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แผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 3 ให้ความส�ำคัญในเรือ่งการสร้างความเป็นธรรมและการ 
กระจายความเจรญิสู่ภูมิภาคเพือ่พยายามลดความเหลือ่มล�ำ้ และน�ำมาปฏิบติัอย่าง
จรงิจงัในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 5 ส่งเสรมิให้เมืองศนูย์กลางตามภูมิภาคเติบโตขึน้

ปัจจุบันเมืองต่างๆ ก�ำลังเติบโตและขยายตัวเพิ่มมากขึ้นท่ามกลางกระแสของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แต่การบริหาร
จัดการของเมืองท่ียังก้าวไม่ทันกับการพัฒนาท่ีรวดเร็วและขาดความตระหนักถึงประเด็นด้านผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศท่ีเกดิขึน้โดยเฉพาะปัญหาด้านอทุกภัยท่ีสร้างความเสียหายอย่างมหาศาลในอนาคต เราจะสร้างแนวทางการรบัมือท่ีเหมาะสม 
กับบริบทของเมืองได้อย่างไร???...

เรื่องเล่าจากภาพ
ความเป็นเมอืง...การเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศและผลกระทบจากอุทกภัย

จุดเริม่ต้นความเป็นเมอืง…อดตีสู่ปัจจุบนั

“ประเทศไทยเมื่อราว 40 ปีก่อน มีประชากร 32 ล้านคน อยู่ในเขตเมืองแค่  
5 ล้านคน ปัจจบุนัมีจ�ำนวนประชากรกว่า 63 ล้านคน แต่อยูใ่นเมืองถงึ 30 ล้านคน”

ประชากรที่เพิ่มขึ้นส่งผลต่อความต้องการที่อยู่อาศัย เกิดการรวมตัวและขยาย
เป็นชุมชนขนาดใหญ่ เปลี่ยนจากชนบทที่เน้นท�ำเกษตรกลายเป็นเมือง แหล่ง
การค้า แหล่งบริการ และศูนย์รวมต่างๆ

การพัฒนาประเทศเป็นเหตุให้มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ระบบ
โครงสร้างพืน้ฐานจงึถกูพฒันาขึน้เพือ่ผลติสินค้าและบรกิาร ตอบสนองประชาชนและ
ภาคอตุสาหกรรม ท้ังทางรถไฟ โครงข่ายถนน เขือ่น รวมถงึสนามบนิ

การพฒันาส่งผลให้ชมุชนดัง้เดมิรวมท้ังแหล่งนิคมอตุสาหกรรมมีการขยายตัวไป
จากอดตี บ้านเรอืนท่ีอยูอ่าศยัหนาแน่นมากขึน้ มีการปรบัพืน้ท่ีในการก่อสร้าง 
และการใช้ประโยชน์ท่ีดนิเปลีย่นรปูแบบไป

การพฒันาอตุสาหกรรมและกระบวนการกลายเป็นเมือง (urbanisation) มีส่วน
เร่งให้เกดิการขยายตัวและเปลีย่นแปลงวถิชีวีติของผูค้นจากสังคมเกษตรกรรมและ
วฒันธรรมชนบทไปสู่วฒันธรรมสมัยใหม่

ประชากรที่เพิ่มมากขึ้น ยิ่งเพิ่มความต้องการโครงสร้างพื้นฐาน 
กระตุ้นความเจริญทางเศรษฐกิจในพื้นที่ เปลี่ยนวิถีชีวิตในชนบทเข้าสู่ความเป็นเมืองมากยิ่งขึ้น

วิกฤตการณ์แห่งการพฒันา
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การกระจุกตัวของประชากร กิจกรรมทางเศรษฐกิจ ความเจริญด้านสาธารณูปการ ยิ่งกระตุ้นความเป็นเมือง นโยบายการกระจายความเจริญ 
สู่เมืองศูนย์กลางของภูมิภาคให้มีความเจริญเหมือนในกรุงเทพฯ เช่น เมืองเชียงใหม่ เมืองขอนแก่น เมืองโคราช เมืองพัทยา เมืองภูเก็ต  
ยิ่งปัจจุบันความเจริญของเทคโนโลยีไร้พรมแดน (IT) ช่วยให้การเข้าถึงแหล่งทรัพยากรระหว่างภูมิภาคง่ายขึ้น ยิ่งเอื้อต่อนโยบายความร่วมมือ
และเปิดการค้าเสรีระหว่างภูมิภาค เมืองจึงยิ่งเติบโตและกระตุ้นให้เกิดเมืองใหม่ๆ มากยิ่งขึ้น

อนาคตเมอืงและปัจจัยกระตุน้สู่ความเป็นเมอืงในอนาคต

การเกิดโครงสร้างพื้นฐานจากนโยบายการพัฒนาแบบก้าวกระโดดของภาครัฐยิ่งกระตุ้นความเป็นเมือง 
แต่การจัดการเมืองไม่ทันกับการพัฒนาที่รวดเร็วโดยเฉพาะการบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำและการใช้ประโยชน์ที่ดิน

การเติบโตของเมืองใหญ่น�ำมาซ่ึงการรวมกลุ่มเป็นชุมชน ท�ำให้รัฐบาล 
ต้องจัดบริการสาธารณูปโภคที่จ�ำเป็น เช่น น�้ำประปาและการสุขาภิบาล 
รวมถึงการกระจายการผลิตสินค้าและบริการ 

นโยบายพัฒนาการเชื่อมโยงระหว่างภมูภิาคน�ำไปสู่สงัคมความเป็นเมืองสมยัใหม่และ
การผลิตรูปแบบใหม่ๆ ยิ่งการเป็นศูนย์กลางการค้าและการบริการต่างๆ ยิ่งกระตุ้น
ให้เกิดการขยายตัวของเมืองมากขึ้น

นโยบายความร่วมมือระหว่างภูมิภาคท่ีมาควบคู่กับการก่อสร้างโครงสร้าง
พื้นฐานต่างๆ เพื่อรองรับความเจริญ ทั้งโครงการรถไฟความเร็วสูง การ
เป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษล้วนกระตุ้นให้เกิดความเป็นเมืองในพื้นที่มากขึ้น

เมืองยิ่งเจริญ ยิ่งเร่งให้เกิดโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ เครือข่ายถนน การขนส่ง ภาค
บรกิาร อตุสาหกรรมในพืน้ท่ี ส่งผลต่อการใช้ประโยชน์ท่ีดนิ ผงัเมืองไร้ประสิทธภิาพ
ในการบังคับใช้ภายใต้สถานการณ์ปัจจุบัน

พืน้ท่ีก่อสร้างเมกะโปรเจคภายใต้อ�ำนาจของภาครฐั เป็นการเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์
ท่ีดนิและยิง่กระตุ้นการลงทุนในพืน้ท่ี ปรบัเปลีย่นภูมิทัศน์เชงินิเวศน์ พืน้ท่ีรบัน�ำ้เปลีย่น
เป็นพื้นที่ก่อสร้าง

การก่อสร้างโครงสร้าง
พื้นฐานท่ีไม ่ค�ำนึงถึง
ผลกระทบผนวกกบัการ
เจรญิของเมืองท่ีมากเกนิ
ไปจนยากแก่การบรหิาร
จัดการ ยิ่งเพิ่มปัญหา
ให้กับเมือง เช่น การ
สร้างถนนกีดขวางทาง
ไหลของน�้ำ
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การพฒันาเมืองในพืน้ท่ีเส่ียงรมิน�ำ้ลกัษณะเป็นแอ่งกะทะ การเปลีย่นแปลงการใช้ประโยชน์ท่ีดนิท่ีผดิประเภท และการบรหิารจดัการน�ำ้ท่ีไม่สอดคล้อง
กบัการพฒันาเมืองท�ำให้ปัญหาน�ำ้ท่วมมีความรนุแรงมากขึน้ สร้างความเสียหายอย่างมหาศาล คาดการณ์ความรนุแรงและผลกระทบท่ีเกดิขึน้ได้ยาก

เมือ่น�ำ้ท่วม...ในเมอืง

ปัจจุบันน�้ำท่วมสร้างความเสียหายมหาศาลเพราะการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินขัดขวางทางไหลของน�้ำ 
พื้นที่น�้ำท่วมเปลี่ยนแปลงไป ยิ่งยากต่อการคาดการณ์และวางแผนรับมือผลกระทบที่จะเกิดขึ้น

ประเทศไทยต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันการต้ังถิ่นฐานมีความสัมพันธ์กับนํ้า
ในลักษณะการเอื้อประโยชน์ต่อการด�ำรงชีวิต โดยชุมชนส่วนมากเป็น
ชุมชนเกษตรกรรม “น�้ำท่วมจึงถือเป็นสิ่งที่คนไทยในอดีตคุ้นชิน”

การต้ังชมุชนอยูร่มิแม่น�ำ้ผนวกกบัการใช้ท่ีดนิผดิประเภท ต้ังนิคมอตุสาหกรรมในพืน้ท่ี
เกษตร และการขยายตัวของเมืองอย่างรวดเรว็ เป็นอกีสาเหตุส�ำคัญท่ีท�ำให้ผลกระทบ
จากการเกิดอุทกภัย มีความรุนแรงและมีมูลค่าความเสียหายมากขึ้น

ปี 2553 ทุกอ�ำเภอในจังหวัดสงขลาได้รับผลกระทบจากน�้ำท่วมโดยเฉพาะหาดใหญ่
น�้ำทะลักเข้าท่วมพื้นที่ประมาณ 80% ระดับน�้ำสูง 1-2 เมตร เข้าท่วมเทศบาลนคร
หาดใหญ่ ตลาดกิมหยง ตลาดสันติสุข ซึ่งเป็นเขตการค้าส�ำคัญ 

มหาอุทกภัยปี 2554 สร้างความเสียหาย 156,700 ล้านบาท ชาวบ้าน
กว่า 8.5 ล้านคนใน 61 จงัหวดักลายเป็นเหยือ่ รวมถงึนิคมอตุสาหกรรม
หลายแห่งน�้ำท่วมสูงถึงหลังคาตึก ส่งผลต่อเศรษฐกิจโดยรวม 2.31 แสน
ล้านบาท จัดเป็นมหาภัยพิบัติอันดับ 3 ของโลก

ปี 2556 น�ำ้ท่วมนิคมอมตะนครฝ่ังตะวนัออกเฟส 7-9 สูง 70-80 ซม. 
ต้องสูบน�ำ้ออกท้ังวนั เพือ่ป้องกนัความเสียหายร้ายแรงท่ีจะเกดิขึน้กบักลุม่ทุน 
ต่างประเทศที่อาจย้ายฐานการผลิต ส่งผลกระทบกับแรงงานจ�ำนวนมาก
รวมถึงกลุ่มผู้มีรายได้น้อย

มาตราการในการจัดการน�้ำท่วมด้วยส่ิงก่อสร้างบรรเทาความรุนแรงของอุทกภัยได ้
ในระดับหนึ่ง แต่อาจยิ่งซ�้ำเติมให้แก้ปัญหาได้ยากขึ้นเพราะไม่รองรับการพัฒนาเมือง
ที่เปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง
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ความรุนแรงและความถี่ของพายุ การคลาดเคลื่อนของฤดูกาล และการเกิด extreme events 
เป็นตัวบ่งบอกถึงการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ผันผวน และจัดเป็นอีกปัจจัยส�ำคัญ

ที่ท�ำให้การวางแผนรับมือน�้ำท่วมที่เหมาะสมท�ำได้ยาก

ประเทศไทยมี 3 ฤดู คือ ฤดูร้อน ฤดูฝน และ
ฤดูหนาว ซึ่งมีระยะเวลาฤดูละ 4 เดือน อุณหภูมิ
เฉลี่ยตลอดปีมีค่าประมาณ 27oC ปริมาณ
ฝนรวมตลอดปีเฉลี่ยมีค่าประมาณ 1,572.5 
มิลลิเมตร และมีพายุเคลื่อนผ่านเฉลี่ยประมาณ 
3-4 ลูกต่อปี

โดยปกติจะมีพายเุคลือ่นผ่านประเทศไทย 3-4 ลกูต่อปี แต่ในปี พ.ศ.2554 ประเทศไทยได้รบัอทิธพิลจาก
พายหุมุนเขตร้อนถงึ 5 ลกู ในช่วงเดอืนมิถนุายน ท�ำให้ปรมิาณน�ำ้ไหลลงอ่างสะสมของเขือ่นภูมิพลและเขือ่น 
สิรกิต์ิิสูงสุดเป็นประวติัการณ์ 

ในรอบ 55 ปีท่ีผ่านมา (พ.ศ.2498-2552) อุณหภูมิเฉลี่ยรายปีท้ังประเทศไทยมี 
แนวโน้มเพิ่มขึ้น 0.96oC เมื่อเทียบกับค่าเฉลี่ยรายปีในช่วงปี พ.ศ.2504-2533

ปรมิาณน�ำ้ฝนเม่ือ 30 ปีก่อน เปลีย่นแปลงไปจากอดตีอย่างชดัเจน 
โดยตัวแปรส�ำคัญท่ีท�ำให้ปรมิาณการตกของฝนเปลีย่นแปลงไป คือ 
อณุหภูมิของน�ำ้ทะเลท่ีสูงขึน้ผดิปกติในปัจจบุนั 

ความผันผวนของสภาพ 
ภูมิอากาศ ความไม่แน่นอน 
ข้อมูลท่ียากต่อการเข้าถึง
และท�ำความเข้าใจ ท�ำให้
การคาดการณ์ผลกระทบ 
ท่ีจะเกิดขึ้นจากการเปลี่ยน 
แปลงสภาพภู มิอากาศ 
ท�ำได้ยาก เช่น มหาอทุกภัย
ปี 2554

การ เปลี่ ยนแปลง
ส ภ า พ ภู มิ อ า ก า ศ 
ส่งผลโดยตรงต่อน�้ำ  
ในด้านของปรมิาณ ท้ัง 
น�้ำท ่วมและน�้ำแล้ง  
ท� ำ ค ว า ม เ สี ยห าย
มหาศาล ท้ังโครงสร้าง
พืน้ฐาน พชืผลทางการ 
เกษตร และคร่าชีวิต
ผู้คน

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีคาดการณ์ผลกระทบได้ยากขึ้น ส่งผลต่อปริมาณน�้ำฝนและน�้ำท่าท่ีมีแนวโน้มเปลี่ยนแปลงไปจากอดีต  
น�ำไปสู่ปัญหาในการจดัสรรทรพัยากรน�ำ้ในหน้าแล้งและการเกดิน�ำ้ท่วม เน่ืองจากความปรวนแปรของน�ำ้ต้นทุนท�ำให้การจดัสรรน�ำ้ท�ำได้ยากขึน้

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศกบัการเกดิอุทกภัย
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“ ยิ่งเราปล่อยให้เมืองโตไปเรื่อยๆ ไม่มีการคุมเรื่องผังเมือง ปรับแก้มาตรการควบคุมสิ่งปลูกสร้าง
เมื่อเจอปัญหาน�้ำท่วมจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ความเสียหายและความรุนแรงจะยิ่งเพิ่มมากขึ้น”

การขยายตัวของชมุชนเมืองสะท้อนภาพผูค้นท่ีอาศยัในเมืองต่างๆ ภายในปี 
พ.ศ. 2568 ประชากรในเอเชียกว่า 400 ล้านคน จะต้องเสี่ยงกับสภาวะ
น�้ำท่วมชายฝั่ง และอีก 350 ล้านคน ต้องเสี่ยงกับสภาวะน�้ำท่วมในเมือง

มหาอุทกภัยในปี 2554 ส่งผลกระทบเป็นวงกว้างจัดเป็น “อุทกภัยครั้งร้ายแรง
ท่ีสุดท้ังในแง่ของปริมาณน�้ำและจ�ำนวนผู้ได้รับผลกระทบ” ยิ่งเมืองเป็นศูนย์กลาง
ทางเศรษฐกิจ ผลกระทบและมูลค่าความเสียหายยิ่งมีมากขึ้น

ระบบการระบายน�้ำตามธรรมชาติถูกบุกรุกโดยชุมชน หน่วยงานท้องถิ่น
พัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐาน ขัดขวางเส้นทางน�้ำไหล การระบายน�้ำใน
เขตเมืองท่ีมีอยูน้ั่นเก่าและมีขนาดเลก็เป็นอกีสาเหตุท่ีส่งผลให้ปัญหาน�ำ้ท่วม
ในเขตเมืองรุนแรงมากขึ้น

แม้จะมีกฎหมายผังเมืองแต่การเติบโตของเมืองอย่างไร้ทิศทาง อีกท้ังภาครัฐและภาค
เอกชนท่ีไม่สามารถร่วมมือกันในการวางผัง ยิ่งเพิ่มช่องว่างและเอื้อประโยชน์ให้แก่
นายทุนในการรุกล�้ำพื้นที่สาธารณะ

การสร้างเขือ่นหรอืผนังกัน้น�ำ้ถาวร โดยขาดการรบัฟังความคิดเหน็ของภาค
ประชาสังคม ส่งผลต่อการเบี่ยงเบนเส้นทางการไหลของน�้ำ (Floodway) 
ซึ่งผลกระทบที่รุนแรงจะตกอยู่ที่ผู้ยากไร้ที่ขาดสิทธิต่างๆ

โครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ ภายในเมือง การใช้ประโยชน์ท่ีดนิผดิประเภท และการบรหิารจดัการเมืองท่ีไม่ทันต่อการพฒันาท่ีรวดเรว็ เม่ือผนวกกบั 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยิ่งส่งผลให้รูปแบบ พื้นที่ที่ได้รับผลกระทบ มูลค่าความเสียหาย และความรุนแรงของผลกระทบจากน�้ำท่วม
เพิ่มมากขึ้น

ความเป็นเมอืงและการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศยิง่ส่งผลให้ความเสียหายจากน�ำ้ท่วมเพิม่มากขึน้

เมืองมีกลุ่มคนหลายระดับและหลายภาคส่วน ผลกระทบท่ีได้รับจึงแตกต่างกันตาม
บริบทและความส�ำคัญของแต่ละภาคส่วนในพื้นที่
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การสร้างเครือข่ายเพื่อท�ำงานร่วมกันของภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม 
ในยุคแห่งการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการเติบโตของเมือง ผ่านการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ระหว่างกัน 

จะช่วยในการวางแผนการรับมือของเมืองมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับเมืองมากยิ่งขึ้น

ปัจจัยส�ำคัญของการรับมือที่ดีของเมือง คือ ต้องมองการพัฒนาเมืองเป็นกระบวนการทางพลวัติที่ซับซ้อน มีระบบต่างๆ ในการรองรับความ
ต้องการขั้นพื้นฐานของคนในเมือง เช่น  ระบบผังเมือง ไฟฟ้า น�้ำประปา การคมนาคม เมื่อเกิดวิกฤติต้องมีระบบหลักและระบบส�ำรองเชื่อม
โยงการท�ำงานระหว่างกัน ทุกภาคส่วนในเมืองต้องมีส่วนรวมและรับฟังความคิดเห็นของทุกฝ่ายผ่านการเรียนรู้ร่วมกันจากบทเรียนในอดีต 

การรบัมอืของเมอืงต่ออทุกภัย...ท่ามกลางกระแสความเป็นเมอืงและการเปล่ียนแปลงสภาพภูมอิากาศ

เมืองต่างๆ ท่ีหาทางต่อสู ้กับภัยพิบัติต่างตระหนักแล้ว
ว่า...“การต่อสู้กับภัยพิบัติด้วยโครงสร้างพื้นฐานเพียงอย่าง
เดยีวเป็นการละเลยปัจจยัโครงสร้างพืน้ฐานทางสังคมของเมือง
และไม่ใช่วิธีการรับมือที่ดีของเมือง”

ระบบต ่างๆ ของ เ มือง มี
ค ว า ม สลั บ ซั บ ซ ้ อ น แ ล ะ 
เชื่อมโยงกัน เม่ือเกิดวิกฤติ
ขึ้นย่อมส่งผลกระทบในวง
กว้าง ความยืดหยุ่นและแผน
ส�ำรองท่ีดีของระบบต่างๆ 
ท่ีเชื่อมโยงกันภายในเมืองจึง
เป็นคุณลักษณะท่ีช่วยชี้วัด
แผนการรับมือที่ดีของเมือง

ต้องมีแผนปฏิบัติใหม่ๆ ท่ี
ค�ำนึงถงึการขยายตัวของเมือง
และสอดคล้องกับผลกระทบ
จากการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ เช่น ข้อก�ำหนด
ในการถมท่ี เกณฑ์ในการวาง
ท่อลอด การบงัคับใช้ผงัเมือง 
การบรหิารจดัการในภาวะภัย
พิบัติอย่างเป็นระบบในเชิง
นโยบาย 

องค์กรภาคีต่างๆ รวมท้ังผู้ท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียในพื้นท่ี ต้อง
มีส่วนร่วมและตัดสินใจเพื่อการวางแผนรับมือในทุกขั้นตอน 
ต้องได้รับข้อมูลท่ีถูกต้องแม่นย�ำ เพื่อการตัดสินใจท่ีถูกต้อง
และมีประสิทธิภาพ

การประเมินเพื่อระบุ
กลุ ่มเปราะบางของ
คนเมืองต้องมีความ
สอดคล้องกับบริบท
ในพื้นท่ี เน่ืองจาก
คนในเมืองมีหลาก
หลายกลุ่ม การเปิด
รับความเ ส่ียงและ
ผลกระทบท่ีได้รับจึง
แตกต่างกัน

การรับมือท่ีดีของเมือง 
คือ ความตระหนักรู ้
ในปัญหาและศักยภาพ
ของตน การสร ้ า ง 
เครือข่าย เรียนรู้จาก
บทเรยีนในอดตี ระบบ
ท่ียืดหยุ ่นและมีแผน
ส�ำรอง และร่วมแลก
เปลี่ยนเรียนรู้ระหว่าง
กั น ข อ ง ภ า คส ่ ว น ท่ี
เกี่ยวข้อง 


