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บทที่ 1
บทน ํา

เหตุการณภัยพิบัติคลื่นยักษสึนามิเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2547  ไดกอใหเกิดความเสียหายรายแรงทั้ง
ชีวิตและทรัพยสินมากมายอยางไมเคยมีปรากฏมากอน รวมทั้งผูตายและผูตกเปนเหย่ือก็มีความเปนนานาชาติ
อยางนาสังเกต หลังจากชวงแรกที่เปนชวงการตอบสนองภาวะฉุกเฉินดวยมาตรการที่ตองการความรวดเร็วและ
การชวยเหลือบรรเทาทุกข  การติดตามศพและผูสูญหายผานพนไประยะหนึ่ง สถานการณฉุกเฉินคลี่คลายลงไป
แลว สํ าหรับชวงตอไปนั้น ไดแก การเปลี่ยนผานไปสูการฟนฟูชีวิตและสภาพแวดลอมที่เปนปกตินั้นตองการ
แนวทางและกระบวนการที่มีความชัดเจนโดยเฉพาะจํ าตองมีมิติของชีวิตชุมชนและสังคม

ในทั้งสองชวงเวลานี้ องคกรตาง ๆ ทัง้ภาครัฐ ภาคองคกรพัฒนาเอกชน ภาควิชาการ ภาคประชาชน 
ภาคอาสาสมัคร ตลอดจนภาคชุมชนเองนั้น ไดดํ าเนินการเพื่อแกไขและฟนฟูผูประสบภัยกันอยางแข็งขัน ใน
ศูนยอพยพบางแหงนั้น มีหนวยงานลงพื้นที่ใหความชวยเหลือถึง 50 หนวยงานดวยกัน อยางไรก็ตาม ดวย
ความเรงรีบของสภาวะการณและปญหาวัฒนธรรมองคการบางดาน ทํ าใหเกิดความสับสนในการประสานงาน
ระหวางหนวยงาน ความซํ้ าซอนของเนื้องาน ความเปนมืออาชีพในการดํ าเนินงาน ไมสามารถหางานใหกับ
อาสาสมัครที่ลงพื้นที่ชวยเหลือได การสื่อสารขอมูลขาวสารตางๆ ขาดความเปนระบบและระบบขอมูลเกี่ยวกับผู
ประสบภัยขาดความเปนปจจุบัน สภาพการณเชนนี้กอใหเกิดความสับสนทั้งตอผูประสบภัยและคนทํ างานเปน
อยางยิ่ง หลายครั้งความหวังดีที่จะใหความชวยเหลือ กลบักลายเปนความขัดแยงกันเองระหวางหนวยงาน จน
กลายเปนอุปสรรคใหการดํ าเนินงานใหสะดุดหรือลาชาลง รวมทั้งทํ าใหการชวยเหลือเยียวยาและฟนฟูผูประสบ
ภัยขาดประสิทธิภาพเทาที่ควร

ประเด็นปญหาสํ าคัญที่ควรพิจารณาทามกลางบริบทดังกลาวในทั้งสองชวงเวลาจึงไดแก การบริหารจัด
การเพื่อใหความชวยเหลือในชวงเวลาฉุกเฉินและกระบวนการจัดระบบสนับสนุนในชวงการฟนฟูเอื้ออํ านวยตอ
การพัฒนาที่ยั่งยืนหรอืไมเพียงไร  ดงันั้น ในการนี้ คณะผูวิจัยเห็นความสํ าคัญที่จะศึกษาวิจัยในประเด็นตอไปนี้

1. ศึกษาทบทวนประสบการณดานการจัดระบบรับมือและแนวทางการบริหารจัดการกับภัยพิบัติสึ
นามิในชวงฉุกเฉิน ตลอดจนการจัดการสงเสริมการดํ าเนินงานในชวงการฟนฟู โดยครอบคลุมประเด็นความ
รวมมือระหวางประเทศ ความสัมพันธของระบบสนับสนุนและมาตรการของหนวยงานระดับตาง ๆ การจัดการ
ในมติิดานสังคมตาง ๆ ทั้งในระดับองคกรสวนกลาง องคกรสวนทองถิ่น และระดับชุมชน

2. ศึกษาประสบการณระบบการบริหารจัดการกรณีภัยพิบัติจากตางประเทศที่เคยประสบภัยพิบัติ 
ไดแก ญี่ปุน เพื่อนํ ามาเปนบทเรียนและประยุกตใชกับกรณีของประเทศไทย

3. จัดทํ าเปนขอเสนอเชิงนโยบายและมาตรการการบริหารจัดการกรณีภัยพิบัติทั้งในระดับทองถิ่น 
ระดับจังหวัด และสวนกลาง เพื่อใหสอดคลองกับสภาพปญหาและความจํ าเปนที่ตองการจะเปลี่ยนแปลงไปใน
แตละชวง ไดแก ระยะฉุกเฉิน ระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว ตลอดจนเพื่อเสนอแนะแนวทางและมาตรการ
ในการจัดระบบสนับสนุนที่เอื้อตอการฟนฟูชีวิตและชุมชนอยางยั่งยืน
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กลุมผูใหขอมูลหลักที่ทํ าการสัมภาษณ
1. ผูวาราชการจังหวัด หรือรองผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด ปลัดอํ าเภอ
2. องคกรปกครองสวนทองถิ่น, กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
3. หนวยงานองคกรสาธารณสุขจังหวัด และทองถิ่น, หนวยงานพัฒนาสังคมและสวัสดิการสังคม
4. องคกรพัฒนาเอกชนและองคกรอาสาสมัคร
5. กลุมธุรกิจ
6. ประชาสังคม/สื่อมวลชนทองถิ่น สถาบันศาสนา  (วัด/มัสยิด/โบสถ)  และโรงเรียน
7. ผูนํ าชุมชน/ชาวบาน  ชาวประมง แรงงานไทย และแรงงานตางดาว
8. องคกรพัฒนาเอกชนระหวางประเทศ และองคกรนานาชาติ และองคการระหวางประเทศ

คณะผูวิจัย
1. ศ.ดร.อมรา พงศาพิชญ (คณบดี คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ) ที่ปรึกษา
2. คุณโอรส วงศสิทธิ์ (ผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย) ที่ปรึกษา
3. คุณชุมพร  พลรักษ (อดีตรองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น) ที่ปรึกษา
4. รศ. สุริชัย  หวันแกว หวัหนาโครงการ
5. อ. กนกพรรณ  อยูชา นักวิจัย

(รับผิดชอบดานแรงงาน องคกรชุมชนเมืองและทองถิ่น)
6. ผศ.ดร. บุญยง ชื่นสุวิมล นักวิจัย

(รับผิดชอบดานองคกรปกครองทองถิ่นและการจัดการภาครัฐ)
7. ดร. ภาวิกา  ศรีรัตนบัลล นักวิจัย

(รับผิดชอบดานระบบสาธารณสุข การเยียวยาสุขภาพและจิตใจ)
8. ดร. ฐิติพล ภักดีวานิช นักวิจัย

(รับผิดชอบดานระบบสาธารณสุข ภาคนานาชาติ)
9. อ.สุภาพร โพธ์ิแกว นักวิจัย

(รับผิดชอบดานการบริหารจัดการการสื่อสาร)
ผูชวยวิจัยหลัก1 : คุณชาญชัย ชัยสุขโกศล และคุณจิราพร เหลาเจริญวงศ

องคกรผูรับผิดชอบการวิจัย คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย

กิจกรรมในการวิจัย
1. ศึกษาเอกสารเกี่ยวกับบันทึกผลการทํ างานของหนวยงานตางๆ ทั้งของราชการและเอกชน ทั้งไทย

และตางประเทศ นับต้ังแตชวงเกิดเหตุการณการรับมือกับภาวะฉุกเฉิน ตลอดจนชวงการฟนฟูเพื่อ
ชีวิตชุมชนที่ยั่งยืน เพื่อพิจารณาถึงบทบาทและลักษณะของแตละหนวยงานในการตอบสนองตอ
ภาวะความเดือดรอนของประชาชน

                                                          
1 นอกจากนี ้ ยงัมผีูชวยวิจยัเสรมิ ไดแก คณุภศกิา ผลารกัษ, คณุธญัญาภรณ จนัทรเวช, คณุปกรณ เลิศเสถยีรชยั,  

คณุปยะพงษ บุษบงก, คณุนรศิรา สายสงวนสตัย, คณุวศนิ ีคนัฉอง, คณุฌนยัชนม แสวงรจุน, คณุเกตชุพรรณ  ค ําพุฒ, และคณุวร
เมธ ยอดปุน, คุณนันทพร ชื่นกระทก, คุณนพวรรณ อนวิล



3

2. จัดการสนทนากลุม (focus group) 5 ครั้ง และการสัมมนา 2 ครั้ง ทัง้ที่กรุงเทพฯและในพื้นที่ ไดแก
จงัหวัดพังงา (ภูเก็ต และกระบี่) โดยเนนพื้นที่หลักที่จังหวัดพังงา เพื่อเปนการระดมขอมูลจากฝายตางๆ
ที่กํ าลังปฏิบัติงานเพื่อศึกษาในประเด็นดังนี้
(1) ศึกษาและถอดประสบการณบทเรียนดานที่ควรสงเสริมและดานที่ควรปรับปรุงในการจัดระบบรับ

มือกับภัยพิบัติในภาวะฉุกเฉิน และระบบการประสานงานเพื่อชวยเหลือฟนฟู
(2) ศึกษาบทบาทองคกรตางประเทศในการกูภัยฉุกเฉิน และการประสานความรวมมือขององคกรตาง

ประเทศในชวงการฟนฟู
(3) ศึกษาแนวทางการสงเสริมการรับมือภัยพิบัติในมิติดานสังคมและการบริหารจัดการ ที่เอื้อใหชุมชน

ไดมีบทบาทฟนฟูและพัฒนาอยางยั่งยืนไดดวยตนเอง
(4) ศึกษาขอขดัแยงในเชงิองคการทีป่รากฏในการปฏบิติังานในพืน้ทีจ่รงิ โดยเฉพาะเนนประเดน็ทีจ่ะโยงไป

สูแนวทางการฟนฟู
(5) ศึกษาแนวทางอันจะเปนกรอบการปฏิบัติงานระหวางภาคีแหงการฟนฟู

3. ลงพ้ืนที่ภาคสนามและสัมภาษณ การลงพื้นที่ภาคสนามเนนนหนักในจังหวัดพังงา เพราะถือวาไดรับ
ผลกระทบมากกวาจังหวัดอื่น สวนพื้นที่อื่นไดเลือกลงบางพื้นที่ที่มีลักษณะเฉพาะบางประการ เชน 
อํ าเภอถลาง จังหวัดภูเก็ต เปนการเสริมบางประการ

4. การสัมภาษณหนวยงานสวนกลางในประเด็นดังตอไปนี้
(1) กระบวนการก ําหนดนโยบาย: ปฏิสมัพนัธระหวางฝาย/หนวยงานทีเ่กีย่วของและกระทรวง/กรม
(2) ชองวางระหวางระดับนโยบายกับระดับปฏิบัติ
(3) ขอขัดแยง/ความแตกตางดานความคิดเห็น ประเด็นและการลํ าดับความสํ าคัญของปญหา 

(prioritization) ระหวางหนวยงานในการดํ าเนินงาน
(4) ปญหาในการประสานงานระหวางหนวยงานทั้งภายในกับตางประเทศ
(5) ปญหาในการประสานงานระหวางหนวยงานตางประเทศทั้งที่เปนองคกรพัฒนาเอกชนและองคกร

ระหวางประเทศ
(6) ขอปญหาเกี่ยวกับการสื่อสารทามกลางวิกฤติ ตลอดจนระบบขอมูลและขาวสารทั้งภาษาไทยและ

ภาษาตางประเทศที่สํ าคัญ

การวิเคราะห
เพื่อนํ าเสนอแนวทางการพัฒนาระบบการบริหารจัดการกรณีรับมือภัยพิบัติ ซึ่งมีประเด็นสํ าคัญดังนี้
1. กรอบวิเคราะหวาดวยบทเรียนการจัดการเชิงระบบ ในประเด็นหลัก ดังตอไปนี้

1) การฟนฟูชุมชน
2) การจัดการแกไขปญหาที่ดินหลังภัยพิบัติสึนามิ
3) การบริหารจัดการภาครัฐ
4) การจัดการอาสาสมัครที่ลงไปชวยในพื้นที่
5) การจัดการดานสาธารณสุข
6) การสื่อสารเพื่อการรับมือกับภัยพิบัติ
7) การจัดการปญหาแรงงานตางดาวที่ประสบภัยพิบัติสึนามิ
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2. วิเคราะหความสัมพันธของแตละองคกร  เชน หนวยงานราชการ  NGOs  องคกรระดับทองถิ่น ผู
นํ าชุมชน  องคกรระหวางประเทศ  ธุรกิจเอกชน กลุมอาสาสมัคร ฯ เพื่อวิเคราะหดูวาในแตละชวง
เวลาของระบบการจัดการวาหนวยงานใดมีบทบาทหลักและรองอยางไร

3. บทเรียนและแนวทางการปฏิบัติที่ดีและที่พึงระวัง ในการบริหารจัดการและการปกครองในชวง
ระหวาง และชวงของการฟนฟูของการเกิดภัยพิบัติ

4. ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย ตลอดจนแนวทางตางๆ สํ าหรับการรับมือกับภัยพิบัติ เพื่อการปรับปรุง
ในอนาคต

ระยะเวลา 9 เดือน (มี.ค.- พ.ย.2548) โดยมีตารางการดํ าเนินงานดังนี้
การดํ าเนินงาน มี.ค. เม.ย. พ.ค. มิ.ย. ก.ค. ส.ค. ก.ย. ต.ค. พ.ย.

1. รวบรวมเอกสาร
2. การสนทนากลุมยอย 6 ครัง้

(20-30 คน)
3. การสัมมนาขนาดยอม 2 ครั้ง

(50-80 คน)
4. ลงพื้นที่และสัมภาษณภาคสนาม
5. สัมภาษณสวนกลาง
6. สงัเคราะหและเขียนรายงาน

ผลที่คาดวาจะไดรับ
ไดสรางกระบวนการเรียนรู และขอเสนอเชิงนโยบายและมาตรการการบริหารจัดการกรณีภัยพิบัติทั้ง

ในระดับทองถิ่น ระดับจังหวัด และสวนกลาง เพื่อใหสอดคลองกับสภาพปญหาและความจํ าเปนที่ตองการจะ
เปลี่ยนแปลงไปในแตละชวง ไดแก ระยะฉุกเฉิน ระยะสั้น ระยะกลาง และระยะยาว ตลอดจนเพื่อเสนอแนะแนว
ทางและมาตรการในการจัดระบบสนับสนุนที่เอื้อตอการฟนฟูชีวิตและชุมชนในลักษณะที่ยั่งยืน

ผลงานในแตละงวด
งวดที่ 1 (มี.ค. – กลาง ก.ค.) รายงานความกาวหนา ประกอบดวย บทเรียนและประสบการณจากตางประเทศ

และบทเรียนประสบการณขององคกรตาง ๆ ในกรณีภัยพิบัติสึนามิและจัดประชุมเพื่อนํ าเสนอรายงาน
ความกาวหนา

งวดที่ 2  (กลาง ก.ย. – พ.ย.) รายงานฉบับสมบูรณ ซึ่งประกอบดวย บทสังเคราะห แนวทางและขอเสนอ
สํ าหรับการบริหารจัดการระบบการรับมือภัยพิบัติสึนามิ และจัดประชุมเพื่อนํ าเสนอรายงานฉบับ
สมบูรณ
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บทที่ 2
การรับมือภัยพิบัติ : มุมมองและกรอบแนวคิด

1. มมุมองและแนวคิดของคณะวิจัยตอ “นโยบายการรับมือภัยพิบัติ”
1.1. มไิดมุงเสนอนโยบายตอหนวยงานใดเปนการเฉพาะ แตเนนมองนโยบายเชิงบรูณาการและ

กระบวนระบบ
ในงานวิจัยชิ้นนี้ เนื่องจากคณะผูวิจัยมิไดมุงศึกษานโยบายการรับมือภัยพิบัติ เพื่อเสนอตอกระทรวง

หรอืหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปนการเฉพาะ  แตสนใจระบบรับมือภัยพิบัติในลักษณะไมแยกสวน ดังนั้น งาน
วิจัยชิ้นนี้จึงเนนการศึกษานโยบายการรับมือภัยพิบัติในเชิงกระบวนระบบ กลาวคือ พิจารณานโยบายในฐานะที่
มีพลวัตความเปลี่ยนแปลงและมีการปรับตัวภายใน รวมทั้งพิจารณานโยบายในฐานะเปนภาพใหญทั้งระบบ 
(whole-system) ที่ประกอบไปดวยระบบยอย (sub-systems) ของกระบวนการรับมือ และผูกระทํ าการ (actors) 
จํ านวนมาก   

ในที่นี้ อาจแบงกระบวนการนโยบายไดคราวๆ คือ 1) กระบวนการนโยบายในระดับภาพรวม ซึ่งอยู
ภายใตการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล  2) กระบวนการนโยบายรายสาขา (sectoral policies) ซึง่มทีัง้ที่
เปนนโยบายของกระทรวงและกรมตางๆ และการแบงประเด็นนโยบายการทํ างานตามคณะอนุกรรมการจํ านวน
หลายชดุทีต้ั่งขึน้หลงัสนึาม ิ 3) กระบวนการรับมือภัยพิบัติของชุมชนผูประสบภัย  อยางไรก็ดี แมวากระบวน
การรับมือจะมีระบบยอยกี่ชนิดก็ตาม  สิ่งสํ าคัญที่สุด คือ ในบรรดาผูกระทํ าการและนโยบายเหลานี้ ผูกระทํ า
การที่สํ าคัญและควรมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย คือ ชุมชนผูประสบภัยเอง

นอกจากนี้ ในการศึกษานโยบายจากกรอบวิเคราะหดังกลาว ยังชวยใหทํ าใหเราไดเห็นวาความผิด
พลาดในการดํ าเนินการเชิงนโยบายในหลายครั้ง มิไดมาจากเจตนา (unintended consequences) ของบุคคล
หรอืองคกรใดองคกรหนึ่ง แตเปนผลมาจาก “ชองวางเชิงนโยบาย” (policy gap) ซึ่งจะสะทอนถึงปญหาสํ าคัญใน
ระดับบูรณาการ ตลอดจนประเด็นปญหาในเชิงฐานวิธีคิดเชิงนโยบายตอไป

1.2. เนนการยกระดับกลไกและสรางการเรียนรูในสังคม/องคกรและการเรียนรูเชิงนโยบาย
ในการดํ าเนินการตางๆเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ไมวาจะเปนระดับมหภาค หรือระดับทองถิ่นนั้น 

ยอมเปนธรรมดาอยูเอง ที่จะมีความขัดแยงระหวางกลุม องคกร หรือหนวยงานเกิดขึ้น เนื่องจากสาเหตุในเชิง
ปฏิบัตินานาประการ  การศึกษาเชิงนโยบายการรับมือภัยพิบัติในงานวิจัยชิ้นนี้ มิไดเปนไปเพื่อจองจับผิดฝายใด
ฝายหนึง่ แตเพื่อใหเกิดการเรียนรูและการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย  การเรียนรูเชิงนโยบาย (policy-orientated 
learning) นัน้ เกี่ยวของกับการปรับเปลี่ยนวิธีคิดหรือพฤติกรรม อันเปนผลมาจากการยอนพินิจพิจารณาประสบ
การณและความรับรูเกี่ยวกับความเชื่อพื้นฐานของบุคคลคนหนึ่งหรือกลุมองคกรๆหนึ่ง1

                                           
1 Sabatier, P.A. and H.C. Jenkins-Smith, eds. (1993) Policy Change and Learning : An Advocacy Coalition 
Approach, Westview Press, Boulder, Col. หนา 42. อางใน Parsons, Wayne (1995) Public Policy : An Introduction to 
the Theory and Practice of Policy Analysis, Cheltenha,  UK : Edward Elgar. หนา 592
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มุมมองตอการศึกษาเชิงนโยบายในงานวิจัยชิ้นนี้ คือ สิ่งที่ทาทายนั้น ไมใชการจํ าแนกแยกแยะกระบวน
การหรอืเนื้อหาของนโยบายออกเปนสวนๆ แตเปนการหาความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางกระบวนการกับเนื้อหา  
โดยไมมองวาผลของนโยบายอันเปนเรื่องสาธารณะนั้น เปนเพียงการตัดสินใจของบุคคล แตเนนการทํ าความ
เขาใจ “เครือขายการปฏิสัมพันธ” ภายในโครงสรางความสัมพันธที่ซับซอนในความเปนจริงทางสังคมมากกวา 
การมองนโยบายในแงการเรียนรูและการปรับตัว (policy learning & adaptation) ดังกลาวนี้ จะทํ าใหเรา
สามารถศึกษานโยบายไดอยางเกิดประโยชนมากขึ้น ทั้งในเชิงการวิเคราะหและสามารถเสนอนัยเชิงนโยบายที่
อยูบนฐานความเปนจริง2

ดงันั้น ตอกรณีความขัดแยงที่เกิดขึ้นในกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะนโยบายการรับมือ
กับภัยพิบัตินั้น ขอที่นาสนใจ คือ ความขัดแยงในบางกรณี มีพลวัตการปรับตัวและไดกอใหเกิดความรวมไมรวม
มือแบบใหมขึ้น  กลาวอกีนัยหนึ่ง คอื เกิดการยกระดับไปสู “ความขัดแยงเชิงสรางสรรค” โจทยสํ าคัญ จึงอยูที่วา
ความขัดแยงเชิงสรางสรรคจะเกิดขึ้นภายใตสถานการณอยางไร และเงื่อนไขใดเปนเงื่อนไขสํ าคัญ

ในประเด็นการยกระดับความขัดแยงดังกลาว งานวิจัยนี้เห็นวา ประเด็นสํ าคัญนาจะเปนการเรียนรูทาง
สังคม (social learning)  กลาวคือ ฝายที่เกี่ยวของมีทาทีรวมทุกขรวมสุขและเห็นความจํ าเปนที่จะตองปรับตัว
ในการแกไขปญหารูปธรรมรวมกัน นอกจากนี้ ในบางกรณี เรายังสงัเกตเห็นการเรียนรูและปรับปรุงตัวเชิงองค
กร (organizational learning) เกิดขึ้นในกระบวนการยกระดับความขัดแยงอีกดวย

1.3. ใหความสนใจแกระบบแบบละมุน (soft system)
มักมองกันวาสังคมไทยยังไมมีระบบการรับมือภัยพิบัติ โดยเฉพาะในภาวะวิกฤติ ดังนั้นเราจํ าเปนตอง

ศึกษาและสรางระบบขึ้นมา อยางไรก็ตาม วิธีคิดเชิงระบบนั้น มี 2 ประเภท ไดแก ระบบแบบกระดาง (hard 
system) กบัระบบแบบละมุน (soft system) 3

ระบบแบบกระดางนั้น เชื่อวา โลกทีซ่บัซอนและ “ปญหา” ตางๆนั้น สามารถลดทอนเปนตัวแบบจํ าลอง
เชิงระบบที่ชัดเจนแนนอนตายตัวและมีเปาหมายที่ชัดเจนใหบรรลุได โดยมุงใชประโยชนจากทุกสิ่งทุกอยางถึง
ขีดสุดเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาว  สมมติฐานของวิธีคิดแบบนี้ คือ โลกและสังคมเปนระบบที่คนเราสามารถ 
“จัดการ” ไดทั้งหมด คํ าตอบหรือแนวทางการแกไขปญหาของวิธีคิดเชิงระบบแบบกระดางนี้ คือ การนํ าขอเสนอ
ตามตัวแบบจํ าลองเบ็ดเสร็จที่ออกแบบมาอยางดีแลว ไปปฏิบัติใหเกิดผลจริงและขจัดปญหาไดหมดสิ้นไมมี
เหลอื  ขอออนของวิธีคิดเชิงระบบแบบกระดางนี้ คือ ตองพึ่งพาผูเชี่ยวชาญหรือคนมี “ความรู” สูงกวาอยางมาก 
จนบางครั้ง คนธรรมดาๆในระบบก็กลายเปนตัวปญหาที่ตองจัดการใหเรียบรอยไปดวย  นอกจากนี้ หลายครั้ง 
วิธีคิดเชิงระบบแบบกระดางยังยึดติด “ระบบ” มากจนกลายเปนหลุดลอยออกจากความเปนจริงในโลกไปดวย

สวนระบบแบบละมุนนั้น แมจะเห็นวาโลกที่ซับซอนนั้นสามารถสรางตัวแบบจํ าลองเชงิระบบได แตก็
ระลึกอยูเสมอวานั่นเปนตัวแบบจํ าลองที่ลดทอนสวนจากความเปนจริงเทานั้น เปนเพียงส่ิงประดษิฐทาง
ความคดิ ไมใชเปนตัวแทนของความจรงิ  ดงันัน้ “ปญหา” จงึถกูนยิามไดหลายแบบ และเปาหมายจงึไมใชสิง่ที่
ตายตัว แตมีการปรับเปลี่ยนไดเมื่อมีการเรียนรูความเปนจริงมากขึ้น และขึ้นอยูกับเปนปญหา/เปาหมายจาก
สายตาของใคร    จดุแขง็ของวิธีคดิแบบนี ้ คอื เจาของปญหากส็ามารถมสีวนรวมในการแกไขปญหาดวย มใิช

                                           
2 Heclo, H. (1972), “Review Article : Policy Analysis”, British Journal of Political Science, 2: 83-108 หนา 106 อางใน
Parsons, Wayne (1995 : 592)
3 Peter Checkland, “From Optimizing to Learning: A Development of  Systems  Thinking for the 1990’s,”  Journal of 
the Operational Research Society 36: 757-767. และ Peter Checkland and Kim Scholes, Soft Systems 
Methodology in Action, (New York: John Wiley and Sons, 1990).
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ปลอยใหตกอยูในมอืงผูเชีย่วชาญเพยีงฝายเดยีว กลาวอกีนยัหนึง่ ทกุคน (ทัง้เจาของปญหาและผูแกปญหา) ลวน
เปนสวนหนึง่ของปญหา และสามารถกอใหเกดิปญหาใหมเพิม่ขึน้ไดเสมอ  ดงันัน้ วิธีคดิแบบนีจ้งึเอือ้ใหมพีืน้ที่
ความเปนมนษุยอยูในระบบดวยเชนกนั  นอกจากนี ้ในวิธีคดิเชงิระบบแบบละมนุนี ้ไมมคี ําตอบเบด็เสรจ็ส ําเรจ็รปู 
อนัเปนทีช่ืน่ชอบของผูทีม่กัมองปญหาวาอยูแยกขาดจากตวัเอง หรอืมองวาตนเหตุของปญหาอยูทีค่นอืน่  ในวิธี
คดิแบบละมนุนี ้จะมกีแ็ตกระบวนการรวมคดิรวมท ําและปรบัตัวเรยีนรูรวมกนัไปในความพยายามแกไขปญหา

การพิจารณามิติเชิงระบบในงานวิจัยนี้ มุงเนนพิจารณาระบบแบบละมุน มากกวาที่จะเปนระบบแบบ
กระดาง  ดังนั้น การศึกษาและออกแบบระบบที่ดีที่สุดหรือตัวแบบสํ าเร็จรูปจึงไมใชเปาหมายของงานวิจัยชิ้นนี้  
แตคณะผูวิจัยจะมุงเนนพิจารณาและเสนอระบบที่มีความยืดหยุน (flexible system) เพยีงพอที่จะเรียนรูและปรับ
ตัวเองไดเมื่อตองเผชิญกับปญหาความเปนจริง รวมทั้งระบบที่เอื้อพื้นที่ใหมนุษยสามารถรวมคิดรวมแกไข
ปญหาไดเปนสํ าคัญ

2. แนวคิดเพื่อการสังเคราะหประสบการณเชิงระบบและอนุระบบ
2.1. การจัดระบบตนเอง (self-organizing)

ในการรับมือและฟนฟูหลังภัยพิบัติสึนามิของประเทศไทยนี้ มีปรากฏการณการจัดระบบตนเอง (self-
organizing) เกิดขึ้นเปนจํ านวนไมนอย ระบบที่จัดตนเองขึ้นมานี้ นับเปนเครื่องมือสํ าคัญในการชวยแกไขปญหา
ตางๆ ที่ผุดขึ้นแทบตลอดเวลา ซึ่งเกินกวาความสามารถที่ภาครัฐหรือสวนกลางจะสามารถชวยเหลือได ดังนั้น
เรื่องนี้จึงนับเปนเรื่องสํ าคัญที่ควรไดรับการถอดบทเรียนและสังเคราะหเปนองคความรูวาดวยกระบวนการจัด
ระบบตนเองเพ่ือรับมือและฟนฟูหลังภัยพิบัติ ทั้งนี้เพื่อเรียนรูจุดที่ควรสงเสริมและจุดที่ควรระวังในการกอตัวขึ้น
ของระบบดังกลาว

เรื่องการจัดระบบตนเองนับเปนมิติที่สํ าคัญที่สุด ในการจัดการรับมือภัยพิบัติจากสึนามิ โดยเฉพาะใน
ชวงภาวะฉุกเฉิน เนื่องจากเปนกระบวนการสํ าคัญในการแกไขปญหาโดยคนที่ประสบปญหา หรืออยูใกลชิดกับ
สถานการณ ทั้งนี้เหตุผลสํ าคัญอาจจะไมใชวาเขาใจปญหามากที่สุด แตเปนเพราะความจํ าเปนที่จะตองแก
ปญหาเฉพาะหนา จะรอชาก็ไมได คุณสมบัติในการแกไขปญหาในฉับพลันทันทีนี้ สามารถเกิดขึ้นไดในทุกพื้นที่
และทุกกลุมคน โดยไมจํ าเปนตองรอใครสั่งการ กระบวนการจัดต้ังขึ้นเองนี้เปนกระบวนการที่คนผูมีสวนไดสวน
เสีย หรอืผูมีสวนรวมตอเหตุการณหรือตอปญหานั้นๆ เขามารวม หรอืหากไมเกี่ยวของโดยตรงเลย แตก็มีความ
ประสงคจะเขาไปชวยเหลือ  ลักษณะสํ าคัญ คือ ริเริ่มขึ้นเอง  สิ่งที่ขับเคลื่อน คือ จิตใจที่ตองการทํ า ขณะเดียว
กนักแ็กไขปญหาไปพลาง และเรียนรูกันและกันไปพลางดวยพรอมๆ กัน กระบวนการจัดระบบตนเองนี้ จะเห็น
ไดชัดมากในชวงภาวะวิกฤตที่ทุกคนทุกฝายตางชวยเหลือกันโดยมีมนุษยธรรมเปนหลัก และตัดสินใจดวยจิตใจ
อาสาสมัคร ไมมีเวลาในการคิดเล็กคิดนอย กลาวอีกนัยหนึ่งความไววางใจที่เกิดขึ้นตอกันจะเปนผลสืบเนื่องมา
จากทุนทางสังคมที่พัฒนาขึ้นมารวมกันในสังคม

ตรงจุดนี้ เราจะสังเกตเห็นขอแตกตางของทาทีและความสํ านึกอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งมีความแตกตางใน
เชิงคุณภาพและแปลกแยกไปจากความเปนจริงในภาคสนาม กลาวคือ ทาทีแบบที่หนึ่งไดแก รูสึกวาที่ทํ าอยูนั้น
ขาดความเปนมืออาชีพ แมตนเปนเพียงผูชมเหตุการณอยูขอบสนามยังสามารถวิจารณไดวาการดํ าเนินการแก
ไขปญหาควรเปนเชนนั้น ควรเปนเชนนี้ โดยอางตามหลักการหรือหลักวิชา และทาทีแบบที่สองคือวา ถาไมมี
แผนการหรือไมมีการบอกหรือสั่งการบญัชาลงมาจากหนวยเหนือ ก็ไมกลาตัดสินใจทํ าอะไร และผลที่ติดตามมา
คือจะไมทํ าอะไร ทาทีทั้งสองแบบนี้มขีอปญหา ไดแก ความแปลกแยกและหลุดลอยจากบริบทของความเปนจริง
ของพื้นที่ประสบภัย
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2.2. พลวตัของปญหากับพลวัตขององคกรที่ไปทํ าหนาที่ : ระหวางรอยตอของความฉุกเฉิน
สูข้ันตอนตั้งหลัก
จุดที่สํ าคัญอีกจุดที่ตองพิจารณา คือ ชวงหลังจากภาวะวิกฤตเริ่มคลายตัวลง เพราะเปนชวงที่แตละฝาย

เริม่จะเกดิ “อัตตา” ขึ้น เชน เริ่มคิดถึงความเปนองคกรหรือหนาตาของตนเอง หรือถามถึงบทบาทสถานะของ
วิชาชีพของตน หรือถามถึงวาสิ่งที่ดํ าเนินการนั้นเปนหนาที่ตามกฎหมายระบุหรือไม เปนตน  ในชวงหัวเลี้ยวหัว
ตอนี้ หากไมมีผูที่ชวยชี้ใหเห็นประเด็นปญหาที่ยังคงมีอยูและจํ าเปนตองดํ าเนินการสืบเนื่องรวมกันแลว อัตตา
ดังกลาวก็จะขยายใหญโต เกิดเปนแรงเสียดทาน ถาขาดการดูแลและจัดการก็จะกลายเปนความขัดแยง  ในบาง
กรณีความขัดแยงระหวางหนวยงานทํ าใหกระบวนการรับมือกับภัยพิบัติขัดกันจนเกิดภาวะชะงักงันขึ้นได 
ปรากฏการณนี้เห็นไดจากกรณีการจัดการศพ ที่เกิดการกระทบกระทั่งกันระหวางสถาบันนิติวิทยาศาสตรกับ
สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ จนทํ าใหเรื่องการจัดการศพนี้สะดุดและลาชาไปนาน จนกระทั่งระดับนานาชาติกดดัน
เรียกรอง จึงไดมีความเคลื่อนไหวดํ าเนินการตั้งศูนยที่ภูเก็ต

2.3. ลกัษณะดานองคกรในการรับมือกับปญหา
เปนการแกปญหาแบบหลายภาคสวน (intersectoral problem - solving)  โดยที่ภัยพิบัติจากสึนามิได

กระทบทุกดานของชีวิตกลุมคนและชุมชนในแหงถูกกระทบ  โดยไมไดจํ าแนกแยกแยะเปนการกระทบดานใด
ดานหนึ่ง ซึ่งอาจมองในแงหนวยงานที่รับผิดชอบเปนดานๆไป  การจะแกไขปญหาผลกระทบจึงไมอาจอาศัย
องคกรหนวยใดหนวยหนึ่ง หรือแมแตภาคชุมชนหรือภาคธุรกิจ หรือภาคราชการทั้งสวนกลางและสวนทองถิ่น
จึงมีความจํ าเปนตองอาศัยความรวมไมรวมมือจากหลายภาคสวน

การรับมือกับปญหาในชวงฉุกเฉินกับในชวงต้ังหลัก และฟนฟูมีความแตกตางกันอยางที่สุดภาวะกดดัน
จากปญหาผลกระทบก็จะแตกตางกันมากอยูแลว  ขอเรียกรองตองการจากผูถูกกระทบก็เปลี่ยนแปลงไปไดใน
เมื่อสภาพการณเริ่มคลี่คลายไป

การมีองคกรและภาคีชวยกันแกไขปญหานั้นเสี่ยงตอการขาดการประสานงานหรือเสี่ยงตอการ
“ประสานงา” ประเด็นที่สํ าคัญก็คือการประสานงานและการบูรณาการ ในมิติดานประสาน/บูรณาการนี้อาจแบง
เปนประสาน/บูรณาการตามแนวนอน (horizontal coordination) เชน ในระดับหมูบาน/ชุมชนในพื้นที่เดียวกัน
กับการประสาน/บูรณาการตามแนวตั้ง (vertical coordination) คอืจากระดับลางสุด  จนถึงระดับบนสุดของปรา
มิดอํ านาจ

2.4. บริบทนานาชาติ
ภัยพิบัติจากสึนามิมีลักษณะเปนเหตุการณระหวางประเทศ เนื่องจากมีผูเสียชีวิตจากตางประเทศนับ

สิบประเทศ  การรับมือกับปญหานั้น จึงมีลักษณะนานาชาติดวย จริงอยู รัฐบาลไทยผูรับผิดชอบมีบทบาทสํ าคัญ 
และในชวงแรก นายกรัฐมนตรีประกาศวา “ไมตองการความชวยเหลือจากตางประเทศ”  แตในความเปนจริงแลว 
ภาครัฐจากตางประเทศ รวมทั้งภาคเอกชนและอาสาสมัครไดเขามามีสวนรวมในระดับตางๆมากมาย  เราจึงเห็น
บทบาทสํ าคัญจากปจจัยนานาชาติ เชน การที่คนมอแกนไดรับความสนใจจากภาครัฐและจากสาธารณะมากขึ้น 
เพราะสวนหนึ่งสืบเนื่องมาจากระดับนานาชาติที่ใหความสนใจกลุมคนชายขอบหรือบางสวนสนใจมิติทางวัฒน
ธรรมในฐานะของกลุมชาติพันธุนี้เปนมรดกอันทรงคุณคาของมนุษยชาติแตกํ าลังจะสูญสิ้นไป ฯลฯ   ความสนใจ
ของนานาชาตินับวาเปนแรงผลักทํ าใหภาครัฐจํ าเปนตองดํ าเนินการบางอยาง เพื่อไมใหถูกจับจองดวยสายตาตั้ง
คํ าถามจากนานาชาติได
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2.5. กระบวนนโยบายในระดับมหภาคขับเคลื่อนดวยอะไร : ผลประโยชนอุตสาหกรรมทองเที่ยว
หรือพลังชุมชนผูประสบภัย?

โดยภาพรวมแลว กระบวนการรับมือและฟนฟูหลังภัยพิบัติสึนามิ กรณีประเทศไทยนั้น กลาวไดอยาง
ชดัเจนวา นโยบายในระดับมหภาคนั้นมีปญหาบางดาน โดยเฉพาะแนวโนมปจจุบันที่เนนในมิติการทองเที่ยว
ขนาดใหญ (mass-tourism-led recovery strategy) การประชาสัมพันธก็มุงสรางความมั่นใจแกนักทองเที่ยวตาง
ประเทศเปนหลัก มิติการทองเที่ยวในนโยบายการฟนฟูหลังภัยพิบัตินี้ มีความนาสนใจมาก  ขณะเดียวกันธุรกิจ
การทองเที่ยวขนาดเล็กและขนาดยอม  รวมทั้งชาวบานผูดํ ารงชีวิตเกี่ยวของแทบจะไมไดรับความสนใจในระดับ
นโยบายเลย ในอีกดานหนึ่งนั้น หากเราหันไปพินิจพิจารณาการเคลื่อนไหวดานการฟนฟูโดยชุมชนที่กระบวน
การชุมชนในระดับรากหญาดํ าเนินการอยูในชวงเวลากวา 9 เดือนที่ผานมา  การฟนฟูเหลานี้มีจุดเดนตรงที่เรา
อาจเรียกไดวาเปน “community-led recovery strategy”  การดํ าเนินการเหลานี้เกิดเปนแนวรวมและพันธมิตร
ภาคธุรกิจ องคกรระหวางประเทศ

2.6. ความขดัแยงและการคลี่คลายยกระดับไปสูความขัดแยงเชิงสรางสรรค :
บทบาทของ Social learning  และ inter-organizational learning
ในกระบวนการจัดระบบตนเองนั้น คํ าถามที่มักคิดถึงกันมาก คือ ใครควรจะเปนผูมีอํ านาจในการจัด

ระบบเหลานี้ คํ าตอบดูนาจะเปนวาไมมีใครสามารถสั่งใครได แตเปนความรวมมือกันของแตละคนเพื่อแกไข
ปญหา บางมีความเห็นลงรอยกัน บางขัดแยงกัน ตัวความขัดแยงที่เกิดขึ้นนี้ก็มีพลวัตของตนเองอยูเชนกัน เชน 
อาจทํ ารายรุนแรงขึ้นหรืออาจคลี่คลายไปเอง  ในกรณีขัดแยงก็กลายเปนแตกแยกหรือแยกยายพื้นที่หรือ
ประเด็นการทํ างานกันไป

แตอยางไรก็ดี ขอที่นาสนใจคือในบางกรณีความขัดแยงที่กอใหเกิดความรวมไมรวมมือใหม หรืออีก
นัยหนึ่งสามารถยกระดับไปสูสิ่งที่เรียกวา “ความขัดแยงเชิงสรางสรรค” ประเด็นที่สํ าคัญคือความขัดแยงเชิง
สรางสรรคจะเกิดขึ้นภายใตสถานการณอยางไร และเงื่อนไขใดเปนเงื่อนไขสํ าคัญ เงื่อนไขที่เปนหลักในการนี้
นาจะไดแกทุนทางสังคมหรือความไววางใจตอกัน สิ่งที่เปนสะพานไปสูการยกระดับนาจะไดแก การเรียนรู
ทางสังคม (social learning)  กลาวคือ ฝายที่เกี่ยวของมีทาทีรวมทุกขรวมสุขและเห็นความจํ าเปนที่จะตอง
ปรับตัวในการรวมกันในการแกปญหารูปธรรม ในบางกรณี เราสังเกตเห็นการเรียนรูและปรับปรุงตัวในระดับ
สูงขึ้น เชน การปรับตัวเรียนรูเชิงองคกร (organizational learning) เปนตน

ในปรากฏการณการจัดระบบตนเองนั้น มีการกระทํ าที่เปนความตั้งใจดีของผูหวังดีตางๆ หลายครั้งที่
กลายเปนการทํ าลายระบบที่ต้ังขึ้น กลาวอีกนัยหนึ่งเปนการไปทอนพลวัตในการสรางสรรคพัฒนาทุนทาง
สังคมที่เกิดขึ้นอยางชัดเจน  แตอยางไรก็ดีก็ปรากฏความแตกตางในระหวางองคกรในการรูจักเรียนรู ตัว
อยางเชน องคการดานสาธารณสุขจะเรียนรูและปรับตัวไวกวาองคกรดานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษยหรือองคกรดานแรงงานหรือวัฒนธรรม การกํ าหนดเสนตายโดยคํ าสั่งของฝายการเมืองในระดับสูงให
ดํ าเนินการดานนั้นๆ ใหเสร็จภายในเวลาเทานั้นเทานี้ เชนที่ปรากฏเปนคํ าสั่งใหสรางบานใหเสร็จใน 10 วัน
หรือสองสัปดาห จึงกลายเปนการไมเปดพื้นที่และเวลาแกการมีสวนรวมคิดจากผูประสบภัย ผลที่ตอเนื่องมา 
ไดแก การตัดโอกาสจะไดหลักประกันวาผลงาน (บานถาวร) จะมีความเหมาะสมสอดคลองกับความจํ าเปน
และความตองการของกลุมเปาหมาย หรือกรณีที่ผูประสบภัยบางกลุม เชน ชาวมอแกนในบางชวงบางขณะ
ไดรับการดูแลมากจนกระทั่งเกิดการเปรียบเทียบจากกลุมคนในพื้นที่รอบขาง ผูไมไดรับผลกระทบรุนแรงเทา
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เมื่อไมไดรับการดูแลชุมชนขางเคียงที่เปนเจาบานจึงรูสึกวาถูกทอดทิ้ง (Deprivation) รวมทั้งไมไดในสิ่งที่ควร
ได  อยางไรก็ตาม ประเด็นเกิดความรูสึกเปรียบเทียบระหวางชุมชนเจาบานกับชุมชนผูประสบภัยที่ยายมาอยู
ชั่วคราวนี้ จํ าเปนตองมองใหเห็นภาพกวางมากขึ้น เชนความสํ าคัญของการสื่อสารสาธารณะ (public 
communication)   ในระดับชุมชน มีความจํ าเปนที่จะตองสื่อสารความทุกขของผูรับเคราะหจากภัยสึนามิ ให
ทุกฝายเขาใจและเห็นใจตลอดจนชวยกันปรับปรุงระบบการชวยเหลือแบงปนความทุกขความสุข

2.7. ความขัดแยงและการยกระดับไปสูการสรางสรรค: บทบาทของทุนทางสังคม (social  capital)
ทนุทางสังคม หมายถึง ความสัมพันธแบบถอยทีถอยอาศัยและความไววางใจซึ่งกันและกัน  ทุนทาง

สังคมนั้นนับวามีคุณคาสูงในสภาวะที่เกิดมีชองวางทางสังคมที่เกิดขึ้นจากความแตกตาง และความเหลื่อมลํ้ าตํ่ า
สงู ความแตกตางยอมจะไมกลายเปนความแปลกแยกหางเหินเพราะมีสะพานเชื่อม ในบางกรณีเปนวัดหรือพระ
เปนตัวเชื่อมในบางกรณีเปนองคกรอาสาสมัครที่ทุกฝายที่เกี่ยวของไววางใจเปนตัวประสาน
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บทที่ 3
ประสบการณประเทศไทยกับการรับมือภัยพิบัติสึนามิ :

การจัดการในระดับชุมชน/ทองถิ่น

1. ชุมชน : ตัวตั้งในการรับมือภัยพิบัติ

สภาพการณในการใหความชวยเหลือ  หลงัเกิดเหตุการณภัยพิบัติ หนวยงานจากทุกภาคสวนทั้งใน
ประเทศและตางประเทศจํ านวนมากเขาไปในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบเพื่อใหความชวยเหลือทั้งในสวนของการ
บรรเทาทุกขเฉพาะหนา และการวางแผนการฟนฟูในอนาคต อยางไรก็ดี แผนความชวยเหลือและนโยบายตางๆ 
ยังขาดการมองภาพรวม การประสานและการบูรณาการแผน แตละองคกรยังคงเนนทํ างานตามอํ านาจหนาที่
และภารกิจขององคเปนหลัก  ซึ่งมีกลไกการประสานงานที่ยังขาดความเปนระบบจึงทํ าใหเกิดความซํ้ าซอน และ
กอใหเกิดปญหาหลายประการกับชุมชน ดังนี้

1.1. ความชวยเหลือบรรเทาทุกข
การชวยเหลือบรรเทาทุกขในเรื่องศูนยพักพิงชั่วคราวขาดหนวยประสานงานที่สามารถตัดสินใจแก

ปญหาไดอยางรวดเร็ว การสํ ารวจความตองการของประชาชนยังขาดความชัดเจน สงผลใหมีการสรางบานพัก
ชัว่คราวที่ไมสอดคลองกับจํ านวนคนที่เดือดรอน นอกจากนี้  ศูนยพักที่สรางขึ้นมิไดมีการสอบถามความตองการ
ในการพักอาศัยของผูที่เดือดรอน  แตสรางตามคํ าสั่ง จึงไมสอดคลองกับความตองการของผูประสบภัย  เชน 
กรณกีารสรางที่พักใหแกชาวบานหัวแหลมกลาง เกาะลันตา ซึ่งเปนชาวไทยมุสลิม ควรจะใชโรงเรียนรางเปนที่
พักชั่วคราวแตในความเปนจริง กลับมีการสรางที่พักขึ้นใหมในที่วัด ซึ่งชาวบานไมสามารถเขาไปอยูอาศัยได  
ทํ าใหเกิดการสิ้นเปลืองงบประมาณ เมื่อรัฐบาลมีนโยบายสรางบานพักถาวรโดยเรงดวน ทํ าใหหนวยงานของรัฐ
ดํ าเนินการในลักษณะเรงรีบ  โดยขาดการคํ านึงถึงกระบวนการสรางระบบชุมชนและการมีสวนรวมของคนในชุม
ชน รวมทั้งขาดการคํ านึงถึงมิติดานสิ่งแวดลอมและสังคม  ซึ่งจะสงผลใหเกิดปญหาอื่น ๆตามมาได  หรืออาจ
เกิดการใชอํ านาจของเจาหนาที่ในทองถิ่นเพื่อใหชาวบานเขาพักอาศัยในสถานที่ที่รัฐกํ าหนด  โดยไมไดใหชุม
ชนทองถิ่นมีสวนในการกํ าหนดและตัดสินใจ

การชวยเหลือในเรื่องอาหารและปจจัยสี่อื่นๆ นั้นดํ าเนินไปอยางโกลาหลโดยไมไดจัดใหกลุมผูประสบ
ภัยพบิติัใหเขามีสวนชวยเหลือรวมกับทางราชการหรือวางแผนในการชวยเหลือกันเอง  จึงเกิดปญหาของการ
แจกจายอาหารและปจจัยสี่ที่ไมทั่วถึง  รวมไปถึงความไมเขาใจในประเพณีและวัฒนธรรมของชุมชน เชน  ผูรับ
ภัยที่เปนมุสลิมแตไดรับการจายแจก “บะหมี่กึ่งสํ าเร็จรูปรสหมูสับ” หรือ “อาหารกระปองที่ไมมีเครื่องหมายฮา
ลาล” ทํ าใหการชวยเหลือในบางพื้นที่ตอกยํ้ าความไมเขาใจ ไมเคารพในประเพณีของชาวมุสลิม ซึ่งเรื่องเหลานี้
เปนเรื่องละเอียดออนที่ไมควรมองขามและตองใสใจ แมวาจะอยูภาวะฉุกเฉิน

จากสถานการณดังกลาวขางตน ชุมชน ผูประสบภัยและหนวยงานที่มีบทบาทหนุนเสริมความเขมแข็ง
ของประชาชนก็ไดมีการจัดการกระบวนการบรรเทาทุกขภายใต หลักคิดการสรางกลไกชุมชนในการจัด
ระบบการรับความชวยเหลือและระบบการดูแลตนเอง  โดยเห็นวาการรับความชวยเหลือเพื่อแกไขปญหา
ชุมชนที่ไดรับผลกระทบนั้น มิใชเพียงการรับความชวยเหลือเฉพาะหนา แบบชั่วคราว แตชุมชนจํ าเปนตองให
ความสํ าคัญในการวางรากฐานเพื่อการพัฒนาศักยภาพชุมชนในระยะยาว เปนการฟนฟูขวัญกํ าลังใจของผู
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ประสบภัยใหพรอมที่จะดํ าเนินการฟนฟูชุมชนขึ้นมาใหมดวยตนเอง ขณะเดียวกัน องคกรภายนอกที่ใหความ
ชวยเหลือจํ าเปนตองประสานความรวมมือและทํ างานกับผูประสบภัยอยางใกลชิดและตอเนื่อง  เพื่อสนับสนุน
เสริมสรางศักยภาพใหกับชุมชนไดมีบทบาทในการจัดระบบการใหความชวยเหลือภายในชุมชนเอง ทํ าใหชุมชน
ไดเขามีสวนรวมในการกํ าหนดและออกแบบกลไกการจัดการชวยเหลือที่สอดคลองกับสภาพปญหาและความ
ตองการตามสภาพความเปนจริง ขณะเดียวกันองคกรภายนอกตองใหความเคารพและใหความสํ าคัญตอการ
เสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน จากแนวคิดดังกลาว พบวา ชุมชนไดเรียนรูและมีประสบการณรวมกันในการ
จดัการและจัดระบบชุมชนของตนเองหลังเกิดเหตุการณภัยพิบัติ  ดงัเชนกรณี   ศูนยประสานความชวยเหลือ
ผูประสบภัยพ้ืนที่บานนํ้ าเค็ม ต.บางมวง อ.ตะกั่วปา  จ.พังงา

การจัดการในระดับชุมชนอยางเปนรูปธรรม : กรณีศูนยชั่วคราวบางมวง
ชมุชนบานนํ้ าเค็มเปนชุมชนขนาดใหญ มีประชากรอาศัยประมาณ 1600 ครัวเรือน ประชากร 4724 คน 

และมีผูมาอาศัยเชาบานอยูหรืออยูกับญาติเพื่อทํ างานบริเวณใกลเคียง ชุมชนบานนํ้ าเค็มไดรับความเสียหาย
อยางมาก บานเรือนเสียหายเกือบทั้งหมด รวมทั้งเรือประมงและเครื่องมือจับปลา  หลังเกิดเหตุการณภัยพิบัติสึ
นามิผูประสบภัยไดมาอยูรวมกันที่เต็นทที่พักชั่วคราว ประมาณ 855 ครัวเรือนจํ านวนคน 3450 คน  ทามกลาง
ภาวะวิกฤต  ความโกลาหล ชมุชนผูประสบภัยไดพยายามชวยเหลือตนเอง บุคคล หนวยงานภายนอก ทั้งภาค
รฐั ภาคเอกชน อาสาสมัคร องคกรพัฒนาเอกชน และเครือขายองคกรชุมชนตางระดมสรรพกํ าลังกันชวยเหลือ
เต็มที่ ตามศักยภาพและโอกาส อยางไรก็ตามยังขาดการประสานความรวมมือ สงผลใหการชวยเหลือยังไมเกิด
ผลอยางเต็มที่ ความชวยเหลือเฉพาะหนาและแผนงานที่มีลักษณะแยกสวนของแตละหนวยงาน เริ่มสงผล
กระทบตอการฟนฟูและการดํ ารงอยูของชุมชนในระยะยาว บทบาทของภาคประชาชนที่รวมมือกันก็ยังไมได
ผนึกกันเปนขบวนการอยางเดนชัด

กรณีศูนยที่พักชั่วคราวต.บางมวงซึ่งเปนศูนยที่พักชั่วคราวที่รองรับผูประสบภัยขนาดใหญไดสะทอนให
เห็นถึงการจัดการระดับชุมชนอยางบรูณาการ โดยชุมชนและภาคประชาชนมีสวนรวมคิด รวมปฏิบัติ และรวม
ตัดสินใจ โดยคํ านึงถึงปญหาและความตองการของผูประสบภัยเปนหลัก  โดยไดกํ าหนดแนวทางการจัดการ/
การจัดกลไกรวมในการฟนฟูชมุชนอยางบูรณาการ  ระบบการดูแลตนเองของชุมชน  จากจุดเริ่มตนของศูนย
ทีพ่กัชั่วคราวหลังจากวันประสบภัย กระทั่งเวลาผานไปจนครบครึ่งเดือน การบริหารจัดการศูนยที่เริ่มจากหนวย
งาน/เครือขาย บุคคลภายนอกที่มาชวยกันจัด มาสูการทํ างานรวมกันระหวางคนภายนอกกับคนภายในศูนย 
เกิดการเรียนรูจนกระทั่งเกิดเปนกลไกการบริหารจัดการที่คนในศูนยผูมีบทบาทหลักในการจัดการดูแลกันเองได 
ในหลาย เรื่อง ซึ่งเปนการจัดโครงสรางการทํ างานที่มาจากการทดลองปฏิบัติ ปรับเปลี่ยนและรวมกันแกปญหา
ทีเ่กดิขึ้น สิ่งที่คนในศูนยชวยกันจัดระบบดูแลกันอยางเปนรูปธรรม ไดแก

1) การบริหารจัดการส่ิงของที่รับบริจาค จากสภาพความชุลมุนวุนวายของการบริจาคของในชวง
แรกทํ าใหเกิดกติกาขอตกลงรวมกัน โดยมีอาสาสมัครที่มาจากที่พักบริเวณใกลเคียงทํ าหนาที่รับบริจาคเงิน/สิ่ง
ของอยางเปนระบบชัดเจน  มีความโปรงใส สมาชิกในศูนยสามารถตรวจสอบได  พรอมทั้งสรุป ติดประกาศให
ทุกคนทราบอยางทั่วถึง

2) การจัดการเรื่องอาหาร มีกลุมอาสาสมัครจากที่พักบริเวณใกลเคียงในศูนยผลัดเปลี่ยนมาชวยดู
แลเรื่องอาหารเปนประจํ า และมีแมครัวซึ่งจะจัดระบบดูแลรวมกัน รวมทั้งการเตรียมความพรอมในระยะยาวเมื่อ
ไมมีผูมาบริจาคอาหารในระยะยาว โดยศูนยไดมีการประมาณการคาใชจายดานอาหารตอวันและกํ าหนดวิธีหา
งบประมาณเพิ่มเมื่อเงินที่ไดรับจากการบริจาคหมดไป
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3) การจัดระบบรักษาความปลอดภัยโดยไดรับความรวมมือของอาสาสมัครจากที่อื่นมาชวย
และเรียนรูรวมกัน  ในระยะแรก ไดอาสาสมัครปองกันภัยฝายพลเรือน (อปพร.) จากอํ าเภอชะอวด  อาสา
สมัครปองกันภัยฝายพลเรือนจากอํ าเภอตะกั่วปา และตํ ารวจมาชวยจัดระบบประสานงานดูแลรักษาเรื่องของ
ความปลอดภัย ภายหลังมีอาสาสมัครซึ่งเปนตัวแทนของแตละพื้นที่ที่รับผิดชอบเรื่องความปลอดภัยมารวมกัน
จดัระบบเพื่อแบงหนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจนมากยิ่งขึ้น

4) การจัดระบบการดูแลโกดังส่ิงของที่ไดรับบริจาค  ชวงแรกมีหนวยงานภายนอกเขามาชวย 
เชนองคการบริหารสวนตํ าบล (อบต.) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) อาสาสมัครทั้งที่เปนผูนํ าชุมชน นัก
ศึกษาและอาสาสมัครทั่วไปเขามาชวย  ภายหลังทางศูนยไดจัดคณะผูดูแลรับผิดชอบการจัดเก็บสิ่งของตอจาก
กลุมรับบริจาค แยกประเภทสิ่งของ จัดทํ าบันทึกรายการและจํ านวนสิ่งของ เพื่อนํ ารายการมาพิจารณารวมกัน
ถึงประเภทสิ่งของที่ยังขาดแคลนและสิ่งของที่ตองเรงแจกจายออกไปโดยอาสาสมัครจากแตละพื้นที่ชวยกัน
ปฏิบัติงานรับผิดชอบในเรื่องของการเบิกจายสิ่งของโดยมีผูรับผิดชอบในสวนนี้จํ านวน 3 คน

5) การจัดระบบขอมูลของศูนย การจัดการในชวงแรกใชการลงทะเบียนผูเขาพักที่กองอํ านวยการ 
เมื่อจัดเปนแถว/บริเวรเต็นทที่พักชั่วคราวแลว หัวหนาของแตละพื้นที่เปนผูรวบรวมรายชื่อ ใหแตละเต็นททํ า
ปายกระดาษแข็งและ เขียนรายชื่อสมาชิกในครอบครัวติดไวหนาเต็นท หัวหนาของแตละพื้นที่ประสานและ
สํ ารวจขอมูลที่เรงดวน อาทิ ขอมูลเด็ก และเด็กกํ าพรา ซึ่งมีหนวยงาน/บุคคลภายนอกเขามาติดตอมากที่สุด  
แตแกนนํ าของแตละพื้นที่นั้นไมสามารถจัดการเรื่องขอมูลดวยตนเองอยางเต็มที่ หากมีบุคคลอื่นเขาไปเก็บขอ
มูลโดยแกนนํ าไมทราบชัดเจนวาเปนใครก็จะประกาศใหทราบโดยทั่วกัน

6) การจัดการประสานการกอสรางที่พักชั่วคราว การกอสรางบานพักชั่วคราวไดรับการชวยเหลือ
จากหนวยงานภายนอก/อาสาสมัครจากภายนอกเปนสวนใหญ เพราะเปนเรื่องเรงดวนในขณะที่ทีมงานจากภาย
ในศูนยทํ าหนาที่ประสานและระดมอาสาสมัครภายในจากพื้นที่ตางๆ มารวมทํ างานกอสรางในแตละวันและก็
ประสบปญหาการทํ างานที่ขาดความตอเนื่อง  จึงเปนการยากที่จะรอใหบานเสร็จแลวจัดคนเขาไปอยู ภายหลัง
จงึจดัใหเขาอยูทั้งที่ยังไมเสร็จสมบูรณเพื่อใหผูเขาอยูมีสวนรวมในการสรางใหสมบูรณดวยตนเอง พรอมกันนี้ได
มีการคัดเลือกตัวแทนจากพื้นที่ขึ้นมาเพื่อมารวมกันกํ าหนดกติกาดูแลรักษาความสะอาด จัดระเบียบของศูนย 
รวมทั้งประสานงานในเรื่องตางๆ

7) การจัดระบบการทํ างานรวมกันในศูนยที่พักชั่วคราว โดยใชกระบวนการประชุม รวมกัน
ปรึกษาอยางเปนกระบวนการโดยสอบถามความคืบหนา ปญหาและอุปสรรค ผานแกนนํ าของพื้นที่ตาง ๆตัว
แทนซอย ตัวแทนกลุมกิจกรรมตางๆ ในชวงหัวคํ่ าทุกวัน  โดยมีการจัดประชุมใหญของผูพักอาศัยทั้งหมด 3 
วัน/ครั้ง เพื่อแจงขอมูลขาวสารตางๆใหสมาชิกในศูนยที่พักชั่วคราวไดทราบรวมทั้งเลือกตัวแทนของแตละซอย
มาทํ างานรวมกับสวนกลางมากขึ้นสงผลใหสมาชิกกระตือรือรนและกระตุนใหสมาชิกรวมกันจัดการดูแลเรื่อง
ตางๆ ดวยตนเองมากขึ้น

กลาวโดยสรุป  ระบบการจัดการดูแลตนเองของชุมชน เปนการสะทอนใหเห็นศักยภาพของชุม
ชนหากไดรับหนุนเสริมทั้งจากเพ่ือนที่มีประสบการณนอกชุมชน   หนวยงานจากภาครัฐ เอกชน  องค
พัฒนาเอกชน เครือขายองคกรชุมชนและภาคี อื่นๆ
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การจัดการกับภัยพิบัติโดยชุมชน ประเทศอินโดนีเซีย

อนิโดนีเซีย โดยเฉพาะในอาเจะห ไดรับความชวยเหลือจากเครือขายชุมชนคนยากจนในเมือง เปน
เครือขายระดับชาติ เพื่อใหการสนับสนุนฟนฟูจงัหวัด “บนัดาอาเจะห” ซึ่งถูกผลกระทบอยางรุนแรงจากธรณี
พบิติัภัยสนึามิ กลุมเครือขายชุมชนคนยากจนในเมืองเปนเครือขายคนในชุมชน นักวิชาการ และองคกรเอกชน
ใน 14 เมอืงใหญของอินโดนีเซีย ซึ่งจัดต้ังขึ้นดวยความเขมแข็ง เปนอิสระและมีเครือขายเชื่อมโยงชุมชนคนยาก
จนในเมือง ซึ่งสามารถจะพัฒนาและสงเสริมใหคนยากจนมีโอกาสเลือกทางสังคม เศรษฐกิจ และระบบวัฒน
ธรรมในเมืองตางๆ ของอินโดนีเซีย

เครือขายชมุชนคนยากจนในเมืองมกีารประสานงานโดยองคกรเอกชนจารกาตาเบส สมาคมคนยากจน
ในเมือง (UPC) ซึง่ UPC และเครือขายฯไดเขามาทํ างานในอาเจะหหลังภัยพิบัติสึนามิ โดยความรวมมืออยาง
ใกลชิดกับตัวแทนเงินทุนเยอรมัน ชื่อ “มสิเซอเรอ” (Misereor) ในสัปดาหแรกๆ เครือขายฯไดจัดหาการบรรเทา
ทกุขอยางเรงดวน เพื่อผูรอดชีวิตในบันดาอาเจะห และพื้นที่อื่นๆ ของจังหวะอาเจะห ซึ่งเปนพื้นที่ไดรับผล
กระทบรายแรงที่สุดในภูมิภาคเอเชีย มีการรวบรวมกลุมคนยากจนจากทั่วประเทศเพื่อบริจาคเงินสด เสื้อผา 
อาหารและเครื่องใชที่จํ าเปนในการดํ ารงชีวิต และมีการระดมอาสาสมัคร เพื่อชวยบรรเทาทุกขในเบื้องตน

(อางอิงจาก เครือขายผูประสบภัยสึนามิ (2548); และ www.achr.org)

1.2. การจัดหาที่อยูอาศัยและการตั้งถิ่นฐาน
นโยบายและแผนของหนวยงานของรัฐในเรื่องที่อยูอาศัยในกรณีหลังภัยพิบัติครั้งนี้นับไดวาภาครัฐสั่ง

การและดํ าเนินการไดอยางรวดเร็ว แตอีกดานหนึ่งนั้นยังมีการประสานงานที่คอนขางนอย และศึกษาขอมูลและ
ความตองการของผูประสบภัยยังไมทั่วถึงและชัดเจนเทาที่ควร ดังนั้นจึงเกิดผลกระทบกับผูประสบภัยที่อาจได
รับความชวยเหลือจากภาครัฐไดอยางไมเต็มที่และไมตรงกับความตองการของผูประสบภัย แตหากพิจารณาอีก
ดานหนึ่งพบวามีชุมชนและผูประสบภัยที่สามารถเรียนรูและไดรับประสบการณในการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย
และการตั้งถิ่นฐานภายใต หลักคิดการสรางท่ีอยูอาศัย “ปลูกเรือนตามใจผูอยูและเปนผูรวมสราง”

การสรางทีอ่ยูอาศยัทีต้ั่งอยูบนฐานแนวคดิ การสรางบานตามระบบชมุชนเดมิกอนทีจ่ะประสบภยั เจาของบาน
และชมุชนจะเปนผูรวมวางผงัชมุชน ก ําหนดแบบบานและด ําเนนิการสรางบานและหรอืควบคมุการสรางบานเอง 
โดยค ํานงึถงึขนาดของครอบครวั อาชพี วิถชีวิีตและวัฒนธรรมชมุชนของผูประสบภยั เปนการสรางบานตามใจผูอยู 
ในบานทีม่เีอกลกัษณของความเปนชมุชนทองถิน่ดงัเดมิ การด ําเนนิงานชวยเหลอืต้ังอยูบนแนวคดิเรือ่งมนษุยธรรม 
เพือ่ใหประชาชนทีป่ระสบภยัไดรบัการชวยเหลอืและมหีลกัประกนัการเขาถงึทีอ่ยูอาศยัอยางเปนธรรม

เสียงสะทอนจากผูประสบภัย

“คนเลตองอยูกับทะเล เราตองการกลับไปอยูที่เดิม บานเราก็อยากได แตตองเปนไปในแบบที่
เหมาะกับวิถีชีวิตของพวกเรา”

“การสรางถาวรเปนส่ิงสํ าคัญ แตไมใชเพียงการสรางบาน แตตองสรางระบบสังคมควบคูไปดวย
ความชัดเจนในขอมูลที่ดินและความตองการของชุมชนเปนส่ิงสํ าคัญ  การทํ างานชุมชนตองเปนหลักรวม
กับหนวยงานที่เกี่ยวของ ...”

สัมภาษณ : บังดอน (นามสมมติ)
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การใหความชวยเหลือเรื่องศูนยพักพิงชั่วคราว แมจะอยูในภาวะเรงดวน แตควรมีหนวยงานที่ทํ า
หนาที่ประสานงานที่สามารถตัดสินใจแกปญหาไดอยางรวดเร็ว  และคํ านึงถึงความตองการของประชาชนเปน
หลัก  เพื่อใหการสรางบานพักชั่วคราวสอดคลองกับจํ านวนและความตองการคนที่เดือดรอน  กรณีการสรางที่
พกัใหแกชาวบานหัวแหลมกลาง เกาะลันตา นับเปนกรณีศึกษาที่ควรไดรับการแกไข เนื่องจากชาวบานเปนชาว
ไทยมุสลิม แตการสรางที่พักขึ้นใหมกลับสรางในที่ของวัด ซึ่งชาวบานที่เปนชาวไทยมุสลิมไมสามารถเขาไปอยู
อาศยัได แตควรใชโรงเรียนรางเปนที่พักชั่วคราว เพื่อเปนการประหยัดงบประมาณ

การสรางบานพักถาวร รัฐ ควรคํ านึงถึงกระบวนการการสรางระบบชุมชนและการมีสวนรวมในการ
ก ําหนดและตัดสินใจของคนในชุมชน  นโยบายและแผนของหนวยงานของรัฐ เชน การจัดระเบียบชุมชนและ
การจัดระเบียบการประมงชายฝงใหม โดยการโยกยายชุมชนใหหางไกลทะเล เนื่องจากปญหาในการจัดสรรพื้น
ที่ที่มีอยูเดิมเพื่อสรางชุมชนประมงขึ้นมาใหม การโยกยายออกไปจากที่เคยอยูดั้งเดิมยอมสงผลกระทบตอวิถี
การผลิตและการประกอบอาชีพที่ไมสอดคลองกับวิถีชีวิต วัฒนธรรมความเปนอยูและความตองการที่แทจริงของ
ชุมชน เพราะชุมชนประมงตอง อาศัยพื้นที่ชายฝง ริมแมนํ้ าลํ าคลองในการตั้งบานเรือน เพราะตองดูแลเรือ 
อุปกรณประมงตางๆ “เรือตองอยูในสายตา” คอื วัฒนธรรมดั้งเดิมของอาชีพประมง การจะแยกวิถีชุมชน
ประมงออกจากกันระหวางชุมชนกับเครื่องมือทํ าการประมงเปนสิ่งที่จะนํ ามาซึ่งปญหาที่จะตามมา

ตัวอยางการตั้งรับของชุมชนและผูประสบภัยในการจัดการที่อยูอาศัย โดยไดรับการสนับสนุนจากภาย
นอกเนื่องจากการชวยเหลือดานงบประมาณจากภาครัฐตองปฏิบัติภายใหระเบียบและกฎเกณฑของราชการสง
ผลใหผูประสบภัยบางสวนไมสามารถเขาถึงการชวยเหลือได ซึ่งกระบวนการในการสรางบานจะมีทั้งการสราง
โดยการวาจางชางสรางบานมาสรางให การใชกลุมชาวบานรวมกลุมกันในการสราง โดยทํ าใหกระบวนการสราง
บานเปนกระบวนการในการพัฒนากลุมของตนเอง บางสวนมีการประสานอาสาสมัครตางประเทศมารวมกิจ
กรรมชวยสรางบานให เชน กรณีบานแหลมปอม ที่ไมไดรับความชวยเหลือจากหนวยงานทองถิ่น หนวยงาน
ของรัฐ เนื่องจากเปนชุมชนที่ยังไมสามารถหาขอยุติไดเนื่องจากความขัดแยงในที่ดิน ทํ าใหไมไดรับการ
สนับสนุนงบประมาณในการสรางบานและสาธารณูปโภค เปนตน

การจัดการที่พักชั่วคราวในประเทศอินโดนีเซีย
มกีารตั้งคายพักแรมรักษาผูบาดเจ็บ และคนหาผูรอดชีวิต ต้ังแตเดือนมกราคม 2548 สมาคมคนยาก

จนในเมือง (UPC) และเครือขายชมุชนคนยากจนในเมือง ทํ างานใกลชิดกับชาวบานที่อาศัยตามชายฝงตะวันตก
ของบันดาอาเจะหและอาเจะหเบซาร ซึ่งไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติที่รายแรง เพื่อสนับสนุนใหเกิดการฟนฟู
ระยะยาวของคนในหมูบาน ที่ปรักหักพังและฟนฟูชีวิตความเปนอยูของคนในชุมชน ซึ่งไมงายนักที่จะสรางที่อยู
อาศัยในสถานที่กวางใหญ ซึ่งระบบสาธารณูปโภคทุกอยางเพิ่งจะลมเหลวลง ตัวอยางการทํ างานของเครือขายอู
ดีพ บัวสาหรี (Udeep Beusaree) ในอาเจะห อินโดนีเซีย

- การจัดการชวยเหลือเบื้องตนใหแกผูประสบภัยที่อาศัยอยูในคายพักแรม
- การสรางบานชั่วคราว ใหแกชุมชนมุสลิมเล็กๆ
- การปลูกตนไมและตนโกงกาง เพื่อรักษาชายฝง
- การพัฒนาบานถาวรและการวางแผนที่ต้ังชุมชน

นอกจากนี้ รฐับาลอินโดนีเซีย ยังมีแผนการที่จะจัดการตั้งถิ่นฐานใหมใหคนที่ไดรับภัยพิบัติในอาเจะห 
อพยพไปยังเมืองใหมในโซนที่ปลอดภัย เมอืงทีอ่ยูหางไมเกิน 2 กิโลเมตร จากฝงทะเลใหอพยพไปเมืองใหม
หาง 20 – 30 กิโลเมตร

(อางอิงจาก เครือขายผูประสบภัยสึนามิ (2548); และ www.achr.org)
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1.3. ความชวยเหลือดานอาชีพและการฟนฟูอาชีพ
จากเหตุการณสึนามิสงผลใหเกิดความเสียหายและความสูญเสียของเครื่องมือประมง กระทบกับผูที่

ประกอบอาชีพประมง  ชาวประมงไมมีงานทํ า จึงมีความจํ าเปนเรงดวนในการซอมแซม สรางและทํ าเครื่องมือ
ประมงขึ้นใหม  แตความชวยเหลือและการจายคาชดเชยของรัฐมีอุปสรรคดานกฎหมายและกฎระเบียบตางๆ 
เชน ผูไดรับความชวยเหลือตองลงทะเบียนเครื่องมือประมง มีใบอาชญาบัตร และหนังสือรับรองจากสมาคมการ
ประมงและเอกสารอื่นๆ รวม 7 อยาง ซึ่งการดํ าเนินการตองใชเวลานาน ทํ าใหการชวยเหลือดํ าเนินไปอยางคอน
ขางลาชาในการที่จะชวยใหชาวประมงสามารถกลับไปประกอบอาชีพไดอยางเดิม ยิ่งไปกวานั้น  ยังพบปญหา
การขาดความชอบธรรมในการขอรับความชวยเหลือของชุมชนที่อาศัยอยูในที่ดินของรัฐ ที่สาธารณะ ที่ราชพัสดุ 
ทีด่นิเอกชน ที่มีปญหาการออกเอกสารสิทธิทับซอนและชาวเลไมไดรับสิทธิในการเปนพลเมือง เมื่อไมเขาเกณฑ
ในการขอรับความชวยเหลือ จํ าเปนตองนํ าเรื่องเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาการให  ความชวย
เหลือระดับจังหวัดเปนกรณี จึงทํ าใหการฟนฟูอาชีพดํ าเนินดวยความลาชาไมทันกับความเรงดวนของผูประสบ
ภัย  ที่ตองกลับเขาสูสภาวะปกติโดยเร็วที่สุดเพื่อใหมีอาหาร รายไดที่ไมใชจากการบริจาค ความลาชาในการ
ชวยเหลืองานอาชีพเปนปจจัยที่อาจนํ าไปสูการสรางปญหาใหม เชน การกูหนี้ยืมสินและการอพยพยายถิ่น

อาชพีและเครื่องมือในการประกอบอาชีพ การตอเรือ ซอมแซมเรือ และเครื่องมือประมง  การทํ ากระชัง
ตองเรงจัดการ โดยจัดกลุมกันดูแล กระจายงานรับผิดชอบในพื้นที่ตางๆ ควรจัดใหมีกองทุนเพื่อการฟนฟู แต
กอนที่จะจัดสรรงบประมาณประการแรก ควรจัดใหมีการรวมกลุม เพื่อลดความขัดแยงในเรื่องของงบประมาณ
ชุมชนมีความวิตกกังวลเกี่ยวกับอาชีพสูง บางรายเริ่มไปกูเงินนอกระบบมาลงทุนทํ าเรือ การชวยเหลือเรื่องเรือ
ตองรวมอุปกรณการทํ าประมงตางๆ ดวย ควรสนับสนุนใหชุมชนจัดแผนเรื่องนี้ใหครบทุกพื้นที่ เพื่อประสานการ
สนับสนุนจากภาคเอกชนที่พรอมจะสนับสนุนได

หลักคิดการพัฒนาและฟนฟูอาชีพที่ต้ังอยูบนฐานอาชีพเดิมและภูมิปญญาชาวประมงพื้นบาน  
ในการพัฒนาและฟนฟูอาชีพของผูประสบภัยตองต้ังอยูบนฐานอาชีพเดิมพรอมทั้งการสงเสริมการพัฒนาอาชีพ
ของชุมชนควบคูไปกับการสรางอูซอมและสรางเรือ ซึ่งจะทํ าใหชุมชนไดทํ ากิจกรรมรวมกัน และยังเปนการ
พฒันาอาชีพ ระดมและสรางพลังของชุมชนชาวประมงพื้นบาน อีกทั้งสงเสริมการเรียนรูภูมิปญญาการสรางเรือ
ที่สืบทอดมาจากบรรพบุรุษสูลูกหลานในชุมชน

หลักการพัฒนาและฟนฟูอาชีพ : บทสะทอนจากผูประสบภัย1

“สํ าหรับพ่ีนองชาวประมงพื้นบานแลวเรือเปนอะไรทั้งสินในชีวิต ดวยเรือเทานั้นที่พ่ีนองใชใน
การดํ ารงชีพ ในการเดินทาง ในการทํ ามาหากิน จนแมที่อยูอาศัยก็รองจากเรือ พ่ีนองจะเริ่มดวยการสราง
ทับที่พักชั่วคราวในบางที่ บางโอกาสจนกวาจะปลงตั้งถ่ินฐานเปนชุมชนนั่นแหละทับจึงคอยๆ ถาวรมา
เปนบาน”

นายสะมะแอ เจะมูดอ
เลขาธิการสมาพันธชางประมงพื้นบานภาคใต

                                           
1 “ฟนชีวิตชุมชนหลังสึนามิ”, รายงานความกาวหนา 6 เดือน (มกราคม-มิถุนายน 2548 , เครอืขายความรวมมือฟนฟูชุมชน
ชายฝงอันดามัน, 2548 หนา 13.
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ปจจุบันไดมีกิจกรรมการพัฒนางานอาชีพอยางเปนรูปธรรมไดแก  แพปลา : ตลาดกลางประมงพื้นบาน (บาน
บอเจ็ดลูก จ.สตูล)  อูซอม/สรางเรือ/โรงงานทํ าเครื่องกวาน/โรงงานทํ าวงกบ (บานนํ้ าเค็ม ต.บางมวง จ.พังงา)  กลุม
พัฒนาอาชีพกลุมประมงขนาดกลาง (บานนํ้ าเค็ม ม. 2 จ. พังงา)  เปนตน

หลักคิดการลดปญหาความซํ้ าซอนของการใหความชวยเหลือ  โดยการสนับสนุนแบบ “กองทุน
ชุมชน” กบัการฟนฟู กูครอบครัว และฟนความเปนชุมชน การใหความชวยเหลือในรูปกองทุนชุมชน สงผลให
เกิดการกระจายความชวยเหลือไดอยางเปนธรรม ทั่วถึง และไมซํ้ าซอน เนื่องจากชุมชนไดรับความชวยเหลือ
จากหลายฝาย แตยังไมสามารถแกไขปญหาได เนื่องจากการชวยเหลือตางๆที่ไดรับมาเปนการกํ าหนดจาก
เงือ่นไของคกร หรือบุคคลผูใหการชวยเหลือ แตไมไดขึ้นอยูกับฐานของปญหา ความจํ าเปนของผูประสบภัย 
และการใหความชวยเหลือดังกลาวก็ไมไดใหหลักประกันวาจะทํ าใหผูประสบภัยแกไขปญหาได อีกทั้งผูประสบ
ภัยไมมีรายได ดังนั้นงบประมาณที่ไดรับความชวยเหลือมาจึงถูกนํ าไปใชในเรื่องอื่นๆ การรวมกลุมเพื่อใหชุมชน
จัดระบบการชวยเหลือผานกองทุนชุมชนจึงเปนกลไกที่จะทํ าใหผูประสบภัยและสมาชิกในชุมชนไดมารวมกันคิด
หาทางแกไขปญหารวมกัน รวมทั้งคิดระบบการจัดการที่สอดคลองกับการแกไขปญหาไดจริง มีกลไกในการติด
ตามผลการการตรวจสอบซึ่งกันและกัน

ปจจบุนัชมุชนไดรับการชวยเหลือทุนหมุนเวียนเพื่อสนับสนุนการซอม/สราง เรือ เครื่องยนต เครื่องมือ
ประกอบประมงและกองทุนฟนฟูอาชีพ และอยูระหวางการพัฒนาการไปสูการเปนกองทุนหมุนเวียนชุมชน รวม 
121 กลุม2

การฟนฟูผูประสบภัยโดยใชธนาคารสตรี ในประเทศศรีลังกา

ศรีลังกา : ในศรีลังกามีการจัดต้ังธนาคารสตรี โดยใชระบบเงินกูของธนาคารสตรีเปนการฟนฟูผู
ประสบภัยสึนามิในศรีลังกา ธนาคารสตรีนํ าประสบการณใหเครดิต 15 ป เปนเครื่องมือในการแกปญหาผูประสบ
ภัยจากสึนามิ ประมาณ 25% ของเงินกูที่ธนาคารสตรีของศรีลังกาจัดสรรให สํ าหรับการสรางบานเรือนใหมและ
การปรับปรุงที่อยูอาศัย สรางหองสวม ติดต้ังระบบไฟฟา เชื่อมโยงระบบนํ้ าประปา และบางครั้งสํ าหรับการซื้อที่
ดนิ การกูยืมเพื่อสรางบานขนาด 10,000 – 100,000 รูป (100 – 1,000 ดอลลารสหรัฐ) โดยคิดดอกเบี้ย 2% ตอ
ป เงินกูยืมมักจะจายคืนภายใน 2 – 3 ป เพื่อวาเงินจะมีการหมุนเวียนอยางรวดเร็ว แมจะเปนดังนั้น ธนาคาร
สตรีในเมืองหลวงยังคงใหเครดิตการกูยืมเรื่องบานในจํ านวนที่จํ ากัด และจํ านวนเงินที่ยังหางไกลกับเงินที่เปน
เงนิออมของธนาคาร ธนาคารสตรีคิดวาการขยายเงินใหกวางขึ้นเพื่อสรางเมืองใหม (Moratuwa) เปนการใช
วิกฤติใหเปนการเริ่มตนการเจรจาอยางจริงจังเกี่ยวกับที่ดินและบาน ระหวางผูประสบภัยสึนามิ ที่ยากจนที่สุด
และเมืองที่พวกเขามีสวนรวม

(อางอิงจาก เครือขายผูประสบภัยสึนามิ (2548); และ www.achr.org)

1.4 ปญหาที่ดิน : สถานการณกอนและหลังภัยพิบัติจากสึนามิ
เหตุการณภัยพิบัติจากสึนามิทํ าใหพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลอันดามันไดรับผลกระทบ 6 จังหวัด ไดแก 

จังหวัดตรัง สตูล ระนอง กระบี่ พังงา และภูเก็ต มีหมูบานที่ประสบภัยจํ านวน 412 หมูบาน  95 ตํ าบล  25 
อํ าเภอ หมูบานที่ไดรับผลกระทบโดยตรง 39 หมูบาน3    

                                           
2  อางในเรื่องเดียวกัน
3 ขอมลูจากศูนยอํ านวยการผูประสบภัย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, มิถุนายน 2548.
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หลังเหตุการณภัยพิบัติ ปญหาขอพิพาทที่ดินไดกลายเปนปญหาสํ าคัญและลุกลาม ไปทั่วทั้ง 6 จังหวัด  
ความทุกขรอน ขอรองเรียนของชาวบานและชุมชนที่ประสบภัยเกี่ยวกับปญหาที่ดินเกิดขึ้นเปนจํ านวนมาก   
ภาพรวมของปญหาขอพิพาทที่ดินใน 412 หมูบานที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ สามารถจํ าแนกประเภทของ
ปญหาออกเปน 4  กลุม  ไดแก

กลุมที่ 1  ขอพิพาทที่ดินที่เปนของรัฐ เปนชุมชนที่ชาวบานไดเขาครอบครองกอนการประกาศใหเปน
ทีด่นิในการครอบครองของรัฐ  เชน ชมุชนที่อาศัยอยูในเขตที่ดินปาไม  เขตอทุยานแหงชาติ เขตปาสงวนหรือ
ปาชายเลน บริเวณนี้มีชุมชนจํ านวนมาก เชน จ.สตูล หมูบานชาวประมงอาศัยดั้งเดิม ตอมามีการประกาศเขต
อุทยานหมูเกาะเพตราทับที่ชาวบาน เชนบานเกาะบุหลน บานตุใส บานปากระงู เปนตน  จึงเกิดประเด็นปญหา
วาแทที่จริงนั้น “คนรกุที่ปา หรือปารุกที่คน”  ในที่สุดจึงกลายเปนปญหาวาชาวบานนัน้บุกรุกที่ของรัฐ  ไปอยู
ในเขตอุทยาน 

กลุมที่ 2 ขอพิพาทที่ดินที่เปนพ้ืนที่ราชพัสดุและพื้นที่สาธารณะ เชน ชุมชนทุงหวา อาศัยอยูในที่
สาธารณะ ชุมชนเกาะสุกร จ.ตรัง อยูในที่ราชพัสดุ เพราะฉะนั้นพื้นเหลานี้หากยอมรับวาเปนที่ราชพัสดุและมี
การเจรจารวมกันก็สามารถอาศัยอยูไดตอไปดวยการเชาพื้นที่ เปนตน

กลุมที่ 3  ขอพิพาทที่ดินที่เปนของกรมเจาทา ชมุชนที่อาศัยอยูสวนมากจะเปนชาวประมง เชน 
เกาะลันตา บานหัวแหลม บานตาเซะ  เกาะมุกด  จ.ตรัง บานสะปอม ภูเก็ต ชุมชนเหลานี้ บางทีในการแก
ปญหาก็มีปญหาขดัแยงระหวางหนวยงานของรัฐ เชน กรณีชุมชนปากบาง จังหวัดภูเก็ต ที่เกิดความขัดแยง
ระหวางจังหวัดและเทศบาลในการอนุญาตเขาใชที่ดินและการปลูกสรางอาคาร    ซึง่เปนการสะทอนใหเห็นวา
ภาพของเรื่องนี้วา มีกฎหมายไปเกี่ยวโยงหลายฉบับ และมีองคกรเกี่ยวของหลายสวน  ในที่สดุองคกรของรัฐก็
เกิดขัดแยงระหวางกันและสงผลกระทบตอชมุชน

กลุมที ่ 4 ขอพิพาทที่ดินที่เปนของเอกชน ชมุชนที่อาศัยในที่ดินเอกชน  ปญหาเกิดจากในอดีตนั้น
ภาคใตของประเทศไทยเปนขุมเหมืองที่ไดรับสัมปทานและในยุคเหมืองแรชวงปลายกอนที่ประทานบัตรจะหมด
อายุลง นายทุนไดอาศัยชองวางทางกฎหมายที่มีอยูเขาไปอางสิทธิครอบครองที่ดินสาธารณะในขณะที่ชาวบาน
ซึ่งเปนคนงานเหมืองไดจับจองที่ดินที่หมดประทานบัตรและถูกปลอยใหรกรางวางเปลาเปนที่ประกอบอาชีพมา
นานกวา 30 ป ตอมานายทุนอางสิทธิในการครอบครองโดยที่ชาวบานไมไดรับรูมากอนวาที่ตรงนั้นมีผูครอบ
ครองสิทธิ์ ซึ่งการอางสิทธิของนายทุนเหนือการครอบครองของชาวบานเปนประเด็นปญหาของชาวบาน วใน
เรือ่งความชอบธรรม เพราะหลายพื้นที่ใน จังหวัดพังงา ที่ดินถูกครอบครองอยางผิดกฎหมายโดยการรวมมือกัน
ระหวางนายทุน ผูมีอิทธิพลในทองถิ่นและขาราชการ ในที่สุดจึงนํ าไปสูการแจงสิทธิในที่ดิน

กรณีลักษณะนี้ควรจะตองพิจารณาแยกแยะวา การเปนผูมีสิทธิในการสัมปทานกับการเปนผูมีสิทธิ
ครอบครองที่นํ าไปสูการเอกสารสิทธิเปนคนละเรื่อง เพราะบางทีอาจเปนการใหสัมปทานในที่ดินของรัฐก็ได ซึ่ง
กรณีเชนนี้ไมอาจอางสิทธิการเปนผูไดรับสัมปทานวาเปนผูมีสิทธิครอบครองในที่ดินได เพราะการใหสิทธิในการ
ไดรับสัมปทาน ผูไดรับสิทธิมีหนาที่ตองจายคาภาคหลวงใหรัฐ แตไมมสีทิธิครอบครองในที่ดิน   เพราะฉะนั้นใน
สวนนี้   ตองพิจารณาถึงทีม่าของการไดเอกสารสิทธินั้นวาถูกตองชอบธรรมหรือไม  สํ าหรับกรณีปญหาขอ
พิพาทระหวางเอกชนกับชุมชนที่มีความรุนแรงมีการใชอํ านาจตามกฎหมาย และอิทธิพลนอกกฎหมายโดยไม
ชอบธรรมกับชาวบานเพื่อใหยายออกไปจากพื้นที่ ไดแก ในบริเวณพื้นที่เขาหลัก เชื่อมตอไปถึง อํ าเภอตะกั่วปา 
จังหวัดพังงา ที่ดินบริเวณหาดแหลมปอม บานนํ้ าเค็ม(เนื้อที่ประมาณ 400 ไร) บานทับตะวัน (เนื้อที่ 24 ไร)  
บานในไร (เนื้อที่ 700 ไร) เปนตน

จากปญหาขอพิพาทที่ดินและขอมูลชุมชนเสนอผานเครือขายชุมชนและหนวยงานในพื้นที่ พบวามี
หลายเรื่องเกินขีดความสามารถของชุมชน และหนวยงานในพื้นที่ที่ชวยแกไขปญหาได โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
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เรือ่งทีด่นิ ดังนั้น รัฐบาลจึงไดแตงต้ังคณะกรรมการแกไขปญหาที่ดินในพื้นที่ธรณีพิบัติ 6 จังหวัด ขึ้นมาเพื่อ
ดํ าเนินการหาแนวทางแกไขปญหาที่ดิน ซึ่งคณะกรรมการดังกลาวประกอบดวยผูที่เกี่ยวของหลายฝายทั้งภาค
รัฐ ภาคเอกชนและตัวแทนผูประสบภัย  จากการดํ าเนินการดังกลาวทํ าใหหลายฝายไดบทเรียนและมีประสบ
การรวมกันจากการหาแนวทางในการแกปญหาพิพาทที่ดิน

1.4. การแกไขปญหาที่ดิน
จากสถานการณปญหาวิกฤติที่ชุมชนไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติคลื่นยักษสึนามิ ทํ าใหเกิดความสูญ

เสยีทั้งชีวิตและทรัพยสิน การประกอบอาชีพ จนกระทั่งปญหาขอพิพาทที่ดินที่สงผลกระทบตอความมั่นคงในที่
อยูอาศัย ในชวงครึ่งปแรกหลังสึนามิ ทํ าใหเกิดการเรียนรูในหลายเรื่องที่เกี่ยวของกับการตั้งรับและการฟนฟู 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงของกระบวนการแกไขปญหาที่ดิน ที่เกิดจากการทํ างานรวมกันของทุกฝายที่เกี่ยวของ
ทํ าใหสามารถแกปญหาที่ดินชุมชนที่ประสบภัยสามารถหาขอยุติได

ปจจุบันแนวทางการแกไขปญหาดํ าเนินไปได 13 หมูบาน และหลายพื้นที่อยูระหวางกระบวนการ
ดํ าเนินการแกไข  จากการเขาไปทํ างานรวมกันกับหลายฝายทัง้ในสวนของชุมชนผูประสบภัย องคกรพัฒนาเอก
ชน หนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ างานของประธานอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดินในพื้นที่
ประสบภัยทํ าใหเกิดการเรียนรูและประสบการณจากการทํ างานเพิ่มขึ้น และนาจะเปนจะเปนประโยชนตอการ
ทํ างานเกี่ยวกับการแกไขปญหาที่ดิน ทั้งในพื้นที่ประสบภัยและพื้นที่อื่นๆ ที่ยังคงมีปญหาที่ดินอยูเปนจํ านวน
มากซึ่งเปนขอสรุปและขอสังเกตที่พบจากการดํ าเนินการวิจัยครั้งนี้ ดังนี้

1.4.1. การจัดทํ าขอมูลและการใชขอมูลในการแกปญหา
ความคลาดเคลื่อนขอมูลระดับชุมชนกับขอมูลทางราชการ  สืบเนื่องมาจากชุมชนสวนมาก

ยังไมมีการดํ าเนินการจัดทํ าขอมูลที่เกี่ยวกับประวัติชุมชน หลักฐานการตั้งถิ่นฐานและการอยูอาศัยของชุมชน 
การแสดงใหเห็นถึงระยะเวลาของการเขามาอยูอาศัยในพื้นที่ไมสามารถหาขอมูลมาพิสูจนอยางชัดเจนได โดย
เฉพาะแผนที่ที่แสดงถึงการอยูอาศัยของชุมชนกอนเกิดภัยพิบัติ  สถานการณและกรรมสิทธิ์ของการครอบครอง
ที่ดิน จํ านวนผูอาศัยทั้งหมด เมื่อเกิดภัยพิบัติกับชุมชนและเกิดปญหาขอพิพาทเรื่องที่ดินขึ้น และตรวจสอบขอ
มูลระดับชุมชนกับขอมูลของทางราชการจึงมีความคลาดเคลื่อน ไมตรงกัน แตชุมชนขาดหลักฐานที่ใชในการ
อางอิง   ดังนั้น สิ่งสํ าคัญที่จะตองดํ าเนินการในกณณีเชนนี้ ชุมชนตองมีการเตรียมการทํ าขอมูลใน 2 ระดับ คือ 
การจัดทํ าขอมูลระดับชุมชน เชน การจัดทํ าประวัติชุมชนทั้งในรูปของเอกสารชุมชน  สิ่งกอสรางสาธารณะตางๆ 
เพื่ออางอิงถึงการเขามาตั้งถิ่น  แผนที่ /แผนผังการอยูอาศัยของชุมชนที่แสดงใหเห็นถึงจุดสํ าคัญตางๆในหมู
บาน แนวเขตการอยูอาศัย เอกสารหลักฐานที่มีทั้งในระดับครอบครัวและชุมชน หลักฐานทางบุคคล ผูอาวุโสใน
ชมุชนที่สามารถใหขอมูลประวัติเรื่องราวชุมชนได ขอมูลการพัฒนาชุมชน กลุมองคกรที่มารวมกันทํ างาน รวม
ทั้งขอมูลที่เปนแนวทางแกปญหาของชุมชนที่มาจากการสนทนารวมกันของคนสวนใหญซึ่งไมใชเสนอเฉพาะ
ราย   เปนตน

สํ าหรับแนวทางในการสรางกระบวนการทํ าขอมูลชุมชน ควรเริ่มต้ังแตการสรางอาสาสมัครจากผู
ที่ไดรับความเดือดรอนในเรื่องที่อยูอาศัยจัดทํ าเปนคณะทํ างานในชุมชน   การเชื่อมตอกับสถาปนิกชุมชนที่มี
ประสบการณในการวางผังชุมชนโดยใหชาวบานเขามามีสวนรวมในการจัดทํ าผังชุมชน และจะไดภาพผังชุมชน
ที่จะใชที่ดินที่ชัดเจนและสามารถนํ ามาใชประโยชนได
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1.4.2. ขอมูล ขอเท็จจริง ความรูสึก ทัศนคติ และการยอมรับ   
ในกระบวนการจัดทํ าขอมูล หรือการใชขอมูลเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการ ฯสิ่งที่

พบคือ เรื่องทัศนคติ ความไววางใจ พื้นฐานความสัมพันธเดิมระหวางหนวยงานรัฐกับชาวบาน เปนการนํ าเสนอ
ในเชิงลบ หรือการอธิบายแบบเหมารวม ทั้งที่ขอมูลมีทั้งสองดานหรือหลายสวน หรือนํ าเสนอโดยแสดงความรู
สึกมากกวาขอเท็จจริง

การไปเก็บขอมูลที่พื้นที่รวมกันจะทํ าใหชาวบานและหนวยงานรัฐเห็นขอเท็จจริงที่ตรงกัน เพื่อ
สามารถนํ าไปสูการหาขอสรุปรวมกัน สวนขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาอาจแตกตางกัน  ทัง้นี้ เปนการ
ทํ างานที่พยายามใหการอยูอาศัยชอบดวยกฎหมาย ถูกตองตามขอเท็จจริง และเปนธรรม

1.4.3. ความตอเนื่องเกาะติดในการทํ างานกับชุมชนและหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือรวมกันแกไข
ปญหา
ปญหาที่ดินเปนปญหาซับซอน ถูกกดทับยืดเยื้อมายาวนาน เกี่ยวของกับกฎหมายหลายฉบับ 

เกี่ยวของกับอํ านาจหนาที่หลายหนวยงาน รวมทั้งเกี่ยวของกับผลประโยชนมหาศาลเนื่องจากที่ดินที่มีราคาเพิ่ม
สงูขึ้นหลายเทาตัวตามกระแสการลงทุนรองรับการทองเที่ยว รวมทั้งการอนุรักษปาชายเลน ทองทะเล และพื้นที่
เกาะตางๆ เพื่อการรักษาสภาพแวดลอมและการทองเที่ยว  การประกาศเขตอุทยานและเขตอนุรักษแบบตางๆ 
เพิ่มขึ้นโดยไมไดกันพื้นที่อยูอาศัยเดิมของชุมชนออกไปกอน ในขณะที่ชุมชนประมงที่อยูอาศัยมาดั้งเดิมก็ไดมี
การขยายครอบครัว  และมีความหนาแนนเพิ่มขึ้น มีการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในที่ดิน  ความขัดแยงใน
การใชที่ดินมีความรุนแรงเพิ่มขึ้น จากสถานการณที่เปนอยูทํ าใหการแกไขปญหาที่ดินเปนเรื่องที่ตองใชเวลา
ยาวนาน  ดังนั้น การดํ าเนินเรื่องการแกไขปญหาที่ดินใหไดความคืบหนาตองมีการจัดการอยางตอเนื่อง โดย
เฉพาะสวนของชาวบานพบวาเมื่อมีการตกลงที่จะทํ ากิจกรรมรวมกันแลวตองมีคนเขาไปชวยดํ าเนินการตอ หรือ
การนัดหมายไปทํ างานระหวางชาวบานกับหนวยงานก็ตองมีผูประสานเกาะติดใหเกิดการทํ างานในชวงเวลาที่
กํ าหนด  และมีการเชื่อมโยงกับคณะกรรมการในฐานะตัวแทนของผูประสบภัย เพื่อจะไดรับทราบความกาวหนา
ในการทํ างานและการใหขอมูลรวมทั้งการมีสวนรวมในการแกปญหาดวย

ตัวอยางชุมชนที่มีการจัดระบบขอมูลที่ดีในแกปญหาที่ดิน

ระบบการจัดการขอมูลที่ดีสามารถชวยเหลือผูประสบภัยไดทันทวงที “มีระบบการจัดการ
ในชุมชนที่ดี ชาวบานมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น รวมกลุมกันทํ าอาชีพตางๆ และตั้งสหกรณ 
พอเกิดสึนามิ เมื่อมีหลายองคกรเขามาชวยเหลือ จึงงายตอการจัดการ”

ผูนํ าชุมชนในเกาะมุกด
ชมรมประมงพื้นบาน จ. ตรัง
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1.4.4. กระบวนการในการเรียกรองสิทธิในที่ดินจะตองทํ างานรวมกันเปนเครือขายมีปริมาณ
มากพอ   
นอกจากนั้นตองมีคุณภาพ มีระบบขอมูลการทํ างานที่ชัดเจนและมีหลักในทางวิชาการตางๆ เขา

มาสนับสนุน กระบวนการชาวบานตองจัดระบบชาวบานใหมีความเชื่อมโยงเพื่อนํ ารองไปสูการพัฒนาระบบที่
ดินของชาวบาน

1.4.5. มีหลักคิดและแนวทางการแกไขปญหาที่ดินของคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดิน
ในการดํ าเนินการแกไขปญหาที่ดินพบวาการมีหลักคิดและแนวทางแกปญหาที่ชัดเจน  ทํ าให

ปญหาขอพิพาทที่ดินคลี่คลายไปไดดี โดยพื้นที่ไดขอยุติแนวทางแกไขปญหาชัดเจนแลวใน 13 พื้นที่4   และพื้น
ทีท่ีไ่ดแนวทางชัดเจนขึ้น แตยังไมไดขอยุติ ไดแก พื้นที่ที่มีความขัดแยงที่ดินระหวางชุมชนกับเอกชน 3 พื้นที่
(บานแหลมปอม บานในไร และบานทับตะวัน จ. พังงา) พื้นที่ที่แผนการใชที่ดินยังไมชัดเจน (เกาะพีพี) พื้นที่ที่
ตองจัดทํ าขอมูลใหชัดเจนขึ้นเพื่อนํ ามารวมประชุมใหม  11 พื้นที่ (จ.สตูล)

หลกัคิดในการแกไขปญหาที่ดิน5 มีดังนี้
1. กรณีที่เปนที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ์ใหดํ าเนินการแกไขปญหาไปตามกฎหมายนั้น
2. กรณีไมมีเอกสารสิทธิ์หากอยูในหลักเกณฑตามขอกฎหมายที่สามารถออกเอกสารสิทธิ์ได 

ใหหนวยงานที่รับผิดชอบรีบดํ าเนินการโดยดวน
3. กรณีเปนที่ดินของรัฐใหพิจารณาดํ าเนินการดังนี้

3.1. กรณีโตแยงสิทธิ์ ใหดํ าเนินการพิสูจนสิทธิตามแนวทางแกไขปญหาของคณะ
กรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.)

3.2. กรณีไมไดโตแยงสิทธิ์ ใหพิจารณาวา จะสมควรและสามารถใหครอบครองทํ า
ประโยชนในที่ดินไดหรือไม

3.3. หากไมสมควรและไมสามารถใหครอบครองทํ าประโยชนในทิ่ดินเดิมไดให
พิจารณาจัดหาที่ดินอื่นใหเปนการทดแทน

3.4. หากเห็นเปนการสมควรและสามารถใหครอบครองทํ าประโยชนในที่ดินเดิมได ให
ดํ าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตใหถูกตองตามกฎหมายที่เกี่ยวของโดยคํ านึงถึง
(1) ความเหมาะสมและวัฒนธรรมในการอยูอาศัยและทํ ากิน
(2) ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม
(3) การสงเสริมอาชีพและการทองเที่ยวทั้งในเชิงอนุรักษและวัฒนธรรมดวย
(4) การอนุรักษที่ดินของรัฐไวใชประโยชนในอนาคต
(5) อืน่ๆ ที่เห็นสมควร

4. ในกรณีที่เปนปญหาพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชน ใหจังหวัดเปนหนวยงานกลางในการ
ประสานงานเพื่อชวยเหลือหาขอยุติในการแกไขปญหาขอพิพาท

                                           
4 บานปากเตรียม บานทุงหวา จ.พังงา บานหัวแหลม –สังกาอู จ. กระบ่ี ชุมชนปากบาง บานนอกเล (หาดกมลา) จ.ภูเก็ต บาน
เกาะมุกด  บานดาเสะ บานแหลมไทร บานฉางหลาง บานควนตุงกู บามดตะนอย บานพระมวง และบานหาดทรายทอง จ.ตรัง
5 จากนํ าเสนอของ พล.อ. สุรินทร  พิกลุทอง ประธานอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดิน ในการสัมมนา “สถานการณปญหาที่ดินกอน
และหลังสึนามิ : บทบาทภาครัฐที่เหมาะสม” ณ หองประชุมอาคารสถาบัน 3 จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 15 กรกฎาคม 2548.
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กระบวนการในการดํ าเนินการแกไขปญหาที่ดิน มีดังนี้
1) ทํ าการตรวจสอบขอมูลปญหาที่ดินชุมชนผูประสบภัย โดยเครือขายชุมชนในพื้นที่ตรวจสอบ

ขอมูลเบื้องตน และเจาพนักงานที่ดินจังหวัดเปนฝายเลขานุการ เพื่อนํ าเรื่องเสนอคณะกรรมการ
2) พิจารณาแนวทางการแกไขปญหาที่ดิน  มีทั้งการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินที่ตกสํ ารวจที่จัดซื้อ

เปนที่สรางชุมชนใหม การรับรองการอยูอาศัยในที่ดินเดิม การใชที่ดินสาธารณะมาจัดเปนที่อยู
อาศัยสํ าหรับชุมชนที่ประสบภัย

3) คณะกรรมการลงไปดูขอมูลที่พ้ืนที่และประชุมสัญจรในพ้ืนที่ เพื่อใหไดขอมูลตางๆ ที่ชัดเจน
ตรงกัน

แนวทางในการจัดการที่ดินในพ้ืนที่ประสบภัย : ขอเสนอแนะตอรัฐ
1. การคนหาแนวคิดและแนวทางการจัดการใหมๆนวัตกรรมในการจัดการ

เปนที่นายินดีทีก่รมอุทยานแหงชาติสัตวปาและพันธุพืช ไดมีการจัดต้ังสํ านักงานนวัตกรรมพื้น
ทีคุ่มครอง ที่พยายามจัดการรปูแบบพื้นที่คุมครองและพิจารณาวาควรจะครอบคลุมถึงเขตอุทยาน เขต
หามลา หรือเขตรักษาพันธุสัตวปาดวยหรือไม  ควรมีการจัดการที่หลากหลายและประชาชนควรได มี
สวนรวมในการจัดการ รูปแบบการอนุรักษที่หลากหลาย และใชจารีตประเพณีทองถิ่นเขามาผสมดวย

2. การวางแผนเพื่อเขตสังคมวัฒนธรรมพิเศษ
แนวทางการจัดการที่ดินที่ผานมานั้น กลาวกันถึงเฉพาะการดูแลภายใตเขตเศรษฐกิจพิเศษที่

องคการบริหารพื้นที่เพื่อการทองเที่ยว (อพท.) แตอีกหนทางหนึ่งที่นาจะเปนไปได คือ แนวทางการจัด
การแบบเขตสังคมวัฒนธรรมพิเศษ โดยเฉพาะในชุมชนหรือกลุมคนที่มีวัฒนธรรมเปนเอกลักษณอยาง
ชาวเลกลุมตางๆ ใหไดมีพื้นที่ของตนเอง ไมตองเอาการพัฒนาลงไป ไมตองสงเสริมการทองเที่ยวและ
ใหเขาจัดการชุมชนเอง การสงเสริมสิทธิชุมชนในเขตวัฒนธรรม  นอกจากนี้ ควรมีการวางแผนเพื่อคน
ชายขอบซึ่งเปนเรื่องสํ าคัญ   เปนเรื่องที่มิอาจละเลยไดพราะเปนการใหคุณคาความเปนมนุษย

3. การจัดทํ า “โฉนดชุมชน”  และ “สิทธิมนุษยชน
ในเรื่องของโฉนดที่ดินหรือโฉนดชุมชนเปนเรื่องที่มีความสํ าคัญมาก เปนเรื่องที่ยากมากที่

จะมีโฉนดชุมชน ในตางประเทศ เชน ประเทศออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียไดใหสิทธิ์ในที่ดินแกชา
วอะบอริจิน โดยไมมีใครเปนเจาของแตเปนที่ดินขนาดใหญที่ทุกคนมีสิทธิ์ถือครองเพื่อประโยชนในการ
ประกอบอาชีพรวมกัน ดังจะเห็นไดวาในตางประเทศนั้นมีการจัดการในเรื่องชุมชนอยางถูกตองและ
คํ านึงถึงมติิประโยชนสาธารณะ

แตฐานคิดในประเทศไทยเดิมไมไดเปนอยางนั้น และปจจุบันก็ไมไดเปนอยางนั้น เพราะฐาน
คดิเดมิในเรื่องการจัดการที่ดินนั้นก็คือการผูกขาดโดยระบบรัฐและเอกชน และปจจุบันสังคมอยูภายใต
กระแสทุนนิยม การผูกขาดที่ดินจึงกลายเปนเรื่องทีเ่กี่ยวของกันระหวางการเมืองและธุรกิจ

กรณีสึนามิเปนวิกฤติที่กระแสของทุนนิยมมีบทบาทมากใน จ. พังงา เกาะลันตา โดยนายทุน
เขาไปซื้อที่ดินเพื่อเก็งกํ าไร สรางรสีอรท โรงแรมขนาดใหญ ขยายพื้นที่เพื่อรองรับแหลงอุตสาหกรรม
ทองเที่ยว ขณะที่ชาวบานไดรับผลกระทบโดยถูกไลใหออกไปจากพื้นที่ ซึ่งนับวาเปนปรากฏการณที่
เปนปญหามากขึ้นเรื่อย ๆ เนื่องจากมูลคาของที่ดินเพิ่มสูงขึ้น



23

4. หลักคิดการทํ าใหเกิดภาพการทํ างานในพื้นที่  ม ี3 ประการ ดังนี้
4.1. ตองทํ าใหเกิดส่ิงที่เรียกวาการทํ างานอยางอยูเย็นเปนสุข มากกวาอยูรอนนอนทุกข 

ตัวอยางเชน  การจัดการเรื่องที่ดิน “การทํ างานอยางอยูเย็นเปนสุข” ตองแสดงใหเห็น
วาการจัดการเรื่องที่ดินในพื้นที่ใดก็ตามนั้น ตองเนนการจัดการที่ดินเพื่อแกปญหาความ
ยากจน  จัดการที่ดินที่ทํ าใหเกิดที่อยูอาศัยที่มั่นคงทั้งเรื่องที่อยูอาศัยและอาชีพ แสดงให
เห็นถงึมิติทางสังคมอยางเปนรูปธรรมที่เนนความสัมพันธของที่อยูอาศัย วิถีชีวิต และการ
ประกอบอาชีพ เชนบานที่อยูติดทะเลยอมประกอบอาชีพและมีวิถีชีวิตที่เกี่ยวของกับทะเล
เกิดความมั่นคงในพื้นที่ ทํ าใหเกิดการทํ างานที่เกิดความมั่นคงในสวัสดิการ เชน ในชุมชน
นํ้ าเค็ม ทุงหวา ทับตะวัน  ในไร เปนตน

4.2. การพัฒนาโดยเอาพื้นที่เปนตัวต้ังและเนนการมีสวนรวมของประชาชน กลาวคือ 
การที่จะทํ าใหเห็นวา องคประกอบมิติที่หนึ่งของความอยูเย็นเปนสุข ในเรื่องของอาชีพ 
สวัสดิการ การทํ ามาหากิน   เพราะฉะนั้นกระบวนการในพื้นที่คือสิ่งที่ชมุชนหรือชาวบาน
ตองแสดงออกมาใหเปนรูปธรรม ทํ าใหองคกรภายนอกเห็นวากระบวนการพัฒนาโดยยึด
พื้นที่เปนตัวต้ัง และเนนการมีสวนรวมเปนสิ่งที่จํ าเปน  ขณะเดียวกันตองทํ าใหเกิด
นโยบายสาธารณะไปพรอมกันกับนโยบายของรัฐ  และนักวิชาการตองเขาไปชวยหนุน
เสริม และประเด็นนี้เปนปญหาที่ตองเรงจัดการ เพราะถาหากรัฐดํ าเนินการเพียงฝายเดียว
นั้นอาจไมสามารถเขาใจปญหาไดอยางครอบคลุมในทุกมิติ อาจกอใหเกิดความขัดแยง
ระหวางรัฐและชุมชนได

4.3. การมองมิติทางสังคมเปนตัวต้ัง  การทํ าใหเกิดการมองมิติสังคมเปนตัวต้ัง ตองมีสิ่งที่
เรียกวา “นเิวศวัฒนธรรมชุมชน” คอื พิจารณาทั้งดานนิเวศ ความหลากหลาย และเนน
ในเรื่องวัฒนธรรมวิถีชีวิต และสวนนี้จะเปนพื้นฐานของประโยชนทางเศรษฐกิจ สังคม การ
ศึกษา สุขภาพ ฐานทรัพยากร และความมั่นคงทางการทหาร เพราะฉะนั้นสิ่งที่มีอยูเปนทุน
ทางสังคม นัน่หมายความวาใหพิจารณาและคํ านึงถึงทนุทางสังคมในพื้นที่เปนตัวต้ัง   เพื่อ
นํ ามติิของทุนทางสังคมในพื้นที่มาปรับเปล่ียนเปนเรื่องของการพัฒนาในดานตางๆตอไป

ดวยเหตุนี้ ถากระบวนการแกไขปญหาที่ดินวางอยูบนฐานเขาใจทั้ง 3 ประการ คือ มิติการทํ าใหเกิด
ความอยูเย็นเปนสุข มิติเรื่องการพัฒนาโดยการมีสวนรวม มิติในเรื่องการมองนิเวศวัฒนธรรมชุมชน แลว
พยายามปฏิบัติใหเกิดเปนนโยบายสาธารณะขึ้น แลวปฏิบัติคูขนานไปพรอมกับนโยบายที่กํ าหนดจากรัฐบาล 
เพือ่ใหภาครัฐเห็นถึงศักยภาพของชุมชน  หากปฏิบัติเชนนี้ได ก็จะเกิดการเชื่อมตอระหวางพื้นที่ หนวยงานสวน
กลาง และกระทรวงตางๆ ขณะเดียวกันมิติสังคมก็จะแสดงออกมา เหน็เปนรูปธรรมที่ชัดเจนยิ่งขึ้น
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กระบวนการฟนฟูหลังสึนามิโดยผูประสบภัย ในประเทศอินเดีย

อินเดีย : ในอินเดียมีกระบวนฟนฟูธรณีพิบัติภัยสึนามิในเมือง Nagapattinam และในบางสวนของรัฐ
ทมิฬนาดู (Tamil Nadu) พลงัขององคกรพัฒนาเอกชนใหทางเลือกใหมจากการมีสวนรวมของประชาชน และ
ประชาชนมีแงคิดมุมมองที่มีพลัง สามารถทํ าใหรัฐใหความชวยเหลือประชาชนจากเบื้องบนสูเบื้องลาง มีการจัด
ศูนยความรวมมือองคกรเอกชน และศูนยแนวทางการฟนฟู ซึ่งกลุมที่ไดรับความสูญเสียมากที่สุด คือ ชาว
ประมง กลุมชาวประมงเปนผูนํ าในการสรางชีวิตใหม และการทํ ามาหากินของพวกเขา ในอะไบยัน (Abhiyan)
ไดเกิด 7 วิถีทาง ที่จะสงเสริมใหประชาชนขับเคลื่อนสูกระบวนการฟนฟูไดแก

1. ประชาชนกอสรางบานพักอาศัยชั่วคราวบนที่ดินเดิมของพวกเขา
2. ประชาชนควรจะสามารถสรางบานเรือนที่ถาวรของพวกเขา โดยไมตองมีคูสัญญา
3. หมูบานตัดสินใจวาองคกรเอกชนใดที่จะทํ างานตองยอมรับเงื่อนไขที่วา ชุมชนตัดสินขับ

เคลื่อนการพัฒนาใหมดวยตัวเขาเอง
4. จัดต้ังระบบเฝาระวังทางกฎหมาย เพื่อใหแนใจวาไมมีผูใดสูญเสียที่ดินที่เปนสิทธิอันชอบ

ธรรมของพวกเขา
5. ชมุชนที่ไดรับผลกระทบทั้งหมดตองเชื่อมโยงกับองคกรที่ใหญกวา
6. การจัดระบบการจัดการขอมูลที่ดีกวา และมีศูนยกลางแตแรกเริ่มเปนสิ่งที่จํ าเปนตองทํ า
7. จํ าเปนตองมีการวางแผนชายฝงที่บริเวณกวางจากมุมมองของประชาชน

กลาวไดวาภัยพิบัติในอินเดียสามารถเปดโอกาสใหประชาชนทํ าในส่ิงใหมๆ สตรีมีสวนรวมเปนผูสราง
ชุมชน หลังการเกิดภัยพิบัติในหมูบาน Savadikuppam และหมูบาน Poompuhar พวกเขาเคยไดรับมหันตภัย
จากพายุไซโคลน ทํ าใหออกแบบบานใหมที่ราคาถูก มีอากาศถายเทเย็นสบาย ปลอดภัย และเปนบานที่คนจะ
สรางไดดวยตัวของเขาเอง

(อางอิงจาก เครือขายผูประสบภัยสึนามิ (2548); และ www.achr.org)

2. ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค: จังหวัด อ ําเภอ
และองคกรปกครองสวนทองถิ่น
2.1. ราชการบริหารสวนภูมิภาคและการปกครองทองที่

การศึกษาภาระหนาที่ของสวนราชการในระดับจังหวัดนั้นจํ าเปนที่จะตองยอนไปพิจารณาถึงกระทรวง
ตนสังกัดก็คือกระทรวงมหาดไทยเนื่องจากสวนราชการระดับจังหวัดที่ทํ าหนาที่เปนหนวยงานการปกครองให
กับกระทรวงมหาดไทยรับนโยบายจากกระทรวงมาปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยมีอํ านาจหนาที่ตามพระราช
บญัญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ดังนี้

“กระทรวงมหาดไทย มีอํ านาจหนาที่เกี่ยวกับการบํ าบัดทุกขบํ ารุงสุข การรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การอํ านวยความเปนธรรมของสังคม การสงเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง การพัฒนาการบริหารราช
การสวนภูมิภาค การปกครองทองที่ การสงเสริมการปกครองทองถ่ินและพัฒนาชุมชน การทะเบียนราษฎร ความมั่นคง
ภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมือง”

กรมการปกครองกระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานหลักที่ทํ าหนาที่ประสานงานราชการบริหารสวนภูมิ
ภาคในระดับจังหวัด อํ าเภอ และรับผิดชอบการปกครองทองที่ ในระดับตํ าบล หมูบาน
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2.1.1. จังหวัด
จังหวัดเปนรูปแบบการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บรหิารราชการแผนดิน พ.ศ.2534  ผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารซึ่งปฏิบัติ
หนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอํ าเภอ นอกจากนี้ยังมีปลัด
จังหวัดและหัวหนาสวนราชการประจํ าจังหวัด

ผูวาราชการจังหวัดเปนขาราชการ ตํ าแหนงนักปกครอง 10 สังกัดกระทรวงมหาดไทย

ผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะมีการปฏิบัติภายใตระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวย

ระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ.2546 และเสริมดวยระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ
บริหารงบประมาณแบบบูรณาการ พ.ศ.2546 สาระสํ าคัญของการบริหารในลักษณะเชนนี้คือการเพิ่มอํ านาจหนา
ทีใ่นการตัดสินใจใหกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งมีชื่อเรียกที่คุนหูวา ผูวา CEO ใหสามารตัดสินใจสั่งการไดดวยตน
เองมากขึ้น มีอํ านาจในการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณ แตในขณะเดียวกันก็ตองเปนการบริหารงาน
อยางมียุทธศาสตรและมีการผูกพันตัวเองกับผูบังคับบัญชา มีการจัดทํ าแผนยุทธศาสตรและคํ ารับรองการปฏิบัติ
ราชการ ตองผานการประเมินตามตัวชี้วัดดานตาง ๆ

ปจจุบันงานดานการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะมีอยูภายใตการประสานงานของ ศูนย
ประสานงานจังหวัดแบบบูรณาการ สํ านักพัฒนาและสงเสริมการบริหารราชการจังหวัด สํ านักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย

จังหวัดทํ าหนาที่ประสาน
การที่จะบรรลุภารกิจในดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดนั้น จังหวัดจะตองปฏิบัติตาม

นโยบายและคํ าสั่งที่ไดรับจากกระทรวงมหาดไทย และยังตองทํ าหนาที่ประสานงานระหวางกระทรวง ทบวง 
กรม รวมทั้งองคกรเอกชน อันไดแก องคการระหวางประเทศ เชน กองทุนเพื่อเด็กแหงสหประชาชาติ 
(UNICEF) โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (UNDP) องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ (FAO) 

ผูวาราชการจังหวัด

รองผูวาราชการจังหวัด

ราชการบริหารสวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนทองถ่ินราชการบริหารสวนกลางที่มีที่
ตั้งในจังหวัด

สวนราชการระดับจังหวัด สวนราชการระดับอํ าเภอ

สายการบังคับบัญชา
สายการกํ ากับดูแล
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ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย (ADB) มลูนิธิทั้งในและตางประเทศ เชน มูลนิธิศุภนิมิต (World vision) สภา
กาชาดไทย สมาคมแมบานมหาดไทย เปนตน ในการใหความชวยเหลือ

ดังนั้น จังหวัดจึงเปรียบเสมือนศูนยกลางของคํ าสั่งและทรัพยากรตาง ๆ ที่จะไหลเขามารวมกัน
และกระจายไปตามชองทางตาง ๆ ภายในจังหวัด ซึ่งในการนี้จะถูกกํ ากับดวยระเบียบราชการและมีระเบียบการ
ตรวจสอบอยางรัดกุม

จงัหวดักับการสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น
โดยหลักการแลว จังหวัดทํ าหนาที่กํ ากับดูและและสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในดาน

งบประมาณ วิชาการ และเครื่องมือเครื่องใช

2.1.2. อํ าเภอ
อํ าเภอเปนรูปแบบการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บรหิารราชการแผนดิน พ.ศ.2534  นายอํ าเภอเปนขาราชการ ตํ าแหนงเจาพนักงานปกครอง 8 สังกัดกรมการ
ปกครอง กระทรวงมหาดไทย  นายอํ าเภอมีฐานะเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนภัยอํ าเภอตามพระ
ราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ.2522 มีหนาที่ในการจัดทํ าแผนปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ และ
ดํ าเนินการใหมีการฝกซอมตามแผน ประสานการปฏิบัติไปยังระดับจังหวัด และควบคุมกองอํ านวยการปอง
กันภัยฝายพลเรือนเทศบาลตํ าบล

2.1.3. ตํ าบลและหมูบาน
ตํ าบลและหมูบานเปนการจัดการปกครองตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พุทธ

ศักราช 2457  ตํ าบลและหมูบานเปนรูปแบบการปกครองที่มีมาแตครั้งรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว สถาบันกํ านันผูใหญบานเปนสถาบันที่เกาแก มีหลักในการทํ างานคือบํ าบัดทุกข บํ ารุงสุข ทํ าหนาที่ใน
การประสานระหวงราชราชการกับประชาชนในตํ าบลและหมูบาน ปจจุบันบทบาทในดานการพัฒนาจะถูกแทนที่
ดวยองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตบทบาทในฐานะฝายปกครองยังคงมีอยู

แมจะไมมีบทบาทหนาที่ตามกฎหมายโดยตรงเกี่ยวกับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แต
ในฐานะที่เปนผู นํ าชุมชน กํ านันผูใหญบานก็สามารถเขามามีบทบาทในฐานะผูนํ าชุมชนเขารวมในคณะ
กรรมการหรือโครงการตาง ๆ ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือในระดับอํ าเภอได โดยเฉพาะกํ านันผูใหญบาน
บางคนมีลักษณะผูนํ าโดยธรรมชาติ เปนที่เคารพในชุมชน จะชวยทํ าความเขาใจกับประชาชนไดเปนอยางดี

2.2. งานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับจังหวัด
ตามพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ.2522 โครงสรางการปองกันภัยฝายพลเรือนในระดับ

จังหวัด จะประกอบดวย
• ผูวาราชการจังหวัดเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด
• นายอํ าเภอเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ
• นายกเทศมนตรีเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล

นอกจากนี้ยังมีสํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่เปนหนวยงานราชการบริหารสวนกลางของ
กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ ต้ังอยู ในจังหวัดทํ าหนาที่ประสานงานการปองกันและบรรเทา



27

สาธารณภัยในจังหวัด และเปนฝายปฏิบัติในการจัดทํ าแผนปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด มีหัวหนาสํ านักงาน
เปนผูบังคับบัญชา

ดวยความที่ไมมีฐานะเปนสวนราชการในราชการบริหารสวนภูมิภาค ทํ าใหมีอุปสรรคในการทํ างาน 
กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงไดเสนอขออนุมัติเปลี่ยนแปลงสํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
จงัหวัดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค ถาเปนเชนนั้นตํ าแหนงผูบังคับบัญชาก็จะเปน “ปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัด” ขณะนี้กํ าลังอยูในระหวางการพิจารณา การเปลี่ยนแปลงนี้จะมีผลใหตองเพิ่มอัตราขาราชการ
ในทุกจังหวัด งบประมาณและทรัพยากรก็ตองใชมากขึ้น ในการนี้ตองผานการพิจารณารวมกันระหวางหนวย
งานตาง ๆ เชน สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ สํ านักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน และ
สํ านักงบประมาณ ซึ่งนโยบายของรัฐบาลในขณะนี้ไมตองการใหเพิ่มอัตรากํ าลังขาราชการ

ดังนั้นถาไมสามารถเปลี่ยนแปลงสํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเปนราชการบริหาร
สวนภูมิภาคได ก็จะตองหาวิธีในการใชองคกรขนาดเล็กที่ไมตองมีบุคลากร งบประมาณและทรัพยากรของตน
เองจํ านวนมากใหเกิดประสิทธิผลอยางมีประสิทธิภาพ โดยเนนการวางแผนและประสานงาน แตทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับ
ความเขาใจของผูวาราชการจังหวัดซึ่งจะเปนผูสั่งการไปยังสวนราชการอื่นในจังหวัด

จะเหน็วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นนอกจากเทศบาล ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัดและองค
การบริหารสวนตํ าบลยังไมรวมอยูในโครงสรางงานปองกันภัยฝายพลเรือน จึงตองพิจารณาหาทางปรับปรุงโครง
สรางนี้ตอไป เพื่อใหมีอํ านาจหนาที่ตามกฎหมาย แตในปจจุบันไดมีการฝกอบรมผูบริหารระดับตาง ๆ ขององค
กรปกครองสวนทองถิ่นอยูแลว ซึ่งนอกจากอํ านาจหนาที่ตามกฎหมายแลว ทรัพยากรและความรูก็เปนเรื่อง
สํ าคัญ

ผูวาราชการจังหวัด
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด

หัวหนาสํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด
สํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

(ราชการบริหารสวนกลาง)

นายอํ าเภอ
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ

นายกเทศมนตรี
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล

นายกเทศมนตรีเทศบาลตํ าบล
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาลตํ าบล
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาลตํ าบล
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2.3. ปญหาอุปสรรคที่พบในระดับจังหวัดและขอเสนอแนะ
2.3.1. การชวยเหลือที่ใชระเบียบเปนมาตรฐานเดียวกัน

การใหความชวยเหลือผูประสบภัย ทางจังหวัดไดใชระเบียบทางราชการเปนบรรทัดฐานในการ
ใหความชวยเหลือ เชน การใหความชวยเหลือผูประกอบการรายยอยรายละ 20,000 บาท เปนตน  การชวย
เหลือดังกลาวจะปฏิบัติไดก็ตอเมื่อไดมีการปฏิบัติตามระเบียบที่มีขั้นตอน เชน มีเอกสารทะเบียนบานรับรอง มีผู
ใหญบานยืนยันจึงจะไดรับความชวยเหลือ เปนตน

2.3.2. การปฏิบัติตามระเบียบไมทันกับสถานการณ
ภายใตสถานการณที่เรงดวน ความชวยเหลือตามระเบียบที่กํ าหนดมาไมตอบสนองกับความ

ตองการที่เรงดวน เนื่องจากความตองการมีลักษณะที่มีความหลากหลาย ซับซอน และตองพิจารณาถึงความ
เปนจริง เชน ระเบียบปฏิบัติที่ชวยเหลือผูประกอบการรายยอยรายละ 20,000 บาท นั้นปฏิบัติไดยาก เริ่มจาก
คํ าจํ ากัดความวาผูประกอบการรายยอยคือใคร คนขับรถรับจางเพียง 3 วันเปนผูประกอบการรายยอยหรือไม 
จํ านวนเงินก็เชนเดียวกัน เชน เงินเพียงไมกี่หมื่นบาทจะทํ าทุนอะไรได บุคลากรก็เปนปญหา คือเจาหนาที่ยัง
เลือกปฏิบัติ ผูสมควรไดก็ไมได ผูไมสมควรไดก็ได เปนตน

ปจจุบันมีระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพื่อชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติ
กรณีฉุกเฉิน พ.ศ.2546 ควบคุมการจายเงินทดรองราชการกรณีฉุกเฉินอยู ในดานหนึ่งมีความจํ าเปนตองควบ
คุมไมใหเงินรั่วไหล แตอีกดานหนึ่งก็ตองมีความสามารถในการตอบสนองที่รวดเร็วทันกับความตองการ ดู
เหมือนจะเปนเปาหมายที่สวนทางกัน อยางไรก็ตาม ความเขมงวดอาจตองลดระดับลงมาเมื่อคํ านึงถึงสภาพการ
ปฏิบัติในกรณีฉุกเฉิน

2.3.3. การชวยเหลือที่ไมบูรณาการ
การชวยเหลือทางดานอาชีพก็เชนกัน ไมไดชวยในลักษณะฟนฟูแบบบูรณาการ เปนการชวย

เหลือไปตามระเบียบที่กํ าหนด เชน ชาวประมงบางคนไดเรือแตไมมีเครื่องมือจับปลา ซึ่งทํ าใหแมจะชวยไปแตก็
ไมไดทํ าใหประกอบอาชีประมงแบบเดิมได ที่ผานมาทางราชการชวยอาชีพที่เนนแตกลุมประมงซึ่งก็มีสวนหนึ่ง
แตก็ยังไมใชทั้งหมด นาจะใหความสํ าคัญกับอาชีพอื่นดวย

2.3.4. ปญหาการประสานงานระหวางหนวยงาน
การใหความชวยเหลือเปนไปตามสายงานของแตละกระทรวง แตในสวนราชการดวยกันเองการ

ประสานทางขวางก็ไมอาจทํ าได กลาวคือ การประสานงานระหวางหนวยงานระดับลางดวยกันเอง เชน ปญหาที่
เกิดจากการสรางบานพักที่ขาดการวางแผนตั้งแตตน คือ การวางผัง การขุดทอระบายนํ้ า การวางโครงสราง
บานที่เปนไปตามมาตรฐานที่ตองการหนวยงานที่เกี่ยวของมาหารือกันกอนที่จะดํ าเนินการ แตในความเปนจริง
แลวไมไดเปนเชนนั้น แตละหนวยงานก็ทํ าหนาที่ของตน เมื่อหมดภารกิจก็ถอนตัวออกจากพื้นที่ไป บานพักของ
ผูประสบภัยจึงกลายเปนประสบภัยซํ้ าสอง คือ ไมมีการวางผังและไมมีทอระบายนํ้ า ถนนที่สรางไวจึงกลายเปน
ทอระบายนํ้ าอยางดี บานก็ไมไดถูกออกแบบใหเขากับผูอยูอาศัย บานมีลักษณะหองเดียวทํ าอะไรทุกอยางในนั้น
หมด ซึ่งผูอาศัยเปนชาวประมงตองการหองที่มีพื้นที่มากกวานั้น แตเมือ่จัดสรางบานเสร็จหนวยงานตาง ๆ ถอน
ตัว ปญหาตาง ๆ จึงตามมากมาย

ปญหาการประสานงานนั้น สวนหนึ่งก็เนื่องมาจากโครงสรางการทํ างานที่เปนอยูในปจจุบัน ซึ่ง
แมไมมีเหตุภัยพิบัติก็มีปญหานี้อยูแลว เพราะหัวหนาสวนราชการในจังหวัดมีตํ าแหนงหนาที่เทาเทียมกัน ดังนั้น
การสั่งการจึงไมเปนเอกภาพ รัฐบาลพยายามผลักดันใหมีระบบผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
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พฒันาเพื่อแกไขปญหานี้ แตก็อยูระหวางการเรียนรูและปรับปรุง หากระบบไดถูกออกแบบไวดีและมีการปฏิบัติ
จริง นาจะทํ าใหการปฏิบัติมีเอกภาพมากกวาที่เปนอยู

2.3.5. CEO กบัการแกไขปญหา
ผูวาราชการจังหวัดในฐานะพอเมือง และในฐานะ CEO ผูมีอํ านาจเต็มอยูในมือนาที่จะใช

ประโยชนจากบทบาทที่ไดรับนี้ใหเปนประโยชนในการแกปญหาที่ตรงปลายธารนํ้ าวา นํ้ าที่ไหลมานั้นไดมีการใช
ประโยชนไดจริงตามวัตถุประสงคหรือไมเพื่อบํ าบัดทุกข บํ ารุงสุข

กระทรวงมหาดไทยไดแจงไปยังสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการใหเพิ่มการฝกซอม
แผนบูรณาการตามแผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด และการฝกซอมดานการปองกันสาธารณภัยที่
สอดคลองกับภัยที่เกิดขึ้นในพื้นที่ระดับอํ าเภอเปนมิติงานตามยุทธศาสตรจังหวัด ซึ่งในสวนนี้นาจะทํ าใหผูวา
ราชการจังหวัดเกิดความตื่นตัวในงานดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยมากขึ้น

ในสวนของผูวาราชการจงัหวัดแบบบรูณาการนัน้ ตองพจิารณาถงึอ ํานาจหนาทีท่ีไ่ดรบัมอบหมาย
วาเพยีงพอเหมาะสมกบัการท ํางานหรอืไม และเมือ่ไดรบัมอบอ ํานาจหนาทีม่ามมีาตรการ และทรพัยากรทีจ่ะรอง
รบัการปฏบิติัไดอยางไร หลกัการของการบรหิารงานแบบบรูณาการเปนเรือ่งด ีแตวาตองปฏบิติัไดจรงิดวย

อยางไรก็ตาม การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานี้ เปนการบริหารราชการ
สวนภูมิภาค ไมพึงลิดรอนบทบาทของราชการบริหารสวนทองถิ่น การเพิ่มบทบาทของสวนภูมิภาคตองไม
กระทบตอสวนทองถิ่น ทั้งอํ านาจหนาที่และทรัพยากร ตองจัดวางโครงสรางใหเหมาะสม และเสริมสงกันทั้งสอง
ทาง จังหวัดทํ าหนาที่ประสาน สงเสริมสนับสนุน องคกรปกครองสวนทองถิ่นทํ าหนาที่เปนตัวแทนการปกครอง
ของประชาชนและเรียนรูที่จะดูแลกันเองตามความตองการในทองถิ่น ก็จะเปนผลดีกับทองถิ่นและประเทศใน
สวนรวม

2.3.6. งบประมาณที่ทุมเทใหกับการฟนฟูโครงสรางพ้ืนฐานมากกวาชีวิตชาวบาน
เมื่อพิจารณาจากงบประมาณการฟนฟู จะเห็นไดวางบประมาณสวนใหญทุมเทใหกับการวาง

โครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับการทองเที่ยว  จากงบประมาณชวยเหลือของจังหวัดกระบี่ งบประมาณที่จัดสรรให
กับผูประสบภัยในการฟนฟูชีวิตความเปนอยูรวมแลวประมาณ 163.84 ลานบาท เมื่อเปรียบเทียบกับงบที่
กระทรวง กรมใชชวยเหลือฟนฟูแหลงทองเที่ยวรวมทั้งสิ้น 720 ลานบาทแลว งบที่ใหกับผูประสบภัยคิดสัดสวน
ไดเทากับรอยละ 22.75 ของงบประมาณฟนฟูการทองเที่ยวเทานั้น  แตเสียงสะทอนจากผูประสบภัยเบื้องลางก็
คอื ชาวบานผูประสบภัยอีกมากที่ยังไมไดรับอานิสงสจากงบประมาณฟนฟูดังกลาว เชน ผูทุพพลภาพ ผูดอย
โอกาส เด็กกํ าพรา และอีกมากมาย

อยางไรก็ตาม คงปฏิเสธไมไดวาอุตสาหกรรมการทองเที่ยวเปนรายไดหลักของจังหวัดที่ไดรับ
ผลกระทบ แตชีวิตความเปนอยูของชาวบานในสวนอื่น ๆ ก็ไมควรถูกละเลย การใหความชวยเหลือฟนฟูจึงควร
ทํ าเปนคูขนานกันไปในขนาดที่ไมแตกตางกัน

โครงสรางเศรษฐกิจของพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบอาจจะตองมีการปรับเปลี่ยน เพราะประชาชนบาง
สวนอาจไมสามารถประกอบอาชีพเดิมได จึงตองคิดหาอาชีพอื่น ๆ ที่ใชทรัพยากรในทองถิ่น นอกจากการทอง
เที่ยว อาจเปนการสงเสริมอุตสาหกรรมการผลิต เพราะเปนแหลงรายไดที่ไมขึ้นอยูกับความเชื่อมั่นในความ
ปลอดภยัของบุคคลภายนอกชุมชน เมื่อโรงงานหรือสถานประกอบการไดรับการซอมแซมใหใชการไดก็สามารถ
ผลิตไดทันที แตก็ตองมีการจัดการดานการออกแบบและการตลาดอยางตอเนื่อง ที่สํ าคัญคือตองใหคนในทอง
ถิน่ไดรับประโยชนดวย ไมใชเปนนายทุนจากภายนอกปนผูไดรับผลประโยชนแตเพียงฝายเดียว
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2.3.7. บคุลากรในเขต 6 จังหวัดเส่ียงภัยกับการอบรมพิเศษ
เนื่องจากภัยพิบัติมีแนวโนมที่จะเกิดขึ้นมากใน 6 จังหวัด เพื่อที่จะรับมือกับภัยดังกลาว บุคลากร

ที่เปนตัวจักรสํ าคัญในการบริหารงานของจังหวัดจึงจํ าเปนอยางยิ่งที่จะตองไดรับการอบรมเปนพิเศษ ในการรับ
มอืกับภัยพิบัติและในการใหความชวยเหลือประชาชนที่ไดรับผลกระทบ ควรจะมีสถานภาพที่จะจัดทํ าแผนรับมือ
สถานการณฉุกเฉินเชนพิบัติภัยสึนามิไดดีกวานี้ กลาวคือเมื่อพิจารณาจากงบประมาณในการฟนฟูภัยพิบัติ จะ
เห็นไดวางบประมาณสวนใหญทุมเทใหกับการวางโครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับการทองเที่ยวเพื่อใหไดเงินตรา 
แตในสถานการณเฉพาะหนา แมแตระบบเตือนภัยสึนามิที่เปนเครือขายที่สมบูรณใน 6 จังหวัดที่เสี่ยงภัยก็ยังไม
ไดรับการติดต้ังหรือจะเสร็จสมบูรณเมื่อใดก็ไมมีผูใดทราบ ไมใชมีแตภัยจากคลื่นเทานั้น ในปจจุบันมักมีปรากฏ
การณแผนดินไหวจากเกาะสุมาตราเกิดขึ้นอยูบอยครั้ง ดังนั้นโครงสรางพื้นฐานจํ าเปนที่จะตองทนทานตอแผน
ดนิไหวดวย ดังนั้นการรับมือภัยพิบัติจึงตองมีการพิจารณาอยางถี่ถวนมากขึ้น

เนื่องจากภัยพิบัติมีแนวโนมที่จะเกิดขึ้นมากใน 6 จังหวัดดังที่ไดกลาวมาแลว เพื่อที่จะรับภัยดัง
กลาว บุคลากรที่เปนตัวจักรกลสํ าคัญในการบริหารงานของจังหวัดจึงจํ าเปนอยางยิ่งที่จะตองไดรับการฝกอบรม
เปนพิเศษในการรับมือกับภัยพิบัติและในการชวยเหลือประชาชน เนื่องจากการอบรมขาราชการตามระเบียบ
แบบแผนธรรมดานั้นเหมาะสมกับหนวยราชการทั่วไป แตในพื้นที่เสี่ยงภัยนั้นบุคลากรจํ าเปนที่จะตองไดรับกา
รอบรมเปนพิเศษจากปกติที่จะตองใชความรูเพื่อปฏิบัติหนาที่ในยามฉุกเฉินไดอยางคลองตัวตามระเบียบราช
การมีความยืดหยุนและดูแลประชาชนไดดีขึ้น อยางกรณีเมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้น ใครตํ าแหนงใดจะตองรับผิดชอบ
ดานใดจํ าเปนที่จะตองมีการกํ าหนดอยางชัดเจน กลาวคือใครจะเปนเจาภาพและรับผิดชอบในดานใด สิ่งที่เกิด
ขึ้นมาก็คือ ไมมีเจาภาพที่ชัดเจน และหาผูรับผิดชอบไมได หรือผูมีอํ านาจแตละคนออกคํ าสั่งคนละอยาง ทํ าให
ไมมีความชัดเจนในการปฏิบัติ

กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดจัดต้ังวิทยาลัยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขึ้นเมื่อวัน
ที ่ 15 ตุลาคม 2547 กอนที่จะเกิดภัยพิบัติสึนามิไมนาน ซึ่งแสดงใหเห็นวารัฐบาลไดตระหนักถึงความสํ าคัญใน
การใหการศึกษาอบรมความรูดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยกอนที่จะเกิดเหตุเสียอีก ซึ่งมีการฝกอบรม
ในดานการบริหารจัดการภัยพิบัติหลายหลักสูตรที่นาสนใจเปนอยางยิ่ง เชน หลักสูตรนักบริหารงานปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย หลักสูตรเจาหนาที่บริหารงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย หลักสูตรวิทยากรการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเปนฐาน

วิทยาลัยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดรับการสนับสนุนทางวิชาการ6 จากทบวงการบริหาร
อัคคีภัยและสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทยและการสื่อสาร (Fire and Disaster Management Agency: 
FDMA, Ministry of Internal Affairs and Communication) ของประเทศญี่ปุน สํ านักงานความรวมมือทางวิชา
การ (Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit: GTZ) ของประเทศสหพันธรัฐเยอรมนี และศูนยเตรียม
ความพรอมปองกันภัยพิบัติแหงเอเชีย (Asian Disaster Preparedness Center: ADPC) และเพื่อขยายความ
สามารถในการใหการฝกอบรม กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงไดจัดต้ังวิทยาเขตของวิทยาลัยขึ้นในสวน
ภูมิภาคจํ านวน 6 แหง โดยแตละวิทยาเขตจะมีจุดเนนแตกตางตามแตภัยในแตละพื้นที่ ดังนี้

1) วิทยาเขตปราจีนบุรี เนนการระงับอัคคีภัย การกูภัย อาคารถลม การปองกันและบรรเทา
ภัยจากสารเคมีและวัตถุอันตราย

2) วิทยาเขตเชียงใหม เนนการเตรียมความพรอมเผชิญภัยแผนดินไหว อุทกภัย วาตภัย 
และโคลนถลม

                                           
6 สรปุผลการประชุม ครม. วันที่ 20 กันยายน 2548 หัวขอที่ 24
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3) วิทยาเขตขอนแกน เนนการจัดการอุทกภัย และภัยแลง
4) วิทยาเขตสงขลา เนนการเตรียมความพรอมเผชิญอุทกภัย วาตภัย ดินถลม และการกูภัย

ทางนํ้ า
5) วิทยาเขตภูเก็ต เนนการเตรียมความพรอมเผชิญภัยแผนดินไหวและคลื่นยักษสึนามิ
6) วิทยาเขตพิษณุโลก เนนการเตรียมความพรอมเผชิญอุทกภัย วาตภัยและโคลนถลม

ในขั้นพื้นฐานแลวหลักสูตรฝกอบรมควรจะมีเนื้อหาเหมือนกันหมดทั้งประเทศ แตเพื่อใหผูผาน
การฝกอบรมมีความรูความชํ านาญกับปญหาในพื้นที่ ก็ควรจะมีหลักสูตรเสริมสํ าหรับสรางความคุนเคยและ
ความชํ านาญในแตละพื้นที่ดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการจัดต้ังวิทยาเขตขึ้นก็นาจะใชวิทยาเขตนี้สรางฐาน
ความรูเกี่ยวกับภัยในพื้นที่ขึ้นมาได ซึ่งความรูเกี่ยวกับสภาพของภัยและการประสานงานในพื้นที่ใกลเคียงกันมี
ความสํ าคัญอยางมาก โดยหากผูปฏิบัติยายไปรับตํ าแหนงใหมก็ควรเขารับการฝกอบรมในสวนนี้ นอกจากความ
รูพื้นฐานที่ไมจํ าเปนตองอบรมซํ้ าซอนอีก การดํ าเนินงานในลักษณะนี้จะสอดคลองกับการฝกซอมดานการปอง
กันสาธารณภัยที่สอดคลองกับภัยที่เกิดขึ้นในพื้นที่อีกดวย

2.4. ราชการบริหารสวนทองถิ่น
รฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใหความสํ าคัญกับการปกครองสวนทองถิ่น ใน

ฐานะที่เปนหนวยการปกครองสวนยอยที่อยูใกลชิดประชาชนมากที่สุด โดยไดกํ าหนดใหมีกฎหมายกํ าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น กํ าหนดเวลาใหรัฐบาลตองตัดโอนภารกิจและ
งบประมาณที่เคยอยูกับสวนกลางหรือสวนภูมิภาคไปเปนของสวนทองถิ่น

กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย ต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง
ทบวงกรม พ.ศ.2545 ในคราวปฏิรูประบบราชการ โดยรับโอนภารกิจ อํ านาจหนาที่ และงบประมาณในสวนการ
ปกครองสวนทองถิ่นมาจากกรมการปกครอง ทํ าหนาที่ในการประสานงานการสงเสริมและกํ ากับดูแลองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น โดยอยูในกลุมภารกิจดานพัฒนาชุมชนและสงเสริมการปกครองทองถิ่น

ราชการบริหารสวนทองถิ่นมีความมุงหมายหนึ่งในการที่จะใหประชาชนเขามามีสวนในการปกครองตน
เอง รับผิดชอบงานที่ตองสอดคลองกับความตองการของทองถิ่น อํ านาจหนาที่ประการหนึ่งขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่นก็คือการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

วิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธี
การงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2541 และมีวิธีปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา
ดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและการตรวจเงินขององคกรปกครองสวนทอง
ถิ่น พ.ศ.2541

กระทรวงมหาดไทยไดมีหนังสือถึงผูวาราชการจังหวัด7 เกี่ยวกับการตั้งงบประมาณและการใชจายงบ
ประมาณหมวดเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครอง
สวนทองถิน่ มูลนิธิ สมาคม หรือองคกรประชาชน เชน กลุม หรือชุมชน ที่มีการบริหารภายในชัดเจน เปนที่ยอม
รับขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือที่จัดต้ังขึ้นตามขอบังคับของหนวยงานของรัฐ ใหขอรับเงินอุดหนุน
สํ าหรับโครงการ/กิจกรรมที่อยูในอํ านาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งรวมถึงการปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถดํ าเนินการเองได ซึ่งจะเปนชองทางใหภาคสวน

                                           
7 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที ่มท 0808.2/ว2611 ลงวันที่ 4 สิงหาคม 2547
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ตาง ๆ ในทองถิ่นเขามามีสวนรวมในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ทั้งในสวนของโครงสรางทางกายภาพ 
และการใหความรูความเขาใจกับชุมชน

2.4.1. องคการบริหารสวนจังหวัด
องคการบริหารสวนจังหวัดจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540

โดยเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดในจังหวัดที่ไมอยูในความรับผิด
ชอบของเทศบาลและองคการบริหารสวนตํ าบล

เนื่องจากพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ออกใชบังคับหลังพระราช
บญัญติัปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ.2522 และยังไมไดปรับปรุงใหรวมถึงรูปแบบการปกครองทองถิ่นแบบนี้ ดัง
นัน้จงึไมไดกลาวถึงบทบาทขององคการบริหารสวนจังหวัดในระบบงานการปองกันภัยฝายพลเรือน โดยบทบาท
ในสวนนี้อยูกับผูวาราชการจังหวัดซึ่งเปนการปฏิบัติในสวนของราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งผูวาราชการ
จังหวัดอยูในตํ าแหนงผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด

อยางไรก็ตาม ในพระราชบัญญัติกํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหกับองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542 ไดกํ าหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํ านาจหนาที่ในการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัยภายในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด

เนื่องจากองคการบริหารสวนจังหวัดไมอยูในโครงสรางของการปองกันภัยฝายพลเรือน จึงไมมี
หนาที่จัดทํ าแผนปองกันภัยฝายพลเรือนในระดับทองถิ่น โดยหนาที่ในการจัดทํ าแผนปองกันภัยฝายพลเรือน
จังหวัดจะเปนของกองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัดในความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด ใน
ฐานะผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด

อยางไรก็ตาม องคการบริหารสวนจังหวัดยังมีหนาที่เขารวมในการฝกซอมแผนปองกันภัยฝาย
พลเรือนระดับทองถิ่น ซึ่งงบประมาณที่ใชในการฝกซอมแผนจะไมไดรับการจัดสรรใหโดยตรงจากสวนกลาง 
ตามหลักการของการปกครองสวนทองถิ่นองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทรวมทั้งองคการบริหารสวน
จังหวัดจะมีรายรับจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดินและเงินภาษีเพื่อทองถิ่นตาง ๆ อันไดแก ภาษีบํ ารุง
ทองที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปาย คาภาคหลวงแร ภาษีจากนํ้ ามันและยาสูบ รวมถึงคาใบอนุญาตและคา
ปรับตาง ๆ ที่จัดเก็บได โดยองคการบริหารสวนจังหวัดจะตองพิจารณาตั้งงบประมาณรายจายสํ าหรับงาน/โครง
การตาง ๆ ดวยตนเองเพื่อนํ าเขาสูการพิจารณาของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด จากนั้นจึงดํ าเนินการสงตอ
มายังสวนกลาง แตเพื่อใหแนใจวาองคการบริหารสวนจังหวัดจะมีงบประมาณสํ าหรับการฝกซอมแผน กรมปอง
กันและบรรเทาสาธารณภัย8  ไดแจงผานกระทรวงมหาดไทยไปยังองคการบริหารสวนจังหวัด ใหต้ังงบประมาณ
สํ าหรับการฝกซอมแผนปองกันภัยฝายพลเรือนในระดับจังหวัด ดํ าเนินการฝกซอมแผนปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัด และการฝกซอมดานการปองกันสาธารณภัยที่สอดคลองกับภัยที่เกิดขึ้นในพื้นที่ระดับอํ าเภอ 
รวมกับจังหวัด และอํ าเภอ/กิ่งอํ าเภอตามแนวที่กระทรวงมหาดไทยกํ าหนด

2.4.2. เทศบาล
เทศบาลจัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 เทศบาลแบงออกเปนสาม

ประเภทตามจํ านวนประชากรและรายได คือ เทศบาลตํ าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร พื้นที่เขตเทศบาล
จะมีความเปนเมืองสูงกวาพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนตํ าบล

                                           
8 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมาก ที ่มท 0618/ว4035 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2548
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พระราชบัญญัติกํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ.2542 กํ าหนดใหเทศบาลมีอํ านาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตเทศบาล

นอกจากนี้เนื่องจากเทศบาลเปนรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นที่เกาแก และไมมีความทับ
ซอนกับอํ านาจหนาที่ของราชการบริหารสวนภูมิภาคเหมือนเชนองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลจึงเปนสวน
หนึ่งของระบบการปองกันภัยฝายพลเรือน ตามพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ.2522 โดยกํ าหนด
ใหนายกเทศมนตรีเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล

ในฐานะกองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล เทศบาลจะตองจัดทํ าแผนปองกันภัย
ฝายพลเรือนตามวงรอบเชนเดียวกับแผนปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด โดยแผนนี้จะตองไดรับความเห็นชอบ
จากผูวาราชการจังหวัด

ในสวนของกระบวนการงบประมาณของเทศบาลกม็กีารปฏบิติัแบบเดยีวกบัขององคการบรหิารสวน
จงัหวัด ซึง่รวมถงึการตัง้ของบประมาณเพือ่การฝกซอมแผนปองกนัภัยฝายพลเรอืนระดบัทองถิน่ เทศบาลเมือ่มงีบ
ประมาณในสวนนีแ้ลวกต็องเขารวมการฝกซอมแผนปองกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัด และฝกซอมดานการ
ปองกนัสาธาณภยัทีส่อดคลองกบัภัยทีเ่กดิขึน้ในพืน้ทีร่ะดบัอ ําเภอ รวมกบัจงัหวัดและอ ําเภอ/กิง่อ ําเภอดวย

เทศบาลมีบทบาทในการจัดการอาสาสมัครแบบทางการในลักษณะของอาสาสมัครปองกันภัย
ฝายพลเรือน โดยมีศูนย อปพร.เทศบาล และผูอํ านวยการศูนยจะตองเขารับการอบรมตามหลักสูตรของ
วิทยาลัยปองกันภัยฝายพลเรือน

2.4.3. องคการบริหารสวนตํ าบล
องคการบรหิารสวนตํ าบล (อบต.) จดัต้ังขึน้ตามพระราชบญัญติัสภาต ําบลและองคการบรหิารสวน

ตํ าบล พ.ศ.2537 เปนองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีใ่กลชดิกบัประชาชนมากทีส่ดุ ซึง่มลีกัษณะของพืน้ทีร่บัผดิ
ชอบทีม่คีวามเปนเมอืงนอยกวาเทศบาล หาก อบต.ใดมรีายไดถงึเกณฑกจ็ะไดรบัการยกฐานะเปนเทศบาลต ําบล

อบต.มีอํ านาจหนาที่ในงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามที่กํ าหนดไวในพระราชบัญญัติ
กํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ.2542

เชนเดียวกับองคการบริหารสวนจังหวัด อบต.เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบที่คอนขาง
ใหม จึงไมอยูในระบบการปองกันภัยฝายพลเรือนตามพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ.2522 
ลกัษณะของการตั้งงบประมาณและการฝกซอมแผนจึงเปนไปในลักษณะเดียวกับองคการบริหารสวนจังหวัด

อยางไรก็ตาม บทบาทของ อบต.ในงานดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยมีนัยสํ าคัญขึ้นมา
เนือ่งจากวาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความใกลชิดชุมชนมากที่สุด ดังนั้นจึงเปนองคกรที่นาจะสามารถ
เปนหนวยงานราชการที่เชื่อมกับชุมชนไดดีที่สุด ซึ่งนายก อบต. สมาชิกและเจาหนาที่อื่น ในฐานะที่เปนผูนํ าชุม
ชนนาจะมีสวนรวมในโครงการฝกอบรมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเปนฐานของวิทยาลัยปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยไดในลักษณะของเขารวมการอบรมหรือเปนหนวยสนับสนุนทรัพยากรและขอมูล ในสวนของ
กิจการ อปพร. จะมีลักษณะเดียวกับเทศบาล

2.5. ปญหาอุปสรรคที่พบในระดับทองถิ่น โดยเฉพาะ อบต. และขอเสนอแนะ
2.5.1. การรับมือภัยสึนามิ

ภายใตสถานการณที่สับสนอลหมาน ชาวบานตางหนีภัยไปปกหลักที่สถานที่ราชการตาง ๆ เชน 
โรงพยาบาล หนาที่วาการอํ าเภอ และ อบต.

อบต.จึงกลายเปนหนวยงานที่รับบริจาคเงินและสิ่งของจากผูมีจิตศรัทธาและเปนสถานที่พักพิง
ชัว่คราว เปนหนวยงานที่เชื่อมระหวางจังหวัดกับประชาชน เปนหนวยรวบรวมขอมูลพื้นฐานของคนในชุมชนทั้ง
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หมด นายก อบต.จึงกลายเปนผูมีหนาที่ประสานงานและแทบจะกลาวไดวาเปนผูกุมสภาพของพื้นที่และคนใน
พื้นที่ไดทั้งหมด แตไมใช อบต.ทุกหนวยที่จะทํ าหนาที่ดังกลาวไดดี มีเพียง อบต.บางหนวยเทานั้นที่ทํ าหนาที่ได 
แตทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับเงื่อนไขสํ าคัญคือภาวะผูนํ าของนายก อบต.

เมื่อเปาหมายหนึ่งของการปกครองสวนทองถิ่นก็คือการเปดโอกาสใหประชาชนในทองถิ่นไดฝก
หดัการมสีวนรวมในการปกครองตนเอง ดังนั้น จึงเปนเรื่องที่ตองมีการลองผิดลองถูก ผลที่ออกมายอมมีระดับ
ความสัมฤทธิ์ที่แตกตางกันออกไป สิ่งสํ าคัญคือราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคตองใหการชวยเหลือสนับสนุน
ใหทองถิ่นไดเกิดการเรียนรูและพัฒนาตนเอง โครงสรางและการติดตอประสานงานตองไดรับการออกแบบใน
ลักษณะที่เอื้ออํ านวยตอการทํ างานของทองถิ่น ไมใชเนนการตรวจสอบแตเพียงอยางเดียว การมีสวนรวมในการ
วางแผนและตัดสินใจมีสวนสํ าคัญอยางมากในการพัฒนาองคกร

ในระดับหนึ่งก็ไมอาจปฏิเสธไดวาแมระบบจะถูกออกแบบไวดีเพียงไร แตก็ไมสามารถมาทด
แทนบทบาทของตัวบุคคลได เรื่องของภาวะผูนํ าของนายก อบต.จึงเปนปญหาที่ตองรวมกันแกไข ราชการสวน
กลางและสวนภูมิภาคอาจมีสวนชวยในการจัดการฝกอบรม การประเมินผล การเชิดชูเกียรติ ในสวนของประชา
ชนในทองถิ่นเองก็จะตองพิจารณาเลือกคนที่มีความรูความสามารถ มีความเปนผูนํ า สิ่งสํ าคัญในสวนนี้คือตองมี
ตัวเลือก ปจจุบันมีคนรุนใหมจํ านวนไมนอยที่มีความพรอมดานการศึกษา มีความรูความสามารถ ถาหากดึงเอา
คนรุนใหมที่มีความพรอมเขามาทํ างานเพื่อทองถิ่นไดก็จะเปนพลังที่สํ าคัญ โดยอาจเขามาทํ างานในฐานะผูนํ า
เอง หรือในบทบาทรองลงไปก็ได

2.5.2. งบอุดหนุนจากราชการ
อบต.ไดรับงบอุดหนุนจากงบประมาณแผนดินที่ต้ังผานกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น

เพียงแหลงเดียว สวนรายไดประจํ าที่มาจากภาษีเพื่อทองถิ่น เชน โรงเรือนและที่ดินจากสถานประกอบการ ซึ่ง
แตเดิมเก็บได 18-20 ลานบาท ปจจุบันนี้ไมมีแลวเนื่องจากทุกสวนไดรับผลกระทบไปหมด

แตกระนั้นก็ตาม การไดรับความชวยเหลือดังกลาวจะไดรับมากหรือนอยก็เปนไปตามความ
สมัพนัธกับผูใหญที่มีสวนเกี่ยวของ อบต.บางแหงเสียหายเพียงเล็กนอยแตไดรับงบถึง 40 กวาลานบาท อบต.ที่
ไดรับความเสียหายมากกลับไดรับเพียงนอยนิด เชน ปกติ อบต.ดังกลาวไดรับปละ 16 ลานบาท แตเนื่องจากไม
มีความสัมพันธดังกลาวจึงไดมาเพียง 8 ลานบาท

2.5.3. อบต. กับการปองกันและฟนฟู
ที่ผานมา ในเบื้องตน อบต.ทํ าหนาที่ในการเปนหนวยชวยเหลือผูประสบภัยในดานเครื่องมือ 

เครือ่งอุปโภคบริโภค ที่ไดรับบริจาคมา และเปนแหลงขอมูลใหกับหนวยราชการและเอกชนที่มาติดตอ แตใน
ระยะยาวแลว อบต.จะมีบทบาทอยางไรในการปองกันอุบัติเหตุและการฟนฟูที่ตามมา

เนือ่งจาก อบต.มีคาใชจายในดานบริหารคือบุคลากรและเครื่องใชตาง ๆ ดังนั้นรายไดจึงเปนสิ่ง
สํ าคัญ รายไดที่มาจากราชการนั้นไมแนนนอนขึ้นกับสายสัมพันธกับผูมีอํ านาจ สวนรายไดจากภาคเอกชนนั้นก็
ขึน้กบัอุตสาหกรรมทองเที่ยว ดังนั้นเมื่อไมมีใครมาเที่ยว ก็ไมตองคาดหวังรายไดจากภาคนี้

เมื่อเปนเชนนี้ อบต.จึงเปนไดแตแหลงขอมูลใหกับหนวยงานราชการและภาคเอกชนไดเทานั้น 
การที่จะพลิกฟนพัฒนายังตองการศักยภาพทางดานเศรษฐกิจมากกวาที่เปนอยูนี้

ตามหลักการของการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแลว ในภาวะวิกฤติรวมถึงชวงฟนฟู หนวย
งานในระดับทองถิ่นไมมีกํ าลังทรัพยากรเพียงพอที่จะรับมือกับปญหาไดโดยลํ าพัง แตมีขอมูลความตองการของ
ประชาชนอยู ฉะนั้น หลักการทํ างานจึงควรจะเปนลักษณะของขอมูลไหลสูเบื้องบน ทรัพยากรไหลสูเบื้องลาง 
ถาขอมูลไมไหลสูเบื้องบน หรือเปนขอมูลที่ผิด ๆ ก็จะทํ าใหทรัพยากรที่หมดเปลืองไปนั้น ไมตรงกับความ
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ตองการ ปญหาก็คือทํ าอยางไรที่จะใหขอมูลความตองการกับทรัพยากรมีความสอดคลองกัน เปนเรื่องที่จะตอง
ออกแบบระบบบริหารใหรัดกุม

สวนในดานการปองกันนั้น เนื่องจาก อบต.เปนผูกุมสภาพพื้นที่ดังนั้นจึงรูสภาพความเปนจริง 
สิ่งสํ าคัญที่สุดในการพลิกฟนอุตสาหกรรมการทองเที่ยวก็คือ นักทองเที่ยวตองวางใจในการเตือนภัย การสราง
โรงแรม 5 ดาวนั้นไมใชปญหา แตปญหาที่สํ าคัญที่สุดในปจจุบันก็คือ อุปกรณการเตือนภัยที่ยังไมมี ถาไมมีสิ่งนี้
แลวจะใหโฆษณาอยางไรก็ไมมีใครอยากมาเที่ยว

สิ่งที่จะเปนไปไดก็คือ ทางจังหวัดควรจะประสานกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทํ า roadmap ใน
การฟนฟู โดยกํ าหนดเปนขั้นตอนที่ชัดเจน ในการนี้ อบต.อันเปนดานหนาสํ าคัญในการประสานกับชุมชนก็จะมี
สถานภาพที่ดีขึ้นและไดรับการสนับสนุนอยางเต็มรูปแบบมากขึ้น

เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็นความสํ าคัญของงานดานการปองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นไดเสนอคณะกรรมการการกระจายอํ านาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นซึ่งรับผิดชอบหลักเกณฑการใหคะแนนและวิธีประเมินองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี ใหเพิ่มเติมหลักเกณฑการดํ าเนินกิจกรรมดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเปนสวนหนึ่ง
ของการประเมิน ทั้งนี้เปนไปตามขอเสนอของกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ซึ่งเปนสวนหนึ่งของมาตร
การสงเสริมใหแผนงานไดถูกนํ าไปปฏิบัติอยางแทจริง

2.5.4. การแกไขปญหาระยะยาว
ในการแกไขปญหาความขัดแยงระหวางประชาชนกับประชาชน และประชาชนกับภาครัฐในการ

ฟนฟูชีวิตความเปนอยู ศ.ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม ไดเสนอแนวคิดในการประสานความขัดแยงดังนี้คือ การจัด
ต้ังหนวยเฉพาะกิจ ที่ประกอบดวยบุคลากรจากทั้งภาครัฐและภาคประชาชนรวมกันทํ างาน มีอาสาสมัครเทา
เปลาคอยสอบถามความคิดเห็นชาวบานในเรื่องชีวิตความเปนอยู อาชีพ ที่อยูอาศัย และปญหาตาง ๆ ที่ประสบ
อยูเพื่อรายงานใหกับหนวยเฉพาะกิจทราบ

เหตุที่ตองต้ังหนวยเฉพาะกิจขึ้นมานั้นมาจากแนวคิดที่วา เหตุการณสึนามิเปนเหตุการณพิเศษที่
สรางความสูญเสียใหญหลวง ลํ าพังภาครัฐเองก็มีศักยภาพจํ ากัด บุคลากรก็ถูกฝกขึ้นมาตามแบบแผนไมอาจรับ
มือกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นอยางกะทันหันได อีกทั้งการดํ าเนินการของภาครัฐก็มีลักษณะที่ไมยืดหยุนพอ ปญหามี
ความสลับซับซอน และละเอียดออน มีแนวโนมที่จะสรางปญหาตอเนื่องในระยะยาว ถาไมแกปญหาที่ตนเหตุให
ทนัทวงทีแลว ปญหาจะบานปลายออกไปและจะกลายเปนปญหาใหญในอนาคต เชน ที่พักผูประสบภัยมีปญหา
หลายอยาง ทางแกก็คือตองใหอาสาสมัครเทาเปลาเขามาพูดคุยแกไข อีกทั้งสามารถขอรับความชวยเหลือจาก
ภาครฐัและเอกชนได นับเปนความคิดในการแกปญหาอีกแบบหนึ่งที่ควรศึกษาและสนับสนุนเปนอยางยิ่ง

หนวยเฉพาะกิจนั้นควรจะมีทั้งในระดับชาติและในระดับทองถิ่น ในระดับชาตินั้นหมายความวา
ภัยพิบัติขนาดใหญนั้นจะตองเปนวาระแหงชาติ ผูที่จะควบคุมดูแลควรจะมาจากฝายการเมืองเพื่อใหมีอํ านาจ 
เปนระดับรัฐมนตรี เชนรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรี โดยพยายามใหผูรับผิดชอบ
มีภาระหนาที่เรื่องอื่นนอยที่สุด ถาติดขัดปญหาเรื่องจํ านวนรัฐมนตรีจํ ากัด ก็อาจใชกรรมการผูชวยรัฐมนตรีเปน
เจาภาพในระดับดํ าเนินงาน สวนงานอํ านวยการและสั่งการจะอาศัยอํ านาจรัฐมนตรีอีกชั้นหนึ่งก็ได

ความที่เปนหนวยงานเฉพาะกิจนั้นหมายความวาจะตองมีเวลาสิ้นสุดที่ชัดเจน มีการประเมินผล
การปฏิบัติเปนระยะ อาจอยูในรูปคณะกรรมการหรือองคการมหาชนที่มีเวลาสิ้นสุดในลักษณะเดียวกับสํ านักงาน
ปฏิรูปการศึกษา หนวยงานเฉพาะกิจไมมีความจํ าเปนตองมีทรัพยากรเปนของตนเองจํ านวนมาก สิ่งสํ าคัญคือ
อํ านาจในการประสานงานและการสั่งการใหเกิดสภาพบังคับ ใหเกิดเอกภาพในการทํ างาน แตไมไดหมายความ
วาปญหาในพื้นที่จะแกไดดวยสูตรสํ าเร็จแบบเดียว
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ดังนั้นหนวยเฉพาะกิจจึงตองมีการปฏิบัติในระดับทองถิ่น สํ ารวจความตองการ นํ าความตองการ
นัน้มาสรางเปนโครงการฟนฟู หนวยงานเฉพาะกิจตองไมไปทํ างานทับซอนกับงานประจํ าของหนวยงานที่มีอยู
เปนปกติ แตตองเสริมในสวนที่ขาดเปนสํ าคัญ ทีล่ะเลยไมไดคือความรวมมือจากชุมชน และองคกรพัฒนาเอก
ชนทั้งในประเทศ ตางประเทศ และระหวางประเทศ ความเอื้อเฟอจากองคกรตาง ๆ ในแงความชวยเหลือและ
ความรวมมือไมพึงถูกปฏิเสธ เพราะการทํ างานเปนเครือขายจะสรางพลังไดเปนอยางดี และความรวมมือนี้จะ
ตองมีอยูเปนการถาวร เพราะสาธารณภัยไมอาจคาดการณไดวาจะเกิดขึ้นเมื่อใด ที่ใด การมีเครือขายก็เหมือน
การกระจายความเสี่ยง สามารถหยิบยืมทรัพยากรซึ่งกันและกันได เปรียบเหมอืนเปนเพื่อนบาน ถาอยูตัวคน
เดียวของในบานหมดก็ลํ าบาก แตถามีเพื่อนบานก็พอชวยเหลือกันได

เมื่อสิ้นสุดการทํ างานของหนวยงานเฉพาะกิจ จะตองมีการสรุปผลออกมาเปนรายงาน และนํ าไป
สูการปรับระบบในภาคปกติใหรับชวงตอไปได

การรบัมือกับเฮอริเคนแคทรีนา : ขีดจํ ากัดของภาครัฐทองถิ่น

หลงัจากสถานการณภยัพบัิตแิละความสญูเสยีจากเฮอรเิคนแคทรนีาทีไ่ดเขาถลมเมอืงนวิออรลนีสทุเลาลงไป
จากการส ํารวจความคดิเหน็คนจ ํานวน 10,000 คนของ Time Poll พบวาชาวเมอืงนวิออรลนีส 52% เหน็วารฐัไม
สามารถจดัเตรยีมการรบัมอืตอภยัพบัิตท่ีิเกดิขึน้ในทกุๆระดบั และ 62% เหน็วา รฐัมกีารตอบสนองทีช่าไมทันตอภยัท่ี
เกดิขึน้ทีเ่ขาเหน็วารนุแรงทีส่ดุ หนงัสอืพมิพ Time เสนอวาจรงิๆแลว เมอืงนีม้แีผนการรบัมอืกบัเฮอรเิคนไวอยางชัด
เจนเพยีงพอทีน่ายกเทศมนตรจีะสัง่อพยพผูคนได แตในความเปนจรงิ Ray Nagin นายกเทศมนตรขีองเมอืงนีย้งัคง
รรีอท่ีจะด ําเนนิการ เพราะตามตวับทของแผนอพยพนัน้ จะตองมชีดใชคาเสยีหายหากปดโรงแรมและธรุกจิทองเทีย่ว
อืน่ๆโดยไมจํ าเปน

จนกระทัง่เหลอืเวลาไมถึง 48 ช่ัวโมง นายกเทศมนตรีจึงไดแถลงขาวประกาศใหผูคนอพยพ (ดวยรถยนต
สวนตวั) แตยงัไมมีการสั่งใหปดเมืองและใชแผนอพยพเต็มรูปแตประการใด  ในชวงนี้ นายกเทศมนตรีและเจาหนา
ท่ีภาครัฐไดสั่งใชแผนการบริหารจราจรในการอพยพผูคน ซึ่งจะมีการกันพื้นผิวจราจรสํ าหรับยายผูคนในถนน
ระหวางรฐั 3 สาย  อยางไรก็ตาม แนวการบริหารการจราจรเพื่อเคลื่อนยายผูคนหนีพายุนี้ ใชเมื่อครั้งพายุเฮอริเคนอี
วานในปกอนเชนกัน และทํ าใหเกิดปญหาการติดชะงักทั้งเครือขายการจราจรเลยทีเดียว แผนใหมนี้เพิ่งจัดทํ าเสร็จ
เมือ่ไมกีส่ปัดาหกอนแคทรินาเขาถลม ในแผนใหมนี้ ไมวาจะใชกับเมืองใดๆก็ตาม ก็ประมาณการจะทํ าใหผูอพยพที่
มรีถยนตสวนตวัสามารถหนีรอดปลอดภัยไดถึง 80%  แตในความเปนจริง หนังสือพิมพ Time รายงานวาแผนนี้ดูจะ
ใชการณไมไดดีนักสํ าหรับกรณีแคทรินานี้ เพราะการอพยพจํ าเปนตองหนีออกไปไกลถึงอยางนอย 80 ไมล

สวนทีซ่ปุเปอรโดม ซึ่งจะเปนสถานที่รองรับผูอพยพกรณีท่ีไมสามารถอพยพออกนอกเมืองไดทันตามแผน
ท่ีก ําหนดไวนั้น สภาพการใชงานก็ปรากฏวายังไมพรอมมากนัก เพราะตั้งแตใชรองรับผูอพยพในเฮอริเคนจอรจครั้ง
แรกในป 1998 เมื่อ 7 ปท่ีแลว ครั้งนั้นมีผูอพยพเขามาในซุปเปอรโดมถึง 14,000 คน กอใหเกิดความสับสน
อลหมาน มานัง่ยาวและตนไมเทียมราคารวม 8,000 เหรียญสหรัฐถูกขโมย และเกิดความเสียหายรวมในการรองรับ
ผูอพยพครัง้นัน้ถึง 46,000 เหรียญสหรัฐ  ตั้งแตครั้งนั้นกระทั่งปจจุบัน เทศบาลเมืองนิวออรลีนสก็ยังไมไดจัดการ
ซอมแซมเครือ่งใชไมสอยตางๆ รวมท้ังการจัดเตรียมอาหารและพลังงานภายในซุปเปอรโดมเลย  ท้ังนี้เพราะเจา
หนาทีเ่ทศบาลเมืองเนนวาไมตองการทํ าใหซุปเปอรโดมดูสะดวกสบายเกินไป จนเปนเหตุใหผูคนไมยอมยายออกไป
จากเมืองท้ังหมดตามแผนที่เตรียมไว ผูอํ านวยการการเตรียมปองกันภาวะฉุกเฉินของเทศบาลทองถิ่น St. 
Tammany กลาวไวในป 1999 อยางชัดเจนวา "ซุปเปอรโดมมิใชโรงแรม" นี้อาจกลาวไดวาสะทอนวิธีคิดของภาครัฐ
มท่ีีเกรงคนจนและคนผิวดํ า (ซึ่งมีเปนจํ านวนมากในเมืองนี้) ท่ีอพยพเขามาแลวมีความเปนอยูท่ีสุขสบาย จนไม
อยากกลับไปอยูท่ีเดิม
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กระทัง่เหลอืเวลาไมถึง 24 ช่ัวโมงกอนเฮอริเคนไดพัดเขาถึงเมืองแลว Nagin จึงไดประกาศใชแผนอพยพ
เตม็รปู ในแผนน้ี รถบัสหลายรอยคันจะถูกใชสํ าหรับเคลื่อนยายคนที่ไมมีรถยนตไปท่ีซุปเปอรโดม อันเปนศูนยพัก
พงิช่ัวคราว แตในความเปนจริง นํ้ าเริ่มทวมสูงมากจนไมสามารถใชรถบัสฝาขามไปไดแลว นอกจากนี้ หากยอน
กลบัไปเมือ่ฤดรูอนปท่ีแลว ท่ีมีการซอมแผนอพยพนั้น จากซิมมูเลช่ันวาจะมีเฮอริเคนแพม ท่ีมีลักษณะตางๆคลาย
เฮอริเคนแคทรินามาก ทํ าใหเกิดนํ้ าทวมสูง 3 เมตรกินพื้นที่หลายรอยแหง  ผลการซิมมูเลช่ันการซอมแผนอพยพก็
ระบุแลววาเรื่องการขนยายผูคนจะเปนปญหาสํ าคัญ  แตปญหานี้ก็ยังไมไดรับการแกไข จนกระทั่งเกิดเปนอุปสรรค
ขึน้จริงๆในเหตุการณพายุแคทรินาครั้งนี้

นอกจากนี้ ยังมีปญหาเรื่องการสื่อสารในภาวะวิกฤตอีกดวย อันท่ีจริงแลว เมืองนิวออรลีนสไดรับงบ
ประมาณจ ํานวน 7 ลานดอลลารตั้งแตป 2003 แลว เพื่อใชในการพัฒนาระบบการสื่อสารเพื่อเช่ือมตอกับเจาหนาที่
รบัมอืภยัพบัิติในระดับทองถ่ิน แตเมื่อแคทรินาพัดเขามาจริงๆ กลับปรากฏวาวิทยุสื่อสารของตํ ารวจ นักดับเพลิง 
และนายกเทศมนตรีกลับแบตเตอร่ีออน โทรศัพทผานดาวเทียมก็ไมไดชารจแบตเตอร่ีไวเชนกัน  สวนโทรศัพทพื้น
ฐานและโทรศพัทมือถือก็ไมสามารถใชการไดเชนกัน  นี้ทํ าใหนายกเทศมนตรีและทีมจัดการภาวะฉุกเฉินถูกตัดขาด
อยูในศาลาวาการอยู 2 วัน

ในขณะที่ภาครัฐไมสามารถรับมือและกอบกูสถานการณครั้งนี้ได เพราะติดระบบระเบียบราชการคอนขาง
มากนัน้  ฝายทีม่ีการปรับตัวจัดระบบตนเองเพื่อรับมือกับภัยพิบัติกลับเปนภาคเอกชน โดยบริษัทขนสงผูปวยที่ใหญ
ท่ีสดุในเมอืง ช่ือ Acadian Ambulance ซึ่งไดเขามาชวยเหลือชาวบานในพื้นที่โดยการสงรถพยาบาลกวา 50 คัน
ออกมารบัและอพยพคนออกจากพื้นที่ 10 คันไปยังซุปเปอรโดม สวนรถพยาบาลอีก 40 คัน และเฮลิ-คอรปเตอร 7 
ล ํา กอ็พยพคนไปยังสถานที่อื่นที่ปลอดภัย ตลอด 40 ช่ัวโมง แพทยของบริษัท Acadian Ambulance กลายเปน
หนวยงานเดียวที่ปฏิบัติงานในบริเวณน้ัน

จาก Time, September 19, 2005. pp 20-22

3. การสื่อสารในระดับชุมชนและทองถิ่น

การสื่อสารเปนองคาพยพหนึ่งที่มีสวนสํ าคัญในการจัดระบบและการบริหารจัดการเพื่อรับมือกับภัย
พบิัติ  ประสบการณการจัดการของสังคมไทยตอกรณีภัยพิบัติสึนามิที่ผานมานั้น ไดใหบทเรียนเกี่ยวกับการสื่อ
สารขอมูลขาวสารที่สํ าคัญวา การสื่อสารที่ไรประสิทธิภาพ ขาดสํ านึก และแนวทางที่เหมาะสม สรางสรรค ขาด
การมีสวนรวมและไมไดใหความสํ าคัญตอคนและชุมชน ที่ไดรับผลกระทบอยางเพียงพอ จะสงผลให การบริหาร
จดัการปญหา ไมวาจะเปนการพัฒนา ระบบการเตือนภัย การชวยเหลือบรรเทาทุกข การกอบกูเยียวยา  ตลอด
จนการฟนฟูชีวิตและ ชุมชน นํ าไปสูการขยายปญหาหรือสรางปญหาใหม ที่ใหญขึ้น หนักขึ้น ซับซอนขึ้น

เหตุการณภัยพิบัติคลื่นยักษสึนามิ เมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2547 และการดํ าเนินการ ใหความชวยเหลือ
การกอบกูเยียวยา และการฟนฟูชีวิตและชุมชนที่ไดรับผลกระทบของสังคม ไทยนั้นไดตอกยํ้ าความออนแอของ
ระบบโครงสรางการสื่อสารในสังคมไทยอีกครั้ง กลาวคือ การสื่อสารที่เปนไปในลักษณะทิศทางเดียวจากบนลง
ลาง ระบบสื่อสารที่รวมศูนยเขาสูสวนกลาง แนวคิดสื่อสารที่ชุมชนทองถิ่นไมไดรับความสํ าคัญตลอดจนไมไดรับ
โอกาสใหมีสวนรวมในการสื่อสารเทาที่ควร ในการกอบกูวิกฤติจนถึงการฟนฟูชุมชน ผูคนจํ านวนนับหมื่นนับ
แสน ในพื้นที่เสียหายตางตกอยูในสภาพเปนเพียงผูต้ังรับ ทั้งความปรารถนาดี และการกระทํ าที่ไดชื่อวา เพื่อ
ชวยเหลือผูประสบภัย หรือเพื่อนโยบายและแผนพัฒนาพื้นที่ประสบภัย
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จากการศึกษาประสบการณการรับมือภัยพิบัติสึนามิ สามารถสรุปบทเรียนการสื่อสาร ระดับชุมชนและ
ทองถิ่นในประเด็นสํ าคัญ ไดดังนี้

3.1. ประชาชนในชุมชนที่เสียหายไมไดรับขอมูลขาวสารที่เพียงพอ
3.1.1. ประชาชนในชุมชนประสบภัยขาดชองทางการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ

ปญหาดานเทคโนโลยี เครือขายโทรศัพทไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติดังกลาวดวย สิบวันแรก
ลังสึนามิ ต้ังแตจังหวัดระนองจนถึงจังหวัดสตูลโทรศัพทมือถือใชการไมได ทํ าใหการติดตอสื่อสารของประชา
ชนในพื้นที่กับสังคมภายนอกทํ าไดลํ าบาก และนํ าไปสูปญหาความ รวดเร็วทันการณในการใหความชวยเหลือ
ผูประสบภัย “การติดตอสื่อสารไมไดในชวง 1 อาทิตย เปนปญหาใหญมาก คิดวารัฐบาลและคนในสังคมเรา
ตองชวยกันคิดวา ระบบการสื่อสารของเราควรเปนอยางไร เครื่องไมเครื่องมือที่พอติดตอไดในตอนนั้น คือ
โทรศัพทพื้นฐานและวิทยุกระจายเสียง...คนใชโทรศัพทบานโทรไปหารายการวิทยุ แลววิทยุในภูเก็ตกระจาย
ขาวออกไป ทั้งขอความชวยเหลือ ทั้งประกาศ เพราะฉะนั้น ในชวงที่ผานมาระบบสองอยางนี้ เปนระบบที่มี
ประสิทธิภาพมากที่สุด เปนระบบพึ่งพิง ไดมากที่สุดในภูเก็ต” (ขอเสนอจากการเสวนา “การสื่อสารขอมูลขาว
สารในภาวะวิกฤติ” จันทรที่ 15 สิงหาคม 2548)

นอกจากนี้ ประชาชนผูประสบภัยเกือบทุกคนหนีภัยมาไดแตตัว แมแตขาวของ เครื่องใชที่จํ าปน
กไ็มสามารถนํ าติดตัวมาได จึงไมตองพูดถึงเครื่องรับวิทยุ และเครื่องรับ โทรทัศน  ดังนั้น ผูประสบภัยแทบไม
เหลือชองทางการสื่อสารผานสื่อเลย อยางไรก็ตาม การสื่อสารระหวางบุคคล และการสื่อสารภายในกลุม ดวยรูป
แบบการประชุมกลุม สภากาแฟ เปนตน เปนรูปแบบการสื่อสารที่ผูประสบภัยจํ าเปนตองพึ่งพามากที่สุด

3.1.2. ขาดเนือ้หาขอมูลขาวสารที่ประชาชนที่ไดรับผลกระทบตองการทราบเพื่อบรรเทาความ
ทุกขรอนและเพื่อประโยชนตอการดํ าเนินชีวิตตอไป
ผูประสบภัยกลายเปนเพียงเนื้อหาเรื่องราวที่ถูกนํ าเสนอในสื่อมวลชน ตองคอยเลา คอยตอบ

เพื่อถายทอดเรื่องราวประสบการณแสนเจ็บปวดซํ้ าแลวซํ้ าอีก แตสิทธิที่จะรู และสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสาร 
(Right to know and to access information) ของประชาชนกลับถูกละเลย ในขณะที่สาธารณชนวงกวางทั้ง
ระดับนานาชาติ และระดับประเทศ ไดรับทราบเรื่องราวที่เกิดขึ้น จากภัยพิบัติของคลื่นยักษสึนามิ ไมนาเชื่อ
วาผูประสบภัยจํ านวนมากกลับไมมีโอกาสรับรู ขอมูลขาวสาร ตลอดจนความรูความเขาใจเกี่ยวกับเหตุการณ
ที่ธรรมชาติเปนผูกระทํ า รวมทั้งขอมูลที่ตองการทราบเพื่อบรรเทาความทุกขรอน ทั้งตอชีวิตที่สูญสิ้น สูญหาย 
และชีวิตที่เหลือรอด ขอมูลขาวสารที่มีผลอยางยิ่ง ตอสุขภาพกาย สุขภาพใจ และการตองพยายาม ที่จะ
ดํ าเนินชีวิตตอไป

การสื่อขอมูลขาวสารในภาวะวิกฤติสึนามิที่ผานมานั้น แทนที่จะมีประชาชน ในชุมชนที่ไดรับผล
กระทบเปนเปาหมายหลัก กลับมุงรายงานใหคนชั้นกลางในกรุงเทพฯ หรือสวนอื่น ๆ ไดรับรูเรื่องราวเปนหลัก  
การไหลเวียนของขาวสารไมไดมุงหมายให ผูประสบภัยไดรับขอมูลขาวสารที่เพียงพอ และไดรับความรูความ
เขาใจที่เทาทันตอ ความเปนไปของเหตุการณ คุณภาพของขอมูลขาวสารและการไหลเวียนอยางทั่วถึง ในชุม
ชนผูประสบภัย มีความสํ าคัญตอการเยียวยาและการฟนฟูเปนอยางยิ่ง และบางครั้ง มีความสํ าคัญถึงชีวิตของผู
ประสบภัยเลยทีเดียว
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3.2. ขาดการสื่อสารสองทางที่เนนการมีสวนรวมของประชาชนผูประสบภัย
ประชาชนผูประสบภัยตกอยูในฐานะเปนเพียงผูใหขอมูลแกหนวยงานตาง ๆ ที่เขา มาใหความชวย

เหลือ ในขณะที่ตองคอยตอบคํ าถามซํ้ า ๆ ขาดโอกาสสื่อสารความคิด และมุมมองของตน จนกระทั่งเกิดเสียงที่
สะทอนความไมเขาใจ และคับของใจของประชาชน ผูประสบภัยวาเก็บขอมูลไปทํ าอะไรกัน หลายคนสะทอนวา
ชวิีตของพวกเขา วันหนึ่ง ๆ หมดไปกับการใหขอมูล บางคนถึงกับกลาววา ใหขอมูลไปหมดแลวจนตนเองไม
เหลือขอมูล อะไรอีกเลย โดยที่พวกเขาไมเคยมีโอกาสรับรูรับทราบวาขอมูลเหลานั้นไดถูกนํ าไปใชกํ าหนด แนว
ทางการใหความชวยเหลือฟนฟูชีวิตอยางไร บางก็ชี้วาแนวทางการชวยเหลือฟนฟูของ หนวยงานรัฐ ขาดความ
เขาใจ ไมเขาถึงความตองการ และปญหาที่แทจริงของผูประสบภัย ทั้ง ๆ ที่เก็บขอมูลไปมากมาย

เสียงสะทอนเหลานี้ของผูประสบภัยแสดงใหเห็นวา การดํ าเนินการเยียวยาฟนฟูของ หนวยงานตางๆ 
ขาดมิติการสื่อสารอยางมีสวนรวมของผูประสบภัย  สะทอนการขาดโอกาส และชองทางสื่อสารของผูประสบภัย
ทีจ่ะบอกเลา ถายทอดความรูสึก แสดงความคิดเห็น สะทอนความตองการ ผูประสบภัยตกเปนผูต้ังรับ ที่เสมือน
ไมมีตัวตน ไมไดเปนผูรวมรับรู และรวมกํ าหนดอนาคตตัวเขาเอง อยางมีสิทธิ มีศักดิ์ศรี

การขาดอ ํานาจสือ่สารของประชาชนในชมุชนทีป่ระสบภัย อาจเปนเพราะสงัคมม ีฐานคดิทีเ่หน็ผูประสบ
ภัยเปนเพยีง “ผูถกูชวยเหลอื” ในเดยีวกนักม็องขามบทบาทของ ชมุชนในฐานะ “ผูลงมอืกระท ํา” ดวยขาดอ ํานาจ
การสือ่สาร จงึเปนเหตุใหชมุชน ขาดการมสีวนรวมก ําหนดลกัษณะหรอืวิธีการชวยเหลอื ไมไดรวมคดิรวมตัดสนิใจ
มากนกั และในทีส่ดุกส็งผลกระทบตอผูประสบภยัน ําไปสูความรูสกึไรตัวตน ไรศักดิศ์ร ีหรอืมีผลใหบางคน ไมเหลอื
ความคดิทีจ่ะฟนฟชูวยเหลอืตนเองอกีตอไป

3.3. วทิยกุระจายเสียงทองถิ่นของรัฐมีบทบาทสํ าคัญ แตมขีอจํ ากัดเชิงระบบโครงสรางสื่อที่รวมศูนยเขาสู
สวนกลาง
ในภาวะวิกฤติครัง้นี้แมสื่อวิทยุทองถิ่นเชน สวท. ภูเก็ต ตัดสินใจดํ าเนินการสื่อสารคอนขางชา ลังเล 

ไมทันการณ แตก็ยังไดแสดงใหเห็นศักยภาพในการตั้งรับไดพอสมควรในระยะกอบกู บรรเทาทุกข และประสาน
ขอมูลขาวสารใหลดความสับสนไดพอสมควร อยางไรก็ตาม เมื่อดํ าเนินการไประยะหนึ่งบทบาทตอบสนองทอง
ถิ่นโดยมีประชาชนผูประสบภัยเปนศูนยกลางการสื่อสารก็เปลี่ยนไป สูการเนนตอบสนองนโยบายรัฐบาลเปน
สํ าคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางความเชื่อมั่นดานทองเที่ยวเปนหลัก

3.4. การทดลองจัดต้ังวิทยุชุมชนในพื้นที่เสียหายใหเปนชองทางการสื่อสารของผูประสบภัยและเปนกลไก
หนึง่ในการฟนฟูชีวิตและชุมชน
จากประสบการณของสังคมไทยในครั้งนี้ ไดมีการบุกเบิกการจัดทํ าวิทยุชุมชนหลังภัยพิบัติผานพนไป 

โดยเฉพาะตัวอยางวิทยุชุมชนบานทับตะวัน ที่ดํ าเนินการโดยคนในพื้นที่ เพื่อเปนชองทางการสื่อสารสองทางให
คนในพื้นที่ทองถิ่นไดแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร รวมทั้งความรูสึก ความทุกขโศก ปญหาตางๆ และชวยกันหา
ทางแกไขในระดับทองถิ่น  การบุกเบิกครั้งนี้เปนเครื่องยืนยันความจํ าเปนที่ชุมชนตาง ๆ ควรมีวิทยุชุมชน

3.5. วทิยกุระจายเสียงทั้งระดับชุมชน และทองถิ่น เปนชองทางสื่อที่จํ าเปนและสํ าคัญยิ่งตอการสื่อสารใน
ภาวะวกิฤตทั้งบทบาทการเตือนภัย บรรเทาทุกข กอบกู เยียวยา และฟนฟู
ประสบการณครั้งนี้ถือวาสังคมไทยใหความสํ าคัญกับวิทยุกระจายเสียงนอยเกินไป และเมื่อมองใน

ระดับทองถิ่น ชุมชน ยิ่งลดระดับความสํ าคัญลงไปอีก ทั้ง ๆ ที่ในทางตรงกันขาม ควรจะตองใหสื่อระดับทองถิ่น
มีบทบาทใหมากกวาการเปนผูสงขาวสาร ขอมูลสูสวนกลาง หรือประสานความชวยเหลือในระยะตนเทานั้น สื่อ
ทองถิ่นและชุมชนควรไดแสดงบทบาทตอบสนองตอทองถิ่น ชุมชน อยางเต็มที่ และไดรับความสํ าคัญที่จะได
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แสดงหรือพัฒนาศักยภาพของตนในฐานะพลังการสื่อสารของชุมชนที่จะตอรองหรือรวมกํ าหนดทิศทางการรับ
มือภัยพิบัติในระยะยาว  อยางตอเนื่องกวาที่เปนอยู

4. สาธารณสุข : การจัดการในระดับชุมชน/ทองถิ่น

เหตุการณธรณีพิบัติที่เกิดขึ้นนับไดวาเปนความทาทายอยางยิ่งตอการจัดการดานการสาธารณสุขที่ตอง
อาศัยการผนึกกํ าลังกาย กํ าลังใจ ไมนอยไปกวาความพรอมและทรัพยากร ตลอดจนทุนดานตางๆในเชิงระบบ
อยางมากมายมหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาวะฉุกเฉินซึ่งปฏิเสธไมไดวาชุมชนและทองถิ่นเปนภาคสวนแรก
ทีไ่ดรับผลกระทบโดยตรงและรุนแรง และยังเปนหนวยแรกและหนวยสุดทายที่ตองดํ าเนินการคลี่คลายและแกไข
ปญหาอยางตอเนื่องนับถึงวันนี้

ดวยสภาวะที่ดํ าเนินไปของเหตุการณในวันอาทิตยที่ ๒๖ ธันวาคม ๒๕๔๘  สิ่งแรกที่เกิดขึ้นคือการบาด
เจ็บลมตายจํ านวนมากอยางไมสามารถคาดประมาณจํ านวนที่ใกลเคียงได ไมสามารถแมที่จะเตรียมการรองรับ
ใดๆไดอยางเทาทัน ตามมาดวยภาวะหรืออาการที่สะทอนความเครียด ความหวาดกลัว ไปจนถึงความเจ็บปวย
ทางจติใจในระดับรุนแรงของผูคนที่รอดชีวิตมาได  จึงถือเปนหนาที่โดยตรงของหนวยงานและบุคลากรดานการ
สาธารณสุขทั้งหมดที่ตองเปนหลักสํ าคัญในการรับมือกับภาวะฉุกเฉินทางสุขภาพและการเจ็บปวยเชนนี้ และยัง
ตอเนือ่งไปถึงภารกิจและหนาที่ในการกูภัย การเฝาระวังโรค การปองกันและควบคุมโรคระบาด (ถามี) การดูแล
รักษาอนามัยสิ่งแวดลอม การดูแลแมและเด็ก การใหการแนะนํ าและเยี่ยมเยียนในระดับครัวเรือนเพื่อดูแลสุข
ภาพกายและจิต แมกระทั่งเรื่องการจัดการศพในภาวะฉุกเฉิน เปนตน

ในที่นี้จะของกลาวถึงภารกิจดานบริการสาธารณสุขที่ดํ าเนินอยูในพื้นที่ โดยเชื่อมโยงกับระบบบริการ
สาธารณสุขในระดับประเทศและความชวยเหลือจากองคกรระหวางประเทศในดานการสาธารณสุขตามที่เกิดขึ้น
และดํ าเนินไปในชวงภาวะฉุกเฉินและชวงฟนฟู อยางไรก็ตามดวยพลวัตรและการเปลี่ยนแปลงของเหตุการณใน
พืน้ที่ ขอมูลในสวนนี้ยังไมถือไดวาครบถวน

4.1. ภาวะฉุกเฉิน
4.1.1 ลกัษณะของความเจ็บปวย: กายนํ า

หากจะยึดเอานิยามของ “สุขภาพ” ที่กํ าหนดไวในรางพระราชบัญญัติสุขภาพแหงชาติวาหมาย
ถงึ “ภาวะของมนุษยที่สมบูรณทั้งทางกาย ทางจิต ทางปญญา และทางสังคม เชื่อมโยงกันเปนองครวมอยางสม
ดุล” อาจกลาวไดวาสุขภาพเปนผลรวมของขององคประกอบอันหลากหลาย สุขภาพที่ดีจึงมิใชเพียงภาวะของ
การปราศจากโรค และในทํ านองเดียวกันการเจ็บปวยนั้นตองพิจารณาจากมิติอื่นๆนอกเหนือกาย โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในดานของจิตใจที่มีสุข มองโลกในแงดี ดานปญญาซึ่งหมายถึงความรูทั่ว รูเทาทัน และความเขาใจ
อยางแยกไดในเหตุผลแหงความดี ความชั่ว ความมีประโยชน และความมีโทษ ซึ่งนํ าไปสูความมีจิตใจอันดีงาม
และเอื้อเฝอเพื่อแผ และดานสังคมซึ่งมาจากการที่บุคคลสามารถดํ ารงชีวิตอยางมีความสุขจากการรูสึกเปนสวน
หนึ่ง ไมแปลกแยกจากคนรอบตัว  การไดรับการยอมรับ ความรูสึกมีคุณคาในตนเอง ซึ่งทั้งหมดสามารถนํ าไปสู
ความพรอมในการตั้งรับและปรับตัวใหเขากับสถานการณที่เปลี่ยนแปลงไปไดอยางเทาทัน  ดังนั้นหากขาดซึ่ง
มิติใดมิติหนึ่งแมเพียงมิติเดียวไป ก็เทากับวาสมดุลทาง “สุขภาพ” ของบุคคลนั้นสูญเสียไป

ดวยขนาดและความรุนแรงเหตุการณสึนามิที่เกิดขึ้นสงผลใหมีผูบาดเจ็บจํ านวนมาก ในระยะฉุก
เฉิน (ประมาณ 1 สัปดาหนับแตวันเริ่มเกิดเหตุ) ปญหาสุขภาพปรากฏชัดในทางกาย และทางจิต  การเจ็บปวย
ทางกายกอใหเกิดภาวะที่บุคคลไมสามารถชวยเหลือตนเองไดไปจนถึงไมสามารถชวยเหลือตนเองไดเลย และ
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เนื่องจากความเปนภัยสาธารณะของเหตุการณที่มีความรุนแรงมากและมีขอบเขตกวางขวางสิ่งที่เกิดตามมาคือ
การเปลี่ยนแปลงที่มีผลกระทบขนานใหญเชิงโครงสรางหนาที่ของสังคมและวัฒนธรรม กลาวคือ:-

• การเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดลอมทางกายภาพ อันเปนรูปธรรมของการดํ ารงชีวิตไดสูญหาย
ไปจากเหตุการณ เชน ชุมชน อาคารบานเรือน พื้นที่ปา ถนนหนทางพังทลายหรือถูกยายที่ นํ าไปสูการเปลี่ยน
แปลงของสิ่งแวดลอมทางสังคม

• การเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดลอมทางสังคม เกิดจากการที่องคประกอบเดิมที่เปนวิถีของชีวิต
ประจํ าวันเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอยางยิ่งการพังทลายของความเปนชุมชนอันเปนหัวใจหลักในการดํ ารง
ชีวิตในเขตพื้นที่ชนบทนั้นกอใหเกิดความรูสึกไรที่พึ่งพิง ไรญาติขาดมิตร โดดเดี่ยว เสียขวัญและกํ าลังใจ และ
การสูญเสียพื้นที่ในการประกอบอาชีพและพื้นที่ในการดํ าเนินชีวิตประจํ าวันไปอยางไมมีวันกลับ นอกจากนี้การ
สูญเสียบุคคลในครอบครัวหรือญาติมิตรยังนํ ามาสูความบาดเจ็บทางกาย-ทางจิตใจทํ าใหบทบาทหนาที่เชิงสังคม
ของบุคคลในฐานะปจเจกและในฐานะที่สัมพันธกับผูอื่นหายไปอีกดวย ชุมชนไมอยูในสถานะที่จะทํ าใหเกิดกิจ
กรรมที่มีชีวิตหรือมีความหมายในเชิงวัฒนธรรมไดอีก

สืบเนื่องลักษณะของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นเชนนี้กอใหเกิดปญหาเชิงสุขภาพและลักษณะการ
เจ็บปวยที่ความเฉพาะตัวขึ้นในระยะตางๆ ดังนี้

1) ชวงฉุกเฉิน หรือในระยะที่เพิ่งเกิดเหตุการณไดไมนาน - ภาวะการติดเชื้อแทรกซอนหลัง
การรักษาเบื้องตน ผูที่ไดรับบาดเจ็บจากการถูกของแข็งมีคมกระแทกและจมนํ้ ามักมีแผลฉีกขาดและมีสิ่งเจือปน
เชน เม็ดทรายละเอียด โคลนตม และสิ่งสกปรกอื่นๆ เขาไปแทรกอยูตามเนื้อเยื่อ การทํ าความสะอาดและรักษา
แผลเปนไปดวยความยากลํ าบาก มีโอกาสสูงที่ทํ าใหเกิดแผลอักเสบติดเชื้อ การติดเชื้อที่เนื้อเยื่อใตผิวหนังและ
กลามเนื้อ และปอดบวม เปนตน

2) ชวงสืบเนื่อง ที่จํ านวนผูบาดเจ็บและโดยเฉพาะผูเสียชีวิตเพิ่มมากขึ้น – ภาวะการณติดเชื้อ
จากการสัมผัสกับสิ่งสกปรก ศพ และสิ่งคัดหลั่งจากศพ  แมจะมีโอกาสเปนไปไดนอยเนื่องจากจุลชีพสวนใหญจะ
ไมสามารถมีชีวิตตอไปไดยาวนานในรางที่ไรชีวิต แตอยางไรก็ตามอาจมีขอควรคํ านึงถึงในกรณีที่ผูเสียชีวิตมี
เชือ้โรคบางชนิด เชน วัณโรค  ไวรัสตับอักเสบบีและซี เชื้อ HIV/AIDS และอื่นๆ อาจมีโอกาสเสี่ยงสูงขึ้น

3) ชวงฟนฟู - ภาวะการณติดเชื้อแทรกซอนที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงของสิ่งแวดลอม ซึ่งอาจ
ทํ าใหมีการระบาดของเชื้อโรคได

 ในเชิงจิตใจและความรูสึกที่มีความสลับซับซอนขึ้นในผูไดรับผลกระทบโดยตรงและโดยออม ผู
คนจํ านวนมากไดรับความกระทบกระเทือนทางจิตใจจากการไดประสบเหตุและตองตอสูเอาชีวิตรอด หรือจาก
การไดพบเห็นผูบาดเจ็บลมตายจํ านวนมาก หรือแมแตการสูญเสียบุคคลอันเปนที่รักไป การกลายเปนบุคคลไรที่
อยูอาศัยหรือพลัดถิ่น ฯลฯ ทั้งหมดเกิดขึ้นโดยไมไดต้ังตัว จึงไมแปลกที่ความเจ็บปวยทางจิตใจจึงเปนปญหาที่
คอยๆกอตัวและมีจํ านวนมากขึ้นเรื่อยๆในระยะฟนฟูหรือระยะที่เหตุการณผานพนไปไดระยะหนึ่งแลว กลาวได
วาในชวงฟนฟูลักษณะและรูปแบบของการเจ็บปวยจะเกิดจากประสบการณเลวรายและการเจ็บปวยทางกายที่
นํ าไปสู การเจ็บปวยทางปญญาและสังคมอยางตอเนื่อง ในลักษณะที่ผูคนไมอาจรูเทาทัน ไมอาจทํ าความเขาใจ
ไดวาสิ่งที่เกิดขึ้นคืออะไร ทํ าไมจึงเปนเราที่ตองพบเจอกับเหตุการณเชนนี้ หลายคนไมอาจกลับคืนสูการดํ าเนิน
ชีวิตเชนปกติ และอีกหลายคนก็ไมอาจหาวิธีรับมือกับสิ่งที่เกิดขึ้นได โดยภาพรวมแลวความเจ็บปวยจึงนํ ามาซึ่ง
การยุติบทบาทและหนาที่ทางสังคมโดยไมสมัครใจของผูคนจํ านวนมาก สังคมเผชิญกับวิกฤติเชิงหนาที่อยาง
ยากที่จะต้ังรับไดทันทวงที
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4.1.2 การใชประโยชนจากความพรอมและทรัพยากรเชิงระบบ
การสาธารณสุขเปนระบบใหญที่มีความสํ าคัญยิ่งตอการดํ ารงชีวิตของผูคนในสังคมทั้งในภาวะ

ปกติและภาวะฉุกเฉิน  เมื่อเกิดเหตุการณสึนามิการสาธารณสุขตองทํ าหนาที่แบบบูรณาการ ผสมผสานบทบาท
หนาที่ที่มากไปกวาการรักษาพยาบาลซึ่งจะสงผลใหผูประสบภัยสามารถดํ ารงชีวิตตอไปได  อาจจํ าแนกเปน
กลุมหลักๆ ไดแก

• บทบาทในการใหบริการสาธารณสุข (health services delivery) ตามที่ระบุไวในรางพ
รบ.สุขภาพแหงชาติ บริการสาธารณสุขหมายถึง “บริการตางๆอันเกี่ยวกับการสรางเสริมสุขภาพ การปองกัน
โรคและการควบคุมโรคและปจจัยที่คุกคามสุขภาพ การตรวจวินิจฉัยและบํ าบัดความเจ็บปวย และการฟนฟู
สมรรถภาพของบุคคล ครอบครัวและชุมชน”  แตการใหบริการสาธารณสุขหรือการรักษาในภาวะฉุกเฉินเชนนี้
ชวงแรกทํ าไดเพียงการบํ าบัดความเจ็บปวยเฉพาะหนา  ระบบประกันสุขภาพปกติของคนไทยสวนใหญคือโครง
การ 30 บาทรักษาทุกโรคหรือแมแตระบบประกันสังคม และประกันชีวิต (กรณีชาวตางชาติ) ก็ไมมีความหมาย
ไมมีใครสนใจวาผูปวยที่เขามาจะเปนใคร มาดวยประกันสุขภาพระบบใด สิ่งที่ตองทํ าคือใหการรักษาอยางดีที่สุด
เทาที่จะเปนไปไดตามนโยบายที่ประกาศโดยกระทรวงสาธารณสุข และโดยอัตโนมัติการดูแลรักษาผูประสบภัยก็
เขาสูการจัดการทางการแพทยในภาวะฉุกเฉิน (Emergency Medical Services : EMS) กระบวนการทุก
อยางดํ าเนินการไปโดยความรวมมือรวมใจจากหลายฝายที่มีความตั้งใจอยางแรงกลาที่จะชวยเหลือ โดยการ
ชวยเหลือในขั้นตนนั้นมาจากหนวยงานในพื้นที่ไมวาจะเปน สถานีอนามัย สาธารณสุขอํ าเภอ โรงพยาบาลชุม
ชน ทั้งในพื้นที่ที่ประสบภัยและพื้นที่ใกลเคียง หนวยงานเหลานี้จะทํ าการประสานงานกันในการชวยเหลือ ทาง
ดานการแพทยเบื้องตนขั้นปฐมภูมิ (Primary care) อยางเชน การทํ าแผล , การปฐมพยาบาล และจะทํ าการ
สงตอผูบาดเจ็บไปยังโรงพยาบาล กอนที่ความชวยเหลือจากสวนกลางจะมาถึง

ในทางปฏิบัติระบบ EMS ครัง้นีน้ั้นเปนสวนหนึ่งของการจัดการแผนอุบัติภัยหมูระดับจังหวัด
เพราะเหตุการณที่เกิดขึ้นมีการบาดเจ็บลมตายของผูคนจํ านวนมาก (mass casualties) แตระบบ EMS ที่มีประ
สิทธิภาพจะเกิดขึ้นมิไดหากปราศจากการประเมินสถานการณที่รอบคอบ นอกเหนือไปจากการมีอุปกรณและ
เครือ่งมือที่พอเพียง เชน อุปกรณทางการแพทย รถพยาบาล และเวชภัณฑ  อยางไรก็ตามเปนไปไดวาในระดับ
ทองถิ่นเหลานี้หรือในประเทศไทย การประเมินสถานการณที่เกิดขึ้นอาจจะทํ าไดยาก ดวยความเปดเชิงพื้นที่
และการเลื่อนไหลและเคลื่อนตัวของผูคน ตลอดจนขอเท็จจริงที่วาเหตุการณในระดับความรุนแรงเชนนี้เกิดขึ้น
ครั้งแรกในประเทศไทยจึงเปนการยากที่การประมาณการและการควบคุมสถานการณไมอาจทํ าไดอยางมีประ
สิทธิภาพเต็มที่ การเตรียมความพรอมในเรื่องของสถานที่และการรวบรวมอัตรากํ าลังทั้งหมดที่มีอยูเพื่อชวยกู
สถานการณเปนไปอยางคอนขางลํ าบาก อยางไรก็ตามในภาวะที่ตองการความชวยเหลืออยางเรงดวนเชนนี้สิ่งที่
เกดิขึ้นจึงมีลักษณะของการระดมทุน ระดมความชวยเหลือ เปนการรวมแรงรวมใจของคนเปนจํ านวนมากทุก
เพศทุกวัยโดยไมมีขอจํ ากัด เจาหนาที่ทางสาธารณสุข แพทย พยาบาล ที่จะคอยมาสับเปลี่ยนหมุนเวียนกํ าลัง
คนที่มีอยู เพราะโรงพยาบาลตางๆในพื้นที่ตางก็รองรับผูบาดเจ็บเต็มอัตรากํ าลังในทุกพื้นที่ การชวยเหลือจาก
แหลงอืน่ๆ ที่นอกเหนือจากภายในทองถิ่นนั้นจะเปนการชวยเหลือจากจังหวัดใกลเคียง หนวยงานตางๆ โรง
พยาบาลที่เปนโรงเรียนแพทย โรงพยาบาลเอกชน และเหลาอาสาสมัคร ซึ่งไดมีการกอต้ัง “โรงพยาบาลสนาม”
ขึ้นในพื้นที่ เพื่อใหการชวยเหลือผูบาดเจ็บที่ถูกทยอยลํ าเลียงมาอยางไมขาดสาย ปจจัยสํ าคัญของการดูแลและ
รักษาผูบาดเจ็บอยูที่การคัดแยกอาการเปนกลุมตางๆอยางเหมาะสมตามความเรงดวนและความสาหัสของการ
เจ็บปวย
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และเนื่องจากพื้นที่ที่ประสบภัยพิบัตินั้นมีนักทองเที่ยวตางชาติอยูมาก ภาษาและการสื่อสารจึง
เปนขอจํ ากัดที่เกิดขึ้นในภาวะนั้น จากความโกลาหลที่เกิดขึ้นจึงตองมีการประสานไปยังสวนกลางเพื่อขอกํ าลัง
คนและอุปกรณตางๆ รวมถึงลามภาษาตางๆ ก็เพื่อประโยชนในขั้นตอนของการสื่อสารเพื่อการรักษา และมีการ
ขอรับบริจาคอุปกรณในการปฐมพยาบาลเบื้องตนจากพื้นที่ใกลเคียงและไดรับความรวมมือจากชุมชนเปนอยาง
ดี  การรวมมือรวมใจกันเชนนี้นับเปนบทบาทที่เขามาทดแทนความออนของระบบตั้งรับไดเปนอยางดี และทํ าให
การชวยเหลือผูประสบภัยในระยะแรกเปนไปไดอยางตอเนื่อง

จากการดํ าเนินงานที่ผานมาพบวาบทบาทของบุคลากรดานสาธารณสุขขยายขอบเขตการให
บริการสาธารณสุขออกไปรวมถึงเรื่องของ การบรรเทาทุกข ตองมีการจัดหาปจจัยสี่สํ าหรับผูประสบภัยเพราะ
คนเหลานี้ ไมมีนํ้ า อาหารและที่อยูอาศัยที่ตองทํ าการแจกจายอยางทั่วถึง จนเมื่อผานภาวะฉุกเฉินไปแลวบริการ
สาธารณสุขดานอื่นๆ จึงเกิดขึ้นตามมา (ดูในสวนถัดไป)

ในสวนของระบบประกนัสขุภาพ โดยสวนใหญประชาชนในพืน้ทีจ่ะใชหลกัประกนัสขุภาพถวน
หนา คอื 30 บาทรกัษาทกุโรค บางสวนมสีทิธ์ิประกนัสงัคม สวนชาวตางชาตกิจ็ะมหีลกัประกนัสขุภาพของตนเอง
ที่เปนปญหาก็คือแรงงานตางดาวที่ไมไดขึ้นทะเบียนซึ่งจัดเปนแรงงานนอกระบบที่ไมมีหลักประกันในการรักษา
พยาบาล โดยโครงการหลกัประกนัสขุภาพตางๆ ในพืน้ทีท่ีป่ระสบภยั จะมี การลางระบบ คอื มกีารจดัระบบ
บญัชรีายชือ่และการออกบตัรใหม โดยมเีจาหนาทีเ่ขาไปใหบรกิารประชาชนในศนูยชวยเหลอืตางๆ อยางเชน
บานพกัชัว่คราว และเนือ่งจากทีอ่ยูของผูประสบภยัจะเปนทีอ่ยูใหม ดงันัน้การเขาไปใชสทิธิใ์นสถานพยาบาลจงึ
ตองเปนสถานพยาบาลทีใ่หบรกิารในเขตทีอ่ยูใหม ในชวงทีเ่กดิเหตุการณในระยะแรกนัน้ ผูประสบภยัจะไมเสยีคา
ใชจายใดๆทัง้สิน้ โดยงบประมาณทีน่ ํามาสนบัสนนุนัน้มาจาก สํ านกังานประกนัสุขภาพแหงชาติ เปนหลกั และ
ส ํานกังานประกนัสงัคม (เฉพาะผูทีม่สีทิธิข์องส ํานกังานประกนัสงัคมเทานัน้)  อยางไรกต็ามโดยตวัระบบประกนั
สขุภาพเอง กจ็ะตองมนีโยบายทีช่ดัเจนในการทีจ่ะสนบัสนนุการรกัษาและการฟนฟอูยางตอเนือ่ง เนือ่งจากโรค
บางประเภทจ ําเปนทีจ่ะตองมกีารติดตามการรกัษาอยางใกลชดิ เพือ่ปองกนัอาการแทรกซอนของโรคทีม่กัจะเกดิ
ตามมาภายหลงั ดงันัน้จงึควรมมีาตรการในการบนัทกึ ประวติัขอมูลของผูปวยทีไ่ดรบัผลกระทบจากสนึาม ิ เพือ่
เปนประโยชนในการประเมนิผลและหาขอเสนอแนะตางๆ ในดานการรกัษา การเตรยีมมาตรการความพรอมตางๆ
ของระบบ รวมถงึขอจํ ากดัตางๆ ทีไ่มเอือ้ตอการพฒันาคณุภาพชวิีตของผูประสบภยัใหดขีึน้

ประเด็นปญหาที่พบในพื้นที่ประสบภัยนั้น และยังเปนประเด็นที่ถกเถียงกันอยูในปจจุบันจนตอง
มกีารตรวจสอบขอเท็จจริงขึ้นก็คือเรื่องของ “ คาใชจาย ” ของโรงพยาบาลเอกชนในการรักษาผูประสบภัย
อยางที่ทราบกันดีอยูแลววาในภาวะฉุกเฉินนั้น การรักษาชีวิตเปนสิ่งที่สํ าคัญและจํ าเปนที่สุด ดังนั้นในภาวะฉุก
เฉินเมื่อตองนํ าผูปวยเขาสูการรักษาในโรงพยาบาลของรัฐจนโรงพยาบาลเหลานั้นมีผูประสบภัยเขามามากจนไม
สามารถที่จะรับไหว ผูประสบภัยและผูที่ไดรับบาดเจ็บบางสวนถูกสงเขารับการรักษาในโรงพยาบาลเอกชนใน
พื้นที่ แตผลกระทบที่ตามมาในภายหลังก็คือ ภาระคาใชจาย ที่เกิดขึ้นที่เปนปญหาวาใครจะเปนผูที่รับผิดชอบ
ภาระดังกลาว จะเปนสํ านักงานประกันสุขภาพแหงชาติ รัฐบาล หรือหนวยงานที่เกี่ยวของที่จะมารับภาระดัง
กลาว ผลกระทบในเรื่องนี้ยังยืดเยื้อมาจนปจจุบันวา ภาระคาใชจายใครจะเปนผูที่รับผิดชอบและโรงพยาบาลเอก
ชนตางๆ เหลานั้น คุมทุนกับการรักษาเหลานั้นหรือไม

• บทบาทในการปกปองสุขภาพและปองกันโรค (health protection and disease
prevention) เปนบทบาทที่เกิดขึ้นภายหลังจากหนาที่การใหการรักษาพยาบาลฉุกเฉินไดดํ าเนินไประยะหนึ่ง
แลว ไดแกการปองกันและควบคุมโรคและปจจัยที่คุกคามสุขภาพ บทบาทหนาที่ของเจาหนาที่ทางดานสาธารณ
สขุนอกจากจะตองปฐมพยาบาลเบื้องตนแลว ยังจะตองคอยดูแลควบคุมใหเกิดสุขภาวะที่ดี เพื่อปองกันโรคติด
ตอที่อาจเกิดขึ้น ดังนั้นหนวยงานที่ตองเขามารวมประสานงานก็คือ กองควบคุมโรค เพือ่ดูแลในเรื่องของการ
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ติดเชื้อ ขยะติดเชื้อ และยังมี หนวยงานอนามัยส่ิงแวดลอม ที่ตองเขามาดูแลเรื่องที่พัก ระบบนํ้ า การบํ าบัด
นํ้ าเสีย การจัดการสิ่งปฏิกูล เปนการสรางสุขอนามัยแบบเรงดวนหรือเฉพาะหนากอน เพื่อปองกันและควบคุม
โรคที่จะเกิดขึ้นในชวงฉุกเฉิน  นอกจากนี้ยังมีกิจกรรมการสรางเสริมสุขภาพเกิดขึ้นในที่พักชั่วคราวหลายแหง
ในจังหวัดพังงา เชน ความพยายามรณรงคใหมีการออกกํ าลังกายอยางสมํ่ าเสมอ มีการทํ าแผนประชาสัมพันธ
เพือ่ใหขอมูลและแนวทางการปฏิบัติแกประชาชน นับเปนกิจกรรมเชิงรุกอยางหนึ่งที่มุงหวังผลลัพธทางสุขภาพ
ในระยะยาวที่มีความยั่งยืน เปนการปลูกวัฒนธรรมใหมดานสุขภาพขึ้นมาพรอมๆกับการสรางหรือจัดระเบียบ
ใหมในทางกายภาพของชุมชนและสังคม

• บทบาทในการประสานนโยบายสาธารณสุข (health coordination) แมการรับมือกับ
ความรุนแรงและเรงดวนจากเหตุการณสึนามิจะถือเปนภารกิจรวมกันของหลายหนวยงาน อาทิเชน กระทรวง
มหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวงตางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ กองทัพ
องคกรเอกชนและ NGOs จํ านวนมาก แตในภาวะฉุกเฉินบทบาทของบุคลากรสาธารณสุขในระดับพ้ืนที่นั้น
นับวามีความโดดเดนอยางมากในเชิงการประสานงานใหเกิดการทํ างานอยางเปนบูรณาการระหวางบุคคลตั้งแต
ระดับผูบริหารไปจนถึงอาสาสมัครในระดับตางๆ ที่เขามาในพื้นที่จํ านวนมากดวยหนาที่และความรับผิดชอบที่
แตกตางกัน  เพราะเจาหนาที่/บุคลากรสาธารณสุขคือผูที่ทํ างานตอเนื่องและคลุกคลีอยูในพื้นที่และเกือบทุกดาน
ของการปฏิบัติหนาที่ในเหตุการณลวนมีความเกี่ยวเนื่องและคาบเกี่ยวกับงานดานบริการสาธารณสุขแทบทั้งสิ้น
ต้ังแตการใหการปฐมพยาบาลไปจนถึงการจัดการศพ

นอกจากนี้การกอตัวของเครือขายสาธารณสุขที่ไมเปนทางการมีบทบาทสํ าคัญยิ่งในการ
ประสานนโยบายสาธารณสขุและท ําใหการด ําเนนิงานในภาวะฉกุเฉนิผานพนไปไดดวยด ี ไมวาจะเปนบทบาทของ
แพทยจากแทบทกุสถาบนัทัว่ประเทศและจากนอกประเทศที่พรอมใจกันลงมาเปนอาสาสมัครในพื้นที่โดยมิไดนัด
หมายทัง้ในนามของสวนบคุคลและจากหนวยงานตนสงักดั หรอืบทบาทของอาสาสมคัรสาธารณสขุ (อสม.) และ
หนวยกูภัยตางๆ   ความส ําเรจ็ในการจดัการกบัปญหาเกดิไดจากความสามารถในการจดัการตนเองและสราง
ความเขมแขง็ใหตนเองในภาวะวกิฤตโิดยเฉพาะอยางยิง่ในระดบัพืน้ทีเ่ชน สาธารณสขุจงัหวัดและสาธารณสขุ
อ ําเภอ แมความพรอมของบคุลากรสาธารณสขุในระดบัพืน้ทีจ่ะถกูลดทอนลงโดยขอจ ํากดัดานงบประมาณและ
บคุลากรแตในภาวะเชนเหตุการณสนึามนิีผู้ปฏิบติัหนาทีเ่หลานีต้องท ําดทีีส่ดุในสถานการณทีเ่ลวรายทีส่ดุเพือ่รอง
รบัผูบาดเจบ็จ ํานวนมหาศาลทีท่ยอยกนัเขามารบัการรกัษา หนาทีล่ ําดบัแรกของบคุลากรสาธารณสขุในพืน้ทีเ่หลา
นีค้อืการอ ํานวยความสะดวกใหแพทย-พยาบาลใหการรกัษาผูบาดเจบ็ได อาจเริม่ตนจากการกูภัย การใหการปฐม
พยาบาลเบือ้งตน การคดัแยกอาการ และการจดัการศพ ในภาวะปกตบิคุลากรสาธารณสขุในพืน้ทีเ่หลานีอ้าจเปน
เพียงฟนเฟองเล็กๆแตจากเหตุการณที่ผานมาชี้ชัดวาบุคลากรในระดับพื้นที่นับเปนฐานรากสํ าคัญที่แสดงใหเห็น
ถงึความเขมแขง็และความพรอมของพืน้ทีใ่นการรบัมอืกบัภัยพบิติัหรอืเหตุการณอนัไมคาดคดิใดๆกต็าม เชน
โรงพยาบาลรฐัและสถานอีนามยัในพืน้ทีส่ามารถตัง้รบัเหตุการณและอ ํานวยการไดอยางทนัทวงที

นอกจากนี้ในภาวะฉุกเฉิน สิ่งที่สํ าคัญก็คือการรวมแรงรวมใจของประชาชนทุกคน ทั้งในพื้นที่
และจากสวนอื่นๆ ซึ่งในพื้นที่นั้นตองยอมรับวาเปนสวนที่เขมแข็งในดานจิตใจ แตอยางไรก็ตามการทํ างานรวม
กนัจากหลายๆ ฝาย ปญหาที่เกิดขึ้นมาจากการประสานงาน ซึ่งหลายหนวยที่เขามาชวยเหลือในพื้นที่ประสบ
ภัย กอใหเกิดการทํ างานที่ซํ้ าซอน และภาระหนาที่บางอยางเรียกไดวา มี การแยงหนาที่กันในการที่ปฏิบัติงาน
และรับผิดชอบ ซึง่การแบงพื้นที่ในการรับผิดชอบนั้นคอนขางที่จะคลุมเครือไมชัดเจน ในเรื่องของผูมีอํ านาจใน
การสั่งการเปนปญหาที่ทุกฝายตองรีบเรงในการแกไข ในเรื่องของอํ านาจในการสั่งการที่ทับซอนกัน เพราะสิ่งนี้
กอใหเกิดความสับสนแกผูปฏิบัติงานเปนอยางมากวาจะดํ าเนินการอยางไร โดยใชระบบใด แผนใดที่จะไดไมขัด
ตออํ านาจและคํ าสั่งที่ถาโถมเขามาอยางตอเนื่อง ภายใตสถานการณดังกลาว การปรับเปลี่ยนบทบาทหนาที่ของ
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ผูปฏิบัติงานนั้นมีใหเห็นอยางตอเนื่อง จากตอนแรกที่เปนการใหบริการเบื้องตนดานการแพทยมาเปนการจัด
การศพ  อยางไรก็ตามสิ่งที่สํ าคัญ ก็คือการบริหารจัดการอันเปนปญหาที่ควรจะไดรับการปรับปรุงแกไขอยางเรง
ดวนจากการซํ้ าซอนของอํ านาจและการสั่งการจากหลายหนวยงานที่เกี่ยวของซึ่งคานอํ านาจกันอยางชัดเจน ผล
เสียตกกับผูปฏิบัติงานและสงตอถึงความลาชาในการที่ชวยเหลือผูประสบภัย ขอเสนอแนะในสวนนี้จึงควรมีการ
มอบอํ านาจและกระจายอํ านาจอยางชัดเจน ในเรื่องของการเตรียมความพรอมและการปองกันนั้น เราจะตอง
ปลูกจิตสํ านึกในเรื่องของการเนนการปองกันมากกวาการที่จะมาแกไขและบรรเทาในภายหลัง รวมถึงการ
รณรงคและสรางความตระหนักรูแกสาธารณชน

4.1.3 ความเปนองครวมของการจัดการ: การปรับตัวทางสังคมและวัฒนธรรมของระบบ
บทเรียนจากประสบการณในเรื่องของความชวยเหลือตางๆนั้น คอื ความตองการความชวย

เหลือมีเปนจํ านวนมากและความตองการที่จะใหความชวยเหลือก็มีมากดวยเชนกัน แตที่ขาดคือการประเมิน
สถานการณวาความตองการในขณะนั้นใครตองการอะไร ใครขาดอะไร สิ่งของ อุปกรณ ยานพาหนะ หรือกํ าลัง
คนที่มีความชํ านาญมเีทาไร อยางไรบาง เพื่อจดัระบบรองรับและหมุนเวียนในภาวะฉุกเฉิน  การประเมินความ
ตองการและศักยภาพที่มีเปนสิ่งที่ตองทํ าโดยคํ านึงถึงธรรมชาติของปญหาที่มีความเปนนานาชาติสูงเชนใน
เหตุการณสึนามิ  การที่มีผูบาดเจ็บ สูญหาย หรือเสียชีวิตมาจากหลากหลายประเทศ หลากหลายเชื้อชาติ และ
แนนอนวาการบริหารจัดการปญหาจํ าตองกระทํ าโดยคํ านึงถึงความหลากหลายทางวัฒนธรรมนั้นดวย มิใชการ
กํ าหนดสายการปฏิบัติงานในเชิงอํ านาจแตเพียงดานเดียว เห็นไดชัดวาวัฒนธรรมมีผลในการกํ าหนดทิศทาง
และความเคลื่อนไหวของปญหา ในหลายรูปแบบ อาทิ เชน วัฒนธรรมกํ าหนดรูปแบบและแนวทางในการจัดการ
ปญหา  สิ่งที่สังคมไทยคิดวาเหมาะสมสํ าหรับการจัดการปญหาอาจไมใชสิ่งที่คาดหวังหรือเปนที่ตองการในวัฒน
ธรรมอืน่ เชน กรณีเรื่องศพตองการการจัดการที่ละเอียดออนตอวัฒนธรรมที่แตกตาง เชน วัฒนธรรมตะวันตก
นัน้เรื่องของศพมีความเชื่อมโยงกับกฎหมายและความเปนทรัพยสินมากกวาในบริบทของสังคมไทย (ดูราย
ละเอียดในสวนที่  2.2.) หรือวัฒนธรรมการดูแลจัดการศพที่แตกตางกันไปตามความเชื่อทางศาสนา ดังนั้นระบบ
ทีเ่ขามาดูแลและจัดการเรื่องศพนั้นควรตองมีความเปนมาตรฐานยอมรับไดในระดับขามวัฒนธรรม นอกเหนือ
จากความตั้งใจดีและความละเอียดออนตอความแตกตางหลากหลายทางวัฒนธรรมแลว อีกสิ่งหนึ่งที่ทํ าใหการ
ปฏิบัติงานเปนไปไดโดยราบรื่นคือการใชระบบ (system) เปนเครื่องมือในการสรางใหเกิดการทํ างานอยางมี
บูรณาการและมีความครบถวนเปนองครวม

การจัดการในระดับชุมชนและทองถิ่นก็ไดมีการพัฒนาและฟนฟูแผนตางๆมากมาย ซึ่งในสวน
ของโรงพยาบาลตางๆ ไดมีการจัดทํ าแผนยุทธศาสตรในเรื่องการรับมือกับภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้น เนื่องมาจากการ
ตระหนกัวาชุมชนและทองถิ่นเหลานี้อยูในพื้นที่เสี่ยง ดังนั้นจึงมีการจัดอบรม สัมมนา รวมไปถึงเนนในเรื่องของ
การฝกอบรมในเรื่องของภาษาเพิ่มเติม เพื่อใหสอดคลองกับการที่พื้นที่เหลานี้เปนแหลงทองเที่ยว มีนักทอง
เที่ยวตางชาติเขามามากมาย การมีความรูและความเขาใจในภาษา จะเปนประโยชนในการที่จะลดชองวางของ
การใชภาษาในการสื่อสารและการรักษาพยาบาล ยังเปนการสรางความอุนใจ ไววางใจใหกับนักทองเที่ยวในการ
รกัษาพยาบาลอีกดวย นอกจากในเรื่องของภาษาแลวยังเนนในเรื่องของการฝกอบรมการสงตอ การเคลื่อนยาย
ผูปวยอยางถูกตองทั้งทางบกและทางอากาศ

ในระบบของ EMS เองมีการจัดอบรมเจาหนาที่ แพทย พยาบาล ซึ่งการอบรมอาจตองจัดบอย
ครัง้ เนื่องจากบุคลากรตางๆเหลานี้ มักมีการผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนกันตลอด อาทิแพทยใชทุน ดังนั้นในการ
เตรียมความพรอมจึงตองมีการจัดทํ าคูมือเพื่อใหเขาใจตรงกันถึงความจํ าเปนของการที่ตองเตรียมการลวงหนา 
เพราะเหตุการณภัยพิบัติตางๆ ยากที่จะคาดการณลวงหนาไดอยางแมนยํ า ผูที่เกี่ยวของจึงตองแจงถึงวัตถุ
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ประสงคและความจํ าเปนดังกลาวดวย หลังจากเหตุการณตางๆที่เกิดขึ้นไดมีหนวยงานตางๆ และองคกรตางๆ
เขามาชวยเหลือในการมอบอุปกรณ เครื่องมือ ยานพาหนะ เพื่อสรางความพรอมและความมีประสิทธิภาพใน
การรบัมอืกับเรื่องฉุกเฉินตางๆ ที่อาจเกิดขึ้น การเพิ่มการประสานงานในชุมชนนั้นทางหนวย EMS เอง ไดรวม
มือกับหนวยกูชีพและศูนยวิทยุสมัครเลน โดยมีการเปดชองเครือขายเพื่อที่ทํ างานรวมกัน เพราะจากบทเรียนที่
สํ าคัญในครั้งนี้ทํ าใหทุกคนตระหนักถึงผลเสียของการขาดการติดตอสื่อสารไดเปนอยางดี

ระบบเตือนภัย ในพื้นที่ตางๆเหลานี้ไดมีการติดต้ังในหลายจุดรวมไปถึงแผนอพยพตางๆ ดวย
ทั้งนี้ทั้งนั้นสิ่งที่สํ าคัญ ก็คือ การมอบองคความรูตางๆ ทีแ่ตละหนวยงานสรางขึ้น พัฒนาขึ้น ถายทอดสูชาวบาน
ประชาชนในทองถิ่น นับวาเปนหัวใจสํ าคัญเพราะถาชาวบานไมทราบและไมเขาใจ ก็ไมไดชวยในการบรรเทา
ความเสียหายจากชีวิตและทรัพยสินใหลดลงไปได จุดเนนก็คือตองมีการประชาสัมพันธ โดยในระดับทองถิ่นนี้
ไดมีการประชาสัมพันธทางวิทยุชุมชนเพื่อสรางองคความรูและความเขาใจรวมกัน บทบาทของวิทยุชุมชนใน
ทองถิ่นนี้นอกจากจะเปนประโยชนในเรื่องของการสรางระบบเตือนภัย ในดานสาธารณสุขและสุขภาวะแลว สิ่งนี้
นบัวาเปนประโยชนแกชาวบานในเรื่องของเผยแพร และใหความรูในเรื่องเกี่ยวกับอนามัยของที่พักอาศัยและ
เรือ่งการฟนฟูจิตใจของผูประสบภัย จากการที่ไดลงไปสัมผัสและเก็บขอมูลเบื้องตนพบวาในเรื่องของระบบเตือน
ภัยนั้นชาวบานและประชาชนใหความสํ าคัญกับสิ่งเหลานี้มาก เนื่องจากไดมีการเตือนครั้งใหญถึง 2ครั้งหลังจาก
ที่เกิดเหตุการณไปแลว ชาวบานไดมีการอพยพตามแผนที่กํ าหนดไว โดยตัวชาวบานเองนั้นยินดีที่จะถูกเตือน
ซํ้ าแลวซํ้ าเลา อพยพซํ้ าแลวซํ้ าอีก ก็เพื่อความปลอดภัยและไมอยากใหเกิดเหตุการณที่สะเทือนใจนี้ซํ้ าอีก ดัง
นัน้เราตองรวมแรงรวมใจเพื่อใหระบบการเตือนภัยและแผนรับมือตางๆ ไมวาจะเปน แผน EMS แผนอพยพ
เคลื่อนยาย ใหไดมาตรฐาน

การจัดการปญหาตลอดชวงเวลาที่ผานมาเรียกไดวามีพัฒนาการและการปรับตัวอยางตอเนื่อง  
วัฒนธรรมทีแ่ตกตางหลากหลายเปนปจจยัผลกัดนัใหเกดิบรูณาการของการจดัการปญหา น ําไปสูระบบการจดัการ
ทีม่คีวามเปนองครวม (holistic) ไมใชการจดัการแบบแยกสวนหรอืตางคนตางท ํา ซึง่จะเปนประโยชนใหการ
ด ําเนนิงานและประสานงานเกดิขึน้ไดอยางเหมาะสมและไมมกีารท ํางานทีท่บัซอนกัน การจดัต้ังศูนยประสานงาน
และชวยเหลอือยางเปนระบบท ําใหสามารถมองเหน็ภาพของการเลือ่นไหลของภารกจิไดอยางชดัเจน มองเหน็
สายการบงัคบับญัชาหรอืสายการปฏบิติังานทีแ่ตกตางแตสามารถเชือ่มโยงกนัไดจงึเปนเรือ่งทีจ่ ําเปนอยางยิง่

4.2. ชวงฟนฟู
4.2.1 ปญหาการเจ็บปวยดานจิตใจ

เหตุการณผานไปเกือบ 1 ป การใหความชวยเหลือผูประสบภัยยังมีความกาวหนาแตกตางกัน
ไปในแตละพื้นที่ ถึงแมวารัฐบาลจะกลาวถึงการดํ าเนินการแกไข แตในสภาพความเปนจริงปญหาหลายประการ
กด็เูหมือนจะไมไดรับการแกไขใหดีขึ้น มีปญหาและอุปสรรคตางรูปแบบหลายพื้นที่กํ าลังฟนฟูชุมชนและชีวิต มี
หนวยงานองคกรตางๆเขาไปสนับสนุน แตความทุกขของผูประสบภัยยังไมจางหาย ดังนั้นงานที่สํ าคัญของชวง
นี้ก็คือ การฟนฟู เพราะในชวงเวลานี้นับวาเปนงานที่ตอเนื่องและยาวนานมาจนถึงปจจุบัน ถากลาววาในภาวะ
ฉุกเฉินเปนการรักษาการบาดเจ็บทางกาย ในชวงการฟนฟูเยียวยา จึงเปนการรักษาอาการบาดเจ็บทางจิตใจ 
และเรื่องของจิตใจเปนเรื่องที่ตองฟนฟูและเยียวยาในระยะยาว กวาที่ผูบาดเจ็บทางจิตใจจะปรับตัวและกลับไป
ดํ าเนินชีวิตไดตามปกติ ในเรื่องของจิตใจความผิดปกติที่จะเกิดขึ้นอาจยังไมแสดงออกในระยะแรก อาจเปน
เพราะในชวงแรกความชวยเหลือจากภายนอกตางหล่ังไหลเขามาอยางไมขาดสาย ไมวาจะเปนในเรื่องของการ
บรรเทาทุกขและการใหความชวยเหลือในดานตางๆที่จํ าเปนตอการดํ ารงชีวิต แตเมื่อเวลาผานไประยะหนึ่ง
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ความชวยเหลือจากภายนอกเริ่มเบาบางลง หนวยงานตางๆกลับเขาไปปฏิบัติหนาที่ของตนเองตามปกติ ดังนั้น
ในสวนของผูประสบภัยเองจะตองหันมาจัดการกับความรูสึกของตัวเองใหกับสูภาวะปกติเพื่อดํ าเนินชีวิตที่เหลือ
อยูของตนเองตอไป

แตอยางไรก็ตามความรูสึกหดหู โดดเดี่ยวหรือสิ้นหวังอาจะเกิดขึ้นกับใครก็ไดในชวงหนึ่งชวงใด
ของชีวิต อันเปนผลสืบเนื่องมาจาก การสูญเสียตางๆ ซึ่งหากความรูสึกเหลานี้เกิดขึ้นติดตอกันเปนระยะเวลา
นานๆ ก็จะเรียกวา “ โรคซึมเศรา ”  เปนที่นาเสียดายที่คนจํ านวนมาก เขาวาโรคซึมเศรานั้นจะคอยๆ หายไป
เองโดยไมตองทํ าอะไร ดังนั้นจึงอาจจะละเลยในการที่จะเขารับการรักษา จึงกอใหเกิดผลกระทบทั้งตอตนเอง ผู
ใกลชิด การงาน สังคมและครอบครัว ผลตอเนื่องที่เกิดขึ้นในพื้นที่ที่ประสบภัยเหลานี้จะเรียกไดวา  สืบเนื่องมา
จากความเครียด ความกดดัน ภายในที่ยังมีอยู และไมไดรับการรักษานั้น เทาที่เห็นได ก็คือ การติดสุรา การติด
บหุรี่ และการติดยาเสพติด ที่มีเกิดขึ้นในพื้นที่ที่ประสบภัย รวมทั้งปญหาอาชญากรรม ซึ่งสาเหตุหลักก็คือ การที่
ไมมีงานทํ า ไมมีเงิน ซึ่งเปนผลกระทบตอสังคมที่เกิดขึ้นในพื้นที่ที่ประสบภัยที่ไมคอยไดรับการกลาวถึง

นอกจากภาวะซึมเศราแลวปญหาทางจิตที่พบบอยไดแก โรคที่เกี่ยวกับภาวะเครียดหลังเกิด
เหตวุกิฤติ (Post traumatic stress disorder : PTSD) ซึง่โรคนีข้อมูลในประเทศไทยมคีอนขางนอย และอาการ
เฉพาะของผูปวยกลุมนี ้ คอื การทีผู่ปวยจะรูสกึวาเหตกุารณสะเทอืนขวัญนัน้ กลบัมาเกดิขึน้อกีเกอืบทกุวันในรปู
แบบใดรปูแบบหนึง่ ผูปวยจงึพยายามหลกีเลีย่งสิง่เราทีไ่ปกระตุนเตือนใหนกึถงึเหตุการณเหลานัน้ และมอีาการ
วิตกกงัวลอยางมาก ซึง่แสดงอาการตางๆ ไดแก อาการนอนไมหลบั ไมมสีมาธ ิหงดุหงดิ กระวนกระวาย โดยที่
อาการดงักลาวนีม้รีะดบัความรนุแรงเพิม่มากขึน้ จนท ําใหผูปวยไมสามารถท ํางานหรอืใชชวิีตในสังคมไดตามปกต ิ
และยงัมกีลุมอาการเศราเสยีใจอยางรนุแรง (complicated grief) รวมไปถงึการใชสารเสพตดิ การพยายามและการ
คดิฆาตวัตาย

หนวยงานที่เขามาทํ าหนาที่หลักและในปจจุบันก็ยังคงปฏิบัติหนาที่อยู ก็คือ กรมสุขภาพจิต ที่
ไดจัดต้ัง ศูนยฟนฟูสุขภาพจิต (MHRC : Mental Health Recovery Centre) ขึ้นเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 
2548  มีศูนยบัญชาการอยูที่ ตํ าบลคึกคัก อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา มีเจาหนาที่ประจํ าศูนยทั้งหมด 11 คน 
ภารกิจหลักของศูนยมุงเนนจะใหบริการดานสุขภาพจิตแบบเบ็ดเสร็จ และใชวิธีการเชิงรุกในการเขาถึงผูปวย ทั้ง
ยังมีงานดานการพัฒนาฐานฐานขอมูลการเฝาระวังภัยพิบัติที่เกิดขึ้นจากการเก็บขอมูลในพื้นที่และงานวิจัยที่
ศูนยฯดํ าเนินการเอง และยังใหการอบรมบุคลากรที่เกี่ยวของ เชน อสม. และประสานงานกับหนวยงานและองค
กรตางๆ ในการชวยเหลือฟนฟูผูปวย

การเขาถึงผูปวยของศูนยจะเนนหนักในเรื่องของการลงพื้นที่เพื่อพบกับผูประสบภัย เก็บบันทึก
ขอมูลเพื่อเปนประวัติในการรักษาในลักษณะของแฟมประวัติครอบครัว (family folder) แลวจะทํ าการติดตาม
ประเมินผลของผูปวยแตละราย โดยทิ้งระยะเวลาประมาณ 3 เดือน หรือ 6 เดือน เนื่องจากกํ าลังคนนั้นอาจจะไม
คอยพอ เพราะการรักษาตองใชเวลายาวนานและตองมีการติดตามอยางตอเนื่อง ในดานจิตวิทยาเปนการยากที่
จะตองรักษาอาการทางจิตใจเหลานี้ เนื่องจาก กลุมอายุที่แตกตางกัน อาการที่แสดงออกก็จะแตกตางกัน จึงจํ า
เปนที่จะตองใชการรักษาในรูปแบบที่แตกตางกันออกไป ดังนั้นจุดเนนในสวนนี้ ก็คือ ตองทํ าความเขาใจโครง
สรางของพื้นที่ ตองทํ าความเขาใจโครงสรางของสังคมวัฒนธรรมในพื้นที่ ตองทํ าความเขาใจของบุคคลแตละคน
โดยหลักที่สํ าคัญ คือ ตองมองวา “ ผูปวย คือ บทเรียน” ที่สํ าคัญในการที่เราจะพัฒนาองคความรูตอๆไปเพื่อรับ
มอืกับปญหาตางๆ ในภายภาคหนาที่อาจจะเกิดขึ้น อยางไรก็ตามในเรื่องของจิตใจนั้นตองระดมผูเชี่ยวชาญใน
หลายๆ ดาน ไมวาจะเปน นักจิตวิทยา นักสังคมสงเคราะห พยาบาลจิตเวช นักวิชาการตางๆ ในการเขารวม 
ชวยกันฟนฟูจิตใจ ในการรักษาและประคับประคองจิตใจ โดยเปดกวางในการมองทุกมิติที่สงผลและเชื่อมโยงตอ
การบาดเจ็บทางดานจิตใจ
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ตารางที่ 3.1 แสดงจํ านวนผูที่ไดรับการดูแลชวยเหลือดานจิตใจจากเหตุการณสึนามิ โดยศูนย
ฟนฟูสุขภาพจิต จํ าแนกตามจังหวัดดังนี้

ตารางที่ 3.1 จํ านวนผูที่ไดรับการดูแลชวยเหลือดานจิตใจจากเหตุการณสึนามิ
ต้ังแต 26 ธันวาคม 2547 – 26 ตุลาคม 2548

จังหวัด จํ านวน (ราย) ตรวจสุขภาพ
(ราย)

บํ าบัดดวยยา
(ราย)

ใหการปรึกษา
(ราย)

ปรึกษา
(ครอบครัว/ราย)

พังงา 9395 3401 2902 6042 270/ 644
กระบี่ 3617 1312 839 1966 35/ 76
ภูเก็ต 2600 995 634 2052 40/ 81
ระนอง 1484 278 178 1115 71/ 158
สตูล 646 532 48 167 4/ 20
ตรัง 614 0 6 594 0/ 0
รวม 18356 6518 4607 11936 420/ 978

ที่มา: ศูนยฟนฟูสุขภาพจิต จังหวัดพังงา

การใหคํ าปรึกษาเปนกิจกรรมที่ใชมากที่สุดในการฟนฟูสภาพจิตใจ จิตแพทยและทีมงาน ไดแก 
นกัสังคมสงเคราะหและนักจิตวิทยาจะลงพื้นที่เพื่อพบผูปวยตามหนวยตางๆ อาทิ เชน ที่บานของผูปวย สถานี
อนามัย/ ศูนยสาธารณสุขมูลฐาน มูลนิธิ หรือสุเหรา ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความสะดวกตอผูปวย การดํ าเนินการเขา
ชวยฟนฟูผูปวยมิใชเรื่องที่งาย ตองทํ างานตอเนื่องเพื่อใหผูปวยเกิดความไววางใจและคอยๆเขาใจประโยชน
ของการรับการรักษาและฟนฟูทางจิตใจ แมผูปวยจะตองผานขั้นตอนที่ยากลํ าบากในการทบทวนเหตุการณเลว
รายที่ผานมาใหเจาหนาที่ไดฟงในชวงแรกๆ

ดวยความยากลํ าบากในการเขาถึงผูปวยและการดํ าเนินงาน จึงจํ าเปนอยางยิ่งที่ตองอาศัยความ
รวมมือจากชุมชนและทองถิ่นในเรื่องของการฟนฟูทางสุขภาพจิต หนวยงานในพื้นที่โดยเฉพาะอยางยิ่งสถานี
อนามัย สาธารณสุขอํ าเภอ สาธารณสุขมูลฐานชุมชน และ อสม.ตองประสานงานกันในการเปนผูรับผิดชอบ
เบื้องตนในการคดักรองผูทีม่แีนวโนมหรือมีความเสี่ยงที่จะปวยดวยโรคทางจิตใจและสงตอผูปวยใหศูนยฟนฟูสุข
ภาพจิตดํ าเนินงานฟนฟูตอ  นอกจากนี้หนวยงาน ทางดานสาธารณสุขเบื้องตน ที่กลาวมาแลว ยังเปนหนวย
งานที่ตองลงพื้นที่ในขั้นตนเพื่อเก็บขอมูลที่เปนประโยชนในการรักษาและฟนฟูขั้นพื้นฐาน กอนจะสรุปแลวให
ศูนยฟนฟูทํ าหนาที่ในการบํ าบัดรักษาตามแนวทางและหลักปฏิบัติที่ถูกตอง เปนที่นาชื่นชมวาความรวมมือ
ในทองถิ่นนั้นไดแสดงถึงความรวมมือในระดับรากหญาเทาที่ความสามารถของหนวยงานยอยๆ เหลา
นี้จะทํ าได นับวาเครือขายสาธารณสุขชุมชนไดแสดงใหเห็นถึงความเขมแขงในระดับหนึ่งในเรื่องของการ
ประสานงานและการชวยเหลืออยางเต็มที่

นอกจากนี้ยังไดมีการจัดต้ัง “ ศนูยวิทยุชุมชน” ทีค่อยกระจายเสียงในเรื่องของขอมูลขาวสารที่
จะเปนประโยชนแกชุมชน รวมไปถึงการใหชาวบานนั้นชวยกันเฝาระวังในเรื่องของอาการตางๆทั้งทางรางกาย
และจิตใจที่ยังหลงเหลืออยูจากเหตุการณสะเทือนขวัญที่ผานมา  ทั้งนี้ทั้งนั้นวัตถุประสงคหลักของการกอเกิดสิ่ง
เหลานี้ก็คือ เพื่อตองการใหประชาชนนั้นต่ืนตัวและไดรับทราบความรูขั้นพื้นฐานที่จะนํ าไปพัฒนาตนเองไดแตละ
ทองถิ่นที่ตนอยู และใหรูวามีกิจกรรมอันเปนประโยชนอะไรบางเกิดขึ้นในพื้นที่ และจะสามารถเขารวมไดอยาง
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ไร นี่คือสิ่งที่ทุกคนมุงหวังแตจะไดประสิทธิผลมากนอยเพียงไรอยูที่ระยะเวลาและการใหความสํ าคัญในส่ิงเหลา
นีอ้ยางตอเนื่อง ไมวาจะเปนเรื่องของงานดานสาธารณสุข งานอนามัยสิ่งแวดลอม การควบคุมโรค การปกครอง
สวนทองถิ่น การสื่อสาร หรืองานในสวนอื่นๆ ถาในระดับทองถิ่นการถายทอดความรูจัดเปนสิ่งที่สํ าคัญอยางยิ่ง
ทีจ่ะสงเสริมใหชุมชนเขมแข็งในทุกๆดาน ไมใชแคเรื่องการรักษาทางกายในเรื่องสุขภาพและความเจ็บปวยเทา
นัน้ เพราะสุขภาพก็เชื่อมโยงกับมิติทางสังคมอื่นๆ ดวยเชนกันคงตองมองแบบองครวมในเรื่องของการที่พัฒนา
คุณภาพจิตและคุณภาพชีวิตควบคูกันไป

จุดเนนที่สํ าคัญในเรื่องของจิตใจ ที่มีสวนในเรื่องของการเยียวยาภาวะจิตใจของผูประสบภัยก็คือ 
“ศาสนา”  การใชแนวคิดในเรื่องของศาสนามาบูรณาการฟนฟูจิตใจและแกปญหาโดยมีหนวยงานของรัฐ
สนับสนุนงบประมาณ อุปกรณ เทคโนโลยี ยานพาหนะตางๆ ก็เพราะศาสนา คือ แนวทางการดํ าเนินชีวิตต้ังแต
เกิดจนตายและศาสนาเปนที่มาของระบบคุณคาทางสังคม และที่สํ าคัญ ศาสนาสอนใหมนุษยยอมรับและไมยอม
แพในทุกสถานการณที่มนุษยตองเผชิญ รวมถึงสอนใหมนุษย เห็นสิ่งที่ดีงามสํ าหรับชีวิต ซึ่งในสังคมไทย 
ศาสนายังมีความสํ าคัญอยูตอวัฒนธรรมการดํ าเนินชีวิต ศาสนาอาจจะเปนกลไกตัวหนึ่งที่จะชวยเรงฟนฟูจิตใจ
ใหแกผูสูญเสียไดอีกทางหนึ่ง ถึงแมวาในภาวการณปจจุบัน ศาสนาจะถูกลดบทบาทลงไปแลวบางก็ตามแตก็ยัง
มีคนบางสวนที่ยังคงมีความเชื่อและความศรัทธาอยู

ตัวเลขสถิติที่เก็บโดยศูนยใหภาพสะทอนของสถานการณการเจ็บปวยทางจิตใจที่บงบอกถึง
ความแตกตางและหลากหลายในหมูผูปวยดวยกันเองบนรากฐานของสังคมและวัฒนธรรมที่นาสนใจและแตก
ตางจากสมมติฐานทางการเจ็บปวยทั่วไป กลาวคือ  ผูชายเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณและแสดง
อาการหรือปญหาสุขภาพจิตมากกวาผูหญิง เชน จากกลุมผูปวยดวยภาวะซึมเศราอันเปนอาการทางจิตที่พบ
มากที่สุด (รอยละ 31 ของปญหาสุขภาพจิตทั้งหมดที่พบในพื้นที่) จํ านวน 101 คน พบวา 64 คน เปนเพศชาย 
และ 37 คนเปนเพศหญิง หรือจากกลุมผูปวย PTSD ซึง่เปนอาการที่พบมากเปนอันดับสอง จํ านวน 79 คน พบ
วาเปนชาย 58 คน และหญิง 21 คน เปนตน  ประเด็นนี้เปนขอเท็จจริงที่ไมเปนไปตามสมมติฐานดานการเจ็บ
ปวยทางสังคมที่มักเชื่อวาเพศหญิงเปนกลุมที่มีความเสี่ยงหรือถูกทํ าใหอยูในภาวะเสี่ยงตอการเจ็บปวยทางจิตใจ
มากกวาเพศชาย เพราะเงื่อนไขทางสังคมและวัฒนธรรมที่ทํ าใหหญิงตองรับบทบาทและหนาที่ที่หนักในการ
ดํ ารงชีวิต เชน ตองทํ างานทั้งในและนอกบาน ตองเปนผูดูแล ตองรับมือและปรับตัวเขากับสภาพสังคมที่ให
อํ านาจแกชายมากกวาหญิง แมในหลายๆกรณีหญิงนั้นจะสวมบทบาทผูปวยเสียเองดวย

ประเด็นปญหาในเรื่องของการฟนฟูจิตใจนั้น จุดที่เปนปญหาที่บางคนอาจจะมองไมเห็นภาพ ก็
คือ “ การถามซํ้ า ” เนื่องมาจากวาตั้งแตหลังจากเกิดเหตุการณและในระยะของการรักษาอาการบาดเจ็บทาง
ดานรางกายสิ้นสุดลง ก็จะมีหนวยงานตางๆ เขามาลงพื้นที่เพื่อสํ ารวจปญหา สํ ารวจความตองการ หรือเพื่อจุด
ประสงคของงานวิจัยตางๆ หนวยงานเหลานี้ก็จะมกีารชวยเหลือและแจกจายสิ่งของบรรเทาทุกขแกชุมชน ดัง
นั้นเหลาชาวบานและผูประสบภัยตางก็จะไดรับการสัมภาษณหรือใหบรรยายเกี่ยวกับเรื่องราวและเหตุการณ
ตางๆที่เกิดขึ้นในชวงที่เกิดเหตุการณ สิ่งเหลานี้นับวาสงผลกระทบตอจิตใจของผูประสบภัยอยางมาก ซึ่งขอมูล
ตางๆที่แตละหนวยงานเขาไปเก็บนั้น อาจมองไดวาเปน แบบแยกสวน คอื ตางคนตางเก็บ ตางคนตางวิจัย 
การเชื่อมโยงและการประสานของขอมูลที่ไดจึงไมมี เพราะจะใชระบบที่วาใครตองการทราบเรื่องอะไรก็ตองลง
พื้นที่เก็บเอง ไมมีศูนยกลางของขอมูล ผลเสียจึงตกกับชาวบานที่ใหขอมูล เนื่องจากตองตอบคํ าถามและ
บรรยายเหตุการณตางๆ ซํ้ าแลวซํ้ าเลา ซึ่งบางบางครั้งจากคนที่ไมเครียดก็อาจอาการเครียดได เราจึงควรมี
มาตรการปองกันในจุดนี้ดวย ดานการศึกษาบทเรียนจากตางประเทศในเรื่องของยุทธศาสตรในการเยียวยาและ
รับมือกับปญหาทางดานจิตใจนั้น อาจจะตองมีการศึกษาแลวนํ ามาประยุกตใชมากกวาที่จะลอกเลียนแบบ เนื่อง
จากแตละประเทศก็มีความแตกตางกันทั้งในเรื่องของโครงสรางทางสังคม วัฒนธรรม และโครงสรางขององคกร
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ความชวยเหลือตางๆ ดังนั้นการนํ าบทเรียนจากตางประเทศมาใชตองนํ ามาประยุกตใหเขากับบริบทของสังคม
ไทยในปจจุบัน

ขอเสนอแนะเบื้องตนที่ไดจากประสบการณของกับมือกับเหตุการณในครั้งนี้ ในภาวะของการฟน
ฟนูั้น ส่ิงที่สํ าคัญ คอื ตองมีความชัดเจนและความตอเนื่อง ในการวางแผนยุทธศาสตรตางๆ ทั้งในเรื่องของ
การชวยเหลือ ควรมีการวางแผนการชวยเหลือและฟนฟูอยางตอเนื่อง เพื่อใหผูปะสบภัยพรอมที่จะกลับไป
ดํ าเนินชีวิตแบบปกติ ในเรื่องของการประสานงานของหนวยงานตางๆ ขอมูลที่เก็บและนํ าเสนอ ควรมีความ
เชื่อมโยงกัน เพื่อลดความสับสนและความขัดแยง ระหวางหนวยงานตางๆ รวมถึงตัวผูประสบภัยเอง

นอกจากนี้ในชวงระยะฟนฟู ทางราชการ หนวยงาน และองคการตางๆทั้งภาคเอกชน และรัฐ 
ตางเขามาชวยเหลือในการสรางที่พักชั่วคราวและที่พักถาวรขึ้นในพื้นที่ที่ประสบภัย ดังนั้นสาธารณสุข จึงตอง
เขามีบทบาทในชุมชนที่เกิดขึ้นใหมดวย โดยหนาที่ของหนวยงานทางดานสาธารณสุขยังตองรวมไปถึง การควบ
คุมโรค การอนามัยสิ่งแวดลอม ระบบการบํ าบัดนํ้ าเสีย การกํ าจัดขยะในชุมชน รวมไปถึงการเฝาระวังการเกิด
โรคตดิตอในชุมชนแหงใหม โดยตองมีการจัดกิจกรรมเพื่อใหเกิดประชาชนในพื้นที่ไดมีสวนรวม อยางเชน การ
รณรงคใหมีการออกกํ าลังกาย ซึ่งภาระงานตางๆ เหลานี้ อยูในชวงของการดํ าเนินการ เนื่องจากที่พักตางๆ 
บางแหงสมบูรณดีแลวสามารถยายเขาไปอยูได แตบางแหงยังตองอยูที่พักชั่วคราวกอน จึงไดมีการรณรงคไป
แลวในบางพื้นที่ การพัฒนาที่จะเกิดขึ้นจะยั่งยืนและตอเนื่องตองอาศัยความรวมมือจากคนในชุมชนดวยในการที่
จะจดัการความเปนอยูของตนเองในสภาพแวดลอมแบบใหม สวนแผนการดูแลสุขภาพนั้นไดรับนโยบายมาจาก
สวนกลางคือ ทางจังหวัด ที่ตองประสานลงมายังหนวยสาธารณสุขหนวยยอยตางๆ เพื่อสรางแผนรับมือและ
ประสานกับหนวยงานในพื้นที่ที่ใหบริการทางการแพทยในระบบประกันสุขภาพ ที่ไดออกบัตรในการเขาเปน
สมาชิกของระบบประกันสุขภาพแบบ 30 บาทนั้น วาในระบบคุมครองความเจ็บปวยและการรักษาพยาบาลมี
ขอบเขตอยางไรเพื่อใหทราบและเปนที่เขาใจตรงกัน เพื่อเปนการปองกันปญหาลวงหนาที่จะเกิดขึ้นเกี่ยวกับ
เรือ่งคาใชจายและขอบเขตในการใชสิทธิ์ และก็มีเพิ่มเติมในเรื่องของการบริการทางดานทันตกรรม ที่ตองการให
ชาวบานและประชาชนมีการเขาตรวจสุขภาพฟนและเอกซเรยภาพถายจากฟน เพื่อเก็บเปนประวัติสวนบุคคล
เพิม่เติม ก็เพื่อประโยชนในการปองกันและรับมือกับภัยพิบัติที่อาจจะเกิดขึ้นอีก เนื่องจากประวัติฟนจัดเปนขอ
มูลที่ใหรายละเอียดและบงบอกลักษณะเฉพาะของแตละบุคคลไดเปนอยางดี

โดยภาพรวมแลวภัยพบิติัครัง้นีไ้ดพสิจูนวา ประเทศไทยมทีนุทางสงัคมในทองถิน่และชมุชนทีค่อน
ขางเขมแขง็ เมือ่ตองเผชญิตอสถานการณเลวรายทางธรรมชาตทิีไ่มคาดคดิ คนไทยตางพยายามชวยเหลอืตัวเอง 
ชวยเหลอืกนัเองและยืน่มอืเขาชวยชาวตางชาตทิีป่ระสบภยัดวย กอนทีค่วามชวยเหลอือยางเปนทางการจะมาถงึ 
ความมนีํ ้าใจของคนไทยจงึไดรบัการยกยอง ไดรบัเสยีงชืน่ชม และกลาวขวัญอยางมากจากทัว่โลกเชนกนั

4.2.2 ผูสูญหายและศพผูเสียชีวิต: ความเปนนานาชาติของปญหา
ความเปนนานาชาติของผูสูญหายและผูเสียชีวิตในเชิงเชื้อชาติและชาติพันธุนั้นทํ าใหกระบวน

การและระบบของการจัดการเกี่ยวกับเรื่องนี้ถูกคาดหวังใหมีความเปนสากลใหสามารถเขาใจและยอมรับไดใน
หลากหลายบริบท และดวยขอเท็จจริงที่วามีผูสูญหายและเสียชีวิตจากเหตุการณนี้มากมายนักเรื่องของการจัด
การศพจึงเปนเรื่องใหญและสํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวามิติอื่นๆของการสาธารณสุขแมเรื่องการจัดการศพจะไมใช
เรื่องที่ระบุไวใหเปนหนาที่ของบริการสาธารณสุขแตในความเปนจริงภาระหนาที่ในการจัดการศพก็ยังคงมีความ
เกีย่วของกับบุคลากรสาธารณสุขบางกลุม เชน แพทยนิติเวช ทันตแพทย หรือเจาหนาที่สาธารณสุขในพื้นที่

โดยทางกฏหมายหนวยงานที่มีหนาที่โดยตรงกับศพหรือผูสูญหายและผูเสียชีวิตโดยตรงคือ
สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ เพราะเมื่อมีพบวามีการเสียชีวิต เจาหนาที่ตํ ารวจจะตองแจงแพทยนิติเวชและ
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พนักงานสอบสวนทราบ เพื่อดํ าเนินการพิสูจนบุคคล (ผูเสียชีวิตเปนใคร)และหาสาเหตุการตาย (เสียชีวิตจาก
เหตุใด) โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่เปนการเสียชีวิตที่เกี่ยวพันกับคดีและยิ่งการผูสูญหายและการเสียชีวิตจาก
เหตุการณนี้เปนการตายผิดธรรมชาติก็ยิ่งจํ าเปนตองอาศัยพนักงานสอบสวนรวมกับแพทยนิติเวชในการคนหา
สาเหตุการตายและการพิสูจนบุคคล

ภายใตความกดดันของสถานการณที่มีผูสูญหายและเสียชีวิตจํ านวนมากเชนนี้  หลากหลายเชื้อ
ชาติ ไมอาจแยกแยะไดวาใครเปนใคร ประกอบกับธรรมชาติของศพที่ตองเสื่อมสลายเมื่อเวลานานไป และ
ลักษณะของการกูภัยและคนหาศพที่กระทํ าไดยากลํ าบากดวยขอจํ ากัดเชิงพื้นที่และความรุนแรงของความเสีย
หาย และดวยความฉุกเฉินและสภาพที่วุนวายที่ทํ าใหการเตรียมความพรอมเชิงระบบรับมือไมสมบูรณพอ 
ตลอดจนวิธีการรับ-สงศพที่ทํ าใหยากที่จะทราบไดวาใครเสียชีวิตจากที่ไหนศพจึงมาอยูที่นี่ (บางทีพบวามีการสง
ศพไปยังจุดที่หางไกลจากที่พบศพ) ทํ าใหการจัดการศพทํ าไดยากขึ้นและทวีความซับซอนยิ่งขึ้นเมื่อเวลาผาน
ไป  ในชวงแรกศพถูกนํ าไปรวมไวที่วัดเปนหลัก วัดที่เปนศูนยกลางการเก็บศพชั่วคราวเพื่อทํ าประวัติและเก็บ
ขอมูล ไดแก วัดยานยาว วัดบางมวง และวัดหลักแกน จังหวัดพังงา  ประเด็นหลักของการจัดการศพจากเหตุ
การณสึนามิอยูที่การพิสูจนบุคคล เพื่อหารายละเอียดเกี่ยวกับผูเสียชีวิต การพิสูจนบุคคลสามารถทํ าไดหลายวิธี 
เชน

• รอยพิมพนิ้วมือ (finger print) เปนวิธีที่งายที่สุดในการเก็บและสามารถเชื่อมโยงกับฐานขอ
มูลบุคคลที่ทุกประเทศมีอยูไดงายที่สุด ทํ าใหการพิสูจนบุคคลทํ าไดอยางรวดเร็วและแมนยํ า แตการเก็บรอยนิ้ว
มือจะทํ าไดดีที่สุดเมื่อศพยังไมเนาเปอยมาก หรือยังมีมืออยูกับศพ หากนานไปกวานั้นการเก็บรอยพิมพนิ้วมือ
อาจไมใชวิธีที่ทํ าไดหรือเหมาะสม  แตการเก็บรอยพิมพนิ้วมือในประเทศไทยอาจมิไดเก็บอยางมีมาตรฐาน เชน
เปนการกดรอยนิ้วมือที่เปอนหมึกลงไป ทํ าใหหมึกซึมเขาไปตามรองลายนิ้วมือ จนไมสามารถเห็นลายนิ้วมือที่
เปนเอกลักษณของบุคคลนั้นได

• ประวัติการทํ าฟน (dental history) เปนวิธีพิสูจนบุคคลที่แมนยํ ามาก เนื่องจากโครงสราง
ของฟนและประวัติการทํ าฟนของแตละบุคคลจะมีความเปนเอกลักษณสูง และการเก็บประวัติเชนนี้มีโอกาสที่จะ
ผิดพลาดไดนอยกวาการเก็บรอยพิมพนิ้วมืออยางมาก แตจุดออนในบริบทของสังคมไทยคือ การทํ าฟนและเก็บ
ประวัติมิใชสิ่งที่เปนบรรทัดฐานเชนในตางประเทศ คนไทยจํ านวนมากที่ไมไดพบทันตแพทยเพื่อตรวจรักษาฟน
ตามมาตรฐาน (เชน ทุก 6 เดือน) จึงมีเพียงจํ านวนหนึ่งที่มีประวัติการทํ าฟนที่สามารถนํ ามาเปรียบเทียบกับฟน
จากศพได

• ตํ าหนิที่พบในรางกาย (marks) เชน แผลเปน ปาน ฯลฯ เปนหลักฐานที่ใชไดแตมีนํ้ าหนัก
ไมมากในการพิสูจนบุคคล เนื่องจากโอกาสที่ลักษณะเชนเดียวกันนี้จะพบในคนอื่นดวยก็มีมาก และหากเปนการ
มองตํ าหนิจากสภาพศพที่มีการเนาเปอยหรือขึ้นอืดแลว การจํ าแนกบุคคล หรือการจํ าแนกความตางเปนเรื่องไม
งาย วิธีนี้จึงนิยมใชเสริมหรือควบคูกับวิธีอื่นมากกวาการเปนวิธีหลักในการพิสูจนบุคคล

• ทรพัยสินหรือเครื่องตกแตง เปนวิธีที่มีนํ้ าหนักนอยที่สุด จึงนิยมใชเปนหลักฐานประกอบวิธี
อื่นๆมากกวา

• DNA หรอืขอมูลพันธุกรรม เปนวิธีที่มีความยุงยากในการเก็บ และมีความซับซอนในเชิง
เทคนิคในขั้นการพิสูจน จึงเปนวิธีที่ตองใชทั้งทุนและเวลามาก ทั้งยังมีความเชื่อมโยงกับประเด็นจริยธรรมมาก
โดยเฉพาะอยางยิ่งในขั้นตอนของการพิสูจนบุคคล เมื่อไดขอมูล DNA จากผูตายมาแลว ขอมูลนั้นจะมีความ
หมายก็ตอเมื่อมีขอมูลอีกชุดหนึ่งจากญาติ (บุตร บิดา-มารดา ภรรยา หรือสามี หรือจากพี่-นอง) มาเทียบเคียง
ปญหาคือการเก็บ DNA ในคนที่ไมใชผูเสียชีวิตตองกระทํ าโดยความยินยอมและไมใชเรื่องงายที่ใครจะยอมให
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เก็บ ดังนั้นการพิสูจนบุคคลดวย DNA จงึนิยมใชในกรณีที่ไมมีทางเลือกอื่น แตหากสามารถหา DNA ของบุคคล
ที่เกี่ยวของมาได ความแมนตรงในการพิสูจนก็จะมีสูง

การดํ าเนินงานเกี่ยวกับศพยังคงตอเนื่องมาจนถึงทุกวันนี้ โดยหนวยงานที่รับผิดชอบหลักคือ
ศูนย Thai Tsunami Victims Center (TTVC) ที่ต้ังอยูที่จังหวัดภูเก็ตโดยความรวมมือระหวางสํ านักงานตํ ารวจ
แหงชาติและตํ ารวจสากล (Inter Pol) ซึ่งมีตัวแทนอยูในศูนยนี้จาก 35 ประเทศ ทุกประเทศจะใหความรวมมือ
และการสนับสนุนทางดานการเงินและทางเทคนิค ตลอดจนสงผูเชี่ยวชาญดานตางๆมารวมกัน เชน ผูเชี่ยวชาญ
ดานลายนิ้วมือ ดานฟน เปนตน ณ ปจจุบันมีตัวเลขของศพที่รอการพิสูจนบุคคลคงเหลืออยูประมาณ 1,200 ศพ  
เก็บไวในตู container ทีอุ่ณหภูมิ -18 องศาเซลเซียส ณ สุสาน 3 แหง ไดแก สุสานไมขาว จังหวัดภูเก็ต สุสาน
บางมะรวน และสุสานวัดบางมวง จังหวัดพังงา โดยทั้งหมดจะยุบรวมมาเก็บไวที่สุสานบางมะรวนเพียงที่เดียว
ในเร็ววันนี้ เหตุที่ตํ ารวจสากลเขามามีบทบาทในการจัดการเกี่ยวกับศพก็เพราะมิติความเปนสากลของศพ อัน
ไดแก การมีผูเสียชีวิตเปนชาวตางชาติจากหลากหลายประเทศ แตละประเทศและครอบครัวของผูเสียชีวิตตางก็
ตองการทราบขอมูลที่แนชัดเกี่ยวกับญาติของตนเอง วายังมีชีวิตอยูหรือไมอยางไร

ประเด็นที่นาสังเกตในการพิจารณาเรื่องระบบการจัดการศพอยูที่การใหความหมายของการตาย 
และคุณคาของศพในทางสังคมวัฒนธรรมและกฎหมาย อาทิ เชน

• ในบริบทของสังคมตะวันตกเรื่องศพมีมิติของความเปนทรัพยสินมากกวาในบริบทของสังคม
ไทย กลาวคือศพเปนทรัพยสินของญาติ ญาติมีสิทธิที่จะเรียกรองประหนึ่งการพิทักษทรัพยสินของตนเอง ศพ
หรือรายงานการเสียชีวิตยังนํ าไปสูการดํ าเนินการเกี่ยวกับมรดกหรือทรัพยสิน ในขณะที่สังคมไทยศพในมิติที่
เปนทรัพยสินไมชัดเจนนัก ศพเปนเรื่องของพิธีกรรมและศาสนามากกวา

• คํ าวาสูญหาย (missing person) หรือเสียชีวิต (death) มีความแตกตางกันมากตอการ
ดํ าเนินการทางกฎหมายและเกี่ยวกับมรดก  ดังนั้นการพิสูจนศพที่ไดมาตรฐานสากลจะชวยใหญาติสามารถมั่น
ใจในสถานภาพของบุคคลไดมากขึ้น ในกรณีที่ไดรับการยืนยันวาเสียชีวิต ญาติสามารถดํ าเนินการเกี่ยวกับ
มรดกไดเลย หากยังเปนเพียงบุคคลสูญหาย (หาไมพบ) ญาติตองรอใหเวลาผานไป 2 ปกอน จึงจะสามารถ
ดํ าเนินการทางกฎหมายใดๆตอจากนั้นได

• หลักฐานในการพิสูจนบุคคลแตกตางกันไปในแตละเชื้อชาติ ดังที่กลาวมาแลวขางตนวาศพ
ชาวตางชาติสวนมากจะสามารถพิสูจนบุคคลไดจากประวัติการทํ าฟน

ในการพิสูจนบุคคลของตํ ารวจสากลในกรณีเหตุการณสึนามิหรือเหตุการณอื่นๆที่มีผูเสียชีวิต
จํ านวนมาก เชน จากภัยพิบัติหรืออุบัติเหตุรายแรงตางๆ จะใชระบบการพิสูจนผูประสบภัยจากภัยพิบัติ 
(Disaster Victim Identification - DVI) ซึ่งจะมีแบบฟอรม 2 ชนดิที่เปนหลักในการปฏิบัติงาน และควรใชควบ
คูกันไปในการพิสูจนบุคคลที่สถานการณที่ระบุไดยากวาใครเปนใคร ใครสูญหาย (ยังมีโอกาสพบวามีชีวิตอยู) 
หรือใครเสียชีวิตแลวบาง ไดแก

• Ante-Mortem (AM) Form หรอืแบบฟอรมเก็บขอมูลเกี่ยวกับผูสูญหาย  (ฟอรมสี
เหลอืง) ขอมูลชุดนี้จะไดมาจากญาติหรือผูที่มาดวยกันกับผูสูญหายที่เขามาแจง ณ ศูนยรับแจงบุคคลสูญหายใน
พืน้ที ่เปนการใหขอมูลดวยวาจาโดยบุคคลอื่น ขอมูลจะแบงเปนหลายสวนหลัก ไดแก

- วาดวยขอมูลสวนบุคคลของผูสูญหาย (เชน เพศ อายุ สัญชาติ)
- วาดวยรายละเอียดของใช (เชน เสื้อผา เครื่องประดับ)
- วาดวยรายละเอียดดานรูปพรรณสัณฐาน
- วาดวยลักษณะพิเศษที่สามารถใชพิสูจนเอกลักษณ (เชน รอยสัก)
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- วาดวยรายละเอียดของขอมูลทางการแพทยที่ยังคมอยูใหพิสูจนบุคคล ได (เชน แผล
ผาตัด)

- วาดวยรายละเอียดของขอมูลทางทันตกรรม
- อื่นๆ

ขอมูลในแบบฟอรมนี้มีรายละเอียดมากมายในแตละสวน มีความคลายคลึงกับฟอรมของ FBI 
เพียงแตมีรายละเอียดมากกวาและมี check list ใหงายสํ าหรับผูเก็บขอมูล ซึ่งนับวามีความสะดวกและเปน
ประโยชนมาก  อยางไรก็ตามขอมูลใน AM Form นีไ้มสามารถใชพิสูจนบุคคลสูญหายหรือบุคคลเสียชีวิตไดโดย
ลํ าพัง ขอมูลเหลานี้จะตองถูกนํ าไปเทียบเคียงกับขอมูลที่เก็บจากศพผูเสียชีวิตอีกชั้นหนึ่ง

• Post-Mortem (PM) Form หรอืแบบฟอรมเก็บขอมูลจากศพผูเสียชีวิต (ฟอรมสีชมพู)
ในกรณีที่มีผูประสบภัยหมูนั้นการพิสูจนบุคคลจากความรูสึก ความจํ าหรือการมองเห็น (visual identification)
ไมอาจกระทํ าไดหรือกระทํ าไดแตขาดความนาเชื่อถือ เพราะมีจํ านวนผูเสียชีวิตมีจํ านวนมาก และความเนา
เปอยของศพทํ าใหไมอาจจํ าแนกความแตกตางระหวางรางผูเสียชีวิตไดนั้น สิ่งที่กระทํ าไดคือการเก็บขอมูลเชิง
เทคนิคจากศพเพื่อนํ ามาเทียบเคียงกับขอมูลผูสูญหายที่ไดจากญาติหรือคนใกลชิด

ขอมูลใน PM Form นีแ้บงเปนสวนตางๆ ไดแก
• วาดวยขอมูลต้ังแตการกูศพ เชน สถานที่พบศพ โดยหลักการแลวขอมูลสวนนี้ตองบันทึก ณ

สถานที่เกิดเหตุ ถายภาพ เก็บลายพิมพนิ้วมือ เก็บขอมูลทันตกรรม หรือ ทํ าการตรวจศพ รวมทั้งตองทํ าราย
การ (checklist) วัตถหุรอืทรัพยสินแวดลอมสิ่งอันจะเชื่อมโยงไปสูการพิสูจนบุคคลได อาทิ เชน เสื้อผา เครื่อง
ประดับ รูปพรรณสัณฐานและตํ าหนิตางๆ ที่พบ

• วาดวยการถายภาพศพและตรวจสอบทรัพยสินที่พบจากศพ เชน เสื้อผาที่ติดกับรางกาย
สวนตางๆ รองเทา นาฬิกา บัตรประชาชนหรือบัตรอื่นๆ  กระเปาสตางค เงิน

• วาดวยการพรรณนาสภาพทางกายภาพของศพ จํ าแนกตามอวัยวะตางๆ เชน ศีรษะ อก
ชองทอง สีผม คิว้ ตา ปาก จมูก ฟน หรอืแมแตโครงกระดูก ฯลฯ และการประมาณการอายุ เชื้อชาติ  นํ้ าหนัก
สวนสูง ของผูเสียชีวิต  และยังตองทํ าการบันทึกขอมูลลงในภาพ เพื่อกํ าหนดรองรอยตางๆ เชน  การฉีกขาด
การเปอยยุย รองรอยการถูกตัดและการไหมของอวัยวะ หรือการผิดรูปของอวัยวะไดอยางชัดเจน ตลอดจนตอง
มีการเก็บตัวอยางบางประเภท เชน เนื้อเยื่อ คราบเลือด ฯลฯ เพื่อการพิสูจนดวย

• วาดวยการตรวจทางการแพทย ไดแก การตรวจรางกายภายในและการเก็บขอมูลทันตกรรม
• อื่นๆ

ขอมูลใน PM Form จึงตองนํ ามาเปรียบเทียบกับ AM Form โดยระบบคอมพิวเตอรใน software 
ชื่อ PLASS DATA จะทํ าการเทียบเคียงขอมูลทั้ง 2 ชุด เพื่อระบุใหไดวาผูเสียชีวิตรายนี้จะเปนใครจากฐานขอ
มูลบุคคลสูญหาย ขั้นตอนตอไปเมือทํ าการจับคูขอมูลจาก AM Form และ PM Form ไดแลว ณ ระดับความมั่น
ใน 100% จะเขาสูระบบของการตรวจสอบโดยคณะกรรมการและเตรียมปลอยศพ คณะกรรมการของ
ศูนย TTVC จะทํ าหนาที่ตรวจสอบขอผิดพลาดทางเทคนิคของการพิสูจนบุคคลที่อาจจะเกิดขึ้นไดจากระบบเพื่อ
ใหเกิดความมั่นใจวาจะสามารถอนุมัติศพคืนญาติไดอยางถูกตอง ญาติจะไดรับการติดตอในขณะที่ทางศูนยฯจะ
ประสานงานไปยังสุสานเพื่อเตรียมศพไวรอญาติมารับและออกใบมรณะบัตรให ทรัพยสินที่พบจากศพขณะนี้ถูก
นํ าไปเก็บรักษาไวที่ สภอ.ถลาง
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นาสนใจวาการจัดการเรื่องศพนั้นแมในกรณีนี้จะเปนไปเพื่อการพิสูจนบุคคลเปนหลัก แตบท
บาทของผูเกี่ยวของในการคนหาสาเหตุการเสียชีวิตก็ไมควรจะเลย ศพสวนใหญจะถูกแจงไววาเสียชีวิตจากการ
จมนํ้ า ในขณะที่ความเปนจริงมีโอกาสเปนไปไดวาสาเหตุการตายในศพที่พบนั้นนั้นเกิดจากเหตุการณสึนามิ
จรงิๆ เชน การถูกของแข็งกระแทก หรือภาวะหัวใจลมเหลวจากการตกใจกลัว หรือเกิดจากเหตุการณอื่นที่ไม
เกี่ยวของ เชน การฆาอํ าพรางศพที่เกิดขึ้นกอนหนา สมควรที่ตองไดรับความสนใจดวย

นอกจากนี้ยังมีประเด็นที่นาสนใจเกี่ยวกับวัดในฐานะที่เปนสถาบันทางสังคมดานศาสนาที่มีบท
บาทหนาที่หลักในการจรรโลงความสมดุลทางจิตวิญญาณและปญญาใหเกิดแกพุทธศาสนิกชนและผูเลื่อมใส
ศรัทธา แตผลพวงจากการเก็บศพจากเหตุการณสึนามิไวตามวัดตางๆ เปนจํ านวนมากในชวงระยะเวลาหนึ่ง กอ
ใหเกิดผลกระทบมากมายตอบทบาทเชิงโครงสรางและหนาที่ของวัด ขณะนี้วัดยานยาวซึ่งใชเปนที่มั่นหลักใน
การรวบรวมศพในจังหวัดพังงามีพระสงฆจํ าพรรษาเพียง 6 รูปจากที่เคยมีประมาณ 70-100 รูปชวงกอนเกิด
เหตุ การถอนรื้อกุฎิพระสงฆเพื่อความสะดวกในการทํ างานเกี่ยวกับศพ ตลอดจนขอเท็จจริงวาดวยเปลี่ยนแปลง
ในการประกอบศาสนกิจของพุทธศาสนิกชนที่หยุดชะงักไป ณ วัดยานยาว  สะทอนใหเห็นอะไรบางอยางที่เปน
ผลสืบเนื่องที่ไมอาจคาดประเมินไดจากเหตุการณสึนามิ ยังผลใหชุมชนขาดหลักยึดเหนี่ยวทางจิตใจ พระภิกษุ
จํ านวนมากตัดสินใจบวชที่วัดอื่นแทนที่จะเปนวัดยานยาวที่อยูใจกลางชุมชน ทํ าใหหนาที่ของวัดหยุดชะงักลง 
และการฟนฟูที่เกิดขึ้นในหลายมิติ ไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ กายภาพ และจิตใจ ตางละเลยการฟนฟูหนาที่
ทางสังคมของวัดแหงนี้

4.3. พลวตัของเหตุการณและการปรับตัวของระบบบริการสาธารณสุข

แมระบบบริการสาธารสุขจะทํ างานอยางเขมแข็งเทาที่ศักยภาพของระบบจะอํ านวยแลว สิ่งที่เกิดขึ้น
มากไปกวานั้นคือการปรับตัวและการเรียนรูของระบบ ประสบการณที่ผานมาสะทอนใหเห็นศักยภาพและจุด
ออนของระบบที่นาจะไดรับความสนใจ อาทิ เชน

• ระบบการแพทยฉุกเฉิน   ตามแนวทางปฏิบัติ การแพทยฉุกเฉินเปนระบบที่มีอยูและไดถูกนํ ามาใช
ในเหตุการณที่เคยเกิดขึ้นมาแลว พรอมๆกับแผนอุบัติภัยหมูระดับจังหวัดและระดับยอยกวานั้น  แตขอแตกตาง
ในกรณีนี้คือความไมสามารถในการประเมินจํ านวนผูที่ไดรับผลกระทบไดเลย ทํ าใหการรองรับและการดํ าเนิน
งานภายใตระบบหลักเปนไปอยางไมเต็มประสิทธิภาพ ตองอาศัยเครือขายการทํ างานแบบไมเปนทางการที่กอ
ตัวขึ้นเองจากกลุมบุคลากรสาธารณสุขหรือในรูปอาสามัครที่มาจากทั่วโลกแมแตจากในพื้นที่เอง จึงทํ าใหการ
ดํ าเนินงานผานพนไปไดดวยดี บทเรียนที่ไดรับก็คือ ระบบเครือขายฉุกเฉินและเครือขายไมเปนทางการเปน
ปจจัยที่สํ าคัญตอความสํ าเร็จในการดํ าเนินงาน  เครือขายเหลานี้นับเปนทนุทางสังคมทีก่อตัวขึ้นโดยความเอื้อ
ของระบบสังคมและวัฒนธรรมไทย สมควรที่จะไดรับการพัฒนาตอไป การยอมรับทางสังคม (social 
recognition) เปนสิ่งตอบแทนที่สังคมจะชวยผลักดันใหเครือขายเหลานี้เกิดความยั่งยืน กลายเปนทุนทางสังคม
ที่สามารถหยิบออกมาใชไดทันทวงทีในภาวะฉุกเฉิน  นอกจากนี้ ยังพบวาการมีแผนการดํ าเนินงานอยางเดียว
อาจไมพอเพียงตอการรับมือในภาวะฉุกเฉิน สิ่งสํ าคัญอีกประการหนึ่งคือความพรอมในระบบการสื่อสาร ทั้งการ
สื่อสารที่เปนความหมายเชิงเทคนิคและการสื่อสารทางสังคมที่ตองมีการเตรียมพรอมตลอดเวลาโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในพื้นที่ที่มีขอจํ ากัดทางกายภาพที่เปนอุปสรรคตอการเขาถึง รวมทั้งอุปกรณที่จํ าเปนตางๆ เชน รถที่ใชงาน
ได เวชภัณฑ ฯลฯ ตองมีความพรอม
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• ระบบ 30 บาท และการเรียกเก็บ แมในภาวะฉุกเฉินไมมีผูใดคํ านึงถึงวาผูปวยคนใดอยูภายใตสิทธิ
ของระบบประกันสุขภาพแบบใด ผูปวยจํ านวนไมนอยถูกสงตัวไปรักษายังโรงพยาบาลเอกชน ซึ่งตอมาตองทํ า
การเรียกเก็บคาใชจายตามระบบ 30 บาท แตดวยความรวมมือรวมใจระหวางภาครัฐและเอกชน การเรียกเก็บ
คารักษาพยาบาลจากโรงพยาบาลเอกชนก็อยูในฐานะที่ประณีประนอมกันได  แตสิ่งที่ระบบ 30 บาทตองเรียนรู
คือการรองรับความบาดเจ็บทางจิตใจของผูปวยที่ประสบภัย การบาดเจ็บหรือปญหาสุขภาพจิตเชนนี้เปนผลตอ
เนื่องจากเหตุการณและเปนปญหาที่ตองไดรับการรักษาเยียวยาในระยะยาวอยางตอเนื่อง ระบบประกันสุขภาพ
ที่เปนหลักแกคนทั้งประเทศตองต้ังรับอยางไร  อยางไรก็ตาม สํ านักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติไดใหการ
งดเวนการเก็บคารักษาพยาบาล 30 บาท แกผูประสบภัยในจังหวัดพังงาที่อยูในศูนยพักพิงและผูที่เคยบาดเจ็บ
จากเหตุการณที่เกิดขึ้นเปนระยะเวลาหนึ่ง แตไมพบรายงานนี้ในจังหวัดภูเก็ต

• การต้ังศูนยสาธารณสุขมูลฐานในชุมชน (ศสมช.) ในหมูบานสรางใหม สาธารณสุขอํ าเภอมี
นโยบายในการจัดต้ังให ศสมช.มีที่ต้ังที่แนนอน โดยอาศัยโอกาสที่มีการต้ังชุมชนใหม เพื่อใหการทํ างานของ 
ศสมช.เริ่มตนขึ้นและเติบโตพรอมกับชุมชน เปนกลยุทธการสรางวัฒนธรรมสุขภาพที่ดํ าเนินไปในชุมชน อยาง
ไรก็ตามพบวากิจกรรมของ ศสมช. แมจะมีสวนชวยแบงเบาภาระของโรงพยาบาลและสถานีอนามัย แตก็พบขอ
จํ ากัดเชิงบริบททางสังคมแฝงอยู กลาวคือ ศสมช.ในจังหวัดพังงามีโอกาสในการดํ าเนินงานและเขาถึงชุมชน
และประชาชนมากกวา ศสมช.ในจังหวัดภูเก็ต เนื่องจากบริบทความเปนเมืองและระดับการพัฒนาที่สูงของ
จังหวัดภูเก็ตที่กํ าหนดสภาพแวดลอมของการอยูอาศัยแบบเอกเทศและความหลากหลายทางชนชั้นที่ไมตอบ
สนองตอการมีสวนรวมของ ศสมช.ในพื้นที่ ดังนั้น ขอควรเรียนรูจากพื้นที่คือการกํ าหนดกรอบการพัฒนาหรือ
การดํ าเนินงานที่เชื่อมโยงและอาศัยบริบททางสังคมและวัฒนธรรมเพื่อนํ าไปสูความสํ าเร็จนาจะไดรับความสน
ใจมากขึ้น

• จากการลงเก็บขอมูลในพื้นที่พบวา ไมมีระบบบริการสาธารณสุขใดที่ถูกพัฒนาขึ้นเพื่อรองรับผูที่
บาดเจ็บทางกายหรือผูพิการจากเหตุการณและไรญาติขาดมิตร ไมมีการต้ังศูนยดูแลผูพิการ ในขณะที่มีการต้ัง
ศูนยพัฒนาและดูแลเด็กในทุกศูนยพักพิง ผูพิการการเปนกลุมคนที่ถูกกันออกไปจากระบบที่มีความออนแออยู
แลวทํ าใหผูพิการหมดโอกาสในการดํ ารงชีวิตและปรับตัวเพื่อมีชีวิตตอไปไดโดยไมเปนภาระของชุมชนและ
ระบบเอง ประเด็นนี้นับเปนความทาทายของระบบบริการสาธารณสุขและหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของที่ตอง
ไตรตรอง เพราะประเด็นปญหาสุขภาพของผูพิการนั้นเปนปญหาที่เฉพาะดานและยังขาดองคความรูอยูอีกมาก

  หากสิ่งที่เกิดขึ้นถือเปนบทเรียนที่จุดประกายการเรียนรูแลว เหตุการณสึนามิไดสรางองคความรู
ใหมๆขึ้นมาอยางมากใหกับสังคมไทยและสังคมโลก องคความรูเหลานั้นจํ านวนมากยังอยูในภาวะของการเปน
ประสบการณ ยังมิไดถูกถอดออกมาเปนบทเรียนหรือนํ ามาเปนกรณีศึกษาอยางเปนระบบมากเทาใดนัก  แนว
คิดเรื่องการบริหารความเสี่ยงและการลดโอกาสเสี่ยง (Risk management and vulnerability reduction)
เปนสิ่งสํ าคัญในการถอดบทเรียนเพื่อการพัฒนาระบบรองรับภัยพิบัติในอนาคตของระบบสาธารณสุข รวมทั้ง
การนํ าแนวคิดในการจัดการความรู (knowledge management) มาเปนแนวทางในการวางแผนรองรับที่
เหมาะสมเพื่อใหระบบสาธารณสุขพัฒนาขึ้นบนฐานของความเปนไปไดและมีความยั่งยืน
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5. แรงงานตางดาว
5.1. จํ านวนและการแบงประเภท

เครือขายปฏิบัติการเพื่อแรงงานขามชาติ (Tsunami Action Group) อางวา หลังจากภัยพิบัติสึนามิเมื่อ
วันที่ 26 ธันวาคม 2547 ยอดของผูเสียชีวิตที่เปนแรงงานพมาอยูระหวาง 1,500 – 2,000 คน และมีที่สูญหายอีก
ประมาณ 4,000 – 6,000 คน ในหมูผูรอดชีวิตที่เปนแรงงานพมา เราอาจจะแบงไดเปน

1. กลุมทีแ่พรซึมอยูกับชุมชนของคนไทย ไมไดอยูกับชุมชนชาวพมาดวยกัน
2. กลุมทีร่วมกลุมกันตามพื้นที่ รวมกันเปนชุมชนของชาวพมา มกัเปนพวกที่อยูตามแหลงกอสราง
3. กลุมที่แยกตัวออกไป โดยมากซอนตัวอยูในสวนยางหรือปา มีขอมูลนอยมาก

5.2. ปญหาที่แรงงานพมาประสบ
1) แรงงานขามชาติสวนมากทํ าบัตรอนุญาตทํ างานสูญหายในเหตุการณสึนามิ บางสวนไมมีบัตร

เพราะนายจางยึดบัตรไปกอนเกิดเหตุการณสึนามิ ทํ าใหเกิดความหวั่นเกรงในสถานภาพของตนเองในอนาคต 
ความมั่นคงเปนปญหาเบื้องตนของแรงงานพมา

2) บัตรประจํ าตัว บัตรอนุญาตทํ างานและบัตรประกันสุขภาพสญูหาย หนวยงานภาคราชการ
ลาชาในการทํ าบัตรใหม ทํ าใหเกิดความยุงยากในการอางสิทธิที่จะไดรับบริการขั้นพื้นฐานและเสี่ยงตอการถูกจับ
ใหเปนแรงงานผิดกฎหมาย

3) เจาหนาที่ตํ ารวจฉวยโอกาสนี้จับกุมแรงงานพมาที่ผิดกฎหมายและมีการขมขูเพื่อรีดทรัพยจาก
แรงงานพมาทั้งทีถู่กเและผิดกฎหมาย นี่ทํ าใหเกิดความหวาดกลัวเจาหนาที่ในหมูแรงงานพมาจนแยกตัวออกไป
ซอนในสวนยางหรือปา

4) แมวาจะไมใชปญหาสํ าคัญที่สุดสํ าหรับแรงงานพมาที่เปนกลุมที่แทรกซึมอยูกับคนไทย และกลุม
ที่รวมกลุมกันตามพื้นที่ การจัดสรรนํ้ าสะอาดและอาหารอยางไมเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติก็เปนประเด็นทาง
มนุษยธรรมที่จํ าเปนยิ่ง อคติทางเชื้อชาติในการชวยเหลือยังคงมีอยู

5) แรงงานพมาตกเปนกลุมเสี่ยงตอการถูกหาประโยชนและความรุนแรง เชน การปลนหรือขมขืน 
และการจางแรงงานพมาเขาทํ างานใหมโดยใชแรงงานลวงเวลาโดยกดคาจางใหถูกมาก เปนตน

6) แรงงานพมาสวนหนึ่งขาดความสามารถที่จะสื่อสารกับเจาหนาที่ ผูใหความชวยเหลือ หรืออาสา
สมัคร เนื่องจากไมสามารถพูดภาษาไทยหรือภาษาอังกฤษได

5.3. เงื่อนไขแวดลอม
1. ภัยคุกคาม

- อคติของคนสวนหนึ่งที่มองแยกพวกระหวางแรงงานพมากับไทยและเลือกปฏิบัติกับพวก
เขาแทนที่จะชวยเหลือเชนเพื่อนมนุษยดวยกัน

- การจับกุมแรงงานพมาทัง้ที่ถูกและผิดกฎหมายแตไมมีบัตรประจํ าตัว
- ขาดแนวทางการทํ างานรวมกันของผูปฏิบัติการในเรื่องฐานขอมูล การใหบริการสาธารณ

สุข การจางงานและมาตรฐานการทํ างาน
2. โอกาส

- ในการบูรณะพื้นที่ที่ประสบภัยสึนามิ เกิดความตองการแรงงานจํ านวนมากขึ้น
- ความชวยเหลือจากองคกรนานาชาติมีจํ านวนมาก แมวาจะใหมาเปนแคทุนสนับสนุนก็ตาม
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5.4. แนวทางการแกไขปญหา
1) ยกเลิกการจับกุมแรงงานพมา ประกาศงดเวนความผิดฐานลักลอบเขามาทํ างานเพื่อใหแรงงาน

พมาในที่ตางๆไมวาจะถูกหรือผิดกฎหมายที่ทํ าบัตรประจํ าตัวหาย โดยเฉพาะกลุมที่แยกตัวออกไปอยูในสวน
ยางหรือปา จะไดกลาแสดงตนตอเจาหนาที่รัฐ กระนั้นผูกระทํ าความผิดอาญาตางๆ เชน ปลนหรือขโมยยังคง
ตองถูกดํ าเนินการตามขั้นตอนทางกฎหมายเชนเดิม ความเชื่อของเจาหนาที่วาคนเหลานี้เปนผูกระทํ าความผิด
จะผลักดันใหเขากระทํ าผิดจริงๆ เนื่องจากกลุมแรงงานพมาที่แยกตัวไปหลบซอนนั้นหากยากไรและถูกกดดัน
จริงๆก็ยอมตองจํ าใจปลนหรือชิงทรัพยสินหรืออาหารจากชาวบานบริเวณนั้น คือเปนผูกระทํ าผิดไปโดยทันที 
นอกจากนี้ผูที่หลบซอนตัวยังเปนสื่อแพรโรคและปญหาตอการจัดฐานขอมูลไดในอนาคต

2) จัดแรงงานพมาใหอยูรวมกลุมกันในแตละพื้นที่เพื่อความสะดวกในการออกบัตรตางๆใหใหม 
สะดวกในการจัดฐานขอมูลใหม และเพื่อใหกระบวนการทางชุมชนเพื่อบรรเทาสภาพจิตใจเปนไปได ทั้งนี้ใหต้ัง
ศูนยบริการและใหคํ าปรึกษาแรงงานพมาแบบครบวงจรในจุดนั้นดวย ศูนยนี้ใหมีความสามารถปฏิบัติงานออก
บัตรประจํ าตัวใหม เปนที่นัดพบระหวางแรงงานพมากับนายจางใหมชาวไทย

3) เพื่อสรางความไววางใจแกแรงงานพมาวาจะไมถูกสงกลับไป ใหมีการประสานงานเพื่อชวยเหลือ
แรงงานพมารวมกันระหวาง องคกรระหวางประเทศ องคกรพัฒนาเอกชนไทย และเจาหนาที่ภาครัฐ โดยให
หนวยงานที่ไมใชภาครัฐเปนแกนหลักเพื่อสรางความมั่นใจแกแรงงานพมา

4) ในกรณีที่มีความตองการกลับถิ่นในพมา ใหเปนการเลือกโดยสมัครใจ มีการมอบเงินชวยเหลือใน
จํ านวนที่เหมาะสม และจัดรถขนสงเพียงพอกับความตองการ

5) เพือ่แกปญหาเรื่องการสื่อสาร ใหในแตละพื้นที่มีลามชาวพมาเพียงพอกับความตองการ
6) สรางแนวความเขาใจรวมกันตอเรื่องการชวยเหลือแรงงานพมาวาเปนเรื่องของมนุษยธรรม 

ความชวยเหลือตองเปนไปเชนเดียวกับคนไทยหรือคนชาติอื่น โดยยังไมตองคํ านึงวามีบัตรประจํ าตัวหรือไม
7) เรงออกเอกสารและบัตรตางๆใหแรงงานพมาใหม ในระหวางนี้ถาเปนไปไดใหมีการออกบัตร

แสดงตนชัว่คราวของแรงงานพมาไปกอน
8) ใหมีการตรวจสอบมาตรฐานสภาพแวดลอมการทํ างานของการจางแรงงานใหม ทั้งในเรื่องความ

ปลอดภัย ชั่วโมงทํ างาน และอัตราคาแรงที่เหมาะสม

โดยสรุปเบ้ืองตน (ดังแผนภาพขางลาง) ปญหาและการแกไขปญหาในเชิงระบบของเรื่องแรงงานขามชาติหลัง
ภัยพิบัติสึนามินั้น เรื่องการรับรองสถานภาพบุคคล (identification) ซึ่งเกี่ยวกับเรื่องการมีบัตรประจํ าตัว, 
บัตรอนุญาตทํ างาน และบตัรประกันสุขภาพ เปนจุดสํ าคัญที่สุดของการเกิดและการแกปญหาอีกหลายอยาง
ที่ตามมา เชน ไมไดรับความชวยเหลืออาหาร/นํ้ า, ไมสามารถอยูในประเทศไดเพราะจะถูกตํ ารวจจับและสงกลับ, 
ไมสามารถเขารับการรักษาหรือการใชประกันสุขภาพได, ไมสามารถหางานใหมทํ าได, ถูกเอาเปรียบฉวยโอกาส
จากนายจางหรือตํ ารวจ, การไมสามารถเปนลามอาสาสมัครเพื่อชวยเจาหนาที่สื่อภาษาได เปนตน และหาก
เรือ่งนีแ้กได ก็จะปลดล็อคปญหาอีกหลายอยางดวยเชนกัน  การออกบัตรหรือใบแทนชั่วคราวนับเปนการแกไข
เบือ้งตน เพื่อตอบรับตอความเรงดวนของสถานการณ และหลีกเลี่ยงปญหาความยุงยากของระบบราชการและ
ฐานขอมูลภาครัฐ  แตควรมีการติดตามออกบัตร/ใบแสดงตัวบุคคลฉบับจริงตอไป อยางไรก็ตาม ระบบการ
พิสูจน/ระบุสถานภาพบุคคลนับเปนเรื่องสํ าคัญที่ควรมีการศึกษาเพิ่มเติม นอกจากนี้ ตัวกลางประสานงานที่ไม
ใชองคกรภาครัฐจะสรางความมั่นใจและไดรับความไววางใจจากแรงงานขามชาติมากกวาหนวยงานภาครัฐ



58

เรื่องที่สํ าคัญอีก 2 ประการ คือ 1) เรือ่งการจัดการศพและการจายคาชดเชยแรงงานพมา ซึ่งจะศึกษา
ในระยะตอไปของโครงการวิจัย  2) ปญหาอคติการเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติของหลายฝายตอการแกไขปญหา
แรงงานพมายังเปนอีกปญหาหนึ่งที่เกินขอบเขตปญหาเชิงระบบแลว แตจํ าเปนอยางยิ่งที่จะตองหาทางแกไข
เรื่องนี้ตอไป

แผนภาพ แสดงปญหาและการแกไขเชงิระบบเกีย่วกบัเรือ่งแรงงานขามชาตหิลงัภัยพบิติั

6. สรุปสาระสํ าคัญ

ในการนํ าเสนอประสบการณของประเทศไทยในการรับมือภัยพิบัติสึนามิดังกลาวขางตน ทํ าใหรับรูได
วาปญหาในพื้นที่มีความสลับซับซอนและมีความสะสม ทับซอนกัน  เมื่อเกิดเหตุการณขึ้นมาปญหาตางๆที่เคย
ซอนอยูหรือถูกกดทับไวก็ปรากฏขึ้นมา  การดํ าเนินการโดยภาพรวมตอการแกปญหาในระดับทองถิ่น แมเวลา
จะลวงเลยมาเปนเวลา 1 ปก็ตาม การจัดการเชิงระบบใดๆอยางชัดเจนยังเกิดขึ้นไมมากนัก ซึ่งพอจะสรุปไดดังนี้

บทบาทของชุมชน  ชมุชนและผูประสบภัยซึ่งเปนผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรง สวนมากไดเรียนรูและ
จัดการกับปญหาที่เกิดขึ้นอยางมีสติและมีหลักคิด ประคับประคองใหชุมชนลุกขึ้นยืนไดและสามารถดํ ารงอยูได
อยางมีสิทธิและศักดิ์ศรี   มีการรวมตัวกันเพื่อระดมสมองและหาวิธีการแกไขปญหาโดยไมตองรอคอยความชวย
เหลือจากภาครัฐเขามาจัดการ  และสรางวิธีการจัดการเพื่อใหเกิดการฟนตัวของชุมชนอยางรวดเร็วและนํ าไปสู
การพัฒนาระบบสังคมขึ้นมาใหม  ซึ่งเปนการแสดงใหถึงศักยภาพของชุมชน โดยเฉพาะชุมชนที่เคยผาน
กระบวนการพัฒนาชุมชนดวยตนเองมาบางแลวในอดีต จะสามารถจัดการปญหาไดเร็ว

ความสัมพันธระหวางภาครัฐและชุมชน การแสดงบทบาทภาครัฐในการดํ าเนินงานอาจทํ าไดเฉพาะ
ภาวการณ แตเมื่อเกิดวิกฤติ แนวทางการทํ างานตองเปลี่ยนไป  ทั้งในระดับพื้นที่ ระดับจังหวัด หรือในระดับ

การรับรอง
สถานภาพบุคคลการสาธารณสุข

ภาษา/การสื่อสารการจัดการศพ
และการจายคาชดเชย

อคติทางเชื้อชาติ
และการเลือกปฏิบัติ

การทํ างาน

ความยุงยากของระบบ
ราชการและฐานขอมูลโรงพยาบาล ประกันสุขภาพ

แกไข

แรงงานพมา นายจางใหม

แกไข

นายจางใหม



59

กระทรวง ทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาคตองมีการบูรณาการอยางเปนระบบ มีการแบงงานกันออกไปเพราะ
เรื่องทุกเรื่อง หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งไมสามารถทํ าได เนือ่งจากความเสียหายเกิดขึ้นพรอมกันและมีพื้นที่
กวาง การแบงงานกันทํ าตองมีลักษณะของการเรียนรูซึ่งกันและกัน มีการสื่อสารถึงกันตลอด ที่สํ าคัญการมีสวน
รวมของประชาชน การทํ างานรวมกันกับชุมชน ประชาชน องคการบริหารสวนตํ าบล หนวยงานภาครัฐและภาค
ประชาชนตองมีการเรียนรูรวมกันเหมือนเปนหองเรียนขนาดใหญ

การส่ือสารกับชุมชน ในดานการสื่อสารในสถานการณที่เกิดภาวะวิกฤติ เปาหมายหลักในการสื่อขอ
มลูขาวสาร ควรจะเนนการสื่อสารเพื่อใหผูประสบภัยสามารถไดรับทราบขาวสาร การเคลื่อนไหวตางๆ ของเหตุ
การณ มิใชเพื่อใหคนสวนใหญของประเทศรับทราบเปนหลัก  การไหลเวียนของขาวสารควรมุงประเด็นในการ
สรางความรู ความเขาใจตอผู ประสบภัย หลีกเลี่ยงสภาวะการสื่อสารแบบขอมูลขาวสารลนเกิน (over-
information) ในกลุมคนที่ขอมูลไมไดมีความจํ าเปน และขอมูลขาวสารที่ไมเพียงพอ (under-information) ใน
กลุมคนในพื้นที่ประสบภัยที่ขอมูลขาวสารมีความสํ าคัญเพื่อการเยียวยาและการฟนฟูเปนอยางยิ่ง ขณะเดียวกัน
ตองสรางการมีสวนรวมของประชาชนและพัฒนาศักยภาพของชุมชนในดานการสื่อสารโดยการจัดต้ังวิทยุชุมชน
เพื่อเปนชองทางสื่อที่จํ าเปนและสํ าคัญยิ่งตอการสื่อสารในภาวะวิกฤติทั้งบทบาทเตือนภัย บรรเทาทุกข กอบกู 
เยียวยา และฟนฟู

การสาธารณสุขกับชุมชน  ความเจ็บปวยจากสึนามิเปนอีกปญหาหนึ่งที่เปนผลระยะยาวที่ทับซอนลง
มา กลาวคือ หากมองจากทั้งในระดับสวนกลางและระดับทองถิ่นอาจเขาใจวาปญหาสุขภาพความเจ็บปวยไดรับ
การแกไขเรียบรอยแลว แตโดยขอเท็จจริงปญหายังคงอยู  ไมมีการติดตามผลดานสุขภาพของผูประสบภัย ไมมี
ระบบบริการสาธารณสุขใดที่ถูกพัฒนาขึ้นเพื่อรองรับผูที่ไดรับบาดเจ็บทางกายหรือผูพิการจากเหตุการณและไร
ญาต ิ ไมมีการจัดต้ังศูนยดูแลผูพิการ ผูพิการเปนกลุมคนที่ถูกกันออกไปจากระบบ ประเด็นนี้นับเปนความทา
ทายของระบบบริการสาธารณสุขและหนวยงานที่เกี่ยวของ   จากเหตุการณสึนามิการสรางและประยุกตใชองค
ความรูใหมในระบบสาธารณสุขพบวา ระบบการจัดการพิสูจนศพนบัเปนดานที่เขมแข็งไมนอย สวนองคความรู
ดานอื่นๆ ยังอยูในภาวะของประสบการณ ยังมิไดถูกถอดออกมาเปนบทเรียนหรือนํ ามาเปนกรณีศึกษาอยาง
เปนระบบ

สํ าหรับเรื่องแรงงานตางดาวนั้น สิ่งที่สํ าคัญที่สุดของการแกปญหาในเชิงระบบของแรงงานขามชาติ
หลังภัยพิบัติสึนามิที่ควรเรงดํ าเนินการคือ การรับรองสถานภาพบุคคล (Identification) ปญหานี้มีมากอนเหตุ
การณสึนามิและยังไมเคยไดรับการแกไข เหตุการณสึนามิยิ่งทํ าใหปญหาของแรงงานตางดาวทับถมมากขึ้นไป
อีกและกลายเปนคนชายขอบ ตกสํ ารวจ ไดรับความลํ าบากซอนขึ้นไปอีกขั้นทามกลางผูประสบภัยตาง ๆ ดังนั้น
จึงควรเรงจัดใหแรงงานตางดาวมีบัตรประจํ าตัว บัตรอนุญาตทํ างานและบัตรประกันสุขภาพ เพื่อใหแรงงานตาง
ดาวสามารถทํ างานในประเทศไทยไดอยางถูกกฎหมายและเพื่อเปนจุดเริ่มตนของการจัดทํ าระบบฐานขอมูลแรง
งานตางดาวตอไป
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บทที่ 4
ประสบการณประเทศไทยกับการรับมือภัยพิบัติสึนามิ :
การจัดการชวยเหลือจากภายนอก/ระดับชาติ/นานาชาติ

1. ชุมชนกับการชวยเหลือจากภายนอก

1.1. หลกัคดิการเกื้อกูลซึ่งกันและกันของทุกภาคสวนในสังคม  
เพื่อใหเกิดการทํ างานในประเด็นที่หลากหลายและกวางขวางในพื้นที่ตางๆ รวมทั้งสามารถกอใหเกิด

การหนุนเสริมกันในระบบการบริหารจัดการ และการสนับสนุนในแงขององคความรูและงบประมาณ ประสบ
การณในการทํ างานจากหลากหลายพันธมิตรที่มาทํ างานรวมกัน สงผลใหชุมชนคนทํ างานไดเกิดการเรียนรูและ
มีความเขาใจในประเด็นปญหาที่ผูประสบภัยและชุมชนที่ไดรับผลกระทบประสบอยู ไดอยางรอบดาน องค
ความรู ทักษะ และประสบการณของแตละภาคสวนที่แตกตางกันไปของภาคธุรกิจและองคกรระหวางประเทศได
เกื้อกูล และสงผลใหเกิดการแบงบทบาทและความรูประสบการณซึ่งกันและกัน สิ่งที่สะทอนใหเห็นการทํ างานใน
หลกัคดินี ้ไดแก เพื่อนชุมชนชวยชุมชน กรณีเครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใต

1.2. หลักคิดเพ่ือนชุมชนชวยชุมชน : กรณีเครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใต 1

             จากเหตุการณคลื่นยักษถลม 6 จังหวัดฝงอันดามัน เมื่อวันที่ 26 ธันวาคม ที่ผานมา ทํ าใหพี่นองชุมชน
หมูบานชายฝงทะเลกวา 130 หมูบานไดรับความเสียหาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกวาสิบหมูบานในอํ าเภอตะกั่วปา
จงัหวัดพังงาที่ไดรับความเสียหายอยางหนัก  ทั้งชีวิตและทรัพยสินของผูคนที่ไมอาจเรียกกลับคืน  แตสิ่งที่ได
เห็นเปนที่ประจักษรวมกันก็คือนํ้ าใจของผูคนจากจุดตางๆที่หลั่งไหลมารวมชวยเหลือผูประสบภัย  ในสวนของ
เครือขายองคกรชุมชน  ภาคประชาสังคมที่มีบทบาทเคลื่อนไหวทํ างานพัฒนามาตอเนื่องที่เปนกํ าลังหลักในการ
ประสานหาทางชวยเหลือพี่นองชุมชนที่ประสบภัย  เชน สมาพันธประมงพื้นบานภาคใต  เครือขายแผนชีวิตชุม
ชนภาคใต เครือขายวิทยุชุมชนภาคใต เครือขายองคกรชุมชนจังหวัดตางๆ  องคกรพัฒนาเอกชนทั้งในพื้นที่  
สวนกลาง รวมทั้งองคกรระหวางประเทศ  ฯลฯ
              เครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใตเปนเครือขายที่เขาไปที่พื้นประสบภัยบานนํ้ าเค็มต้ังแตวันที่ 30 ธ.
ค.47เมื่อเขาไปเห็นความเสียหายที่เกิดขึ้น  พี่นองที่รอดชีวิตตองพักอาศัยอยูที่ศาลาประชาคม  วัด  ในสวนยาง
บนภูเขา ซึ่งมีแคแผนผายางคลุมเปนหลังคา  ผูใหญโกเมศร ทองบุญชู  แกนนํ าเครือขายแผนฯ จากอ.ชะอวด 
จ.นครศรีธรรมราช  ไดไปรวมหารือกับกํ านัน ผูใหญบาน  อบต. สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  กระทรวงการ
พัฒนาสังคมฯ มูลนิธิศุภนิมิตฯ ในการเตรียมจัดที่พักชั่วคราวสํ าหรับผูประสบภัย  ซึ่งเมื่อไดขอยุติวาจะสรางที่
พักชั่วคราวบริเวณที่ดินของกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและเหมืองแร  ติดกับที่ทํ าการ อบต.บางมวง  ในระหวางที่
หนวยงานกํ าลังติดตอจัดหาหาเตนทที่พักชั่วคราว  แกนนํ าเครือขายแผนฯสวนหนึ่ง  ตางก็มาชวยกันลง

                                           
1 อางจากพรรณทิพย เพชรมาก, "การรวมกันดูแลจัดการตนเองของผูประสบภัย : ศนูยที่พักชั่วคราว ต.บางมวง" และ พรรณ
ทิพย เพชรมาก "เพ่ือนชุมชนชวยชุมชน : เครอืขายแผนชีวิตชุมชนภาคใตระดมกํ าลังกวา 400 คนรวมสรางบานผูประสบภัย จ.
พังงา" ใน "การฟนฟูหลังสึนามิในมิติสังคมและมนุษย" เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ, เมื่อวันที่ 24 มกราคม 
2548 ณ หองประชุมสารนิเทศ จุฬาฯ
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ทะเบียนผูที่จะเขาพักที่ศูนยพักชั่วคราว โดยสวนหนึ่งไดไปเยี่ยมดูแลและจัดทํ าขอมูลชาวไทยใหมที่ไดหนีไป
ไกลถึงเขาศก อ.พนม จ.สุราษฏรธานี  ซึ่งเปนพื้นที่ที่เครือขายแผนฯประสานการทํ างานรวมกันอยู
              เมื่อไดมีการวางผังออกแบบสรางบานชั่วคราวเสร็จ  แกนนํ าเครือขายหลายคนที่มีประสบการณงาน
กอสรางไดถอดแบบเตรียมการจัดซื้อวัสดุกอสราง    พรอมกับไดประสานงานเครือขายแผนชุมชนที่เปนตํ าบล
ตนแบบ ตํ าบลนํ ารอง ในจังหวัดใกลเคียง เชน สุราษฏรธานี นครศรีธรรมราช  ชุมพร ฯลฯ มาชวยกันกอสราง   
เริม่วันที ่ 1 มกราคม ก็ไดมีเครือขายแผนฯจาก อ.ชะอวด จ.นครศรีธรรมราช 65 คนโดยการประสานงานของ
นายก อบต.ต.ขอนหาดกับ ต.คลองชะอุน และ ต. ตนยวน ซึ่งเปนตํ าบลตนแบบแผนชุมชนที่อยูใกลพื้นที่มารวม
กอสรางถึง 65 คน  โดยแตละคนไดนํ าขาวหอมากินเอง เดินทางไป-กลับ  โดยการกอสรางในวันแรกเนนการ
สรางหองนํ้ า หองสวม รองรับผูที่เขาพักในเตนทกอนประมาณ 50 หอง   และสวนหนึ่งไดทํ างานตอเนื่องถึงวันที่ 
3 ม.ค.ซึ่งไดมี ตชด.และทหารจากกองทัพภาคสี่มารวมกอสราง 80 คน
              หลังจากนั้น ไดมีพี่นองแผนชุมชนจากตํ าบลหัวไทร จ.นครศรีธรรมราชมารวมกอสรางอีก 15 คน 
และได ก ําลังจาก ตชด.มารวมงานกอสรางเพิ่มเปน 100 คน และมีเครือขายองคกรชุมชน จ.พังงา 45 คนรวม
ทั้งอาสาสมัคร คริสเตียนอีก 50 คน  และ พีน่องเครือขายแผนชุมชนจาก ต.ตนยวน ต.คลองชะอุน  ต.พนม ต.
เครง็ มาชวยกอสรางรวม 350 คน นอกจากนั้นเครือขายแผนฯไดประสานนักศึกษาจากคณะเกษตรศาสตร 
สถาบันราชมงคล  จงัหวัดนครศรีธรรมราชมารวมกอสรางดวยอีก 82 คน  และอาสาสมัครที่ติดตอมาเองจาก
วิทยาลัยชางกลปทุมวันอีก 30 คน ซึ่งในชวงนี้ไดแบงงานกอสรางเปน 2 ที่ นอกจากที่ศูนยที่พักชั่วคราวบาง
มวงแลวยังไปกอสรางที่ซอยทับตะวันอีก 70 หนวยอีกดวย  นอกจากนี้ทางเครือขายไดชักชวนพี่นองแผนชีวิต
ชุมชนจากอํ าเภอหลังสวน จ.ชุมพร มากวา100 คน รวมกันกอสราง  โดยไดมีการกอสรางในชวงกลางคืนดวย  
รวมทั้งไดจัดใหมีทีมทํ าอาหารและเครื่องครัวมาพรอมหุงหาอาหารกันเอง โดยไมตองเพิ่มภาระใหศูนยที่พักชั่ว
คราว   นบัจากวันที่ประสบภัยระยะเวลาผานมาครึ่งเดือน มพ่ีีนองเครือขายแผนชีวิตชุมชนที่มาชวย
งานกอสรางที่พักชั่วคราวรวมเกือบ 500 คน ถือเปนกํ าลังหลักในงานกอสราง รวมกับ ตชด.ซึ่งมีการ
ประสานการทํ างานอยางใกลชิด  เมื่อรวมแรงกับกลุมอาสาสมัครอื่นๆดวยแลวทํ าใหสามารถกอสรางบานชั่ว
คราวในศูนยบางมวงไปแลว 266 หอง รวมทั้งหองนํ้ าหองสวม และการตอโตะเกาอี้ที่ใชเปนที่นั่งทํ างานของทีม
งานในศูนยอีกบางสวน

              งานของเครือขายแผนชุมชนไมเพียงแตการเรงการกอสรางบานพักชั่วคราวใหเสร็จเร็วที่สุดเทานั้น  
แตหลายคนในเครือขายแผนชีวิตชุมชนไดมีบทบาทหลายอยาง อาทิเชน พีเ่ดโช  พลายชุม ซึ่งเปนขาราชการ
จากจังหวัดตรังที่เปนที่ปรึกษาเครือขายแผนฯไดจัดเวลามาชวยจัดระบบชุมชน ทํ างานเพื่อใหเกิดแกนนํ าของ
ศูนยที่พักชั่วคราวบางมวงที่จะมีบทบาทในการดูแลจัดการชุมชนดวยตัวเองตอไป  รวมทั้งรวมวิเคราะหสถาน
การณ วางแผนการทํ างานรวมกับหนวยงานภาคีอยางใกลชิด  แกนนํ าแผนชุมชนทั้งหมดที่มาทํ างานไดพักอยู
ในเตนทที่เตรียมมาเองภายในศูนยทํ าใหไดรับรูความเปนไปที่เกิดขึ้นในศูนยโดยตลอด  โดยพี่นองบานนํ้ าเค็มที่
มาพักในศูนยจํ านวนมากมีภูมิลํ าเนา และญาติพี่นองในจังหวัดนครศรีธรรมราช  สุราษฏรธานี และชุมพร การ
ไดพบ พูดคุยกับเพื่อนที่มาชวยเหลือจากบานเกิดเดียวกัน ทํ าใหเกิดความอุนใจ ใกลชิดสนิทสนมเหมือนญาติพี่
นอง รวมทั้งสามารถพูดกันอยางตรงไปตรงมาไดในกรณีเห็นวาเรื่องไหนไมคอยถูกไมควร  ยิ่งในชวงเวลากลาง
คืนที่หนวยงาน คนภายนอกกลับไปหมดแลว  การมีเพื่อนรวมพูดคุย รับฟง  ชวยปลอบใจ  ถือเปนกํ าลังใจที่
สํ าคัญของผูประสบภัย  เครือขายแผนชุมชนที่พักอยูในศูนยทั้งหมดสามารถทํ าหนาที่ไดมากกวานักสังคม
สงเคราะหหรือนักจิตวิทยาที่มีเวลาทํ างานเฉพาะตอนกลางวัน
              นอกจากนี้การที่เครือขายแผนชีวิตชุมชนเปนเครือขายชาวบานที่มาชวยกันทํ างานอยางเต็มที่ทํ าให
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สามารถพูดกับหนวยงานตางๆที่เขามาทํ างานโดยมองเฉพาะวัตถุประสงคของหนวยงานตัวเองในการใหความ
ชวยเหลือลืมมองภาพรวมของระบบชุมชนที่อยูรวมกันในศูนยทั้งหมดไดอยางตรงไปตรงมา  ทํ าใหหนวยงานที่
เขามาทํ างานเห็นความสํ าคัญที่จะจัดระบบการทํ างานใหสามารถเกื้อหนุนกันไดมากขึ้น  โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
การทํ างานกับกํ านัน ผูใหญบาน  องคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งหนวยงานของ ตชด. และทหาร ซึ่งตองมี
การประสานการทํ างานกันใกลชิด  การใชความเปนเพ่ือน ความเปนชาวบาน ที่มีความเปนอิสระในการ
คิด ตัดสินใจ สามารถสรางความสัมพันธที่ดีในการทํ างานรวมกัน  สามารถนํ าประสบการณการทํ างานชุม
ชนของแตละคนมาชวยจัดระบบการทํ างานของชุมชนใหมในศูนยบางมวง  เชน การจัดระบบรักษาความปลอด
ภัย ไดนํ าประสบการณ อพปร.จากอํ าเภอชะอวด มาปรับใชกับที่ศูนยบางมวง  รวมทั้งการถายทอด แลกเปลี่ยน
วิธีการทํ างานกับแกนนํ าชุมชน  สรางความเชื่อมั่นวาชุมชนสามารถบริหารจัดการชุมชนดวยตัวเองได  รวมทั้ง
การใหคํ าแนะนํ า  ชวยคลี่คลายปญหาในเรื่องตางๆ
             นอกจากพื้นที่ศูนยที่พักชั่วคราวบางมวงแลว เครือขายแผนฯไดประสานกับ ตชด.ที่มาทํ างานในคาย
บางมวงทํ าใหทราบขอมูลวาที่ซอยทับตะวันไดมีชาวไทยใหม(มอรแกน)ที่ยายหนีขึ้นไปพักในสวนยางโดยไม
คอยมีหนวยงานเขาไปใหความชวยเหลือเหมือนศูนยบางมวงซึ่งเปนศูนยใหญที่เปนที่รู จักกันกวางขวาง       
ทางเครือขายจึงไดรวมกับ ตชด.นํ าวัสดุกอสรางจากศูนยบางมวงไปบางสวนเพื่อเริ่มกอสรางที่พักชั่วคราว 70 
หนวย โดยที่ผูประสบภัยไดมารวมกันกอสรางดวย  หลังจากเริ่มกอสรางไปไดสวนหนึ่งทางมูลนิธิรักษไทยได
เขามาสนับสนุนคาวัสดุกอสรางทั้งหมด  การที่เปนศูนยเล็กหนวยงานตางๆเขามาไมมากจนเกินไป  ทํ าใหการ
จัดระบบการกอสราง และการทํ าขอมูลผูเขาพักอาศัยสามารถทํ าไดงายกวาศูนยใหญ    ซึ่งการกอสรางบานพัก
ชั่วคราวในศูนยดังกลาวเสร็จเรียบรอยแลว
              การทํ างานของพี่นองเครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใตถือไดวาเปนการทํ างานแบบอาสาเพื่อนชวย
เพื่อน  โดยมีแกนนํ าประมาณ 10 คนที่ทํ างานติดตอกันและมีความตอเนื่องมาตลอด  ดวยเปาหมายสูงสุดคือ
การไดชวยเหลือบรรเทาปญหาความเดือดรอนเฉพาะหนาของพี่นองผูประสบภัย  เพื่อใหเพื่อนสามารถลุกขึ้นมา
จดัการดูแลครอบครัว ชุมชนของตนเอง รวมทั้งการมีแผนชุมชนในชวงตอไป  สิ่งที่พบในการทํ างานครั้งนี้ พบ
วาแกนนํ าชุมชนหลายคนที่มีความรูความสามารถ เปนผูนํ าตามธรรมชาติ ที่สามารถจะเชื่อมตอกันในอนาคตได 
ขณะเดียวกันผูนํ าชุมชน ทั้งกํ านัน ผูใหญบาน และ อบต. บางมวงเอง ก็มีศักยภาพมากทีสามารถจะรวมผลักดัน
ใหชมุชนใชแผนชีวิตชุมชนเปนเครื่องมือของการพัฒนาในทุกดาน โดยมีชุมชนเปนศูนยกลาง2 จากการดํ าเนิน
การดังกลาวไดนํ ามาสูการทํ างานภายใตหลักคิดการใชทุนทางสังคมสรางชุมชนใหมโดยผานกระบวนการ
พัฒนา ซึง่หลังเหตุการณภัยพิบัติสึนามิ สี่งที่เราพบนอกจากจะมีปญหาการเสียชีวิต ทรัพยสินเสียหาย ปญหาที่
ดนิและอืน่ๆ แตก็มีสิ่งที่ดีที่พบ และเปนมิติใหม นั้นคือ การสรางชุมชนใหมโดยชุมชนที่ไมเคยผานกระบวนการ
พัฒนาชุมชนมากอน  ชุมชนจํ านวนมากไดหายไปในพริบตา แลวถูกสรางขึ้นมาใหมโดยคนทุกรุนที่ยังคงมีชีวิต
เหลืออยู  ชุมชนไดสรางกันขึ้นมาคนละไมละมือ ทุกมิติเริ่มสรางขึ้นมาจากการริเริ่มรวมกันของเพื่อนภายนอก
ชุมชน  ทํ าใหเราไดเห็นศักยภาพตางๆ ที่อยูในคนและชุมชนที่อยูในภาวะสูญเสีย

1.3. แนวทางในการดํ าเนินการระดับชุมชน3

เพื่อใหการการฟนฟุชุมชนทองถิ่นที่ไดผลกระทบที่เกิดจากภัยพิบัติเปนไปอยางมีบูรณาการตอเนื่อง 
โดยชุมชนและภาคประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ ถือเอาความตองการและปญหาของชุมชนเปนหลัก  ใน
                                           
2 จากการสัมภาษณ ผูใหญโกเมศร ทองบุญชู แกนนํ าเครือขายแผนแมบทชุมชน
3 อางในขอเสนอของการประชุมของผูนํ าอาวุโสภาคชุมชนและประชาสังคม , ณ.หองประชุมสํ านักงานกองทุนสนับสนุนการสราง
เสริมสุขภาพ, 19 มกราคม 2548.
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ขณะทีห่นวยงานภายนอกไมวาจะเปนภาครัฐ เอกชน ประชาสังคม องคกรพัฒนาเอกชน และอื่นๆ  เปนผูมีบท
บาทในการหนุนเสริม    โดยไดมีจัดระดับแนวทางในการฟนฟูชุมชน ดังนี้

1.3.1. การจัดกลไกการทํ างานรวมกัน  โดยอาจจัดเปน  2  ระดับ  ไดแก
1) กลไกระดับชุมชนทองถิ่น  จัดใหมีแกนนํ าชุมชนผูประสบภัย เครือขายชุมชน/ภาคประชา

สังคมที่เขาไปทํ างาน  รวมทั้งหนวยงานในทองถิ่นที่เขาใจ/มีความพรอม  เปนกลไกรวมในการบริหารจัดการ  
การประสานการทํ างานในพื้นที่  อาจเปนกลไกรวมในระดับจังหวัด

2) กลไกระดับภาพรวม  ที่ประกอบดวยผูอาวุโสที่สามารถประสานตอเชื่อมระดับนโยบายได  
หนวยงานสนับสนุน  นักวิชาการที่สามารถใหขอมูลที่มีนํ้ าหนัก  เจรจาตอรอง  ประสานกับหนวยงานรัฐ  กลุม
ทนุ  ในเรื่องใหญ ๆ ได

ทัง้นีอ้าจจัดเปนองคกรที่ไดรับการยอมรับอยางเปนทางการในชวงตอไป  เชน  มูลนิธิฟนฟูชุม
ชนชายฝงอันดามัน  ฯลฯ  ซึ่งประกอบดวยตัวแทนชุมชนผูประสบภัย  แกนนํ าภาคชุมชน/ประชาสังคม  ผู
อาวโุส  ฯลฯ  เพื่อใหเกิดการยอมรับจากรัฐ  สื่อ  และตางประเทศ

1.3.2. การเสริมพลังชุมชน  ในดานตาง ๆ  ไดแก
1) การจัดองคกรชุมชนผูประสบภัย  การเขาไปทํ างานเชิงลึกรายพื้นที่อยางตอเนื่อง  โดย

การ  Mapping    พื้นที่กันใหชัดเจนวาพื้นที่ไหนใครเขาไปทํ างาน  การสรางแกนนํ าผูประสบภัยใหขึ้นมาบริหาร
จดัการ/เจรจาตอรองกับหนวยงานภายนอกดวยตนเอง  ใชกิจกรรมตาง ๆ  เปนเครื่องมือในการโยงคน  เชน  
การฟนฟูอาชีพ  การทํ าผังชุมชน  งานดานเด็ก  วัฒนธรรม  ฯลฯ

2) การเสริมขอมูล/ความรูดานวิชาการ
- จัดใหมีนักวิชาการที่ทํ างานวิชาการในประเด็นตางๆ ไดแก สิ่งแวดลอม  กฎหมาย  ที่

อยูอาศัย  อาชีพ  สุขภาพ  การศึกษา  ฯลฯ  จัดเตรียมขอมูล  Back  Up
- สนับสนุนใหชุมชนมีสวนรวมในการจัดทํ าขอมูลในแตละดาน  เพื่อใหชุมชนสามารถใช

ขอมูลจากภายในและขอมูลสนับสนุนจากภายนอกมาใชในการเจรจาตอรองใหเปนไป
ตามแนวทางของชุมชน

- การจัดทํ าฐานขอมูลในเรื่องตาง ๆ  ใหชัดเจนนาเชื่อถือ  เชน  ขอมูลแผนที่พื้นที่ผู
ประสบภัย  ขอมูลที่ดิน  ขอมูลผูประสบภัย  ขอมูลความชวยเหลือที่เขาไปอยางกระจัด
กระจาย  ฯลฯ

1.3.3. การสรางขอเสนอเชิงนโยบายควบคูกับการทํ างานการเมือง
1) จัดทํ าขอเสนอเชิงนโยบาย  โดยระบุขอเสนอสํ าคัญ  ไดแก  การยอมรับกลไกรวมของ

ภาคชมุชน/ประชาสังคม  การแกไขปญหาอยางบูรณาการ  และการมีสวนของชุมชน  การจัดสรรทรัพยากร
สนบัสนนุ  เชน  กองทุนเพื่อการพัฒนาอันดามัน  ฯลฯ  การจัดทํ าแผนการฟนฟูอยางยั่งยืน  ขอเสนอแนวทาง
ตามประเด็นเฉพาะตาง ๆ  หลักเกณฑการใหความชวยเหลือ  การชดเชยความเสียหายที่ยุติธรรม  ฯลฯ

2) การตอเชื่อมกับภาคการเมือง  ใหเกิดการยอมรับขอเสนอของภาคชุมชนและประชา
สังคม  เปดพื้นที่/เตรียมพื้นที่ชุมชนที่มีกระบวนการจัดการดวยตนเองใหภาคการเมือง/นโยบายเขาไปพูดคุย  
รบัรูขอมูลโดยตรง
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2. การจัดการอาสาสมัคร
2.1. อาสาสมัครกับการรับมือภัยพิบัติ : ขอคิดเบื้องตน

2.1.1. หลักการอาสาสมัคร
ที่ผานมา การรับรูของมนุษยเกี่ยวกับการทํ างานอาสาสมัคร ในฐานะความตั้งใจใน “การทํ าความ

ดี” มีวิธีคิดที่หลากหลาย  ตัวอยางเชน 1) บางปกวิธีคิดของสังคม มองวา “การทํ าความดีเปนเรื่องโง ทํ าแลวมี
แตขาดทุน” หรือ 2) บางความคิดมองวา “การทํ าความดีเปนสิ่งนาอาย” ซึ่งสะทอนสภาพสังคมที่คนในปจจุบัน
คนใชชีวิตดวยความหวาดระแวง 3) การทํ าความดีถูกมองวา “ถาทํ าแลวอาจเจอหลอก” ดังตัวอยางคลาสสิก วา 
หากมีอุบัติเหตุเกิดขางทาง หามลงไปชวย เพราะจะกลายเปนแพะรับบาป เหลานี้เปนตน  วิธีคิดเหลานี้ จึง
กลาวไดวา ลวนเปนการบั่นทอนและปดกั้นจิตใจอาสาสมัครที่คนทั่วไปในสังคมตองการแสดงออก

อยางไรก็ตาม เหตุการณธรณีพิบัติสนึามิเมื่อ 26 ธันวาคม 2547 ไดพิสูจนนํ้ าใจของคนในสังคม 
ไมเพียงแตในสังคมไทย หากเกิดธารนํ้ าใจขึ้นในทุกระดับ และยังใหเกิดการเปลี่ยนแปลงดานวิธีคิดเกี่ยวกับการ
ทํ าความดีขึ้นในทุกกลุม ทุกชนชั้น ทุกระดับ วา “ไมวาจะเปนใคร ยอมสามารถเปนอาสาสมัครได”

ในการพิจารณาเรื่องการสานพลังอาสาสมัครใหดํ ารงอยูอยางสืบเนื่องนั้น คุณสมบัติ บุญงามอนงค 
หวัหนาศูนยอาสาสมัครสึนามิแหงเขาหลัก จ.พังงา กลาวถึงหลักการเบื้องตนเรื่องอาสาสมัครไวอยางคมชัดวา

อาสาสมัครประกอบดวย 3 ประการ คือ
ประการแรก ตองเปนผูที่เสนอตัวต้ังใจกระทํ า
ประการที่สองอาสาสมัครจะตอง“ลงมือกระทํ า”เสนอตัวแลวตองกระทํ าอะไรบางอยาง
ประการที่สาม ผลของการกระทํ านั้น ตองเกิด “ผลดี”

สมบัติ บุญงามอนงค4

กลาวอีกนัยหนึ่ง หลักการองคประกอบอาสาสมัครทั้งสามประการนี้ ตองการเสนอวา คนที่เสนอ
ตัวต้ังใจดีอยางเดียวนั้น ไมนาจะเพียงพอ แตสังคมตองทํ าใหคนดีไดมีโอกาสกระทํ าดีไดดวย ถัดจากนั้น เมื่อได
กระทํ าสิ่งหนึ่งสิ่งใด ตองดูผลของการกระทํ าดวยเชนกัน เพราะการกระทํ าบางอยาง อาจไมเกิดผลดี เชน อาสา
สมัครระเบิดพลีชีพ เปนตน

2.1.2. อาสาสมัครกบัการรับรูความเจ็บปวดของมนุษย
ในกรณีปฏิกิริยาอาสาสมัครครั้งนี้มี “สื่อมวลชน” เปนสิ่งกระตุนเพราะวาคนไมไดไปกระทบกับเหตุ

การณโดยตรง แตเกิดความรูสึกรวมไดเพราะมีสื่อมวลชนจํ านวนมากไปทํ าขาวและเหตุการณครั้งนี้เปนเหตุ
การณที่รายแรงระดับโลก จงึไดรับความสนใจจากสื่อระดับโลกและเผยแพรออกอากาศไปทั่วโลก นี้หมายความ
วา เกิดการเชื่อมกันเปนวาระใหญของโลก ดังนั้นการทํ างานของสื่อจํ านวนมากกับเหตุการณนี้ ทํ าใหคนรูสึกเจ็บ
ปวด แลวก็ตองพยายามหาทางออกกับสิ่งนั้น นอกจากนี้การเชื่อมโยงกับพื้นฐานกับประสบการณของตนเอง 
เชน เคยไปเกาะพีพี หาดเขาหลัก หรอืจังหวัดภูเก็ต เมื่อเกิดเหตุการณรายแรงขึ้น ก็นึกถึงตนเองไปเชื่อมโยงกับ
เหตุการณได เพราะฉะนั้น ดวยความสนใจจากพลังความรูสึกที่ตองการที่จะทํ าสิ่งหนึ่งสิ่งใดที่เปนการชวยเหลือ
จงึเปนพลังที่ยิ่งใหญ

                                           
4 จากการเสวนาโตะกลม “อาสาสมคัรกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” เมื่อวันพุธที่ 23 
พฤศจิกายน 2548  เวลา 9.00-11.30 น. ณ หองประชุมเกษม อุทยานิน ช้ัน 2 ตึก 3 คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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กลาวอกีนยัหนึง่ ในเหตุการณสนึาม ิสือ่มวลชนทัง้ระดบัชาตแิละระดบัโลกมสีวนอยางมากในการท ํา
ใหคนทัว่ไปไดรบัรูถงึความเจบ็ปวดของผูประสบภัย เชือ่มโยงตนเองกบัเหตุการณ เมือ่ผูคนไดรบัรู ความเจบ็ปวด
จะไมไดอยูเฉพาะพืน้ทีป่ระสบภยัเทานัน้ แตผูทีเ่หน็จะมีความรูสกึเจบ็ปวดไปดวย คอื ผูอืน่ทีไ่ดรบัรูไมสามารถใช
ชวิีตเปนปกตไิดในสภาพทีส่งัคมเปนเชนนั้น การท ําหนาทีเ่ปนอาสาสมคัรจงึเปนกระบวนการเยยีวยาคนที่
ไมไดประสบภยั แตไดรบัความเจบ็ปวดทางใจดวยเชนกนั5 มใิชเปนเพียงการชวยเหลอืเยียวยาผูประสบ
ภยัเทานัน้ ดงันัน้ เหตุผลของการเขารวมจงึมาจาก 2 ประการ ไดแก ประการแรก คอื ตองการชวยเหลอืคนอืน่ 
และประการทีส่อง ตองการบ ําบดัตนเองจากอาการเจบ็ปวยนัน้โดยการเขาไปมสีวนรวม

2.1.3. การรับมือภาวะวิกฤติดวย “ระบบปกติ” กับ การคํ้ ายันวิกฤตดวย “งานอาสาสมัคร”
ในภาวะวิกฤติ ระบบที่เปนคํ าสั่งตาง ๆ ในเวลาปกติไมสามารถเกิดขึ้นได เพราะคํ าสั่งตองตาม

ระบบ ระดับปฏิบัติไมสามารถปฏิบัติงานได ตองรอรับคํ าสั่ง ขณะที่ชองทางคํ าสั่งตองไปตามระบบหมด จน
เกิดเปนภาวะคํ าสั่งลนเกิน (command overload) จนนํ าเขาสูภาวะที่ระบบการรับคํ าสั่งลม เพราะมีชองทาง
การรับไดไมเพียงพอตอคํ าสั่งในทุกเรื่อง  เชน ผูวาราชการจังหวัด นายอํ าเภอ ตะกั่วปา ตองตอนรับผูบังคับ
บัญชา หรือผูมีชื่อเสียง และตองตอบคํ าถามจากทุกกลุม ฯลฯ ระบบไมไดเอื้อตอการที่ตองรับคํ าสั่งอยางเปน
จํ านวนมาก แตคํ าสั่งจะลงมาอยูตลอดเวลาเปรียบเหมือนการใชคํ าสั่งกับคอมพิวเตอร ถามีคํ าสั่งเยอะเกินไปก็
ไมสามารถที่จะใชงานได

ขอคิดที่สํ าคัญเรื่องการจัดระบบในภาวะวิกฤต คือ ระบบที่ออกแบบมาอยางดีที่สุดที่คิดวา
นาจะทํ างานไดนั้น เมื่อเผชิญกับภาวะที่ไมมีอะไรสามารถควบคุมสถานการณได ระบบก็จะลม
เหลว ตัวอยางที่เห็นไดชัด คือ ประสบการณของสหรัฐอเมริกาที่เผชิญพายุเฮอริเคนแคทรินา ซึ่งทั่วโลก
ลวนเขาใจวาเปนประเทศที่มีระบบที่ดีที่สุดนาจะสามารถจัดการรับมือกับภัยพิบัติไดอยางดี  แตความจริงที่
เกิด ระบบการรับมือภัยพิบัตินั้น ไมไดถูกออกแบบไดอยางเบ็ดเสร็จสํ าเร็จรูปได  เพราะในภาวะวิกฤตนั้น 
จะเต็มไปดวยปจจัยที่คาดไมถึงจํ านวนมาก ตัวอยางเชน หากเกิดภัยพิบัติที่ศูนยกลางของระบบ เปนตน
เพราะฉะนั้น การทํ างานของอาสาสมัครในภาวะวิกฤติ จึงไมมีระบบที่ ตายตัว แตอาสาสมัคร คือ สิ่งเดียวที่
คํ้ าวิกฤติการณนั้น

2.2. องคกรอาสาสมัครในประเทศไทย กับการรับมือสึนามิ
จากประสบการณอาสาสมัครในเหตุการณสึนามิครั้งนี้ทํ าใหเราไดทบทวนถึงภาพรวมของสถานการณ

อาสาสมัครทั่วประเทศ ซึ่งปจจุบันประเทศไทยมีทั้งอาสาสมัครภาครัฐซึ่งมีมาแตเดิม อาสาสมัครภาคธุรกิจและ
อาสาสมัครภาคประชาสังคมซึ่งมีการปรับตัวเกิดใหมอยางมาก องคกรอาสาสมัครในประเทศไทย สามารถเเบง
ออกไดเปน 4 ภาคสวน ไดแก อาสาสมัครโดยราชการ, อาสาสมัครอิสระในสังกัดรัฐ, อาสาสมัครภาคธุรกิจ, 
อาสาสมัครภาคประชาสังคมและภาคชุมชน  อาสาสมัครใน 3 กลุมหลังนี้ มีการปรับตัวรับมือเขาชวยเหลือและ
ฟนฟูผูประสบภัยสึนามิในครั้งนี้ไดอยางนาสนใจ

                                           
5 จากการบรรยายของคุณสมบัติ บุญงามอนงค ผูกอต้ัง ศูนยอาสาสมัครสึนามิ เขาหลัก พังงา และผูจัดการมูลนิธิกระจกเงา ใน
การเสวนาโตะกลม “อาสาสมัครกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” เมื่อวันพุธที่ 23 
พฤศจิกายน 2548  เวลา 9.00-11.30 น. ณ หองประชุมเกษม อุทยานิน ช้ัน 2 ตึก 3 คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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2.2.1. อาสาสมัครโดยทางราชการ6

อาสาสมัครกลุมนี้มีจํ านวนประมาณ 2.5 ลานคน และเเบงหมวดออกไดเปน 2 สวนใหญๆ เปน
อาสาสมัครที่ดํ าเนินการโดยภาครัฐ ที่มีการทํ างานของระบบอาสาสมัครอยูกอนที่จะเกิดเหตุการณสึนามิ และ
ทํ างานเพื่อสังคมอยูเเลวในเวลาปกติ หรือเกิดภัยพิบัติในชุมชน เชน อาสาสมัครสาธารณสุขมูลฐาน (อสม.) มี
ประมาณ 8.5 แสนคน นอกนั้นก็เปนอาสาสมัครในดานปองกันบรรเทาในเรื่องของความมั่นคง เรื่องของอาสา
สมคัรรักษาดินแดน อาสาสมัครทหารพราน รวมแลวประมาณ 6 แสนคน มีอาสาสมัครคุมประพฤติ มีอาสา
สมคัรพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ประมาณ 1.2 แสนราย  แนวคิดพ้ืนฐาน ในการสรางอาสาสมัคร
สวนใหญจะเปนไปเพื่อตอบสนองการกระจายบริการภาครัฐ และใหประชาชนชวยภาครัฐในการชวยสอดสองดู
แลปฏิบัติงาน เพื่อลดขอบกพรองในการทํ างานตามระบบภาครัฐที่บางครั้งแข็งตัวและไมสามารถขยับเขาสูชุม
ชนแตละพื้นที่ได สํ าหรับการไดมาซึ่งอาสาสมัครในภาคราชการสวนใหญ  โดยเฉพาะในระดับพื้นที่จะเปนการ
เขาไปเชื่อมตอและรองขอผูที่มีบทบาทโดดเดนในดานตางๆของชุมชนใหเขามาเปนอาสาสมัคร

ในการทํ างานอาสาสมัครภาคราชการสวนหนึ่งนั้นเปนลักษณะที่จะตองมีผลงานใหไดตามเกณฑ
เปนลักษณะที่จะตองเขาไปขอใหคนเขามาเปนอาสาสมัคร ในสวนของการอบรมใหความรูแกอาสาสมัครนั้นมุง
เนนเพื่อปฏิบัติหนาที่ตามที่หนวยงานตองการ เพราะฉะนั้น จึงพบวา อาสาสมัครในภาคราชการไมไดรับการปู
พื้นฐานดานจิตสํ านึกและจรรยาบรรณของการเปนอาสาสมัครโดยผานระบบหรือหลักสูตรที่เปนมาตรฐานอยาง
แทจริง  สวนใหญอยูภายใตพื้นฐานความรูสึกจิตสํ านึกที่อยากจะทํ างานและสวนหนึ่งก็มาโดยการขอรอง ดวย
จติใจพื้นฐานของการเปนคนไทยพรอมที่จะชวยเหลือ นอกจากนี้ อาสาสมัครที่คุนเคยกบัการไดรับมอบหมาย
งานทํ าใหอาสาสมัครสวนใหญไมไดคิดสรางสรรคงานดวยตนเอง เนื่องจากหนวยงานพยายามจะสรางบุคลากร
เพือ่ที่จะไปปฏิบัติงานแทน จึงเปนการเตรียมรอรับงานจากหนวยงานที่เปนผูสนับสนุน ภายใตเงื่อนไขเหลานี้ 
อาสาสมัครโดยทางราชการ จึงเกิดปญหาขึ้นมากมายทั้งปจจัยที่มาจากตัวของอาสาสมัคร และอุปสรรคจาก
ระบบที่มีกลไกเงื่อนไขที่ไมเอื้อตอการปฏิบัติงาน

2.2.2. อาสาสมัครอิสระในสังกัดของรัฐ
อาสาสมัครอิสระในสังกัดของรัฐนี้ จะมีความพรอมในการพัฒนาศักยภาพของอาสาสมัคร เปนกลุม

ที่มีศักยภาพ มีทักษะและประสบการณในเรื่องของการทํ างานอาสาสมัครและทํ างานชุมชน มีความโดดเดน
สามารถทํ างานรวมกับหนวยงานอื่นไดอาสาสมัครที่ดํ าเนินการโดยภาครัฐ  สิ่งสํ าคัญที่สุด คือ มีการเชื่อมตอ
อยางเหนียวแนนในระหวางเครือขายของอาสาสมัครที่ทํ างานอยูภายในพื้นที่ตางๆ รวมท้ังองคกรพัฒนาเอกชน
ทัว่ประเทศเชนกัน  อาสาสมัครในภาคสวนนี้ คือ สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) ซึ่งมีบทบาทอยางสํ าคัญ
ในการสงเสริมใหชุมชนฟนฟูหลังภัยพิบัติไดดวยตนเอง และยังมีหนวยงานในระดับภาคที่เปนองคกรสมาชิก
ดํ าเนินการอยางแข็งขันรวมในเครือขาย Save Andaman อกีดวย

นอกจากนี้ ยังมีการทํ างานของนักศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ที่ไดรับการสนับสนุนจาก
มหาวิทยาลัยใหเปดศูนยรังสิต เพื่อรับอาสาสมัครจํ านวนมาก สํ าหรับดูแลและใหที่พักชั่วคราว กอนทํ าการจัดสง
ผูประสบภัยทั้งที่เปนแรงงานจากทองถิ่นอื่นและนักทองเที่ยวที่รอดชีวิตจากเหตุการณสึนามิ ใหไดกลับภูมิ
ลํ าเนาทั้งที่เปนชนบทในประเทศไทยและตางประเทศ

                                           
6 จากการบรรยายของคุณสารภี ศิลา ผูอํ านวยการกลุมสงเสริมและประสานเครือขาย กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย  ในการเสวนาโตะกลม “อาสาสมคัรกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” เมื่อวันพุธ
ที่ 23 พฤศจิกายน 2548  เวลา 9.00-11.30 น. ณ หองประชุมเกษม อุทยานิน ช้ัน 2 ตึก 3 คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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2.2.3. ภาคธุรกิจเอกชน
อาสาสมัครในภาคสวนนี้ มีทั้งสวนที่ลงในพื้นที่แตละชุมชนดํ าเนินการดวยตนเอง แตกรณีที่นาสน

ใจคือการทํ างานของเครือขายธุรกิจเพื่อสังคมและสิ่งแวดลอม และมูลนิธิเครือซเีมนตไทย ที่เปนผูสนับสนุนหลัก
ของอาสาสมัครภาคชุมชนและประชาสังคม อยางเครือขาย Save Andaman Network  นอกจากนี้ ยังมีบริษัท 
Enst &Young ใหการดูแลระบบจัดการดานบัญชีและการเงิน เชนเดียวกับบริษัท Price Water House

ในสวนการชวยเหลือจากภาคธุรกิจนี้ เปนสิ่งที่นาสนใจในระบบอาสาสมัครเปนอยางยิ่ง เนื่องจาก
เปนกลุมที่สังคมมองวาคํ านึงถึงแตเรื่องของผลกํ าไร แตในกรณีเหตุการณสึนามิ ทํ าใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใน
ภาคธุรกิจใหกลายเปนผูประกอบการทางสังคม (Social Entrepreneur) ขึ้นได มีการปรับวิธีคิดเขาหากัน
ระหวางภาคธุรกิจที่เนนความเปนมืออาชีพมีงบประมาณและทรัพยากร แตขาดฐานการทํ างานชุมชนกับความ
เชี่ยวชาญขององคกรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคม ที่มีประสบการณการทํ างานชุมชนเปนอยางดี แตขาด
งบประมาณและหลายครั้งยังมีขอจํ ากัดดานความเปนมืออาชีพ

2.2.4. ภาคประชาสังคมและภาคชุมชน
เหตุการณสนึามทิ ําใหเกดิคลืน่อาสาสมคัรทีม่คีวามหลากหลายขึน้เปนจ ํานวนมาก ทัง้อาสาสมคัรที่

ท ํางานบรกิารอยูกอนแลว เชน มลูนธิิปอเต็กต้ึง มลูนธิิรวมกตัญู และกลุมอาสาสมคัรทีม่กีารรวมตัวกนัทัง้ในระดบั
ชมุชน องคกร เครอืขาย รวมทัง้อาสาสมคัรในระดบัปจเจก และโดยเฉพาะกลุมอาสาสมคัรที่ท ํางานอยางโดดเดนใน
พืน้ที ่ประกอบดวย ศูนยอาสาสมคัรสนึาม ิ (Tsunami Volunteer Center) และ เครอืขายความรวมมอืฟนฟชูมุชน
ชายฝงอนัดามนั (Save Andaman Network) จากอาการสบัสนในชวงแรกของเหตกุารณสนึาม ิกลุมอาสาสมคัรทีน่ ํา
โดยคณุสมบติั บญุงามอนงค จากมลูนธิิกระจกเงา ไดคลายปมเพือ่ชวยบรรเทาความวกิฤตขิองเหตุการณดวยการ
เลง็เหน็ชองวางของระบบการประสานงานความชวยเหลอื โดยไดจดัต้ังศูนยประสานงานทีเ่ปนกลไกแกนกลางเชือ่ม
ตอระหวางผูคนภายนอกพืน้ทีเ่ขาสูพืน้ทีป่ระสบภยัจนเกดิขึน้เปนศูนยอาสาสมคัรสนึาม ิเขาหลกั อ.ตะกัว่ปา จ.พงังา

สํ าหรับเครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามันนั้น ไดปฏิบัติการบรรเทาทุกขดวยวิธี
การทํ างานเชิงรุกเขาสูชุมชน วิธีการของกลุมนี้ เริ่มจากการสํ ารวจความตองการของผูประสบภัยโดยเจาะจง
กลุมที่ตองการ คือ ชาวประมงชายฝงทะเล หลังจากนั้น จึงเริ่มออกแบบเปนศูนยประสานงานขนาดเล็ก และ
ดํ าเนินการชวยเหลือโดยใหการสนับสนุนชาวบานใหเปนผูริเริ่มและมีสวนรวมคิด รวมทํ า รวมฟนฟูในระยะตอ
ไปโดยประสานกับภาคธุรกิจและใชประเด็นเรื่องอูซอม สรางเรือ ตลอดจนกองทุนหมุนเวียนเปนเครื่องมือหลัก
ในการฟนฟูชุมชนผูประสบภัยไดอยางมีประสิทธิผลอยางยิ่ง

2.3. การจัดการอาสาสมัครในสภาวะวิกฤติ
2.3.1. การทํ างานอาสาสมัครในภาวะวิกฤติ

ในชวงวิกฤติเมื่อเกิดเหตุการณ จํ าเปนตองทํ าความเขาใจกอนวาการที่เปนภาวะวิกฤตินั้น มีความ
หมายวา “ปญหาใหญเกินกวาจะรับมือ” เพราะฉะนั้น  เมื่อเขาสูสถานการณปญหาเบื้องหนา ตองพยายามหาสิ่ง
ที่นิ่งเปนหลักยึดเพื่อเกาะไวกอน จากตัวอยางการวายนํ้ า ตองพยายามหาขอนไม หาถังนํ้ าที่มันลอยไดเกาะไว
กอน ลอยคอกันไป เจอเพื่อน จะมาโดยสัญชาติญาณ ในภาวะวิกฤตนั้น สิ่งที่มนุษยและสังคมตองประสบ คือ 
ภาวะที่ไมสามารถควบคุมปจจัยที่มีอยูได  อาสาสมัครในภาวะวิกฤตตองทํ างานภายใตสิ่งที่ไมคุนเคยเชน ไมรู
จักเพื่อนอาสาสมัครที่ทํ างานดวยกัน ไมรูทิศทางของการทํ างาน เปนตน  การทํ างานในภาวะวิกฤตที่ทุกอยางไม
มีความแนนอนและไมมีใครเห็นทิศทางและภาพรวมของสถานการณไดนี้ ตองใชวิธีการทํ างานไป คิดไป และ
เรยีนรูไป ดึงปจจัยและทรัพยากรเทาที่มีอยูของแตละคนมาประสานกันใหเกิดผล  ถอยทีถอยอาศัยกันชวยกัน



68

ประคับประคองสถานการณปญหาไปดวยกัน  ความรับรูของอาสาสมัครในภาวะวิกฤตนั้น อุปมาไดดังคํ าของ
คุณสมบัติ บุญงามอนงค ที่วา

“มันเหมือนกับวาผมกํ าลังวายนํ้ าอยูในทะเลในขณะที่ตองตอเรือ มันเปนแบบนั้น คือ
ขณะที่กํ าลังวายนํ้ ากันอยูในมหาสมุทร จะกลับขึ้นฝงก็ไมไดนะ หยุดก็ไมได เหนื่อยก็เหนื่อยก็
ตองวายนํ้ าอยู และก็คิดวาจะตอเรือยังไง เพราะวาถาไมตอเรือนี่ วันนึงจมแน หมดแรงกอน ก็
ตองเอาเศษไมเศษอะไรทํ าแพ อยาวาเรือเลย เรือจะหรูไป แพก็พอ กระโดดเกาะอยูบนแพ
แลวก็เหว่ียงๆ ไป มันแบบนั้นเลย ตองไดประมาณนั้น แลวก็ตองสราง มันก็จะมีคนมาเกาะ
เกาะไปเรื่อยๆ ทํ าแพอะไรมาตอกัน”  

สมบัติ บุญงามอนงค 7

เพื่อสรางแกนกลางตอไปใหกลายเปนระบบที่มีเสถียรภาพขึ้น พรอมกับเปนระบบที่หมุนและยืด
หยุนไดไปในตัวดวย ในชวงนี้ ควรอยูในเวลาประมาณ 1 เดือน หลังเกิดเหตุการณ ในการนี้ ภารกิจสํ าคัญใน
งานอาสาสมัครในภาวะวิกฤติ คือ 1) ชวยคนเจ็บ  2) จัดการกับคนตาย  3)ชวยเหลือผูประสบภัยทีไ่รที่อยูอาศัย

ถัดจากภาวะวิกฤตินั้น ก็เปนชวงที่เริ่มหันกลับมาดูทาทีหรือวิธีการจัดการทั้งหลายในระยะวิกฤติที่
ยังไมสามารถทบทวนอะไรไดทันตอเหตุการณ รวมทั้งการชวยเหลือในลํ าดับตอไป โดยเฉพาะโครงสรางพื้นฐาน 
เชน บาน อาชีพ และตอไปถึงเรื่องทางสังคมและจิตใจ ซึ่งแตละเรื่องยอมมีมิติที่ซับซอนของวิถีชีวิตคนในชุมชน
นั้นเปนเงื่อนไขสํ าคัญที่อาสาสมัครตองคํ านึงถึง อีกทั้งยังประกอบดวยปจจัยจากภายนอกทั้งหนวยงานรัฐ เอก
ชน นานาชาติที่อาสาสมัครตองนํ ามาประกอบการวางแผนการชวยเหลือรวมกัน  อาสาสมัครที่ลงพื้นที่ทํ างานใน
ชวงนี ้ ถาเปนไปได ควรมีเวลาอยูในพื้นที่อยางนอยหนึ่งเดือน หรืออยางนอยสัปดาหหนึ่ง เพราะจํ าเปนตองมีการ
พดูคยุปรับพื้นความเขาใจกันพอสมควร  นอกจากนี้ ในระยะยาวแลว การจัดการอาสาสมัครยังมีความจํ าเปน
เชื่อมโยงกับวางแผนพัฒนาชุมชนที่ประสบภัยพิบัติ มีการเตรียมการรองรับ และมีการสรุปบทเรียนเพื่อเกิด
กระบวนการเรียนรูถึงการรับมือกับภาวะวิกฤติได นอกจากนี้ ก็เปนการเริม่เตรียมการรองรับการกอตัวของกลุม
อาสาสมัครเพื่อสังคม ใหสามารถยืนหยัดเปนทางการและกลายเปนสถาบันทางสังคมได

2.3.2. ระบบการจัดการอาสาสมัครเพ่ือรับมือภัยพิบัติ
สภาวะวิกฤติ คือ ความไมเปนระบบ ทุกอยางลม ในสภาวะที่ไมสามารถควบคุมสถาน

การณได ทํ าใหความสํ าเร็จในสภาวะวิกฤต ไมใชความสํ าเร็จเสร็จสมบูรณ เปนแคการเยียวยาเพียงแคนั้น
แนวทางการจัดการ คือ การใชระบบของอาสาสมัครหรอืกลุมคนเล็กๆ ตางๆ ที่กระจายกัน มีทั้งที่เปนกลุม
และบุคคลเปนสิ่งที่ควบคุมได จึงตองประสานกันโดยใชสัญชาติญาณเขาไปประสาน เพราะถึงแมวาจะเปน
ระบบที่มกีารออกแบบวิจัยจนสามารถพัฒนาไปถึงระบบได แตเมื่ออยูในสถานการณจริง กลับใชไมได แตจะใช
ไดก็ตอเม่ือมี ความสามารถในการยืดหยุนเทานั้น โดยตองยืดหยุนอยางมีหลักการกลาวคอื ไมสามารถออกแบบ
ความชวยเหลือไดอยางตายตัว ถึงแมจะมีโครงสรางอยูแตเมื่ออยูในสภาวะแวดลอมนั้น ตองขยับโครงสราง 
ความสํ าเร็จคือความยืดหยุน นํ าตนทุนที่มีอยูบวกกับความรูที่มียืดหยุนใหมากที่สุดในสถานการณจริง

ในการท ํางานทีไ่มมรีะบบและมคีวามยดืหยุนสงูระบบอาสาสมคัร จงึเกดิประสทิธผิลมากทีส่ดุ คณุ
สมบติั บญุงามอนงคไดเสนอตวัแบบการจดัการดงันี้ เนือ่งจากการท ํางานจดัการอาสาสมคัรในภาวะวกิฤตมิกีลไก
                                           
7 จากการเสวนาโตะกลม “อาสาสมคัรกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” เมื่อวันพุธที่ 23 
พฤศจิกายน 254  เวลา 9.00-11.30 น. ณ หองประชุมเกษม อุทยานิน ช้ัน 2 ตึก 3 คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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เริม่จากเบือ้งลาง คอื สถานการณในพืน้ที ่ตรงกลาง คอื การประสานงาน ชองทางถายเทแลกเปลีย่น บรหิาร
(matching) จบัคูงานกบัตัวอาสาสมคัร และเบือ้งบน คอื กลุมกองหลงัทีไ่ดรบัรูขาวสารทีพ่รอมจะความชวยเหลอื

การทํ างานจัดการในภาวะวิกฤติจึงอุปมาไดเปนเหมือนทีมฟุตบอลเปนทีมที่ “กองหนา” ทํ าหนา
ที่เปนหนวยปฏิบัติงานในพื้นที่ “กองกลาง” เปนกลุมการบริหาร ประสานงานจัดการ จับคูคนกับงาน และ
“กองหลัง” เปนคลื่นอาสาสมัคร คลื่นความชวยเหลือจากทุกฝายกองหลังนี้ก็จะรับรูเรือ่งราวปญหาตาง ๆ อีก
กลุมก็จะขึ้นไปชวย เห็นลูกบอลก็จะว่ิงเตะ ว่ิงเขาหาบอล แตในระบบนี้ จะตองผานกองกลางขึ้นไป กองหลังที่ไม
มีการจัดการที่ดี เมื่อบุกขึ้นไปขางหนา จะทํ าใหกองหนาเดือดรอน

ดงันั้น เราจึงเห็นปรากฏการณที่หนวยงานที่รับมือกับอาสาสมัครจํ านวนมากไมได ก็จะเริ่มจํ าเปน
ตองปดรับอาสาสมัคร เพื่อใหสามารถควบคุมปจจัยที่พอจะควบคุมไดบางเพราะการเกิดความผิดพลาดซํ้ า ๆ 
การเปลี่ยนแปลงระบบที่วางไวแลวบอยๆ หรือการเผชิญหนากับคนที่ทํ างานใหมๆ ที่ไมมีการเตรียมพรอมมา
กอน จะกอใหเกิดความผิดซํ้ าซากเสียกํ าลังใจกัน กระทั่งทะเลาะและขัดแยงกัน ดงันั้นตองบริหารจัดการองคกร 
การจัดการอาสาสมัครโดยการปฏิเสธที่จะรับคนนอกเขามา แมวายังมีความตองการจากภายในพื้นที่ ขางในก็ยัง
ตองการบุคลากรแตเลือกที่จะไมรับคน ภาวะเชนนี้เกิดขึ้นเพราะวาขาดคนกลาง ตัวกลางที่จะทํ าการเชื่อม
ประสานและพัฒนาสงคนที่พรอมไปใหกองหนา หากไมมีกองกลางก็เปรียบเหมือนไดทหารที่ไมเคยผานการฝก
ฝน และไมรูภารกิจ จะทํ าใหวุนวายมากขึ้น (ดังแผนภาพขางลาง) 8

จากประสบการณการจัดการอาสาสมัครในการรับมือภัยพิบัติ คุณสมบัติ บุญงามอนงค ชี้ใหเห็นวา 
ถาพิจารณาตามแผนภาพ ส่ิงทีข่าดอยางย่ิงในกรณีการจัดการในเหตุการณสึนามิ คือ การขาดกลไกแกน
กลางในการบริหารและประสานงาน โดยเฉพาะในการทํ างานกูวิกฤติดวยกํ าลังอาสาสมัคร การขาดกลไก
กลาง คือ การขาดศูนยการประสานงาน บริหาร จับคูอาสาสมัครกบังาน เชน คนที่ไมมีทักษะในงานนั้นๆ หรือ 
คนที่มีทักษะมากเกินไป ลวนเปนปญหาในการบริหารดวยกันทั้งสิ้น

2.3.3. รูปแบบของอาสาสมัคร
รูปแบบของอาสาสมัครจากประสบการณในเหตุการณสึนามิครั้งนี้ สามารถแบงไดเปนประเภท

ตางๆ โดยใชเกณฑ 2 แบบ เกณฑชนิดแรก คอื การแบงตามเจตนาและความตัง้ใจ จะสามารถแบงไดเปน
1) อาสาสมัครทีต้ั่งใจ นอมใจอาสารับใชไดในทุกเรื่องที่เปนที่ตองการในขณะนั้น โดยไมมีเงื่อนไข
2) อาสาสมัครที่ต้ังใจ เต็มใจในงานที่ตนถนัด ตนเห็นวาเหมาะสมกับศักยภาพ ฐานะและบทบาท
3) อาสาสมัครที่มีเงื่อนไขและคิดวา ควรไดรับสถานะ การยอมรับ ดูแล สนับสนุนจนกระทั่งขอ

เกยีรติบัตร  ขอการสนับสนุนการเดินทาง
4) อาสาสมัครที่มุงแตแสวงหาผลประโยชนและชื่อเสียงใสตน

                                           
8 จากการบรรยายของคุณสมบัติ บุญงามอนงค ผูกอต้ัง ศูนยอาสาสมัครสึนามิ เขาหลัก พังงา และผูจัดการมูลนิธิกระจกเงา ใน
การเสวนาโตะกลม “อาสาสมคัรกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” เมื่อ 23 พฤศจิกายน
2548  ณ หองประชุมเกษม อุทยานิน คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ; และการเสวนา “หนึ่งปหลังสึนามิ : บทเรยีนเชิงระบบและทางเลือก
เชิงนโยบาย” เมื่อ 24 มกราคม 2549 ณ หองประชุมสมาคมศิษยเกาคณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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แผนภาพที่ 4.1 : แสดงระบบการจัดการอาสาสมัคร โดยใชอุปมา “ทีมฟุตบอล”

สวนเกณฑการแบงอาสาสมคัรแบบทีส่อง คือ การแบงตามจํ านวนและศักยภาพ ไดดังนี้
1) อาสาสมัครที่เคยทํ างานอยูแลว มีองคกร มีรูปแบบ มีวัฒนธรรมการทํ างานของตนเอง กลุม

นี้จะจัดการงายที่สุดเพราะมีประสบการณการทํ างานมาแลว จึงรูวาสิ่งใดควรทํ าและไมควรทํ า
2) อาสาสมคัรทีม่าเปนองคกร แตไมใชองคกรทีท่ ํางานเรือ่งอาสาสมคัร เชน มาจากกลุมบรษัิทมี

ระบบการจดัการระดบัหนึง่ มีผูนํ า มทีรพัยากรสวนหนึง่ มกีารจดัการ แตไมมปีระสบการณ การท ํางานอาสาสมคัร
กอใหเกดิวัฒนธรรม มคีวามเปนกลุมกอน จงึท ํางานไดเรว็มปีระสทิธภิาพ

3) อาสาสมัครที่เปนปจเจก  กลุมนี้มีจํ านวนมากและสวนใหญยังไมมีประสบการณ แตต้ังใจมา
ของานทํ าโดยในชวงเวลาที่สับสนมากๆ ทํ าใหจัดการระบบไดคอนขางยากมากและจํ าเปนตองยอมใหมี “คาสูญ
เสียของระบบ” เกิดขึ้น แตไดกอใหเกิดพลังอาสาสมัครที่ทํ างานไดอยางรวดเร็วในภาวะวิกฤตขึ้นมาทดแทน  
สวนนี้นับเปนสวนที่ทาทายที่สุดของการจัดการดานอาสาสมัคร และนาจะมีการสนับสนุนและพัฒนาใหมีการจัด
เปนระบบมากที่สุด ดังที่คุณสมบัติกลาวไดดังนี้

“ในทางเทคนิคประสิทธิภาพ 100% อาจสูญเสียไป  80% มีคนที่แกวงไปแกวงมาไมได
ทํ าอะไร นอกจากไมไดทํ าอะไรแลว อาจจะสรางภาระใหมากขึ้น จากที่มีอยูมากแลว แตอยางไรก็
ตาม 20% ที่ไดมา เปน 20% หาที่อื่นไมได ดังนั้น การมีปริมาณอาสาสมัครจํ านวนมาก กับงานที่
มอียูนิดนึง และก็ออกมาไดนิดนึงนี่ โดยสวนตัวผมยอมรับได ใครจะพูดเรื่องการจัดการ เรื่องอะไร
ก็ตามแต  แตในภาวะวิกฤตนั้น ทํ าไดแคนั้น ขอใหเรายอมรับในคาสูญเสีย  ในการผลิตจะตองมี

สังคมใหญ (กองหลัง)
(ภาครัฐ, ภาคธุรกิจเอกชน, ภาคการกุศล, ภาคประชาสังคม, ปจเจกบุคคล)

“หนางาน” ที่อาสาสมัคร (กองหนา)
และปญหาความจํ าเปนในพื้นที่มาพบกัน

ผูประสบภัย ปญหาในพื้นที่ ความจํ าเปนตางๆ

ผูประสบภัย
ความจํ าเปน

ตางๆ ปญหาในพื้นที่

ระบบบริหาร
อาสาสมัคร

(กองกลาง)
เชน การสื่อสาร,
การประสานงาน
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การสูญเสีย เพราะไมมีการจัดการ ดังนั้น หากพิจารณาไดดังนี้แลว จุดที่ตองมีพัฒนาใหมากๆ คือ
สวนของอาสาสมัครที่เดินเดี่ยวๆ เขาไปในพื้นที่ วาจะเขาไปสนับสนุนเขาอยางไรไดบาง”

สมบัติ บุญงามอนงค9

2.3.4. หลักการเชิงจรรยาบรรณอาสาสมัครรับมือภัยพิบัติ
จากประสบการณการทํ างานอาสาสมัครและเสียงวิพากษวิจารณในเรื่องนี้เปนจํ านวนมาก ทํ าให

เห็นไดวาการเปนอาสาสมัครลงพื้นที่ทํ างานในชุมชน โดยเฉพาะชุมชนที่เพิ่งผานภัยพิบัติมาไมนานนั้น ตัวอาสา
สมัครเองมีความจํ าเปนอยางยิ่งที่จะตองไดรับการทํ าความเขาใจเกี่ยวกับวิธีคิด วิธีการทํ างานกับชุมชน ทั้งนี้
อาจเรียกเปน “จรรยาบรรณอาสาสมัคร” ได ซึ่งสามารถสรุปไดอยางนอยมี 3 ประการ ดังนี้

1) การเคารพในการกอตัวของระบบอาสาสมัคร เชน คณะแพทยจากสหรัฐอเมริกาตั้งใจ
เดินทางมาที่วัดยานยาว เพราะทราบวาตองการแพทยในการชันสูตรศพ เมื่อมาถึงปรากฏวา คนพอแลว แพทย
คณะนี้ก็ไมรูจะทํ าอะไร จึงไปที่คายผูประสบภัยที่บางมวง แลวชวยสรางบานพักชั่วคราว อาสาสมัครในลักษณะ
เชนนี้สะทอนถึงจิตใจของอาสาสมัคร แบบไมมีเงื่อนไขหรือก็คืออาสาสมัครประเภทที่หนึ่ง ที่ตองการทํ าตาม
เจตนาและความตั้งใจนั่นเองถึงแมจะรูวาระบบที่มีอยูนั้นอาจปฏิบัติงานไดไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร แตก็
เคารพในการตัดสินใจ ณ ตรงนั้น และตองเชื่อมั่นในการปฏิบัติงานของบุคลากรที่ดํ าเนินการอยู

2) การยอมรับความขัดแยงในพ้ืนที่และใหอภัยซึ่งกันและกันปญหาตาง ๆ ในภาวะวิกฤติ
กอใหเกิดความลักลั่นไมลงตัว เชน การสื่อสารที่มีความผิดพลาดสูง โดยเฉพาะระบบของรัฐที่ไมยืดหยุน คํ าสั่ง
ตองไปตามสายบังคับบัญชา ในขณะที่ผูนํ าในพื้นที่อยูทามกลางความวิกฤติ สับสนและไมพรอมรับมือกับเหตุ
การณมากนัก เชน การเกิดภาวะคํ าสั่งมากเกินไป (command overload) ดวยความไมพรอมตาง ๆ ของระบบ
ทํ าใหเกิดเสี่ยงตอการเกิดความขัดแยงไดงายมาก ดงัตัวอยางหนึ่ง คือ  มีอาสาสมัครเราขึ้นไปบนเกาะคอเขา 
กลับมาก็รายงานวาทหารไมชวยเหลืออะไรชาวบาน ทหารที่ลงไปในพื้นที่ก็ไมคุยกับชาวบาน ไมมีมนุษย
สัมพันธมากนัก  แตฝายทหารก็บอกวา ไมควรสงอาสาสมัครขึ้นไปบนเกาะ เพราะขึ้นไปแลวก็วุนวาย  ประเด็น
กค็ือ ทหารไดรับคํ าสั่งจากนายกฯ ใหสรางบานใหเสร็จภายใน 3 สัปดาห   ทํ าใหไมมีเวลาไปสรางความสัมพันธ
กับชาวบาน จึงจํ าเปนตองเรงสรางและอยูในภาวะที่กดดัน  ดังนั้นการทํ าความเขาใจสาเหตุที่ทหารไมมีเวลามา
คุยกับชาวบาน ทํ าใหเขาใจสถานการณที่เกิดขึ้นนี้

3) หลักการจิตอาสาสมัคร ตองมีใจคํ านึงถึงการวางบทบาทเปนผูใหความชวยเหลือที่
ถูกตอง กลาวคอื การเปนผูใหการสนับสนุนชาวบาน ใหชาวบานรูจักพึ่งตนเอง ยกตัวอยางบทเรียน คือ ป2531 
ในเหตุการณนํ้ าทวมใหญที่อํ าเภอ ครีวีงศ เมื่อวันที่ 21 พฤศจิกายน ชาวบานครีวีงคต้ังกรรมการเฉพาะกิจใน
ภาวะวิกฤตของหมูบาน ขึ้นมาเพื่อจัดการรับมือกับภัยนํ้ าทวมเองในทุกเรื่อง ในเรื่องของการชวยเหลือโดย บอก
กลาวกับคนภายนอกและนายอํ าเภอ ทานเพียงแตสงของมา แตจะจัดการสิ่งตางๆกันเอง   นีค่อืบทเรียนที่วันที่ 
28 ก็บอกพวกเราวา ถาไปทํ างานชวยเหลือผูประสบภัยนั้น ตองใหชาวบานรวมตัวต้ังกลุมกันใหได แลวก็ให
พวกเขาจัดการกันเอง  ดังที่กลุมทํ างานดานการฟนฟูเด็ก ทํ างานมาแปดเดือนแลวแตไมเคยไปประสานผานชุม
ชนหรือผานครอบครัว ทุกคนก็ยังพาเด็กมาทํ ากิจกรรมเขาแคมป ดังนั้น จึงกลายเปนวาคนภายนอกไปจัดการ
ทุกอยางแทนผูประสบภัยทํ าใหกลายเปนเปนการนํ าโครงการของคนภายนอกไปใหพวกเขา แตไมไดชวยให
พวกเขาพึ่งตนเองในระยะยาวได นอกจากนี้ เราจํ าเปนตองรูจักกํ าหนดระยะหางในการวางบทบาท โดยระยะ

                                           
9 จากการเสวนา “หนึ่งปหลังสึนามิ : บทเรยีนเชิงระบบและทางเลือกเชิงนโยบาย” เมื่อ 24 มกราคม 2549 ณ หองประชุมสมาคม
ศษิยเกาคณะรัฐศาสตร จุฬาฯ
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แรกที่เปนระยะแหงการสรางความคุนเคยและความไวเนื้อเชื่อใจกันเพื่อใหสามารถชวยเหลือ ดูแลเยียวยา ระยะ
ที่สอง เปนระยะที่รวมกันคิด รวมกันทํ า ระยะที่สามเปนระยะที่เริ่มอยูตัวและชุมชนก็เข็มแข็งพอที่จะสามารถตั้ง
ตัวได ก็จํ าเปนที่ตองถอยออกจากชุมชนเพื่อใหชมุชนเกิดความเขมแข็งไดดวยตัวเอง

2.4. ขอเสนอแนะการสงเสริมอาสาสมัครในอนาคต
จากเหตุการณสึนามิครั้งนี้ หลายฝายไดเห็นวานํ้ าใจอาสาสมัคร หรือจิตสํ านึกสาธารณะยังมิไดเลือน

หายไปจากสังคมไทย และนาจะเปนโอกาสที่ดีที่จะสงเสริมใหขบวนการอาสาสมัครของประเทศไทยเติบโตขึ้น
อยางสืบเนื่องยั่งยืนตอไป  การสงเสริมอาสาสมัครดังกลาว อาจแบงไดเปน 2 มติิ คือ 1) มิติเชิงวิธีคิดและจิต
อาสา และ 2) มิติทางสังคม

2.4.1. มิติเชิงวิธีคิดและจิตอาสา
1) สงเสริมการฝกหัดการเปนอาสาสมัคร การพัฒนาจิตสํ านึกการเปนอาสาสมัคร หรือ “จิต

อาสา” ยอมมีกระบวนการในการพัฒนาโดยเริ่มตนจากอาสาสมัครที่มีความ “ต้ังใจดี” แตยังขาดประสบการณ ให
มีชองทางเขาสู “การทํ างานอาสาสมัคร” ระหวางนี้จํ าเปนตองมีการเรียนรู ถอดบทเรียน ศึกษาแนวทางชวย
เหลือ  แมวาบางครั้ง อาจมีขอผิดพลาด เชน การใหความชวยเหลือ โดยเนนวัตถุ หรือการสรางความเดือดรอน
ใหกับผูประสบภัยมากขึ้นก็ตาม แตก็นับวาเปนจุดเริ่มตนที่ดีในการพัฒนาจนอาจกลายเปน “อาสาสมัครมือ
อาชีพ” (professional volunteer) ทีด่ีไดในอนาคต ประเด็นนี้ หากองคกรและภาคสวนอื่นในสังคมเห็นถึงความ
สํ าคัญและสนับสนุน อาสาสมัครก็สามารถที่จะเปน “ผูประกอบการทางสังคม” (social entrepreneur) ไดอยางดี 
ทั้งนี้ จะมีการพัฒนาถึงขั้นนั้นได จํ าเปนตองมีกระบวนการเพื่อหลอหลอมและขัดเกลาอาสาสมัครใหสามารถ
ปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพควบคูไปกับการสํ านึกในหนาที่และจรรยาบรรณของอาสาสมัคร และสงเสริม
อาสาสมัครตามความสามารถของแตละบุคคล (ดังแผนภาพขางลาง)

คนตั้งใจดี ทํ างานอาสาสมัคร กลายเปนอาสาสมัครมืออาชีพ ผูประกอบการทางสังคม

แผนภาพที่ 4.2 : กระบวนการสงเสริมการฝกหัดงานอาสาสมัคร

2) สงเสริมใหเกิดบรรยากาศอาสาสมัครขึ้นในประเทศไทย ทั้งนี้อาจทํ าไดโดยการเปดพื้น
ที่และโอกาสใหคนทั่วไปไดมีบทบาทเพิ่มมากขึ้น ขยายขอบเขตการมองสาระสํ าคัญของชีวิตจากเรื่องสวนตัว 
ครอบครัว ไปสูเรื่องสาธารณะและสวนรวม กระทั่งกลายเปนเรื่องหลักของชีวิต  โดยกระตุนจิตสํ านึกอาสาสมัคร 
หรือ “ตอมสาธารณะ” และสงเสริมความเชื่อที่วา ความดีเปนสิ่งที่มีอยูในตัวคน ความดีเปนเรื่องของการสราง 
กระตุนและสื่อสารใหเกิดการรับรูถงึความทุกขยากของเพื่อนมนุษยในสังคมเดียวกัน ยกตัวอยางกรณีเหตุการณ
สึนามิ การรับรูไดสื่อสารไปถึง “ตอมความดี” และเมื่อมีชองทางโดยการเปดรับอาสาสมัคร พลังของความดีก็
สามารถแสดงใหเห็นออกมาเปนรูปธรรมได

3) ใชการส่ือสารเสริมในการกระตุนใหคนอยากพัฒนาการทํ าความดี โดยเฉพาะหากเชื่อ
วา ความดีเปนสิ่งที่มีอยูในตัวคน เราก็ตองปฏิบัติดีตอผูอื่นเเลวผูอื่นก็จะหันปฏิบัติดีตอบกลับมาเชนกัน  เพราะ
ฉะนั้น หากหมั่นฝกฝนการทํ าความดีไวอยางสมํ่ าเสมอเเลว อาการที่เรียกวา “จิตสํ านึกสาธารณะ” จะนํ ามาใชได
อยางไมรูสึกวาเปนเรื่องที่นาละอาย การมีสถาบันหรือองคกรที่ทํ าหนาที่กระตุนใหคนในสังคมรวมกันตระหนัก
และเห็นความสํ าคัญของการมีจิตสํ านึกสาธารณะและการเสียสละเพื่อสวนรวมนั้นจะชวยในการสื่อสารดานนี้ได
เปนอยางมาก

เรียนรู/ถอดบทเรียน พัฒนา/ไดรับการสนับสนุน
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2.4.2. มิติเชิงสังคม

“จัดต้ังระบบงานสงเสริมพัฒนางานอาสาสมัครขึ้นอยางจริงจัง และมั่นคงกระทั่ง
สามารถพัฒนาขึ้นเปนเปนสถาบันทางสังคม”

นพ.บัญชา พงษพานิช
(จากเอกสารเนื่องในงานครบ 100 วันสึนามิ)

1) จัดระบบการพัฒนาคนทํ างานอาสาสมัคร โดยพยายามสรางความรูจากประสบการณ 
และถอดบทเรยีนทีผ่านมา โดยมกีารวิจยัศึกษาประสบการณอาสาสมคัรในแตละพืน้ที่เพิม่เติม เชน กลุมอาสา
สมคัรกูภัย (rescue) คอืกลุมทีม่หีนาทีใ่หความชวยเหลอืผูประสบภยัในกรณีตางๆ เปนกลุมที่มปีระสบการณมาก
จงึทราบถงึแนวทางและกลไกตางๆในการปฏบิติังาน เปนการเพิม่ทกัษะในฐานะผูใหความชวยเหลอือาสาสมคัร

2) สรางระบบและสถาบันรับรองเพื่อใหความสํ าคัญกับอาสาสมัครใหมีฐานะทัดเทียม
อาชีพอื่น ทั้งในภาคธุรกิจ ในราชการ หรืองานดานวิชาการ มีคาตอบแทนที่มั่นคง มีรายไดจากการทํ างานอาสา
สมัคร เพื่อสงเสริมใหเกิดสิ่งที่เรียกวา “ผูประกอบการทางสังคม” (social entrepreneur)

• ในระยะเริ่มตน ควรสงเสริมการจัดต้ังองคกรที่ใหขอมูลดานอาสาสมัคร (matching 
center, provide volunteer information) เชน ใหขอมูลที่ถูกตองเกี่ยวกับการปฏิบัติงานในพื้นที่ หนวยงานที่
เกีย่วของในการประสานงานเพื่อใหความชวยเหลือ ขอมูลการเดินทาง ที่พัก ภารกิจที่จะตองปฏิบัติ และราย
ละเอียดปลีกยอยที่สํ าคัญและมีผลตอประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของอาสาสมัคร

• ในระยะกลาง ควรมีการสงเสริมระบบการใหคุณคาทางสังคมตองานอาสาสมัคร เชน 
นับชวงเวลาที่ปฏิบัติงานอาสาสมัครและใหถือวาการปฏิบัติงานในชวงเวลาดังกลาวนั้นเปนเวลาทํ างาน

• ในระยะยาว  ควรสรางเสริมบรรยากาศอาสาสมัครใหดํ ารงอยู โดยเผยแพรเรื่องราว
ภารกิจของอาสาสมัครที่มีผลงานโดดเดน นาสนใจและนาศรัทธา และอาสาสมัครที่เริ่มตนทํ างาน  เพือ่ใหผูคนรู
สึกวาแมวาตนเองนั้นเปนเพียงคนธรรมดาแตก็สามารถที่จะสรางผลงานที่ดีงามและเปนที่นาชื่นชมได นอกจาก
นี้ควรมีสถานที่ที่ใหสงัคมหรือผูที่สนใจสามารถติดตอและติดตามเรื่องราวที่ดีงานเหลานี้ไดอยางตอเนื่อง เพื่อให
ผูคนและสังคมไดรับรูวายังมีคนอีกกลุมหนึ่งที่ต้ังใจปฏิบัติงานอาสาสมัครและมีชองทางหรือโอกาสใหไดเขามาสู
การทํ างานอาสาสมัครอยูเสมอ

2.5. สรุป : กระบวนการจัดการระบบอาสาสมัคร
การจัดการภัยพิบัติของสังคมไทยที่ผานมา เปนการชวยเพียงผิวเผิน ยกตัวอยาง กรณีชาวภาคเหนือ

หรอืภาคอีสานที่แตละปนั้นมีผูเสียชีวิตเพราะทนอากาศหนาวไมไหว การชวยเหลือมีเพียงการรณรงคเเจกผาหม
เปนปรากฎการณที่เกิดขึ้นทุกป ทั้งที่ผาหมก็สามารถเก็บไวไดนานหลายป  การจัดการความชวยเหลือเชนนี้ 
หากพิจารณาอีกแงมุมหนึ่งที่อาจทํ าใหสังคมอิ่มตัวในการให เพราะใหเปนประจํ าอยูทุกป เพราะฉะนั้น ในขณะที่
ชุมชนก็ยังไมเขมแข็งพอ ภาครัฐก็มีขอจํ ากัด  ภายใตเงื่อนไขดังกลาวนี้  การริเริ่มการทํ างานจากการจัดการ
ความชวยเหลือจากกลุมคนเล็กๆที่เกิดจากความรวมมือระหวางรัฐกับอาสาสมัคร รวมกันจัดระบบงานอาสา
สมคัรขึน้ และพัฒนาเปนหนวยที่ไดรับการยอมรับจากผูประสบภัย ชุมชน จนกระทั่งในระดับชาติและนานาชาติ
ได หากสามารถปฏิบัติไดถึงขั้นนี้ ก็จะสามารถขยายเเนวคิดเรื่องของความชวยเหลือและอาสาสมัครไปสูสังคม
ใหญไดจริง ในขณะเดียวกัน ก็พัฒนาในระดับเชิงโครงสรางควบคูกันไป เชนเดียวกันกับการออกกฎหมายรับ
รองระบบงานอาสาสมัครของประเทศญี่ปุน (NPOs Law, 1998) ทีเ่กิดขึ้น 3 ปหลงัเหตุการณแผนดินไหวครั้ง
ใหญที่เมืองโกเบ ป 1995
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3. การบริหารจัดการภาครัฐ : สวนกลาง
3.1. กรณีศึกษากรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

หนวยงานหลักในการจัดการและรับมือกับภัยพิบัติ คือ กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) เกิด
จากนโยบายการปฏิรูปราชการ ที่ตองการลดความซํ้ าซอนของหนวยงานราชการตางๆ เพื่อใหตอบสนองตอ
ความตองการของประชาชนไดรวดเร็วขึ้น  ประกอบดวยสวนราชการตางๆ คือ กรมการเรงรัดพัฒนาชนบท
กองปองกันภัยฝายพลเรือน กรมการปกครอง สํ านักงานคณะกรรมการปองกันอุบัติภัย กองสงเคราะหผูประสบ
ภัย และกรมพัฒนาชุมชน โดยมีภารกิจในการจัดทํ าแผนแมบทในการรับมือภัยพิบัติ วางมาตรการ สงเสริม
สนบัสนุน ปองกัน บรรเทาและฟนฟู สาธารณภัยโดยการก ําหนดนโยบายดานความปลอดภยั   สรางระบบปอง
กนั เตือนภัย ฟนฟูหลังเกิดภัย และการติดตามประเมินผล เพื่อใหหลักประกันในดานความมั่นคงปลอดภัยใน
ชวิีตและทรัพยสิน โดยมีปจจัยที่สงผลตอตอบทบาทและภารกิจหนาที่ของกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ดังนี้คือ  1) พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  2) ระเบียบ
สํ านักนายกรัฐมนตรี  วาดวยการจัดทํ าแผนการบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2547 3) มติคณะรัฐมนตรี 4) สถาน
การณภัยพบิติัในประเทศไทย เชน สนึาม ิ และ แผนดนิไหว ซึง่เปนสิง่ทีไ่มเคยเกดิขึน้ประเทศไทยมากอนและ ได
สรางความเสยีหายอยางยิง่ใหญตอประเทศ10  

ยุทธศาสตร
จากปจจยัดงัทีก่ลาวมาแลวนัน้ทางกรมปองกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงึมยีทุธศาสตรส ําคญัดงันีค้อื
1) พัฒนาระบบรับแจงเหตุสาธารณภัยใหครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ เพื่อการแจงเตือนภัยที่มีประ

สิทธิภาพ
2) พัฒนาระบบเครือขายระบบเทคโนโลยีสารสนเทศใหครอบคลุมหนวยงานภายในกรมปองกันและ

บรรเทาสาธารณภยัทัว่ประเทศ
3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถรองรับและบริหารจัดการสาธารณภัยหรืออุบัติภัยที่เกิดขึ้นใน

พื้นที่ และพื้นที่ใกลเคียงไดอยางมีประสิทธิภาพ
4) เตรียมความพรอมดานวัสดุยานพาหนะ เครื่องจักร อุปกรณกูภัย ใหมีประสิทธิภาพ พรอมเผชิญ

วิกฤตการณและสาธารณภัยที่เกิดขึ้น11

โครงสรางการสั่งการ
นอกจากนีก้รมฯยงัไดมกีารวางโครงสรางหนาทีข่องหนวยงานราชการ โดยมกีารแตงต้ังผูด ํารงต ําแหนง

ราชการตางๆเปนเจาหนาทีป่องกนัภัยฝายพลเรอืน โดยแบงเปนสวนกลาง สวนภูมภิาค และสวนทองถิน่ดงันีค้อื
• สวนกลาง ไดแก 1) รองปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนหัวหนากลุมภารกิจดานสาธารณภัย และ

พัฒนาเมือง 2) อธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 3) รองอธิบดีกรมฯ 4) ผอ.ศูนยอํ านวยการบรรเทาสา
ธารณภัย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยและ 5) ผอ.ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เขต 1-12

• สวนภูมิภาค ไดแก 1) รองผูวาฯ  2) ปลัดจังหวัด 3) หัวหนาสํ านักงานและปองกันบรรเทาสา
ธารณภัยจังหวัด

                                           
10 จาก www.disaster.go.th  เขาเมื่อวันที่ 6 มีนาคม 25496
11 ส ํานกัเลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย  “แผนแมบทการอพยพ
ประชาชนในพื้นที่เสี่ยงภัยจากดินถลม (landslide) และนํ้ าทวมฉับพลัน (flash flood)” โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหง
ประเทศไทย จํ ากัด : กรุงเทพฯ 2548.



75

• สวนทองถิ่น ไดแก 1) รองผูวาฯกทม. 2) ปลัดกทม. 3) ผอ.สํ านักปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
กรุงเทพฯ 4) ผอ.เขตในกรุงเทพฯ 5) นายกอบจ. 6) ปลัดอบจ. 7) ปลัดเทศบาล 8) นายกอบต. 9) ปลัดอบต.
และ10. ปลัดเมืองพัทยา

จากแผนภาพโครงสราง จะเห็นไดวานายกรัฐมนตรีดํ ารงตํ าแหนงประธานกรรมการปองกันภัยฝายพลเรือน
แหงราชอาณาจักร เปนผูมีอํ านาจสูงสุดในการสั่งการหากเกิดภัยพิบัติที่สงผลกระทบระดับชาติ ตองอาศัยความรวมมือ
จากกระทรวงตางๆและความชวยเหลือระหวางประเทศ ตองการอํ านาจในการสั่งการที่เด็ดขาด ขึ้นตรงตอนายก เพ่ือให
การทํ างานมีความชัดเจน ไมเหล่ือมล้ํ ากัน สามารถดูแลจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นไดทันทวงที รวมถึงสามารถตอบสนอง
ตอความตองการของประชาชนไดอยางรวดเร็ว รองลงมาคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนผูอํ านวยการปอง
กันภัยฝายพลเรือน จะเปนผูดูแลรับผิดชอบการทํ างานของการปองกันภัยฝายพลเรือนและมีอํ านาจสั่งการสูงสุดในภาวะ
ปกติ หรือภัยพิบัติที่เกิดขึ้นไมสงผลกระทบเปนวงกวาง และมีอธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนเลขาธิการ 
ดูแลกิจการภายในหนวยงาน คือ ศูนยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต ทั้ง 12 เขต และกองอํ านวยการปองกันภัย
ฝายพลเรือนภาค ในเรื่องการติดตามการทํ างานในระดับภูมิภาค ซึ่งจะประสานงานกับผูวาราชการจังหวัดตางๆซึ่งมี
ตํ าแหนงเปนผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด และ หัวหนาสํ านักงานปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด โดยผู
วาฯจะมีอํ านาจสั่งการในระดับจังหวัดของตนเมื่อเกิดภัยพิบัติ หากภัยพิบัติสงผลเกิน 2 จังหวัดขึ้นไปและจะตองขอ
ความชวยเหลือจากหนวยงานอื่น และจากจังหวัดอื่น จะใหกองอํ านวยการฝายพลเรือนภาคเปนผูดูแลจัดการ ทั้งนี้ผูวาฯ
จะมีหนาที่ส่ังการใหนายอํ าเภอ อํ าเภอตางๆ สํ ารวจถึงภัยพิบัติภายในพื้นที่ และคัดเลือกวาภัยพิบัติใดเปนภัยระดับ
จังหวัด จัดทํ าเปนรายงานและมีการซักซอมแผน ในอํ าเภอและเทศบาลตํ าบลตางๆ

ระดับการสั่งการ
จากยุทธศาสตร แผนการบริหารราชการตางๆ ทางกรมฯจึงไดนํ ามาขยายผล และเปนแนวทางการ

ปฏิบติังานในขณะนี้ ก็คือ การจัดใหมีการฝกอบรม การปองกันภัยในทุกจังหวัด ซึ่งกรมฯไดแบงระดับการสั่งการ
ออกเปน 3 ระดับ ตามความรุนแรงของภัยพิบัติดังนี้ คือ

1) ระดับสวนกลาง : เปนภัยพิบัติที่สงผลกระทบระดับชาติ เชน สึนามิ แผนดินไหว ตองอาศัยการสั่ง
การจากนายกรัฐมนตรี รมต.มหาดไทย และ อธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เพื่อใหเกิด
การตอบสนองที่ทันทวงทีตอเหตุการณ และ มีอํ านาจการสั่งการที่ชัดเจน

2) ระดับจังหวัด : เปนภัยที่เกิดขึ้นในจังหวัดนั้นๆโดยที่ผูวาราชการจังหวัดสามารถจัดการไดโดย
อาศัยทรัพยากรที่มีอยูในจังหวัดของตน

3) ระดับอํ าเภอ หรือ เทศบาล : เปนภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในหมูบาน ตํ าบล ที่อยูในอํ าเภอตางๆ ซึ่งทาง
นายอํ าเภอจะเปนผูดูแลรับผิดชอบในเขตอํ าเภอของตนเทานั้น

การฝกอบรมการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
นอกจากนี้ ทางกรมฯยังจัดใหมีการสํ ารวจถึงภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในจังหวัดตางๆ และ ใหทางจังหวัดราย

งานเขามาวา จังหวัดของตนนั้นมีภัยพิบัติอะไรบาง เขตพื้นที่ใดเปนเชนไร และ ภัยพิบัติใด ถือวาเปนภัยระดับ
จังหวัดของตน ซึ่งจะไดจัดใหมีการฝกอบรมการปองกันภัยตามสถานการณจํ าลองของภัยนั้นๆ และเพื่อใหการ
ทํ างานมีความครอบคลุม และ มีการปฏิบัติงานที่ชัดเจน กระทรวงมหาดไทยจึงจัดใหมีวิทยาลัยปองกัน และ
บรรเทาสาธารณภัยขึ้น เมื่อป พ.ศ.2547 โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐบาลประเทศญี่ปุน (FDMA) สาธารณรัฐ
เยอรมนี(GTZ) และ ศูนยเตรียมความพรอมปองกันภัยพิบัติแหงเอเชีย (ADPC) ในองคความรูดานการจัดการ
ภัยพิบัติ ซึ่งเปนผูที่มีความชํ านาญเฉพาะมาใหความชวยเหลือทางวิชาการ
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แผนภาพที่ 4.3 : แสดงโครงสรางการทํ างานและอํ านาจการสั่งการภายในกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
กระทรวงมหาดไทย

ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนแหงราชอาณาจักร
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนแหงราชอาณาจักร

นายกรัฐมนตรี
ประธานกรรมการฯ

คณะกรรมการปองกันภัยฝายพลเรือนแหงชาติ

อธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
เลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน

สํ านักเลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน

ผูอํ านวยการศูนยฯ
ศนูยปองกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต (12 เขต)

ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนภาค
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนภาค

ผูวาราชการจังหวัด
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนจังหวัด

หัวหนาสํ านักงานฯ
สํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

(ราชการบริหารสวนกลางมีที่ตั้งในจังหวัด)

นายอํ าเภอ
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนอํ าเภอ

นายกเทศมนตรีเทศบาล
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาล

นายกเทศมนตรีเทศบาลตํ าบล
ผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาลตํ าบล
กองอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนเทศบาลตํ าบล

สายการสั่งการ
สายการประสานงาน



77

ทั้งนี้ทางกระทรวงมหาดไทยโดยกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดจัดใหวิทยาลัยปองกันแบงเปน
วิทยาเขต 6 เขต เพื่อกระจายไปยังสวนภูมิภาคตางๆดังนี้12

1. วิทยาเขตปราจีนบุรี มีการอบรมหลักสูตรระงับอัคคีภัย การกูภัยอาคารถลม ปองกันภัยจากเคมี
และวัตถุอันตราย

2. วิทยาเขตเชียงใหม มีหลักสูตรการเตรียมความพรอมของประชาชนจากภัยแผนดินไหว อุทกภัย
วาตภัย และโคนถลม

3. วิทยาเขตขอนแกน การฝกอบรมที่เนนการจัดการอุทกภัย และการแกปญหาภัยแลง
4. วิทยาเขตสงขลา การฝกอบรมที่เนนการเตรียมความพรอมประชาชนจากอุทกภัย วาตภัย แผนดิน

ถลม และภัยทางนํ้ า
5. วิทยาเขตภูเก็ต การฝกอบรมที่เนนการเตรียมความพรอมประชาชนจากภัยแผนดินไหว และสึนามิ
6. วิทยาเขตพษิณุโลก การฝกอบรมเนนเตรยีมความพรอมประชาชนจากอทุกภยั วาตภยั และโคนถลม

โดยที่ทุกวิทยาเขตจะเนนการเตรียมความพรอมของประชาชนจากภัยพิบัติที่จังหวัดไดระบุมาวาเปน
ภัยพิบัติระดับจังหวัด รวมไปถึงภัยพิบัติอื่นที่อาจเกิดขึ้นได ซึ่งจะใหความสํ าคัญกับ หลักสูตรการจัดการภัยโดย
อาศัยชุมชนเปนฐาน

การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเปนฐาน
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเปนฐาน คือ การใชชุมชนเปนศูนยกลางในการดํ าเนินการปองกัน

แกไข บรรเทา และฟนฟูสาธารณภัย โดยชุมชนมีสวนรวมในการวางแผน ตัดสินใจ และบริหารจัดการภัย โดย
ใชบุคลากรภายในชุมชน ตามหลักการที่วา “ชุมชนเปนผูเสี่ยงภัย และรับผลกระทบโดยตรงจากภัยที่เกิดขึ้น” มี
จดุมุงหมายเพื่อ ลดความลอแหลมเสี่ยงภัยของชุมชน และ เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการจัดการกับภัยตางๆ
ใหกบัคนในชุมชน ขอดีของการใชชุมชนเปนฐานก็คือ สามารถตอบสนองตอภัยไดทันเวลา รวดเร็ว ตรงเปา
หมาย และความตองการของชุมชน คนในชุมชนมีความรูและเขาใจสภาพแวดลอมของชุมชนไดดีกวาคนภาย
นอกเพราะมีประสบการณ ไมตองรอความชวยเหลือจากภายนอกทํ าใหชุมชนมีความเขมแข็งมากขึ้น บทเรียนที่
ไดจากการปฏิบัติ สามารถนํ าไปประยุกตใชไดกับภัยอื่นๆ หรือ ในชุมชนขางเคียง

ขอจํ ากัดของระบบการรับมือของหนวยงานภาครัฐ
จากการสัมภาษณเจาหนาที่ในกรมฯ13และจากการวิเคราะหจากโครงสรางของหนวยงาน การทํ างาน

ของเจาหนาที่นั้น พบขอจํ ากัดที่เกิดจากสายการบังคับบัญชา อํ านาจการสั่งการ ชองวางของระบบ ความรวม
มือระหวางหนวยงาน และ การปฏิบัติดังนี้คือ

1) สายการบงัคบับญัชาตามรปูแบบของหนวยงานราชการทีม่สีายการบงัคบับญัชาทีย่าวจนเกนิไป ท ําให
การสัง่การของเจาหนาทีใ่นระดบัตางๆ จากบนมาสูลาง นัน้ มคีวามลาชา ขาดความคลองตัวในการท ํางาน และ เปน
การสัง่การแบบ Top-Down ขาดการตอบสนองจากสวนลาง  สวนลางเปนผูรบัค ําสัง่และปฏบิติัเทานัน้ จะเหน็วา
โครงสรางแบบราชการท ําใหการท ํางานโดยเนนทีช่มุชนเปนฐานสํ าคัญนั้น ไมสามารถท ําไดอยางมปีระสทิธภิาพ 
เพราะการตอบสนองจากสวนลางมายงัสวนบนเปนไปอยางชาๆ ตองผานขัน้ตอน กระบวนการหลายระดบัขัน้

                                           
12จาก  http://www.disaster.go.th/html/academy/ เขาเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2549.
13 สัมภาษณคณุศุภชัย แสนยติุธรรม เจาหนาที่สํ านักนโยบายปองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณ
ภยั เมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ 2549
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2) ความรวมมือกับหนวยงานอื่นๆ และการประสานงานในระนาบเดียวกัน ทางกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย มีการวางโครงสรางในระดับแนวต้ังที่คอนขางชดัเจน กลาวคือ มีการจัดแบงอํ านาจหนาที่ 
ความรับผิดชอบ หนวยงานที่รับผิดชอบตางๆไวอยางชัดเจน เพื่อใหตอบสนองตอปญหาไดอยางทันทวงที เชน 
การใหผูวาราชการจังหวัด นายอํ าเภอมีตํ าแหนงเปนเจาหนาที่ปองกันภัยฝายพลเรือน มีการจัดต้ังศูนยอาสา
สมัครปองกันภัยฝายพลเรือน (อปพร.) เปนตน มีการฝกอบรมเจาหนาที่ บุคลากร และประชาชน การซอมแผน 
ในระดับจังหวัด ระดับอํ าเภอ กระนั้นการขอความรวมมือจากหนวยงานในระนาบเดียวกันยังขาดวิธีการประสาน
งานที่ชัดเจน โดยเฉพาะในสวนกลาง ซึ่งหากเกิดภัยพิบัติในระดับชาติ เชน สึนามิ ขึ้นมาอีก ก็อาจจะทํ าใหการ
รับมือภัยพิบัติทั้งระบบขาดความคลองตัว เพราะไมสามารถประสานงานกับหนวยงานอื่นๆ เชน สาธารณสุข 
กองทัพ สภากาชาดไทย หรือ หนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ ใหเขามาชวยเหลือ และจัดการในสภาวะฉุกเฉิน หรือ 
ในชวงฟนฟู

3) ปญหาเรื่องชองวางในการนํ านโยบายไปปฏบิัติ เนื่องจากกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปน
หนวยงานที่เกิดขึ้นใหมจากการปฏิรูประบบราชการ เมื่อป พ.ศ.2545 ยังใหการดํ าเนินการตางๆ ภายในกรม
ขาดความสมบูรณ โดยเฉพาะในเรื่องบุคลากร เจาหนาที่ ที่จะแปรนโยบายและแผนไปสูหนวยงานสวนทองถิ่น
และชาวบาน แมวาจะใหผูวาฯ นายอํ าเภอ มีตํ าแหนงเปนเจาหนาที่ปองกันภัยฝายพลเรือน เปรียบเหมือนมี
หมวก 2 ใบ แตในเรื่องการฝกอบรม การซอมแผน หรือ การทํ างานอื่นๆของกรมฯก็จะรบกวนการทํ างานปกติ
ของขาราชการประจํ า และทํ าใหผูวาฯ และ    นายอํ าเภอ มีภาระงานที่มากเกินไป แมจะจัดต้ังวิทยาลัยการปอง
กนัภัยฝายพลเรือน แตผูที่เขามา อบรมยังมีไมมากพอที่จะกระจายการทํ างานได ซึ่งสงผลตอการแปลงนโยบาย
ไปสูการปฏิบัติ เพราะขาดผูมีความรู ความรับผิดชอบโดยตรงตองานดังกลาว

4) ปญหาเรื่องงบประมาณ กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย มีนโยบายใหจังหวัด อํ าเภอ หรือ    
เทศบาลตางๆ จัดการซักซอมแผนเพื่อรับกับภัยพิบัติ การฝกอบรมเจาหนาที่ การจํ าลองสถานการณจริงเพื่อให
ความรูกับประชาชนเมื่อเกิดเหตุการณภัยพิบัติตางๆ แตนโยบายดังกลาวมีขอจํ ากัดเรื่องงบประมาณที่จะใหกับ
หนวยงานตางๆ แตละจังหวัดจะไดงบประมาณสวนหนึ่งในการซักซอม ซึ่งอาจทํ าไดเพียงไมกี่อํ าเภอ และทาง
อํ าเภอก็จะเลือกเทศบาลที่เสี่ยงตอภัยพิบัติมาซักซอมเทานั้น มิใชมีการซอมในทุกพื้นที่  จะเห็นไดวา ขอจํ ากัด
เรื่องงบประมาณทํ าใหการกระจายความรูและการเตรียมพรอมรับมือกับภัยพิบัติเปนไปอยางไมทั่วถึง

ขอสังเกต
1) กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยมีโครงสรางลํ าดับชั้นที่คอนขางสูง การจัดใหมีสายการบังคับ

บัญชาที่สั้นขึ้น นาจะทํ าใหการสั่งการและการทํ างานคลองตัวขึ้น กลาวคือ กรมฯควรจะลดลักษณะงานที่ทับซอน
กนั เขามาเพื่อใหองคกรมีความกวางมากขึ้น และจะชวยใหสายการบังคับบัญชาและการสั่งการเปนไปอยางรวด
เรว็ หรือ การมีชองทางลัด เพื่อใหองคกรในระดับลางสามารถตอบสนองตอการสั่งการไดอยางรวดเร็ว หรือ มี
การตอบกลับจากสวนลางมาสูสวนบนไดงายขึ้น (bottom-up)

2) เพือ่ตอบสนองตอวิสัยทัศนที่ใหชุมชนเปนฐานในการรับมือกับภัยพิบัติ กรมฯอาจจัดใหมีการจัด
สมัมนาเชิงปฏิบัติการโดยการคัดเลือกผูแทนจากชุมชนตางๆเขามาอบรม สัมมนารวมกัน และ ใหผูแทนชุมชน
เหลานั้นไปกระจายความรูกับชาวบานคนอื่นๆในชุมชนของตน นอกจากผูเขาอบรมจะเปนคนในชุมชนที่รูเรื่อง
ภัยพิบัติชุมชนอยางดี ยังเปนการแลกเปลี่ยนองคความรูชาวบานที่ไดมาจากการสั่งสมประสบการณจริง และ
สามารถจะปฏิบัติไดจริง อีกทั้งยังเปนการประหยัดงบประมาณในการฝกอบรมที่จะตองกระจายไปตามจังหวัด
ตางๆ และยังกอใหเกิดกระบวนการเรียนรูในชุมชนเอง ซึ่งสงผลใหชุมชนสามารถจัดการตนเองไดในภาวะที่เกิด
ภัยพิบัติ และชุมชนจะมีความพรอมในการรับมือกับภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้น
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3.2. กรณีศึกษามติคณะรัฐมนตรี : 4 มกราคม - 20 กันยายน 2548

ในสวนนี้ เปนการศึกษาภาพโดยรวมของบทบาทภาครัฐตอการรับมือสึนามิจากมติคณะรัฐมนตรีต้ังแต
วันที่ 4 มกราคม ถึง 20 กันยายน 2548  โดยมีคํ าถามหลักวา มติคณะรัฐมนตรีในชวงเวลาเกือบ 10 เดือนที่
ผานมา สามารถสะทอนถึงการปรับตัวของกลไกภาครัฐ อยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพหรือไม มากนอย
เพียงใด?

คํ าวา “คุณภาพ” ในที่นี้ หมายถึง สามารถตอบสนองผูไดรับความเดือดรอนจากเหตุการณนี้ ไดมาก
นอยเพียงใด และทั่วถึงขนาดไหน  สวนคํ าวา “ประสิทธิภาพ” ในแงนี้ หมายถึง ความฉับไวในการทํ างาน ความ
เชื่อมโยงประเด็นการทํ างานอยางรอบดาน ใหนํ้ าหนักกับผลประโยชนของชาวบานระดับรากหญาหรือระบบราช
การและการเมืองมากกวากัน หรือเชื่อมโยงกันหรือไม อยางไร

ทัง้นี้ จะไดจัดระบบดูวาภาครัฐแบงอนุระบบในการมือรับกับภัยพิบัติวาเปนเรื่องอะไรบาง เชน ระบบชุม
ชน, การปกครองสวนทองถิ่น, การสื่อสาร, การสาธารณสุข, อาสาสมัคร เปนตน โดยภาพรวมนั้น ระบบใหญ
มีการตอบสนองตอปญหาความเดือดรอนอยางไร? มีชองวางเชิงระบบระหวางความเดือดรอนจริงใน
พ้ืนที่ กับ ระบบการใหความชวยเหลือจากภาครัฐอยางไรบาง?

3.2.1. คุณภาพในการปรับตัวของบทบาทภาครัฐ
1) ระดับความสามารถตอบสนองผูไดรับความเดือดรอนไดอยางทั่วถึง

จากการสรุปมติคณะรัฐมนตรีพบวาการรายงานการแกปญหาสะทอนวาการแกปญหาจะเนน
การแกเชิงวัตถุ ไมเห็นมิติของการตอบสนองผูไดรับความเดือดรอนจากเหตุการณนี้ทางดานจิตใจมากนัก เชน 
ไมกลาวถึงสภาวะความเครียด หรือ จํ านวนผูที่มีอาการเสี่ยงตอการฆาตัวตาย เปนตน แมวาจะมีทีมที่ลงไปดูแล
ดานสุขภาพจิตของคนในชุมชน14 แตงบประมาณที่ลงไปในพันธกิจดานนี้ ไมมีการกลาวถึง จึงนิรนัยไดวาไมได
รับการใหความสํ าคัญมากเทาใดนักเมื่อเทียบกับการมุงฟนฟูทางดานวัตถุ  นอกจากนี้ ยังพบวาเพิ่งมีการสํ ารวจ
ความตองการของประชาชนที่ประสบภัยโดยภาครัฐอยางเปนเรื่องเปนราวครั้งแรกก็เมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นแลวรวม
เดือน นั่นคือ สํ ารวจโดยกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร15   

จากมติคณะรัฐมนตรีหลังจากภัยพิบัติผานไปประมาณ 3 สัปดาหเปนตนไป พบวามีแนวโนม
ใหความสํ าคัญกับการฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยวและการพัฒนาระบบเตือนภัยมากเปนพิเศษ ดังจะเห็นวามี
การหยิบยกประเด็นเหลานี้ขึ้นมาอยางตอเนื่องในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในขณะที่การแกปญหาความเดือดรอน
ของประชาชนที่ยังตกคางอยูเปนแบบคอยเปนคอยไป เชน การจัดสรางบานเรือนถาวร พบวากระทั้งวา 9 เดือน
ผานไปแลวก็ยังเหลือชาวบานที่ยังไมมีที่อยูอาศัยถาวรอยูมาก (มติคณะรัฐมนตรี 9 สิงหาคม แสดงตัวเลขใหเห็น
คอื มผีูทีต่องการใหรัฐสรางบานให 3,167 ครอบครัว แตรัฐเพิ่งสรางเสร็จไปสํ าหรับ 1,456 ครอบครัว ซึ่งยังไม
ถงึครึ่งหนึ่งจากจํ านวนทั้งหมด)

แนวทางในการมุงฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยวมากกวาการแกปญหาความเดือดรอนดังกลาว 
มีจุดเปลี่ยนผานชวงมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มนีาคม 2548 เมื่อรัฐบาลกลาวถึงรายละเอียดของมาตรการและ
โครงการตามกรอบยุทธสาสตรการฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยว 6 จงัหวัดชายฝงทะเลอันดามัน พรอมไปกับการ

                                           
14 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 29
15 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 ก.พ.2548 ขอที่ 16
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ยุติการปฏิบัติงานของศูนยอํ านวยการชวยเหลือผูประสบภัยสึนามิที่จังหวัดภูเก็ต16 และตอมาในมติคณะรัฐ
มนตรีวันที่ 8 มีนาคม 2548 ก็ไดยุติบทบาทของศูนยบรรเทาสาธารณภัยกระทรวงกลาโหม

จากการสํ ารวจของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พบวาผานไปเดือน
กวาแลว ยงัมผีูที่ยังไมไดรับความชวยเหลือและดูแลจากหนวยงานของรัฐอยู เชน ผูประกอบอาชีพรับจางราย
ยอย17 เปนตน  สวนบานพักถาวรที่สรางเสร็จแลว ก็ปรากฏวาไมมีนํ้ าประปาใชและยังไมมีหนวยงานรับผิดชอบ
จนกระทั่งมีการนํ าเรื่องเขาในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 28 มถินุายน จึงเริ่มมีหนวยงานรับผิดชอบและการแก
ปญหา  นอกจากนี้ ยังพบวานาจะมีปญหาในแงของการประชาสัมพันธ ทํ าใหประชาชนจํ านวนมากยังไมมารับ
เงนิชวยเหลือหรือยื่นหลักฐานไมทัน เชน กรณีประชาชนทั่วไป 101 คน และชาวประมง 975 ราย ทั้งที่ภัยพิบัติ
ผานพนไปแลวถึง 7 เดือนกวา18

ในภาพรวมแลว การทํ างานของภาครัฐมีลักษณะเปนการทํ างาน “เชิงรับ” มากกวา “เชิงรุก”
กลาวคือ รอใหปญหาเขามาใหแก (Problems to government) มากกวาเขาไปแกปญหา (Government to 
problems) เชน การต้ังศูนยรับเรื่องจากประชาชนที่เดือดรอน ซึ่งมีเปนจํ านวนมาก อาทิ ศูนยอํ านวยการชวย
เหลอืของกรม/สํ านักงานประกันสังคม เพื่อรับเรื่องรองทุกข รองเรียน หรือตอบขอซักถามของประชาชนที่ไดรับ
ความเดือดรอน19 ศูนยชวยเหลือผูประสบภัยคลื่นยักษ ที่มีอยูทุกจังหวัด และศูนยบริการชวยเหลือดานกฎหมาย
แกผูประสบภัย20 เปนตน สวนการจัดหนวยบริการเคลื่อนที่พบวาตามที่ไดเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีนั้น 
กลับมีไมมากนัก

ในดานการแกปญหาผูวางงาน ในชวงแรก จากผูทีป่ระสงคสมคัรงานจ ํานวน 4,957 คน พบวา
ไดรบัการบรรจใุนสถานประกอบการเพยีง 1,432 คนเทานัน้21 สวนในระยะหลงั ผูประสงคสมคัรงานมจี ํานวนเพิม่
ขึน้เปน 14,395 คน  ในขณะทีไ่ดรบัการบรรจใุนสถานประกอบการเพยีง 3,569 คน22 (อตัราสวน 1:5 เทานัน้) ทัง้
นี ้การจดัหางานใหนัน้มไิดค ํานงึถงึความมัน่คงของงานแตอยางใด (หลายงานเปนโครงการจางงานระยะสัน้)  สวน
มาตรการแกปญหาทางดานการเกษตรนัน้ เพิง่จะถกูกลาวถงึในมติคณะรฐัมนตรวัีนที ่8 กมุภาพนัธ 2548

ในกรณีแรงงานตางดาวที่ประสบภัยนั้น ในชวงแรกไมเพียงไมไดรับความชวยเหลือ แตกลับ
ถูกจับกุม รัฐบาลเพิ่งประกาศยุติการจับกุมและขับไลแรงงานเหลานั้นออกนอกประเทศ พรอมจะใหความชวย
เหลือในมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มนีาคม 2548 ขอที่ 31

แมวาผานชวงภัยพิบัติไปแลวเกือบ 3 เดือนแตก็พบวายังไมสามารถจายเงินชวยเหลือใหกับผู
ประกอบการรายยอยไดครบ ดังสะทอนจากรายงานในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 มนีาคม ยอดผูเขาขายรับ
การชวยเหลือมี 4,268 ราย แตที่ชวยเหลือไปแลวมีเพียง 4,239 ราย

ตัวเลขเด็กกํ าพราที่กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยรายงานยังไมนิ่ง
กระทั่งผานไปเกือบ 3 เดือนจึงสรุปไดวายอด 1,172 คน23 นี้เทากับวากอนหนานี้เด็กที่ยังไมถูกคนพบวากํ าพรา
ก็ไมไดรับความชวยเหลือใดๆจากรัฐ

                                           
16 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มี.ค.2548 ขอที่7, 26
17 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 ก.พ.2548 ขอที่ 6
18มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 ก.ค.2548 ขอที่ 31
19 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 8
20 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 ม.ค.2548 ขอที่ 33
21 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 ม.ค.2548 ขอที่ 28
22 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 ก.พ. .2548 ขอที่ 28
23 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 มี.ค.2548 ขอที่ 4
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สวนผูพิการและผูสูงอายุนัน้ พบวาเพิ่งมีการกลาวถึงมาตรการชวยเหลือในการประชุมคณะรัฐ
มนตรีวันที่ 12 กรกฎาคม ซึ่งผานชวงการเกิดภัยพิบัติมาแลวถึง 7 เดือนกวาๆ และจากการรายงานในที่ประชุม
นัน้ไดขอมูลวา มีผูสูงอายุที่อยูในขายไดรับเบี้ยยังชีพ 343 ราย แตเพิ่งไดรับไปแค 11 รายเทานั้น24

2) ชองวางเชิงระบบระหวางผูเดือดรอนกับระบบการชวยเหลือ
จากมติคณะรัฐมนตรีตลอด 9 เดือน มีขอสังเกตวาดวยชองวางเชิงระบบที่สะทอนระหวางผู

เดอืดรอนจริงกับระบบการชวยเหลือ 4 ประการ ดังนี้
(1) จากการประเมินเปาหมายของระบบการชวยเหลือผานตัวเลขทั้งหมด(เชิงปริมาณ) จะเห็น

ไดวาการรายงานผลของสวนราชการในเอกสารสรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรีแทบทุกฉบับ มแีตการชี้แจงเชิง
ตัวเลขเกี่ยวกับปริมาณการชวยเหลือทั้งสิ้น แตกลับไมมีการสอบถามความสํ าเร็จของระบบการชวยเหลือผาน
การแจกแบบประเมินความพึงพอใจของประชาชนผูเดือดรอนอยางจริงจังและตอเนื่อง

(2) นอกจากนี้ ในสรุปมติคณะรัฐมนตรีแตละครั้งนั้น มีเพียงการระบุถึงชองวางเชิงระบบที่
สะทอนไดจากการมุงนํ าเสนอเฉพาะสวนที่ไดทํ าไป แตไมไดเสนอสวนที่ยังไมไดทํ า จึงไมเห็นความสัมพันธเชิง
สัมพัทธระหวางผลงานการแกวิกฤติกับวิกฤติที่ยังไมไดแกไข

(3) จากแผนการฟนฟูที่มีการจัดลํ าดับความเรงดวนในการฟนฟู25 ซึง่สะทอนใหเห็นถึงการให
ความสํ าคัญแตละพื้นที่ไมเทากัน กลาวคือ ยอมทํ าใหมีบางพืน้ที่ที่จะไดรับการฟนฟูชากวาที่อื่น  ก็นับวาชอง
วางเชิงระบบที่ตองใหความสนใจเชนกัน

(4) สวนเรื่องการเยียวยาผูบาดเจ็บและรักษาตัวที่โรงพยาบาลของจังหวัดระนองนั้น มีใหการ
ชวยเหลือเทากันคือรายละ 5,000 บาท26 ทั้งที่ความหนักของอาการเจ็บปวย ระยะเวลาในการรักษา คาเสีย
โอกาสของแตละบุคคลไมเทากัน

3.2.2. บทบาทที่สะทอนประสิทธิภาพของการปรับตัวภาครัฐ
1) ความฉับไวทางนโยบายในการตอบสนองตอภาวะวิกฤต

ในดานวิสัยทัศนของการบริหารเมื่อภาวะวิกฤติ กลาวไดวามีความฉับไวในการคิดอานแก
ปญหาพอสมควร ดังจะเห็นไดจากการที่วิกฤติเกิดขึ้นไมถึงสองสัปดาห มีการกลาวถึงยุทธศาสตรการฟนฟูอุต
สาหกรรมทองเที่ยว และการจัดต้ังกรรมการศึกษาระบบเตือนภัยลวงหนา(Early Warning System) แลว27 ซึ่ง
ถอืเปนการมองปญหาอยางกวางไกลหรือที่เรียกวามี Future plan ในขณะที่การแกไขปญหาเฉพาะหนายังไม
ผานพนไป

อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ จากการที่หลายภารกิจเริ่มตนจากการจัดต้ังคณะกรรมการขึ้นมา
กอน จึงพบวาเสียเวลาไปมากกับการจัดวางคน จัดองคการ และตั้งอนุกรรมการภายใน เชน การจัดต้ังคณะ
กรรมการศึกษาขอเท็จจริงกรณีเหตุการณธรณีพิบัติจากคลื่นใตนํ้ า ริเริ่มเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 
มกราคม แตผานไปหนึ่งสัปดาหเพิ่งสามารถจัดต้ังอนุกรรมการลงตัว28 และกวาจะสามารถเริ่มตนทํ างานไดจริงก็
ลวงเขาในสัปดาหถัดไป
                                           
24มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 ก.ค.2548 ขอที่ 31
25 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 19
26 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 29
27 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 19, 29
28 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 31
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จากขอมูลที่เสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีแตละครั้งเพื่อแสดงความคืบหนาของการฟนฟู เห็น
ไดชัดวาพื้นที่ที่มีผลตออุตสาหกรรมการทองเที่ยว การพื้นฟูจะมีความกาวหนากวาหรือฉับไวกวา เนื่องจากนอก
จากจะอยูภายใตแผนการฟนฟูปกติ ยังอยูภายใตยุทธศาสตรการฟนฟูอุตสาหกรรมทองเที่ยวของ 6 จังหวัดชาย
ฝงอันดามันดวย29

นอกจากนี้ ยังพบวาในการตรวจพิสูจนยืนยันบุคคลผูเสียชีวิต ผานไปแลวหลายเดือนก็ยังมี
สวนที่ยืนยันไมไดอีกมาก อาทิ ในมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 19 เม.ย.2548 มกีารรายงานวาคงเหลือศพคนตางชาติ
และศพคนไทยที่รอการยืนยันมากถึง 2,410 ศพ30  และเมื่อผานไป 4 เดอืน ในมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 สิงหาคม 
กย็งัเหลือที่รอการยืนยันอยูอีกถึง 1,728 ศพ31

สวนระบบขออนุมัติและเบิกจายงบประมาณมีขั้นตอนที่ทํ าใหลาชา ทํ าใหสวนราชการตางๆ
ตองสํ ารองจายไปกอนเปนจํ านวนมาก เชน กระทรวงกลาโหมไดสํ ารองจายคานํ้ ามันเชื้อเพลิง เบี้ยเลี้ยง ที่พัก 
และอืน่ๆที่ใชในการสนับสนุนการปฏิบัติงานชวยเหลือผูประสบภัยเปนเงินรวมทั้งสิ้น 209,883,718 บาท (ทั้งนี้ 
ในภายหลัง สํ านักงบประมาณพิจารณาใหการสนับสนุนสวนสํ ารองจายของกลาโหมเพียง 111,135,300 บาท 
โดยการพิจารณาเฉพาะคาใชจายจํ าเปนและตามขอเท็จจริงในทางปฏิบัติ)32

สํ าหรับเรื่องการจัดทํ าหอกระจายขาวเพื่อเตือนภัยในพื้นที่เสี่ยงภัยนั้น เพิ่งมีปรากฏภายหลัง
จากมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 กรกฎาคม ขอที่ 4 ซึง่ถือไดวามีความลาชาเปนอยางยิ่ง

2) ปญหาการจัดระบบงาน
ในแงการจัดระบบงานนั้น หลายจังหวัด เชน กรณีจังหวัดพังงา มีการกํ าหนดผูรับผิดชอบหลัก

ในแตละเขตพื้นที่ (Area-based)33 ซึง่เปนเรื่องที่ดีมากในแงที่การปฏิบัติงานจะมีเจาภาพชัดเจน พรอมทั้งชวย
ลดความซํ้ าซอนของการปฏิบัติงานของแตละหนวยงานลงไปไดดวย แตในขณะเดียวกัน วิธีนี้ก็มีผลเสียดวยเชน
กัน กลาวคือ เปนการแบงหนาที่รับผิดชอบแบบยึดพื้นที่ (Area-based) ไมใชแบบยึดภาระหนาที่เปนหลัก
(Function-based) ซึ่งกอใหเกิดปญหาไดเชนกัน อาทิ ในการกอสรางอาคารบานเรือนที่เสียหาย เมื่อยึดพื้นที่ 
หนวยงานใดรับผิดชอบพื้นที่ใด ก็ตองกอสรางอาคารบานเรือนที่เสียหายในพื้นที่นั้นดวย จึงเห็นการที่หลาย
กระทรวง เชน กระทรวงศึกษาธิการตองไปกอสราง34 ซึง่ไมสอดคลองกับบทบาทหนาที่หลัก (Specialization) 
ของกระทรวง นาจะใหหนวยงานโยธาหรือกองทัพรับผิดชอบภารกิจในการกอสรางไปเลย โดยใหงบประมาณ
ดานการกอสรางอยูที่หนวยงานดังกลาวทั้งหมด

3) การเชื่อมโยงประเด็นการทํ างานของภาครัฐ
การเชื่อมประสานการทํ างานเพื่อรับมือหลังภัยพิบัติของภาครัฐนั้น เพิ่งปรากฏวามีการประชุม

เชิงปฏิบัติการโดยการระดมหนวยงานที่เกี่ยวของตางๆเขามารวมกันคิดภายหลังจากที่ภัยพิบัติเกิดขึ้นแลวหนึ่ง
เดือนกวา (ปรากฏผลสรุปการประชุมเชิงปฏิบัติการครั้งนี้ในมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 กุมภาพันธ 2548)

                                           
29 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 19
30 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 19 เม.ย.2548 ขอที่ 18
31 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 ส.ค. 2548 ขอที่ 29
32 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 มี.ค.2548 ขอที่ 31
33 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 43
34 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 16
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นอกจากนี้ ยังพบวา ประเด็นการทํ างานดานการตางประเทศและการพาณิชยมีบทบาทนอย
และถูกเชื่อมโยงกับประเด็นอื่นนอย ดังจะเห็นไดวากระทรวงพาณิชยเพิ่งมีบทบาทโดดเดนบางก็เมื่อมีการจัด
งาน “หัวใจไทยสูผูประสบภัยสึนามิ” โดยการจัดงานจํ าหนายสินคาที่เมืองทองธานีในวันที่ 4-13 กุมภาพันธ 
254835 ซึ่งเปนชวงหลังจากที่เหตุการณผานไปนานแลว สวนกระทรวงตางประเทศไมปรากฏวามีรายงานการ
ปฏิบัติงานเชื่อมโยงกับตางประเทศใดๆในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีที่โดดเดน มีเพียงการนํ าคํ าชมเชยจากตาง
ประเทศมากลาวในที่ประชุมสั้นๆและเปดชองใหสหประชาชาติเขามาตั้งศูนยเตือนภัยในพื้นที่ ซึ่งนํ าไปสูการ
แทรกแซงมาตรการภายในประเทศโดยองคการระหวางประเทศขึ้นได ทั้งนี้ ในเบื้องตนสหประชาชาติไดขอเอก
สิทธิ์หลายประการจากไทย อาทิ ขอใหไทยจัดลํ าดับใหนํ าเครื่องบินลงจอดกอนเครื่องบินลํ าอื่น และใหไทยจัด
สรรคลื่นความถี่วิทยุให36

ทัง้นี้ ในแงของการประสานงานพบวาพอจะมีภาพของการประสานกัน อาทิเชน
- การประสานงานรวมกันระหวางหนวยงานราชการ  เชน กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ

และการสื่อสาร ที่รับโอนศูนย Call Center ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรมาดูแลตอ37  กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมประสานงานกับจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยบูรพา มหาวิทยาลัย
มหิดล มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรฯลฯ เพื่อรวมกันสํ ารวจและประเมินผลความ
เสยีหายและหาแนวทางการฟนฟูดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่ที่ประสบภัย38

- การประสานงานรวมกันระหวางหนวยงานราชการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมประสานกับเทศบาลภูเก็ตเพื่อกํ าจัดขยะติดเชื้อ39

- การประสานงานรวมกนัระหวางหนวยงานราชการกบัชมุชนและองคกรสาธารณประโยชน
เชน กองทพัประสานงานกบัอาสาสมคัรบรรเทาสาธารณภยัและมลูนธิิตางๆ รวมไปถงึสือ่มวลชน (ITV)40

- การประสานงานรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน เชน กระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารไดประสานงานกับบริษัท ทศท.คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท โทร
คมนาคม จํ ากัด (มหาชน) บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํ ากัด(มหาชน) บริษัท โทเทิล แอสเซส คอมมูนิ
เคซั่น จํ ากัด (มหาชน) และบริษัท ทีเอ ออรเรจน จํ ากัด(มหาชน)41 เปนตน

- การประสานงานรวมกันระหวางหนวยงานในประเทศกับหนวยงานตางประเทศ เชน ไทย
ประสานกับจีนเพื่อขอความรวมมือในการพิสูจนศพดวยเทคโนโลยี Post Mortem42

อยางไรก็ดี มีขอที่นาสังเกต คือ แมวาจะมีการทํ างานประสานเชื่อมโยงกันพอสมควร แตใน
ภาพรวมแลวก็มีลักษณะของการแยกกันทํ ามากกวารวมกันทํ า กลาวคือ แตละหนวยงานก็มีภารกิจที่รับผิดชอบ
เฉพาะ ดังจะเห็นวาการรายงานตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมักจะรายงานโดยแตละกระทรวงรายงานบทบาทของ
ตนเอง ซึ่งมีมิติเชื่อมโยงกับสวนอื่นเพียงเล็กนอย

                                           
35 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มี.ค.2548 ขอที่ 28
36 มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 12 ก.ค.2548 ขอที่ 40
37 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 42
38 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 43
39 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 43
40 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 43
41 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 42
42 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 34
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4) การเชื่อมโยงประเด็นการทํ างานดานขอมูลขาวสาร
ในชวงแรก การทํ างานดานขอมูลขาวสารมีลักษณะแตกกระจาย แตละสวนงานมีขอมูลในมือ

ตัวเอง ตองการขอมูลดานอื่นก็ตองไปติดตอประสานงานรับขอมูลเปนการภายใน เพิ่งมาบูรณาการขอมูลในชวง
หลังจากที่เกิดวิกฤติแลวรวมเดือนโดยรวมศูนยฐานขอมูล (Data base) ไวที่เดียว และแตละหนวยงานสามารถ
มาดึงขอมูลออกไปใชได ซึ่งจัดทํ าโดยกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร43

5) ความเหมาะสมของการใชงบประมาณ
(1) ในการใชจายงบประมาณนั้น พบวามีการจัดต้ังศูนยของแตละหนวยงานแยกกัน

(Function-based) ซึ่งนํ ามาสูความสิ้นเปลือง ทั้งงบประมาณ บุคลากร และเครือ่งมือจากที่ตองใชทรัพยากร
เหลานั้นแยกกัน การใชรวมกันในศูนยเดียวกันที่รวมการใหบริการทุกดานไวดวยกันจะเหมาะสมกวา (One stop 
service) เชน มีผูอํ านายการศูนยคนเดียว ใชเครื่องกระจายเสียง กรรไกร กระดาษ พื้นที่ ฯลฯ รวมกัน

(2) ในการรับมือภัยพิบัติสึนามิครั้งนี้ พบวา มกีารจัดต้ังคณะกรรมการขึ้นมาหลายชุดเพื่อแก
ปญหา เชน คณะกรรมการบริหารฟนฟูและพัฒนาพื้นที่ประสบธรณีพิบัติภัยภาคใตชายฝงทะเลอันดามัน คณะ
กรรมการอํ านวยการชวยเหลือและแกไขปญหาจากธรณีพิบัติใน 6 จังหวัด (ภายใตคณะกรรมการนี้ยังมี
อนุกรรมการอีกมากถึง 10 ชุด)44 ซึง่ลวนมีคาใชจาย เชน เบี้ยเลี้ยงการประชุม เนื่องจากไมใชองคกรสาธารณะ
ประโยชนหรือมูลนิธิ เชนนี้ การมีการจัดต้ังเปนจํ านวนมาก และอาจจะมีพันธกิจซอนเหลื่อมกนัอยูดวย เชน 
คณะทํ างานฟนฟูพื้นที่ที่จังหวัดพังงาตั้งขึ้น45 ยอมซํ้ าซอนหนาที่กับที่กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวด
ลอมต้ังขึ้นไมมากก็นอย เปนตน จึงเปนการสิ้นเปลืองงบประมาณโดยใชเหตุ

(3) นอกจากนี้ ยังพบวามีการเปดชองทางการระดมเงินชวยเหลือโดยหนวยงานรัฐหลายชอง
ทาง กลาวคือ ทุกหนวยงานลวนเปดรับการบริจาคเพื่อใหผลงานปรากฏ ทํ าใหการไหลของเงินในหนวยราชการ
กระจาย ยากในการควบคุมใหโปรงใส ถาเปดรับบริจาคโดยกระทรวงการคลังแหงเดียว จะโปรงใสและควบคุม
การไหลของเงินไดมากกวา (ซํ้ ารายไปกวานั้นหนวยงานบางหนวยงานเปดรับบริจาคผานการสง sms ผาน
ระบบโทรศัพทมือถือเพื่อโอนเงินตอใหหนวยงาน โดยยกเวนภาษีสรรพสามิตและภาษีมูลคาเพิ่ม ใหบริษัท
โทรศัพทอยางไมตองลงทุน46)

(4) มีขอสังเกตบางประการ คือ สํ านักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
เสนอของบจัดทํ าแผนที่ 2 แบบ แบบแรก 25 ลานบาท แบบที่สอง 30 ลานบาท(นาตั้งขอสังเกตวาทํ าไมไม
เปนงบกอนเดียวกันและทํ าไมเสนอโครงการขอ 2 รอบ) ในขณะที่กองทัพอากาศขอใชงบทํ าแผนที่เชนเดียว
กันแตใชเพียง 5 ลานบาท47

(5) นอกจากนี้ ยังพบวาการกระทํ าที่ดูผิดสังเกตอีกดวย กลาวคือ มีการยกเวนภาษีสุราและ
คาแสตมปยาสูบดวยเหตุที่เกิดภัยพิบัติของกระทรวงการคลัง ซึ่งไมสมเหตุสมผล ทํ าใหรัฐขาดรายไดและทํ าให
ธุรกิจที่สงผลเสียตอสุขภาพผูคนไดประโยชนอยางไมสมควร48

                                           
43 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 ม.ค.2548 ขอที่ 29
44 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 18
45 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 ม.ค.2548 ขอที่ 32
46 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 4 ม.ค.2548 ขอที่ 42
47 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 ก.พ..2548 ขอที่ 6
48 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 16 ส.ค.2548 ขอที่ 6
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(6) ขอสังเกตอีกประการหนึ่ง คือ จากที่ทราบมา กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวด
ลอม ใชเงินไปเปนจํ านวนมากกับการวาจางบริษัทเอกชนมาประชาสัมพันธ (บริษัทโกลบอล) เพื่อเสนอภาพ
พจนของกระทรวงในการมีบทบาทจัดการปญหาผลกระทบจากภัยพิบัติสึนามิอยางไรบาง พรอมทั้งจัดสัมมนา
หลายครั้ง เพื่อสรางภาพลักษณของกระทรวง โดยจัดหาประชาชนมาฟง และจัดเวลาถายทอดสดผานสื่อวิทยุ
โทรทัศนของกรมประชาสัมพันธเพื่อเผยแพรไปทั่วประเทศ

(7) การใชกํ าลังพลในพื้นที่ประสบภัยของกระทรวงกลาโหม พบวา มีมากถึง 4,434 คน49 เพิ่ง
ลดออกไปจํ านวนหนึ่งเหลือ 3,609 คนในปลายเดือนกุมภาพันธ50 แตกระนั้นก็อาจมองไดวามีจํ านวนมากเกิน
พอดี (Overstaffing) ซึ่งคนจํ านวนมาก งบประมาณก็ตองสูญเสียไปจํ านวนมากดวยเชนกันกับการบํ ารุงกํ าลัง
พล เชน คาเบี้ยเลี้ยง เปนตน

(8) นอกจากนี้ ยังพบปญหาหนวยงานราชการและกรรมการชุดตางๆขาดวินัยในการขออนุมัติ
วงเงินโดยการประมาณการณงบที่ตองการเกินจริง (Overestimate) ไปอยางมาก ทั้งที่โดยรวมแลว คณะ
กรรมการตางๆมีความจํ าเปนตองใชจริงแค 55.24% ของที่ขออนุมัติไป ดวยวิธีการคิดที่วาเหลือดีกวาขาด51

(9) ขอที่นาสังเกตสํ าคัญประการหนึ่ง คือ ในการจัดต้ังคณะกรรมการจัดงานครบรอบ 1 ป 
เหตุการณธรณีพิบัติภัยสึนามิ มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองหนึ่งจํ านวนมากที่ไมไดมีหนาที่ทาง
การบรหิารรวมดวย ในขณะที่ไมมีตัวแทนจากทองถิ่นหรือแมแตคนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นเลย52 ซึ่งนา
สงสัยวาจะเปนการเปดชองใหผูรวมเปนคณะกรรมการชุดนี้รับประโยชนจากเบี้ยประชุมหรือรายรับอื่นๆในฐานะ
ที่เปนคณะกรรมการได ทั้งนี้ ยังเห็นวาจํ านวนบุคคลในคณะกรรมการชุดนี้มีมากเกินไปสํ าหรับภารกิจแคการจัด
งานรํ าลึกนี้ จึงเปนภาพสะทอนของการใชงบประมาณอยางไมมีวินัย

6) การใหนํ้ าหนักระหวางผลประโยชนของชาวบานระดับรากหญา
กบัระบบราชการและการเมือง
(1) มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 25 มกราคม 2548 ไดอนมุติักรอบวงเงินสูงถึง 323,691,000 บาท 

เพื่อใชสํ าหรับการฟนฟูโครงสรางพื้นฐานของทางราชการ (3 กระทรวง53) และไดเพิ่มหนวยงานและวงเงินมาก
ขึ้นทวีคูณขึ้นมาอีกเปน 1,640,130,450 บาท กระทั่งเบิกจายจริงไปแลวเปนจํ านวน 567,706,654.87 บาท 
(สํ าหรับ 10 หนวยงาน54) จากการรายงานในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 สงิหาคม 2548 ซึง่เปนการทุมเงินสูง
กวาการชวยเหลือประชาชนทั่วไปที่ประสบภัย

(2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ประสบภัยไดรับงบ 1,200 ลานบาทในการปรับปรุง
โครงสรางพื้นฐานที่ไดรับความเสียหาย55 ซึ่งมากกวางบประมาณในการฟนฟูพื้นที่ในอีกหลายจุด

                                           
49 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 15 ก.พ..2548 ขอที่ 20
50 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 22 ก.พ..2548 ขอที่ 25
51 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 ส.ค. 2548 ขอที่ 30
52 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 6 ก.ย.2548 ขอที่ 25
53 ไดแก กระทรวงเกษตรและสหกรณ, กระทรวงคมนาคม, และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
54 ไดแก 1) กระทรวงกลาโหม 2) กระทรวงสาธารณสุข 3) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 4) กระทรวงเกษตร
และสหกรณ 5) กระทรวงศึกษาธิการ 6) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 7) สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ 8) 
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 9) กระทรวงพลังงาน และ 10) สํ านักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ
55 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 ก.พ.2548 ขอที่ 21
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(3) พบวาผูสูญเสียที่เปนขาราชการจะมีชองทางในการรับความชวยเหลือหลายทางและไดเงิน
จํ านวนมากกวาประชาชนทั่วไป แสดงถึงการยังคงมีสถานภาพพิเศษเหนือประชาชนของขาราชการ ดังจะ
สังเกตไดจากมติคณะรัฐมนตรีหลายครั้ง อาทิ กระทรวงศึกษาธิการใหเงินชวยเหลือพิเศษกับครอบครัวขาราช
การครู อาจารยรายละ 100,000 บาท56 เปนตน

(4) ในขณะที่อาสาสมัครจํ านวนมาก ลงไปใหความชวยเหลือพื้นที่ประสบภัยอยางมิหวังผล
ตอบแทน ภาครัฐกลับมีมาตรการเพิ่มเงินตอบแทนพิเศษใหกับขาราชการหรือพนักงานของรัฐ 1,000-2,500 
บาทตอเดือนในกรณีที่เขาไปรวมฟนฟูภัยพิบัติครั้งนี้แลวตองเผชิญกับการตรากตรํ า การเสี่ยงอันตราย หรือไม
นาอภิรมย57 ทั้งที่ อาสาสมัครตางๆก็เสียภาษีเหมือนกัน ทัง้นี้ มีการอนุมัติงบประมาณที่เรียกวาสิทธิประโยชน
ตอบแทนขาราชการเปนจํ านวนถึง 400,000,000 บาท58

(5) ขอทีน่าสงัเกต คอื มีภาพสะทอนประเดน็การเมอืงวาดวยเรือ่งการกระจายอ ํานาจ กลาวคอื
ประการที่หนึ่ง จะเห็นวาหนวยงานภาครัฐคอนขางรวมศูนยในการบริหารวิกฤติ สะทอนได

จากบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนองคกรของประชาชนในทองถิ่นมีจํ ากัด และไมไดเปนเจา
ภาพหลักภารกิจใด เปนเพียงแขนขาหนึ่งของหนวยงานภาครัฐไมตางจากสวนราชการระดับภูมิภาค (ไมมีบท
บาทรวมกํ าหนดนโยบายในฐานะตัวแทนประชาชนในทองที่แตอยางใด) แมแตภารกิจขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นโดยตรงหลายประการก็ถูกโอนใหสวนราชการทํ าแทน ดวยความไมเชื่อในศักยภาพของทองถิ่น เชน 
ปญหาดานนํ้ าโอนจากทองถิ่นมาใหกรมทรัพยากรนํ้ าและกรมทรัพยากรนํ้ าบาดาลดํ าเนินการแทน59 และปญหา
เรื่องถนนหลายสายที่ชํ ารุดไดโอนใหกรมทางหลวงชนบทดูแลแทน60

ประการที่สอง รัฐบาลไดถือโอกาสนี้ยกเวนการดํ าเนินการตามประกาศคณะกรรมการ
กระจายอํ านาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เรื่อง แผนปฏิบัติการกํ าหนดขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจนกวาการปฏิบัติภารกิจเรงดวนกรณีธรณีพิบัติภัยนี้จะเสร็จสิ้น61 นัน่คือ อางสถาน
การณในการละเมิดเจตนารมณในการกระจายอํ านาจของรัฐธรรมนูญ

                                           
56 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 14 มิ.ย.2548 ขอที่ 19
57 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 11 ม.ค.2548 ขอที่ 35
58 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 9 ส.ค.2548 ขอที่ 29
59 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มี.ค.2548 ขอที่ 27
60 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 6 ก.ย.2548 ขอที่ 27
61 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 1 มี.ค.2548 ขอที่ 27
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4. การสื่อสาร : องคกรภายนอกและสื่อมวลชน

ในการศึกษาถอดประสบการณการรับมือภัยพิบัติสึนามิในมิติการสื่อสาารและการไหลเวียนขอมูลขาว
สารในระดับประเทศนั้น ประสบการณและแนววทางการทํ างานของศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึ
นามิ คณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ  ไดถูกต้ังขึ้นเฉพาะกิจ เพื่อใชความรู ความสามารถ ประกอบกับจิตใจอาสาสมัคร 
ชวยรวบรวม, การ monitor สือ่มวลชนระดับประเทศ และประมวลผลขอมูลจากทุกฝายที่เกี่ยวของ ทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน สื่อมวลชน องคกรพัฒนาเอกชน และประชาชนทั่วไป รวมทั้งบริหารจัดการขอมูลใหเกิดชองทาง
การไหลของขาวสารที่สะดวก รวดเร็ว และถูกตอง เชื่อถือได อันจะสามารถใชเปนแนวทางสํ าหรับการสื่อสารใน
ภาวะวิกฤติอื่นๆ

4.1. การจดัการขอมูลขาวสารในภาวะวิกฤต
การจัดการขอมูลขาวสารในภาวะวิกฤติจากประสบการณของศูนยฯ ประกอบไปดวย การจัดทํ าฐานขอ

มูลดานคน (ผูเสียชีวิต บาดเจ็บ สูญหาย) และการจัดทํ าฐานขอมูลอื่นๆที่เกี่ยวของ อาทิเชน ขอมูลโรงพยาบาล, 
สือ่มวลชน, องคกรพัฒนาเอกชนดานตางๆ, กลุมประชาสังคมในพื้นที่, มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ, มาตรการ
ชวยเหลือของหนวยงานตางๆ เปนตน

จากการดํ าเนินงานของศูนยฯ พบวา ในชวงแรก ขอมูลที่มีผูคนสอบถามเขามามากเปนอันดับหนึ่ง คือ 
ขอมูลเกี่ยวกับผูเสียชีวิต บาดเจ็บ สูญหาย และการติดตอกับโรงพยาบาลในพื้นที่ รองลงไป จึงเปนการสอบถาม
เกี่ยวกับการติดตอขอบริจาค สวนในระยะตอมา (หลังจากเหตุการณสึนามิประมาณ 15 วันไปแลว) ขอมูลที่มี
การสอบถามเขามามาก คือ ขอมูลการติดตอขอบริจาค (ทั้งจากรายบุคคล และบริษัท หางรานตางๆ), และขอ
มลูยอดความสูญเสียหรือความชวยเหลือที่พื้นที่ไดรับไปแลว โดยเปนการสอบถามจากหนวยงานทั้งภาครัฐ เอก
ชน และสื่อมวลชน โดยใหเหตุผลวา เพื่อนํ าไปใชเปนขอมูลพื้นฐานในการวางแผนใหความชวยเหลือ หรือเปน
ขอมูลพื้นฐานในการทํ างานของสื่อมวลชน นอกจากนี้ ยังมีนักเรียนโทรศัพทเขามาสอบถามเพื่อหาขอมูลความรู
เกี่ยวกับการเกิดสึนามิ, การสอบถามเรื่องความปลอดภัยจากแผนดินไหว หรือแมแตการโทรศัพทเขามาสอบ
ถามการสะกดคํ าวา “ สึนามิ ”

ในการดํ าเนินงานบริการสืบคนขอมูลนั้น อาสาสมัครที่เขามาทํ างานในสวนนี้ จะยึดหลักการบริการ
อยางเต็มความสามารถเทาที่จะทํ าได เพ่ืออํ านวยความสะดวกใหแกผูขอขอมูลนั้น ที่สํ าคัญ ตองคํ านึง
ถงึความถูกตองของขอมูลดวย อาทิ การสืบคนขอมูลบุคคลที่มีผูโทรศัพทสอบถามเขามา อาสาสมัครจะคน
หาเบื้องตนจากรายชื่อที่ปรากฏอยูในเว็บไซดตางๆ เมื่อพบวาเปนรายชื่อผูไดรับบาดเจ็บอยูในโรงพยาบาล 
คณะทํ างานจะโทรศัพทไปตรวจสอบขอมูลกับทางโรงพยาบาลเสียกอนวา ไดรับบุคคลดังกลาวไวในโรงพยาบาล
จริงหรือไม และปจจุบัน บุคคลนั้นยังคงอยูในโรงพยาบาลดังกลาวหรือไม หรือสงตอไปที่ใด เมื่อไดขอมูล
ครบถวนแลว อาสาสมัครจึงจะโทรศัพทกลับไปหาผูที่สอบถามเขามา เพื่อใหขอมูลเกี่ยวกับบุคคลดังกลาว 
พรอมทั้งเบอรโทรศัพทติดตอโรงพยาบาล เปนตน สวนในการดํ าเนินงานติดตามผูสูญหายนั้น อาสาสมัครจะ
พยายามติดตามคนหารายชื่อจากเว็บไซดตางๆกอนเปนลํ าดับแรก เมื่อคนขอมูลจากทุกแหงแลวไมพบ จึงจะใช
วิธีการเทียบขอมูลของผูสูญหายกับขอมูลของศพนิรนามตางๆ เมื่อพบขอมูลที่ใกลเคียงกันก็จะสงขอมูลกลับไป
ใหญาติไดพิจารณาวาใชผูที่ตามหาอยูหรือไม เปนตน
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จากประสบการณการทํ างานดังกลาว คณะทํ างานของศูนยฯไดเรียนรูและขอคิดวา
1) ความสามารถในการเขาถึงขอมูลขาวสารผานเทคโนโลยีสารสนเทศของคนในสังคมยัง

ไมเทากัน  ดังนั้น  การสรางระบบขอมูลขาวสารที่ใชเทคโนโลยีสารสนเทศอยางเดียว คงไมเพียงพอ ดัง
ที่เห็นจากตัวอยางนี้วา แมขอมูลรายชื่อผูเสียชีวิตหรือผูบาดเจ็บ จะมีหลายหนวยงานจัดทํ าไว แตขอมูลดังกลาว
กถ็กูเผยแพรอยูเฉพาะในเว็บไซดเทานั้น ทั้งที่ในความเปนจริงแลว ผูคนอีกเปนจํ านวนมากในสังคมไทย ยังไม
สามารถ “เขาถึง” สื่อดังกลาวได

คณะทํ างานของศูนยฯยังพบอีกวา ขอมูลที่หนวยงานตางๆมีอยูและนํ าขึ้นเว็บไซดนั้น เปน
เพียงขอมูลดิบ (Data) เทานั้น    ยังไมไดผานการจัดระบบใหออกมาอยูในรูปแบบของฐานขอมูลเลย 
(Information) ทํ าใหการคนหาขอมูลตางๆ เปนไปดวยความยากลํ าบาก นอกจากนี้ การจะไดรับขอมูลบาง
ประเภทอยางครบถวน อาจจํ าเปนที่จะตองสืบคนจากหลายๆชองทางประกอบกัน และตองอาศัยผูที่มี
ความเชี่ยวชาญดานการสืบคนขอมูล

2) การส่ือสารสองทางมีความจํ าเปนอยางย่ิงในภาวะวิกฤติดังกลาว เพราะไมเพียงแตจะชวย
เสริมการทํ างานดังที่ไดกลาวไปแลวในขอที่ 1 หากแตยังชวยสรางความเปนเพื่อน ในภาวะที่ผูตองการคนหาขอ
มูลมีความทุกข และอยูในภาวะจิตใจออนแอ

ดังนั้น การมีศูนยกลางจัดระบบขอมูลและใหบริการขอมูลขาวสารที่มีประสิทธิภาพ โดยมี
บคุคลที่มีใจรักบริการเปนส่ือกลางดวย มิใชการเผยแพรผานเว็บไซดแตเพียงอยางเดียว จึงมีความจํ า
เปนอยางยิ่งสํ าหรับประเทศไทย ซึ่งไมเฉพาะแตในภาวะวิกฤติเทานั้น แตยังรวมถึงในกรณีทั่วๆไปดวย

4.2. การประสานขอมูลขาวสารเพื่อขอความชวยเหลือ
งานในฝายนี้ คือ การเปนสื่อกลางประสานความชวยเหลือจากพื้นที่ ทั้งที่เปนการขอความชวยเหลือ

จากผูประสบภัยเอง อาทิเชน ชาวบานจากเกาะพระทองซึ่งในชวงแรกไมมีหนวยงานใดเขามาดูแล มีเพียงแต
เจาหนาที่นํ าของบริจาคมาใหแลวก็กลับไปเทานั้น ทํ าใหชาวบานเดือดรอนอยางหนัก ยังคงมีอาการหวาดผวา 
ขาดแคลนนํ้ าใช ยารักษาโรค และอุปกรณประกอบอาหาร เปนตน ซึ่งทางศูนยฯไดชวยติดตอไปยังเจาหนาที่
ของจังหวัดพังงา และสงขาวใหแกสื่อตางๆ เปนตน

นอกจากนี้ ทางศูนยฯยังชวยประสานความชวยเหลือจากหนวยงานตางๆที่ลงไปในพื้นที่ดวย อาทิเชน 
การประกาศรับอาสาสมัครของหนวยงานตางๆ ซึ่งสวนใหญแลวทางศูนยจะชวยเผยแพรสงขาวผานทางสื่อ
ตางๆ แตในบางกรณีทางศูนยฯจะชวยประสานโดยตรงกับหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน เมื่อทางศูนยวัดยานยาว 
ตองการอาสาสมัครทํ างานประมวลผลขอมูลตางๆ โดยขอใหเปนผูที่มีความสามารถทางดานคอมพิวเตอร และมี
คอมพิวเตอรโนตบุกเปนของตนเอง ทางศูนยฯจึงใชวิธีประสานงานโดยตรงไปที่ชมรมผูดูแลเว็บไซด และติดตอ
ขอเครื่องคอมพิวเตอรเพิ่มเติมไปที่บริษัท ไอบีเอ็ม ประเทศไทย จํ ากัด เปนตน

อยางไรก็ตาม ในการทํ างานดังกลาวเปนวันแรก อาสาสมัครของศูนยไดรับบทเรียนจากกรณีศึกษาเรื่อง
การรับสมัครลามของศูนยวัดยานยาว กลาวคือ เมื่ออาสาสมัครไดรับทราบจากอาสาสมัครแพทยที่วัดยานยาววา
ตองการลามเปนจํ านวนมาก โดยสามารถเดินทางไดฟรีโดยสายการบินนกแอรในวันรุงขึ้น ทางศูนยฯไดรีบแจง
ขาวดวนทันที โดยมิไดมีการตรวจสอบขอมูลกลับไป ทํ าใหภายหลังเกิดปญหาตามมา เนื่องจากเบอรโทรศัพท
ของสายการบินนกแอรที่ศูนยฯประกาศออกไป มิใชเบอรโทรศัพทของสายการบินนกแอร นอกจากนี้ ความ
ประสงคของสายการบินนกแอรนั้น ตองการที่จะอํ านวยความสะดวกใหแกบุคลากรทางการแพทยเปนหลัก ดัง
นั้น เมื่อออกขาวไป และมีผูสนใจสมัครเปนลามจํ านวนมากไปขอโดยสารสายการบินนกแอรตามวันและเวลาดัง
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กลาว จึงมีความวุนวายเกิดขึ้น อันเปนความบกพรองที่เกิดจากทางศูนยฯ และตอมา ทางศูนยฯจึงไดประสาน
ความเขาใจกับทางสายการบินนกแอร

จากกรณีศึกษาดังกลาว ทํ าใหอาสาสมัครของศูนยฯตระหนักถึงความรอบคอบในการนํ าเสนอขอ
มูลมากขึ้น มีการตรวจสอบความถูกตองของขอมูลทุกครั้งกอนที่จะดํ าเนินการใดๆตอไป เพราะใน
ภาวะวิกฤติที่เกิดขึ้นนี้ ทางศูนยฯพบวา มีความสับสนของขอมูลขาวสารอยางมาก ทั้งขอมูลที่มากเกินจริง 
(Over information) และขอมูลที่นอยเกินจริง จนทํ าใหขอมูลที่สํ าคัญขาดหายไป (Under information) และใน
บางครัง้ มีผูไมหวังดีแจงขอมูลเท็จดวย เชน ในวันที่ 30 ธันวาคม 2547 มีขอมูลเขามาวา ชาวบานหนองเร 
จังหวัดกระบี่ ติดอยูบนเขา ออกมาไมได ทางคณะทํ างานของศูนยฯจึงติดตอกับหนวยงานทางจังหวัด พบวา ที่
บานหนองเรไมไดรับความเสียหายแตอยางใด และเบอรโทรศัพทที่ผูใหขอมูลบอกไว ก็เปนเบอรโทรศัพทผิด

ดังนั้น ในภาวะวิกฤติ ถึงแมวาการนํ าเสนอขอมูลอยางรวดเร็ว จะสามารถทํ าใหมีการชวยเหลือ
ไดอยางทันทวงที แตทั้งนี้ ความถูกตองแนนอน ควรเปนส่ิงสํ าคัญอันดับหนึ่ง ที่บุคลากรในศูนยขอมูล
ตางๆ หรือส่ือมวลชนจํ าเปนที่จะตองคํ านึงถึง

4.3. การสื่อสารสาธารณะ
ศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึนามิ คณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ คํ านึงถึงความสํ าคัญของการ

สรางความสมดุลของขอมูลขาวสารในสังคมไทย โดยเฉพาะในภาวะวิกฤติเชนนี้ ถึงแมวาสื่อกระแสหลักตางๆ 
จะทุมเทแขงขันทํ างานกันอยางเต็มที่ แตดวยความที่สื่อกระแสหลักมักจะใหความสํ าคัญแกขาวระดับประเทศ 
หรือบุคคลระดับประเทศ และมีขอจํ ากัดในการทํ างานมากมาย ทํ าใหเสียงเล็กๆของผูคนในชุมชนผูประสบภัย 
อันดอยซึ่งสิทธิและอํ านาจทั้งทางเศรษฐกิจและการสื่อสาร ตองถูกละเลยและมองขามไป ศูนยฯจึงเห็นความ
สํ าคัญในการทํ างานสื่อสารสาธารณะ ในรูปแบบของการเปนสํ านักขาวทางเลือก เปดประเด็นขาวตางๆ ในแง
มมุของมนุษยและสังคม ซึ่งไมเพียงแตจะเติมเต็มขอมูลขาวสารของสังคมเทานั้น หากแตยังมุงหวังที่จะใชการ
สือ่สารเพื่อสรางสติ ขวัญ และปญญาใหแกผูคนในสังคมไทยอีกดวย  งานสื่อสารสาธารณะ สามารถแยก
พิจารณาไดเปน 3 สวน ไดแก

4.3.1. งานส่ือขาว สารคดี และบทความ
งานในสวนนี้ อาสาสมัครของศูนยฯ ซึ่งเปนนิสิตระดับปริญญาตรี ชั้นปที่ 3-4 ของภาควิชาการ

สือ่สารมวลชน และภาควิชาวารสารสนเทศ เปนผูรับผิดชอบหลัก โดยจะมีอาจารย และนิสิตปริญญาโท ซึ่งเปน
ฝายประมวลผลขอมูล เปนผูนํ าเสนอประเด็นขาวตางๆใหอาสาสมัครออกไปคนหาขอมูล ทั้งจากเอกสารและการ
สัมภาษณ เพื่อนํ ามาเขียนเปนขาวสงไปตามสื่อตางๆตอไป โดยประเด็นขาวเหลานั้น จะเปนประเด็นขาวทาง
เลือก ที่มิไดเปนไปตามกระแสของสื่อที่นํ าเสนออยู แตจะมีทิศทางชัดเจนวา เพื่อมุงสรางสติ ขวัญ และปญญาให
แกคนในสังคม

การเผยแพรขาวของศูนยฯ จะมีสื่อหลักอยูที่สถานีวิทยุจุฬาฯ ซึ่งไดใหเวลาแกทางศูนยฯสํ าหรับ
การรายงานขาวประจํ าวัน นอกนั้น เปนการสงขาวไปตามสื่อทั่วๆไป ไดแก หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน และ
เว็บไซดขาวตางๆ  ซึ่งการจะไดเผยแพรหรือไม ขึ้นอยูกับผูรับผิดชอบสื่อนั้นๆ

จากการทํ างานพบวา ขาวที่ศูนยฯเสนอออกไปไดรับความสนใจจากสื่อตางๆพอสมควร โดย
เฉพาะอยางยิ่ง ขาวเรื่องผูเชี่ยวชาญดานวิศวกรรมแผนดินไหว เตือนฐานรากอาคารบริเวณที่ประสบภัยจากสึนา
มิยังเสี่ยงตอการพังทลาย โดยจากการสํ ารวจของจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยพบวา แมตัวอาคารยังอยูในสภาพที่
ไมเสียหายมาก แตทรายใตฐานรากไดถูกคลื่นกัดเซาะออกไป ทํ าใหฐานอาคารลอย ไมมีทรายรองรับ ดังนั้น จึง
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ควรมีการสํ ารวจทุกอาคารอยางละเอียดเสียกอน โดยเฉพาะอาคารโรงแรม รีสอรทตางๆ กอนที่จะเปดรับนัก
ทองเที่ยว

ภายหลังจากที่อาสาสมัครของศูนยฯไดเขียนขาวดังกลาวออกไปเมื่อวันที่ 3 มกราคม 2548 
ปรากฏวา มีผูสื่อขาวจากหลายแหงโทรศัพทเขามาสอบถามเพิ่มเติม ทางสถานีโทรทัศนก็ไดออกขาวนี้ในขาว
ภาคคํ่ า และในวันรุงขึ้น หนังสือพิมพหลายฉบับไดนํ าเสนอขาวนี้ โดยบางฉบับ เชน หนังสือพิมพไทยโพสต ได
ใชเปนขาวพาดหัวใหญของหนังสือพิมพดวย

นอกจากขาวดังกลาวแลว ทางศูนยฯยังไดนํ าเสนอขาวอื่นๆอีก อาทิ ขาวประธานกรรมการสิทธิ
มนษุยชนแหงชาติ เสนอแนวทางการฟนฟูชุมชนและระบบนิเวศวา ควรเนนใหภาคประชาชนมีสวนรวม, ขาว
นกัวิจัยจุฬาฯแนะรัฐชวยมอแกนในระยะยาว เปนตน

นอกจากนี้ อาสาสมัครจํ านวนหนึ่งของศูนยฯยังไดลงทํ าขาวในพื้นที่ และเสนอกลับมายังสวน
กลางอีกดวย อาทิ ขาวผลกระทบตอเรื่องการแจกของใหแกเด็กผูประสบภัย, ขาวปญหาสุขภาพจิตของเยาวชน, 
ขาวการรวบรวมและสรางฐานขอมูลของชาวบานผูประสบภัยที่บานนํ้ าเค็ม เปนตน

ภายหลังจากที่อาสาสมัครของศูนยฯไดกลับมาจากการลงพื้นที่แลว อาสาสมัครที่เปนนิสิตภาค
วิชาการสื่อสารมวลชน ไดนํ าเสียงสัมภาษณที่บันทึกจากในพื้นที่มาจัดทํ าเปนสารคดีวิทยุ ออกอากาศทางสถานี
วิทยุจุฬาฯดวย สวนนิสิตภาควิชาวารสารสนเทศ ไดนํ าขอมูลมาเขียนเปนขาวและบทความลงในหนังสือพิมพ
นิสิตนักศึกษา ซึ่งเปนหนังสือพิมพภาคปฏิบัติของนิสิตภาควิชาวารสารสนเทศ คณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ

นอกจากนี้ ผศ.ดร.วิลาสินี พิพิธกุล ยังไดเขียนบทความเพื่อสรางสติ ขวัญ และปญญา ทาง
หนงัสอืพิมพโพสต ทูเดย รวมทั้งจัดรายการจับจองมองสื่อ ในหัวขอพลังการสื่อสารกับการฟนฟูชุมชนและผู
ประสบภัยสึนามิ รวมกับอาจารยสุภาพร โพธ์ิแกว และนิสิตอาสาสมัครของศูนยฯ โดยมีการอานบทธรรมเทศนา 
“โอบลอมความเจ็บปวดของพวกเราภายหลังเกิดเหตุสึนามิ” ของทานติช นัท ฮันห ซึ่งเปนผลงานแปลโดยอาสา
สมคัรของศูนยฯ ออกอากาศในรายการดังกลาว ทางสถานีวิทยุจุฬาฯ วันอาทิตยที่ 16 มกราคม 2548 เวลา 
9.00 - 10.00 น. ดวย

4.3.2. การดูแลเว็บไซด www.thaitsunamiinfo.net
ศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึนามิ คณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ ไดจัดทํ าเว็บไซด เพื่อ

รวบรวมขอมูลขาวสารประจํ าวัน และเชื่อมติดตอหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของ รวมทั้งนํ าเสนอประเด็นชวนคิด 
และบทกวีเพื่อสรางสติ ขวัญ และปญญา

ส ําหรบัประเดน็ชวนคดินัน้ เปนประเดน็ทีอ่าจจะถกูมองขามไป หรอืไมไดค ํานงึถงึ อาทเิชน ประเดน็
เกีย่วกบัศาสนา เปนตน เนือ่งจากศนูยฯไดขอมูลมาจากผูประสบภยัและอาสาสมคัรทีเ่ปนมสุลมิวา การชวยเหลอื
ของภาครฐั และการบรจิาคในชวงแรก มไิดมกีารค ํานงึถงึมติิทางดานศาสนาเทาทีค่วร ไมวาจะเปนอาหารบรจิาคทีม่ี
สวนผสมของเนือ้หม ูวิธีการจดัการกบัศพ หรอืความตองการของใชจ ําเปนส ําหรบัชาวมสุลมิ เปนตน

สวนบทกวี ที่ปรากฏในเว็บไซดของศูนยฯนั้น จะไมใชบทกวีที่เปนเพียงการระบาย ฟูมฟาย หรือ
พูดถึงแตความสูญเสีย แตมุงหวังที่จะใหเปนบทกวีสํ าหรับเตือนใหผูอานไดคิด เกิดสติ ขวัญ และปญญา พรอม
ทีจ่ะเดินหนาในชีวิตตอไป โดยบทกวีที่เผยแพรดังกลาว ศูนยฯไดรวมมือกับโครงการจิตวิวัฒน (แผนงานพัฒนา
จิตเพื่อสุขภาพ) ดังตัวอยางที่ยกมา ซึ่งเปนผลงานการประพันธของศาสตราจารย สุมน อมรวิวัฒน

เมือ่คลื่นคลั่งถั่งโถมมหาศาล ธรรมชาติสงสัญญาณผานความหมาย
วาความรักความสุขและความตาย เปนรอยรวมเรียงรายใกลชิดกัน
เสี้ยวนาทีที่พบก็พลัดพราก แมยามยากมีมิตรจิตปลอบขวัญ
เราเปนเพื่อนรวมทุกขอยูทั้งนั้น รูเทาทันอยาทอกาวตอไป
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4.3.3. งานจัดกิจกรรมเพื่อเผยแพรขอมูล และสรางการมีสวนรวมภายในคณะ
นอกจากศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึนามิ คณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ จะสื่อสารขอ

มูล และความคิดออกไปสูสาธารณชนภายนอกผานสื่อตางๆแลว ศูนยฯยังคํ านึงถึงการสื่อสารภายในศูนยฯ และ
ภายในคณะนิเทศศาสตรดวย ทั้งนี้เพื่อเผยแพรขอมูล แลกเปลี่ยนประสบการณ และสรางความรูสึกการมีสวน
รวมภายในคณะ โดยจัดกิจกรรมในรูปแบบตางๆ ไดแก

• การจดับอรดนิทรรศการ เพื่อใหขอมูล ความรูเรื่องสึนามิ และสถานการณแผนดินไหว ภาย
หลงัเหตุการณสึนามิถลม 6 จังหวัดบริเวณชายฝงอันดามันของไทย ในประเด็น Earthquake Watch โดยอาสา
สมัครของศูนยฯไดติดตามเฝาระวังประเด็นนี้ และนํ าเสนอจัดทํ ากราฟสถิติ และแผนภาพการเกิดแผนดินไหว 
Aftershock ซึง่ยงัคงมีความถี่อยางตอเนื่อง พรอมทั้งเปดประเด็นเรื่องประเทศไทยกับการเสี่ยงตอภัยแผนดิน
ไหวดวย62

• การจัดบอรดนิทรรศการภาพถายจากพื้นที่ เลาเรื่องราวผานผลงานของนิสิต ซึ่งเปนอาสา
สมัครของศูนยฯ

• การจัดเสวนา บอกเลาเรื่องราวและประสบการณจากทีมอาสาสมัคร สูบุคลากรในคณะ 2 
ครัง้ โดยการเสวนาครั้งแรก จัดขึ้นในวันที่ 5 มกราคม 2548 เปนการจัดเสวนาเพื่อเปดตัวศูนย เชิญชวนใหนิสิต
เขามารวมเปนอาสาสมัคร ในงานวันนั้น ประกอบดวยการอานบทกวี และการเลาประสบการณของนิสิตซึ่งไดมี
โอกาสไปทํ างานเปนอาสาสมัครที่วัดยานยาว และนิสิตซึ่งเปนอาสาสมัครทํ างานในศูนยฯ สวนครั้งที่ 2 จัดขึ้นใน
วันที่ 19 มกราคม 2548 โดยใชชื่อวา “ความงามบนรอยทราย”  จดัขึน้เพื่อสนทนาแลกเปลี่ยนบทเรียน แบงปน
ประสบการณ  มุมมอง และความคิดของอาสาสมัครที่ไดมีโอกาสเขามารวมงานดานตางๆในการชวยเหลือผู
ประสบภัยสึนามิ ซึ่งไดผลสรุปวา ภายใตภาวะวิกฤติที่มีความสูญเสียเกิดขึ้นมากมาย แตในขณะเดียวกัน เหตุ
การณดังกลาวก็ไดสรางโอกาสใหแกนิสิตหลายคนไดเขามารวมงานในศูนยฯ มีโอกาสลงพื้นที่สัมผัสผูคนและชุม
ชน เรียนรูสิ่งตางๆจากการทํ างานจริงนอกหองเรียน และที่สํ าคัญ คือ การเพาะเมล็ดพันธุจิตสํ านึกอาสาสมัครใน
การทํ าความดีใหแกสังคม

• การจัดทํ าจดหมายขาว บอกเลาการทํ างานของศูนยฯ เพื่อสรางความสัมพันธอันดีระหวาง
อาสาสมัครภายในศูนยฯ และบอกเลาประสบการณการทํ างานของอาสาสมัครกับบุคลากรอื่นๆภายในคณะ

อยางไรก็ตาม คณะทํ างานของศูนยฯยอมรับวา ความพยายามของศูนยฯในการจัดกิจกรรมสราง
ความรูสึกรวมกับบุคลากรในคณะ โดยเฉพาะการจัดเสวนานั้น ยังไมสามารถประสบผลสํ าเร็จเทาที่ควร ศูนยฯ
ยังไมสามารถสรางสํ านึกรวมใหเกิดขึ้นได เนื่องจากผูเขารวมกิจกรรมเกือบทั้งหมด คือ ผูที่เปนอาสาสมัคร
ทํ างานของศูนยฯอยูแลว การจัดเสวนาจึงกลายเปนการบอกเลาบทเรียนหรือประสบการณของกันและกัน มาก
กวาที่จะเปนการเผยแพรสูบุคคลอื่นๆที่มิไดมีโอกาสเขามาสัมผัสงานของศูนยฯ ปรากฏการณดังกลาวนี้ อาจ
เปนไปไดวาเกิดจากการประชาสัมพันธนอยเกินไป หรือไมก็อาจเปนเพราะศูนยฯไมไดใหนํ้ าหนักกับกิจ
กรรมการสรางสํ านึกสาธารณะเทาที่ควร ทํ าใหจิตสํ านึกสาธารณะที่เกิดขึ้นในหมูอาสาสมัคร ไมสามารถขยาย
ออกไปยังกลุมอื่นๆได

                                           
62 จากขอมูลดังกลาว ทํ าใหนิสิตชั้นปที่ 3 ภาควิชาการสื่อสารมวลชนคนหนึ่ง ซึ่งเปนหนึ่งในอาสาสมัครของศูนยฯ ติดตามขอมูล
และสมัภาษณผูที่เกี่ยวของเพ่ิมเติม ผลิตออกมาเปนสารคดีเชิงวิเคราะหทางวิทยุเรื่อง “กรุงเทพฯ เขตเสี่ยงภัยแผนดินไหว”
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4.3.4. งานดานการเฝาติดตาม (Monitor) ส่ือระดับชาติ
การทํ างานในฝายนี้ จะเปนการติดตามขาวสารจากสื่อมวลชน โดยเนนที่สื่อโทรทัศน (ฟรีทีวีทุก

ชอง, BCC และ CNN) เปนหลัก เนื่องจากเปนสื่อที่ไดรับความสนใจจากประชาชนสูงสุด และเกาะติดสถาน
การณตลอดเวลา นอกจากนี้ ศูนยฯยังติดตามขาวจากหนังสือพิมพ และเว็บไซดขาวดวยเพื่อนํ าขอมูลมา
ประกอบกัน โดยนํ าขอมูลที่ไดทั้งหมดสงใหแกฝายประมวลผลขอมูลตอไป โดยในชวงสัปดาหแรกของการ
ทํ างานศูนยฯ จะมีการติดตามขาวสารที่เกิดขึ้นตลอด 24 ชั่วโมง ดังนั้น การทํ างานดังกลาว จึงตองมีอาสาสมัคร
ผลัดเปลี่ยนกันตลอด โดยไมวาจะเปนใครที่เขามาทํ างานดังกลาว หลักในการทํ างานจะตองเปนระบบเหมือนกัน 
นัน่คอื จะตองบันทึกขอมูลขาวสารอยางถูกตอง ครบถวน และระบุที่มาของขาวสารดังกลาว และชื่อผูบันทึกทุก
ครั้ง เพื่อประโยชนในการตรวจสอบความแมนยํ าของขอมูล

อยางไรก็ตาม ในการปฏิบัติงานจริงของศูนยฯยังมีปญหาอยูบาง เนื่องจากในวันแรกๆของการ
จัดต้ังศูนยฯ มีอาสาสมัครเขามาทํ างานเปนจํ านวนมาก ทํ าใหสามารถติดตามขอมูลขาวสารจากสื่อตางๆไดคอน
ขางครบถวน และตอเนื่องตลอดเวลา แตเมื่อเวลาผานไป อาสาสมัครซึ่งเปนนิสิต ตางก็มีงานทางดานการเรียน 
จึงทํ าใหจํ านวนอาสาสมัครของศูนยฯมีนอยลง งาน Monitor สือ่ จึงไมคอยตอเนื่องมากนัก และหลังจากกลาง
เดอืนมกราคม 2548 ไปแลว ก็ดูเหมือนวางานดานนี้จะหยุดไปโดยปริยาย เนื่องจากอาสาสมัครของศูนยฯ จะ
เนนไปที่งานสื่อสารสาธารณะเปนหลัก

4.3.5. การประมวลผลขอมูล
งานในฝายนี้ ถาจะเปรียบไปแลวก็เปนเสมือนสมองของศูนยฯ เนื่องจากเปนฝายที่นํ าขอมูลจาก

การ Monitor สื่อตางๆ มาประมวลผล เพื่อวิเคราะหบทบาทการทํ างานของสื่อตางๆ พรอมทั้งหยิบยกประเด็น
ขาวที่นาสนใจ หรือถูกละเลยในสื่อกระแสหลัก  เพื่อใหอาสาสมัครไดทํ างานติดตามสื่อขาว  และสรางเปน
ประเด็นสื่อสารสาธารณะตอไป

ฝายประมวลผลขอมูล ประกอบดวยนิสิตระดับปริญญาโท ทั้งในคณะนิเทศศาสตร จุฬาฯ และ
ตางสาขา รวมถึงอาจารย โดยมีการประชุมประจํ าวันรวมกัน เพื่อแลกเปลี่ยนมุมมอง และสรุปประมวลผลขอมูล
จากการติดตามการนํ าเสนอขาวของสื่อตางๆ

4.4. สรปุการประมวลผลขอมูลจากการติดตามการนํ าเสนอขาวของสื่อตางๆ
การนํ าเสนอขาวของสื่อตางๆ อันเนื่องมาจากเหตุการณคลื่นยักษสึนามิ ถลม 6 จังหวัดอันดามันของ

ประเทศไทย ซึ่งถือเปนการทํ างานในภาวะวิกฤติ ไดฉายใหเห็นระบบคิดและการทํ างานของสื่อมวลชนในเมือง
ไทยไดอยางชัดเจน ดังนั้น การทํ างานขาวของเหตุการณนี้ จึงเปนกรณีศึกษาที่นาสนใจยิ่งสํ าหรับแวดวงวิชา
การทางดานนิเทศศาสตรของเมืองไทย

วันเกดิเหตุ ซึ่งเปนตอนสายของวันอาทิตยที่ 26 ธันวาคม 2547 ผูคนสวนใหญในเมืองไทยแทบจะไมรู
ขาวคราววากํ าลังเกิดโศกนาฏกรรมครั้งใหญกับพี่นองรวมชาติ สื่อตางๆ โดยเฉพาะสถานีโทรทัศนฟรีทีวีทั้ง
หลาย จึงโดนวิพากษวิจารณอยางหนัก เว็บบอรดในเว็บไซดตางๆ มีการโพสตขอความวิพากษวิจารณสื่อดวย
ถอยคํ าที่รุนแรง ถึงขนาดที่หลายคนบอกวาเสียความรูสึกที่ตองเห็นภาพขาวชะตากรรมพี่นองรวมชาติตัวเอง
จากเครือขายตางประเทศอยางซีเอ็นเอ็นและบีบีซีมากกวาสถานีโทรทัศนของไทยเสียอีก (แมลงวันในไรสม. มติ
ชนรายสัปดาห 7 ม.ค.48 ปที่ 25 ฉบับที่ 1273)
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เหตุการณที่เกิดขึ้นดังกลาวนี้ แมแตผูคนในแวดวงสื่อมวลชนเอง ก็มีการวิพากษวิจารณกันอยางกวาง
ขวาง อาทิ…

รุงมณี เมฆโสภณ เขียนบทความเรื่อง “สึนามิ” ถลมทีวีไทย ในหนังสือพิมพผูจัดการ ฉบับวันที่ 28 
ธันวาคม 2547 วา “เมือ่ขาวคลื่นสึนามิ หรือคลื่นยักษถลม เริ่มเผยแพรออกมาจากการรายงานขาวโดยนักขาว
ในทองถิ่น หลายคนไมเชื่อวาความรุนแรงดังกลาวไดมาเยือนประเทศไทยแลว ซึ่งก็นาจะเชนเดียวกับผูรับผิด
ชอบในการเสนอขาวของสถานีโทรทัศนตางๆของไทย ประกอบกับเปนวันหยุดสุดสัปดาห หลังวันคริสตมาส
เพียงหนึ่งวัน ที่ปกติทีวีไทยจะลดความสํ าคัญในการเสนอขาวอยูแลว ก็เลยยิ่งไปกันใหญ อยางไรก็ตาม เมื่อขาว
สารยนืยนัหนักแนนขึ้น ก็ปรากฏวา ทีวีมีการปรับตัวกันขนานใหญ ยกเวนก็แตชอง 3 ชอง 7 และชอง 5!”

เซี่ยงเสาหลงในหนังสือพิมพผูจัดการฉบับวันเดียวกัน ไดเขียนโยงไปถึงกรณีที่อดีตอธิบดีกรมอุตุนิยม
วิทยา นายสมิทธ ธรรมสโรช เคยเตือนเรื่องภัยจากคลื่นยักษ หลังจากเหตุการณปาปวนิวกินี แตไมมีใครสนใจ 
และยังถูกขอกลาวหาวาทํ าลายการทองเที่ยวอีก และยังกลาวถึงปญหาการไมยอมรวมมือของสื่อ เมื่อสวนราช
การพยายามจะเตือนภัยวา “สมศักดิ์ โพธิสัตย อธิบดีกรมทรัพยากรธรณี เจอมาแลวเมื่อเวลาประมาณ 09.00 น. 
วันที ่ 26 ธันวาคม 2547 หลังจากเสนอใหโทรทัศนชองหนึ่งสื่อขอความเตือนภัยเปนตัวว่ิง แตเจาหนาที่ไม
ดํ าเนินการ เหตุผลก็คงผสมผสานกันระหวางไมเชื่อกับไมกลานั่นแหละ”

ไมเพียงแตสื่อโทรทัศนเทานั้น สื่อหนังสือพิมพก็ถูกต้ังคํ าถามจากผูคนในสังคมเชนกัน โดยเฉพาะ
ปญหาเกี่ยวกับจรรยาบรรณของการนํ าเสนอขาว กรณีการนํ าเสนอภาพขาวของหนังสือพิมพเดลินิวส ประจํ าวัน
ที ่27 ธันวาคม 2547 หนา 1 ไดตีพิมพภาพศพผูหญิงชาวตางชาติ เหยื่อผูเคราะหรายจากเหตุการณสึนามิ ซึ่ง
เขาขายการลวงละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลที่ตกเปนขาว จนกระทั่งสมาคมนักขาวนักหนังสือพิมพ
แหงประเทศไทยตองออกแถลงการณยํ้ าเตือนถึงเรื่องจรรยาบรรณของนักขาวทั้งหลาย

ภายหลังเสียงวิพากษวิจารณที่ดังไปทั่วในสังคม สื่อตางๆ พยายามที่จะปรับตัวขนานใหญอีกครั้ง โดย
เฉพาะสื่อโทรทัศน ดังที่ปรากฏในขาว “สื่อทีวีงดผังบันเทิงรับขาวสึนามิ แขงรายงานสด เปดศึกแยงคนดู”  ของ
ผูจัดการออนไลน วันที่ 29 ธันวาคม 2547

“นายเผชิญ ขํ าโพธ์ิ ผูอํ านวยการสถานีโทรทัศนแหงประเทศไทย ชอง 11 กรมประชาสัมพันธ กลาววา 
ชอง 11 ใหความสํ าคัญกับการรายงานขาวและขอเท็จจริง จึงไดทยอยงดรายการตางๆที่ออกอากาศเดิม ต้ังแต
วันที ่27 ธันวาคม 2547 เพื่อใหเวลากับการรายงานขาวคลื่นยักษสึนามิเต็มที่ ตลอด 24 ชั่วโมง โดยจะทุมเวลา
ใหกับการรายงานขาว การวิเคราะห สนทนา รวมทั้งเปนศูนยกลางในการประสานงาน และชวยเหลือผูประสบ
ภัยใหญครั้งนี้ นอกจากนั้น ยังนํ ารายละเอียดมติครม.เปนตัวว่ิงหนาจอทั้งภาษาไทยและอังกฤษ แตทั้งนี้ มิไดมี
การเพิ่มเจาหนาที่หรืออุปกรณพิเศษอะไร เพียงแตโยกเจาหนาที่จากจุดอื่นไปชวยแทน

ทางบริษัท อสมท.จํ ากัด (มหาชน) ไดปรับชองโมเดิรนไนนเปนสถานีขาวเพื่อรายงานขาวเหตุการณ
ตลอด 24 ชั่วโมง และงดรายการเดิมต้ังแตวันที่ 27 ธันวาคม 2547 และถึงแมวาในวันที่ 28 จะเริ่มมีรายการ
เกีย่วกับหุนแทรกมาบาง แตมีเบรกกิ้งนิวสแทรกตลอดเวลา เพื่อไมใหผูชมพลาดขาว

นายนิวัฒนธํ ารง บุญทรงไพศาล ประธานกรรมการบริหารบริษัท ไอทีวี จํ ากัด (มหาชน) ไดสั่งการเปน
นโยบายใหงดการนํ าเสนอรายการตางๆตามผังเดิม ต้ังแตคืนวันอาทิตยที่ 26 ธันวาคม 2547 เวลา 20.30 น. 
เพื่อเปดทางใหกับการรายงานขาวสึนามิ แตทั้งนี้ ยังไมไดทํ าเปนสถานีขาว 24 ชั่วโมง เพียงแตถามีเหตุการณ
อะไรก็จะตัดเขาขาวทันที อีกทั้งชวงหลังขาวภาคคํ่ าก็จะเปนขาวคลื่นสึนามิทั้งหมดเปนหลัก

ในขณะที่ชอง 5 ไมไดรายงานขาวคลื่นสึนามิตลอด 24 ชั่วโมง แตจะเกาะติดสถานการณขาว พรอม
รายงานขาวทันที และจะปรับเวลาการออกอากาศใหม โดยจะปดสถานีเร็วขึ้นเปนเวลา 00.30 น. จากเดิมที่ปด 
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02.00 น. แตจะเปดสถานี 05.00 น. เชนเดิม เพื่อเปนการไวอาลัยใหแกผูเสียชีวิต ต้ังแตวันที่ 29 ธันวาคม 2547 
– 3 มกราคม 2548

สวนชอง 3 และชอง 7 มีรายงานขาวเหตุการณคลื่นสึนามิ ในชวงเวลาขาวปกติ”

ศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึนามิ คณะนิเทศศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดเริ่มติด
ตามการนํ าเสนอขาวและรายการของสื่อโทรทัศน (ฟรีทีวี, BCC และ CNN) ต้ังแตวันที่ 30 ธันวาคม 2547 – 8
มกราคม 2548 (ซึ่งเปนชวงที่ขาวเขาสูกระแสการเลือกต้ังครั้งใหญ) โดยจากการประมวลผลขอมูลของศูนยฯ
สามารถสรุปไดดังนี้

4.4.1. บทบาทของสื่อ
บทบาทของสื่อในวันแรกๆ จะมุงเนนไปที่การประกาศเผยแพรขอมูล (การติดตามผูสูญหาย, 

เบอรโทรศัพทติดตอหนวยงานตางๆ) และการประชาสัมพันธการดํ าเนินงานของหนวยงานภาครัฐ แตหลังจาก
วันที ่ 31 ธันวาคม 2547 เปนตนไป  บทบาทเรื่องการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการใหความชวยเหลือเฉพาะหนา
คอยๆลดนอยลง     ในขณะที่บทบาทการประชาสัมพันธการดํ าเนินงานของหนวยงานภาครัฐ, การสรางภาพ
ลักษณที่ดีของประเทศ และการประชาสัมพันธเพื่อฟนฟูการทองเที่ยวของไทย ไดทวีความสํ าคัญมากขึ้นเรื่อยๆ

4.4.2. ประเด็นขาว
ประเด็นที่ไดรับการนํ าเสนอในสื่อวันแรกๆ จะเปนขอมูลที่มุงใหความชวยเหลือเฉพาะหนาเปน

หลัก ประกอบไปดวยการประกาศตามหาคนหาย, ยอดจํ านวนผูเสียชีวิต บาดเจ็บ สูญหาย, ขอมูลเบอรโทรศัพท
สํ าหรับติดตอหนวยราชการ หรือสถานทูต, การประกาศรับอาสาสมัคร, การรับบริจาคหรือขอความชวยเหลือ
ตางๆ ทั้งที่เปนแหลงขาวจากภาครัฐ (สวนใหญ) และคนในพื้นที่  (เชน ผูที่ติดอยูบนเขา ยังไมไดรับความชวย
เหลือ) รวมทั้งมีบุคคล หรือบริษัทตางๆ เสนอความชวยเหลือตามความสามารถของตนเขามาดวย

ประเดน็ขาวในชวงที่ 2 (ต้ังแตวันที่ 31 ธันวาคม 2547 – 2 มกราคม 2548) จะเริ่มหลากหลาย
มากขึ้น โดยมีประเด็นหลักคือ การนํ าเสนอรายนามผูบริจาค63, มาตรการชวยเหลือและการจัดระเบียบของภาค
รฐั, การประชาสัมพันธแหลงทองเที่ยว, ปญหามิจฉาชีพ, ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับผูประสบภัย (สุขภาพอนามัย, 
สุขภาพจิต, เด็ก), การเตือนภัยแผนดินยุบ, ความขัดแยงของบุคคลที่ลงไปทํ างานในพื้นที่ นอกจากนี้ ยังพบวา 
สื่อไดเริ่มใหพื้นที่กับคนทองถิ่นมากขึ้น เชน การนํ าเสนอกรณีผูประสบภัยบานนํ้ าเค็ม หรือเริ่มมีประเด็นความ
ชวยเหลือใหแกมุสลิม อยางไรก็ตาม ถาเทียบเปนสัดสวนแลว ยังถือวานอยอยูมาก

การนํ าเสนอขาวในชวงที่ 3 (ต้ังแตวันที่ 3 - 6 มกราคม 2548) ซึ่งเปนชวงที่สถานีโทรทัศนกลับ
เขาสูรายการปกติ จะมีการรายงานขาวเกี่ยวกับสึนามิ เฉพาะในชวงรายการขาวของทางสถานีเทานั้น ประเด็น
ขาวที่ไดรับการนํ าเสนอในชวงนี้ ดูเหมือนจะเนนการนํ าเสนอภาพลักษณที่ดีของประเทศไทย และการประชา
สัมพันธการทองเที่ยวอยางตอเนื่อง อาทิ ขาวกระทรวงการทองเที่ยวเปดเผยจํ านวนโรงแรมใน 6 จังหวัดที่
สามารถรองรับนักทองเที่ยวได ซึ่งมีมากกวา 70%, นายกรฐัมนตรีสั่งเรงฟนฟูแหลงทองเที่ยวใน 2 เดือน, ขาว
การสงเสริมการทองเที่ยวทางทะเลแบบเดยทริป และโฮมสเตย เพราะจํ านวนหองพักมีลดลง, ขาวการพัฒนาพื้น
ที ่สปก.เปนแหลงทองเที่ยว หรือกรณีที่พิธีกรรายการคุยคุยขาว ก็เลาวาตนเองกินแตอาหารทะเล เพื่อแสดงให

                                           
63 วันที ่31 ธันวาคม 2547 สถานีโทรทัศนไอทีวี และชอง 3 ใหเวลากับการนํ าเสนอภาพผูที่มาบริจาคเงินหรือสิ่งของกับทาง
สถานเีกือบตลอดทั้งวัน จนกลายเปนประเด็นหลักที่สื่อใหเวลามากกวาการนํ าเสนอขอมูลขาวสารอื่นๆ ในขณะที่ชอง 7 ก็จะมีตัว
ว่ิงรายนามผูบริจาคผานทางสถานีโดยตลอดเชนกัน
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เห็นวาอาหารทะเลปลอดภัย และสยบขาวลือที่ทํ าใหคนไมกลากินอาหารทะเล พรอมทั้งชูประเด็นการหลั่งไหล
ของนํ้ าใจไทย เห็นแตภาพดีๆของคนไทย เปนตน

เปนที่นาสังเกตวา ในชวงที่สื่อโทรทัศนมุงเนนการสรางภาพลักษณของประเทศอยูนี้ สื่อหนังสือ
พิมพไดเสนอขาวในแงมุมที่หลากหลายกวา โดยเฉพาะการกระตุนใหภาครัฐใหความสํ าคัญกับการมีสวนรวม
ของชุมชนในการจัดการฟนฟูแหลงทองเที่ยว

ประเด็นขาวในชวงที่ 4 (ต้ังแตวันที่ 7 มกราคม 2548) นํ าเสนอเรื่องเลือกต้ังและการจับฉลาก
เบอรของพรรคการเมืองเปนหลัก การรายงานขาวเหตุการณสึนามิมีเพียงประปรายเทานั้น (ซึ่งก็เปนประเด็น
เกี่ยวกับความชวยเหลือของภาครัฐ และปญหาสืบเนื่องตางๆที่เกิดกับผูประสบภัย) ในขณะที่สื่อตางประเทศ
อยาง CNN ยังคงเกาะติดสถานการณอยางตอเนื่อง นํ าเสนอเปน Story Telling ของผูประสบภัย นอกจากนี้ สื่อ
หนงัสอืพิมพหลายฉบับของไทย กลับไปเนนเรื่องราวและขอสันนิษฐานแปลกๆที่เกี่ยวกับเหตุการณสึนามิ ไมวา
จะเปนเรื่องเกี่ยวกับวิญญาณผูประสบภัย, คํ าทํ านายตางๆ รวมทั้งขอสันนิษฐานจากกลุมทฤษฎีสมคบคิดที่เชื่อ
วาสาเหตุของสึนามิ มาจากการทดลองอาวุธลับสิ่งแวดลอม หรือเปนผลจากการกระทํ าของมนุษยตางดาว

4.4.3. การใหพ้ืนที่ของส่ือ
ในชวงวันแรกๆ สื่อจะใหพื้นที่กับหนวยงานภาครัฐ หรือรัฐบาล และผูที่เขาไปชวยเหลือ สวนผู

ประสบภัย ก็จะเนนไปที่นักทองเที่ยวชาวตางชาติ นักแสดง หรือเจาของกิจการโรงแรม รีสอรทตางๆ มากกวาที่
จะไดยินเสียงจากผูประสบภัยที่เปนชาวบานจริงๆ จนวันที่ 1 มกราคม 2548 เราจึงไดเห็นภาพและรับฟงเรื่อง
ราวของชาวบานผูประสบภัยบานนํ้ าเค็ม ซึ่งเปนการเปดประเด็นในรายการถึงลูกถึงคน สถานีโทรทัศนชอง 9 
และวันที่ 3 มกราคม 2548 สถานีโทรทัศนชอง 9 ไดนํ าเสนอรายงานพิเศษเรื่องชาวมอแกนดวย นอกจากนี้ ใน
วันที ่ 4 มกราคม 2548 สถานีโทรทัศนชอง 11 ไดใหพื้นที่ขาวเกี่ยวกับกิจกรรมขององคกรพัฒนาเอกชน ซึ่ง
แปลกไปจากวันอื่นๆกอนหนานี้ ที่มีการนํ าเสนอขาวหนวยงานของภาครัฐเทานั้น การติดตามผูสูญหาย การ
บริการขอมูล และการรับบริจาคเปนหลัก โดยในบางวัน สื่อโทรทัศนจะเนนเรื่องการบริจาคมากกวาการนํ าเสนอ
ขาวสารอื่นๆ อยางชัดเจน (วันที่ 31 ธันวาคม 2547 สถานีโทรทัศนไอทีวี และชอง 3 ใหเวลากับการนํ าเสนอ
ภาพผูที่มาบริจาคเงินหรือสิ่งของกับทางสถานี ในขณะที่ชอง 7 จะมีตัวว่ิงรายนามผูบริจาคผานทางสถานีโดย
ตลอด)  สวนในชวงหลังจากนั้น สื่อจะใหพื้นที่กับการนํ าเสนอขาวมาตรการการชวยเหลือของรัฐบาล หนวยงาน
ภาครัฐ และการฟนฟูการทองเที่ยวของไทย

4.4.4. ส่ือกับการสรางความรูสึกรวมของคนไทย
ถึงแมวาสื่อโทรทัศนจะถูกวิพากษวิจารณอยางมากจากเหตุการณสึนามิ แตก็ตองยอมรับวา การ

ปรับตัวของสถานีโทรทัศนที่หันมาใหความสํ าคัญกับการรายงานขาวและเหตุการณอยางตอเนื่อง ไดเปนปจจัย
หนึ่งที่ทํ าใหคนไทยเกิดความรูสึกรวม นํ าไปสูการหลั่งไหลของนํ้ าใจจากทุกภาคสวนของสังคมไทยไปยังพื้นที่
ประสบภัย ทํ าใหเห็นถึงศักยภาพของสื่อในการระดมสรรพกํ าลังของคนในสังคมไดอยางชัดเจน โดยองคกรสื่อ
หลายแหง และรายการโทรทัศนบางรายการยังไดกระทํ าบทบาทที่เลยไปกวาแคการสรางความรูสึกรวม หากแต
ไปถึงขั้นเปดเปนศูนยรับบริจาค หรือกํ าหนดวาจะนํ าเงินบริจาคที่ไดไปใชอยางไรดวย

ปรากฏการณนํ้ าใจและความดีงามของคนไทย ไดถูกหยิบยกขึ้นมาเปนประเด็นที่สื่อตางชาติก็
พากันชื่นชม เชน กรณีการนํ าเสนอขาวเหตุการณสึนามิของ CNN ในวันที่ 1 มกราคม 2548 พบวา การนํ า
เสนอขาวสึนามิในประเทศอื่นๆ จะเปนการพูดถึงประเด็นเรื่องการกูภัย แตเมื่อนํ าเสนอขาวสึนามิของประเทศ
ไทย CNN กลับเลือกที่จะนํ าเสนอเรื่องอาสาสมัครและความรวมมือของคนในประเทศ รวมทั้งมีการสัมภาษณ
ชาวตางประเทศที่พูดถึงนํ้ าใจของคนไทยดวย
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อยางไรก็ตาม ในขณะที่อารมณรวมของคนในชาติกับความรูสึกสูญเสียกํ าลังเขมขนอยู ก็มีกรณี
ศึกษาหนึ่งที่นาสนใจ และทํ าใหเกิดคํ าถามถึงการทํ างานของสื่อไดวามีความเหมาะสมหรือไม นั่นคือ กรณีที่ราย
การขาวของสถานีโทรทัศนชอง 11 วันที่ 1 มกราคม 2548 ต้ังคํ าถามใหผูชมสง SMS เขาไปชิงรางวัล โดยถาม
วา จังหวัดใดไดรับความเสียหายจากสึนามิมากที่สุด ซึ่งอาจจะเปนการตอกยํ้ าถึงความสูญเสียของผูประสบภัย
ได ถึงแมวาคนทํ างานสื่อจะไมไดมีเจตนาก็ตาม

4.4.5. ส่ือกับการสรางภาพลักษณของประเทศ
จากการติดตามการนํ าเสนอขาวของสื่อตางๆ โดยเฉพาะสื่อโทรทัศนนั้น ดูเหมือนวา “การสราง

ภาพลักษณที่ดีใหแกประเทศ เพื่อฟนฟูเศรษฐกิจและการทองเที่ยวที่ไดรับผลกระทบจากเหตุการณสึนามิ” จะ
กลายเปนกรอบแนวคิดสํ าคัญที่อยูเบื้องหลังการนํ าเสนอขาวของสถานีโทรทัศน ไมวาจะเปนเพราะคนทํ างาน
ขาวหยิบยกขึ้นมาเปนประเด็นหลักเอง หรือถูกกระแสของรัฐบาลผูใหขาวพาไปก็ตาม แตสิ่งที่ตามมาก็คือ การ
เซน็เซอรตัวเองในประเด็นที่เกรงวาจะไปกระทบถึงภาพลักษณหรือการทองเที่ยวของประเทศ ดังจะเห็นไดจาก
กรณีศึกษาของขาวตอไปนี้

30 ธันวาคม 2547 : CNN เสนอขาวเตือนวาจะมีโรคติดตอรายแรงตามมาในพื้นที่ประสบภัยสึ
นามิ และหลังจากนั้นไมนาน สถานีโทรทัศนชอง 9 ก็เสนอขาววาหามใชนํ้ าตามลํ าธารเด็ดขาด เพราะจะติดเชื้อ
มาลาเรียได แตอีกเพียง 8 นาทีตอมา สถานีโทรทัศนชอง 9 กลับออกขาววา ไมตองวิตกเรื่องโรคระบาด เพราะ
มกีารฉีดยาฆาเชื้อหมดแลว ซึ่งเปนที่นาสังเกตวาเหตุใด ในเวลาเพียงแค 8 นาที สถานีโทรทัศนเดียวกันจึงออก
ขาวที่ขัดแยงกันเชนนี้ เปนเพราะหวงภาพลักษณของเมืองไทย และผลกระทบที่จะมีตอการทองเที่ยวหรือไม

31 ธันวาคม 2547 :  ขาวรัฐมนตรีกระทรวงสาธารณสุข สุดารัตน เกยุราพันธุ นํ านํ้ ายาฉีดฆา
เชื้อไปฉีดในหมูบานนํ้ าเค็ม หลังสื่อสวีเดนเสนอขาววาเมืองไทยสกปรกในการจัดการศพ ขาวนี้อาจตอกยํ้ าให
เหน็วาไทยยังคงหวงภาพลักษณ รวมทั้งเห็นถึงพลังของสื่อตางชาติที่มีอิทธิพลตอคนไทยดวย นอกจากนี้ ยังมี
การนํ าเสนอภาพวาหลายพื้นที่ปลอดภัยแลว ที่พักและรานหลายแหงของหาดปาตองเปดใหบริการแลว

1 มกราคม 2548 : อาสาสมัครของศูนยฯไดโทรศัพทสัมภาษณ สว.ปรีดา หิรัญพฤกษ กรรมาธิ
การการทองเที่ยว วุฒิสภา ซึ่งไดลงสํ ารวจความเสียหายทางภาคใต ในครั้งแรก สว.ดังกลาวไดใหความเห็นวา 
สื่อไมควรโหมเสนอขาวโดยเนนภาพลักษณดานการทองเที่ยวมากจนเกินไป เพราะอาจไปกระทบจิตใจของผู
สญูเสยี แตหลังจากนั้นไมกี่ชั่วโมง สว.ปรีดา ไดโทรกลับมาที่ศูนยฯอีกครั้ง และขอใหสัมภาษณใหม ซึ่งตรงกัน
ขามกับขอความเดิม นั่นคือ สว.ปรีดา กลาววา จริงๆแลว ยังมีแหลงทองเที่ยวอีกมากมาย แมแตใน 6 จังหวัดที่
ไดรับผลกระทบ สื่อจึงควรจะชวยประชาสัมพันธใหคนทั่วไปไดรูจักและมาเที่ยวกัน ซึ่งเปนที่นาสังเกตวา การ
สมัภาษณที่มีเนื้อหาตรงขามกันเชนนี้ รวมทั้งการที่ สว.โทรกลับมาใหขอมูลครั้งที่ 2 เอง จะเกี่ยวกับบทบาทและ
ตํ าแหนงที่เปนอยู หรือการเนนเสนอภาพลักษณการทองเที่ยวที่ผานสื่อตลอดทั้งวันดังกลาวหรือไม

2 มกราคม 2548 : สถานีโทรทัศนนํ าเสนอภาพวา ภูเก็ตมีนักทองเที่ยวเดินทางไปทองเที่ยวกัน
แลว ประกอบกับเจาหนาที่สาธารณสุขก็ออกมายืนยันวาไมมีโรคระบาดในพื้นที่ประสบภัยอยางแนนอน

3 มกราคม 2548 : ขาวที่มาจากการเปดประเด็นของศูนยฯ โดยสัมภาษณ ดร.ปณิธาน ลักคุณะ
ประสิทธิ์ ผูเชี่ยวชาญวิศวกรรมแผนดินไหว ความวา แมอาคารบริเวณที่ประสบภัยสึนามิจะดูภายนอกแลว ไม
เห็นความเสียหาย แตจากการสํ ารวจหาดแถบภูเก็ต โดยเฉพาะหาดกมลา พบวา ฐานรากที่เปนทรายถูกกัด
เซาะออกไป อาจเปนผลใหโครงสรางพังทลายได การที่เปดใหนักทองเที่ยวหรือประชาชนกลับเขาไปพักจึงอาจ
เปนอันตราย ควรมีการตรวจสอบอยางจริงจังเสียกอน โดยภายหลังที่สถานีโทรทัศนชอง 9 นํ าเสนอขาวนี้ออก
ไป ทางสถานีก็ตามดวยขาวกรมทรัพยากรธรณีออกมายืนยันทันทีวาฐานรากอาคารยังแข็งแรง
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4 มกราคม 2548 : หนงัสือพิมพหลายฉบับพาดพัวขาว ดร.ปณิธาน ออกมาเตือนเรื่องฐานราก
อาคารบริเวณที่ประสบภัยแผนดินไหว แตพิธีกรรายการเลาขาวทางโทรทัศนไดแสดงความเห็นวา ไมควรต่ืน
ตระหนก เปนแคเตือนเทานั้น อาจจะไมเปนเชนนั้นก็ได อยางไรก็ตาม ในวันเดียวกัน (4 ม.ค.48) กรม
ทรพัยากรธรณีไดออกมายอมรับแลววา มีฐานรากอาคารที่ไมแข็งแรงอยูมาก

กรอบความคิดที่สื่อมวลชนมองวาการฟนฟูการทองเที่ยวคือหัวใจที่สํ าคัญที่สุดนั้น สามารถยืน
ยันไดจากการที่คณะทํ างานของศูนยฯไดไปสัมภาษณคุณกิตติ สิงหาปด ผูประกาศขาวทางสถานีโทรทัศนไอทีวี 
ซึ่งมีบทบาทสํ าคัญอยางมากในการลงไปรายงานขาวในพื้นที่ประสบภัยสึนามิ คุณกิตติไดกลาวถึงประเด็นที่ทาง
สถานีโทรทัศนไอทีวีใหความสํ าคัญในการเกาะติดสถานการณสึนามิวา คือ การฟนฟูการทองเที่ยว โดยเปนที่นา
สงัเกตวา แมแตเรื่องระบบเตือนภัย ก็เปนการมองในแงการสรางความเชื่อมั่นใหแกนักทองเที่ยว มากกวาการ
สรางความปลอดภัยใหแกชาวบานในชุมชน

“…ที่เกิดเหตุเปนพื้นที่หลักที่เปนจุดทองเที่ยวที่เอาเงินเขาประเทศมาก ก็จะเริ่มดูวาเงินเขาไป
ชวยอุตสาหกรรมโรงแรมอยางไร ทํ าอยางไรจึงจะชวยฟนฟูในแงของความเชื่อมั่นและทํ าใหคนกลับเขาไปเที่ยว
ในพื้นที่ เม็ดเงินที่กลับเขาไปพัฒนาในพื้นที่ อาจจะดีกวาฟนฟูโดยตรงดวยซํ้ าไป เพราะเมื่อคนกลับไปเที่ยวทุก
อยางก็จะกลับไปเอง เงินเขาไปในพื้นที่ เจาของพื้นที่มีเงินเขาไป ก็จะปรับปรุงที่พักได อีกอยางหนึ่งที่ติดตาม
ตลอดคือระบบเตือนภัย ซึ่งเปนระบบสํ าคัญวาจะสรางความเชื่อมั่นใหนักทองเที่ยว…”  (สัมภาษณกิตติ สิงหา
ปด, เมษายน 2548)

4.4.6. ส่ือกับการเตือนภัย
การเตือนภัย เพื่อใหประชาชนไดระวังตัว และหลีกเลี่ยงภัยพิบัติตางๆนั้น ถูกหยิบยกขึ้นมาเปน

ประเด็นที่พูดคุยกันในวงกวางภายหลังการเกิดสึนามิในเมืองไทย โดยหลายฝายเห็นวา สื่อมวลชนมีบทบาท
สํ าคัญอยางยิ่งในการเตือนภัยประชาชน อยางไรก็ตาม การที่สื่อมวลชนจะสามารถกระทํ าบทบาทเปนผูเตือนภัย
ได การมีความรู ความเขาใจถึงความรุนแรงในภัยพิบัติเหลานั้น จะเปนปจจัยที่ชวยทํ าใหคนทํ างานสื่อสามารถ
ตัดสินใจดํ าเนินการไดอยางทันทวงที และเห็นถึงความจํ าเปนในการเสนอขาวเพื่อเตือนภัยดังกลาว  นอกจากนี้  
การใหขอมูลจากหนวยงานที่รับผิดชอบก็เปนสิ่งสํ าคัญ  เพราะถาไมมีขอมูลออกมา สื่อมวลชนก็คงไมสามารถที่
จะเตือนภัยได

ในชวงระหวางที่ศูนยฯไดดํ าเนินการติดตามการนํ าเสนอขาวของสื่อตางๆอยูนั้น พบวา มีการ
เกิดแผนดินไหว Aftershock เปนระยะๆ โดยเฉพาะในวันที่ 6 มกราคม 2548 เกิดแผนดินไหวระดับ 6.2 ริก
เตอร บริเวณเกาะสุมาตรา และสงผลกระเทือนรูสึกไดถึงภูเก็ต และสุราษฎรธานี โดยเปนที่นาสังเกตวา แผนดิน
ไหวเกิดขึ้นในเวลาประมาณ 8 นาฬิกา แตประกาศของกรมอุตุนิยมวิทยาเรื่องการเกิดแผนดินไหวดังกลาวออก
มาเมื่อเวลา 10.30 น. ซึ่งลาชาไปประมาณ 2 ชั่วโมงครึ่ง และในเวลาประมาณ 11.30 น. กรมอุตุนิยมวิทยา ได
ออกประกาศอีกฉบับหนึ่งวา ไมมีแผนดินไหวที่กระทบถึง 6 จังหวัดภาคใต ขอใหประชาชนอยาตื่นตระหนก 
และหลงเชื่อขาวลือ กรณีดังกลาว ทํ าใหศูนยฯไมแนใจวา ถามีเหตุการณแผนดินไหวใหญ และสึนามิเกิดขึ้นอีก
ครัง้ กรมอุตุนิยมวิทยาจะสามารถรายงานใหขอมูลแกสถานีโทรทัศนตางๆ เพื่อแจงเตือนภัยแกประชาชนไดรวด
เรว็ทันทวงทีหรือไม โดยเฉพาะถามีแผนดินไหวในบริเวณที่ใกลกับแผนดินไทยมากกวาครั้งกอน

จนกระทั่งเหตุการณแผนดินไหวใหญอีกครั้งในชวงเวลาประมาณ 23.00 น. วันที่ 28 มีนาคม 
2548 ซึ่งแมวาศูนยฯจะยุติบทบาทการทํ างานไปแลว แตอาสาสมัครของศูนยฯก็ไดชวยกันสังเกตการณการ
ทํ างานของสถานีโทรทัศนตางๆ พบวา การสงขอมูลแจงเตือนมายังสื่อตางๆมีความรวดเร็วขึ้นมาก แตความ
ตระหนกัถึงพันธกิจในการชวยแจงเตือนภัยของสื่อตางๆยังคงมีความแตกตางกัน โดยสถานีโทรทัศนชอง 3, 9 
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และไอทีวี ไดปรับตัวเกาะติดสถานการณอยางรวดเร็ว ในขณะที่ชอง 11 ซึ่งเคยเปนสถานีโทรทัศนที่ทํ างานได
คอนขางดีในการเกิดเหตุการณเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2547 ดวยมีทีมงานอยูประจํ าในพื้นที่ กลับประกาศแจง
เตือนภัยไดคอนขางชา ไมไดตัดรายการปกติที่ออกอากาศอยู เชนเดียวกับสถานีโทรทัศนชอง 7 และชอง 5 ที่
ยงัคงเสนอรายการบันเทิงตอไปจนจบรายการ และกวาจะเสนอขาวการแจงเตือนภัย ก็เปนเวลา 01.00 น.แลว 
ซึง่ถาหากมีสึนามิเกิดขึ้นจริง ก็เปนการแจงเตือนภัยที่สายเกินไปแลว และผูชมที่ชมโทรทัศนอยู ก็คงจะไมมี
โอกาสไดรับทราบเรื่องราวการเตือนภัยเลย  จึงเปนที่นาสนใจวา ควรจะมีมาตรการใดออกมาสํ าหรับกรณีดัง
กลาวหรือไม

4.5. สรปุสาระสํ าคัญเชิงนโยบาย
1) องคกรที่เขาไปชวยเหลือฟนฟู ไมคอยใหความสํ าคัญกับการสื่อสารกับชุมชนเทาที่ควร หรือถา

หากจะมีการสื่อสารอยูบางก็ยังใชแนวทางการสื่อสารจากบนลงลาง จากศูนยกลางสูภูมิภาค จากผูใหสูผูรับ มอง
ผูประสบภัยเปนเพียงผูถูกชวยเหลือ ไมไดใหความสํ าคัญตอบทบาทสํ าคัญในการเปนผูแกปญหาของชุมชน

2) ระบบโครงสรางและการบริหารจัดการในองคกรสื่อมวลชนภาครัฐยังขาดความคลองตัว โดยเฉพาะ
อยางยิ่งอํ านาจการตัดสินใจ ในขณะที่ภาคเอกชนมีขอจํ ากัดดานผลประโยชนทางธุรกิจ เมื่อประกอบกับการขาด
ความตระหนักรูในวิกฤติ จึงทํ าใหการตอบสนองของสื่อมวลชนไทยโดยรวมในระยะแรก ลาชา ไมทันการณ  (ใช
เวลากวา 10 ชั่วโมง ที่พอจะเริ่มต้ังรับไดบาง ในขณะที่ใชเวลากวา 24 ชั่วโมง ที่พอจะเกิดแผนปฏิบัติงานใน
ภาวะวิกฤติ)

3) สือ่มวลชนยังตองการความรู ความเขาใจ ในเรื่องภัยธรรมชาติแผนดินไหว และสึนามิ  เพราะ
ความรูความเขาใจในเรื่องดังกลาวมีผลตอการตัดสิน วินิจฉัย กํ าหนด วาระความสํ าคัญของประเด็นขาว หรือแม
แตการกํ าหนดวาเรื่องใดเปนความสํ าคัญ เรงดวน

4) การนํ าเสนอของสื่อมวลชนสวนใหญมุงใหความสํ าคัญกับเปาหมายการสื่อสารที่สาธารณชนทั่วไป  
ละเลยเปาหมายการสื่อสารที่ผูคนและชุมชนประสบภัย

5) ปญหาเชิงวิธีคิด มุมมอง ในการรายงานก็เปนสิ่งจํ าเปน วาทํ าอยางไรการสื่อสารของสังคมและสื่อ
มวลชนจะมีมิติมนุษยและสังคมมากขึ้น ทํ าอยางไรจึงจะเชื่อมตอกับชุมชนผูประสบภัย โดยใหความสํ าคัญตอผู
คนในชุมชนดังกลาวใหมากขึ้นไมใชในฐานะที่เปนเพียงผูถูกชวยเหลือ หากแตมีฐานะผูมีบทบาทสํ าคัญในการ
แกปญหาดวย

ปญหาวิธีคดิ มมุมอง มผีลตอเนือ้หาและประเดน็ขาว ทีส่ือ่รายงาน การเกาะตดิ หรอืการยติุการราย
งาน การใหความส ําคญัตอเรือ่งใดเปนพเิศษ การละเลยไมใหความส ําคญัตอเรือ่งใด การติดตามประเดน็ใด
ประเดน็หนึง่อยางตอเนือ่ง เปนตน การท ํางานของสือ่บนวิธีคดิทตีางกนัจะมผีลลดหรอืเพิม่พลงัการสือ่สารของผู
ประสบภยัและชมุชน อนัไดแก เกดิการแยกสวนหรอืเชือ่มตอกบัภาคสวนอืน่ของสงัคม เกดิแนวทางและนโยบาย
ทีช่มุชนมีสวนรวมหรอืไมมสีวนรวม ไปจนถงึการขยายหรอืการลดกระจกุตัวของการตดัสนิใจจากสวนกลาง

6) ระบบการสื่อสารที่สามารถรองรับความตองการการสื่อสารที่ลนหลามในภาวะวิกฤติไดอยางมีประ
สทิธิภาพ ไมติดขัด ในเวลาที่ทันการณ ซึ่งปจจัยที่เกี่ยวของตอเรื่องนี้มีทั้ง ปจจัยดานเทคโนโลยีการสื่อสาร การ
จัดระบบและบริหารการสื่อสาร (Communication Management) โดยอยูบนพื้นฐานความคิดที่กอใหเกิดการสื่อ
สารสองทาง โดยคํ านึงถึงมิติมนุษยและสังคม ที่เคารพและใหความสํ าคัญในสิทธิที่จะไดรับและเขาถึงขอมูลขาว
สาร (Right to be informed / to access information) สิทธิที่จะรู (Right to know) และสิทธิในการสื่อสาร
(Right to communicate) เปนสํ าคัญ ศูนยขอมูลขาวสารและจัดระบบจราจรขาวสารในภาวะวิกฤติที่เปนอิสระ
และมืออาชีพ จํ าเปนตองไดรับการพัฒนาขึ้นเปนสวนหนึ่งในแผนการรับมือภัยพิบัติ
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7) ในภาวะวิกฤติตองใชความคิดสรางสรรคที่จะสรางสมดุลของการสื่อสาร และใหความสํ าคัญตอการ
สื่อสารที่นํ าไปสู สติ ขวัญ และปญญาของสังคม

8) ความถูกตอง แมนยํ าของขอมูลขาวสาร ที่เผยแพรสูสาธารณชน ก็เปนประเด็นสํ าคัญ และเปน
เรื่องละเอียดออน ตองมีระบบที่สามารถทํ าไดอยางรวดเร็ว

9) ชองวางและอปุสรรคในการเขาถงึ เขาใจ ความรูในวิกฤตสินึาม ิ วันนีย้งัเกดิจาก วิธีการสือ่สารขอมลู
ทางวชิาการทีม่คีวามซบัซอน มศัีพทใหม ๆ ทีย่ากตอความเขาใจของสาธารณชน โดยเฉพาะอยางยิง่ ประชาชนผู
ไดรบัผลกระทบ การหาหนทางแปรขอมลูวิชาการทีซ่บัซอนใหเปนขาวสารทีค่นทัว่ไปเขาใจไดงาย และรูวิธีการ
ปองกนัหรอืสามารถประเมนิอนัตรายของผลกระทบได ไมควรหยดุเพยีงแคความถกูตองและนาเชือ่ถอืเทานัน้
หากควรติดตามประเด็นขาวสารและสามารถระบุอัตราของความเสี่ยงและเงื่อนไขที่จะทํ าใหเสี่ยงวามีมากนอย
เพยีงใดไดดวย รวมทัง้การตดิตามตรวจสอบวาสถานการณเปลีย่นไปอยางไร มกีารแกไขแลวหรอืไม

10) ยงัขาดแผนการสื่อสารเพื่อสรางเสริมใหประชาชนตระหนักรูถึงภัยพิบัติ แผนการบรรเทาภัยพิบัติ
อยางมีประสิทธิภาพ ยั่งยืน อันนํ ามาซึ่งความอุนใจ ต่ืนรู และพรอมในการรับมือหากเกิดขึ้นอีกในอนาคต  รัฐยัง
คงใชการสื่อสารในลักษณะปดกั้น ลดความตื่นรู ดวยการอางเหตุวามีแตจะทํ าใหสาธารณชนเกิดความหวาดกลัว
และตื่นตระหนก ดวยทาทีเชนนี้ นํ ามาซึ่งความประมาท ขาดความตื่นพรอมของสังคม และทํ าใหขาดความ
พรอมในการรับมือกับวิกฤติในอนาคต

5. สาธารณสุข : ความชวยเหลือจากตางประเทศ

เหตุการณสึนามินํ ามาซึ่งภัยพิบัติขนาดใหญและเปนปรากฎการณใหมที่ประเทศไทยไมเคยมีประสบ
การณในการจัดการกับผลกระทบจากเหตุการณเชนนี้มากอน  เมื่อมองธรรมชาติและขนาดของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น
นั้นแลว  ภาพที่ปรากฎชัดคือเปนเหตุการณที่ประเทศไทยไมสามารถที่จะเขาไปดํ าเนินการไดเพียงลํ าพังโดย
ปราศจากความชวยเหลือจากตางประเทศ   สาเหตุที่ทํ าใหประเทศไทยมีความจํ าเปนในการรับความชวยเหลือ
เหลานี้คือ

1) ภัยพบิติัทีเ่กดิขึน้มขีนาดใหญ มผีูเสยีชวิีตทัง้ชาวไทยและชาวตางประเทศจ ํานวน 5,392 คน 
และผูไดรบับาดเจบ็ทัง้ชาวไทยและชาวตางประเทศจ ํานวน 8,451 คนดงัทีแ่สดงรายละเอยีดใน
ตารางที ่4.1

2) ประเทศไทยไมมีบุคคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในการจัดการกับผลกระทบจากภัยพิบัติสึนามิ
3) ประเทศไทยไมมีความพรอมทางดานเครื่องมือ
4) การจัดการที่จะตองใชเงินจํ านวนมากในการดํ าเนินการ
5) พื้นที่ที่เกิดภัยพิบัติสึนามิเปนแหลงทองเที่ยวที่มีนักทองเที่ยวชาวตางชาติตกเปนผูประสบภัย
6) ขอจํ ากัดทางดานเวลาในการชวยเหลือผูประภัยและการคนหาผูเสียชีวิต

การศึกษาความชวยเหลือจากตางประเทศที่มีใหประเทศไทยตอกรณีภัยพิบัติสึนามินั้นจะแบงเปน 3 
ประเด็นคือ

1) ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในระยะฉุกเฉิน การศึกษาในประเด็นนี้จะ
วิเคราะหบทบาทและความพรอมของประทศไทยในการประสานงานกับชาวตางชาติและองคกรระหวางประเทศ 
โดยรวมถึงตัวแทนและอาสาสมัครที่มาจากตางประเทศ
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2) ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในระยะฟนฟู การศึกษาในประเด็นนี้จะ
วิเคราะหบทบาทความชวยเหลือ Inter-Pol Special Police Services (Inter-Pol) และ World Health 
Organisation (WHO) ตอกรณีภัยพิบัติสึนามิในประเทศไทย  เนื่องจากบทบาทของ Inter-Pol และ WHO โดด
เดนกวาองคกรระหวางประเทศอื่นๆ เนื่องจากทั้งสององคกรนี้หนาที่ที่เกี่ยวของโดยตรงกับสถานการณจากกรณี
ภัยพบิัติสึนามินั่นคือคนหาผูรอดชีวิต การดูแลเรื่องสาธารณสุขและการแพทย การพิสูจนเอกลักษณ  ความชวย
เหลือจาก Inter-Pol เปนประเด็นสํ าคัญ  เพราะมีทั้งผูเสียชีวิตชาวไทยและชาวตางประเทศดังที่แสดงไวในตาราง
ที่ 4.1  ดงันัน้เรือ่งนี้จึงเปนเรื่องที่ตองไดรับการจัดการดูแลอยางรอบคอบ  เนื่องจากมีทั้งปจจัยทางการเมืองภาย
ในและภายนอกประเทศเขามาเกี่ยวของ  สวน WHO นัน้เปนองคกรที่คอยใหการชวยเหลือทางการแพทยที่
สํ าคัญในทั้งในระยะฉุกเฉินและระยะฟนฟู

3) ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในการประเมินผลเหตุการเพ่ือเตรียม
การรับภัยพิบัติ การศึกษาในประเด็นนี้วิเคราะหกิจกรรมที่ดํ าเนินการเพื่อเตรียมการรับมือกับภัยพิบัติที่อาจจะ
เกิดขึ้นในอนาคต  โดยการศึกษาและวางแผนจากประสบการทํ างานกรณีภัยพิบัติสึนามิรวมกันระหวางองคการ
ระหวางประเทศและประเทศไทย  ซึ่งการศึกษาในสวนนี้จะชวยใหการจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติ (Disaster 
Management)ในอนาคตเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น

การศึกษาความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในระยะฟนฟูและความรวมมือและความ
ชวยเหลือจากตางประเทศในการประเมินผลเหตุการณเพื่อเตรียมการรับภัยพิบัตินั้นจะไมแบงตามชวงเวลา  ทั้ง
นี้เพราะชวงเวลาของทั้ง 2 ระยะนี้จะเหลื่อมลํ้ ากัน  ประเด็นสํ าคัญของการแบงการศึกษาออกเปน 2 ระยะนี้เพื่อ
ใหการวิเคราะหกิจกรรมใน 2 ระยะนี้มีขอบเขตที่ชัดเจน

ตารางที่ 4.1 จํ านวนผูประสบภัยจากเหตุการณสึนามิ
ตาย บาดเจ็บจังหวัด สูญหาย

ไทย ตางชาติ ไมระบุ รวม ไทย ตางชาติ ไมระบุ รวม
พังงา 1,768 1,198 1,633 1,391 4,222 4,344 1,253 0 5,597
กระบี่ 642 349 198 174 721 808 568 0 1,376
ภูเก็ต 642 151 111 17 279 591 520 0 1,111
ระนอง 9 156 4 0 160 215 31 0 246
ตรัง 1 3 2 0 5 92 20 0 112
สตูล 0 6 0 0 6 15 0 0 15
รวม 3,062 1,863 1,948 1,582 5,392 6,065 2,392 0 8,457

ทีม่า : http://w3.whosea.org/en/Section23/Section1108/Section1835/Section1851/Section1870_8737.htm เก็บขอ
มูลวันที่12 พฤจิกายน 2548

5.1. ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในระยะฉุกเฉิน
เมื่อเกิดภัยพิบัติสึนามิขึ้นในพื้นที่ที่เปนแหลงทองเที่ยวที่สํ าคัญและมีผู ประสบภัยเปนชาวตางชาติ

จํ านวนมาก  หนวยงานที่เขามามีบทบาทสํ าคัญในการดํ าเนินการในสวนนี้คือกระทรวงตางประเทศ  โดยทันทีที่
เกิดภัยพิบัติสึนามิขึ้นในชวงเชาของวันอาทิตยที่ 26 ธันวาคม 2547 ทางกระทรวงตางประเทศไดประสานงาน
กับสถานทูตประเทศตางในกรุงเทพ และจัดเที่ยวบินพิเศษนํ าคณะทูตจากสถานทูต 27 แหง ประมาณ 40-50 
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คน ออกเดินทางจากกรุงเทพในคืนวันที่ 26 ธันวาคมเพื่อไปตั้งหนวยปฏิบัติงานที่ศาลากลางจังหวัดภูเก็ต ซึ่งทํ า
ใหการดํ าเดินการชวยเหลือผูประสบภัยเปนไปอยางคลองตัวขึ้นเนื่องจากผูประสบภัยชาวตางชาติสวนหนึ่งไมมี
เอกสารสํ าคัญในการแสดงตนเลย เชน พาสพอรต ไมมีต๋ัวเครื่องบิน  ซึ่งรัฐบาลไดมีการออก Emergency 
Certificate เพื่อใหชาวตางชาติที่ไดรับบาดเจ็บเพียงเล็กนอยเดินทางกลับประเทศได   ถายังไดรับบาดเจ็บก็จะมี
การสงไปรักษาตัวที่กรุงเทพเพื่อรอการสงตัวกลับประเทศโดยรัฐบาลไทยเปนผูออกคาใชจายใหทั้งหมด ซึ่งการ
นํ าคนออกจากพื้นที่เกิดเหตุในระยะฉุกเฉินนั้นชวยใหการดํ าเนินการจัดการกับผลกระทบจากภัยพิบัติสึนามิใน
พืน้ที่เปนไปอยางคลองตัวมากขึ้น64 นอกจากนี้ทางรัฐบาลไดเนนใหมีการจัดต้ัง One Stop Service ในทุกพื้นที่
ที่ไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติสึนามิ  มีการเตรียมความพรอมในการจัดอาสาสมัครที่ใชภาษาอังกฤษสื่อสารได
รวมถึงการจัดทํ าคูมือทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษเกี่ยวกับแนวทางและขั้นตอนในการปฏิบัติตอผูประสบภัย
และผูเสียชีวิตไป 5 จังหวัด 65

แมผลจากการประสานงานจากระหวางกระทรวงตางประเทศและสถานทูตตางๆมีสวนอยางมากในการ
เพิ่มประสิทธิภาพของการดํ าเนินการในระยะฉุกเฉิน แตปญหาในการปฏิบัติงานในระยะฉุกเฉินยังมีอยูมาก  
โดยเฉพาะปญหาการประสานงานระหวางเจาหนาที่การทูตจากสถานทูตตางๆกับอาสาสมัครทั้งชาวไทยและ
ชาวตางประเทศในพื้นที่ที่เกิดเหตุ  โดยเฉพาะในชวง 1 สปัดาหแรกหลังเกิดเหตุภัยพิบัติ เนื่องจากขั้นตอนใน
การทํ างานกับตัวแทนสถานทูตตางๆและเจาหนาที่จากหนวยงานตางๆของรัฐบาลไทยนั้นตองผานขั้นตอน
ความเปนทางการของระบบการทํ างาน และปญหาเรื่องภาษาในการสื่อสาร  นอกจากนี้ความสับสนวุนวายใน
ศาลากลางจังหวัดอันเนื่องมาจากการที่มีเจาหนาที่การทูตจากหลายประเทศมารวมกันและไมผูที่มีอํ านาจเด็ด
ขาดในการสั่งการ  ซึ่งปญหาเหลาทํ าใหอาสาสมัครทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศบางสวนไมสามารถเขามาให
ความชวยเหลือไดเต็มที่และบางรายเลิกลมความตั้งใจที่จะใหความชวยเหลือเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติงาน  
ซึ่งอาสาสมัครจํ านวนหนึ่งที่มองเห็นความไมตอบสนองตอสภาพการณที่เปนจริงของการทํ างานของรัฐไดไปจัด
ต้ังกลุมอิสระเพื่อระดมความชวยเหลือทั้งจากภายในและตางประเทศ โดยเฉพาะความชวยเหลือทางการเงิน66

การจัดการความชวยเหลือจากตางประเทศที่เขามาในประเทศไทยนั้นกระทรวงการตางประเทศไดมี
การวางแผนรองรับบุคลากรและสิ่งของความชวยเหลือจากประเทศตางๆที่เขามาในระยะฉุกเฉิน67 แมวาจะไดมี
การวางแผนรองรับแลวแตปญหาที่เปนผลสืบเนื่องมาจากความชวยเหลือทางดานสิ่งของบริจาคนั้นเปนสิ่งที่เกิน
กรอบของแผนที่เตรียมไว  ทั้งนี้เมื่อมีสิ่งของบริจาคมาจากตางประเทศโดยเฉพาะยาและอุปกรณพื้นฐานทาง
การแพทยก็ใหมีการสงตรงไปที่จังหวัดภูเก็ตซึ่งถือเปนศูนยกลางในการกระจายความชวยเหลือตอไปยังพื้นที่
ประสบภัยอื่นๆ  การตรวจสอบคุณภาพของยาที่ไดรับบริจาคไมไดมีการวางแผนไวและเปนสิ่งที่ยากในการ
ปฏิบัติในภาวะฉุกเฉิน  ผลที่ตามมาคือเกินกวา 70 เปอรเซ็นตของยาที่ไดรับบริจาคมาไมสามารถนํ าไปใชได
เนื่องจาก ยาไมมีฉลากที่ชัดเจน, ยาที่ไมมีตรงกับความตองการ, ยาหมดอายุ เปนตน68

                                           
64 เบญจาภา ทับทอง (2548) ‘บทบาทกระทรวงตางประเทศในกรณีภัยพิบัติสึนามิ: ถอดเทปคํ าใหสํ าภาษณของเอกอัครราชทูต
น.ต. อิทธิ  อิษฐบรรจง ร.น.” ใน สราญรมย ปที่62 กุมภาพันธ 2548, หนา 62-64
65 ปสันน เทพรักษ (2548) ‘Diplomatic Policy in Disaster Management’ ใน สราญรมย ปที่62 กุมภาพันธ 2548, หนา 33,37
66 สัมภาษณ Alex Kaufman, a resident expatriate ในจังหวัดภูเก็ต
67 ปสันน เทพรักษ (2548), หนา 33
68 สัมภาษณ ผูใหขอมูลคนหนึ่ง ณ อํ าเภอเมือง, จงัหวัดภูเก็ต
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สํ าหรับความชวยเหลือทางการแพทยนั้นประเทศไทยไดรับความชวยเหลือจากคณะแพทยจากนานา
ประเทศซึ่งไดเดินทางมาประเทศไทยทั้งในฐานะตัวแทนรัฐบาลและผานองคกรอิสระจากตางประเทศ เชน คณะ
แพทยจากประเทศญี่ปุนและประเทศอังกฤษ, ทหารเรือจากประเทศสหรัฐอเมริกา และตํ ารวจจากประเทศ
องักฤษ เปนตน  ความชวยเหลือจากตางชาติที่เขามาในระยะฉุกเฉินนั้นมีปญหาใหญในการประสานงานเนื่อง
จากความแตกตางของภาษา ที่โรงพยาบาลตะกั่วปา อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา ซึ่งเปนโรงพยาบาลหลักที่
รองรับผูประสบภัยเนื่องจากตั้งอยูใกลที่เกิดเหตุ  มีปญหาใหญในการสื่อสารกับผูประสบภัยชาวตางชาติและ
คณะแพทยตางชาติ69  สํ าหรับที่โรงพยาบาลวชิระ อํ าเภอเมือง จังหวัดภูเก็ต นอกจากปญหาที่เกิดขึ้นมีลักษณะ
เชนเดียวกับปญหาที่เกิดขึ้นที่โรงพยาบาลตะกั่วปา  ยังมีปญหาในเรื่องใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
(Medical License) ของแพทยชาวตางชาติซึ่งแพทยไทยไมยอมรับ กรณีที่เกิดขึ้นคือแพทยอาสาสมัครจาก
ประเทศอังกฤษไมไดรับการอนุญาติใหทํ าการรักษาผูประสบภัยเนื่องจากไมมีใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวช
กรรมของประเทศไทย70 ซึ่งแนวปฏิบัติโดยปกติสํ าหรับภาวะฉุกเฉินนั้นเรื่องใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม
นัน้จะไดรับการยกเวน  ในกรณีนี้อาจเปนไปไดวาทางโรงพยาบาลยังมีแพทยเพียงพอ  เพราะในชวงสัปดาห
แรกหลังจากเกิดภัยพิบัตินั้นไดมีแพทยไทยลงไปใหความชวยเหลือจํ านวนมากแตมีปญหาในเรื่องของสถานที่
รกัษาพยาบาลที่มีไมเพียงพอ  จากปญหาที่เกิดขึ้นนี้กระทรวงตางประเทศและกระทรวงสาธารณสุขควรจะมีการ
ประสานงานที่ชัดเจนในเรื่องขอบเขตและภาระหนาที่ของคณะแพทยชาวตางประเทศกอนที่จะมีการกระจายตัว
แพทยลงสูพื้นที่ประสบภัยเพื่อปองกันความขัดแยงในการทํ างานที่อาจจะเกิดขึ้นระหวางแพทยไทยและแพทย
ชาวตางชาติ

ภาพรวมโดยทั่วไปของความชวยเหลือจากตางประเทศนั้นคือ  ประเทศตางๆ มีความกระตือรือลนที่จะ
ใหความชวยเหลือตอประเทศที่ประสบภัยทันทีซึ่งรวมถึงประเทศไทยดวย  ทั้งทางดานการเงินและการสง
บุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในดานตางๆที่ประการในการชวยเหลือและกูภัย  โดยเฉพาะประเทศที่มีประชากร
เปนผูประสบภัยในจังหวัดพังงาและภูเก็ต  เชน ประเทศอังกฤษ เยอรมัน สวีเดน เปนตน ความชวยเหลือที่มา
ในระยะฉุกเฉินจากประเทศเหลานี้สวนหนึ่งมาจากความตองการที่จะคนหาประชากรของตน  ซึ่งมีแรงผลักดัน
มาจากปจจัยทางการเมืองภายในประเทศที่มีการเรียกรองใหรัฐบาลของตนเขามามีสวนรวมในการคนหาผูรอด
ชีวิตและผูเสียชีวิตในประเทศไทย

องคการสหประชาชาติไดเรียกรองใหประเทศที่มีสถานภาพทางเศรษฐกิจดีบริจาคเงินชวยเหลืออยาง
นอย 0.7 เปอรเซ็นของรายไดประชาชาติของประเทศ ซึ่งประเทศที่อยูในกลุมนี้ไดบริจาคเงินเพียง 0.2 
เปอรเซ็นตของรายไดประชาชาติ71  ซึ่งประเทศเหลานี้เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาไดบริจาคเพียง 0.003 
เปอรเซ็นตของรายไดประชาชาติ (คิดเปนเงิน US$350 ณ วันที่ 7 มกราคม 2548) โดยอดีตประธานาธิบดี 
George H.W. Bush และ Bill Clinton กลาววาความชวยเหลือที่สํ าคัญจากสหรัฐอเมริกาไมไดมาจากรัฐบาลแต
มาจากประชาชนชาวอเมริกัน72

สภาพการโดยทั่วไปหลังจากเกิดเหตุประเทศตางๆ มีความกระตือรือลนที่จะใหความชวยเหลือตอ
ประเทศที่ประสบภัยทันทีซึ่งรวมถึงประเทศไทยดวย  ทั้งทางดานการเงินและการสงบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ
ในดานตางๆที่ประการในการชวยเหลือและกูภัย  โดยเฉพาะประเทศที่มีประชากรเปนผูประสบภัยในจังหวัด
พงังาและภูเก็ต  เชน ประเทศอังกฤษ เยอรมัน สวีเดน เปนตน ความชวยเหลือที่มาในระยะฉุกเฉินจากประเทศ

                                           
69 สัมภาษณ  ผูอํ านวยการโรงพยาบาลตะกั่วปา, อํ าเภอตะกั่วปา, จังหวัดพังงา
70 สัมภาษณ Alex Kaufman, a resident expatriate ในจังหวัดภูเก็ต
71 A Bill to Pay, Newsweek, 10 January 2005, p.29
72 Thottam, Jyoti (2005) ‘How Much will Really Go to the Victims?’, in Time, 17 January 2005, p.28-29
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เหลานี้สวนหนึ่งมาจากความตองการที่จะคนหาประชากรของตน  ซึ่งมีแรงผลักดันมาจากปจจัยทางการเมือง
ภายในประเทศที่มีการเรียกรองใหรัฐบาลของตนเขามามีสวนรวมในการคนหาผูรอดชีวิตและผูเสียชีวิตใน
ประเทศไทย

องคการสหประชาชาติไดเรียกรองใหระเทศที่มีสถานภาพทางเศรษฐกิจดีบริจาคเงินชวยเหลืออยาง
นอย 0.7 เปอรเซ็นตของรายไดประชาชาติของประเทศ ซึ่งประเทศที่อยูในกลุมนี้ไดบริจาคเงินเพียง 0.2 
เปอรเซ็นตของรายไดประชาชาติ73  ซึ่งประเทศเหลานี้เชน ประเทศสหรัฐอเมริกาไดบริจาคเพียง 0.003 
เปอรเซ็นตของรายไดประชาชาติ (คิดเปนเงิน US$350 ณ วันที่  7 มกราคม 2548)โดยอดีตประธานาธิบดี 
George H.W. Bush และ Bill Clinton กลาววาความชวยเหลือที่สํ าคัญจากสหรัฐอเมริกาไมไดมาจากรัฐบาลแต
มาจากประชาชนชาวอเมริกัน74

ตารางที่ 4.2 ความชวยเหลืออยางเปนท างการจากประเทศหลักที่ไดบริจาค
ประเทศ ความชวยเหลือ (ใหยืมและให

เปลา) (หนวย: ลานดอลลาร)
% ของ GDP

ออสเตรเลีย 815 0.142
นอรเวย 183 0.107
สวีเดน 74.3 0.032
เยอรมันนี 674 0.029
ญี่ปุน 500 0.014
ฝรั่งเศส 103 0.006
อังกฤษ 95 0.006
อเมริกา 350 0.003
จีน 60 0.0009

ที่มา: Thottam, Jyoti, “How Much will Really Go to the Victims?”,
in Time Magazine, 17 มกราคม 2548, หนา.28-29

ปญหาใหญที่เปนบทเรียนจากการดํ าเนินการจัดการตางๆ ทั้งในดานการดํ าเนินงานเรื่องการรักษา
พยาบาลและการจัดการศพคือการขาดการบริหารจัดการที่ดี  นั่นคือไมมีการกํ าหนดและแบงงานที่แนนอนใหแก
หนวยงานที่เขาไปดํ าเนินการชวยเหลือในพื้นที่  ซึ่งในวันแรกนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ
ไดลงไปดูแลสั่งการในพื้นที่ซึ่งทํ าใหขาราชการผูปฏิบัติงานเกิดความสับสนเนื่องจากในบางครั้ง มีการออกคํ าสั่ง
ที่ขัดแยงกันจึงทํ าใหเปนอุปสรรคในการดํ าเนินงานในระยะแรกกอนที่จะมีการกํ าหนดตัวรองนายกรัฐมนตรีสุ
วัจน ลิปตพัลลภมาเปนผูดูแลและอํ านวยการกูภัยในเหตุการณครั้งนี้75

ในเรื่องของจัดการศพในระยะแรกนั้นมี หลายหนวยงานเขามาทํ างานใน Disaster-Victim-
Identification (DVI) เพื่อพิสูจนศพจํ านวนกวา 4,000 ศพ ที่วัดยานยาว อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา  โดยมีเจา
หนาที่กวา 300 คน จาก 30 ประเทศ76 เชน ทีม แพทยจากประเทศญี่ปุน, นอรเวย เปนตน  ในสวนของประเทศ

                                           
73 A Bill to Pay, Newsweek, 10 January 2005, p.29
74 Thottam, Jyoti (2005) ‘How Much will Really Go to the Victims?’, in Time, 17 January 2005, p.28-29
75 สมัภาษณ นายวิรัต  เพาะปลูก สาธารณะสุขอํ าเภอ, อํ าเภอตะกั่วปา, จังหวัดพังงา
76 Marshall, Andrew (2005) ‘Naming the Death’, in Time, 17 January 2005, p.34
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ไทย มีดังนี้คือ สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ, สถาบันนิติวิทยาศาสตร, อาสาสมัครกูภัย, ญาติผูเสียชีวิต การที่มี
อาสาสมัครมาชวยในขั้นตอนการคนหาศพนั้นเปนประโยชนอยางยิ่งเนื่องสภาพอากาศที่รอนอบอาวของประเทศ
ไทยทํ าใหศพเปลี่ยนสภาพอยางรวดเร็วซึ่งจะทํ าใหเปนอุปสรรคตอการพิสูจนเอกลักษณในภายหลัง ซึ่งกระบวน
การพิสูจนเอกลักษณนั้นตองอาศัยแพทยและตํ ารวจผูเชี่ยวชาญ

การดํ าเนินการพิสูจนเอกลักษณในระยะแรกนั้นมีความแตกตางกันในเรื่องกระบวนการดํ าเนินการ
ระหวางสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติและสถาบันนิติวิทยาศาสตร   สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติพยายามที่จะดํ าเนิน
การกระบวนการที่เปนมาตรฐานสากลตามที่แสดงใน Post-Mortem (PM) Form  และตามที่ Inter-Pol ได
กํ าหนดไว คือ ฟน, ลายนิ้วมือ, หรือ DNA77 ทั้งนี้เนื่องจากมีนักทองเที่ยวชาวตางชาติจํ านวนมากเสียชีวิตดังที่
แสดงในตารางที่ 4.1  ซึ่งขอมูลทั้งหมดในระยะแรกนี้ไดมีการบันทึกลงคอมพิวเตอรที่ DVI Information 
Management Centre ที่จังหวัดภูเก็ต สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติจึงเห็นวากระบวนการตางควรจะสอดคลองกับ
ระบบสากลเพื่อใหเปนที่ยอมรับและปองกันความผิดพลาดในการคืนศพใหแกญาติ   ในขณะที่สถาบันนิติเวช
ศาสตรไดเนนในดานการเก็บเนื้อเยื่อและขอมูลเพื่อการพิสูจน DNA  ในที่สุดเพื่อใหกระบวนการทํ างานพิสูจน
เอกลักษณศพเปนไปในแนวทางเดียวกันและมีเอกภาพในการดํ าเนินงานคณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหสํ านักงาน
ตํ ารวจแหงชาติเปนผูดูแลงานในสวน DVI ต้ังแตเดือนมกราคม 2548 แตอยางไรก็ตามผลสรุปเมื่องานพิสูจนเอก
ลักษณศพเสร็จสิ้นลงจะตองสงรายงานใหสํ านักงานนิติวิทยาศาสตร

5.2. ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในระยะฟนฟู
5.2.1. บทบาทของ Inter-Pol Special Police Services

หนวยงาน DVI Information Management Centre, Phuket ในเวลาตอมาไดโอนงานมาเปน
สวนหนึ่งของ Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre โดยมี Inter-Pol
เขามาเปนหนวยงานหลักในการดํ าเนินงานรวมกับสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ  Inter-Pol ไดสงเจาหนาที่มา
จาก 35 ประเทศ กับ 2 องคกรระหวางประเทศ ในสวนของการบริหารงานจัดการของ Thai Tsunami 
Victim Identification Information Management Centre เงินที่ใชในการบริหารงานนั้นมาจากการบริจาค
เพื่อบรรเทาทุกขแกผูประสบภัยจากเหตุการณสึนามิทั้งจากในประเทศและตางประเทศ  การบริหารเงินใน
การดํ าเนินงานของศูนยนั้นเปนไปตามระเบียบการเบิกจายเงินของระบบราชการไทย   ความชวยเหลือที่
ไทยไดรับจาก Inter-Pol ในระยะนี้ไมไดมาในรูปของความชวยเหลือทางดานการเงิน แตเปนความชวย
เหลือในดานเทคนิคการทํ างานและอุปกรณ   ซึ่งเจาหนาที่ที่มาจาก Inter-Pol ประเทศตางนั้นไดรับเงินตอบ
แทนในการปฏิบัติงานจากประเทศตนสังกัดในอัตรา US$120 ตอวัน อุปกรณคอมพิวเตอรที่ทันสมัยทุก
อยางที่ใชในงาน DVI ของ Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre นั้นมา
จากการบริจาคจากที่สงตัวแทนมาปฏิบัติงานที่ศูนยนี้  โดยภายหลังที่จะมีการปด Thai Tsunami Victim 
Identification Information Management Centre และยายไปปฏิบัติงานตอที่กรุงเทพในวันที่ 16 ธันวาคม 
2548 นี้อุปกรณคอมพิวเตอรพื้นฐานและเครื่องใชสํ านักงานตางๆจะบริจาคใหแกโรงเรียนในจังหวัดภูเก็ต
และพังงา78

                                           
77 Marshall, Andrew (2005), p.34
78 สัมภาษณ พ.ต.ต ดร. ณรงศักดิ์  บวรวงศพิทักษ, IMC Coordinator (Information Management Centre Coordinator), 8
November 2548
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การที่ Inter-Pol เขามาใหความชวยเหลืองาน DVI นั้นทํ าใหการพิสูจนเอกลักษณศพเปนไป
อยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้เนื่องจาก Inter-Pol เปนองคกรที่มีความพรอมทั้งในดาน
บคุลากรและเทคโนโลยีซึ่งชวยใหประเทศไทยลดคาใชจายในสวนนี้ลงไปไดมาก  เชนการซื้อ software มาใชใน
งาน DVI  เมื่อเกิดภัยพิบัติสึนามิขึ้น Inter-Pol ไดเซ็นตสญัญา 5 ปกับบริษัท Plass Data เพื่อนํ าโปรแกรม the 
Plass Data DVI System International software มาใช79 ซึ่งโปรแกรมนี้ไดนํ ามาใชรวมกับแบบฟอรม Ante-
Mortem (AM) และ Post-Mortem (PM) ที่ Inter-Pol มีอยูแลว Inter-Pol Secretary General Ronald K. Noble 
กลาววา “การที่ Inter-Pol สามารถใช Plass Data ทันทีในที่เกิดเหตุจะทํ าใหการพิสูจนเอกลักษณเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด”80

การทํ างานของThai Tsunami Victim Identification Information Management Centre นํ า
ไปสูการสรางวัฒนธรรมองคกรใหมที่ชวยเพิ่มประสิทธิภาพการทํ างานพิสูจนเอกลักษณ ซึ่งถามองไปถึง
ความแตกตางดานเชื้อชาติของบุคลากรจากวา 30 ประเทศนั้นอาจจะนํ าไปสูคํ าถามเรื่องปญหาการประสาน
งานและวัฒนธรรมการทํ างานที่แตกตางกัน แตความเชี่ยวชาญและความเปนมืออาชีพในการประสานงาน
และระบบการทํ างานของ Inter-Pol นั้นทํ าใหปญหาดังกลาวไมปรากฎขึ้นในThai Tsunami Victim 
Identification Information Management Centre   นอกจากนี้ประเด็นเรื่องความขัดแยงในกระบวนการ
ทํ างานดานการพิสูจนเอกลักษณระหวางสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติและสํ านักงานนิติวิทยาศาสตรนั้นไมได
นํ าไปสูปญหาในการทํ างานระหวาง Inter-Pol กับสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติในThai Tsunami Victim 
Identification Information Management Centre ทั้งนี้เนื่องจาก Inter-Pol มีหลักการที่ชัดเจนในการที่แยก
การทํ างานใหเปนอิสระจากปญหาทางการเมืองของประเทศที่ Inter-Polเขาไปปฏิบัติงานอยู81  ทั้งนี้แนว
ทางปฏิบัติงานในการพิสูจนเอกลักษณของสํ านักงานตํ ารวจแหงชาตินั้นเปนแนวปฏิบัติสากลที่เปนที่ยอม
รับทั่วโลกคือ “การพิสูจนเอกลักษณโดยวิธี” ซึ่งพิสูจนจาก ฟน, พิมพลายนิ้วมือ, ลักษณทางกายภาพ, และ 
DNA ซึ่งแนวปฏิบัตินี้เปนอีกปจจัยหนึ่งที่ทํ าใหการประสานงานระหวาง Inter-Pol และสํ านักงานตํ ารวจแหง
ชาติเปนไปอยางคลองตัวในการทํ างานในThai Tsunami Victim Identification Information Management 
Centre

แมการบริหารจัดการทางดานการเงินจะเปนไปตามระบบราชการไทยซึ่งมีความลาชาแตก็ไมได
มีผลกระทบโดยตรงตอการปฏิบัติงานของ Inter-Pol ทั้งนี้เนื่องจากระบบการทํ างานในThai Tsunami Victim 
Identification Information Management Centre ไดมีการวางไวตามมาตรฐานสากล  จากที่ไดมีการศึกษาบท
บาทของ Inter-Pol นั้นแสดงใหเห็นวาความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศไดเขามามีบทบาท
สํ าคัญในการจัดการพิสูจนเอกลักษณซึ่งทางเจาที่ฝายไทยไดเรียนรูการทํ างานที่เปนระบบและมีประสิทธิภาพดัง
ที่แสดงใหเห็นการรายงานผลการปฏิบัติงานในตารางที่ 4.3-4.6  ซึ่งจะเปนประโยชนกบัการเตรียมพรอมที่จะรับ
มือกับเหตุรายที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต

                                           
79 Inter-Pol Media Release (10 May 2005) Interpol signs agreement with DVI software company Plass Data.Victim
identification computer programme to aid world’s police,
www.interpol.int/Public/ICPO/PressReleases/PR2005/PR200515.asp  Retrieved on  10 November 2005
80 www.securitypark.co.uk/article.asp?articleid=23822&CategoryID=1  Retrieved on 10 November 2005
81 สัมภาษณ    President of Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre
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ตารางที่ 4.3 สถานที่เก็บรักษาศพจากกรณีภัยพิบัติสึนามิ
ท่ีเก็บรักษาศพ ยอดศพ ศพที่รับแลว ยอดที่เหลือ

สุสานบางมรวน จว.พังงา 590 331 259
สุสานไมขาว จว.ภูเก็ต 2972 2253 719
สุสานทุงโหลง จว.กระบ่ี 215 215 0

รวม 3777 2799 978
หมายเหตุ : ศพทั้งหมดที่สุสานทุงโหลงถูกยายและเก็บรักษาที่สุสานไมขาว

ตารางที่ 4.4 จ ํานวนผูเสียชีวิตจากกรณีภัยพิบัติสึนามิจํ าแนกตามสัญชาติ
สัญชาติ รวม จว.พังงา จว.ภูเก็ต จว.กระบี่

Australia 12  10 2
Austria 70  64 6
Belgium 4  4  
Canada 15  14 1
China 12  10 2
Czech Republic 6  6  
Denmark 37  35 2
Estonia 3  3  
Finland 163 1 149 13
France 67  65 2
Germany 472  440 32
Greece 1  1  
Hungary 1  1  
Ireland 3  2 1
Israel 2  1 1
Italy 22  19 3
Japan 14  12 2
Kazakhstan 3  3  
Luxemburg 2  2  
Myanmar 79  79  
Netherlands 26  24 2
New Zealand 3  3  
Nigeria 1  1  
Norway 79 1 67 11
Philippines 4  4  
Poland 5  4 1
Portugal 5  5  
Russia 3  3  
Singapore 11  11  
South Africa 3  3  
South Korea 6  6  
Spain 2  2  
Sweden 502 1 469 32
Switzerland 84  76 8
Thai 1136 85 966 85
Ukraine 2  2  
United Kingdom 80  73 7
USA 17  15 2
Yugoslavia 1  1  
Zimbabwe 1  1  

รวม 2959 88 2656 215
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ตารางที่ 4.5 รายงานสรุปการพิสูจนเอกลักษณของผูเสียชีวิตชาวตางชาติโดยวีธี
พิสูจน ฯ โดย รวม จว.พังงา จว.ภูเก็ต จว.กระบี่

ฟน 1395 57 1233 105
% ฟน 47.14 64.77 46.42 48.84
พิมพลายนิ้วมือ 1008 24 916 68
% พิมพลายนิ้วมือ 34.07 27.27 34.49 31.63
DNA 528 3 485 40
% DNA 17.84 3.41 18.26 18.60
ทางกายภาพ 28 4 22 2
% ทางกายภาพ 0.95 4.55 0.83 0.93

รวม 2959 88 2656 215

ตารางที่ 4.6 รายงานสรุปการพิสูจนเอกลักษณของผูเสียชีวิตชาวไทยโดยวิธี
พิสูจน ฯ โดย จว.พังงา จว.ภูเก็ต จว.กระบี่

ฟน 55 56 3
% ฟน 64.71 5.80 3.53
พิมพลายนิ้วมือ 23 530 48
% พิมพลายนิ้วมือ 27.06 54.87 56.47
DNA 3 375 34
% DNA 3.53 38.82 40.00
ทางกายภาพ 4 5  
% ทางกายภาพ 4.71 0.52  

รวม 85 966 85
ที่มาของตารางที่ 4.3-4.6 : Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre

ปญหาในเรื่องการจัดการศพในขณะนี้กํ าลังลดลง Thai Tsunami Victim Identification 
Information Management Centre กลาวจะสามารถพิสูจนเอกลักษณศพไดหมดกอนศูนยปดในเดือนธันวาคม  
หากไมสามารถดํ าเนินการไดตามแผนการที่ไดวางไวนี้  Thai Tsunami Victim Identification Information 
Management Centre ที่ยายมาปฏิบัติงานตอที่สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ กรุงเทพ ก็จะดํ าเนินงานตอโดยที่ศพที่
เหลือจะไดรับการเคลื่อนยายไปเก็บไวที่เดียวกันคือที่สุสานบางมะรวน  จังหวัดพังงา  ปญหาที่ยังคงมีอยูและ
ควรไดรับการดูแลอยางใกลชิด คือปญหาดานสุขภาพจิตและปญหาเด็กกํ าพราจากเหตุการณสึนามิ  ความเจ็บ
ปวยทางดานจิตใจเปนสิ่งที่ตองใชเวลาในการรักษา  ปญหาหลักของประเทศไทยในขณะนี้คือความขาดแคลน
บุคลากร ในป พ.ศ. 2544ประเทศไทยมีเตียงใหบริการผูปวยทางจิต 1.4 เตียง ตอ ประชากร 10,000 คน  มีจิต
แพทย 0.6 คน ตอ ประชากร 100,000 คน  โดยรวมประเทศไทยมีจิตแพทยประมาณ 400 คน ซึ่งจากตัวเลข
แสดงใหเห็นถึงความจํ าเปนของความชวยเหลือจากองคการระหวางประเทศเชน WHO (World Health 
Organisation)   
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5.2.2. บทบาทของ World Health Organisation (WHO)
WHO ไดจัดใหมีการสัมมนาเสริมความรูความเขาใจในการแกปญหาทางจิตใจใหแกผูประสบภัย

ขึ้นในเดือนมกราคม 2548 และไดสงทีมงานลงไปศึกษาปญหาในพื้นที่ซึ่งมีทั้งทีมแพทยชาวไทยและชาวตาง
ชาติ82 จากการรักษาผูปวยในจังหวัดพังงาแพทยหญิงเบญจพรกลาววาการรักษาผูปวยที่มีปญหาทางจิตใจนั้น
เปนเรื่องที่ละเอียดออน ประสบการณจากทีมแพทยตางชาติอาจจะมีสวนชวยไดไมมากเนื่องจากความแตกตาง
ในดานวัฒนธรรมและโครงสรางทางสังคม  ดังนั้นในกระบวนการรักษาผูปวยทางจิตหลังจากเหตุการณสึนามิใน
ประเทศไทยควรจะไดรับการศึกษาอยางละเอียดรอบคอบ83  อยางไรก็ตามการศึกษาการรักษาผูปวยจากเหตุ
การณอุบัติภัยเชนนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากผูที่ประสบภัยสึนามิในประเทศญี่ปุน  อาจจะเปนแนวทางใหประเทศ
ไทยนํ ามาปรับใชไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น

อนึ่งในการศึกษาถึงความสัมพันธของบทบาทขององคกรระหวางประเทศและองคกรระดับทอง
ถิน่นั้น   WHOจะมีบทบาทที่เดนชัดกวา Inter-Polในประเด็นนี้  ทั้งนี้เนื่องจากหนาที่หลักของ Inter-Pol คือการ
พิสูจนเอกลักษณของศพกอนคืนใหแกญาติ  ซึ่งภายหลังการไดผลสรุปเอกลักษณแลวการติดตอญาติเปนหนาที่
ของฝายไทยในการดํ าเนินการติดตอญาติ   ซึ่งแสดงใหเห็นวาความสัมพันธและความรวมมือจากชุมชนมีผล
กระทบนอยตอการดํ าเนินงานของ Inter-Pol  ในขณะที่การดํ าเนินงานของ WHO มคีวามเกี่ยวของโดยตรงตอ
ชมุชนที่ประสบภัย  ทั้งนี้ WHO ไดมโีครงการตอเนื่องในการฟนฟูสภาพจิตใจและความเปนอยูที่ถูกสุขลักษณะ  
ดังนั้นการสรางความสัมพันธที่ดีระหวาง WHO และชุมชนจึงเปนสิ่งจํ าเปนตอการปฏิบัติงานของ WHO

5.2.3. ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในการประเมินผลเหตุการเพื่อเตรียมการ
รับภัยพิบัติ
การประสานงานระหวางฝายรัฐบาลไทยและองคการระหวางประเทศในเรื่องการประเมินผลเหตุ

การณเพือ่เตรียมการรับภัยพิบัติเปนอีกหนาที่หนึ่งของกระทรวงตางประเทศ โดยกระทรวงตางประเทศ ไดผลัก
ดันใหมีการประชุมระดับผูนํ าอาเซียนสมัยพิเศษเรื่องระบบเตือนภัยระหวางวันที่ 5-6 มกราคม 2548  ซึ่งรัฐบาล
ไทยไดเสนอใหประเทศไทยเปนที่ต้ังของระบบเตือนภัยเรื่องสึนามิระดับอนุภูมิภาคโดยจะใหพัฒนาจาก Asian 
Disaster Preparedness Center (ADPC) ซึง่เปนขององคกรระหวางประเทศ ที่มี Board of Trustee และมี
สมาชิกกวา 30 ประเทศ ในการนี้รัฐบาลไทยไดเสนอตั้งกองทุน Voluntary Trust Fund ซึง่รัฐบาลไทยบริจาก
เงนิเริม่ตน 10 ลานเหียญสหรัฐอเมริกา84

ดงัทีไ่ดกลาวในเบือ้งตนถงึความชวยเหลอืในการพิสูจนเอกลักษณจาก Inter-Pol นัน้ไดน ําไปสู
การทํ างานเปนระบบและรวมไปถึงการสรางวัฒนธรรมองคกรที่เอื้อใหการทํ างานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ
คลองตัวใหแก Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre หลงัจากทีก่ารท ํางานดาน
การพสิจูนเอกลกัษณเสรจ็สมบรูณแลวนัน้ Inter-Pol และส ํานกังานต ํารวจแหงชาตไิดเตรยีมประมวลองคความรูที่
ไดรบัจากการท ํางานเพือ่ใชเปนแนวทางในการจดัการเกีย่วกบัภัยพบิติัทีอ่าจจะเกดิขึน้ในอนาคต  ซึ่งแนวคิดนี้
เปนความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในการประเมินผลเหตุการณเพื่อเตรียมการรับภัยพิบัติที่
ส ําคญัอกีประการหนึง่ทีจ่ะชวยใหประเทศไทยมคีวามพรอมในการรบัมอืกบัภัยพบิติั  นอกจากนีตั้วแทนจาก Thai 
Tsunami Victim Identification Information Management Centre ไดเขาเปนคณะท ํางานรวมกบั WHO ใน
ประเทศไทยเพื่อจัดทํ าคูมือสํ าหรับการรับมือกับภัยพิบัติสึนามิซึ่ง WHO ไดแตงต้ังคณะกรรมการผูที่มีประสบ
                                           
82 World Health Organisation (2005) Tsunami & Health Situation Report 24, World Health Organisation, p.4
83 สมัภาษณ แพทยหญิงเบญจพร จังหวัดพังงา, 7 พฤศจิกายน 2548
84 เบญจาภา ทับทอง (2548), หนา 66-67
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การณตรงจากการท ํางานดานบรกิารและแกไขปญหาภายหลังเหตุการณสนึาม ิ เพือ่จดัท ําคูมอืแนวทางปฏบิติังาน
ในกรณทีีม่เีหตุการณเชนนีเ้กดิขึน้  ซึง่ในคณะกรรมการชดุนีม้ทีัง้ผูเชีย่วชาญชาวไทยและชาวตางประเทศ

ความรวมมือและความชวยเหลือจากตางประเทศในการเตรียมการรับภัยพิบัติสึนามินั้นไมไดมี
การดํ าเนินการเฉพาะภายในประเทศ  รัฐบาลไทยไดรับเชิญจากรัฐบาลสวีเดนในการสงบุคลากรจากกระทรวง
สาธารณสุขและบุคลากรที่เกี่ยวของในการดํ าเนินการจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติสึนามิที่เกิดขึ้นใหไปศึกษาดูงาน
การจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติของประเทศสวีเดน  จากการศึกษาดูงานนี้นํ าไปสูการจัดทํ าแผนผังการจัดการเกี่ยว
กับภัยพิบัติขึ้นโดยสํ านักงานอนามัยอํ าเภอเมือง จังหวัดภูเก็ต  ซึ่งแผนผังการทํ างานที่ไดจัดทํ าขึ้นมานี้ไดมีการ
ปรับเปลี่ยนโดยใชขอมูลจากประสบการณทํ างานตรงจากกรณีภัยพิบัติสึนามิที่เกิดขึ้นในประเทศไทย

5.3. บทสรุปเรื่องความชวยเหลือจากตางประเทศ
ทันทีที่เกิดเหตุการณสึนามิขึ้นประเทศไทยไดประกาศเจตนารมณที่แนชัดวาไมตองการรับความชวย

เหลือทางดานการเงินจากองคกรระหวางประเทศ  ความชวยเหลือที่ประเทศไทยตองการนั้นเปนความชวยเหลือ
ทางดานเทคนิกและการจัดการ ในมุมหนึ่งแสดงใหเห็นถึงความเขมแข็งและความพรอมของประเทศในการรับ
มือกับเหตุการณฉุกเฉิน  แตในขณะเดียวกันนั้นก็อาจจะมีสวนสํ าคัญที่จะทํ าใหประเทศไทยไมไดรับความชวย
เหลือจากองคกรระหวางประเทศเทาที่ควรจะไดรับ   จากการกรณีศึกษาบทบาทของ Inter-Pol นัน้แสดงใหเห็น
วาความชวยเหลือที่มาสูประเทศไทยนั้นไมไดมาสูประเทศไทยในรูปของเงินโดยตรงแตเปนการใหความชวย
เหลือทางการเงินในทางออมที่มาพรอมกับความชวยเหลือทางดานเทคนิค

ทั้งนี้เนื่องจากการจัดต้ัง Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre นั้น
อปุกรณคอมพิวเตอรและโปรแกรมคอมพิวเตอรตางๆไดรับการจัดสรรใหโดยตัวแทน Inter-Pol แตละประเทศ  
แตทั้งนี้ไมไดมีการบันทึกไวเปนจํ านวนเงิน  แตอาจจะประมาณการไดวาคาใชจายทั้งหมดของ Thai Tsunami 
Victim Identification Information Management Centre อาจจะสูงถึง 10,000 ลานบาท85 นอกจากนี้ยังมีความ
ชวยเหลือทางการเงินจากหลายแหลงที่เขาสูประเทศไทยอยางไมเปนทางการ หลังจากเกิดเหตุวันที่ 12  
กันยายน 2548 เปนครั้งแรกที่ประเทศไทยประกาศรับความชวยเหลือทางการเงินอยางเปนทางการจํ านวน 5 
ลานเหรียญสหรัฐอเมริกาจากรัฐบาลญี่ปุนและธนาคารโลก86

การที่ประเทศไทยไมรับความชวยเหลือทางการเงินโดยตรงในระยะแรกนั้นเปนผลดีอีกประการหนึ่งใน
ดานการเมืองระหวางประเทศ   เนื่องปญหาคอรัปชั่นเปนสิ่งที่นานาประเทศใหความสํ าคัญดวยเกรงวาเงิน
บริจาคจะไมสามารถไปสูผูประสบภัยที่แทจริง จากรายงานของ  Newsweek ปญหาเรื่องคอรัปชั่นในประเทศที่
ประสบภัยพิบัติสึนามิเปนสวนหนึ่งที่ทํ าใหเกิดความลาในเรื่องของความชวยเหลือทางดานการเงิน87 และการ
ศึกษาเรื่องความชวยเหลือจากตางประเทศตอประเทศที่ประสบภัยของ Oxfam พบวาเงินชวยเหลือไปถึงคนที่
จนและลํ าบากจริงๆในอัตราที่นอยกวานักธุรกิจ, เจาของที่ดิน และคนที่มีฐานะดี88 ดังนั้นประเทศไทยสามารถที่
จะลดความไมไววางใจของนานาชาติไดในจุดนี้  ซึ่งสงผลใหความรวมมือระหวางประเทศในการรับมือกับภัย
พิบัติสึนามิในประเทศไทยเปนไปอยางคลองตัว

                                           
85 สัมภาษณ พ.ต.ต ดร. ณรงศักดิ์  บวรวงศพิทักษ, IMC Coordinator (Information Management Centre Coordinator), 8
พฤศจิกายน 2548
86 www.reliefweb.int/rw/RWB.NSF/db900SID/VBOL-6G6CY9?OpenDocument Retrieved on 10 November 2005
87 Thottam, Jyoti (2005) , p.28
88 http://news.bbc.co.uk/1/hi/world/south_asia/4621365.stm Retrieved on 10 November 2005
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กรณีศึกษาเรื่องการประสานงานดานความชวยเหลือจากตางประเทศในกรณีภัยพิบัติสึนามินั้น  
ประเทศไทยไดดํ าเนินการประสบความสํ าเร็จและเปนที่ยอมรับในระดับการทํ างานระหวางประเทศโดยตัว
อยางที่เดนชัดในเรื่องการทํ างานคือ Thai Tsunami Victim Identification Information Management 
Centre ที่ Inter-Pol ไดชื่นชมการทํ างานของรัฐบาลไทยในเรื่องการประสานงานและการอํ านวยความ
สะดวกตางเชนการยกเวนภาษีสํ าหรับเครื่องมือและอุปกรณืตางๆที่ไดนํ าเขามาในประเทศไทยเพื่อใหการ
ทํ างานของ Thai Tsunami Victim Identification Information Management Centre มีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น

อีกปญหาที่สํ าคัญในเรื่องการรับความชวยเหลือจากตาวประเทศในกรณีภัยพิบัติสึนามินั้นคือเรื่องความ
รดักุมของขั้นตอนการปฏิบัติงาน  และการตรวจสอบคุณภาพสิ่งของบริจาคจากตางประเทศ เพื่อปองกันปญหา
เรื่องการกํ าจัดของบริจากที่ไมสามารถใชประโยชนได เชน ในกรณีของยาหมดอายุที่กลาวมาในเบื้องตน ซึ่งทํ า
ใหรัฐบาลตองเสียคาใชจายจํ านวนไมนอยในการทํ าลายยาเหลานี้  เพราะฉะนัน้หากไดมีการเตรียมในเรื่องการ
ตรวจสอบสิ่งของบริจาคที่เปนระบบ  การเตรียมการรับมือกับภัยพิบัติสึนามิหรือภัยพิบัติอื่นๆของประเทศไทยก็
จะเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น

6. สรุปสาระสํ าคัญ

การฟนฟูชุมชนหลังสึนามิโดยความชวยเหลือจากภายนอกที่เปนชุมชนดวยกันนั้น คอนขางเขมแข็ง  
กลาวคือ เปนความชวยเหลือจากเครือขายองคกรชุมชน ภาคประชาสังคม และเหลาอาสาสมัครประเภทตางๆ 
รวมถึงอาสาสมัครชุมชน เชน เครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใต  เครือขายวิทยุชุมชนภาคใต เปนตน   กลาวได
วาภาคสวนเหลานี้เปนกํ าลังหลักที่เขาถึงผูประสบภัยไดกอนภาคสวนอืน่ ๆ และเขาชวยเหลือไดทันทวงที  ยก
ตัวอยางเครือขายแผนชีวิตชุมชนภาคใตไดเขาชวยเหลือในพื้นที่นํ้ าเค็มต้ังแตวันที่ 30 ธันวาคม 2547  มีการ
ปรึกษาหารือเพื่อสรางบานพักชั่วคราวโดยการติดตออบต. และสวนราชการ  นอกจากนั้นยังสามารถระดมอาสา
สมัครจํ านวนมากมาเปนกํ าลังสํ าคัญในการกอสรางที่พักชั่วคราวดวย  ทั้งนี้เนื่องจากความใกลชิดในดานวัฒน
ธรรมพืน้ถิ่น กอใหเกิดความสัมพันธที่ดีในการทํ างานรวมกัน  

การเกิดคลื่นอาสาสมัครเขาชวยเหลือฟนฟูในพื้นที่ภัยพิบัตินั้น นับไดวาเปนปรากฏการณทางสังคมที่
นาสนใจเปนอยางยิ่ง เพราะเปนทั้งพลังคํ้ ายันวิกฤติ ในภาวะที่ระบบปกติและภาครัฐไมสามารถดํ าเนินการได ใน
ขณะเดียวกัน หลายครั้งพลังอาสาสมัครก็มีมากเกินไปในบางพื้นที่ จนกลายเปน “คลื่นสึนามิลูกที่สาม” ที่ทลาย
ระบบความชวยเหลือหลังภัยพิบัติที่เริ่มกอตัวขึ้นมาแลวบางลง อยางไรก็ตาม หากสามารถดํ าเนินการจัดการ
ระบบอาสาสมัครไดถูกตองเหมาะสมและสงเสริมใหพลังอาสาสมัครดํ ารงอยูจนกลายเปนสถาบันทางสังคมอยาง
หนึ่ง และผูคนเกิดจิตอาสาขึ้นแลว ภาคสวนนี้นับเปนภาคสวนที่มีพลังมากที่สุดในสังคมและจะชวยบรรเทา
วิกฤติตางๆลงไดอยางมีประสิทธิภาพ

สํ าหรับความชวยเหลือจากภาครัฐจากสวนกลาง การตอบสนองความชวยเหลือแตกตางจากภาค
ประชาสงัคม กลาวคือ การแกปญหาสวนใหญนั้นเนนที่การใหที่เปนวัตถุ สิ่งของ บางครั้งการชวยเหลือไมได
คํ านึงถึงสภาพจิตใจของผูประสบภัยเทาใดนักซึ่งอาจเปนเพราะขอจํ ากัดของระบบราชการจึงทํ าใหการชวยเหลือ
บางครั้งยังไมมีประสิทธิภาพพอที่จะชวยเหลือผูประสบภัยใหคลอบคลุมไดทั้งหมด นอกจากนี้ยังพบปญหาใน
การปฏิบัติงานอีกหลายประการ เชน แมเหตุการณผานไปแลวถึง 7 เดอืนแตเงินชวยเหลือยังไมไปถึงผูประสบ
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ภัยทุกคน มีเด็กกํ าพราที่ตกสํ ารวจจํ านวนมาก   บานพักถาวรที่สรางแลวแตไมมีนํ้ าประปาใช    มีการต้ังศูนย
รับเรื่องผูเดือดรอนเปนจํ านวนมากจนภาวะซํ้ าซอน เปนตน

นอกจากนี้ ในดานภาครัฐสวนกลางแลว ยังมีปญหาเชิงระบบของการชวยเหลือ เชน ผลการดํ าเนินงา
นครม.ชี้แจงตัวเลขปริมาณการชวยเหลือแตไมกลาวถึงเปาหมายวาสํ าเร็จไปเทาใด   กลาวถึงงานเฉพาะสวนที่
ไดทํ าไปแตไมไดกลาวถึงสวนที่ยังเหลืออยู   การฟนฟูก็ไมไดเปนไปอยางทั่วถึง มีพื้นที่ไดกอนและหลัง การแก
ปญหาเปนไปตามพื้นที่ (Area- based) ไมใชภารกิจ (Function-based)
            แตกระนั้นก็ตาม  ภาครัฐยังมีความฉับไวในการแกปญหา  กลาวคือ หลังเหตุการณไมถึงสองสัปดาห   
มีการกลาวถึงยุทธศาสตรฟนฟูการทองเที่ยวและจัดต้ังกรรมการศึกษาระบบเตือนภัยขึ้น อยางไรก็ตาม  ใน
ทางปฏิบัติก็เกิดปญหาในการบริหารจัดการที่เปนไปตามระบบราชการ  เชน  การต้ังกรรมการศึกษาเหตุ
การณที่ใชเวลามากเกินไป  การอนุมัติงบประมาณที่ลาชาโดยตองสํ ารองจายไปกอน  ความเหมาะสมในการ
ใชงบประมาณ  เชน การต้ังศูนยชวยเหลือแยกตามหนวยงาน   การต้ังกรรมการชวยเหลือหลายชุดทํ าใหเกิด
การสิ้นเปลืองงบประมาณ   การระดมเงินชวยเหลือจากหลายหนวยงานทํ าใหยากแกการควบคุม   ความสม
เหตุสมผลในการดํ าเนินการ  เชน การใหคาตอบแทนพิเศษแกพนักงานรัฐยกเวนอาสาสมัคร   และประชาชน
ทั่วไป    การจัดงานครบรอบ 1 ป มีตัวแทนจากพรรครัฐบาลเขารวมยกเวนตัวแทนจากทองถิ่นหรือองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น    การบริหารมีลักษณะรวมศูนยจากสวนกลางมากกวาบริหารโดยองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่น   เปนตน

ในดานการสื่อสารนั้น โดยทั่วไประบบการสื่อสารของภาครัฐในเหตุการณจะมีลักษณะที่เปนการสื่อจาก
บนลงลาง  จากศูนยกลางสูภูมิภาค   องคกรสื่อมวลชนขาดอํ านาจตัดสินใจ  ลาชา และขาดความเขาใจในเรื่อง
ภัยสึนามิ   นอกจากนี้ มมุมองในการเสนอของสื่อยังขาดมิติของมนุษยและสังคม   โดยเฉพาะชุมชนควรจะมีบท
บาทในการแกปญหาดวยมิใชผูไดรับความชวยเหลือเพียงอยางเดียว  นอกจากนั้นในการรับมือกับวิกฤต  สื่อ
ควรจะมีการจัดระบบบริหารที่เปนอิสระและมืออาชีพ  มีการสื่อ 2 ทาง เคารพสิทธิในการเขาถึงขอมูล  สิทธิที่จะ
รู  และสิทธิในการสื่อสารของประชาชน

ในดานความชวยเหลือทางสาธารณสุขจากตางประเทศนั้น องคกรที่เปนหลักในการชวยเหลือจาก
ตางประเทศไดแก Special Police Service (Inter-Pol) และ World Health Organisation (WHO)  กลาว
สํ าหรับ Inter-Pol  แลว มีเจาหนาที่ที่มาจาก 35 ประเทศ กับ 2 องคกรระหวางประเทศทํ าหนาที่คนหาผูรอด
ชีวิต  ดูแลเรื่องสาธารณสุขและการแพทย การพิสูจนเอกลักษณ สวน WHO เปนองคกรที่ใหความชวยเหลือ
ทางการแพทย

การจัดการศพในระยะแรกมีหนวยงาน Disaster-Victim-Identification หรือ DVI มีเจาหนาที่กวา 
300 คนจาก 30 ประเทศทํ าหนาที่พิสูจนศพ  สวนหนวยงานของไทย คือสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติและ
สถาบันนิติวิทยาศาสตร   เนื่องจากหนวยงานทั้งสองมีการทํ างานที่ตางกันทํ าใหในภายหลังคณะรัฐมนตรี
มีมติใหสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติเปนผูดูแลรวมกับ DVI แตจะสงผลรายงานใหสถาบันนิติวิทยาศาสตร

ความชวยเหลือจาก Inter-Pol ที่ใหกับ DVI ทํ าใหการพิสูจนเอกลักษณเปนไปอยางรวดเร็วและมีประ
สิทธิภาพ   เนื่องจาก Inter-Pol เปนองคกรที่พรอมทั้งบุคลากรและเทคโนโลยี  แมการบริหารดานการเงินจะเปน
ไปตามระบบราชการไทยแตก็ไมมีผลโดยตรงตอการปฏิบัติงานของ Inter-Pol เนื่องจากมีการวางมาตรฐานการ
ทํ างานเปนระดับสากล
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สวน WHO  นัน้ไดชวยเหลือไทยทุกดานไมเพียงดานการแพทยและสาธารณสุข   มีการต้ังคณะ
กรรมการผูมีประสบการณดานบริการและแกไขปญหาหลังเหตุการณสึนามิ   โดยเฉพาะชุมชนที่ประสบภัย  
WHO  มโีครงการตอเนื่องในการฟนฟูจิตใจและสุขลักษณะ เปนตน

              เหตุการณสึนามิที่เกิดขึ้นมานั้นนับไดวาเปนความสูญเสียครั้งยิ่งใหญของมนุษยชาติแตในอีกดาน
หนึง่นัน้กส็ะทอนใหเห็นหลายสิ่งหลายอยางทั้งศักยภาพ ความพรอมที่มีอยูของอาสาสมัคร หรือแมกระทั่งของ
ชุมชนเองหากแตยังไมไดรับการพัฒนา และขอบกพรองในอีกหลายดานโดยเฉพาะองคความรูในเรื่องของการ
รับมือกับภัยพิบัติขนาดใหญ นโยบายและระบบที่ตองจัดต้ังขึ้นมาเพื่อการรับมือกับภัยพิบัติโดยเฉพาะรวมทั้ง
ตองประสานงานกันระหวางองคกรมากขึ้น รวมทั้งการเรียนรูประสบการณทํ างานจากประเทศอื่น ทั้งหมดนี้จะ
ขาดดานใดดานหนึ่งไปเสียมิไดเพราะการรับมือกับภัยพิบัตินั้นตองดํ าเนินงานรวมกันในทุกภาคสวนและบูรณา
การองคความรูดานตาง ๆ เขาดวยกัน เพื่อเตรียมรับมือกับภัยพิบัติซึ่งมีแนวโนมที่จะเกิดเพิ่มมากขึ้นและไม
สามารถรูลวงหนาได ทางเดียวที่จะรับมือไดโดยการรูเทาทัน ไมประมาท และเตรียมความพรอมอยูเสมอ
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บทที่ 5
ประสบการณญี่ปุนกับการจัดการระบบรับมือภัยพิบัติ

1. เหตุการณแผนดินไหวที่เมืองโกเบ ป 1995 : ขอมูลพื้นฐาน

เมืองโกเบตั้งอยูทางตะวันตกของเกาะฮอนชู ในเขตฮันชิน-อวาจิ (Hanshin-Awaji) มกีารคมนาคม
สะดวกทั้งในและตางประเทศ ทั้งทางบาก ทางทะเล และทางอากาศ และเปนศูนยกลางของเศรษฐกิจภาคตะวัน
ตกของญี่ปุน มีประชากรอยูมากกวา 1.5 ลานคน สวนใหญเปนผูสูงอายุ และเศรษฐกิจของเมืองเต็มไปดวยอุต
สาหกรรมขายปลีก ขายสง การบริการ และอุตสาหกรรมการผลิต  ผงัเมอืงโกเบถูกออกแบบมาเปน 3 ชั้น ไดแก 
1) เขตทาเรือและเขตอุตสาหกรรมตามแนวชายฝง  2) เขตที่อยูอาศัยบริเวณเนินเขา และ 3) เขตที่ผสมผสาน
ระหวางที่อยูอาศัยกับพื้นที่พาณิชยบริเวณตอนกลางระหวางภูเขากับทะเล

เหตุการณแผนดินไหวในเมืองโกเบ ถือเปนแผนดินไหวครั้งรายแรงที่สุดในประวัติศาสตรญี่ปุน เพราะ
เปนแผนดินไหวใหญครั้งแรกในเขตเมือง และนํ ามาซึ่งความตื่นตัวเรื่องการจัดการรับมือกับภัยพิบัติทั่วทั้งญี่ปุน
ในเวลาตอมาอีกเปนจํ านวนมาก

เหตุการณแผนดินไหวในเมืองโกเบ เกิดขึ้นในวันที่ 17 มกราคม 1995 เวลา 5.46 นาฬิกา ในเขตเฮียว
โกะ (Hyogo) (ดูแผนภาพที่ 5.1 ประกอบ) ความรุนแรงของแผนดินไหววัดระดับได 7.3 ริคเตอร มีผูเสียชีวิต
จากเหตุการณนี้เปนจํ านวน 6,433 คน และไดรับบาดเจ็บอีก 40,092 คน  บานเรือนเสียหายบางสวนและเสีย
หายทั้งหมดจากการไหวของแผนดินเปนจํ านวน 240,954 หลัง และเสียหายจากไฟไหม ซึ่งเกิดหลังแผนดินไหว
เสมอ อีกเปนจํ านวน 7,456 หลัง มีประชาชนมากกวา 300,000 คนไรที่อยูอาศัย

หากมองความเสียหายในทางเศรษฐกิจนั้น สามารถจํ าแนกไดเปน ความเสียหายทางดานอาคารสถาน
ที่ ไดแก ที่อยูอาศัย รานคา สํ านักงาน โรงงาน เปนตน  ความเสียหายทางดานระบบการคมนาคมขนสง ไดแก 
ถนน ทาเรือ ทางรถไฟ ความเสียหายทางดานระบบสาธารณูปโภค ไดแก ไฟฟา กาซ นํ้ าประปา การสื่อสาร 
เปนตน และความเสียหายทางดานอื่นๆ ประเมินคาความเสียหายไดโดยรวมเปนเงินประมาณ 9,600 ลานเยน

แผนภาพที่ 5.1  : แสดงตํ าแหนงการเกิดแผนดินไหวที่เมืองโกเบ ประเทศญี่ปุน ในป 1995
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2. ทุนทางสงัคม : แกนสํ าคัญของฟนฟูหลังภัยพิบัติ1 2

เปนที่แนนอนวาภัยพิบัติยอมเรียกรองการฟนฟูและเยียวยา แต “นิยาม” ของมันนั้นคืออะไรเลา? นี่คือ
คํ าถามถึงเปาหมาย และนอกจากนี้ กระบวนการอยางไรเลาจึงจะนํ าไปสูเปาหมายได? การถอดบทเรียนโดยวง
การวิชาการเรื่องนี้แมในตางประเทศก็ยังคงมีขอจํ ากัดดานมุมมองอยูบาง งานวิจัยสวนหนึ่งยังคงไมใสใจอยาง
ลึกซึ้งนิยามของการฟนฟูโดยเฉพาะอยางยิ่งที่มาจากผูประสบภัย ในขณะที่อีกสวนหนึ่งนั้นยังคงมองเปนแบบ
จํ าลองของความสัมพันธระหวางสิ่งที่ใสเขาไป (input) และสิ่งที่ไดออกมา (output) โดยไมไดใสใจกระบวนการ
ภายในมากนัก

ในการพยายามตอบปญหาทั้งสองขางตนนั้น งานสองชิ้นของ Tatsuki และคณะ ใชวิธีการสํ ารวจดวย
แบบสอบถาม เพื่อศึกษาผลกระทบที่เกิดขึ้นในระยะเวลายาว แบบสอบถามจํ านวน 1,203 ชุด โดยสํ ารวจผล
หลังจากแผนดินไหวที่โกเบเมื่อป 1999 ในชวงเวลาที่แตกตางกันออกไป ผลไดสะทอนใหเห็นวา แกนสํ าคัญ
เจ็ดประการที่หมายถึงการฟนฟูชีวิตประจํ าวัน (ดูแผนภาพที่ 5.2 ประกอบ) ไดแก 1) ที่อยูอาศัย 2) การเชื่อม
โยงทางสังคม (social ties)3 3) ภูมิลักษณะของเมือง 4) สภาพรางกายและจิตใจ 5) ความเตรียมพรอมตอภัย
ขางหนา 6) สภาพเศรษฐกิจและการเงิน และ 7) ความสัมพันธกับรัฐบาล ทั้งนี้จัดเรียงตามลํ าดับความสํ าคัญ
ที่ผูตอบแบบสอบถามไดตอบมาให ที่นาสนใจยิ่งคือ การเชื่อมโยงทางสังคม (social ties) มีความสํ าคัญอันดับ
สอง ทั้งนี้มีเพียง ที่อยูอาศัยและการเชื่อมโยงทางสังคมเทานั้นที่ไดรับการยอมรับวาเปนแกนสํ าคัญเกินกวา 
400 ตัวอยาง

ในกระบวนการฟนฟูนั้น Tatsuki สะทอนใหเห็นเพิ่มเติมวา การเชื่อมโยงทางสังคมเปนตัวที่เกื้อหนุน
แกนอื่นๆ เชนเปนตัวชวยเยียวยาสภาพจิตใจ การปลอบกันโดยคนในชุมชนดวยกันพบวาเกิดขึ้นมากกวาการ
อาศัยความชวยเหลือจากผูเชี่ยวชาญ และการเชื่อมโยงทางสังคมยังเปนทั้งตัวแกนที่ขับเคลื่อนกระบวนการ
ไปดวย การเชื่อมโยงกันทางสังคมไดพัฒนากอรูปกอรางใหญขึ้นเรื่อยๆ ระหวางทางมิตรภาพและคํ าขอบคุณ
ไดสานกวางขึ้นเรื่อยๆ จนกระทั่งเมื่อชั่วโมงที่ 1000 เปนตนไป ผูประสบภัยเริ่มมีความตองการรวมฟนคืน
เมืองโกเบขึ้นมาใหมอีกครั้งหนึ่ง นี่คือจิตใจพลเมือง (civil mind) ที่เกิดขึ้นเปนผลพลอยไดหลังจากภัยพิบัติ
อันเลวรายนี้

Tatsuki ชีใ้หเห็นวาการปฏิบัติการทางสังคมในระหวางนี้อันไดแก การจัดองคกรบริหาร การรูจักใชพื้น
ทีล่านเมือง นั้นเกิดจากการสรรสรางของหลักใจของพลเมืองที่ปกครองตนเอง ชวยเหลือตนเอง รูสึกมีสวนได
สวนเสียรวมกับการบูรณะ และการรวมกันทํ างานที่อยูบนฐานของการโอบออมอารี ชวยเหลือผูอื่น แตก็ไมใชวา
ผูที่ดอยกวาจะงอมืองอเทาขอรอ ทั้งนี้ลวนเกิดจากปฏิสัมพันธที่เปนไปอยางกระตือรือลน

                                           
1 Tatsuki, Shigeo and Hayashi, Haruo (2002) Seven Critical Element Model of Life 

Recovery:General Linear Model Analyses of the 2001 Kobe Panel Survey Data, Proceedings of 2nd 
Workshop for Comparative Study on Urban Earthquake Disaster Management, Feburary 14-15, 2002  จาก 
http://202.23.180.206/~statsuki/papers/Comparative%20Diaster%20Studies%20Workshop/SevenCriticalElem
entModel_2002_b.pdf เมื่อ 21 ต.ค. 2548

2 Tatsuki et al.(2005) Long-Term Life Recovery Processes of The Survivors of The 1995 Kobe 
Earthquake: Causal Modeling Analysis of the Hyogo Prefecture Life Recovery Panel Survey Data, A paper 
presented at the first International Conference on Urban Disaster Reduction, Kobe, January 18th to 21st, 2005 จาก 
http://202.23.180.206/~statsuki/papers/ICUDR/Tatsuki_ICUDR1_paper_2005__Version%203_.pdf เมื่อ 21 ต.ค. 2548

3 ประกอบไปดวย จิตใจพลเมือง การมีสวนรวมในชุมชน และระบบครอบครัว
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แผนภาพที่ 5.2 : แกนสํ าคัญ 7 ประการสํ าหรับกระบวนการฟนฟูชีวิต
ที่มา : Tatsuki and Hayashi(2002)

จากความเปนจริงที่วา การเชื่อมโยงทางสังคมนั้นเปนแกนสํ าคัญในการฟนฟู จึงทํ าให Tatsuki เสนอวา
ในทางนโยบายนั้น การเชื่อมโยงทางสังคมพึงไดรับการสนับสนุน โดยโครงการที่เนนการสนับสนุนลงไปที่หนวย
ครอบครัว เนนไปที่การสรางการมีสวนรวมกันขึ้นในชุมชน แทนที่จะเจาะจงลงไปเฉพาะที่หนวยปจเจกบุคคล 
ซึ่งผลที่ไดก็จะตกอยูแคหนวยปจเจกนั้นแตไมไดสานตอการเชื่อมโยงทางสังคมอันเปนแกนที่จะสงผลดีกลับไป
ยงัหนวยปจเจกในตอนระหวางกระบวนการนั้นดวย ตัวอยางเชนการเยียวยาจิตใจในระดับบุคคลยอมจะไดผลดี
ยิง่ขึน้หากไดเนนกระบวนการในระดับชุมชนใหเขมแข็งขึ้นไป

ผลที่นาสนใจอีกประการคือ หลังจากแผนดินไหวผานไปสองปและสี่ป Tatsuki et al. ไดสํ ารวจอีกครั้ง 
ผลพบวาสัดสวนพลเมืองแบบชุมชนนิยม (communitarianism) ลดลงจาก 44% เมื่อป 2001 ลงมาเหลือ 30.8% 
ในป 2003 ทั้งนี้เนื่องจากสภาพชีวิตที่ฟนฟูแลวทํ าใหความรูสึกเปนชุมชนลดลงไป พวกเขาเสนอวาหากตองการ
การปองกันภัยพิบัติที่ดี ความรูสึกเปนชุมชนตองไดรับการสนับสนุนใหเขมแข็งตอไป
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3. การวางแผนการฟนฟูหลังภัยพิบัติ4

หลักการสํ าคัญของการฟนฟูหลังภัยพิบัติ คือ การพิจารณาเห็นวาการฟนฟูไมใชเพียงแคการบูรณะ
ความเสียหายใหกลับสภาพเหมือนกอนเกิดภัยพิบัติเทานั้น  แตการฟนฟูเปนโอกาสสํ าคัญยิ่งในการทํ าใหวิถี
ชีวิตที่ดีกวาเดิมและมีความยั่งยืนนั้น เปนจริงได  นอกจากนี้ การวางแผนการฟนฟูเปนสิ่งสํ าคัญที่สุดในการ
ดํ าเนินรวมกัน เพื่อทํ าใหอุดมคติใหมๆของผูมีสวนไดสวนเสียทั้งหมดเปนจริงขึ้นมาได

วตัถปุระสงคของการฟนฟหูลงัการเกดิแผนดนิไหวทีเ่มอืงโกเบ ในป ค.ศ. 1995 ม ี 3 ประการ ประการ
แรก การฟนฟทูางกายภาพ ไดแก การฟนฟดูานโครงสรางพืน้ฐาน การฟนฟเูรือ่งทีอ่ยูอาศยั การออกแบบผงั
เมอืงใหม  ประการทีส่อง การฟนฟทูางเศรษฐกจิทองถิน่ ไดแก การฟนฟธุูรกจิเดมิ การสรางธรุกจิใหม รวมถงึ
การสรางความมั่นคงทางรายไดและอาชีพ  ประการที่สาม การฟนฟูชีวิตหรือสภาพชีวิตความเปนอยูของผู
ประสบภยั  ทัง้นีก้ารฟนฟทูางกายภาพเปนเครือ่งมอืส ําหรบัการฟนฟเูศรษฐกจิทองถิน่ ซึง่ในทีส่ดุจะยงัผลใหเปน
การเสรมิการชวยเหลอืฟนฟชูวิีตของผูประสบภยัพบิติัอกีทหีนึง่

ในแผนการฟนฟูหลังแผนดินไหวที่โกเบใน ค.ศ. 1995 ไดวางกรอบพื้นฐานเรื่องและลํ าดับการฟนฟูไว
ดังแผนภาพที่ 5.3  ในชัน้ตน คือ การฟนฟูโครงสรางพื้นฐาน ซึ่งเปนฐานสํ าหรับการฟนฟูประเด็นในชั้นถัดอื่นๆ
อนัไดแก เรื่องอุตสาหกรรมหลักของเมือง, ธุรกิจขนาดเล็ก, ที่อยูอาศัย และการวางแผนการใชที่ดิน  การฟนฟู 4
ประเด็นในชั้นที่สองนี้จะเปนสิ่งสนบัสนุนการชวยเหลือผูประสบภัยแตละคนอีกทีหนึ่ง  รัฐบาลญี่ปุนไดทุมงบ
ประมาณในปงบประมาณ 1994 ครั้งที่สองและ 1995 อีกสองครั้ง รวม 81,026 ลานดอลลารสหรัฐในการฟนฟู
เหตุการณครั้งนี้ โดยแบงเปนการฟนฟูทางกายภาพ 19,674 ลานดอลลารสหรัฐ การฟนฟูดานเศรษฐกิจ 3,118
ลานดอลลารสหรัฐ  การฟนฟูชีวิตบุคคลและครอบครัว 6,372 ลานดอลลารสหรัฐ การฟนฟูระยะสั้นและอื่นๆ
51,862 ลานดอลลารสหรัฐ

ระยะเวลาในการฟนฟูแตละดานภายใตกรอบพื้นฐานการฟนฟูและการทุมงบประมาณดังกลาวนั้น มี
ความมากนอยแตกตางกันไป  การฟนฟูโครงสรางพื้นฐานสามารถดํ าเนินการไดเสร็จภายในเวลา 2 ป การฟนฟู
ดานที่อยูอาศัยใชเวลา 5 ป ในขณะการวางแผนการใชที่ดินนั้น ดํ าเนินการจนกระทั่งปจจุบันเปนเวลาถึง 10 ป
จงึจะเสร็จสิ้น สวนการฟนฟูดานอุตสาหกรรมหลัก ธุรกิจขนาดเล็ก และการชวยเหลือผูประสบภัยเปนรายบุคคล
นั้น ปจจุบันยังดํ าเนินการไมเสร็จสิ้นสมบูรณ

บทเรียนการฟนฟูหลังการเกิดแผนดินไหวในโกเบ คือ การวางแผนการฟนฟูหลังภัยพิบัติ การ
วางแผนนี้จะตองมีลักษณะองครวม มิใชเปนการวางแผนเฉพาะสวนหรือโซนพื้นที่เทานั้น เนนที่การพัฒนา
แบบยั่งยืน ในขณะเดียวกัน ก็เปนการปรับปรุงคุณภาพชีวิต และใชการฟนฟูดานกายภาพเปนเครื่องมือ
สํ าหรับการฟนฟูในเรื่องอื่นๆ  ประเด็นสํ าคัญคือ กระบวนการในการวางแผนจะตองเปนไปแบบมีสวนรวม 
เปนการเสริมสรางความสามารถของผูมีสวนไดสวนเสียไปในตัว และไมกระทํ าการอยางเรงดวน ขาดความ
รอบคอบ เพราะบางเรื่องจํ าเปนตองอาศัยเวลา

                                           
4 เรยีบเรียงจากนํ าเสนอของ Dr. Haruo Hayashi แหงสถาบันวิจัยการปองกันภัยพิบัติ มหาวิทยาลัยเกียวโต (Disaster 

Prevention Research Institute, Kyoto University) เรื่อง “Towards Holistic Recovery : Lessons from Past Disasters in 
Japan” ในการประชุมเชิงปฏิบัติการ “การฟนฟูดานสังคมภายหลังภัยพิบัติ : ประสบการณของญี่ปุน-ไทย” เมื่อวันที่ 5 เม.
ย. 2548 ณ หองประชุมสารนิเทศ ช้ัน 2 หอประชุมจุฬาฯ
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แผนภาพที่ 5.3: แสดงกรอบพื้นฐานในแผนการฟนฟูหลังแผนดินไหวที่โกเบ ป 1995
(จํ านวนปเสร็จสิ้น นับจากป 1995)5

ในการวางแผนอยางมีสวนรวมนั้น อาจใชวิธีการจัดประชุมเชิงปฏิบัติการ ซึ่งสามารถเชื่อมโยง
ปญหาไปสูทางแกไขอยางเปนระบบ เริ่มจากการระดมความจํ าเปนตองการและความคาดหวังของผูประสบ
ภัย นํ าไปสูการสรางระบบความคิดในการแกไข ออกมาสูวาระของการทํ างาน และแผนการฟนฟูในที่สุด ผล
ที่จะไดจากการประชุมเชิงปฏิบัติการ คือ ผูมีสวนไดสวนเสียสามารถขับเคลื่อนกลยุทธที่ไดจากการประชุม
เชิงปฏิบัติการ  ตัวอยางหนึ่งของแผนยุทธศาสตรการฟนฟูแบบมีสวนรวม ไดแก 1) ความตองการใหมีการ
ประเมินความเสี่ยงจากแผนดินไหวดวยระบบ GIS  2) โครงการบรรเทาภัยพิบัติจากแผนดินไหวและสึนามิ
ในระยะยาว ที่มีการระบุวัตถุประสงค, นโยบาย และการดํ าเนินโครงการ  3) แผนปฏิบัติการที่ระบุลํ าดับ
การดํ าเนินการในแตละหวงเวลา รวมทั้งกํ าหนดหนวยงานเจาภาพในแตละเรื่อง

แผนการฟนฟูนี้ จํ าเปนตองระบุผูมีสวนไดสวนเสียฝายตางๆ ทั้งที่เปนผูประสบภัย, ภาครัฐ, ภาค
ธุรกิจ และภาคองคกรพัฒนาเอกชน รวมทั้งกํ าหนดบทบาทของแตละฝายใหชัดเจน มีกฎกติกาการดํ าเนิน
การรวมกัน กํ าหนดเปาหมายสํ าหรับวัตถุประสงคแตละขอที่สามารถติดตามประเมินไดในเชิงตัวเลข  ระบุ
รายละเอียดของนโยบายเพื่อใหสามารถนํ าไปปฏิบัติและประเมินประสิทธิภาพได  แผนยุทธศาสตรการฟน
ฟูนี้ควรออกแบบใหเหมาะสมกับการฟนฟูแบบลางขึ้นบน  โดยเฉพาะสงเสริมการเกิดขึ้นของกลุมชวยเหลือ
ตนเอง, กลุมชวยเหลือชุมชน หรือกลุมชวยเหลือสาธารณะ  ในแงการบริหารภาครัฐแลว แผนการฟนฟูควร
กํ าหนดใหพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติอยางหนักเปน “พื้นที่พิเศษ” และการประเมินการดํ าเนินการ
ของภาครัฐ ควรประเมินดวยระดับความกาวหนาในการฟนฟูตามที่ระบุไวในแผน

สวนในระดับนโยบายนั้น การรับมือกับภัยพิบัติสามารถแบงได 3 กลุม ไดแก 1) นโยบายการรับ
มือดานกายภาพ ไดแก การปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานเกี่ยวกับแผนดินไหว, การพัฒนามาตรฐานความ
ปลอดภัยปองกันแผนดินไหวสํ าหรับอาคารสถานที่, การเสริมความแข็งแรงของอาคารที่มีอยูเดิม  2)
นโยบายการรับมือดานขอมูลขาวสาร ไดแก การใหการศึกษาสาธารณะ, การพัฒนาขอมูลขาวสาร
สาธารณะ, และโครงการวิจัยเพื่อเตรียมความพรอมของชุมชนตอรับมือและฟนฟูหลังภัยพิบัติ  3) นโยบาย
เชิงยุทธศาสตร ไดแก การวางแผนการใชที่ดิน, การริเริ่มสรางสมรรถนะในระดับทองถิ่น, การพัฒนา
เศรษฐกิจทองถิ่น, และการพัฒนาแหลงทรัพยากรทางการเงิน

                                           
5 ที่มา : จากนํ าเสนอของ Dr. Haruo Hayashi เมื่อ 5 เม.ย. 2548. อางแลว

อุตสาหกรรมหลัก
(ยงัไมเสร็จสิ้น)

ธุรกิจขนาดเล็ก
(ยงัไมเสร็จสิ้น)

ทีอ่ยูอาศัย
(เสร็จสิ้นใน 5 ป)

การวางแผนการใชที่ดิน
(เสร็จสิ้นใน 10 ป)

โครงสรางพ้ืนฐาน (เสร็จสิ้นใน 2 ป)

การชวยเหลือผูประสบภัยรายบุคคล (ยังไมเสร็จสิ้น)
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4. การจัดการที่อยูอาศัยช่ัวคราวและถาวร6

การจัดการชวยเหลือใหประชาชนที่อยูในพื้นที่ประสบภัยไดมีที่พักอาศัยนั้น โดยชวงแรก ไดดํ าเนินการ
สรางเตนทพักชั่วคราว และจัดทีมตรวจตราความเรียบรอยภายในพื้นที่พักพิงชั่วคราว โดยใหเจาหนาที่ทางการ
ปกครองของรัฐและตํ ารวจคอยดูแลใหความเรียบรอยในดานการใหคํ าปรึกษากับปญหาตางๆ และการใหความ
ชวยเหลือฉุกเฉินแกผูที่ประสบภัย การดูแลการโยกยายผูคน การดูแลเรื่องความปลอดภัย รวมทั้งการใหขอมูล
ขาวสารในเรื่องตางๆ ใหแกผูประสบภัยดวย

หลงัจากการใหความดูแลจัดการในเรื่องที่พักชั่วคราว (เตนท) แลว ทางการจึงไดเริ่มมีการดูแลตอเนื่อง
และใหความสํ าคัญกับการปรับปรุงชีวิตความเปนอยูในเตนทพักชั่วคราว ซึ่งเนนใหความใสใจในดานคุณภาพ
ชีวิตของผูประสบภัย ไมวาจะเปนการดูแลทางดานสาธารณสุข ในการดูแลสุขภาพกายและสุขภาพจิต การดูแล
สุขภาพรักษาพยาบาลในชีวิตประจํ าวัน การใหกํ าลังใจ และการดูแลเด็ก ผูสูงอายุที่เปนกลุมชวยเหลือตัวเองได
นอย รวมทั้งการจัดทํ าขอตกลงรวมกันในการวางแผนการสรางบานพักชั่วคราวตอไป

4.1. การจัดการเรื่องบานพักชั่วคราว
การจัดการเรื่องบานพักชั่วคราวใหแกผู ประสบภัยนั้นไดดํ าเนินการรวมกันไปกับหลายภาคสวน 

สามารถแบงออกเปน  3 ระยะดวยกัน ไดแก
ระยะแรก คือ การวางแผนและสํ ารวจความตองการของประชาชน  ระยะนี้ไดเริ่มทํ าการสํ ารวจความ

จํ าเปนตองสรางบานพักชั่วคราวโดยการกํ าหนดจํ านวนบานชั่วคราวที่ตองสราง และกํ าหนดระเบียบวาระในการ
สรางบานวาจะตองดํ าเนินการอยางไรเพื่อสอดคลองกับจํ านวนของผูประสบภัยที่ยายมาอยูบานชั่วคราว

ระยะที่สอง การดํ าเนินการการสรางบานพักชั่วคราว หลังจากประเมินความตองการของคนที่ตองการ
มาอยูบานพักชั่วคราวแลว ทางการจึงไดดํ าเนินการกอสรางบานจํ านวนทั้งสิ้น 30,000 หลงั ซึ่งในชวงของการ
สรางบานพักเริ่มแรกไดดํ าเนินการสรางบานชั่วคราวเสร็จไป 10,308 หลงั และเริ่มที่จะทยอยผูคนออกจากพื้นที่
พกัเบื้องตน ไปอยูบานพักชั่วคราว ในระหวางนั้น ไดมีการจัดต้ังกลุมขึ้นหลายกลุมเพื่อรองรับความตองการและ
ใหความชวยเหลือผูประสบภัย เชน กลุมวางแผนการสรางที่พักชั่วคราวเพื่อประชุมหารือเกี่ยวกับความตองการ
บานเพิ่ม ศูนยกลางการติดตอสื่อสาร ศูนยฉุกเฉินสํ าหรับบานชั่วคราว เปนตน ศูนยเหลานี้ยังไดทํ างานประสาน
งานกับหนวยงานขางนอกดวย

ระยะที่สาม การฟนฟูสภาพทั่วไป ในสวนนี้ไดมีโครงการตางๆ เขามาในการใหความชวยเหลือมากขึ้น 
ไมวาจะเปนการจัดต้ังระบบการใหคํ าปรึกษาเกี่ยวกับการดํ าเนินชีวิตในเรื่องทั่วๆ ไปรวมถึงรายละเอียดตางๆ 
เกี่ยวกับบานถาวร และเรื่องเกี่ยวกับการดํ าเนินชีวิตประจํ าวัน สวัสดิการสังคม สาธารณสุข และการอาชีพ เรื่อง
ของที่อยูอาศัยไดมีโครงการสรางอพารตเมนทราคาถูกสํ าหรับเชาอยูอาศัย โครงการใหการสนับสนุนในการ
ซอมแซมบาน โครงการจัดเตรียมการซอมบานสํ าหรับกลุมที่ไดรับความเสียหาย โครงการกอต้ังระบบการ
เปลี่ยนแปลงพิเศษสํ าหรับที่อยูอาศัยสาธารณะ โดยตั้งกฎหมายใหความชวยเหลือในการฟนฟูชีวิตของผูประสบ
ภัย รวมทั้งมีการปรับปรุงระบบการจัดการสนับสนุนเพื่อการฟนฟูชีวิตใหดีขึ้น เรื่องสุขภาพการจัดต้ังศูนยให
การดูแลดานจิตใจ และจัดต้ังคลินิคชั่วคราว เปนตน
                                           

6 เรยีบเรียงจาก Citiy Planning Sectin, Building Town Bureau, Perfectural Land Department, Hyogo Prefreture.
“Hanshin Awaji Earthquake Housing Restoration & Maintaining / Managing Emergency Temporary Housing”, ในการ
ประชุมเชิงปฏิบัติการ “การฟนฟูดานสังคมภายหลังภัยพิบัติ : ประสบการณของญี่ปุน-ไทย” เมื่อวันที่ 5 เม.ย. 2548 ณ
หองประชุมสารนิเทศ ช้ัน 2 หอประชุมจุฬาฯ
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จากทั้งสามระยะที่กลาวมาขางตนนั้น  ระยะเวลาการดํ าเนินการกินเวลาตั้งแตชวงป 1995 เรื่อยมาและ
สิ้นสุดโครงการเมื่อป 2000 ซึง่เริ่มต้ังแตผูประสบภัยทุกคนไดเขาพักยังบานพักชั่วคราวบางสวน และบางสวนก็
กลบับานพักของตนเอง จนไมเหลือผูที่อยูอาศัยที่พักพิงชั่วคราวเลย ทัง้นี้ในสวนกระบวนการในการเคลื่อนยาย
ผูคนไปยังบานพักชั่วคราวนั้นจะใหความชวยเหลือกับผูประสบภัยที่ไมสามารถซื้อที่อยูใหมไดเองกอน แลวจึง
กํ าหนดนโยบายในการดํ าเนินการกับเหตุการณแผนดินไหวโดยการตั้งมาตรการพิเศษตามหลักการที่ทุกคนคาด
หวังจะมีที่อยูของตนเองอยางเปนธรรม และใหสิทธิพิเศษกับพลเมืองที่ออนแอไมสามารถชวยเหลือตัวเองได อัน
ไดแก คนแก ผูปวย และผูไดรับผลกระทบดานจิตใจคอนขางมาก และทํ าการกํ าหนดระยะเวลาของการอาศัยใน
บานพักชั่วคราว(ตามหลักการกํ าหนดไวอยางมากสุด 2 ปหลังจากสรางเสร็จ) นอกจากนั้นยังไดจายคาใชจาย
สํ าหรับคาไฟฟา แกส นํ้ าประปา และคาใชจายอื่นใหอีกดวย

เมื่อผูอาศัยไดเขาไปอยูในบานแลว ไดมีการใหความชวยเหลือสนับสนุนเพิ่มเติม โดยแบงการจัดต้ัง
ศูนยใหความชวยเหลืออีก 2 ศูนย ไดแก

1) การจัดต้ังมูลนิธิใหความชวยเหลือจากเหตุการณแผนดินไหวที่ฮันชิน – อวาจิ ไดดํ าเนินการจัดต้ัง
ศูนยอยูที่เมืองโกเบ  โดยมีวัตถุประสงคของการจัดต้ังกองทุน คือ เพื่อสรางความสมบูรณใหแผนงานฟนฟูจาก
แผนดินไหวที่ฮันชิน – อวาจิ เพื่อชวยเหลือผูประสบภัยและใหเขาพึ่งพาตนเองในการดํ าเนินชีวิตไดตอไปใน
ระยะยาว โดยทั้งนี้ไดจัดทํ าโครงการยอยๆ ขึ้นภายในกองทุน ไดแก โครงการใหความชวยเหลือเรื่องการดํ าเนิน
ชวิีต โครงการสนับสนุนและสรางบานใหม โครงการใหความชวยเหลือดานอุตสาหกรรม โครงการใหความชวย
เหลือทางดานการศึกษาและวัฒนธรรม

2) การจัดต้ังโครงสรางของการใหการสนับสนุนทั่วไป โดยมีการจัดต้ังหนวยบริการใหญและคณะ
กรรมการบานพักชั่วคราว เพื่อปรับปรุงระบบสวัสดิการสังคมกับผูประสบภัยและการจัดการบานพักชั่วคราวที่
เหมาะสมใหมีสภาพแวดลอมที่อยูอาศัยที่ดีทั้งดานโครงสรางพื้นฐาน ซอมแซมและติดไฟตามถนน จัดทํ าราวจับ
และทางลาดสํ าหรับผูสูงอายุและคนพิการ การจัดการระบบคมนาคมขนสงที่ดี และดานการจัดต้ังระบบปองกัน
ตางๆภายในบาน ไมวาจะเปนเสียงรบกวน ลมหนาวที่จะพัดผานชองผนัง ระบบปองกันไฟไหม ปองกันลมแรง
และพายุ

4.2. การสรางบานพักถาวร
สํ าหรับการสรางบานพักถาวรนั้น ตองใชเวลาถึงสามปเพื่อการวางแผนเพื่อการสรางบาน โดยมี

จํ านวนบานที่ตองสรางทั้งหมด 125,000 หลัง โดยลักษณะของการพิจารณา คือ โครงสรางของครอบครัวผู
ประสบภัย สภาวะทางเศรษฐกิจเริ่มจากผูที่มีบานของตนเองไปสูผูที่อาศัยในบานเชา และทั้งจากผูที่เชาบาน
สวนตัวไปสูผูที่เชาบานแบบรวมกันอยู ซึ่งจากการสํ ารวจผูอยูอาศัยอยูในบานพักชั่วคราวไดขอสรุปวา มีผู
เปนเจาบานจํ านวน 42,000 คน แตมีเจาบานจํ านวน 37,000 คนที่ตอบรับ มีความคิดเห็นเกี่ยวกับบานวา 
ตองการอยูคนเดียว กํ าลังหาบานเชาที่เปนลักษณะแบบบานรวม และสวนใหญมักจะตองการกลับไปอยูยังพื้น
ที่เดิมกอนเกิดแผนดินไหว

จากความคิดเห็นดังกลาวนํ ามาซึ่งแผนการยายไปอยูบานพักถาวรในชวงมิถุนายน ป 1996 ไดจัดทํ า
โครงการเพื่อดํ าเนินงานสูการสรางที่อยูอาศัยที่ Hyogo ตามแผน 3 ป และโดยรับประกันวาผูประสบภัยจะมีที่
อยูอาศัยที่ตรงกับความจํ าเปน โดยไดมีลํ าดับการวางแผนการดํ าเนินงานตั้งแต การวางแผนการสรางบาน 
การคิดวิธีที่จะยายไปยังบานที่อยูกันแบบสวนรวม  การหามาตรการใหบานที่จัดใหเชามีราคาถูก การสงเสริม
การยายไปยังบานถาวรใหมีความราบรื่นมากที่สุด การขยายเวลาของการสรางบานพักชั่วคราว การขยาย
เวลาของการซอมแซมบานที่มีเจาของอยูอาศัย และการสรางแผนการสรางบานเชาสวนตัวแบบบานเดี่ยว
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นอกจากการสรางบานพักถาวรแลว ยังไดมีการบริหารจัดการเกี่ยวกับใหความชวยเหลือเพิ่มเติม
อื่นๆ เพิ่มเติม ไดแก จัดต้ังคณะกรรมการในการฟนฟูสรางบาน โดยใหผูที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในการดู
แลจัดการและประสานงานรวมกัน ระหวางเจาหนาที่การปกครอง ผูประสานงานที่เปนตัวแทนผูอยูอาศัย และ
เจาหนาที่ของรัฐ รวมทั้งไดทํ าการจัดการใหคนเขาอยูอาศัย โดยจัดเตรียมขอมูลขาวสารแกผูประสบภัยที่สูญ
เสียบาน การจัดใหไปอยูตามความเหมาะสมตามมาตรฐานเดียวกัน

ตอมาในชวงเดือนพฤษภาคม ป 1998  ไดจัดทํ ากองทุนการฟนฟูจากแผนดินไหวในฮันชิน – อวาจิ  
โดยจัดต้ังโครงการเพิ่มเติมอีกหลายๆ โครงการตามมา และขยายชวงเวลาของการใหทุนสนับสนุนจาก 2 ป 
ออกเปน 3 ป

4.3. การใหความชวยเหลือหลังการยายไปยังบานถาวร
ในชวงนี้ไดเริ่มมีการจัดการใหความชวยเหลือโดยเนนไปทางคุณภาพชีวิตของผูอยูอาศัยมากขึ้น สง

เสริมใหมีการดูแลตัวเองใหมากขึ้น ซึ่งทางการจะทํ าหนาที่ในการใหคํ าปรึกษาและแนะนํ า สนับสนุนเรื่องทุนเพื่อ
การฟนฟูตัวเอง อันไดแก  การใหความชวยเหลือในการดํ าเนินชีวิตประจํ าวันมี 2 ดาน ไดแก การใหคํ าปรึกษา
และขอมูลขาวสาร และใหความชวยเหลือทางดานสาธารณสุขและสวัสดิการ (เปนการชวยเหลือเพิ่มเติมจากชวง
ที่อยูบานพักชั่วคราว) มีการทํ างานและแกปญหารวมกันอยางเปนระบบขั้นตอน  นอกจากนี้ ยังมีการชวยเหลือ
เพื่อสงเสริมใหพึ่งตนเองไดอีกดวย

5. ขบวนการอาสาสมัครกับเหตุการณแผนดินไหวเมืองโกเบ ป 1995 7

บทบาทของขบวนการอาสาสมัครที่มีตอประเด็นปญหาสาธารณนั้น จํ าเปนตองพิจารณาถึงเงื่อนไขของ
สงัคมนั้น ๆ ทีเ่อื้อใหเกิดขบวนการอาสาสมัคร  นักทํ านายอนาคตชาวแคนาดา Reuben Nelson ไดกลาวถึง
เรื่องนี้ขึ้นในการประชุม “World Volunteer Conference 1998” โดยเฉพาะจากบริบทวิวัฒนาการตะวันตก ผูคน
สมัยปจจุบันเริ่มตระหนักไดถึงความเปนปจเจกชนและความสํ าคัญของมิติเรื่องจิตใจมากขึ้น ทั้งยังไดรับรูถึง
ความสํ าคัญของการพึ่งพากันเองวาเริ่มมีความจํ าเปนมากกวาการหวังพึ่งระบบแบบทางการ หรืออํ านาจจาก
ระเบียบกฎเกณฑตางๆเทานั้น  ทามกลางการอาศัยอยูอยางยากลํ าบากในสิ่งแวดลอมของยุคสมัยใหม ทํ าให
มนุษยแตละคนตองรูจักพึ่งพาอาศัยกัน ซึง่เอื้อใหเกิดขบวนการอาสาสมัครตอมา

เมือ่พจิารณาในระยะ 3 เดือนแรกหลังเกิดแผนดินไหวที่โกเบ ผูรวมเหตุการณไดคนพบความเปนจริง
วา พวกเขาไมสามารถหวังพึ่งความชวยเหลือจากภาครัฐไดทั้งหมด เนื่องจากหนวยงานของรัฐในพื้นที่เองก็ตก
เปนเหย่ือจากภัยพิบัติดวยเชนกัน ทามกลางวิกฤตการณเหลานั้น ผูคนไดเรียนรูวาการที่จะอยูรอดดวยตนเอง
โดยไมรวมไมรวมมือกับคนอื่นนั้น ยากลํ าบากเพียงใด  รวมทั้งไดเรียนรูวาองคกรที่จะสามารถตอบสนองตอ
ความจํ าเปนและปญหาสาธารณะได ไมใชองคกรภาครัฐ แตเปนพวกเขาเองตางหาก  นอกจากนี้ พวกเขายังได
ตระหนักวาประชาชนสามารถประสานถักทอและรวมตัวกันเพื่อกระทํ ากิจการสาธารณะประโยชนไดเชนกัน  ใน
ทามกลาง 3 เดือนขณะนั้น เปนระยะเวลาที่บัญญัติกฎหมายตางๆไมสามารถใชการได แตประชาชนกลายเปนผู
สรางกฎหมายขึ้นมาเอง เพื่อสนองตอบตอความจํ าเปนในการปกครองและดูแลกันเองในระยะ 3 เดือนที่

                                           
7 จาก Tatsuki, Shigeo (2000) The Kobe Earthquake and the Renaissance of Volunteerism in Japan, (3rd

Edition), Kwansei Gakuin University Department of Sociology Studies, 87, 185-196 (March, 2000) จาก 
http://202.23.180.206/~statsuki/papers/IAVE98/Volunteerism(March2000).pdf เมื่อ 31 ต.ค. 2548
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ภาษีและการใชจาย
สาธารณะ

รัฐบาล = สาธารณะประโยชน

ประชาชน = ประโยชนสวนตัว

ประกันสังคมและ สวัส
ดิการสังคม

กจิกรรมของตลาด

ปราศจากความชวยเหลือภายนอก นั่นหมายถึง พวกเขาสวมบทบาทเปนผูกระทํ าในกิจการสาธารณะอยาง
กวางขวางในระยะเวลานั้นเอง

5.1. ความรับรูเรื่องขบวนการอาสาสมัครกับปญหาสาธารณะ
ในชวงกอนเกิดแผนดินไหว กิจการสาธารณะประโยชนถูกยกใหเปนหนาที่ของรัฐ ประชาชนมีความ

สํ าคัญเพียงแคการแสวงหาประโยชนสวนตัว โดยแสดงไดดังแผนภาพที่ 5.4  ในกรณีนี้อาจเปนเพราะพวกเขา
ไมเคยรับรูและเขาใจรูปแบบที่คนสามารถรวมตัวกันเพื่อทํ าประโยชนสาธารณะได ดวยความเขาใจสังคมแบบนี้ 
ทํ าใหผูคนมุงใชพลังงานของตนเพื่อแสวงหากํ าไรทางการตลาดเทานั้น

แผนภาพที่ 5.4  : มมุมองเรื่องสาธารณะประโยชนกอนเกิดเหตุการณภัยพิบัติที่โกเบ
ที่มา : Tatsuki (2000)

 การเกิดภัยพิบัติที่โกเบสามารถปรับมุมมองความคิดของสังคมได เปนเพราะ แมแตหนวยงานของรัฐ
เอง ก็กลายเปนเหย่ือที่ประสบภัยในครั้งนี้ดวยเชนกัน  ทํ าใหการทํ าหนาที่ของรัฐก็ชะงักงันตลอดชวง 3 เดือนที่
ฉกุเฉินและเปนจุดเริ่มของขบวนการอาสาสมัครในภัยพิบัติครั้งนี้

หลังเหตุการณโกเบ มีความเปลี่ยนแปลงทางความคิด การรับรู ความเขาใจตอความเปนจริงทางสังคม
เกิดขึ้นอยางสํ าคัญ และไดเปลี่ยนความคิดเรื่องสถาบันทางสังคมกับผลประโยชนสาธารณะ จากรูปแบบดังแผน
ภาพที่ 5.4 กลายมาเปนรูปแบบในแผนภาพที่ 5.5  การทํ าความเขาใจเรื่องอาสาสมัครภายใตสภาพวิถีชีวิตของ
สังคมญีปุ่นหลังเหตุการณโกเบ ป 1995 นั้นสามารถมองผานความสัมพันธระหวางสถาบันทางสังคมได 2 มิติ 
(ดังแผนภาพที่ 5.5)  มิติที่เปนแกนแนวตั้ง ปลายดานบนเปนเรื่องระหวางสถาบันทางสังคมที่กระทํ าตาม
ระเบียบกฎเกณฑ (statutory) หรอืก็คือองคกรภาครัฐตางๆนั่นเอง สวนปลายดานลางเปนเรื่องสถาบันทางสังคม
ที่กระทํ ากิจกรรมตางๆดวยความสมัครใจ (voluntary)  สวนในมิติแกนแนวนอนนั้น เปนเรื่องระหวางสถาบันทาง
สังคมที่ดํ าเนินกิจการตางๆเพื่อประโยชนสวนตัวกับประโยชนสาธารณะ

อาณาบริเวณดานขวาบน คือ ความรับผิดชอบของภาครัฐตอประโยชนของสาธารณะ เชน การเก็บภาษี
และการใชจายเพื่อสาธารณประโยชน เปนตน ในขณะที่อาณาบริเวณดานซายบน คือ ความรับผิดชอบของภาค
รัฐในการดูแลประโยชนสวนบคุคล เชน ประกันสังคมหรือสวัสดิการสังคมตางๆ เปนตน

อาณาบริเวณดานซายลาง คือ สถาบันที่ดํ าเนินกิจการโดยสมัครใจเพื่อประโยชนสวนตัวหรือที่เรียกวา
ประโยชนของเอกชน ซึง่สวนใหญคือเรือ่งกจิกรรมของตลาดและองคกรภาคธุรกิจเอกชนตาง ๆ  ในขณะที่อาณา
บริเวณดานขวาลาง คือ สถาบันที่ดํ าเนินกิจการโดยสมัครใจเพื่อประโยชนของสาธารณะ ไดแก องคกรอาสา
สมัคร องคกรพัฒนาเอกชน องคกรไมแสวงหากํ าไร และองคกรการกุศลตางๆ  มุมขวาลางนี้เปนอาณาบริเวณที่
ผูคนประสานถักทอเพื่อรวมตัวกันทํ าสาธารณะประโยชนนัน่เอง เปนอาณาบริเวณนี้เปนพื้นที่ที่ไมไดรับความใส
ใจจากชาวญี่ปุนมาตลอด จนกระทั่งเกิดเหตุการณแผนดินไหวขนาดใหญในเขตตัวเมืองที่โกเบนี่เอง
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แผนภาพที่ 5.5 : กรอบโครงการรบัรูของสงัคมใน มติิสาธารณะ-สวนตัว  กบัสถาบนัตามระเบยีบกฎเกณฑ-
สถาบนัตามความสมคัรใจ  และอาณาบรเิวณของการประสานถกัทอประชาชนเพือ่กจิการ
สาธารณะประโยชน

ที่มา : Tatsuki (2000)

5.2. ประวัติศาสตรขบวนการอาสาสมัครในญี่ปุน
อันที่จริงแลว รฐับาลญี่ปุนไดพยายามสนับสนุนสงเสริมระบบอาสาสมัครขึ้นมาหลายปแลว โดยเฉพาะ

การทํ างานดานสวัสดิการสังคม มีการกอต้ังศูนยอาสาสมัครที่ทํ างานดานสวัสดิการสังคมขึ้นในแตละพื้นที่ อยาง
ไรก็ตาม เมือ่เกิดสถานการณฉุกเฉินขึ้นจริง พบวา ศูนยอาสาสมัครของรัฐไมสามารถควบคุมสถานการณที่อัน
ยากจะคาดเดานี้ได และไมสามารถใหความชวยเหลือตอประชาชนได เพราะศูนยเหลานี้ก็ตกอยูในภาวะตื่น
ตระหนกจากการประสบภัยพิบัติไมตางอะไรกับผูประสบภัยอื่นๆเชนกัน  จากการสํ ารวจของ Prof. Noriko
Tsutsui (Ryukoku University) เกีย่วกับการประสานงานอาสาสมัครบรรเทาทุกขในเขต Hanshin Awaji พบวา
มีเพียง 1 เขตที่ศูนยอาสาสมัครของรัฐไดรับอํ านาจในการบริหารจัดการอาสาสมัคร และหนวยงานที่ไดรับมอบ
หมายใหรับผิดชอบจัดระบบอาสาสมัครในเขตอื่น ๆ  อาจเปนหนวยงานบริหารบุคคล หนวยงานบริหารธุรการ
ทัว่ไป หนวยงานแลกเปลี่ยนนานาชาติ ซึ่งเปนหนวยงานที่ปฏิบัติหนาที่ตาง ๆ ในเขตเมืองเหลานั้น

การเกิดขึ้นของรูปแบบอาสาสมัครจากเหตุการณเเผนดินไหวที่โกเบ ทํ าใหสื่อมวลชนของญี่ปุน เรียก
การเคลื่อนไหวในครั้งนี้วา “ปแหงขบวนการอาสาสมัคร” (Year One of Volunteerism) แตหากพจิารณากันจริง
จังแลว นาจะกลาวไดวา นี้ไมไดเปนเพียงแค “หนึ่งป” หากแตเปน “ยุคเรอเนซองค” ของขบวนการอาสา
สมัคร  (the “Renaissance” of Volunteerism) ในสังคมญี่ปุนเลยทีเดียว

5.3. การเกดิขึ้นของขบวนการอาสาสมัครในทศวรรษ 1920s
ยุคเรอเนซองคแหงขบวนการอาสาสมัครในสังคมญี่ปุนนั้น มีหนอเชื้อมาแตในอดีตยอนไปในทศวรรษ 

1920s แลว จากคํ าบอกเลาของ Mr. Ohkura ซึ่งเคยเปนผูประสบภัยในเหตุการณแผนดินไหวที่โตเกียวในป 
1923 ขณะนัน้เขาเปนนักเรียนในโตเกียว เมื่อเกิดเหตุเขาและคนอื่นๆ ไดนั่งเรือหลบหนีมาที่โกเบ และไดรับ
ความชวยเหลือจากศูนยอาสาสมัครบรรเทาทุกขของ Kwansei Gakuin University ที่ทาเรือโกเบและศูนยยังได
สงอาสาสมัครไปที่ชวยเหลือสถานการณที่โตเกียวเพิ่มเติม

สถาบนัตามระเบียบ
กฎเกณฑ (statutory)

สถาบันตามความ
สมัครใจ (voluntary)

ผลประโยชนสาธารณะ
(public interests)

ผลประโยชนสวนตัว
(private interests)

ภาษีและ
การใชจายสาธารณะ

องคกรอาสาสมัคร,
องคกรพัฒนาเอกชน,
องคกรไมแสวงกํ าไร,
องคกรการกุศล

ประกันสังคม,
สวัสดิการสังคม

กิจกรรมของตลาด
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จากเหตุการณในป 1923 ทํ าใหพิจารณาไดถึงการกอตัวของนักศึกษาอาสาสมัครที่โกเบ นั้นคือ ในชวง
ทศวรรษที่ 1920 มหาวิทยาลัยแหงนี้กํ าหนดถอยแถลงวาดวยพันธกิจที่สํ าคัญคือ “มีความเชี่ยวชาญเพื่อการ
บริการ” (Mastery for Service) ซึง่มีผลทางจิตใจตอชุมชนการศึกษาแหงนี้เปนอยางมาก ดวยเหตุนี้ ถอยแถลง
วาดวยพันธกิจนีไ้ดกลับฟนมาอีกครั้งในป 1995 กลาวคือ มีนักศึกษาจํ านวน 2,300 คนจาก 14,000 คน ไดลง
ทะเบียนอาสาสมัครที่ KGU Volunteer Center  ในชวง 3 เดือนแรก และยิ่งเพิ่มจํ านวนขึ้นเปน 7,500 คน เพื่อ
การชวยทํ ากิจกรรมภายใตการทํ างานของศูนยแหงนี้ และเมื่อถามถึงสาเหตุของการเขารวม นักศึกษาทุกคน
ตอบเปนเสียงเดียวกันวา “มีความเชี่ยวชาญเพื่อการบริการ”  นี้ทํ าใหเรียนรูวา ไมไดมีเพียงผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจเทานั้น แตพันธกิจหนึ่งๆก็สามารถระดมสรรพกํ าลังจากนักศึกษาเหลานี้ในชวงเวลาวิกฤติได

ไมเพยีงแต KGU Volunteer Center เทานั้นที่เปนองคกรอาสาสมัครบรรเทาทุกขในเหตุการณแผนดิน
ไหวที่โตเกียว ป 1923 ยังมีนักศึกษาจากมหาวิทยาลัยโตเกียวที่เขารวมดวยเชนกัน และจากการเกิดขึ้นของ
อาสาสมัครของนักศึกษาและบุคคลในมหาวิทยาลัยโตเกียว ตอมาไดกอต้ังขึ้นเปน University Settlement 
House ในเขตเมือง Honjo ป 1924 บานพักถาวรเหลานี้อาจพิจารณาไดวาเปนจุดเริ่มตนของการเคลื่อนไหวรูป
แบบใหมของขบวนการอาสาสมัครในญี่ปุน เพราะฉะนั้น ขบวนการอาสาสมัครจึงมีพื้นฐานมานานแลว ไมใช
เพียงแคเพิ่งเกิดมา 1 ปในเหตุการณโกเบเทานั้น  

5.4. การเส่ือมคลายของขบวนการอาสาสมัครในป 1940
อยางไรก็ตาม แมจะมีจุดเริ่มที่เปนรูปธรรมของขบวนการอาสาสมัครในการกอต้ังบานพักถาวรของ

มหาวิทยาลัยโตเกียวในสมัยป 1924  แตตอมาขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมเหลานี้ก็คอยๆเสื่อมคลายตัว 
สาเหตุสํ าคัญสามารถมาจาก การสรางบานพักถาวรถูกยกเลิกกลางคัน เนื่องจากคํ าสั่งของรัฐบาลทหารในป 
19388  ในชวงเวลานั้น สงครามระหวางญี่ปุนกับจีนกํ าลังเริ่มตนขึ้น รัฐไดประกาศกฎหมายระดมพลแหงชาติ 
และนี้เปนจุดเริ่มที่นักเศรษฐศาสตรและนักวิพากษการเมืองเรียกวา “ระบบรัฐในป 1940” (the 1940 system) 
ระบบนี้มีความคลายคลึงกับระบบที่ถูกประกาศใชโดยนาซีในเยอรมัน และนั้นไดเปลี่ยนใหญี่ปุนเขาสูสังคมที่มี
ศูนยกลางการควบคุมที่เขมงวดจากรัฐ ทั้งทรัพยากรและกํ าลังพลตาง ๆ

จากการทํ าสงครามกับจีน กฎหมายระดมพลที่ประกาศใชไดสรางจิตสํ านึกของคนใหตกอยูภายใตการ
ควบคุมอยางเขมงวดโดยรัฐ ทั้งดานการศึกษาที่มีความพยายามของรัฐในการวางระบบเชนเดียวกับของนาซี 
ดานสวัสดิการสังคม รัฐลดบทบาทและไมใหความสํ าคัญเทาใดนัก หากทุมกํ าลังการดูแลใหกับทหารมากขึ้นดวย
รปูแบบของระบบในป 1940 จึงกอใหเกิดการเปลี่ยนรูปของโครงสรางในประเทศทั้งระบบเศรษฐกิจ การเมือง 
การศึกษา และสวัสดิการสังคม

5.5. การกลับมาใหมของจิตสํ านึกอาสาสมัครในเหตุการณโกเบ ป 1995
ภายหลังสิ้นสุดสงคราม จิตสํ านึกตอการควบคุมโดยรัฐยังคงมีอยู รัฐบาลภายใตระบอบประชาธิปไตยใช

มาตรการควบคุมจิตสํ านึกโดยการทํ างานหนักเพื่อกอบกูชาติ เพราะฉะนั้น ประชาชนจะพยายามทํ างานเฉพาะ
ตามหนาที่ของตนเองใหดีเพื่อฟนฟูเศรษฐกิจ หากการทํ างานเพื่อสาธารณะถูกมองเปนหนาที่ของรัฐบาล  จน
กระทั่ง แผนดินไหวที่โกเบ ทํ าใหจิตสาธารณะเริ่มกลับคืนมา และเปดแนวทางการรับรูกับความเปนจริงทาง
สังคมใหกลายเปน 2 มิติ ดังแผนภาพที่ 5.5

                                           
8 Miyata, S. (1995) Who saw the wind? And original of volunteerism, a story of Tokyo University  

Settlement movement. (in Japanese) Tokyo : Bungeishunjyu. อางถึงใน Tatsuki, 2000
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แมวาจะมีหลายชีวิตที่สูญเสียในเหตุการณแผนดินไหวในครั้งนี ้ หากขณะเดียวกัน ก็กอใหเกิดการรับรู
ความเปนจริงอันใหมของสังคมเพื่อสนองตอบภัยพิบัติ และความเปนจริงใหมนี้ไดเสริมสรางพลังใหกับผูคนและ
ประชาชน ความเปนจริงใหมนี้ ประกอบดวย 2 มิติ มิติหนึง่คือ การรับรูถึงการจัดการปกครองดูแลตนเอง (self-
governance) การจัดการปกครองดูแลตนเองนี้ ทํ าใหผูคนลงมือคิดและทํ าดวยตัวเอง มากกวาที่จะเปนการทํ า
ตามคนอื่นๆดังที่ผานมา  มิติสองคือ การรับรูถึงความมีผลประโยชนรวมกันของชุมชน (community solidarity) 
กลาวคือ แทนที่จะสนใจเพียงเรื่องผลประโยชนแคบๆของตนเอง ผูคนก็กลับกลายมาสนใจในการแกไขปญหา
ของชุมชนดวยการรวมตัวกันและดํ าเนินกิจกรรมตางๆรวมกัน   ทั้งสองมิติการรับรูไดกลายมาเปนพื้นฐานใน
การสนับสนุนภาคประชาสังคมในญี่ปุน

5.6. การจัดการระบบอาสาสมัคร
การเรยีนรูจากระบบการใหความชวยเหลอืโดยอาสาสมคัรในเหตกุารณแผนดนิไหวทีเ่มอืงโกเบ ถกูถาย

ทอดออกมาเปนครัง้แรกในป 1997 เมือ่เกดิเหตุการณเรอืบรรทกุนํ ้ามนัของรสัเซยีอบัปางลง ในเขตเมอืง ชือ่วา 
Mikuni เหตุการณนีไ้ดรบัความสนใจอยางยิง่จากสือ่มวลชน  ไดมอีาสาสมคัรนบัพนัจากทัว่ประเทศ ซึง่เปนผูทีเ่คย
รวมใหกูภัยในเหตกุารณแผนดนิไหวทีโ่กเบ รบีเขามาใหความชวยเหลอืและท ําความสะอาดพืน้ที่ โดยใชประสบ
การณจากสถานการณทีโ่กเบ ท ําใหระบบจดัการอาสาสมคัรไดเอือ้ใหความชวยเหลอืเกดิขึน้ไดอยางรวดเรว็

ขอคิดหลักอนัหนึ่งทีไ่ดในการจัดการระบบอาสาสมัคร คือ เมื่อเกิดภัยพิบัติใด ๆ ในสถานการณฉุกเฉิน 
หากมีคนหนึ่งสามารถมองการณไกล (foreseeable) หรอืรูลวงหนาถึงเหตุการณที่อาจเกิดขึ้น คนนั้นจะมีความรู
สกึและสามารถควบคุมสถานการณฉุกเฉินไดมากกวาคนอื่นๆ

กระบวนการจัดการอาสาสมัครบรรเทาภัยพิบัตินั้น สามารถแบงไดเปน 3 ชวง ไดแก 1) ชวงฉุกเฉิน
(emergency)  2) ชวงการพฒันา (development)  3) ชวงสุดทายของภารกิจ (termination)  ทั้งนี้ สิ่งที่ตองจัด
การในแตละชวงมีความแตกตางกัน  การจัดการระบบอาสาสมัครในแตละชวงนั้นตองไดรับการพิจารณาและวาง
แผนอยางรอบคอบตั้งแตกอนลงมือปฏิบัติจริงในขั้นที่หนึ่งดวยซํ้ า  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระยะเวลาของการสิ้นสุด
การใหความชวยเหลือนั้น จํ าเปนตองกํ าหนดไวใหชัดเจน เพือ่หลีกเลี่ยงความออนลา ความสับสน หรือความรู
สึกหมดพลังของเหลาอาสาสมัครอีกดวย

การบริหารกํ าลังคนในเหตุการณโกเบในระหวางชวง 3 เดือนแรก ซึ่งขณะนั้นมีอาสาสมัคร ประมาณ 
7,500 คนนัน้ จะมีการเคลื่อนไหวของกํ าลังคนสูงมากในชวงฉุกเฉิน และเริ่มลดกํ าลังลงเมื่อเขาสูชวงการพัฒนา 
และจะลดกํ าลังคนใหต่ํ าสุดจนกระทั่งเสร็จสิ้นภารกิจในชวงสุดทาย

ระยะแรก ในชวงฉกุเฉินนัน้ เปนธรรมดาที่คนทํ างานจะรูสึกสดชื่นและมีพลัง จากความรูสึกดีๆในการ
ทํ าสิ่งที่ถูกตองดวยความมุงมั่นและศรัทธา โดยมีความเห็นอกเห็นใจและความรูสึกรวมเปนตัวขับเคลื่อนหลัก 
ในชวงนี้ทุก ๆ วัน เหลานักศึกษาอาสาสมัครจะเปน “ผูรับบทบาท” (role-takers) ตาง ๆ ตามแตที่ถูกกํ าหนดไว 
อยางไรก็ตาม ในภาวะฉุกเฉินนั้น หัวหนาอาสาสมัครจะยุงมากเกินกวาจะสั่งการนักศึกษาอาสาสมัครไดตลอด
เวลา ดังนั้น เพื่อใหการทํ างานกับผูประสบภัย 400-500 คนในแตละศูนยพักพิงชั่วคราวนั้นดํ าเนินตอไปได เหลา
อาสาสมัครจึงจํ าเปนตองกลายเปน “ผูกํ าหนดบทบาท” (role-makers) ประกอบไปดวย เมื่อพวกเขาไดริเริ่ม
กํ าหนดบทบาทตนเองแลว เขาจะไดเรียนรูวากฎกติการอยูรวมกันตางๆนั้นเปนของคูกับมนุษย และกฎกติกา
เหลานี้ก็สามารถปรับเปลี่ยนไดดวยมนุษยเชนกัน สิ่งนี้จะทํ าใหเขารูสึกอยางแรงกลาถึงการไดรับการยอมรับให
เปนผูรวมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในสังคม เปนสวนหนึ่งของสังคม  ความเมตตาและความรูสึกรวมทุกรวมสุข
กับเพื่อนมนุษย และการเปนผูไดกํ าหนดบทบาทนั้น เปนพลังสํ าคัญในการทํ างานชวงฉุกเฉินนี้
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ในระหวางชวงฉกุเฉินนี้ เรื่องการมีชีวิตรอดและความมั่นคงปลอดภัยเปนเปาหมายหลักสํ าหรับการชวย
เหลือบรรเทาทุกข  ดงันั้น จึงมีงานการชวยเหลือภายนอก (Instrumental Work) 3 ประการที่สํ าคัญ คือ การจัด
เตรียมอาหาร การจัดหาสิ่งของเครื่องใช และการเฝาระวังชวงกลางคืน  อาสาสมัครสวนใหญจะเริ่มการชวย
เหลอืจากภายนอกกอน ขั้นตอนถัดไป คือ การชวยเหลือภายใน (Interpersonal Work) เชน การละเลนกับเด็กๆ 
การจัดแคมปเที่ยวกลางคืน การพาออกไปทัวร “อาบนํ้ ารอน” เพื่อผอนคลายซึง่เปนที่ถูกอกถูกใจผูสูงอายุมาก 
เพราะในชวง 3 เดือนหลังแผนดินไหว ไมมีการบริการแกส ทํ าใหไมสามารถอาบนํ้ ารอนในพื้นที่ประสบภัยได9  
การเริ่มใหอาสาสมัครทํ างานประเภทชวยเหลือภายนอกกอนมีผลดี ตอการสรางสายสัมพันธกับผูประสบภัย ซึ่ง
เปนพื้นฐานในการใหความชวยเหลือภายใน

ในระยะที่สอง คอื ชวงการพัฒนา สถานการณเริ่มกลับสูสภาพเดิมบางแลว จํ านวนอาสาสมัครก็จะเริ่ม
คอยๆลดลง ความตองการของผูประสบภัยเปลี่ยนจากความชวยเหลือดานสิ่งของ เปนการดูแลทางจิตใจและ
ตองการขอมูลขาวสารตาง ๆ รอบตัว จากความคุนเคยระหวางความชวยเหลือในระยะแรก ทํ าใหอาสาสมัครได
รับการยอมรับอยางดีจากผูประสบภัย  กจิกรรมในระยะพัฒนา จะเนนที่กลุมของเด็กและผูสูงอายุเพราะพวกเขา
จะเปดใจรับการชวยเหลืออยางเต็มใจที่สุด

สํ าหรับกลุมเด็ก อาสาสมัครจะเริ่มต้ังฐานกลุมเด็กเลนในคายผูอพยพ สํ าหรับผูสูงอายุ เราใชโครงการ 
“the apple girls” ในการรักษาความเครียดที่เกิดขึ้นหลังภัยพิบัติ (PTSD) แรกเริ่มจากการใหเด็กสาวไปปอก
แอปเปลใหผูสูงอายุเพื่อเริ่มบทสนทนาและลดความระแวง ตอมาก็ไดมีการจัดใหผูเชี่ยวชาญทางจิตวิทยาและนัก
สงัคมสงเคราะหเปนผูวางแผนและฝกอบรมใหกับเด็กสาวกลุมนี้ หลังจากนั้นอีก 6 สัปดาห พวกเขาก็จัดใหมี
บริการใหคํ าปรึกษาในคายอพยพอื่นๆ   

จากผลสํ าเร็จของโครงการ apple girls ผูเชี่ยวชาญยังไดเริ่มใชโครงการที่เรียกวา “Coffee Shop 
Shalom” ซึ่งเปนการใหคํ าปรึกษากับกลุมแมบานและกลุมคนไมมีงานทํ าถงึในบานพักชั่วคราว พรอมเครื่องชง
กาแฟและถวยแบบจีน

ในการชวยเหลอืบรรเทาภาวะความเครยีดหลังภัยพบิติันัน้ คนในทองถิน่จะสามารถชวยเหลอืผูประสบภยั
ไดดกีวา  อยางไรกต็าม อาสาสมคัรกพ็บวาในชวงนี้ผูประสบภยัจะมอีาการออนแอทางจติใจและคดิวนเวยีนอยูกบั
เหตุการณเลวรายในอดตี แตผูประสบภยักส็ามารถอยูรอดมาไดดวยการกระตุนความเขมแขง็ของตนเองขึน้ดวยสิง่ที่
เรยีกวา “ทรพัยากรการรบัมอืจากทัง้ภายในและภายนอก”  แนวทางนี้ไดผลมากกวาการเขารบัการใหค ําปรกึษาจาก
นกัจติวิทยาโดยตรง เพราะผูประสบภยัทีเ่ลอืกรบับรกิารจากผูเชีย่วชาญดงักลาว จะถกูมองวาเปนผูออนแอ

ในระยะที่สาม ซึ่งเปนในชวงสุดทายของการใหความชวยเหลือ ทีค่วามกระตือรือรนคอยๆ ลดลง 
และความเหนื่อยลาจะเพิ่มมากถึงขีดสุด และเห็นไดชัดถึงเวลาแลวสํ าหรับการสิ้นสุดการใหความชวยเหลือของ
อาสาสมัคร แตไมมีใครรูวาเมื่อใดและควรหยุดการดํ าเนินการดวยวิธีอยางไร ความขัดแยงในหมูอาสาสมัครเริ่ม
เกิดขึ้น  วิธีการดีที่สุดในการขจัดความขัดแยง คือ  การเปดเผยและยอมรับในความคิดเห็นที่แตกตางกันดวย
การประชุมผูทํ างานทุกคน และจากการประชุมทํ าใหเห็นวา เปนธรรมชาติของระบบการใหความชวยเหลือใน
ชวงสุดทายที่จะตองเกิดความรูสึกสูญเสีย การประชุมจํ าเปนตองเนนประเด็นในการเตรียมกลับเขาสูชีวิตปกติ

จากประสบการณเหลานี้ ทํ าใหเห็นวา เราสามารถใชเวลาและพลังงานไดอยางเหมาะสมที่สุด หากเรา
วางแผนเตรียมการถึงระยะสุดทายตั้งแตกอนเริ่มการตั้งศูนยอาสาสมัคร

                                           
9 การพาทัวรอาบนํ้ ารอนนี้ นับวาไดนํ าเอามิติทางวัฒนธรรมญี่ปุนเขามาชวยเหลือดานจิตใจไดดี เพราะการแชนํ้ านั้นเปน

การพักผอนหยอนใจประจํ าชาติของญี่ปุน
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6. ผลลพัธ : การตรากฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนท่ีไมแสวงก ําไร (NPO Law 1998)10

เหตุการณแผนดินไหวครั้งใหญในเขต Hanshin-Awaji เมืองโกเบ เมื่อวันที่ 17 มกราคม ค.ศ. 
1995  ไดปลุกใหคนทั่วไปไดเห็นถึงความแตกตางกันของการทํ างานระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนในการ
สนองตอบตอกรณีภัยพิบัติ อาสาสมัครกวา 1.3 ลานคนจึงไดรวมกันทํ างานในพื้นที่ประสบภัย และจัดการ
ระบบงานตางๆดวยตนเองอยางเปนไปตามธรรมชาติ  ในขณะที่ความชวยเหลือจากรัฐเกิดความชะงักงัน
เพราะเต็มไปดวยการถกเถียงกันในประเด็นกฎหมาย และความลาชาของระบบราชการ  นอกจากการ
บรรเทาทุกขเรงดวนในชวงการเกิดแผนดินไหวแลว ความชวยเหลือหลังจากนั้น ภาครัฐก็ทํ าไดเพียงการให
กูยืมในอัตราดอกเบี้ยต่ํ า การจัดหาที่อยูอาศัยตามสมควร ในขณะที่เงินบริจาคจากภาคเอกชนรวมแลวเปน
จํ านวนเงิน 16 ลานดอลลารสหรัฐ

นอกจากนี้ ความแตกตางระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนยังขยายวงออกไปถึงการทํ างานขององคกร
พัฒนาเอกชนที่อยูในสังกัดกับที่ไมสังกัดรัฐอีกดวย เนื่องจากฝายแรกจะตองไดรับการอนุมัติกิจกรรมจาก
หนวยงานราชการ ซึ่งทํ าใหตองแยกตัวออกไป และระมัดระวังเรื่องขอบเขตการทํ างาน ตัวอยางเชน องคกร
พัฒนาเอกชนหนึ่งที่สังกัดภาครัฐ และขออนุมัติงบประมาณจากกระทรวงตางประเทศ เพื่อจัดต้ังองคกร 
“เพื่อชวยเหลือเด็กๆในโลก” ก็ถูกตํ าหนิวาทํ ากิจกรรมไมสอดคลองกับวัตถุประสงค เพราะ “เด็กๆ ในโลก” 
นั้นหมายถึงเด็กตางชาติ ไมใชเด็กญี่ปุน นี้เปนตัวอยางหนึ่งที่สุดโตง ซึ่งสะทอนภาพรวมวากลุมองคกรที่ให
ความชวยเหลือในเหตุการณแผนดินไหวนั้น มีจํ านวนนอยมากที่ไดรับสถานะทางกฎหมาย  สถานะทาง
กฎหมายหรือการเปนนิติบุคคล (legal person / hojin) ขององคกรพัฒนาเอกชนในญี่ปุนนั้น มีความสํ าคัญ
ตอการทํ างานอยูไมนอย เพราะแมวาองคกรพัฒนาเอกชนจะสามารถดํ าเนินการโดยไมตองใชสถานะดัง
กลาว แตก็จะไมสามารถเซ็นสัญญาสํ าคัญๆและจํ าเปนในหลายอยาง เชน การเปดบัญชีธนาคาร, การเปน
เจาของทรัพยสิน, การเชาพื้นที่สํ านักงาน, การดํ าเนินโครงการรวมกับรัฐบาล หรือแมกระทั่งการเชาเครื่อง
ถายเอกสาร  เปนตน

กอนเหตุการณโกเบป 1995 นั้น สื่อมวลชนของญี่ปุนก็เริ่มใหความสํ าคัญกับประชาสังคมอยูไมนอย
แตเหตุการณที่โกเบไดเพิ่มความสํ าคัญของภาคประชาสังคมมากขึ้นไปอีก ดังจะเห็นไดจากจํ านวนหัวเรื่องที่
เกี่ยวกับองคกรพัฒนาเอกชนและองคกรไมแสวงกํ าไรในหนังสือพิมพประจํ าวัน 3 ฉบับหลัก ที่เพิ่มจาก 178 
เรื่องในป 1990 เปน 1,455 เรื่องในป 1994 และเพิ่มขึ้นเปน 2,151 เรื่องในป1995 และยังคงเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ 
จนกระทั่งถึง 2,868 เรื่องในป1997 ความสนใจของสื่อมวลชนชวยใหผูคนตระหนักมากขึ้นเกี่ยวกับการสราง
กลุมที่เคลื่อนไหวโดยภาคประชาชน ซึ่งไมเกี่ยวกับทั้งภาครัฐและเอกชน และเปลี่ยนภาพลักษณการตอตาน
รัฐบาลและธุรกิจ อันเปนมรดกมาจากการเคลื่อนไหวพลเมืองในยุค 1960 และ 1970 ดวยภาพพจนใหมที่นา
สนับสนุนมากขึ้น

การสนับสนุนการออกกฎหมายใหมที่จะชวยใหภาคสาธารณะสามารถรวมมือกันประกอบกิจกรรม
ตางๆ โดยไมอยูภายใตการควบคุมของหนวยงานรัฐบาลนั้น กลุมประชาชนและองคกรไมแสวงกํ าไรไดผนึก
กํ าลังกันมาตั้งแตป 1994 แลว  แตบทเรียนที่เดนชัดกรณีแผนดินไหวที่โกเบป 1995 ยิ่งทํ าใหสาธารณะเห็น
ชัดขึ้นไปอีกวากรอบกฎหมายคือตัวขัดขวางการเติบโตของประชาสังคมในญี่ปุน แรงกดดันเพิ่มมากขึ้นจน
กระทั่งเพียง 10 วันหลังจากเกิดแผนดินไหว รัฐบาลตองประกาศตอสาธารณะวาจะรีบแกไขสถานการณใหดี
ขึ้น  จากนั้นกระทรวง 18 กระทรวงและหนวยงานตางๆของรัฐบาลไดรวมตอบรับอยางเรงดวน มีการจัดต้ัง

                                           
10 Schwartz, Frank and Pharr, Susan (2003) The State of Civil Society in Japan, Cambridge University Press.
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คณะกรรมการประสานงานเพื่อกลุมคนอาสาสมัครขึ้น  และกระบวนการตอรองกันทางการเมืองลักษณะตางๆ
ก็เริ่มขึ้นเชนกัน แมวาโดยปกติในประเทศญี่ปุน ขาราชการจะเปนผูรางกฎหมาย แตในกรณีนี้ พรรคการเมือง
ทั่วประเทศไดยื่นรางหรือขอแกไขกฎหมายเกี่ยวกับกลุมสาธารณะที่ไมหวังผลกํ าไรตลอดระหวางชวงป 1995 
ถึง 1998 ดวยเชนกัน นอกจากนี้ ประชาชนกลุมตางๆก็ไดเขารวมโตเถียง และการวิ่งเตนเพื่อหาแนวรวมเพื่อ
การกํ าหนดวาระและเนื้อหาในรางที่กํ าลังพิจารณา  ซึ่งเปนปรากฏการณไมเคยปรากฏขึ้นมากอน และสะทอน
ใหเห็นถึงการตื่นตัวอยางเต็มที่ของภาคสาธารณะของญี่ปุนที่ตองการใหมีการสนับสนุนจากมิติเชิงกฎหมาย
และสถาบัน

หลังการพิจารณาอันยาวนาน ในที่สุดกฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไร (Non-
Profit Organization Law : NPO Law) ก็ผานรัฐสภา (สภา Diet) ดวยมติเอกฉันท ในวันที่ 25 มีนาคม 1998 
และมีผลบังคับใชในเดือนธันวาคมของปเดียวกัน  ภายใตกฎหมายฉบับใหมนี้ การเปนองคกรในสังกัดภาครัฐ
ไมไดเปนอะไรมากไปกวาการใหความเปนทางการแกองคกรไมแสวงผลกํ าไร ที่ทํ ากิจกรรม 12 ประเภทที่
กํ าหนดไวในกฎหมาย อันไดแก 1) การสงเสริมการบริการดานสุขภาพ, การแพทย และสวัสดิการ  2) การสง
เสริมการใหการศึกษาแกสังคม  3) การสงเสริมการสรางชุมชน  4) การสงเสริมดานศิลปวัฒนธรรมและการ
กีฬา 5) การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  6) การฟนฟูหลังภัยพิบัติ  7) งานดานความมั่นคงในภูมิภาค  8) 
การปกปองสิทธิมนุษยชนและการสงเสริมสันติภาพ  9) การประสานงานระหวางประเทศ 10) การสรางสังคม
แหงการมีสวนรวมที่มีความเทาเทียมกันระหวางเพศ  11) การสงเสริมการรับฟงเสียงเด็กและเยาวชน  12) 
การใหคํ าปรึกษาตอองคกรที่ทํ ากิจกรรมดังกลาวขางตน  รัฐบาลเองก็พยายามจะรักษาสิทธิการควบคุมองค
กรเอกชน และนักการเมืองบางคนโดยเฉพาะผูบริหารพรรค LDP ก็มีความระแวงวาประชาสังคมจะมีบทบาท
มากกวา แตดวยขอกํ าหนดของกฎหมาย เจาหนาที่รัฐไมมีทางเลือกนอกจากใหสถานะเทียบเทาบริษัทแกองค
กรไมแสวงกํ าไรเหลานี้   

อยางไรก็ตาม นับเปนความโชครายขององคกรไมแสวงกํ าไร เพราะป 1995 เกิดเหตุการณลทัธิโอมชิ
รนิเคียวพนแกสพิษในรถไฟใตดินของโตเกียวดวยเชนกัน ลัทธินี้ก็มีสถานะเปนองคการไมหวังผลกํ าไรในสังกัด
รัฐเชนกัน  ดวยเหตุนี้ Frank Schwartz เห็นวาสุดทายแลว กฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไร
ก็ไมสามารถกอใหเกิดการปฏิรูปอะไรมากนัก เพราะแทนที่กฎหมายจะทํ าใหสถานะของกลุมประชาชนชัดเจน
เปนที่ยอมรับมากขึ้น โดยการแกไขประมวลกฎหมายแพง (Civil Code) สํ าหรับองคกรไมแสวงหากํ าไรหรือเพื่อ
สาธารณประโยชน แตกฎหมายกลับเอื้อตอการดํ าเนินการเพียงเรื่องเลก็ๆนอยๆ และเพิ่มเรื่องจุกจิกในสวนที่
กฎหมายกอนหนานี้ไมมีเทานั้น

นอกจากนี้ มาตรการเกี่ยวกับการลดหยอนภาษีใหแกองคกรไมแสวงกํ าไรนั้น ก็ถูกตอตานจากขา
ราชการ  เพราะเกรงจะเกิดการเลี่ยงภาษีและทํ าใหอํ านาจในการจัดสรรทรัพยากรของพวกเขาลดลง อันที่
จริงแลวกฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไรไมไดใหสิทธพิเศษทางภาษี แตระบุใหมีการทบ
ทวนประเด็นนี้ภายในสามป หลังมีผลบังคับใช  และในที่สุดในป 2001 รัฐบาลก็อนุญาตใหมีการลดภาษีให
กับ “องคกรไมแสวงหากํ าไรเฉพาะที่รับรอง” (approved specified nonprofit corporation) เทานั้น  นอก
จากนี้ แมวาการปฏิรูปจะเปนจุดเริ่มตน ที่มีความหมายยิ่งใหญในทางสัญลักษณ แตในความเปนจริง การ
ขอลดหยอนภาษีโดยสํ านักงานภาษีอากรแหงชาติ (National Tax Administration) นั้น มีความยุงยากมาก 
จนองคกรเหลานี้สวนใหญไมไดรับประโยชนจากการลดภาษีเทาใดนัก  ในเดือนเมษายน 2002 ในญี่ปุนมี
องคกรไมแสวงกํ าไรทั้งสิ้น 6,700 องคกร  มี 11 องคการที่ยื่นขอรับสถานะการเปน “องคกรไมแสวงหา
กํ าไรเฉพาะที่รับรอง” แตมีเพียง 5 องคกร หรือคิดเปน 0.075% (จากทั้งหมด 6,700 องคกรทั่วประเทศ) 
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เทานั้นที่ไดรับการอนุมัติสถานะดังกลาว รัฐสภาจึงถูกคาดหวังวาจะพิจารณาเรื่องนี้ใหมและทํ าใหกฎหมาย
มีความสะดวกมากขึ้น

ในภาพกวางของพลังอาสาสมัครในญี่ปุนนั้น Pekkanen11 ก็ยังหวังวาจะเปนกาวสํ าคัญกฎหมาย
องคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไรนี้ จะเปนกาวสํ าคัญตอการโอนอํ านาจไปสูสวนทองถิ่น จะมี
กระจายอํ านาจการตัดสินใจจากสวนกลางลง  กฎหมายฉบันนี้จะเอื้อใหองคกรหลายๆพันมีสถานะทาง
กฎหมาย โดยไมตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐ  ปลายป 2001 มีองคกรที่ไดรับการรับรองสถานะทาง
กฎหมาย (ไมใชสถานะ “องคกรไมแสวงหากํ าไรเฉพาะที่รับรอง” ซึ่งจะไดรับการลดหยอนภาษี) แลวเปน
จํ านวน 5,625 แหงจากทั้งหมด 6,547 แหงที่ยื่นสมัคร  ดวยเหตุนี้ Pekkanen จึงสรุปวาบางทีประเด็น
สํ าคัญที่สุด คือ กฎหมายไดใหความชอบธรรมตอกลุมสังคมประเภทใหม และโดยนัยแลว ก็เปนการเปลี่ยน
ถายสมดุลอํ านาจระหวางรัฐกับสังคม  กฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไรทํ าลายความคิดที่
รัฐผูกขาดในเรื่องที่เปนผลประโยชนสาธารณะ และยอมรับกิจกรรมไมแสวงหากํ าไรอยางเปนทางการ 
กฎหมายเอื้อใหกลุมที่ยังไมไดต้ังไมสามารถเกิดขึ้นไดอยางเปนปกแผน และไดรับสถานะอยางรวดเร็วภาย
ใตกฎหมายใหม

อยางไรก็ตาม ในชวงทศวรรษ 1990s กฎหมายองคกรสาธารณะประโยชนที่ไมแสวงกํ าไรเปนเพียง
จุดหมายหนึ่งในกฎหมายหลายฉบับ ซึ่งมีศักยภาพทํ าใหเกิดพลังอาสาสมัครที่หันมาสนใจเรื่องสาธารณะ และ
เปนการปรับความสัมพันธใหมระหวางรัฐและประชาสังคมในญี่ปุน ตัวอยางอื่นของกฎหมายที่ริเริ่มโดยและ
เพื่อพลเมืองทั่วไป รวมถึง Administrative Procedures Law (1993),  The Products Liability Law (1994), 
The revised Code of Civil Procedure (1996) สํ าหรับกฎหมายการเปดเผยขอมูลขาวสาร ป 1999 (The 
Information Disclosure Law (1999)) เปนกฎหมายสํ าคัญอยางยิ่ง ที่สงเสริมความโปรงใสและการตรวจสอบ
ไดของภาครัฐ   แมวาจะไมไดกลาวถึงสิทธิของประชาชนที่จะรับรูขอมูล แตกฎหมายนี้ก็เอื้อใหพลเมือง
สามารถขอขอมูลจากรัฐบาลและหาชองทางชวยเหลือผานระบบยุติธรรมได เมื่อคํ ารองขอขอมูลถูกปฏิเสธ

จากในงานชิ้นนี้ Frank Schwartz และ Susan Pharr (2003 : 18) เห็นวายงัไมสามารถบอกไดวา ภาค
รัฐต้ังใจจริงที่จะสนับสนุนการมีสวนรวมของพลเมืองและองคกรประชาสังคม หรือทํ าเพียงเพื่อเปนวิธีการที่ลง
ทุนต่ํ าในการมอบหมายความรับผิดชอบรัฐและลดการวิจารณรัฐ รัฐบาลกลางกํ าหนดขอบเขตของกิจกรรมอาสา
สมัคร จํ ากัดวงของความเกี่ยวของกับกิจการสาธารณะตลอดจนควบคุมสภาพแวดลอมการทํ างาน ผานการ
กํ ากับและแนวปฏิบัติตางๆ ในขณะที่อาสาสมัครในญี่ปุนคือคนที่ไมไดรับคาตอบแทน และไมจํ าเปนตองเปนคน
ซึ่งเปนอิสระจากรัฐ  ในทางตรงกันขาม จํ านวนของอาสาสมัคร เพิ่มขึ้นมากกวาสามเทาระหวางป 1980 และ 
1997 (เพิม่จาก 1.6 เปน 5.5 ลาน)  งานวิจัยสองชิ้นในป 1997 เผยใหเห็นวาผูใหญ  21.5% และนักศึกษา 
40.7% มีสวนรวมในกิจกรรมอาสาสมัคร และคนจํ านวน 270,000 คน ไดเสนอใหความชวยเหลือกูภัยพิบัติใน
เหตุการณนํ้ ามันดิบจํ านวนหลายพันตันรั่วจากอุบัติเหตุเรือบรรทุกนํ้ ามันรัสเซียอัปปางที่นอกชายฝงญี่ปุน ในป 
1997 ดงันั้น ความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคอาสาสมัครและประชาสังคมจะเปนไปอยางไร คงตองดูกันตอ
ไปภายภาคหนา

                                           
11 Pekkanen (2002), “Japan’s New Politicss: The Case of the NPO Law.” Journal of Japanese Studies, 26 (21) :
111-48 อางใน Schwartz & Pharr (2003 : 17)
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7. บทเรียนดานการสื่อสารในภาวะวิกฤติ : กรณีแผนดินไหวเมืองโกเบ ประเทศญี่ปุน

ในเหตุการณแผนดินไหวที่โกเบ ปจจัยในการดํ ารงชีวิตเชนไฟฟา ประปา และแกสถูกทํ าลาย ไมมีแม
แตเสนทางการคมนาคม หรือเครื่องมือในการติดตอสื่อสาร เชน โทรศัพท และ เนื่องจากกระแสไฟฟาถูกตัดขาด 
แหลงขอมูลขาวสารที่สํ าคัญที่สุดในเวลานั้นจึงไมใชระบบเทคโนโลยีการสื่อสารขั้นสูงอันเปนระบบซึ่งรัฐบาล
ญีปุ่นภาคภูมิใจ แตเปนรูปแบบการสื่อสารธรรมดา เชน การพบปะพูดคุยกัน การติดปายโปสเตอร เปนตน ดวย
เหตุนี้ทํ าใหญี่ปุนตองยอนกลับมาพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับเรื่องการสื่อสารใหมอีกครั้งหนึ่ง

7.1. ปญหาดานการส่ือสารที่เกิดขึ้นหลังเหตุการณแผนดินไหว12

ศาสตราจารยเอลิ เอ็ม นาอาม (Prof. Eli M. Naam) และ ศาสตราจารยฮารุมาสะ ซาโต แสดงความ
เหน็เกี่ยวกับประเด็นดานสื่อสารชวงหลังเกิดเหตุการณแผนดินไหวในโกเบนี้ไว ในบทความเรื่อง “บทเรียนจาก
โกเบ : หมายเลข 811 เพื่อการสื่อสารในภาวะฉุกเฉินที่กวางขึ้น” (Kobe’s Lesson: Dial 811 for  “Open”
Emergency Communications) โดยสรุปแยกเปนหัวขอไดดังนี้

1) เครือขายโทรศัพท
โทรศัพทถือเปนระบบการสื่อสารที่ถูกทํ าลายไดยาก แตเนื่องจากระบบเครือขายถูกใชงานพรอม

กันทีละเปนจํ านวนมาก ทํ าใหการติดตอเชื่อมโยงในเครือขายเปนไปดวยความยากลํ าบาก ทั้งนี้เครือขายถูก
ออกแบบมาเพื่อใหในชวงเวลาเดียวกันสามารถรับความถี่ในการโทรเพียง 10 เปอรเซ็นตของสมาชิกทั้งหมด
ขณะทีใ่นโกเบ หลังจากเหตุการณผานไปเพียง 1 วัน ความถี่ในการโทรมีสูงถึง 50 เทาของความถี่สูงสุดในชวง
เวลาปกติ และแมแตในวันถัดมาซึ่งความตองการใชโทรศัพทลดนอยลงแลว ความถี่ก็ยังคงมีสูงถึง 20 เทาของ
ความถี่สูงสุดในชวงเวลาปกติ

2) วิทยุและโทรทัศน
โทรทศันใหขอมลูเพยีงภาพกวาง คอื มแีตขอมูลทางการทัว่ไป เชน จ ํานวนผูเสยีชวิีต แรงสัน่

สะเทอืนแผนดนิไหว ซึง่มกัเปนขอมลูทีไ่มเพยีงพอและลาชา  สวนทางดานของวทิย ุขอดปีระการหนึง่ทีโ่ทรทศัน
ไมม ีคอื สามารถใชพลงังานจากถานไฟฉายได ท ําใหประชาชนสามารถรบัรูขอมูลขาวสารไดแมวาจะไมมไีฟฟา

3) อาสาสมัคร และเครือขายคอมพิวเตอร
บทเรยีนประการหนึ่งที่พบในเหตุการณครั้งนี้ คือ ทันทีที่ภัยพิบัติสิ้นสุด เครือขายคอมพิวเตอร

และเว็บบอรด เปนรูปแบบการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพมากกวาเครือขายโทรศัพท และขอมูลจากวิทยุโทรทัศน
ทั้งนี้โดยผานความชวยเหลือจากอาสาสมัครที่อาศัยอยูใกลกับศูนยกลางเมืองโกเบโดยอาสาสมัครกลุมนี้จะชวย
เหลือโดยการนํ าคอมพิวเตอรโนตบุคเยี่ยมตามที่พักชั่วคราวตางๆ เก็บขอมูลจากผูรอดชีวิต เพื่อใชในการสงขอ
ความขอความชวยเหลือ ผานทางกระดานขาวในอินเตอรเน็ต

ชาวญี่ปุนจํ านวนมากพึ่งขาวสารจากเว็ปไซตเหลานี้เพื่อจัดการความชวยเหลือใหผูรอดชีวิตและได
รบัขอมูลเกี่ยวกับเพื่อนครอบครัวที่อาศัยอยูในบริเวณประสบภัย  เมลลิง่ลิสตแหงหนึ่งชื่อ “แนวหนาอิเล็กทรอ
นคิสแหงญี่ปุน” (Electronic Frontier Japan : EFJ) ซึง่กอนหนานี้ ไดไดจัดต้ังขึ้นเพื่อเปนแหลงอภิปราย
ประเด็นเทคโนโลยีสารสนเทศ แตเมื่อเกิดเหตุการณแผนดินไหวที่โกเบ เมลลิ่งลิสตนี้ไดกลายเปนสถานที่
                                           
12 Eli M. Noam and Harumasa Sato (1995), “Kobe's Lesson:  Dial 811 for "Open" Emergency Communications",
เอกสารจากอินเทอรเน็ตhttp://www.kanadas.com/shinsai/comm-proposal.txt เขาถึงเมื่อ 10 ธันวาคม 2548
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อภิปรายและบอกใหคนในญี่ปุนและตางประเทศรับรูเกี่ยวกับสถานการณในโกเบทันทีหลังเกิดเหตุการณ13  จาก
แหลงขาวหนึ่ง เห็นวาอนัที่จริงแลว ขอความที่สงโดยสมาชิกแนวหนาอิเล็กทรอนิคสแหงญี่ปุน ไปยังทํ าเนียบ
ประธานาธิบดี ในสหรัฐอเมริกา ทนัทีหลังเกิดแผนดินไหวนั้น ทํ าใหประธานาธิบดีสหรัฐทราบถึงหายนะภัยกอน
นายกรัฐมนตรีญี่ปุนดวยซํ้ า

อยางไรก็ดี แมวาอินเตอรเน็ตจะเปนหนทางการสื่อสารที่ดี แตก็ยังมีประเด็นที่หลายฝายหว่ันเกรง
เนื่องจากขอมูลที่ไดเปนขอมูลที่ไมเปนทางการอันอาจมีขอผิดพลาดและไมใชขอมูลที่ปจจุบันที่สุด  กระนั้น  ใน
โกเบ ขอมูลบางอยางอาจผิดพลาด แตก็เปนขอมูลที่ทํ าใหเห็นภาพมากกวาการเก็บขอมูลแบบเปนทางการ

4) องคกรภาครัฐ
เจาหนาที่รัฐสูญเสียไปกับคลื่นเปนจํ านวนมาก ขณะที่นายมุรายามะ นายกรัฐมันตรีของญี่ปุนขณะ

นั้นก็ไมสามารถรับรู ข อมูลขาวสารที่สมบูรณและทันทวงที ในการเก็บขอมูลชั้นปฐมภูมิ การทหารสง
เฮลิคอปเตอรไปเก็บภาพความเสียหาย แตก็ขาดอุปกรณในการสื่อสารระยะไกลมายังโตเกียว นอกจากนี้ 
ประสบการณยังทํ าใหเรียนรูปรัชญาพื้นฐานในการสื่อสารในภาวะวิกฤติประการหนึ่งวาการสื่อสารแบบรวมศูนย
หรือการรับคํ าสั่งจากบนลงลางนั้นชาเกินไปสํ าหรับการเก็บขอมูลจํ านวนมากในภาวะวิกฤติ

7.2. กระบวนการแกไขปญหา14

แมในกรณีแผนดินไหวที่โกเบจะประสบปญหาในดานการสื่อสารอยางมาก แตเนื่องจากการใหความ
ชวยเหลือแกผูที่รอดชีวิตยังคงตองดํ าเนินตอไป ทํ าใหมีความพยายามแกไขปญหาดังกลาวในทุกวิถีทาง จาก
หนงัสอื “Lesson from the Great Hanshin Earthquake” โดยศูนยวิจัยเพื่อการฟนฟูแผนดินไหวเฮียวโกะ 
กลาวถึงการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารของผูประสบภัยในโกเบไววาการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารมีความสํ าคัญ
อยางยิ่ง เนื่องจากหลังเกิดเหตุ ประชาชนตางยังคงตื่นตระหนกและหวาดกลัวอาฟเตอรช็อคทีอ่าจรุนแรงตามมา 
ขณะเดียวกันสื่อมวลชนเชนโทรทัศนยังคงเสนอในเรื่องความเสี่ยงของการเกิดอาฟเตอรช็อคและรายการที่นํ า
เสนอวาถาหากเหตุการณดังกลาวเกิดขึ้นในโตเกียวจะเปนอยางไร ซึ่งกลับทํ าใหประชาชนไมไดรูสึกผอนคลาย
ลงแตอยางใด อีกทั้งขอมูลขาวสารในแตละวันถือเปนสิ่งสํ าคัญที่จะชวยเหลือในดานชีวิตความเปนอยูของผู
ประสบภัย เชน เรื่องของนํ้ าและอาหาร

ทั้งนี้กระบวนการสื่อสารประการหนึ่งซึ่งชวยใหผูประสบภัยยังสามารถดํ ารงชีพอยูได คือ การสื่อสาร
โดยปากตอปาก ในขอมูลเชนวาสามารถจะรับนํ้ าสะอาดและอาหารไดที่ไหน สถานการณในโรงพยาบาล ฯลฯ
และการสื่อสารโดยใชโปสเตอรแปะตามที่ตางๆ ในทั่วทุกบริเวณที่ไดรับผลกระทบจากแผนดินไหว จะสามารถ
เห็นโปสเตอรติดตามผนังและกํ าแพงตางๆ เปนขอความที่บอกถึงความเปนไปของผูรอดชีวิต เชน นายก ยังโอ
เค หรือ นาย ข อยูที่โรงพยาบาล เปนตน

ดาน ศาสตราจารยเอลิ เอ็ม นาอาม และ ศาสตราจารยฮารุมาสะ ซาโต ก็มีความเห็นเกี่ยวกับกระบวน
การแกไขปญหาการสื่อสาร เชน การสื่อสารของรัฐซึ่งควรเปนไปในรูปแบบของการกระจายอํ านาจ เพื่อวาในพื้น
ที่ที่ไดรับความเสียหายจะไดสามารถดํ าเนินการแกไขปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น การอบรมเพื่อฝก
วินยัในการใชอุปกรณสื่อสาร เชน โทรศัพทหรือโทรศัพทมือถือ เพื่อไมใหความถี่ในการโทรในชวงเวลาเดียวกัน
                                           
13 Schwartz, Frank and Pharr, Susan (2003) The State of Civil Society in Japan, Cambridge University Press.p 247
14 SHIOZAKI Yoshimitsu, NISHIKAWA Eiichi, DEGUCHI Toshikazu (eds.); WATANABE Reiko (trans.), Lessons from
the Great Hanshin Earthquake. Creates-Kamogawa Publishers สามารถเขาถึงไดทางอินเทอรเน็ตที่
http://www.shinsai.or.jp/hrc-e/publish/lessons_ghe/ เขาถึงเมื่อ 10 ธันวาคม 2548
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สูงเกินไป หรือแมแตการจัดต้ังระบบหมายเลขเฉพาะ เชน หมายเลข 811 สํ าหรับติดตอในภาวะวิกฤติโดย
เฉพาะ เปนตน

ขณะเดียวกัน รัฐหันมาใหความสํ าคัญกับการเตรียมรับสถานการณในภาวะวิกฤติโดยใหประชาชนเขา
มามสีวนรวมอยางจริงจังมากขึ้น อยางเชน การสนับสนุนกิจกรรมเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติ หรือการใหการ
ศึกษาเกี่ยวกับภัยพิบัติในโรงเรียน เพื่อใหความรูดานการจัดการภัยพิบัติกระจายไปในวงกวาง การจํ าลองเหตุ
การณรวมไปถึงการอบรมเกี่ยวกับการตัดสินใจในเรื่องตางๆ หากเกิดภัยพิบัติโดยอยูบนพื้นฐานของขอมูลซึ่งอบ
รมในแตละครั้ง

นอกเหนือจากนั้น รัฐยังใหความสนใจในกระบวนการจัดการภัยพิบัติโดยอาสาสมัครในทองถิ่น มีการ
จัดต้ังองคกรอาสาสมัครในการจัดการภัยพิบัติตามทองที่ตางๆ โดยจากขอมูลในเดือนเมษายน 2001 พบวา
ประมาณ 57.9% ของผูอยูอาศัยเปนสมาชิกในองคกรอาสาสมัครจัดการภัยพิบัติในทองถิ่น15

8. สรุปสาระสํ าคัญ

เหตุการณแผนดนิไหวในเมืองโกเบ ป 1995 เปนแผนดินไหวครั้งรายแรงที่สุดในประวัติศาสตรญี่ปุน  มี
ผูเสียชีวิตและไดรับบาดเจ็บเปนจํ านวนมาก  ปจจัยในการดํ ารงชีวิต เชน  ไฟฟา ประปาและแกสถูกทํ าลาย  ไม
มแีมแตเสนทางคมนาคมหรือเครื่องมือติดตอสื่อสาร เชน โทรศัพท เปนตน มีเพียงการสื่อสารโดยปากตอปาก
และการติดปายโปสเตอรตามที่ตาง ๆ ที่จะสามารถชวยใหผูประสบภัยสามารถดํ ารงชีพอยูได  ศาสตราจารยเอลิ  
นาอามและศาสตราจารยฮารุมาสะ ซาโตไดแสดงความเห็นเกี่ยวกับประเด็นปญหาและกระบวนการแกปญหา
การสื่อสาร  เชน หลังจากเกิดเหตุการณภัยพิบัติระบบเครือขายโทรศัพทถูกใชงานพรอมกันทีละจํ านวนมาก ทํ า
ใหการติดตอเชื่อมโยงในเครือขายเปนไปดวยความยากลํ าบาก เพื่อเปนการแกปญหาควรมีการอบรมฝกวินัยใน
การใชอุปกรณสื่อสารเพื่อไมใหความถี่ในการโทรชวงเวลาเดียวกันสูงเกินไป หรือต้ังระบบหมายเลขเฉพาะ
สํ าหรับติดตอในภาวะวิกฤติ ในขณะที่การสื่อสารโดยใชโทรทัศนใหขอมูลเพียงภาพกวางและลาชา  สวนวิทยุ
สามารถใชงานไดแมไมมีไฟฟา  นอกจากนี้ยังมีเครือขายคอมพิวเตอรและเว็บบอรดที่มีประสิทธิภาพมากกวา
เครือขายโทรทัศนและวิทยุโทรทัศน  แตขอมูลที่ไดเปนขอมูลที่ไมเปนทางการอาจมีขอผิดพลาดได  ในดานการ
สื่อสารของรัฐควรเปนรูปแบบของการกระจายอํ านาจมากกวาการสื่อสารแบบรวมศูนย  สืบเนื่องจากเจาหนาที่
รฐัในพ้ืนที่เองก็ตกเปนเหย่ือของภัยพิบัติและยังขาดอุปกรณในการสื่อสารระยะไกล

ในกระบวนการฟนฟูนั้น แนวทางแบบการเชื่อมโยงทางสังคม (Social ties) เปนตัวเกื้อหนุนแกนอื่นๆ 
และเปนแกนที่สํ าคัญในการฟนฟู ดังนั้นในทางนโยบาย การเชื่อมโยงทางสังคมควรไดรับการสนับสนุนโดยโครง
การที่เนนการสนับสนุนลงไปที่หนวยครอบครัว เนนการสรางการมีสวนรวมในชุมชนแทนที่จะเจาะจงลงไป
เฉพาะที่หนวยปจเจกบุคคลซึ่งหากตองการการปองกันภัยพิบัติที่ดี ความรูสึกเปนชุมชนนั้นตองไดรับการ
สนับสนุนใหเขมแข็งตอไป

จากการฟนฟูหลังการเกิดแผนดินไหวในโกเบ ทํ าใหไดรับบทเรียนที่สํ าคัญ คือการวางแผนการฟนฟู
หลังภัยพิบัติตองมีลักษณะองครวมมิใชเปนการวางแผนเฉพาะสวน เนนที่การพัฒนาแบบยั่งยืนควบคูกับการ
ปรับปรุงคุณภาพชีวิต กลาวคือ กระบวนการในการวางแผนตองเปนไปแบบมีสวนรวมเพื่อเปนการสงเสริมใหผูที่
มสีวนไดสวนเสียสามารถวิเคราะหและมีสวนในการเสนอทางแกไขปญหาตนเองรวมกับฝายอื่นๆ  โดยอาจใชวิธี

                                           
15 Cabinet Office Government of Japan, "Disaster Management in Japan", เอกสารจากอินเทอรเน็ต
www.bousai.go.jp/panf/saigaipanf.pdf เขาถึงเมื่อ 10 ธันวาคม 2548
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การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อเชื่อมโยงปญหาไปสูการแกไขอยางเปนระบบ นอกจากนี้ตองระบุผูมีสวนได
สวนเสียฝายตางๆ และกํ าหนดเปาหมายสํ าหรับวัตถุประสงคแตละขอที่สามารถติดตามประเมินในเชิงตัวเลข   
ระบุรายละเอียดของนโยบายเพื่อใหสามารถนํ าไปปฏิบัติและประเมินประสิทธิภาพได   โดยแผนยุทธศาสตรการ
ฟนฟูควรออกแบบใหเหมาะกับการฟนฟูแบบลางขึ้นบน  ในแงการบริหารภาครัฐควรกํ าหนดพื้นที่ที่ไดรับผล
กระทบจากภัยพิบัติอยางหนักเปน “พื้นที่พิเศษ” และควรประเมินดวยระดับความกาวหนาในการฟนฟู  อีกทั้งไม
กระทํ าการอยางเรงดวนขาดความรอบคอบ

ระบบอาสาสมัครในญี่ปุน แตเดิมนั้น ไดรับการสนับสนุนสงเสริมจากภาครัฐโดยกอต้ังศูนยอาสาสมัครที่
ทํ างานดานสวัสดิการสังคมในแตละพื้นที่ แตเมื่อเกิดสถานการณฉุกเฉินขึ้นจริง พบวาไมสามารถใหความชวย
เหลือประชาชนได  แตภายหลังเหตุการณแผนดินไหวที่โตเกียว ขบวนการอาสาสมัครมีความเปนรูปธรรมมาก
ขึ้นโดยการกอต้ังบานพักถาวรของมหาวิทยาลัยโตเกียว ตอมาถูกควบคุมโดยรัฐเนื่องจากเกิดสงครามระหวาง
ญี่ปุนและจีน หลังสงครามสิ้นสุดลง รัฐบาลใชมาตรการควบคุมจิตสํ านึกโดยการทํ างานหนักเพื่อกอบกูชาติ ทํ า
ใหขบวนการอาสาสมัครในญี่ปุนซบเซาลงไปมาก จนกระทั่งแผนดินไหวที่โกเบป 1995 ทํ าใหจิตสํ านึกสาธารณะ
เริ่มกลับคืนมาอีกครั้งและเติบโตมากจนหลายฝายเห็นวาเปนชวงการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญอีกครั้งหนึ่งของญี่ปุน
เลยทีเดียว  ในชวง 3 เดือนแรกหลังเกิดแผนดินไหวที่โกเบ เปนจุดเริ่มของขบวนการอาสาสมัคร เนื่องจาก
หนวยงานของรัฐในพื้นที่เองก็เปนเหย่ือภัยพิบัติดวยเชนกัน ประชาชนจึงไดเรียนรูวาพวกเขาเองตางหากที่จะ
สามารถตอบสนองตอความจํ าเปนและปญหาสาธารณะไมใชองคกรภาครัฐ  สิ่งนี้กอใหเกิดความเปนจริงใหม 2 
มติิ เพื่อตอบสนองภัยพิบัติ คือ การรับรูถึงการจัดการปกครองดูแลตนเอง (self governmence) เพื่อใหลงมือคิด
และทํ าดวยตนเอง และการรับรูถึงความมีผลประโยชนรวมกันของชุมชน (community   solidarity)

กระบวนการจัดการอาสาสมัครบรรเทาภัยพิบัติ สามารถแบงได 3 ชวง คือ ชวงแรก คือ ชวงฉุกเฉิน 
(emergency) เหลาอาสาสมัครจะเปนผูรับบทบาท (role-taker) และในขณะเดียวกันก็เปนผูกํ าหนดบทบาท 
(role-makers) ดวย ทํ าใหเขารูสึกอยางแรงกลาถึงการไดรับการยอมรับใหเปนผูรวมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
ในสังคม ซึ่งเปาหมายหลักสํ าหรับชวงนี้ คือ การมีชีวิตรอดและความมั่นคงปลอดภัย ขั้นแรกจึงเปนการชวย
เหลือภายนอก (Instrumental Work) 3 ประการ คือ การจัดเตรียมอาหาร, สิง่ของเครื่องใช, และการเฝาระวัง
ชวงกลางคืน ในขั้นนี้มีผลดีตอการสรางสายสัมพันธกับผูประสบภัย  ซึ่งเปนพื้นฐานที่สํ าคัญในการใหความชวย
เหลือภายใน   ชวงที่สอง คือ ชวงการพัฒนา  เปนชวงที่สถานการณเริ่มกลับสูสภาพเดิม  เปนการดูแลทาง
จติใจซึ่งจะเนนที่กลุมเด็กและผูสูงอายุ โดยเริ่มต้ังฐานกลุมเด็กเลนในคายอพยพ และใชโครงการ “ the apple 
girls”  ในการรักษาความเครียดที่เกิดขึ้นในผูสูงอายุ   ในชวงนี้พบวาผูประสบภัยมีอาการออนแอทางจิตใจแตก็
สามารถอยูรอดมาไดดวยการกระตุนความเขมแข็งของตนเองดวยสิ่งที่เรียกวา “ทรัพยากรการรับมือจากทั้งภาย
ในและภายนอก ” ซึ่งแนวทางนี้ไดผลมากกวาการเขารับการใหคํ าปรึกษาจากนักจิตวิทยาโดยตรง  ชวงที่สาม 
ชวงสุดทายของการใหความชวยเหลือเริ่มเกิดความขัดแยงในหมูอาสาสมัครเนื่องจากไมมีใครรูวาควรหยุดการ
ดํ าเนินการเมื่อใดและดวยวิธีใด วิธีที่ดีที่สุดในการขจัดความขัดแยง คือ การเปดเผยและยอมรับในความคิดเห็น
ที่แตกตางกัน

จากประสบการณขบวนการอาสาสมัครที่เกิดขึ้นนี้ทํ าใหรัฐเล็งเห็นความสํ าคัญกับการเตรียมรับสถาน
การณในภาวะวิกฤติโดยใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยางจริงจังมากขึ้น และควรมีการวางแผนเตรียมการ
อยางเปนระบบลวงหนา เชน การสนับสนุนกิจกรรมเกี่ยวกับการจัดการรับมือภัยพิบัติ  มคีวามเคลื่อนไหวเรื่อง
อาสาสมัครอยางสูงจน 3 ปตอมา เกิดเปนกฎหมายองคกรไมแสวงกํ าไร (NPO Law) ขึน้เพื่อสงเสริมงานดาน
อาสาสมัครอยางจริงจัง การจัดต้ังองคกรอาสาสมัครในการจัดการภัยพิบัติตามทองถิ่นตางๆตอไป
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บทที่ 6
บทสรุปเชิงระบบและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย

ภัยพิบัติสึนามิเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2547 นํ ามาซึ่งความสูญเสียจํ านวนมาก  สํ าหรับสังคมไทยแลว 
กระบวนการจัดการรับมือแกไขปญหาอันสืบเนื่องจากภัยพิบัติดังกลาว นับเปนประสบการณที่สํ าคัญที่ทํ าให
สงัคมไทยไดเรียนรูถึงทั้งจุดเดนที่ควรสงเสริมในหลายดานและขอออนที่ควรมีการทบทวนและปรับปรุง  ระบบ
การรับมือกับภัยพิบัติในที่นี้ กินความกวาง โดยหมายถึง กระบวนการของสังคมในการรับมือและจัดการกับภัย
พบิติัทีซ่ึ่งเปนระบบเชื่อมโยงและสืบเนื่องกัน 3 ชวง ไดแก หนึ่ง ชวงภาวะฉุกเฉิน ซึ่งเปนชวงประมาณสัปดาห
แรกถึงสองเดือนแรกหลังเหตุการณ  สอง ชวงกอบกู ที่แตละฝายพอจะตั้งสติ รวมมือกับจัดกระบวนเพื่อกอบกู
สถานการณใหผอนหนักเปนเบา อันเปนชวงเวลาหลังเหตุการณผานเปนประมาณ 2-3 เดือน และ สาม ชวงฟน
ฟูและพัฒนา อันเปนชวงที่ตองคิดวางแผนระยะยาวในการแกไขปญหาตางๆอยางเปนระบบและรอบดาน 
ตลอดจนเตรียมรับมือกับรอบใหมของภัยพิบัติที่ไมมีใครคาดการณได

1. จุดเดนของระบบการรับมือ
ประสบการณการรับมือภัยพิบัติของสังคมไทยจากเหตุการณสึนามิครั้งที่ผานมานี้ มีจุดเดนที่นาสนใจ

อยางนอย 2 ประการ ไดแก
1) ความฉับไวของรัฐบาลที่สามารถตอบสนองตอสภาวการณไดอยางรวดเร็วแสดงวาระบบรับมือกับ

วิกฤติมีประสิทธิภาพ เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศอื่นที่ประสบภัยสึนามิดวยกัน ทั้งดานการจัดการระบบใหญ
ของสวนกลางในการรับมือชวงฉุกเฉิน ภาวะการนํ าของรัฐบาล การต้ังคณะกรรมการและอนุกรรมการดานตางๆ
เพื่อจัดการกับปญหาดานที่สํ าคัญๆ รวมทั้งการสนับสนุนดานงบประมาณ ตลอดจนการประสานงานกับนานา
ชาต ิ บทบาทการรับมือกับภัยพิบัติของภาครัฐในครั้งนี้ นับเปนโอกาสที่ดีในการทดสอบและประเมินประสิทธิผล
ของการปฏิรูประบบราชการในชวงที่ผานมา

2) พลังชุมชน พลังสังคม และพลังอาสาสมัคร บทบาทการรับมือภัยพิบัติของภาคประชาสังคมและ
ชุมชน ทีแ่มจะไมเปนขาวเดนเทาการทํ างานของภาครัฐ แตเห็นไดชัดเจนโดยเฉพาะชวง 6-10 เดือนใหหลัง วา
ดจูะมีความหนักแนนและตรงเปากับกลุมผูประสบภัยมากกวา  ทั้งนี้เพราะรอใหผูประสบภัยเดินเขามาหา แต
เปนฝายรุกถึงตัวชุมชนและผูประสบภัย  ขณะเดียวกัน ก็มไิดปลอยใหเขานั่งรอคอยความชวยเหลือเพียงอยาง
เดียว หากแตไดรวมมือกันจนเกิดเปนการจัดระบบตนเอง (self-organizing) เพื่อดํ าเนินการทั้งในการตอบสนอง
ไขปญหาเฉพาะหนาในชวงฉุกเฉิน การต้ังสติรวมกันคิดรวมกันจัดกระบวนระบบเพื่อกอบกูสถานการณ ตลอด
จนการวางแผนการพัฒนาชุมชนผูประสบภัยในชวงฟนฟูระยะยาว

2. ขอออนของระบบการรับมือ
ในสวนจุดออนดานการรับมือภัยพิบัติของสังคมไทยจากประสบการณที่ผานมา หากมองผานหวงเวลา 

3 หวงดังกลาวขางตนแลว จะทํ าใหเห็นไดวาเมื่อผลกระทบชั้นที่ 1 อันไดแกความสูญเสียโดยตรงจากภัยพิบัติสึ
นามิ ผานพนไปแลว  ยังมีการเกิดขึ้นของปญหาผลกระทบชั้นที่ 2 จากวิธีการดํ าเนินการชวยเหลือแลวกลาย
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เปนสรางปญหาใหม และผลกระทบชั้นที่ 3 อันสืบเนื่องจากการจัดการที่ขาดความยั่งยืนและเปนองครวม  โดย
สามารถสรุปไดดังนี้

1) เครื่องชี้วัดที่สํ าคัญที่บงบอกถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบการรับมือภัยพิบัติ คือ การ
เอาผูประสบภัยเปนตัวต้ัง จะเห็นไดวาแมเวลาผานไป 1 ปแลว แตยังคงมีคนชายขอบที่ตกสํ ารวจ ไมอยูในจอ
ภาพการใหความชวยเหลือของระบบอยูไมนอย  นี้แสดงใหเห็นวานโยบายการรับมือภัยพิบัตินั้น แมมีขอดีอยู
มาก แตก็ยังมีจุดออนอยูไมนอยที่จํ าเปนตองมีการปรับปรุง

2) ระบบการใหความชวยเหลือของราชการ แมจะนับไดวามีการปรับตัวอยูสูงมากภายใตสภาพการณ
ทีผ่านมา  แตก็ไมอาจปฏิเสธไดวายังมีชองวางในเรื่องขาดความทั่วถึงของการชวยเหลือ เนื่องจาก “ขาลอย” 
เพราะไมไดโยงกับเครือขายการทํ างานของชุมชน คนชายขอบ หรือคนไรสัญชาติมากนัก  ชองวางดังกลาว
สามารถเสริมไดดวยบทบาทของภาคประชาสังคมและภาคชุมชน

3) กระบวนการนโยบายการรับมือภัยพิบัตินั้น แมมีจุดแข็งอยูที่การตอบสนองในภาวะฉุกเฉินเฉพาะ
หนาไดด ี แตยงัขาดการใหนํ ้าหนกักบัมติิทีเ่อือ้ใหเกดิการฟนฟอูยางยัง่ยนืในชวงกอบกูและชวงฟนฟู  กระทั่ง
กลายเปนการเปดชองวางใหนายทนุมาแสวงประโยชนดานพาณชิยหรอื “โอกาส” จาก “วิกฤต”ิ ของผูประสบภยั
ได ดงัจะเหน็ไดอยางชดัเจนจากปญหาความขดัแยงเรือ่งกรรมสทิธิท์ีด่นิ เปนอาทิ

4) นโยบายการรับมือกับภัยพิบัติควรใหความใสใจในกระบวนการฟนฟูชีวิตอยางเปนองครวม แต
กลับกลายเปนนโยบายแบบเอาความฉุกเฉินและความจํ าเปนทางการเมืองที่ “ขาลอย” เปนตัวต้ัง ทํ าใหราชการ
ทองถิ่นก็มุงแตตอบสนองตอเปาหมายจากเบื้องบน เกิดการทุมงบประมาณลงไปในมิติเดียวโดยเนนงานที่เห็น
ผลไว คือ การสรางขาวประชาสัมพันธและการชวยเหลือเฉพาะหนา แตมิไดชวยเหลือดานการฟนฟูชีวิตอยาง
ยั่งยืนบนฐานของปญหาและความเปนจริงในพื้นที่  กระทั่งทํ าใหสาธารณชนเขาใจผิดวาปญหาตางๆไดรับการ
แกไขลุลวงไปหมดแลว  ลักษณะนโยบายการชวยเหลือดังกลาว จงึกลายเปนการเลือกชวยเหลือเฉพาะดานที่
สะดวกตอมิติเบื้องสูง แตละเลยการดํ าเนินการฟนฟูแบบองครวมและอยางยั่งยืนของชีวิตชุมชนผูประสบภัย

5) การสื่อสารวาดวยเรื่องภัยพิบัตินั้น แมตลอดหวงเวลาที่ผานมา หลายสวนมีการปรับตัวและเรียนรู
เรื่องภัยพิบัติอยางใหมนี้ แตสวนใหญดูจะเนนที่การสื่อสารใหคนทั่วไปไดรับรูเหตุการณมากกวา โดยมิไดใหนํ้ า
หนักกับชุมชนผูประสบภัยเปนตัวต้ัง จึงขาดการใหความสํ าคัญกับหัวใจคือการส่ือสารระดับชุมชน นอกจากนี้ 
แมในเรื่องระบบเตือนภัยก็เนนเรื่องเครื่องจักรเครื่องกลในภาพระดับใหญ จนมองขามมิติวัฒนธรรมและการสง
เสริมขีดความสามารถและประสิทธิภาพในระดับชุมชนทองถิ่น

6) กระบวนนโยบายในระดับมหภาค   หากมองโดยภาพรวมตลอดทั้ง 3 หวงเวลาแลว กลาวไดอยาง
ชดัเจนวา นโยบายในระดับมหภาคนั้นมีปญหาบางประการ กลาวคือ

(1) นโยบายไมสอดคลองกับขั้นตอนของสภาพการณกลาวคือ แมจะประสบความสํ าเร็จใน
ขั้นภาวะฉุกเฉิน แตการเนน ดานบริหารจัดการภาวะฉุกเฉิน (emergency management) แตมิติเดียวอยาง
ยืดเยื้อ โดยไมเอื้อตอการเปลี่ยนผานสูขั้นตอนใหม อันไดแก การฟนฟูและการพัฒนาจึงกลับกลายเปนความ
ผิดพลาดในระดับนโยบายที่กอความสูญเปลาและไมสอดคลองมากมาย ดังนั้น จึงมีความจํ าเปนตองพิจารณา
ขอแตกตางระหวางหวงระยะฉุกเฉินกับระยะสูขั้นปกติใหถองแท

(2) แนวโนมปจจุบันที่เนนในมิติการทองเที่ยวขนาดใหญ (mass-tourism-led recovery 
trategy) การประชาสัมพันธทั้งในและตางประเทศก็มุงสรางความมั่นใจแกนักทองเที่ยวตางประเทศเปนหลัก
ลกัษณะของกระบวนนโยบายดงักลาวนี ้ จงึเสมอืนเปนการสงสญัญาณผดิๆ ใหหนวยราชการหลายแหงเขาใจวา
หนวยงานของตนมิไดถูกคาดหมายจากฝายการเมืองใหมีบทบาทชวงนี้ ดังเห็นไดจากบทบาทของกระทรวง
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มหาดไทย เชน กรมโยธาธกิารและผงัเมอืง กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนษุยและกระทรวงแรงงาน
จะเบาบางคลายกบัถอยหางแต ขณะเดยีวกนัเรากลบัเหน็บทบาทของหนวยงานดานอุตสาหกรรมการทองเที่ยว
เพิม่ขึน้อยางมากแทน  กลายเปนวานโยบายการฟนฟหูลงัภัยพบิติัทีล่ะเลยเนือ้งานในระดบัพืน้ฐาน ทัง้นีม้สีาเหตุ
มาจากนโยบายทีผ่ดิฝาผดิตัว คอื ผดิจงัหวะและหลุดลอยจากความจรงิและความทกุขของชมุชนผูประสบภยั

ขณะเดียวกัน กระบวนนโยบายดังกลาว ยังสงผลใหธุรกิจการทองเที่ยวขนาดเล็กและ
ขนาดยอม  รวมทั้งชาวบานผูดํ ารงชีวิตเกี่ยวของไมไดรับความสนใจในระดับนโยบายเทาที่ควร ในอีกดานหนึ่ง
นั้น หากเราหันไปพินิจพิจารณาการเคลื่อนไหวดานการฟนฟูโดยชุมชนที่กระบวนการชุมชนในระดับรากหญา
ดํ าเนินการอยูในชวงเวลากวา 9 เดือนที่ผานมา การฟนฟูเหลานี้มีจุดเดนตรงที่เราอาจเรียกไดวาเปน 
“community-led recovery strategy”  การดํ าเนินการเหลานี้เกิดเปนแนวรวมและพันธมิตรภาคธุรกิจ องคกร
ระหวางประเทศ

(3) ยังขาดนโยบายมหภาคในเชิงบูรณาการและรัฐบาลขาดการใหความสํ าคัญกับกระบวน
การบรูณาการนโยบายดานตางๆ เชน การฟนฟูการทองเที่ยวกับการฟนฟูชีวิตชุมชน  รวมทั้งชนชายขอบ การ
สงเสริมพัฒนาการวางผังเมืองและการประกาศเขตพื้นที่คุ มครองและอนุรักษธรรมชาติ ฯลฯ ทํ าใหขาด
บรรยากาศแหงการประสานนโยบาย (policy coordination) จึงเกิดความสับสนและความขัดแยง ทั้งโดยพฤตินัย
และโดยนัยระหวางหนวยงานราชการระดับเดียวกันที่มีอํ านาจหนาที่ตางกัน รากฐานของความสับสนและขอขัด
แยงดานนโยบาย ไดแก ขอที่วารัฐบาลตองการใหการฟนฟูทองถิ่นขบัเคลื่อนดวยผลประโยชนอุตสาหกรรมทอง
เที่ยว หรอืพลังชุมชนผูประสบภัย

3. สรุปการถอดประสบการณเชิงระบบ
3.1. วงจรและระบบการรับมือภัยพิบัติ

วงจรการรับมือภัยพิบัตินั้น ประกอบดวยหวงเวลา 3 ชวงและระบบ 4 ระบบสัมพันธเชื่อมโยงกัน (ดู
แผนภาพที่ 6.1 ประกอบ) ดังนี้

1) ชวงกอนภาวะฉุกเฉิน (before crisis) ประกอบดวย 2 ระบบยอย ไดแก (1) ระบบเฝาระวังภัย 
(hazard mitigation) เปนการวัดระดับอันตรายของภัยพิบัติ  (2) ระบบการเตรียมความพรอม-แผนฉุกเฉิน
(emergency preparedness) ซึง่เปนเรื่องการวางแผนและซักซอมแผนรับมือในดานตางๆ  ทีผ่านมา สงัคม
คอนขางเนนพฒันาดานนี้อยางมาก แตเปนการพฒันาดานกลไกเพยีงอยางเดยีว อนัทีจ่รงิแลว เราจ ําเปนตองมี
กระบวนการใหการศึกษาดวย ทัง้การใหการศึกษาแกองคการบรหิารสวนตํ าบลและชมุชน วาจะตองเตรยีมตัว
อยางไร ทัง้สวนเตรยีมความพรอมและระบบเฝาระวงัภัยนี ้ เปนกระบวนการรบัมอืในชวงภาวะไมวิกฤต ิ และจ ํา
เปนตองมีการซกัซอมฝกฝนจนเปนนสิยั สามารถท ําสิง่ตางๆไดอยางเปนอตัโนมติั วาเกดิเหตกุารณแลว ใครตอง
ท ําอะไร ทีไ่หน อยางไรบาง

2) ชวงระหวางภาวะฉุกเฉิน (during crisis) หรือ “ชวงตั้งหลักและกอบกู” งานวิจัยชิ้นนี้ได
ศึกษาเรื่องระบบรับมือตอบสนองในชวงฉุกเฉิน (emergency response) ไวไมนอยเชนกัน วามีการตอบ
สนองไดดีเพียงใด ถูกตองเหมาะสมหรือไมประการใด มีการจัดระบบตนเองอยางไร สังคมเรามีการตอบสนอง
ตอภัยพิบัติในลักษณะใด ซึ่งจะไมขอกลาวในหัวขอนี้  ประสบการณเหลานี้ ก็จะเปนบทเรียนใหสังคมไทย
สามารถตอบสนองและรับมือในชวงฉุกเฉินไดอยางถูกตองเหมาะสมมากขึ้น

3) ชวงหลังภาวะฉุกเฉิน (after crisis) หรือ “ชวงการฟนฟูและพัฒนา” ชวงการฟนฟใูหกลบัมาสู
ปกติและพฒันาใหดกีวาเดมินัน้ มีระบบการฟนฟ ู (disaster recovery) ทัง้ในระยะกลาง – ยาว ซึง่เปนอกีสวน
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หนึง่ทีง่านวิจยัชิน้นีศึ้กษาคอนขางมาก   ในชวงนี้ การพิจารณา “วงจรการรับมือภัยพิบัติ” ไมควรหยุดเพียงมอง
การฟนฟูอยางเดียว แตตองดํ าเนินการเพื่อใหไปสูการพัฒนา เพราะการพัฒนาจะกลายเปนกลไกสํ าคัญในการ
รับมือวิกฤติอืน่ๆในวันขางหนาที่จะเกิดในชุมชนได  หากมีการพัฒนาที่ดีและวางแผนรับมือภัยพิบัติอยางดี สิ่ง
เหลานี้ก็จะเปนหัวใจสํ าคัญที่ทํ าใหวิกฤติอาจไมเกิดหรือลดความรุนแรงของวิกฤติได   ดังนัน้ จงึกลาวไดวา 
ระบบฟนฟูนีเ้ปนระบบทีใ่นทีส่ดุแลว กจ็ะตัวกลายเปนการพฒันาและเตรยีมส ําหรบัภัยพบิติัครัง้ใหมๆ และประเภท
อืน่ๆ เชน เรือ่งสงครามทรพัยากร ตัวอยางทีเ่หน็ไดชดั คอื กรณปีญหากรรมสทิธิ์ทีด่นิที่หาดแหลมปอม เปนตน 
และระบบการรบัมอืในขัน้การพฒันานี ้ กจ็ะเปนระบบทีม่คีวามยดืหยุนและมคีวามละมนุ ซึง่ชมุชนผูประสบภยัท ํา
การจดัระบบตนเองขึน้มาหนนุเสรมิการท ํางานของระบบปกตทิัง้ 4 ระบบอกีชัน้หนึง่ดวย

ในความเปนจริงนั้น ระบบทัง้ 4 ระบบนี้ จะดํ ารงในสภาวะที่มีความเปนพลวัตคอนขางสูง ดังนั้น ระบบ
จึงจํ าเปนตองขับเคลื่อนไปขางหนาตลอดเวลา และทํ างานอยางประสานสอดคลองกัน ไมแยกสวนระบบงานเปน
ทอนๆที่ไมเกี่ยวกัน  นอกจากนี้ ยังจะตองมีระบบวิเคราะห-ประเมินภัยและความออนแอ ซึ่งคลายเปนกลไก
กลางที่ทํ าหนาที่วิเคราะหและการประเมินความออนแอของระบบทั้ง 4 ระบบนี้อยูเสมอๆ เนื่องจากสภาวการณ
ดานภัยพิบัตินั้น มีพลวัตสูง ความออนแอในวันนี้ อาจตางจากความออนแอในรอบตอ ๆไปก็เปนได  ตัวอยาง
เชน กรณีประสบการณรับมือภัยพิบัติแคทรินา สหรัฐอเมริกา เมื่อมีการซักซอมแลว พบขอผิดพลาดหรือปญหา
ที่อาจเกิดขึ้นไดในอนาคต ระบบวิเคราะห-ประเมินภัยและความออนแอ ก็ควรตองดํ าเนินการใหมีการปรับปรุง
แผนที่วางเอาไวดวย มิใชเพียงทํ าใหการซักซอมเปนเพียงพิธีกรรมอยางหนึ่งเทานั้น

หากพจิารณระบบงานทัง้ 4 สวน (ใน 3 ชวง) แลว จะเหน็ไดวาเรือ่งการตัง้รบั การตอบสนองในภาวะฉกุ
เฉนิ และการฟนฟูนัน้มคีวามส ําคัญ  อยางไรกต็าม ในทีน่ีม้คีวามจ ําเปนตองระวังไมเนนหนกัแตเพยีงมติิเชงิกลไก
เพยีงอยางเดยีวจนเกนิไป  เชน เรือ่งการสือ่สารกบัการรบัมอืภัยพบิติั ทีผ่านมาคอนขางเนนการจดัต้ังระบบการ
เตือนภัย คอนขางเนนมติิเชงิกลไกอยางมาก  แตกลบัไมเหน็ความส ําคญัของมติิเรือ่งคนกบัชมุชน และกลไกทอง
ถิน่ในภาวะปกติวาควรท ําอะไร

นอกจากนี ้ ประสบการณการรบัมอืเฮอรเิคนแคทรนิาของสหรฐัอเมรกิานัน้ ยงัท ําใหเราเหน็ไดวามกีาร
เตรยีมตัวของระบบเฝาระวังภัยและระบบเตรยีพรอม-แผนฉกุเฉนิ ในขัน้กอนภาวะฉกุเฉนิเปนอยางดี  แตสิง่ทีข่าด
มากๆ กลบัเปนเรือ่งการจดัการเตรยีมตัวดานวธีิคดิและกระบวนการตดัสนิใจวาจะใชแผนทีเ่ตรยีมไวหรอืไม จะ
ตองใหนํ ้าหนกัความส ําคญักบัปจจยัดานอะไรบาง เชน ระหวางปจจยัดานเศรษฐกจิการทองเทีย่วและการโรงแรม 
กบัปจจยัดานความมัน่คงของชวิีตคนยากจนในเมอืงนวิออรลนีส เปนตน

จากการแบงหวงเวลาดังกลาว จะชวยทํ าใหเราเห็นวาในแตละหวงเวลา วิธีการจัดการประสานกลุมผู
กระทํ าการ (actors) ดานตางๆทั้งดานสังคม การปกครอง และดานการสื่อสารจะมีความแตกตางกัน  ตัวอยาง
ดานการสื่อสารนัน้  เชน ชวงการตอบสนองภาวะฉุกเฉินนัน้ อาจไมตองการสื่อสารแบบสองทางมากนัก เพราะ
ทุกอยางตองการการตัดสินใจที่รวดเร็ว ทันการณ แตไมสับสน การสื่อสารควรเปนทางเดียว  แตอยางไรก็ดี  
จํ าตองเปดใหมีการสื่อสารกลับมา (feedback) เพราะถามีอุปสรรคจะปรับแกมาตรไดทันกาลได   ชวงการฟนฟู 
จํ าเปนตองสงเสริมใหมีการเปดการสื่อสารแบบสองทาง เพื่อกอใหเกิดมีการมีสวนรวม เนือ่งจากชวงการฟนฟูนี้ 
เปนเรื่องระยะยาว เปนตน
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แผนภาพที่ 6.1 : แสดงวงจรและระบบการรับมือภัยพิบัติ

ที่มา : คณะวิจัยปรับประยุกตจาก Lindell and Perry (2004 : 7)

3.2. การจัดระบบตนเอง และระบบที่มีลักษณะยืดหยุน

ภายใตภาวะวิกฤตนั้น โครงสราง และระบบของการทํ างานในระดับชาติจะไมสามารถทํ าหนาที่ได ดัง
นั้น จึงเปนที่ทราบกันวาจํ าตองมีการจัดระบบและโครงสรางเพื่อรองรับภาวะฉุกเฉินเชนภัยพิบัติตาง ๆ แตอยาง
ไรกด็ ี ในกรณีของประเทศไทยในเดือนธันวาคม 2547 นั้น การจัดโครงสรางและระบบในภาคราชการอยูใน
ระหวางการปรับตัวดานโครงสรางในการปฏิรูประบบราชการ จงึมิไดมีบทบาทเปนกลไกหลักได

พนจากการจัดระบบรองรับความชวยเหลือฉุกเฉินดานสาธารณสุข-การแพทย ซึ่งนับไดวาคอนขางเดน
ในแงการปรับตัวแลว เราประจักษวาระบบการจัดต้ังกันขึ้นเอง โดยเฉพาะดานอาสาสมัครในรูปแบบตาง ๆ รวม
ทัง้จิตใจอาสาสมัครในโครงสรางและระบบในระบบปกติของบุคลากรทางราชการ มบีทบาทที่เปนจริงที่ต้ังขอนา
สังเกตเปนพิเศษหลายประการไดแก

ประการแรก ระบบอาสาสมัคร ประสบการณของศูนยอาสาสมัครสึนามิที่กอรูปกอรางขึ้นมาเอง
ทามกลางความตระหนกตกใจไมกี่วันภายหลังเหตุการณคลื่นยักษแสดงถึงพลังแหงอาสาสมัคร ซึ่งมิไดมีแต
เฉพาะในหมูคนไทย หากรวมไปถึงคนตางชาติ ตางภาษา รวมทั้งคนที่อยูขามแดนขามทวีปดวย

ประการที่สอง ความสํ าคัญของจิตใจอาสาของบคุลากรในสถาบัน และนอกสถาบัน  ผูคนมักจะเนน
อาสาสมัครในแงบุคคลจนบางครั้งมองขาม “จิตใจอาสา” ซึ่งเปนองคประกอบภายในที่สํ าคัญที่สุด จิตใจและ
ความตองการทํ างานเพื่อชวยผูอื่นโดยมิไดคํ านึงถึงผลประโยชนที่ตนจะไดรับนี้ มีปรากฏในหมูผูคนทุกวิชาชีพ
ทั้งภาคราชการและเอกชนทั้งองคกรสวนทองถิ่นและคนจากถิ่นอื่น ความเชื่อมโยงที่เกิดขึ้นสืบเนื่องจากการริ

ระบบรับมือชวงพัฒนา
(development

after rehabilitation)

ระบบรับมือชวงฟนฟู
ระยะกลาง-ยาว

(Disaster Recovery)

การเตรียมพรอม-แผนฉุกเฉิน
(emergency preparedness)

(วางแผน & ซักซอม)

ระบบวิเคราะห-ประเมิน
ภยั, ความออนแอ ฯลฯ

ระบบการตอบสนองชวงฉุกเฉิน
(emergency response)

(ชวยเหลือเบื้องตน)

ระบบเฝาระวังภัย
(hazard mitigation)

(ประเมิน & เตือน)

ก อนภาวะฉุกเฉิน
(before crisis)

หลังภาวะฉุกเฉิน
(after crisis)

ระหว างภาวะฉุกเฉิน
(during crisis)
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เริ่มของนักพัฒนา/นักกิจกรรมทางสังคม ซึ่งมิไดเกิดขึ้นเพราะคํ าชี้นํ าหรือการบัญชา หรอืแมแตจากการประกาศ
สนบัสนุนของแหลงทุน แตเกดิขึ้นเปนแรงกะเพื่อมเชื่อมโยงกันเปนลูกโซระหวางองคกร

ประการที่สาม ลักษณะการจัดระบบตนเอง (self-organizing system) ในสถานการณฉุกเฉินนั้นแมแต
ระบบการแพทยฉุกเฉิน (EMS) ก็ยงัตองปรับตัวมาก ในสถานการณปญหาจริง ทุกฝายไดแสดงใหเห็นวาการรอ
คํ าสั่ง รอคํ าชี้แนะเปนความลมเหลว ฝายใดที่สามารถลุกขึ้นจัดต้ังตัวเองได ยอมจะเปนตัวแปรในทางขับเคลื่อน
ไดเชนกรณีผูประสพภัยเองที่มีการจัดต้ังเชนที่บานนํ้ าเค็ม ศูนยชวยเหลือผูประสพภัยบางมวง การที่วัดสามัคคี
ธรรมที่เจาอาวาสมีบทบาทก็เปนตัวอยางที่นาสนใจในเรื่องนี้ดวย

ประการที่สี่ ลักษณะยืดหยุนของระบบ (flexibility) เปนตัวประกันวา การตอบสนองตอปญหาที่เกิดขึ้น
ในสถานการณจริงแตละที่จะไดรับการแกไขอยางตรงกับความตองการ แมแตความรวมมือระหวางองคกร และ
ระหวางสถาบันที่มีลักษณะเปนระบบขึ้น โดยมีองคกรอาสาสมัคร-ผูประสพภัยเปนตัวเชื่อมประสาน

3.3. กระบวนการนโยบายกับชองวางเชิงนโยบาย (policy gap)

จากแผนภาพกระบวนการนโยบายการรับมือภัยพิบัติ (ดูแผนภาพที่ 6.2 ประกอบ) จะเห็นไดวาในภาพ
ใหญทั้งระบบ (whole-system) ของกระบวนการรับมือนั้น จะประกอบไปดวยระบบยอย (sub-systems) 
และผูกระทํ าการ (actors) จํ านวนมาก ในที่นี้ อาจแบงกระบวนการนโยบายไดคราวๆ ดังนี้

1) กระบวนการนโยบายในระดับภาพรวม ซึง่อยูภายใตการตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐบาล
2) กระบวนการนโยบายรายสาขา (sectoral policies) ซึ่งมีทั้งที่เปนนโยบายของกระทรวงและ

กรมตางๆ และการแบงประเด็นนโยบายการทํ างานตามคณะอนุกรรมการจํ านวนหลายชุดที่ต้ังขึ้น
หลังสึนามิ

3) กระบวนการรับมือภัยพิบัติของชุมชนผูประสบภัย

สิ่งที่สํ าคัญคือในบรรดาผูกระทํ าการและนโยบายเหลานี้ ผูกระทํ าการที่สํ าคัญและควรมีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบาย คือ ชุมชนผูประสบภัยเอง

กรณีประสบการณรับมือสึนามิของประเทศไทย พบการปรับตัวเชิงนโยบายจํ านวนมากและทํ าไดคอน
ขางดีในชวงภาวะฉุกเฉิน กระบวนการนโยบายรายสาขามีการประสานกันอยูพอสมควร มีความใกลชิดกันอยู
ระดบัหนึ่งระหวางกระบวนการฟนฟูในระดับชุมชนผูประสบภัยกับฝายนโยบาย  อยางไรก็ตาม ในชวงเปลี่ยน
ผานไปสูการฟนฟูและพัฒนานั้น จะพบวามีชองวาง (Gaps) เชิงกระบวนการนโยบาย ซึ่งเปนความไมสอด
ประสาน ไมลงรอยหรือบางกรณีเปนขอขัดแยงหลายประการ ไดแก

1) ชองวางระหวางกระบวนการนโยบายรายสาขา แตขาดสํ านึกตอกลุมเปาหมายเดียวกัน สืบ
เนื่องจากการขาดการประสานเชิงนโยบาย (policy-coordination) เพราะหนวยงานแตละแหงนั้น ถูกกํ าหนดให
ตองมีผลงาน  ดังนั้น การปฏิบัติงานจึงเนนที่เฉพาะหนวยของตน มากกวาที่จะประสานกับหนวยงานอื่น เปน
การปฏิบัติงานแบบแยกสวน ขาดการบูรณาการและการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางหนวยงาน  กอใหเกิดปญหา
การทํ างานซํ้ าซอนหรือการเกี่ยงงาน และอาจนํ าไปสูความขัดแยงระหวางหนวยงาน  ผลกระทบจึงเกิดกับชาว
บานผูประสบภัยที่ไมไดรับการชวยเหลือ ประสานงาน หรือแกปญหาไปไดอยางลุลวง

2) ชองวางระหวางนโยบายและมาตรการ  กบักลุมเปาหมายทีห่ลากหลาย กลาวคอื มกีลุมตกสํ ารวจ
หลายประเภท เชน กลุมเดก็ก ําพรา คนพกิาร คนชรา เปนตน
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3) ชองวางระหวางนโยบายกับการปฏิบัติในพ้ืนที่ กลาวคือ นโยบายไมสอดคลองกับสภาพปญหา
และความตองการของผูประสบภัย เชน ภาครัฐมีนโยบายเรงสรางที่อยูอาศัยใหกับผูประสบภัยในชวงฉุกเฉินจึง
ขาดความคํ านึงถึงความสัมพันธระหวางที่อยูอาศัยกับวิถีชีวิตและการประกอบอาชีพแตดั้งเดิม เปนตน

4) ชองวางระหวางนโยบายกับความตองการของผูประสบภัยในขั้นตอนใหม (ฟนฟูและพัฒนา) 
เชน ปญหาความมั่นคงในที่อยูอาศัยและกรรมสิทธิ์ที่ดิน เปนตน

5) ชองวางที่เปนขอตอ (interface) ระหวางกระบวนการนโยบาย กับ กระบวนการฟนฟูโดยผู
กระทํ าการที่เปนชุมชนผูประสบภัย เชน หนวยงานของรัฐรับฟงขอเสนอแนะจากชาวบาน นอยกวารับปฏิบัติ
ตามนโยบายของการฟนฟูที่กํ าหนดไวแลวจากเบื้องบน เปนตน

ชองวางดังกลาวบงบอกถึงปญหาสํ าคัญ หลายประการ ดังนี้
1) กระบวนนโยบายไมไดปรับตัวตอสถานการณความตองการในพื้นที่ที่เปลี่ยนแปลงไป

กลาวคือ ประเด็นปญหาของชุมชนผูประสบภัยที่แปรเปลี่ยนไปในขั้นตอนใหมของการฟนฟูและพัฒนาตนเอง
แลว  แตฝายนโยบายกลับยังดํ าเนินงานในลักษณะการจัดการในภาวะฉุกเฉินอยูอยางยืดยาว

2) การกํ าหนดมาตรการการรับมือภัยพิบัติโดยราชการในพื้นที่ (จังหวัด ฯลฯ) คอนขางมีแนว
โนมตอบสนองตอแรงกดดันเบื้องสูง มากกวาจะตอบสนองตอความตองการของชุมชนผูประสบภัย
เชน ในการลงสํ ารวจพื้นที่ของรัฐมนตรี บางครั้งมีการวาจางบริษัทเอกชนในการกํ าหนดนโยบายเพื่อเสนอตอ
นายกรัฐมนตรี ซึ่งนโยบายที่เกิดขึ้นนี้ไมไดมาจากความตองการและการมีสวนรวมของชาวบานที่ประสบภัย ดัง
นั้นนโยบายจึงไมสอดคลองกับขอเท็จจริงและสภาพปญหาในพื้นที่จึงไมสามารถแกปญหาใหกับผูประสบภัยได
อยางเต็มที่

3) แสดงถึงฐานะความสํ าคัญของชุมชนผูประสบภัยมีต่ํ ามากในกระบวนการนโยบาย เชน 
การจัดงานรํ าลึก 1 ปสนึามิที่ผานมานั้น  ชาวบานที่ประสบภัยกลับอยูในฐานะของแขกรับเชิญจากรัฐบาล  ใน
ขณะที่แทจริงแลว ชาวบานควรจะอยูในฐานะเจาภาพ ซึ่งถาเปนเชนนั้น ก็หมายถึงชุมชนผูประสบภัยจํ าตองเปน
ฝายไดกํ าหนดรูปแบบของงานดวย เพราะชาวบานเปนฝายที่สูญเสีย และที่ผานมา 1 ป ก็ตองผานความยาก
ลํ าบากรวมกันมา  การมีพิธีรํ าลึกยอมจะมีความหมายและคุณคาตอจิตใจ ครอบครัว และชุมชนตนเองมากกวา
บุคคลทั่วไป

นอกจากนี้ หากพิจารณากระบวนการในระดับภาพรวมแลว อาจกลาวไดวาภาวะผูนํ ามีลักษณะเนน
ดานการจัดการในภาวะฉุกเฉิน (emergency-management leadership) เปนสํ าคัญ  มากกวาจะเปนภาวะผูนํ า
เชงิการพัฒนา (development leadership)  อยางไรก็ตาม หากมองสภาพความเปนจริงแลว จะเห็นไดวาสภาว
การณหลังภัยพิบัตินั้น มีลักษณะเปนพลวัต กลาวคือ มิไดมีแตเฉพาะภาวะฉุกเฉินเทานั้น แตยังมีชวงฟนฟูและ
พัฒนา ซึ่งเปนชวงที่สํ าคัญอยางยิ่ง
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แผนภาพที่ 6.2 : แสดงกระบวนการนโยบาย (policy process) และชองวางเชิงนโยบาย (policy gap)

ที่มา : คณะวิจัย

นโยบายระดับภาพรวม

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

กระบวนการฟนฟูของชุมชนผูประสบภัย

กระบวนการนโยบายในภาวะฉุกเฉิน

นโยบายระดับภาพรวม

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

นโยบาย
รายสาขา

กระบวนการฟนฟูของชุมชนผูประสบภัย

องคกรปกครองสวนทองถิ่น

กระบวนการนโยบายในชวงฟนฟูและพัฒนา
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3.4. มติแินวต้ังและมิติแนวนอนของนโยบายรับมือภัยพิบัติ

จากแผนภาพที่ 6.3 จะเห็นไดวานโยบายการรับมือกับภัยพิบัตินั้น มีมิติแนวตั้งที่เปนสายการสั่งการมา
จากสวนกลาง กับมิติแนวนอนที่เปนนโยบายในระดับทองถิ่น

มิติแนวต้ังของนโยบาย หมายถึง นโยบายในระดับของราชการหรือภาครัฐสวนกลาง ในระดับ
ประเทศ ซึ่งใหความสํ าคัญกับอํ านาจหนาที่ในการปฏิบัติงานตามกฎหมายและคํ าสั่งการ โดยสั่งการผานลูกศร
ตามขั้นตอนมาที่หนวยปฏิบัติตามนโยบาย ที่เปนหนวยงานของภาคราชการเชนกัน แตอยูในระดับทองถิ่น และ
หนวยปฏิบัติตามนโยบายนี้ตองประสานงานกับหนวยงานอื่น ๆ ทัง้ภาคราชการและไมใชภาคราชการ รวมทั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูเกี่ยวของกับตางประเทศ หนวยงานทั้งหมดนี้มีความสัมพันธที่ตองติดตอและ
ประสานงานซึ่งกันและกันอยางสอดคลองกันเพื่อใหการรับมือภัยพิบัติเปนไปไดอยางเหมาะสม

มิติแนวนอนของนโยบาย หมายถึง นโยบายในระดับชุมชนและผูประสบภัยที่เปนฐานของนโยบายที่
อยูดานบน กลาวคือ ชมุชนเปนฐานสํ าคัญของนโยบายและตองเชื่อมโยงกับหลายหนวยงานแตปญหาที่เกิดขึ้น
คือ ปญหาการประสานงานระหวางชุมชนกับหนวยงานตาง ๆ จากแผนภาพจะเห็นไดวาขอตอเชิงนโยบาย 
(policy interface) ระหวางนโยบายแนวตั้งและแนวนอนในสวนที่เปนชุมชนผูประสบภัยนั้น มีจุดที่สัมผัสระหวาง
กนันอยเกินไป  ลักษณะดังกลาวเชนนี้แสดงใหเห็นวานโยบายและอํ านาจของภาครัฐสวนกลางนั้น ขาดความยืด
หยุนเพียงพอ

สํ าหรับการรับมือกับภัยพิบัตินั้น ประเทศไทยมีหนวยงานเชิงนโยบายจากสวนกลาง คือ กรมปองกัน
บรรเทาสาธารณภัย ซึ่งเกิดขึ้นหลังจากการปฏิรูประบบราชการ เมื่อป 2545  ปจจุบัน การทํ างานของกรมปอง
กันฯ นั้น แมจะเห็นไดวามีความตั้งใจในการพยายามปรับตัวในกรอบของระบบราชการมากแลวก็ตาม แตดูยัง
ไมคอยเขาที่เขาทางและยังทํ าหนาที่ตามภารกิจไดไมเต็มที่นัก และที่สํ าคัญที่ทํ าใหการทํ างานไมเปนไปตาม
ระบบที่วางไว เนื่องมาจากความจํ าเปนตองทํ าอยูใตการนํ าของฝายการเมืองที่กรุงเทพฯ ที่มองเห็นเฉพาะ
ปญหาเฉพาะหนา แตขาดความตอเนื่องสอดประสานในระยะยาว

ภาพในอนาคตนั้น มีกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของกับการรับมือภัยพิบัติกํ าลังอยูในขั้นการดํ าเนินการ
ปรับปรุง โครงสรางหนวยงานดานตาง ๆ กํ าลังอยูในชวงปรับที่ปรับทาง  ดังนั้น หากตองการใหสามารถทํ าหนา
ที่ไดอยางมีประสิทธิผล ก็จํ าเปนตองตอบปญหา 2-3 ประการ ไดแก

1) การบังคับบัญชานั้น จะทํ าอยางไรใหมีความเปนเอกภาพมากขึ้น
2) ภายใตเงื่อนไขของทรัพยากรที่มีจํ ากัดนั้น จะสามารถระดมสรรพกํ าลังทั้งคนและทรัพยากรอื่นๆ

จากสวนตางๆ ไดอยางไร เพื่อใหประหยัดไมตองเปนเจาของทรัพยากรทั้งหมดเอง แตสามารถ
ทํ างานได
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แผนภาพที่ 6.3 : แสดงมิติแนวตั้งและมิติแนวนอนของนโยบายรับมือภัยพิบัติ

ที่มา : คณะวิจัย

มิติแนวนอน
ของนโยบาย

: ในระดับ
ทองถ่ิน

ผูมีอํ านาจตัดสินใจ
ตามกฎหมาย

หนวยปฏิบัติตาม
นโยบาย

ชมุชน/ผูประสบภัย

มิติแนวตั้งของนโยบาย

ผูเกี่ยวของ
ตางประเทศ

องคกรที่มิใช
หนวยงานราชการ

องคกรปกครอง
สวนทองถิ่น

องคกรอื่นๆ
ในราชการ

ขอตอ (interface)
เชิงนโยบาย
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3.5. แนวคิดการสื่อสารเชิงบูรณาการ (Integrated Communication Approach):
แนวทางเสริมสรางความเขมแข็งชุมชนเพื่อพัฒนาระบบรับมือภัยพิบัติระยะยาว

วิกฤติการณธรณีพิบัติภัยสึนามิที่ผานมานั้น ไดใหบทเรียนที่สํ าคัญตอสังคมไทยประการหนึ่ง คือ  การ
สือ่สารมีบทบาทเปนอยางยิ่งตอกระบวนการรับมือภัยพิบัติของสังคมและชุมชน ซึ่งอาจสรุปปญหาหลักของ
การส่ือสารในภาวะภัยพิบัติดังกลาว ไดดังนี้

1) ชมุชนและผูประสบภัยขาดแคลน และไมสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารที่สํ าคัญ และจํ าเปน
สํ าหรับการรับมือ ฟนฟู และพัฒนาชีวิตของตน

2) ขาดแคลนการสื่อสารสองทางอยางมีศักดิ์ศรีเทาเทียมกัน (Friendly 2-way Communication)
3) สงัคมใหความส ําคญัและเนนการใชสือ่โทรทศันมาก มุงสือ่สารในสงัคมวงกวางยิง่กวาการสือ่สาร

กบัชมุชนผูประสบภยั  ชองทางการสือ่สารอืน่ ๆ ของชมุชน โดยเฉพาะอยางยิง่ สือ่วิทยกุระจาย
เสยีงทองถิน่ และชมุชน ไมไดรบัความสนใจทีจ่ะพฒันาใหเปนชองทางสือ่สารทีส่ ําคญัเทาทีค่วร

ดังนั้น แนวทางในการพัฒนาระบบรับมือภัยพิบัติดานสังคมในระยะยาว จึงจํ าเปนตองพัฒนาระบบที่
ขจัดหรือลดสภาพปญหาการสื่อสารขางตน อีกทั้งตองเปนการสื่อสารที่เอื้อตอการสรางเสริมความสามารถของ
ชมุชนและทองถิ่น บนพื้นฐานของหลักการการพัฒนาที่มีคนเปนศูนยกลาง และเนนความสํ าคัญของบทบาทองค
กรชมุชนและทองถิ่นมากขึ้น ในแผนการรับมือ จะตองตระหนักถึงความสํ าคัญของสื่อชุมชน โดยเฉพาะ วิทยุชุม
ชน  อยางไรก็ตาม ระบบการส่ือสารที่มีประสิทธิภาพ มิไดขึ้นอยูกับการสรางหรือเลือกใชเทคโนโลยีการสื่อสารที่
เหมาะสมเทานั้น หากแตควรเปนระบบการสื่อสารที่มีวิธีคิด แนวทาง และบทบาทที่คํ านึงถึงมิติตาง ๆ ทาง
มนุษย สังคม และสิ่งแวดลอม ดังแผนภาพที่ 6.4

แผนภาพที่ 6.4: แสดงแนวคิดการสื่อสารเชิงบูรณาการ (Integrated Communication)
ที่มา : คณะวิจัย

องคประกอบพื้นฐานของแนวคิดการสื่อสารเชิงบูรณาการ (Integrated Communication) ไดแก

1) เปาหมายสํ าคัญของการสื่อสารคือ การเสริมสรางใหชุมชนสามารถกํ าหนดแนวทางการฟนฟูและ
พัฒนาชุมชนดวยตนเอง (Self-determination) และดวยกระบวนการบูรณาการทางสังคม (Social Integration)
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2) เปนระบบการสื่อสารที่ดํ าเนินการบนพื้นฐานรับรอง “สิทธิการสื่อสาร (Right to communicate)”
และ “สิทธิที่จะรู (Right to know)” ของประชาชน

3) เปนระบบการสือ่สารทีค่ ํานงึถงึประชาชนผูขาดโอกาส และไดรบัผลกระทบ เปนส ําคญั โดยระบบจะตอง
เอือ้อ ํานวยใหประชาชนในชมุชนไดรบัโอกาสทีจ่ะปฏิบติัการการสือ่สารอยางมศัีกดิศ์รคีวามเปนมนษุยเทาเทยีมกนั

4) สื่อชุมชน โดยเฉพาะ วิทยุชุมชน ตองไดรับการตระหนักถึงความจํ าเปนในฐานะชองทางการสื่อ
สารที่สํ าคัญของชุมชน ที่มีบทบาทสํ าคัญ 3 ประการ คือ (1) เปนกลไกการสื่อสารเพื่อการฟนฟูและพัฒนาศักย
ภาพชุมชน (Community’s rehabilitation and development)  (2) เปนชองทางหนึ่ง หรอืเปนสวนหนึ่งของการ
สื่อสารเพื่อการเตือนภัย (Early warning communication) ควรเชื่อมโยงกับระบบเตือนภัย  (3) เปนชองทางที่
เอื้ออํ านวยการมีสวนรวมของประชาชนอยางเทาเทียมกันในการกํ าหนดแนวทางการแกปญหาและพัฒนาชุมชน  
โดยตองมีการดํ าเนินการในลักษณะที่ใหบริการอยางสมํ่ าเสมอ (Available)  สมาชิกทุกภาคสวนของชุมชน
สามารถเขาถึงไดอยางสะดวก (Accessible)  และมีโอกาสใชประโยชน (Utilizable) ไดอยางเทาเทียม

5) ดวยบทบาททั้ง 3 ประการดังกลาว เปนผลใหสื่อชุมชนตองทํ าหนาที่สื่อสารเนื้อหาที่มีวัตถุประสงค
เพื่อสรางทั้ง ขวัญ สติ และปญญา ใหกับชุมชน

6) การจะท ําหนาทีก่ารสือ่สารขางตนไดอยางมปีระสทิธภิาพ สือ่ชมุชนนัน้ ๆ จ ําเปนตองประกอบดวย
คณุลกัษณะของการใหบรกิารสือ่สารทีส่ ําคญั คอื ตองตระหนกัและวางตัวเปนสวนหนึง่ของชมุชน เปนเพือ่นทีด่ี
(People friendly way), ขาวสาร ความรูทีเ่ผยแพรนัน้ตองมีถกูตอง นาเชือ่ถอื และเลือกสรรบนหลกัทีค่ ํานงึถงึคณุ
คาและความจ ําเปนตอชมุชน และทีส่ ําคญัการน ําเสนอขอมูล ขาวสารนัน้ ๆ จะตองทนัเวลา และทนัการ (Timely)

7) ควรมกีารประเมนิความตองการขอมูล ขาวสารของชมุชนอยางสมํ ่าเสมอ เนือ่งจากความจ ําเปนดงั
กลาวอาจมกีารแปรเปลีย่นไปตามสภาวการณทางสงัคม อกีทัง้ตองตามความเปลีย่นแปลงของขอมูลขาวสารในแต
ละชวงเวลาใหทนั

8) การนํ าเสนอขอมูล ขาวสาร ความรู ตองชัดเจนและงายตอความเขาใจของชุมชน

3.6. ทุนทางสังคม
ตามปกติธรรมดา การรวมมือประสานงานเปนเรื่องที่ยุงยากมาก โดยเฉพาะในระหวางฝายที่ทํ างานใน

ตางสาขากันและยังมีความแตกตางเหลื่อมลํ้ ากันมากในเรื่องของอํ านาจและการควบคุมความไมรูจักรวมมือ เปน
แบบตางคนตางทํ าตลอดจน การไมประสานงานมีแต “ประสานงา” กัน

อยางไรก็ดี จากประสบการณการวิจัยของเราในครั้งนี้ เราไดสังเกตเห็นกรณีที่ความรวมมือและการ
ประสานพลังประสบความสํ าเร็จที่นาสนใจยิ่ง

ทุนทางสังคม (Social capital) ทีม่บีทบาทในเรื่องนี้นั้นมีไดหลายประเภท อยางไรก็ดี มิใชทุนทางสังคม
ที่เปนความสัมพันธในหมูบุคคลหรือผูสงเคราะหผูประสพภัย หรือในหมูผูคนในชุมชนที่เดือดรอนดวยชะตา
กรรมเดียวกัน แตอยางเดียว แตที่โดดเดนกวานั้นไดแก ทุนทางสังคมอีกประเภทหนึ่งอันไดแกทุนที่มีบทบาท
เปนสะพานเชื่อมโยง (bridging social capital) ระหวางผูมีรูสึกมีสวนเกี่ยวของ แตอยูตางสาขา ตางสายงาน 
และตางฐานะในระบบเศรษฐกิจสังคม

แตเดิม ทุนทางสังคมประเภท “สะพานเชื่อม” ในสังคมไทย อาจมีอยูบาง ในลักษณะความเมตตาสงสาร 
และการมีนํ้ าใจชวยเหลือคนตกทุกขไดยากเปนทุนทางสังคมที่อยูเปนพื้นฐานของสังคมไทย ซึง่เปนสังคมที่ให
ความสํ าคัญกับศาสนธรรมอยูแลว แตทามกลางการเติบโตของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมและการแขงขัน   ทุนทาง
สงัคมประเภทนี้ยอมถูกกระทบกระเทือนอยางรุนแรงหรือถูกบอนทํ าลายไปเปนอันมาก วัฒนธรรมตัวใครตัวมัน 
ที่ใครที่มัน และการเนนความสํ าเร็จสวนบุคคล อยางไรก็ดี จากการศึกษาวิจัยพบวา ในการรับมือกับสึนามินั้น
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เกิดความรวมมือในรูปแบบโครงการกองทุนเครือซีเมนตไทยฟนฟูผูประสบภัยคลื่นยักษ โดยเปนความรวมมือ
ตามแนวนอนในหมูนักธุรกิจและบริษัท และเครือขายแนวไขวระหวางคนในชุมชนผูประสบภัยกับคนภายนอก 
รวมทั้งเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนและนักธุรกิจในรูปของเครือขายฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามัน (SAVE 
ANDAMAN Network) และชุมชนผูประสบภัย

3.7. สรุปนัยเชิงนโยบาย
การถอดบทเรียนจากเหตุการณสึนามิที่ผานมาเปนจุดเริ่มตนของการพัฒนาไปสูนโยบายหรือระบบ

สํ าหรับเตรียมรับมือภัยพิบัติ เพราะบทเรียนเหลานี้มีคุณคาในฐานะความรูที่ถูกสรางขึ้นผานประสบการณ  บท
เรยีนในที่นี้มีความหมายครอบคลุมถึงเหตุการณจริงจากพื้นที่ (อะไร) ที่นํ าไปสูการตอบสนอง (โดยใคร เมื่อไร 
อยางไร) มีผลลัพธและผลกระทบที่ไมไดคาดหมายตามมา

การถอดบทเรียนหรือการนํ าเอาสิ่งที่เกิดขึ้นมาผานกระบวนการสังเคราะหใหเห็นถึงความซับซอนเชิง
ตัวกระทํ า (actor) ระดับของการกระทํ า (level) ประเด็น (issue) ชวงเวลา (timing/ phase) บริบทและปจจัยแวด
ลอม (context/ surrounding factors) อนัเปนที่มาของแรงสนับสนุนและแรงตานตางๆที่เกิดขึ้นตลอดกระบวน
การของการรับมือ อันจะนํ าไปสูบทเรียนที่สะทอนจุดออนจุดแข็งเชิงสังคมวัฒนธรรมและระบบอยางเปนรูปธรรม 
มคีวามหมายเปนนัยยะเชิงนโยบายหรือการพัฒนาระบบการรับมือที่เหมาะสมกับบริบท และสามารถพัฒนาตอ
ยอดเพื่อการปรับปรุงใหอนาคตมีความเทาทันกวาอดีต

ในแงของนโยบายการรับมือภัยพิบัติในมิติสังคมและการจัดการปกครอง ซึ่งเปนเรื่องใหญและซับซอน
นั้น สิ่งสํ าคัญยิ่งคือไมควรรีบร อนเสนอนโยบายเฉพาะดาน โดยคิดที่ว าปญหาทุกอยางจัดการได 
(managerialism) โดยงาย แตการวิจัยเชิงนโยบายการรับมือภัยพิบัตินี้นาจะเปนการสงัเคราะหชี้ใหเห็นถึงนัยยะ
เชิงนโยบาย ที่อาจนํ าไปสูการเปนนโยบายเฉพาะดาน โดยกระบวนการกํ าหนดนโยบายรวมกันของผูมีสวนได
สวนเสียและผูเกี่ยวของทุกฝายตอไป คํ าวานโยบายในที่นี้มุงที่จะสื่อถึงแนวทางการกระทํ าที่มีจุดมุงหมายซึ่งมีผู
ดํ าเนินตามหรือมีกลุมคนผูดํ าเนินตามในการที่จะจัดการกับปญหาหรือจัดการกับเรื่องที่อยูในความสนใจ1  การ
รับมือภัยพิบัตินี้มีลักษณะที่อาจนับเปนนโยบายในมิติที่การรับมือภัยพิบัติมีความเปนกระบวนการ2 มีเปาหมาย
ที่ชัดเจนเพื่อใหเกิดการตอบสนองหรือการนํ าไปปฏิบัติใหเกิดผลผลิตนโยบาย ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงพลวัตรในมิติ
ของการกระทํ า การเรียนรู การปอนขอมูลความรูสองทาง และการมีเปาประสงค เปนตน

การเสนอแนะหรือสะทอนนัยยะเชิงนโยบายเกี่ยวกับการบริหารจัดการกับภัยหรือความเสี่ยงตางๆที่
อาจเกิดขึ้นไดนี้อาศัยฐานรากจากการลงพื้นที่ รวมทั้งการแลกเปลี่ยนความคิดประสบการณ ตลอดจนขอมูลเชิง
ประจักษและวิชาการในกลุมผูวิจัย และที่ขาดไมไดคือการทบทวนแนวทางการดํ าเนินงานจากวรรณกรรมทาง
วิชาการจํ านวนหนึ่ง เพื่อใหไดตัวอยางของการนํ าบทเรียนไปสูการพัฒนาระบบและนโยบายโดยมีแนวคิดรองรับ  
อยางไรก็ตาม บทความนี้เปนความพยายามที่จะผสานแนวคิดและการปฏิบัติไปจนถึงขอเสนอแนะที่มีอยูอยาง
กระจัดกระจายและไมนอยที่ต้ังอยูบนพื้นฐานทางบริบทที่แตกตาง ซึ่งอาจทํ าใหบทความมีขอจํ ากัดตรงการมอง
ความเชื่อมโยงระหวางสิ่งตางๆ ระบบตางๆ บริบทตางๆ ในระดับตางๆ

                                                          
1 แกวคํ า ไกรสรพงษ (2548). หลักนโยบายสาธารณะยุคใหม. โครงการตํ าราคณะรัฐศาสตร จุฬาฯ. กรุงเทพ.
2 แกวคํ า ไกรสรพงษ (อางถึงแลวขางตน) ช้ีวาความเปนนโยบายอาจพิจารณาไดจากลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ไดแก นโยบายที่
หมายถึงกิจกรรม ดานใดดานหนึ่ง การแสดงถึงเปาหมายทั่วไปหรอืภาวการณที่ปรารถนาจะใหเปน ขอเสนอเฉพาะ การตัดสินใจ
ของรัฐบาล การใหอํ านาจอยางเปนทางการ โครงการ  ผลผลิต ผลลัพธ ทฤษฎีหรือตัวแบบ และกระบวนการ
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แผนภาพที่ 6.5: แสดงความสัมพันธระหวางระดับตางๆของตัวแสดงและกระบวนการการจัดการวิกฤต
ที่มา : คณะผูวิจัย

บทเรียนจากเหตุการณสามารถจํ าแนกความซับซอนออกมาไดเปนมิติของตัวแสดงที่เขาไปมีสวน
สํ าคัญในการตอบสนองตอความรุนแรงในที่เกิดเหตุ ไดแก ระดับปจเจกบุคคล เชน อาสาสมัครลาม ผูนํ าอาหาร
และสิ่งของไปชวยเหลือ  ระดับชุมชน ไดแก ผูปฏิบัติงานที่อยูในพื้นที่ เชน เจาหนาที่สาธารณสุขและ อสม. เจา
หนาที่และเครือขายอาสาสมัครกูภัย   ระดับประเทศ เชน การอํ านวยความสะดวกโดยรัฐมนตรี และการดํ าเนิน
การของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ  และระดับนานาชาติ เชน ความชวยเหลือหลากหลายรูปแบบจากองคกร
ระหวางประเทศและประเทศตางๆ  ทั้งหมดทุกระดับดํ าเนินกิจกรรมการชวยเหลือกอบกูและฟนฟูตามกรอบ
หรอืนโยบายที่ไดรับมอบหมาย โดยมีแนวคิดของการรวมมือและการจัดการเชิงระบบซึ่งทั้งสองสวนนี้อาจจะยัง
ไมชัดเจนนักในเหตุการณครั้งที่ผานมานี้ กิจกรรมดานนโยบายและการวางระบบอยูในความรับผิดชอบของ
ระดับประเทศและนานาชาติที่ทํ าขอตกลงรวมกัน แตการดํ าเนินงานหรือปฏิบัติงานอยูในสวนของชุมชนและ
ปจเจกบุคคลเปนหลัก แตทุกระดับตองทํ างานสอดรับกัน โดยพื้นแลวทั้งนโยบายและระบบจะมีผลตอความมี
ประสิทธิภาพประสิทธิผลของการดํ าเนินการใดๆโดยไมละเลยความรับผิดชอบที่พึงมีตอสังคม และจะสรางให
เกิดการจัดการแบบเครือขายและสงผลในระยะยาวใหเกิดการเสริมพลังและสรางศักยภาพในระดับชุมชน

ตารางที่ 6.1 นี้เปนการนํ าเอาเหตุการณหรือบทเรียนมาเปนตัวต้ังเพื่อวิเคราะหหาปฏิสัมพันธและจุด
เชือ่มตอระหวางประเดน็หลกัหรอืความเรงดวนของภาวการณนัน้ ตัวแสดง ระดบัการปฏิบติังาน  ชวงเวลา และ
บรบิทแวดลอมทางสงัคมและวฒันธรรม จากนัน้พยายามคนหาจดุแขง็และจดุดอยเพือ่มองเหน็ถงึนยัยะส ําคญัทีจ่ะ
มตีอนโยบายการตัง้รบัในอนาคต โดยนยัยะเชงินโยบายนีจ้ะเชือ่มโยงกบัแนวคดิตางๆทีท่บทวนไวในตอนตน เพือ่
ใหเปนแนวทางส ําหรบัรปูธรรมการรบัมอืกบัภัยพบิติับนรากฐานของบทเรยีน ความรู และความพรอมของเราเอง
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Policy

Management
Collaboration
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M
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Risk assessment and management: human errors
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4. ขอเสนอแนะทางนโยบาย: จํ าแนกตาม 3 ระยะในการรับมือ

จากจุดเดน, ขอออน และภาพรวมเชิงนโยบายของการจัดระบบรับมือภัยพิบัติสึนามิที่ผานมาดังกลาว 
ขอเสนอแนะเชิงนโยบายตอการจัดระบบรับมือภัยพิบัติในมิติดานสังคมและการจัดการปกครองนั้น สามารถแบง
ไดตามชวงเวลาและลักษณะของปญหาเปน 3 ชวง ไดแก 1) ชวงฉุกเฉิน-ชวงกอบกู  2) ชวงกอบกู-ชวงฟนฟู
และพัฒนา  3) ชวงการเตรียมการเตรียมพรอมกับรอบใหมของภัยพิบัติ ดังนี้

1.  ชวงฉุกเฉิน-ชวงกอบกู
1.1. การจัดระบบตนเอง (self-organizing) และการประคับประคองระบบทามกลางความขัดแยง

ในภาวะวิกฤติที่เกิดปญหาจํ านวนมากผุดขึ้นตลอดเวลา และเกินกวาความสามารถของระบบเดิมจะรอง
รบัไวไดนั้น จะเกิดปรากฏการณที่ผูไดรับผลกระทบที่ยังอยูรอดและผูมีสวนเกี่ยวของไดริเริ่มกระทํ าการจัดระบบ
รบัมือกันขึ้นมาเอง ทกุฝายตางชวยเหลือกันโดยมีมนุษยธรรมเปนหลัก ไมคิดเล็กคิดนอย ทั้งนี้เพื่อแกไขปญหา
เฉพาะหนาดังกลาว  ถาไมทํ าความเขาใจตอสภาวะการณในชวงฉุกเฉิน แตมุงมองหาคนผิดหรือเอาแตกลาว
โทษตอกันไปมา ทุกคนก็ยอมตกเปนเหย่ือของสถานการณโดยไมรูตัวโดยปริยาย

ความขัดแยงที่เกิดจากมุมมองของแตละฝายในระดับเดียวกันในชวงรอยตอระหวางภาวะฉุกเฉินกับ
ระยะต้ังหลักเพื่อกอบกูนั้น เปนเรื่องธรรมดาอยางยิ่ง  จํ าเปนที่ภาวะผูนํ าในระดับสูงจะตองเอื้ออํ านวยใหมีการชี้
ใหเห็นประเด็นปญหาที่ยังคงมีอยูและตองดํ าเนินการสืบเนื่องรวมกัน เพื่อปองกันความขัดแยงที่จะเกิดขึ้นจาก
การเริ่มมีอัตตาขององคกรมากขึ้น จนขยายลุกลามใหญโต ดังกรณีการกระทบกระทั่งกันระหวางสถาบันนิติ
วิทยาศาสตรกับสํ านักงานตํ ารวจแหงชาติจนทํ าใหการจัดการศพสะดุดลาชาไป

อยางไรก็ตาม หากมีความขัดแยงเกิดขึ้นแลว ควรแปรใหกลายเปน “ความขัดแยงเชิงสราง
สรรค” ซึ่งจะเกิดขึ้นไดเมื่อมีความเขาใจในเชิงบูรณาการตอจุดยืนของฝายตางๆในระดับเดียวกัน  การสงเสริม
ใหเกิดการเรียนรูทางสังคมและมีทาทีรวมทุกขรวมสุขกัน เพื่อความรวมไมรวมมือใหมภายใตทุนทางสังคมหรือ
ความไววางใจกันและกันนาจะเปนวิถีทางที่เหมาะสม

นอกจากนี้ ควรหลีกเลี่ยงการเรงรอนดํ าเนินการตางๆจากเบื้องสูง เพราะการกระทํ าดวยหวังดี หลาย
ครั้งกลายเปนการทํ าลายระบบที่จัดต้ังกันขึ้นมาเองนี้โดยไมต้ังใจ รวมทั้งเปนการสรางความทุกขโดยรูเทาไมถึง
การณ มีหลายกรณีที่พบจากการวิจัย เชน การกํ าหนดเสนตายใหดํ าเนินการดานนั้นๆเสร็จในเวลาหนึ่งๆ โดย
ไมเปดพื้นที่และเวลาใหเกิดการรวมคิดจากผูประสบภัย เปนการเพิ่มความเสี่ยงที่ผลงานจะสูญเปลา เพราะขาด
ความเหมาะสม เปนตน

1.2. ระบบการสื่อสาร
เทคโนโลยีการสื่อสาร : จากกรณีบทบาทการทํ างานของสวท.ภูเก็ตในชวงตน สะทอนใหเห็นวาเมื่อเกิด

เหตุภัยพบิัติขึ้นจริง เครื่องมือการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ มิใชเทคโนโลยีชั้นสูง อยางโทรศัพทมือถือ หรือโทร
ทศัน แตเปนโทรศัพทพื้นฐานและวิทยุกระจายเสียงในทองถิ่น ที่คนในทองถิ่นใชโทรศัพทโทรเขาไปในรายการ
วิทยทุองถิ่น ทั้งเพื่อขอความชวยเหลือและประกาศขาว ดังนั้น ควรมีการทดลองจัดต้ังวิทยุชุมชนในพื้นที่เสีย
หายเพื่อเปนชองทางการสื่อสารของผูประสบภัยและเปนกลไกหนึ่งในการเตือนภัย บรรเทาทุกข กอบกู เยียวยา 
ตลอดจนฟนฟูชีวิตและชุมชน

วิธีการสื่อสาร : ในการสื่อสารกับภายนอก ผูประสบภัยควรมีสวนรวมเปน “ผูลงมือกระทํ า” การสื่อสาร
เชงิรุก ทั้งบอกเลา ถายทอดความรูสึก แสดงความคิดเห็น สะทอนความตองการ เพื่อใหผูประสบภัยเปนผูรวม
รับรูและรวมกํ าหนดวิธีการชวยเหลือ ตลอดจนรวมตัดสินใจและกํ าหนดอนาคตของตัวเองอยางมีสิทธิและมีศักดิ์
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ศรี  ตัวอยางความริเริ่มของวิทยุชุมชนบานทับตะวันนับเปนความพยายามที่นาสนใจไมนอย นอกจากนี้ การสื่อ
สารระหวางบุคคลและการสื่อสารภายในกลุม เปนรูปแบบการสื่อสารที่ผูประสบภัยจํ าเปนตองพึ่งพามากที่สุดใน
การเยียวยาและฟนฟูหลังภัยพิบัติ

เนื้อหาการสื่อสาร : ผูประสบภัยควรมีสิทธิที่จะไดรู และสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสาร (right to know & to 
access information) ดงันัน้ เนื้อหาและการไหลเวียนของขอมูลขาวสารจึงไมควรเนนเพียงเพื่อชนชั้นกลางใน
เมืองหรือสวนอื่นๆเทานั้น ดังที่มักพบในสื่อสารมวลชนขนาดใหญของประเทศโดยเฉพาะโทรทัศนชองตางๆ 
แตควรมีเปาหมายใหชุมชนผูประสบภัยไดรับรูขอมูลขาวสารที่มีคุณภาพ ความรูความเขาใจเกี่ยวกับภัยพิบัติ 
ความเปนไปของเหตุการณ รวมทั้งขอมูลเพื่อบรรเทาความทุกขรอน ทั้งตอชีวิตที่สูญสิ้น สูญหาย และชีวิตที่
เหลือรอด  อยางทั่วถึง  เพราะมีความสํ าคัญตอการเยียวยาและฟนฟูเปนอยางยิ่ง ตลอดจนบางครั้งก็มีความ
สํ าคัญถึงชีวิตของผูประสบภัยเลยทีเดียว

1.3. ระบบการบริหารจัดการอาสาสมัคร
จากประสบการณการบรหิารจดัการอาสาสมคัรในชวงแรกๆของศนูยอาสาสมคัรสนึาม ิณ เขาหลกั ทํ าให

ไดขอคิดวาระบบการจัดการอาสาสมัครจํ าเปนตองมีความยืดหยุน โดยยึดมั่นในการเนนงานหรือปญหาในพื้นที่
ประสบภัยเปนตัวต้ัง (problem-oriented) หรอื “การชวยเหลือผูอื่นเปนตัวต้ัง” แลวจับคูกับอาสาสมัครที่เหมาะ
สมเทาที่เปนไปได  ในขณะเดียวกัน ควรหลีกเลี่ยงการเอาทักษะความสามารถของอาสาสมัครเปนตัวต้ัง เพราะ
จะทํ าใหปญหาในพื้นที่ประสบภัยที่มากมายอยูแลว วุนวายขึ้นไปอีก

2. ชวงกอบกู-ชวงฟนฟูและพัฒนา
2.1. การบริหารภาครัฐ : ปญหาอํ านาจการเมืองและอํ านาจการบริหาร

ในชวงกอบกูอันเปนรอยตอเปลี่ยนผานระหวางภาวะฉุกเฉินกับชวงฟนฟูนั้น มักปรากฏวาหลังจาก
หนวยงานในพื้นที่ดํ าเนินการลุลวงจัดต้ังระบบขึ้นมาไดระดับหนึ่งแลว เมื่อนักการเมืองจากสวนกลางลงไปใน
พื้นที่เพียงชวงสั้นๆ ดํ าเนินการสั่งการดานตางๆอยางขาดความเขาใจถึงบริบทในพื้นที่ ทํ าใหระบบที่กํ าลังกอ
รูปตองรวนเรเสียระบบไป  นอกจากนี้ ในหลายครั้ง ยังพบปรากฏการณที่เจาหนาที่ในพื้นที่ไมมีเวลาสานตอ
งานไดอยางตอเนื่อง เพราะตองคอยตอนรับนักการเมืองจํ านวนมากที่ลงไปในพื้นที่ที่เปนจุดสนใจของสา
ธารณชนอยางตอเนื่อง ประเด็นที่เกี่ยวโยงและควรมีการพิจารณาจริงจัง ไดแก 1) กระบวนนโยบาย  2) การ
ประสานนโยบาย  3) ความชัดเจนในอํ านาจสั่งการ ระหวางอํ านาจของฝายการเมืองจากสวนกลางที่ลงไปในพื้น
ที่ กับอํ านาจการบริหารจัดการตามปกติในพื้นที่ เพื่อใหไมเกิดภาวะขาดอิสระและความสับสนในการตัดสินใจ
การสั่งการ และปฏิบัติงาน

2.2. การประสานงานระหวางหนวยงานเพือ่เขาถงึคนชายขอบและเพือ่ประสทิธิภาพของระบบโดยรวม
แมหนวยงานภาครัฐหลายสวน โดยเฉพาะราชการ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษย กระทรวงแรงงาน กระทรวงสาธารณสุข จะมีการปรับตัวตอบรับกับสภาวะการณที่ผานมาสูงมาก  อยาง
ไรก็ดี การใหความชวยเหลือที่ยังไมทั่วถึงก็เปนสิ่งที่ไมอาจปฏิเสธได ดังปรากฏกรณีแรงงานยายถิ่นจากภูมิภาค
อืน่ กรณีแรงงานตางดาวในหลายสาขา และแมผานไปกวา 10 เดือนแลว แตก็ยังพบกรณีตกหลนที่ญาติในภูมิ
ลํ าเนาหางไกล ไมมีเงินเพียงพอจะเดินทางเขาถึงจุดบริการของรัฐเพื่อขอความชวยเหลือติดตอผูประสบภัยหรือ
ตามหาผูเสียชีวิตได เปนตน ดังนั้น ควรมีการจัดต้ังหนวยบริการเคลื่อนที่ ทํ าหนาที่ใหความชวยเหลือใน
ลักษณะบูรณาการและทํ างานเชิงรุกเขาหาผูประสบภัยที่ไมสามารถติดตอหรือเขาถึงบริการความชวยเหลือของ
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ภาครัฐได ในดานตางๆตามแตละชวงเวลาหลังภัยพิบัติ เชน อาชีพ สุขภาพและการสาธารณสุข การติดตาม
ญาติที่สูญหาย เปนตน

นอกจากนี้ จากปญหาการไมมีเจาภาพในพื้นที่เปนผูประสานการดํ าเนินการดานตางๆ ทํ าใหเกิดการ
ทํ างานในลักษณะตางคนตางทํ าเทาที่ศักยภาพจะเอื้อ ดังนั้น ควรมีการต้ังหนวยงานเฉพาะกิจในลักษณะพหุ
ภาคี (inter-sectoral taskforce หรอื mechamism) เชนในรูปของ คณะกรรมการรวม จากภาคีหลายฝาย ทั้ง
ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และภาคชุมชน ทํ าหนาที่วางแผน กํ าหนดขัน้ตอน และกรอบแนวคิดรวม
ในการฟนฟูรวมกันระหวางหนวยงานระดับจังหวัด อํ าเภอ อบต. เทศบาล อบจ. รวมกับภาคธุรกิจ องคกร
พฒันาเอกชน และภาคชุมชนในพื้นที่  ตลอดจนนํ าแผนดังกลาวไปใชในทางปฏิบัติ

หนวยงานเฉพาะกิจนี้ ยังมีหนาที่ประสานงานกลางแบบใชพื้นที่เปนหลัก (area-based) โดยประสาน
ทัง้องคกรอื่นๆและ “อาสาสมัครเทาเปลา” โดยกํ าหนดขอบเขตพื้นที่ปฏิบัติการใหชัดเจน และไดรับการยอมรับ
สถานภาพจากทางหนวยงานราชการหรือในเชิงกฎหมายดวย  ประสบการณเรื่องนี้เห็นไดจากการที่ทางอํ าเภอ
ตะกั่วปา จ.พังงา ตกลงใจใหองคกรพัฒนาเอกชนที่สามารถใชภาษาพมาไดเขาถึงแรงงานตางดาว สวน “อาสา
สมัครเทาเปลา” ดังกลาวจะทํ าหนาที่เสริมรวมการทํ างานของหนวยงานภาครัฐ พฒันากรและองคกรพัฒนาเอก
ชนอื่นๆ เพื่อทํ าหนาที่รับรูความคิดความรูสึกของผูประสบภัย และคิดหาทางแกไขปญหารวมกัน  โดยที่อาสา
สมัครเทาเปลานี้อาจประกอบดวยทั้งคนในพื้นที่ประสบภัยและอาสาสมัครจากนอกพื้นที่

2.3. การใหความชวยเหลือ : ความทั่วถึง เทาเทียม และการอธิบาย
การใหความชวยเหลือควรเปนไปอยางทั่วถึงและเทาเทียมกัน เพื่อหลีกเลี่ยงปญหาความไมเปนธรรม

และขัดแยงที่มักเกิดขึ้นไดงายระหวางฝายตางๆในหลายกรณี เชน
หนึ่ง ระหวางกลุมคนในชุมชนและระหวางชุมชนผูประสบภัยแตละแหงที่ไดรับความชวยเหลือไมเทา

เทียมกัน  ระหวางพื้นที่ที่ไดรับความสนใจกับพื้นที่ชายขอบ
สอง ระหวางชุมชนผูประสบภัยกับชุมชนเจาของพื้นที่เดิม (host community)
สาม ระหวางฝายปฏิบัติงานของภาครัฐในพื้นที่กับหนวยงานระดับจังหวัดที่ไมไดรับการสนับสนุนให

สมนํ้ าสมเนื้อกับภาระหนาที่ที่ทวมทนในระยะฉุกเฉิน ดังกรณีที่เกิดกับหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่จังหวัด
พังงาบางหนวย เปนตน

สี่  ปญหาระหวางหนวยงานราชการที่มีหนาที่โดยพื้นฐานในการจัดระบบระยะยาว เชน ผังเมือง และ
โยธาธิการกับหนวยงานที่เนนฟนฟูธุรกิจทองเที่ยวขนาดใหญ ความขัดแยงดังกลาวจํ าเปนตองไดรับการดูแล
และแกไข สื่อสารสาธารณะระดับชุมชนและระหวางชุมชน (inter-community communication) นาจะมีบทบาท
สํ าคัญ ทั้งนี้จะเปนการยกระดับความเขาใจระหวางชุมชนและความเขาใจรวมในสังคม หากทํ าไดเชนนี้เปนเงื่อน
ไขไปสูการเกิดความรูความเขาใจและความเห็นใจ ตลอดจนลดเงื่อนไขการเกิด “ความขัดแยงที่ไมจํ าเปน” ไปได

2.4. ขอมูลชุมชน : กระบวนการชุมชนและระบบการแบงปนขอมูลบนฐานชุมชน
ในการรับมือกับภัยพิบัตินั้น ขอมูลดานตางๆของชุมชนมีความสํ าคัญมากตอการวางแผนและวาง

นโยบายทั้งในระดับชุมชนและระดับประเทศ ทํ าใหทุกฝายทุมกํ าลังไปกับการลงพื้นที่เก็บขอมูลจากผูประสบ
ภัยเปนจํ านวนมาก  จนเกิดปรากฏการณการจัดเก็บขอมูลซํ้ าซอน ผูประสบภัยตองตอบคํ าถามซํ้ าหลายครั้ง 
โดยเฉพาะในคํ าถามที่ออนไหวตอความรูสึก ดังที่มีการกลาวถึงกันมากวาเปนการถามตอกยํ้ ารอยแผลในจิต
ใจของผูประสบภัย รวมทั้งเกิดปรากฏการณปดบังขอมูลกันระหวางหนวยงาน เนื่องดวยสาเหตุทางงบ
ประมาณ  ตลอดจนเกิดภาวะที่ผูประสบภัยกลาวขานกันมากวาหนวยงานภายนอกเก็บขอมูลแลวก็หายไป มิ
ไดรับรูการนํ าไปใชประโยชนของขอมูลดังกลาว กระทั่งหลายฝายก็เสนอใหมีการจัดต้ังศูนยขอมูลชุมชนขึ้น
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ดังนั้น เพื่อใหชุมชนไดรับรูถึงการใชประโยชนของขอมูล รวมทั้งรูสึกรวมเปนเจาของขอมูลดวย 
หนวยงานภายนอกจึงควรมีบทบาทเสริมหรือเอื้ออํ านวยใหชุมชนดํ าเนินการเก็บรวบรวมขอมูลพื้นฐานของตน
รวมกนั สรางเปนระบบขอมูลชุมชน กระบวนการยังเปนการถอดบทเรียนและเรียนรูรวมกันของคนในชุมชน  ที่
สํ าคัญ ขอมูลที่ไดมาควรเปดใหเปนขอมูลสาธารณะ มีการแบงปนขอมูลเหลานี้ทั้งระหวางหนวยงานภายนอก
ดวยกนัเอง และแบงปนกับชุมชนผูประสบภัย เพื่อใหเกิดการเรียนรูรวมกันระหวางชุมชนตางๆดวยเชนกัน

2.5. ส่ือสารมวลชนกับการสื่อสารเกี่ยวกับภัยพิบัติ
วิธีการส่ือสาร : เนนการส่ือสารสองทาง หลีกเลี่ยงการส่ือสารแบบบนลงลาง ศูนยกลางสูภูมิภาค 

รวมท้ังการมองผูประสบภัยเปนเพียงผูถูกชวยเหลือ ดังที่พบเปนปรากฏการณทั่วไปในส่ือขนาดใหญ โดยเฉพาะ
สื่อโทรทัศนชองตางๆ  แตควรใหความสํ าคัญตอบทบาทของชุมชนในการเปนผูรวมแกไขปญหา

เนื้อหาการสื่อสาร : สติ ขวัญ และความรูเทาทันของสังคม  การสื่อสารเรื่องภัยพิบัติตางๆ ตองใช
ความคิดสรางสรรคเพื่อสรางสมดุลในเนื้อหา  และใหความสํ าคัญตอการสื่อสารที่นํ าไปสูสติ ขวัญ และปญญา
ของสังคม  รวมทั้งควรหาหนทางแปรขอมูลวิชาการที่ซับซอนใหสาธารณชนเขาใจไดงาย รูวิธีการปองกัน 
สามารถประเมินอันตรายของผลกระทบได โดยไมหยุดเพียงความถูกตองนาเชื่อถือเทานั้น แตมีการระบุอัตรา
ความเสี่ยง รวมทั้งเงื่อนไขที่ทํ าใหเสี่ยง ตลอดจนติดตามตรวจสอบและรายงานความเปลี่ยนแปลงของสถาน
การณ  ในประเด็นดังกลาว ความริเริ่มของศูนยบริการขอมูลขาวสารเพื่อผูประสบภัยสึนามิของคณะนิเทศ
ศาสตร จุฬาฯ ในการเสริมการทํ างานของสื่อมวลชนขนาดใหญ นับวามีความนาสนใจอยางยิ่ง และควรมีการสง
เสริมใหมีมากขึ้นอีก

2.6. ขอบเขตของระบบบริการสุขภาพและระบบประกันสุขภาพสํ าหรับกรณีภัยพิบัติ
ระบบบริการสุขภาพและระบบประกันสุขภาพของประเทศ เชน โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค 

เปนตน ควรปรับปรุง ยกเวนคารักษาพยาบาล และขยายขอบเขตใหรองรับกรณีความเจ็บปวยลักษณะตางๆ ที่
เกิดจากภัยพิบัติ เชน การเจ็บปวยทางจิตที่เกิดขึ้นกับชาวบานบางคนในบานนํ้ าเค็ม หรือกรณีความเจ็บปวย
หรือการเสียชีวิตที่เกิดขึ้นโดยมีสาเหตุมาจากภัยพิบัติ แตแสดงอาการหลังภัยพิบัติผานไปนานแลว ดังกรณีชาว
บานที่ตํ าบลคึกคัก เปนตน

นอกจากนี้ ระบบการดูแลรักษาสุขภาพผูประสบภัยควรขยายขอบเขตใหครอบคลุมผูที่กลายเปนผู
พิการจากภัยพิบัติซึ่งนาจะมีจํ านวนไมนอย  โดยเฉพาะผูพิการที่ไรญาติขาดมิตร หรือผูพิการที่เกิดความเจ็บ
ปวยดวยอาการทางจิต มีการจัดสถานที่ แพทย และผูดูแลพยาบาลอยางเปนระบบ

3. ชวงการเตรียมพรอม : เราพรอมหรือยังที่จะเผชิญภัยพิบัติที่อาจเกิดข้ึน
3.1. การจัดการปญหากรรมสิทธิที่ดิน

จากประสบการณที่ผานมา 1 ป ทํ าใหเห็นไดวาเรื่องการจดัใหมี “โฉนดที่ดินสาธารณะ” เปนเรื่องที่ไม
อาจละเลยไดอีกแลว ทั้งนี้โฉนดที่ดินเพื่อสาธารณะเปนประเด็นที่นาสนใจในการเตรียมพื้นที่ไวสํ าหรับรองรับ
และสรางที่พักชั่วคราวเมื่อประสบภัยพิบัติไดอยางรวดเร็ว โดยไมตองเสียเวลาทํ าเรื่องขออนุญาตใชพื้นที่วาง
ของหนวยงานราชการในสภาวการณที่ตองการความรวดเร็วตอการตอบสนองปญหาอยางยิ่ง ดังกรณีการหาพื้น
ที่ต้ังศูนยที่พักชั่วคราว ต.บางมวง เปนตน  นอกจากนี้ “โฉนดชุมชน” กน็ับวาอาจเปนทางออกหนึ่งในการจัดสรร
ที่ดิน เพื่อเตรียมพื้นที่รวมใหชุมชนไดทํ ากิจกรรมการฟนฟูและเยียวยาภัยพิบัติรวมกัน โดยเฉพาะเพื่อปองกัน
การฉกฉวยผลประโยชนจากปญหากรรมสิทธิ์ที่ดินทั้งที่มีมากอนและเกิดขึ้นใหมหลังภัยพิบัติ
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3.2. การจัดหลักสูตรพิเศษเพื่อบริหารภาครัฐในพ้ืนที่เส่ียงภัย
การบริหารภาครัฐในพื้นที่เสี่ยงภัยจํ าเปนตองใชองคความรูดานตางๆเปนตัวนํ าการดํ าเนินงาน ดังนั้น 

ควรจัดใหมีการพัฒนาและฝกอบรมพิเศษแกเจาหนาที่ภาครัฐที่ตองปฏิบัติงานในพื้นที่ที่เสี่ยงตอภัยพิบัติในระดับ
นโยบายและในระดับปฏิบัติ ใหมีความรูความเขาใจลักษณะเฉพาะของภัยพิบัตินั้นๆ ตลอดจนการกํ ากับดูแล 
บัญชาการ อํ านวยการ หลักสูตรทักษะประชารัฐ และทักษะประสานพลังกับภาคประชาสังคม อาสาสมัคร ชุมชน 
อปท. ชวยดํ าเนินการ และบทบาทหนาที่รับผิดชอบของตนเมื่อเกิดเหตุฉุกเฉินขึ้น

3.3. ระบบการสื่อสาร
โครงสรางการบริหารการสื่อสาร : ระบบการสื่อสารทองถิ่นมีบทบาทสํ าคัญมากตอการเชื่อมโยงผูคนใน

พื้นที่เขาดวยกันและการบริหารการรับมือภัยพิบัติที่กินอาณาบริเวณกวางขวางและมีเหตุการณพลิกผันไดตลอด
เวลา ตองอาศัยการตัดสินใจเฉพาะหนาเปนสํ าคัญ ดังนั้นโครงสรางการบริหารควรมีลักษณะกระจายอํ านาจ 
เพื่อความคลองตัวโดยเฉพาะดานการตัดสินใจ เพื่อใหสื่อทองถิ่นสามารถวางบทบาทการสื่อสารเพื่อตอบสนอง
ทองถิ่นโดยมีประชาชนผูประสบภัยเปนศูนยกลางการสื่อสาร ตลอดจนพัฒนาศักยภาพของตนในฐานะพลังการ
สื่อสารของชุมชนที่จะตอรองหรือรวมกํ าหนดทิศทางการรับมือภัยพิบัติในระยะยาวอยางตอเนื่อง  ดังที่มีการ
ปรับตัวตอบรับสถานการณไดดีของสวท.ภูเก็ตในชวงตน แตเปนที่นาเสียดายที่ภายหลัง ตองปรับบทบาทไป
ตอบสนองนโยบายของรัฐในการสรางความเชื่อมั่นดานการทองเที่ยวเปนหลัก

นอกจากนี้ การพฒันาใหมีศูนยขอมูลขาวสารและจัดระบบจราจรขาวสาร ที่มีเปนอิสระและมีความเปน
มอือาชีพ ที่สามารถรองรับความตองการการสื่อสารที่ลนหลามในภาวะวิกฤติ โดยอยูบนฐานความคิดการสื่อสาร
สองทาง จะเปนการเตรียมการเพื่อเสริมการรับมือภัยพิบัติไดอยางดียิ่งโดยเฉพาะในภาวะฉุกเฉิน

แผนการสื่อสารเพื่อรับมือกับภัยพิบัติ : แมเหตุการณภัยพิบัติไดผานพนไปแลว แตการเตรียมการที่
สํ าคัญมากและไมอาจละเลยได คือการวางแผนการสื่อสารเพื่อสรางเสริมใหประชาชนลดความหวาดกลัวและต่ืน
ตระหนก แตหันมาตระหนักรูถึงภัยพิบัติ และรวมกันวางแผนบรรเทาภัยพิบัติอยางมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
เพือ่ใหเกิดความอุนใจและความตื่นรูรวมกัน รวมทั้งพรอมรับมือภัยพิบัติในอนาคตได

การพัฒนาสื่อมวลชน : จากบทเรียนในชวงแรกๆหลังเหตุการณ ที่มีสถานีโทรทัศนจํ านวนไมนอยขาด
ความรูเรื่องสึนามิทํ าใหไมสามารถลํ าดับความสํ าคัญและนํ้ าหนักของเนื้อหาไดเหมาะสมมากนัก ดังนั้น การ
พฒันาสื่อมวลชนจึงเปนเรื่องที่ตองเตรียมการไว โดยเนนใหสื่อมวลชนมคีวามรู ความเขาใจเรื่องภัยพิบัติชนิด
ตางๆ เพื่อใหสามารถตัดสินใจ วินิจฉัย กํ าหนดวาระและลํ าดับความสํ าคัญเรงดวนของประเด็นขาว  รวมทั้งวาง
นํ้ าหนักการนํ าเสนอใหมีเปาหมายอยูที่การสื่อสารกับชุมชนผูประสบภัยมากขึ้น ตลอดจนมีความถูกตอง แมนยํ า
ของการเผยแพรขอมูลขาวสารสูสาธารณชน

นอกจากนี้ ควรพัฒนาสื่อมวลชนใหมีความรูความเขาใจเชิงวิธีคิดและมุมมองในการรายงานขาว ซึ่ง
จะมีผลตอเนื้อหาและประเด็นขาว การเกาะติดหรือการยุติการรายงานขาว รวมทั้งการให/ไมใหความสํ าคัญ
ตอเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  ทั้งนี้เพื่อใหสามารถเพิ่มพลังการสื่อสารของผูประสบภัยและชุมชนในฐานะเปนผูมีบท
บาทกระทํ าการในการชวยเหลือ  ปญหาในประเด็นนี้พบไดทั่วไปในส่ือโทรทัศนชองตางๆเชนกัน
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3.4. การจัดระบบอาสาสมัครเพ่ือรับมือภัยพิบัติประเภทตางๆ
ขอสํ าคัญที่มักละเลยกันไป คือแนวโนมความเขาใจของฝายตางๆในสังคมที่มองตัวผูเปนอาสา

สมัครคลายเปน “แรงงานราคาถูก” ที่ใชเพียงเพื่อเสริมการทํ างานบริการที่ภาครัฐไปไมถึงเทานั้น ทํ าใหเกิด
การดูเบาประสบการณการสรางระบบงาน และมิติทางจิตใจของอาสาสมัครไป  ดังนั้น ประการแรก การ
บริหารจัดการอาสาสมัครจึงสมควรจะมีพื้นฐานมาจากการถอดบทเรียนจากประสบการณอาสาสมัครสึนามิ
ควบคูกับ ประการที่สอง การใหความสนใจตอมิติอาสาสมัคร ความพยายามของเครือขายจิตอาสาที่เนนแนว
ทางการพัฒนา “ดานใน” (inner development) หรือดานจิตวิญญาณของอาสาสมัครแตละคนไปดวยดังกลาว
นี้นับวาเปนความริเริ่มที่นาสนใจอยางยิ่ง

นอกจากนี้ หากมองไปในอนาคตในการเตรียมระบบอาสาสมัครเพื่อรับมือกับภัยพิบัติประเภทตางๆ
และแบบใหมๆที่มีแนวโนมจะเกิดขึ้นในอนาคต นาจะมีการดํ าเนินการใน 3 ประการ ไดแก

ประการแรก การจัดต้ังระบบงานสงเสริมพัฒนางานอาสาสมัครใหเกิดขึ้นอยางจริงจัง ทั้งใน
ภาครฐั ซึ่งมีหลากหลายกระทรวง ทบวง กรม ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคม และภาคชุมชน  จนกระทั่ง
กลายเปนสถาบันทางสังคมอีกภาคีหนึ่ง ที่พรอมจะรวมกันรับมือกับภัยพิบัติประเภทตางๆ อันเปนขอสรุปที่ได
จากการทํ างานดานอาสาสมัครของหลายฝาย เชน งานดานอาสาสมัครภาคชุมชนและประชาสังคมอยางเครือ
ขายฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามัน (Save Andaman) และอาสาสมัครแบบตางคนตามาอยางศูนยอาสาสมัครสึนา
มิ แหงเขาหลัก เปนตน

ประการที่สอง การพัฒนาระบบจับคู (matching) คนหรือองคกร กับ งานรับมือภัยพิบัติ ควร
พัฒนาระบบฐานขอมูลในลักษณะบริการกลางที่สามารถจับคูคนหรือองคกรกับงานรับมือภัยพิบัติได ที่มี
สมรรถนะในการรองรับจํ านวนอาสาสมัครในระดับประเทศ

ประการที่สาม การจัดใหมีการศึกษาการจัดการความเสี่ยง (risk management) ประเภทตางๆ 
ศึกษากับบทบาทของอาสาสมัครลํ าดับกอนหลัง และความรูในการดํ าเนินการของอาสาสมัคร  ตลอดจนความรู
ในการบริหารจัดการอาสาสมัคร หากเกิดเหตุการณภัยพิบัติแตละชนิดขึ้น  ควรมีการสงเสริมใหมีการประสาน
ระบบภาครัฐและภาคธุรกิจใหเปนพลวัตในระบบใหญแหงการเตรียมความพรอม

สังคมไทยไดผานความเจ็บปวดมหาศาลจากเหตุการณภัยพิบัติสึนามิ พรอมกับไดเห็นคลื่นนํ้ าใจของ
คนไทย ตลอดจนไดเห็นการเรียนรูและบทบาทการปรับตัวเชิงระบบเพื่อตอบสนองตอเหตุการณในชวงตางๆ
ของทั้งภาครัฐ ภาคประชาสังคม ภาคชุมชน และภาคธุรกิจเอกชนอยางนาสนใจไมนอย  ขวบปที่ผานมาจึงนับ
เปนหวงเวลาสํ าคัญอีกครั้งหนึ่งสํ าหรับการเรียนรูสํ าคัญของสังคมไทยทั้งองคาพยพ  ในโอกาสที่สึนามิผานไป
กวาหนึ่งปแลว จงึนับเปนโอกาสสํ าคัญในการรวมทบทวนประสบการณและเรียนรูจุดแข็ง จุดออน รวมทั้งขอควร
ปรับปรุงสงเสริมของการจัดระบบรับมือภัยพิบัติในชวงที่ผานมา  เพื่อสามารถใหคํ าตอบไดอยางหนักแนนตอคํ า
ถามที่วา “ประเทศไทยพรอมแลวหรือไมกับการรับมือภัยพิบัติสึนามิรอบใหมที่ไมอาจคาดการณได?”
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ภาคผนวก ข.
ลํ าดับเหตุการณ 10 เดือนหลังสึนามิในประเทศไทย :

บทบาทภาครัฐ

26 ธนัวาคม 2547 ถึง 4 มกราคม 2548
กระทรวงแรงงาน  ดํ าเนินการใหความชวยเหลือ ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากเหตุ

การณธรณีพิบัติภัย โดยดํ าเนินการชวยเหลือ  ดังนี้
1. การสํ ารวจและใหความชวยเหลือผูประกันตนที่เสียชีวิตและบาดเจ็บ เพื่อไดรับสิทธิ

ประโยชนจากกองทุนประกันสังคม และกองทุนเงินทดแทน รวมทั้งการผอนผันการจายเงินสมทบกอง
ทนุฯ การใหการสนับสนุนในการคัดกรองผูขอรับการชวยเหลือจากเงินบริจาคของสํ านักนายกรัฐมนตรี 
และเงินชวยเหลืออื่น ๆ

2. กระทรวงแรงงานโดยสํ านักงานประกันสังคม ไดพิจารณาอนุมัติงบประมาณ จํ านวน 120 
ลานบาท จากกองทุนประกันสังคมเพื่อใหการสนับสนุนแกโรงพยาบาลในพื้นที่ 6 จังหวัด ที่ใหการดูแล
รกัษาผูประสบภัย รวม 39 โรงพยาบาล

3. การสํ ารวจและรับลงทะเบียนผูตองการมีงานทํ าและบรรจุงาน  รวมทั้งรับขึ้นทะเบียนขอ
รบัการชวยเหลือของผูประสบภัยในกรณีตาง ๆ รวมทั้งการติดตามใหความชวยเหลือแกลูกจางที่ยังไม
ไดรับเงินคาจางเพื่อใหไดรับการชวยเหลือ

4. การประสานและอํ านวยความสะดวกแกแรงงานไทยที่ประสบภัยในการเดินทางกลับภูมิ
ลํ าเนาและประสาน เพื่อดํ าเนินการชวยเหลือแรงงานตางดาวเดินทางกลับประเทศ

5. การใหบริการซอมแซมรถยนต จักรยานยนต เรอืประมงขนาดเล็ก และอุปกรณ เครื่องใช
ไฟฟาในครัวเรือนของราษฎรที่ประสบภัย

6. การจัดที่พักอาศัยภายในศูนยพัฒนาฝมือแรงงานในจังหวัด ที่ประสบภัยใหแกผูที่เดือด
รอนจาก เหตุการณดังกลาว รวมทั้งใหการสนับสนุนยานพาหนะในการอพยพราษฎรและขนสงเครื่อง
อุปโภค บริโภค ในการชวยเหลือผูประสบภัย

กระทรวงมหาดไทย ชวยเหลอืผูประสบธรณพิีบติัภยัเบือ้งตน  คอื  ดานการเคล่ือนยาย
ผูอพยพ ขณะนีเ้หลอืผูอพยพที่กิง่อ ําเภอสขุส ําราญทีศู่นยอพยพบานทรายขาว หมูที ่ 7 ตํ าบลกํ าพวน 
และบานสขุส ําราญ รวม 70 คน และอ ําเภอเมอืงระนอง จ ํานวน 385 คน เปนแรงงานประมง โดยใช
อาคารของโรงเรยีนบานทุงคา หมูที ่1 ตํ าบลหาดสมแปน อ ําเภอเมอืงระนองเปนศูนยชวยเหลอืเบือ้งตน

หนวยงานองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละจังหวัดใหความชวยเหลือผูประสบภัย
เบื้องตน ดังนี้

(1) จายเงนิทดรองราชการเพือ่ชวยเหลอืเปนคาจดัการศพผูเสียชวีติและผูไดรบับาดเจบ็
แลว ตามระเบยีบกระทรวงการคลงัฯ และผูวาราชการจงัหวัดไดมอบอ ํานาจการใชเงนิทดรองราชการดงั
กลาวใหนายอ ําเภอ โดยไมจ ํากดัวงเงนิ และใหอ ําเภอ/กิ่งอ ําเภอ เรงใหการชวยเหลอืในทกุ ๆ ดานในทนั
ททีีม่หีลกัฐานขอมลูถกูตองชดัเจน หากการชวยเหลอืในดานใดจ ําเปนตองยกเวนผอนผนัการปฏบิติัตาม
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ระเบยีบฯ ใหพจิารณาด ําเนนิการใหความชวยเหลอื ตามความเหมาะสมและสอดคลองกบัสภาพความ
เปนจรงิของภัยทีเ่กดิขึน้

(2) การบรรเทาความเดือดรอนและแกไขปญหาเฉพาะหนาใหแกราษฎรผูประสบภัยใน
ระหวางที่ยังไมสามารถประกอบอาชีพได ใหหนวยงานที่เกี่ยวของรวมกับอํ าเภอ/กิ่งอํ าเภอ ใหการ
ชวยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลังฯ ในสวนของคาเครื่องมือ/ทุนประกอบอาชีพ ครอบครัวละไม
เกิน 10,000 บาท ไปกอนเพื่อใหผูประสบภัยใชในการดํ ารงชีวิตในชั้นตน

(3)  สํ าหรับพืน้ที่จังหวัดระนอง มีคนตางดาวสัญชาติพมาที่ประสบภัยในครั้งนี้จากจังหวัดตาง 
ๆ เชน พังงา ภูเก็ต กระบี ่เปนตน ไดอพยพเขามาในพื้นที่จังหวัดระนอง รวม 562 คน จังหวัดจึงไดจัด
ต้ังศูนยอพยพขึ้น เพื่อใหการชวยเหลือเบื้องตนกอนดํ าเนินการสงกลับ หรือผลักดันตามแตกรณีตอไป 
ซึง่ขณะนี้ไดสงกลับไปยังจังหวัดเกาะสอง 177 คน คงเหลือ 385 คน

(4)  คณะกรรมการกองทุนเงินชวยเหลือผูประสบภัย สํ านักนายกรัฐมนตรี ไดมีมติให
นํ าเงินกองทุนฯ ไปมอบใหแกผูประสบภัยพิบัติ โดยมีหลักเกณฑการจายเงินชวยเหลือ ดังนี้

(4.1) ผูเสียชีวิต รายละ 20,000 บาท
(4.2) ผูบาดเจ็บรักษาตัวที่โรงพยาบาล รายละ 5,000 บาท
(4.3) ผูบาดเจ็บที่ไมไดรักษาตัวที่โรงพยาบาล รายละ 2,000 บาท
(4.4) ผูวางงาน รายละ 2,000 บาท

กระทรวงกลาโหม  ใหการชวยเหลือและอพยพผูประสบภัยที่ติดอยูบนเกาะ และปฏิบัติการ
เฉพาะกิจ ดํ าเนินการพนนํ้ ายาดับกลิ่นและฆาเชื้อศพ ในพื้นที่อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา  รวมถึงขน
สงและแจกจายสิ่งของใหกับผูประสบภัย ถุงยังชีพ  ยาและเวชภัณฑ

กองทพัอากาศ  เปนหนวยหลักในการกอสราง  ซอมแซมบานเสยีหาย และรบัผดิชอบเขาปรบั
พืน้ทีป่ระสบภยั

กรมการประกันภัย กระทรวงพาณิชย ใหความชวยเหลือผูประสบภัยจากเหตุการณธรณี
พบิติั ดงันี้

(1) ติดตามการรับประกันภัยของบริษัทประกันภัยซึง่มีการประกันภัยตาง ๆ ที่จะใหความ
คุมครองความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเหตุการณดังกลาว  คือ

บริษัทประกันวินาศภัย จํ านวน 38 บริษัท ทีร่บัประกันภัยทรัพยสินและบุคคลที่คาดวาจะสูญ
เสีย และเสียหาย จํ านวน 9,970 ราย โดยมีจํ านวนเงินเอาประกันภัยเบื้องตนประมาณ 38,518 ลาน
บาท เมื่อพิจารณาการรับประกันภัยของบริษัทประกันวินาศภัยตาง ๆ เทาที่ปรากฏแลว พบวา แม
จํ านวนเงินเอาประกันภัยจะมีมูลคาสูงถึง 38,518 ลานบาท แตบริษัทประกันภัยมีการจัดทํ าประกันภัย
ตอไวกับบริษัทประกันภัยในตางประเทศเปนสวนใหญ คงเหลือการรับเสี่ยงภัยไวเอง (Net Retention) 
ประมาณไมเกิน 1,900 ลานบาท

อยางไรก็ตาม คาดวาความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงของทรัพยสินและบุคคลที่มีการทํ าประกันภัย
ไวที่เสียหายจริงจะเปนความเสียหายเพียงบางสวน (Partial Loss) ไมใชความเสียหายถึง 38,518 ลาน
บาท นอกจากนี้บริษัทประกันวินาศภัยยังมีสัญญาประกันภัยตอที่จํ ากัดความรับผิดของแตละบริษัทไว
ในรปูแบบสัญญา Excess of Loss หรือ Stop Loss Ratio อีกดวย ซึ่งจํ ากัดความรับผิดในวงเงิน หรือ
อตัราคาเสียหายขั้นสูงของบริษัทประกันภัย สวนเกินนั้นบริษัทประกันภัยตอเปนผูรับผิดชอบ ขณะนี้ยัง
ไมสามารถประมาณการความเสียหายที่แทจริงได คาดวาบริษัทประกันภัยในประเทศไทยจะรับผิดชอบ
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จรงิไมเกิน 800 ลานบาท อยางไรก็ตามความเสียหายที่เกิดขึ้นในสวนที่บริษัทประกันภัยในประเทศ 
ตองรับผิดชอบนั้นสวนใหญอยูภายใตความรับผิดชอบของบริษัทประกันภัยขนาดใหญที่มีขนาดเงินกอง
ทนุเพียงพอ ดังนั้น เหตุการณดังกลาวบริษัทประกันภัยตาง ๆ จะสามารถจายคาสินไหมทดแทนได
อยางแนนอน

(2) จดัต้ังศูนยรับแจงและชวยเหลือเกี่ยวกับการประกันภัย ในจังหวัดตาง ๆ ณ ศาลา
กลางจังหวัด หรือ สํ านักงานประกันภัยจังหวัด เพื่อใหผูประสบภัยหรือทายาทไดรับทราบสิทธิ
ประโยชนตามกรมธรรมประกันภัยและประสานงานกับบริษัทประกันภัยตาง ๆ เพื่อการชดใชคาสินไหม
ทดแทนเปนไปดวยความรวดเร็วและเปนธรรม โดยกรมการประกันภัยไดจัดสงขาราชการระดับผู
บริหารไปดูแลการปฏิบัติงานในจังหวัดตางๆ รวมทั้งใหสมาคมประกันวินาศภัย และสมาคมประกันชีวิต
ไทย จัดสงเจาหนาที่ไปชวยประสานงานกับสาขาบริษัทประกันภัยทุกแหง ต้ังแตวันที่ 27 ธันวาคม 
2547 โดยใหรายงานผลใหทราบความเสียหายตาง ๆ เปนระยะ ๆ

(3) จัดเจาหนาที่ประจํ าสายดวนกรมการประกันภัย 1186 ใหเปดบริการประชาชน ในชวง
วันหยดุราชการระหวางวันที่ 31 ธันวาคม 2547- 3 มกราคม 2548 ดวย

กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ไดใหความชวยเหลือดานการสื่อสาร
โทรคมนาคม  ดงันี้

 (1) เนือ่งจากขายสื่อสารไดเสียหายหลายแหง เชน ที่เกาะพีพี เขาหลัก กระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร ไดประสานงานกับบริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน) บริษัท กสท 
โทรคมนาคม จํ ากัด (มหาชน) บริษัท แอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํ ากัด (มหาชน) บริษัท โทเทิล แอ็ค
เซส คอมมูนิเคชั่น จํ ากัด (มหาชน) บริษัท ทีเอ ออรเรนจ จํ ากัด (มหาชน) ในการสงเจาหนาที่ไป
ดํ าเนินการแกไข ซึ่งไดรับความรวมมืออยางดีจากกรมประมง กระทรวงเกษตรและ สหกรณในการจัด
หาเรือไปสงที่เกาะพีพี

(2) จากการที่ประชาชนและหนวยงานราชการใชโทรศัพทเคลื่อนที่จํ านวนมาก ทํ าใหมีปริมาณ
ของการใชงานหนาแนน การโทรเขา – ออก จงึไมสะดวก กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อ
สาร ไดประสานกับ บริษัทแอดวานซ อินโฟร เซอรวิส จํ ากัด (มหาชน) บริษัทโทเทิล แอ็คเซส คอมมูนิ
เคชั่น จํ ากัด (มหาชน) และบริษัททีเอ ออรเรนจ จํ ากัด (มหาชน) สงรถ MOBILE ไปในที่ตางๆ ทํ าให
การสื่อสารดวยโทรศัพทมือถือสามารถติดตอกันไดสะดวกมากยิ่งขึ้น

(3) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ไดจัดประชุมผูประกอบการโทรศัพท
เคลือ่นทีท่กุราย ตลอดจนผูประกอบการ Audio text เรือ่งการรบับรจิาคและไดมขีอยติุวาหาก
ประชาชนตองการจะบรจิาคไปยงัประชาชนใน 6 จงัหวัดภาคใต ใหสง SMS จากโทรศพัทเคลือ่นทีข่อง
ทกุรายไปทีเ่บอร 81133 หรอืถาหากใชโทรศพัทตามบาน ใหโทรไปทีห่มายเลข 1900-111-000 จะเสีย
คาใชจาย 9 บาทตอครัง้ ซึง่เงนิ 9 บาท นีจ้ะน ําไปบรจิาคใหแกรฐับาลโดยไมมกีารหกั คาใชจายใด ๆ 
โดยกระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสือ่สาร ไดมหีนงัสอืขอความรวมมอืไปยงักระทรวงการคลงัให 
ยกเวนภาษสีรรพสามติและภาษมีลูคาเพิม่ ทัง้นีก้ารบรจิาคดงักลาวจะสิน้สดุในวันที ่7 มกราคม 2548

(4) จัดสรางเว็บไซตชื่อ www.thaitsunami.com เพื่อรวบรวมรายชื่อผูที่เสียชีวิต ผูที่สูญ
หาย ผูที่บาดเจ็บ ตลอดจนมีการวิเคราะหขอมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับบุคคลที่อาจจะสูญหายเพิ่มเติมโดยไม
มีการแจง ทั้งนี้ไดขอขอมูลจากสํ านักงานจังหวัดภูเก็ต (phuketitcity.com) สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ 
(csiphuket.com) กระทรวงยุติธรรม กระทรวงสาธารณสุข สมาคม โรงพยาบาลเอกชน การทองเที่ยว
แหงประเทศไทย สํ านักงานตรวจคนเขาเมือง บริษัทผูประกอบการโทรศัพทมือถือทุกราย บริษัททัวร 
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สายการบิน นอกจากนี้ยังมีคํ าแนะนํ าในการปฏิบัติสํ าหรับญาติของผูเสียชีวิต ผูที่สูญหาย ผูที่มาแจงวา
จะตองดํ าเนินการอยางไรตอไป

(5) การรับโอน Call Center ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรรังสิต ตามที่
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วิทยาเขตรังสิต ไดจัดต้ัง Call Center เพื่อบริการแกชาวตางชาติที่ตองการ
จะติดตามญาติมิตรนั้น มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดแจงความจํ านงวาจะขอปด Call Center ในวันที่ 3 
มกราคม 2548 โดยจะโอนภารกิจมายัง Government Contact Center 1111 ที่กระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร วาจางให บริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํ ากัด (มหาชน) เปนผูดํ าเนินการ ซึ่ง 
GCC 1111 มขีดีความสามารถที่จะรับโอน Call Center ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรได โดยจะเริ่ม
ปฏิบัติการต้ังแตวันที่ 4 มกราคม 2548 เปนตนไป

กระทรวงยุติธรรม และอาสาสมัครแพทยและพยาบาลจากโรงพยาบาล ทั้งในประเทศ
และตางประเทศ รับหนาที่การตรวจสอบ พิสูจนศพและเก็บศพไวรอญาติ

กระทรวงพลังงานไดจัดสงตูคอนเทนเนอรเย็นขนาดใหญ และกรมโรงงานอุตสาหกรรม 
กระทรวงอุตสาหกรรม และภาคธุรกิจเอกชนจัดสงนํ้ าแข็งแหง พรอมจัดหาถังโฟมใสนํ้ าแข็งแหงมาใช
ในการเก็บศพ

 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ไดใหความชวยเหลือเบื้องตน ดังนี้
(1) กรมทรัพยากรนํ้ า กรมทรัพยากร นํ้ าบาดาล และหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อแจกจายนํ้ า

สะอาดใหกับประชาชน เปาลางบอบาดาล เจาะนํ้ าบาดาลและจัดทํ าระบบประปาเคลื่อนที่ในพื้นที่ที่มี
ประชาชนผูประสบภัยอาศัยอยู

(2) การสํ ารวจและประเมินผลกระทบความเสียหายดานทรัพยากรธรรมชาติ  ศูนย
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ประสานกับกองทัพ
อากาศ กระทรวงเกษตรและสหกรณ สํ านักพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (มหาชน) ใน
การนํ าขอมูลภาพถายทางอากาศ และภาพถายดาวเทียมรายละเอียดสูง มาใชในการวางแผนสํ าหรับใช
ในการกํ าหนดพื้นที่ เปาหมายและสืบคนชวยเหลือผูประสบภัย โดยมีบริษัท ESRI (Thailand) จํ ากัด 
ใหการสนับสนุนฐานขอมูลภูมิสารสนเทศ (GIS) และการประมวลผลขอมูลในการวางแผนและผลิตแผน
ที่สํ าหรับใชในการปฏิบัติงาน

26 ธนัวาคม 2547 ถึง 24 มกราคม 2548  กองบัญชาการตํ ารวจตะเวนชายแดนใหความชวยเหลือเบื้องตน
แกผูประสบภัย  และเก็บศพผูเสียชีวิตในตํ าบลบานมวง  อํ าเภอตะกั่วปา  จ.พังงา

26 ธันวาคม 2547 ถึง 8 กุมภาพันธ 2548  กองทัพเรือ (ศบภ. ทบ. สน.) เขาคนหา ผูรอดชีวิต  ลํ าเลียงผู
ประสบภัยจากเกาะตางๆ  รวมไปถึงเก็บศพในทะเลในพื้นที่ 6 จังหวัด1

                                                       
1 สตูล พังงา กระบ่ี ภูเก็ต ตรัง ระนอง
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26 ธันวาคม 2547 ถึง เดือนมีนาคม 2548  องคการโทรศัพทจดัใหบริการใชโทรศัพทฟรีในศูนยพิสูจนศพ
ยานยาว จ.พังงา  หนวยงานราชการตางๆที่เปนศูนยประสานงานใหความชวยเหลือผูประสบภัย  และ
โรงพยาบาลทั้ง 6 จังหวัดที่ประสบภัย

29 ธนัวาคม 2547 ถึง 11 มกราคม 2548  สํ านักงานสาธารณสุขจังหวัดอุตรดิตถและโรงพยาบาลชลบุรี  จัดทํ า
โครงการหนวยแพทยเคลื่อนที่ใหความชวยเหลือพิสูจนศพ  และใหคํ าปรึกษาเพื่อฟนฟูจิตใจแกผู
ประสบภัยและญาติผูประสบภัยในจังหวัดพังงา  ระนอง  ภูเก็ต  และกระบี่

มกราคม 2548  กรมยุทธโยธาทหารบก สังกัดกองทัพบก จัดทํ าโครงการจดัสรางอาคารอเนกประสงคที่จ.
พงังา นอกจากนั้นกรมแพทยทหารอากาศบริจาควัสดุการแพทยในพื้นที่จ.ระนอง

3-31 มกราคม 2548 หนวยสุขศึกษาและประชาสัมพันธเคลื่อนที่ กองสุขศึกษา  กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
กระทรวงสาธารณสุข  จัดทํ าโครงการใหความรูการปองกันโรคระบาด  ออกตรวจเยี่ยมภาวะสุข
ภาพ  และใหคํ าปรึกษาดานสุขภาพ

4 -12 มกราคม 2548 ศูนยอนามัย 12 ศูนยในพื้นที่ประสบภัยจัดทํ าโครงการจัดการสุขาภิบาลสิ่งแวดลอม  
เชน  ใหบริการเรื่องสวม  นํ้ าดื่มนํ้ าใช  กํ าจดัขยะติดเชื้อ  ดูแลอนามัยแมและเด็ก

11 มกราคม 2548  กระทรวงศึกษาธิการจัดทํ าโครงการมอบทุนการศึกษาใหแกนักเรียนกํ าพราจากประสบ
ภัยพบิติัสึนามิตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 151 ลาน
บาท มีผูไดรับทุน 8,609 คน  (ขอมูลจนถึงเดอืนกนัยายน 2548)

กรมอนามัยและกรมสุขภาพจิต สังกัดกระทรวงสาธารณสุขจัดทํ าโครงการใหการ
สนับสนุนการดํ าเนินงานศูนยเด็กเล็กนาอยูสูภัยสึนามิ 5 แหง  และโครงการชวยเหลือฟนฟู
สมาชิก To Be Number One ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 โดยมี 556 
ครอบครัวไดรับการเขาชวยเหลือ  (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 2548)

การทองเที่ยวแหงประเทศไทย  จัดทํ าโครงการชวยเหลือผูประสบภัยและจัดหาที่พักใน
โรงแรม ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 76.4 ลานบาท  
โดยผูไดรับการชวยเหลือ 2,403 คน (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 2548)

กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  กระทรวงมหาดไทย  ใหบริการรักษาพยาบาล
และใหเงินเลี้ยงชีพสํ าหรับผูวางงานตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 เปน
เงนิงบประมาณ 481.2 ลานบาท  โดยผูไดรับการชวยเหลือ 61,063 คน (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 
2548)

กรมประมง  กระทรวงเกษตรและสหกรณ ใหความชวยเหลือคาชดเชยเรือประมง  
เครื่องประมง  เรอืทองเที่ยว  และกิจการแพปลา ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 
มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 821.08 ลานบาท  โดยผูไดรับการชวยเหลือ 22,702 คน (ขอมูล
จนถึงเดือนกนัยายน 2548)

 กระทรวงแรงงาน  ใหความชวยเหลือแกผูวางงาน เชน  ใหบริการจัดหางานเคลื่อนที่  ให
บริการเคลื่อนยายแรงงาน  ใหบริการฝกอาชีพผูประสบภัย  หรือจัดทํ ากองทุนสงเคราะหลูกจางที่
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ประสบภัย  เปนตน ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 
211.48 ลานบาท  โดยผูไดรับการชวยเหลือ 34,440 คน (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 2548)

กระทรวงการคลัง  ใหความชวยเหลือดานสินเชื่อเงินกูและเงินกองทุนกูยืมเพื่อการ
ศึกษาตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 64.5 ลานบาท  
โดยผูไดรับการชวยเหลือ 12,047 คน (ขอมูลจนถึงเดือนกันยายน 2548)

กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง  
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  จัดทํ าโครงการบูรณะฟนฟูสภาพแวดลอมตาม
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 มกราคม 2548 แบงเปนเงินงบประมาณของกรมอุทยานแหงชาติ 
สตัวปาและพันธุพืชเปนเงิน 67.45 ลานบาท  และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงเปนเงิน 240.12 
ลานบาท  และหนวยงานอื่นๆของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนเงิน 67.45 ลาน
บาท (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 2548)

กรมอุตุนิยมวิทยา  กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  จัดทํ าการกอสราง
สถานีอุตุนิยมวิทยาที่ อ.ตะกั่วปา จ.พังงา  และ จ.กระบี่ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11, 18, 25 
มกราคม 2548 เปนเงินงบประมาณ 10.31 ลานบาท  (ขอมูลจนถึงเดือนกนัยายน 2548)

ปลายมกราคม สํ านักสงเสริมสํ านักงานครอบครัวจัดทํ าโครงการต้ังศูนยพัฒนาครอบครัวในจังหวัด ตรัง 
พังงา กระบี่ พัทลุง ภูเกต็ และระนอง รวม 81 ศูนย  โดยระยะเวลาในการจัดต้ังศูนยอยูภายในปงบ
ประมาณ ตุลาคม 2547 ถงึ กันยายน 2548

ปลายมกราคม  สํ านักโรคจากการประกอบอาชีพ  สังกัดกรมควบคุมโรค  รวมกับองคกร CCC จัดทํ า
โครงการวิจัยเพื่อการจัดการดานสุขภาพและความปลอดภัยในกรณีตอบโตภัยพิบัติในจ.พังงา 
และภูเก็ต (โครงการสิ้นสุดในชวงป พ.ศ. 2549)

ปลายมกราคม 2548  คณะสังคมสงเคราะห มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มัน่คงมนุษย  และกลุมองคกรพัฒนาเอกชนสมัชชาสหวิชาชีพ  รวมจัดทํ าโครงการพัฒนาฐาน
ขอมูลและระบบคุมครองเด็กในพ้ืนที่ประสบภัยจังหวัด  โดยในชวงแรกจัดนักศึกษาลงไปชวย
เหลือจัดทํ าฐานขอมูลผูประสบภัย  ชวงที่สอง จัดทํ าแผนงานบํ าบัดและฟนฟูสภาพแกครอบครัวในชุม
ชน  ทั้งนี้ไดรับเงินบริจาคจากยูนิเซฟ  (โครงการสิ้นสุดในชวงป พ.ศ. 2550)

1 กุมภาพันธ 2548  กระทรวงอุตสาหกรรมใหการชวยเหลือผูประกอบการและวิสาหกิจขนาดกลางและขนาด
ยอมที่ประสบภัยธรณีพิบัติใน 6 จังหวัดภาคใต  ดังนี้

1. การชวยเหลือผูประกอบการ และวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) โดยจัดต้ัง
ศูนยประสานและบริการฟนฟู SMEs ทีโ่รงแรมบานสุโขทัย หาดปาตอง ตํ าบลกระทู จังหวัดภูเก็ต 
จัดต้ังศูนยฟนฟูและบรรเทาผูประสบภัยธรณีพิบัติดานสินเชื่อ เพื่อรับคํ ารองและพิจารณาใหความชวย
เหลือทางการเงินแกผูประกอบการที่ประสบความเดือดรอน ทั้งที่เปนผูกระทบทางตรงและทางออม 
โดยจัดรถบริการเคลื่อนที่ (Mobile Unit) 1 คัน สนับสนุนการดํ าเนินงานในพื้นที่ 6 จังหวัด ดํ าเนินการ
ฟนฟูผูประกอบการ SMEs ภายใตโครงการ Revitalization of SMEs in Tsunami Affected Areas. 
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ดํ าเนินการโดยกรมสงเสริมอุตสาหกรรม รวมกับคณะผูเชี่ยวชาญจากสํ านักความรวมมือทางวิชาการ
แหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี (GTZ)

2. จัดหาเงินรวมทุน (Venture Capital) ตามที่คณะกรรมการรวมลงทุนเพื่อยกระดับความ
สามารถการแขงขันของธุรกิจไทย ไดอนุมัติหลักการเมื่อวันจันทรที่ 24 มกราคม 2548 ใหเขารวมทุน
กบัวิสาหกิจ 2 ราย คือ บริษัท มุกดารา บิช รีสอรท จํ ากัด วงเงิน 90 ลานบาท และบริษัท เซาท ซี 
ปะการัง รีสอรท แอนด สปา จํ ากัด วงเงิน 50 ลานบาท นั้น สสว. ไดสงเจาหนาที่เขาวิเคราะหการเขา
รวมลงทุนในพื้นที่ โดยเรงรัดใหแลวเสร็จโดยเร็ว

กระทรวงมหาดไทย ไดดํ าเนินการชวยเหลือในเรื่องตางๆ  ดังนี้
1. การพิสูจนเอกลักษณศพกระทรวงมหาดไทยไดเสนอแตงต้ังคณะทํ างานพิจารณาขอมูลใน

การพิสูจนเอกลักษณศพ โดยมีทั้งผูเชี่ยวชาญฝายไทยและตางประเทศ  และกํ าหนดหลักการศพที่จะ
เคลื่อนยายไปยังสุสานไมขาว อ.ถลาง จ.ภูเก็ต กํ าหนดหลักการไว ไดแก (1)  เปนศพคนตางชาติ (คอ
เคเชียน) ทั้งหมด ซึง่สามารถตรวจสอบไดจากลักษณะของกะโหลกศีรษะและโครงสรางของรางกาย   
(2)  ศพชาวเอเซียน ที่ยังไมสามารถพิสูจนไดวาเปนชนชาติใด แตสามารถแยกแยะจากลักษณะการ
แตงกายไดวาไมใชคนไทย  (3)  สํ าหรับศพที่ไมแนชัดวาเปนคนไทย และศพคนเอเชีย ที่สงสัยวาเปน
คนไทยหรือไมจะไมมีการเคลื่อนยายโดยเด็ดขาด

2. ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละจ.ที่ประสบภัยเขากอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน เชน  
ปรับปรุงระบบไฟฟา  นํ้ าประปาที่ไดรับการเสียหายในแตละพื้นที่  ถนน  เปนตน

3. ใหผูวาราชการจังหวัดรบัผิดชอบเรื่องการจัดระเบียบชายหาด  โดยรวมกับองคกรปก
ครองสวนทองถิ่น ไดประชุมชี้แจงทํ าความเขาใจกับผูประกอบการรายยอยในพื้นที่ เพื่อขอความรวม
มือ  เพื่อฟนฟูแหลงทองเที่ยวจัดทํ าภูมิทัศนชายหาด (Beautify)

1 - 31มีนาคม 2548  กองบัญชาการตํ ารวจตะเวนชายแดนใหความชวยเหลือสรางที่พักชั่วคราวและสราง
บานพักถาวร  อํ าเภอตะกั่วปา  จ.พังงา

27 เมษายน 2548   ความคืบหนาดานการใหสินเชื่อโดยสถาบันการเงินของรัฐ  มีดังนี้
1. ธนาคารกรุงไทย จํ ากัด (มหาชน) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และบรรษัทบริหารสินทรัพย

ไทย ไดอนุมัติใหความชวยเหลือดานสินเชื่อไปแลวจํ านวน 11,297 ราย หรือ รอยละ 93.76 ของ
จํ านวนผูยื่นคํ าขอทั้งหมด (เพิ่มขึ้นจากเดือนมีนาคม 2548 จํ านวน 2,196 ราย) คิดเปนเงินที่อนุมัติแลว 
18,533.77 ลานบาท หรือรอยละ 76.95 ของวงเงินที่ยื่นคํ าขอ (เพิ่มขึ้นจากเดือนมีนาคม 2548 จํ านวน 
446 ลานบาท)

2. ส ํานักงานกองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา ไดอนุมัติวงเงินไปแลว 721ราย หรือรอยละ 
39.51 ของผูทีข่อความชวยเหลือทั้งหมด คิดเปนวงเงิน 360.94 ลานบาท หรือรอยละ 40.69 ของวงเงิน
ที่ยื่นขอ (ไมมีการเปลี่ยนแปลงจากเดือนกอน) สวนที่เหลือเปนผูกูใหมซึ่งอยูระหวางจัดทํ าสัญญากูและ
จะไดรับเงินเมื่อเปดเทอม

3. ธนาคารแหงประเทศไทย ไดอนุมัติวงเงินสินเชื่อเงื่อนไขผอนปรนใหกับสถาบันการเงินเพื่อ
นํ าไปปลอยกูกับลูกคาแลว 2,375 ราย (เพิ่มขึ้นจากเดือนมีนาคม 2548 จํ านวน 85 ราย) คดิเปนวงเงิน 
48,408.35 ลานบาท (เพิ่มขึ้นจากเดือนมีนาคม 2548 จํ านวน 1,017 ลานบาท) สํ าหรับการใหความ
ชวยเหลือดานสินเชื่อโดยสถาบันการเงินของเอกชนนั้น เมื่อวันที่ 26 เมษายน 2548 นายอุตตม สาว
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นายน ผูชวยรัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรี ไดรับมอบหมายจากรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี
วาการกระทรวงการคลังใหเดินทางไปรวมประชุมกับผูประกอบการในพื้นที่เขาหลัก จังหวัดพังงา 
สถาบันการเงิน และหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งพบวาผูประกอบการไดรับเงินกูเพื่อปรับโครงสราง 
(Refinance) แลวเปนสวนใหญ และขณะนี้ถือ วาปญหาที่มีนัยสํ าคัญ สวนการใหกูเพื่อฟนฟูกิจการบาง
แหงยังไมไดรับอนุมัติหรือยังไมไดรับการเบิกจายจากสถาบันการเงินนั้น กระทรวงการคลังไดดํ าเนิน
การเปนตัวกลางประสานงานระหวางสถาบันการเงินกับผูประกอบการที่ประสงคใหกระทรวงการคลัง
ประสานงานใหแลว ผลการติดตามปรากฎวามีผูประกอบการบางสวนที่ขอเปลี่ยนแปลงแบบแปลน และ
รอใหทางการดํ าเนินการกอสรางระบบสาธารณูปโภคกอน จึงจะเบิกจายเงินไปดํ าเนินการกอสราง

29 เมษายน 2548   กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  กระทรวงมหาดไทย ในฐานะเจาภาพหลัก รวม
กับจังหวัดภูเก็ต เทศบาลเมืองปาตอง และหนวยงานที่เกี่ยวของ อาทิเชน ศูนยเตือนภัยพิบัติแหงชาติ 
กองเรือภาคที่ 3 กองบังคับการตํ ารวจภูธรจังหวัดภูเก็ต องคกรปกครองสวนทองถิ่น มูลนิธิ อาสาสมัคร 
ผูประกอบการ ประชาชนในพื้นที่ และหนวยงานอื่น ๆ ไดจดัใหมีการฝกซอมแผนการอพยพประชา
ชนในพื้นที่เส่ียงภัยสึนามิ ที่หาดปาตอง อํ าเภอกะทู จงัหวัดภูเก็ต ขึน้เปนจังหวัดแรก โดยมี ฯพณ
ฯ นายกรัฐมนตรี เปนประธาน มีผูเขารวมการฝกซอมประมาณ 3,000 คน นอกจากนี้ยังไดเชิญ
ทูตานุทูตจาก 40 ประเทศ เขารวมสังเกตการณการฝกซอม

ในแผนการฝกซอมมีการสมมติเหตุการณเกิดแผนดินไหวขนาดใหญที่หมูเกาะนิโคลบาร ซึง่
หางจากภูเก็ตประมาณ 400 กิโลเมตร ทํ าใหเกิดคลื่นยักษสูง 10 เมตร จะเดินทางมาถึงเกาะภูเก็ต 
ภายในเวลา 30 นาที ดังนั้นเทศบาลเมืองปาตองตองเรงอพยพประชาชน และนักทองเที่ยวใหไดภายใน 
20 นาที เมื่อสัญญาณเตือนภัยดังขึ้น  ดํ าเนินการ  ดังนี้

1. จดัระบบการแบงกลุมประชาชน พื้นที่ และมีผูควบคุมการอพยพ เชน กลุมผูทุพพลภาพ กลุม
ผูปวย กลุมเด็กและคนชรา เปนตน

2. จัดระบบการบัญชาการ (Incident Command) การอํ านวยการสั่งการ การประสานงานและ
การติดตอสื่อสาร

3. จัดใหมีการอํ านวยความปลอดภัย และความสะดวกแกผูอพยพ  เมื่อสถานการณยุติใหมีการ
อพยพประชาชนและนักทองเที่ยวกลับสูที่ต้ังอยางปลอดภัยและเปนระบบ

นอกจากนั้นมีการประเมินผลการฝกซอมการอพยพประชาชน เพื่อนํ าไปแกไขขอบก
พรองและปรับแกแผนใหมีความเหมาะสมทั้งดานการปฏิบัติและการประสานงาน

ส ําหรับการฝกซอมในพื้นที่เสี่ยงภัยอื่น ๆ ใหจังหวัดภูเก็ตและ 5 จังหวัดชายฝงทะเลอันดามัน 
กํ ากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เสี่ยงภัยทุกแหงจัดทํ าแผนการอพยพและฝกซอมการ
อพยพ ทั้งนี้ใหมีการดํ าเนินการอยางตอเนื่องทุก 3 เดือน หรือตามความเหมาะสมของแตละแหง โดย
การฝกซอมอพยพประชาชนแตละครั้งใหจัดทํ าปายประชาสัมพันธแจงกํ าหนดวัน เวลา และสถานที่ ที่
จะทํ าการฝกซอมกระจายติดต้ังในพื้นที่ใหทั่วถึงและมองเห็นไดชัดเจน เพื่อใหประชาชนทั่วไปไดทราบ

ทั้งนี้ กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจะสนับสนุนใหจังหวัดภูเก็ตเปนจังหวัดตนแบบใน
การจัดทํ าสถานที่รองรับการอพยพ การจัดทํ าปายเตือนในพ้ืนที่เส่ียงภัย ปายแนะนํ าเสนทางหนี
ภัย และการใหสถานศึกษาทุกแหงในจังหวัดภูเก็ตใหความรูเกี่ยวกับเรื่องสึนามิแกเด็กนักเรียน
ต้ังแตชั้นประถม โดยจะเปนที่ปรึกษาใหคํ าแนะนํ าทางดานวิชาการและการปฏิบัติใหแกจังหวัดภูเก็ต 
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เพื่อใหจังหวัดอื่น ๆ ไดเรียนรูวิธีการรูปแบบ ในการนํ าไปประยุกตใชใหเหมาะสมกับสภาพของพื้นที่ 
นอกจากนั้นจะขยายการฝกซอมการอพยพไปยัง 16 จังหวัดชายฝงทะเลรอบอาวไทยในระยะตอไป 
เพือ่สรางความคุนเคยใหแกประชาชนในพื้นที่เกิดการเรียนรูในระบบแจงเตือนภัย การอพยพหนีภัย จน
เกิดความเคยชิน สามารถปฏิบัติไดอยางถูกตองและเปนการสรางความเชื่อมั่นแกนักทองเที่ยวในมาตร
การแจงเตือนภัย การเตรียมความพรอมในการอพยพ และการอํ านวยการความปลอดภัยของประเทศ
ไทยที่ไดดํ าเนินการแลวอีกดวย

เมษายน 2548  ศูนยทรัพยากรนํ้ าบาดาลภาค 5 จ.ตรัง จัดทํ าโครงการขุดเจาะนํ้ าบาดาลสํ าหรับอุทยานในพื้นที่
ประสบภัยเพื่อเปนแหลงนํ้ าสํ าหรับบริโภค  ไดแก อุทยานแหงชาติหมูเกาะสุรินทร(เกาะระ หรือ เกาะ
พะทอง)(พังงา)  อุทยานแหงชาติธารโบกขรณี(กระบี่)  อุทยานเกาะสิมิลัน(พังงา)  อุทยานแหงชาติเขา
ลํ าป(พังงา)  อุทยานแหงชาติหาดนพรัตนธารา(กระบี่)  อุทยานแหงชาติหาดเจาไหม(ตรัง)   (ขอมูลถึง
เดือนกันยายน 2548)

3 พฤษภาคม 2548  กระทรวงมหาดไทย โดยสํ านักเลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน กรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย รายงานผลการจัดทํ าแผนแมบทการอพยพประชาชน แนวความคิดและทิศ
ทาง (Roadmap) การใหความชวยเหลือและอพยพประชาชนในพื้นที่เสี่ยงภัย 6 จังหวัดภาคใตชายฝง
ทะเลอันดามัน และการฝกซอมการอพยพที่ไดดํ าเนินการแลว ดังนี้

1. การจัดทํ าแผนแมบทการอพยพประชาชนในพื้นที่เส่ียงภัยจากคลื่นยักษ (สึนามิ) 
ของ 6 จังหวัดไดจัดทํ าแลวเสร็จ โดยไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ใน
ฐานะผูอํ านวยการปองกันภัยฝายพลเรือนแหงราชอาณาจักรแลว ต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2548

2. สํ านักเลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไดเชิญผู
เกีย่วของของจังหวัดระนอง พังงา ภูเก็ต กระบี่ ตรัง และสตูล มาดํ าเนินการเตรียมการจัดทํ าแผน
การอพยพประชาชนในพื้นที่เส่ียงภัยจากคลื่นยักษระดับจังหวัดใหสอดคลองกับแผนแมบทฯ
ระหวางวันที่ 31 มีนาคม ถึง 1 เมษายน 2548 ที่ผานมา โดยมีคณะเจาหนาที่ดานการจัดทํ าแผนของ
กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ใหคํ าแนะนํ าอยางใกลชิดจนไดรางแผนการอพยพประชาชนของ
จังหวัด เพื่อที่จังหวัดจะนํ าไปประชุมเชิงปฏิบัติการรวมกับชุมชนกลุมผูมีสวนไดเสีย (Stakeholders) 
ในพืน้ที่เสี่ยงภัย ของแตละจังหวัดเพื่อใหไดแผนการอพยพประชาชนฯ ระดับจังหวัดที่สมบูรณและตรง
ตามสภาพของจังหวัดตอไปและใหมีการจัดทํ าแผนอพยพทั้งในระดับอํ าเภอและทองถิ่นในพื้นที่เสี่ยง
ภัยดวย พรอมกับไดกํ าชับใหคณะเจาหนาที่ดังกลาวจัดเตรียมการฝกซอมแผนการอพยพประชาชน
เสนอผูวาราชการจังหวัด เพื่อดํ าเนินการฝกซอมแผนฯ ตามนโยบายใหแลวเสร็จอยางชาภายในเดือน
พฤษภาคม 2548

3. สํ าหรับการจัดทํ าแผนอพยพประชาชนในพื้นที่เสี่ยงภัยบริเวณหาดปาตองของเทศบาล 
เมืองปาตอง เมื่อวันที่ 20 เมษายน 2548 กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมกับจังหวัดภูเก็ต 
และเทศบาลเมืองปาตอง ไดจัดประชุมเชิงปฏิบัติการของผูนํ าชุมชน ผูประกอบการและผูมีสวน
ไดเสีย (Stakeholders) ในพ้ืนที่เส่ียงภัยหาดปาตอง เพ่ือพิจารณาใหคํ าแนะนํ าปรับปรุงแกไข
แผนการอพยพประชาชนของเทศบาลเมืองปาตอง สํ าหรับพรอมที่จะนํ ามาฝกซอมการอพยพ 
นอกจากนี้ยังไดเชิญผูแทนจากจังหวัดระนอง พังงา กระบี่ ตรัง และสตูล มารวมสังเกตการณเพื่อนํ า
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ประสบการณที่ไดรับไปปรับใชในการจัดทํ าแผนอพยพและการฝกซอมแผนการอพยพประชาชนใน
จังหวัดของตนเองที่จะดํ าเนินการตอไปดวย

4. จัดทํ ารูปแบบปายสัญญาณเตือนภัยและปายแสดงเสนทางอพยพ  กรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ตามแผนอพยพที่กํ าหนดไว  ซึ่งชนิดของปายประกอบดวย  ปายเตือนเขาเขตพื้น
ที่เสี่ยงภัย  ปายเตือนในพื้นที่เสี่ยงภัย  เสาหลักแสดงความสูงของคลื่นสึนามิ  แผนผังแสดงพื้นที่เกิด
ภัย เสนทางหนีภัย พื้นที่ปลอดภัยรอการอพยพและพื้นที่ปลอดภัยศูนยบรรเทาภัยพิบัติ ปายแสดงเสน
ทางหนีคลื่นสึนามิ ปายบอกทิศทางไปศูนยบรรเทาภัยพิบัติ  ปายแสดงตํ าแหนงพื้นที่ปลอดภัยรอการ
อพยพและปายบอกศูนยบรรเทาภัยพิบัติ

30 มิถุนายน 2548   ความคืบหนาดานการใหสินเชื่อของสถาบันการเงินของรัฐตางๆ  ไดแก
1. การใหสินเชื่อโดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจ และ บรรษัทบริหารสินทรัพยไทยไดอนุมัติให

ความชวยเหลือดานสินเชื่อไปแลวจํ านวน 9,832 ราย หรือ รอยละ 94.97 ของจํ านวนผูยื่นคํ าขอทั้ง
หมด คิดเปนเงินที่อนุมัติแลว 6,059.11 ลานบาท หรือ รอยละ 89.04 ของวงเงินที่ยื่นคํ าขอและมีการ
เบิกจายเปนเม็ดเงินสูผูประกอบการและประชาชน จํ านวน 5,684 ราย หรือ รอยละ 57.81 ของจํ านวน
รายทีอ่นมุัติทั้งหมด คิดเปนเงินที่เบิกจายแลว 5,507.37 ลานบาท หรือรอยละ 90.89 ของวงเงินที่
อนุมัติ  ทัง้นี ้ การเบิกจายเงินกูเพื่อปรับโครงสรางหนี้เดิมคิดเปนรอยละ 99.81 ของวงเงินอนุมัติ ใน
ขณะที่การเบิกจายเงินกูเพื่อฟนฟูกิจการ คิดเปนรอยละ 57.97 ของวงเงินที่อนุมัติ

2. การใหสินเชื่อโดยธนาคารพาณิชย ไดอนุมัติใหความชวยเหลือดานสินเชื่อไปแลวจํ านวน 
1,833 ราย หรือ รอยละ 82.57 ของจํ านวนผูยื่นคํ าขอทั้งหมด คิดเปนเงินที่อนุมัติแลว 37,125.52 ลาน
บาท หรือ รอยละ 76.88 ของวงเงินที่ยื่นคํ าขอ และมีการเบิกจาย จํ านวน 1,615 ราย หรือ รอยละ 
88.11 ของจํ านวนรายที่อนุมัติทั้งหมด คิดเปนเงิน ที่เบิกจายแลว 30,543.03 ลานบาท หรือรอยละ 
82.27 ของวงเงินที่อนุมัติ  ทัง้นี ้การเบิกจายเงินกูเพื่อปรับโครงสรางหนี้เดิม คิดเปนรอยละ 86.61 ขอ
งวงเงนิที่อนุมัติ และการเบิกจายเงินกูฟนฟูกิจการ คิดเปนรอยละ 35.97 ของวงเงินอนุมัติ

3.ธนาคารแหงประเทศไทย ไดอนุมัติวงเงินสินเชื่อเงื่อนไขผอนปรนใหกับสถาบันการเงินเพื่อ
นํ าไปปลอยกูกับลูกคาแลว 2,366 ราย คิดเปนวงเงิน 48,226.05 ลานบาท

ภาพรวมการใหความชวยเหลือดานสินเชื่อทั้งหมดพบวา มีการเบิกจายเปนเม็ดเงินสูผู 
ประกอบการและประชาชน จํ านวน 7,299 ราย หรือ รอยละ 62.57 ของจํ านวนรายที่อนุมัติทั้งหมด คิด
เปนเงินที่เบิกจายแลว 36,050.40 ลานบาท หรือรอยละ 83.48 ของวงเงินที่อนุมัติ โดยเม็ดเงินการเบิก
จายเพื่อปรับโครงสรางหนี้เดิมคิดเปนรอยละ 89.06 ของวงเงินที่อนุมัติ สวนวงเงินการเบิกจายเงินกู
ใหมเพื่อฟนฟูกิจการคิดเปนรอยละ 40.95 ของวงเงินที่อนุมัติ

5 กรกฎาคม 2548  กองทุนรวมลงทุนเพ่ือผูประสบภัยสึนามิ (Tsunami SMEs Fund) มกีารอนุมัติรวม
ลงทุนแลว 21 ราย หรือรอยละ 15.79 ของจํ านวนผูยื่นคํ าขอทั้งหมด คดิเปนวงเงิน 421.20 ลานบาท 
หรือรอยละ 11.96 ของวงเงินที่ยื่นคํ าขอ โดยสวนที่ยังไมไดอนุมัติ ขณะนี้อยูระหวางการวิเคราะหขอมูล
ตามหลักการกอนดํ าเนินการตอไป ทั้งนี้มีการเบิกเม็ดเงินใหผูประกอบการแลว 2 ราย หรือ รอยละ 
9.52 ของจํ านวนรายที่อนุมัติทั้งหมด คดิเปนเงินที่เบิกแลว 140 ลานบาท หรอืรอยละ 33.24 ของวง
เงินที่อนุมัติ
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8 กรกฎาคม 2548  กองทนุเปดเพ่ือฟนฟูและพัฒนากิจการที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ (Tsunami 
Recovery Fund) มกีารอนุมัติกรอบเงินใหความชวยเหลือประมาณ 2,290 ลานบาท จํ านวน 17 
ราย ซึ่งสูงกวาวงเงินระดมทุนในรอบแรกที่มีจํ านวน 1,400 ลานบาท (อยางไรก็ตาม การทํ า Due 
Diligence จะทํ าใหสรุปไดวาวงเงินที่ตองการใชรวมทุนจะเปนเทาใด) ทั้งนี้ จากกรอบลงทุนที่อนุมัติไว 
มีการเบิกเงินแลว 9 ราย จํ านวน 575 ลานบาท โดยมีวงเงินอีกจํ านวน 590 ลานบาท ที่จะมีการเบิก
จายตามความคืบหนาของการกอสรางของลูกคาตอไป สวนที่เหลือจํ านวน 8 ราย คดิเปนวงเงิน 1,125 
ลานบาท สวนหนึ่งอยูระหวางการหารือเรื่องออกหุนกูและหลักประกัน และอีกสวนหนึ่งอยูระหวางการ
ตรวจสอบของผูสอบบัญชี

7 กรกฎาคม 2548  การติดตามใหความชวยเหลือผูประสบพิบัติภัย (สึนามิ) ในพ้ืนที่จังหวัดพังงา รวมกับ
หนวยงานจากสวนกลางและจังหวัดพังงา พรอมทั้งประชาชนในพื้นที่อํ าเภอตะกั่วปา สรุปไดดังนี้

1. การจัดทํ าฐานขอมูลของจังหวัดพังงา  โดยสํ านักงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
จังหวัด พังงา ไดมีการดํ าเนินการปรับปรุงฐานขอมูลผูประสบภัย ใหเปนปจจุบัน โดยผานทาง Website 
ของกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ซึ่งสามารถตรวจสอบและใหความชวยเหลืออยางถูกตอง 
อยางมีประสิทธิภาพ ในสวนของภาพรวมทุกหนวยงานมอบหมายใหสํ านักงานปลัดสํ านักนายกรัฐ
มนตรีเปนเจาภาพรับผิดชอบในการประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของ การปรับปรุงระบบเบิกจาย 
เพือ่ใหสามารถรองรับและเชื่อมโยงทุกหนวยงานได

2. การตรวจพิสูจนเอกลักษณบุคคลดวยวิธีการพันธุกรรม ศูนยปฏิบัติการพิสูจนเอก
ลักษณบุคคลและการสงกลับ สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติ สวนแยกจังหวัดพังงาไดจัดทํ าขอมูลและผล
การดํ าเนินงานชวยเหลือประสบภัยภายหลังเหตุการณธรณีพิบัติภัย สรุปดังนี้ ปรากฏวา ณ วันที่ 27 
มิถุนายน 2548 ผูเสียชีวิตที่สงพิสูจน จํ านวน 3,777 คน ผลการดํ าเนินการชวยเหลือประกอบดวย สง
คืนใหญาติจํ านวน 1,825 คน และคงเหลืออีก 1,952 คน ทั้งนี้จะไดดํ าเนินการใหความชวยเหลือตอไป

3. ระบบการเตือนภัยลวงหนา กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร คาดวาจะติด
ต้ังระบบเตือนภัยลวงหนา ( หอกระจายขาว ) ภายในเดือนตุลาคม 2548 โดยบริษัท American Sinal 
Corporation จํ ากัด จะดํ าเนินการติดต้ังใหจํ านวน 2 แหง ในเบื้องตนโดยไมคิดคาใชจาย คือ บริเวณวัด
พนักนิคม ( วัดบางเนียง ) หมู 5 ตํ าบลคึกคัก อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา และบริเวณโรงเรียนบาน
นํ้ าเค็ม หมู 2 ตํ าบลบางมวง อํ าเภอตะกั่วปา จังหวัดพังงา สวนที่เหลืออีกจํ านวน 16 แหง ปจจุบัน
กํ าลังอยูในขั้นตอนขออนุมัติงบกลางป 2548

4. การกอสรางที่พักอาศัยบานพักถาวรของจังหวัดพังงา สํ านักงานพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย จังหวัดพังงา รายงานวา จากความเสียหายอันเนื่องมาจากพิบัติภัย ( สึนามิ ) 
ในพื้นที่จังหวัดพังงา ปรากฏวาบานเรือนเสียหายทั้งสิ้น จํ านวน 2,092 หลัง ไดดํ าเนินการกอสรางบาน
พักถาวรทดแทน จํ านวน 2,399 หลัง ประกอบดวยในเขตอํ าเภอตะกั่วปา 1,988 หลัง อํ าเภอคุระบุรี 
246 หลงั และอํ าเภอทายเหมือง 165 หลัง ซึ่งปจจุบันไดกอสรางเสร็จเรียบรอยแลว 1,023 หลัง ในเขต 
3 อํ าเภอดังกลาว และอยูระหวางการกอสราง 1,376 หลัง

5. การฟนฟูอาชีพแกผูประสบภัย / แรงงาน ศูนยชวยเหลือผูประสบภัย กระทรวงแรง
งานจังหวัดพังงา ไดใหความชวยเหลือตอประชากรที่รับความเดือดรอนจากพิบัติภัย ( สึนามิ ) ในเบื้อง
ตน โดยจัดสงกลับภูมิลํ าเนาและบริการซอมเครื่องมือประกอบอาชีพ ( จักรยานยนต เครื่องยนต เรือ ) 
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อุปกรณดํ ารงชีพ ( เครื่องใชไฟฟา ) สํ าหรับขั้นตอนใหความชวยเหลือในระยะตอมา หนวยงานรับผิด
ชอบจะไดดํ าเนินการตอไป  ไดแก

(1) โครงการจางงานเรงดวนผูประสบภัย เพื่อบรรเทาความเดือดรอนระหวางรองานใหม
หรือกลับไปประกอบอาชีพเดิม

(2) โครงการบริการจัดหางานเคลื่อนที่ เพื่อใหผูวางงานไดมีงานทํ าในสถานประกอบการ
(3) โครงการบริการเคลื่อนยายแรงงาน เพื่ออํ านวยความสะดวกแกแรงงานที่ตองการไป

ทํ างานจังหวัดอื่น หรือกลับภูมิลํ าเนา
(4) โครงการสรางอาชีพใหม เพื่อใหผูตกงาน วางงาน มีความรู ทักษะในการประกอบ

อาชีพอิสระ ( อาชีพใหม )
(5) โครงการฝกอาชีพผูประสบภัย เพื่อสรางทางเลือกในการประกอบอาชีพ / ปรับปรุง

ซอมแซมบานเรือน อุปกรณไฟฟา สาธารณสมบัติของชุมชนที่ชํ ารุดเสียหาย
(6) โครงการกองทุนสงเคราะหลูกจาง เพื่อบรรเทาความเดือดรอนของลูกจางกรณีนาย

จางคางจาย คาจาง เปนตน

13 กรกฎาคม 2548  มาตรการภาษแีละคาธรรมเนยีมส ําหรบัชวยเหลอืผูประสบภยัธรณพิีบติัทีม่ผีลบงัคบั
ใชแลว ไดแก

1) การหักผลเสียหายในทรัพยสินเปนรายจายในการคํ านวณกํ าไรสุทธิ
2) การขยายกํ าหนดเวลายื่นแบบแสดงภาษีเงินไดหัก ณ ที่จาย ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ
3) การเสียภาษีของผูเสียภาษีและผูประกอบการที่มีสถานประกอบการตั้งอยูใน 6 จังหวัด
4) การยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหผูประสบภัย 6 จังหวัดภาคใตสํ าหรับเงินไดพึงประเมิน

ประจํ าป พ.ศ.2547
5) การยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสํ าหรับเงินบริจาคใหแกสวนราชการ
6) การยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสํ าหรับเงินบริจาคใหแกสวนราชการโดยผานเอกชน
7) การลดหยอนคาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมการโอนอสังหาริมทรัพย

สวนการยกเวนภาษีเงินไดนิติบุคคลจากคาสินไหมทดแทนที่ไดรับจากกิจการประ
กันภัยในสวนที่เกินมูลคาทรัพยสิน ซึ่งคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชกฤษฎีกาตามที่กระทรวง
การคลังเสนอเมื่อวันที่ 22 กุมภาพันธ 2548 ขณะนี้อยูระหวางการพิจารณาของสํ านักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกา

สวนการยกเวนภาษีเงินได ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีธุรกิจเฉพาะและอากรแสตมป และการ
ลดหย อนค าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม การโอนและการจดจํ านอง
อสังหาริมทรัพย สํ าหรับกรณีการปรับปรุงโครงสรางหนี้ กรณีลูกหนี้ที่ไดรับความเสียหายจากธรณี
พิบัติภัย ขณะนี้กระทรวงการคลังอยูระหวางดํ าเนินการนํ าเสนอคณะรัฐมนตรี

15 กรกฎาคม 2548   นายอภินันท โปษยานนท ผูอํ านวยการสํ านักศิลปวัฒนธรรมรวมสมัยพรอมคณะไดเดิน
ทางเขาพบนายอุดมศักดิ์ อัศวรางกูร ผูวาราชการจังหวัดภูเก็ต ที่หองทํ างานศาลากลางจังหวัดภูเก็ต 
เพื่อสรุปการกอสรางพิพิธภัณฑและอนุสรณสถานสึนามิ วาทางสํ านักศิลปวัฒนธรรมรวมสมัยวัฒน
ธรรม ไดสํ ารวจพื้นที่ตางๆ ใน 6 จังหวัดอันดามันแลว สรุปวาการกอสรางพิพิธภัณฑ รํ าลึกเหตุการณ
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คลื่นยักษสึนามิ นั้นจะทํ าการกอสรางที่จังหวัดพังงา สวนการอนุสรณสถานหรือ อนุสาวรีย สึนามิ นั้น
กํ าหนดสรางใน 3 จงัหวัดคือที่ เกาะพีพี จงัหวัดกระบี่ ทีเ่ขาหลัก จังหวัดพังงา และที่จังหวัดภูเก็ต ใน
สวนของจังหวัดภูเก็ตนั้นกํ าลังพิจารณาสถานที่อยูวาจะสรางที่บริเวณใดคือที่หาดปาตอง ที่หาดกมลา 
อํ าเภอกะทู สวนงบประมาณในการกอสรางบริเวณพิพิธภัณฑสึนามิ คาดวาประมาณ 3-4 รอยลานบาท 
สํ าหรับอนุสรณสถานสึนามิหรือ อนุสาวรีย นั้นคาดวาจุดละประมาณ 8 ลานบาท และเปดโอกาสให
ศิลปะทั้งไทยและตางประเทศไดมาสํ ารวจจุดกอต้ังและออกแบบแสดงผลงานความรูสึกของศิลปะตอ
การณ สึนามิ ดวย

25 ถึง 29 กรกฎาคม 2548  กระทรวงการตางประเทศรายงานวา ในการประชุมรัฐมนตรีตางประเทศอาเซียน 
ครั้งที่ 38 และการประชุมอาเซียนวาดวยความรวมมือดานการเมืองและความมั่นคงในภูมิภาคเอเชีย – 
แปซิฟก ครัง้ที่ 12 ระหวางวันที่ 25 ถงึ 29 กรกฎาคม 254 ที่เวียงจันทน สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว รฐัมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของประเทศสมาชิก อาเซียนกํ าหนดจะ
ลงนามในเอกสารรางความตกลงอาเซียนวาดวยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโตสถาน
การณฉุกเฉิน (Draft ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency 
Response) ซึ่งจะเปนความตกลงฉบับแรกของอาเซียนในดานการจัดการภัยพิบัติ และเปนไปตามมติ
ที่ประชุมผูนํ าอาเซียนสมัยพิเศษวาดวยผลกระทบจากแผนดินไหวและคลื่นยักษ เมื่อวันที่ 6 มกราคม 
2548 ทีก่รุงจาการตา

ความตกลงนี้ มีสาระสํ าคัญในการกํ าหนดกรอบความรวมมือระหวางประเทศสมาชิกอาเซียน
ในการจัดการสถานการณภัยพิบัติและสถานการณฉุกเฉิน และจัดต้ังกลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อลด
ความสูญเสียตอชีวิตและทรัพยสิน สังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม รวมทั้งมีขอเสนอจัดต้ังศูนย
ประสานงานอาเซียนในการใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรม (ASEAN Co-ordinating Centre for 
Humanitarian Assistance – AHA Centre) เพื่ออํ านวยความสะดวกในความรวมมือและการประสาน
งานของภาคีความตกลงฉบับนี้ ทั้งนี้ ความตกลงฯ ไดระบุใหประเทศภาคีบริจาคเงินสนับสนุนการจัดต้ัง
และการบริหารงานของศูนย โดยความสมัครใจ

นอกจากนี้ รางความตกลงฯ ฉบับนี้ ไดบรรจุเรื่อง การจัดต้ังระบบเตรียมพรอมเพื่อบรรเทาภัย
พบิติัและตอบโตสถานการณฉุกเฉินของอาเซียน (ASEAN Standby Arrangements for Disaster 
Relief and Emergency Response) ซึ่งเปนขอเสนอของไทยไวดวย และในการจัดทํ ารางความตกลง
ดงักลาว กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนหนวยงานหลักที่รวมในคณะ
กรรมการอาเซียนดานการจัดการภัยพิบัติ (ASEAN Committee on Disaster Management-ACDM) 
ไดสงผูแทนเปนหัวหนาคณะผูแทนไทยในการเขารวมเจรจาดังกลาวมาโดยตลอด

ปลายเดือนกรกฎาคม 2548  นายอภินันท โปษยานนท ผูอํ านวยการสํ านักทางสํ านักศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย 
จดักจิกรรมวาดรูปเหตุการณคลื่นยักษ สึนามิ บนถนนสายวัฒนธรรมของจังหวัดภูเก็ตดวยคือ
ทีบ่รเิวณถนนถลาง ถนนดีบุก และถนนภูเก็ต ซึ่งเปนยานสถาปตยกรรมชิโนโปรตุกีส ดวย โดยมีศิลปน
กวา 50 คนทั่วประเทศไทยมาวาดรูปความรูสึกในเหตุการณสึนามิ
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9 สิงหาคม 2548  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษย  ไดสรุปความกาวหนาในการจัดหาที่อยู
อาศัยถาวรใหแกผูประสบภัยธรณีพิบัติใน 6 จังหวัดภาคใต  โดยมีผูยื่นความจํ านงใหรัฐสรางบาน
ให 3,167 หลัง  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษยดํ าเนินงานกอสรางเสร็จแลว 1,518 
หลัง  กํ าลงักอสราง 1,649 หลัง   ทั้งนี้สํ าหรับทางผูประสบภัยที่อาศัยบนเกาะพีพีตองรอการวางผัง
เมืองบนเกาะใหเรียบรอยกอน     สํ าหรับผูที่ยื่นความจํ านงขอรับเงินชดเชย 532 ราย ไดรับเงินชดเชย
เรียบรอยแลว

ในการดํ าเนินงานของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษยในการจัดหาที่อยูอาศัย
ถาวรแกผูประสบภัยไดรับความชวยเหลือและความรวมมือกับหนวยงานภาครัฐหลายๆหนวยงาน เชน  
การเคหะแหงชาติ  กองทัพอากาศ  กรมธนารักษ  พอช. จ.พังงา  สํ านักโยธาธิการกลาโหม  กองทัพ
บก  กองทัพเรือ  กองทัพอากาศ

กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทยเสนอโครงการพัฒนาพื้นที่ประสบธรณี
พิบัติภัยที่เกาะพีพี จังหวัดกระบี่ ซึ่งคณะรฐัมนตรีพิจารณาโครงการพัฒนาพื้นที่ประสบธรณีพิบัติภัย
ที่เกาะพีพี จงัหวัดกระบี่ แลวมีมติใหรองนายกรัฐมนตรี (นายพินิจ จารุสมบัติ) รับไปพิจารณาปรับปรุ
งวงเงินคาใชจายตาง ๆ ใหเหมาะสมประหยัดเทาที่จํ าเปนและนํ าเสนอคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง  โครง
การพัฒนาพื้นที่ประสบธรณีพิบัติภัย พื้นที่เกาะพีพี จังหวัดกระบี่ สรุปสาระสํ าคัญไดดังนี้

1. จดัทํ าแผนผังพัฒนาพื้นที่เพื่อปรับปรุงฟนฟูโครงสรางพื้นฐาน และสภาพแวดลอมในพื้นที่
เกาะพีพี บริเวณอาวโละดาลัม และอาวตนไทร ดังนี้

• กํ าหนดเสนทางหนีภัยขึ้นสูภูเขาทั้ง 2 ดานอาว ความกวางประมาณ 8.00 เมตร
• กํ าหนดทางเทาเลียบชายฝงในเขตแนวถอยรนอาคารทั้ง 2 ดาน และเสนทางเชื่อม

โยงเขาสูเสนทางหนีภัย ตลอดจนเปนเสนทางสัญจรของนักทองเที่ยว พรอมระบบไฟ
ฟาแสงสวาง ประปา และระบายนํ้ า ขนาดความกวางประมาณ 6.00 เมตร

• กํ าหนดการกอสรางเขื่อนปองกันการกัดเซาะตลิ่ง
• ปรับปรุงภูมิทัศนและปลูกตนไมตามแนวทางเทา ทางหนีภัย และพื้นที่ที่เหมาะสมอื่น 

ๆ เพื่อความรมรื่นและสวยงาม
2. ทํ าการออกแบบเบื้องตนทางเทา ทางหนีภัย และภูมิทัศน

6 กันยายน 2548  คณะรัฐมนตรีพิจารณาเรื่องกองทุนเพ่ือจัดต้ังระบบเตือนภัยสึนามิในมหาสมุทรอินเดีย
และเอเชียตะวันออกเฉียงใต (Tsunami Regional Trust Fund) ตามที่กระทรวงการตางประเทศ
เสนอ แลวมีมติเห็นชอบและอนุมัติทั้ง 3 ขอดังนี้

1. เห็นชอบรางความตกลงระหวางคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมสํ าหรับเอเชียและแปซิ
ฟกกับรัฐบาลไทย เรื่อง กองทุนโดยสมัครใจสํ าหรับการจัดการเตือนภัยสึนามิลวงหนาในมหาสมุทร
อนิเดยีและเอเชียตะวันออกเฉียงใต (Multi Donor Voluntary Trust Fund for Tsunami Early Warning 
Arrangements in the Indian Ocean and Southeast Asia : Tsunami Regional Trust Fund)

2. เห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนามในรางความตกลงจัดต้ัง 
Tsunami Regional Trust Fund

3. อนมุติัในหลักการ วงเงิน 10 ลานดอลลารสหรัฐจากงบกลางเพื่อเปนเงินต้ังตนกองทุน และ
ใหเบิกจายเทาที่จะตองจายจริง โดยใหขอตกลงรายละเอียดดานการเงินกับสํ านักงบประมาณตอไป
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ทั้งนี้ รางความตกลงดังกลาวมีสาระสํ าคัญดังนี้
1. วัตถุประสงคของการใชเงินจากกองทุนเพื่อเสริมสรางศักยภาพในการพัฒนาระบบเตือนภัย

สึนามิในระดับภูมิภาค และลดชองวางของความแตกตางในสมรรถนะดานการจัดการภัยพิบัติของแตละ
ชาติในภูมิภาค ผานระบบเชื่อมโยงของศูนยระดับอนุภูมิภาค ระดับภูมิภาค และนอกภูมิภาค และจะใช
สนบัสนุนกิจกรรมในการพัฒนาระบบ เตือนภัยสํ าหรับภูมิภาค รวมทั้งกิจกรรมขององคการอยาง เชน 
ADPC ทีจ่ะเปนศูนยกลางระดับภูมิภาคและอนุภูมิภาคในการพัฒนาระบบเตือนภัย นอกจากนั้น กอง
ทุนนี้ยังใชสนับสนุนการดํ าเนินการของศูนยระดับภูมิภาคและระดับชาติอื่น ๆ ที่มีภารกิจดานระบบ
เตือนภัยดวย

2. UNESCAP เปนผูบริหารกองทุนฯ และมีการจัดต้ัง Advisory Council เพื่อทํ าหนาที่ในการ
ควบคุมและกํ าหนดนโยบายการใชเงินกองทุนฯ สมาชิกของ Advisory Council ประกอบดวยผูแทน
จากเอสแคป ผูบริจาคเงินต้ังตนกองทุน (Foundation donor) ซึ่งหมายถึงประเทศไทย และผูบริจาค
หลกัอืน่ ๆ (key donors) ซึ่งจะตองบริจาคคิดเปน รอยละ 20 ของยอดเงินคงเหลือของกองทุนฯ

3. ในฐานะที่ไทยเปนผูบริจาคเงินต้ังตนกองทุน ทํ าใหมีสถานะเปนสมาชิก Advisory Council 
ตลอดไป

4. การยกเลิกกองทุนดํ าเนินการไดโดยเอสแคป โดยจะตองทํ าเปนหนังสือแจงแกผูบริจาคเงิน
ต้ังตนกองทนุ และผูบริจาคเงินอื่น ๆ ลวงหนา 90 วัน หรือโดยการเสนอแนะจาก Advisory Council 
ภายใตหลักการฉันทามติของสมาชิก

5. ประเทศที่เขารวมในกองทุนฯ สามารถบอกเลิกการมีสวนรวมในกองทุนฯ โดยจะไดรับเงิน
คนืสวนที่เหลือตามสัดสวนของการบริจาคในระยะ 5 ปที่ผานมากับยอดเงินคงเหลือ

6. มกีารระบุชื่อ Asian Disaster Preparedness Center (ADPC) ดวยวาเปนองคกรหนึ่งที่จะ
ไดรบัเงินสนับสนุนจากกองทุนฯ ทั้งนี้ ADPC เปนองคกรระหวางประเทศที่ไทยสนับสนุนใหมีบทบาท
นํ าในการจัดต้ังระบบเตือนภัยสึนามิในมหาสมุทรอินเดียและเอเชียตะวันออกเฉียงใต

ความคืบหนาของแผนพัฒนาภูมิภาคอันดามัน (The Sub-regional Development Plan 
for Tsunami Affected Andaman Region) ภายใตความชวยเหลือทางวิชาการจากธนาคารพัฒนาเอ
เชยี (Asian Development Bank – ADB) ซึ่งเปนแผนระยะยาว ที่มีวัตถุประสงคในการพัฒนาพื้นที่
ชายฝงทะเลอันดามันที่ไดรับผลกระทบจากธรณีพิบัติอยางยั่งยืนและบูรณาการ สรุปความคืบหนาที่
สํ าคัญ ดังนี้

1. โครงการระยะที่ 1 ที่ปรึกษาไดจัดทํ าโครงรางของแผนพัฒนาภูมิภาคอันดามันเสร็จ
เรยีบรอยเมื่อเดือนเมษายน 2548 และไดปรับปรุงขอมูลใหสมบูรณยิ่งขึ้นในเดือนมิถุนายน 2548 ซึ่ง
รายงานดังกลาวจะใชเปนกรอบในการดํ าเนินโครงการในระยะที่ 2

2. โครงการระยะที่ 2 ADB ไดคดัเลือกบริษัทที่ปรึกษาเพื่อดํ าเนินโครงการระยะที่ 2
เรยีบรอยแลว โดยจะเริ่มดํ าเนินงานอยางเปนทางการตั้งแตวันที่ 1 กันยายน 2548 จนถึง 30 มิถุนายน 
2549 (10 เดือน) ทั้งนี้ บริษัท ดังกลาวประกอบดวยคณะผูเชี่ยวชาญในสาขาตาง ๆ 13 สาขา ทั้งชาว
ไทยและตางประเทศรวม 23 คน

การจัดทํ าแผนฉบับสมบูรณที่สามารถนํ าไปใชไดจริง จะใชเวลาถึง 10 เดือน ดังนั้นกระทรวง
การคลังและบริษัทที่ปรึกษาจะไดจัดทํ ารายงานหรือแนวคิดทั้งในเชิงนโยบายและกฎระเบียบ ที่สามารถ
เสนอใหกับหนวยงานที่เกี่ยวของไปพิจารณาใชเปนระยะ ๆ
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ภาคผนวก ค.
ลํ าดับเหตุการณ 10 เดือนหลังสึนามิในประเทศไทย :
บทบาทภาคประชาสังคม และความรวมมือกับภาครัฐ

27 ธันวาคม 2547 : คณะกรรมการประสานองคกรพัฒนาภาคเอกชน (กป.อพช.), มูลนิธิอาสาสมัครเพ่ือ
สังคม (มอส) และกลุมเพื่อนประชาชนไดหารือกันเฉพาะกิจและเห็นรวมกันวาจะเปดศูนยประสาน
งานรับบริจาคสิ่งของเสื้อผา อาหารแหงเพื่อระดมความชวยเหลือพี่นองที่ภาคใตโดยมีศูนยประสานงาน
ที ่ กป.อพช ทั้งในสวนกลางและภูมิภาคพรอมกับไดเปดบัญชีรับบริจาค โครงการชวยเหลือเครือขาย
องคกรชาวบานภาคใต (กรณี 26 ธันวาคม 2547)

28 ธันวาคม 2547 : ภาคีความรวมมือขององคกรภาคประชาชนและองคกรสาธารณะประโยชนในภาคใต 6 
องคกรหลัก ประกอบดวย สมาพันธชาวประมงพื้นบานภาคใต, คณะกรรมการประสานงานองคกร
พัฒนาเอกชนภาคใต (กป.อพช.ภาคใต), สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) สํ านักงานปฏิบัติการภาค
ใต, โครงการพัฒนาชุมชนเปนสุขที่ภาคใต : ดับบาน ดับเมือง เรียนรูอยูดีที่ปากใต, โครงการวิจัยเชิง
ปฏิบัติการชีวิตสาธารณะทองถิ่นนาอยูในพื้นที่ภาคใตและกลุมเพื่อนอันดามันไดรวมตัวกัน ณ สํ านัก
งานสมาพันธชาวประมงพื้นบาน จ.ตรัง เกิดเปนเครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดา
มัน (Save Andaman Network – SAN) เพื่อทํ าการสํ ารวจและชวยเหลือเบื้องตนและกํ าหนดแนวทาง
ประสานสนับสนุนชวยเหลือระยะยาวโดยมุงสงเสริมสนับสนุนการรวมตัวเพื่อพึ่งพาตนเองของชุมชน
ชาวบานในการบรรเทาปญหาและฟนฟูอาชีพชีวิตชุมชนตลอดจนธรรมชาติอยางบูรณาการและยั่งยืน 
โดยชุมชนชาวบานเปนหลัก

คณะกรรมการประสานองคกรพัฒนาภาคเอกชน (กป.อพช.) รวมกับสมาพันธชาวประมงพื้น
บานภาคใตประสานเพื่อนพัฒนาภาคใตรวมปรึกษาและรวมกันกํ าหนดแนวทางการชวยเหลือฟนฟูชุม
ชนชายฝงอันดามัน โดยตั้งคณะกรรมการเครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามัน 13 คน 
เปนตัวแทนกลุม/องคกรพัฒนาเอกชนในพื้นที่ภาคใต พอช. และองคกรพันธมิตรพัฒนาอนุมัติเงินใน
การชวยเหลือเบื้องตนออกแบบสํ ารวจความเสียหาย และแบงพื้นที่เพื่อสํ ารวจอยางเรงดวน

องคกรพัฒนาเอกชนภาคใต รวมกับสมาพันธชาวประมงพื้นบานภาคใตไดจัดเวทีประชุมเพื่อ
ประเมินสถานการณในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบและความเสียหายจากคลื่นยักษ โดยไดติดตามสถาน
การณจากคนทํ างานในพื้นที่และชาวประมงพื้นบานที่อยูในเหตุการณ ภารกิจที่ไดดํ าเนินการคือ

• ไดจัดทีมลงพื้นที่สํ ารวจขอมูลชุมชนชาวประมงชายฝงและบนเกาะ เพื่อสํ ารวจความ
เสียหายที่เกิดขึ้น โดยแบงทีมการทํ างานความรับผิดชอบออกเปน 6 จังหวัด

• ต้ังศูนยประสานงานชวยเหลือชุมชนชาวประมงพื้นบานผูไดรับผลกระทบจากเหตุ
การณคลื่นยักษสึนามิ ที่สมาพันธชาวประมงพื้นบานภาคใต จังหวัดตรัง

• ไดเปดบัญชีกองทุนฟนฟูชุมชนประมงพื้นบานอันดามัน เพื่อชวยเหลือพี่นองประมง
พื้นบานผูประสบภัยจากเหตุการณคลื่นยักษสึนามิ
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• ออกแถลงการณแบงเบาทุกขจากคลื่นยักษ ฟนฟูชุมชนชาวประมงพื้นบาน เพื่อระดม
ความรวมมือจากทุกภาคสวนของสังคมในการบรรเทาความเสียหายเฉพาะหนาและ
การสนับสนุนกระบวนการฟนฟูชุมชนในระยะยาว

29 ธันวาคม 47 : คณะกรรมการประสานองคกรพัฒนาภาคเอกชน (กป.อพช) ไดประสานเครือขายองคกร
พัฒนาเอกชนและองคกรพันธมิตรตางๆ ในสวนกลางเพื่อรวมวางแนวทางการทํ างานรวมกัน และราย
งานในสวนที่องคกรตางๆ ไดดํ าเนินการไปในชวงที่ผานมาพรอมกับไดประเมินวิเคราะหสถานการณ
ความชวยเหลือที่ผานมาจากภาครัฐ สวนที่ขาดหายไป ความเสียหายที่เกิดขึ้น จะมีแผนงานความรวม
มอืกันอยางไรผลที่เกิดขึ้นจากการประชุม ไดจัดต้ัง

• เครือขายความรวมมือเพื่อฟนฟูชุมชนและธรรมชาติ กรณีสึนามิ โดยมีโครงสรางการทํ างาน
แบงออกเปน (ที่ปรึกษาคณะกรรมการ/คณะทํ างาน) ที่มาจากองคกรตางๆ ที่เขารวมประชุม 
กป.อพช เปนองคกรประสานงานกลางมูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนเปนองคกรเลขาฯ

• ลงสํ ารวจขอมูลในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบ ในวันที่ 2-3 มกราคม 48 โดยการสนับสนุนจากมูล
นธิิและเขารวมประชุมกับองคกรในพื้นที่ วันที่ 4 มกราคม 48

• เตรียมจัดทํ าขอมูลและวางระบบขอมูลสื่อสารเปดเว็บไซต เสนอขอมูลความเสียหายของชุมชน
และความชวยเหลือที่ชาวบานตองการแทจริง

• วางแนวทางการทํ างานออกเปนสามระยะ
1) เฉพาะหนา ลงพื้นที่เยี่ยมเยียนสํ ารวจความเสียหาย ระดมทุน จัดทํ าขอมูล และวางระบบ

ขอมูลสื่อสารเปดเว็บไซต
2) ระยะกลาง การวิเคราะหขอมูล จัดทํ าแผนและโครงการในการฟนฟูชาวบานและชุมชน 

หาภาคีความรวมมือองคกรอื่นๆ
3) ระยะยาว สรางเครือขายทางสังคม ฟนฟูสภาพจิตใจ วิถีชีวิต ระบบนิเวศน ทํ างานระดม

ทุนรณรงคกับภาคธุรกิจ และทํ างานเชิงนโยบายกับภาครัฐ
• สงขอมูลรายงานการทํ างานเครือขายองคกรพัฒนาเอกชนใหกับสื่อมวลชน

30 ธันวาคม 2547 :  มลูนิธิกระจกเงา ไดนํ าอาสาสมัครชาวไทยจํ านวน 23 คน ไปยังบริเวณพื้นที่ที่ไดรับผล
กระทบจากเหตุการณสึนามิเพื่อชวยบรรเทาทุกขและใหความชวยเหลือในเบื้องตน ไดชวยเหลือในการ
จัดทํ าฐานขอมูลดานกฎหมายเพื่อพยายามที่จะชวยระบุแยกแยะในการพิสูจนเอกลักษณของผูที่เสีย
ชีวิตจากภัยสึนามิ

ศูนยอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือผูประสบภัยสึนามิไดเริ่มจัดกิจกรรมที่เกี่ยวของกับการศึกษา
และสังคมในหลายโรงเรียนในศูนยที่พักชั่วคราว  นอกจากนี้ เจาหนาที่ของศูนยอาสาสมัครไดใชไมจาก
โรงศพสวนที่เกินมา เพื่อสรางเฟอรนิเจอร ซึ่งกิจกรรมนี้ไดคอยๆ พัฒนาไปสู Thaikea Project ซึง่โครง
การนี้ไดใหความสํ าคัญในการเฟอรนิเจอร ตางๆ ใหกับโรงเรียนและบานที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ 
ตอมาอาสาสมัครจาก Thaikea ไดขยายขอบขายของงานไปชวยสอนทักษะความชํ านาญเกี่ยวกับงาน
ชางไม ใหผูอยูอาศัยบริเวณศูนยที่พักชั่วคราว

ตนเดือนมกราคม : ศูนยอาสาสมัครเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยสึนามิ ประสานงานกับเหลาอาสาสมัครทั้ง
ชาวไทยและชาวตางประเทศที่อยูบนเขาหลักเนเจอรรีสอรท ที่มีความพยายามและตั้งใจที่จะมาชวย
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เหลือ (เขาหลักเนเจอรรีสอรทไมไดรับความเสียหายจากสึนามิ เพราะตั้งอยูเชิงเขาทางใตของบริเวณ
เขาหลัก)

ในชวงหลายสัปดาหแรกของการดํ าเนินงานทางศูนยไดใหความสํ าคัญกับความตองการพื้น
ฐานที่เรงดวนที่สุดของผูที่รอดชีวิต นอกจากนั้นทางศูนยยังรับแจงขอมูลขาวสารตางๆ จากชุมชนที่ได
รับความเสียหายอยางตอเนื่อง  ชาวไทยและชาวตางประเทศจํ านวนมากไดมารวมตัวกันที่บริเวณเขา
หลัก เพื่อรอคอยความชวยเหลือประชาชนจํ านวนมากในกลุมนี้ไดหาทางมาที่เขาหลักเนเจอรรีสอรทที่
ซึง่ครอบครัวสินธพไดเตรียมไวใหกับอาสาสมัครที่มาชวยเหลือไดพักในบังกะโล  คุณสมบัติ  บุญงาม
อนงค ผูจัดการของมูลนิธิกระจกเงา ไดเริ่มพิจารณาถึงวิธีการชวยเหลือในการประสานงานกับเหลา
อาสาสมัครตางๆ ในการดํ าเนินการชวยเหลือขณะฉุกเฉิน

4 มกราคม 2548 เครือขายความรวมมือชุมชนชายฝงอันดามันประชุมเพื่อรายงานสถานการณและการสํ ารวจ
ขอมูลความเสียหายในพื้นที่และระดมขอเสนอแนวทางการฟนฟูชุมชนอันดามัน

ปญหาที่พบ : เรือ่งศพยังหาไมเจอ การจัดการยังไมดี ขอมูลคนหายยังไมเปนระบบ ชาวบาน
เดือดรอนเรื่องเครื่องมือทํ ามาหากิน สภาพจิตใจยังไมกลับคืนภาวะปกติจะไดรับคาชดเชยหรือไม แรง
งานพมา/ชาวมอแกนที่ไมมีบัตรจะไดรับคาชดเชยหรือไม

ขอเสนอ : จะสรางการมีสวนรวมและความรวมมือระหวางแตละองคกรไดอยางไร จะตองจัด
ทํ าขอมูลที่เปนขอเสนอที่ชัดเจนเพื่อการประสานงานกับหนวยงานราชการในการขอความชวยเหลือ 
การใชพลังทางวัฒนธรรมและจิตวิญญาณ ฯลฯ

แนวทางการฟนฟูชุมชน 1) ระยะสั้น การจัดทํ าฐานขอมูลความเสียหาย/การทํ าเว็บไซต 
ประชาสัมพันธและเผยแพร แนวทางความชวยเหลือ/การจัดต้ังกองทุน การระดมทุนชวยเหลือเรื่อง
เครื่องมือประมง การศึกษาเด็ก รวมทั้งการประสานความรวมมือภาครัฐเอกชน/การจัดเวทีสาธารณะใน
การวางกรอบนโยบายสาธารณะ  2) ระยะยาว การฟนฟูทรัพยากรชายฝงและชุมชน / การศึกษาและ
ติดตามตรวจสอบการดํ าเนินงานในการฟนฟู การถอดบทเรียน การกระจายทุนที่เขาไปสนับสนุนและ
ชวยเหลือผูประสบภัยในพื้นที่

แนวทางการฟนฟูชุมชนที่จุดวิกฤติ ไดกํ าหนดพื้นที่การทํ างานและความรับผิดชอบในพื้นที่
วิกฤติ โดยแบงความรับผิดชอบในแตละจังหวัด

เครอืขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงทะเลอันดามัน ประชุมประเมินสถานการณและความ
เสียหายในพื้นที่ที่ประสบภัยทั้ง 6 จังหวัด รวมกํ าหนดแนวทางการชวยเหลือระยะเรงดวนในชวงเริ่มตน
ซึ่งจํ าเปนตองมีทุนสํ ารองและชวยเหลือฉุกเฉิน โดยการระดมทุนนั้นนอกจากจะไดรับความรวมมือดาน
การเงินจากกองทุนของสมาพันธชาวประมงพื้นบานภาคใตและเครือขายเพื่อนพัฒนาภาคใตและ พอช. 
แลวเครือขายฯ ไดรับการสนับสนุนเงนิทนุเบือ้งตนจากพันธมิตร อาทิ องคกรเอกชนและบุคคล เชน 
องคการแตรแดซอม, Action Aid, OXFAM ประเทศเบลเยียม, OXFAM ประเทศอังกฤษ, Heinrich 
Boell Foundation, มลูนิธิ 14 ตุลา เปนตน

6 มกราคม 2548   มูลนิธิดวงประทีปไดเขาไปดูแลและฟนฟูจิตใจเด็กๆ ที่ประสบภัยจากคลื่นสึนามิ ที่ศูนยพัก
ชัว่คราวบางมวง  อ.ตะกั่วปา  จ.พังงา  โดยจัดโครงการศิลปะเด็กโดยกิจกรรมจะเนนรูปแบบการใหชุม
ชนเปนแกนหลักในการดูแล
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7 มกราคม 2548  เครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามันออกแถลงการณจากสมาพันธชาว
ประมงพื้นบานภาคใต คือ “เราจะตองต้ังหลักใหไดภายใน 3 เดือน” หมายความวา สิ้นเดือน
ธันวาคม 2548 ชาวประมงพื้นบานที่ประสบภัยพิบัติในครั้งนี้จะตองมีบานเรือนอาศัยทุกครอบครัว และ
มีเครื่องมือทํ าการประมงเพื่อใชประกอบอาชีพประมงได

10 มกราคม 2548 เครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามันเริ่มประสานกับเครือซิเมนตไทยจาก
การพบปะในพื้นที่และการเชื่อมโยงผานพันธมิตรของเครือขาย

17 มกราคม 2548 นายชาญณรงค เตชะรัชตกิจ ตัวแทนองคกรฯ เขารวมประชุมวาระพิเศษกับผูวาราช
การจังหวัด ณ ศาลากลางจังหวัด สรุปเรื่องโครงการฟนฟูบูรณะเกาะพีพี โดยมีกิจกรรมทํ าความสะอาด
เบือ้งตน โดยไดรับความรวมมือจากชาวบาน ผูประกอบการรานคาและทหารเรือรบหลวงจักรี-นฤเบศร 
รอบๆ เกาะพีพี นอกจากนี้ยังจัดใหมีการจัดการประชุมสินเชื่อ เสนอคํ าชี้แนะตอสถาบันการเงินตางๆ 
เพื่อพิจารณาขอสินเชื่อ ธนาคารพิจารณาขอเสนอในการขอสินเชื่อ  และขอความรวมมือจากผูประกอบ
การทุกฝายใหคํ านึงถึงวิถีชีวิต โดยรวมใจกันบูรณะฟนฟูและพัฒนาเกาะพีพีตอไป

กลางเดือนมกราคม 2548  คุณสมบัติ  บุญงามอนงค ไดกอต้ังศูนยอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือผูประสบภัย
สึนามิ ในรูปแบบของโครงการมูลนิธิกระจกเงา เพื่อใหเหลาอาสาสมัครนั้นไดบอกกลาวถึงความ
ตองการดานตางๆ ในการชวยเหลือ

20 มกราคม 2548  มลูนิธิเครือซิเมนตไทย สนบัสนนุกองทุนหมุนเวียน อูซอมสรางเรือของชุมชน 7 อู 7 ชุม
ชน โดยสนับสนุนเงินทุนชวยสรางเรือชุดแรกแกเครือขาย เมื่อชวงกลางเดือนมกราคม 2548 ที่บานบอ
เจ็ดลูก,  บานหัวหิน,  อํ าเภอละงู จังหวัดสตูล,  บานาบาตูปูเตะ บานเกาะมุกต อํ าเภอกันตัง จังหวัด
ตรัง, บานสังกาอู อ.เกาะลันตา บานเกาะปู อ.เหนือคลอง จ.กระบี่  บานทุงดาบ เกาะพระทอง อ.คุระบุรี 
จ.พังงา ซึ่งขณะนี้ไดขยายเปน 34 อู ทั่วทั้งชายฝงอันดามันจากระนองถึงสตูล

21 มกราคม 2548 เครือขายความรวมมือเพ่ือฟนฟูชุมชนและธรรมชาติ ไดประสานองคกรตางๆ ที่เขา
รวมประชุมเมื่อวันที่ 29 ธันวาคม จัดเวทีประชุม เพื่อรายงานสถานการณความคืบหนาในการดํ าเนิน
งานทีผ่านมาในพื้นที่ สถานการณเรื่องแหลงเงินทุนที่ใหการสนับสนุน การยืนยันการเขารวมเปนองค
กรเครือขายและนํ าเสนอยกรางโครงการพื้นฟูชุมชนประมงฝงอันดามัน โครงสรางแนวทางการดํ าเนิน
งาน การจัดต้ังกองทุนชุมชนและทรัพยากร ใหที่ประชุมพิจารณารวมกัน โดยที่ประชุมเห็นรวมกันวาจะ
มีการประชุมองคกรเครือขายเดือนละหนึ่งครั้ง เพื่อติดตามความคืบหนาในการดํ าเนินงาน และเสนอให
องคกรภาคีตางๆ เสนอแผนงาน โครงการที่คาดวาจะดํ าเนินการในพื้นที่ใหรับรูรวมกัน (อาทิ งานสตรี 
แรงงานตางดาว)

พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรี และผูอํ านวยการศูนยตอสูเพื่อเอาชนะความยาก
จน (ศตจ.) ไดไปเปนประธานในพิธียกเสาเอกชุมชนทาฉัตรไชย จ.ภูเก็ต ซึ่งปลูกสรางบานในที่ดินราช
พัสดุ และไดแวะเยี่ยมผูประสบภัยที่ศูนยที่พักชั่วคราวบางมวง จ.พังงา พรอมกับไดพบปะแกนนํ าผู
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ประสบภัยจากชุมชนอื่น ๆ ดวย ทํ าใหรบัทราบวาปญหาสํ าคัญในการกอสรางที่อยูอาศัยถาวร
ของชุมชนผูประสบภัย คือ ปญหาที่ดิน

24 มกราคม 2548 นายณัฐวุฒิ  แกนทอง เปนประธานการประชุมผูประกอบการรายยอยเรื่องแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นเพื่อชวยเหลือผูประกอบการรายยอยและหาแนวทางในการสนับสนุนนโยบายของรัฐเพื่อ
ฟนฟูเกาะพีพี โดยเปนการประสานนโยบายการฟนฟูของรัฐใหสอดคลองกับสภาพพื้นที่และความ
ตองการของชาวบาน

เครือขายวิชาการในมหาวิทยาลัย เครือขายความรวมมือเพื่อการฟนฟูชุมชนและทรัยพากร
ธรรมชาติและกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจัดการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่อง 
การฟนฟูหลังสึนามิในมิติสังคมและมนุษย ณ หองประชุมสารนิเทศ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยโดยมี
ประเด็นในการประชุมดังนี้คือ 1.ภาพรวมขอมูลความเสียหาย 2. ชุมชนที่อยู อาศัยและ
ทรัพยากรธรรมชาติ  3.แรงงานขามชาติ   4. มิติดานจิตใจ  5. มิติดานการสื่อสาร  6.มิติดานเด็กและผู
หญิง  7. มิติกฎหมาย  8. จิตใจอาสาสมัคร  9. กลไกการประสานงานเพื่อการฟนฟูและบทเรียนจาก
ตางประเทศ

26 มกราคม 2548  องคกรพัฒนาเอกชนและกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยได
ประสานงานและจัดประชุมเชิงปฏิบัติการเวทีชาวบานจํ านวน 17 หมูบาน ที่มาจากจังหวัดพังงา  กระบี่  
ภูเกต็  ตรัง และระนอง  เพื่อแลกเปลี่ยนและสอบถามถึงปญหา และแนวทางในการฟนฟูตนเองทั้งนี้มี
ขอสรุปประกอบดวย

1. ปญหาที่อยูอาศัย โดยชาวบานสวนใหญตองการกลับไปสรางบานที่จุดเดิมหรือบริเวณใกล
เคยีงและตองการมีสวนรวมในการออกแบบบานของตนเอง

2. ปญหาแหลงอาชีพและเงินทุน โดยชาวบานตองการเงินทุนมาซอมแซมเรือที่เสียหายรวมทั้ง
อุปกรณประมงตางๆ

3. ปญหาการดูแลผูสูงอายุและกลุมแมมาย ชาวบานมีความตองการที่จะเปลี่ยนอาชีพ
4. ปญหาการศึกษาและการดูเด็ก เนื่องจากภายหลังเหตุการณครั้งนี้ไดมีเด็กกํ าพราจํ านวนมาก 

ดังนั้นชาวบานจึงตองการที่จะใหรัฐบาลสนับสนุนเรื่องเงินทุนในการศึกษาของเด็กจนจบ
ปริญญาตรี

5. ปญหาการฟนฟแูนวปะการงั โดยชาวบานจะรวมกนัปลกูปาชายเลน ภายใตการสนบัสนนุงบจาก
รฐับาล

6. ปญหาที่ดิน ชาวบานเสนอแนะวาควรมีองคกรอิสระเขามาตรวจสอบอยางจริงจัง

เครือขายฯ ความรวมมือฟนฟูชายฝงอันดามัน ประชุมกํ าหนดทิศทาง รูปแบบโครงสรางและ
ระบบปฏิบัติงานของเครือขาย ต้ังคณะกรรมการบริหารเครือขายความรวมมือฯ (5 คน) และดํ าเนินการ
พัฒนาระบบ คณะกรรมการบริหารคนทํ างาน  หนวยหนุนเสริมบริษัทหลักทรัพยภัทร จํ ากัด และอาสา
สมัครเบิกบัญชีจากบริษัทบัญชี Ernst & Yong รวมพัฒนาระบบโครงสรางการจัดการและระบบปฏิบัติ
การที่สอดคลองประสานกับวิถีของคนทํ างานในพื้นที่

คณะผูบริหารระดับสูงของบริษัทหลักทรัพยภัทรจํ ากัด และอาสาสมัครดานการเงิน ลงพื้นที่
รวมศึกษาและพัฒนาระบบงานทั้งของชุมชนชาวบานและของคณะทํ างานเครือขาย ออกแผนงานคูมือ
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ระบบปฏิบัติงาน ตลอดจนการบัญชีใหแกเครือขาย รวมทั้งประสานงาน การสนับสนุนเงินทุนจาก
ธนาคารกสิกรไทย จํ ากัด (มหาชน), สมาคมบริษัทหลักทรัพยและสภาธุรกิจตลาดทุนไทย

เครือขายชุมชนผูประสบภัย 6 จังหวัด ไดมีการสัมมนาวางแผนฟนฟูหลังประสบภัย ซึ่ง
พบวาชุมชนผูประสบภัยสวนใหญอาศัยอยูในที่ดินที่ไมไดมีเอกสารสิทธิ์ของตนเอง เมื่อประสบภัยแลว
บางชุมชนไมสามารถกลับไปกอสรางบานในที่เดิมได บางแหงสามารถอยูอาศัยตอไปได แตก็ไมมั่นใจ
ในสถานะความมั่นคงในการอยูอาศัย แผนงานและขอเสนอที่สํ าคัญในการฟนฟูชุมชนเรื่องหนึ่ง คือ 
แผนฟนฟูพัฒนาที่อยูอาศัยและชุมชน ซึ่งมีความสัมพันธกับปญหาที่ดิน

27 มกราคม 2548 มีการประชุมเชิงปฏิบัติการ เรื่องแผนการฟนฟูบูรณะพื้นที่ที่ประสบธรณีพิบัติภัย 6 
จังหวัดภาคใต ณ หองภูเก็ตบอลรูม ชั้น 2 โรงแรมรอยัลภูเก็ตซิต้ี อ.เมือง จ.ภูเก็ต เรื่องที่ประชุมสรุป
ไดเปน 3 ประเด็นคือ  (1) ผังเมืองรางฉบับแรก  (2) การขอเปดดํ าเนินธุรกิจสํ าหรับธุรกิจที่ไมไดรับ
ความเสียหาย  (3) สาธารณูปโภค ไดแก ไฟฟา  ประปา  และระบบบํ าบัดนํ้ าเสีย  โดยทั้ง 3 เรื่อง เพื่อ
เสนอใหรัฐบาลชวยในการดํ าเนินการ

28 – 29 มกราคม 2548  มีการประชุมระดับรัฐมนตรีวาดวยความรวมมือในภูมิภาคเกี่ยวกับการจัดการ
เพ่ือการเตือนภัยลวงหนาจากคลื่นสึนามิ ณ โรงแรมฮิลตัน ภูเก็ต อาคาเดีย บีช รีสอรท แอนด สปา 
จ.ภูเก็ต  โดยมีประเด็นดังนี้

บาย 28 มกราคม 2548 นายกรัฐมนตรี กลาวสุนทรพจนเรียกรองใหนานาชาติสนับสนุนให
ประเทศไทยเปนศูนยกลางจัดต้ังระบบเตือนภัยลวงหนาในภูมิภาค ที่ประชุมเจาหนาที่อาวุโสเตือนภัย
ลวงหนาบรรลุขอตกลงจัดระบบเตือนภัยทั้งระบบ ในภูมิภาคมหาสมุทรอินเดีย – เอเชียตะวันออกเฉียง
ใต ใหสมบูรณในกลางป 2006 ขณะที่ประเทศไทยพยายามผลักดันศูนย ADPC เปนศูนยหลักในการ
ประสานกับศูนยระบบเตือนภัยยอย ทั้งภูมิภาค

29 มกราคม 2548 มกีารประชมุรฐัมนตรวีาดวยความรวมมอืในภมูภิาคเกีย่วกบัการจดัการ
เพ่ือเตือนภยัลวงหนาในกรณคีลืน่ยักษสึนามิ ซึง่มรีฐัมนตรตีางประเทศในกลุมคาบสมทุรอนิเดยีและ
เอเชยีตะวันออกเฉยีงใต รวมทัง้ประเทศทีเ่กีย่วของ เขารวมประชมุกวา 40 ประเทศ สรปุประเดน็คอื

1. การติดต้ังระบบเตือนภัยลวงหนาทั้งในระดับภูมิภาค อนุภูมิภาค และระดับประเทศ โดยที่
ประเทศเหลานี้จะตองกํ าหนดกรอบของการสรางระบบดังกลาวอยางชัดเจน

2. ทีป่ระชุมตกลงที่จะลงทุนเพื่อการเตรียมพรอมกับภัยพิบัติตางๆ
3. เรงจัดต้ังระบบเตือนภัยและมีกลไกเชื่อมโยงถึงกันทั่วโลก
4. ทีป่ระชมุยอมรบัเปาประสงควา ADPC มศัีกยภาพเปนศูนยกลางการเตอืนภัยลวงหนาของภมูภิาค
5. ที่ประชุมใหคํ ามั่นจะระดมงบประมาณและความเชี่ยวชาญทางเทคนิคเพื่อติดต้ังระบบเตือนภัย

ในภูมิภาค

29 มกราคม 2548 ไดมีการประชุมระหวางผูประกอบการรายยอย และชาวบานที่อาศัยอยูบนเกาะพีพี ซึ่งได
รับผลกระทบจากเหตุการณธรณีพิบัติภัย เพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและชี้แจงนโยบายในการฟนฟู
เกาะพีพี ณ หองประชุมอาคารทาเทียบเรือองคการบริหารสวนจังหวัด (คลองจิหลาด) ผลการประชุม
ทํ าใหเกิดการจัดต้ังศูนยประสานงานผูประสบภัยทั้งหมดขึ้นที่ เจาปาวัลเลย บังกะโล อ.เมือง  จ.กระบี่ 
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โดยต้ังชื่อหนวยงานคือ องคกรความรวมมือผูประกอบการรายยอย แรงงาน และชุมชนที่ไดรับ
ผลกระทบจากคลื่นยักษสึนามิเกาะพีพี

ปลายเดือนมกราคม 2548  ศูนยอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือผูประสบภัยสึนามิไดชวยเหลือโดย เริ่มจากการ
ทํ าความสะอาดบริเวณที่มีซากปรักหักพังตางๆ,  สรางบานพักชั่วคราวใหกับประชาชนที่ไรที่อยูอาศัย
จากสึนามิ, อาสาสมัครบางทานไดไปเยี่ยมเยียนผูรอดชีวิตและจัดกิจกรรมตางๆ ขึ้นภายในศูนยที่พัก
ชั่วคราว, จัดกิจกรรมตางๆ ที่เกี่ยวของกับการศึกษาภาษาอังกฤษ โดยจัดสงครูสอนภาษาอังกฤษ
หลายคน เพื่อมาเยี่ยมเยียนหลายโรงเรียนในพื้นที่ทุกวัน,  จัดทํ าเว็บไซต เพื่อประกาศขาวสารตางๆ 
และประกาศขาวสารตางๆ ในหนังสือพิมพบางกอกโพสต, อาสาสมัครของศูนยฯ ไดเพิ่มจํ านวนขึ้น
อยางรวดเร็วมากกวา 100 คน ทั้งจากประเทศไทยและจากหลายประเทศ,  กลุมอาสาสมัครของศูนยฯ 
ไดรวมกับกลุมอาสาสมัครอื่นๆ ที่กํ าลังกอสรางเพื่อชวยกันสรางบานพักถาวรมากกวา 80 หลัง ใหกับผู
ที่ไรที่อยูอาศัยในบานนํ้ าเค็ม  นอกจากนี้ ทางศูนยอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือผูประสบภัยสึนามิไดริเริ่ม
โครงการเพื่อที่จะสรางสนามเด็กเลนพรอมเครื่องเลนตางๆ ใหกับเด็กในหลายชุมชนที่ประสบภัยสึนามิ

มกราคม 2548 เปนตนไป อาสาสมัคร คนทํ างาน เจาหนาที่ ภายใตองคกรความรวมมือของภาคี เครือ
ขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามันที่สนับสนุนการปฏิบัติงานในพื้นที่ตามพันธกิจรวมดํ าเนิน
การประสานงานใหเกิดการเชื่อมระบบระหวางผูบริจาคกับชุมชนชาวประมงพื้นบานที่เสียหาย

นอกจากนี้ เครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามัน จัดระบบใหเกิดการใช
ทรัพยากรตรงตามความตองการและมีประสิทธิภาพ ดวยระบบการมีสวนรวมของชุมชนในการจัดการ
ตนเองเพื่อใหเกิดการรวมตัวกันเปนกลุมเสนอแผนการพื้นฟูชุมชน ดํ าเนินงานตามแผนที่เสนอจัด 
อาสาสมัครเขาไปหนุนเสริมในพื้นที่และประเมินผลการดํ าเนินการดวยกระบวนการมีสวนรวมและสรุป
ผลการดํ าเนินงาน

บางบทเรียนสูสังคมไทยทั่วไป ไดหยิบยกกรณีเครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดา
มันเปนกรณีศึกษาวาดวยการพลิกวิกฤตใหสูความอยูเย็นเปนสุข เพื่อขยายสูการคลี่คลายปญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต

ตนเดือนกุมภาพันธ 2548  คณะทํ างานของศูนยอาสาสมัครไดชวยกันทํ าความสะอาดและซอมแซมสิ่งกอสราง
ตางๆ ที่วัดบนเกาะคอเขา  เครือขายความรวมมือเพื่อฟนฟูอาชีพประมงและคณะทํ างานของศูนยฯ ได
ชวยกันสรางอูตอเรือที่บานนํ้ าเค็ม โดยมีจุดประสงคเพื่อที่จะใหชาวประมงนั้นสามารถกลับมา
ประกอบอาชีพประมงไดเหมือนเดิม  คณะทํ างานของศูนยอาสาสมัครไดเก็บกวาดและทํ าความสะอาด
พื้นที่บริเวณชายหาดในหลายพื้นที่ที่ประสบภัย ดังนั้น อาสาสมัครที่เคยมีประสบการณเกี่ยวกับการดํ า
นํ้ ามากอนก็จะชวยเก็บสิ่งของตางๆ ที่จมนํ้ าขึ้นมา   ศูนยอาสาสมัครไดริเริ่ม Dolls Projects โดยใช
เสื้อผาที่เหลือจากการบริจาคมาทํ าเปนตุกตา ซึ่งตุกตานี้จะเย็บจากเสื้อผาและขางในตัวตุกตาจะทํ าจาก
ทรายบนชายหาดในทองถิ่นนั้นๆ โดยแนวคิดของกิจกรรมนี้ก็เพื่อใหกลุมในศูนยที่พักชั่วคราวไดผลิต
ตุกตาขึ้นเพื่อขายและเพื่อเปนการเสริมรายไดขณะอยูที่ศูนย

2 กุมภาพันธ 2548  ศูนยประสานสนับสนุนการแกไขปญหาความยากจนภาคประชาชน (ศตจ.ปชช.) 
โดยสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนเปนฝายเลขานุการ ไดนํ าเสนอแผนปฏิบัติการฟนฟูชุมชนผูประสบ
ภัยธรณีพิบัติจากผลการสัมมนา 26 มกราคม 2548 ตอการประชุมศูนยอํ านวยการตอสูเพื่อเอาชนะ
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ความยากจนแหงชาติ (ศตจ.ปชช.) ซึ่งพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรีเปนประธาน จากขอ
มูลที่เครือขายชุมชนผูประสบภัยนํ าเสนอ พบวามีหลายเรื่องที่เกินขีดความสามารถของชุมชน และ
หนวยงานในพื้นที่ที่จะชวยแกไขปญหาได โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องปญหาที่ดินซึ่งไดมีการเสนอ
รปูธรรมปญหาเรงดวน และขอเสนอแนวทางการแกไขปญหา

พลเอกชวลิตฯ จึงไดสั่งการใหพลเอกสุรินทร พิกุลทอง ในฐานะกรรมการแกไขปญหาการบุก
รกุทีด่นิของรัฐ (กบร.) อนุกรรมการที่ดิน ศตจ. เปนประธานการประชุมหารือผูที่เกี่ยวของเพ่ือรวม
กนัแกไขปญหา

15 กุมภาพันธ 2548  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจัดการประชุมประสบการณ
และวางระบบกลไกการฟนฟูทางสังคม กรณีภัยพิบัติขนาดใหญ ณ หอง ปริ๊นซบอลลูม 3 ชั้น 11 
โรงแรม ปริ๊นสพาเลซ กรุงเทพฯ ซึ่งการประชุมประกอบดวยประเด็นตางๆ ดังนี้

1. ผลการดํ าเนินงานและแนวทางการสงเคราะหและฟนฟูผูไดรับผลกระทบจากคลื่นสึนามิ ของ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย

2. แผนการฟนฟูผูประสบธรณีพิบัติภัย
3. รายงานความคืบหนาในการดํ าเนินการจัดทํ างานฐานขอมูลผูไดรับผลกระทบจากธรณีพิบัติ

ภัย ของกระทรวงศึกษาธิการ
4. แนวทางการฟนฟูจิตใจประชาชนและชุมชน 6 จังหวัดภาคใตฝงอันดามัน

พลเอกสุรินทร  พิกลุทอง  เปนประธานในการประชุมหารือผูที่เกี่ยวของซึ่งประกอบดวย 
รองผูวาราชการจังหวัด เจาพนักงานที่ดินจังหวัด ปาไม ราชพัสดุ ผูบริหารหนวยงานสวนกลางที่เกี่ยว
ของกับที่ดิน ตัวแทนชุมชนผูประสบภัย และสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน ซึ่งไดมีการนํ าเสนอภาพ
รวม สถานะและปญหาการครอบครองที่ดินรายพื้นที่ โดยมขีอมูลเบื้องตน 32 ชุมชน ใน 5 จังหวัด 
ผลการประชุมไดแนวทางการแกไขปญหารายพื้นที่ สรุปไดดังนี้

1. กรณีชุมชนที่อยูในที่จับจอง / ที่ตกสํ ารวจ ใหหนวยงานที่เกี่ยวของรวมกับชุมชน  ไป
ตรวจสอบวาอยูในที่ดินเขตปา/หรือที่ดินสาธารณะหรือไม ถาไมมีปญหา ใหดํ าเนินการออกเอกสารสิทธิ์
ตอไปได เชน ชุมชนปากเตรียม จังหวัดพังงา  ชุมชนปากบาง (หาดปาตอง) จังหวัดภูเก็ต โดยอาจออก
เอกสารสิทธิ์แบบกรรมสิทธิ์กลุม

2. กรณีที่ชุมชนมีปญหาแนวเขตไมชัดเจน/อยูในพื้นที่ที่เตรียมประกาศเปนเขตอุทยาน ใหใช
ภาพถายทางอากาศเปนหลักฐานการดํ าเนินการพิสูจนสิทธิ์ เชน  บานหาดทรายขาว หาดทรายดํ า 
จังหวัดระนอง

3. กรณีชุมชนที่ต้ังถิ่นฐานอยูดั้งเดิมในพื้นที่ชายหาด ใหชุมชนสามารถอาศัยในบริเวณเดิม
ได โดยมีการจัดปรับผังสภาพพื้นที่ใหถูกสุขลักษณะ / ไมกระทบตอสิ่งแวดลอม เชน ชุมชนหัวแหลม 1, 
2 อํ าเภอเกาะลันตา จังหวัดกระบี่

4. กรณีชุมชนที่อยูดั้งเดิม โดยมีหลักฐานชัดเจนวา อยูมากอนประกาศเปนที่ดินสาธารณะ 
ใหชุมชนสรางในที่เดิมไดโดยใชกฎหมายที่ดินมาตรา 9 และดํ าเนินการมาตรา 10, 11 ตอไป เชน ชุม
ชนทุงหวา จังหวัดพังงา

5. กรณปีญหาที่ดินมีความซับซอน และเปนกรณีพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชน  ใหฝายปก
ครอง (นายอํ าเภอ) ไปชวยประนีประนอมเบื้องตน และใหแตงต้ังคณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริง 
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ซึง่ สบร. เปนประธาน ผูแทนอัยการสูงสุด  กรมที่ดิน กรมคุมครองสิทธิเสรีภาพ จังหวัด / อํ าเภอ 
กรมการปกครอง นักวิชาการ ตัวแทนชุมชน พอช. เพื่อดํ าเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงในพื้นที่ชุมชน
นํ้ าเค็ม ชมุชนทับตะวัน บานในไร และเกาะคอเขา จังหวัดพังงา

17 กมุภาพนัธ 2548  คณะกรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินรัฐ (กบร.) ไดมีคํ าสั่งที่ 2 / 2548 แตงต้ัง
คณะทํ างานสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับการครอบครองที่ดินในพ้ืนที่ธรณีพิบัติ โดยพลเอกสุรินทร 
พิกุลทอง กรรมการ กบร. เปนประธานคณะทํ างาน และนายชัยวัฒน  ลิมปวรรณธะ ผูอํ านวยการสํ านัก
งานจดัการที่ดินของรัฐ กรมที่ดิน และผูแทนสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน เปนฝายเลขานุการ

18–20 กมุภาพนัธ 2548  กลุมด ํานํ ้าและชาวบาน ชมรมเรอืหางยาว จดัโครงการรกัษพีพี เพือ่ด ํานํ ้าเกบ็ขยะใต
ทะเล บรเิวณเกาะพพี ี โดยผลการปฏบิติังานท ําใหน ําขยะออกมาจากแนวปะการงั บรเิวณสามหาดจน
หมด กูซากเรอื ฯลฯ  สรปุรายรบัและรายจายทีไ่ดรบัจากองคกรการกศุลตางๆ   หนวยราชการจงัหวัด
กระบี ่และประชาชนทัว่ไป

21 กุมภาพันธ 2548 ฝายเลขานุการคณะทํ างานไดไปประสานงานสํ านักงานที่ดินจังหวัดภูเก็ต และจังหวัด
พังงา เพื่อประสานขอมูลที่ดินจากพื้นที่ไดรวบรวมขอมูลเอกสารที่เกี่ยวของ

22 – 24 กุมภาพันธ 2548  กลุมเจาของที่ดินไดจัดการประชุมโดยที่ประชุมสวนใหญเห็นดวยกับแนวความคิด
ของกรมโยธาธิการและผังเมือง แตยังตองการหลักการที่ชัดเจนเพิ่มขึ้นเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน

24 กุมภาพันธ 2548  ประชมุแกไขปญหาทีด่นิพืน้ทีธ่รณีพบิติั ครัง้ที ่2 สรปุสาระส ําคญัการประชมุไดขอสรปุแนว
ทางแกปญหาชดัเจน 4 ชมุชน คอื ชมุชนปากเตรยีม และชมุชนทุงหวา จ.พงังา ชมุชนปากบาง จ.ภูเกต็ 
ชมุชนหวัแหลม 1,2 จ.กระบี่ มแีนวทางเพือ่ไปด ําเนนิการตอ 8 ชมุชน น ําขอมูลพืน้ทีท่ีก่รมปองกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั ประกาศวาเปนพืน้ทีป่ระสบภยั 412 หมูบาน 95 ตํ าบล 21 อ ําเภอ 6 จงัหวัด มา
เสนอใหจงัหวัดและเครอืขายชมุชนไปรวบรวมขอมูลใหชดัเจนขึน้

25 - 28 กุมภาพันธ 2548  ประธานและฝายเลขานกุารคณะท ํางานตรวจสอบขอเทจ็จรงิไปเยีย่มพืน้ทีป่ระสบภยัที่
มปีญหาทีด่นิ ในพืน้ทีบ่รเิวณหาดกมลา จ.ภูเกต็ ชมุชนทุงหวา ชมุชนทบัตะวนั และชมุชนบานนํ ้าเคม็ 
(แหลมปอม) เพือ่รบัทราบปญหา และขอมูลเพิม่เติม

27 – 28 กุมภาพันธ 2548  จดังานมหกรรมฟนชวิีตชมุชน สรางชวิีต หลงัวิกฤตสนึาม ิโรงเรยีนตะกัว่ปาเสนานกุลู 
มชีาวบานผูประสบภยั เพือ่นเครอืขายชมุชน และหนวยงานเขารวม 1,123 คน ซึง่พลเอกสรุนิทร  พกิลุ
ทอง ไดแจงผลการแกไขปญหาทีด่นิทีท่ ําไปแลว และแนวทางทีจ่ะท ําตอไปตอผูเขารวมสัมมนาในเวที
ประชมุวันที ่27 ก.พ. และในวันที ่ 28 ก.พ. พลเอกชวลติ  ยงใจยทุธ และคณะไดไปเย่ียมชมุชนบานทุง
หวา และชมุชนบานนํ ้าเคม็ ซึง่ชาวบานในสวนของชมุชนแหลมปอม ทีเ่ปนสวนหนึง่ของบานนํ ้าเคม็ ได
น ําเสนอปญหาและคณะไดไปดพูืน้ทีท่ีอ่ยูระหวางกรณพีพิาท ซึง่เมือ่กลบัมารบัฟงผลการสมัมนา พลเอก
ชวลติฯ ไดกลาวกอนปดการสมัมนาวาจะเรงรดัการแกไขปญหาทีด่นิ เพือ่ใหพีน่องชมุชนไดอยูอาศัยมัน่
คงตอไป
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ตนเดือนมีนาคม 2548 ศูนยอาสาสมัคร ไดสงคณะทํ างานที่เปนอาสาสมัครเพื่อชวยสรางบานพักถาวรที่บาน
ทับตะวัน บานบางสัก และบานปากเตรียม (อํ าเภอคุระบุรี)

1 มีนาคม 2548   คณะทํ างานตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ไดเสนอเรื่อง ใหพลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ เห็นชอบแนว
ทางการแกไขปญหาที่ดินตามแนวทางของ กบร. และไดเสนอตรั้งคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่
ดนิในพื้นที่ธรณีพิบัติ 6 จังหวัด ดงันี้คือ

1. กรณีที่เปนที่ดินที่มีเอกสารสิทธิใหดํ าเนินการแกไขปญหาไปตามกฎหมายนั้น ๆ
2. กรณีไมมีเอกสารสิทธิหากอยูในหลักเกณฑตามขอกฎหมายที่สามารถออกเอกสารสิทธิได 

ใหหนวยงานที่รับผิดชอบรีบดํ าเนินการโดยดวน
3. กรณีที่เปนที่ดินของรัฐ ใหพิจารณาดํ าเนินการดังนี้

3.1 กรณีโตแยงสิทธิ ใหดํ าเนินการพิสูจนสิทธิตามแนวทางการแกไขปญหาของคณะ
กรรมการแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ (กบร.)

3.2 กรณีไมไดโตแยงสิทธิ ใหพิจารณาวาจะสมควรและสามารถใหครอบครองทํ า
ประโยชนในที่ดินเดิมไดหรือไม

(1) หากไมสมควรและไมสามารถใหครอบครองทํ าประโยชนในที่ดินเดิมได ให
พิจารณาจัดหาที่ดินอื่นใหเปนการทดแทน

(2) หากเหน็เปนการสมควรและสามารถใหครอบครองทํ าประโยชนในที่ดินเดิมได 
ใหดํ าเนินการเกี่ยวกับการอนุญาตใหถูกตองตามกฎหมายที่เกี่ยวของ โดย
ค ํานงึถงึ
• ความเหมาะสมและวัฒนธรรมในการอยูอาศัยและทํ ากิน
• ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม
• การสงเสรมิอาชพีและการทองเทีย่วทัง้ในเชงิอนรุกัษและวฒันธรรมดวย
• การอนุรักษที่ดินของรัฐไวใชประโยชนในอนาคต
• อืน่ๆ ที่เห็นสมควร

4. ในกรณีที่เปนปญหาพิพาทระหวางเอกชนกับเอกชน ใหจังหวัดเปนหนวยงานกลางในการ
ประสานงานเพื่อชวยเหลือหาขอยุติในการแกไขปญหาขอพิพาท

2 มีนาคม 2548  พลเอกชวลิต  ยงใจยุทธ ประธาน กบร. ลงนามแตงต้ังคณะกรรมการแกไขปญหาที่ดินในพื้นที่
ธรณีพิบัติ 6 จังหวัด โดยพลเอกสุรินทร  พกิลุทอง เปนประธาน จังหวัดผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของกับ
ที่ดิน กฎหมาย การปกครอง เปนอนุกรรมการ โดยผูอํ านวยการสํ านักจัดการที่ดินของรัฐ กรมที่ดิน 
เปนอนุกรรมการและเลขานุการ ผูแทนสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน และผูแทนสํ านักแกไขปญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐ กระทรวงทรัพยากรฯ เปนอนุกรรกมารและผูชวยเลขานุการ โดยมีแนวทางการ
ทํ างานตามแนวทางการแกไขปญหาของ กบร.

6 – 7 มีนาคม 2548  กลุมตัวแทนชาวบานและเจาของที่ดินบนเกาะพีพี ซึ่งนํ าโดยนายณัฐวุฒิ แกนทอง เขาพบ
นายกรัฐมนตรี ที่สํ านักงานนายกพรอมมอบหนังสือรองเรียนเพื่อเสนอใหรัฐบาลชวยจัดการเรื่องผัง
เมอืงใหลุลวง โดยเฉพาะเรื่องของกรณีนายทุนที่จะเขามาซื้อกิจการบนเกาะพีพี
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7 มีนาคม 2548 นํ าเสนอความคืบหนาผลการดํ าเนินงานแกไขปญหาที่ดินในการประชุม ศตจ. ชาติ

10 มีนาคม 2548 มีการประชุมคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดินพื้นที่ประสบภัยธรณีพิบัติ ซึ่งไดพิจารณา
กรอบแนวทางการดํ าเนินงานของคณะอนุกรรมการฯ ซึ่งคณะอนุกรรมการฯ จะดํ าเนินงานตามแนวทาง
การแกไขปญหาที่ดินของ กบร. ในเขตพื้นที่ชุมชน/หมูบานที่ประสบภัยพิบัติ  ตามรายงานของกรมปอง
กนัและบรรเทาสาธารณภัย 412 หมูบาน เนื่องจากรายละเอียดปญหายังไมชัดเจน จึงไดมอบหมายให
แตละจังหวัดสํ ารวจขอมูลปญหาที่ดินในพื้นที่ดังกลาวตามลํ าดับความเรงดวน และสถาบันพัฒนาองค
กรชุมชน ประสานชุมชน และองคกรพัฒนาเอกชนที่ทํ างานในพื้นที่สนับสนุนใหชุมชนจัดทํ าขอมูล
ปญหาที่ดิน

14 มีนาคม 2548 รานจํ าหนายผลิตภัณฑที่ทํ าโดยผูรอดชีวิตจากสึนามิ ไดเปดกิจการ โดยขายผลิตภัณฑ
ทองถิ่นทีม่าจากหลายชุมชนที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ

16 มีนาคม 2548   นายอานนท  พรหมนารถ ผูวาราชการจังหวัดกระบี่ (ในขณะนั้น) ยํ้ าวาผังเมืองใหมเปนการ
ปรับปรุงฟนฟูเกาะพีพี ใหอยูในสภาพที่ดีกวาเดิม

19 - 20 มีนาคม 2548   ไดมีการจัดสัมมนา “แนวทางการแกไขปญหาที่ดินหลังสึนามิ” ทีอ่นัดาบุรีรีสอรท  
จงัหวัดพังงา โดยมีผูเขารวม รวม 152 คน แยกเปนแกนนํ าชุมชนผูประสบภัย 83 คน  คณะ
อนกุรรมการฯ 4 คน องคกรพัฒนาเอกชน 14 คน สถาบันวิชาการ / นักศึกษา 24 คน  หนวยงานรัฐ 
สือ่มวลชน ฯลฯ ไดจัดประชุมกลุมตามประเภทเจาของที่ดิน ดูขอมูลสถานการณปญหาและแนวทาง
ปญหาที่ดิน การนํ าเสนอขอมูลเพิ่มเติมของผูทางคุณาวุฒิวางแผนการดํ าเนินการตอของชุมชน ซึ่งเรื่อง
สํ าคัญที่ชุมชนจะกลับไปดํ าเนินการ ไดแก การสํ ารวจขอมูลชุมชนและผูอยูอาศัยใหชัดเจน การจัดกลุม
ผูประสบปญหา เชื่อมโยงเครือขายแลกเปลี่ยนเรียนรูรวมกัน การดูแลรักษาทรัพยากร / สิ่งแวดลอม 
การดูแลรักษาปาชายเลน การจัดผังชุมชนพัฒนาระบบสาธารณูปโภค

25 มีนาคม 2548   การประชุมคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดินฯ ครั้งที่ 2 / 2548 ไดนํ าขอมูลจากการจัด
สัมมนาของชุมชน “แนวทางการแกไขปญหาที่ดินหลังสึนามิ” ซึ่งสวนใหญเปนพื้นที่ที่ยังไมเคยเสนอ
รวม 48 หมูบาน (26 พื้นที่ยอย ใน 5 จังหวัด) ประกอบกับขอมูลที่ทางจังหวัดรวบรวมมา ซึ่งระบุวามี
ปญหาที่ดิน 64 หมูบาน โดยสามารถแกไขไดในระดับจังหวัด และเปนชุมชนที่ไมมีปญหาที่ดิน 283 หมู
บาน ซึ่งสวนใหญเห็นวาเปนปญหาเรื่องเอกสารสิทธิ์ที่มีอยูเดิม ไมเกี่ยวกับเรื่องสึนามิ และมีมติแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการเพิ่ม 3 คน คือ พ.อ.พิเชษฐ  อัษฎานุวัฒน, ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ และผูแทนกรมสง
เสริมการปกครองสวนทองถิ่น พิจารณาแนวทางการดํ าเนินการตอ

นายไมตรี บุญยัง รองผูวาราชการจังหวัดรักษาการแทนผูวาราชการจังหวัดกระบี่ ออก
ประกาศเพิ่มเติมเกี่ยวกับการเขาใชพื้นที่บนเกาะพีพี

ปลายเดือนมีนาคม 2548  ศูนยอาสาสมัครไดชวยกันสรางอูตอเรือที่แหลมปะการัง และมีโครงการที่จะสราง
เรือใหไดเปนจํ านวน 46 ลํ า เพื่อมอบใหแกชาวประมงพื้นบานที่สูญเรือจากเหตุการณสึนามิ
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4 เมษายน 2548  ศูนยอาสาสมัครไดประสานงานกับชุมชนเพื่อรวมกันคิดจัดต้ังอนุสรณสถาน รํ าลึกเหตุ
การณ  สึนามิ ณ บริเวณที่เรือของตํ ารวจเกยขึ้นมา   ศูนยอาสาสมัครประสานงานกับชุมชนเพื่อจัดกิจ
กรรม ในการรํ าลึกเหตุการณครบ 100 วัน

5 เมษายน 2548  มีการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการฟนฟูดานสังคมหลังภัยพิบัติ : ประสบการณ
ของญี่ปุน – ไทย ในโอกาสสถาปนาจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ครบรอบ 88 ป ณ หองประชุมสารนิเทศ
หอประชุมใหญ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย โดยมีประเด็นในการประชุมดังนี้คือ

1. กระบวนการฟนฟูระยะยาว : บทเรียนจากภัยพิบัติในอดีตของญี่ปุน
2. ความพยายามใหความชวยเหลือของรัฐบาลญี่ปุน
3. กรอบแนวนโยบายเพื่อการชวยเหลือฟนฟูจิตใจในระยะยาวจากภัยพิบัติ
4. นํ าเสนอสภาพปญหาและความตองการจากชาวบานในพื้นที่ประสบภัย
5. การรวมมือและประสานพลังเพื่อการฟนฟูทางสังคมที่เขมแข็ง

8 เมษายน 2548   จังหวัดตรังจัดใหมีการประชุมคณะทางานตรวจสอบขอเท็จจริงระดับจังหวัด โดยรองผูวาราช
การจังหวัดเปนประธานประชุมหนวยงานที่เกี่ยวของระดับจังหวัด ชมรมประมงพื้นบาน จ.ตรัง และ 
พอช. ในฐานะฝายเลขานุการรวมของคณะอนุกรรมการเขารวมประชุมดวย ไดพิจารณาขอมูลสภาพ
ปญหาทีด่นิ และขอเสนอรายพื้นที่ 12 หมูบาน ที่ชมรมประมงพื้นบานไดเสนอตอคณะอนุกรรมการ แต
ไมสามารถพิจารณาในรายละเอียดได เนื่องจากขอมูลยังไมชัดเจนตรงกัน ที่ประชุมจึงไดมีมติแตงต้ัง
คณะทํ างานตรวจสอบขอมูลระดับอํ าเภอ ซึ่งประกอบดวยนายอํ าเภอ ผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของใน
ระดับอํ าเภอ และตัวแทนชุมชน ไปรวมกันตรวจสอบขอมูลนํ าเสนอตอไป

9 เมษายน 2548   มีการจัดประชุมเรื่องการจัดต้ังสหกรณรานคาบนเกาะพีพี แตผลจากการประชุมยังไมไดขอ
สรุป นอกจากนี้ ยังมงีานในชุมชนซึ่งจัดขึ้นเพื่อเปนการรับมอบบานจากทางศูนยอาสาสมัครที่ชวยสราง
บานที่ทับตะวัน เปนจํ านวน 30 หลัง แกชาวบานที่บานทับตะวัน

10 - 11 เมษายน 2548   เจาหนาทีท่ีด่นิ เจาหนาทีป่าไม เจาหนาทีข่นสงทางนํ ้า ชมรมประมงพืน้บาน องคกร
พฒันาเอกชน และเจาหนาที ่ พอช. ไดไปติดตามขอมูลและประชมุรวมกบัชมุชนในพืน้ทีบ่านเกาะมกุด 
บานควนตุงก ูบางฉางหลาง บานตาเสะ และบานหาดทรายทอง เกาะสกุร โดยส ํานกังานทีด่นิและเจาหนา
ทีป่าไมไดสนบัสนนุขอมลูแผนทีใ่นบางพืน้ที ่ หลงัจากนัน้ไดน ําเสนอขอมูลจากพืน้ทีม่าสรปุขอมูล และขอ
เสนอแนวทางแกปญหา เตรยีมเสนอคณะอนกุรรมการ 5 พืน้ที ่และตดิตามขอมูลเพิม่เติมอกี 7 พืน้ที่

ชมรมประมงพื้นบานสตูล ไดมีการประชุมจัดทํ าขอมูลชุมชนที่ประสบปญหาที่ดิน รวมกับ 
พอช. และไดไปดูขอมูลพื้นที่ปญหาที่ดิน รวมกับเจาพนักงานที่ดิน อ.ละงู

10, 17 เมษายน 2548  มีการจัดประชุมประจํ าสัปดาห เพื่อปรึกษาในกลุมของชาวบาน เจาของที่ดิน และผู
ประกอบการ ที่ศาลาพีพีบันยังเกี่ยวกับกรณีการใชที่ดินบนเกาะพีพี

18 เมษายน 2548  ประชุมคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดินฯ ไดไปดูงานพื้นที่บานตาเสะ และประชุมสัญจรที่
ศาลากลางจังหวัดตรัง ซึ่งในการประชุมไดพิจารณาแนวทางแกปญหาในพื้นที่ จ.ตรัง 5 พื้นที่ และไป
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จัดทํ าขอมูลตออีก 7 พื้นที่ สวน จ.สตูล ไดนํ าเสนอพิจารณา 6 พื้นที่ ไปจัดทํ าขอมูลตอ 4 พื้นที่ รวมทั้ง
เสนอประเด็นปญหาความขัดแยง เรื่องที่ดินที่เอกชนใน จ.พังงา 3 พื้นที่ ผลการประชุมสวนใหญเห็น
ชอบในหลักการ แนวทางการแกไขปญหา ทั้งในสวนของการรับรองสิทธิ์ การอยูอาศัยในเขตปาชาย
เลน อุทยาน และกรมขนสงทางนํ้ า การดํ าเนินการพิสูจนสิทธิ์ กรณีชุมชนเรียกรอง ใหพิสูจนวาอยู
อาศยัมากอนประกาศเปนเขตที่ดินของรัฐ รวมทั้งการเรงรัดพิสูจนสิทธิ์เพื่อการออกโฉนด กรณีที่ชุมชน
มีเอกสารสิทธิ์ สค.1 มากอน ซึ่งสิ่งที่ผูที่เกี่ยวของตองกลับไปทํ าโดยดวน คือ การรังวัดเขตพื้นที่อยู
อาศยัของทุกหมูบานใหชัดเจน การตรวจสอบกฎหมายที่เกี่ยวของแตละหนวยงาน พรอมเงื่อนไขตาง 
ๆ ในการเตรียมเรื่องเสนอ ครม. เกี่ยวกับอยูอาศัยในเขตปาชายเลน อนุมัติ ยกเวนมติ ครม. ใหเปนที่
อยูอาศัยของชุมชนที่อยูมาเดิม โดยใหนํ าเสนอคณะอนุกรรมการในการประชุมครั้งตอไปอีกครั้งหนึ่ง

19 เมษายน 2548  ผูวาราชการจงัหวัดกระบี ่จดัประชมุเพือ่รบัฟงความคดิเหน็ของชาวบานและผูประกอบการบน
เกาะพพีี

เดือนพฤษภาคม 2548
- คณะทํ างานของศูนยอาสาสมัครไดเริ่มทํ างานที่บานแหลมปอมในการสรางบานจํ านวน 30 หลัง 

แกชาวชุมชนแหลมปอม ที่บานไดถูกทํ าลายโดยคลื่นสึนามิ
- โครงการศูนยการศึกษาภาษาอังกฤษ (The Center’s English Education Outreach 

Projects) ไดขยายพื้นที่การใหบริการครอบคลุมโรงเรียนทั้ง 6 จังหวัดที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ
- ศูนยอาสาสมัครไดจัดต้ังคณะกรรมการดํ าเนินงานทางสังคม โดยนัดประชุมโตะกลมกันในตอน

กลางคืนที่บริเวณเขาหลัก โดยมีจุดประสงค เพื่อใหการทํ างานทางสังคมนั้นเปนไปอยางไมเครียดและเพื่อ
สนับสนุนรานอาหารในพื้นที่ใหมีลูกคามากขึ้น นอกจากนี้คณะทํ างานทางสังคมยังพัฒนาความสัมพันธกับกลุม
ธุรกิจอื่นๆ และใหกํ าลังใจกับกลุมอาสาสมัคร

- ศนูยอาสาสมัครไดเริ่มโครงการเรียนรูจากสึนามิ (Learn form Tsunami) ซึง่เปนโครงการจัด
ต้ังขึน้ใน 10 โรงเรียนที่ไดรับผลกระทบจากสึนามิ โดยมีจุดประสงคเพื่อที่จะใหเด็กนักเรียนนั้นสามารถพัฒนา
หลักสูตรบนพื้นฐานของการรับรูเหตุการณตางๆ จากสึนามิ โดยโครงการในระยะยาวสํ าหรับเด็กนักเรียนนั้น 
เพือ่แบงปนแลกเปลี่ยนขาวสารตางๆ ทั้งในกลุมนักเรียนไทยและนักเรียนตางชาติ

20 พฤษภาคม 2548  เจาหนาที่ที่ดิน เจาหนาที่หนวยงานในพื้นที่ ชมรมประมง พื้นบาน จ.ตรัง องคกรพัฒนา
เอกชน และ พอช. รวมสรุปขอมูลรายละเอียดจํ านวนครัวเรือน เขตพื้นที่ที่รังวัด และขอเสนอแนวทาง
การแกปญหารายพื้นที่ รวมกัน ซึ่งในบางพื้นที่ที่ไดไปการจัดทํ าขอมูลอยางชัดเจน เชน บานเกาะมุกด 
ที่มีสถาปนิกไปจัดกระบวนการจัดทํ าขอมูลครัวเรือนที่ประสบปญหา และผังชุมชนขอเสนอทางเลือกใน
การจัดผังชุมชน ทั้งที่เปนทางเลือกภายใตขอบเขตที่ดินที่รังวัดได ซึ่งเมื่อจัดผังชุมชนแลวมีความแออัด
มาก และทางเลือกที่ใชการจัดผังชุมชนที่จะขอใชพื้นที่เพิ่มขึ้น และผังชุมชนมีพื้นที่สวนกลางมากขึ้น ผู
เขารวมทั้งในสวนของหนวยงานก็เห็นดวยที่จะใหไปดูพื้นที่เพิ่ม เพื่อใหสามารถจัดผังชุมชนใหมได
อยางเหมาะสมมากขึ้น ฯลฯ ซึ่งแสดงใหถามีการจัดทํ าขอมูลอยางชัดเจน ก็จะทํ าใหเหน็รูปธรรม และ
แนวทางแกปญหาไดชัดขึ้น
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27 พฤษภาคม 2548  ประชมุคณะอนุกรรมการแกไขปญหาที่ดินฯ ที่ จ.กระบี่ ไดพิจารณาแกไขปญหาที่ดินชุม
ชนใน จ.ตรัง จากเดิมที่ไดเสนอมาทั้งหมด 12 หมูบาน นั้น ปรากฏวามี 4 หมูบาน ที่อยูในกระบวนการ
แกไขปญหาตามระบบปกติในเรื่องพิสูจนสิทธิ์ จึงไดเสนอใหคณะอนุกรรมการฯ พิจารณา 8 ชุมชน ที่
ไดมกีารรังวัดขอบเขตพื้นที่ และมีขอสรุปครัวเรือนผูอยูอาศัยชัดเจน ซึ่งคณะอนุกรรมการฯ เห็นชอบ
แนวทางการแกไขปญหารายชุมชนตามที่คณะทํ างานเสนอ ซึ่งสวนใหญ 7 ชุมชน เปนการกันแนวเขต
บริเวณชุมชนอยูอาศัยใหชัดเจน และรับรองสิทธิ์การอยูอาศัยในที่เดิม ที่มีทั้งที่ดินที่กรมขนสงทางนํ้ าฯ 
หนวยอนุรักษปาชายเลนรับผิดชอบดูแล นอกจากนั้นเปนการกันบริเวณปาสงวนสภาพปาชายเลน
เสื่อมโทรม เปนที่รองรับชุมชนที่ตองจัดที่อยูใหม 1 ชุมชน (บานเกาะมุกด) และดํ าเนินการตาม
นโยบายแกไขปญหาความยากจน โดยออกใบอนุญาตตามมาตรา 9 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ใหชุม
ชนที่อาศัยอยูในที่ดิน นสล. เชาอยูอาศัยในราคาถูก 1 ชมุชน (บานหาดทรายทอง เกาะสุกร) โดยมอบ
หมายใหฝายเลขานุการทํ าหนังสือแจงหนวยงานรับผิดชอบดูแลที่ดิน ดํ าเนินการขออนุญาต
ตามระเบียบ กฎหมายที่เกี่ยวของ เพ่ือรองรับสิทธิ์การอยูอาศัยของราษฎรเปนการถาวร โดย
การจัดทํ าแผนที่เพ่ือประกอบการขออนุญาตตามระเบียบ ใหรังวัดขอบเขตเนื้อที่ที่ราษฎร
ครอบครองอยูจริง และกํ าหนดเงื่อนไขการอยูอาศัยโดยคํ านึงถึงการดูแลรักษาสภาพแวดลอม

สวนการแกไขปญหาที่ดินใน จ.สตูล นั้น จ.สตูลไดต้ังคณะทํ างานแกไขปญหาที่ดินและวาง
แนวทางการแกไขปญหาไว แตยังไมไดจัดประชุมรวมระหวางคณะทํ างานและผูแทนชุมชน และจัดทํ า
ขอมูลรายละเอียดรายหมูบาน จึงยังไมสามารถเสนอพิจารณาได

ในกรณีปญหาที่ดินของชุมชนแหลมปอม จ.พังงา ซึ่งไดมีการออกขาวทางสื่อมวลชนอยางตอ
เนื่องนั้น ไดมีมติขอใหกรมที่ดินดํ าเนินการตรวจสอบเอกสารสิทธิ์ที่ดินในบริเวณดังกลาวใหเสร็จภายใน 
15 วัน โดยมีผูแทนสํ านักแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ ในฐานะฝายเลขา กบร. ซึ่งเปนหนวยงาน
กลางเขารวมตรวจสอบ และแจงผลใหคณะอนุกรรมการฯ ทราบ

สวนกรณีปญหาที่ดินใน จ.กระบี่ นั้น กรณีชุมชนหัวแหลมใหราษฎร 1 ครัวเรือนมี 1 สิทธิ์ใน
การเลือกที่อยูในพื้นที่เดิม หรือบานพักที่สรางใหม กรณีที่เลือกพื้นที่สรางใหม ใหใชพื้นที่ในที่เดิมเปน
พืน้ทีส่วนกลาง สวนกรณีเกาะพี พี ใหประสานกับองคกรพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว (อพท.) 
และกรมโยธาธิการและผังเมือง เพื่อเรงรัดขอทราบผลดํ าเนินการ เพื่อใหไดขอสรุปเรื่องผังการใชที่ดินที่
จะแกปญหาที่อยูอาศัยราษฎร

นอกจากการประชุมแลว คณะอนุกรรมการฯ ไดไปเยี่ยมพื้นที่ชุมชนที่มีปญหาที่อยูอาศัย และ
พื้นที่ที่ชาวบานประสบปญหาเขตปาสงวน และอุทยานแหงชาติทับซอนที่ทํ ากิน ในอํ าเภอเกาะลันตา
อีกดวย

ตนเดอืนมถินุายน 2548  รานขายผลิตภัณฑที่ทํ าโดยผูรอดชีวิตจากสึนามิ (The Tsunami Survivor Craft 
Shop) ไดยายรานใหมซึ่งหางจากที่เกาประมาณ 100 เมตร และเปลี่ยนชื่อเปน Tsunami Craft 
Center

17 มถินุายน 2548  พลเอกชิดชัย วรรณสถิตย ผอ.ศูนยอํ านวยการตอสูเพื่อเอาชนะความยากจนแหงชาติ
(ศตจ.) ลงนามในคํ าสั่งแตงต้ังคณะอนุกรรมการสนับสนุนการแกไขปญหาที่ดิน เพื่อแกไขปญหา
ความยากจน ในพื้นที่ประสบภัยพิบัติและพื้นที่อื่นที่เกี่ยวของ โดยปลัดกระทรวงมหาดไทยเปน
ประธาน พลเอกสุรินทร  พกิลุทอง เปนรองประธานคณะอนุกรรมการ ประกอบดวยหนวยงานที่
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เกี่ยวของ และผูทรงคุณาวุฒิ รวม 19 คน โดยผูอํ านวยการสํ านักจัดการที่ดินรัฐ กรมที่ดิน เปน
อนกุรรมการและเลขานุการ ผูแทนสํ านักแกไขปญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ กระทรวงทรัพยากรฯ ผู
แทนสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน และหัวหนากลุมพิจารณาปญหาขอเรียกรอง สํ านักจัดการที่ดินรัฐ
กรมที่ดิน เปนอนุกรรมการและผูชวยเลขานุการ

กลางเดือนมิถุนายน 2548   โครงการ Thaikea Project ยายไปที่บานทับตะวัน โดยมีจุดประสงคเพื่อที่จะสราง
ความสัมพันธกับสมาชิกของชุมชนใหม โดยสมาชิกนั้นจะประกอบไปดวยคนทุกชวงวัย และมีพื้นฐาน
ในการทํ าเฟอรนิเจอรมากอน ศูนยอาสาสมัครนั้นตองการที่จะจัดหาชางฝมือหลายคนเพื่อที่จะชวยเพิ่ม
ทกัษะและจัดหาคนในชุมชนบานทับตะวันเพื่อใหมีโอกาสไดมาเรียนรูรวมกับโครงการนี้

27 มิถุนายน 2548   ประธานและฝายเลขาอนุกรรมการ ไดไปรวมพบปะกับชาวบานในการสัมมนาการฟนฟูชุม
ชนหลังครึ่งปสึนามิ ปรึกษาหารือแนวทางแกไขปญหากับแกนนํ าชุมชน และเยี่ยมพื้นที่ปญหาที่ดิน
ใน จ.พงังา 4 พื้นที่ คือ ชุมชนแหลมปอม ชุมชนทับตะวัน ชุมชนทับยาง และบานในไร ซึ่งแตละพื้น
ที่ไดสรุปแนวทางที่จะดํ าเนินการตอ ไดแก ชุมชนแหลมปอม ใหกรมที่ดินเรงจัดการรังวัดที่ดินใหชัด
เจน ชุมชนทับตะวันไดทํ าความเขาใจเรื่องการรังวัดที่ดิน และประสานนัดหมายใหเกิดการรังวัดที่
ดนิตอไป บานทับยาง ซึ่งเปนปญหาที่ดินที่เสนอเขามาใหมและคดีอยูในศาลใหสงเรื่องให กบร.
พิจารณาชวยเหลือ สวนบานในไร ใหสํ านักงานที่ดินอํ าเภอประสานเจาของที่ดินตามเอกสารสิทธิ์
เจรจาขออยูในที่เดิม และใชขุมเหมืองเลี้ยงปลา พรอมกันนี้ขอใหแตละชุมชนจัดทํ าขอมูลประวัติการ
อยูอาศัย และขอมูลครัวเรือนใหชัดเจน

ปลายเดือนมิถุนายน 2548 ศูนยอาสาสมัครไดเซ็นสัญญาเชาที่ทํ าการแหลงใหมเพื่อจัดหาพื้นที่ที่วางสํ าหรับ
จดักิจกรรมของชุมชน

15 กรกฎาคม 2548  คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย รวมกับศูนยนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรม
ศาสตร สถาบันองคกรชุมชนและมูลนิธิชุมชนไทจัดการสัมมนาเรื่อง สถานการณปญหาที่ดินกอน
และหลังสึนามิ : บทบาทภาครัฐที่เหมาะสม ณ หองประชุม อาคารสถาบัน 3 จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย โดยสรุปหัวขอไดดังนี้

1. โฉนดชุมชนกับการรับรองสถานภาพ : เครื่องมือรับรองสิทธิชุมชน โดยมีขอเสนอคือ 
การบริการของรัฐจํ าเปนตองปรับยุทธศาสตรใหเกิดการปฏิบัติและตองประสานความรวมมือ
ดวยสันติวิธี และมีการประสานใหไดในทุกมิติ

2. วิธีการในการตอสูเรื่องโฉนดชุมชนในทางกฎหมายควรทํ างานในเชิงพื้นที่ใหมากที่สุด ทํ าให
เห็นภาพการทํ างานใหเกิดสิทธิชุมชนการทํ างานเกิดการพัฒนาเปนที่ต้ังโดยใชการมีสวนรวม
ของประชาชน และการใชทุนทางสังคมในพื้นที่มาแปรเปนการพัฒนาในดานตางๆ คูขนานกับ
นโยบายที่กํ าหนดจากรัฐ เพื่อใหเห็นมิติทางสังคมมากกวาอํ านาจทุน

6 กันยายน 2548  นายกรัฐมนตรีเปนประธานการประชุมคณะรัฐมนตรีนอกสถานที่ ณ หองประชุมสโมสร
นายทหารชั้นสัญญาบัตร ฐานทัพเรือพังงา สรุปประเด็นไดดังนี้
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1. เรือ่ง  กองทุนเพื่อจัดต้ังระบบเตือนภัยสึนามิในมหาสมุทรอินเดียและเอเชียตะวันออกเฉียงใต 
(Tsunami Regional Trust Fund)

2. เรื่อง  สรุปผลการดํ าเนินงานชวยเหลือผูประสบภัยธรณีพิบัติจังหวัดกระบี่
3. เรือ่ง  สรุปการใหความชวยเหลือฟนฟูพื้นที่ประสบธรณีพิบัติโดยกระทรวงการคลัง
4. เรื่อง  สรุปผลและรายละเอียดผลการดํ าเนินงานและการเบิกจายภายใตคณะกรรมการอํ านวย

การฟนฟูและพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และชุมชนพื้นที่ประสบธรณีพิบัติภัย
5. เรื่อง  การติดตามผลการใหความชวยเหลือผูประสบภัยธรณีพิบัติของจังหวัดกระบี่  พังงา และ

ภูเก็ต
6. เรื่อง  รายงานผลการดํ าเนินการใหความชวยเหลือผูประสบภัยธรณีพิบัติใน 6 จังหวัดภาคใต
7. เรื่อง  รายงานความคืบหนาการใหความชวยเหลือ SMEs ในพื้นที่ 6 จังหวัดที่ประสบภัยคลื่น

ยักษสึนามิ
8. เรื่อง  สรุปความกาวหนาการใหความชวยเหลือจังหวัดที่ประสบภัยธรณีพิบัติ “สึนามิ”
9. เรื่อง  สรุปผลการตรวจเยี่ยมพื้นที่อํ าเภอของรัฐมนตรี
10. เรื่อง  รายงานสรุปขอมูลการใหความชวยเหลือผูประสบภัยจากแผนดินไหวและคลื่นยักษ 

(ครั้งที่ 19)
11. เรือ่ง  ภาพรวมและแนวทางการแกไขปญหากลุมจังหวัดสามเหลี่ยมอันดามันและจังหวัดพังงา
12. เรื่อง  รายงานผลการติดตามการดํ าเนินการตามมาตรการปองกันและระบบเตือนภัยธรรมชาติ

25 – 26 กันยายน 2548  เครอืขายความรวมมือเพื่อการฟนฟูชุมชนและทรัพยากรธรรมชาติกรณีสึนามิ รวมกับ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เครือขายสิ่งแวดลอมไทย 48 จัดโครงการประชุมเวทีสาธารณะ
ในหัวขอ การฟนฟูชีวิตและชุมชนหลังภัยพิบัติคลื่นยักษสึนามิ  ส่ิงทาทาย  ยุทธศาสตร  และขอ
เสนอทางนโยบาย  ณ โรงแรมมารีไทม แอนด สปา รีสอรท จังหวัดกระบี่

มีประเด็นในการประชุม ไดแก  1. ภาพรวมผลกระทบของสึนามิตอคนชายขอบและทิศทาง
การฟนฟูชุมชนอยางยั่งยืน   2. การนํ าเสนอจากตางประเทศในหัวขอเรื่อง สถานการณการฟนฟูชุมชน
หลังสึนามิ : ความกาวหนาและประเด็นที่ตองไดรับการแกไขเพื่อการฟนฟูชุมชนชายขอบอยางยั่งยืน 
จากตัวแทนผูประสบภัยจากตางประเทศไดแก อินเดีย  อินโดนีเซีย และศรีลังกา    3. นํ าขอเสนอ
จากตางประเทศในหัวขอเรื่อง เรียนรูประสบการณกับการรับมือกับภัยธรรมชาติจากประเทศญี่ปุน   4.

ประชมุกลุมยอย เรื่อง วิเคราะหนโยบายคนชายขอบหลังสึนามิ ประเมินสถานการณปจจุบัน
และแนวทางในอนาคต ประกอบดวย 6 กลุม ไดแก  กลุมที่ 1 :ผูหญิงและเด็ก  กลุมที่ 2 :แรงงานและ
ภาคบริการ  กลุมที่ 3 :การประมงกับการจัดการทรัพยากรชายฝงที่ยั่งยืน   กลุมที่ 4 :ทีด่ินและที่อยู
อาศัย   กลุมที่ 5 :บทบาทภาครัฐและองคกรสาธารณประโยชนกับการพัฒนาเพื่อความมั่นคงของ
มนุษยหลังประสบภัยพิบัติสึนามิ  กลุมที่ 6 :การแกไขปญหาและการฟนฟูระบบนิเวศนชายฝงทะเล
หลังเหตุการณสึนามิ
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เอกสารประกอบการจัดทํ าภาคผนวก ค.
The Tsunami Volunteer Center 6 month update – 26 June 2005.  จาก www.tsunamivolunteer.net เมื่อ

31 ตุลาคม 2548

การประชุมระดับรัฐมนตรีวาดวยความรวมมือในภูมิภาคเกี่ยวกับการจัดการเพ่ือการเตือนภัยลวงหนาจาก
คลืน่สึนามิ ณ โรงแรมฮลิตันภูเกต็ อาคาเดยีบชีรสีอรทแอนดสปา จงัหวัดภูเกต็ 28-29 มกราคม 2548.

การฟนฟูดานสังคมภายหลังภัยพิบัติ : ประสบการณของญี่ปุน-ไทย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติ
การ เมื่อวันที่  5 เมษายน 2548 ณ หองประชุมสารนิเทศ ชั้น 2 หอประชุมจุฬาฯ

การฟนฟูหลังสึนามิในมติสังคมและมนุษย, เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการ จัดโดยกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยรวมกับเครือขายวิชาการในมหาวิทยาลัยและเครือขายความ
รวมมือเพื่อการฟนฟูชุมชน เมื่อวันที่ 24 มกราคม 2548 ณ หองประชุมสารนิเทศ ชั้น 2 หอประชุม
จุฬาฯ

ความเคลือ่นไหวขององคกรพัฒนาเอกชนกรณคีลืน่ยักษสึนามถิลมชมุชนชายฝงอนัดามนัในพ้ืนที ่6
จงัหวดัภาคใต. จาก www.saveandaman.com/final/present002.pdf เมือ่ 13 ตุลาคม 2548

 คือคนอันดามัน คนรักษาทะเล : คู มือการทองเที่ยวเชิงการพัฒนาเชิงสังคม-มานุษยวิทยา, 
กรุงเทพมหานคร 2548.

จดหมายขาวองคกรพัฒนาเอกชน ปที ่12 ฉบับที่ 118 เดือนกรกฎาคม – สงิหาคม 2548 หนา 6.

ลํ าดับเหตุการณ การแกไขปญหาที่ดินชุมชนผูประสบภัยธรณีพิบัติ 6 จังหวัด (ม.ค. - มิ.ย. 48) จาก 
http://www.codi.or.th/index.php?option=com_content&task=view&id=418&Itemid=45 เมื่อ 13 
กันยายน 2548

ล ําดบัเหตกุารณหลงัเกดิเหตธุรณพิีบติัภยัและความคบืหนาในการจัดทํ าผังเมืองเกาะพีพี จดัท ําโดยองค
กรความรวมมอืผูประกอบการรายยอย แรงงานและชุมชนทีป่ระสบภยัเกาะพพีี, 30 เมษายน 2548.

สรปุประสบการณและวางระบบกลการฟนฟูทางสังคมกรณีภัยพิบัติขนาดใหญ, คูมือการประชุม ณ โรง
แรมปริน๊สพาเลซ มหานาค กรุงเทพมหานคร จัดโดยกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย 25 กุมภาพันธ 2548.

สรปุมติคณะรัฐมนตรีการประชุมนอกสถานที่ วันที่ 6 กันยายน 2548 วาดวยการแกไขปญหาคลื่นยักษสึนามิ.
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ภาคผนวก ง.
ลํ าดับกิจกรรมรูปธรรมในงานวิจัย

23-25 มี.ค. 2548 การลงพื้นที่เก็บขอมูลเกี่ยวกับแรงงานขามชาติ ณ จังหวัดพังงา และภูเก็ต
รวมกับ สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาฯ และหลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิตการพัฒนา
ระหวางประเทศ คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

5 เม.ย. 2548 การสัมมนา “Sharing Japan’s and Thailand’s Experiences of Social Recovery
from Natural Disasters”, ณ หองประชุมสารนิเทศ จุฬาฯ
รวมกับ Japan International Cooperation Agency (JICA)

19 เม.ย. 2548 การสนทนากลุมยอย “แรงงานขามชาติกับสึนามิ”  หองประชุมสารนิเทศ จุฬาฯ
รวมกับ ศูนยวิจัยการยายถิ่นแหงเอเชีย สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาฯ

19 เม.ย.–4 พ.ค.2548 การลงพืน้ทีภ่าคสนาม ณ บานในไร อ.ทายเหมอืง และบานทบัตะวนั อ.ตะกัว่ปา
รวมกบั รายวชิาสงัคมวทิยาสนึาม ิคณะรฐัศาสตร จฬุาฯ

4-6 พ.ค. 2548  การลงพื้นที่ภาคสนามและรวมสัมมนาในประเด็นปญหาที่ดิน ณ จังหวัดพังงาและภูเก็ต
รวมกับคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ

7-9 พ.ค. 2548 การลงพื้นที่ภาคสนามศึกษาในประเด็นชุมชนชาวประมงพื้นบาน ณ จังหวัดกระบี่
รวมกับเครือขายความรวมมือฟนฟูชุมชนชายฝงอันดามัน (Save Andaman)

8 มิ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อติดตามความกาวหนาโครงการวิจัย ณ หองประชุมสโมสรอาจารย
ชั้น 2 อาคารจุลจักรพงษ จุฬาฯ

15 มิ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อติดตามความกาวหนาโครงการวิจัย และวางแผนในระยะตอไป
ณ หองประชุมสโมสรอาจารย ชั้น 2 อาคารจุลจักรพงษ จุฬาฯ

22 มิ.ย. 2548 การสนทนากลุมยอย “แนวทางการชวยเหลือฟนฟูแรงงานขามชาติที่ประสบภัย
คลื่นยักษสึนามิ” ณ หองประชุมจุมภฏ-พันธทิพย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย
รวมกับ ศูนยวิจัยการยายถิ่นแหงเอเชีย สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาฯ

22 มิ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อเตรียมการจัดการสัมมนาและการสนทนากลุมยอย
ณ หองประชุมสโมสรอาจารย ชั้น 2 อาคารจุลจักรพงษ จุฬาฯ

29 มิ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อวางแผนจัดการสัมมนาและการสนทนากลุมยอย (ตอ)
ณ หองประชุมสโมสรอาจารย ชั้น 2 อาคารจุลจักรพงษ จุฬาฯ
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15 ก.ค. 2548 การสมัมนา “สถานการณปญหาทีด่นิกอนและหลงัสึนาม ิ: บทบาทภาครฐัทีเ่หมาะสม”
ณ หองประชุมอาคารสถาบัน 3  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  รวมกับศูนยนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, โครงการบานมั่นคง สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน

15 ก.ค. 2548 สงรายงานความกาวหนาโครงการวจิยั

15 ส.ค. 2548 การสนทนากลุมยอย “ระบบการสื่อสารขอมูลขาวสารในภาวะวิกฤติ”
ณ หองประชุม 12 ชัน้ 2 อาคารเกษมอุทยานิน คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

6 ก.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อรายงานความคืบหนาโครงการวิจัย การตอบผลการพิจารณาราย
งานความกาวหนาโครงการวิจัย และเตรียมการจัดการสนทนากลุมยอยครั้งถัดไป
ณ รานสิงหดํ า คาเฟ อาคารเกษมอุทยานิน คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

14 ก.ย. 2548 การประชุมนักวิจัยเพื่อเตรียมจัดกิจกรรมการศึกษาพลวัตการปรับตัวของชุมชนในกรณีสึ
นาม ิณ หองประชุม สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน

23 ก.ย. 2548 การสนทนากลุมยอย “องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับการรับมือภัยพิบัติ : ระบบ
การประสานการจัดการในทองถิ่น” ณ หองประชุมอบต.บางมวง จังหวัดพังงา

23-24 ก.ย. 2548 การลงพื้นที่ภาคสนาม ณ บานนํ้ าเค็ม ต.บางมวง อ.ตะกั่วปา และศึกษาชุมชนบานทุง
หวา ณ บานพักชั่วคราว บริเวณบานทุงละออง ต.เกาะพระทอง อ.คุระบุรี จังหวัดพังงา
และการประชุมนักวิจัย เพื่อสรุปการสนทนากลุมยอย วิเคราะหสถานการณในพื้นที่ และ
วางแนวทางการเขียนรายงานวิจัย

12-18 ต.ค. 2548 การลงพื้นที่ศึกษาภาคสนามเรื่องการจัดระบบรับมือและฟนฟูหลังภัยพิบัติโดยชุมชน ใน
พืน้ที ่10 หมูบาน จังหวัดพังงา ไดแก อํ าเภอตะกั่วปา (บานนํ้ าเค็ม, บานทับตะวัน, บาน
ทุงหวา, บานบางขยะ), อํ าเภอคุระบุรี (บานทุงดาบ, บานปากจก, บานทุงละออง, บาน
ทางดาน และวัดสามัคคีธรรม, บานปากเตรียม), และอํ าเภอทายเหมือง (บานในไร)  รวม
กับรายวิชาสังคมวิทยาชนบท คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

1 พ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัย เพื่อสังเคราะหและวางแนวทางการเขียนรายงานวิจัย ณ หองประชุม
214 อาคารศศพัฒนา จุฬาฯ

2 พ.ย. 2548 การสัมภาษณ ศ.ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม เรื่อง “บทบาทภาครัฐกับการรับมือและฟนฟู
หลังสึนามิ” ณ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (กรพ.)

8 พ.ย. 2548 การประชุมนักวิจัย เพื่อสังเคราะหและวางแนวทางการเขียนรายงานวิจัย (ตอ) ณ หอง
ประชุม 213 อาคารศศพัฒนา จุฬาฯ

7-8 พ.ย. 2548 การลงพื้นที่ศึกษาภาคสนามและสัมภาษณ เรื่องการจัดการสาธารณสุขกับการรับมือภัย
พิบัติ ณ จังหวัดพังงาและภูเก็ต

10 พ.ย. 2548 ประชุมนักวิจัยเพื่อสังเคราะหและสรุปรายงานวิจัย ณ หอง 213 อาคารศศพัฒนา จุฬาฯ
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17 พ.ย.2548 การสัมมนา ดร.สรยุทธ รัตนพจนารถ ผูจัดการเครือขายจิตอาสา ในหัวเรื่อง “อาสาสมัคร
กับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบการประสานการจัดการ” ณ หอง
ประชุม 2 สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.)

23 พ.ย. 2548 การสนทนากลุมยอย “อาสาสมัครกับการรับมือภัยพิบัติ : ถอดบทเรียนเชิงระบบ
การประสานการจัดการ” ณ หองประชุมเกษมอุทยานิน ชั้น 2 อาคารเกษมอุทยานิน 
คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

23 – 27 พ.ย. 2548 การแสดงโปสเตอรนิทรรศการ ในงานจุฬาฯวิชาการ 2548 บริเวณใตอาคารมหามกุฎ 
คณะวิทยาศาสตร จุฬาฯ

5 ม.ค. 2549 นํ าเสนอผลการวิจัยเบื้องตน ณ มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ

20 ม.ค. 2549 การประชุมนักวิจัย เพื่อปรับแนวทางการจัดทํ ารายงานวิจัย ณ หองประชุม 213
อาคารศศพัฒนา จุฬาฯ

24 ม.ค. 2549 การเสวนาเรื่อง “หนึง่ปหลังสึนามิ : บทเรียนเชิงระบบและทางเลือกเชิงนโยบาย” ณ 
หองประชุมสมาคมศิษยเกาคณะรัฐศาสตร จุฬาฯ

3 ก.พ. 2549 การประชุมนักวิจัย เพื่อปรับแนวทางการจัดทํ ารายงานวิจัย (ตอ) ณ หองประชุม 213
อาคารศศพัฒนา จุฬาฯ

20 ก.พ. 2549 การสัมภาษณ คณุศุภชยั แสนยติุธรรม เจาหนาทีส่ ํานกันโยบายปองกนัและบรรเทาสา
ธารณภยั กรมปองกนัและบรรเทาสาธารณ-ภัย,
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