอบเขตอ านาจชัดเจนท างานอยู่ในระดบัที่ไดร้บัการจัดวางไว้ตามภารกิจ โดย
ไม่ทบัซอ้นกบัใคร และ 2) การจดัการปกครองที่ซบัซอ้นและยืดหยุ่นกว่ารูปแบบแรก โดยตวัแสดงที่
มีอ  านาจหน้าที่หรือภารกิจเฉพาะมาร่วมกันขับเคลื่อนประเด็นนโยบายที่เฉพาะ โดยตัวแสดงใน
การจัดการปกครองลกัษณะนีจ้ะมีขอบเขตอ านาจหนา้ที่ทับซอ้นกันและไม่ไดร้บัการจดัวางอย่าง
ตายตวัว่าท างานอยู่ในระดับใด อย่างไรก็ดี การจัดการปกครองรูปแบบที่สองนีม้ีความสอดคลอ้ง
กับแนวคิดชุมชนนโยบาย (Policy Communities) ที่ไม่ได้สนใจเพียงตัวแสดงรฐัเป็นหลักอย่าง
เดียวเท่านัน้ 
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Piattoni (2010) เสนอว่าการปกครองแบบหลายระดบัสามารถเขา้ใจไดใ้น 3 ดา้น ไดแ้ก่ ดงันี ้
1) แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ ในฐานะเป็นการระดมสรรพก าลังทางการเมือง 

(Political Mobilization) เป็นการท้าทายวิธีคิดความร่วมมือที่ยึดรฐัเป็นศูนยก์ลางที่ว่าตัวแสดง
นอกรฐัจ าเป็นตอ้งกระท าการผ่านตัวแทนของรฐัที่ท าหน้าที่เป็นผูเ้ฝ้าประตู (Gatekeeper) หาก
ตอ้งการเขา้มาร่วมในกระบวนการต่าง ๆ ที่ชีใ้หเ้ห็นว่าตัวแสดงที่ไม่ใช่รฐัชาติและองคก์รพัฒนา
เอกชนต่าง ๆ ควรมีบทบาทที่ชดัเจนและมีส่วนร่วมโดยตรงในพืน้ที่การใชอ้  านาจ เพื่อส่งเสริมการ
บริหารจัดการที่ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึน้  เนื่องจากตัวแสดงเหล่านีม้ีความส าคัญต่อ
ประชาชนในชีวิตประจ าวันอยู่แลว้ แนวคิดนีจ้ึงเป็นการส่งเสริมใหก้ารระดมพลหรือการรวมเอา
ฝ่ายต่าง ๆ มาร่วมในกระบวนการปกครองโดยลดเงื่อนไขและขอ้จ ากัดลงใหม้ากที่สุดโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งบทบาทของรฐัชาติในฐานะผูเ้ฝา้ประต ู

2) แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ ในฐานะการจัดการทางการก าหนดนโยบาย 
(Policy-Making Arrangement) โดยอธิบายเรื่องการจัดการเพื่อผลิตนโยบายไดเ้ป็นอย่างดี และ
ท าใหเ้ห็นถึงปฏิสมัพนัธร์ะหว่างตวัแสดงที่หลากหลายซึ่งเก่ียวขอ้งในกระบวนการก าหนดนโยบาย
รูปแบบต่าง ๆ เช่น เครือข่าย และคณะกรรมการ เป็นตน้ 

3) แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ ในฐานะการจัดโครงสรา้งหรือระบอบของรัฐ 
(Structuring/Polity) เป็นแนวคิดที่มีมุมมองที่กวา้งมากพอในการท าใหเ้ห็นถึงพลวัตของระบอบ
และโครงสรา้งต่าง ๆ ที่สมัพนัธก์นัในกระบวนการทางการปกครองและการก าหนดนโยบาย ดงันัน้ 
จึงเป็นวิถีทางที่ความสมัพนัธใ์นกระบวนการก าหนดนโยบายและรูปแบบของการระดมสรรพก าลงั
ทางการเมืองส่งอิทธิพลและปรบัโครงสรา้งของตวัแสดงหนึ่ง ๆ กล่าวอีกนยัคือแนวคิดนีไ้ม่ไดม้อง
เพียงมิติของโครงสรา้งเท่านัน้ แต่เป็นเรื่องของปฏิสมัพนัธท์ี่โครงสรา้งมีกบัตวัแสดงในกระบวนการ 
ดว้ย 

อย่างไรก็ดี แนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ ได้รับความนิยมในการศึกษาและ
พฒันาการจดัการประเด็นทางสิ่งแวดลอ้มและทรพัยากรธรรมชาติ เนื่องจากแนวคิดนีไ้ม่ไดจ้  ากัด
หรือแบ่งตัวเองอยู่ภายใต้ขอบเขตการปกครองของสังคมใดสังคมหนึ่งที่มนุษย์คิดค้นขึน้อย่าง
ตายตัว ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานและเขตการปกครองในระดับและภาคส่วนต่าง ๆ จึงเป็น
สิ่งจ าเป็นต่อการด าเนินนโยบายและการแกปั้ญหาที่ประสบความส าเรจ็  จากการเสนอแนวคิดของ
นกัวิชาการดงักล่าว ธีรพฒัน ์องัศชุวาล (2565) ไดส้รุปองคป์ระกอบ 5 ประการส าคญัของแนวคิด
การจดัการปกครองหลายระดบัที่ประสบความส าเรจ็ ดงันี ้
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1) การร่วมผลิตความรู ้(Co-Production of Knowledge) การขาดแคลนความรูจ้ากทอ้งถิ่น
และพืน้ที่มกัท าใหก้ารจดัการปัญหามีประสิทธิผลนอ้ยลง แนวคิดนีส้่งเสริมใหค้วามรูจ้ากทอ้งถิ่นมี
สถานะเท่าเทียมกบัความรูท้ี่มาจากผูเ้ชี่ยวชาญจากสว่นกลาง เพื่อใหเ้กิดความร่วมรว่มมือน ามาสู่
การร่วมผลิตความรูใ้หม่ ๆ จากมุมมองและสถานการณ์ที่แตกต่างไปจากเดิม กล่าวอีกนัยหนึ่ง
ความรูทุ้กประเภทควรไดร้บัความสนใจและกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของวาทกรรมในภาคีความ
ร่วมมือ ทั้งนีก้ารร่วมผลิตความรูน้ีย้ังเก่ียวกับความเชื่อมั่นและการยอมรบักันและกันซึ่งเป็นคุณ
ค่าที่ส  าคญัของการด าเนินนโยบายที่ประสบผลส าเรจ็ 

2) การสรา้งกรอบผลประโยชน์ร่วม (Framing of Co-benefits) ผลประโยชน์ร่วมคือสิ่งที่
เชื่อมโยงฝ่ายต่าง ๆ เขา้หากัน การท าใหเ้ห็นว่ามีผลประโยชนร์่วมอยู่ในประเด็นที่ท า  จะช่วยลด
ทัศนคติหรือพฤติกรรมในการต่อตา้นส่งเสริมความเห็นพ้องตอ้งกันและกระตุ้นการกระท าของ
ทอ้งถิ่นใหม้ารว่มกบัรฐัมากขึน้ 

3) การสรา้งการมีส่วนร่วมของประชาสังคม (Engagement of Civil Society) โดยทั่ วไป
พลเมืองสามารถที่จะกดดันใหร้ฐับาลกระท าหรือไม่กระท าอะไรบางอย่างซึ่งรวมถึงการกดดันให้
รฐับาลสรา้งความร่วมมือในการด าเนินนโยบายและเฝ้าระวังหรือจับตานโยบายดว้ย การท าให้
ประชาสงัคมมาร่วมกบัรฐันัน้ส่งผลดีกับผลลพัธเ์ชิงนโยบายที่จะออกมาโดยในแง่ที่ท าใหน้โยบาย
นัน้ยั่งยืนขึน้  

4) ศกัยภาพในการจดัหาทรพัยากร (Provision of Capacity) การพฒันานโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบติันัน้ตอ้งใชท้รพัยากร ซึ่งรฐัตอ้งมีทรพัยากรในรูปแบบต่าง ๆ เพื่อด าเนินการ โดย
ทรพัยากรนีอ้าจมาจากในภาครฐัเองหรือนอกภาครฐั ซึ่งโดยทั่วไปแลว้รฐับาลระดับชาติสามารถ
ระดมทรพัยากรและศักยภาพได้ดีกว่าแตกต่างจากรฐับาลขนาดเล็กหรือองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นที่มีความสามารถส่วนนีน้้อยกว่า อย่างไรก็ดี หน่วยงานระดับชาติและทอ้งถิ่นก็อาจจะมี
ประเภทของทรพัยากรที่แตกต่างกนั ดังนัน้ความร่วมมือกนัในหลายระดับจะเพิ่มศักยภาพในการ
ระดมทรพัยากรเพื่อใหง้านบรรลผุลตามที่ก าหนดไว ้แนวคิดนีจ้ึงช่วยเพิ่มศักยภาพของหน่วยงาน
ภาครฐัเองในการด าเนินนโยบายดว้ย 

5) การมีกลไกเชื่อมโยงที่ ใช้อ  านาจ (Sanctioning And Coordinating Authority) ความ
รว่มมือหลายระดบัจ าเป็นตอ้งมีกลไกเชิงอ านาจที่สามารถช่วยตีกรอบและนิยามปัญหา ตดัสินใจ
กระจายผลกระทบ สนบัสนุนความช่วยเหลือในเชิงองคก์รและการจดัการ รวมถึงสามารถบงัคบัให้
ฝ่ายต่าง ๆ ที่อยู่อย่างกระจดักระจายกนัมารว่มด าเนินการดว้ยกนัไดห้รือกระท าตามการตดัสินใจที่
มีอยู่ โดยกลไกนีไ้ม่ไดผู้กขาดอ านาจแบบการปกครองแบบดัง้เดิม แต่แบ่งปันอ านาจระหว่างฝ่าย
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ต่าง ๆ ในเครือข่าย ซึ่งกลไกนีส้่งเสริมใหเ้กิดนวตักรรมในระดบัทอ้งถิ่นอีกดว้ย อย่างไรก็ตาม ดว้ย
ความที่มีฝ่ายต่าง ๆ มาเก่ียวขอ้งอย่างหลากหลาย กลไกนีต้อ้งสามารถลงโทษคนที่ไม่ปฏิบติัตาม
ขอ้ตกลงหรือการตดัสินใจไดอี้กดว้ย เพื่อใหฝ่้ายต่าง ๆ เชื่อมประสานไปในทิศทางที่สอดคลอ้งกนั 

ดงันัน้ ระยะหลงัแนวคิดการจดัการปกครองหลายระดบัจึงไดร้บัการพฒันาและผนวกรวมเขา้
กบัแนวคิดดา้นการบริหารกิจการบา้นเมือง (Governance) ส าหรบัท าความเขา้ใจและขบัเคลื่อน
การก าหนดนโยบายในโลกที่ซบัซอ้นซึ่งมีหลายศนูยก์ลางอ านาจ โดยศนูยก์ลางอ านาจเหล่านีล้ว้น
มีปฏิสมัพันธ์กันอย่างยุ่งเหยิง ท าใหข้อบเขตอ านาจของรฐัชาติแบบเดิมเสื่อมความศักดิ์สิทธิ์ลง 
และการเคลื่อนที่ของทุนและทรพัยากรมีอิสระจนเกินกว่าจะควบคุมไดห้มด แนวคิดนีจ้ึงเป็นตัว
ช่วยที่ดีต่อทั้งภาครัฐที่จะสามารถจัดการก าหนดนโยบายที่มาจากหลายศูนย์อ านาจและต่อ
ประชาชนที่จะเขา้ไปมีสว่นในกระบวนการก าหนดนโยบายของโลก 

จากแนวคิดการจัดการปกครองหลายระดับ (MLG) แสดงให้เห็นว่าแนวคิดดังกล่าว
ครอบคลมุการด าเนินนโยบายตัง้แต่ในระดบัทอ้งถิ่น ระดบัชาติ และระดบันานาชาติเขา้หากนั โดย
สามารถขยายขอบเขตของรูปแบบการปกครองทัง้ในแนวตัง้และแนวระนาบ ซึ่งเปรียบเสมือนภาพ
ใหญ่ที่เขา้มาอธิบายระบบของการปกครองที่ถกูกระจายอ านาจไปที่ส่วนต่าง ๆ หรือการด าเนินงาน
ที่มีขอบเขตอาจไม่ชัดเจนระหว่างตัวแสดง กลไก ทัง้โครงสรา้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
แนวคิดนี ้จึงมีความสัมพันธ์กับ “ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ ” (Integumental 
Relations :IGR) และ “การจัดความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ ” (Intergovernmental 
Management :IGM) กล่าวคือการปกครองหลายระดับเข้ามาช่วยขยายแนวคิดความสัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานของรฐั (IGR) ซึ่งมีลกัษณะเป็นมมุมองและกรอบในการวิเคราะหถ์ึงสภาพการณ์
ด้านกระบวนการทางนโยบายสาธารณะซึ่งเน้นพิจารณาไปที่  “ปฏิสัมพันธ์” (Interactions) ที่
เกิดขึน้ระหว่างหน่วยงานในทุกประเภทและระดับของรัฐบาล ซึ่งปรากฏออกมาในรูปของ
พฤติกรรมการจัดแบบแผน การพึ่งพาซึ่งกันและกัน และการเจรจาต่อรองระหว่างเจา้หน้าที่ของ
หน่วยงานรฐับาลทัง้ในระดบัชาติ ระดบัมลรฐั และระดบัทอ้งถิ่น ซึ่งปรากฏขึน้อย่างต่อเนื่องและมี
พลวตัเกิดขึน้ตลอดเวลา จดุเนน้ของการศกึษาดา้นนีจ้ึงมุ่งวิเคราะหถ์ึงปฏิสมัพนัธท์ี่เกิดขึน้ดงักล่าว  

ขณะที่แนวคิดการจดัความสมัพนัธร์ะหว่างหน่วยงานของรฐั (IGM) ถูกวางอยู่บนสมมติฐาน
ที่ว่าบทบาทของกลไกภาครฐัต่าง ๆ จะตอ้งมีการปรบับทบาทหน้าที่ใหม่จากผูจ้ัดท าบริการไปสู่
บทบาทในเชิงเกือ้หนุนให้การบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ เกิดขึน้ ผ่านการมีบทบาทร่วมกันกับตัว
แสดงอ่ืน ๆ ซึ่งการจะท าใหส้ิ่งดังกล่าวเกิดขึน้ไดน้ั้นภาครฐัจ าเป็นจะตอ้งวางระบบกฎเกณฑ์ที่
เกือ้หนุนใหต้วัแสดงอ่ืน ๆ เขา้มามีบทบาทสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายของรฐั และรวมถึงการท าให้
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ตวัแสดงต่าง ๆ ยอมรบัและพอใจในบทบาทของตนเอง โดยใหค้วามส าคญักบักระบวนการในการ
ส่งผ่านนโยบายจากรัฐบาลระดับหนึ่งไปสู่รัฐบาลในอีกระดับหนึ่ง (Policy Transferring) แต่
กระบวนการสง่ผ่านดงักล่าวมิอาจกระท าในลกัษณะเชิงบงัคบัสั่งการไดอี้กต่อไป ซึ่งนอกจากจะไม่
สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยและความเป็นอิสระในเชิงการบริหารปกครองของรฐับาล
ระดับรองลงไปแลว้ บริบทของการบริหารปกครองในปัจจุบันก็ได้ปรบัเปลี่ยนไปมาก กล่าวคือ 
รฐับาลในแต่ละระดบัต่างมีทกัษะในเชิงเทคนิควิทยาการที่แตกต่างกนัออกไป อีกทัง้ความรู ้ความ
เขา้ใจในประเด็นโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ และบริบทในเชิงเศรษฐกิจสงัคมในระดบัพืน้ที่ก็มีระดบัที่
แตก ต่างกัน  ท า ให้ เกิ ดสภ าพการณ์ ที่ ร ัฐบ าล ระดับ ต่ าง  ๆ  ต้อ งพึ่ งพ าซึ่ งกัน และกัน 
(Interdependence Between Levels of Government) มากยิ่งขึ ้นในการท างาน เช่นนั้นแล้ว 
กระบวนการในการส่งผ่านนโยบายและการส่งมอบบริการสาธารณะ จึงจ าเป็นตอ้งสรา้งกลไกให้
เกิดความรว่มมือ (Collaboration) ของรฐับาลระดบัต่าง ๆ (กองพฒันาและส่งเสรมิการบรหิารงาน
ทอ้งถิ่น, 2553) 

ดังนั้น แนวคิดการปกครองหลายระดับได้เข้ามาช่วยขยายแนวคิดความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานของรฐั (IGR)  ที่ถือเป็นพืน้ฐานของการท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงานรฐับาลหลาย
ระดับ จึงน าแนวคิดการจัดความสมัพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรฐั ( IGM) มาใชเ้ป็นเครื่องมือที่ใช้
ในการบริหารจัดการความสัมพันธ์ที่ เกิดขึน้ และท าความเข้าใจและก าหนดนโยบายในโลกที่
ซบัซอ้นซึ่งมีหลายศูนยก์ลางอ านาจในการกระจายออกไปในหลายระดับ ท าใหม้ีปฏิสัมพันธ์กัน
อย่างยุ่งเหยิง พรอ้มกนันีก้ารเคลื่อนที่ของทุนและทรพัยากรธรรมชาติมีอิสระจนเกินกว่าจะควบคมุ
ไดห้มด ท าใหแ้นวคิดการจดัการปกครองหลายระดบั เป็นแนวคิดที่เขา้มาอธิบายแนวการปกครอง
ที่มีหลายระดับนี ้เพื่อช่วยใหภ้าครฐัสามารถจัดการกับการก าหนดนโยบายที่มาจากหลายศูนย์
อ านาจ รวมถึงการจดัการต่อประชาชนที่จะเขา้ไปมีส่วนในกระบวนการก าหนดนโยบายในหลาย
ระดับของรฐับาล ตั้งแต่ระดับท้องถิ่น ระดับรฐั/จังหวัด ระดับชาติ จนถึงระดับนานาชาติอย่าง
ครอบคลมุในทกุมิติ  

2.4 งานวิจัยทีเ่กี่ยวข้อง  
จากการคน้ควา้เอกสารงานวิจยัที่เก่ียวขอ้ง ผูว้ิจยัไดศ้ึกษาเรื่องศกัยภาพในการบริหารจดัการ

ภยัพิบติัขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น โดยไดท้ าการทบทวนและรวบรวมผลงานวิจยัต่างประเทศ
และในประเทศ ดงัต่อไปนี ้
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2.4.1 งานวิจัยในประเทศ 
วิศาล ศรีมหาวโร (2557)  เรื่อง ยุทธศาสตรก์ารเตรียมความพรอ้มเพื่อป้องกัน

และแก้ไขปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติอย่างบูรณาการ โดยการมีส่วนร่วมของภาครฐัและภาค
ประชาชน จังหวัดสุราษฎรธ์านี  ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาบริบทการเปลี่ยนแปลงของพื ้นที่  
ปัญหาการป้องกนัและแกไ้ขภัยพิบติัทางธรรมชาติ การก าหนดยุทธศาสตรก์ารเตรียมความพรอ้ม 
การประเมินยุทธศาสตรป์รบัและพัฒนายุทธศาสตร ์ผลการวิจัยดา้นบริบทการเปลี่ยนแปลงของ
พืน้ที่ พบว่าจงัหวัดสุราษฎรธ์านีมีการเปลี่ยนแปลงดา้นเศรษฐกิจ โครงสรา้งพืน้ฐาน สถานการณ์
ทางสังคม ประชากร การปกครอง ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  อันเป็นผลมาจากการ
พัฒนา ปัญหาการป้องกันและการแกไ้ข ท าใหพ้บว่ามีปัญหาเก่ียวกับขอ้ระเบียบกฎหมายที่ตอ้ง
ประกาศเป็นเขตภัยพิบัติก่อน ทั้งขาดความรู ้ความเขา้ใจ และทักษะการใชเ้ครื่องมือที่ทันสมัย 
เนื่องจากบุคลากรมีนอ้ยและท างานหลายหนา้ที่ แกนน าและผูน้  าชุมชนใหค้วามส าคญันอ้ย ขาด
การเตรียมความพรอ้มและระบบการประชาสมัพนัธท์ี่มีประสิทธิภาพ ประชาชนช่วยเหลือตวัเองได้
ไม่มาก และขาดระบบบริหารจัดการแกไ้ขเชิงบูรณาการ ดา้นการก าหนดยุทธศาสตรก์ารเตรียม
ความพรอ้มปรบัแกเ้พื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาภยัพิบติัทางธรรมชาติ พบว่าประเด็นยุทธศาสตร์
เชิงรุก ไดแ้ก่ การปรบัแกก้ฎระเบียบและสรา้งระบบการบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วมและบูรณา
การ ระบบโครงสรา้งพืน้ฐานที่เอือ้ต่อการแก้ปัญหาภัยพิบัติ การสรา้งชุมชนท้องถิ่นที่ เขม้แข็ง 
พัฒนาระบบการสื่อสารและการประชาสัมพันธ์ จัดตั้งและพัฒนาศูนย์ช่วยเหลือภัยพิบัติและ
เครือข่ายชมรมวิทยุ ประเด็นยุทธศาสตรเ์ชิงแก้ไข ไดแ้ก่ การผลักดันโครงการและงบประมาณ 
ปรบัแก้และพัฒนาระบบการปฏิบัติงาน พัฒนาระบบข่าวสารสารสนเทศ การประชาสมัพันธ์ให้
ความรูแ้ละสรา้งความเขา้ใจถึงภัยพิบัติรูปแบบใหม่ ประเด็นยุทธศาสตรเ์ชิงป้องกัน ไดแ้ก่ การ
พัฒนาศักยภาพผู้น า การจัดโครงสรา้งพื ้นฐานที่สอดคล้องกับการแก้ปัญหาภัยธรรมชาติ ให้
ความรูแ้ละสรา้งความเขา้ใจการปฏิบติังานของการไฟฟ้าในพืน้ที่และการพัฒนาแบบพึ่งตนเอง 
ประเด็นยุทธศาสตรเ์ชิงแก้วิกฤติ ไดแ้ก่ การปรบัแก้ระบบบริหารจัดการ การฝึกอบรมใหค้วามรู้
แก้ปัญหาภัยพิบัติ ระบบการสื่อสารให้ครอบคลุมทุกพืน้ที่และการเตรียมความพรอ้มเครื่องมือ
อปุกรณโ์ดยเฉพาะพืน้ที่เศรษฐกิจการท่องเที่ยว 

อดุม โกษากุล (2560) ไดศ้ึกษาเรื่องการยกระดบัศกัยภาพก าลงัพลส ารองในการ
ปฏิบติังานสนบัสนุนสาธารณภยัพืน้ที่ ผลการศึกษาวิจยั พบว่าการยกระดบัศกัยภาพของก าลงัพล
ส ารองในการปฏิบัติงาน  สนับสนุนสาธารณภัยพื ้นที่นั้น  มีผลสืบเนื่ องจากการประกาศ
พระราชบัญญัติก าลังพลส ารอง พ.ศ. 2558 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าดว้ยก าลังพลส ารองโดยเฉพาะ 
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เพื่อใหก้ าลงัพลส ารองสนับสนุนการปฏิบติั ภารกิจตามอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงกลาโหม มีการ
ก าหนดหน้าที่และสิทธิประโยชนข์องก าลงัพลส ารองในการเขา้รบัราชการทหาร เพื่อการพัฒนา
กิจการก าลังพลส ารองให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึน้ โดยเฉพาะการเรียกก าลังพลส ารองเพื่อปฏิบัติ
ราชการให้กระท าในกรณีจ าเป็นในการปฏิบัติภารกิจที่ต้องใช้ความรูค้วามเชี่ยวชาญเป็นการ
เฉพาะหรือเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาจากภัยพิบัติ  ตามที่กฎหมายการ
ปฏิบติังานและความสมัพนัธข์องงานดา้นการบรรเทาสาธารณภยัระหว่างกองทพับกและก าลงัพล
ส ารอง พบว่ากองทัพบกไดก้ าหนดโครงสรา้งการควบคมุก าลงัพลส ารอง ทัง้การควบคุมก าลงัพล
ส ารองทางบญัชีและการควบคุมก าลงัพลส ารองทางการปฏิบติั ซึ่งแผนแม่บทการพัฒนากิจการ
ก าลังพลส ารองของกองทัพบก ระบุเป้าหมายการจัดเตรียมก าลังพลส ารองที่มีคุณภาพและ
สามารถปฏิบัติงานร่วมกับก าลงัประจ าการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ โดยการเรียกเขา้รบัราชการ
ทหารตามก าหนดเวลาการเป็นก าลังพลส ารองเพื่อรองรบัตามที่กฎหมายก าหนด และพบว่า 
กองทัพจะตอ้งด าเนินการฝึกอบรมใหก้ารศึกษาและการพัฒนาดา้นความรู ้ความสามารถ และ
ทักษะในดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยใหแ้ก่ก าลังพลส ารองก่อนที่จะจัดส่งก าลังพล
ส ารองเขา้ปฏิบติังานในการใหค้วามช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบติัและกองทัพควรเลือกใชก้ าลงัพล
ส ารองแบบอาสาสมคัรหรือจิตอาสาเขา้มาปฏิบติัราชการทหาร โดยเฉพาะในงานดา้นการบรรเทา
สาธารณภัย ซึ่งสามารถก าหนดคุณสมบัติของก าลังพลส ารองไดต้รงตามที่กองทัพตอ้งการและ
ส่งผลใหส้ามารถยกระดับศักยภาพของก าลังพลส ารองไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพอีกทางหนึ่งและ
ปัญหาการประสานงานร่วมกันของกองทัพบกและก าลังพลส ารองในการสนับสนุนสาธารณภัย
พืน้ที่นัน้ พบว่ากองทพับกสามารถปฏิบติังานรว่มกบัก าลงัพลส ารองไดเ้ป็นอย่างดีเพราะก าลงัพล
ส ารอง คือก าลงัพลประเภทหนึ่งของกองทพับกอยู่แลว้สามารถติดต่อประสานงานจดัการแบ่งมอบ
อ านาจหน้าที่และความรบัผิดชอบให้ก าลังพลส ารองปฏิบัติงานทุกภารกิจตามสายการบังคับ
บญัชาตัง้แต่ยามปกติ จนถึงภาวะวิกฤติหรือภาวะสงครามได้ ตามระบบการบริหารราชการของ
กองทพับก 

อรทัย เลียงจินดาถาวร และคณะ (2563) ได้ศึกษาเรื่องแนวทางการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดการอุทกภัยด้วยกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถิ่นในพืน้ที่น า้ท่วม
ซ า้ซาก อ าเภอวารินช าราบ จังหวัดอุบลราชธานี  ผลการวิจัยพบว่าอ าเภอวารินช าราบประสบ
อทุกภัยซ า้ซากใน 16 ชุมชนที่ตัง้อยู่ในลุ่มริมฝ่ังแม่น า้มูล มีระยะเวลาน า้ท่วมขัง 1-3 เดือน ส่งผล
กระทบต่อการอยู่อาศยั การประกอบอาชีพ และสขุภาพ การจดัการอุทกภยัของชุมชนที่ผ่านมา มี
การด าเนินการเป็น 3 ระยะ คือ ก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และหลังเกิดภัยแนวทางการเพิ่ม
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ประสิทธิภาพการจัดการอุทกภัย จากการศึกษาพบว่าชุมชนควรตระหนักและใหค้วามส าคัญใน
การเตรียมพรอ้มรบัภัย และควรมีส่วนร่วมในการจัดการอุทกภัยของชุมชน องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นควรพัฒนาศักยภาพดา้นการประเมินความเสี่ยงภัยและสรา้งเครือข่ายความร่วมมือของ
ชุมชนและหน่วยงานในพืน้ที่และหน่วยงานสงักดัส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรพฒันาระบบและ
กลไกสนบัสนนุความรูใ้หช้มุชน และการจดัการอทุกภยัดว้ยกระบวนการมีสว่นรว่ม 

เอกราช บุญเริง และอโณทัย หาระสาร (2562) ได้ศึกษาเรื่อง การพัฒนา
ศกัยภาพในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น มีวตัถุประสงค ์เพื่อ
วิเคราะหก์ารและเสนอแนะการพัฒนาศักยภาพในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น และการพัฒนาศักยภาพในการจัดการภยัพิบติัถูกน ามาใชใ้นการศึกษาและ
การอภิปราย ดว้ยวิธีการวิเคราะหแ์ละสงัเคราะหข์อ้มูล จากผลการศึกษา พบว่าองคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิ่นประสบกบัปัญหาการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติ เช่น เจา้หนา้ที่มีจ านวนไม่เพียงพอ 
และขาดความเชี่ยวชาญดา้นการป้องกนัภัยพิบติั นอกจากนีอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเนน้การ
จดัการภัยพิบติัในเชิงรบัมากกว่าเชิงรุกและนโยบายที่เก่ียวกับการป้องกันภัยพิบติัทางธรรมชาติ
ไม่ไดถู้กก าหนดใหเ้ป็นนโยบายที่ส  าคญัต่อประเทศชาติ ขอ้เสนอแนะคือทอ้งถิ่นควรด าเนินการสรร
หาและคัดเลือกบุคคลที่มีความรูค้วามสามารถและประสบการณ์ในการจัดการภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ ควรจดัท าแผนและซอ้มรบัมือภยัพิบติัทางธรรมชาติอย่างต่อเนื่องเป็นประจ าทุกปี ไม่ว่า
จะเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติหรือไม่ก็ตามในปีนัน้ ๆ ควรสรา้งเครือข่ายดา้นการจดัการภยัพิบติัทาง
ธรรมชาติกับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นและชุมชนที่อยู่ใกลเ้คียงหรือที่มีสภาพปัญหาคลา้ยกัน 
และควรใหป้ระชาชนในพืน้ที่ประสบภยัพิบติัทางธรรมชาติไดม้ีสว่นรว่มในการจดัการภยัพิบติั ผ่าน
ทางการจดัเวทีเสวนาการใหเ้ขา้รว่มรบัฟังและแสดงความคิดเห็นในการพิจารณาโครงการและการ
ใหม้ีสว่นรว่มในการประเมินผลโครงการ 

ศภุการ กอผจญ (2565) ไดศ้ึกษาเรื่อง การศึกษาศักยภาพของรฐัในการจัดการ
ปัญหาอทุกภยัที่เกิดขึน้ขึน้เขต เทศบาลนครอบุลราชธานี ใน ปี 2562 แมว้่าน า้ท่วมในครัง้ดงักล่าว
ไม่ใช่การเกิดน า้ท่วมครัง้แรกของจังหวัด แต่อุทุกภัยครัง้นีแ้สดงให้เห็นศักยภาพในการจัดการ
ปัญหาอทุกภยัของภาครฐัว่ามีปัญหาและผลลพัธเ์ป็นอย่างไร ซึ่งพบว่านอกจากเรื่องศักยภาพรฐั
ในการจดัการปัญหาอทุกภยัแลว้ ยงัมีปัจจยัทางการเมืองเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งกบัศกัยภาพของรฐั
ด้วย ผลการศึกษาพบว่า ภาครฐัมีศักยภาพในการวางแผนรบัมือกับสถานการณ์อุทกภัยที่จะ
เกิดขึน้ และมีศักยภาพในการปฏิบัติตามแนวทางที่ได้ก าหนดไวใ้นแผนการรบัมือสถานการณ์
อุทกภัยแต่ก็ยังมีข้อจ ากัดอยู่ทั้งในด้านการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ด้าน
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ความสามารถในการสรา้งความมั่นคงของรฐัและป้องกนัสิทธิเสรีภาพและความมั่นคงในชีวิตของ
ประชาชน และดา้นการมีทรพัยากรที่เพียงพอ ซึ่งยงัมีปัจจยัทางการเมืองที่เขา้มามีผลต่อศกัยภาพ
รฐัทัง้ในระดบัการเมืองทอ้งถิ่นและชาติ 

2.3.2 งานวิจัยต่างประเทศ 
Erramilli (2009) ได้ศึกษาเรื่อง การจัดการภัยพิบัติในประเทศอินเดีย  :การ

วิเคราะหปั์จจยัที่ส่งผลต่อการสรา้งศกัยภาพ เนื่องจากรฐับาลมีหนา้ที่รบัผิดชอบในการจดัการดา้น
การบริหารเพื่อรบัมือกับภัยพิบติั นโยบายที่มีประสิทธิภาพมีบทบาทส าคัญในการลดผลกระทบ
จากภัยพิบัติและลดความสูญเสียที่อาจเกิดขึน้ต่อชีวิตและทรพัยส์ิน โดยพบขอ้สังเกตว่าความ
สญูเสียดงักล่าวกลบัเพิ่มขึน้ ซึ่งท าใหเ้กิดค าถามถึงประสิทธิผลของนโยบายรฐับาลและปัจจยัที่ท า
ใหน้โยบายเหล่านัน้มีประสิทธิภาพ การศึกษานีใ้ชว้ิธีการเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างรฐั 4 
รฐั โดยมีเป้าหมายเพื่อระบุปัจจัยที่ส  าคญัในการปฏิรูปนโยบายเพื่อสรา้งขีดความสามารถในการ
จัดการ ซึ่งผลการศึกษาพบว่าปัจจัยที่มีผลกระทบต่อศักยภาพของรัฐในระดับที่แตกต่างกัน 
ทรพัยากรทางเศรษฐกิจเป็นส่วนส าคัญที่หลีกเลี่ยงไม่ไดใ้นการจัดการภัยพิบัติ แต่ไม่ไดแ้ปลว่า
ทรัพยากรจะน าไปสู่การปฏิ รูปนโยบายเสมอไป ขณะที่สถาบันปัญจยัต (Panchayati Raj 
Institutions) ซึ่งเป็นองค์กรประชาธิปไตยที่กระจายอ านาจมีศักยภาพอย่างมากแต่บทบาทยัง
จ ากดัอยู่แค่ในช่วงการตอบสนองต่อภยัพิบติัโดยรฐัไดจ้ ากดัการมีสว่นรว่มของสถาบนัเหล่านี ้

Mutch (2016) ไดศ้ึกษาเรื่อง บทบาทของโรงเรียนในการเตรียมความพรอ้มเมื่อ
เกิดภัยพิบัติ: เรียนรูจ้ากเหตุการณ์แผ่นดินไหวที่นิวซีแลนด์ในปี 2010  - 2011 ในกรณีนี ้เป็น
การศึกษาเชิงคุณภาพของโรงเรียนที่ประสบภยัแผ่นดินไหวที่เมืองไครสตเ์ชิรช์ ในปี 2010 - 2011 
จ านวน 5 โรงเรียน พบว่า 3 สิ่งส าคญัของกิจกรรมในการเตรียมความพรอ้ม คือ 1) เตรียมงานดา้น
สถานที่ของโรงเรียนในการรบัมือและฟ้ืนฟูภัยพิบติัที่เกิดในชุมชน 2) บทบาทความเป็นผูน้  าของ
ผู้บริหารและครูในการรับมือและฟ้ืนฟู และ 3) รูปแบบวิธีการที่โรงเรียนให้การสนับสนุนและ
เยียวยาสภาพจิตใจของเจา้หนา้ที่และตวันกัเรียน 

Archer และ Dodman (2015) ได้ศึกษาเรื่องการบริหารจัดการและการ
เสริมสรา้งขีดความสามารถในการจัดการปัญหาอุทกภัยในเทศบาลเมืองโบโจเนโกโร ประเทศ
อินโดนีเซีย ผลการศึกษาพบว่าการพัฒนาศักยภาพในการจัดการภัยพิบัติ มีวัตถุประสงคเ์พื่อให้
ชุมชนทอ้งถิ่นและจังหวัดมีความยืดหยุ่นพรอ้มรบัมือกับภัยพิบัติไดแ้ละการพัฒนาศักยภาพ  ยัง
น าไปสู่โอกาสในการเกิดความตระหนกัต่อภยัพิบติั ทัง้นีก้ารพฒันาศักยภาพควรตอ้งมีการบูรณา
การกันทั้งในดา้นประเภทของภัยพิบัติ คือ น า้ท่วมและน า้แลง้ และในดา้นระดับการบริหาร คือ
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นโยบายและการปฏิบัติ และการบูรณาการนั้นต้องให้ความส าคัญในทุกขั้นตอนของวงจรการ
จดัการภัยพิบติัตัง้แต่การตอบสนองในระยะสัน้ คือช่วงระหว่างเกิดภัยพิบัติ และการป้องกันและ
เตรียมความพรอ้มในระยะยาว คือช่วงก่อนเกิดภยัพิบติั 

จากงานวิจัยที่เก่ียวขอ้ง ผูว้ิจัยสามารถน างานวิจัยที่ศึกษาขา้งตน้มาใชต่้อยอด
ขององคค์วามรูใ้นการศกึษาเก่ียวกบัการศึกษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาล
นครสรุาษฎรธ์านี โดยสามารถสรุปได ้ดงัแสดงตารางที่ 2 

 
 

ตาราง 2 แสดงงานวิจยัที่เก่ียวขอ้งในประเทศและต่างประเทศ 

ผู้แต่ง / ปี / เอกสาร จุดเน้น ข้อคน้พบส าคัญของศักยภาพในการ

บริหารจัดการภัยพบิัต ิ

1) งานวิจัยในประเทศ 

วิศ าล  ศ รีมห าว โร  (2557 ) เรื่ อ ง 

ยุทธศาสตรก์ารเตรียมความพรอ้มเพื่อ

ป้องกันและแก้ไขปัญหาภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติอย่างบรูณาการ 

ก่อนเกิด 

ภยัพิบตัิ 

1) ข้อระเบียบกฎหมายที่ตอ้งประกาศ

เป็นเขตภยัพิบตัิก่อน 

2) ขาดความรูค้วามเข้าใจและทักษะ

การใชเ้ครื่องมือทนัสมยั  

3) บุคลากรมีน้อยและท างานหลาย

หนา้ที่  

4) ขาดการเตรียมความพรอ้มและระบบ

การประชาสมัพนัธท์ี่มีประสิทธิภาพ  

5) ขาดระบบบริหารจัดการแก้ไขเชิง

บรูณาการ   

อุ ดม  โกษ ากุ ล  (2560 ) เรื่อ งการ

ยกระดบัศกัยภาพก าลงัพลส ารองในการ

ปฏิบตัิงานสนบัสนนุสาธารณภยัพืน้ท่ี    

ระหว่างที่เกดิ

ภยัพิบตัิ 

1) มีการก าหนดโครงสรา้งการควบคุม

ก าลงัพลส ารอง 

2) มีการฝึกอบรมและการพัฒนาด้าน

ความรู ้ความสามารถ และทกัษะ 
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ตาราง 2 (ต่อ) 

ผู้แต่ง / ปี / เอกสาร จุดเน้น ข้อคน้พบส าคัญของศักยภาพในการ

บริหารจัดการภัยพบิัต ิ

1) งานวิจัยในประเทศ 

อรทัย เลียงจินดาถาวร และคณะ 

(2 5 6 3 )  เ รื่ อ ง แ น ว ท า ง ก า ร เพิ่ ม

ประสิทธิภาพการจัดการอุทกภัยด้วย

กระบวนการมี ส่วนร่วมของชุมชน

ท้องถิ่นในพืน้ที่น า้ท่วมซ า้ซาก อ าเภอ

วารนิช าราบ จงัหวดัอบุลราชธานี 

ก่อนเกิดภยัพิบตั ิ 1) ความตระหนักและให้ความส าคัญ

ในการเตรียมพรอ้มรบัมือของชมุชน 

2) การมีส่วนรว่มในการจดัการอุทกภยั

ของชุมชนในการพัฒนาศักยภาพ

ดา้นการประเมินความเส่ียงภยั 

3) กลไกสนบัสนนุความรูใ้หช้มุชน และ

กระบวนการมีส่วนรว่ม 

เอกราช บุญเริง และอโณทัย หาระ

สาร (2562) เรื่อง การพฒันาศกัยภาพ

ในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ

ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 

ระหว่างที่เกดิภยั

พิบตัิ/การจดัการใน

ภาวะฉกุเฉิน 

1) เจา้หนา้ที่มีจ านวนไม่เพียงพอ  

2) ขาดความ เชี่ ย วช าญ ด้านการ

ป้องกนัภยัพิบตัิ 

3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเนน้การ

จัดการภัยพิบัติในเชิงรับมากกว่า

เชิงรุก  

ศุ ภ ก าร  กอ ผจญ  (2565 ) เรื่ อ ง 

การศึกษาศักยภาพของรัฐในการ

จัดการปัญหาอุทกภัยที่เกิดขึน้ขึน้เขต 

เทศบาลนครอบุลราชธานี ในปี 2562 

ระหว่างที่เกดิ 

ภยัพิบตัิ/การจดัการ

ในภาวะฉกุเฉิน 

ภาครฐัมีศักยภาพในการวางแผนรบัมือ

กับสถานณ์อุทกภัยที่ จะ เกิดขึ ้น  แต่

ทรพัยากรท่ีเพียงพอยงัมีผลต่อศกัยภาพ

รัฐทั้งในระดับการเมื องท้องถิ่ นและ

การเมืองระดบัชาติ 
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ตาราง 2 (ต่อ) 

ผู้แต่ง / ปี / เอกสาร จุดเน้น ข้อคน้พบส าคัญของศักยภาพในการ

บริหารจัดการภัยพบิัต ิ

2) งานวิจัยต่างประเทศ 

Erramilli (2009) เรื่องการจัดการภัย

พิบัติในประเทศอินเดีย: การวิเคราะห์

ปัจจยัที่ส่งผลต่อการสรา้งศกัยภาพ 

ระหว่างที่เกดิ

ภยัพิบตัิ/การ

จดัการในภาวะ

ฉกุเฉิน 

ปัจจัยที่มีผลกระทบต่อศักยภาพของรัฐใน

ระดับที่แตกต่างกัน ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ

เป็นส่วนส าคัญที่หลีกเล่ียงไม่ไดใ้นการจดัการ

ภยัพิบตัิ 

M utch  (2016 ) เรื่อ ง  บทบาทของ

โรงเรียนในการเตรียมความพรอ้มเมื่อ

เกิดภัยพิบัติ : เรียนรู ้จากเหตุการณ์

แผ่นดินไหวที่นิวซีแลนด์ในปี 2010 - 

2011 

ก่อนเกิดภยั

พิบตัิ 

- เตรียมงานดา้นสถานที่ของโรงเรียนในการ

รบัมือและฟ้ืนฟภูยัพิบตัิที่เกิดในชมุชน  

- บทบาทความเป็นผูน้  าของผูบ้รหิารและครู

ในการรบัมือและฟ้ืนฟ ู 

Archer and Dodman (2015) เรื่อง 

การบริหารจดัการและการเสริมสรา้งขีด

ความสามารถในการจัดการปัญหา

อุทกภัยในเทศบาลเมืองโบโจเนโกโร 

ประเทศอินโดนีเซีย 

ระหว่างที่เกดิ

ภยัพิบตัิ/การ

จดัการในภาวะ

ฉกุเฉิน 

1) ควรตอ้งมีการบรูณาการกนัทัง้ในดา้น

ประเภทของภยัพิบตัิและการบรหิาร  

2) ต้องให้ความส าคัญกับทุกขั้นตอน

ของวงจรการจัดการภัยพิบัติตั้งแต่

การตอบสนองในระยะสั้น และการ

ป้องกันและเตรียมความพร้อมใน

ระยะยาว 
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2.5 กรอบแนวคิดในการศึกษา 

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เก่ียวขอ้งกับ เรื่องการศึกษาศักยภาพใน
การบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี สามารถพัฒนาเป็นกรอบแนวคิดได ้
ดงัต่อไปนี ้

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

บริบทของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 

- ภยัพิบติั 

- บรบิทพืน้ที่ 

- ความลอ่แหลมของพืน้ที่ 

- ความเปราะบาง 

ศักยภาพของท้องถ่ินในการบริหาร 
จัดการภัยพิบัติ 

- โครงสรา้งองคก์ร 

- บคุลากร 

- งบประมาณ 

- เครื่องมือและอปุกรณ ์

ข้อเสนอแนวทางในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพด้านการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยของ 
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 

 

การด าเนินงานการลดความเสีย่งภัยพิบัต ิ
ตามกรอบเซนไดของเทศบาลนคร 

สุราษฎรธ์านีในภาพรวม 



 

บทที ่3 
วิธีด าเนินการวิจัย 

การศึกษา เรื่อง การศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร 
สุราษฎรธ์านี เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซึ่งผู้ศึกษาได้ก าหนดระเบียบ 
วิธีวิจัยตามหัวขอ้ต่าง ๆ ประกอบดว้ย การเก็บรวบรวมขอ้มูล พืน้ที่ในการศึกษาและผูใ้หข้อ้มูล
ส าคญั เครื่องมือที่ใชใ้นการวิจยั และการวิเคราะหข์อ้มลู ตามล าดบัต่อไปนี ้

3.1 การเก็บรวบรวมขอ้มลู 
3.2 พืน้ที่ในการศกึษาและผูใ้หข้อ้มลูส าคญั 
3.3 เครื่องมือที่ใชใ้นการวิจยั 
3.4 การตรวจสอบของขอ้มลู 
3.5 การวิเคราะหข์อ้มลู 

3.1 การเก็บรวบรวมข้อมลู 
การเก็บรวบรวมขอ้มลูที่ใชใ้นการศกึษาครัง้นี ้ไดแ้ก่ 
3.1.1 การเก็บรวบรวมขอ้มลูทุติยภูมิ (Secondary Data) ผูว้ิจัยไดค้น้ควา้ขอ้มลูจากเอกสาร 

(Documentary Research) ไดแ้ก่ กรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั พ.ศ. 
2558 – 2573 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 แผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564 - 2570 หนงัสือของหน่วยงานหรือส่วนราชการที่เก่ียวขอ้ง 
เอกสาร ต ารา บทความ และรายงานวิจัย ฐานข้อมูลออนไลน์ สิ่งพิมพ์อิเล็กทรอนิกส์ ส  าหรับ
การศกึษาตามวตัถุประสงคข์อ้ที่ 1 เพื่อคน้หาค าตอบถึงศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัและ
วตัถปุระสงคข์อ้ที่ 2 โดยน าขอ้มลูที่ไดม้าวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานการลดความ
เสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านี  และของ
ประเทศในภาพรวม 

3.1.2 การเก็บรวบรวมขอ้มูลปฐมภูมิ (Primary Data) ดว้ยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 
Interview) จากผูใ้ห้ขอ้มูลส าคัญ (Key Informants) โดยผูศ้ึกษาจะใชว้ิธีการเลือกกลุ่มตัวอย่าง
แบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) แบ่งเป็นกลุ่มหลัก ได้แก่ ผู ้แทนหน่วยงานที่มีส่วน
เก่ียวขอ้งและผูเ้ชี่ยวชาญ เพื่อรวบรวมขอ้มลูจากหลาย ๆ ฝ่ายใหไ้ดอ้ย่างครบถว้น โดยครอบคลุม
ขอ้ค าถามตามวตัถุประสงคข์อ้ที่ 1 เพื่อศึกษาศกัยภาพในการบริหารจดัการภัยพิบติัของเทศบาล
นครสุราษฎรธ์านี และวตัถุประสงคข์อ้ที่ 3 เพื่อเสนอการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารจัดการ
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ภัยพิบั ติของเทศบาลนครสุราษฎร์ธานี  ร่วมกับการสังเกตแบบมีส่วนร่วม  (Participant 
Observation) เพื่อไดท้ราบถึงศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
ในการวางแผนในบรหิารจดัการภยัพิบติัในพืน้ที่และจากการสมัภาษณข์องกลุม่ต่าง ๆ ที่ก าหนดไว ้

3.2 พืน้ทีใ่นการศึกษาและผู้ให้ข้อมูลหลัก 
3.2.1 พืน้ที่ในการศึกษา  

การศึกษาครัง้นีเ้นน้การเก็บรวบรวมขอ้มูลจากเอกสาร ผ่านฐานขอ้มูลออนไลน์
เป็นส าคัญ เพื่อท าความเขา้ใจปรากฎการณ์ทางสังคมที่เกิดขึน้ โดยเฉพาะสถานการณ์อุทกภัย
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558 - 2567 ในพืน้ที่เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี เพื่อพิจารณาสถานการณ์ปัญหา
จากการด าเนินงานบริหารจัดการภัยพิบัติที่ เกิดขึน้  รวมถึงบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานที่
เก่ียวขอ้ง เพื่อศกึษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัและความสอดคลอ้งของการด าเนินงาน
การลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  ซึ่งแหล่งขอ้มูลจาก
เอกสารที่น ามาใชใ้นการศึกษาครัง้นี ้ไดแ้ก่ พระราชบัญญัติกรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อลด
ความเสี่ยงจากภยัพิบติั พ.ศ. 2558 – 2573 พระราชบญัญัติป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 
2550 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 รายงานสรุปผูบ้ริหาร
ของหน่วยงานต่าง ๆ บทความและเอกสารเผยแพร่ เพื่อน าผลที่ไดไ้ปเพิ่มประสิทธิภาพการบรหิาร
จดัการภยัพิบติัในอนาคต 

3.2.2 ผู้ให้ข้อมูลหลักในการวิจัย  
ในขณะที่การสมัภาษณเ์ชิงลึกจากผูใ้หข้อ้มลูส าคญั ผูศ้ึกษาไดใ้ชว้ิธีการคดัเลือก

แบบเฉพาะเจาะจง จากผูแ้ทนหน่วยงานที่มีส่วนเก่ียวขอ้งและผูเ้ชี่ยวชาญเก่ียวกบัศกัยภาพในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  เพื่อแลกเปลี่ยนประเด็นต่าง ๆ ส าหรับ
สอบถามประเด็นทั่วไปในการบริหารจัดการภัยพิบัติและบทบาทหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น 
ประกอบดว้ย กลุ่มผูใ้หข้อ้มลู 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ 1) ฝ่ายนโยบาย ผูบ้ริหารหรือผูแ้ทนของเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านี จ านวน 1 คน 2) ผูแ้ทนจากฝ่าย/งานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านี จ านวน 3 คน และ 3) ผูเ้ชี่ยวชาญดา้นการจัดการภัยพิบัติ ดา้นนโยบายสาธารณะ 
และดา้นองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น จ านวน 3 คน  

3.3 เคร่ืองมือทีใ่ช้ในการวิจัย 
การศกึษาครัง้นี ้ผูศ้กึษาใชเ้ครื่องมือในการเก็บขอ้มลู ดงันี ้
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3.3.1 ขอ้มลูจากเอกสาร ทัง้กรอบการด าเนินงานเซนไดเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบติั พ.ศ. 
2558 – 2573 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 แผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 รวมถึงเอกสารเผยแพร่และบทความจากสื่อ
ออนไลน์ต่าง ๆ ในประเด็นเก่ียวกับหน่วยงานที่ถูกก าหนดให้มีความรบัผิดชอบในการบริหาร
จดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี รวมทัง้ประเด็นการคน้ควา้ขอ้มลูการด าเนินงานการ
ลดความเสี่ยงภยัพิบติัตามกรอบเซนไดในภาพรวม 

3.3.2 แบบสมัภาษณเ์ชิงลกึจากผูใ้หข้อ้มลูส าคญัในประเด็นเก่ียวกบัศกัยภาพ กลไก และการ
ด าเนินงานในหลักการบริหารจัดการภัยพิบัติ ตามหลักการบริหารจัดการภัยพิบัติ  การเพิ่ม
ประสิทธิภาพดา้นการบริหารจัดการภัยพิบติัของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  ปัญหาที่เกิดขึน้และ
ขอ้เสนอแนะการด าเนินงานต่อไปในอนาคต 

3.3.3 การสงัเกตแบบมีส่วนร่วม เพื่อไดท้ราบถึงศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบติั การ
วางแผนในบริหารจดัการภยัพิบติัในพืน้ที่  หรือจากการสมัภาษณ์ของผูใ้หข้อ้มลูหลกัในกลุ่มต่าง ๆ 
ที่ไดก้ าหนดไว ้

3.4 การตรวจสอบของข้อมูล 
ผู้วิจัยด าเนินการตรวจสอบความน่าเชื่อถือของข้อมูลด้วยวิธีการตรวจสอบแบบสามเส้า 

(Methodological Triangulation) เพื่อยืนยันความถูกต้องและความน่าเชื่อถือของข้อมูล โดย
มุ่งเน้นวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลที่หลากหลายตามแนวทางของเดนซิน (Denzin, 2017) ซึ่ง
ประกอบด้วย (1) การใช้การศึกษาข้อมูลจากเอกสาร (Documentary Research) (2) การ
สมัภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) จากผูใ้หข้อ้มูลส าคัญ โดยผูศ้ึกษาจะใชว้ิธีการเลือกกลุ่ม
ตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง และ (3) การสงัเกตแบบมีส่วนร่วม (Participant Observation) จาก
การสมัภาษณ์เชิงลึกและจดบนัทึกภาคสนามจากสิ่งที่สงัเกตได ้นอกจากนีผู้ว้ิจยัใชก้ารตรวจสอบ
ขอ้มูลแบบสามเสา้ กล่าวคือ เป็นการตรวจสอบขอ้มูลโดยพิจารณา 3 ดา้น คือ ขอ้มูลที่ไดม้าจาก
บุคคลที่ต่างกนั ในเวลาที่ต่างกนั และมาจากสถานที่ที่ต่างกัน เพื่อป้องกนัมิใหข้อ้มลูบกพร่องหรือ
เกิดความคลาดเคลื่อน โดยขอ้มลูที่ตรวจสอบจะยึดตามแนวค าถามและวตัถุประสงคก์ารวิจยัที่ได้
ก าหนดไว ้

3.5 การวิเคราะหข์้อมูล 
ผูศ้กึษาจะน าขอ้มลูที่ไดม้าวิเคราะหข์อ้มลูดงันี ้
3.5.1 การวิเคราะหข์้อมูลเชิงคุณภาพ  
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การวิเคราะหข์อ้มูลโดยการถอดเทปผลการ สมัภาษณผ์ูเ้ชี่ยวชาญและวิเคราะห์
ขอ้มลูดว้ยวิธีการวิเคราะหเ์นือ้หา (Content Analysis) เพื่อสงัเคราะหข์อ้มลูที่ไดจ้ากการสมัภาษณ์
และเอกสารโดยการตีความข้อมูลและสังเคราะห์เนื ้อหา  เพื่อให้ได้ข้อค้นพบที่มีความหมาย 
(Krippendorff, 2018)  นอกจากนี ้ยังสามารถใช้แนวทางการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) ที่มุ่งเนน้การท าความเขา้ใจบรบิทและประสบการณข์องผูใ้หข้อ้มลูเพื่อเพิ่มความลกึซึง้
ในการวิเคราะห ์ 

3.5.2 การบรรยายเชิงพรรณนา (Descriptive Method)  
การบรรยายและอธิบายถึงปรากฏการณ์ที่จะเกิดขึน้ในการจัดการภัยพิบัติ ซึ่ง

รวมถึงการศึกษาแนวทางการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพ  (Paton และ 
Johnston, 2001) โดยการวิจยันีเ้ป็นการอธิบายถึงแนวทางในการวิเคราะหศ์กัยภาพในการบรหิาร
จดัการภยัพิบติัและเสนอแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาล
นครสรุาษฎรธ์านี และวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภยัพิบติัตาม
กรอบเซนไดของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกบัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี และประเทศในภาพรวม เพื่อน า
ผลการศึกษามาวิเคราะหแ์ละจดัท าขอ้เสนอแนะที่เป็นประโยชนในการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการ
บรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 

 

 



 

บทที ่4 
ผลการศึกษา 

การศึกษาเรื่อง ศกัยภาพในการบริหารจดัการภัยพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  เป็น
การวิจยัเชิงคณุภาพ ผูว้ิจยัไดใ้ชก้ารเก็บรวบรวมขอ้มลู ทัง้จากขอ้มลูเอกสารและการสมัภาษณเ์ชิง
ลึก (In-depth Interview) จากผูใ้หข้อ้มูลหลกั โดยผลการศึกษาแบ่งตามวตัถุประสงค์เป็น 4 ส่วน
ดงันี ้

4.1 บริบทพืน้ที่และการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 
ในส่วนนีผู้ว้ิจัยน าเสนอบริบทพืน้ที่ทั่วไปของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี จังหวดัสุราษฎรธ์านี

ในดา้นลกัษณะทางภูมิศาสตร ์เศรษฐกิจ สงัคม และสถิติการเกิดภัยพิบติัของพืน้ที่ เพื่อใหเ้ขา้ใจ
บริบทเฉพาะของพืน้ที่ที่ไดท้ าการศึกษา โดยขอ้มลูส่วนนีน้  ามาใชใ้นการวิเคราะหบ์ริบทพืน้ที่และ
ทรพัยากรของพืน้ที่ ซึ่งน าไปสู่การวิเคราะหศ์กัยภาพในการบริหารจดัการภยัพิบติัของ เทศบาลนคร

สุราษฎร์ธานีที่ดีขึน้ในอนาคต 
4.1.1 บริบทพืน้ทีข่องจังหวัดสุราษฎรธ์านี 

4.1.1.1 ลักษณะภูมิศาสตร ์
จังหวัดสุราษฎรธ์านี เป็นจังหวัดที่ตั้งอยู่บนฝ่ังตะวันออกของภาคใต้ มี

ลกัษณะภูมิศาสตรเ์ป็นเทือกเขาบรรทดัในพืน้ที่ทางดา้นตะวนัออกของจงัหวดั มีลกัษณะเป็นที่ราบ
สูงลาดเอียงไปตลอดแนว ส่วนทางด้านตะวันตกเป็นที่ราบสูงและภูเขาใหญ่น้อยสลับซับซ้อน 
รวมถึงเป็นต้นก าเนิดลุ่มน ้าใหญ่น้อยรวม 14 ลุ่มน ้า ได้แก่ ลุ่มน า้ตาตาปี พุมดวง ท่าทอง ท่า
กระจาย ไขยา ท่าฉาง เป็นตน้ แม่น า้ล  าคลองในจงัหวดัทุกสาย ไหลลงสู่อ่าวไทยดา้นทิศตะวนัออก 
จึงขึน้ชื่อว่าเป็นเมืองแห่งลุ่มน ้า เนื่องจากแม่น ้าล าคลองทุกสายล้วนไหลลงสู่อ่าวไทยจากฝ่ัง
ตะวันตกพืน้ที่ลาดเอียงไปทางทิศตะวันออกมีลักษณะคล้ายกระทะหงาย ส าหรบัลักษณะภูมิ
ประเทศของจังหวดัสุราษฎรธ์านี สรุปไดคื้อ 1) ภูมิประเทศเป็นที่ราบสูง ภูเขาสลบัซบัซอ้น ไดแ้ก่ 
พืน้ที่ในอ าเภอคีรีรฐันิคม พระแสง พนม ท่าฉาง ไชยา ท่าชนะ เวียงสระ ชยับุรี และวิภาวดี 2) ภูมิ
ประเทศเป็นที่ราบชายฝ่ังทะเล ไดแ้ก่ พืน้ที่อ  าเภอเมือง และพนุพิน 3) ภมูิประเทศเป็นที่ราบสงูดา้น
ตะวนัออก ไดแ้ก่ พืน้ที่อ  าเภอดอนสกั กาญจนดิษฐ์ เวียงสระ และบา้นนาสาร และ 4) ภมูิประเทศที่
เป็นที่ราบสูงตอนกลาง ส่วนใหญ่อยู่ในอ าเภอเมืองสุราษฎรธ์านี พุนพิน เคียนซา พระแสง พนม 
บา้นนาเดิม ท่าชนะ ท่าฉาง และไชยา และเกาะในอ่าวไทย ไดแ้ก่ พืน้ที่อ  าเภอเกาะสมยุ เกาะพะงนั 
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หมู่เกาะอ่างทอง และเกาะบริวาร รวม 42 เกาะ (ส านกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั
สรุาษฎรธ์านี, 2563a) 

4.1.1.2 ลักษณะภูมิอากาศ 
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี เป็นจงัหวดัที่ไดร้บัอิทธิพลสภาพภมูิอากาศมาจากมรสมุ

เขตรอ้นที่มาจากมรสุมตะวันออกเฉียงเหนือที่พัดผ่านอ่าวไทยเป็นส่วนใหญ่มากกว่าฤดูมรสุม
ตะวันตกเฉียงใตจ้ากมหาสมุทรอินเดีย ซึ่งปกติจะมีแหล่งก าเนิดบริเวณทะเลจีนใตแ้ละอ่าวไทย
เนื่องจากพืน้ที่อยู่ติดกับอ่าวไทยและไม่มีภูเขาสูงปิดกั้นจึงไดร้บัลมจากมรสุมนี ้อย่างเต็มที่ ดว้ย
ลกัษณะภูมิอากาศเช่นนีท้  าใหพ้ืน้ที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี เป็นพืน้ที่มีฝนตกชุกในช่วงฤดฝูนยาวนาน
ระหว่างเดือนพฤษภาคมถึงเดือนมกราคม และดว้ยสภาพภูมิประเทศที่เป็นชายฝ่ังทะเลเป็นแนว
ยาวติดกับอ่าวไทย จึงมีโอกาสเสี่ยงสูงต่อการไดร้บัผลกระทบอย่างรุนแรงจากพายุที่มีก าลังแรง
กว่าพายดีุเปรสชนัดว้ย(กองพฒันาอตุนุิยมวิทยา, 2566) 

4.1.1.3 การใช้ประโยชนข์องพืน้ที ่
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มีการใชป้ระโยชนใ์นลกัษณะต่าง ๆ จ าแนกไดเ้ป็นพืน้ที่

เกษตรกรรม 5,086,782 ไร่ หรือประมาณรอ้ยละ 62.12 ของจงัหวดัไมย้ืนตน้ 4,665,908 ไร่ ไมผ้ล 
289,447 ไร่ สัตวน์ า้ 86,390 ไร่ นาขา้ว 41,822 ไร่ เลีย้งสัตว ์1,643 ไร่  พืชสวน 593 ไร่ เกษตร
ผสมผสาน 979 ไร่ และพืชไร่ 20,26 ไร่ คิดเป็นรอ้ยละ 37.88 ของพืน้ที่จงัหวดั ในดา้นลกัษณะภูมิ
สังคมของจังหวัดสุราษฎรธ์านี  (ส านักงานสถิติจังหวัดสุราษฎรธ์านี , 2563) ส่วนด้านความ
หนาแน่นและการตั้งถิ่นฐานของประชากร เป็นจังหวัดที่มีประชาชนอาศัยอยู่ในพื ้นที่ทั้งหมด 
1,072,464 คน อันดับที่ 20 ของประเทศ ความหนาแน่นของประชากร 81.65 ตร.กม/คน อยู่ที่
อันดับที่ 59 ของประเทศ โดยมีจ านวนประชากร ชาย 527,349 คน หญิง 545,115 คน จ านวน
ผูสู้งอายุ (60 ปีขึน้ไป) จ านวน 173,488 คน หรือคิดเป็นรอ้ยละ 16.18 ขณะที่ผูน้ับถือศาสนาใน
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี จากขอ้มลูปี พ.ศ. 2560 พบว่า มีประชากรนบัถือศาสนาพุทธ รอ้ยละ 97.67 
ศาสนาอิสลาม รอ้ยละ 1.82 ที่เหลือนบัถึงศาสนาคริสตแ์ละอ่ืน ๆ (ส านกังานจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 
2561)  

นอกจากนี ้เนื่องจากเป็นจังหวัดที่มีการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็วทั้งด้าน
เศรษฐกิจและมีความมั่นคง เนื่องจากประชากรมีรายไดค่้อนขา้งสงู ท าใหม้ีการจา้งงานเพิ่มขึน้ใน
ธุรกิจและสถานประกอบการจ านวนมากส่งผลใหม้ีประชากรจากพืน้ที่จังหวดัต่าง ๆ ทัง้ภาคกลาง 
ภาคอีสาน และภาคใต ้อพยพมาท างานในจังหวัดจ านวนมาก ในปีพ.ศ. 2564 มีประชากรแฝง
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ทัง้หมด 72,230 คน แยกเป็นประชากรแฝงกลางคืน 70,184 คน และประชากรแฝงกลางวันที่เขา้
มาท างาน 2,046 คน 

 4.1.1.4 โครงสร้างพืน้ฐานสาธารณะ 
จงัหวดัสุราษฎรธ์านี  ถือเป็นจังหวัดมีพืน้ที่ขนาดใหญ่ที่สุดในภาคใต ้และมี

พืน้ที่ขนาดใหญ่เป็นอนัดบั 6 ของประเทศ ตัง้อยู่บรเิวณภาคใตต้อนบนมเีสน้ทางคมนาคมสามารถ
เชื่อมต่อการคมนาคมทัง้ทางถนน ทางราง ทางน า้ และทางอากาศ โดยการคมนาคมทางถนนสาย
หลักที่เชื่อมโยงจังหวัดสุราษฎรธ์านีไปยังภูมิภาคอ่ืน ๆ ได้แก่ ทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 41 
เชื่อมต่อกบัจงัหวดัชมุพร และทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 44 สายอ่าวลกึ–หินโงก หรือที่เรียกกนัว่า 
ถนนเซาท์เทิรน์ เป็นทางหลวงแผ่นดินที่ เป็นส่วนหนึ่งของโครงการสะพานเศรษฐกิจ (Land 
Bridge) เชื่อมโยงระหว่างทะเลอันดามันกับอ่าวไทย  นอกจากนีม้ีเส้นทางคมนาคมโครงสรา้ง
พืน้ฐานทางราง มีเส้นทางรถไฟเชื่อมโยงจากกรุงเทพมหานครไปยังจังหวัดสุราษฎรธ์านีไปยัง
จงัหวดัภาคใตต้อนล่างและภาคใตต้อนบน ส่วนดา้นการคมนาคมทางอากาศในจังหวดัสุราษฎร์
ธานี  มีสนามบินพาณิชย ์จ านวน 2 สนามบิน คือท่าอากาศยานสุราษฎรธ์านี และท่าอากาศยาน
นานาชาติสมยุ และดา้นการขนส่งทางน า้ จงัหวดัสุราษฎรธ์านีมีท่าเทียบเรือส าหรบัขนถ่ายสินคา้
จ านวน 18 ท่า (ส านกังานสถิติแห่งชาติ, 2560) 

4.1.1.5 การปกครองพืน้ทีข่องจังหวัด 
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ประกอบไปดว้ย การจดัแบ่งส่วนราชการและหน่วยงาน

ภาครฐั ในลกัษณะหน่วยงานในพืน้ที่ หน่วยงานตามภารกิจ โดยมีหน่วยงานตามโครงสรา้งการ
บรหิารราชการ (ส านกังานจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2566 ) ดงันี ้

ตาราง 3 แสดงหน่วยงานภาครฐัในจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

ส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐในจังหวัดสุราษฎรธ์านี 

ราชการบริหาร ส่วนราชการ จ านวน (หน่วยงาน/หน่วย) 

หน่ วยงานราชการบริหาร

ส่วนกลาง ที่ตั้งส  านักงานใน

จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

หน่ วย งาน ใน รัฐ วิ ส าหกิ จ  

สังกัดกระทรวงอ่ืน  ๆ และ

หน่วยงานอิสระของรฐั 

 

150 
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ตาราง 3 (ต่อ) 

ส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐในจังหวัดสุราษฎรธ์านี 

ราชการบริหาร ส่วนราชการ จ านวน (หน่วยงาน/หน่วย) 

หน่ วย งาน ราชการบ ริห าร

ส่วนกลาง ที่ตั้งส  านักงานใน

จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

หน่ ว ย งาน ใน รัฐ วิ ส าห กิ จ  

สั งกัดกระทรวง อ่ืน  ๆ  และ

หน่วยงานอิสระของรฐั 

 

150 

หน่วยงานราชการบริหารส่วน

ภมูิภาค 

ส่วนราชการภูมิภาคประจ า

จงัหวดั 

34 

ส่ ว น ร า ช ก า รบ ริ ห า รส่ ว น

ภู มิ ภ า ค  (ก า รจั ด เข ต ก า ร

ปกครองพืน้ที่) 

อ าเภอ 19 

ต าบล 131 

หมู่บา้น 1,075 

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น องคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั 1 

องคก์ารบรหิารสว่นต าบล 101 

เทศบาลต าบล 32 

เทศบาลเมือง 3 

เทศบาลนคร 2 

ที่มา : ส านกังานจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2566  

4.1.2 บริบทพืน้ทีข่องเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 
 4.1.2.1 ลักษณะทางภูมิศาสตร ์

เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีที่ตั้งอยู่ในอ าเภอเมืองสุราษฎรธ์านี จังหวัดสุ
ราษฎรธ์านี เป็นเมืองใหญ่อันดับที่ 8 ของประเทศ โดยเป็นเมืองศูนย์กลางธุรกิจของจังหวัดใน
ภาคใต ้ซึ่งเดิมมีการปกครองรูปแบบสขุาภิบาล แต่ต่อมาในปี พ.ศ. 2475 หลงัมีการเปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณายาสิทธิราชมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ไดม้ีการตรากฎหมาย
ของเทศบาลขึน้ฉบบัแรก คือพระราชบญัญัติระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 มีผลท าใหไ้ดร้บัการยก
ฐานะเป็นเทศบาลเมืองสุราษฎรธ์านีในวันที่  7 ธันวาคม พ.ศ. 2478 โดยมีพื ้นที่  2.67 ตาราง
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กิโลเมตร และขยายพื ้นที่ เทศบาลในวันที่  14 ตุลาคม พ.ศ. 2501 ท าให้มีพื ้นที่  6.95 ตาราง
กิโลเมตร ซึ่งต่อมาทอ้งถิ่นมีความเจรญิขึน้อย่างรวดเรว็ พืน้ที่ดงักลา่วไดพ้ฒันาจนกลายเป็นชุมชน
ที่มีความเจริญและเป็นย่านการคา้ทัง้ภายในและนอกเขตเทศบาล ซึ่งพืน้ที่ที่ติดกบัเขตเทศบาลมี
ลักษณะทางกายภาพที่คล้ายคลึงกัน นอกจากนีย้ังเป็นศูนยก์ลางการปกครองในระดับจังหวัด 
ขณะเดียวกนั พืน้ที่ต  าบลใกลเ้คียงก็เติบโตจนกลายเป็นชุมชนที่เชื่อมต่อเป็นหนึ่งเดียวกบัเทศบาล 
ด้วยเหตุนี ้จึงมีการขยายเขตเทศบาลตามพระราชกฤษฎีกาการเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาล ซึ่ง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 111 ตอนที่ 59 ลงวันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ. 2537 และมีผล
บงัคบัใชต้ัง้แต่วนัที่ 22 ธันวาคม พ.ศ. 2537 ครอบคลมุพืน้ที่รวม 68.97 ตารางกิโลเมตร ต่อมาเมื่อ
วันที่  19 เมษายน พ.ศ. 2550 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีการลงนามประกาศ
กระทรวงมหาดไทยเรื่อง เปลี่ยนแปลงฐานะเทศบาลเมืองสุราษฎรธ์านี กลายเป็นเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านี โดยมีผลตัง้แต่วันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2550 เป็นตน้มา  (เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี, 
2567) 

4.1.2.2 ลักษณะทางภูมิประเทศ 
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีตั้งอยู่บนพื ้นที่ราบลุ่มริมแม่น ้าตาปี ซึ่งเป็นจุด

บรรจบของล าน า้หลายสาย เช่น คลองท่ากูบและคลองมะขามเตีย้ที่ไหลมารวมกบัแม่น า้ตาปี โดย
พืน้ที่นีย้งัมีแม่น า้แยกออกเป็นสองสายที่ไหลลงสู่ทะเล ไดแ้ก่ แม่น า้ตาปีและคลองฉนาก ลกัษณะ
ภมูิประเทศส่วนใหญ่เป็นที่ราบลุ่ม มีแม่น า้ตาปีไหลผ่านกลางเขตเทศบาล โดยแบ่งพืน้ที่อาณาเขต
เป็น 4 ทิศ ไดแ้ก่ ทิศเหนือ ติดต่อกบั ต าบลบางชนะ ต าบลคลองฉนากและต าบลท่าทองใหม่ ทิศใต ้
ติดต่อกบั ต าบลวดัประดู่และต าบลขุนทะเล ทิศตะวนัออก ติดต่อกบั แนวเขตป่าสงวนแห่งชาติเขา
ท่าเพชร และอ าเภอกาญจนดิษฐ์  และทิศตะวนัตก ติดต่อกบั ต าบลบางชนะ ต าบลบางใบไมแ้ละ
ต าบลวดัประดู่  

4.1.2.3 การตั้งถ่ินฐานของประชากร และเส้นทางคมนาคม 
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ในด้านความหนาแน่นและการตั้งถิ่นฐานของ

ประชากรของ มีจ านวนประชากรทัง้หมดประมาณ 130,202 คน แบ่งเป็น ชาย 61 ,964 คน หญิง 
68,238 คน และมีจ านวนครวัเรือน 71,973 หลงัคาเรือน มีความหนาแน่นเฉลี่ย 1,877.39 คนต่อ
ตารางกิโลเมตร ส่วนดา้นเสน้ทางคมนาคมเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี เป็นที่ตั้งของสถานีขนส่ง  
สุราษฎรธ์านี มีเส้นทางรถไฟเชื่อมโยงจากกรุงเทพมหานครไปยังจังหวัดสุราษฎรธ์านีถือเป็น
ศนูยก์ลางการขนส่งระบบรางของภาคใตต้อนบน และดา้นการขนส่งทางน า้ เป็นที่ตัง้ท่าเทียบเรือ
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นอนไปเกาะสมยุ เกาะพะงนั เกาะเต่า และท่าเทียบเรือนอนเฟอรร์ี่ไปเกาะเต่า (ส านกังานจงัหวดัสุ
ราษฎรธ์านี, 2566 ) 

จากสภาพทั่วไปของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี พบว่าในเขตเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านีตอ้งเผชิญกับปัญหาน า้ท่วมซ า้ซากแต่จะท่วมในระยะเวลาอันสัน้ เพราะเดิมพืน้ที่ใน
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีไม่มีสิ่งปลูกสรา้ง บา้นเรือน และประชากรมากเท่าในปัจจุบนั ท าให้ใน
อดีตเมื่อเกิดน า้ท่วมขงัยงัสามารถระบายน า้สู่แหล่งรองรบัน า้ตามธรรมชาติได ้แต่ในปัจจุบนัพืน้ที่
ส่วนใหญ่เต็มไปดว้ยสิ่งปลูกสรา้งและมีพืน้ที่บ้านเรือนในหลายส่วนที่สรา้งขวางทางระบายน า้ 
ส่งผลให้เมื่อเกิดอุทกภัยกลายเป็นปัญหาที่สรา้งความเสียหายต่อการคมนาคม สังคม และ
เศรษฐกิจ 

4.1.3 สถิติการเกิดภัยพิบัติในพืน้ทีจ่ังหวัดสุราษฎรธ์านี 
สถิติการเกิดภัยพิบัติในพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี ดว้ยลักษณะภูมิประเทศเป็น

ภูเขาประมาณรอ้ยละ 49 ของพื ้นที่จังหวัด มีเทือกเขาสูงทอดยาว ตามแนวเหนือใต้ของพื ้นที่
จั งหวัด  และมี ลักษณ ะภูมิ อากาศท า เลอยู่ ใน เขตพื ้นที่ ที่ ได้รับ อิท ธิพลจากลมมรสุม
ตะวนัออกเฉียงเหนือที่พดัผ่านอ่าวไทยและมรสมุตะวนัออกเฉียงใตจ้ากมหาสมทุรอินเดีย ท าใหม้ี
ช่วงฤดฝูนยาวนานระหว่างเดือนพฤษภาคมถึงเดือนมกราคม สง่ผลใหค้วามเสี่ยงดา้นภยัพิบติัต่าง  
ๆ ที่ เกิดขึน้ในพื ้นที่จังหวัดสุราษฎรธ์านีสรา้งความสูญเสียต่อชีวิตและทรพัย์สินต่อประชาชน 
สามารถสรุปประเภทของภยัพิบติัและปรากฎการณข์องภยัพิบติัในพืน้ที่ได ้ดงันี ้

4.1.3.1 ประเภทของภัยพิบัติทีเ่กิดขึน้ในจังหวัดสุราษฎรธ์านี 
สถานการณภ์ยัพิบติัของจงัหวดัสรุาษฎรธ์านีที่เกิดขึน้และสรา้งความสญูเสีย

ต่อชีวิตและ ทรพัยส์ินของประชาชน พบว่าประเภทของภยัที่เกิดขึน้  มีดงันี ้
1) อุทกภัย (Flood) เป็นภัยพิบัติที่เกิดจากฝนตกหนัก หรือฝนตกสะสมเป็น

เวลานานส่งผลให้เกิดน า้ป่าไหลหลาก น า้ท่วมฉับพลัน น า้ท่วมขัง หรือน า้ล้นตลิ่ง สรา้งความ
เดือดรอ้นแก่ประชาชน ทัง้ยงัส่งผลใหส้ิ่งสาธารณประโยชนแ์ละทรพัยส์ินของประชาชนไดร้บัความ
เสียหาย สาเหตหุลกัที่จงัหวัดสรุาษฎรธ์านี ไดร้บัผลกระทบจากอทกภัย เนื่องจากจงัหวดัสรุาษฎร์
ธานี มีท าเลที่ตัง้อยู่บริเวณที่ไดร้บัอิทธิพล จากลมมรสมุตะวันตกเฉียงใตท้ี่พัดปกคลมุทะเลอันดา
มันและประเทศไทย ที่ ส่ งให้ช่ วงเดือนพฤษภาคมถึ งกันยายน  และอิท ธิพลลมมรสุม
ตะวันออกเฉียงเหนือที่พัดปกคลุมอ่าวไทยและภาคใต ้ในช่วงเดือนตุลาคมถึงธันวาคม ส่งผลให้
ตลอดทั้งปีจังหวัดสุราษฎรธ์านีมีความเสี่ยงเกิดภัยพิบัติจากอุทกภัยมากที่สุด (กองอ านวยการ
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ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสุราษฎรธ์านี, 2564) จากสถิติการเกิดอทุกภัยซึ่งในช่วงปี 
พ.ศ. 2558 – 2565 พบสถิติการเกิดอทุกภยัขอจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ดงันี ้

ตาราง 4 แสดงสถิติการเกิดอทุกภยัขอจงัหวดัสรุาษฎรธ์านีในช่วงปี พ.ศ. 2558 – 2565 

ปี พ.ศ. จ านวน 
(คร้ัง) 

จ านวน 
(อ าเภอ) 

มูลค่าความเสียหาย
(บาท) 

2558 3 12 25,400,000 
2559 3 18 774,000,000 
2560 2 18 87,000,000 
2561 4 18 103,000,000 
2562 1 17 107,050,000 
2563 2 17 150,100,000 
2564 2 15 339,040,000 
2565 5 - 74,800,000 

รวมทัง้หมด   ประมาณ 1,660 ลา้นบาท 

ที่มา:  กองอ านวยการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2565 

2) วาตภั ย  (Storm) ภั ยพิ บั ติ ที่ เกิ ด จากพ ายุลม แรงเป็ นผลม าจาก
ปรากฏการณท์างธรรมชาติ เช่น พายุฝนฟ้าคะนอง พายุฤดรูอ้น และพายุหมุนเขตรอ้น ซึ่งรวมถึง
พายุดีเปรสชัน พายุโซนรอ้น และไต้ฝุ่ น เหตุการณ์เหล่านี ้สามารถสรา้งความเสียหายอย่าง
กวา้งขวางต่ออาคาร บา้นเรือน พืชผลทางการเกษตร ตน้ไม ้และสิ่งปลูกสรา้งต่าง ๆ รวมถึงชีวิต
ของประชาชน โดยเฉพาะพายหุมนุเขตรอ้นที่มีอิทธิพลกระทบพืน้ที่ในบรเิวณกวา้งหลายรอ้ยตาราง
กิโลเมตร เมื่อพายุมีก าลังแรงในระดับดีเปรสชัน มักก่อใหเ้กิดฝนตกหนัก ซึ่งอาจน าไปสู่อุทกภัย
และหากพายุทวีความรุนแรงเป็นพายุโซนรอ้นหรือไตฝุ้่ น อาจเกิดภัยพิบติัหลายรูปแบบพรอ้มกัน 
เช่น วาตภัย อุทกภัย และคลื่นพายุซดัฝ่ัง (Storm Surge) ที่เป็นอันตรายอย่างยิ่ง อาจสรา้งความ
เสียหายรา้ยแรงทัง้ต่อทรพัยส์ินและชีวิตของประชาชน สง่ผลใหม้ีผูเ้สียชีวิตจ านวนมากในบางกรณี 

3) อัคคีภัย (Fire) เป็นภัยพิบัติประเภทหนึ่งที่ เกิดจากไฟ อันเป็นพลังงาน
อย่างหนึ่งที่ใหค้วามรอ้น โดยความรอ้นที่ขาดการควบคมุ ดแูล ก่อใหเ้กิดการติดต่อลกุลามไปตาม
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บริเวณที่มีเชือ้เพลิงเกิดการลกุไหมต่้อเนื่องหากปลอ่ยเวลาของการลกุไหมน้านเกินไปส่งผลใหเ้กิด
การลกุลามมากยิ่งขึน้ นอกจากนี ้ถา้การลกุไหมม้ีเชือ้เพลิงหนนุหรือมีไอของเชือ้เพลิงถกูขบัออกมา
มาก ความรอ้นแรงจะมากขึน้ โดยสาเหตหุลกัที่ท าใหเ้กิดอคัคีภยั ไดแ้ก่ เชือ้เพลิง สารเคมีหรือวตัถุ
ใด ๆ ที่มีสถานะเป็นของแข็ง ของเหลว หรือก๊าซของสภาวะพรอ้มจะเกิดการสนัดาปสามารถจุดติด
ได้ตลอดเวลา พบว่าในช่วงปี พ.ศ. 2558 – 2563 จังหวัดสุราษฎรธ์านี มีสถิติการเกิดอัคคีภัย 
จ านวน 195 ครัง้ ซึ่งสรา้งความสญูเสียทัง้แก่ชีวิตและทรพัยส์ินของประชาชนในพืน้ที่  

4) ภัยจากดินโคลนถล่ม (Landslide) ภัยนีจ้ะเกิดขึน้พรอ้มหรือเกิดตามมา
หลังจากมีน า้ป่าไหลหลาก ด้วยสาเหตุจากพายุฝนที่ท าให้เกิดฝนตกหนักอย่างต่อเนื่องรุนแรง 
สง่ผลใหม้วลดินและหินไม่สามารถรองรบัการอุม้น า้ได ้จึงเกิดการเคลื่อนตวัตามอิทธิทธิพลของแรง
โนม้ถ่วงของโลก ปัจจุบนัปัญหาดินโคลนถล่มเกิดบ่อยมากขึน้และมีความรุนแรงเพิ่มมากขึน้ อนัมี
สาเหตุมาจากพฤติกรรมของมนุษย ์เช่น การตัดไมท้ าลายป่า การท าการเกษตรในพืน้ที่ลาดชัน 
การท าลายหนา้ดิน เป็นตน้ 

จากผลการศึกษาประเภทของภัยพิบัติที่ เกิดขึน้ในจังหวัดสุราษฎรธ์านี 
สะทอ้นใหเ้ห็นว่าภยัหลกัที่เป็นสาเหตหุลกัของภยัพิบติัโดยตรงเกิดจากภยัพิบติัดา้นอทุกภยั โดยมี
ภัยคู่แฝด คือวาตภัย ส่วนภัยที่มักเกิดขึน้บ่อยครัง้ในพืน้ที่ คืออัคคีภัย ลักษณะของภัยดังกล่าว 
สะทอ้นใหเ้ห็นรูปแบบของภัยที่เกิดขึน้ในพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี เพื่อใหส้ามารถบริหารจัดการ
ความเสี่ยงภัยพิบติัของพืน้ที่ไดม้ีประสิทธิภาพจ าเป็นตอ้งมีความเขา้ใจถึงลกัษณะของภัยทั้งภัย
เฉพาะ รวมถึงภยัที่อาจตามมาในพืน้ที่ดว้ย เนื่องจากความซบัซอ้นของภยัถือเป็นเงื่อนไขส าคญัใน
การจดัการภยัพิบติัใชช่วงระหว่างที่เกิดภยั  

4.1.3.2 เหตุการณภ์ัยพิบัติคร้ังส าคัญของจังหวัดสุราษฎรธ์านี 
จากผลการศึกษาสถิติการเกิดภัยพิบัติในพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี  พบว่า

เหตุการณ์ภัยพิบัติครัง้ส  าคัญที่ก่อให้เกิดความเสี่ยงภัยพิบัติที่สรา้งผลกระทบและสรา้งความ
เสียหายในพืน้ที่ของจังหวัดสุราษฎรธ์านีมากที่สุด คือ “อุทกภัย” โดยพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี 
ประสบอทุกภยัมากกว่า 20 ครัง้ ในช่วงระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2558 – 2567 โดย
เกิดจากปัจจัยที่ไม่สามารถควบคุมได้ทั้งจากน า้ท่วมฉับพลันและน า้ป่าไหลหลาก ส่งผลใหเ้กิด
ระดับน า้ที่เพิ่มสูงขึน้ในหลายอ าเภอของพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี เนื่องจากลักษณะสภาพภูมิ
ประเทศที่เป็นชายฝ่ังทะเลแนวยาวติดกับอ่าวไทย เกิดเป็นน า้ทะเลหนุนท าใหม้ีโอกาสเสี่ยงสูงที่
ไดร้บัผลกระทบอย่างรุนแรงจากพายุที่มีก าลังแรงกว่าพายุดีเปรสชัน รวมทัง้ไม่มีภูเขาสูงปิดกั้น
ส่งผลใหไ้ดร้บัลมมรสุมอย่างเต็มที่ ดว้ยลักษณะภูมิอากาศเช่นนี ้ จึงท าใหจ้ังหวัดสุราษฎรธ์านีมี
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พืน้ที่ที่เสี่ยงต่อการเกิดอทุกภยัไดท้กุช่วงขณะ โดยอทุกภยัครัง้ส  าคญัที่ก่อใหเ้กิดความเสียหายและ
สรา้งผลกระทบต่อชีวิตและทรพัยส์ินของประชาชนมากที่สุด ไดแ้ก่ เหตุการณ์ในปี พ.ศ. 2558, 
2559, 2560, 2562, 2564 และ 2565 โดยสามารถสรุปภาพรวมได ้ดงัตารางที่ 5  

ตาราง 5 แสดงเหตกุารณภ์ยัพิบติัของจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

เหตกุารณภ์ัยพิบตั ิ สรุปเหตกุารณข์องจังหวดัสุราษฎรธ์านี 

 

 

 

พายุหว่ามก๋อ (VAMCO) 

ในปี พ.ศ. 2558 

พายุดีเปรสชั่น หรือ ‘หว่ามก๋อ’ (VAMCO) เริ่มก่อตัวขึน้บริเวณทะเลจีนใต้

ตอนกลาง เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2558 หลังจากนั้นไดท้วีก าลังแรงขึน้เป็น

พายุโซนรอ้นในวันเดียวกัน ส่งผลให้เกิดน า้ท่วมขังและน า้ป่าไหลหลากใน

ระหว่างวันที่ 13 - 25 กันยายน 2558 ท าให้เกิดน า้ลน้ตล่ิงในหลายจังหวัด 

เช่น ชัยภูมิ นครราชสีมา สุรินทร ์บุรีรมัย ์ฉะเชิงเทรา นครนายก ปราจีนบุรี 

สระแกว้ จนัทบรุี ระยอง ชุมพร สรุาษฎรธ์านี พงังา สตลู และสงขลา (สถาบนั

สารสนเทศทรพัยากรน า้และการเกษตร, 2558) จากเหตุการณ์นี ้จังหวัดสุ

ราษฎรธ์านี ไดร้บัผลกระทบ ทั้งหมด 3 อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอเวียงสระ อ าเภอ

พระแสง อ าเภอพนม เนื่องจากระดบัน า้เอ่อท่วมสงู 

 

 

อุทกภัยภาคใต ้

ในปีพ.ศ. 2559 

ในปี พ.ศ. 2559 เมื่อวันที่  1- 6 ธันวาคม 2559 เนื่องจากเป็นช่วงที่หย่อม

ความกดอากาศต ่า มีก าลงัแรงไดเ้คล่ือนเขา้ปกคลมุบริเวณภาคใตต้อนล่าง

ของประเทศไทย หลงัจากนัน้ไดเ้คลื่อนตวัลงสู่ทะเลอนัดามนั และทวีก าลงัแรง

ขึน้เป็นพายดุีเปรสชนัในวนัท่ี 6 ธันวาคม 2559 ซึ่งช่วงเวลาดงักล่าว เป็นช่วงที่

มรสมุตะวนัออกเฉียงเหนือที่พดัปกคลมุภาคใตแ้ละฝ่ังอ่าวไทย ดว้ยพายุฝนที่

มีก าลังแรงขึน้อย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้เกิดฝนตกหนัก น ้าท่วมฉับพลันและ

น ้า ป่ าไหลหลากใน  13 จังหวัด  ได้แก่  จังหวัดชุมพร สุราษฎร์ธานี 

นครศรีธรรมราช กระบี่ ตรงั สตูล พัทลุง สงขลา ยะลา ปัตตานี นราธิวาส 

ระนอง และประจวบคีรีขนัธ ์(สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน า้และการเกษตร, 

2559) โดยจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มีอ  าเภอไดร้บัผลกระทบ ไดแ้ก่ อ าเภอพุนพิน 

อ าเภอเมืองสุราษฎรธ์านี อ าเภอเกาะสมุย อ าเภอกาญจนดิษฐ์ อ าเภอพระ

แสง อ าเภอไชยา  
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ตาราง 5 (ต่อ) 

เหตกุารณภ์ัยพิบตั ิ สรุปเหตกุารณข์องจังหวดัสุราษฎรธ์านี 

 

 

อุทกภัยภาคใต ้

ในปี พ.ศ. 2560 

ในปี พ.ศ. 2560 เนื่องจากอิทธิพลของย่อมความกดอากาศต ่าที่ปกคลุม

บริเวณอ่าวไทย บริเวณภาคใตต้อนล่างและทะเลอันดามันท าใหม้ีกลุ่มเมฆ

ปกคลุมในหลายพืน้ที่ของภาคใต ้ส่งผลใหภ้าคใตเ้กิดอุทกภัย 2 ช่วง คือ 1) 

ในช่วงวนัที่ 30 ธันวาคม 2559 - 10 มกราคม 2560 และ 2) ในช่วงกลางถึง

ปลายเดือนมกราคม วันที่ 17 - 26 มกราคม 2560 โดยพืน้ที่ไดร้บัผลกระทบ

จากฝนตกหนักและน ้าท่วมฉับพลัน ได้แก่ จังหวัดชุมพร สุราษฎรธ์านี 

นครศรีธรรมราช พัทลุง สงขลา ปัตตานี ยะลา นราธิวาส ชุมพร ระนอง ตรงั 

และประจวบคีรีขนัธ ์ 

ขณะที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ไดร้บัผลกระทบจากน า้ไหลหลากเขา้ท่วมพืน้ท่ี 13 

อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอกาญจนดิษฐ์ อ าเภอบา้นนาสาร อ าเภอดอนสกั อ าเภอ

เมืองสรุาษฎรธ์านี อ าเภอท่าชนะ อ าเภอเกาะสมยุ อ าเภอไชยา อ าเภอบา้นนา

เดิม อ าเภอชยับรุี อ าเภอเกาะพะงนั อ าเภอท่าฉาง อ าเภอพระแสง และอ าเภอ

ชยับรุี ประเมินความเสียหายรวมทัง้หมด 79 ต าบล 609 หมู่บา้น 25 ชมุชน มี

ประชาชนไดร้บัผลกระทบ 74,555 ครวัเรือน 220,097 ราย และมีผูเ้สียชีวิต 4 

ราย (สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน า้และการเกษตร, 2560b) 

 

 

 

 

พายุโซนร้อนปาบกึ 

ในปี พ.ศ. 2562 

เมื่อวนัท่ี 31 ธันวาคม 2561 เกิดจากหย่อมความกดอากาศต ่าบรเิวณทะเลจีน

ใตต้อนล่าง และมีทิศทางการเคล่ือนตวัมาทางทิศตะวันตกมุ่งเขา้สู่อ่าวไทย

ตอนล่าง อิทธิพลของพายุเริ่มส่งผลใหเ้กิดฝนตกหนกั บรเิวณภาคใตต้อนล่าง 

ตั้งแต่วันที่ 2 มกราคม 2562 และไดเ้คล่ือนขึน้ฝ่ังบริเวณ อ าเภอปากพนัง 

จังหวัดนครศรีธรรมราช ขณะที่ในช่วงวันที่ 4 มกราคม 2562 ระดับความ

รุนแรงของพายุอยู่ในระดับพายุโซนรอ้น และต่อมาพายุไดเ้คล่ือนตัวเขา้ปก

คลุมบริเวณจังหวัดพังงาพรอ้มกับลดก าลังลงเป็นพายุดีเปรสชันในช่วงเช้า

ของวันที่  5 มกราคม 2562 ก่อนที่จะเคล่ือนตัวลงทะเลอันดามันไปในวัน

เดียวกนั ดว้ยเหตนุีส่้งผลใหใ้นเขตพืน้ท่ีจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มีฝนตกหนกัและ

เกิดน า้ไหลหลากเขา้ท่วมพืน้ที่ในพืน้ที่เฉพาะแห่ง 12 อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอไช

ยา ท่าชนะ ดอนสกั เกาะพะงนั บา้นนาเดิม พนุพิน เกาะสมยุ   
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ตาราง 5 (ต่อ) 

เหตกุารณภ์ัยพิบตั ิ สรุปเหตกุารณข์องจังหวดัสุราษฎรธ์านี 

พายุโซนร้อนปาบกึ 

ในปี พ.ศ. 2562 
และเมืองสุราษฎรธ์านี บา้นนาสาร พระแสง ท่าฉาง และกาญจนดิษฐ์  จาก

ประเมินความเสียหายรวมทั้งหมด 57 ต าบล 316 หมู่บ้าน 25 ชุมชน มี

ประชาชนได้รับผลกระทบ 9,511 ครัวเรือน 23,987 ราย และบ้านเรือน

เสียหาย 19 หลงั ไม่มีผูบ้าดเจ็บและเสียชีวิต (สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน า้

และการเกษตร, 2562) 

 

 

 

อุทกภัยภาคใต ้

ในปี พ.ศ. 2564 

 

ในเดือนพฤศจิกายนปี พ.ศ. 2564 บริเวณอ่าวไทยและภาคใต้เกิดมรสุม

ตะวนัออกเฉียงเหนือพัดปกคลุมตลอดทั้งเดือน ประกอบกับในช่วงตน้เดือน

ลมตะวนัออกและหย่อมความกดอากาศต ่าปกคลมุบริเวณประเทศมาเลเซีย

ในช่วงวนัท่ี 2 - 5 พฤศจิกายน 2564 อีกทัง้ช่วงกลางเดือน 12 - 14 และ 17 - 

18 พฤศจิกายน 2564 ไดม้ีหย่อมความกดอากาศต ่าเคลื่อนเขา้ปกคลมุ ท าให้

ต่อมาในวันที่ 30 พฤศจิกายน 2564  หย่อมความกดอากาศต ่าดังกล่าวได้

เคล่ือนเขา้ปกคลมุบริเวณภาคใตข้องไทย ส่งผลใหบ้ริเวณภาคใต ้เกิดฝนตก

หนกัถึงหนกัมากเกือบตลอดทัง้เดือนพฤศจิกายนและต่อเนื่องจนไปถึงช่วงตน้

เดือนธันวาคม 2564 โดยเฉพาะในจังหวัดเพชรบุรี ประจวบคีรีขันธ์ ชุมพร 

นครศรีธรรมราช สุราษฎรธ์านี สงขลา พัทลุง ยะลา นราธิวาส และปัตตานี 

(สถาบันสารสนเทศทรพัยากรน า้, 2563) ขณะที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี ไดร้บั

ผลกระทบจากน ้าไหลหลากเข้าท่วมพืน้ที่  9 อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอพระแสง 

เวียงสระ เคียนซา พุนพิน บา้นนาสาร บา้นนาเดิม ไชยา ท่าฉาง และเมืองสุ

ราษฎรธ์านี  

 
อุทกภัยภาคใต้ 
ในปี พ.ศ. 2565 

ในเดือนธันวาคม ปี พ.ศ. 2565 บริเวณภาคใตอ้่าวไทยและทะเลอันดา มัน 
ได้รับอิทธิพลจากมรสุมตะวันออกเฉียงเหนือพัดปกคลุม ท าให้ในช่วง
กลางเดือนธันวาคม 2565 เกิดฝนตกอย่างหนกัในพืน้ท่ีภาคใต ้โดยเฉพาะช่วง
วนัที่ 18 - 21 ธันวาคม 2565 ส่งผลใหม้ีน า้ท่วมฉับพลนั น า้ป่าไหลหลาก ดิน
สไลด์ และลมกระโชกแรง โดยสรา้งผลกระทบครอบคลุมพื ้นที่  9 จังหวัด 
ขณะที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ไดร้บัผลกระทบจากน า้ไหลหลากเขา้ท่วมพืน้ที่ 8 
อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอกาญจนดิษฐ์ ท่าชนะ ไชยา ท่าฉาง พุนพิน ดอนสกั และ
เมืองสรุาษฎรธ์านี (สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน า้, 2565) 
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ผลการศึกษาสถิติการเกิดภัยพิบัติอุทกภัย (ตารางที่ 4) และเหตุการณ์ภัย
พิบัติของจังหวัดสุราษฎรธ์านี  (ตารางที่ 5) ในช่วงระยะเวลา 10 ปี ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558 – 2567 
สามารถสรุปไดว้่าเหตกุารณอ์ุทกภัยในปีพ.ศ. 2560 โดยนบัตัง้แต่ช่วงปลายเดือนธันวาคมปี พ.ศ. 
2559 จนถึงตน้มกราคมปี พ.ศ. 2560 เป็นปีที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีประสบปัญหาอทุกภยัหนกัที่สดุ 
โดยความเสียหายที่ไดร้บัครอบคลมุ 13 เขตอ าเภอ จากทัง้หมด 18 อ าเภอ มีมูลค่าความเสียหาย
กว่าพนัลา้นบาท นบัตัง้แต่หลงัเกิดเหตกุารณม์หาอทุกภยัเมื่อปี พ.ศ. 2554 โดยในอทุกภยั ปีพ.ศ. 
2560 เป็นเหตกุารณท์ี่ไม่คาดคิดมาก่อนว่าจะเกิดอทุกภยัอย่างรุนแรงขึน้ในพืน้ที่ จึงเป็นปีที่จงัหวดั
สุราษฎรธ์านีวิกฤติมากที่สุด โดยสาเหตุส  าคัญของเหตุการณ์อุทกภัยในปีพ.ศ. 2560 เกิดจาก
สภาพอากาศที่แปรปรวนเป็นเวลาติดต่อกนั ส่งผลใหเ้กิดฝนตกหนกัอย่างต่อเนื่องในบริเวณหลาย
พืน้ที่ประกอบกบัพืน้ที่ตอนกลางของภาคใตเ้ป็นเทือกเขาสงูและมีถนนสายหลกัทอดยาวตามแนว
เขา เมื่อฝนตกหนกัติดต่อกนัสง่ผลใหข้วางทางไหลของน า้จากเทือกเขาลงสู่ทะเล อีกทัง้ยงัมีปัญหา
เรื่องสิ่งปลกูสรา้งที่กีดขวางทางน า้เกิดเป็นสภาวะน า้ท่วมฉับพลนัและน า้ป่าไหลหลาก  รวมถึงน า้
ท่วมขงัอย่างรุนแรงในหลายพืน้ที่สรา้งความเดือดรอ้นและความเสียหายต่อชีวิตและทรพัยส์ินของ
ประชาชน 

นอกจากนี ้ข้อมูลเหตุการณ์อุทกภัยในปีพ.ศ. 2560 ยังแสดงถึงกลไกการ
บริหารจัดการภัยพิบติัในสถานการณ์ดังกล่าว เนื่องดว้ยสถานการณ์อุทกภัยครัง้นีม้ีความรุนแรง
และสรา้งความเสียหายอย่างมาก ตามอ านาจและกรอบแนวทางปฏิบติั ภายใตพ้ระราชบญัญัติ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 และแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ 
พ.ศ. 2558 ไดก้ าหนดใหร้ฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย หรือนายกรฐัมนตรี ซึ่งในรฐับาลสมัย
นัน้ คือพลเอกประยุทธ์ จนัทรโ์อชา มีอ านาจเป็นผูบ้ญัชาการเหตุการณ์ ก ากับควบคุมอ านวยการ
ในการแกไ้ขปัญหาที่เกิดขึน้ ส่งผลใหน้ายกรฐัมนตรีมีค าสั่งการใหย้กระดบัการจดัการสาธารณภัย
ในเหตอุทุกภยัครัง้นี ้จากสาธารณภยัระดบั 2 ขนาดกลางเป็นสาธารณภยัระดบั 3 ขนาดใหญ่ ดว้ย 
อ านาจสั่งการดงักล่าว จึงมีการจดัตัง้กองบญัชาการเหตกุารณส์่วนหนา้ที่ศนูยป์้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัเขต 11 สรุาษฎรธ์านี และเขต 12 สงขลา ส าหรบัก ากบัควบคมุพืน้ที่ และสนบัสนนุการ
ปฏิบัติ รวมถึงประสานจัดสรรก าลังเจ้าหน้าที่และทรพัยากรจากหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง  เพื่อให้
สามารถแก้ไขปัญหาในพื ้นที่อย่างเร็วที่สุด  นอกจากนี ้ ยังได้มีการจัดตั้งระบบสนับสนุนการ
ปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน (สปฉ.) จ านวน 14 ส่วนงาน เพื่อช่วยเหลือและสนับสนุนการบริหาร
จดัการอทุกภยัในพืน้ที่ใหม้ีประสิทธิภาพ 
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จากการทบทวนขอ้มูลจากเอกสารเหตุการณ์อุทกภัยในปีพ.ศ. 2560 ครัง้นี ้
จึงสามารถวิเคราะหไ์ดว้่าการบริหารจดัการภยัพิบติัของจงัหวดัสรุาษฎรธ์านีมีความชดัเจนในดา้น
โครงสรา้งองคก์ร และกลไกการจัดการตั้งแต่การเฝ้าระวังติดตามสถานการณ์ การแจง้เตือนภัย 
การเผชิญเหตุ การจัดการในภาวะฉุกเฉิน และการใหค้วามช่วยเหลือและบรรเทาทุกขท์ัง้ขณะเกิด
เหตกุารณจ์นถึงการเยียวยาฟ้ืนฟูผูป้ระสบภยัและพืน้ที่  ดว้ยกลไกที่เป็นระบบและมีเอกภาพท าให้
ไม่เกิดความสบัสนซ า้ซอ้นในการปฏิบติังานส่งผลใหแ้ต่ละส่วนราชการและหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง
สามารถปฏิบติังานร่วมกันไดอ้ย่างเต็มขีดความสามารถของแต่ละตัวแสดง  นอกจากนี ้อีกปัจจัย
ส าคัญที่ท าให้การบริหารจัดการภัยพิบัติครัง้นีม้ีประสิทธิภาพ คือการยกระดับสาธารณภัยเป็น
ระดบั 3 ท าใหเ้กิดการระดมทรพัยากรทัง้ดา้นก าลงัคน วสัด ุอปุกรณ ์และเครื่องจกัรกล ประสานไป
ยงักองบญัชาการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ (สว่นหนา้) ณ  ศนูยป์อ้งกนัและบรรเทา
สาธารณภัยเขต 11 สรุาษฎรธ์านี และศนูยป์้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขต 12 สงขลา ซึ่งช่วย
ใหก้ารจดัระบบทรพัยากรในการน าไปช่วยเหลือพืน้ที่ประสบภยัมีประสิทธิภาพอย่างมาก  (กอบชยั 
บญุอรณะ, 2561) 

4.1.4 ความล่อแหลมและความเปราะบางของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 
ผลการศึกษาความล่อแหลมของพืน้ที่เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี พบว่าเทศบาล

นครสรุาษฎรธ์านี ซึ่งตัง้อยู่ในอ าเภอเมืองสรุาษฎรธ์านี เป็นพืน้ที่ที่มีความล่อแหลมและความเสี่ยง
สงูต่อการเกิดอทุกภยั โดยเฉพาะปัญหาน า้ท่วมซ า้ซาก ซึ่งมีสาเหตหุลกัมาจากลกัษณะภูมิประเทศ
ที่เป็นที่ราบลุ่มและมีลกัษณะคลา้ยแอ่งกระทะและมีบรเิวณพืน้ที่อยู่ติดกบัลุม่แม่น า้ตาปี ท าใหเ้มื่อ
เกิดฝนตกหนกัหรือระดบัน า้ในแม่น า้เพิ่มสงูขึน้ น า้จะหนุนสงูเขา้ท่วมพืน้ที่ไดอ้ย่างรวดเรว็ สง่ผลให้
ประชาชนที่อาศัยอยู่ในพืน้ที่เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ตอ้งเผชิญกับความเสี่ยงภัยต่อชีวิตและ
ทรพัยส์ิน รวมถึงความเสียหายที่เกิดขึน้ซ  า้บ่อยครัง้ในช่วงฤดนู า้หลาก ความล่อแหลมของพืน้ที่นี ้
ยงัเกิดจากการขาดระบบการระบายน า้ที่มีประสิทธิภาพและการเปลี่ยนแปลงของสภาพภมูิอากาศ
ที่เพิ่มความรุนแรงของอทุกภยั ซึ่งทัง้หมดนีย้ิ่งท าใหป้ระชาชนในพืน้ที่ตอ้งแบกรบัผลกระทบจากภยั
พิบติัมากขึน้ 

ส่วนความเปราะบางของพืน้ที่เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  พบว่าเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านีเป็นพืน้ที่ที่มีความเปราะบางสูงต่ออุทกภัย เนื่องจากตัง้อยู่ใกลแ้ม่น า้ตาปี ซึ่งเมื่อเกิด
ฝนตกหนกัหรือระดบัน า้ในแม่น า้เพิ่มสงูขึน้ น า้จะไหลเขา้สู่พืน้ที่ไดอ้ย่างรวดเรว็และเกิดการสะสม 
โดยระบบระบายน า้ในพืน้ที่บางครัง้ไม่สามารถระบายน า้ไดท้นั อีกทัง้เขตพืน้ที่เทศบาลยงัเป็นจุด
บรรจบของล าน า้หลายสาย เช่น คลองท่ากูบและคลองมะขามเตีย้ ที่ไหลมารวมกับแม่น า้ตาปี
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บริเวณเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ซึ่งเป็นพืน้ที่ชุมชนรมิน า้มีประชากรอาศยัอยู่อย่างหนาแน่น จาก
สถานการณด์งักล่าวส่งผลกระทบโดยตรงต่อชมุชน โรงเรียน และส านกังานราชการท่ีตัง้อยู่ในพืน้ที่  
และระบบคมนาคม นอกจากนี ้จากสถิติการเกิดภยัพิบติัในช่วงปี พ.ศ. 2558 – 2567 แสดงใหเ้ห็น
ว่าจังหวัดสุราษฎรธ์านีประสบเหตุการณ์อุทกภัยครั้งส าคัญถึง 6 ครั้ง ความเปราะบางทาง
กายภาพของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ท าใหเ้กิดความเสียหายอย่างรุนแรงต่อครวัเรือนในพืน้ที่ 
รวมถึงสรา้งมลูค่าความเสียหายท่ีประเมินไดใ้นระดบัมหาศาล 

ดว้ยเหตุนี ้เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีจึงเป็นพืน้ที่ที่มีทัง้ความล่อแหลมจากการ
ตั้งอยู่ในบริเวณที่เสี่ยงต่ออุทกภัย และความเปราะบางสูงจากปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม 
เนื่องจากตอ้งเผชิญกบัผลกระทบจากอุทกภยัเป็นประจ าทุกปีในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา ดังนัน้การ
จัดการปัญหานีต้อ้งอาศัยการวางแผนที่ครอบคลุม ทั้งการปรบัปรุงโครงสรา้งพืน้ฐาน การฟ้ืนฟู
พืน้ที่ธรรมชาติ และการสรา้งความตระหนกัรูแ้ก่ชุมชน เพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัที่เกิดขึน้ใน
พืน้ที่ในระยะยาว 
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ภาพประกอบ 3 แสดงผงัเสน้ทางน า้จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

ที่มา: ส านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2564 

ดงันัน้ เพื่อใหส้ามารถประเมินความเสี่ยงจากภยัพิบติัที่เกิดขึน้ในพืน้ที่และแสดงใหเ้ห็นถึง
ลกัษณะความรุนแรงและโอกาสในการเกิดผลกระทบทางลบจากภัยที่เกิดขึน้  ซึ่งเป็นอันตรายต่อ
ชีวิตและทรพัยส์ินของประชาชนในพืน้ที่ ดว้ยเหตุผลนี ้ผูว้ิจัยจึงไดว้ิเคราะหค์วามล่อแหลมและ
ความเปราะบางในพืน้ที่ดังกล่าว เพื่อน าไปเป็นขอ้มูลส าคญัในการศึกษาศักยภาพในการบริหาร
จดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
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4.1.5 มาตรการการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติในพืน้ที ่
แนวทางส าคัญการด าเนินมาตรการในการจัดการและลดความเสี่ยงภัยพิบติัใน

พืน้ที่ ภายใตแ้ผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พ.ศ.2564 - 2570 ไดม้ี
การก าหนดแนวทางในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัในพืน้ที่ ผ่าน 2 มาตรการ ทัง้มาตรการที่ใช้
โครงสรา้งและมาตรการที่ไม่ใชโ้ครงสรา้ง โดยมีรายละเอียดดงันี ้

4.1.5.1 มาตรการเชิงโครงสร้าง (Structural Measures)  
มาตรการเชิงโครงสรา้ง เป็นมาตรการที่หน่วยงานเลือกน ามาใชเ้พื่อป้องกัน

และลดผลกระทบในพืน้ที่ที่ก  าหนดโดยใชโ้ครงสรา้งที่พิจารณาตามความสอดคลอ้งของสภาพพืน้
ที่ว่าควรใช้การป้องกันแบบใดจึงเหมาะสมกับสภาพพื ้นที่ เสี่ยงภัยนั้น ๆ โดยใช้แนวทางทาง
วิศวกรรมที่เหมาะสมกบัพืน้ที่ มาตรการเชิงโครงสรา้งเป็นแนวทางแบบดัง้เดิมในการลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติที่อาศัยการออกแบบที่ค  านึงถึงประเภทและลักษณะของภัยที่เกิดขึน้  ลักษณะทาง
กายภาพ และความเสี่ยงภัยพิบัติที่อาจจะเกิดขึน้ของพื ้นที่ เช่น การออกแบบระบบไฟฟ้าและ
สาธารณูปโภคดา้นการขนส่งเพื่อใหท้นทานต่อสภาพอากาศและแผ่นดินไหวการน าสายรบัส่ง
สญัญาณลงดินเพื่อป้องกันภัยจากพายุหมุน การสรา้งฝาย และเขื่อนเพื่อลดการเกิดน า้ท่วมใน
พืน้ที่ที่เสี่ยงภยั (กรมปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2557,  น. 108) 

ผลการศึกษามาตรการเชิงโครงสรา้งของพืน้ที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พบว่าเป็น
พืน้ที่ที่มีระดบัความเสี่ยงสงูและไดร้บัผลกระทบจากอทุกภยัและดินถล่ม และจากสถิติการเกิดภัย
พิบติัตัง้ในอดีตจนถึงปัจจุบนั มเีหตกุารณภ์ยัพิบติัครัง้รุนแรงที่เกิดขึน้ในพืน้ที่  เช่น อทุกภยัและดิน
โคลนถล่ม ปี พ.ศ. 2554 อุทกภัยภาคใตปี้ พ.ศ. 2560 และพายุโซนรอ้นปาบึก ปีพ.ศ. 2562 จาก
เหตุการณ์เหล่านีน้  ามาสู่การแก้ไขปัญหาการลดความเสี่ยงภัยพิบัติในพื ้นที่  ท าให้ในปัจจุบัน 
ภายใตแ้ผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสุราษฎรธ์านี พ.ศ.2564 – 2570 พบว่ามี
แนวทางการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติตามมาตรการเชิงโครงสรา้ง โดยวิธีการขุดลอกคูคลอง 
โครงการก่อสรา้งท่อระบายน ้า โครงการก่อสรา้งฝายน ้าล้น รวมถึงโครงการจัดซื ้อเพื่อเสริม
ประสิทธิภาพการท างานดา้นสาธารณูปโภค เช่น เรือพอนทูนส าหรบับรรทุก รถขุดไฮโดรลิค รถขุด
ไฮโดรลิคตีนตะขาบชนิดแขนยาว และรถบรรทุกเอนกประสงค ์เป็นตน้ แนวทางดังกล่าวเป็นการ
ด าเนินการเพิ่มประสิทธิภาพที่มีความรวดเร็วในการปฏิบติังานในพืน้ที่ เพื่อลดปัญหาการระบาย
น า้ไม่ทัน จึงมีการขุดลอกคูคลองในพื ้นที่ที่ เข้าถึงยาก พรอ้มจัดสรรงบประมาณส าหรบัจัดหา
เครื่องมือและอปุกรณใ์นการเตรียมพรอ้มรบัมือกับภัยพิบติัและเสริมสรา้งความแข็งแรงของพืน้ที่ 
อย่างไรก็ดี มาตรการเชิงโครงสรา้ง ไม่ใช่มาตรการที่สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ย่างยั่งยืนในระยะ
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ยาว รวมถึงยังตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมากในการทะนุบ ารุงตลอดอายุการใชง้านของอุปกรณ ์
ดงันัน้ ในระยะยาว การลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัตอ้งมีการด าเนินการควรคู่ไปพรอ้มกบัมาตรการ
ที่ไม่ใช่เชิงโครงสรา้งดว้ย 

4.1.5.2 มาตรการทีไ่ม่ใช่เชิงโครงสร้าง (Non-Structural Measures) 
มาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสรา้ง เป็นมาตรการที่น าใชก้่อนในช่วงเกิดภยัเพื่อลด

ผลกระทบของภยัพิบติัที่กระทบต่อสงัคมและสิ่งแวดลอ้มโดยอาศยัวิธีการที่ไม่ไดเ้กิดจากวิศวกรรม 
ไม่พึ่งพาการปลูกสรา้งอาคารหรือโครงสรา้งใดที่สามารถเป็นได้ทั้งมาตรการเพื่อป้องกันและ
บรรเทาผลกระทบที่ลดโอกาสในการเกิดภัย เช่น การให้การศึกษาและการอบรมแก่สาธารณะ
เก่ียวกับการบรรเทาผลกระทบ และมาตรการเพื่อเตรียมความพรอ้มมุ่งเน้นแนวทางการแก้ไข
ปัญหา เช่น การร่างกฎหมายหนังสือการจัดเขตการใชพ้ืน้ที่ การใหก้ารศึกษา การฝึกอบรม และ
สรา้งจิตส านึกเก่ียวกบัการเตรียมความพรอ้มก่อนเกิดภยั การกูช้ีพกูภ้ยั  เป็นตน้ (กรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั, 2557,  น. 84) ตามแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสุราษฎร์
ธานี พ.ศ.2564 – 2570 มีมาตรการเชิงโครงสรา้งรายละเอียดดงัตารางที่ 6 

ตาราง 6 แสดงมาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสรา้งจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

ประเภทของภัย มาตรการทีไ่ม่ใช่เชิงโครงสร้างจังหวัดสุราษฎรธ์านี 
 
 
 
 

อุทกภัย 
วาตภัย  

และดินถล่ม 

 
1. โครงการฝึกอบรมหลกัสตูรหนึ่งโรงเรียนหนึ่งทีมกูภ้ยั  
2. โครงการพฒันาศกัยภาพอาสาสมคัร กูช้ีพ กูภ้ยั จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี  
3. โครงการฝึกอบรมทบทวนอาสาสมคัรป้องกนัฝ่ายพลเรือน ประชาชน และฝึกซอ้มแผน 
4. โครงการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในพืน้ที่ 
5. โครงการพฒันาระบบแจง้เตือนภยัและการบริหารจดัการภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 
6. โครงการฝึกอบรมจิตอาสาสมคัรภยัพิบตัิ 
7. โครงการเพ่ิมศกัยภาพชมุชนในการจดัการภยัพิบตัิและสาธารณภยั จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี  

 
อัคคีภัย 

1. โครงการอบรมหลกัสตูรการป้องกนัและระงบัอคัคีภยัในสถานประกอบการและสถานศกึษา 
2. โครงการฝึกซอ้มอพยพหนีไฟประจ าปี 

แผ่นดินไหว 1. โครงการฝึกการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในพืน้ที่เสี่ยงต่อแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม 
ภัยแล้ง 1. โครงการดา้นการจดัการและพฒันาขอ้มลูเพ่ือรบัมือภยัพิบตัิ 

2. โครงการพฒันาระบบการแจง้เตือนภยั 

ที่มา : กองอ านวยการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2564 
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ผลการศกึษามาตรการเชิงโครงสรา้งของพืน้ที่จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พบว่าการ
ด าเนินมาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสรา้งที่ปรากฏในแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสุ
ราษฎรธ์านี พ.ศ.2564 – 2570 มีการด าเนินการสอดคลอ้งกับแนวคิดการลดความเสี่ยงจากภัย
พิบัติ ซึ่งมาตรการเน้นที่การเตรียมความพรอ้ม ผ่านการพัฒนาศักยภาพของกลไกการบริหาร
จดัการภยัพิบติัในพืน้ที่ ทัง้การฝึกอบรมผูป้ฏิบติังานในภาคส่วนที่เก่ียวขอ้งและประชาชนในพืน้ที่ 
นอกจากนี ้การด าเนินการมาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสรา้งของจงัหวดัสุราษฎรธ์านี เป็นไปตามการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ กล่าวคือการเสริมสรา้งศักยภาพในการจัดการภัยพิบัติใหม้ีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึน้ ช่วยใหพ้รอ้มที่จะเผชิญกบัภยัพิบติัที่จะเกิดขึน้ในอนาคต 

4.1.6 กลไกการบริหารจัดการความเส่ียงจากภัยพิบัติของจังหวัดสุราษฎรธ์านี 
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มีการจดัท าแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั

สรุาษฎรธ์านี พ.ศ. 2564 - 2570 ตามพระราชบญัญัติป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 
มาตรา15(1) ที่ก าหนดให้จัดท าแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดที่มีความต้อง
สอดคล้องกับแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และต้องมีสาระส าคัญของ
แผนปฏิบติัการในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น  มาตรา 44 
สอดคลอ้งตามแนวทางการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ โดยน ากรอบนโยบาย ยุทธศาสตร ์
กรอบแนวคิดทัง้ในและต่างประเทศ แนวโนม้สถานการณภ์ยัของโลกและประเทศไทยมากขึน้ และ
รวบรวมบทเรียนการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่ผ่านมา แนวทางในการบริหารจัดการ
ความเสี่ยงภยัพิบติัและแนวทางระดบัปฏิบติั ตัง้แต่ช่วงก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และภายหลงั
ภัยพิบัตินั้นสิน้สุดลงแล้ว ในส่วนนีอ้ธิบายถึงรายละเอียดส าคัญ ภายใต้แผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พ.ศ. 2564 – 2570  
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ภาพประกอบ 4 แสดงโครงสรา้งองคก์รการปฏิบติัในการเตรียมความพรอ้ม 

ที่มา: ส านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2564 

ในภาวะปกติ จังหวัดสุราษฎรธ์านีมีแนวทางการด าเนินงานในช่วงก่อนเกิดภัย
พิบติัโดยมุ่งเนน้กลไกการจดัการความเสี่ยงจากสาธารณภยัในระดบัปฏิบติัการ เป็นศนูยก์ลางใน
การอ านวยการและประสานการปฏิบติังานของหน่วยงานและภาคส่วนต่าง ๆ ที่เก่ียวขอ้ง ภายใต้
ชื่อเรียก “กองบญัชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ” หรือ “กองอ านวยการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย” ในแต่ละระดับ ซึ่งในระดับจังหวัด จังหวัดสุราษฎรธ์านีไดจ้ัดตั้งกอง
อ านวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด (กอปภ.จ.) ซึ่งอยู่ภายใตก้ารบริหารงานของ
คณะกรรมการ โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้อ  านวยการหลัก ท าหน้าที่ควบคุม อ านวยการ 
สนบัสนนุ และประสานงานการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในพืน้ที่ที่รบัผิดชอบ ดงันัน้ในภาวะ
ปกติ กอปภ.จ. ไดเ้ตรียมการเฝ้าระวงัและติดตามสถานการณส์าธารณภยั พรอ้มทัง้วิเคราะหข์อ้มลู
และแจ้งเตือนภัยล่วงหน้า เพื่ อให้สามารถรับมือกับสถานการณ์ที่ อาจเกิดขึ ้นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ นอกจากนี ้ ยังได้มีการจัดตั้งทีมเฉพาะกิจส าหรับการติดตามและประเมิน
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สถานการณ์ รวมถึงการเตรียมความพรอ้มในการเผชิญเหตุเมื่อคาดการณ์ว่าจะเกิดสาธารณภัย 
และรวบรวมขอ้มูลทรพัยากรที่จ  าเป็นในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั รวมถึงการประสาน
ความรว่มมือกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งทัง้ในจงัหวดัและพืน้ที่ใกลเ้คียง (กองอ านวยการป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2564,  น. 21-22) 

ตาราง 7 แสดงคณะกรรมการกองอ านวยการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั 

1. ผูว้่าราชการจงัหวดั/ผูอ้  านวยการจงัหวดั                     ผูอ้  านวยการ  
2. รองผูว้่าราชการจงัหวดัที่ไดร้บัมอบหมาย                     รองผูอ้  านวยการ  
3. นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั      รองผูอ้  านวยการ  
4. รองผูอ้  านวยการรกัษาความมั่นคงภายในจงัหวดั (ฝ่ายทหาร)                    กรรมการ  
5. ผูบ้งัคบัการต ารวจภธูรจงัหวดั       กรรมการ 
6. ผูแ้ทนกระทรวงกลาโหมที่ไดร้บัมอบหมาย                     กรรมการ  
7. ปลดัจงัหวดั                                                                                                               กรรมการ  
8. นายแพทยส์าธารณสขุจงัหวดั       กรรมการ  
9. ทอ้งถิ่นจงัหวดั        กรรมการ  
10. เกษตรจงัหวดั        กรรมการ  
11. ปศสุตัวจ์งัหวดั        กรรมการ  
12. อตุสาหกรรมจงัหวดั       กรรมการ  
13. โยธาธิการและผงัเมืองจงัหวดั      กรรมการ  
14. พฒันาสงัคมและความมั่นคงของมนษุยจ์งัหวดั                    กรรมการ  
15. ผูอ้  านวยการส านกังานทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอ้มจงัหวดั                  กรรมการ  
16. ประชาสมัพนัธจ์งัหวดั       กรรมการ  
17. ผูแ้ทนส านกังานทรพัยากรน า้แห่งชาติภาค     กรรมการ  
18. ผูแ้ทนหน่วยงานของรฐัที่ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นสมควรแต่งตัง้                                   กรรมการ  
19. ผูแ้ทนรฐัวิสาหกิจในจงัหวดั       กรรมการ  
20. ผูแ้ทนสถาบนัการศกึษาในพืน้ที่ที่ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นสมควรแต่งตัง้                   กรรมการ  
21. ผูแ้ทนองคก์ารสาธารณกศุลที่ผูว้่าราชการจงัหวดัเห็นสมควรแต่งตัง้                   กรรมการ  
22. ผูอ้  านวยการศนูยป์้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขต    กรรมการ  
23. หวัหนา้ส านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั                           กรรมการและเลขานกุาร 

หมายเหต ุ:อาจปรบัเปลี่ยนหรือเพิ่มเติมกรรมการไดต้ามที่ผูอ้  านวยการจงัหวดัเห็นสมควร อ านาจ
หนา้ที่ 
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ในภาวะฉุกเฉิน เมื่อเกิดสาธารณภัยขนาดกลาง (ระดับ 2) ในพื ้นที่จังหวัด 
สรุาษฎรธ์านี กองอ านวยการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจังหวดัสรุาษฎรธ์านี (กอปภ.จ.) จะ
จัดตั้งศูนยบ์ัญชาการเหตุการณ์จังหวัด (ศบก.จ.)  ขึน้ โดยปรบัโครงสรา้งใหส้อดคลอ้งกับระบบ
บัญ ชาการเหตุการณ์  ( Incident Command System: ICS) โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัด เป็น
ผูอ้  านวยการจังหวดั ท าหนา้ที่ควบคุม สั่งการ และบญัชาการเหตุการณใ์นพืน้ที่ที่ไดร้บัผลกระทบ 
และเมื่อเกิดสถานการณส์าธารณภยัในจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พรอ้มมีการลกุลามและขยายวงกวา้ง 
จนส่งผลกระทบต่อประชาชนเป็นจ านวนมาก หากผูบ้ัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ หรือ นายกรฐัมนตรี ตัดสินใจยกระดับการจัดการสาธารณภัยของจังหวัดสุราษฎรธ์านี
เป็น สาธารณภยัขนาดใหญ่ (ระดบั 3) หรือ สาธารณภยัรา้ยแรงอย่างยิ่ง (ระดบั 4) ศนูยบ์ญัชาการ
เหตุการณ์จังหวัดสุราษฎรธ์านี (ศบก.จ. สุราษฎรธ์านี) จะปรับบทบาทเป็นศูนย์บัญชาการ
เหตุการณ์ส่วนหนา้จังหวดัสุราษฎรธ์านี โดยจะท าหนา้ที่รบัขอ้สั่งการจาก กองบญัชาการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ และด าเนินการปฏิบติัตามค าสั่งเพื่อบรหิารจดัการสถานการณใ์น
พืน้ที่อย่างมีประสิทธิภาพ พรอ้มทัง้ประสานงานกับหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเพื่อบรรเทาผลกระทบ
และช่วยเหลือประชาชนในพืน้ที่ประสบภยั ดงัภาพประกอบ 4  
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ภาพประกอบ 5 แสดงโครงสรา้งศนูยบ์ญัชาการณเ์หตกุารณจ์งัหวดัสรุาษฎรธ์านี 

ที่มา: ส านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี, 2564 ดดัแปลงโดย ผูว้ิจยั 
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4.2 ศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เป็นหน่วยงานที่มีความส าคัญอย่างมากในการปฏิบติังานดา้น
การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ภายใตแ้ผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ.
2564 – 2570 ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น มีบทบาทและอ านาจหนา้ที่ในการเผชิญเหตุ
และเตรียมความพรอ้มที่ใกลช้ิดกบัพืน้ที่ เพื่อลดความเสี่ยงสาธารณภยัที่เกิดขึน้ ดว้ยเหตนุีผู้ว้ิจยัจึง
มีความสนใจศึกษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี เนื่องจาก
เทศบาลเป็นองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่นที่มีความใกลช้ิดกบัประชาชนมากที่สดุ เป็นหน่วยงานการ
ปกครองท้องถิ่นที่มีความส าคัญยิ่งในฐานะที่เป็นองค์กรที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่และความ
รบัผิดชอบในการพฒันาคณุภาพชีวิตของประชาชน โดยเฉพาะในเขตเมืองใหญ่ ซึ่งมีผลโดยตรงต่อ
การกระจายอ านาจของรฐัในการบริหารจดัการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในการ
กระจายอ านาจส่วนกลางลงมาสู่ทอ้งถิ่น ทว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละพืน้ที่มีศักยภาพ
และมาตรฐานในการปฏิบติังานดา้นบุคลากร งบประมาณที่แตกต่างกันตามบริบทของพืน้ที่และ
ขนาดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เพื่อใหท้ราบถึงศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบติัของ
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  

ผูว้ิจัยไดท้ าการวิเคราะหข์อ้มูลจากเอกสารและการสมัภาษณ์ โดยไดน้ าเอาขอ้มูลที่ไดจ้าก
การจดบนัทึกในการสมัภาษณเ์ชิงลึก น ามาวิเคราะหเ์ป็นประเด็นส าคญั ได ้4 ประเด็นส าคญั ดงันี ้
1) โครงสรา้งองคก์รในการบรหิารจดัการภยัพิบติั 2) ทรพัยากรบุคคลในการบริหารจดัการภยัพิบติั 
3) งบประมาณในการบริหารจดัการภยัพิบติั และ 4) เครื่องมือและอปุกรณใ์นการบริหารจดัการภยั
พิบติั โดยมีรายละเอียด ดงันี ้

4.2.1 โครงสร้างองคก์รในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ผลการศึกษาโครงสรา้งองคก์รในการบริหารจัดการภัยพิบติั พบว่าเทศบาลนคร 

สุราษฎรธ์านี มีรูปแบบของโครงสรา้งองคก์รดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในรูปแบบ 
‘ฝ่าย’ และ ‘งาน’ ภายใต้โครงสรา้งส านักปลัดเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี โดยในภาวะปกติ ฝ่าย
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีภารกิจในการวางแผน เช่น การ
จดัท าแผนและขัน้ตอนในการจดัหาวสัด ุอปุกรณ ์เครื่องมือเครื่องใชแ้ละยานพาหนะ เพื่อใชใ้นการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั รวมถึงการประสานงานและบูรณาการกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งใน
การด าเนินงานดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ขณะที่ภารกิจของงานป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภัย มีบทบาทความรบัผิดชอบภารกิจเฉพาะอย่างการเผชิญเหตุในงานกูภ้ัย งานเตรียม
ความพรอ้ม และการฝึกอบรม ดงันัน้ ในภาวะปกติ ภารกิจในระดบัส่วนงาน จึงเป็นภารกิจที่ไดร้บั



 64 
 
มอบหมายจากฝ่ายหรือกองที่สูงกว่า ท าใหก้ารปฏิบติังานเป็นการท างานตามที่ไดร้บัมอบหมาย 
และมีบคุลากรในการปฏิบติังานดา้นเทคนิคและความเชี่ยวชาญตามลกัษณะของภยัไม่มากนกั ซึ่ง
สอดคลอ้งตามค าสมัภาษณข์องเจา้พนกังานป้องกนัและบรรณเทาสาธารณภยั ดงันี ้

“…ภยัที่เกิดขึน้บ่อยในพืน้ที่คืองานอคัคีภยั แบ่งย่อย เป็นเพลิงไหมบ้า้น รถ หญ้า 

และไฟฟ้าลดัวงจร เป็น 4 หมวดย่อย เจา้หนา้ที่ 1 ชุด ท างาน 24 ชม. หยุด 24 ชม. โดย 1 

ชุดอยู่กนั 5 คน แบ่งตามหวัหนา้ฝ่าย…” (เจา้พนักงานป้องกนัและบรรณเทาสาธารณภัย 

เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 1, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…การท างานจริง ๆ แลว้ตอ้งมองใหดี้บุคลากรหนึ่งคน อาจไม่ไดร้บัผิดชอบงาน

เพียงงานเดียว แต่บุคลากรหนึ่งคนอาจตอ้งรบัผิดชอบงานถึง 2 ภารกิจ ซึ่งท าใหบ้างครัง้

การท างานเกิดความล่าชา้และลดประสิทธิภาพในการปฏิบติังานได ้ควรจัดสรรบุคลากร

ใหเ้พียงพอกับหน้าที่และเหมาะสมกับภารกิจความรบัผิดชอบ…” (เจา้พนักงานป้องกัน

และบรรณเทาสาธารณภัย เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  คนที่  2, 20 มีนาคม 2567: 

สมัภาษณ)์ 

“…มองว่าควรใหค้วามส าคัญต่อบทบาทและภารกิจของเจา้หนา้ที่ ไม่ควรจ ากัด

แค่การปฏิบัติงานภาคสนามเท่านัน้ แต่ควรครอบคลุมงานจัดท าแผน งานฝึกอบรม การ

ทดสอบสมรรถภาพ หรือว่าภารกิจที่ เก่ียวข้องแต่อยู่นอกเหนือจากงานสาธารณภัย

โดยตรง…” (เจา้พนกังานปอ้งกนัและบรรณเทาสาธารณภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คน

ที่ 3, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

ในช่วงระหว่างเกิดภยัพิบติั โดยเฉพาะเกิดเหตอุทุกภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
มีค าสั่งจดัตัง้ศนูยบ์ญัชาการเหตกุารณเ์ทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีขึน้ เพื่อใช้เป็นศนูยใ์นการเตรียม
ความพรอ้มในการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย วาตภัย รวมถึงการให้ความช่วยเหลือแก่
ประชาชนและผูป้ระสบภัยในเขตพืน้ที่  ซึ่งพบว่าเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีการด าเนินการตาม
แนวทางตามที่ไดก้ าหนดไวใ้นแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจงัหวดัสุราษฎรธ์านี พ.ศ.
2564 – 2570 แต่ประเด็นปัญหาหลกัที่พบคือ ขอ้จ ากดัในการกระจายอ านาจตามกฎและระเบียบ
จากส่วนราชการ แมเ้จา้หนา้ที่พรอ้มใหค้วามชว่ยเหลือประชาชนตามแผนที่ก าหนดไว ้แต่ดว้ยการ
ก าหนดใหภ้ารกิจที่เก่ียวขอ้งกับการบริหารจัดการภัยพิบติัตามพระราชบญัญัติก าหนดแผนและ
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ขัน้ตอนการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ.2542 และพระราชบญัญัติป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ที่ก าหนดโครงสรา้งการแบ่งส่วนราชการในองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ประกอบดว้ยฝ่ายการเมือง โดยมีนายกเทศมนตรี สภาเทศบาล และฝ่ายราชการซึ่ง
กุมอ านาจในการปฏิบติัตามระเบียบกฎหมายในระบบราชการไว ้ท าใหม้ีกลไกการท างานระหว่าง
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองคก์ารบริหารส่วนจังหวัดมีการยึดโยงกันอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได ้
ส่งผลใหใ้นการปฏิบติัจริงเกิดความซอ้นทบักนัในเชิงขอบข่ายพืน้ที่และการปฏิบติัตามภารกิจของ
แต่ละฝ่าย ท าใหเ้ทศบาลนครสุราษฎรธ์านี แมเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีขนาดใหญ่ มี
ทรัพยากรทั้งด้านบุคลากร งบประมาณ และอุปกรณ์ แต่มีข้อจ ากัดเรื่องอ านาจการตัดสินใจ 
เนื่องจากถูกยึดโยงอยู่กับส่วนกลาง ท าใหไ้ม่สามารถแก้ปัญหาไดอ้ย่างทันท่วงทีและเกิดความ
ลา่ชา้ 

การแก้ปัญหาส่วนนี ้ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีมีการประสานงานขอการ
สนบัสนนุกบัหน่วยที่ เก่ียวขอ้งกบัการบรหิารจดัการภยัพิบติั เช่น ศนูยป์อ้งกนัและบรรเทาสาธารณ
ภัย เขต 11 สุราษฎรธ์านี และอาศัยความร่วมมือกับหน่วยงานอาสาสมัครในทอ้งถิ่น เช่น มูลนิธิ
กศุลศรทัธาสรุาษฎรธ์านี ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีความใกลช้ิดกบัพืน้ที่เขา้มาสนบัสนุนการปฏิบติังาน 
โดยหน่วยงานนีไ้ม่จ าเป็นตอ้งรอค าสั่งตามระเบียบของทางราชการ ซึ่งสามารถเขา้ช่วยเหลือและ
ปฏิบติังานภาคสนามแกผู่ป้ระสบภยัไดโ้ดยตรง ซึ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัขอ้มลูที่ไดจ้ากการ
สมัภาษณเ์ชิงลกึ ดงันี ้

 “…องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะมีอ านาจในการด าเนินภารกิจและมี

ศกัยภาพในการจดัการงานต่าง ๆ แต่การตัดสินใจกลบัขึน้อยู่กบัอ านาจของผูว้่าราชการ

จงัหวดัและราชการส่วนกลาง ซึ่งเต็มไปดว้ยเงื่อนไขที่ส่งผลใหก้ระบวนการด าเนินงานใน

ทอ้งถิ่นตอ้งรอการอนุมติัจากส่วนราชการภูมิภาค ซึ่งอาจท าใหก้ารปฏิบติังานในพืน้ที่เกิด

ความลา่ชา้…” (ผูเ้ชี่ยวชาญดา้นนโยบาย, 13 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…เวลาที่เกิดภยัพิบติัส านกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวดัสรุาษฎร์

ธานี จะเขา้มาช่วยเหลือในฐานะหน่วยสนับสนุน โดยท าหนา้ที่ประสานจัดหาเครื่องจักร

จาก ศูนย์ ปภ. เขต 11 สุราษฎรธ์านี เพื่อให้สามารถรับมือสถานการณ์ได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ …” (เจา้พนักงานป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย เทศบาลนครสุราษฎร์

ธานี คนที่ 1, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 
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“…มูลนิ ธิกุศลศรัทธาสุราษฎรธ์านี มีบทบาทส าคัญในการส่งก าลังเข้ามา

ช่วยเหลือผู้ประสบภัย ซึ่งท าให้การช่วยเหลือประชาชนได้รวดเร็ว …” (เจ้าพนักงาน

ป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี คนที่ 2, 20 มีนาคม 2567: 

สมัภาษณ)์ 

“…มูลนิธิกุศลศรัทธาสุราษฎรธ์านี เป็นหน่วยงานที่มีความพรอ้มในการเข้า

ช่วยเหลือภารกิจของหน่วยงานภาครฐัในการเขา้ไปจัดการกับภัยพิบัติหรือสาธารณภัย

ต่าง ๆ ที่เกิดขึน้ เช่น อคัคีภยั เป็นภยัที่เกิดขึน้บ่อยครัง้ในพืน้ที่…” (ผูเ้ชี่ยวชาญในพืน้ที่, 18 

เมษายน 2567: สมัภาษณ)์ 

จากที่กล่าวมาสามารถสรุปไดว้่า โครงสรา้งองคก์รในการบริหารจัดการภัยพิบติั
ของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  ในภาวะปกติ มีการด าเนินงานตามภารกินตามฝ่ายหรืองานที่
ก าหนดไว ้ขณะที่ในช่วงระหว่างเกิดภัย แม้มีแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยระดับจังหวัด 
อ าเภอ และองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถิ่น จะมีการจัดตั้งศูนยบ์ัญชาการเหตุการณ์เทศบาลนคร 
สรุาษฎรธ์านี ซึ่งมีการปฏิบติัหนา้ที่เป็นไปตามโครงสรา้งศนูยบ์ญัชาการเหตกุารณ ์และแมเ้ทศบาล
นครสรุาษฎรธ์านี มีทรพัยากรทัง้ดา้นบคุลากร งบประมาณ และอปุกรณ ์แต่อ านาจการตดัสินใจยงั
ถกูยึดโยงอยู่กบัสว่นกลาง การปฏิบติังานยงัเป็นแบบการจดัการบนลงลา่งของรฐับาลสว่นกลางลง
สู่ทอ้งถิ่น ท าใหเ้กิดความล่าชา้และไม่สามารถแก้ปัญหาไดอ้ย่างทันท่วงที ทัง้นีท้  าใหย้งัตอ้งอาศัย
การสนบัสนนุและความรว่มมือกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง เช่น มลูนิธิกศุลศรทัธาสรุาษฎรธ์านี  

4.2.2 ทรัพยากรบุคคลในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ผลการศึกษาทรพัยากรบุคคลในการบริหารจดัการภยัพิบติั พบว่าเทศบาลนครสุ

ราษฎรธ์านี เป็นกลไกในการบริหารจัดการภัยพิบติัระดับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น มีบุคลากร
หรือก าลังคนดา้นงานและ/ฝ่ายป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย ทั้งหมด 47 คน จากจ านวน
ดงักล่าว สามารถแบ่งบุคลากรดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยได ้3 กลุ่ม ดงันี ้1) กลุ่มที่
สถานะเป็นขา้ราชการ จ านวน 9 คน จ านวนนีเ้ป็นเจา้พนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
จ านวน 5 คน 2) กลุ่มที่มีสถานะเป็นลูกจา้งประจ า จ านวน 2 คน 3) กลุ่มที่สถานะเป็นลูกจา้ง
ชั่วคราว จ านวน 36 คน จ านวนนีเ้ป็นพนักงานดบัเพลิง จ านวน 10 คน คนงานทั่วไป 17 คน และ
พนกังานขบัรถ 9 คน จะเห็นไดว้่ามีจ านวนลกูจา้งชั่วคราว โดยเฉพาะที่อยู่ในต าแหน่งคนงานทั่วไป
มากกว่าจ านวนเจา้พนกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยตรง  
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ในภาวะปกติ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  มีการจัดสรรให้มีการฝึกอบรมและ
พัฒนาศักยภาพของบุคลากรในส่วนงานการป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย ขณะที่ในช่วง
ระหว่างเกิดภยั ไดก้ าหนดใหม้ีการด าเนินการของส่วนงานการป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย
ในพืน้ที่ แบ่งงานเป็น 3 สถานี แต่ละสถานีมีทัง้หมด 2 ชุด ซึ่ง 1 ชุด มีบุคลากรทัง้หมด 5 คน และ
แมบุ้คลากรหรือก าลงัคนในงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นก าลังหลักในการเผชิญเหตุ
และจดัการกบัภัยพิบติั แต่ประเด็นปัญหาหลกัที่พบ คือขอ้จ ากดัที่เป็นผลมาจากกรอบอตัราก าลงั
การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกก าหนดกรอบค่าใช้จ่ายด้านการ
บริหารงานบคุคลไม่เกินรอ้ยละ 40 ของพระราชบญัญัติระเบียบการบรหิารงานบุคคลทอ้งถิ่น พ.ศ.
2542 ซึ่งมีผลต่อศกัยภาพและความเชี่ยวชาญในการปฏิบติังานใหเ้กิดประสิทธิภาพ รวมถึงสรา้ง
ความไม่ชดัเจนในความกา้วหนา้ทางสายงานและจ ากัดขีดความสามารถในการพัฒนาองคว์ามรู้
ของบุคลากร ดว้ยผลผูกพันดา้นงบประมาณในการฝึกอบรบและพัฒนาศักยภาพของบุคลากร 
ส่งผลให้ไม่สามารถพัฒนาความรูท้ักษะให้แก่บุคลากรบางกลุ่มได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ ซึ่ง
เป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัขอ้มลูที่ไดจ้ากการสมัภาษณเ์ชิงลกึ ดงันี ้

“…การท างานมีส่งบุคลากรไปอบรม เพราะบางคนมีประสบการณน์อ้ย สว่นใหญ่

ก็จะไดเ้รียนรูแ้ค่ความรูพ้ืน้ฐานเบือ้งตน้เท่านัน้ ซึ่งถา้ตอ้งการใหพ้นกังานดบัเพลิงมีความรู้

และความสามารถที่มากขึน้จริง ๆ คงตอ้งส่งเสริมใหพ้วกเขาไดเ้ขา้อบรมระดับก้าวหน้า 

ใหม้ีความรูม้ากขึน้ แต่ที่ส  าคัญไม่แพก้ันคือประสบการณต์รงจากการลงพืน้ที่ปฏิบติังาน 

เพราะการเผชิญเหตกุารณจ์ริงบ่อย ๆ จะช่วยใหพ้นกังานมีทกัษะในการรบัมือสถานการณ์

ต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ…” (เจ้าพนักงานป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย 

เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 1, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…งานของเทศบาลเวลามีเหตุใหญ่ ๆ หรือเหตุฉุกเฉินที่นาน ๆ จะเกิดขึน้สกัครัง้ 

มันท าใหเ้จา้หน้าที่มีความคล่องตัวน้อย เพราะขาดประสบการณ์จากการเผชิญเหตุจริง

บ่อย ๆ ทัง้ในช่วงก่อนเกิดเหต ุระหว่างรบัมือ และหลงัจากเหตกุารณส์ิน้สดุ ซึ่งแต่ละช่วงก็

มีขัน้ตอนและรายละเอียดที่ตอ้งใชค้วามช านาญแตกต่างกนั…” (เจา้พนกังานปอ้งกนัและ

บรรณเทาสาธารณภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 2, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

การแก้ปัญหาส่วนนี ้เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ไดอ้าศัยการปฏิบัติงานร่วมกับ
อาสาสมัคร หรือ อาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) โดยใหอ้าสาสมัครป้องกันภัยฝ่าย
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พลเรือนเขา้มาปฏิบติังานเป็นก าลงัในการสนบัสนนุการเผชิญเหต ุนอกจากนี ้ปัญหานีย้งัไดร้บัการ
แกไ้ขผ่านการประสานงานและการใหค้วามช่วยเหลือจากหน่วยงานภายนอก ทัง้แบบเป็นทางการ
และไม่เป็นทางการระหว่างเครือข่ายภาคประชาชน ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคมในพืน้ที่ ซึ่งมี
บทบาทส าคญัในการช่วยระดมทรพัยากรดา้นก าลงัคน งบประมาณ และอปุกรณโ์ดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งในเหตฉุกุเฉินไดโ้ดยตรง โดยเห็นไดจ้ากค าสมัภาษณ ์ดงันี ้

“…ภาคเอกชนเองก็มีบทบาทส าคัญในการจัดการอัคคีภัยในพื ้นที่อย่างห้าง

เซ็นทรลัสรุาษฎรธ์านี ซึ่งเป็นหา้งสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ในพืน้ที่ หรือโรงงานอุตสาหกรรม

และสถานประกอบการอ่ืน ๆ ที่มีก าลงัคนและอปุกรณพ์รอ้มใชง้าน ไดเ้ขา้มามีสว่นรว่มใน

การช่วยจดัการอคัคีภยัในพืน้ที่สาธารณะช่วยใหก้ารรบัมือกบัสถานการณต่์าง ๆ เป็นไปได้

อย่างรวดเรว็ …” (ผูเ้ชี่ยวชาญในพืน้ที่, 18 เมษายน 2567: สมัภาษณ)์ 

“…ตัวอย่างเหตุเพลิงไหมเ้ซ็นทรลัสุราษฎรธ์านี มีทีมงาน FIREMAN ส่วนมูลนิธิ

กุศลศรทัธาสรุาษฎรธ์านี มีอาสาสมคัรกูภ้ยั ทัง้สองหน่วยงานเขา้มาช่วยเหลืออย่างเต็มที่ 

ท าใหม้ีเจา้หนา้ที่และอาสาสมคัรนบั 100 คนมาช่วยสนบัสนุนการควบคมุเพลิง ท าใหก้าร

จดัการสถานการณไ์ด…้” (ผูเ้ชี่ยวชาญในพืน้ที่, 18 เมษายน 2567: สมัภาษณ)์ 

จากที่กลา่วมาสามารถสรุปไดว้่า เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี มีบคุลากรที่มีความรู้
ความสามารถเฉพาะทางดา้นป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอยู่น้อยมากเมื่อเทียบสัดส่วนกับ
ลกูจา้งทั่วไป ส่งผลใหก้ารปฏิบติังานการบรหิารจดัการภยัของเทศบาลไดดี้ในช่วงระหว่างเกิดหรือ
แก้ปัญหาเฉพาะหน้า เพื่อการแก้ปัญหาส่วนนี ้ การปฏิบัติงานต้องอาศัยความร่วมมือกับ
อาสาสมัครและหน่วยงานที่เก่ียวขอ้ง เช่น เครือข่ายภาคประชาชน ภาคเอกชน และภาคประชา
สงัคมในพืน้ที่ 

4.2.3 งบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ผลการศึกษางบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติ  พบว่าเทศบาลนครสุ

ราษฎรธ์านี มีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตามภารกิจในการจัดท าและให้บริการ
สาธารณะที่ครอบคลมุแผนงาน โครงการ และกิจกรรม ส าหรบัภารกิจในการบรหิารจดัการภยัพิบติั
หรือการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั ซึ่งเป็นการจดัสรรงบที่มีการประมาณการรายจ่ายในภาวะ
ปกติหรือ/ช่วงก่อนเกิดภยั แต่งบเหล่านัน้น ามาใชใ้นการเผชิญเหตุเมื่อเกิดสาธารณภยัในพืน้ที่ขึน้ 
ซึ่งตามรายการงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2567 พบว่าพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการ
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กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  ได้ก าหนดสัดส่วนการจัดสรร
งบประมาณให้แก่ท้องถิ่นต่องบประมาณหรือรายได้ของรฐับาล  โดยเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2567 (ขอ้มูล ณ วันที่ 14 กันยายน 2566) ระบุงบประมาณรายจ่ายจริง
ประจ าปี พ.ศ.2565 ของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย รวม
ทัง้สิน้ 12,176,917.67 บาท ซึ่งสามารถแบ่งสดัส่วนของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็น 3 ส่วน 
ดังนี ้1) งบประมาณดา้นบุคลากร คิดเป็นรอ้ยละ 79.28 (9,656,200 บาท) ของรายจ่ายดา้นการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย สามารถแยกเป็นงบประมาณของบุคลากรที่เป็นข้าราชการ 
บุคลากรที่เป็นพนกังานและลูกจา้ง 2) งบประมาณลงทุน รอ้ยละ 8.05 (982,000 บาท) ที่เป็นค่า
ครุภัณฑว์ิทยาศาสตรห์รือการแพทย์ ไดแ้ก่ เครื่องช่วยหายใจ และค่าครุภณัฑอ่ื์น คือชุดประดาน า้ 
และ 3) งบประมาณด าเนินงาน ไดแ้ก่ ค่าตอบแทน ค่าใชส้อย ค่าวสัดุ และค่าสาธารณูปโภค คิด
เป็นรอ้ยละ 12.64 (1,538,717.67 บาท)  

ผลการศึกษาดังกล่าวชี ้ให้เห็นว่า สัดส่วนงบประมาณส่วนใหญ่ถูกใช้ไปกับ
งบประมาณดา้นบุคลากร ขณะที่งบประมาณส าหรบัแผนงานการรกัษาความสงบภายใน (งาน
ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนและระงับอัคคีภัย) ถูกจัดสรรงบประมาณการในปี พ.ศ. 2566 มี
งบประมาณส าหรบัโครงการฝึกอบรมซอ้มแผนป้องกนัและระงบัอคัคีภยั 100,000 บาท โดยเป็นไป
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยและแผนพัฒนาทอ้งถิ่น ซึ่งเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ได้
ถกูประมาณการไวแ้ลว้ ประเด็นปัญหาหลกัที่พบคือ ขอ้จ ากดัในการจดัสรรงบประมาณ โดยเฉพาะ
ช่วงก่อนเกิดภัย ส าหรบัการป้องกัน การลดผลกระทบ และการเตรียมความพรอ้ม ยังมีสดัส่วนที่
นอ้ยกว่างบประมาณในการเผชิญเหตใุนภาวะฉกุเฉิน ไดแ้ก่ ซึ่งสอดคลอ้งกบัค าสมัภาษณ ์ดงันี ้ 

“…เมื่อเกิดเหตุ โดยเฉพาะเหตฉุุกเฉิน ถา้เป็นในพืน้ที่ทอ้งถิ่นขนาดเล็กที่ไม่มีการ

ตัง้งบประมาณไว ้จะตอ้งยื่นเรื่องขอรบัการสนับสนุนงบประมาณจากจังหวดั แต่ในกรณี

ของเทศบาลนคร จะมีงบประมาณและคณะกรรมการของตนเองที่สามารถก าหนดและ

จัดสรรงบประมาณไดต้ามความเหมาะสมในการช่วยเหลือประชาชน…” (เจา้พนักงาน

ป้องกันและบรรณเทาสาธารณภัย เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี คนที่ 1, 20 มีนาคม 2567: 

สมัภาษณ)์ 

“…แม้งบประมาณจะมีเพียงพอ แต่ต้องมีการจัดการที่มีประสิทธิภาพ เพื่อ

ก่อใหเ้กิดประโยชนส์งูสดุตามลกัษณะของงาน…” (เจา้พนกังานป้องกนัและบรรณเทาสา

ธารณภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 2, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 
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“…แต่ละพืน้ที่มีศักยภาพในการจัดการสาธารณภัยที่แตกต่างกัน เมื่อเทียบกับ

องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก มักมี

ข้อจ ากัดด้านงบประมาณ เมื่อเทียบกันเทศบาลนครยังมีศักยภาพมากกว่า ในด้าน

ความสามารถในการจดัซือ้อปุกรณก์ูภ้ัยหรือจา้งบุคลากรที่มีความรูแ้ละความสามารถใน

ต าแหน่งที่มีความเชี่ยวชาญ…” (ผู้เชี่ยวชาญด้านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 18 

เมษายน 2567: สมัภาษณ)์ 

จากที่ กล่าวมาสามารถสรุปได้ว่า  เทศบาลนครสุราษฎร์ธานี  มี สัดส่วน
งบประมาณที่จัดสรรมุ่งเนน้ไปที่การบริหารจัดการองคก์ร โดยเฉพาะดา้นบุคลากรและการจดัซือ้
ครุภัณฑ์ ซึ่งภารกิจดา้นป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ในช่วงภาวะปกติ มีการตั้งงบรายจ่าย
ประจ าปี ส าหรบัการด าเนินงานช่วยเหลือและความเดือดรอ้นเฉพาะหนา้ ขณะที่ในภาวะฉุกเฉิน 
หากงบไม่เพียงพอจะโอนงบจากโครงการอ่ืนที่ยงัไม่จ าเป็นเร่งด่วนมาใชเ้สรมิ ซึ่งอยู่ภายใตเ้งื่อนไข
กระบวนการด าเนินงานจากส่วนราชการภูมิภาค การแกปั้ญหาส่วนนี ้เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี
ตอ้งมีการวางแผนการจดัสรรงบประมาณเพื่อใชใ้นการด าเนินงานดา้นการป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัใหเ้พียงพอและพรอ้มเบิกจ่ายไดเ้มื่อเกิดเหตฉุกุเฉินขึน้ 

4.2.4 เคร่ืองมือและอุปกรณใ์นการบริหารจัดการภัยพิบัติ  
ผลการศึกษาทรพัยากรบุคคลในการบริหารจดัการภยัพิบติั พบว่าเทศบาลนครสุ

ราษฎรธ์านี ในภาวะปกติ มีการด าเนินการจัดสรรทรพัยากรในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัย
โดยการเตรียมความพรอ้มรบัมือกับสถานการณ์ภัยพิบติัในระดับต่าง ๆ ซึ่งมีทรพัยากรพืน้ฐานที่
สามารถใชใ้นการจัดการสาธารณภัยขนาดเล็ก (ระดับ 1) เช่น เพลิงไหมห้ญ้า น า้ท่วมขงั เป็นตน้ 
โดยเครื่องมือและอุปกรณ์ที่มี เช่น รถบรรทุกน า้ ขนาด 12,000 ลิตร จ านวน 2 คัน รถบรรทุกน า้ 
ขนาด 6,000 ลิตร จ านวน 4 คนั วิทยุสื่อสารแบบมือถือ ส าหรบัการสื่อสารในพืน้ที่ ถงัดับเพลิง ซึ่ง
ทรพัยากรที่มีเหมาะส าหรบัการจัดการสาธารณภัยขนาดเล็กเท่านัน้ เช่น การดับไฟไหมห้ญ้าหรือ
น า้ท่วมขังในพืน้ที่ชุมชนเล็ก ๆ แต่เมื่อภัยพิบัติที่มีความรุนแรงมากขึน้การรบัมือ เช่น การจัดการ 
สาธารณภัยขนาดกลาง (ระดบั 2) ซึ่งอาจเป็นน า้ท่วมในเขตเมือง ไฟไหมอ้าคาร หรือเหตุการณ์ที่
ตอ้งใช้ก าลังพลและเครื่องจักรพิเศษ ท าให้จ าเป็นต้องใชท้รพัยากรที่มีขีดความสามารถสูงขึน้ 
โดยเฉพาะในภาวะฉกุเฉิน 

ประเด็นปัญหาหลักที่พบคือ ข้อจ ากัดในการจัดหาอุปกรณ์และเทคโนโลยีที่
ทนัสมยัส าหรบัใชใ้นการบรหิารจดัการภยัพิบติั ดว้ยลกัษณะของพืน้ที่ที่มีภยัหลกั คืออคัคีภยั ท าให้
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เครื่องมือ อุปกรณ์ เครื่องจักรกลสาธารณภัย หรือยานพาหนะส่วนใหญ่ของเทศบาลนครสุราษฎร์
ธานี เป็นอปุกรณท์ี่จ  าเป็นต่องานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัที่ใชใ้นส าหรบัการช่วยเหลือเหตุ
อคัคีภยัเป็นหลกั เช่น รถน า้ รถดบัเพลิง เรือ เสือ้ชูชีพ เครื่องสบูน า้ และถงัดบัเพลิง เป็นตน้ รวมถึง
วัสดุอุปกรณ์ที่มีบางอย่างมีอายุการใช้งานที่ยาวนานและมีอุปกรณ์ป้องกันส่วนตัวส าหรับให้
เจา้หนา้ที่ในเผชิญเหตไุม่เพียงพอ 

การแกปั้ญหาส่วนนีใ้นช่วงระหว่างเกิดภยัพิบติั ศนูยบ์ญัชาการเหตกุารณจ์งัหวดั 
จะระดมความช่วยเหลือจากส่วนราชการ อ าเภอ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น  ไดแ้ก่ ส  านักงาน
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ศนูยป์อ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขต 11 สุ
ราษฎรธ์านี ซึ่งมีความแตกต่างกันดา้นทรพัยากรของหน่วยงานระดบัชาติและทอ้งถิ่น นอกจากนี ้
ยงัมีภาคเอกชนและมลูนิธิ ที่รว่มระดมสนบัสนนุทรพัยากรทัง้ดา้นอปุกรณ ์เครื่องมือ เครื่องจกัรกล 
และก าลังพล ช่วยเหลือในการปฏิบัติงานบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่งสอดคลอ้งกับสัมภาษณ์ของ
เจา้หนา้ที่เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ดงันี ้

“…รถดบัเพลิงมีอายุการใชง้านที่นาน กว่า 20 ปี ไม่มีความทนัสมยั ส่งผลใหก้าร

ปฏิบัติงานของเจา้หน้าที่ดับเพลิงเป็นไปอย่างยากล าบาก เรามีการพึ่งพาขอสนับสนุน

เครื่องมืออุปกรณ์จาก ปภ. จังหวัด เข้ามาช่วยในการจัดการภัย เช่น การขอเครื่องอัด

อากาศเพื่อสนับสนุนการปฏิบติังานในสถานการณ์ฉุกเฉิน…” (เจา้พนักงานป้องกันและ

บรรณเทาสาธารณภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 1, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…มูลนิธิส่วนใหค้วามช่วยเหลือ และปภ. จงัหวดัสุราษ สนับสนุนเครื่องมือและ

อุปกรณ์ แต่หากเทียบกับพื ้นที่ข้างเคียง เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี ก็ยังมีพรอ้มกว่า

สามารถช่วยเหลือพืน้ที่ขา้งเคียงได ้แต่มีการรอ้งขอแบบเป็นทางการมาเพื่อน าเครื่องจกัร

ไปใชง้านทกุครัง้ ตอ้งเป็นไปตามระเบียบ…” (เจา้พนกังานป้องกนัและบรรณเทาสาธารณ

ภยั เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี คนที่ 2, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…ส านักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสุราษฎรธ์านี มีบทบาทเขา้

มาช่วยเหลือเมื่อเกิดภยั โดยเป็นหน่วยสนบัสนนุและประสานเรื่องเครื่องจกัรไปยงัศนูยเ์ขต 

11 อย่างกรณีรถดับเพลิงเทศบาล หรือหากตอ้งการอุปกรณ์เกินกว่าเทศบาลนครมี หรือ
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มูลนิธิเขา้มาสนับสนุนก าลังในการช่วยเหลือผูป้ระสบภัย…” (ผูแ้ทนของเทศบาลนครสุ

ราษฎรธ์านี, 20 มีนาคม 2567: สมัภาษณ)์ 

“…จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีเป็นที่ตัง้ของศูนยป์้องกันและบรรเทาสาธารณภยัเขต 11 

ซึ่งถือเป็นขอ้ไดเ้ปรียบส าคญั เพราะเวลามีเหตุสาธารณภัย โดยเฉพาะอคัคีภยั ศูนยฯ์ จะ

สามารถสนับสนุนรถดับเพลิง วัสดุอุปกรณ์ และก าลังคนที่มีความรูค้วามสามารถสูงมา

ช่วยปฏิบติังานในพืน้ที่…” (ผูเ้ชี่ยวชาญดา้นนโยบาย, 18 เมษายน 2567: สมัภาษณ)์ 

จากที่กล่าวมาสามารถสรุปไดว้่า เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีประเด็นปัญหา
หลกั คือขอ้จ ากัดดา้นเครื่องมือและอปุกรณใ์นการบริหารจดัการภยัพิบติั เมื่อสาธารณภยัมีความ
รุนแรงขึน้ จ าเป็นต้องอาศัยการประสานงานเพื่อขอรับการสนับสนุนในด้านทรัพยากร เช่น 
ก าลงัคน เจา้หนา้ที่ เครื่องมือ อปุกรณ ์ยานพาหนะ และทรพัยากรอ่ืน ๆ ที่จ  าเป็น เพื่อใหเ้พียงพอ
ต่อการจัดการต่อสถานการณ์ในภาวะฉุกเฉิน โดยจังหวัดสุราษฎรธ์านี มีส  านักงานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ศนูยป์อ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัเขต 11 สรุาษฎรธ์านี 
ที่สามารถเขา้มาช่วยระดมความช่วยเหลือทัง้ก าลงัคนและเครื่องมืออปุกรณใ์นการสนบัสนุนพืน้ที่
ได้ พรอ้มมีหน่วยงานภาคเอกชนและมูลนิธิเข้าให้การช่วยเหลือจัดการสถานการณ์ภัยพิบัติที่
เกิดขึน้ 

จากการวิเคราะหข์อ้มลูจากเอกสารและการสมัภาษณ์ สามารถสรุปศกัยภาพใน
การบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีไดด้งัตารางที่ 8 
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ตาราง 8 แสดงผลการการศึกษาศกัยภาพในการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎร์
ธานี 

ประเด็นส าคัญ ข้อคน้พบ/ขอ้จ ากัด 

1 ) โค รงส ร้างอ งค์ก รใน ก าร

บริหารจัดการภัยพิบัติ  

- มี รูปแบบของโครงสร้างองค์กรด้านการป้ องกันและบรรเทา 

สาธารณภยัในรูปแบบ ‘ฝ่าย’ และ ‘งาน’ 

- ในภาวะปกติ ภารกิจในระดบัส่วนงาน ท างานตามที่ไดร้บัมอบหมาย  

- บคุลากรในการปฏิบตัิงานดา้นเทคนิคและความเชี่ยวชาญตามลกัษณะ

ของภยัไม่มากนกั 

- ในระหว่างเกิดภัยพิบัติ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีค  าสั่งจัดตั้งศูนย์

บญัชาการเหตกุารณ ์มีการด าเนินการตามแนวทางที่แผน 

- กลไกการท างานระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และองคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดัถูกยึดโยงกัน ส่งผลใหใ้นทางปฏิบัติจริงเกิดความซอ้นทับ

กนัในเชิงขอบข่ายพืน้ท่ีและการปฏิบตัิตามภารกิจของแต่ละฝ่าย 

2) ทรัพยากรบุคคลในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติ 

- มีบุคลากรหรือก าลงัคนดา้นงานและ/ฝ่ายป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภยั ทัง้หมด 47 คน มีจ านวนลกูจา้งชั่วคราว โดยเฉพาะที่อยู่ในต าแหน่ง

คนงานทั่วไปมากกว่าจ านวนเจา้พนกังานป้องกันและบรรเทาสาธารณ

ภยัโดยตรง  

- ในภาวะปกติ เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ก าหนดใหม้ีการด าเนินการของ

ส่วนงานการป้องกันและบรรณเทาสาธารณภยัในพืน้ที่ แบ่งงานเป็น 3 

สถานี แต่ละสถานีมีทัง้หมด 2 ชดุ ซึ่ง 1 ชดุ มีบคุลากรทัง้หมด 5 คน  

- ปัญหาหลักที่พบคือ ข้อจ ากัดเป็นผลมาจากกรอบอัตราก าลังการ

บริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกก าหนดกรอบ

ค่ า ใช้จ่ ายด้านการบ ริห ารงานบุคคลไม่ เกิ น ร้อยละ  40  ของ

พระราชบญัญัติระเบียบการบรหิารงานบคุคลทอ้งถิ่น พ.ศ.2542 

 

 

 



 74 
 
ตาราง 8 (ต่อ) 

ประเด็นส าคัญ ข้อคน้พบ/ขอ้จ ากัด 

3) งบประมาณในการบริหาร

จัดการภัยพิบัติ 

- มีการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ตามภารกิจในการจดัท าและ

ให้บริการสาธารณะที่ครอบคลุมแผนงาน โครงการ และกิจกรรม 

ส าหรบัภารกิจในการบริหารจดัการภยัพิบตัิหรือการป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภยั  

- การจดัสรรงบที่มีการประมาณการรายจ่ายในภาวะปกติหรือ/ช่วงก่อน

เกิดภยั แต่งบเหล่านัน้น ามาใชใ้นการเผชิญเหตเุมื่อเกิดสาธารณภยัใน

พืน้ท่ี 

- ประเด็นปัญหาที่พบคือ การจดัสรรงบประมาณ โดยเฉพาะช่วงก่อนเกิด

ภัย ส าหรบัการป้องกัน การลดผลกระทบ และการเตรียมความพรอ้ม 

ยงัมีสดัส่วนที่นอ้ยกว่างบประมาณการเผชิญเหตใุนภาวะฉกุเฉิน 

4) เคร่ืองมือและอุปกรณ์ในการ

บริหารจัดการภัยพิบัติ 
- ดว้ยลกัษณะของพืน้ท่ีที่มีภยัหลกัที่เกิดขึน้อยู่เป็นประจ า คืออคัคีภยั ท า

ใหเ้ครื่องมือ อุปกรณ์ เครื่องจักรกลสาธารณภัย หรือยานพาหนะส่วน

ใหญ่ของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี เป็นอปุกรณท์ี่จ  าเป็นต่องานป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยที่ใชใ้นส าหรบัการช่วยเหลือเหตุอัคคีภัยเป็น

หลกั 

- ขอ้จ ากัดการจัดหาอุปกรณ์และเทคโนโลยีที่ทันสมัยส าหรบัใชใ้นการ

บริหารจัดการภัยพิบัติ รวมถึงวัสดุอุปกรณ์ที่มีบางอย่างมีอายุการใช้

งานที่ยาวนานและมีอุปกรณ์ป้องกันส่วนตัวส าหรับให้เจ้าหน้าที่ใน

เผชิญเหตไุม่เพียงพอ 

 

4.3 วิเคราะหค์วามสอดคล้องการด าเนินงานการลดความเส่ียงภัยพิบัติของเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านี 

 เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี มีการปฏิบติังานดา้นการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภยัพิบติั 
ภายใตแ้ผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 และแผนการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสุราษฎรธ์านี พ.ศ.2564 – 2570 มีการด าเนินการสอดคลอ้งกับ
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กรอบการด าเนินงานเซนไดในการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั ซึ่งมีเป้าหมายในการลดความเสี่ยงที่
มีอยู่เดิมและป้องกนัความเสี่ยงใหม่ ผ่านการเนน้มาตรการและวิธีการในการป้องกนัและลดความ
ล่อแหลม ความเปราะบางต่อภยัพิบติั และเพิ่มศกัยภาพในการเตรียมพรอ้มต่อการเผชิญเหตแุละ
การฟ้ืนคืนใหร้วดเรว็ยิ่งขึน้ (กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั, 2559a) ทัง้นีจ้ากการศึกษาวิจัย
ประเมินผลการขบัเคลื่อนแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ระบุว่าการ
บริหารจัดการภยัพิบติัทัง้ในระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั ระดบัอ าเภอ หรือแมแ้ต่ระดบัองคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิ่น ยงัคงขาดการค านึงถึงการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั ท าใหก้ารท างานรว่มกนัระหว่าง
หน่วยงานกลายเป็นการท างานที่มุ่งแก้ปัญหาเฉพาะหน้า (ทวิดา กมลเวชช และคณะ, 2562) 
เนื่องจากการบริหารจัดการภัยพิบติัของประเทศไทย มีการออกแบบที่วางอยู่บนฐานของการรวม
ศนูยอ์ านาจเขา้สู่ส่วนกลาง ท าใหก้ฎหมาย ระเบียบปฏิบติั และอ านาจในการตดัสินใจเป็นอ านาจ
ของส่วนราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคมากกว่าองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งไม่
สามารถตัดสินใจในการด าเนินการในบางเรื่องได้ ท าให้เป็นอุปสรรคขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นในการด าเนินภารกิจตามที่กรอบสากลไดว้างไว ้

จากเหตุผลดังกล่าว เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีมีศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติใน
พืน้ที่ของตนเอง อย่างไรก็ตาม ในการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั จ าเป็นตอ้งมุ่งเนน้ทัง้การลดความ
เสี่ยงที่มีอยู่เดิมและการป้องกันความเสี่ยงใหม่ที่อาจเกิดขึน้ ซึ่งน าไปสู่ค  าถามในการวิเคราะหว์่า 
“การด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับ
จังหวัดสุราษฎรธ์านี และของประเทศในภาพรวมมีความสอดคล้องกันหรือไม่ อย่างไร ” โดย
สามารถวิเคราะหต์ามภารกิจส าคญัของกรอบเซนไดแบ่งเป็น 4 ประเด็น ดงันี ้

4.3.1 การสร้างความเข้าใจความเส่ียงจากภัยพิบัติ 
ผลการศกึษาจากเอกสารพบว่าเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ไดน้ าการจดัการความ

เสี่ยงจากภยัพิบติัโดยอาศยัชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) มาใชเ้ป็นแผนในการลดความเสี่ยงภยัพิบติั
ในพื ้นที่ในช่วงก่อนเกิดภัย มีการมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด  าเนินการส ารวจความเสี่ยง ความ
ลอ่แหลมของพืน้ที่ โดยเฉพาะพืน้ที่ที่เสี่ยงต่อการเกิดอทุกภยั เพื่อใหป้ระชาชนชนในพืน้ที่เขา้ใจถึง
ความเสี่ยงของพืน้ที่และรบัทราบว่าความเสี่ยงมาจากสาเหตใุด โดยชุมชนไดท้ราบว่าเทศบาลนคร
สุราษฎรธ์านี ตัง้อยู่ในพืน้ที่ราบลุ่ม มีถนนตัดขวางทางเดินน า้และมีประชากรอาศัยอยู่เป็นอย่าง
หนาแน่น เป็นสาเหตใุหเ้กิดน า้ท่วมในพืน้ที่อยู่บ่อยครัง้ นอกจากนีย้งัมีการน าภูมิปัญญาทอ้งถิ่นมา
ใชใ้นการเตรียมรบัมือกับภัยพิบติัเพิ่มความเขม้แข็งใหก้ับชุมชนในการรบัมือกับเหตุการณ์ที่อาจ
เกิดขึน้ ขณะที่ในช่วงระหว่างเกิดภยั มีการน าเครื่องมือที่มีอยู่ในพืน้ที่เก่ียวกบัการเฝา้ระวงัภยัเหตทุี่
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จะเกิดขึน้ เช่น การประชาสัมพันธ์ผ่านวิทยุชุมชน หอกระจายข่าว หอเตือนภัย และโทรโข่ง เป็น
การประชาสมัพนัธข์อ้มลูข่าวสารที่รวดเร็ว มีความชดัเจน ถูกตอ้ง และเขา้ใจง่ายต่อการสื่อสารกบั
ชมุชน 

การด าเนินงานดังกล่าวของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีสอดคล้องกับแผนการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี พ.ศ.2564 – 2570 ในช่วงก่อนเกิดภยั จงัหวดั
สุราษฎรธ์านี ไดก้ าหนดใหม้ีการจัดอบรมสรา้งความรูใ้นการจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัย
ให้แก่ภาคีเครือข่ายภาครัฐ ภาคเอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอาสาสมัคร เพื่อเข้า
ใจความเสี่ยงในพืน้ที่รูเ้ท่าทนัภัยและเตรียมความพรอ้มรบัมือกบัสาธารณภัยในการวางแผนและ
การลงทุนในการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัที่สนบัสนุนใหม้ีการสื่อสารประชาสมัพนัธ์แก่ประชาชน
ในพืน้ที่ ขณะเดียวกันการด าเนินเป็นตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ.
2564 – 2570 สอดคลอ้งในยุทธศาสตรท์ี่ 1 มุ่งเนน้การลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยที่ก าหนดให้
ทกุภาคสว่นด าเนินการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัรว่มกนัและจดัท ากรอบการลดความเสี่ยงจากภยั
พิบติัที่เชื่อมโยงตัง้แต่ระดบัสากล ระดบัชาติ จงัหวดั อ าเภอ จนถึงระดบัทอ้งถิ่น 

เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านี  จึงมีการด าเนินการสรา้ง
ความรูค้วามเข้าใจการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่น าไปสู่การปฏิบัติที่สอดคลอ้งกับแผนการ
ด าเนินงานของประเทศในการสื่อสารความเสี่ยงของพืน้ที่ใหแ้ก่ประชาชนและทุกภาคส่วน พรอ้ม
ระบุใหส้นับสนุนใชส้ื่อประชาสัมพันธ์ทุกแขนงและถ่ายทอดแผนผ่านการจัดประชุมสรา้งความ
เขา้ใจแก่ประชาชน มีการด าเนินการสื่อสารและประชาสมัพนัธ์ โดยมปีฏิสมัพนัธร์ะหว่างหน่วยงาน
ในระดับภาคส่วน ซึ่งในระดับจังหวัดมีส  านักงานประชาสมัพันธ์จังหวัดสุราษฎรธ์านี และสถานี
วิทยุโทรทศันแ์ห่งประเทศไทย จังหวดัสุราษฎรธ์านี ด าเนินการสนับสนุนประชาสมัพันธใ์หค้วามรู้
ความเข้าใจในการเรียกรอ้งขอความร่วมมือกับประชาชน รวมถึงสื่อสารข้อมูลข่าวสารในช่วง
ระหว่างเกิดภยั เพื่อปอ้งกนัการต่ืนตระหนกและใหป้ระชาชนรบัรูแ้ละเขา้ใจความเสี่ยงที่จะเกิดขึน้  

 
4.3.2 กลไกในการบริหารจัดการความเส่ียงจากภัยพิบัติ 

ผลการศึกษาจากเอกสารพบว่า เทศบาลนครสุราษฎร์ธานี  มีการก าหนด
แผนพัฒนาท้องถิ่นในด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  มีการเชื่อมโยง
หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเขา้หากนัเกิดการมีส่วนร่วมระหว่างประชาชนและภาคีเครือข่าย โดยในช่วง
ก่อนเกิดภัย ชุมชนในเขตพื ้นที่ เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  มีส่วนร่วมในการด าเนินการในการ
วางแผน ตัดสินใจ ก าหนดแนวทางแกปั้ญหาในการลดความเสี่ยงภยัพิบติัของชุมชน เป็นการเพิ่ม
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ขีดความสามารถในการระงบับรรเทาภยัดว้ยตนเองก่อนที่จะเกิดภยั ขณะที่ในช่วงระหว่างเกิดภัย 
หากเหตุการณภ์ัยพิบติันัน้เกินขีดความสามารถและศักยภาพที่ทอ้งถิ่นจะรบัมือได ้มีการก าหนด
บทบาทให้ผูอ้  านวยการทอ้งถิ่นได้เขา้มาสนับสนุนการป้องกันและบรรเทาลดผลกระทบจากสา
ธารณภยัใหย้ติุโดยเรว็ก่อนที่หน่วยงานภายนอกจะเขา้ไปใหค้วามช่วยเหลือ  

นอกจากนี ้ยังมีภาคีเครือข่ายภาคประชาชน เช่น อาสาสมัครเขา้มาช่วยเหลือ
งานเจา้หนา้ที่ในการเผชิญเหต ุเป็นการช่วยลดความเสี่ยงช่วยใหช้มุชนฟ้ืนตวัจากภยัพิบติัที่เกิดขึน้
ได้รวดเร็วและสอดคล้องกับแผนงานและโครงการในแผนพัฒนาของจังหวัดสุราษฎรธ์านีที่
ก าหนดให้พื ้นที่มีการประเมินความเสี่ยงก่อนเกิดภัย ส าหรับลดความเสี่ยงและเพิ่มขีด
ความสามารถของชุมชน มีการส่งเสริมประสิทธิภาพและความสามารถของชุมชนทั้งหมด 19 
อ าเภอในจังหวัดสุราษฎรธ์านี ส่งผลใหชุ้มชนที่มีพืน้ที่เสี่ยงภัยสามารถรบัมือกับภัยพิบัติเพิ่มขึน้
จ านวน 5 ชมุชนต่อปี ถือเป็นการด าเนินงานเชิงรุกในพืน้ที่ โดยเฉพาะพืน้ที่ที่เสี่ยงเกิดภยั  

ดว้ยการด าเนินงานที่สอดคลอ้งกนัระหว่างเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกบัจงัหวดัสุ
ราษฎรธ์านี ส่งผลใหก้ารด าเนินงานตามกรอบเซนไดของและประเทศในภาพรวมของเทศบาลนคร
สุราษฎรธ์านี มีการด าเนินงานไปในทิศทางตามยุทธศาสตรข์องแผนการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 ในการประสานการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัในทุกระดับ 
โดยเฉพาะระดับประเทศและระดับจังหวัด ทว่าความร่วมมือในระดับสากลไม่ปรากฎการ
ด าเนินงานที่ลงมาสู่ทอ้งถิ่น หากแต่กลไกมีการเชื่อมโยงอย่างมีนยัส าคญั กล่าวคือแผนชาติมีการ
ด าเนินการบนฐานของกรอบในการลดความเสี่ยงจากสาธารณภัยเซนไดและความตกลงปารีส 
(Paris Agreement) ซึ่งกลไกเชิงอ านาจภายใตก้รอบเซนไดเช่นนีไ้ดช้่วยก าหนดและนิยามปัญหา
การลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัใหส้อดคลอ้งกบับรบิทของประเทศ พรอ้มน าไปสูก่ารปฏิบติัในระดบั
จังหวัด ทอ้งถิ่น และชุมชน โดยเป็นการเชื่อมโยงทางนโยบายสาธารณะจากระดับชาติลงสู่การ
ด าเนินงานในพืน้ที่ 

4.3.3 การลงทุนเพ่ือลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ 
ผลการศึกษาจากเอกสารพบว่า เพื่อใหพ้รอ้มรบัมือและฟ้ืนคืนกลบัของเทศบาล

นครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านี  มีการลงทุนแบ่งเป็น 2 ส่วนคือ ส่วนแรก การลงทุน
มาตรการในเชิงโครงสรา้ง โดยเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีการวิเคราะหส์ภาพพืน้ที่เสี่ยงภัยและ
ด าเนินการจัดการสรา้งสิ่งก่อสรา้ง เช่น อาคาร เขื่อน ก าแพง ประตูระบายน า้ เสน้ทางคมนาคม
เพื่อส่งก าลังบ ารุง ป้ายสัญญาณขึน้ เพื่อใชใ้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในพืน้ที่  โดย
จังหวัดสุราษฎรธ์านี ไดจ้ัดหาพืน้ที่รองรบัน า้และกักเก็บน า้ เช่น อ่างเก็บน า้ เขื่อน สระน า้ ท านบ 
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เหมือง ฝาย รวมทัง้การขุดลอกคคูลอง แหล่งน า้สาธารณะที่ตืน้เขิน ส าหรบัเพิ่มประสิทธิภาพการ
กกัเก็บน า้ไวใ้ชใ้นฤดูแลง้ ส่วนการระบายน า้ในฤดูฝน ก่อสรา้งก าแพงผนัง หรือรอดกัตะกอน เพื่อ
ป้องกันการเอ่อลน้หรือสูญเสียพืน้ดิน จากการกัดเซาะชายฝ่ังของทะเลและแม่น า้  ตัวอย่างเช่น 
โครงการก่อสรา้งเขื่อนป้องกันตลิ่งคลองกระแดะ ถนนสายวังรี-หว้ยหอยบา้นปากฮาย เป็นเขื่อน
เพื่อป้องกนัตลิ่งและถนนริมตลิ่งไม่ใหไ้ดร้บัความเสียหายเนื่องจากการกดัเซาะของกระแสน า้  และ
ส่วนทีส่อง การลงทุนตามมาตรการไม่ใช่เชิงโครงสรา้ง เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ไดใ้หป้ระชาชน
ในพืน้ที่เขา้มามีสว่นร่วมของกบัหน่วยงานภาครฐัในการฝึกอบรมป้องกนัไม่ใหเ้กิดภยั เช่น อคัคีภยั 
มีการใหข้อ้มลูข่าวสารที่ถูกตอ้งแก่ประชาชน โดยมีการเตือนถึงสาเหตทุี่ท าใหเ้กิดภยั เช่น การเผา
ตอซงัขา้ว การเผา ใบออ้ย เป็นตน้ ขณะที่การลงทุนส่วนนี ้จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มุ่งด าเนินการไปที่
การตรวจสอบสถานะความพรอ้มใชข้องทรพัยากรในช่วงก่อนเกิดภยั เพื่อใหม้ั่นใจว่าอปุกรณแ์ละ
เครื่องมือสามารถใชง้านไดจ้ริงเมื่อเกิดภยัพิบติั พรอ้มทัง้มีการฝึกทกัษะความช านาญในการใชง้าน
อปุกรณแ์ละระบบในสนบัสนนุการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั  

ส่วนในภาพรวมของประเทศมีการลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ มีการ
ก าหนดแนวทางในการสนับสนุนผูเ้ชี่ยวชาญดา้นวิศวกรรมบริการในสาขาต่าง ๆ จากหน่วยงาน
ภาครฐั เอกชน และประชาชน ซึ่งสนบัสนุนการฟ้ืนฟูโครงสรา้งพืน้ฐาน เช่น เขื่อน อาคาร สถานที่
ส  าคัญ และการฟ้ืนฟูซ่อมสรา้ง ได้แก่ การวางผังเมือง การวางแผนใช้ประโยชน์ที่ดิน  และการ
เลือกใชส้ิ่งก่อสรา้งตามมาตรฐานที่ก าหนด เป็นการมุ่งการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการฟ้ืนฟูอย่าง
ยั่งยืนหลงัการเกิดภยัพิบติั เพื่อใหเ้กิดการฟ้ืนฟูที่ดีกว่าและปลอดภัยกว่า ซึ่งเป็นกรอบการท างาน
หลกัใหเ้ทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกบัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านีน าไปปฏิบติัใชใ้นทอ้งถิ่น จากการศึกษา
เห็นไดว้่าการด าเนินงานลดความเสี่ยงภยัพิบติัตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับ
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านี มกีารลงทนุเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัตามความรบัผิดชอบของหน่วยงาน
ซึ่งเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านีที่งานหลักในความรบัผิดชอบที่แตกต่างกัน 
แผนงานโครงการในการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัจึงมีการด าเนินงานเป็นไปตามภารกิจของแต่ละ
หน่วยงาน 

 
4.3.4 การพัฒนาศักยภาพในการรับมือและฟ้ืนฟูจากภัยพิบัติ  

ผลการศึกษาจากเอกสารพบว่า ในช่วงหลงัเกิดภยัพิบติัเมื่อเขา้สู่ระยะฟ้ืนฟูไดใ้ช้
กระบวนการฟ้ืนสภาพและซ่อมสรา้งที่เป็นการด าเนินการเพื่อปรบัสภาพระบบสาธารณูปโภค การ
ด ารงชีวิต และสภาวะวิถีความเป็นอยู่ของชุมชนที่ประสบภยัใหก้ลบัสู่สภาวะปกติหรือพฒันาใหดี้
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ขึน้กว่าเดิมตามความเหมาะสม การด าเนินการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัของจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 
แบ่งเป็น 3 ระยะ ไดแ้ก่ 1) ระยะสัน้ เป็นการใหค้วามช่วยเหลือและตอบสนองความตอ้งการของผูท้ี่
ไดร้บัผลกระทบและรกัษาความปลอดภยั พรอ้มประเมินความเสียหายขัน้พืน้ฐานและจัดหาที่พัก
อาศยัชั่วคราวหลงัเกิดภยัพิบติั 2) ระยะกลาง เป็นการประสานและสนบัสนนุชุมชนที่ประสบภยัให้
อยู่ในพืน้ที่ปลอดภยั ฟ้ืนฟูหรือสรา้งสิ่งอ านวยความสะดวกในการด ารงชีวิตขึน้ใหม่ และ 3) ระยะ
ยาว เป็นการด าเนินการต่อเนื่องจากระยะกลาง เป็นการวางแผนการซ่อมสรา้งโครงสรา้งพืน้ฐาน 
เช่น อาคารบา้นเรือน ในพืน้ที่ที่ประสบภัยอยู่บ่อยครัง้ใหม้ีความแข็งแรงมั่นคง ดว้ยการด าเนินนี ้
สอดคลอ้งตามที่เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี น าไปด าเนินการวิเคราะหผ์ลกระทบจากความเสียหาย
และประเมินความสามารถของผูป้ระสบภยัในการตอบโตส้ถานการณฉ์กุเฉินของชุมชนต่อจากการ
ด าเนินการของจงัหวดั  

ดังนั้นการด าเนินการของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีในการฟ้ืนฟูและให้ความ
ช่วยเหลือทางวิชาการในการวางแผนฟ้ืนฟูที่ประยกุตใ์ชห้ลกัการพฒันาอย่างยั่งยืนในการวางแผน
และประสานความตอ้งการที่ยังไม่ไดร้บัการช่วยเหลือ รวมถึงมีการบูรณะและการก่อสรา้งที่อยู่
อาศยัที่ถูกท าลายหรือพฒันาที่อยู่อาศยัเสรมิสรา้งความถาวรยั่งยืนและความตา้นทานต่อภยัพิบติั
ของที่อยู่อาศัยใหแ้ก่ชุมชน เมื่อชุมชนมีที่อยู่อาศัยที่มั่นคงแข็งแรงจะสามารถช่วยลดความเสี่ยง
จากภัยพิบัติในครัง้ถัดไปและเพิ่มโอกาสการสรา้งคืนใหม่ที่ดีกว่าเดิม  ซึ่งเป็นการด าเนินการที่
ประสานแนวคิดของการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัไว้ในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 2570 โดยเฉพาะในยุทธศาสตรท์ี่ 5 การเพิ่มประสิทธิภาพการฟ้ืนฟูอย่าง
ยั่งยืน ไดร้ะบุถึงการด าเนินการฟ้ืนฟูใหดี้กว่าและปลอดภยักว่าเดิมที่สรา้งมาตรการการช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภัยใหส้ามารถช่วยเหลือตนเองได้และสามารถกลบัไปด ารงชีวิตไดใ้นภาวะปกติ โดยไม่
จ าเป็นตอ้งขอรบัความช่วยเหลือจากภายนอกแต่เพียงอย่างเดียว จะเห็นไดว้่าชุมชนมีบทบาทใน
การช่วยเหลือซึ่งกนัและกนัในเบือ้งตน้ตัง้แต่การด าเนินการของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี และจาก
การประเมินถึงความเสี่ยงและมีการซ่อมสรา้งที่อยู่อาศัยให้มั่นคงแข็งแรงกว่าเดิมทั้งในส่วนของ
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านีและจังหวัดสุราษฎรธ์านี การด าเนินการตามกรอบเซนไดในประเด็นนี ้
ช่วยใหภ้าครฐัสามารถใชง้บประมาณในการลงทุนด าเนินลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพและคุม้ค่ามากขึน้ 

จากผลการวิเคราะหข์อ้มูลทั้งหมด 4 ประเด็น สรุปไดว้่าการด าเนินงานการลด
ความเสี่ยงภยัพิบติัตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกบัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านีและของ
ประเทศในภาพรวม มีความสอดคลอ้งกนัในทุกระดบัทัง้เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี จงัหวดัสรุาษฎร์
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ธานี และประเทศในภาพรวม ทัง้หมด 3 ประเด็น ไดแ้ก่ การสรา้งความเขา้ใจความเสี่ยงจากภัย
พิบติั กลไกในการบริหารจดัการความเสี่ยงจากภยัพิบติั และการพฒันาศกัยภาพในการรบัมือและ
ฟ้ืนฟูจากภัยพิบติั ส่วนอีก 1 ประเด็น คือประเด็น การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัที่มีการ
ด าเนินการตามแผนโครงการและงบประมาณของแต่ละหน่วยงานระหว่างเทศบาลนครสุราษฎร์
ธานีกบัจงัหวดัสุราษฎรธ์านี อย่างไรก็ตามการด าเนินการหลกัเป็นไปตามกรอบการลดความเสี่ยง
ตามกรอบเซนไดที่ถูกระบุไวใ้นแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2564 – 
2570 ซึ่งเป็นตามระบบโครงสรา้งการบรหิารจดัการภยัพิบติัของประเทศ 

4.4 วิเคราะหก์ารเพ่ิมประสิทธิภาพด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติในพืน้ที่ 
จากการศึกษาศักยภาพของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีและวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการ

ด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัยพิบติัตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีกับจงัหวัดสุ
ราษฎรธ์านี และประเทศในภาพรวม เพื่อเสนอการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบรหิารจดัการภยัพิบติั
ของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี เมื่อน ามาพิจารณาโดยยึดหลกัแนวทางการจัดการปกครองหลาย
ระดับ พบว่าการบริหารจัดการภัยพิบัติต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างหน่วยงานและเขตการ
ปกครองในภาคส่วนต่าง ๆ ในการด าเนินนโยบายและการแก้ปัญหา เพื่อให้ประสบความส าเร็จ 
การเพิ่มประสิทธิภาพด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ สามารถน ามาวิเคราะห์การด าเนินที่
สอดคลอ้งตามองคป์ระกอบส าคญั 5 ประการจากแนวคิดการจดัการปกครองหลายระดบั ไดด้งันี ้

1) การร่วมผลิตความรู้ เพื่อจดัการการปัญหามีประสิทธิผลการน ากรอบการด าเนินเซนได
ซึ่งเป็นกรอบในระดับสากลมาใชใ้นการขับเคลื่อนในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุก
ระดบั ตัง้แต่ระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั จนถึงการขบัเคลื่อนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น นั่นก็ช่วย
ส่งเสริมให้ส่งเสริมใหค้วามรูจ้ากทอ้งถิ่นมีสถานะเท่าเทียมกับความรูท้ี่มาจากผูเ้ชี่ยวชาญจาก
สว่นกลางในการด าเนินการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัได ้ซึ่งภายใตแ้ผนการปอ้งกนัและบรรเทาสา
ธารณภยัแห่งชาตินีอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งสามารถก าหนดมาตรฐานในการด าเนินงานเสรมิสรา้ง
ศกัยภาพความรูชุ้มชนดา้นการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัในพืน้ที่ได ้ผ่านหลกัการการจดัการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) สามารถท าใหป้ระชาชนและคนใน
พืน้ที่มีความเชี่ยวชาญในการด าเนินนโยบายและทบทวนบทบาทหนา้ที่ความรบัผิดชอบของตนเอง 

2) การสร้างกรอบผลประโยชน์ร่วม กรอบการด าเนินเซนไดไดเ้ชื่อมโยงฝ่ายต่าง ๆ เขา้หา
กนัการท าใหเ้ห็นว่ามีผลประโยชนร์่วมอยู่ในประเด็นที่ท าจะช่วยลดทัศนคติหรือพฤติกรรมในการ
ต่อตา้นส่งเสรมิความเห็นพอ้งตอ้งกนัและกระตุน้การกระท าของทอ้งถิ่นใหม้าร่วมกนัในการพฒันา
พืน้และบุคคลร่วมกันกับรฐัมากขึน้ ทัง้มีติดตามผลตัวชีว้ัดส าหรบัประเมินผลการด าเนินงาน ซึ่ง
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เป็นการด าเนินการทั้งในระดับชาติ จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เป็นการการ
ด าเนินการท่ีแสดงถึงการบรรลเุปา้หมายร่วมกนั 

3) การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาสังคม ภาคประชาสังคมมีส่วนส าคัญในบริหาร
จดัการภยัพิบติั เช่น มลูนิธิกุศลศรทัธา ไดเ้ขา้มามีส่วนน่วมในการกระตุน้การปฏิบติังานช่วยเหลือ
ประชาชน ซึ่งการที่ภาคประชาสงัคมเขา้มามีส่วนร่วมกบัรฐันัน้ส่งผลดีกบัผลลพัธเ์ชิงนโยบายที่จะ
ออกมา โดยในแง่ที่ท าใหน้โยบายนัน้ยั่งยืนขึน้ กล่าวคือเพื่อหาวิธีการขับเคลื่อนการจัดการความ
เสี่ยงในระดบัทอ้งถิ่นเกิดการฟ้ืนฟูและการสรา้งใหม่จะประสบความส าเร็จมากที่สดุเมื่อขบัเคลื่อน
โดยชุมชนเองและใหก้ารสนบัสนุนโครงสรา้งในทอ้งถิ่นและกลไกการสรา้งความสามารถในการตัง้
รบัปรบัตัวที่อยู่เดิม เนื่องจากนโยบายของภาครฐัยังคงท างานในเชิงรบัท าใหม้ีขอ้จ ากัดในความ
เขา้ใจเรื่องความเสี่ยง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเก่ียวกับภยัพิบติัที่อบุติัใหม่และจะเกิดขึน้ในอนาคต ซึ่ง
ภาคประชาสงัคม มีสว่นส าคญัในการสรา้งความรว่มมือในการด าเนินนโยบายรว่มกบัรฐัใหผ้ลลพัธ์
เชิงนโยบายที่ดีขึน้ได ้ 

4) ศักยภาพในการจัดหาทรัพยากร การด าเนินการตามกรอบเซนไดเป็นเป้าหมายส าคัญ
ในระดบัโลกในการบรหิารจดัการภยัพิบติั ซึ่งจ าเป็นตอ้งท างานร่วมกบัประเทศสมาชิกทัง้ในระดับ
ภูมิภาคและระดับโลก เพื่อใหเ้กิดประโยชนใ์นการเตรียมความพรอ้มและการท างาน รวมถึงการ
ขยายโอกาสและแลกเปลี่ยนความช่วยเหลือทางการเงิน เทคโนโลยี และวิชาการในการบริหาร
จดัการภยัพิบติั เนื่องจากหน่วยงานในระดบันานาชาติ ระดบัชาติ จงัหวดั และทอ้งถิ่นมีทรพัยากร
ที่แตกต่างกัน การพัฒนานโยบายและการน าไปปฏิบติัตอ้งใชท้รพัยากร ซึ่งอาจมาจากทัง้ภาครฐั
และภาคเอกชน การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกจึงช่วยสนับสนุนการจัดหา
ทรพัยากร เช่น เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และกลไกการเงินเพื่อ
สนับสนุนการปรับตัวและฟ้ืนฟูหลังภัยพิบัติ การเพิ่มประสิทธิภาพของกองทุนช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยจะช่วยเสริมสรา้งศักยภาพให้รฐับาลระดับชาติในการระดมทรัพยากรได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ความร่วมมือในหลายระดบัจะเพิ่มศกัยภาพในการด าเนินนโยบายจากระดบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น อ าเภอ จงัหวดั ไปจนถึงระดับประเทศและระดับนานาชาติ ซึ่งสอดคลอ้งกับ
เป้าหมายสงูสดุของแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติในการสรา้งสงัคมที่ปลอดภยั
และลดความเสี่ยงภยัพิบติั ส่งผลต่อการพฒันาประเทศและการสรา้งรากฐานที่มั่นคงในการบรหิาร
จดัการภยัพิบติั 

5) การมีกลไกเชื่อมโยงทีใ่ช้อ านาจ ความรว่มมือหลายระดบัจ าเป็นตอ้งมีกลไกเชิงอ านาจ
ที่ช่วยในการก าหนดกรอบและนิยามปัญหา ตัดสินใจกระจายผลกระทบ และสนับสนุนความ
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ช่วยเหลือในดา้นองคก์รและการจดัการ ภายใตก้ารขบัเคลื่อนแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัทุกระดบัและกรอบเซนได การด าเนินการตอ้งอาศยักลไกเชื่อมโยงที่ใชอ้  านาจร่วมกนัทัง้ภายใน
และนอกประเทศ ซึ่งเกิดจากกระบวนการท างานร่วมกันขององค์กรในช่วงเวลาหนึ่ง โดยมี
เป้าหมายในการจัดระเบียบการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัในระดับนานาชาติตามที่ไดก้ าหนดไว ้
ท าใหเ้กิดมาตรฐานและกลไกที่ประสานกัน ทัง้ในเรื่องโครงสรา้ง จรรยาบรรณที่ไดร้บัมอบอ านาจ 
นโยบาย และขัน้ตอนการปฏิบติังาน รวมถึงการจดัสรรทรพัยากร โดยกลไกนีม้ีความกา้วหนา้อย่าง
มากในช่วงเวลาที่ทุกภาคส่วนใหค้วามส าคัญ โดยเฉพาะแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ แมก้ารด าเนินการตามองคป์ระกอบการลดความเสี่ยงจะครบถว้น แต่ยังมีปัจจัยหลาย
อย่างที่ส่งผลให้นโยบายไม่เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม ดังนั้นในระดับชาติ จังหวัด และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องมีเครื่องมือในการสนับสนุนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่มีความ
ปลอดภัยยิ่งขึน้ ซึ่งส่งผลใหฝ่้ายต่าง ๆ ที่มีการกระจายอยู่สามารถร่วมกันด าเนินการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งกรอบไดถือเป็นหนึ่งในเครื่องมือนี ้ทัง้นีก้ารปฏิบติัตามกรอบปฏิญญาเซนได แม้
ไม่มีผลบงัคับทางกฎหมาย แต่มีผลในการสรา้งแรงจูงใจใหป้ระเทศสมาชิกปฏิบัติตามขอ้ตกลง
และเชื่อมความรว่มมือในทกุระดบัอย่างสอดคลอ้งกนั 

จากการวิเคราะหส์ามารถสรุปไดว้่าการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารจดัการภัยพิบติัของ
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี เมื่อน ามาพิจารณาโดยยึดหลกัแนวทางการจดัการปกครองหลายระดบั 
แสดงใหเ้ห็นถึงการด าเนินนโยบายที่ครอบคลมุตัง้แต่ระดบัทอ้งถิ่น ระดบัชาติ และระดบันานาชาติ 
โดยสามารถขยายขอบเขตของการปกครองทัง้ในแนวตัง้และแนวระนาบ ซึ่งเป็นระบบการปกครอง
ที่กระจายอ านาจไปยังส่วนต่าง ๆ โดยการบริหารจัดการภัยพิบติัเองนัน้ก็ตอ้งอาศัยการพึ่งพากัน
และกนัระหว่างหน่วยงานรฐับาลในระดบัชาติ มลรฐั และทอ้งถิ่น เพื่อใหภ้าครฐัสามารถจดัการกบั
การก าหนดนโยบายท่ีมาจากหลายศนูยอ์ านาจซึ่งช่วยใหท้กุฝ่ายสามารถมีสว่นรว่มในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายจากระดบัทอ้งถิ่นจนถึงระดบันานาชาติอย่างครอบคลมุในทกุมิติ 

 



 

บทที ่5 
สรุปผล อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

การศึกษาวิจัย เรื่อง การศึกษาศักยภาพในการบริหารจดัการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านี เป็นการวิจัยที่มีจุดประสงค์ในการศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี และวิเคราะหค์วามสอดคลอ้งของการด าเนินงานการลดความเสี่ยงภัย
พิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีกับจังหวัดสุราษฎรธ์านีและประเทศใน
ภาพรวม เพื่อเสนอแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสุ
ราษฎรธ์านีในอนาคต โดยแบ่งหวัขอ้ออกเป็น 3 สว่นหลกั ดงัต่อไปนี ้

5.1 สรุปผลการวิจัย 

5.2 อภิปรายผลการวิจยั 
5.3 ขอ้เสนอแนะ 

5.1 สรุปผลการวิจัย 
5.1.1 วิเคราะหศ์ักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎร์

ธานี 
จากการศึกษาศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบติัของเทศบาลนครสุราษฎร์

ธานีมีการวิเคราะหเ์ป็นประเด็นส าคัญ แบ่งออกเป็น 4 ประเด็น ดังนี ้1) โครงสรา้งองคก์รในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติ 2) ทรพัยากรบุคคลในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 3) งบประมาณในการ
บริหารจัดการภัยพิบติัและ 4) เครื่องมือและอุปกรณ์ในการบริหารจดัการภัยพิบติั พบว่าประเทศ
ไทยมีแผนในการบริหารจดัการภยัพิบติัทุกระดับ ตัง้แต่ระดับชาติจนถึงระดับองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิ่น โดยแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดสุราษฎรธ์านี พ.ศ. 2564 – 2570 มี
โครงสรา้งที่ก าหนดให้มีการเตรียมพรอ้มรบัมือกับสาธารณภัยของกองอ านวยการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยจังหวัด  (กอปภ.จ.) จังหวัดสุราษฎร์ธานี  มีผู ้ว่าราชการจังหวัด  เป็น
ผูอ้  านวยการท าหนา้ที่ควบคมุ สนบัสนุน และประสานการปฏิบติัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัในพืน้ที่จงัหวดัที่รบัผิดชอบ พรอ้มจดัตัง้ทีมเฝา้ระวงั ติดตาม ประเมินและวิเคราะหส์ถานการณ์
สาธารณภยัและแจง้เตือนภยั เมื่อเกิดหรือคาดว่าจะเกิดสาธารณภยัขึน้ในการจดัการสาธารณภัย
ขนาดกลาง (ระดับ 2) และใหจ้ัดตัง้ศูนยบ์ญัชาการเหตุการณ์จังหวดัขึน้เพื่อควบคุม สั่งการ และ
บญัชาการในพืน้ที่ พรอ้มทัง้รวบรวมขอ้มูลและทรพัยากรดา้นก าลงัคน งบประมาณ และอปุกรณ์
เครื่องมือในการบรหิารจดัการภยัพิบติัในพืน้ที่จงัหวดั 



 84 
 

ดงันัน้ เพื่อใหก้ารด าเนินงานในการบริหารจดัการภยัพิบติัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี จึงมีการประสานความร่วมมือกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งทัง้ในและพืน้ที่
ขา้งเคียงในการสนบัสนุนทรพัยากรเพื่อช่วยเหลือในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัในจงัหวดั 
โดยเฉพาะส านกังานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี ศนูยป์อ้งกนัและบรรเทา
สาธารณภยัเขต 11 สรุาษฎรธ์านี ซึ่งเป็นหน่วยงานที่สนบัสนนุทรพัยากรและการปฏิบติังานในการ
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของจงัหวดั ทัง้ดา้นอปุกรณ ์เครื่องมือ เครื่องจกัรกล และก าลงัพล 
ถือเป็นหน่วยงานส าคญัที่ท าหนา้ที่ประสานความรว่มมือกบัหน่วยงานในพืน้ที่ เป็นการบูรณาการ
งานบริหารจัดการภัยพิบัติร่วมกันระหว่างหน่วยงานในพืน้ที่และมีการปฏิบัติงานร่วมกับหรือ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนภายในพืน้ที่  เพื่อช่วยให้จัดการกับปัจจัยความเสี่ยงที่
เกิดขึน้ในพื ้นที่ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะเห็นได้ว่าการบริหารจัดการภัยพิบัติ ไม่สามารถ
ด าเนินการไดจ้ากหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว ดว้ยโครงสรา้งที่มีพลวตัของโครงสรา้งต่าง ๆ ที่
สมัพนัธก์นัในกระบวนการทางการปกครองและการก าหนดนโยบาย เป็นวิถีทางที่ความสมัพนัธใ์น
กระบวนการก าหนดนโยบายและรูปแบบของการระดมสรรพก าลงัทางการเมืองที่สง่อิทธิพลต่อการ
ด าเนินการปฏิบติังาน ท าใหม้ีปฏิสมัพนัธต์ามโครงสรา้งระหว่างตวัแสดงในกระบวนการนัน้ดว้ย  

การบริหารจัดการภัยพิบัติ เป็นกระบวนการปฏิบัติงานที่มี การกระจายอ านาจ
จากส่วนกลางลงมาสู่ท้องถิ่น ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละพื ้นที่มีศักยภาพและ
มาตรฐานในการปฏิบัติงานดา้นบุคลากรและงบประมาณที่แตกต่างกันตามบริบทของพืน้ที่และ
ขนาดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ท าใหก้ารบริหารจัดการภัยพิบติัตอ้งอาศัยปฏิสมัพันธ์ของ
โครงสรา้งในการบริหารจดัการภัยพิบติักบัตัวแสดงในหน่วยงานราชการส่วนกลางและหน่วยงาน
พืน้ที่ รวมถึงภาคเอกชน บริษัท หา้งรา้น ภาคประชาสงัคม และประชาชนในพืน้ที่ในการเขา้มามี
ส่วนร่วมในกระบวนการเพิ่มศกัยภาพในการจดัหาทรพัยากรทัง้จากในภาครฐัเองหรือนอกภาครฐั 
กล่าวคือรฐับาลระดบัชาติสามารถระดมทรพัยากรและศกัยภาพไดดี้ แตกต่างจากองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ความสามารถด าเนินการได้น้อยกว่า ซึ่งการด าเนินการเช่นนี ้เป็นมีกลไกความ
เชื่อมโยงที่ใชอ้  านาจตดัสินใจในการกระจายผลกระทบและสนบัสนุนความช่วยเหลือในเชิงองคก์ร
ที่สามารถบังคับใหฝ่้ายต่าง ๆ ที่อยู่อย่างกระจัดกระจายกันมาร่วมด าเนินการดว้ยกันได้  ท าให้
หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเชื่อมประสานไปในทิศทางที่สอดคลอ้งกนั เพราะหน่วยงานแต่ละระดบัต่างมี
ทกัษะในเชิงเทคนิควิทยาการที่แตกต่างกนั อีกทัง้ความรูค้วามเขา้ใจในประเด็นนโยบายสาธารณะ
และบรบิทในเชิงเศรษฐกิจและสงัคมในระดบัพืน้ที่ในระดบัที่แตกต่างกนั ท าใหเ้กิดสภาพการณ์ใน
การบริหารจัดการภัยพิบัติในระดับชาติ จังหวัด อ า เภอ และท้องถิ่นต้องพึ่งซึ่งกันและกัน 
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(Interdependence Between Levels of Government) ในการท างานมากยิ่งขึ ้น  เช่นนั้นแล้ว
กระบวนการในการส่งผ่านนโยบายและการส่งมอบบรกิารสาธารณะหนึ่งจ าเป็นตอ้งสรา้งกลไกให้
เกิดความร่วมมือกนัในหลายระดับเพื่อเพิ่มศักยภาพของหน่วยงานที่ด  าเนินการบริหารจดัการภัย
พิบติั 

5.1.2 การลดความเส่ียงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี
ในภาพรวม 

การลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีใน
ภาพรวม มีการด าเนินงานที่สอดคล้องกับจังหวัดสุราษฎรธ์านี และประเทศทั้งหมด 4 ประเด็น 
ไดแ้ก่ 1) การสรา้งความเขา้ใจความเสี่ยงจากภัยพิบติั พบว่าการน ากรอบการด าเนินเซนไดมาใช้
ในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ เพื่อช่วยใหก้ารจัดการปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ 
กรอบเซนได เป็นกรอบการด าเนินการระดับสากลที่ถูกน ามาขับเคลื่อนในแผนการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยทุกระดับ ตั้งแต่ระดับชาติ ระดับจังหวัด จนถึงการขับเคลื่อนขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่น ซึ่งช่วยส่งเสริมความรูใ้หท้อ้งถิ่นมีสถานะความรูท้ี่เท่าเทียมกับผูเ้ชี่ยวชาญ
จากส่วนกลาง มีตวัชีว้ดัในการด าเนินการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัในระดบัสากลอย่าง เช่น “ลด 
4 อย่าง เพิ่ม 3 อย่าง” มาปฏิบัติ เพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัไม่ใหเ้กิดความเสี่ยงใหม่และลด
ความเสี่ยงที่มีอยู่มาใชป้ฏิบติั ภายใตแ้ผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ. 2564 
– 2570 เพื่อสรา้งความเชื่อมั่นและความปลอดภัยให้แก่ประชาชนในพื ้นที่  สอดคล้องกับการ
ก าหนดมาตรฐานในการด าเนินงานเสริมสรา้งศักยภาพความรูชุ้มชนภายใต้หลกัการการจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) ซึ่งชุมชนได้มีส่วนร่วมในการผลิต
ความรูแ้ละการยอมรบัที่เป็นการด าเนินนโยบายการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัตามกรอบเซนได 

2) กลไกในการบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบติั พบว่าการน ากรอบเซนได
มาใชส้ามารถเชื่อมโยงหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งเขา้หากนัได ้โดยหน่วยงานเหล่านีล้ว้นมีผลประโยชน์
ร่วมอยู่ในประเด็นที่ท าคือการบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่งช่วยลดทัศนคติหรือพฤติกรรมในการ
ต่อตา้น และเกิดการส่งเสริมความเห็นพอ้งตอ้งกนัและกระตุน้การกระท าของทอ้งถิ่นใหม้าร่วมกบั
รฐัมากขึน้ กล่าวคือกรอบเซนได ไดก้ าหนดว่าแต่ละประเทศควรใหค้วามส าคญัในการปฏิบติัตาม
แนวทางการด าเนินงานป้องกันไม่ให้เกิดความเสี่ยงใหม่และลดความเสี่ยงที่มีอยู่  ผ่านการมี
ติดตามผลตัวชีว้ัดส าหรบัประเมินผลการด าเนินงาน ซึ่งเป็นกรอบเป้าหมายให้แผนในระดับชาติ 
จงัหวัด และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ก าหนดการติดตามประเมินผลลด 4 อย่าง คือ ลดอัตรา
การเสียชีวิต ลดจ านวนผูไ้ดร้บัผลกระทบ ลดความสญูเสียทางเศรษฐกิจ และลดความเสียหายของ
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สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ อนัมีสาเหตเุหตจุากจากภยัพิบติัของโลกใหล้ดลง และการเพิ่ม 
3 อย่าง คือ เพิ่มจ านวนประเทศที่มีแผนยุทธศาสตรก์ารลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติในระดับชาติ
และระดบัทอ้งถิ่น เพิ่มการยกระดบัการใหค้วามช่วยเหลือระหว่างประเทศแก่ประเทศก าลงัพฒันา 
และเพิ่มความสามารถเขา้ถึงขอ้มลูการแจง้เตือนภยัล่วงหนา้และขอ้มลูความเสี่ยงจากภยัพิบติั ซึ่ง
การด าเนินการเหล่านีทุ้กภาคส่วนไดม้ีส่วนร่วมการด าเนินงานเพื่อบรรลเุป้าหมายตามแผนในทุก
ระดบั  

3) การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พบว่ากรอบเซนได เป็นเป้าหมาย
ส าคัญระดับโลกในการบริหารจัดการภัยพิบัติ จึงมีการท างานร่วมกับประเทศสมาชิกอ่ืนทั้งใน
ระดบัภูมิภาคและระดับนานาชาติ ซึ่งเป็นประโยชนต่์อการด าเนินงานเตรียมการท างานและช่วย
ขยายโอกาสในการแลกเปลี่ยนความช่วยเหลือทางการเงิน เทคโนโลยี และดา้นวิชาการในการ
บริหารจดัการภยัพิบติั โดยหน่วยงานระดบันานาชาติ ระดบัชาติ จงัหวดั และทอ้งถิ่นมีทรพัยากรที่
แตกต่างกัน ดังนัน้ การพัฒนานโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติันัน้ตอ้งใชท้รพัยากร เพื่อให้
การด าเนินการเป็นไปตามกรอบการท างานที่ก าหนดรฐัมีการระดมทรพัยากรในรูปแบบต่าง ๆ มา
ลงทุนสนบัสนุนโดยทรพัยากรอาจมาจากในภาครฐัเองหรือนอกภาครฐั ซึ่งภายใตก้รอบเซนได ท า
ใหก้ารท างานระดบัชาติสามารถสรา้งความร่วมมือกับประเทศสมาชิกในการขอการสนบัสนุนการ
จัดหาทรพัยากรในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเขา้มาในประเทศ เช่น กลไกการเงินดา้นการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การเพิ่มประสิทธิภาพของกองทุนเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัจากภัย
พิบติั ซึ่งช่วยเพิ่มศกัยภาพและความสามารถใหร้ฐับาลระดบัชาติสามารถระดมทรพัยากรและเพิ่ม
ศักยภาพของประเทศในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติไดดี้ขึน้ ดังนั้นความร่วมมือกันในหลาย
ระดบัช่วยเพิ่มศกัยภาพของหน่วยงานภาครฐัเองในการด าเนินการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัและ
บรรลเุปา้หมายสงูสดุของแผนการปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติที่ตอ้งการสรา้งสงัคมที่มี
ความปลอดภยัและสามารถลดความเสี่ยงภัยพิบติั รวมถึงท าใหเ้กิดการพฒันาการลดความเสี่ยง
ภยัพิบติัที่เพิ่มขึน้  

ประเด็นสุดท้าย 4) การพัฒนาศักยภาพในการรับมือและฟ้ืนฟูจากภัยพิบัติ 
พบว่ากรอบเซนไดสามารถช่วยตีกรอบและนิยามปัญหา ตัดสินใจกระจายผลกระทบ สนับสนุน
ความช่วยเหลือในเชิงองค์กรและการจัดการเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  ซึ่งเป็นผลจาก
กระบวนการที่เกิดขึน้กับองคก์รในช่วงเวลาหนึ่งที่เอือ้ต่อการท างานร่วมกันในการรบัมือและฟ้ืนฟู
ปัญหาจากภยัพิบติัที่เป็นไปตามมาตรฐานของสากล เป็นผลความมุ่งมั่นและความตกลงร่วมกนัที่
มีผลผูกพันทางกฎหมายของกรอบเซนไดที่น ามาผูกยึดโยงกับแผนการป้องกันและบรรเทาสา
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ธารณภยัทุกระดบั ไดแ้ก่ ระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น แสดงใหเ้ห็นถึง
เครื่องมือของประเทศในการสนับสนุนการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติัภยัที่ปลอดภยัยิ่งขึน้ และท า
ใหฝ่้ายต่าง ๆ ที่อยู่อย่างกระจดักระจายกนัมาร่วมด าเนินการดว้ยการป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัเชื่อมประสานความรว่มมือในทกุระดบัไปในทิศทางที่สอดคลอ้งกนั 

นอกจากนี ้กรอบเซนได ยงัมีภาคประชาสงัคมเขา้มาเป็นตัวแสดงส าคญัในการ
ด าเนินการร่วมกบัรฐั ซึ่งส่งผลดีต่อผลลพัธเ์ชิงนโยบายในการลดความเสี่ยงจากภยัพิบติัในแง่ที่ท า
ให้นโยบายนั้นยั่งยืนมากขึน้ กล่าวคือเพื่อหาวิธีการขับเคลื่อนการจัดการความเสี่ยงในระดับ
ทอ้งถิ่นจนถึงระดบัโลก การฟ้ืนฟูและการสรา้งใหม่จะประสบความส าเร็จมากที่สดุเมื่อขับเคลื่อน
โดยชมุชนเอง และใหก้ารสนบัสนุนโครงสรา้งในทอ้งถิ่นและกลไกการสรา้งความสามารถในการตัง้
ฟ้ืนคืนกลับ เนื่องจากหากด าเนินดว้ยภาครฐัเพียงอย่างเดียว นโยบายการลดความเสี่ยงจากภัย
พิบติัอาจมุ่งเนน้ในเชิงรบัเท่านัน้ ภาคประชาสงัคม มีส่วนส าคญัในการกระตุน้การด าเนินนโยบาย
ร่วมกับรฐั ซึ่งอาจท าให้ผลลพัธ์เชิงนโยบายที่จะออกมาใชใ้นการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติเป็น
ระบบและมีทิศทางเดียวกนั 

5.1.3 ข้อเสนอการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาล
นครสุราษฎรธ์านี 

 จากการศกึษาศกัยภาพในการบริหารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี พบว่า
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านียังคงเผชิญกับขอ้จ ากัดและปัญหาในการแกไ้ขปัญหาในปัจจุบนั จาก
การศึกษาผูว้ิจยัสามารถสงัเคราะห์ผลการศึกษาที่ได ้น ามาเป็นขอ้เสนอเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพใน
การบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ดงัต่อไปนี ้

5.1.3.1 การทบทวนโครงสร้างและภารกิจขององคก์ร  
ปัญหาหลักเรื่องโครงสรา้งองคก์รในการบริหารจัดการภัยพิบัติของภาครฐั 

คือปัญหาดา้นก าลงัคนที่ไม่เพียงพอ ท าใหก้ารด าเนินภารกิจไม่อาจเป็นไปตามบทบาทหนา้ที่นัน้ 
ผูว้ิจัยเสนอให้เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี มีทบทวนศักยภาพในการบริหารจัดการด้านบุคลากร 
งบประมาณ และภารกิจของหน่วยงาน เพื่อวิเคราะหศ์ักยภาพโครงสรา้งองคก์รในปัจจุบัน เมื่อ
เล็งเห็นถึงปัญหาของงานดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย น าไปสู่การวางแผนการเพิ่ม
อตัราก าลงัของบุคลากรในอนาคต นอกจากนี ้ควรมีการก าหนดภารกิจของบุคลากรใหช้ดัเจน โดย
บคุลากรระดบัปฏิบติัการ ควรไดมุ้่งเนน้ภารกิจงานปฏิบติัการเฉพาะทางดา้นการบริหารจดัการภยั
พิบติั และระดับบริหาร มุ่งเนน้ดา้นการวางแผนและด าเนินนโยบาย ซึ่งปัจจุบนัไม่เป็นเช่นนัน้ เจา้
พนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยตรงต้องรับภารงานทั้งงานด้านธุรการและงาน
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ปฏิบติัการ เพื่อใหก้ารด าเนินภารกิจดา้นการบริหารจัดการภัยพิบติัด าเนินไปสู่การลดความเสี่ยง
จากภยัพิบติัไดใ้นอนาคต 

5.1.3.2 การพัฒนาทรัพยากรบุคคลในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
พบว่าเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี มีขอ้จ ากดัดา้นกบุคคลเป็นผลมาจากกรอบ

อตัราก าลงัการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่ถูกก าหนดกรอบค่าใชจ้่ายดา้น
การบริหารงานบุคคลไม่เกินรอ้ยละ 40 ของพระราชบญัญัติระเบียบการบริหารงานบุคคลทอ้งถิ่น 
พ.ศ.2542 ซึ่งมีผลต่อศกัยภาพและความเชี่ยวชาญในการปฏิบติังาและสรา้งความไม่ชดัเจนในการ
กา้วหนา้ทางสายงานและจ ากัดขีดความสามารถในการพัฒนาองค์ความรูข้องบุคลากร เสนอให้
เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี มีการจดัสรรเพิ่มบุคลากรหรือก าลงัคนในกลุ่มเจา้พนกังานป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัย เพื่อให้เกิดความก้าวหน้าทางอาชีพ ต้องส่งเสริมให้บุคลากรเกิดความ
เชี่ยวชาญในหน้าที่อย่างชดัเจน ทั้งนี ้การที่บุคลากรทราบถึงลกัษณะงานและเสน้ทางอาชีพของ
งานตนเองสามารถเพิ่มประสิทธิภาพในปฏิบติังานไดอ้ย่างเต็มที่  

นอกจากการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการบริหารบุคคลในการบริหารจดัการภยั
ของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีแลว้นัน้ เจา้หนา้อาสาสมคัรป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน ถือเป็นก าลงัคน
ส าคญัในการบรหิารจดัการภยัพิบติัในพืน้ที่ ดงันัน้ เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ควรมีการเปิดโอกาส
ใหอ้าสาสมคัรป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน (อปพร.) ที่มีบทบาทเขา้มาช่วยเหลือหรือด าเนินกิจกรรมใด
กิจกรรมหนึ่งเป็นการเฉพาะไดม้ีโอกาสเขา้มามีส่วนร่วมฝึกอบรมกบับุคลากรดา้นการป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัย เป็นการเรียนรูแ้นวทางการด าเนินการซึ่งกันและกัน ซึ่งจะช่วยให้เสริมสรา้ง
ความเขม้แข็งในการปฏิบติังานดา้นการบรหิารจดัการภยัพิบติัใหแ้กเ่ทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 

5.1.3.3 การจัดสรรงบประมาณในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 
การจัดสรรงบประมาณที่ผ่านมาโดยเฉพาะช่วงก่อนเกิดภัย ยังมีสัดส่วนที่

นอ้ยกว่างบประมาณการเผชิญเหตใุนภาวะฉกุเฉิน ส่งผลใหเ้กิดเป็นขอ้จ ากดัในการปอ้งกนั การลด
ผลกระทบ และการเตรียมความพรอ้มต่อภยัพิบติัที่เกิดขึน้ ผูว้ิจยัเสนอใหม้ีการจดัสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ส าหรบัใชจ้่ายในแผนงาน โครงการ 
กิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการหรือแผนงานดา้นการลดความเสี่ยงสาธารณภยัโดยตรง 
ส าหรบัส่วนงานของการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยตรง ซึ่งค านึงถึงการด าเนินการ
ครอบคลุมตั้งแต่การป้องกันและลดผลกระทบ การเตรียมความพรอ้ม การเผชิญเหตุ และการ
บรรเทาทุกข ์ตลอดจนการฟ้ืนฟูพืน้ที่ประสบภัยพิบติักลบัคืนสู่ความเป็นปกติ ซึ่งการเตรียมพรอ้ม
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รบัมือที่มีประสิทธิภาพในช่วงก่อนเกิดภัย อาจช่วยใหส้ถานการณ์ที่เกิดขึน้ในอนาคตไม่เสียหาย
รุนแรงหรือผ่อนเบาลงได ้ 

 
5.1.3.4 การสนับสนุนเคร่ืองมือและอุปกรณใ์นการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

การบริหารจัดการภัยพิบติัดว้ยลกัษณะของพืน้ที่ที่มีภยัหลกัที่เกิดขึน้อยู่เป็น
ประจ า คืออคัคีภัย ท าใหเ้ครื่องมือ อุปกรณ์ เครื่องจกัรกลสาธารณภัย หรือยานพาหนะส่วนใหญ่
ของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี เป็นอปุกรณท์ี่จ  าเป็นต่องานป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัที่ใชใ้น
ส าหรบัการช่วยเหลือเหตอุคัคีภยัเป็นหลกั ซึ่งอปุกรณท์ี่มีบางอย่างมีอายุการใชง้านที่ยาวนานและ
มีอปุกรณป์้องกนัส่วนตวัส าหรบัใหเ้จา้หนา้ที่ในเผชิญเหตไุม่เพียงพอซึ่งในการปฏิบติังานดา้นการ
บริหารจัดการภัยพิบัติหรือการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ  เป็นการปฏิบัติงานที่ใช้เทคนิคและมี
ความเฉพาะเจาะจงของการใชค้วามรู ้ความเขา้ใจ และสมรรถนะค่อนขา้งสูง จึงตอ้งมีเครื่องมือ
และอุปกรณ์ที่ใชใ้นการบริหารจัดการที่มีความพรอ้ม  ดังนั้น เสนอใหเ้ทศบาลนครสุราษฎรธ์านี 
ควรมีการจัดสรรเครื่องมือและอปุกรณ์ที่เพียงพอต่อการปฏิบติังานของบุคลากรและเจา้หนา้ที่ใน
การปฏิบัติงาน กล่าวคือควรมีการสนับสนุน เครื่องมือและอุปกรณ์ที่มีคุณภาพและทันสมัย
เหมาะสมตามลกัษณะของภยัในพืน้ที่ 

ทัง้นี ้หากเครื่องมือและอปุกรณใ์นเขตพืน้ที่ไม่เพียงพอ เพื่อใหก้ารท างานนัน้
มีประสิทธิภาพและรวดเรว็ พืน้ที่จ  าเป็นตอ้งมีการสรา้งความรว่มมือกบัหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งในการ
แลกเปลี่ยนและสนับสนุนทรพัยากรระหว่างพืน้ที่เพื่อช่วยเพิ่มขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน
นอกเหนือจากทรพัยากรที่มีอยู่  และสามารถถตอบสนองความช่วยเหลือกับประชาชนได้อย่าง
รวดเรว็และมีประสิทธิภาพ 

5.2 อภปิรายผลการวิจัย 
1) ศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  ประกอบด้วย 4 

ประเด็น ได้แก่ ด้านโครงสรา้งองค์กร ทราบว่าถึงภารกิจของหน่วยงานความพรอ้มและความ
จ าเป็นของงานดา้นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี เนื่องจาก
โครงสรา้งองคก์รมีผลต่อการก าหนดบทบาทและภารกิจของบุคลากรและงบประมาณที่จดัการต่อ
ภัยพิบัติที่เกิดขึน้ ดา้นทรพัยากรบุคคล ทราบถึงขอ้จ ากัดในการจัดสรรบุคลากรหรือก าลังคนใน
กลุ่มเจ้าพนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในพื ้นที่  ด้าน
งบประมาณ ทราบถึงแนวทางการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ดา้นการบริหารจดัการภัย
พิบติั ส าหรบัใชจ้่ายในแผนงาน โครงการ กิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการหรือแผนงาน
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ดา้นการลดความเสี่ยงสาธารณภยั และดา้นเครื่องมือและอปุกรณ์ ในการปฏิบติังานทางดา้นการ
บริหารจดัการภยัพิบติัหรือการจดัการความเสี่ยงภยัพิบติั เป็นการปฏิบติังานที่ใชท้างเทคนิคและมี
ความเฉพาะเจาะจง ตอ้งมีการจดัสรรอปุกรณแ์ละเครื่องมือในการบริหารจดัการที่เพียงพอต่อการ
ปฏิบติังานของบุคลากร ทัง้ดา้นคุณภาพและความทนัสมัยของอปุกรณแ์ละเครื่องมือที่เหมาะสม
ช่วยให้การปฏิบัติงานนั้นมีประสิทธิภาพ ซึ่งหากมีระบบการเตรียมความพรอ้มที่ดีจะช่วยลด
ผลกระทบใหก้ารเผชิญภัยและการฟ้ืนฟูภัยพิบติัที่เกิดขึน้ ทัง้นี ้ศักยภาพในการบริหารจัดการภัย
พิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีทั้ง 4 ประเด็น สะทอ้นถึงความสามารถในการปฏิบัติภารกิจ
ของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีตัง้แต่ก่อนเกิดภัยและระหว่างเกิดภัยไดเ้ป็นอย่างดีว่าจะสามารถ
ตอบสนองในการบริหารจัดการภัยพิบัติในพืน้ที่ไดอ้ย่างเหมาะสมหรือไม่ สอดคลอ้งกับงานวิจัย
ของ เอกราช บุญเริง และอโณทยั หาระสาร (2562) ที่ศึกษาการพฒันาศกัยภาพในการจดัการภัย
พิบติัทางธรรมชาติขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ที่ไดร้ะบุว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นประสบ
กับปัญหาการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น เจา้หน้าที่มีจ านวนไม่เพียงพอ และขาดความ
เชี่ยวชาญดา้นการปอ้งกนัภยัพิบติั เพื่อเพิ่มศกัยภาพใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่น จึงมีการสรรหา
และคดัเลือกบุคคลที่มีความรูค้วามสามารถและประสบการณใ์นการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติ 
ควรจดัท าแผนและซอ้มรบัมือภยัพิบติัทางธรรมชาติอย่างต่อเนื่องเป็นประจ าทุกปี ไม่ว่าจะเกิดภัย
พิบติัทางธรรมชาติหรือไม่ก็ตามในปีนัน้ ๆ ควรสรา้งเครือข่ายดา้นการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติ
กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น และชุมชนที่อยู่ใกลเ้คียงหรือที่มีสภาพปัญหาคลา้ยกนั สอดคลอ้ง
กับงานวิจัยของ ศุภการ กอผจญ (2565) ที่ศึกษาศักยภาพของรฐัในการจัดการปัญหาอุทกภัยที่
เกิดขึน้ในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี ใน ปี 2562 แมว้่าน า้ท่วมในครัง้ ดงักล่าวไม่ใช่การเกิดน า้
ท่วมครัง้แรกของจังหวัด แต่พบว่ามีศักยภาพในการวางแผนรบัมือกับสถานการณ์อุทกภัยที่จะ
เกิดขึน้ และมีศักยภาพในการปฏิบัติตามแนวทางที่ได้ก าหนดไวใ้นแผนการรบัมือสถานการณ์
อุทกภัยแต่ก็ยังมีข้อจ ากัดอยู่ ทั้งในด้านการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ด้าน
ความสามารถในการสรา้งความมั่นคงของรฐัและป้องกนัสิทธิเสรีภาพและความมั่นคงในชีวิตของ
ประชาชน และดา้นการมีทรพัยากรที่เพียงพอ ซึ่งยงัมีปัจจยัทางการเมืองที่เขา้มามีผลต่อศกัยภาพ
รฐัทั้งในระดับการเมืองท้องถิ่นและการเมืองระดับชาติ สอดคลอ้งกับงานวิจัยของ Archer and 
Dodman (2015) ได้ศึกษาเรื่อง การบริหารจัดการและการเสริมสรา้งขีดความสามารถในการ
จัดการปัญหาอุทกภัยในเทศบาลเมืองโบโจเนโกโร ประเทศอินโดนีเซีย  ซึ่งพบว่าการพัฒนา
ศักยภาพในการจัดการภัยพิบัติมีวัตถุประสงค์ เพื่อใหชุ้มชนทอ้งถิ่นและจังหวัดมีความยืดหยุ่น
สามารถรบัมือกบัภยัพิบติัและการพฒันาศกัยภาพได้จะน าไปสูโ่อกาสในการเกิดความตระหนกัต่อ
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ภัยพิบัติทั้งนี ้การพัฒนาศักยภาพในการจัดการภัยพิบัติ  ซึ่งต้องมีการบูรณาการกันและให้
ความส าคัญกับทุกขัน้ตอนของวงจรการจัดการภัยพิบัติตัง้แต่การตอบสนองในระยะสัน้ คือ ช่วง
ระหว่างเกิดภยัพิบติั และการปอ้งกนัและเตรียมความพรอ้มในระยะยาว คือ ช่วงก่อนเกิดภยัพิบติั 

2) การลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามกรอบเซนไดของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีในภาพรวม 
ประกอบดว้ย 4 ประเด็น ไดแ้ก่ การสรา้งความเขา้ใจความเสี่ยงจากภัยพิบติั กลไกในการบริหาร
จดัการความเสี่ยงจากภยัพิบติั การลงทุนเพื่อลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั และการพัฒนาศกัยภาพ
ในการฟ้ืนฟูและรบัมือจากภัยพิบัติ  เป็นการวิเคราะห์ตามแนวการปฏิบัติภารกิจส าคัญ ทั้ง 4 
ประการของกรอบการด าเนินงานเซนได เพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558 - 2573  
เนื่องจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ยังคงขาดการค านึงถึงการลดความเสี่ยงจากภัยพิบติั ท าให้
การท างานร่วมกนัระหว่างหน่วยงานกลายเป็นการท างานที่มุ่งแกปั้ญหาเฉพาะหนา้เนื่องจากการ
บรหิารจดัการภยัพิบติัของประเทศไทย มีการออกแบบที่วางอยู่บนฐานของการรวมศนูยอ์ านาจเขา้
สูศ่นูยก์ลาง ท าใหก้ฎหมาย ระเบียบปฏิบติั และอ านาจในการตดัสินใจเป็นอ านาจของสว่นราชการ
สว่นกลางและราชการสว่นภูมิภาคมากกว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ไม่สามารถตดัสินใจในการ
ด าเนินการในบางเรื่องไดต้ามภารกิจของกรอบสากลวางไวไ้ดส้อดคลอ้งกับงานวิจยัของวิศาล ศรี
มหาวโร (2557) ที่ศึกษายุทธศาสตรก์ารเตรียมความพรอ้มเพื่อป้องกันและแกไ้ขปัญหาภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติอย่างบรูณาการ จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีมีการเปลี่ยนแปลงทางดา้นเศรษฐกิจ โครงสรา้ง
พืน้ฐาน สถานการณท์างสงัคม ประชากร การปกครอง ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอ้มอนัเป็น
ผลมาจากการพฒันา  

นอกจากนี ้เนื่องจากเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ไม่สามารถด าเนินการไดจ้ากหน่วยงานเพียง
หน่วยงานเดียว ดว้ยโครงสรา้งที่มีพลวตัของโครงสรา้งต่าง ๆ ที่สมัพนัธก์นัในกระบวนการทางการ
ปกครองและการก าหนดนโยบาย ที่ระบถุึงระบบบรหิารจดัการแกไ้ขที่ยงัขาดการบูรณาการ จึงตอ้ง
มีการปรบัแกก้ฎระเบียบและสรา้งระบบ การบริหารจัดการแบบมีส่วนร่วมและบูรณาการ ระบบ
โครงสรา้งพืน้ฐานที่เอือ้ต่อการแกปั้ญหาภยัพิบติั การสรา้งชุมชนทอ้งถิ่นที่เขม้แข็ง เพื่อเป็นไปตาม
กรอบการด าเนินเซนได การบริหารจดัการความเสี่ยงและการลดความเสี่ยงตอ้งมีความเชื่อมโยง
และส่งเสริมการด าเนินงานการลดผลกระทบทัง้ดา้นสงัคมและเศรษฐกิจที่เกิดความเสี่ยงจากภัย
พิบติั ภายใตก้ลไกและมาตรการที่ใชอ้ยู่เดิม โดยป้องกันไม่ใหเ้กิดความเสี่ยงใหม่ ซึ่งจะท าใหก้าร
ปรับกระบวนทัศน์จากการจัดการภัยพิบัติแบบเดิมที่มุ่งเน้นที่การเผชิญเหตุ  น ามาสู่การเพิ่ม
ประสิทธิภาพดา้นการบรหิารจดัการภยัพิบติัการที่ใหค้วามส าคญัต่อการลดความเสี่ยงที่บรูณาการ
เข้าสู่ทุกกระบวนงานด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติในทุกระดับได้  สอดคลอ้งกับงานวิจัยของ 
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Mutch (2016) ที่ศึกษาบทบาทของโรงเรียนในการเตรียมความพรอ้มเมื่อเกิดภยัพิบติั: เรียนรูจ้าก
เหตุการณ์แผ่นดินไหวที่นิวซีแลนดใ์นปี 2010 - 2011 พบว่า 3 สิ่งที่ส  าคัญในกิจกรรมการเตรียม
ความพรอ้ม คือ 1) เตรียมงานด้านสถานที่ของโรงเรียนในการรบัมือและฟ้ืนฟูภัยพิบัติที่เกิดใน
ชมุชน 2) บทบาทความเป็นผูน้  าของผูบ้รหิารและครูในการรบัมือและฟ้ืนฟู และ 3) รูปแบบวิธีการที่
โรงเรียนใหก้ารสนบัสนนุการเยียวยาสภาพจิตใจของเขา้หนา้ที่และตวันกัเรียน 

3) การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  
ประกอบดว้ย 4 ประเด็น ไดแ้ก่ การทบทวนโครงสรา้งและภารกิจขององคก์ร การพฒันาทรพัยากร
บุคคลในการบริหารจดัการภัยพิบติั การจดัสรรงบประมาณในการบริหารจดัการภยัพิบติั และการ
สนบัสนนุเครื่องมือและอปุกรณใ์นการบรหิารจดัการภยัพิบติั เนื่องจากพบว่าเทศบาลนครสรุาษฎร์
ธานี ตัง้อยู่ในอ าเภอเมืองสรุาษฎรธ์านี เป็นพืน้ที่ที่มีระดบัการเปิดรบัหรือมีความล่อแหลมต่อภยัสงู 
ดว้ยลกัษณะพืน้ที่เป็นที่ราบลุ่มแม่น า้ มีทัง้พืน้ที่ต  ่าและพืน้ที่เป็นแอ่งกระทะลุ่ม ตัง้อยู่ริมบริเวณที่
ราบแม่น า้ตาปีและเป็นที่บรรจบของล าน า้หลายสาย ไดแ้ก่ คลองท่ากบูและคลองมะขามเตีย้ที่ไหล
ลงมาบรรจบกับแม่น า้ตาปีบริเวณเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี โดยบริเวณแม่น า้ตาปี ยังไดแ้ยก
ออกเป็น 2 สาย ไหลลงสู่ทะเล คือ แม่น า้ตาปี และคลองฉนาก ซึ่งเป็นบริเวณพืน้ที่ชุมชนริมน า้ มี
ผูค้นอยู่อาศัยหนาแน่น เป็นศูนยก์ลางทางเศรษฐกิจ ศูนยร์าชการ สถานศึกษา และระบบขนส่ง
คมนาคม เมื่อเกิดเหตุอุทกภัยซึ่งมีน า้ท่วมเป็นประจ าทุกปี จะเห็นได้ว่าสถิติการเกิดภัยพิบัติที่
เกิดขึน้ในช่วงปี พ.ศ. 2558 – 2567  มีเหตุการณ์ภัยพิบัติครัง้ส  าคัญในพืน้ที่จังหวัดสุราษฎรธ์านี 
ทัง้หมด 6 ครัง้ ท าใหพ้ืน้ที่มีความเปราะบางทางกายภาพ สรา้งความเสียหายแก่ครวัเรือน และมี
มูลค่าความเสียหายคิดเป็นจ านวนมหาศาล ดังนั้นต้องมีการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหาร
จดัการภัยพิบติัและลดความเสี่ยงจากภยัพิบติั สอดคลอ้งกบังานวิจยัของ อรทยั เลียงจินดาถาวร 
และคณะ (2562) ที่ศกึษาแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพการจดัการอุทกภยัดว้ยกระบวนการมีส่วน
รว่มของชุมชนทอ้งถิ่นในพืน้ที่น า้ท่วมซ า้ซาก อ าเภอวารินช าราบ จงัหวดัอบุลราชธานี ผลการวิจัย
พบว่าอ าเภอวารินช าราบประสบอุทกภัยซ ้าซากใน 16 ชุมชนที่ตั้งอยู่ที่ลุ่มริมฝ่ังแม่น ้ามูล มี
ระยะเวลาน า้ท่วมขงั 1-3 เดือน ส่งผลกระทบต่อการอยู่อาศยั การประกอบอาชีพ และสขุภาพ การ
จัดการอุทกภัยของชุมชนที่ผ่านมา ดังนั้นชุมชนควรตระหนักและให้ความส าคัญในการ
เตรียมพรอ้มรบัภยั ซึ่งองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิ่นควรพฒันาศกัยภาพดา้นการประเมินความเสี่ยง
ภยัของชุมชน และสรา้งเครือข่ายความรว่มมือกบัชุมชนและหน่วยงานในพืน้ที่และหน่วยงานสงักดั
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคควรพัฒนาระบบและกลไกสนับสนุนความรูใ้หชุ้มชน และการจัดการ
อทุกภยัดว้ยกระบวนการมีสว่นรว่ม 
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5.3 ข้อเสนอแนะ 

5.3.1 ข้อเสนอแนะทีไ่ด้จากการวิจัย  
การศึกษาครัง้นีม้ีเป้าหมายหลัก คือการน าเสนอศักยภาพในการบริหารจัดการ

ภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีมาใชป้ระโยชนใ์นการเพิ่มประสิทธิภาพดา้นการปฏิบติัของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเนื่องจากเทศบาลนครสุราษฎรธ์านีมีขอ้จ ากัดดา้นโครงสรา้งองคก์ร 
บคุลากรและก าลงัคน ปัญหาดา้นงบประมาณ และความพรอ้มดา้นเครื่องมือและอปุกรณ ์ดงันัน้  

1) โครงสรา้งองคก์รและบุคลากร ควรมีการจัดสรรเพิ่มบุคลากรหรือก าลงัคนใน
กลุ่มเจา้พนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยที่มีความรูค้วามเชี่ยวชาญเพิ่มขึน้ เพื่อเป็นการ
ตอบสนองความต้องการในการพัฒนาบุคลากรด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยใน
เทศบาลนครสุราษฎรธ์านี  เป็นการพัฒนามาตรฐานการปฏิบัติงานของพนักงานป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในทอ้งถิ่นใหม้ีมาตรฐานมากยิ่งขึน้ ผ่านความร่วมมือระหว่างหน่วยงานและ
เขตการปกครองในระดบัและภาคสว่นต่าง ๆ 

2) การจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ในเรื่องนีผู้ว้ิจยัมองว่าเทศบาลควรมี
การก าหนดประมาณการรายรบัเพิ่มเติม นอกเหนือจากวงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ได้รบัการ
จัดสรรและประมาณการไว้ พรอ้มทั้งก าหนดใหเ้เผนงานที่เก่ียวขอ้งกับการก่อสรา้งสิ่งสาธารณะ
ประโยชนต่์าง ๆ ค านึงถึงการขบัเคลื่อนตามเเผนงานลดความเสี่ยงสาธารณภยัในส่วนงานของการ
ปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี ส  าหรบัใชจ้่ายในแผนงาน โครงการ 
กิจกรรมที่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการหรือแผนงานดา้นการลดความเสี่ยงสาธารณภยัโดยตรง 
เพื่อรองรบัการบริหารจดัการภยัพิบติัในทุกระดบั และเป็นไปตามแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัที่แนวคิดการพัฒนาระบบการป้องกนั การเตรียมความพรอ้ม และการสรา้งภูมิคุม้กันดว้ยการ
พัฒนาองคค์วามรูแ้ละการเสริมสรา้งความเขม้แข็งในระดับชุมชนในการเฝ้าระวังและรบัมือกับ  
สาธารณภยัที่เป็นไปตามกรอบการด าเนินงานของเซนได เพื่อสง่เสรมิการระดมพลจากหน่วยงานที่
เก่ียวขอ้งในกระบวนการปกครองโดยลดเงื่อนไขและขอ้จ ากดัลงใหม้ากที่สดุ 

3) การปรบัปรุงดา้นเครื่องมือและอปุกรณ์ เพื่อใหเ้ครื่องมือและอุปกรณ์พรอ้มใช้
งาน ทัง้ดา้นคุณภาพและความทันสมัยของอุปกรณ์และเครื่องมือที่เหมาะสม ส าหรบัช่วยใหก้าร
ปฏิบัติงานนั้นมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึน้เมื่อเกิดภัยพิบัติ ดังนั้นเพื่อใหก้ารปฏิบัติงานเกิดความ
เหมาะสมในการบริหารจัดการภัยพิบัติ ควรมีนโยบายพัฒนาระบบการเตรียมความพรอ้มดา้น
เครื่องมือ วัสดุ และอุปกรณ์ที่ใช้ในเก่ียวกับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยและ ให้การ
ช่วยเหลือแก่ประชาชน โดยมีแนวทางในการระดมทรพัยากรและแลกเปลี่ยน เพื่อลดช่องว่างและ
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แก้ไขปัญหารวมถึงสรา้งความร่วมมือกับหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งในการแลกเปลี่ยนและสนับสนุน
ทรพัยากรระหว่างพืน้ที่ ซึ่งเป็นการช่วยเพิ่มประสิทธิภาพของเครื่องมือและอุปกรณ์ในการบริหาร
จดัการภยัพิบติัในพืน้ที่ 

5.3.2 ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยคร้ังถัดไป 
หากน างานวิจัยนีไ้ปพัฒนาต่อควรด าเนินการวิจัย เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลรอบดา้นครั้ง

ต่อไปจึงควรมกีารศกึษา ดงันี ้
1) ควรมีการศึกษาโดยการเปรียบเทียบศักยภาพในการบริหารจัดการภัยพิบัติ

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในขนาดอ่ืน ๆ เช่นเทศบาลนครกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
(อบจ.) ซึ่งจะท าให้ทราบถึงข้อค้นพบที่เหมือนและแตกต่างด้านข้อจ ากัดของศักยภาพในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ทั้งดา้นโครงสรา้งองคก์ร บุคลากร 
งบประมาณ และเครื่องมือและอปุกรณใ์นการบรหิารจดัการภยัพิบติั เพื่อใหไ้ดชุ้ดขอ้มลูที่น าไปเพิ่ม
ประสิทธิภาพด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื ้นที่ต่อไปใน
อนาคต  

2) การศึกษาการพฒันาศกัยภาพและขีดความสามารถของการบริหารจดัการภยั
พิบัติในอนาคต ต้องพิจารณาประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศร่วมด้วย เนื่องจาก
ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภมูิอากาศและความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศ มผีลต่อ
เหตกุารณน์ า้ท่วมโดยเฉพาะในช่วงปีนี ้ที่ท าใหว้ิกฤติปัญหาดา้นภยัพิบติัมีความถ่ีและความรุนแรง
ที่เพิ่มขึน้ ซึ่งมีผลต่อการรบัมือกบัสถานการณค์วามเสี่ยงจากภยัพิบติัที่อาจเกิดขึน้ในครัง้ต่อไป 
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ภาคผนวก 



 

ภาคผนวก ก 

แบบสมัภาษณเ์พื่อการวิจยั 

เรื่อง การศกึษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  

 ค าถามส าหรบัผูแ้ทนของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีและผูเ้ชี่ยวชาญ 

 

แนวประเด็นค าถามดงัต่อไปนี ้
1)  ท่านคิดว่าพืน้ที่เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีมีความเปราะบางต่อภยัพิบติัประเภทใดมาก

ที่สดุ และสง่ผลกระทบดา้นกายภาพ สิ่งแวดลอ้ม และสงัคมอย่างไร 
2) ท่านคิดว่ากลไกการจดัการภยัพิบติัในเชิงนโยบายสามารถน ามาใชจ้รงิในทางปฏิบติัได้

หรือไม่ เพราะเหตผุลใด 
3) การปฏิบติัเป็นไปตามกลไกในการปฏิบัติการจัดการภัยพิบติัก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิด

ภยั และหลงัเกิดภยัหรือไม่ อย่างไร 
4) อะไรเป็นอุปสรรค หรือปัญหาที่เป็นข้อจ ากัดส าคัญที่ท าให้การจัดการภัยพิบัติของ

จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีกลายเป็นสถานการณว์ิกฤติ 
5) ในฐานะผู้เชี่ยวชาญอะไรคือศักยภาพที่ส  าคัญในการบริหารจัดการภัยพิบัติที่ท าให้

หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งสามารถท างานไดอ้ย่างเป็นเอกภาพและสามารถที่จะท างานร่วมกนัในพืน้ที่
ไดอ้ย่างประสิทธิภาพ  

6) ท่านคิดว่าการแลกเปลี่ยนทรพัยากร ความรูแ้ละ/หรือสั่งสมความรูร้ะหว่างหน่วยงาน
ระดับส่วนกลาง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น และหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งในการจดัการภัยพิบติัของ
จงัหวดัสรุาษฎรธ์านีเป็นอย่างไร 

7) ท่านคิดว่าในปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีการจัดการภยัพิบติัที่เหมาะสมและ
เพียงพอต่อสถานการณภ์ยัพิบติัมากนอ้ยเพียงใด เพราะเหตผุลใด  

8) ท่านมีขอ้เสนอแนะอย่างไรในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 



 

แบบสมัภาษณเ์พื่อการวิจยั 

เรื่อง การศกึษาศกัยภาพในการบรหิารจดัการภยัพิบติัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี  

 ค าถามส าหรบับุคลากรฝ่าย/งานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยั  

 

แนวประเด็นค าถามดงัต่อไปนี ้
1)  เทศบาลนครสรุาษฎรธ์านีมีพนกังานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัแบ่งเป็นก่ีหน่วย 
2) แต่ละหน่วยงานมีการด าเนินงานดา้นการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเป็นอย่างไร 
3) ภัยพิบติัส่วนใหญ่ที่ตอ้งเผชิญเป็นภัยจากอะไร เช่น อุทกภัย วาตภัย และมีการท างาน

ในการจดัการสาธารณภยันัน้อย่างไร 
4) เมื่อเกิดสาธารภัยดังกล่าวในเทศบาลนครสุราษฎรธ์านี หน่วยงานหรือภาคส่วนเขา้มามี

สว่นช่วยในการปฏิบติังาน และ/หรือช่วยเหลือในลกัษณะใด  
5) คิดว่าอะไรคือปัญหาและอปุสรรคส าคญัในการปฏิบติังานดา้นการป้องกนัและบรรเทาสา

ธารณภยัของเทศบาลนครสรุาษฎรธ์านี 
6) หากเพิ่มประสิทธิภาพในงานปอ้งกนัและบรรเทาสาธารณภยัของเทศบาลได ้อยากเพิ่ม

เรื่องอะไร ดา้นไหน ที่จะช่วยใหก้ารท างานดีขึน้  
7) ขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม 



 

ประวัติผู้เขียน 
 

ประวัติผู้เขียน 
 

ชื่อ-สกุล แพรวพรรณ ศิรเิลิศ   
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