
นโยบายการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกับการพัฒนาที่อยู่อาศัย
เพื่อผู้ประสบภัยพิบัติในประเทศไทย 93

นโยบายการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยกับการพัฒนาที่อยู ่อาศัยเพ่ือ 

ผู้ประสบภัยพิบัติในประเทศไทย

จรัญพัฒน์ ภูวนันท์*    

กิตติ เชาวนะ** และคณะ

บทคัดย่อ

ในช่วง 20 ปีที่ผ่านมา มีภัยพิบัติรุนแรงเกิดขึ้นในประเทศไทยบ่อยครั้ง ซึ่งสร้างความสูญเสีย 

ต่อชีวิต ทรัพย์สิน และโอกาสแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ หลังเหตุการณ ์

สึนามิ พ.ศ. 2547 และมหาอุทกภัยในประเทศไทย พ.ศ. 2554 ภาครัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้

ตืน่ตวัและตระหนกัถงึความส�ำคญัของระบบบรหิารจดัการเพือ่การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัทีม่ี

ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยได้ปรับปรุงกฎหมาย นโยบาย แผน และการบริหารจัดการ เพื่อการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยทั้งในระดับชาติและท้องถ่ิน อย่างไรก็ตาม การแก้ปัญหาในทางปฏิบัติ และ 

งบประมาณส่วนใหญ่ ยงัคงให้ความส�ำคญักบัการเผชญิภยั หรอืให้ความช่วยเหลอืในช่วงทีเ่กดิภยัพบิตัิ

เป็นส�ำคญั ส่วนการบูรณะ ฟ้ืนฟูเยยีวยา และการแก้ปัญหาทีอ่ยูอ่าศัยให้กบัผูป้ระสบภยัหลงัภยัพบิตันิัน้ 

ภาครัฐยังมีบทบาทที่จ�ำกัดตามศักยภาพของหน่วยงาน และงบประมาณ จึงต้องพึ่งพาความช่วยเหลือ

สนับสนุนจากภาคเอกชน หรือองค์การสาธารณกุศลเป็นส�ำคัญ 

 การแก้ปัญหา และการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยพิบัติ ควรมีการศึกษา เตรียม 

ความพร้อมไว้ล่วงหน้า และบริหารจัดการอย่างเป็นระบบ จึงจะช่วยให้ผู้ออกแบบ และอุตสาหกรรม

ก่อสร้างในประเทศสามารถพัฒนารูปแบบอาคาร และวัสดุหรือระบบการก่อสร้างที่น�ำไปใช้ หรือ 

ปรับใช้ได้อย่างเหมาะสมและยั่งยืน ตามข้อจ�ำกัดของโครงการ และงบประมาณที่ได้รับการสนับสนุน 

รฐัจงึควรมนีโยบาย แผน และหน่วยงานรับผดิชอบทีช่ดัเจนทัง้ในระดับชาติและท้องถิน่ เพือ่การพฒันา 

และแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยได้อย่างรวดเร็ว ทันการณ์ และทั่วถึงมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะ

ในกลุ่มผู้มีรายได้น้อย หรือผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ที่มักตั้งถิ่นฐานอยู่ในพื้นที่เสี่ยงภัย หรือต้องอพยพ

ออกจากพื้นที่เดิม ตามนโยบายหรือแผนป้องกันภัยพิบัติ และโครงการก่อสร้างระบบสาธารณูปโภค

ขนาดใหญ่ของรัฐ ฯลฯ 
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Abstract

 During the last 20 years, severe disasters have frequently occurred in Thailand. 

The losses of life, property and the competitive economic opportunities of the country 

caused by disaster are increasing steadily. After the Tsunami disaster in 2003 and the 

Great Flood in 2011, the Thai Government and public agencies have become more 

alert and aware of disaster prevention and mitigation. Government policies, planning 

and management systems for disaster prevention and mitigation have been improved 

and are already implemented at both national and local levels. However, in practice 

the active solution and budget allocation will mainly focus on actions during a disaster, 

such as priority and leaving community rehabilitation to routine government agencies. 

The roles of the government sectors in housing development and construction of new 

housing for disaster victims are limited and in vital need of support from the private 

sector and charity organizations.

 Problem solving of housing development for disaster victims should be studied 

and better prepared in advance as well as implementing an effective management 

system. Architects, builders and industries can develop proper housing models and 

appropriate building materials or effective construction systems to cope with project 

limitations and supporting budgets. The government should have a clear policy, plan 

and responsible agencies at both national and local levels to develop and provide 

adequate housing for disaster victims, especially vulnerable low income groups. These 

people settle in disaster prone areas often require resettlement to give way for disaster 

prevention plans or large infrastructure construction projects, etc.

Keyword: National housing policy, disaster housing, disaster prevention and mitigation 
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บทน�ำ

การวางแผน และการออกแบบหรือวางผังอาคารในโครงการที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้ประสบ 

ภัยพิบัติ นอกจากจะต้องมีข้อมูลพื้นฐานของชุมชน พื้นที่ประสบภัย และความต้องการของผู้ใช้อาคาร

หรือเจ้าของโครงการแล้ว ผู้ออกแบบควรมีความรู้ และความเข้าใจในนโยบาย แผน และการบริหาร

จัดการด้านภัยพิบัติของภาครัฐ และเอกชน ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการบูรณะฟื้นฟู สิ่งก่อสร้าง ระบบ

สาธารณูปโภค สภาพแวดล้อม และการพัฒนาชุมชนโดยตรง ซึ่งการก่อสร้างบ้าน หรือโครงการ

พัฒนาที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้ประสบภัยพิบัติ ส่วนใหญ่มีข้อจ�ำกัดในการออกแบบหรือวางผัง และการ

บริหารโครงการที่แตกต่างจากโครงการที่อยู่อาศัยโดยทั่วไป โดยเฉพาะในด้านงบประมาณ ระยะเวลา 

การก่อสร้าง และการจัดหาที่ดิน วัสดุ อุปกรณ์ หรือช่างฝีมือแรงงาน ฯลฯ ภาครัฐจ�ำเป็นต้องมี 

นโยบาย และระบบการบริหารจัดการทีช่ดัเจน เพ่ือการแก้ปัญหาหรือพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยัให้กบัผู้ประสบ

ภยัพบัิตไิด้ในระยะยาว และสามารถฟ้ืนฟูคณุภาพชวีติของผู้ประสบภยัได้รวดเร็ว ทนัการณ์ และทัว่ถงึ 

ทุกครัวเรือน 

การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้มีรายได้น้อย และ 

ผูด้้อยโอกาส โดยทัว่ไปถอืว่า เป็นภาระหน้าทีห่รอืความรบัผดิชอบของรฐัโดยตรงทีจ่ะต้องบรหิารจดัการ

ให้ประชาชนมคีวามเป็นอยูท่ีด่ ีปลอดภยั หรอืมคีณุภาพชวีติท่ีดีข้ึน ส�ำหรับประเทศไทย นโยบายส�ำคญั

ของรัฐที่เป็นรูปธรรม มักออกมาในรูปของการตราพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลูกขึ้นรองรับ และ 

การก�ำหนดให้มีคณะกรรมการ หรือหน่วยงานรับผิดชอบในเรื่องหรือนโยบายดังกล่าว เพื่อให้มีระบบ

และกลไกในการขับเคลื่อน และเกิดผลในทางปฏิบัติ รัฐบาล และผู้บริหารของส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง

มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายหรือแผนและจัดการหรือด�ำเนินการต่างๆ ได้ ตามที่กฎหมาย

ก�ำหนดไว้ และตามระดบัหรอืล�ำดบัชัน้ของการบรหิารราชการแผ่นดิน นโยบายของรัฐ และส่วนราชการ

ส่วนใหญ่ จงึผกูพนัอยูก่บักฎหมาย แผนยทุธศาสตร์ แผนปฏบิติัการ (แผนปฏบัิติราชการ) กจิกรรมหรอื

โครงการ และงบประมาณโดยตรง 

การศึกษานี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อทบทวนนโยบาย แผน และการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติ

ธรรมชาติของประเทศไทย ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยพิบัติ ของ

รัฐ หรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้องโดยตรง เพื่อใช้เป็นแนวทางในการวางแผน การออกแบบอาคาร และ

การบริหารโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยพิบัติ ซึ่งมีแนวโน้มว่าจะมีจ�ำนวนเพิ่มขึ้น ตาม

เหตุการณ์และระดับความรุนแรงของภัยพิบัติธรรมชาติที่เกิดขึ้นในประเทศไทย

วิธีการศึกษา เน้นการศึกษาจากข้อมูลเอกสาร โดยเฉพาะกฎหมาย นโยบาย และแผนต่างๆ 

ของรัฐบาล และส่วนราชการที่เกี่ยวข้องโดยตรง ท�ำการสัมภาษณ์บุคคลเพิ่มเติม และส�ำรวจโครงการ

ที่อยู่อาศัยของผู้ประสบภัยในพื้นที่จริง โดยใช้โครงการศึกษาย่อย “นโยบายการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัย
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ส�ำหรับผู้ประสบภัยธรรมชาติในพื้นที่จังหวัดนครศรีธรรมราช” (Chaowana, 2013) เป็นกรณีศึกษา 

เม่ือวิเคราะห์เปรียบเทียบผลแล้ว จึงสรุปผลโดยใช้เวลาศึกษาและรวบรวมข้อมูลในช่วงเดือนมีนาคม 

- พฤศจิกายน 2556

ผลที่ได้จากการศึกษาจะเป็นประโยชน์กับอุตสาหกรรมก่อสร้าง และส่วนราชการหรือ

หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการวางแผนและการบริหารโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัย 

ในประเทศไทย 

 

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กฎหมายหลักในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของประเทศไทยในปัจจุบัน คือ  

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซ่ึงก�ำหนดให้มีคณะกรรมการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบายและแผนในระดับ

ชาติ โดยให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานกลางในการด�ำเนินการเกี่ยวกับการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัของประเทศ และให้มคีณะกรรมการก�ำหนดนโยบายและแผนในระดบั 

จังหวัด (รวมถึง กรุงเทพมหานคร และอื่นๆ) ให้สอดคล้องกับแผนฯ ระดับชาติ โดยให้มีผู้อ�ำนวยการ

รับผิดชอบ และมีอ�ำนาจสั่งการตามล�ำดับชั้น ตั้งแต่ระดับชาติลงไปถึงท้องถิ่น 

พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ได้ก�ำหนดให้กรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย สังกัดของกระทรวงมหาดไทย มีหน้าที่ส�ำคัญ ดังนี้ 

1.	 จัดท�ำแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติเสนอคณะกรรมการป้องกันและ 

บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ เพื่อขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี

2.	 จัดให้มีการศึกษาวิจัยเพื่อหามาตรการในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยให้มี 

ประสิทธิภาพ

3.	 จัดท�ำฐานข้อมูลพื้นที่เสี่ยงภัย พื้นที่ปลอดภัย และสถิติสาธารณภัย

4.	 ปฏิบัติการ ประสานการปฏิบัติ ให้การสนับสนุน และช่วยเหลือหน่วยงานของรัฐ องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานภาคเอกชนในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

5. ให้การสงเคราะห์แก่ผู ้ประสบภัย ผู้ได้รับภยันตราย หรือผู้ได้รับความเสียหาย จาก

สาธารณภัย

6.	 แนะน�ำ ให้ค�ำปรกึษา และอบรมเกีย่วกับการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั แก่หน่วยงาน 

ของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานภาคเอกชน
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7.	 ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด�ำเนินการตามแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยในแต่ละระดับ

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมีหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ หรือสงเคราะห์ผู้ประสบภัย  

ให้อยู่รอดปลอดภัยเป็นการเบื้องต้น และประสานความช่วยเหลือกับหน่วยงานทั้งภาครัฐ และเอกชน 

ไม่ได้มหีน้าทีใ่นการก่อสร้างทีอ่ยูอ่าศยัถาวรให้กบัผูป้ระสบภยัโดยตรง แต่มบีทบาทส�ำคญัในการจัดหา

ที่อยู่อาศัยชั่วคราว (จัดตั้งศูนย์อพยพ หรือจัดสร้างบ้านชั่วคราว)

ในด้านอุทกภัย ได้มีระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารจัดการน�้ำและอุทกภัย 

แห่งชาติ พ.ศ. 2555 ที่ก�ำหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายน�้ำและอุทกภัย (กนอช.) เป็นผู้ก�ำหนด

นโยบายและแนวทางในการบรหิารจดัการน�ำ้และอทุกภยัของชาต ิและให้มีคณะกรรมการบรหิารจดัการ

น�้ำและอุทกภัย (กบอ.) มีหน้าท่ีจัดท�ำแผนปฏิบัติการและด�ำเนินการบริหารจัดการน�้ำตามนโยบาย

ของ กนอช. โดยมอี�ำนาจสัง่การหน่วยงานรัฐ อนมุตัแิผนและโครงการของหน่วยงานรฐัทีเ่กีย่วข้องและ

ก�ำกับการปฏิบตังิานของส�ำนกังานนโยบายและบรหิารจดัการน�ำ้และอุทกภยัแห่งชาต ิ(สปอช.) ซึง่เป็น 

หน่วยงานในส�ำนักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ท�ำหน้าที่เป็นส�ำนักงานเลขานุการของ กนอช. และ 

กนอ. เพื่อประสานงานและก�ำกับดูแลหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้อง

การแก้ปัญหาหรอืจดัหาท่ีอยูอ่าศยัถาวรให้กับผูป้ระสบภยัในช่วงหลงัเกดิภยัพบิติัหรอืช่วงของ

การบูรณะฟื้นฟูนั้น พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไม่มีรายละเอียด หรือ

ก�ำหนดให้มีหน่วยงานใดรับผิดชอบชัดเจน ประกอบกับไม่มีกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อการแก้ปัญหา หรือ

พัฒนาที่อยู่อาศัยถาวรให้กับผู้ประสบภัยเป็นการเฉพาะ จึงต้องอาศัยมติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบาย

รฐับาลในช่วงนัน้ๆ และกฎหมายหรอืพนัธกจิของส่วนราชการทีมี่อยูเ่ดิม (พ.ร.บ. กฎกระทรวง ระเบียบ 

ค�ำสั่ง และหลักเกณฑ์ปฏิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง) ซึ่งการพัฒนาและฟื้นฟูเมือง ชุมชน และที่อยู่

อาศยั รวมทัง้การผังเมอืง และการควบคมุสิง่ปลกูสร้าง ฯลฯ ถอืเป็นภารกิจปกติของกระทรวงมหาดไทย 

(กรมโยธาธิการและผังเมือง จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฯลฯ) และกระทรวงการพัฒนา

สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (การเคหะแห่งชาติ และสถาบันองค์กรพัฒนาชุมชน ฯลฯ) 

อนึ่ง มีระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติ

กรณฉีกุเฉนิ พ.ศ.2556 และท่ีแก้ไขเพิม่เตมิ เพือ่วางหลกัเกณฑ์ ส�ำหรบัส่วนราชการทีม่หีน้าทีช่่วยเหลอื 

ผูป้ระสบภยัในกรณีฉกุเฉนิให้สามารถด�ำเนนิการได้เป็นการด่วนในระหว่างทีย่งัไม่ได้รบัเงนิงบประมาณ

รายจ่าย โดยกองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตพื้นที่จะต้องด�ำเนินการขอใช้วงเงิน

ทดรองราชการดังกล่าวให้ถูกต้องตามวิธีการและหลักเกณฑ์ตามที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบกระทรวงการ

คลงัดงักล่าว เช่น ในกรณทีีค่าดว่าจะเกิดภยัพบัิต ิให้ใช้เงนิเพือ่ยบัยัง้หรอืป้องกนัภยัพบิตัไิด้ภายในวงเงนิ

ไม่เกนิ 10 ล้านบาท โดยไม่ต้องประกาศเขตการให้ความช่วยเหลอื และในกรณเีกดิภยัพบิตัแิล้วให้ใช้เงนิ
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เพื่อช่วยเหลือได้ 20 ล้านบาท โดยต้องประกาศเขตการให้ความช่วยเหลือก่อน หากวงเงินไม่เพียงพอ 

ให้ขอขยายวงเงนิมายงักระทรวงการคลงัได้โดยตรง แต่ส่วนราชการไม่สามารถใช้เงนิทดรองราชการเพือ่

ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน มาใช้ในการก่อสร้างบ้านพักถาวรให้กับผู้ประสบภัยได้

กระทรวงมหาดไทย ด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือประชาชนตามระเบียบกระทรวงการคลัง 

ว่าด้วยเงนิทดรองราชการเพือ่ช่วยเหลอืผูป้ระสบภัยพิบติักรณฉุีกเฉิน พ.ศ. 2546 และตาม “หลักเกณฑ์

และวิธีด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546” ของกระทรวงการคลัง 

ตัวอย่างเช่น การช่วยเหลือค่าเสียหายด้านที่พักอาศัยที่ประสบอุทกภัย กรณีที่บ้านเสียหายทั้งหลัง รัฐ

จ่ายเงนิงบประมาณชดเชยให้ได้หลังละไม่เกนิ 30,000 บาท กรณบ้ีานเสียหายบางส่วนจะชดเชยให้หลัง

ละไม่เกิน 20,000 บาท และในกรณีเครื่องมือประกอบอาชีพเสียหาย จะชดเชยให้ครอบครัวละไม่เกิน 

10,000 บาท ฯลฯ เป็นต้น ซึ่งไม่เพียงพอ การก่อสร้างบ้านใหม่ให้กับผู้ประสบภัยพิบัติ จึงต้องพึ่งพา

เงินบริจาค หรือการสนับสนุนจากภาคเอกชน 

 

นโยบาย และแผนของรัฐ หรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง

 สืบเนื่องจากพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 นโยบายเตรียม 

ความพร้อมแห่งชาติ และแผนป้องกันภัยฝ่ายพลเรือนแห่งชาติในสถานการณ์อันเกิดจากสาธารณภัย  

ซึง่มีคณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาตเิป็นผูก้�ำหนด ได้มกีารจดัท�ำแผนป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภัยในระดบัชาตข้ึิน ซึง่เป็นแผนหลกัทีใ่ช้อยูใ่นปัจจบุนั คอื แผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 โดยมีกรอบนโยบายการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

แห่งชาติ 5 ด้าน ตามมติการประชุม กปภ.ช. ครั้งที่ 1/2552 วันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2552 ได้แก่ 

1.	 พัฒนาและส่งเสริมระบบการป้องกันสาธารณภัยและลดผลกระทบให้มีประสิทธิภาพ 

โดยน�ำหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ความมีเหตุผล ความพอประมาณ และการมีภูมิคุ้มกันในตัวที่ดี 

เป็นบรรทัดฐานในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสาธารณภัยอย่างยั่งยืน สอดคล้องกับภูมิสังคม 

2.	 พฒันาและส่งเสริมระบบการเตรยีมความพร้อม ให้ทกุภาคส่วนในสงัคมสามารถรบัมือกบั

สาธารณภัยทีเ่กิดขึน้ได้อย่างบรูณาการ มปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล โดยเพ่ิมบทบาทของประชาชน

หน่วยงาน และองค์กรที่เกี่ยวข้อง 

3.	 พัฒนาศักยภาพการจัดการสาธารณภัยในภาวะฉุกเฉินให้สามารถช่วยเหลือผู้ประสบภัย 

ได้อย่างรวดเร็ว ทันเหตุการณ์ และมีเอกภาพ 

4.	 พัฒนาระบบการฟื้นฟู บูรณะ ให้สามารถสนองตอบต่อความต้องการของผู้ประสบภัย 

ได้อย่างรวดเร็ว ทั่วถึง และเป็นธรรม 
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5.	 พัฒนาระบบการเชื่อมโยงหน่วยงานเครือข่ายทั้งในประเทศและต่างประเทศให้มี

ประสิทธิภาพ

จากแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 น�ำไปสู่แผนระดับ

รองที่มีความสอดคล้องกัน เพื่อถ่ายทอดแผนชาติลงสู่ระดับจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ได้แก่ แผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั พ.ศ. 2553 - 2557 แผนการป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภยักรงุเทพฯ พ.ศ. 2553 - 2557 แผนแม่บทการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยตามประเภทภัย 

(เช่น แผนแม่บทการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจากอุทกภัย วาตภัย และโคลนถล่ม ระยะ 5 ปี 

แผนแม่บทป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจากแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม และแผนแม่บทป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยจากคลื่นสึนามิ พ.ศ. 2552 - 2556 ฯลฯ) แผนปฏิบัติการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแบบบูรณาการระดับกระทรวง และแผนบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงกลาโหม ฯลฯ

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 ประกอบด้วย 4 

ยทุธศาสตร์ ได้แก่ ยทุธศาสตร์การป้องกนัและลดผลกระทบ การเตรยีมความพร้อม การบรหิารจดัการ

ในภาวะฉุกเฉิน และการจัดการหลังเกิดภัย ส่วนงบประมาณด�ำเนินการเพื่อการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยตามแผนชาตินั้น ให้มีที่มาจาก 3 ส่วน คือ จากงบประมาณปกติของหน่วยงานส่วนกลาง 

จากงบประมาณจังหวัดและของกลุ่มจังหวัด และจากงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่

ส�ำหรบัยทุธศาสตร์การบรหิารจดัการในภาวะฉกุเฉิน และการจัดการหลังเกดิภยั ให้มแีหล่งงบประมาณ

เพิ่มเติมอีก 2 ส่วน คือ จากงบประมาณเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน และจากงบกลาง 

โดยให้กระทรวง กรม องค์กร และหน่วยงานภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ จังหวัด อ�ำเภอ องค์กรปกครองส่วน-

ท้องถิน่ และภาคเอกชนทีเ่กีย่วข้อง จดัท�ำแผนปฏบิตักิารและงบประมาณรองรบั ให้ส�ำนกังบประมาณ 

หน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พจิารณาจดัสรรงบประมาณเพือ่การป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภัย และให้หน่วยงานระดบักระทรวงจดัท�ำแผนปฏบิติัการรองรบัยทุธศาสตร์และบรรจุ

ไว้ในแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี โครงการก่อสร้าง หรือพัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยของส่วน

ราชการต่างๆ จึงต้องด�ำเนินการตามนโยบาย แผน และระบบงบประมาณดังกล่าวเช่นกัน 

อน่ึง แม้ว่าจะมรีะเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยคณะกรรมการนโยบายทีอ่ยู่อาศยัแห่งชาติ 

พ.ศ. ๒๕๕๑ มานานแล้ว แต่ประเทศไทยยังไม่ประกาศใช้นโยบายที่อยู่อาศัยแห่งชาติ และไม่มีแผน

พัฒนาที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้ประสบภัยทั้งในระดับชาติ และระดับท้องถิ่น (จังหวัด) แต่อย่างใด ถ้ามีภัย

พิบัติร้ายแรง (ระดับ 3 - 4) เกิดขึ้น จะมีมติคณะรัฐมนตรี เพื่อแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัย

ตามที่เห็นเหมาะสมเป็นครั้งคราวไป แต่แนวทางปฏิบัติทั่วไป คือ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

กับจังหวัด (รวมถึง กทม. พัทยา ฯลฯ) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละพื้นที่ จะมีหน้าที่ในการ

จัดตัง้ศนูย์อพยพและจดัสร้างบ้านชัว่คราวให้ โดยประสานงานและระดมความช่วยเหลอืจากหน่วยงาน
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รฐัทีเ่กีย่วข้อง รวมทัง้จากภาคเอกชนหรอืองค์การสาธารณกศุลต่างๆ โดยสามารถใช้เงินทดรองราชการ

ได้ตามระเบยีบและหลกัเกณฑ์ของกระทรวงการคลัง และด�ำเนนิการขออนมุติัหรือเบกิจ่ายงบประมาณ

ของรฐั เพือ่การฟ้ืนฟ ูเยยีวยา และจดัหาทีอ่ยูอ่าศยัถาวรให้กบัผู้ประสบภยั ตามระเบยีบและหลักเกณฑ์

ของกระทรวงการคลัง และ/หรือตามมติคณะรัฐมนตรี

แผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 ได้ระบุหน้าที่ด้านภัย

พิบัติ ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ไว้กว้างๆ เพียง 4 ข้อ ได้แก่ 

1.	 เสริมสร้างเครือข่ายด้านการพัฒนาสังคมและสวัสดิการสังคมให้เป็นกลไกเสริมในการ 

ท�ำงานป้องกันสาธารณภัยในระดับชุมชนรากฐาน 

2.	 สนับสนุนปัจจัยสี่ที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตไปยังพื้นที่ประสบภัย 

3.	 ดูแลและช่วยเหลือเด็กก�ำพร้า คนพิการ และผู้สูงอายุที่ประสบภัย 

4.	 วางแผนและฟื้นฟูด้านเศรษฐกิจ สังคม และจิตใจให้แก่ผู้ประสบภัยและผู้ประสบปัญหา

ทางสังคม 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ จึงมีบทบาทหน้าที่ในการจัดหาและ

พัฒนาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยเช่นกัน โดยปัจจุบันมีหน่วยงานในก�ำกับท่ีเกี่ยวข้องกับท่ีอยู่อาศัย

ส�ำหรับผู้มีรายได้น้อย 2 หน่วยงาน คือ สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) และการเคหะ

แห่งชาติ แต่บทบาทและศักยภาพในการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยพิบัติของท้ัง 2 หน่วย

งานนั้น ยังด�ำเนินการได้อย่างจ�ำกัด และพันธกิจของหน่วยงานไม่ได้เน้นแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับ 

ผูป้ระสบภยัเป็นการเฉพาะ ส่วนกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัได้จัดเตรียมเต็นท์ และบ้านฉุกเฉิน 

(ส�ำเรจ็รปู) ไว้เพือ่แก้ปัญหาเฉพาะหน้า (ทีอ่ยูอ่าศยัชัว่คราว) อยูจ่�ำนวนหนึง่กระจายอยูต่ามศนูย์ป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภัยเขต และจังหวัด โดยท�ำหน้าที่ประสานความช่วยเหลือกับหน่วยงานต่างๆ ทั้ง

ภาครัฐและเอกชน กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยไม่มีนโยบายหรือแผน ที่จะก่อสร้างบ้านถาวร

ให้กับผู้ประสบภัยเอง เช่นเดียวกับทางจังหวัด หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากงบประมาณ

ท้องถิ่นมีจ�ำกัด และส่วนใหญ่ยังไม่มีศักยภาพในการจัดสร้างบ้าน หรือแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยถาวรให้

กับผู้ประสบภัยในพื้นที่ของตนได้ ยังต้องพึ่งพางบประมาณจากส่วนกลางเป็นหลัก ประกอบกับการ 

กระจายอ�ำนาจการปกครองจากส่วนกลางลงสู่ท้องถิ่นยังไม่บรรลุผลเท่าที่ควร 

จงัหวดั หรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมบีทบาทหน้าทีอ่�ำนวยการ และระดมความช่วยเหลอื

จากส่วนราชการอื่น และจากภาคเอกชน หรือมูลนิธิ และองค์การสาธารณกุศลต่างๆ ซึ่งมักเป็นความ

ช่วยเหลือระยะสั้น และอยู่ในรูปของการบริจาคเงิน หรือสิ่งของจ�ำเป็นเพื่อการยังชีพเบื้องต้น ซ่ึงใน

กรณีที่เกิดภัยพิบัติร้ายแรง การฟื้นฟูชุมชนหรือการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยถาวรต้องใช้เวลาด�ำเนินการ

ในระยะยาวและใช้งบประมาณสูง จึงต้องให้ส่วนราชการอื่นเข้าด�ำเนินการ หรือให้คณะรัฐมนตรีมีมติ 
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สั่งการชัดเจน การก�ำหนดนโยบาย แผน และโครงการเพื่อแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัย 

ไว้ล่วงหน้า หรือในระยะยาว จึงท�ำได้ค่อนข้างจ�ำกัด เพราะไม่ได้เป็นพันธกิจหลักของส่วนราชการหรือ

หน่วยงานใด แต่เป็นโครงการเฉพาะกิจ และกิจกรรมเพื่อการกุศล หรือการรับใช้สังคม (CSR) ของ

องค์กรเอกชน ซึง่ขึน้อยูก่บังบประมาณ เงนิบรจิาค ทรพัยากร และศกัยภาพของหน่วยงาน หรอืองค์กร

ในช่วงนั้นๆ เป็นส�ำคัญ

การบริหารด้านภัยพิบัติ และการจัดหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัย

รัฐ หรือส่วนราชการท่ีเกี่ยวข้องกับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย มีอ�ำนาจหน้าที่และ 

มีระบบหรือกลไกการบริหารตามที่ระบุไว้ใน พ.ร.บ. ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และ

แผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 เป็นหลัก โดยมีแผนปฏิบัติการใน

ระดบักระทรวงรองรบัตามประเภทของภยัพบัิต ิ(กระทรวงมหาดไทย) และแผนปฏบัิติการป้องกนัและ

บรรเทาสาธารณภัยแบบบูรณาการการบริจาค (ส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี) ใช้ปฏิบัติ

กระทรวงมหาดไทยมีหน้าที่ตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2553 - 2557 

ดังนี้

1.	 สั่งการและประสานให้จังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด�ำเนินการเกี่ยวกับการ 

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบ และพื้นที่ข้างเคียงเมื่อได้รับการร้องขอ

2.	 ด�ำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร กฎหมายว่าด้วยการขุดดินและถมดิน 

กฎหมายว่าด้วยการควบคมุกจิการการค้าอนักระทบถงึความปลอดภยัหรอืความผาสุกแห่งสาธารณชน

และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง

3.	 ด�ำเนินการตามมาตรการด้านผังเมืองเพื่อการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

4.	 ประกาศเขตพื้นที่ประสบภัยพิบัติ เขตพื้นที่จังหวัดประกาศโดยผู้ว่าราชการจังหวัด เขต

พื้นที่กรุงเทพมหานครประกาศโดยอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย

5.	 อ�ำนวยการและประสานการปฏิบัตกิารจดัการสาธารณภยัและให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบ

ภัยและฟื้นฟูบูรณะสภาพพื้นท่ีประสบภัยในกรณีที่เกิดสาธารณภัยขนาดใหญ่ที่มีผลกระทบรุนแรง 

กว้างขวาง

6.	 ส่งเสริมและรักษาความมั่นคงภายใน ความสงบเรียบร้อย และให้มีบริการประชาชนใน

พื้นที่อย่างมีประสิทธิภาพ

7.	 ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการ 

เพื่อช่วยเหลือประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 และที่แก้ไขเพิ่มเติม
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จังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละพื้นที่ เป็นหน่วยงานหลักท่ีก�ำกับดูแลจัดการ

สาธารณภัยในพื้นที่เขตจังหวัด โดยผู้บริหารท้องถิ่นมีบทบาทหน้าที่เป็นผู้อ�ำนวยการท้องถิ่น (นายก 

อบต. นายกเทศมนตรี นายกเมืองพัทยา) ผู้อ�ำนวยการอ�ำเภอ (นายอ�ำเภอ) ผู้อ�ำนวยการ กทม. (ผู้ว่า 

กทม.) ผู้อ�ำนวยการจังหวัด (ผู้ว่าราชการจังหวัด) ผู้อ�ำนวยการกลาง (อธิบดี ปภ.) และผู้บัญชาการ

ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต ิ(รมว.มท.) โดยมโีครงสร้างตวับคุคล และหน้าทีร่บัผดิชอบใน

ทุกระดับชัดเจน นโยบายและโครงสร้างการบริหารให้สั่งการจากระดับชาติ (กปภ.ช.- ผบ.ปภ.ช. และ 

ผอ.กลาง) ลงสู่ท้องถิ่น แต่การปฏิบัติเมื่อเกิดภัยพิบัติจะต้องด�ำเนินการหรือแก้ปัญหาและรายงานจาก

พืน้ทีห่รือท้องถิน่ขึน้ไปสูส่ายบังคบับัญชาทีเ่หนอืข้ึนไป โดยกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัซึง่เป็น

หน่วยงานกลาง จะมีศูนย์ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเขต (เขต 1-18 เขต) และศูนย์ป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยจังหวัดอยู่ประจ�ำพื้นที่ อีกทั้งมีส่วนราชการและหน่วยงานอื่น อีก 25 หน่วยงาน 

ที่มีหน้าที่ช่วยเหลือสนับสนุนกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ตามแผนป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 

การบริหารจัดการโครงการก่อสร้างที่อยู่อาศัยส�ำหรับผู้ประสบภัย อาจแบ่งได้เป็น 3 รูปแบบ 

ได้แก่ 

1.	 โครงการที่ได้รับงบประมาณจากส่วนกลางผ่านทางจังหวัด และท้องถิ่น (งบกลาง และ

เงินบริจาค) อยู่ในการดูแล และจัดการเบ็ดเสร็จโดยจังหวัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อบต. 

และเทศบาล) ซึ่งอาจให้ผู้ประสบภัยจัดหาผู้รับจ้างก่อสร้างเอง หรือรวมกลุ่มใช้ผู้รับจ้างก่อสร้าง 

ร่วมกัน บางโครงการได้รับความสนับสนุนจากทหารในพื้นที่ สถาบันการศึกษา หรือภาคเอกชน  

ในด้านแรงงาน แบบแปลนอาคาร และวัสดุก่อสร้าง ฯลฯ

2.	 โครงการที่ด�ำเนินการโดยสถาบันองค์กรพัฒนาชุมชน หรือการเคหะแห่งชาติ (ตามแผน

ปฏิบัติการและงบประมาณประจ�ำปี หรือตามมติคณะรัฐมนตรี) การบริหารโครงการจะเป็นไปตาม

โครงสร้าง และรูปแบบการบริหารของหน่วยงานนั้นๆ เช่น โครงการบ้านมั่นคง และบ้านเอื้ออาทรที่

ก่อสร้างให้กับกลุ่มผู้ประสบภัย ฯลฯ

3.	 โครงการก่อสร้างที่อยู่อาศัย และพัฒนาชุมชน ที่ด�ำเนินการโดยมูลนิธิ องค์การสาธารณ-

กศุล หรอืภาคเอกชน โดยอาจเป็นความร่วมมอืของหลายองค์กร การบริหารโครงการจะมลัีกษณะ และ

เงื่อนไขเฉพาะโครงการ 

 โดยส�ำนักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด จะท�ำหน้าที่ประสานงาน ติดตาม

ประเมนิ และรายงานผล ตามระบบและกลไกบริหารราชการ เพ่ือให้เป็นไปตามแผนป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ
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นโยบายช่วยเหลือผู้ประสบภัยเป็นการทั่วไปของรัฐบาล

เมือ่เกิดเหตกุารณ์ภยัพบิติัร้ายแรงเกดิขึน้ รัฐบาลอาจมนีโยบายให้เงินชดเชยความเสียหาย เพ่ือ

ซ่อมแซม หรอืสร้างท่ีอยูอ่าศยัใหม่เพ่ิมเตมินอกเหนอืจากระเบยีบหรอืหลกัเกณฑ์ของกระทรวงการคลงั 

และอาจมนีโยบายด้านเศรษฐกจิ หรอืมาตรการสนบัสนนุการฟ้ืนตัวของตลาดทีอ่ยูอ่าศยั หรือให้ความ

ช่วยเหลือผู้ประสบภัยเป็นการทั่วไป ตัวอย่างหลังมหาอุทกภัยใน พ.ศ. 2554 เช่น 

1.	 นโยบายบ้านหลังแรกการคืนภาษี 10% ของราคาบ้านที่มีมูลค่าไม่เกิน 5 ล้านบาท 

2.	 ลดหย่อนภาษีส�ำหรับการซ่อมแซมบ้าน เนื่องจากน�้ำท่วมเสียหายไม่เกิน 1 แสนบาท 

3.	 โครงการบ้านหลงัแรกของธนาคารอาคารสงเคราะห์ ดอกเบีย้ 0% 3 ปี ส�ำหรับการซ้ือบ้าน

ใหม่ ราคาไม่เกิน 1 ล้านบาท และโครงการช่วยเหลือฟื้นฟูผู้ประสบภัยของธนาคารอาคารสงเคราะห์ 

4.	 ให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ผู้ได้รับความเสียหายจากเหตุอุทกภัย โดยร่วมมือกับ

ธนาคารแห่งประเทศไทยและธนาคารพาณิชย์ในการให้สินเชื่อดอกเบี้ยต�่ำ (ไม่เกินร้อยละ 3 ต่อปี) 

(โครงการ Soft Loans ของธนาคารแห่งประเทศไทยให้กู้ยืมเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย)

5.	 แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุน (โครงการเพิ่มทุน

กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง ระยะที่ 3) 

6.	 นโยบายจัดตั้ง “กองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ” ภายใต้พระราชก�ำหนดกองทุน 

ส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ พ.ศ. 2555 เพื่อบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยการรับประกัน

ภัยและท�ำประกันภัยต่อ

7.	 นโยบายส่งเสริมอุตสาหกรรมการก่อสร้าง เช่น การขยายระยะเวลาการก่อสร้าง หรือ 

ต่อสัญญาจ้างให้กับผู้รับจ้างก่อสร้างกับหน่วยงานราชการ

 นโยบายดังกล่าว อาจมีผลโดยตรงหรือโดยอ้อม ให้ประโยชน์กับผู้ประสบภัยพิบัติแตกต่าง 

กันไปตามพื้นที่ และสถานภาพของผู้ประสบภัย เป็นการให้ความช่วยเหลือและการส่งเสริมทาง 

เศรษฐกิจเป็นการท่ัวไป โดยมีเงื่อนไข และช่วงระยะเวลาที่จ�ำกัด หรือตามมติคณะรัฐมนตรีเป็นครั้ง

และคราวไป 

ผลท่ีได้จากโครงการศึกษาย่อย “นโยบายการแก้ปัญหาท่ีอยู่อาศัยส�ำหรับ 
ผู้ประสบภัยธรรมชาติในพื้นที่จังหวัดนครศรีธรรมราช” 

โครงการศึกษาย่อย “นโยบายการแก้ปัญหาท่ีอยู่อาศัยส�ำหรับผู้ประสบภัยธรรมชาติในพ้ืนท่ี

จังหวดันครศรีธรรมราช” (Chaowana, 2013) คณะวจิยัได้ท�ำการศกึษานโยบาย แผน และการบรหิาร

จัดการด้านภัยภิบัติของจังหวัดนครศรีธรรมราช และได้เลือกโครงการที่อยู่อาศัย 2 โครงการเป็นกรณี
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ศึกษา คือ โครงการรินน�้ำใจ ในพื้นที่อ�ำเภอนบพิต�ำ และอ�ำเภอสิชล และโครงการร่วมพัฒนาบ้านพัก

อาศัยส�ำหรับผูป้ระสบภยั อ�ำเภอสชิล (งบประมาณของการเคหะแห่งชาต)ิ ผลจากการศกึษาข้อมลูของ

หน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง และการส�ำรวจในพื้นที่กรณีศึกษา สรุปได้ว่า 

1.	 การด�ำเนนิการ และบรหิารจดัการด้านสาธารณภยัของจังหวดันครศรีธรรมราชเป็นไปตาม

กฎหมายหลกั (พระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550) และทีเ่กีย่วข้อง ซึง่ได้ก�ำหนด

กรอบการบรหิารจดัการสาธารณภยัไว้อย่างชดัเจน โดยมแีผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของ

จังหวัดนครศรีธรรมราช พ.ศ. 2553 - 2557 ที่ถ่ายทอดมาจากแผนระดับชาติ แผนเฉพาะกิจป้องกัน

และแก้ไขปัญหาอทุกภัย วาตภัย และดินโคลนถล่มจงัหวดันครศรธีรรมราช พ.ศ. 2556 และแผนบูรณา 

การด้านการเฝ้าระวงัแจ้งเตอืนภยัดนิถล่ม โดยแต่ละแผนมรีะบบกลไกในการบริหารตามล�ำดับชัน้ของ

การบริหารราชการ 

2.	 ตามแผนเฉพาะกิจป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย วาตภัยและดินโคลนถล่มจังหวัด

นครศรีธรรมราช พ.ศ. 2556 ให้จัดตั้งองค์กรปฏิบัติรับผิดชอบการปฏิบัติการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยจากน�้ำและอุทกภัยระดับจังหวัด ได้แก่ กองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(องค์การบริหารส่วนต�ำบล/เทศบาลต�ำบล/เทศบาลเมือง/เทศบาลนคร/อ�ำเภอ) ศูนย์บัญชาการ

เหตุการณ์ส่วนหน้าจังหวัด และศูนย์บัญชาการเหตุการณ์ส่วนหน้าอ�ำเภอ/กลุ่มอ�ำเภอ

โดยมีขั้นตอนการปฏิบัติด้านการให้ความช่วยเหลือและฟื้นฟูบูรณะหลังเกิดภัย 2 ข้ันตอน  

ได้แก่

	 -	 ประสานงานมลูนธิ ิองค์กรสาธารณกศุล เพ่ือให้การสนบัสนนุในเร่ืองการประกอบอาหาร

เลี้ยงผู้อพยพ และให้การสงเคราะห์ผู้ประสบภัยจากเครือข่าย 

	 -	 พจิารณาให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยั ตามระเบยีบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรอง

ราชการเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 โดยใช้เงินทดรองราชการฯ ในอ�ำนาจ

ของผู้ว่าราชการจังหวัดที่มีงบฉุกเฉินในวงเงิน 50 ล้านบาท ในกรณีเกิดภัยพิบัติฉุกเฉินรุนแรง หากเงิน

ในอ�ำนาจผู้ว่าราชการจงัหวดัไม่เพยีงพอ ให้ขอขยายวงเงนิทดรองราชการผ่านกรมป้องกนัและบรรเทา

สาธารณภัยตามความจ�ำเป็นของเหตุการณ์ ซึ่งอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยสามารถให้

ความช่วยเหลือเพิม่ได้อกีในวงเงนิ 50 ล้านบาท และหากไม่เพยีงพอ ให้ใช้ของปลดักระทรวงมหาดไทย

ในวงเงิน 50 ล้านบาท และหากภัยที่เกิดขึ้นมีความรุนแรงอย่างยิ่ง นายกรัฐมนตรีมีอ�ำนาจอนุมัติเพิ่ม

ได้อีก 100 ล้านบาท ส่วนในกรณีมีความจ�ำเป็นเร่งด่วนที่จะต้องให้ความช่วยเหลือนอกเหนือจาก 

หลกัเกณฑ์ทีก่ระทรวงการคลงัก�ำหนด กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจะขออนมุติัท�ำความตกลง

นอกเหนือระเบียบและหลักเกณฑ์ไปยังกรมบัญชีกลาง หรือเสนอของบกลาง รายการเงินส�ำรองจ่าย 

เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็นจากคณะรัฐมนตรี เพื่อให้ความช่วยเหลือประชาชนผู้ประสบภัยตาม 

ความจ�ำเป็นเร่งด่วนได้
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	 เมื่อเหตุการณ์ยุติลงแล้ว ให้กองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งพื้นที่ 

ปฏิบัติตามขั้นตอนการฟื้นฟูบูรณะ เช่น การให้การรักษาพยาบาลผู้บาดเจ็บเพ่ือรักษาชีวิตผู้ได้รับ

อันตรายในระยะแรก ส�ำรวจความเสยีหายทุกด้านอย่างละเอยีดเพือ่ประโยชน์ในการให้ความช่วยเหลอื 

และให้ด�ำเนนิการฟ้ืนฟบูรูณะความเสยีหายในเบือ้งต้น โดยงบประมาณทีอ่ยูใ่นความรับผิดชอบกรณทีี่

เกินขีดความสามารถ ให้ขอรับการสนับสนุนจากหน่วยเหนือตามล�ำดับขึ้นไป ฯลฯ 

3.	 การด�ำเนนิการช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัท่ีผ่านมาของจังหวดั ท่ีได้จากการส�ำรวจในพ้ืนท่ีกรณี

ศึกษา 2 โครงการนั้น พบปัญหาในประเด็นหลัก ดังนี้ 

	 -	 ปัญหาด้านนโยบาย งบประมาณ และเครื่องมือในการฟื้นฟูเยียวยา ซึ่งยังต้องอาศัย

การช่วยเหลือจากส่วนกลางเป็นหลัก ท้องถิ่นและจังหวัดยังมีข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณและการติดต่อ

ประสานงานในแต่ละล�ำดับข้ันตอน เพราะมีผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย และบ้านส�ำเร็จรูปที่เตรียมไว้ใช้ใน

กรณีฉุกเฉินยังมีจ�ำนวนน้อยเกินไป

	 -	 รูปแบบอาคารมาตรฐานที่ได้จากส่วนกลาง ยังไม่สอดคล้องกับการใช้งานของ 

ผู้ประสบภัยเท่าที่ควร 

	 -	 การด�ำเนินการโดยการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน สามารถเป็นแนวทางการพัฒนา

เพือ่การพึง่พาตนเองในชมุชนได้ แต่ยงัมข้ีอจ�ำกดัด้านการสนบัสนนุจากส่วนกลาง และต้องใช้เวลามาก

	 ผู้วิจัย (Choawana, 2013) จึงมีข้อเสนอแนะในการด�ำเนินการด้านที่อยู่อาศัยส�ำหรับ 

ผู้ประสบภัยในประเด็นหลัก ดังนี้ 

	 -	 ด้านนโยบายและงบประมาณ ควรสนับสนุนให้ท้องถิ่นมีศักยภาพในการแก้ปัญหา และ

มีความคล่องตัวในการด�ำเนินงานมากขึ้น 

	 -	 ด้านการบริหารโครงการ ควรใช้ชุมชนเป็นฐานในการขับเคลื่อนการแก้ปัญหา โดยการ

สนับสนุนจากส่วนกลาง 

	 -	 รูปแบบและขนาดอาคาร วัสดุ และระบบการก่อสร้าง ควรมีความหลากหลาย และ

สอดคล้องเหมาะสมกับบริบทของชุมชนหรือพื้นที่ตั้ง รูปแบบอาคารควรให้สามารถปรับแบบ หรือต่อ

เติมภายหลังได้ 

บทสรุป

หลังจากที่มีพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 รวมทั้งมีแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553 - 2557 ประกาศใช้ ประเทศไทยได้มีนโยบาย 

แผน และการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติเพื่อป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท่ีชัดเจน และ 

มีหน่วยงานหรอืผูร้บัผดิชอบอย่างเป็นรปูธรรม แต่ปัจจบุนัประเทศไทยยงัไม่มนีโยบายทีอ่ยูอ่าศยัแห่งชาติ  
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(National Housing Policy) ทีป่ระกาศใช้อย่างเป็นทางการแต่อย่างใด การแก้ปัญหาทีอ่ยูอ่าศยัให้กบั 

ผู้มีรายได้น้อยและกลุ่มผู้ประสบภัยของส่วนราชการหรือหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง จึงไม่มีนโยบาย

และแผนก�ำกับทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น ประกอบกับส่วนราชการต้องด�ำเนินงานภายใต้แผน

ยุทธศาสตร์ และแผนบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล และมักสนองนโยบาย (เร่งด่วน) ของรัฐบาล

ในช่วงน้ันๆ เป็นส�ำคัญ นโยบาย แผน และโครงการของหน่วยงานประจ�ำตามแผนปฏบิตักิาร ส่วนใหญ่

เป็นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า หรอืเป็นโครงการระยะสัน้-ปานกลาง เพือ่การจดัท�ำงบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปีเป็นส�ำคัญ 

ที่ผ่านมาภาครัฐมีหน่วยงานท่ีมีพันธกิจ และเป้าหมายมุ่งเน้นแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับ 

ผู ้รายได้น้อย-ปานกลาง และมุ่งเน้นพัฒนาชุมชนแออัด หรือก่อสร้างบ้านให้กับกลุ่มผู ้มีรายได ้

น้อยมากเป็นภารกจิประจ�ำอยูแ่ล้ว แต่บทบาทหรอืศกัยภาพในการแก้ปัญหา หรือก่อสร้างทีอ่ยูอ่าศยัให้

กับกลุม่ผู้ประสบภัยพิบัตินั้น ยังท�ำได้ในสัดส่วน และจ�ำนวนที่จ�ำกดั เมื่อเปรียบเทยีบกบัความต้องการ

ของประเทศโดยรวม ถึงแม้จะมีการปรับเป้าหมายของหน่วยงานให้ดีขึ้นแล้วก็ตาม ส่วนบทบาทของ

จังหวัดหรือท้องถิ่นในการพัฒนา หรือก่อสร้างที่อยู่อาศัยถาวรให้กับผู้มีรายได้น้อย และกลุ่มผู้ประสบ

ภัยยังน้อยมาก โดย พ.ร.บ. ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 จะก�ำหนดบทบาทหน้าที่ของ

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และจังหวัดหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการด้าน 

ภัยพิบัติไว้ แต่ไม่ครอบคลุมถึงการก่อสร้างที่อยู่อาศัยถาวรให้กับผู้ประสบภัย การจัดหาหรือก่อสร้าง

ที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบภัยพิบัติร้ายแรงจึงต้องพึ่งพาความช่วยเหลือจากมูลนิธิ องค์กรสาธารณกุศล 

และภาคเอกชน ซึ่งปัจจุบันความร่วมมือ และระบบการบริหารจัดการมีแนวโน้มที่ดีขึ้นกว่าในอดีต แต่

รัฐควรพัฒนาให้มีความต่อเนื่อง และยั่งยืนมากขึ้น 

การแก้ปัญหาหรือพัฒนาที่อยู่อาศัยให้ผู้ประสบภัย จึงควรมุ่งไปที่การก�ำหนด หรือส่ังการ

ให้มีหน่วยงานรับผิดชอบท่ีชัดเจน โดยอาจปรับปรุงกฎหมายและแผนที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับการบูรณะ ฟื้นฟู และการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยผู้ประสบภัย 

ให้มีรายละเอียด หรือความชัดเจนย่ิงขึ้น และรัฐควรเร่งจัดท�ำนโยบายและแผนพัฒนาท่ีอยู่อาศัย 

แห่งชาตใิห้เสร็จสิน้โดยเรว็ โดยให้ครอบคลุมถงึปัญหา และการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัส�ำหรบัผูม้รีายได้น้อย 

และผู้ประสบภัยพิบัติด้วย เพื่อให้มีแผนพัฒนาที่อยู่อาศัยของประเทศ ที่หน่วยงานรับผิดชอบสามารถ

น�ำไปใช้ปฏิบัติได้ในทุกระดับบริหาร ซึ่งจะช่วยให้การแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยผู้ประสบภัยของประเทศ มี

ประสิทธิภาพ และบรรลุผลได้มากขึ้น โดยเฉพาะการเตรียมความพร้อมไว้ล่วงหน้า และการพัฒนา 

เพื่อการแก้ปัญหาได้ต่อเนื่องในระยะยาว
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ข้อเสนอแนะเพิ่มเติม

1.	 นโยบายและมาตรการทางผังเมืองเพื่อก�ำหนดแผนพัฒนาที่อยู่อาศัย และบูรณาการแผน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในผังเมืองรวม จะช่วยป้องกันและแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้กับผู้ประสบ

ภัยได้อย่างเป็นระบบ แต่ภาครัฐควรแก้ระบบและกลไกการบริหาร (Implementation) ควบคู่กันไป

ด้วย เพือ่ให้การบงัคบัใช้ผงัเมอืงรวม และแผนป้องกันภยัพบิตับิรรลผุลยิง่ขึน้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในพืน้ที่

ต่างจังหวัด 

2.	 รัฐควรส่งเสริม และร่วมมือกับภาคเอกชน เพื่อพัฒนาอุตสาหกรรมก่อสร้างบ้าน

ส�ำหรับผู้ประสบภัยพิบัติ ทั้งบ้านพักชั่วคราว และท่ีอยู่อาศัยถาวร ท่ียั่งยืนในเชิงธุรกิจเพ่ิมข้ึน โดยม ี

นโยบาย แผน และเป้าหมายที่ชัดเจน

3.	 ควรสนับสนุนให้มีการวิจัยและพัฒนารูปแบบอาคาร วัสดุ และระบบการก่อสร้างที่อยู่

อาศัยส�ำหรบัผูป้ระสบภยัพิบัตทิีห่ลากหลาย ควบคูไ่ปกบัการสนบัสนนุอตุสาหกรรมรองรบั เพือ่เตรยีม 

ความพร้อมไว้ล่วงหน้า และสามารถเลือกน�ำไปใช้ก่อสร้างได้ตามความเหมาะสมของพื้นที่ และ 

กลุ่มผู้ประสบภัยพิบัติ 
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