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Abstract
The objectives of this research are as follows: 1) to review the context of and the concepts 

on early warning systems 2) to examine the management of early warning systems of Thailand in the 
flooding situation caused by Pabuk tropical storm of 2019 in Nakhon Si Thammarat Province 3) to offer 
policy recommendations for enhancing the capacity of institutional mechanism of early warning  
systems to be consistent with the global standard. The research involved a mix of methodologies, 
namely, social network analysis, in-depth interviews and questionnaire survey. The research findings 
are 1) Although Thailand has several government agencies working on early warning systems with full 
legislative authorization, only the central authority has met the global criteria for early warning systems. 
2) The flooding event revealed a hybrid topology network that mixes a partial mesh network with multiple 
incomplete networks. This indicates that: 2.1) there was a lack of specification of national early warning 
system policy, resulting in low interaction among network members; 2.2) network members failed to 
perform activities specific to early warning sufficiently to engender interaction, thus resulting in a lack 
of consistency; and 2.3) Community networks did not consistently and systematically connect up with 
the national early warning mechanism. 3) Thus, this study recommends that Thailand should develop 
a strategy of national early warning system that focuses on the determining setting up of formal and 
consistent power relations among central, regional, and local authorities. Furthermore, a unified 
framework for monitoring, evaluating, and budgeting of disaster early warnings system should be 
established throughout Thailand, as well as specifying mechanism preparedness for in local early 
warning operations according to a standard handbook.

Keywords: disaster risk management, institutional analysis, early warning system, Pabuk tropical 
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บทคัดย่อ

การวิจัยในครั้งน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ทบทวนบริบทและแนวคิดระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัย

ท่ีมีในประเทศไทยและต่างประเทศ 2) ศึกษาการบริหารจัดการของระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยของ

ประเทศไทยในเหตุการณ์อุทกภัยจากอิทธิพลพายุโซนร้อนปาบึกในพ้ืนที่จังหวัดนครศรีธรรมราช 3) ข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายต่อการเสริมสมรรถนะกลไกเชิงสถาบันของระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยของประเทศไทยใน

พ้ืนทีจ่งัหวัดนครศรธีรรมราช โดยใช้วิธีการวิจยัแบบผสมผสาน ซึง่มกีารใช้เคร่ืองมอืการวิเคราะห์เครือข่ายทางสงัคม

และการสัมภาษณ์เชิงลึก วิธีเชิงปริมาณโดยใช้แบบสอบถาม ผลจากการวิเคราะห์ข้อมูล พบว่า 1) ประเทศไทยมี

หน่วยงานทีม่อี�ำนาจหน้าทีต่ามกฎหมายเพ่ือด�ำเนนิการด้านการเตือนภัยจ�ำนวนมาก แต่มกีารด�ำเนินการเตือนภยัท่ี

สอดคล้องกับมาตรฐานสากลโดยเฉพาะในหน่วยงานระดบัส่วนกลาง 2) ภาพรวมของเครอืข่ายการเตอืนภยัล่วงหน้า 

อยู่ในลกัษณะการผสมผสานระหว่างเครอืข่ายตารางแบบบางส่วนกับเครอืข่ายทีเ่ข้าถึงได้หลายช่องทางท่ีไม่สมบรูณ์ 

บ่งชี้ว่า 2.1) เครือข่ายขาดการก�ำหนดบทบาทหน้าที่และทิศทางอย่างเป็นทางการจึงท�ำให้สมาชิกในเครือข่ายมี

ปฏสิมัพันธ์กันในระดบัต�ำ่ 2.2) สมาชกิในเครอืข่ายไม่มกีารด�ำเนนิกิจกรรมด้านการเตือนภยัล่วงหน้าเป็นการเฉพาะ

พอที่จะก่อให้เกิดการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน ส่งผลให้เครือข่ายขาดความเหนียวแน่น และ 2.3) เครือข่ายในระดับ

ท้องถ่ินขาดการเชื่อมโยงกับกลไกการเตือนภัยล่วงหน้าอย่างเป็นระบบ 3) เสนอให้มีการก�ำหนดให้มียุทธศาสตร์

การเตือนภัยล่วงหน้าเป็นการเฉพาะท่ีก�ำหนดความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจอย่างเป็นทางการของหน่วยงานต่าง ๆ ให้

สอดคล้องกัน ตลอดจนก�ำหนดกลไกการติดตาม การประเมินผล และการพิจารณางบประมาณด้านการเตือนภัยที่

มเีอกภาพทัง้ประเทศ ตลอดจนก�ำหนดกลไกและการเตรยีมพร้อมด้านการเตอืนภัยในระดบัพ้ืนท่ีอย่างเป็นรปูธรรม

ในแผนการจัดการภัยพิบัติท้องถิ่น และจัดให้มีคู่มือมาตรฐานปฏิบัติการด้านการเตือนภัย

ค�ำส�ำคัญ: การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ, การวิเคราะห์เชิงสถาบัน, ระบบเตือนภัยล่วงหน้า, พายุโซนร้อนปาบึก, 
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บทน�ำ

การเตือนภัยล่วงหน้านับเป็นองค์ประกอบ

ส�ำคัญในการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ เน่ืองจากการ

เตือนภัยล่วงหน้าน้ันสามารถป้องกันการสูญเสียชีวิต 

ตลอดจนลดผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเนื่องจากภัย

พิบัติท่ีอาจเกิดขึ้นได้ (United Nations 2009, 12) 

นอกจากนี้การเตือนภัยล่วงหน้าจะท�ำงานได้อย่างมี

ประสิทธิภาพนั้นจ�ำเป็นต้องมีส่วนประกอบต่าง ๆ ที่

สะท้อนถึงการเชื่อมโยงกลไกการเตือนภัยล่วงหน้าไป

ยังชุมชนและผู้คนในระดับพ้ืนท่ีอย่างท่ัวถึงและครบ

วงจรท้ังในเชงิของ 1. โครงสร้างพ้ืนฐานของการเตอืนภยั 

ล่วงหน้า 2. การให้การศกึษาอย่างสาธารณะ 3. การสร้าง 

การรับรู ้และความตระหนักต่อความเสี่ยงภัยพิบัติ  

4. การเผยแพร่ข้อมูลและข่าวสารการเตือนภัยล่วงหน้า 

โดยส่วนประกอบเหล่านีถื้อว่ามคีวามจ�ำเป็นย่ิงในฐานะ

หลักประกันความพร้อมของการเตือนภัยล่วงหน้าท่ีมี

ประสทิธิภาพก่อนภยัจะก่อให้เกิดความเสญีหายต่อชวิีต 

และทรัพย์สิน

กรอบการด�ำเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความ

เสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558-2573 เป็นกรอบการ

ด�ำเนินงานของโลกระยะ 15 ปี (พ.ศ. 2558-2573) ใน

ฐานะเจตจ�ำนงทางการเมอืงในการป้องกันและลดความ

เสี่ยงจากภัยพิบัติหลักที่เหล่าประเทศสมาชิกได้ให้การ

รับรองในการประชุมสหประชาชาติระดับโลกว่าด้วย

การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ครั้งท่ี 3 โดยกรอบการ

ด�ำเนินงานเซนไดเพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิ 

พ.ศ. 2558 - 2573 ถือเป็นกรอบการปฏิบตัท่ีิเน้นการลด

ความเสีย่งจากภัยพิบตัแิละลดการสญูเสยีในทกุรปูแบบ

ทีมุ่ง่หมายให้ทัว่โลกก้าวสู่การเป็นประเทศและสังคมทีม่ี

ความสามารถในการหยุ่นตัว (resilience) ต่อภัยพิบตันิัน้ 

ได้มกีารให้ความส�ำคญักับการเตอืนภัยล่วงหน้าในฐานะ

หน่ึงในเป้าหมายหลักของกรอบการด�ำเนินงานเซนได

เพ่ือการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ พ.ศ. 2558-2573 

ดงัปรากฏในเป้าหมาย G การเพ่ิมการเข้าถึงระบบเตอืน

ภัยล่วงหน้าอย่างเป็นรูปธรรม การประเมินและข้อมูล

ความเสีย่งภัยพิบตัสิ�ำหรบัประชาชนภายในปี ค.ศ. 2030 

(United Nations 2015, 35)

ส�ำหรบัประเทศไทย ภมูทิศัน์ความเสีย่งภยัพิบตั ิ

ในภาพรวมของประเทศสะท้อนให้เห็นถึงความถี่ของ

ภัยธรรมชาติท่ีเก่ียวข้องกับสภาพภูมิอากาศอย่างย่ิง  

จากข้อมูลระหว่างปี พ.ศ. 2333 - 2563 (Ikeda and  

Thawatchai Palakhamarn 2020, 10) สะท้อนว่า

อุทกภัยถือเป็นภัยธรรมชาติที่มีความถ่ีของการเกิดภัย 

สร ้างผลกระทบต่อชี วิตและเศรษฐกิจสูงกว ่าภัย

ธรรมชาติอื่น ๆ อย่างมีนัยยะส�ำคัญ อันมีสาเหตุท่ี

หลากหลายไม่ว่าจะเป็นปริมาตรน�้ำภายในแหล่งน�้ำ 

เกินขีดความสามารถในการรองรับอันเนื่องจากอิทธิพล 

ของหยาดน�้ำฟ้า (American Meteorological Society 

2012) ตลอดจนปริมาณน�้ำเอ ่อล ้นในพ้ืนท่ีเมือง 

หรือย่านอุตสาหกรรมที่มีการขยายตัวอย่างรวดเร็ว 

และขาดการบงัคบัใช้ผงัเมอืงท่ีลดความเสีย่งจากภัยพิบตัิ 

อย่างจริงจัง อีกทั้งด้วยท�ำเลทางภูมิศาสตร์ท่ีตั้งอยู่ใกล้ 

เส ้นศูนย์สูตรท�ำให้ได ้รับอิทธิพลจากลมมรสุมท้ัง 

ลมมรสุมตะวันตกเฉียงใต้และลมมรสุมตะวันออกเฉียง

เหนือท่ีส่งผลให้มีฝนตกชุกเป็นประจ�ำ  จนน�ำไปสู่การ

ก่อให้เกิดอุทกภัยอยู่บ่อยคร้ัง กล่าวคือด้านตะวันออก

คือมหาสมทุรแปซฟิิกและทะเลจนีใต้ ส่วนด้านตะวันตก 

คืออ่าวเบงกอลและทะเลอันดามัน โดยพายุมีโอกาส

เคลื่อนจากมหาสมุทรแปซิฟิกและทะเลจีนใต้เข้าสู ่

ประเทศไทยทางด้านตะวันออกมากกว่าทางตะวันตก 

โดยบรเิวณท่ีพายุมโีอกาสเคลือ่นผ่านเข้ามามากทีส่ดุคือ
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ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ข้อมูลข้างต้น 

บ่งชีไ้ด้ว่าด้วยท�ำเลทางภูมศิาสตร์ของประเทศไทยถือว่า

มีความล่อแหลมต่อการได้รับผลกระทบจากลมมรสุม

ตลอดจนพายุหมุนเขตร้อน จากสถิติพายุที่เคลื่อนเข้าสู ่

ประเทศไทยในรอบ 68 ปี (พ.ศ. 2494-2561) ของ

กรมอุตุนิยมวิทยา ชี้ว่าพายุที่เคลื่อนเข้าสู่ประเทศไทย

ท้ังหมด มีเพียงร้อยละ 10 ท่ีจัดอยู่ระดับพายุโซนร้อน 

(ความเร็วระหว่าง 63-117 กิโลเมตรต่อชั่วโมง) อาทิ  

พายุแฮเรียต (พ.ศ. 2505) พายุปาบึก (พ.ศ. 2562) 

เป็นต้น (Meteorological Department 2019b)

ในส่วนของพายุโซนร้อนปาบกึน้ัน ส่งผลกระทบ 

ให้เกิดอุทกภัยต้ังแต่วันท่ี 3-7 มกราคม พ.ศ. 2562  

มีพ้ืนที่ได้รับผลกระทบท้ังสิ้น 23 จังหวัด 97 อ�ำเภอ 

454 ต�ำบล 2,887 หมู่บ้าน 133 ชุมชน ประชาชนได้รับ 

ผลกระทบ 222,737 ครวัเรอืน 720,885 คน เสยีชวิีต 4 คน 

ประกอบด้วยจงัหวัดนครศรธีรรมราช 2 คน จงัหวัดปัตตานี 

2 คน มีผู้บาดเจ็บ 2 คน ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ โดย

เหตกุารณ์ในครัง้น้ี หน่วยงานภาครฐัได้จดัให้มจีดุอพยพ 

ทั้งสิ้น 123 จุด (ประชาชน 31,665 คน) (Department 

of Disaster Prevention and Mitigation 2020b, 1)

อย่างไรก็ด ีหากพิจารณาถึงพัฒนาการของพายุ 

โซนร้อนปาบึกนั้น พบว่าพายุได้ก่อตัวขึ้นจากหย่อม

ความกดอากาศต�ำ่ บรเิวณทะเลจนีใต้ตอนล่าง เมือ่วันท่ี  

31 ธันวาคม พ.ศ. 2561 แล้วทวีก�ำลังแรงข้ึนเป็นพายุ

ดีเปรสชันในวันเดียวกัน หลังจากน้ันได้เคลื่อนตัวไป

ทางทิศตะวันตกเฉยีงใต้ของทะเลจนีใต้ตอนล่าง แล้วทวี

ก�ำลังแรงขึ้นเป็นพายุโซนร้อนในวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 

2562 พร้อมกับเคลื่อนตัวไปทางทิศตะวันตกอย่างต่อ

เนือ่ง จนถึงช่วงเช้าของวันที ่3 มกราคม พ.ศ. 2562 พายุ

ดังกล่าวได้เริ่มเปลี่ยนทิศทางการเคล่ือนตัวไปทางทิศ

ตะวนัตกเฉยีงเหนอืมุง่หน้าเข้าสูบ่รเิวณอ่าวไทยตอนล่าง 

ในขณะที่ความแรงของพายุยังคงอยู่ในระดับพายุโซน

ร้อน ต่อมาในช่วงเที่ยงของวันที่ 4 มกราคม พ.ศ. 2562 

พายุดังกล่าวได้เคลื่อนขึ้นฝั่งบริเวณ อ�ำเภอปากพนัง 

จังหวัดนครศรีธรรมราช ในขณะที่ความแรงของพายุ

ยังคงอยู่ในระดับพายุโซนร้อน และต่อมาได้เคลื่อนตัว

ปกคลุมบริเวณจังหวัดพังงาพร้อมกับลดก�ำลังลงเป็น

พายุดีเปรสชนัในช่วงเช้าของวันที ่5 มกราคม พ.ศ. 2562 

แล้วเคลื่อนตัวลงทะเลอันดามันไปในวันเดียวกัน ก่อน

สลายตัวไปในช่วงค�่ำของวันที่ 5 มกราคม พ.ศ. 2562 

(Meteorological Department 2019a)

ในขณะเดยีวกัน จงัหวัดนครศรธีรรมราชถือว่า

ได้รับผลกระทบจากการเคลื่อนตัวผ่านของพายุโซน

ร้อนปาบึกที่มีเส้นทางพายุเคลื่อนขึ้นฝั่งบริเวณ อ�ำเภอ

ปากพนัง จังหวัดนครศรีธรรมราช ในขณะท่ีความแรง

ของพายุยังคงอยู่ในระดับพายุโซนร้อนที่ความเร็ว

ประมาณ 75 กิโลเมตรต่อชั่วโมง ซึ่งถือเป็นความรุนแรง

ท่ีใกล้เคียงกับพายุโซนร้อนแฮเรียตท่ีเคยเคลื่อนขึ้นฝั่ง

บริเวณอ�ำเภอปากพนัง จังหวัดนครศรีธรรมราช เมื่อป ี

พ.ศ. 2505 ที่ก่อให้เกิดความเสียงหายอย่างรุนแรงโดย

มผีูเ้สยีชวิีต 911 คน ในขณะเดยีวกนัพายุโซนร้อนปาบกึ 

ที่เกิดข้ึนในพ้ืนท่ีจังหวัดนครศรีธรรมราช มีรายงานว่า

มีผู้เสียชีวิต 8 คน และเกิดอุทกภัยอย่างรุนแรงในพื้นที่

จังหวัดนครศรีธรรมราช (Department of Disaster  

Prevention and Mitigation 2020a, 1) จากข้อมลูข้างต้น 

ชีว่้า แม้ว่าพายุโซนร้อนปาบกึจะมคีวามรนุแรงใกล้เคยีง

กับพายุโซนร้อนแฮเรียตน้ัน ก็มไิด้ก่อให้เกิดความเสยีหาย 

ต่อชีวิตและทรัพย์สินรุนแรงเทียบเท่าในอดีต จึงนับ

เป็นความน่าสนใจในการศกึษากลไกการบรหิารจดัการ 

ภัยพิบัติในกรณีนี้เป็นอย่างยิ่ง
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การทบทวนวรรณกรรม 

ระบบเตือนภัยล่วงหน้าได้รับการนิยามโดย

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย 

ไว้เป็น 2 ส่วนส�ำคญัคอื 1. การเตอืนภัย คอื การให้ข้อมลู 

ข่าวสารที่เป็นประโยชน์และทันเหตุการณ์ผ่านทาง 

หน่วยงานหรือองค์กรต่าง ๆ เพื่อให้บุคคลที่ก�ำลังเผชิญ

ความเสี่ยงต่อการเกิดภัยพิบัติสามารถกระท�ำอย่างใด 

อย่างหนึ่ง เพื่อหลีกเลี่ยงหรือลดความเสี่ยงและพร้อมที่

จะรับมือสถานการณ์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ (National 

Disaster Prevention and Mitigation Committee 

2015, 60) และ 2. ระบบเตือนภัยล่วงหน้า คือ ระบบที่

มีศักยภาพในการประมวลผลข้อมูลและแจ้งเตือนตาม

ช่วงระยะเวลาเพ่ือให้บุคคล ชุมชน และหน่วยงานที ่

เสี่ยงต่อภัยมีเวลาเพียงพอในการเตรียมการและรับมือ

ได้อย่างเหมาะสม เพ่ือลดโอกาสการเกิดอันตราย

และความสูญเสียซึ่งมีความสอดคล้องกับองค์การ

สหประชาชาติ ซึ่งส�ำนักงานเพ่ือการลดความเสี่ยง

จากภัยพิบัติแห่งสหประชาชาติได้นิยามความหมาย 

ของระบบเตือนภัยล่วงหน้าไว้ว่าเป็นระบบท่ีบูรณาการ 

ระบบต่าง ๆ ของการบริหารจัดการภัยพิบัติไว้ดังน้ี  

1. ระบบเฝ้าระวังภัย การพยากรณ์และท�ำนายภัย  

2. การประเมินความเสี่ยงภัยพิบัติ และ 3. ระบบการ

สื่อสารและการเตรียมการส�ำหรับปัจเจก ชุมชน รัฐบาล 

ภาคธุรกิจ และภาคส่วนอืน่ ๆ  ท่ีเก่ียวข้องให้สามารถรบัมอื 

กับเหตกุารณ์ภัยพิบตัทิีค่าดว่าจะเกิดขึน้ได้อย่างทันเวลา 

(Brazzola and Helander 2018, 4) จากการทบทวน

องค์ความรูแ้ละข้อมลูท่ีเก่ียวข้อง  สามารถจ�ำแนกได้เป็น 

3 ส่วนส�ำคัญ ประกอบด้วย 1. คุณลักษณะของระบบ

เตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับการบริหารจัดการความเสี่ยง

ภัยพิบัติ 2. ระบบเตือนภัยล่วงหน้าแบบใช้คนเป็น

ศูนย์กลาง และ 3. ระบบเตือนภัยแบบครบวงจร 

1.	 คุณลักษณะของระบบเตือนภัยล่วง

หน้าส�ำหรับการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัต ิ

สมพร คุณวิชิต ได้ให้มุมมองต่อกระบวนการเตือนภัย 

ว่าถือเป็นรูปแบบการสื่อสารความเสี่ยงรูปแบบหน่ึงท่ี

มุ่งเน้นการให้ข้อความเก่ียวกับเหตุการณ์ภัยที่คาดว่า

จะเกิดข้ึนในเบ้ืองหน้าหรือในระยะเวลาอันใกล้อย่าง

แน่นอน (Somporn Khunwichit 2018, 159) ท้ังน้ี

กระบวนการเตือนภัยล่วงหน้ามีส่วนส�ำคัญในการ

ช่วยให้ประชาชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัยสามารถตอบสนอง 

ต ่อสถานการณ์ความเสี่ยงเ พ่ือปกป ้องชี วิตและ

ทรัพย์สินได้เท่าทันก่อนเหตุการณ์ภัยพิบัติจะเกิดข้ึน 

โดยพฤติกรรมท่ีว่าน้ีนับว่าสอดคล้องกับหลักท่ีเรียกว่า 

พฤติกรรมเชิงปกป้อง กล่าวคือระบบเตือนภัยล่วงหน้า 

ท่ีดีน้ัน ควรสามารถท�ำให้ประชาชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัยรับ

รู้และตระหนักถึงภัยนั้น ๆ อาจก่อให้เกิดความเสียหาย 

ทั้งชีวิตและทรัพย์สินแก่ตนเองและผู ้อื่น และหาก

ไม่มีการด�ำเนินการใด ๆ ก็อาจน�ำไปสู่การสูญเสียได้  

โดยพฤติกรรมในลักษณะเชิงปกป้องนั้นสอดคล้อง

กับกิจกรรมต่าง ๆ อาทิ การอพยพออกจากพ้ืนที่เสี่ยง

โดยเร็ว การย้ายข้าวของไปยังพ้ืนท่ีปลอดภัย เป็นต้น 

ในขณะเดียวกัน ส�ำนักจัดการภาวะฉุกเฉินกลางของ 

รัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา ได ้จัดแบ่งระดับของ

กระบวนการเตือนภัยพิบัติเป็น 2 ระดับโดยสังเขป คือ 

1. เฝ้าระวังภัย และ 2. เตือนภัย กล่าวคือ 1. ระดับการ

เฝ้าระวังภัย หมายถึง สภาพแวดล้อมที่เอื้อให้เกิดภัย 

ที่รุนแรงได้และรัฐเห็นควรให้ข้อมูลแก่ประชาชนเพ่ือ

เฝ้าระวัง เตรียมการ และติดตามสถานการณ์ภัยอย่าง

ระมัดระวัง โดยท่ีประชาชนยังสามารถด�ำเนินวิถีชีวิต

ได้อย่างปกติ 2. ระดับเตือนภัย หมายถึง รัฐจะประกาศ

เตือนภัยไปยังประชาชนพ้ืนท่ีเสี่ยงเมื่อเกิดภัยในระดับ

รุนแรงขึ้น โดยที่ประชาชนควรปฏิบัติตามค�ำแนะน�ำ
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ของรฐัเพ่ือหลกีเลีย่งความเสยีหายแก่ชวิีตและทรพัย์สนิ  

อาทิ การอพยพไปยังพื้นที่ปลอดภัย เป็นต้น

2.	 ระบบเตอืนภยัล่วงหน้าแบบใช้คนเป็น

ศูนย์กลาง ถือเป็นแนวคิดที่ได้รับการยอมรับอย่างแพร่

หลายในปัจจุบันต่อการมีส่วนส�ำคัญให้การลดความ

เสี่ยงจากภัยพิบัติเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพโดย

เฉพาะอย่างย่ิงกระบวนการเตือนภัยล่วงหน้าท่ียึดคน

และชุมชนเป็นศูนย์กลางของการออกแบบระบบการ

เตือนภัยล่วงหน้าและกลไกการบรหิารจดัการทีเ่ก่ียวข้อง 

(Raadgever, Booister and Steenstra 2018, 101) 

ซึ่งโดยทั่วไปแล้วระบบเตือนภัยล่วงหน้าแบบใช้คนเป็น

ศนูย์กลางมกัจ�ำเป็นต้องประกอบด้วยส่วนประกอบหลกั 

4 ประการคือ 

1.	 ความรูค้วามเข้าใจในเรือ่งความเสีย่งต่าง ๆ   

โดยทัว่ไปแล้วมกัเป็นผลสบืเนือ่งจากการทีป่ระเทศหรอื

สงัคมมกีารสถาปนาระบบการจดัเก็บข้อมลูความเสีย่งที่

เป็นและมีการประเมินความเสี่ยงอย่างครบวงจร กล่าว

คอืสงัคมควรมคีวามเข้าใจในความเสีย่งภยัพิบตัทิีก่�ำลงั

เผชิญหรือมีความเสี่ยงที่จะเผชิญในอนาคตจากการท่ี

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีระบบการประเมินความเสี่ยงภัย

พิบัติและมีการจัดเก็บข้อมูลความเส่ียงภัยพิบัติต่าง ๆ  

อย่างสม�่ำเสมอ ต่อเน่ือง และแบ่งปันข้อมูล ตลอดจน

ความรู้สูส่งัคมในวงกว้างอย่างมีประสทิธิภาพ ซึง่จะช่วย

ให้ประชาชนในสังคมสามารถเข้าใจต่อภัยที่มีในพ้ืนที่

และมีการเตรียมการรับมืออย่างเหมาะสม 

2.	 การเฝ้าระวังความเข้าใจในเรือ่งความเสีย่ง

ต่าง ๆ  อนัได้มาจากการการพัฒนาระบบการเฝ้าระวังภยั

และระบบบรกิารเตอืนภัย โดยท่ีระบบเหล่าน้ีจ�ำเป็นต้อง

เชือ่มโยงกับกลไกการบรหิารจดัการการเตอืนภัยของภัย

ต่าง ๆ ที่มักมีการแยกหน่วยงานกันดูแลเป็นการเฉพาะ

เข้าด้วยกัน เพ่ือให้สามารถวิเคราะห์ ท�ำนาย และแจ้ง

เตือนภัยอย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยังถือเป็นส่วนหนึ่ง

ของการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติด้วยเช่นกัน 

3.	 การตดิต่อสือ่สารและแจ้งค�ำเตือน เป็นการ

สือ่สารความเสีย่งและการแจ้งเตือนโดยท่ีควรมกีารวาง

ขัน้ตอนการปฏิบตั ิตลอดจนกลไกการเตอืนภัยอย่างเป็น

ระบบ โดยท่ีสามารถสร้างความเข้าใจแก่ประชาชนใน

พื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่สร้างความสับสน และ

มีช่องทางการแจ้งเตือนที่หลากหลาย 

4.	 ศักยภาพของประชาชนในการตอบสนอง

ต่อค�ำเตือนที่ได้รับแจ้ง ถือเป็นส่วนที่ส�ำคัญท่ีสุดใน

กระบวนการเตือนภัย เน่ืองจากประชาชนในพ้ืนท่ีเสี่ยง

จ�ำเป็นต้องมีขีดความสามารถในการท�ำความเข้าใจต่อ

ค�ำแจ้งเตือนต่าง ๆ และตอบสนองต่อสถานการณ์และ

ค�ำแนะน�ำการแจ้งเตือนอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งโดย

ทั่วไปศักยภาพของประชาชนในการตอบสนองต่อค�ำ

เตอืนน้ันมกัเกิดจากการสะสมองค์ความรูผ่้านการเรยีนรู้

3.	 ระบบเตือนภัยแบบครบวงจร ระบบ

เตือนภัยล่วงหน้าท่ีดีน้ันนอกจากควรยึดคนและชุมชน

เป็นศูนย์กลางแล้วนั้น จ�ำเป็นต้องมีลักษณะของกลไก

การบรหิารจดัการระบบเตือนภยัล่วงหน้าและโครงสร้าง

พื้นฐานต่าง ๆ ที่ครอบคลุมทุกขั้นตอนของกระบวนการ

เตือนภัย ตั้งแต่การเฝ้าระวังภัยไปจนถึงการรับมือของ

ชุมชน โดยองค์การอุตุนิยมวิทยาโลกนิยามลักษณะ

กลไกการบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้าข้างต้น 

ว่าเป็นระบบเตือนภัยแบบครบวงจรท่ีมุ่งเน้นการใช้คน

เป็นศูนย์กลางในการออกแบบกระบวนต่าง ๆ ในระบบ

เตือนภัยเตือนภัยล่วงหน้าว่าจ�ำเป็นทีต้่องมกีารเชือ่มโยง 

องค์ประกอบต่าง ๆ อันประกอบด้วย 1. ความรู้ด้าน

ความเสี่ยงภัยพิบัติ 2. การตรวจจับ เฝ้าระวัง วิเคราะห ์
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และพยากรณ์ภัยและผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น 3. การ 

ติดต่อสือ่สารและแจ้งค�ำเตอืน 4. การเตรยีมความพร้อม 

และศกัยภาพของประชาชนในการตอบสนองต่อค�ำเตอืน 

ที่ได้รับแจ้ง ให้บูรณาการกันอย่างต่อเน่ืองและเป็น

เอกภาพ เพราะในกระบวนเตือนภัยล่วงหน้าให้มี

ประสทิธิภาพนัน้ ปัจจยัหน่ึงท่ีส�ำคญัคอืการท่ีหน่วยงาน 

ท่ีเก่ียวข้องต้องร่วมมอืกันแลกเปลีย่นข้อมลูและส่งข้อมลู 

ตลอดจนค�ำเตือนไปยังพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยโดยประชาชน

สามารถรับข้อมูลข่าวสารนั้น ๆ ได้อย่างทันท่วงทีและ

ตอบสนองต่อสถานการณ์ความเสี่ยงภัยท่ีอาจจะเกิด

ขึ้นได้อย่างเท่าทันอันจะเป็นการช่วยลดความสูญเสีย

ต่อชวีติและทรพัย์สนิในพ้ืนท่ีเสีย่งภัยได้อย่างด ี(Tavida 

Kamolvej 2014, 109)

3.1	 ความรูด้้านความเสีย่งภยัพบิตั ิหน่วยงาน 

ท่ีเก่ียวข้องในพ้ืนที่เสี่ยงภัยควรมี 1. การจัดเก็บและ

ประเมินความเส่ียงภัยพิบัติในพ้ืนท่ีอย่างต่อเน่ือง โดย

ข้อมูลความเสี่ยงภัยพิบัติท่ีมีการสั่งสมในพ้ืนท่ีนั้นจะ

น�ำไปสู ่การเข้าใจความเสี่ยงของประชาชนในพ้ืนที ่

ตลอดจนเป็นฐานข้อมูลท่ีส�ำคัญต่อการวางแผนเพ่ือ

รับมือความเสี่ยงภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นในพื้นที่ 2. มีการ

วิเคราะห์ข้อมูลความเสี่ยงในพ้ืนที่ เพ่ือคาดการณ์แนว

โน้มความเสีย่งใหม่ท่ีอาจเกิดขึน้ในพ้ืนที ่หรอืปัจจยัท่ีส่ง

ผลต่อการเพ่ิมความเสี่ยงในพ้ืนท่ี และน�ำไปปรับใช้ใน

การวางแผนและด�ำเนินการ เพื่อบริหารจัดการภัยพิบัติ 

ในระดับพ้ืนที่ 3. แผนที่ความเสี่ยงภัยพิบัติและข้อมูล

ความเสี่ยงท่ีเ ก่ียวข ้องต้องสามารถเข ้าถึงได ้โดย

สาธารณะ กล่าวคือประชาชนในพ้ืนท่ีสามารถสืบค้น

และรับรู้ข้อมูลความเสี่ยงภัยพิบัติได้จากแหล่งข้อมูลที่

สามารถเข้าถึงได้อย่างสาธารณะผ่านช่องทางท่ีหลาก

หลาย

3.2	 การตรวจจับ เฝ้าระวัง วิเคราะห์ และ

พยากรณ์ภัยและผลกระทบท่ีอาจจะเกิดขึ้น หมาย

รวมถึงการทีห่น่วยงานทีเ่ก่ียวข้องในการจดัท�ำชดุข้อมลู

ที่จ�ำเป็นต่อบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้ามีการ 

1. หน่วยงานมกีารเลอืกค่าพารามเิตอร์ในการเก็บข้อมลู

ทีค่รบถ้วนและเหมาะสมต่อชนดิภยั อาท ิปรมิาณน�ำ้ฝน 

ความเร็วลม อุณหภูมิ เป็นต้น 2. หน่วยงานที่มีหน้าที่

จัดท�ำข้อมูลสามารถส่งมอบข้อมูลท่ีมีคุณภาพและมี

ความน่าเชื่อถือแก่หน่วยงานท่ีตัดสินใจในกระบวนการ

เตือนภัยล่วงหน้าได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยการตัดสิน

ใจนัน้ ๆ  ควรมกีารสร้างความเชือ่มัน่ว่าผูม้อี�ำนาจตัดสนิ

ใจเลอืกใช้ชดุข้อมลูทีน่่าเชือ่ถือมากกว่าการใช้ดลุยพินจิ

ในระดับปัจเจกเพื่อการตัดสินใจในเชิงนโยบาย 3. เพื่อ

ให้มัน่ใจว่าหน่วยงานท่ีมหีน้าท่ีตัดสนิใจในกระบวนการ

เตือนภยัล่วงหน้า ตลอดจนประชาชนในพ้ืนทีเ่สีย่งภัยนัน้

จะได้รับข้อมูลและการแจ้งเตือนได้อย่างเท่าทัน จึงควร

มีการออกแบบกลไกเชิงสถาบันของกระบวนการเตือน

ภัยล่วงหน้านั้น ควรเป็นเอกภาพและมีความซับซ้อนใน

การสั่งการต�่ำ เพื่อให้การส่งข้อมูลและการแจ้งเตือนไป

ยังพื้นที่มีความรวดเร็วและใช้เวลาน้อยที่สุด

3.3	 การตดิต่อสือ่สารและแจ้งค�ำเตอืน ถือ

เป็นองค์ประกอบท่ีส�ำคัญอย่างย่ิงในกระบวนการเตือน

ภัยล่วงหน้า เพราะการสื่อสารและแจ้งค�ำเตือนต่าง ๆ 

ท่ีเท่าทันและมีความครบถ้วนของข้อมูล ย่อมช่วยให้

ประชาชนในพ้ืนท่ีสามารถตอบสนองต่อสถานการณ์

ความเสี่ยงภัยที่อาจเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่ง

ประเด็นต้องค�ำนึงส�ำคัญ ๆ ดังนี้ 1. กระบวนการติดต่อ

สื่อสารและค�ำแจ้งเตือนมีความครอบคลุมความเสี่ยง

ภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นในระดับพื้นที่ 2. ข้อความหลักใน

ค�ำแจ้งเตือนสามารถเข้าใจได้โดยง่ายส�ำหรับประชากร

กลุม่ต่าง ๆ  และมคีวามครบถ้วนในเชงิค�ำแนะน�ำต่อการ
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ตอบสนองต่อสถานการณ์ อาทิ เฝ้าระวัง หลีกเลี่ยงการ

ออกจากเคหะสถาน อพยพไปยังพื้นที่ปลอดภัย เปน็ต้น 

3. ข้อมลูต่าง ๆ  ค�ำแจ้งเตอืนมคีวามชดัเจนและข้อความ

เหล่าน้ีอาจสร้างความสับสนแก่ผู้รับสารได้ กล่าวคือ

ข้อมลูต่าง ๆ  ทีม่กีารเผยแพร่สาธารณะและแจ้งเตอืนไป

ยังระดับพ้ืนท่ีจ�ำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องมีความชัดเจนท้ัง

ในเชงิของสาระส�ำคญัของข้อความและค�ำแนะน�ำ อาทิ 

สถานะของสถานการณ์ภัย ค�ำแนะน�ำในการปฏิบัติตัว 

ช่องทางการประสานงานในกรณีฉุกเฉิน เป็นต้น 

3.4 การเตรียมความพร้อมและศักยภาพ

ของประชาชนในการตอบสนองต่อค�ำเตือนท่ีได้

รับแจ้ง ถือเป็นปลายทางและเป้าหมายส�ำคัญของการ

เตือนภัยล่วงหน้าว่าประชาชนในพ้ืนท่ีสามารถได้รับ

ข่าวสาร ค�ำแจ้งเตือน หรือข้อมูลท่ีจ�ำเป็นต่อการตอบ

สนองต่อสถานการณ์ได้อย่างเท่าทัน ซึ่งมีข้อสังเกต

ส�ำคัญ ดังนี้ 

1.	 หน่วยงานในพ้ืนท่ีมีการซักซ้อมและปรับ

แผนการตอบสนองต่อสถานการณ์ภยัร่วมกับประชาชน

และมีการปรับปรุงกลไกการบริหารจัดการให้มีความ

สอดคล้องกับระบบเตือนภัยล่วงหน้าในระดับต่าง ๆ ทั้ง

ส่วนกลาง ภูมิภาค และจังหวัดอย่างสม�่ำเสมอ 

2.	 ประชาชนและหน่วยงานในพ้ืนทีม่ศีกัยภาพ 

และความพร้อมด้านต่าง ๆ ที่พร้อมตอบสนองต่อ

สถานการณ์ภัย ตลอดจนภาวะวิกฤตที่อาจเกิดขึ้น 

3.	 ประชาชนในพ้ืนท่ีมีความเข้าใจต่อระบบ

เตือนภัยล่วงหน้าและพร้อมตอบสนองต่อค�ำแจ้งเตือน

จากระบบเตือนภัยล่วงหน้า

ในขณะเดยีวกัน Garcia and Fearnley (2012,  

125) เสนอว่าการที่ระบบเตือนภัยล่วงหน้าตามแนวคิด

ระบบเตือนภัยแบบครบวงจร นอกจากการมีองค์

ประกอบส�ำคัญทั้ง 4 ประการข้างต้นแล้วน้ัน ระบบ

เตือนภัยล่วงหน้าท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจ�ำเป็นต้องมี

การสนับสนุนทรัพยากรในรูปแบบต่าง ๆ ที่ถือเป็น

ส่วนสนับสนุนในแต่ละองค์ประกอบข้างต้น เพ่ือให้

กระบวนการเตือนภัยล่วงหน้าสามารถด�ำเนินการได้

อย่างราบรื่นท่ามกลางการบูรณาการกระบวนการ

ท�ำงานข้ามหน่วยงานอย่างซบัซ้อน โดยสามารถจ�ำแนก

ทรัพยากรที่สนับสนุนการด�ำเนินการของระบบเตือนภัย

ล่วงหน้าได้ดังนี้ 

1.	 บคุลากร อนัหมายถึงเจ้าหน้าท่ีซึง่มคีวามรู้ 

ความเข้าใจในกระบวนการเตือนภัย ซึ่งอาจหมายรวม

ถึงนักเทคนิคที่เกี่ยวข้องในแต่ละภัย 

2.	 โครงสร้างพื้นฐานของระบบเตือนภัย อาทิ 

เครื่องมือตรวจวัดอากาศ ระบบคอมพิวเตอร์เพ่ือการ

วิเคราะห์ข้อมลู ระบบสารสนเทศเพ่ือการสือ่สาร อปุกรณ์

เตือนภัย หอกระจายเสียง เป็นต้น 

3.	 เทคโนโลยีเพื่อเตือนภัยล่วงหน้า หมายถึง 

เทคโนโลยีในด้านต่าง ๆ  ท่ีมส่ีวนช่วยให้การเตือนภัยล่วง

หน้าด�ำเนินการได้อย่างมปีระสทิธิภาพยิง่ขึน้ ซึง่สะท้อน

ได้จากระยะเวลาในการแจ้งเตือนภัยไปยังพ้ืนท่ี ความ

แม่นย�ำในการพยากรณ์ เป็นต้น 

4.	 ข้อมูล ซึ่งหมายถึงข่าวสาร เอกสาร ข้อเท็จ 

จริงท่ีเก่ียวข้องกับภัย สถานการณ์ และความเสี่ยงท่ี

เก่ียวข้องกับกระบวนการเตือนภัยล่วงหน้า ซึ่งมีความ

ส�ำคัญต่อการน�ำไปประมวลผลและวิเคราะห์เพ่ือ

สนับสนุนการตัดสินใจต่าง ๆ ในกระบวนการเตือนภัย

ล่วงหน้าต่อไป 

ทรัพยากรทัง้ 4 ประเภทข้างต้นนัน้มส่ีวนส�ำคัญ

ท่ีจะส่งผลให้กระบวนการเตือนภัยล่วงหน้าสามารถ

ด�ำเนินการได้อย่างราบรื่นและมีความผิดพลาดน้อย 
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อย่างไรก็ด ีในการด�ำเนนิกระบวนการเตอืนภยั 

ล่วงหน้าอย่างมีประสิทธิภาพในระดับพ้ืนท่ีโดยที่ยึดคน

เป็นศูนย์กลางนั้น จ�ำเป็นต้องมีความเข้าใจว่าบริบท

ในเชิงสังคมของแต่ละพ้ืนท่ีน้ันมีความแตกต่างกันไป 

ซึง่ปัจจยัทางสงัคม อาทิ วิถีชวิีต สภาพเศรษฐกิจ เป็นต้น 

จงึท�ำให้ Garcia and Fearnley (2012, 125) มองว่าการ

ออกแบบกลไกการเตือนภัยในพ้ืนที่ต่าง ๆ นั้น ควรมี

การค�ำนึงถึงความแตกต่างของบริบทเชิงพ้ืนท่ีอย่าง

ระมัดระวัง จากข้อมูลในข้างต้นจึงอนุมานได้ประการ

หน่ึงว่าการท�ำให้ระบบการเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับภัย

ต่าง ๆ นั้น นอกจากการออกแบบกลไกเชิงสถาบันให้

มีความชัดเจนและมีเอกภาพแล้ว การปรับรูปแบบการ

เตือนภัยล่วงหน้าให้สอดคล้องกับบริบทพ้ืนท่ีมากที่สุด 

เพ่ือให้การแจ้งเตอืนเป็นไปได้อย่างมปีระสิทธิภาพและ

ประชาชนในพ้ืนท่ีเข้าใจและสามารถตอบสนองต่อการ

แจ้งเตือนได้อย่างเท่าทัน

วิธีการศึกษาวิจัย

การศึกษาวิจัยชิ้นนี้เป็นงานวิจัยแบบผสม

ผสาน โดยใช้วิธีวิทยาเชิงปริมาณและวิธีวิทยาเชิง

คณุภาพร่วมกันในการด�ำเนนิการวิจยั ทัง้นีก้ารวิจยัแบ่ง

เป็น 3 ส่วน กล่าวคอื ในส่วนท่ี 1 ใช้วิธีวิทยาเชงิคณุภาพ

โดยการวิจัยเชิงเอกสารและการวิเคราะห์เครือข่ายทาง

สังคม เพ่ือส�ำรวจความเข้าใจของกระบวนการเตือน

ภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยที่เก่ียวข้องกับเหตุการณ์

อุทกภัยจากอิทธิพลพายุโซนร้อนปาบึกในจังหวัด

นครศรีธรรมราช ซึ่งใช้เครื่องมือการวิเคราะห์เนื้อหา

ของการรายงานข่าว เอกสารทางราชการ และรายงาน

การทบทวนหลังกิจกรรมท่ีบันทึกเหตุการณ์ระหว่าง 

วันที ่31 ธันวาคม พ.ศ. 2561 ถึง 15 มกราคม พ.ศ. 2562 

และการสัมภาษณ์เชิงลึก จากนั้นในส่วนที่ 2 ใช้วิธี

วิทยาเชิงปริมาณเพ่ือตรวจสอบผลการศึกษาจาก 

การศึกษาวิจยัในวธีิวิทยาเชงิคุณภาพโดยการเก็บข้อมลู

จากแบบสอบถามต่อกระบวนการเตือนภัยล่วงหน้า

ส�ำหรับอุทกภัยท่ีเก่ียวข้องกับเหตุการณ์อุทกภัยจาก

อิทธิพลพายุโซนร้อนปาบึกในจังหวัดนครศรีธรรมราช 

โดยเก็บข้อมูลจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีส่วนเก่ียวข้อง

กับเหตุการณ์โดยใช้การสุ่มตัวอย่างแบบจัดชั้นภูมิโดย

แยกประชากรออกเป็นกลุ่มประชากรย่อย ๆ โดยแต่ละ

กลุ่มย่อยมีลักษณะเหมือนกันโดยแบ่งตาม 1. ระดับ

การปกครองในพื้นที่ คือ ส่วนกลางหรือระดับชาติ ส่วน

ภูมภิาคหรือจงัหวัด และ ส่วนท้องถิน่ 2. ระดับปฏบิติังาน 

คือ ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติ และส่วนท่ี 3 ใช้วิธีวิทยาเชิง

คุณภาพโดยการสมัภาษณ์เชงิลกึกับผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี

เพ่ือตรวจทานความถูกต้องของข้อมลูและการวเิคราะห์

ผลการศึกษา

1. 	 โครงสร้างเชิงสถาบันของระบบเตือน

ภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยในประเทศไทย 

ส�ำหรับประเทศไทย กรมป้องกันและบรรเทา

ภัยพิบติั กระทรวงมหาดไทย ในฐานะหน่วยประสานงาน 

กลางของประเทศ (national focal point) ที่ด�ำเนินการ

ด้านการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัตินั้น ระบุว่า

ในปี พ.ศ. 2563 มีหน่วยงานภาครัฐซึ่งมีพันธกิจและ

การด�ำเนินงานสอดคล้องกับการแจ้งเตือนภัยล่วงหน้า

ตามชนิดภัยต่าง ๆ ไม่น้อยกว่า 12 หน่วยงานหลัก 

ประกอบด้วย 1. กรมอุตุนิยมวิทยา 2. กรมชลประทาน 

3. กรมทรพัยากรธรณี 4. กรมทรพัยากรน�ำ้ 5. การไฟฟ้า 

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 6. กรมอุทยานแห่งชาติ  

สัตว์ป่าและพันธุ์พืช 7. สถาบันสารสนเทศทรัพยากรน�้ำ 

เพ่ือการเกษตร 8. ส�ำนักฝนหลวงและการบินเกษตร  

9.  กรมควบคมุมลพิษ 10. กรมอทุกศาสตร์  11. กรมป้องกัน 
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และบรรเทาภัยพิบัติและศูนย์เตือนภัยพิบัติแห่งชาต ิ 

12. สถาบันทรัพยากรน�้ำแห่งชาติ 

ในส่วนของการก�ำหนดบทบาทหน้าท่ีอย่างเป็น 

ทางการทีส่ะท้อนการสถาปนาอ�ำนาจทางการของกลไก

เชิงสถาบันของหน่วยงานภาครัฐไทยต่อการบริหาร

จัดการเตือนภัยล่วงหน้านั้น ปรากฏในแผนการป้องกัน

และบรรเทาภัยพิบัติแห่งชาติ พ.ศ. 2558 ที่ระบุบทบาท

และแนวทางปฏิบัติในการเตือนภัยล่วงหน้าว่า “…เป็น 

การแจ้งข้อมูลข่าวสารท่ีบ่งชี้ว่ามีแนวโน้มที่จะเกิดภัย

พิบัติขึ้นในพ้ืนที่ท่ีมีความเสี่ยงภัยไปยังส่วนราชการ 

หน่วยงาน กองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติ

แต่ละระดบัและประชาชนเพ่ือให้ตดิตามข้อมลูข่าวสาร

และความเคลื่อนไหวอย่างต่อเนื่อง…” จึงนับว่าแม้แต่

แผนการป้องกันและบรรเทาภยัพิบตัแิห่งชาต ิพ.ศ. 2558 

อันถือเป็นแบบแผนหลักในการบริหารจัดการภัยพิบัติ

ของประเทศ ยังมิได้มีสาระส�ำคัญครอบคลุมประเด็น

การเตือนภัยล่วงหน้า อย่างไรก็ตามภายหลังเหตุการณ ์

สึนามิ พ.ศ. 2547 รัฐบาลได้จัดตั้งศูนย์เตือนภัยพิบัติ 

แห่งชาติเป็นคร้ังแรกในประเทศไทยท่ีเป็นการสถาปนา

กลไกเชิงสถาบันเพ่ือการบริหารจัดการเตือนภัยล่วง

หน้าโดยเฉพาะที่มุ่งหมายให้เป็นหน่วยงานกลางของ

ประเทศในการด�ำเนินนโยบายการก�ำหนดแนวทางและ

หลักปฏิบัติในการบริหารจัดการเตือนภัยพิบัติแห่งชาติ 

(Office of the Prime Minister 2005) ซึ่งได้ก�ำหนด

เกณฑ์การกระจายข้อมูลและข่าวสารด้านการเตือนภัย

ล่วงหน้าของภัยประเภทต่าง ๆ (ยกเว้นภัยความมั่นคง) 

ไว้ทั้งสิ้น 4 ระดับ คือ 1. แจ้งข่าว (advisory) 2. ระวังภัย 

(watch) 3. เตือนภัย (warning) 4. ยกเลิก (terminate) 

ผ่านการส่งข้อมูลในรูปแบบต่าง ๆ คือ 1. การส่งข้อมูล

โดยตรงไปยังท่ีท�ำการของราชการโดยตรง อาทิ ศาลา

กลางจังหวัด ที่ท�ำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

และสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยประจ�ำ

จังหวัด เป็นต้น 2. การส่งข้อมูลไปยังโครงสร้างพื้นฐาน 

ด้านการเตือนภัยในระดับพ้ืนท่ี อาทิ หอเตือนภัย  

หอกระจายข่าวชุมชน และวิทยุเตือนภัยผู้ใหญ่บ้าน 

เป็นต้น ดังแสดงในภาพที่ 1
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ภาพที่ 1 แสดงภาพรวมของกลไกการบริหารจัดการเตือนภัยล่วงหน้า

ที่มา: พัฒนาโดยผู้เขียน
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จากภาพที่	 1	 แสดงหน่วยงานภาครัฐต่าง	 ๆ	

ที่เก่ียวข้องกับการเตือนภัยล่วงหน้าส�าหรับอุทกภัยใน

ประเทศไทยน้ัน	สามารถอธิบายกระบวนการแจ้งเตือนภัย

ได้โดยสังเขปตามกลไกของแผนป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ	พ.ศ.	 2558	ที่ก�าหนดให้มีหน่วย

ภาพที่	2	กระบวนการแจ้งเตือนภัยตามกลไกของแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	พ.ศ.	2558

ที่มา:	พัฒนาโดยผู้เขียน

งานส�าคัญ	ๆ 	ด�าเนินการร่วมกันโดยมศูีนย์เตือนภยัพิบัติ

แห่งชาติและกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเป็น

กลไกกลางในการบูรณาการความร่วมมอืเป็น	4	ขัน้ตอน

ส�าคัญ	ดังแสดงในภาพที่	2	

ข้อมูลในภาพท่ี	 1	 และภาพท่ี	 2	 ชี้ให้เห็น

ถึงบทบาทของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	

กระทรวงมหาดไทย	ที่ได้รับการก�าหนดบทบาท	อ�านาจ	

และหน้าที่ในลักษณะการรวมศูนย์การตัดสินใจเพียง

กลไกหลกัเพียงหนึง่เดยีวท่ีครอบคลมุการตดัสินใจตอบ

สนองต่อข้อมูลท่ีได้จากการการเฝ้าระวังและการแจ้ง

เตือนภัยล่วงหน้า	 อีกท้ังการจัดวางต�าแหน่งในเชิง

ยุทธศาสตร์ผ่านการก�าหนดบทบาทหน้าที่ในแผนการ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	พ.ศ.	 2558	 ได้เน้นย�้า

ถึงการเป็นองค์กรศูนย์กลางในฐานะหน่วยงานเชื่อม

ประสานกับภาคีเครือข ่ายในระดับส ่วนกลางกับ

เครือข่ายทั้งในกลไกบัญชาการของกระทรวงมหาดไทย

ในระดับภูมิภาคและเครือข่ายอิสระในระดับท้องถิ่น	

นอกจากนี้ลักษณะการจัดวางความสัมพันธ์

เชิงอ�านาจระหว่างหน่วยงานในกลุ่มหน่วยงานด้านการ

ติดตามและแจ้งเตือนล่วงหน้า	(monitoring	and	early	

warning)	กับกลุม่หน่วยงานด้านการเตอืนภัย	(warning)	

ได้รับการก�าหนดบทบาทในเชิงการบูรณาการข้อมูล

ระหว่างกันผ่านกฎกระทรวงการแบ่งส่วนราชการของ

ทุกหน่วยงานในกลุม่	ซึง่ประกอบด้วยกรมอตุุนิยมวทิยา	

กรมชลประทาน	 กรมทรัพยากรน�้า	 กรมทรัพยากร

น�้าบาดาล	 กรมอุทกศาสตร์	 (กองทัพเรือ)	 ส�านักงาน

ทรัพยากรน�า้แห่งชาติ	เป็นต้น	โดยท่ีแต่ละหน่วยงานน้ัน

นิยามบทบาทหน้าท่ีเก่ียวกับการเตือนภัยล่วงหน้าไว้

แตกต่างกันตามภารกิจหลักของแต่ละหน่วยงาน

แต่หากตีความทางวิชาการอย่างรอบคอบก็สามารถ

สะท้อนบทบาทหน้าทีท่ีเ่ก่ียวพันกับการเตอืนภัยล่วงหน้า

ได้อย่างหลากหลายในนยิามทีต่่างกัน	อาทิ	“การป้องกัน

และบรรเทาภัยจากอุทกภัย”	 “การเผยแพร่ข่าวสาร”	

“การเตือนภัยสถานการณ์น�้า”	“สร้างระบบป้องกัน	 เฝ้า

ระวงั	และเตือนภัย”	เป็นต้น	ประกอบกับแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ	พ.ศ.	2558	เองก็มิได้

มีการระบุถึงการก�าหนดบทบาทหน้าที่ด้านการเตือน

ภัยล่วงหน้าเป็นการเฉพาะไว้อย่างชัดเจน	 จึงอนุมาน

ได้ว่าหน่วยงานต่าง	 ๆ	 ท่ีเก่ียวข้องจึงมุ ่งด�าเนินการ

ในรูปแบบต่าง	ๆ	ตามบทบาทหน้าที่ที่กฎหมายก�าหนด
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เป็นหลัก และอาจไม่บูรณาการสอดคล้องในทิศทาง

เดียวกันจากการที่ขาดทิศทางการบริหารจัดการและ

ทิศทางการพัฒนาระบบเตือนภัยล่วงหน้าของประเทศ 

นอกจากน้ีนับตั้งแต่ พ.ศ. 2548-2563 น้ัน 

ศนูย์เตอืนภัยพิบตัแิห่งชาตใินฐานะหน่วยงานกลางด้าน

การเตือนภัยพิบัติของประเทศไทย มีการเปล่ียนแปลง

สถานะขององค์กรแล้วไม่น้อยกว่า 4 ครั้ง กล่าวคือ  

ครั้งที่ 1 พ.ศ. 2548 เป็นส่วนราชการระดับกรมในสังกัด

ส�ำนกันายกรฐัมนตร ีครัง้ที ่2 พ.ศ. 2550 เป็นส่วนราชการ 

ระดับส�ำนักของหน่วยงานภายในส�ำนักงานรัฐมนตร ี

กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร ครั้งที่ 3 

พ.ศ. 2552 เป็นหน่วยงานระดับส�ำนักภายในส�ำนักงาน

ปลดักระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร และ

ครั้งท่ี 4 พ.ศ. 2559 เป็นหน่วยงานระดับส�ำนักภายใน

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย 

พัฒนาการในภาพรวมของศูนย์เตือนภัยแห่ง

ชาติท่ีผ่านมาจึงถือว่ามีการปรับฐานะส่วนราชการ

ของหน่วยงานท่ีลดต�่ำลงจากระดับกรมสู่ระดับส�ำนัก 

จึงมองได้ว่านับต้ังแต่ พ.ศ. 2548-2563 ภาครัฐไทย

มิได้ให้ความส�ำคัญต่อการมีอยู่ของกลไกเชิงสถาบัน

ด้านการเตือนภัยล่วงหน้าของประเทศในฐานะหน่วย

งานเชิงยุทธศาสตร์อย่างจริงจังอันสะท้อนผ่านการ

เปลี่ยนแปลงเชิงโครงการของการแบ่งส่วนราชการ

ถึง 4 ครั้งส�ำคัญในระยะ 15 ปี ใน 3 ส่วนราชการท่ีมี

ฐานะเป็นกระทรวง คือ ส�ำนักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง

เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร และกระทรวง

มหาดไทย การเปลี่ยนแปลงในข้างต้นอาจส่งผลส�ำคัญ 

ต่อเน่ืองในการพัฒนาขีดความสามารถและการบริหาร

จัดการให้มีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ตามนับต้ังแต ่

ป ีงบประมาณ 2560-2563 พบว ่ามีการจัดสรร 

งบประมาณในลักษณะการปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐาน 

ด้านการเตือนภัยล่วงหน้าและการขยายขีดความ

สามารถในการเตือนภัยในเชิงพ้ืนที่ผ ่านการติดตั้ง

หอเตือนภัย หอกระจายข่าว และระบบแจ้งเตือนภัย 

ผ่านโครงข่ายสถานีโทรทัศน์ดิจิทัลอย่างต่อเน่ือง 

สะท้อนการให้ความส�ำคัญต่อการมุ่งรักษาขีดความ

สามารถและประสิทธิภาพของการเตือนภัยล่วงหน้า

ของหน่วยงาน

ในขณะเดียวกัน หน่วยงานภาครัฐอื่น ๆ ที่มี

อ�ำนาจหน้าท่ีตามกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการเตือนภัย

ล่วงหน้ามีแนวโน้มในการจัดสรรงบประมาณเป็นการ

เฉพาะเพ่ือพัฒนาระบบเตือนภัยล่วงหน้าโดยเฉพาะ

ระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยอย่างต่อเนื่อง

เช่นเดียวกัน นับตั้งแต่ปีงบประมาณ 2558 เป็นต้นมา 

อาทิ กรมทรัพยากรน�้ำ สถาบันสารสนเทศทรัพยากรน�้ำ 

เป็นต้น พบว่ามีการจัดสรรงบประมาณโดยเฉลี่ย 320 

ล้านบาทต่อปีงบประมาณจากหน่วยงานภาครัฐอืน่นอก

เหนือจากกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในการ 

ตดิตัง้ระบบเตอืนภยัล่วงหน้าในพ้ืนท่ีเสีย่งภัย อาทิ พืน้ที่

เสี่ยงอุทกภัย-ดินถล่ม เป็นต้น 

จากข้อมูลทั้งในเชิงการจัดวางองค์ประกอบ

เชิงสถาบันตามกฎหมายและการจัดสรรงบประมาณที่

เก่ียวข้องด้านการเตอืนภยั บ่งชีถึ้งการให้ความส�ำคญักับ 

1. การมุ่งเสริมสร้างขีดความสามารถด้านการเตือนภัย

ผ่านการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการเตอืนภยัล่วง

หน้า 2. การขาดยุทธศาสตร์และมาตรฐานการปฏิบัติ

ร่วมกันระหว่างหน่วยงานด้านการเตือนภัยเป็นการ

เฉพาะ ส่งผลให้แต่ละหน่วยงานมกีารด�ำเนนิการบรหิาร

จดัการ จดัสรรงบประมาณ และพัฒนาขดีความสามารถ
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ภายใต้กรอบทางกฎหมายของตน 3. ยังไม่ปรากฏให้

เห็นถึงการระบบุทบาททางการท่ีก�ำหนดปฏิสมัพันธ์ด้าน

การเตือนภัยล่วงหน้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

กับหน่วยงานส่วนกลางและภูมิภาคมากนัก 4. ช่องทาง 

การกระจายข้อมูลและข่าวสารด้านการเตือนภัยล่วง

หน้าของประเทศไทยมุ่งเน้นที่โครงสร้างพ้ืนฐานเตือน

ภัยปลายทางเป็นหลัก อาทิ หอเตือนภัย หอกระจาย 

และระบบเตือนภัยผ่านโทรทัศน์ ซึ่งตามแนวทาง

มาตรฐานโลกการเตือนภัยแบบครบวงจรขององค์การ

อุตุนิยมวิทยาโลกนั้น ควรต้องมีช่องทางการกระจาย

ข้อมูลและข่าวสารหลากหลายช่องทางที่ครอบคลุมท้ัง

ในเชิงความหลากหลายของกลุ่มประชากร ประชากร

แฝง ผู้พิการ และพ้ืนท่ีห่างไกล ในส่วนน้ีจึงมองว่ายัง

คงเป็นช่องว่างในเชงิโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการเตอืนภัย 

ล่วงหน้าที่พึงให้ความส�ำคัญและพัฒนาต่อไป

2.	 บริบทสถานการณ์ภัยและการจัดการ

ระบบเตอืนภยัล่วงหน้าส�ำหรับอุทกภัยในเหตุการณ์

พายุโซนร้อนปาบกึในพืน้ท่ีจงัหวดันครศรธีรรมราช

	 2.1	 บรบิทความเสีย่งภยัพบิตัเิชงิพืน้ท่ี 

ของจังหวัดนครศรีธรรมราช ข้อมูลความเส่ียงภัย

พิบัติในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจงัหวัด

นครศรีธรรมราช ระหว่างปี พ.ศ. 2558-2562 ได้บ่งชี้ 

ถึงความเสี่ยงภัยพิบัติในระดับพ้ืนท่ีประกอบด้วย  

1. อทุกภัย น�ำ้ป่าไหลหลาก และดนิโคลนถล่ม  2. อบุตัเิหตุ

ทางถนน 3. วาตภัยและคลื่นกัดเซาะชายฝั่ง 4. ภัยแล้ง 

และ 5. อคัคภัียและไฟป่า ตามล�ำดบัความเสีย่งภยัพิบตั ิ

(Department of Disaster Prevention and Mitigation. 

Provincial office of Nakhon Si Thammarat 2018, 

16) จึงกล่าวได้ว่าอุทกภัยและวาตภัยเป็นภัยธรรมชาติ

ทีม่นียัยะส�ำคญัในการบรหิารจดัการความเส่ียงภัยพิบตั ิ

ในระดับพ้ืนท่ี อีกทั้งการศึกษาและผลการประเมิน

ความเสี่ยงภัยพิบัติในพ้ืนท่ีจังหวัดนครศรีธรรมราช  

นบัตัง้แต่ปี พ.ศ. 2555 พบว่าลกัษณะทางกายภาพทีต่ัง้

อยู่ในพื้นที่ระหว่างคาบสมุทรอินเดียและอ่าวไทย ซึ่งได้

รับอิทธิพลจากลมมรสุมที่พัดเป็นประจ�ำจากลมมรสุม 

ตะวันตกเฉียงใต้ในฤดูฝนและลมมรสุมตะวันออก 

เฉียงเหนือในฤดูหนาวที่ส่งผลให้มีฝนตกชุกเป็นประจ�ำ

ตลอดปี อย่างไรก็ด ีจากสถิตใินคาบ 69 ปี ระหว่างปี พ.ศ. 

2494-2562 พบว่าจังหวัดนครศรีธรรมราชเสี่ยงต่อการ

ได้รับผลกระทบอย่างรุนแรงจากพายุที่มีความรุนแรง

กว่าระดับดีเปรสชันกว่าจังหวัดข้างเคียงอย่างมีนัยยะ

ส�ำคัญ อาทิ พายุโซนร้อนแฮเรียต พายุโซนร้อนฟอเรสต์ 

เป็นต้น (Meteorological Department 2019b, 1)

	 2.2	 บริบทสถานการณ์ภัยและการ

จัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้า พายุโซนร้อนปาบึก

ถือเป็นพายุที่มีระดับความรุนแรงระดับพายุโซนร้อน

นอกฤดูมรสมุ (พฤษภาคม-พฤศจกิายน) ตามนิยามของ 

องค์การอุตุนิยมวิทยาโลกที่ก�ำเนิดจากหย่อมความ

กดอากาศต�่ำบริเวณทะเลจีนใต้ตอนล่างเมื่อวันท่ี 31 

ธันวาคม พ.ศ.2561 ซึ่งบริเวณดังกล่าวถือเป็นหน่ึงใน

พ้ืนทีแ่อ่งพายุหมนุเขตร้อนท่ีมกัีมมนัตภาพสงูในภูมภิาค

เอเชียตะวันออก โดยเส้นทางเดินพายุเคลื่อนตัวตรง

มายังอ่าวไทยตอนล่างและเคลื่อนข้ึนฝั่งด้วยความเร็ว

ระดับพายุโซนร้อน (ความเรว็ 109.9 กิโลเมตรต่อชัว่โมง) 

บริเวณอ�ำเภอปากพนัง จังหวัดนครศรีธรรมราช เมื่อ 

วันที่ 2 มกราคม พ.ศ. 2562

อทิธิพลของพายุโซนร้อนปาบกึส่งผลให้ปรมิาณ 

ฝนจากอิทธิพลพายุโซนร้อนปาบึกในภาคใต้ตอนล่าง

เกินกว่า 90 มิลลิเมตรต่อวันซึ่งจัดอยู่ในเกณฑ์สูงสุด  

(ฝนตกหนักมาก) โดยในระหว่างวันที ่3-5 มกราคม พ.ศ. 2562 
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มีค่าเฉลี่ยปริมาณฝนรายวันประมาณ 249 มิลลิเมตร 

(Hydro-Informatics Institute 2019, 3) จงึเป็นสาเหตุ

ให้เกิดเหตกุารณ์อทุกภัยในหลายพ้ืนทีโ่ดยเฉพาะจงัหวัด

นครศรีธรรมราช และอีก 13 จังหวัดในภาคใต้ อาทิ 

สรุาษฎร์ธานี สงขลา ตรงั เป็นต้น โดยมปีระชาชนได้รับ

ผลกระทบโดยตรงจากสถานการณ์ประมาณ 570,000 คน 

(Department of Disaster Prevention and Mitigation 

2020b)

ในส่วนของจังหวัดนครศรีธรรมราชโดยกอง

อ�ำนวยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

นครศรีธรรมราช ได้จัดตั้งศูนย์บัญชาการเหตุการณ์

อทุกภัย วาตภยั ดินถล่ม และคลืน่ลมแรง ส่วนหน้าขึน้เป็น 

4 ส่วนใน 4 พ้ืนท่ีคอื 1. อ�ำเภอท่าศาลา 2. อ�ำเภอจฬุาภรณ์  

3. อ�ำเภอทุ่งใหญ่ และ 4. อ�ำเภอปากพนัง ในฐานะส่วน 

ปฏิบัติการของศูนย ์บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด 

ในขณะเดียวกัน ในด้านการแจ้งเตือนและสั่งการให้

อพยพประชาชนในพ้ืนท่ีเสี่ยงบริเวณพ้ืนท่ีแนวชายฝั่ง 

ทะเลไปยังจุดปลอดภัยที่ทางจังหวัดก�ำหนดข้ึนนั้น 

นอกเหนือจากการจัดการตามกลไกภายใต ้ศูนย ์

บัญชาการเหตุการณ์จังหวัด มีการจัดตั้งศูนย์ข้อมูล

ประชาสัมพันธ์ร่วม เพ่ือแจ้งเตือนประชาชนเป็นการ

เฉพาะโดยมีส�ำนักงานประชาสัมพันธ์จังหวัดเป็นหน่วย

งานหลัก นอกจากนี้ปฏิบัติการด้านการเตือนภัยล่วง

หน้ายังปรากฏให้เห็นในส่วนสนับสนุนการปฏิบัติงาน

ในภาวะฉุกเฉิน (สปฉ.) ได้แก่ 1. สปฉ. 4 ท่ีมีการสั่ง

การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดเตรียมระบบการ

แจ้งเตือนภัยและส่งสัญญาณเตือนภัยโดยบูรณาการ

กับอาสาสมัครองค์กรการกุศล เจ้าหน้าท่ีประจ�ำศูนย์

จัดการภัยพิบัติต�ำบล (1 ต�ำบล 1 ศูนย์จัดการภัยพิบัติ

และอุบัติภัย) 2. สปฉ. 4 มีการมอบหมายให้รองผู้ว่า

ราชการจังหวัดก�ำกับดูแลศูนย์บัญชาการจังหวัดส่วน

หน้าตามค�ำสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีสั่งการให้นาย

อ�ำเภอและหน่วยทหารในพ้ืนท่ีให้มกีารให้ข่าวสาร เตือน

ภัยแก่ประชาชนอย่างเป็นระยะ ๆ รวมทั้งการแจ้งเตือน

ในการอพยพประชาชนสู่พื้นที่ปลอดภัยอีกด้วย 

3.	 การวิเคราะห์เครือข่ายทางสังคมของ

การบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับ

อุทกภัยในเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึกในพื้นท่ี

จังหวัดนครศรีธรรมราช 

	 3.1	 สภาพเครือข่ายทางสังคมของ

การบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับ

อุทกภัยในเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึกในพื้นท่ี

จังหวัดนครศรีธรรมราช ผลการศึกษาพบว่าจากการ

วิเคราะห์เครือข่ายทางสังคมในรูปแบบระบบเครือข่าย 

ที่มีทิศทางของการเชื่อมความสัมพันธ์กัน (directed  

network) จากหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรของ 

หน่วยงานทางราชการของการบริหารจัดการระบบ 

เตือนภัยล่วงหน้าในเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึกใน

พ้ืนทีจ่งัหวัดนครศรธีรรมราชทีป่รากฏใน 1. หนังสอืพิมพ์ 

2. รายงานสถานการณ์ประจ�ำวันของกรมป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัย และ 3. รายงานทบทวนหลงัปฏิบตังิาน 

ระหว่างวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 2561-15 มกราคม พ.ศ. 

2562 นั้นมีตัวแสดง (actor) หรือหน่วยงานที่มีบทบาท

ทางการในเครือข่ายท้ังสิ้น จ�ำนวน 65 หน่วยงาน โดย

มีปฏิสัมพันธ์ในลักษณะกิจกรรมการสื่อสารและแลก

เปลี่ยนทรัพยากรในเชิงข้อมูลท่ีบ่งชี้ด้วยเส้นเชื่อมโยง 

(edge) จ�ำนวน 422 กิจกรรม โดยสามารถอภิปราย

ความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่าง ๆ ที่จ�ำแนกตามดัชนีวัด

เครือข่ายเป็น 3 ระดับ คือ 1. ความเป็นศูนย์กลางของ

เครือข่าย 2. ลักษณะของกลุ่มย่อยของเครือข่าย และ 

3. ภาพรวมของเครือข่าย ดังนี้ 
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 3.1.1  ความเป็นศนูย์กลางของเครอืข่าย

(centrality)	 ค่า	 degree	 of	 centrality	 ที่แปรผันตาม

จ�านวนกิจกรรมที่ด�าเนินการด้านการเตือนภัยกับตัว

เชื่อม	 (node)	 ในเครือข่ายซึ่งในการวิเคราะห์ข้อมูล

ตัวเชื่อมจะแทนตัวแสดง	 (actor)	 หรือหน่วยงานท่ี

เก่ียวข้องในการบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วง

หน้าในเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึกในพ้ืนท่ีจังหวัด

นครศรีธรรมราช	พบว่ามีค่าเฉลี่ย	 (mean)	ต�่ากว่า	 0.1	

อยู่ที่	 0.015	ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน	 เท่ากับ	 0.1	 โดย

มีค่าสูงสุดเท่ากับ	 0.096	และค่าต�่าสุดเท่ากับ	 0.001	

แสดงให้เห็นว่าเครือข่ายการเตือนภัยล่วงหน้าในพ้ืนท่ี

มีกิจกรรมและปฏิสัมพันธ์แลกเปลี่ยนข้อมูลกันน้อย	

ทั้งนี้ค่าต�่าสุดซึ่งมีค่าน้อยกว่า	0.01	แสดงให้เห็นถึงบาง

ตัวแสดง	 (actor)	มีการด�าเนินกิจกรรมเป็นการภายใน

หน่วยงานโดยท่ีมไิด้มกีารประสานงานหรอืบรูณาการกับ

หน่วยงานภายนอกหรือมีการด�าเนินการท่ีเป็นเอกเทศ	

กล่าวคอืปฏิสมัพันธ์ทีเ่กิดขึน้ในตวัแสดงเหล่านีเ้ป็นการ

สื่อสารในลักษณะการสั่งการด้านการเตือนภัยล่วงหน้า

เป็นการภายในและเอกเทศจากหน่วยงานภายนอก	มัก

แสดงให้เห็นในหน่วยงานภาครัฐส่วนกลางที่มีกลไกใน

ระดับภูมิภาค	อาทิ	กลุ่มอาสาสมัครท้องถ่ิน	กลุ่มกู้ชีพ

กู้ภัย	กลุม่จติอาสา	องค์กรพัฒนาเอกชน	สมาคมเอกชน	

เป็นต้น	 ซึ่งปรากฏให้เห็นในเครือข่ายไม่น้อยกว่า	 33	

หน่วยงานหรือร้อยละ	 50.76	 ของหน่วยงานทั้งหมด	

สะท้อนการรวมศูนย์	 (centralized)	 ของกิจกรรมและ

ปฏิสัมพันธ์แลกเปลี่ยนข้อมูลในเครือข่ายอย่างยิ่ง

ภาพที่	3	เครือข่ายการบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้าส�าหรับอุทกภัยในเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึก

ในพื้นที่จังหวัดนครศรีธรรมราช	พ.ศ.	2562	

ที่มา:	พัฒนาโดยผู้เขียน
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อย่างไรก็ด ีเมือ่พิจารณาค่าความเป็นศนูย์กลาง 

ของแต่ละตัวแสดงในเครือข่าย พบว่าหน่วยงานภาค

รัฐในระดับส่วนกลางมีระดับความเป็นศูนย์กลางของ 

เครือข่ายสูงกว่าหน่วยงานภาครัฐในระดับภูมิภาคและ 

ท้องถ่ินอย่างมีนัยยะส�ำคัญ โดยมีผลการศึกษาใน

ประเด็นต่าง ๆ ดังนี้

1.	 กรมอุตุนิยมวิทยาในฐานะต้นตอข้อมูล 

เพ่ือการตัดสินใจของเครือข่าย มีค่าความเป็นจุดศูนย ์

กลางโดยวัดจากระดับของเครือข่ายเท่ากับ 0.096 ซึ่ง

แสดงให้เหน็ถึงการเป็นศนูย์กลางของเครอืข่ายในระดบั

ที่สูงมากในการเตือนภัยล่วงหน้าเป็นไปในทิศทางเดียว

กับกับค่าศูนย์กลางของข้อมูล (information centrality) 

ที่เท่ากับ 0.185 ซึ่งสูงกว่าค่าเฉลี่ยความเป็นศูนย์กลาง

ของเครือข่ายท่ีเท่ากับ 0.153 ซึ่งสอดคล้องกับบทบาท

หน้าที่ในข้อที่ 10.2 ตามแผนการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2558 ที่ก�ำหนดให้กรมอุตุนิยมวิทยา

สนับสนุนข้อมูลสภาวะและการพยากรณ์อากาศ ตลอด

จนสอดรับกับแนวคิดการเตือนภัยล่วงหน้าแบบครบ

วงจรที่กรมอุตุนิยมวิทยาเป็นหน่วยงานหลักในการ

ตรวจจับ เฝ้าระวัง วิเคราะห์ และพยากรณ์ภัยและผล 

กระทบที่อาจจะเกิดขึ้นในกลไกการเตือนภัยล่วงหน้า

ของประเทศไทย อย่างไรก็ดี ค่าความเป็นจุดศูนย์กลาง

โดยวัดจากระดับของกรมอุตุนิยมวิทยาที่เท่ากับ 0.096 

ซึ่งสูงกว่าค่าเฉลี่ยของเครือข่ายท่ีเท่ากับ 0.015 จัดอยู่

ในระดับเท่ากับส�ำนักนายกรัฐมนตรี (จุดเชื่อม รหัส 36) 

โดยหากพิจารณาความเป็นศนูย์กลางของเครอืข่ายจาก

ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดกับกรมอุตุนิยมวิทยาและส�ำนักนายก

รัฐมนตรีจะคิดเป็นร้อยละ 19.23 ของเครือข่ายจาก

หน่วยงานทั้งสิ้น 65 หน่วยงานในเครือข่ายซึ่งสะท้อน

การรวมศูนย์ของการบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วง

หน้าเป็นอย่างยิ่ง ดังแสดงในภาพที่ 3

2.	 บทบาทการบญัชาการของนายกรัฐมนตรี

ผ่านส�ำนักนายกรัฐมนตรี (จุดเชื่อม รหัส 36) มีค่าความ

เป็นจุดศูนย์กลางโดยวัดจากระดับของเครือข่ายเท่ากับ 

0.096 ในระดับเดยีวกับกรมอตุุนิยมวทิยา หากพิจารณา

ค่า influence range closeness centrality หรือ ค่า IRCC 

ที่บ่งชี้ความเป็นจุดศูนย์กลางของการเชื่อมโยง (hub) 

กับหน่วยงานอื่นในเครือข่ายมีค่าเท่ากับ 0.206 หรือ 

ร้อยละ 20.612 ของเครือข่าย ซึ่งค่าเฉลี่ย IRCC ของ

เครอืข่ายเท่ากับ 0.037 สะท้อนให้เหน็ถึงรูปแบบการรวม

ศูนย์ของกิจกรรมการสือ่สารด้านการเตือนภยัล่วงหน้าท่ี

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีมีความใกล้ชิดกับตัวแสดงอื่นและ 

ใช้ระยะทางท่ีสั้นท่ีสุดในการเข้าถึง (geodesic path  

distance) ในเครือข่ายมากกว่าหน่วยงานอื่น ๆ อย่างมี

นัยส�ำคัญ กล่าวคือการสั่งการในกระบวนการเตือนภัย 

ล่วงหน้าจากส�ำนักนายกรัฐมนตรีสามารถเข้าถึงกลุ่ม

เป้าหมายโดยเฉพาะพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยได้รวดเร็วที่สุดเมื่อ

เปรียบเทียบกับหน่วยงานอื่นในเครือข่ายเดียวกัน 

เน่ืองจากหน่วยงานอื่น ๆ อาจมีข้อจ�ำกัดจากรูปแบบ

ความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจที่เชื่อมโยงกับสายการบังคับ

บัญชาท่ีซับซ้อน ซึ่งแตกต่างจากส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ที่สามารถประสานแบบหลายทางข้ามส่วนภายใต้

ขอบเขตอ�ำนาจของนายกรัฐมนตรีได้โดยตรง

หากพิจารณารูปแบบกิจกรรมที่ส�ำนักนายก

รัฐมนตรมีปีฏิสมัพันธ์กับตัวแสดงอ่ืนในเครือข่าย พบว่า 

ส่วนใหญ่เป็นการตัดสินใจสั่งการจากนายกรัฐมนตรี

โดยตรงไปยังหน่วยงานท้ังในระดบัส่วนกลางและภมูภิาค 

สะท้อนความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรของรัฐท่ีวางอยู่บน 

หลักอ�ำนาจการบังคับบัญชาในลักษณะบนลงล่าง 

ปฏิสัมพันธ์จึงเป็นไปตามความสัมพันธ์ระหว่างผู้บังคับ

บัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา ที่แม้ว่าจะเกิดเอกภาพใน

การสั่งการว่าด้วยการเตือนภัยล่วงหน้า หากแต่ปรากฏ



Institutional Analysis of Flood Early Warning System in Thailand: A Case Study of Flooding Caused by  
Tropical Storm Pabuk (2019) in Nakhon Si Thammarat

72   วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ

ให้เห็นถึงการขาดวัฒนธรรมการมีส่วนร่วมของชุมชน

โดยเฉพาะในระดับท้องถ่ินท่ีมิได้มีส่วนในกระบวนการ

เตือนภัยล่วงหน้าอย่างเป็นทางการกับหน่วยงานภาครฐั

3.	 จังหวัดนครศรีธรรมราชกับกรมป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภยัถือเป็นกลไกส�ำคญัในการตดัสนิ

ใจเตือนภัยล่วงหน้า จังหวัดนครศรีธรรมราช (จุดเชื่อม 

รหัส 4) และกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั (จดุเชือ่ม 

รหัส 15) มีค่าความเป็นจุดศูนย์กลางโดยวัดจากระดับ

ของเครอืข่ายท้ังสองหน่วยงานเท่ากับ 0.086 หรอื ร้อยละ 

17.30 ของเครอืข่าย ทัง้นีห้ากพิจารณาความเป็นศนูย์กลาง 

โดยวดัจากการคัน่กลาง (betweenness centrality หรอื 

ค่า BC) ทีบ่่งชีถึ้งการเป็นตวักลางในการตดิต่อเชือ่มโยง

ระหว่างหน่วยงานอื่น ๆ พบว่าจังหวัดนครศรีธรรมราช

มีค่า BC เท่ากับ 0.028 ซึ่งถือว่าสูงท่ีสุดในเครือข่าย 

ในส่วนของกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยและ

กระทรวงกลาโหมมีค่า BC เท่ากับ 0.019 และ 0.014 

ตามล�ำดับ จึงสะท้อนได้ว่าจังหวัดนครศรีธรรมราชมี

ความส�ำคัญอย่างย่ิงในฐานะการเป็นตัวกลางในการ

ด�ำเนินการด้านการเตือนภัยล่วงหน้าไปสู่พ้ืนที่เส่ียง 

สอดคล้องกับบทบาทหน้าที่ตามแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2558 ทีก่�ำหนดให้ผูว่้าราชการ

จังหวัดเป็นผู้อ�ำนวยการของกองอ�ำนวยการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัด มบีทบาทหน้าท่ีในการ

รับการสั่งการจากกองอ�ำนวยการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยกลาง และสั่งการต่อไปยังภาคส่วนต่าง ๆ  

ต่อไป จงึแสดงให้เห็นว่าการบรหิารจดัการระบบเตอืนภัย 

ล่วงหน้าในระดับภูมิภาคมีความคล้องรับกับแนวทาง

ปฏิบัติตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2558 ที่ก�ำหนดโครงสร้างความสัมพันธ์ในการ

บริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้า 

ท้ังนี้ในทางทฤษฎีเครือข่ายทางสังคม จังหวัด 

นครศรธีรรมราชและกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั 

ซึ่งมีค่าความเป็นจุดศูนย์กลางโดยวัดจากระดับของ

เครือข่ายเท่ากับร้อยละ 17.30 ของเครือข่าย ซึ่งนับว่า 

สูงที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับหน่วยงานอื่น บ่งชี้ว่าทั้งสอง 

หน่วยงานมตี�ำแหน่งในเครอืข่ายในลกัษณะเป็นตัวกลาง 

ที่ท�ำให้เกิดการเชื่อมโยงของหน่วยงานต่าง ๆ ที่อยู่ห่าง

กันให้เข้าหากันได้ (enabler) อกีทัง้ยังมศีกัยภาพในการ 

มบีทบาทน�ำหรอืสร้างการเปลีย่นแปลง (change agent) 

ในการสร้างและส่งต่อนวัตกรรมไปยังหน่วยงานอืน่ ๆ  ใน

เครือข่ายได้เป็นอย่างดี 

	 3.1.2	 ลกัษณะของกลุม่ย่อยของเครือข่าย 

ผลการศึกษาในส่วนของปฏสิมัพันธ์ในลกัษณะกิจกรรม

การสือ่สารและแลกเปลีย่นทรพัยากรในเชงิข้อมลูทีบ่่งชี้ 

ด้วยเส้นเชือ่มโยง (edge) โดยการแบ่งกลุม่ (cluster) แบบ 

German-Newman algorithm สามารถจ�ำแนกลกัษณะ

กลุ่มย่อยภายในเครือข่ายตามบทบาทในกระบวนการ

เตือนภัยล่วงหน้าได ้  7 กลุ ่มย ่อย ประกอบด้วย 

1. กลุม่อ�ำนวยการภายใต้กลไกของกระทรวงมหาดไทย 

2. กลุ่มเฝ้าระวังและสนับสนุนข้อมูลเพ่ือการเตือนภัย 

ของกรมอุตุนิยมวิทยา 3. กลุ ่มโครงสร้างพ้ืนฐาน

ด้านโทรคมนาคมและการเตือนภัยภายใต้การก�ำกับ

ส�ำนักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการ

โทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 4. กลุ่ม

กองทพัภาคท่ี 4 และหน่วยงานภายใต้กระทรวงกลาโหม 

5. หน่วยราชการในพระองค์ 6. กลุ่มบริษัทพลังงาน 

ในพื้นที่จังหวัดนครศรีธรรมราช และ 7. หน่วยงานอื่น ๆ 

ที่ด�ำเนินการเป็นเอกเทศจากกลไกการบริหารจัดการ

ระบบเตือนภยัล่วงหน้าของระบบราชการ อาทิ เครือข่าย 

ท้องถิ่น เป็นต้น
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	 3.1.3	 ภาพรวมของเครอืข่าย ปฏิสมัพันธ์ 

ในลกัษณะกิจกรรมการส่ือสารและแลกเปลีย่นทรพัยากร 

ในเชิงข้อมูลของเครือข่าย พบว่าเครือข่ายการบริหาร

จดัการระบบเตอืนภัยล่วงหน้าในเหตกุารณ์พายุโซนร้อน

ปาบกึในพ้ืนทีน่ครศรธีรรมราชทีวิ่เคราะห์จากความหนา

แน่นของเครอืข่าย (network density) ซึง่บ่งชีถึ้งจ�ำนวน

ความสัมพันธ์คู่ของจุดเชื่อม (node) เมื่อเปรียบเทียบ

กับจ�ำนวนความสัมพันธ์ที่เป็นไปได้ท้ังหมด ซึ่งสะท้อน

ประสิทธิภาพในการส่งต่อข้อมูลข่าวสารด้านการเตือน

ภัยล่วงหน้าภายในเครือข่าย มีค่าเป็น 0.02 หรือร้อยละ 

2 มีค่า clustering coefficient ซึ่งบ่งชี้การเกาะกลุ่มกัน

ของหน่วยงานต่าง ๆ ในเครือข่าย มีค่าเป็น 0.066 ซึ่งมี

ความสอดคล้องกับค่าความหนาแน่นของเครอืข่ายท่ีอยู่

ในระดบัต�ำ่เช่นเดยีวกัน จงึท�ำให้เห็นว่าหน่วยงานต่าง ๆ  

ในเครือข่ายมีการเชื่อมโยงกันน้อยและมีการติดต่อ

ระหว่างหน่วยย่อยในเครือข่ายที่ต�่ำ  โดยภาพรวมของ

เครือข่ายการเตือนภัยล่วงหน้าในเหตุการณ์พายุโซน

ร้อนปาบึก พ.ศ. 2562 ในพื้นที่จังหวัดนครศรีธรรมราช

อยู่ในลักษณะแบบผสม (hybrid topology) ที่เป็นการ

ผสมผสานระหว่างเครอืข่ายตารางแบบบางส่วน (partial 

mesh network) กับเครอืข่ายทีเ่ข้าถึงได้หลายช่องทางท่ี

ไม่สมบรูณ์ (multiple incomplete networks) ซึง่อภปิราย 

ได้ดังนี้

ลกัษณะเครอืข่ายตารางแบบบางส่วน (partial 

mesh network) ซึ่งมีโครงสร้างคล้ายคลึงกับดวงดาว  

(star topology) ท่ีมีการเชื่อมโยงแบบซับซ้อนหลาย 

เส้นทางซึ่งเครือข่ายในลักษณะน้ีมีข้อได้เปรียบคือ  

1.  การสือ่สารท่ีเกิดขึน้สามารถด�ำเนินการได้หลายช่องทาง 

2. ขีดความสามารถในการส่งต่อข้อมูลการเตือนภัย

สามารถท�ำได้อย่างมปีระสิทธิภาพ เน่ืองจากมช่ีองทาง

อย่างหลากหลาย ในส่วนนีห้น่วยงานท่ีมปีฏิสมัพันธ์กัน

เป็นเครือข่ายในลกัษณะตารางบางส่วนมกัเป็นเครือข่าย

ที่ถูกจัดต้ังขึ้น ซึ่งมีความเก่ียวข้องกับกลไกการบริหาร

ราชการของภาครัฐโดยเฉพาะการถูกก�ำหนดบทบาทหน้าที ่

ตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2558 

ท้ังนีอ้าจอนุมานได้ว่าหลายหน่วยงานในเครือข่ายยังมไิด้

มคีวามเข้าใจหรอืมมุมองในการบรหิารจดัการระบบเตอืน

ภัยล่วงหน้าทีส่อดคล้องกับหน่วยงานอ่ืน ๆ อย่างชดัเจน 

จึงท�ำให้พบความไม่ต่อเนื่องของกิจกรรมในเครือข่าย 

ตลอดจนการสื่อสารเพ่ือการเตือนภัยล่วงหน้าไปยัง

สาธารณะที่ทับซ้อนกัน

อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตคือ 1. หากแต่ละหน่วย

งานไม่มกีารประสานงานระหว่างบคุคลในระดับเดยีวกัน

ในแนวราบ หรือระหว่างคนต่างระดับกันท่ีไม่มอี�ำนาจใน

การบังคับบัญชาซึ่งกันและกันอย่างชัดเจน อาจก่อให ้

เกิดความผดิพลาดในการสือ่สารได้โดยง่าย 2. หากไม่ม ี

มกีารระบบุทบาทหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบอย่างชดัเจน 

จะท�ำให้เกิดการท�ำงานท่ีทบัซ้อน ซึง่น�ำไปสูก่ารใช้ทรัพยากร

อย่างไม่มปีระสทิธิภาพ ตลอดจนการขาดเอกภาพในการ

ส่งมอบข้อความเตือนภัยไปยังพื้นที่เสี่ยงภัย 

ลกัษณะเครือข่ายทีเ่ข้าถึงได้หลายช่องทางท่ีไม่

สมบรูณ์ (multiple incomplete networks) เป็นลกัษณะ

เครือข่ายทีม่กีารรวมกันแบบหลวม ๆ ขาดการเชือ่มกับ

หน่วยงานอื่น (จุดเชื่อม) ในเครือข่ายระหว่างกันอย่าง

สมบรูณ์ จงึท�ำให้พบว่าหลายหน่วยงานมกีารด�ำเนินการ 

อย่างเป็นเอกเทศโดยปราศจากกิจกรรมหรือการ

ด�ำเนินการใดกับหน่วยงานในเครือข่ายเลย อย่างไรก็ดี 

เครอืข่ายในลกัษณะน้ีหากสามารถเชือ่มต่อกันในเครอืข่าย 

ให้สมบูรณ์ได้ ในทางทฤษฎีเครือข่ายทางสังคมเชื่อว่า 

จะน�ำไปสู่การพัฒนาความร่วมมือในระดับที่สูงได้ อาทิ  

การผลักดันการด�ำเนินงานเตือนภัยในระดับชุมชน 

เป็นต้น เพียงแต่จ�ำเป็นต้องมีการสนับสนุนปัจจัย
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ภายนอกหน่วยงาน อาทิ นโยบายรัฐบาล กฎหมาย

รองรับสถานะเครือข่าย หรือการส่งเสริมจากหน่วยงาน

ด้านภัยพิบัติ เป็นต้น

จากลกัษณะภาพรวมของเครอืข่ายการบรหิาร 

จดัการระบบเตอืนภัยล่วงหน้าส�ำหรบัอทุกภยัในเหตกุารณ์

พายุโซนร้อนปาบึกในพ้ืนที่จังหวัดนครศรีธรรมราช 

ที่อยู่ในลักษณะแบบผสม (hybrid topology) ระหว่าง

เครือข่ายตารางแบบบางส่วน (partial mesh network) 

กับเครือข่ายท่ีเข้าถึงได้หลายช่องทางท่ีไม่สมบูรณ์  

(multiple incomplete networks) ชี้ให้เห็นถึง 

1.	 เครอืข่ายขาดความเป็นทางการ กลไกการ 

เตือนภัยล่วงหน้าของเหตุการณ์พายุโซนร้อนปาบึกท่ีมี

การสือ่สารไม่ทัว่ถึงท้ังเครือข่าย เน่ืองจากขาดการพัฒนา

เครอืข่ายให้มขีดีความสามารถให้สามารถตดิต่อส่ือสาร 

สนับสนุนให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารหรือการ

สร้างความร่วมมืออย่างเป็นทางการ จึงท�ำให้กิจกรรม

การเตือนภัยล่วงหน้ามีความเฉพาะกิจชั่วคราวที่ไม่ต่อ

เน่ือง มกีารแจ้งเตอืนภยัจากหลายหน่วยงานไร้เอกภาพ

ในการแจ้งเตอืนภัย และมโีครงสร้างรวมศนูย์ราชการใน

ส่วนกลางสูง กล่าวคือเครือข่ายขาดการท�ำให้เป็นทาง 

การ (formalization) ซึง่มกีฎ ระเบยีบ หรอืค�ำสัง่ ด้านการ

เตือนภัยล่วงหน้าเป็นการเฉพาะมารองรับ

2. 	 สมาชิกในเครือข่ายไม่มีการด�ำเนิน

กิจกรรมด้านการเตือนภัยล่วงหน้าเป็นการเฉพาะ

ท่ีก่อให้เกิดการปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน สอดรับกับ

ข้อมูลการสัมภาษณ์หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง สะท้อน

ว่าแต่ละหน่วยงานไม่มีประสบการณ์หรือกิจกรรม

การฝึกอบรมส�ำหรับการเตือนภัยล่วงหน้าระหว่าง

หน ่วยงานเป ็นการเฉพาะ ซึ่ งพบมากในองค ์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีส่วนใหญ่เน้นกิจกรรมท่ีเป็นการ

เตรียมพร้อมเพ่ือจัดการในภาวะฉุกเฉินหรือเผชิญ

เหตุ อย่างไรก็ดี หากพิจารณาในกลุ่มย่อยในเครือข่าย 

(cluster) โดยเฉพาะกลุม่ท่ี 1 (เครือข่ายกลุม่อ�ำนวยการ 

ภายใต้กลไกของกระทรวงมหาดไทย) และกลุ่มที่ 2 

(กลุ ่มเฝ้าระวังและสนับสนุนข้อมูลเพ่ือการเตือนภัย

ของกรมอุตุนิยมวิทยา) พบว่าทั้งสองกลุ่มมีการด�ำเนิน

กิจกรรมการฝึกอบรมและพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน

การเตือนภัยล่วงหน้าเป็นการภายในเครือข่ายอย่างมาก 

จนกล่าวได้ว่าทั้งสองกลุ่มมีลักษณะเป็นเครือข่ายท่ีมีการ

สัง่สมความรูค้วามเชีย่วชาญมานาน (historic  knowledge- 

based cluster) เป็นข้อได้เปรยีบในเครอืข่ายสอดรบักับ

ผลการวิเคราะห์เครือข่ายทางสังคมที่ท้ังสองกลุ่มมีการ 

กระจุกตัวของกิจกรรมท่ีสูงมากเมื่อเทียบกับกลุ่มย่อย 

อืน่ ๆ  ในเครอืข่าย สะท้อนขดีความสามารถของหน่วยงาน 

ท้ังสองที่มีอ�ำนาจทางข้อมูลและความรู้ในการโน้มน้าว 

หรือชีน้�ำการตัดสนิใจของหน่วยงานอ่ืนเป็นอย่างมาก ถึง

กระนัน้จากคณุลกัษณะดงักล่าวยังสะท้อนให้เห็นว่าท้ัง

สองกลุ่มมีแนวโน้มในการสร้างปฏิสัมพันธ์กับกลุ่มย่อย

อื่นที่ต�่ำมากเช่นกัน

3.	 เครือข่ายในระดับท้องถิ่นและชุมชน

ไม่ได้เชื่อมโยงกับกลไกการเตือนภัยล่วงหน้าใน

ระดบัภมูภิาคและส่วนกลางอย่างเป็นระบบ ปรากฏ

ให้เห็นในลักษณะกลุ่มย่อยกลุ่มที่ 7 (หน่วยงานอื่น ๆ ที่

ด�ำเนินการเป็นเอกเทศจากระบบราชการ) อาทิ อาสา

สมัครท้องถ่ิน หน่วยกู้ชีพกู้ภัย กลุ่มจิตอาสา บริษัท

พลังงาน ผู้ให้บริการเครือข่ายโทรศัพท์ เป็นต้น ในเครือ

ข่ายซึ่งสูงกว่าร้อยละ 50 ของเครือข่ายในภาพรวม 

อย่างไรก็ดี หน่วยงานในกลุ่มท่ี 7 นี้มักเป็นหน่วยงาน

องค์กรภาคประชาสังคมหรือเครือข่ายชุมชนที่อาจมิได้

มกีารจดัต้ังอย่างเป็นทางการ หากแต่จากการสมัภาษณ์

ผู ้มีส ่วนได้ส ่วนเสียสะท้อนว่าเครือข ่ายในกลุ ่มนี ้
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มีบทบาทส�ำคัญในการกระจายข่าวสารที่มีส่วนช่วย

ให้การตัดสินใจตอบสนองต่อการแจ้งเตือนภัยจาก 

ภาครัฐเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จึงกล่าวได้

ว่าเครือข่ายในลักษณะน้ีผสมผสานระหว่างเครือข่ายที่

เกิดขึน้โดยธรรมชาตจิากความใกล้ชดิภายในชมุชนหรอื

ด�ำเนนิกิจกรรมร่วมกัน อาท ิกลุม่ชมุชนท้องถ่ิน กลุม่วิทยุ

สมคัรเล่น เป็นต้น กับเครอืข่ายท่ีจดัตัง้ขึน้เพ่ือด�ำเนนิการ

วัตถุประสงค์เป็นการเฉพาะ อาทิ กลุ่มอาสาสมัครกู้ชีพ

กู้ภัย เป็นต้น 

สรุปและอภิปรายผลการวิจัย

ภาพรวมของเครอืข่ายอยู่ในลกัษณะแบบผสม 

(hybrid topology) ทีเ่ป็นการผสมผสานระหว่างเครอืข่าย 

ตารางแบบบางส่วน (partial mesh network) กับเครอืข่าย 

ทีเ่ข้าถึงได้หลายช่องทางทีไ่ม่สมบรูณ์ (multiple incomplete 

networks) มีความสอดคล้องกับบทบาทท่ีก�ำหนดใน

กฎหมายของแต่ละหน่วยงานและแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย ที่ส ่งเสริมการกระจาย 

อ�ำนาจจากส่วนกลางไปยังส่วนภูมิภาคและท้องถ่ิน  

หากแต่ขีดความสามารถทางเทคนิค องค์ความรู้ และ 

งบประมาณยังคงรวมศนูย์ท่ีหน่วยงานส่วนกลางอย่างย่ิง 

อีกทั้งในทางปฏิบัติเครือข่ายในระดับท้องถ่ินและ 

หน่วยงานส่วนภูมิภาคจะมีบทบาทในการเตือนภัยล่วง

หน้าเป็นอย่างมาก หากแต่มากกว่าร้อยละ 50 ของ 

หน่วยงานในเครือข่ายท�ำงานอย่างเป็นเอกเทศ สะท้อน

การขาดการเชื่อมโยงหน่วยงานอื่นท่ีมิใช่หน่วยงาน

ราชการเข้าสู่เครือข่ายอย่างเป็นทางการ ดังน้ันแม้ว่า 

การเตือนภัยไปยังพ้ืนท่ีเสี่ยงต่าง ๆ จะด�ำเนินการได้ดี 

หากแต่ภายใต้ข้อจ�ำกัดของอ�ำนาจหน้าท่ีซึ่งถูกตีกรอบ 

ภายใต้กฎหมายของแต่ละหน่วยงาน ท�ำให้ในทางปฏบิตั ิ

การตดิต่อสือ่สารและประสานงานระหว่างหน่วยงานใน

เครือข่ายพ่ึงพิงกับความสัมพันธ์ส่วนตัวหรือกลไกของ

หน่วยงานอื่น ๆ ที่มีอ�ำนาจการตัดสินใจทางการเมือง 

ในระดับท่ีสูงกว่า อาทิ การสั่งการของนายกรัฐมนตรี

ผ่านส�ำนักนายกรัฐมนตรี ส�ำนักพระราชวัง ส�ำนักงาน

องคมนตรี เป็นต้น ในการขอรับความช่วยเหลือหรือ

ประสานให้เกิดการด�ำเนินการเป็นหลัก อีกทั้งเครือข่าย 

ในระดับท้องถ่ินขาดช่องทางการประสานความร่วมมือ 

อย่างเป็นทางการกับกลไกเตอืนภยัของภาครฐั จงึก่อให้ 

เกิดข้อจ�ำกัดในการแลกเปลี่ยนข้อมูล ทรัพยากร และ

การประสานงานข้ามพ้ืนท่ีและหน่วยงาน ซึ่งด�ำเนิน 

ไปอย่างยุ ่งยากและถูกแทรกแซงทางการเมืองสูง 

กล่าวคือเครือข่ายในระดับท้องถ่ินที่ไม่สามารถเข้า

ถึงกลไกประสานงานแบบเป็นทางการกับหน่วยงาน 

ภาครัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ มักจะแสวงหาทางเลือก 

อื่นแทน อาทิ เครือข่ายเอกชนหรือองค์กรพัฒนาเอกชน

ที่มีความสัมพันธ์ที่ดีกับหน่วยงานราชการส่วนกลางที่มี

อ�ำนาจตัดสนิใจในการให้การสนับสนุนทรัพยากรต่าง ๆ  

ได้อย่างรวดเร็วกว่าหน่วยงานในระดับภูมิภาค

ข้อเสนอแนะต่อการพัฒนากลไกเชิงสถาบัน

ของการเตอืนภยัล่วงหน้าส�ำหรบัอทุกภัยในพ้ืนทีจ่งัหวัด

นครศรีธรีรมราช จากข้อค้นพบท่ีเกิดขึ้นในการบริหาร

จัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้าในเหตุการณ์พายุโซน

ร้อนปาบึก พ.ศ. 2562 ชี้ให้เห็นถึงความจ�ำเป็นในการ

ปรับปรุงหรือพัฒนากลไกเชงิสถาบันต่าง ๆ  อันประกอบ

ด้วย 

1.	 การก�ำหนดให้มียุทธศาสตร์หรือแผน

ด้านการเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับประเทศไทย

เป็นการเฉพาะโดยต้องสอดรับกับแผนการป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ เพ่ือให้มีการ

ก�ำหนดบทบาทและความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจอย่างเป็น
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ทางการของหน่วยงานต่าง ๆ ในเครือข่ายการเตือนภัย

ล่วงหน้าของประเทศไทยให้สามารถบูรณาการทั้งใน

เชิงการบริหารจัดการ ปฏิบัติการ และหมายรวมถึงการ

เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพและ

สอดคล้องไปในมาตรฐานเดยีวกัน ร่วมกับการสนับสนุน

และส่งเสริมให้เกิดการถ่ายทอดองค์ความรู้ ตลอดจน

มาตรฐานการปฏิบตัด้ิานการเตอืนภยัไปยงัเครอืข่ายใน

ระดบัท้องถ่ินด้วย  เนือ่งจากถือเป็นภาคเีครอืข่ายในพ้ืนท่ี

ซึ่งปฏิสัมพันธ์โดยตรงกับพ้ืนท่ีเส่ียงภัยและประชาชน  

อกีท้ังยังหมายรวมถึงการพิจารณาปรบัปรงุหรอืออกกฎ

ระเบียบที่ให้อ�ำนาจหน้าที่ให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถ 

บรูณาการท�ำงานร่วมกันได้อย่างคล่องตวั รวมท้ังสามารถ 

จดัสรรทรพัยากร ความรู ้และตดัสนิใจเตือนภัยได้โดยมี

กลไกทางกฎหมายรองรับ

2.	 บทบาทในเชิงรุกของคณะกรรมการ

บรหิารระบบเตอืนภยัพบิติัแห่งชาติ กล่าวคือควรมี

การก�ำหนดวงรอบของการพิจารณาทบทวนแนวทาง 

นโยบาย มาตรการ และแผนการบริหารระบบเตือน

ภัยพิบัติแห่งชาติอย่างชัดเจน ในขณะเดียวกันคณะ

กรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ

อาจพิจารณาจัดตั้งให้มีคณะอนุกรรมการติดตามและ

ประเมนิผลการด�ำเนนิงานด้านเตอืนภัยล่วงหน้าเป็นการ

เฉพาะ เพ่ือสามารถรับรู้ถึงสถานภาพ ช่องว่าง และ

ประสิทธิผลของการด�ำเนินงานด้านการเตือนภัยของ

แต่ละหน่วยงานในเครอืข่ายอย่างเป็นระบบท่ีบรูณาการ

การท�ำงานร่วมกับคณะกรรมการป้องกันและบรรเทา

สาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) ตลอดจนเสนอให้ก�ำหนด

อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารระบบเตือนภัย

ล่วงหน้าให้สามารถพิจารณาให้ความเห็นการจัดสรร

งบประมาณท่ีเก่ียวข้องกับการเตอืนภยัของประเทศไทย

ร่วมกับส�ำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาตแิละส�ำนกังบประมาณ ซึง่จะช่วยให้การก�ำหนด

ทศิทางการจดัสรรงบประมาณด้านการเตือนภยัล่วงหน้า

มีเอกภาพและไมท่บัซอ้นกนั ซึง่ถอืเป็นช่องว่างทีส่�ำคญั

ในปัจจุบัน 

3.	 ควรจัดให้มีพื้นท่ีกลาง (platform) ใน

การแลกเปลี่ยนเรียนรู้ด้านการเตือนภัยล่วงหน้า

ระหว่างส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถิ่น อย่างเป็น

ทางการ กล่าวคือที่ผ่านมาปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นในเครือ

ข่ายการบริหารจัดการระบบเตือนภัยล่วงหน้า มักเป็น

ผลจากการประสานความร่วมมือเฉพาะหน้าในภาวะ

วิกฤต การเสริมสร้างความร่วมมือในการเตรียมความ

พร้อมต่อการเตือนภัยล่วงหน้าไม่ปรากฏให้เห็นมากนกั 

สืบเน่ืองจากเครือข่ายในท้องถ่ินขาดความเข้าใจและ

ขาดช่องทางในการประสานความร่วมมือกับหน่วยงาน 

ของรัฐ ดังนั้นจึงควรจัดให้มีแนวทางหรือคู่มือด�ำเนิน

กิจกรรมด้านการเตือนภัยล่วงหน้าส�ำหรับเครือข่าย 

ในระดับท้องถิ่นที่สะท้อนช่องทาง วิธีการ และช่วงเวลา 

ท่ีแต่ละหน่วยงานและเครอืข่ายสามารถบรูณาการความ

ร่วมมือกันได้ย่ิงขึ้น ซึ่งมีส่วนช่วยให้เครือข่ายมีความ

แน่นแฟ้นผ่านกิจกรรมท่ีด�ำเนนิการร่วมกัน อาทิ เวทแีลก

เปลี่ยนเรียนรู้ การฝึกซ้อม การฝึกอบรม เป็นต้น 

4.	 ก�ำหนดกลไกและการเตรียมพร้อม

ด้านการเตือนภัยในระดับพื้นท่ีอย่างเป็นรูปธรรม

ในแผนการจดัการภยัพบิตัท้ิองถ่ินและจัดให้มีคูมื่อ

มาตรฐานปฏิบัติการด้านการเตือนภัย กล่าวคือ 

ควรจดัให้มกีารระบแุนวทางการพัฒนาองค์ความรู ้กลไก

การประสานความร่วมมือ และการเตรียมความพร้อม

ด้านการเตือนภัยในระดับพ้ืนที่อย่างชัดเจน อาทิ การ

ก�ำหนดวิธีการและรปูแบบการฝึกซ้อมด้านการเตอืนภัย

ประจ�ำปีทีส่อดคล้องกับบริบทความเสีย่งภัยพิบัติในพ้ืนท่ี 
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การระบุเครือข่ายเตือนภัยในระดับพ้ืนท่ีในแผนต่าง ๆ  

อย่างเป็นทางการ ตลอดจนควรมีการจัดท�ำคู่มือปฏิบัติ

การเตือนภัยเพ่ือก�ำหนดเอกภาพในการประสานงาน 

ให้มีมาตรฐานสอดคล้องในทิศทางเดียวกันระหว่าง

หน่วยงานส่วนกลาง ภูมิภาค และท้องถ่ิน โดยแต่ละ

ท้องถ่ินท่ีมีระดับความเสี่ยงภัยพิบัติสูงควรมีคู่มือเตือน

ภัยท้องถิ่นเฉพาะพื้นที่ด้วย
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