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คำนำสถาบันพระปกเกล้า 

 

 

 

หนังสือ“รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพ  

การจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย”จัดทำโดยผู้ช่วยศาสตราจารย์ดร.ทวิดากมลเวชช

ภายใต้โครงการผลิตบทความและเอกสารทางวิชาการซึ่งเป็นการผลิตผลงานทาง 

วิชาการเป็นหนังสือเผยแพร่ความรู้ในรูปของกระบวนการและขั้นตอนการปฏิบัติงาน

(HOWTO)ทั้งนี้เพื่อทราบถึงอำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ

พื้นที่เสี่ยงภัยและพื้นที่เกิดภัยพิบัติเพื่อความเข้าใจที่ถูกต้องในการบริหารจัดการ 

ภัยพิบัติภายใต้ข้อจำกัดและปัญหาทางนโยบายของภาครัฐการรับมือภัยพิบัติ 

ด้วยศักยภาพการตัดสินใจของผู้นำและบุคลากรรวมทั้งการใช้มาตรฐานทางสากล 

มาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับบริบทในพื้นที่เสี่ยงภัย

หนังสือเล่มนี้จึงเป็นการนำเสนอแบบให้ผู้อ่านไล่เรียงจากการปูพื้นฐาน 

ความเข้าใจของคำว่า“วิกฤต”แล้วจึงค่อยๆให้ความรู้พื้นฐานการใช้วงจรวิกฤตและ

การจดัการวกิฤตในลกัษณะมคีวามซบัซอ้นทีแ่ตกตา่งกนัตลอดจนบทบาทความเชือ่มโยง 

ของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและภาคส่วนอื่นๆที่จะร่วมกันรับมือต่อวิกฤตหลังจากนั้น

จะชวนให้ผู้อ่านทำความเข้าใจหลักการวิธีรับรู้วิกฤตแบบวิชาการและทำความรู้จัก 

กับการจัดการวิกฤตในพื้นที่รูปแบบต่างๆฉะนั้นความร่วมมือของหน่วยงานรัฐ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะมีความสัมพันธ์กันอย่างไร 

ใครจะเป็นหน่วยนำใครจะเป็นหน่วยตามตลอดจนการเข้าใจถึงขอบเขตอำนาจหน้าที่

ในการบริหารจัดการวิกฤตในลักษณะต่างๆด้วยการนำกระบวนงานและเทคนิคของ

การจัดการวิกฤตการจัดการภาวะฉุกเฉินการจัดการภัยพิบัติและการจัดการความเสี่ยง

จากภัยพิบัติไว้อย่างครบถ้วน
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รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย 

สถาบันพระปกเกล้าขอขอบคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ดร.ทวิดากมลเวชช 

ที่ได้กรุณาจัดทำหนังสือเล่มนี้ขึ้นและหวังเป็นอย่างยิ่งว่าหนังสือเล่มนี้จะเป็นประโยชน์

ต่อภาครัฐท้องถิ่นและผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนตลอดจนนำไปสู่การปฏิบัติเพื่อพัฒนา

ท้องถิ่นที่ยั่งยืนต่อไป

 

 

(ศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย) 

เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

กันยายน2564

 

 



Vสถาบันพระปกเกล้า

คำนำสถาบันพระปกเกล้า พิมพ์ครั้งที่ 2 

หนังสือ“รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจปลายทางของศักยภาพการจัดการ
วิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย”พิมพ์ครั้งที่2โดยผู้ช่วยศาสตราจารย์ดร.ทวิดากมลเวชช 
ภายใต้โครงการผลิตบทความและเอกสารทางวิชาการซึ่งเป็นการผลิตผลงาน 
ทางวิชาการเป็นหนังสือเผยแพร่ความรู้ ในรูปของกระบวนการและขั้นตอน 
การปฏิบัติงาน(HOWTO)ทั้งนี้เพื่อทราบถึงอำนาจหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
การจัดการพื้นที่เสี่ยงภัยและพื้นที่เกิดภัยพิบัติเพื่อความเข้าใจที่ถูกต้องในการบริหาร
จัดการภัยพิบัติภายใต้ข้อจำกัดและปัญหาทางนโยบายของภาครัฐการรับมือภัยพิบัติ
ด้วยศักยภาพการตัดสินใจของผู้นำและบุคลากรรวมทั้งการใช้มาตรฐานทางสากล 
มาประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับบริบทในพื้นที่เสี่ยงภัย

ในฉบับพิมพ์ครั้งที่2ผู้เขียนได้เพิ่มเติมดัชนีคำสำคัญที่เป็นคำพื้นฐานของ 
การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติและคำศัพท์ราชการในการบริหารจัดการสาธารณะ 
รวมทั้ งคำศัพท์ทางวิศวกรรมการจัดการเพื่อให้การค้นหาคำอธิบายที่ตรงต่อ 
ความต้องการผู้อ่านง่ายขึ้นและคำต่างๆมีความเชื่อมโยงในบริบทอื่นใดได้บ้างอันเป็น
สหวิทยาการของศาสตร์ทางด้านนี้นอกจากนี้ผู้เขียนยังเพิ่มคำอธิบายการใช้สูตร 
ความเสี่ยงภัยพิบัติด้วยตัวอย่างกรณีศึกษาแทรกในเนื้อหาเพิ่มขึ้นเพื่อความชัดเจน
สำหรับนักปฏิบัติที่ต้องการปรับใช้ต่อไป

สถาบันพระปกเกล้าขอขอบคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ดร.ทวิดากมลเวชช 
ที่ได้กรุณาจัดทำหนังสือเล่มนี้ขึ้นและขอขอบคุณกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ที่ให้การสนับสนุนจัดพิมพ์และเผยแพร่ในครั้งนี้สถาบันฯหวังเป็นอย่างยิ่งว่าหนังสือ
เล่มนี้จะเป็นประโยชน์ต่อผู้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนตลอดจนนำไปสู่การปฏิบัติต่อไป

 

 
(ศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย) 
เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

พฤศจิกายน2564
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ความตั้งใจของผู้เขียนต่อหนังสือเล่มนี้ 

 

“วิกฤต คือความบิดเบี้ยว   

ไม่ว่าอะไรก็จะยุ่งยาก ซับซ้อน สับสน และไม่ชอบใจทั้งสิ้น” 

ปฏิเสธไม่ได้ว่าหนังสือเล่มนี้เกิดจากอารมณ์ของความอึดอัดกระอักกระอ่วน

สำลักน้ำกับวิกฤตการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา2019(โควิด-19)และ 

ความฝุ่นตลบในการบริหารจัดการวิกฤตของรัฐผู้ซึ่งมีอำนาจทรัพยากรและองคาพยพ

ที่ทั่วถึงที่สุดในการจัดการสถานการณ์ที่เกิดจากเหตุการณ์ที่มีความรุนแรงฉับพลันและ

ส่งผลกระทบในวงกว้างผู้เขียนจึงมีความพยายามที่จะเขียนหลักการในการจัดการวิกฤต

ทุกรูปแบบเพื่อให้เกิดภาพฉายด้านการปฏิบัติที่ไม่ใช่เฉพาะวิกฤตจากการแพร่ระบาด

ของโรคติดต่ออันตรายเท่านั้นเพราะความยากในการบริหารจัดการวิกฤตคือ

เหตุการณ์เหล่านั้นมักจะกลับมาไม่ซ้ำรูปแบบเดิมไม่ว่าจะเพราะความผันผวนปั่นป่วน

ของสภาพแวดล้อมในทุกมิติหรือเพราะมาตรการที่ระบบสังคมชุมชนได้ออกแบบไว้เพื่อ

ป้องกันและลดผลกระทบนั้น“ไม่สามารถลดความเสี่ยง”อันอาจจะเกิดขึ้นได้เต็ม

ศักยภาพเท่าที่ควรด้วยเพราะรัฐไทยและสังคมไทยยังรับรู้ปัญหาของวิกฤตเสมอปัญหา

สาธารณะทั่วไปและเข้าใจอย่างไม่ถูกต้องว่าการบริหารจัดการจะยังคงสามารถใช้ 

การสั่งการจากหน่วยงานหลักส่วนกลางและปฏิบัติงานในภาวะดังกล่าวด้วยอำนาจตาม

โครงสร้างที่รวมศูนย์อำนาจผูกพันอยู่อย่างแนบแน่นกับกฎระเบียบของภาวะปรกติ 

วิถีการทำงานที่ยึดการตัดสินใจสั่งการจากอำนาจตำแหน่งและอำนาจหน้าที่มากกว่า

การใช้ความรู้ข้อมูลบริบทของสถานการณ์อย่างชาญฉลาดและเท่าทันวิกฤต

ถึงแม้ว่าหนังสือเล่มนี้ต้องการจะให้หลักการแนวปฏิบัติตัวอย่างข้อจำกัด 

และการแก้ปัญหารวมทั้งวิธีคิดวิเคราะห์เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการปฏิบัติงานของ

หน่วยงานในทุกสถานการณ์วิกฤตก็ตามต้องยอมรับว่าอารมณ์ของหนังสือเล่มนี้ 
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รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย 

เขี ยนจากวิ กฤตอุ บั ติ ใ หม่ แต่ ก็ เ ป็ น วิ กฤต ในประ เภทที่ เ คย เกิ ดขึ้ น ในอดี ต 

ที่มีคุณลักษณะเฉพาะที่เปลี่ยนไปจนกระทั่งมีความไม่รู้และรู้ไม่ทันอยู่มากข้อดีคือ

ทำให้เนื้อหาทันสมัยเท่าทันต่อลักษณะความผันผวนของความเสี่ยง(DisruptiveRisks)

สะท้ อน ให้ เ ห็ นว งจรผิ ดปรกติ ของวิ กฤตที่ ชั ด เจน ด้ วย ใช้ ร ะยะ เวลา เขี ยน 

ในพลวัตของสถานการณ์การแพร่กระจายของเชื้อไวรัสโคโรนา2019(โควิด-19) 

ที่เริ่มจากการวางเค้าโครงการเขียนช่วงที่ประเทศไทยกำลังจะผ่านพ้นระลอกที่สองของ

วิกฤตการแพร่กระจายของเชื้อไวรัสโคโรนา2019(โควิด-19)จากคลัสเตอร์แรงงานใน

จังหวัดสมุทรสาครแต่แล้วก็เกิดระลอกที่สามขึ้นอีกครั้งจากคลัสเตอร์ผับทองหล่อของ

กรุงเทพมหานครซึ่งมีการแพร่กระจายได้ง่ายและมีความรุนแรงทำให้เกิดบททดสอบ

กับการบริหารจัดการภาครัฐการกำกับควบคุมของส่วนกลางต่อพื้นที่อิสระ 

ในการตัดสินใจต่อความสามารถของพื้นที่ในการจัดการวิกฤตดังกล่าวและเครือข่าย 

เชิงพื้นที่ทุกภาคส่วนมากยิ่งขึ้น

ในปฐมบทเป็นการอ่านไล่เรียงจากการปูพื้นฐานความเข้าใจของคำว่าวิกฤต 

ที่อาจเริ่มต้นตั้งแต่การเกิดขึ้นของปัญหาหนึ่งๆแล้วสะสมจนเกิดผลกระทบ(Slowon

Set/Incremental)หรือเกิดภาวะบิดเบี้ยวที่มีผลกระทบในทันที(SuddenonSet)

จนไม่สามารถรับมือได้อย่างมีประสิทธิภาพก็เป็นได้แล้วนำผู้อ่านเข้าสู่การลองเป็น 

ผู้วิเคราะห์ฉากทัศน์ที่ไม่พึงประสงค์ที่ผู้อ่านอาจจะไม่คุ้นเคยกับการให้สร้างฝันร้าย 

ในจินตนาการแล้วกลับมาสู่ความเป็นปัจจุบันเพื่อหาหนทางในการปรับปรุงแก้ไข 

ถือเป็นเนื้อหาในส่วนที่ต้องการทลายบล็อกที่ปิดกั้นวิธีคิดของผู้ที่ต้องการทำงานทางด้าน

วิกฤตโดยเฉพาะแล้วจึงค่อยๆให้ความรู้พื้นฐานการใช้วงจรวิกฤตและการจัดการ

วิกฤตในลักษณะดีกรีความซับซ้อนที่แตกต่างกันตลอดจนบทบาทความเชื่อมโยงของ

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและภาคส่วนอื่นๆที่จะร่วมกันรับมือต่อวิกฤตที่อาจรู้ทันแต่ 

รู้ไม่เท่าแต่อย่างน้อยภาคส่วนต่างๆต้องสามารถมองการพัฒนาที่จะเกิดขึ้นว่าสามารถ 

มีเหตุการณ์ใดเป็นอุปสรรคขัดขวางและจะต้องมีการจัดการอย่างไรเพื่อป้องกันและ 

ลดผลกระทบดังกล่าวได้

ในบทที่สองของหนังสือเล่มนี้ย้ายจากความน่าเบื่อของการพยายามชวนให้ 

ผู้อ่านเข้าใจหลักการและวิธีรับรู้วิกฤตแบบวิชาการมาทำความรู้จักการปฏิบัติงานของ
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รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย 

การจัดการวิกฤตต่อการจัดการพื้นที่ในรูปแบบต่างๆของรัฐและความร่วมมือของ 

ทุกระดับของหน่วยงานรัฐและหน่วยงานที่ไม่ใช่รัฐว่าจะมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน

ใครจะเป็นหน่วยนำใครจะเป็นหน่วยตามขอบเขตอำนาจในการบริหารจัดการปฏิบัติ

การวิกฤตในลักษณะต่างๆมีความแตกต่างกันด้วยขอบเขตอำนาจขอบเขตพื้นที่

ขอบเขตปฏิบัติการขอบเขตความรู้ความสามารถและขอบเขตเฉพาะของความรุนแรง

ของวิกฤตหรือไม่แล้วจึงเคลื่อนเนื้อหาเข้าสู่บทที่สามซึ่งเป็นการฉายภาพการทำงานใน

พื้นที่ในรายละเอียดว่าการจัดการวิกฤตที่มักจะเชื่อกันว่าต้องมีหน่วยงานในพื้นที่ต่างๆ

ดังในส่วนที่สองอธิบายไว้นั้นพื้นที่ต้องมีศักยภาพในการบริหารจัดการอย่างไรและ 

แค่ไหนถึงจะเรียกว่า“เอาไม่อยู่”และจะต้องจัดการทรัพยากรต่างๆอย่างไรให้พื้นที่

เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการสูงที่สุด

ในบทที่สี่ ผู้ เขียนมีความตั้งใจที่จะนำกระบวนงานของการจัดการวิกฤต 

การจัดการภาวะฉุกเฉินการจัดการภัยพิบัติและการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติซึ่งเป็น

เป้าหมายร่วมกันไม่เฉพาะในประเทศไทยแต่เป็นทุกๆประเทศทั่วโลกเพราะใน 

การจัดการวิกฤตนั้นเป็นการจัดการภาวะที่บิดเบี้ยวให้กลับที่เดิมหรือดีกว่าเดิม 

เพื่อเตรียมพร้อมในการรับวิกฤตต่อไปให้ดียิ่งขึ้นนั้นไม่ใช่แค่เพียงการ“ใช้ประสบการณ์

ครั้งที่ผ่านมา”ในการจัดการครั้งต่อไปเท่านั้นในการจัดการวิกฤตมีความเป็นเทคนิค

และเน้นความสามารถในการวิเคราะห์ตลอดจนการฝึกทักษะจำนวนมากหากไม่มี

ความเข้าใจในกระบวนการและวิธีปรับตัวต่อการเรียนรู้ที่ต้องเกิดระหว่างการจัดการ 

โดยตลอดทั้งกระบวนการแล้วนั้นเวลามีความผิดพลาดเกิดขึ้นซึ่งจะมีแน่นอนเพราะ

วิกฤตและความเสี่ยงที่เหตุการณ์ไม่พึงประสงค์จะเกิดขึ้นจนส่งผลกระทบกับสังคมนั้น

ไม่เคยมีรูปแบบที่แน่นอนจึงไม่เคยมีวิธีการและรูปแบบของการเตรียมพร้อมและรับมือ

ที่ถูกต้องตลอดเวลา

ในบทส่งท้ายคือบทที่ห้าของหนังสือเล่มนี้นั้นผู้เขียนตั้งใจรวบรวมบทเรียน 

จากงานวิจัยหลายชิ้นในระยะเวลา15ปีในพื้นที่การจัดการวิกฤตในลักษณะฉุกเฉิน 

ภัยพิบัติและความหายนะของผู้เขียนซึ่งในมุมหนึ่งผู้เขียนได้โอกาสในการทำงานร่วมกัน

กับหน่วยงานของสำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นเครือข่ายประชาชนพื้นที่โดยเฉพาะจังหวัดภูเก็ตและพังงาอันเป็นบ้านของ
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รัฐ ท้องถิ่น: ต้นทางแห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย 

ครอบครัวและจังหวัดเชียงรายพื้นที่วิจัยของผู้เขียนกว่า5ปีและหน่วยงานส่วนกลาง

อาทิกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยสถาบันการแพทย์ฉุกเฉินศูนย์ปฏิบัติการ

ฉุกเฉินโควิด-19ของสาธารณสุขและกรุงเทพมหานครซึ่งทำให้การเล่าเรื่องราวให้เป็น

บทเรียนน่าจะสนุกมากกว่าได้ความรู้เสียหรือเปล่าไม่แน่ใจแต่มั่นใจเหลือเกินว่า 

ข้อเสียของผู้เขียนในการเขียนงานไม่เป็นภาษาวิชาการน่าจะเป็นข้อดีของหนังสือเล่มนี้ 

ไม่น้อยเลยทีเดียว

   

ทวิดา กมลเวชช 

กันยายน2564
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การปรับปรุงเนื้อหาในการพิมพ์ครั้งที่สอง 

 

ด้วยความตั้งใจในการเขียนหนังสือเล่มนี้ให้ผู้ปฏิบัติสามารถนำไปใช้ในการบริหาร

วิกฤตการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติการพิมพ์ครั้งที่หนึ่งจึงมีความรีบเร่งและกดดันสูง 

ในช่วงเดือนสิงหาคมและกันยายนเนื่องจากเป็นช่วงระยะเวลาในการนำร่างแผน 

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยพ.ศ.2564-2570ผ่านการพิจารณาของ 

คณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติซึ่งผู้เขียนใช้อ้างอิงในเล่ม 

จึงต้องรีบเร่งปรับเนื้อหาให้ทันส่งพิมพ์ในเดือนกันยายนทำให้เนื้อหาในหน้าที่248

จนถึง257ในการพิมพ์ครั้งแรกมีความซ้ำและมีการจัดวางเนื้อหาที่ไม่ต่อเนื่องผู้เขียน 

จึงตั้งใจแก้ไขเรียบเรียงเนื้อความดังกล่าวแต่กระนั้นในระหว่างการแก้ไขเพื่อการพิมพ์

ครั้งที่2นี้สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ขอให้กรมป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยทบทวนรูปแบบการเขียนการกำหนดประเด็นยุทธศาสตร์ให้เป็นแนวทาง

การพัฒนาและเพิ่มส่วนขยายในเนื้อหาแผนฯบางส่วนซึ่งไม่กระทบแก่นสาระสำคัญ

ของแผนฯที่ถูกใช้ในหนังสือแต่อาจทำให้การใช้คำและรูปลักษณ์ของแผนฯแตกต่างไป

เมื่อผ่านการพิจารณาสุดท้ายซึ่งอาจจะล่าช้าไปถึงปีพ.ศ.2565ก็เป็นได้

ทั้งนี้ผู้เขียนได้เพิ่มเติมส่วนท้ายของหนังสือคือดัชนีคำสำคัญด้วยตระหนักว่า

เนื้อหาในแต่ละบทค่อนข้างเยอะและตัวอักษรค่อนข้างเล็กจากรูปแบบการตีพิมพ์ 

จนในการเปิดตัวหนังสือที่มีขึ้นในเดือนพฤศจิกายนพ.ศ.2564มีคำเปรียบเปรยลักษณะ

เนื้อหาแต่ละบทว่า“Eachchapterisasmallmonographuntoitself”ผู้เขียน 

จึงอำนวยความสะดวกแก่ผู้อ่านให้สามารถมุ่งตรงไปที่คำสำคัญต่างๆได้ง่ายขึ้นและ 

หวังว่าอรรถรสของหนังสือยังคงเสมอกันกับการพิมพ์ครั้งแรก

 

ทวิดา กมลเวชช 

พฤศจิกายนพ.ศ.2564
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จากผู้ช่วยวิจัยที่ช่วยอ่านทบทวนหนังสือ 

 

เช้าวันหนึ่งผมเปิดโทรศัพท์และพบกับแจ้งเตือนอีเมลต้นฉบับผมเปิดอ่าน 

ในทันทีซึ่งตอนนั้นผมได้อ่านเนื้อหาในส่วนของบทที่1ก่อนอย่างหนึ่งที่ผมบอกได้ 

นี่ไม่ใช่หนังสือวิชาการในแบบที่ซีเรียสแต่เป็นหนังสือที่จะชวนให้ผู้อ่านได้เปิดโลก 

และทำความรู้จักกับ“ศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับหายนะ”เป็นหนังสือเล่มหนึ่งที่จะค่อยๆ

คลายความสนใจของคุณด้วยภาษาที่เข้าใจง่ายและทำให้คุณย่อยเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับ

เรื่องพวกนี้ได้เร็วขึ้นเพราะหนังสือเล่มนี้เป็นการรวมเอาทุกอย่างที่เกี่ยวกับ“การจัดการ

กับหายนะ”มาไว้รวมกันในหนังสือเล่มนี้ตั้งแต่การเล่าถึงเรื่องพื้นฐานที่สุดของวิกฤต

การอธิบายความแตกต่างของการใช้คำที่เกี่ยวข้องชุดของกฎเกณฑ์กติกาที่เป็นทางการ

กลไกของการบริหารจัดการเมื่อเกิดวิกฤตการบริหารจัดการของพื้นที่(ทุกเรื่องรอบ

บ้าน)รวมไปถึงกรณีศึกษาจากภัยในรูปแบบต่างๆผ่านการถ่ายทอดเรื่องราวที่เชื่อมโยง

ระหว่างองค์ความรู้ในโลกของทฤษฎีเข้ากับสิ่งที่เกิดขึ้นจริงในโลกของการปฏิบัติ 

จากสายตาและประสบการณข์องผูเ้ขยีนทีจ่มจอ่มกบัเรือ่งพวกนีม้ายาวนานอยา่งนอ้ยๆ 

ก็มากกว่า15ปีทำให้การถ่ายทอดเนื้อหาเปรียบเสมือนการเล่าเรื่องที่กระชับชัดเจน

แบบหมัดต่อหมัดซึ่งผู้เขียนทำเรื่องยากให้มันเข้าใจได้ง่ายขึ้นและสิ่งนี้ทำให้หนังสือ 

เล่มนี้มีเสน่ห์ในแบบฉบับของตัวเองและนี่คือสิ่งที่อยู่ในหนังสือที่มีชื่อว่า“ต้นทาง  

แห่งอำนาจและปลายทางของศักยภาพการจัดการวิกฤตพื้นที่เสี่ยงภัย” 

 

ณัฐวัฒน์ จันทร์ศรีธาดา 

ผู้ช่วยโครงการวิจัย

การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติภูมิภาคและท้องถิ่น
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จากผู้ช่วยวิจัยที่ช่วยอ่านทบทวนหนังสือ 

 

ลุ้นระทึกในฐานะผู้ที่สนใจในศาสตร์การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติมาสักพักใหญ่

และตื่นเต้นในฐานะผู้ที่โชคชะตานำพาให้ได้ร่วมงานกับผู้เขียนมาสักระยะหนึ่งเมื่อได้

ทราบว่าผู้เขียนรวบรวมข้อคิดเห็นประสบการณ์และหลักการในการบริหารจัดการ

วิกฤตที่หลายท่านทราบกันดีว่าเป็นศาสตร์ที่ผู้เขียนหลงใหลและใฝ่ทำงานด้วย“ใจ” 

มาอย่างแนบแน่นยาวนานหลายสิบปีผ่านการกลั่นกรองมาเป็นหนังสือ“ต้นทาง  

แหง่อำนาจและปลายทางของศกัยภาพการจดัการวกิฤตพืน้ทีส่ีย่งภยั”เลม่นี้ผมมองวา่ 

เป็นโอกาสที่ทรงคุณค่าของทั้งแวดวงวิชาการชุมชนนักปฏิบัติและสังคมสาธารณะ 

โดยทั่วไปที่มีหนังสือที่ฉายภาพการจัดการวิกฤตของประเทศไทยที่ไม่เพียงให้สาระสำคัญ

ทางทฤษฎีอย่างครบถ้วนให้เนื้อหาที่ตรงไปตรงมาและมุมมองแง่คิดที่ตั้งอยู่ฐานของ

ความเป็นไปได้บนข้อจำกัดต่างๆที่มิอาจเลือนหายไปได้โดยง่ายสิ่งหนึ่งที่เป็นเสน่ห์

อย่างยิ่งของผู้เขียนที่มีต่อหนังสือเล่มนี้คือการร้อยเรียงกลไกการจัดการวิกฤตที่มีอยู่ใน

ปัจจุบันเชื่อมร้อยกับประสบการณ์ของเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นจริงผนวกกับหลักทางวิชาการ

ที่ควรเป็นปูทางไปสู่การ“ขัดและเปลี่ยนน็อต”การจัดการส่วนต่างๆให้ความบิดเบี้ยว

พร่ามัวลงและปรับตัวไปสู่การมีกระบวนงานของการจัดการวิกฤตที่ดีกว่าและเหมาะสม

ยิ่งขึ้นในเร็ววันยิ่งมีโอกาสได้อ่านหนังสือเล่มนี้อย่างถี่ถ้วนก็ยิ่งเห็นตัวตนของผู้เขียน

แทรกในทุกอักษรอย่างเลี่ยงมิได้จึงถือเสมือนเป็นศิลปะชิ้นงามทางวิชาการในศาสตร์

การจัดการความเสี่ยงและภัยพิบัติที่ผู้เขียนเจียระไนความรู้ลงมือปฏิบัติและถ่ายทอด

มาเป็นหนังสือเล่มนี้ให้เป็นมรดกทางความรู้ของผู้เขียนให้กับสังคมไทยไปอีกนาน 

 

ธวัฒชัย ปาละคะมาน 

ผู้ช่วยโครงการวิจัย

การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติระดับชาติ
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ความตั้งใจของผู้เขียนต่อหนังสือเล่มนี้ V 
 
1 ก้าวแรก “การเข้าสู่ภาวะวิกฤต” 1  
 1.1 วิกฤตในฐานะปัญหานโยบาย(วิกฤตฉุกเฉินภัยพิบติหายนะ) 12
  1.1.1 ปัญหาเชิงประเด็นปัญหา(Problems) 13
  1.1.2 ปัญหาเชิงเป้าหมายยุทธศาสตร์(Agendas) 18
  1.1.3 ปัญหาเชิงพื้นที่(Areas) 24
  1.1.4 ปัญหาเชิงพันธกิจหน่วยงาน(Functions) 26
 1.2 มิติที่เลือนหายในยุทธศาสตร์การพัฒนา“เหตุการณ์ที่ไม่พึงประสงค์” 28
 1.2.1 ทักษะที่ไม่เคยถูกฝึก“การวิเคราะห์ความเสี่ยง” 30
 1.2.2 สถิติกับจินตนาการในการบริหารความเสี่ยงและวิกฤต 35
 1.2.3 การจัดลำดับความสำคัญ 44
 1.3 ความยากของวงจรวิกฤตและการจัดการ 51
 1.3.1 วงจรวิกฤตและหลักการจัดการ 55
 1.3.2 เป้าหมายลดความเสี่ยงเชิงพื้นที่ 73
 1.3.3 การจัดการด้วยข้อมูลบูรณาการ 76
   1.3.4 ความขัดแย้งระหว่างหลักการและความขัดแย้ง 80
    ในการดำเนินการ
 1.4 วิกฤตกับความสัมพันธ์ที่ไม่ดีของกลไกรัฐ 92
  1.4.1 เป้าหมายพื้นที่หน้าที่ 94
  1.4.2 ส่วนกลางมีคำสั่งภูมิภาคทางผ่านท้องถิ่นรายงาน 96
  1.4.3 วิกฤตตกหลุมดำในความสัมพันธ์ของหน่วยงานรัฐ 98
  1.4.4 ส่วนกลางแก้ข้อจำกัดภูมิภาคประสานวิเคราะห์ข้อมูล 99
  ท้องถิ่นตัดสินใจทำ
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2. พื้นที่ของวิกฤต “ขอบเขตมีจริงหรือไม่” 105
 2.1 พื้นที่เชิงสถาบัน(กฎหมายระเบียบอำนาจหน้าที่ทรัพยากรค่านิยม) 108
  2.1.1 จุดเริ่มต้นเป็นตัวกำหนดพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลง 108
  2.1.2 สถานะของวิกฤตและความเสี่ยงภัยพิบัติในพื้นที่เชิงสถาบัน 116
  2.1.3 ฉากทัศน์ในอนาคต“ทิศทางความเสี่ยงภัยพิบัติไทย” 136
 2.2 พื้นที่ปฏิบัติการ(ส่วนกลางระดับชาติจังหวัดอำเภอท้องถิ่น) 146
  2.2.1 อะไรคือการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติและการจัดการสาธารณภัย 146
  2.2.2 กลไกอำนาจหน้าที่และพันธกิจในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ 148
 2.3 พื้นที่การบัญชาการ(ระบบบัญชาการเหตุการณ์ทีมเฉพาะกิจ 162
  และการสั่งการคำสั่งทิศทางเดียวกับระบบประสานงานพหุภาคี)
  2.3.1 การบัญชาการเหตุการณ์(IncidentCommandSyste;ICS) 165
  2.3.2 ทีมเฉพาะกิจและทีมยุทธวิธี(AdhocandTacticalTeam) 178
  2.3.3 ซิงเกิลคอมมานด์ระบบประสานงานพหุภาคีและศูนย์ปฏิบัติการ 180
   (SingleCommand,Multi-AgencyCoordination;MACs,
   EmergencyOperationCenter;EOC)
 2.4 พื้นที่การบูรณาการ(ระบบสนธิกำลังระบบเครือข่ายประชาสังคม192
  และระบบการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน
 
3. สมการความเสี่ยง “ศักยภาพของพื้นที่ในวิกฤต” 199  
 3.1 คนทีมและผู้นำ(ท้องถิ่นท้องที่และคนอื่นๆ) 202
 3.2 มาตรฐานในการปฏิบัติงาน(เครื่องมือคู่มือและความเป็นมืออาชีพ) 223
 3.3 ข้อมูลความเสี่ยงและการตัดสินใจ 245
  3.3.1 ข้อมูลคลังข้อมูลระบบข้อมูลและข้อมูลการตัดสินใจ 249
  3.3.2 การใช้ข้อมูลด้วยวัตถุประสงค์ข้อมูลความเสี่ยง(HEVCและR) 252
  3.3.3 งานของใครใครเป็นเจ้าภาพ 255
 3.4 ใช้เงินได้และใช้เป็น 271
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4. การจัดการวิกฤต “งานหน้าบ้าน หลังบ้าน หลังคา เสาเอก และใต้ถุนเรือน” 289                  
 4.1 การสื่อสารในวิกฤต(งานหน้าบ้านและหลังบ้าน) 293
  4.1.1 จับสัญญาณวิเคราะห์สถานการณ์ให้สัญญาณอย่างพร้อมเพรียง 293
  4.1.2 สื่อสารและประสานความร่วมมือคือสองด้านของเหรียญเดียวกัน 299
 4.2 แผนการแผนผังแผนที่(หลังคาบ้าน) 306
 4.3 มาตรการลดความเสี่ยงพื้นที่และพื้นที่แลกเปลี่ยนและทดลองของท้องถิ่น 323
  (เสาเอกของบ้าน)
 4.4 การทำให้บทเรียนใช้ได้(งานใต้ถุนบ้าน) 338
  4.4.1 ทบทวนตัวเอง(HotWash/AAR) 340

   การฝึกซ้อมและจำลอง(Drills/SIMs) 
  4.4.2 เรียนรู้ให้เร็วคิดใหม่ให้ไวลงมือแก้ไขและอย่าผิดซ้ำ 347
 
5. มาตรฐานสากลกับความเฉพาะพื้นที่ “อะไรที่ทำได้” 379 
 5.1 สึนามิพ.ศ.2547“ประเทศไทยเริ่มรู้จักคำว่าการจัดการภัยพิบัติ” 381
 5.2 พายุน้ำท่วม“เรื่องที่มีประสบการณ์มากที่สุดเป็นเรื่องที่ซ้ำซากที่สุด” 386
 5.3 แผ่นดินไหวอำเภอพานจังหวัดเชียงรายพ.ศ.2557 400
  “ความเสี่ยงไม่เคยเป็นศูนย์”
 5.4 ฝุ่นควัน(PM2.5)พ.ศ.2562“พื้นที่ทับซ้อนของวิกฤตกับภัยพิบัติ” 405
 5.5 เหตุการณ์เพลิงไหม้และระเบิดหมิงตี้พ.ศ.2564 413
  “ภัยคุ้นเคยซ้ำเติมแต่ไม่ซ้ำเดิม”
 5.6 โควิด-19“ภัยพิบัติที่ยาวนานกว่าการเขียนหนังสือเล่มนี้” 424
 5.7 ปลายทางของบทเรียนการบริหารจัดการวิกฤตจากต้นทางพื้นที่เสี่ยงภัย 435
 
บรรณานุกรม               447 

ดัชนี INDEX   457 

เกี่ยวกับผู้เขียน   470 

สารบัญ  
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ตารางที่1.1 ตัวอย่างที่1ดรรชนีความเป็นไปได้ของการเกิดเหตุการณ์ 37
   ที่ไม่พึงประสงค์
ตารางที่1.2 ตัวอย่างที่2ดรรชนีความเป็นไปได้ของการเกิดเหตุการณ์ 38
   ที่ไม่พึงประสงค์ 
ตารางที่1.3 ดรรชนีผลกระทบทุกมิติที่สำคัญต่อเหตุการณ์ที่ไม่พึงประสงค์ 41

ตารางที่2.1 อำนาจหน้าที่ของกองอำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 154
   จังหวัดและอำเภอ
ตารางที่2.2 อำนาจหน้าที่ของกองอำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 155
   เมืองพัทยาเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำบล
ตารางที่2.3 แสดงตัวอย่างพันธกิจการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติของ 157
   หน่วยงานต่างๆ 
ตารางที่2.4 แสดงองค์ประกอบกองอำนวยการระดับจังหวัดและอำเภอ 160
ตารางที่2.5 ระดับการจัดการสาธารณภัย 164
ตารางที่2.6 เปรียเทียบเกณฑ์การตัดสินใจจัดการสาธารณภัย4ระดับจากงานวิจัย172
 และแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติพ.ศ.2558

ตารางที่3.1 แสดงเกณฑ์การประเมินมาตรฐานตามกรอบการดำเนินงานเซนได 236
   เพื่อลดความเสี่ยงภัยพิบัติ
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ตารางที่3.4 แสดงผลการประเมินความล่อแหลมเชิงกายภาพของจังหวัดเชียงราย 260
   จากแผ่นดินไหวขนาด7.0รอยเลื่อนแม่จัน
ตารางที่3.5 แสดงศักยภาพในมิติอัตรากำลังและทรัพยากรเครือข่ายในพื้นที่ 264
   จังหวัดเชียงราย
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ตารางที่4.2 ตารางการกำหนดลักษณะโครงการลดความเสี่ยงภัยพิบัติตามมิติ 331
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แผนภาพที่1.16หลักการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ 85
แผนภาพที่1.17 แสดงความสัมพันธ์ที่ควรจะเป็นระหว่างส่วนกลางภูมิภาค 101
 และท้องถิ่น
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หน้า 

สารบัญภาพ 

บทที่ 2 
แผนภาพที่2.1 แสดงผลปัญหากลไกการบริหารจัดการ 129
แผนภาพที่2.2 แสดงผลปัญหาด้านขีดความสามารถของหน่วยงานปฏิบัติ 131
แผนภาพที่2.3 แสดงผลปัญหาด้านองค์ความรู้และอำนาจในการตัดสินใจ 133
 ในขั้นตอนการปฏิบัติ 
แผนภาพที่2.4 ข้อเสนอรูปแบบยุทธศาสตร์การจัดการความเสี่ยงของประเทศไทย141
 พ.ศ.2564–2570 
แผนภาพที่2.5 โครงสร้างคณะกรรมการระดับนโยบาย 150
แผนภาพที่2.6 โครงสร้างกองอำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทุกระดับ 152
แผนภาพที่2.7 แผนผังโครงสร้างระบบบัญชาการ 168
แผนภาพที่2.8 แผนผังโครงสร้างการบัญชาการสาธารณภัยระดับที่3และ4 169
 ของประเทศไทย
แผนภาพที่2.9 แสดงแนวคิดเชิงปฏิบัติการการยกระดับการจัดการสาธารณภัย 176
 ระดับที่2
แผนภาพที่2.10 แผนผังโครงสร้างสั่งการทางเดียวและการประสานงานพหุภาคี 183
แผนภาพที่2.11 แสดงตัวอย่างโครงสร้างศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉิน 187
แผนภาพที่2.12 แสดงการจัดวางศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉินในโครงสร้างการบัญชาการ 189
แผนภาพที่2.13การใช้ระบบบัญชาการร่วมกับศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉินและสปฉ. 190
แผนภาพที่2.14 แสดงการขับเคลื่อนกลไกศูนย์ปฏิบัติการฉุกเฉินทุกระดับ 191
 ภายใต้การจัดการสาธารณภัย4ระดับ
แผนภาพที่2.15 แสดงการทำงานแบบเครือข่ายในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ 195
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หน้า 

สารบัญภาพ 

บทที่ 3 
แผนภาพที่3.1 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐประชาชนและการจัดการศักยภาพ 204
 ภาคประชาชน 
แผนภาพที่3.2 แสดงคุณสมบัติของผู้นำและงานในการนำในวิกฤต 220
แผนภาพที่3.3 สารบัญมาตรฐานการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของ 225
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แผนภาพที่3.4 แผนผังความเชื่อมโยงแนวคิดเชิงปฏิบัติการสู่ขั้นตอน 228
 การปฏิบัติมาตรฐานการยกระดับการจัดการสาธารณภัย
แผนภาพที่3.5 กรอบการดำเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงภัยพิบัติ 230
แผนภาพที่3.6 สูตรวิเคราะห์ความเสี่ยงโครงการต่อต้านการก่อการร้ายและวิกฤต 247
แผนภาพที่3.7 แผนภาพแสดงข้อมูลการประเมินต่อระยะการใช้ข้อมูล 254
 ในภาวะฉุกเฉินและฟื้นฟู 
แผนภาพที่3.8 แผนที่แสดงความรุนแรงของภัยแผ่นดินไหวในจังหวัดเชียงราย 259
 จากแบบจำลองเหตุการณ์แผ่นดินไหวขนาด7.0จุดศูนย์
 กลางบริเวณรอยเลื่อนแม่จัน(ซ้าย)กับแบบจำลองเหตุการณ์
 แผ่นดินไหวขนาด6.5จุดศูนย์กลางบริเวณรอยเลื่อนพะเยา(ขวา)
แผนภาพที่3.9 แผนที่แสดงความล่อแหลมต่อภัยแผ่นดินไหวจำแนกตาม 261
 ขอบเขตการปกครอง(ระดับอำเภอ)
แผนภาพที่3.10 แสดงพื้นที่เสี่ยงภัยพิบัติแผ่นดินไหวจังหวัดเชียงรายรายอำเภอ 267
แผนภาพที่3.11ความสัมพันธ์ของหน่วยงานที่มีข้อมูลฐานความเสี่ยงและ 270
 การจัดการข้อมูลความเสี่ยงของสถาบันการศึกษา
แผนภาพที่3.12 แหล่งที่มาและวิธีการงบประมาณในการป้องกันและ 273
 บรรเทาสาธารณภัย
แผนภาพที่3.13 การทบทวนเป้าหมายแนวทางและตัวชี้วัดของแผนงาน 283
 บูรณาการประจำปีงบประมาณพ.ศ.2562
แผนภาพที่3.14 ความเชื่อมโยงของงบประมาณงบประมาณแบบบูรณาการ 286
 และกลไกการบริหารจัดการเชิงยุทธศาสตร์กรุงเทพมหานคร 
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หน้า 
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บทที่ 4 
แผนภาพที่4.1 ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการเตือนภัยแบบเร่งด่วน 294
แผนภาพที่4.2 แนวคิดเชิงปฏิบัติการของการเตือนภัยเร่งด่วน 296
แผนภาพที่4.3 การเตือนภัยและพฤติกรรมการตอบสนองต่อการเตือนภัย 297
แผนภาพที่4.4 ความสัมพันธ์ของการสื่อสารและการประสานความร่วมมือ 300
แผนภาพที่4.5 แนวคิดเรื่องการสื่อสารในวิกฤต 304
แผนภาพที่4.6 ระดับของแผนการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติประเทศไทย 307
แผนภาพที่4.7 ความเชื่อมโยงของแผนระดับต่างๆที่เกี่ยวข้องกับ 311
 แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
แผนภาพที่4.8 ยุทธศาสตร์การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยพ.ศ.2558 314
 และยุทธศาสตร์การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
 พ.ศ.2567-2570ยุทธศาสตร์ที่1-4
แผนภาพที่4.9 แผนที่อุทกภัยจากแบบจำลองเหตุการณ์ณืไม่พึงประสงค์ที่มี 321
 ความรุนแรงสามระดับของเขื่อนแม่กวงจังหวัดเชียงใหม่
แผนภาพที่4.10 แผนที่และแผนผังพื้นที่อพยพกรณีอุทกภัยจากเขื่อนแม่กวง 322
 จังหวัดเชียงใหม่
แผนภาพที่4.11 แมททริกซ์การจัดสรรงบประมาณโครงการตามการวิเคราะห์ 326
 ความเสี่ยงพื้นที่
แผนภาพที่4.12 เทคนิคการเรียนรู้ฝึกซ้อมและการประเมินการปฏิบัติงาน 339
แผนภาพที่4.13ตัวอย่างการทบทวนการปฏิบัติงานในทันทีที่ยุติสถานการณ์ 342
 หรือตามกำหนดระยะเวลาปฏิบัติการ(HotWash) 
แผนภาพที่4.14 แผนผงัความเชือ่มโยงผลผลติผลลพัธ์และเปา้หมายการดำเนนิการ349
แผนภาพที่4.15ความสัมพันธ์ระหว่างผลผลิตผลลัพธ์และเป้าหมาย 353
 การขับเคลื่อนแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
 พ.ศ.2558
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หน้า 
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แผนภาพที่4.16 แสดงความสัมพันธ์ของปัจจัยดึงปัจจัยผลักของผลสัมฤทธิ์ 360
 ตามยุทธศาสตร์ของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
 พ.ศ.2558
แผนภาพที่4.17 แสดงความสัมพันธ์ของปัจจัยดึงปัจจัยผลักของผลสัมฤทธิ์ 374
 ตามยุทธศาสตร์ของแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ
 พ.ศ.2564-2570
แผนภาพที่4.18 กลไกการติดตามประเมินผลแผนการป้องกันและ 376
 บรรเทาสาธารณภัยพ.ศ.2564-2570 


