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บทที่ 2 

ทบทวนเอกสารและวรรณกรรม 
 

 บทนี้ว่าด้วยการทบทวนเอกสารและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์การบริหาร
จัดการภัยพิบัติในการดำเนินความร่วมมือด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียน โดยรวบรวมและ
ทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ แนวคิดเกี่ยวกับสถาบัน และ
การเปล่ียนแปลงและการพัฒนาเชิงสถาบัน แนวคิดการบูรณาการระหว่างประเทศ และภารกิจนิยม แนวคิดความ
มั่นคงรูปแบบใหม่ และหลักการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม และการทูตภัยพิบัติ พร้อมทั้งนำเสนอกรอบการ
ศึกษาวิจัยในการศึกษาการเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์การบริหารจัดการภัยพิบัติในการดำเนินความร่วมมือด้านการ
บริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียน 

 

2.1 แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง  

2.1.1 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

 ภัยพิบัติ ในฐานะภัยคุกคามที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง ความปลอดภัย และยับยั้งการพัฒนาของมนุษย์
ทั้งในระดับท้องถิ่น ประเทศชาติ และระดับโลก ซึ่งผลกระทบจากภัยพิบัติมักมีลักษณะข้ามขอบเขตพื้นที่อำนาจ
การปกครองในทางรัฐศาสตร์ จนกระทั่งข้ามพรมแดนรัฐชาติและอาจกินอาณาบริเวณไปยังระดับภูมิภาค ซึ่งล้วน
แล้วแต่สร้างความเสียหายเป็นวงกว้าง ภัยพิบัติจึงได้รับการยอมรับให้เป็นประเด็นความมั่นคงโดยผู้กำหนดนโยบาย
และนักวิชาการด้านความมั่นคงศึกษาทั่วโลก และถือเป็นหนึ่งในภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่ นานา
ประเทศจึงต้องดำเนินการในการเสริมสร้างความมั่นคงภายในประเทศ และเนื่องจากภัยพิบัติมีคุณลักษณะพิเศษที่
ต้องอาศัยหลักการบริหารจัดการภัยพิบัติอย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรม และสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน
ภาครัฐ ตลอดจนสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศในกรอบทวิภาคีและพหุภาคีทั้งในระดับโลกและระดับภูมิภาค 
เพื่อตอบสนองต่อภัยพิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และบรรลุเป้าหมายในการปกป้องความมั่นคงแห่ง
มนุษย์ ซึ่งเป็นการรักษาและปกป้องคุณค่าที่สำคัญของรัฐให้สามารถรับมือกับภัยคุกคามที่มาจากภัยพิบัติได้ 

2.1.1.1 พัฒนาการความเข้าใจต่อภัยพิบัติและคุณลักษณะพิเศษของภัยพิบัติ 

ภัยพิบัติไม่ว่าจะเป็นประเภทใด จะมีคุณลักษณะพิเศษร่วมกันบางประการ ซึ่งคุณลักษณะร่วมที่มีความ
คล้ายคลึงกันนี้เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า แบบแผนของภัยพิบัติ (ทวิดา กมลเวชช, 2554) ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
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1) สาเหตุของการเกิดภัยมีหลากหลาย (Multiple Hazards) ภัยพิบัติที่เกิดข้ึนทั่วโลกมีสาเหตุของการเกิด
ภัยที่แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขของการเกิดภัยและลักษณะของการเกิดภัย โดยเงื่อนไขของการเกิดภัยสามารถ
แบ่งได้คร่าว ๆ เป็นสองลักษณะ ได้แก่ (1) ภัยธรรมชาติ คือ ภัยพิบัติที่เกิดข้ึนจากปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ และ 
(2) ภัยที่เกิดจากการกระทำของมนุษย์ คือ ภัยพิบัติที่เกิดจากการกระทำหรือกระบวนการของมนุษย์นั้น อาจมี
สาเหตุมาจากความตั้งใจในการก่อให้เกิดภัยพิบัติ ความประมาทเลินเล่อ หรืออาจเกิดข้ึนจากความรู้เท่าไม่ถึงการณ์
ของมนุษย์ โดยตัวอย่างของภัยพิบัติที่เกิดจากกระทำของมนุษย์ ได้แก่ อัคคีภัย ภัยจากการจราจรและคมนาคม
ขนส่ง ภัยจากการก่อการร้าย ภัยจากการทดลองอาวุธนิวเคลียร์ ภัยจากเทคโนโลยี สภาพเสื ่อมโทรมของ
สิ ่งแวดล้อม เป็นต้น โดยสาเหตุของการเกิดภัยนั ้นยังเป็นผลมาจากเงื ่อนไขจากลักษณะทางภูมิศาสตร์และ
ภูมิอากาศของพื้นที่รวมถึงตำแหน่งที่ตั้งของเมือง ชุมชน ซึ่งศักยภาพในการบริหารจัดการของกลไกในระดับพื้นที่
เป็นอีกหนึ่งเงื่อนไขสำคัญที่มีผลต่อระดับความรุนแรงและผลกระทบที่เกิดจากภัยพิบัติด้ วย นอกจากนี้ ยังมีการ
จัดแบ่งภัยตามลักษณะของภัย ได้แก่ (1) ภัยหลัก เป็นภัยที่ทำให้เกิดภัยพิบัติโดยตรง (2) ภัยรอง เป็นภัยสืบเนื่อง
จากภัยหลัก เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า ภัยคู่แฝด และ (3) ภัยประจำถิ่น เป็นภัยขนาดเล็กที่มักเกิดขึ้นบ่อยครั้งในพื้นที่
หนึ่ง ๆ (กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2557, น.61) รวมถึงยังมีลักษณะของภัยด้านกลับหรือเรียกอีกอย่าง
หนึ่งว่าเป็นภัยคู่ตรงข้ามเกิดข้ึน เช่น น้ำท่วมกับภัยแล้ง เป็นต้น  

2) ภัยสามารถก่อให้เกิดภัยอื่นเกิดขึ้นตามมา (Compound Hazards) โดยธรรมชาติของภัยเมื่อเกิดภัย
พิบัติอย่างหนึ่งขึ้นมาในฐานะภัยหลัก ก็มักส่งผลให้เกิดภัยรองหรือภัยคู่แฝดข้ึน ซึ่งเป็นภัยอื่น ๆ ต่อเนื่องที่เกิดขึ้น
ตามมาจากการเกิดขึ้นของภัยหลัก ในบางกรณีภัยรองที่เกิดขึ้นตามมามีผลกระทบหรือความรุนแรงน้อยกว่าภัย
หลัก แต่ในหลายกรณีภัยรองที่เกิดขึ ้นตามมาส่งผลกระทบและสร้างความเสียหายทั้งต่อชีวิตและทรัพย์สินได้
มากกว่าภัยหลัก ยกตัวอย่างเช่น การเกิดเหตุการณ์แผ่นดินไหวบริเวณเกาะสุมาตรา อินโดนีเซีย ในปี ค.ศ. 2004 ที่
ในเวลาไม่กี่ช่ัวโมงต่อมาก็เกิดภัยต่อเนื่องตามมา คือ สึนามิ จนกระทั่งเกิดเป็นเหตุการณ์มหาธรณีพิบัติภัยสึนามิ ซึ่ง
ส่งผลกระทบและสร้างความเสียหายเป็นบริเวณกว้าง เป็นต้น อีกทั้งการบริหารจัดการภัยที่เกิดขึ้นก่อนกับการ
รับมือกับภัยอื่นที่ตามมาซึ่งรูปแบบของภัยมักจะแตกต่างกันนั้น อาจทำให้การบริหารจัดการมีความแตกต่างกัน ซึ่ง
เป็นการเพิ่มความท้าทายในการบริหารจัดการมากยิ่งขึ้นภายใต้เงื่อนไขและสถานการณ์ที่เปล่ียนแปลงไป  

3) ภัยพิบัต ิม ีความไม่แน่นอน ไม ่สามารถคาดการณ์และเตือนล่วงหน้าได้ ( Unpredictable and 
Uncertainty) ภัยพิบัติเป็นสภาวการณ์ที่ไม่มีความแน่นอนและไม่สามารถคาดการณ์ได้  และภัยบางประเภทไม่
สามารถแจ้งเตือนภัยล่วงหน้าได้ เนื่องจากภัยพิบัติในแต่ละรูปแบบนั้นมีลักษณะเฉพาะของภัย สาเหตุการเกิดภัย 
และพื้นที่เกิดภัยที่แตกต่างกัน อีกทั้งผลกระทบที่เกิดข้ึนจากภัยพิบัตินั้นก็แตกต่างกันไปตามลักษณะของประเภท
ภัยและพื้นที่ที่เกิดภัย ซึ่งล้วนแล้วแต่ทำให้เกิดความเสียหายแก่ชุมชนและพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ ยิ่งไป
กว่านั้น ภัยพิบัติแต่ละประเภทภัยนั้นมักมีรูปแบบของภัยไม่ซ้ำเดิม ระดับความรุนแรงและความถี่ของการเกิดภัยก็
แตกต่างกันไปในแต่ละพื้นที่ โดยข้ึนอยู่กับเงื่อนไขของระยะเวลา ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของพื้นที่ ความพร้อมและ
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ศักยภาพของพื้นที่ในการรับมือกับภัยพิบัติ และความอ่อนไหวของชุมชน ซึ่งล้วนเป็นปัจจัยที่ส่งผลต่อระดับความ
รุนแรงและผลกระทบที่เกิดข้ึนจากภัย  

4) ภัยพิบัติไม่เป็นเส้นตรง (Non-Linear) เมื่อภัยพิบัติเกิดข้ึนในพื้นที่หนึ่ง ๆ คุณลักษณะอย่างหนึ่งของภัย
พิบัติ คือ ความไม่เป็นเส้นตรง ไม่มีลำดับก่อนหลัง สถานการณ์หรือเงื่อนไขของเหตุการณ์ภัยที่เกิดขึ้นที่ไม่มีความ
แน่นอนและไม่มีลำดับก่อนหลัง ทำให้ไม่สามารถคาดการณ์หรือกำหนดแผนรับมือที่ชัดเจนได้ อย่างเช่น การเกิดข้ึน
ของสึนามิที่มิได้เกิดหลังปรากฏการณ์แผ่นดินไหวเสมอไป เป็นต้น ซึ่งภัยมีคุณสมบัติที่สามารถเกิดได้ทั้งในพื้นที่เล็ก 
ๆ จนกระทั่งเกิดขึ้นและลุกลามไปทั่วโลก ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากภัยจึงสามารถขยายผลได้ และยังมีปัจจัยที่
ควบคุมได้ยากต่าง ๆ เช่น การเกิดขึ้นของภัยหลัก-ภัยรอง เป็นต้น ทำให้เพิ่มระดับความรุนแรงของสถานการณ์
จนกระทั่งยากต่อการบริหารจัดการ ซึ่งสร้างความท้าทายอย่างมากต่อการบริหารจัดการที่มีความเป็นระบบ 
กล่าวคือ ขีดความสามารถและรูปแบบของการบริหารจัดการที่มักมีระเบียบแบบแผนหรือมาตรฐานการทำงานที่มี
การกำหนดรูปแบบขั้นตอนที่เป็นลำดับไว้อย่างเป็นระบบ อาจไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ภัยได้อย่างเต็ม
ศักยภาพภายใต้สภาวะที่มีความเปล่ียนแปลงทั้งเงื่อนไขและสถานการณ์อยู่ตลอดเวลา  

5) ภัยพิบัติก่อให้เกิดความโกลาหล (Chaos) ความโกลาหลเป็นคุณลักษณะพิเศษหนึ่งของภัยพิบัติที่
เด่นชัดอย่างมาก กล่าวคือ เมื ่อเกิดเหตุภัยพิบัติขึ ้นจะสร้างความกระทบกระเทือนต่อสภาวะปกติของการ
ดำเนินการต่าง ๆ  ของพื้นที่ ชุมชน หรือสังคม การเผชิญกับเหตุการณ์ร้ายแรงจากภัยพิบัตินำไปสู่การหยุดชะงัก
อย่างรุนแรงในด้านต่าง ๆ ประชาชนได้รับผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมจากเหตุภัยพิบัติ มีทั้งผู้เสียชีวิตและ
ได้รับบาดเจ็บเป็นจำนวนมาก ที่อยู่อาศัยพังทลาย ส่งผลกระทบต่อผู้ที่ประสบเหตุภัยพิบัติที่มีมากมายหลายกลุ่ม 
สิ่งเหล่านี้เป็นสาเหตุที่ก่อให้เกิดความวุ ่นวายได้ในที่สุด ประชาชนที่ประสบเหตุต้องการความช่วยเหลืออย่าง
เร่งด่วนในช่วงที่เกิดภัยพิบัติ และมีสภาพของความต้องการที่เร่งด่วน  (urgency) ความโกลาหลภายหลังจากที่มี
เหตุภัยพิบัติจึงเกิดข้ึน มีผู้คนจำนวนมากเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่กู้ภัยเร่งแก้ไขและจัดการอย่าง
เร่งด่วน ภายใต้เงื่อนไขของสถานการณ์และเวลาที่จำกัด ขณะเดียวกัน การเข้าไปให้การช่วยเหลืออาจเกิดความ
ซับซ้อนและสับสนในการปฏิบัติการ ก่อให้เกิดความสับสนวุ่นวายทั้งผู้ประสบภัยและผู้เข้าไปให้ความช่วยเหลือ อีก
ทั้ง ในด้านกายภาพเชิงพื้นที่ที่มีความผิดปกติและเปล่ียนแปลงไปจากเดิมอันเนื่องมาจากเหตุภัยพิบัติจนกระทั่งเกิด
เป็นอุปสรรคทางด้านพื้นที่ เช่น สะพานขาด น้ำท่วมทางสัญจร เป็นต้น ซึ่งอาจนำไปสู่สภาพของความโกลาหลและ
ภาวะของความไร้ระเบียบ จากความหลากหลายของกลุ่มคนที่ประสบเหตุ ความตื่นตระหนก ความต้องการที่
เร่งด่วนในด้านการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ และความสับสนซับซ้อนของการเข้าให้ความช่วยเหลือ  

6) ภัยพิบัติสามารถขยายผลเข้าสู่พื ้นที ่ต่าง ๆ ในวงกว้าง และข้ามขอบเขตอำนาจการปกครองหรือ
ขอบเขตอำนาจทางกฎหมายของหน่วยงานหนึ่ง ๆ (Cross Jurisdiction) ตลอดจนข้ามเขตพรมแดนของชาติ 
(Cross National Boundary) และภูมิภาค (Cross Regional Boundary) กล่าวคือ เมื่อเกิดเหตุภัยพิบัตขิึ้นมักมี
แนวโน้มขยายผลกระทบหรือความเสียหายข้ามเส้นแบ่งเขตแดนของหน่วยทางการบริหารปกครองหรือพื้นที่ทาง
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รัฐศาสตร์ ซึ่งส่งผลให้การบริหารจัดการจำเป็นต้องข้ามขอบเขตการทำงานของหน่วยงานหรือกลไกการบริหาร
จัดการของรัฐในแต่ละระดับ ทำให้การบริหารจัดการภัยพิบัตินั้นจำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือในการปฏิบัติงาน
ร่วมกันหรือการประสานงานกัน ทั้งระดับหน่วยงานภายในรัฐและระดับระหว่างรัฐ เพื่อให้การแก้ปัญหาเป็นไปด้วย
ความรวดเร็วและทันต่อสถานการณ์ที ่อาจมีการเปลี ่ยนแปลงได้ตลอดเวลา ดังนั ้น ความร่วมมือ และการ
ประสานงานเพื่อบริหารจัดการภัยพิบัติจึงควรก้าวข้ามวิถีการปฏิบัติของกลไกรัฐในภาวะปกติและการดำเนิน
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศแบบดั้งเดิม 

7) ความอ่อนไหวส่งผลต่อความรุนแรงของภัย (Vulnerabilities) กล่าวคือ ภัยพิบัติสามารถเพิ่มหรือลด
ความรุนแรงของผลกระทบต่อสังคมได้โดยขึ ้นอยู ่ก ับระดับความอ่อนไหวของสังคม (Different levels of 
vulnerabilities) บริบทภูมิสังคมของพื้นที่และศักยภาพของกลไกการบริหารจัดการภัยพิบัติของพื้นที่นั้น ๆเป็น
เงื่อนไขสำคัญที่ส่งผลต่อระดับความอ่อนไหวของชุมชนหรือสังคมเมื่อเผชิญกับภัยพิบัติ ซึ่งเป็นปัจจัยที่สัมพันธ์กับ
ความล่อแหลมและความเปราะบางของพื้นที่ ยกตัวอย่างเช่น หากชุมชนหรือพื้นที่มีองค์ความรู้เกี่ยวกับรูปแบบภัย
และความเส่ียงของพื้นที่ ศักยภาพทั้งด้านของการบริหารจัดการและทรัพยากร ขนาดประชากรในพื้นที่ และข้อมูล
ของกลุ่มเปราะบาง ผนวกกับหน่วยงานในพื้นที่มีศักยภาพเพียงพอในการเผชิญกับภัยพิบัติ  ระดับความอ่อนไหว
ของพื้นที่นั้น ๆ ก็จะลดลง แต่หากขาดข้อมูลความรู้ ขาดแคลนทรัพยากรในการบริหารจัดการ และศักยภาพของ
หน่วยงานระดับพื้นที่ไม่เพียงพอจนไม่สามารถรับมือหรือเผชิญกับภัยพิบัติได้ หรือขนาดของภัยมีความรุนแรง
ใหญ่โตเกินกว่าขีดความสามารถของกลไกในระดับพื้นที่จะรับมือไหว หรือในพื้นที่มีกลุ่มเปราะบางเป็นจำนวนมาก 
ปัจจัยดังกล่าวเหล่านี้จะเพิ่มระดับความอ่อนไหวของพื้นที่ ทำให้พื้นที่นั้นกลายเป็นพื้นที่ที่มีความอ่อนไหวสูง ซึ่ง
เป็นการเพิ่มโอกาสที่ภัยพิบัติจะสามารถเพิ่มระดับความรุนแรงหรือส่งผลกระทบมากขึ้น และในทิศทางเดียวกัน 
หากภัยพิบัติแบบเดียวกันเกิดขึ้นและส่งผลกระทบต่อประเทศพัฒนาแล้วที่มีความเข้มแข็งและมีศักยภาพในการ
บริหารจัดการ ภัยอาจเบาบางลงและหายไปในที่สุด แต่หากภัยพิบัติเกิดขึ้นในสังคมหรือประเทศกำลังพัฒนาที่มี
ความอ่อนไหวเปราะบางในด้านต่าง ๆ สูง ภัยนั้นอาจจะสามารถขยายตัวลุกลามบานปลายได้  

8) ภัยพิบัติเกิดขึ้นได้ในพื้นที่เล็ก ๆ และสามารถขยายจนเกิดขึ้นทั่วโลก  (Large Scale) กล่าวคือ ใน
ปัจจุบัน ถึงแม้จะมีการพัฒนาองค์ความรู้ด้านภัยพิบัติที่แทบจะครอบคลุมทุกประเภทและรูปแบบของภัย ทั้งองค์
ความรู้เชิงเทคนิคเกี่ยวกับภัย องค์ความรู้ด้านการบริหารจัดการ และองค์ความรู้ในสาขาวิชาต่าง ๆ ซึ่งส่วนใหญ่
ต้องอาศัยความเป็นสหวิทยาการ หากแต่การคาดการณ์หรือการกำหนดแนวทางในการเผชิญและรับมือกับภัยพิบัติ
ที่มีคุณลักษณะพิเศษสำคัญ คือ ความไม่แน่นอนและคาดการณ์ได้ยากนั้นยังถือเป็นเรื่องที่ยากยิ่ง ด้วยเหตุนี้ ภัย
พิบัติจึงอาจมีทั้งที่เกิดข้ึนในพื้นที่เล็ก ๆ ที่มีพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบเป็นบริเวณไม่กว้างนัก แล้วขยายวงกว้างไปเรื่อย 
ๆ ในภายหลัง หรือภัยพิบัติในบางกรณีก็อาจสร้างผลกระทบที่ขยายขอบเขตครอบคลุมอาณาบริเวณในระดับรัฐ 
หรืออาจขยายพื้นที่ของการเกิดภัยลุกลามและส่งผลกระทบข้ามพรมแดนรัฐ ภัยพิบัติจึงเป็นปัญหาต่อความมั่นคง
ร่วมกันที่ขอบเขตอาณาบริเวณหรือพื้นที่ทางรัฐศาสตร์มาขวางกั้นการขยายตัวได้ ภัยพิบัติสามารถเกิดขึ้นและส่งผล
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กระทบข้ามขอบเขตของพื้นที่ตั้งแต่หน่วยการปกครองระดับใต้รัฐ ไปจนถึงข้ามพรมแดนของรัฐ จนกระทั่งอาจ
ขยายตัวลุกลามและก่อให้เกิดผลกระทบทั้งภูมิภาคและระดับโลกได้ 

ทั้งนี้ ขอบเขตและความหมายของภัยพิบัติ (Disaster) มีประเด็นที่น่าสนใจ กล่าวคือ ภัยพิบัติเป็นสิ่งที่
คุกคาม (Hazard) หรือเป็นสภาวการณ์ของภัยที่เกิดขึ้นแก่สาธารณชน ได้แก่ อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย สึนามิ  
ตลอดจนภัยอื่น ๆ ไม่ว่าจะเกิดจากธรรมชาติหรือมีผู้กระทำให้เกิดขึ้น ซึ่งก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิตร่างกายของ
ประชาชน หรือความเสียหายแก่ทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐ และส่งผลให้การดำเนินชีวิตที่ปรกติของชุมชน
ต้องหยุดชะงักไป ซึ่งภัยธรรมชาติ (Natural Disaster) หมายถึง ภัยอันตรายต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนตามธรรมชาติ และมี
ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของมนุษย์ เป็นส่วนหนึ่งของภัยพิบัติ (ทวิดา กมลเวชช, 2551) และจากความหมาย
ดังกล่าว สามารถอธิบายไปถึงภัยพิบัติที่เกิดข้ึนจากน้ำมือมนุษย์ได้ด้วย เนื่องจากเมื่อมีอุบัติเหตุหรืออุบัติภัยเกิดขึ้น 
หากว่าอุบัติภัยนั้นสามารถจัดการได้โดยที่ผลกระทบของอุบัติภัยยังไม่เกิดในวงกว้างและการดำ เนินชีวิตของ
ประชาชนในพื้นที่เกิดเหตุยังไม่ชะงัก ลักษณะที่เกิดข้ึนคืออุบัติภัยหากแต่ว่าอุบัติภัยนั้นสามารถขยายขอบเขตและ
ผลกระทบจนกลายเป็นภัยพิบัติได้ ซึ่งการเกิดภัยพิบัติจะเป็นการสร้างความเสียหายและทำให้ประชาชนในพื้นที่ที่
เกิดภัยเกิดความชะงักงันในการดำรงชีวิตและเกิดความโกลาหลวุ่นวาย สถานการณ์ที่เกิดขึ้นจึงจะเรียกว่า “ภัย
พิบัติ” 

2.1.1.2 แนวคิดการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

การบริหารจัดการภัยพิบัติจึงเป็นความท้าทายอย่างยิ่งยวดต่อการบริหารจัดการในระดับรัฐและระดับ
ระหว่างประเทศ แนวคิดด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติจึงถือกำเนิดขึ้นเพื่อเป็นกรอบแนวมองในการทำความ
เข้าใจปรากฏการณ์ทางการบริหารจัดการและดำเนินการประสานงานความร่วมมือที่มีความซับซ้อนอันเนื่องมาจาก
คุณลักษณะของภัยพิบัติดังกล่าวไปข้างต้น แนวคิดการบริหารจัดการภัยพิบัติเป็นการผนวกรวมระหว่างชุดขององค์
ความรู้ที่เกี่ยวกับภัยพิบัติทั้งการทำความเข้าใจประเภทของภัย คุณลักษณะพิเศษของภัยพิบัติ หลักการบริหาร
จัดการในภาวะฉุกเฉิน รวมเข้ากับชุดขององค์ความรู้ทางด้านการบริหารจัดการ เพื่อทำความเข้าใจถึงการบริหาร
จัดการภัยพิบัติ โดยมีพัฒนาการเชิงกระบวนทัศน์เป็นลำดับ ดังนี้  

 ย้อนกลับไปในอดีต ภัยพิบัติถูกอธิบายว่าเป็น “การกระทำของพระเจ้า” (the Acts of God) มนุษยชาติ
มีชะตากรรมที่ต้องยอมรับและพยายามปรับตัวเพื่อเอาชีวิตรอดจากเหตุภัยพิบัติเหล่านั้นอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ และ
มนุษย์ต้องจัดการเพื่ออยู่ร่วมกับภัยพิบัติให้ได้ โดยพยายามหลีกเลี่ยงผลกระทบอันเกิดจากภัยพิบัติ  ภัยพิบัติเป็น
ปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนมาอย่างยาวนานแล้วแทบทุกพื้นที่ทั่วโลก การอภิปรายถึงความหมายและสาเหตุของการเกิด
ภัยพิบัติในอดีตมักเช่ือมโยงกับพลังอำนาจทางธรรมชาติ (Natural Forces) หรือ การกระทำของพระผู้เป็นเจ้า ซึ่ง
ผู้ที่ต้องเผชิญหน้าและพยายามมีชีวิตรอดจากภัยพิบัติเป็นหน้าที่ของมนุษย์หรือประชาชน โดยอาจ ได้รับความ
ช่วยเหลือจากปัจเจกบุคคลที่เห็นแก่ส่วนรวม สมาชิกในครอบครัว องค์กรการกุศลต่าง ๆ หรืออาสาสมัครในระดับ
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ชุมชน เพื่อที่จะสามารถฟื้นคืนจากสถานการณ์ภัยพิบัติอันเลวร้ายได้  (Richard Sylves, 2008) การบจัดการภัย
พิบัติจึงยังเป็นเพียงเรื่องของการให้ความช่วยเหลือภายในชุมชนหรือสังคมหนึ่ง ๆ เมื่อเกิดภัยพิบัติข้ึน  

ขณะที่บางความเชื่อโดยเฉพาะในสมัยยุคกลาง (Middle Ages) อันเป็นยุคแห่งความรุ่งโรจน์ของศาสน
จักรคริสต์นิกายโรมันคาทอลิกในประวัติศาสตร์ยุโรปตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 5 ถึงคริสต์ศตวรรษที่ 15 จนกระทั่ง
แยกขาดจากกันได้อย่างยากลำบากระหว่างอำนาจทางการเมืองการปกครองของอาณาจักรกับอำนาจของศาสน
จักร ขณะนั้นความคิดทางการเมืองและสังคมถูกครอบงำอย่างสมบูรณ์โดยศาสนจักร ซึ่งหมายรวมถึงคำอธิบาย 
(วาทกรรม) ที่เกี่ยวข้องกับการเกิดขึ้นของภัยพิบัติความว่า การที่พืชพันธุ์ธัญญาหารไม่ให้ผลผลิตได้ตามความ
ต้องการ ปศุสัตว์ล้มป่วยหรือเสียชีวิตก่อนวัยอันควร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเกิดข้ึนของภัยพิบัติทางธรรมชาติและ
โรคระบาดต่าง ๆ มีจุดกำเนิดมาจากการใช้เวทมนต์คาถาของพวกแม่มด โดยความเป็น “แม่มด” เริ่มถูกระบุ
คุณลักษณะจากความไม่สมบูรณ์และลักษณะไม่พึงประสงค์บางประการของมนุษย์ผู้หญิงเชื่อมโยงจนกลายเป็น
สัญลักษณ์ที่แสดงถึงความเป็นปีศาจหรือซาตาน จนกระทั่งกลายเป็นวาทกรรมหลักที่ครอบงำความคิดอย่าง
แพร่หลายในยุคสมัยนั้น ด้วยเหตุนี้จึงกลายเป็นส่วนหนึ่งของข้ออ้างที่ทำให้เกิดพิธีกรรมการล่าแม่มด (witch 
hunting) ครั้งใหญ่ขึ้นในยุโรปซึ่งกระทำการตามคู่มือการล่าแม่มด (The Hammer of Witches) และหนังสือเรื่อง 
“Hexen und Hexenprozesse” ซึ่งเป็นหนังสือเกี่ยวกับการประกอบพิธีกรรมการล่าแม่มดที่มีอิทธิพลต่อการ
ตัดสินประหารชีวิตผู้ต้องโทษว่าเป็นแม่มดด้วยการถูกเปลือยร่างและเผาประจานกลางจัตุรัสสาธารณะของชุมชนใน
ยุคสมัยนั้น จนกระทั่งมีการเปลี่ยนผ่านของยุคสมัยก้าวสู่ยุคแห่งการฟื้นฟูศิลปวิทยาการ (Renaisssance) ที่ให้
ความสำคัญกับแนวคิดมนุษยนิยม (Humanism) อีกทั้งต่อมารัฐชาติได้มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจในระบบทุนนิยม
และความก้าวไกลขององค์ความรู้แบบใช้ตรรกะและเหตุผลที่พิสูจน์ได้ด้วยกระบวนการได้มาซึ่งความรู ้ในเชิง
วิทยาศาสตร์ ส่งผลให้ความเข้าใจในคำนิยามและสาเหตุของภัยพิบัตินั้นเปล่ียนแปลงไป ภัยพิบัติจึงเริ่มถูกอธิบาย
ด้วยหลักการทางวิทยาศาสตร์ ได้แก่ หลักการทางธรณีวิทยา อุตุนิยมวิทยา และศาสตร์เกี่ยวกับสภาพภูมิอากาศ  

แต่นับตั้งแต่ช่วงศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมา โดยเฉพาะในยุคสมัยที่สงครามระหว่างรัฐภายใต้บรรยากาศของ
สงครามยังมีความคุกรุ่น แต่ความรุนแรงและผลกระทบของภัยพิบัติก็ เป็นหนึ่งในประเด็นความมั่นคงร่วมกันที่
จำเป็นต้องมีการบริหารจัดการในเวทีความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ จุดริเริ่มก่อกำเนิดหลักการแนวคิดเกี่ยวกับการ
จัดการภัยพิบัติขึ้นในช่วงเวลานั้นอาศัยองค์ความรู้ที่ยังไม่ค่อยเพียงพอต่อการกำหนดแนวทางในการรับมือตอ่ภัย
พิบัติเท่าใดนัก กระนั้น ความพยายามที่นำไปสู่กระบวนทัศน์ (Paradigm) แรกเริ่มของการบริหารจัดการภัยพิบัติก็
ได้เกิดข้ึนและมีการพัฒนาเชิงกระบวนทัศน์เรื่อยมาจนกระทั่งปัจจุบัน โดยสามารถจัดแบ่งกระบวนทัศน์การบริหาร
จัดการภัยพิบัติออกเป็น 3 กระบวนทัศน์ อันได้แก่  

1) กระบวนทัศน์การบริหารจัดการภัยพิบัติแรกเริ่ม (Disaster Management) หรือ DM มีหลักการที่
มุ่งเน้นการเผชิญเหตุและการให้ความช่วยเหลือเป็นหลัก ในช่วงเวลานั้นภัยหลักที่รัฐที่มีความตระหนักด้านการ
บริหารจัดการภัยพิบัติเริ่มมีบทบาทในการบริหารจัดการ คือ เหตุเพลิงไหม้ ในฐานะเป็นสาธารณภัยที่เกิดข้ึนในเขต
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ชุมชนเมือง ทำให้เกิดผลกระทบกับผู้คนเป็นจำนวนมาก หากไม่สามารถหยุดยั้งก็อาจขยายอาณาบริเวณความ
เสียหายมากขึ ้น ขณะเดียวกันด้วยบริบทแห่งยุคสมัยในช่วงเวลานั ้น  กระบวนการทำให้กลายเป็นเมือง 
(Urbanization) แพร่หลาย การขยายตัวของชุมชน หรือเมืองที่มาพร้อมกับการพัฒนาองค์กรในการบริหารจัดการ
เชิงพื้นที่ และการกำหนดให้หน่วยงานในพื้นที่ดำเนินการในการป้องกันและยับยั้งอันตรายที่เกิดขึ้นแก่สาธารณะ 
ด้วยเหตุนี้ จึงเป็นจุดเริ่มต้นที่มีการออกแบบให้หน่วยงานของรัฐในระดับพื้นที่เข้ามามีบทบาทในการจัดการกับภัยที่
เกิดข้ึน และในเวลาต่อมาได้มีการพัฒนาไปสู่ข้อกำหนดทางกฎหมาย และการออกแบบโครงสร้างเชิงสถาบันเพื่อ
รับมือกับภัยพิบัติ โดยสหรัฐอเมริกาได้ริเริ่มและวางรากฐานในแง่ขององค์ความรู้ที่เกี่ยวกับภัยและแนวทางในการ
บริหารจัดการอย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น และนับตั้งแต่ทศวรรษ 1950 เป็นต้นมา ได้มีการออกแบบเชิงสถาบันให้มี
กฎหมายและหน่วยงานทำหน้าที่รับผิดชอบในการจัดการกับภัยพิบัติโดยเฉพาะ โดยเน้นการจัดการภัยพิบัติที่
เกิดข้ึนในช่วงเวลาดังกล่าว การบริหารจัดการภัยพิบัติในช่วงเวลานั้นจึงอ้างอิงตามสถานการณ์ภายใต้องค์ความรู้
และกลไกการบริหารจัดการที่มีอยู่ ณ ขณะนั้น และมุ่งเน้นไปที่การเผชิญเหตุกับการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์เป็น
หลัก นอกจากนี้ ภายใต้กระบวนทัศน์ดังกล่าว กลไกและมาตรการเชิงสถาบันในการบริหารจัดการอยู่ในช่วงของ
การปรับเปล่ียนอยู่ตลอดเวลา (สมพร คุณวิชิต, 2561, น. 28-40) 

จนกระทั่งต่อมา ความรุนแรงและความถี่ที่เพิ่มมากขึ้นของการเกิดภัยพิบัติทั้งภัยพิบัติทางธรรมชาติและ
ภัยพิบัติที่มนุษย์เป็นผู้กระทำ ตลอดจนผลกระทบจากภัยพิบัติที่มีแนวโน้มจะรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ ได้ตอกย้ำถึงความ
จำเป็นของการพัฒนาหลักการบริหารจัดการภัยพิบัติที ่มีประสิทธิภาพและประสิท ธิผลทันท่วงทีต่อเหตุการณ์ 
เพราะแต่ละครั้งที่ภัยพิบัติเกิดข้ึนส่งผลให้เกิดความเสียหายอย่างรวดเร็วและใหญ่หลวงต่อประชาชนที่ต้องสูญเสีย
ชีวิต ได้รับบาดเจ็บ ทรัพย์สิน บ้านเรือนที่อยู่อาศัยพังทลายเสียหาย และได้รับความกระทบกระเทือนต่อสุขภาพทั้ง
ใจและกาย รวมถึงผลกระทบของภัยพิบัติที่มีต่อเศรษฐกิจ โครงสร้างพื้นฐาน การคมนาคมขนส่ง และการส่ือสาร 
ส่งผลให้การบริหารจัดการภัยพิบัติกลายเป็นวาระที่สำคัญทั้งในระดับโลก ระดับภูมิภาค และระดับภายในประเทศ 
จึงนำมาสู่ความพยายามในการพัฒนาองค์ความรู้ทั้งที่เกี่ยวกับภัย และองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ 
ทำให้ภัยพิบัติกลายเป็นปัญหาภัยคุกคามร่วมที ่ต้องพัฒนาความสามารถในการบริหารจัดการของรัฐและ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เพื่อแสวงหาแนวทางในการลดผลกระทบที่เกิดข้ึนจากภัยพิบัติ ซึ่งถือเป็นการเคล่ือน
มาสู่กระบวนทัศน์ใหม่ที่มีจุดเน้นในการดำเนินการเชิงรุกก่อนเกิดภัย และให้ความสำคัญกับการลดผลกระทบจาก
ภัยพิบัติ ได้แก่ กระบวนทัศน์การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ 

2) กระบวนทัศน์การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ (Disaster Risk Management) หรือ DRM เริ่มปรากฏขึ้น
ในช่วงทศวรรษที่ 1990 มีความพยายามสร้างความร่วมมือระดับโลก ภายหลังจากที่มีการประกาศโดยที่ประชุม
สมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติว่าด้วยทศวรรษสากลเพื่อการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ  (International Decade 
for Natural Disaster Reduction of 1989) ต่อมาความตระหนักด้านภัยพิบัติเริ่มปรากฏเด่นชัดมากขึ้นจากการ
กำหนดแนวทางและแผนปฏิบัติการเพื ่อการป้องกัน เตรียมความพร้อม และลดผลกระทบจากภัยพิบัติทาง
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ธรรมชาติ ค.ศ. 1994 และยุทธศาสตร์สากลเพื ่อการลดภัยพิบัติ  ค.ศ. 1999 (International Strategy for 
Disaster Reduction of 1999) ที ่เกิดขึ้นตามแผนปฏิบัติการสากลที่ว่าด้วยทศวรรษแห่งการลดภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ ค.ศ. 1989 และยุทธศาสตร์โยโกฮามาเพื่อโลกที่ปลอดภัย (Yokohama Strategy for a Safer World)  

จากนั้นประชาคมระหว่างประเทศจัดทำกรอบการดำเนินงานอย่างเป็นรูปธรรมขึ้นในปี ค.ศ. 2015 ภายใต้
การถือกำเนิดขึ้นของกรอบการดำเนินงานเฮียวโกะ (HFA) โดยสืบทอดหลักการมาจากยุทธศาสตร์โยโกฮามาเพื่อ
โลกที่ปลอดภัย ในฐานะเป็นกรอบความร่วมมือระดับโลกในการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ ถือเป็นพิมพ์เขียวระดับ
โลกที่ว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติซึ่งรับรองโดยรัฐบาลของ 168 ประเทศสมาชิกองค์การสหประชาชาติ 
จากการประชุมสหประชาชาติระดับโลกว่าด้วยการลดภัยพิบัติ ครั้งที่ 2 มีระยะเวลาดำเนินการ 10 ปี ตั้งแต่ปี ค.ศ. 
2005 จนกระทั่งปี ค.ศ. 2015 โดยมีจุดมุ่งหมายสำคัญในการลดการสูญเสียจากการเกิดภัยพิบัติให้ได้มากที่สุด
ภายในปี ค.ศ. 2015 (ทวิดา กมลเวชช และนิตยา โพธ์ินอก, 2561)  

กรอบการดำเนินงานเฮียวโกะถือเป็นกรอบสำคัญที่กำหนดแผน  มาตรการ และแนวทางในการจัดการ
ความเส่ียงภัยพิบัติที่เน้นการลดความเส่ียงภัยพิบัติ พร้อมทั้งกำหนดเป้าหมายให้มีการบูรณาการลดความเส่ียงภัย
พิบัติให้อยู่ในนโยบายและแผนการดำเนินงานต่าง ๆ ของประเทศสมาชิกที่ให้การรับรองกรอบการดำเนินงาน
ดังกล่าว ในการนี้ ปรากฏเป็นการรื้อสร้างชุดความคิดของการจัดการภัยพิบัติการเหล่ือมซ้อนกันเชิงกระบวนทัศน์
ระหว่างกระบวนทัศน์การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติและการลดความเส่ียงภัยพิบัติ โดยวางอยู่บนฐานคิดที่ว่า การ
จัดการภัยพิบัตินั้นสามารถจัดการได้ตั้งแต่ช่วงก่อนเกิดภัยพิบัติ โดยไม่จำเป็นต้องให้เกิดเหตุภัยพิบัติขึ้นก่อนแล้ว
ค่อยจัดการ หากแต่สามารถบริหารจัดการได้ด้วยการจัดการกับความเส่ียง โดยมุ่งลดผลกระทบและความสูญเสีย
อันจะเกิดข้ึนจากภัยพิบัตจิากการลดความเส่ียงภัยพิบัติ (DRR) ซึ่งขั้นตอนของการลดความเส่ียงภัยพิบัติกลายเป็น
องค์ประกอบที่สำคัญที่สุดในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ ในแวดวงวิชาการด้านภัยพิบัติได้มีการศึกษาและการ
วิจัยทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติ เพื่อต่อยอดและพัฒนาองค์ความรู้ด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ และจาก
ความพยายามดังกล่าวได้ผลการศึกษาที่ชี้ให้เห็นว่า การบริหารจัดการภัยพิบัติในช่วงก่อนเกิดภัยเป็นช่วงที่มี
ความสำคัญอย่างยิ ่งยวดที ่สุด และแนวทางการปฏิบัติในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นแนวทางเพื่อการป้องกัน  ลด
ผลกระทบ และการเตรียมความพร้อมเพื่อเผชิญต่อเหตุวิกฤติ  

อีกทั้งจากการศึกษารายงานเชิงสถิติหรือแนวโน้มของสถานการณ์ภัยพิบัติและความสูญเสียที่เกิดจากภัย
พิบัติในปัจจุบัน ทำให้ทราบว่า ความสูญเสียอันเกิดจากภัยพิบัติทั้งชีวิตและทางเศรษฐกิจมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้นเรื่อย 
ๆ ถึงแม้เหตุการณ์ภัยพิบัติจะมิได้เกิดขึ้นบ่อยครั้งหรือมีความรุนแรงเพิ่มขึ้นกว่าเดิม เกิดเป็นความตระหนักถึง
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติและความเข้าใจเกี่ยวกับความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่มากขึ้น ดังนั้นกรอบการดำเนิน
เฮียวโกะที่จัดทำขึ้นที่ยึดถือหลักการการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ (DRM) จึงให้ความสำคัญกับขั้นตอนของการลด
ความเสี่ยงภัยพิบัติ (DRR) เป็นสำคัญ โดยมีการกำหนดยุทธศาสตร์และมาตรการที่จะต้องนำไปสู่การปฏิบัติเป็น
อันดับแรก คือ การลดความเส่ียงจากภัยพิบัติและนำไปสู่การการจัดทำเป็นนโยบายสำหรับองค์กรทุกระดับนำไปสู่
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การปฏิบัติ หลักการภายใต้กรอบการดำเนินงานเฮียวโกะเช่นนี้สะท้อนความสำคัญของหลักการลดความเสี่ยงภัย
พิบัติ กระบวนทัศน์ที่เน้นการลดความเส่ียงภัยพิบัติจึงเริ่มกลายมาเป็นกระบวนทัศน์หลักในการบริหารจัดการภัย
พิบัติระดับโลกตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา กรอบการดำเนินงานเฮียวโกะจึงถือว่ามีหลักการแนวคิด เป้าหมายยุทธศาสตร์ 
และแนววิธีปฏิบัติมีความคาบเกี่ยวทั้งกระบวนทัศน์การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติและกระบวนทัศน์หลักกระบวน
ทัศน์ใหม่อย่างกระบวนทัศน์การลดความเส่ียงภัยพิบัติ ส่งผลให้การบริหารจัดการภัยพิบัติภายหลังจากที่กรอบการ
ดำเนินงานเฮียวโกะส้ินสุดลง ได้มาซึ่งกรอบการดำเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ หรือกรอบการ
ดำเนินงานเซนได (SFDRR) ที่ถือเป็นเครื่องมือสำคัญในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติของโลกในช่วงระยะ 15 ปี 
นับจากปี ค.ศ. 2015 โดยได้รับการรับรองจากประเทศสมาชิกองค์การสหประชาชาติกว่า 187 ประเทศ จากการ
ประชุมสหประชาชาติระดับโลกว่าด้วยการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ครั้งที่ 3 เป็นกรอบแนวคิดที่มุ่งเน้นการ
ป้องกันและลดความเสี่ยงในการเกิดภัยพิบัติภายใต้กลไกและมาตรการที่ใช้อยู่เดิม เช่น มาตรการเชิงสถาบัน 
มาตรการทางกฎหมาย และมาตรการทางเศรษฐกิจ รวมถึงการป้องกันไม่ให้เกิดความเสี ่ยงใหม่ ภายใต้กรอบ
แนวคิดดังกล่าวนำมาสู่การปรับกระบวนทัศน์จากการจัดการภัยพิบัติแบบเดิมที่มุ่งหลีกเล่ียงความเป็นไปได้ในการ
เกิดภัยพิบัติ มาสู่การจัดการโดยให้ความสำคัญตั้ งแต่การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การลดความล่อแหลมหรือ
ความเปราะบาง และป้องกันความเส่ียงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ซึ่งเป็นการทำงานเชิงรุก (Proactive Approach) 
ที่เพิ่มมากขึ้น รวมถึงการพัฒนาและการบริหารจัดการอย่างยั่งยืนตามเป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนตามกรอบ
ของสหประชาชาติ (SDGs) เป็นการก้าวเข้าสู่กระบวนทัศน์หลักใหม่ในการบริหารจัดการภัยพิบัติอีกครั้งหนึ่ง นั่น
คือ กระบวนทัศน์ที่ว่าด้วยการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ 

3) กระบวนทัศน์การลดความเส่ียงภัยพิบัติ (DRR) สำนักงานว่าด้วยกลยุทธ์ระหว่างประเทศเพื่อการลดภัย
พิบัติแห่งสหประชาชาติ (United Nations International Strategy for Disaster Reduction) หรือ UNISDR ได้
ทำการผลักดันและส่งเสริมการนำแนวคิดเรื่องการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction) หรือ 
DRR เข้ามาสู่การจัดการภัยพิบัติของประชาคมโลก และประเทศสมาชิกแห่งองค์การสหประชาชาติมีพันธกิจที่ต้อง
นำหลักการดังกล่าวเข้าไปในกระบวนการกำหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ของแต่ละประเทศ จนกระทั่งมีการนำ
นโยบายไปสู่การปฏิบัติอย่างสมบูรณ์เพื่อการลดความเส่ียงภัยพิบัติที่มีประสิทธิผล และประชาชนมีความปลอดภัย
จากภัยพิบัติมากยิ่งขึ้น พัฒนาการขององค์ความรู้ที่มาพร้อมกับการปรับเปล่ียนเชิงบริบทในด้านต่าง ๆ จนนำไปสู่
การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของการจัดการภัยพิบัติตั้งแต่มีการจัดทำกรอบการดำเนินเฮียวโกะที่สะท้อนถงึทั้ง
กระบวนทัศน์การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติและการลดความเสี ่ยงภัยพิบัติ  และต่อมามีการกำหนดกรอบการ
ดำเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเส่ียงภัยพิบัติ ค.ศ. 2015–2030 เป็นการเฉพาะจนกระทั่งหลักการลดความเส่ียง
จากภัยพิบัติกลายเป็นแนวคิดและหลักการการบริหารจัดการภัยพิบัติกระแสหลัก (Mainstreaming Disaster Risk 
Reduction) ในปัจจุบัน 
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กรอบการดำเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติได้กลายเป็นกรอบหลักการและแนวคิด
ตลอดจนเป็นแนวการปฏิบัติระดับโลกด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติในทุกระดับ ประเทศสมาชิกองค์การ
สหประชาชาติทุกประเทศที่ได้รับรองหลักการดังกล่าวต้องประยุกต์แนวทางการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเข้าสู่การ
บริหารจัดการทั้งระดับชาติและระดับนานาชาติ โดยเน้นการดำเนินมาตรการการป้องกัน (Prevention) การลด
ผลกระทบ (Mitigation) และการเตรียมการรับมือ (Preparedness) เมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นก็มีการจัดการเพื่อการ
เผชิญเหตุ (Response) รวมถึงการบรรเทาทุกข์ (Relief) และต่อจากนั้นจะเข้าสู่การดำเนินการร่วมกันของทุกภาค
ส่วนทั้งตัวแสดงที่เป็นรัฐและมิใช่รัฐ เพื่อให้ชุมชนหรือสังคมเกิดความเข้มแข็ง โดยสร้างความพร้อมในการรับมือ 
และสามารถฟื้นคืนกลับจากภัยพิบัติได้อย่างรวดเร็ว (Resilient community) จนกระทั่งในระยะของการฟื้นฟู 
(Recovery) การทำให้กลับคืนสู ่สภาพเดิม (Rehabilitation) ตลอดจนการสร้างขึ ้นใหม่ (Reconstruction) 
ภายหลังจากภัยพิบัติผ่านพ้นไปแล้ว  

ในการฟื้นคืนกลับของประเทศและสังคมที่ประสบภัยให้ดำเนินการผ่านการบูรณาการมาตรการการลด
ความเส่ียงจากภัยพิบัติ เพื่อการฟื้นคืนกลับของโครงสร้างพื้นฐานทางกายภาพรวมถึงระบบทางสังคม นำไปสู่สังคม
ที่มีการดำเนินชีวิตความเป็นอยู่ เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อมที่เข้มแข็งกว่าเดิม ลดผลกระทบจากภัยพิบัติได้ และไม่
เกิดปัญหาซ้ำเดิมอีก ซึ่งเป็นหลักการที่เรียกว่า การซ่อมสร้างกลับให้ดีกว่าและปลอดภัยกว่าเดิม (Build Back 
Better and Safer) หรือหลักการ BBB โดยมีการกำหนดเป็นพันธกิจ 4 พันธกิจที่ให้แต่ละภาคส่วนทั้งในระดับ
ท้องถิ่น ระดับชาติ ระดับภูมิภาค และในระดับโลก ต้องดำเนินงาน ดังนี้ 1) การทำความเข้าใจความเส่ียงจากภัย
พิบัติ 2) การเสริมสร้างประสิทธิภาพของกลไกกำกับดูแลและบริหารจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 3) การลงทุน
เพื่อลดความเส่ียงจากภัยพิบัติเพื่อสร้างความพร้อมรับมือและการฟื้นคืนกลับโดยเร็วเมื่อเกิดภัยพิบัติ และ 4) การ
เสริมสร้างศักยภาพการเตรียมความพร้อมรับมือภัยพิบัติเพื่อการเผชิญเหตุที่มีประสิทธิภาพและเพื่อการซ่อมสร้าง
ให้ดีและปลอดภัยกว่าเดิมในช่วงของการสร้างกลับคืนและฟื้นฟูจากภัยพิบัติ  

นอกจากนี้ กรอบการดำเนินงานเซนไดยังได้กำหนดเป้าหมายในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติตาม
แนวทาง “ลด 4 เพิ่ม 3” (7 Global outcome) ประกอบไปด้วย แนวทางการลดความสูญเสียใน 4 ด้าน ได้แก่  
1) ลดอัตราการเสียชีวิตจากภัยพิบัติ 2) ลดจำนวนผู้ที่ได้รับผลกระทบ 3) ลดความสูญเสียทางเศรษฐกิจที่เกิดจาก
สาธารณภัย และ 4) ลดความเสียหายจากภัยพิบัติที่มีผลต่อโครงสร้างพื้นฐานที่สำคัญและการหยุดชะงักของบริการ
สาธารณะขั้นพื้นฐาน ในส่วนของแนวทางของการ “เพิ่ม” ในการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติมี 3 ด้าน ประกอบด้วย 
1) เพิ ่มจำนวนประเทศที่มีแผนยุทธศาสตร์การลดความเสี ่ยงจากภัยพิบัติในระดับชาติและท้องถิ ่น 2) เพิ่ม
ประสิทธิภาพความร่วมมือระหว่างประเทศที่ให้แก่ประเทศกำลังพัฒนา และ 3) เพิ่มขีดความสามารถในการจัดการ
และการให้ประชาชนเข้าถึงระบบเตือนภัยล่วงหน้าที ่สามารถเตือนภัยได้หลากหลายประเภท รวมทั ้งข้อมูล
สารสนเทศและการประเมินความเส่ียงจากภัยพิบัติ  
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กล่าวโดยสรุป กระบวนทัศน์การจัดการภัยพิบัติ (DM) แรกเริ่มเป็นแนวคิดมุ่งเน้นการช่วยเหลือรักษาชีวิต 
ให้การบรรเทาทุกข์ และเผชิญกับสถานการณ์ในภาวะวิกฤตเมื่อภัยได้เกิดขึ้นแล้ว รวมทั้งการฟื้นฟูหลังเกิดภัย จึงมี
ลักษณะการจัดการและการปฏิบัติการแบบเชิงรับมากกว่าการจัดการความเสี ่ยงจากภัยพิบัติ ( DRM) ที ่ให้
ความสำคัญตั้งแต่ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในระยะก่อนเกิดภัยพิบัติ ต่อมามีความพยายามแก้ไขช่องโหว่ของการ
บริหารจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติด้วยการกำหนดแนวทางในการนำไปปฏิบัติ  โดยมีการกำหนดพันธกิจที่ชัดเจน 
รวมถึงให้ความสำคัญกับหลักการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ (DRR) อย่างยิ่งยวด และมุ่งเน้นให้มีการนำแนวทางใน
การลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติไปดำเนินการในทุกขั้นตอนของการดำเนินงานด้านการจัดการภัยพิบัติ โดยมี
เป้าหมายในการลดความเส่ียงที่มีอยู่และป้องกันความเส่ียงที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต ผ่านกรอบการดำเนินงานภายใต้
กรอบการดำเนินงานเซนไดเพื่อการลดความเส่ียงจากภัยพิบัติ ซึ่งความไม่เข้าใจในการบริหารจัดการภัยพิบัติ อาทิ 
การไม่เตรียมพร้อมในการเผชิญเหตุการณ์ภัยพิบัติ การจัดการในภาวะฉุกเฉินและการตอบสนองที ่ ไม ่มี
ประสิทธิภาพและไม่มีความเชี่ยวชาญชำนาญในการจัดการกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีการเปลี่ยนแปลงทั้งเงื่อนไข
เกี่ยวกับภัยและตัวแสดงที่เข้าร่วมในการปฏิบัติงานได้ตลอดเวลา ปัจจัยเหล่านี้จะทำให้การบริหารจัดการตลอดจน
การให้ช่วยเหลือด้านภัยพิบัติเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพประสิทธิผล และอาจยิ่งส่งผลกระทบตอกย้ำซ้ำเติม
ให้แก่สังคมที่ได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ จนการฟื้นฟูให้กลับมามีสภาพตามปกติของสังคมนั้น ๆ ยากลำบากและ
อาศัยเวลาที่ยาวนานมากขึ้น กอปรกับในสภาวะของความโกลาหลยุ่งเหยิงของภัยพิบัติ จะนำไปสู่ความไร้ระเบียบ
ขึ้นอย่างไม่สามารถควบคุมได้ ซึ่งการบริหารจัดการภัยพิบัติ ก็คือ ความพยายามในการจัดการความโกลาหลยุ่ง
เหยิงนี้ให้กลับมาสงบสุขเรียบร้อย จึงต้องอาศัยกลไกในการบริหารจัดการที่เป็นระบบในการจัดการความไม่
แน่นอนและความโกลาหลอันเนื่องมาจากภัยพิบัติ ซึ่งต้องมีการพัฒนาเชิงกระบวนทัศน์ให้สอดคล้องกับบริบทที่
เปล่ียนแปลงและองค์ความรู้ที่มีเพิ่มมากขึ้น 

2.1.1.3 วงจรการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ   

แนวคิดการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติให้ความสำคัญกับการปฏิบัติงานภายใต้วงจรการจัดการความเส่ียง
ภัยพิบัติ ซึ่งประกอบไปด้วย 3 ระยะคร่าว ๆ คือ ระยะก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และภายหลังจากภัยพิบัติผ่าน
พ้นไป ซึ่งในแต่ละระยะนั้น ได้มีการกำหนดขั้นตอนการปฏิบัติ เพื่อใช้เป็นแนวทางในการจัดการภัยพิบัติ ภายใต้
แนวคิดการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติมุ่งเน้นไปที่การดำเนินงานในช่วงก่อนเกิดภัยพิบัติ เนื่องจากหากหน่วยงาน
และภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนประชาชนในพื้นที่ที่มีความเส่ียงภัยหรือคาดว่าจะเกิดภัยพิบัติขึ้นในพื้นที่นั้น มี
การดำเนินการในช่วงก่อนเกิดภัยได้ดี ก็จะช่วยลดผลกระทบ ลดความสูญเสีย และความเสียหายในมิติต่าง ๆ ที่
อาจจะเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ ด้วยเหตุนี้การดำเนินงานในช่วงก่อนเกิดภัย จึงถือว่าเป็นขั้นตอนที่สำคัญที่สุดในวงจร
การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ 
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ภาพที่ 2.1 แสดงวงจรการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติ 
หมายเหตุ. ดัดแปลงจาก Are you prepared? Learning from the Great Hanshin-Awaji Earthquake  
Disaster - Handbook for Disaster Reduction and Volunteer activities, โดย ผู้วิจัย. 
 
 1) การดำเนินการก่อนเกิดภัยพิบัติ 

ก่อนเกิดภัย การดำเนินงานในขั้นตอนแรกของวงจรการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติที่ให้ความสำคัญกับการ
กำหนดแนวทางในการดำเนินการที่มุ่งเน้นให้เกิดการลดความเส่ียงภัยพิบัติจะเริ่มต้นที่การประเมินความเส่ียง โดย
การตรวจสอบระด ับความเส ี ่ยงท ี ่ เก ี ่ยวก ับภ ัย (Hazard) ความล่อแหลม (Exposure) ความเปราะบาง 
(Vulnerability) และขีดความสามารถ (Capacity) ที ่ม ีของพื ้นท ี ่  และคาดการณ์ผลกระทบที ่จะเก ิดขึ้น 
ขณะเดียวกันในช่วงก่อนเกิดภัย จะให้ความสำคัญกับการป้องกันและการลดผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ 
เป็นการดำเนินการเพื ่อขจัดหรือลดโอกาสที่ภัยพิบัติจะสร้างผลกระทบต่อบุคคล ชุมชน หรือสังคม โดยให้
ความสำคัญกับมาตรการและการดำเนินการเพื่อการลดความเสี่ยงภัยพิบัติผ่านการจัดทำมาตรการเชิงโครงสร้าง 
และมาตรการไม่ใช่เชิงโครงสร้าง และอีกหนึ่งขั้นตอนที่สำคัญในช่วงก่อนเกิดภัย คือ การเตรียมความพร้อมรับมือ
ภัยพิบัติเพื่อให้ประชาชน ชุมชน และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีความองค์ความรู้และมีความพร้อมเผชิญหรือรับมือกับ
ภัยพิบัติ โดยมีแนวทางในการดำเนินการ เช่น การฝึกซ้อมการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติ การเตรียมการอพยพ 
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การวางแผนเผชิญเหตุ การเตรียมพร้อมด้านปัจจัย 4 และถุงยังชีพ การจัดการความเส่ียงภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน (Community Based Disaster Risk Management) หรือ CBDRM เป็นต้น  
 2) การดำเนินการระหว่างเกิดภัยพิบัติ 

ในระหว่างเกิดภัย การจัดการในภาวะฉุกเฉินเป็นการจัดระบบและการบริหารจัดการทรัพยากรและ
บทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบในการเผชิญเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือภัยพิบัติที่เกิดข้ึน และเป็นการปฏิบัติเพื่อลดความ
รุนแรงและผลกระทบของภัยพิบัติ โดยให้ความสำคัญกับการรักษาชีวิตของผู้ประสบภัยเมื่อเกิดเหตุการณ์ฉุกเฉิน
หรือเกิดภัยพิบัติเป็นหลัก โดยเน้นการให้ความช่วยเหลือ กู้ชีพ กู้ภัย การพยาบาลและสาธารณสุข ตลอดจนการ
บรรเทาทุกข์ แจกจ่ายส่ิงของยังชีพ การดูแลช่วยเหลือผู้อพยพและการจัดการศูนย์อพยพ รวมทั้งการจัดการระบบ
บัญชาการเหตุการณ์ ทั้งระบบส่ังการ ระบบการส่ือสาร การประสานงาน และอื่น ๆ ที่จะทำให้หน่วยงานต่าง ๆ ที่
มีส่วนเกี่ยวข้องสามารถรับมือกับเหตุการณ์และให้การช่วยเหลือผู้ประสบภัยได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที 
ทั้งนี้ หากมีการเตรียมการในการเผชิญเหตุได้ดีตั้งแต่ในระยะก่อนเกิดภัยก็จะช่วยให้การดำเนินงานเมื่อเกิดภัยพิบัติ
ขึ้นจริงมีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น การลดความเส่ียงจากภัยพิบัติสามารถทำได้ในระหว่างเกิดภัยหรือใน
ภาวะฉุกเฉิน ด้วยการคำนึงถึงภัยซ้ำซ้อนที่อาจเกิดข้ึน เพราะการมีองค์ความรู้เกี่ยวกับลักษณะของภัยพิบัติที่มักมี
ภัยอื่นตามมาไม่ว่าจะเป็นภัยรองหรือภัยคู่แฝด จะสามารถช่วยลดความเส่ียงจากภัยพิบัติอื่นที่อาจเกิดขึ้นและลด
ความซับซ้อนในการบริหารจัดการ โดยการจัดการในภาวะฉุกเฉินสามารถแบ่งได้เป็น 2 ระยะ ได้แก่ การเผชิญเหตุ 
และการช่วยเหลือบรรเทาทุกข์  

3) การดำเนินการเมื่อภัยพิบัติผ่านพ้นไปแล้ว 
 หลังเกิดภัย การฟื้นฟูเป็นการดำเนินการที่ให้ความสำคัญกับการจัดการหลังจากภัยพิบัติเกิดขึ้นและผ่าน
พ้นไปแล้ว เพื่อทำให้พื้นที่ประสบภัยพิบัติกลับคืนสู่สภาพปกติทั้งโครงสร้างพื้นฐาน ระบบสาธารณูปโภค ความ
เป็นอยู ่ และกิจกรรมในชีวิตประจำวันของประชาชนกลับสู ่สภาวะปกติ จึงให้ความสำคัญกับการช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยให้สามารถช่วยเหลือตนเองได้ การให้ผู้ประสบภัยเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ และการ
พิจารณาความเสี่ยงต่อภัยในการฟื้นคืนสภาพและการสร้างใหม่ ขณะเดียวกันการฟื้นฟูภายหลังจากภัยพิบัติผา่น
พ้นไปยังให้ความสำคัญกับปัจจัยที่เกี่ยวข้องทั้งปัจจัยในด้านกายภาพ ด้านชีวภาพ และด้านคุณภาพชีวิตของมนุษย์  

จากพัฒนาการของกระบวนทัศน์ตลอดจนหลักการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติข้างต้น จะเป็น
กรอบการศึกษาในการศึกษาวิเคราะห์กติกาและกลไกความร่วมมือ ตลอดจนการดำเนินงานด้านการจัดการภัย
พิบัติ รวมถึงการวิเคราะห์บทบาทการบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียนที่ผ่ านมาผ่านการศึกษา
กรณีศึกษาเหตุภัยพิบัติครั้งสำคัญที ่เกิดขึ้นในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เพื่อนำมาสู่การวิเคราะห์การ
เปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์ของการบริหารจัดการด้านภัยพิบัติของกรอบความร่วมมือด้านการจัดการภัยพิบัติของ
อาเซียนตั้งแต่เมื่อเริ่มดำเนินความร่วมมือในด้านนี้จนกระทั่งปัจจุบัน  
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2.1.2 แนวคิดเกี่ยวกับสถาบัน และการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาเชิงสถาบัน  

2.1.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับสถาบัน  

กระบวนการสร้างสถาบัน ( Institutionalization) คือ กระบวนการที ่ทำให้เกิดพัฒนาการหรือการ
เปลี่ยนแปลงของกฎเกณฑ์และวิธีการดำเนินการที่มีอิทธิพลต่อชุดปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงเมื่อระยะเวลาผ่านไป 
การทำให้กลไกหนึ่ง ๆ  มีความเป็นสถาบันมากยิ่งขึ้นจะสร้างความยั่งยืนและเกิดความต่อเนื่องในการดำเนินการ 
ดังนั้นสถาบันจึงหมายถึง โอกาสหรือข้อจำกัดที่มนุษย์เป็นคนสร้างขึ้น ซึ่งภายในสถาบันเป็นแหล่งกำเนิดทางเลือก
ของปัจเจกและเป็นที่ซึ่งทำให้เกิดผลลัพธ์ของทางเลือกเหล่านั้น (Peters, 2012) โดยแนวคิดเชิงสถาบันเป็นแนวคิด
ที่เริ่มมีอิทธิพลในการดำเนินกิจกรรมทางด้านเศรษฐกิจและการเมืองที่ปรากฎในการศึกษาทางด้านรัฐศาสตร์ 
เศรษฐศาสตร์ และสังคมวิทยาอย่างแพร่หลาย กรอบการวิเคราะห์และพัฒนาเชิงสถาบัน (Institutional Analysis 
and Development framework) หรือ IAD ได้ถูกนำมาใช้โดยมีเป้าหมายสำคัญเพื่อช่วยให้เกิดการทำงานร่วมกัน
อย่างบูรณาการในภารกิจงานด้านต่าง ๆ จากหลาย ๆ ตัวแสดง ซึ่งผลของสถาบันที่เกิดข้ึนจะเป็นแรงกระตุ้นส่งผล
ต่อปัจเจกและผลลัพธ์ทางพฤติกรรม เมื่อปฏิสัมพันธ์ (interaction) ที่เกิดข้ึนแล้วให้ผลลัพธ์ที่ดีและมีประโยชน์แก่
ผู้เข้าร่วม ผู้เข้าร่วมจะมีแนวโน้มที่จะเพิ่มพันธกรณี (commitment) หรือความรับผิดชอบเพื่อธำรงโครงสร้างของ
สภาพการณ์ดังกล่าวไว้ให้คงเดิมในอันที่จะรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ที่เคยได้รับต่อไปเรื่อย ๆ และหากปฏิสัมพันธ์ที่
เกิดข้ึนปรากฎความไม่เป็นธรรมหรือไม่เหมาะสม ผู้เข้าร่วมสามารถที่จะเปล่ียนแปลงยุทธศาสตร์ของตนเองได้ แรง
กระตุ้นที่ต้องการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของสภาพการณ์จะเกิดขึ้น ขณะเดียวกัน หากปฏิสัมพันธ์ให้คุณค่าที่ไม่
เป็นไปตามที่คาดหวังหรือน้อยกว่าผลลัพธ์จากทางเลือกที่น่าจะได้รับ ผู้เข้าร่วมจะเริ่มตั้งคำถามกับปฏิสัมพันธ์เพื่อ
นำไปสู่ความพยายามที่จะเปล่ียนแปลงโครงสร้างของสภาพการณ์ดังกล่าว 

กรอบการพัฒนาและการวิเคราะห์เชิงสถาบันช่วยให้สามารถระบุตัวแปรสำคัญในการดำเนินการวิเคราะห์
เชิงระบบของโครงสร้างสภาพการณ์ที่ปัจเจกกำลังเผชิญ รวมไปถึงวิธีการออกกฎกติกา ธรรมชาติของเหตุการณ์ที่
เกี่ยวข้อง และผู้ที่ได้รับผลกระทบจากสภาพการณ์นั้น  ๆ  ในช่วงเวลาหนึ่ง ๆ หน่วยการวิเคราะห์ในการศึกษาเชิง
สถาบันจึงสามารถวิเคราะห์ได้จากหลายส่วน อาทิ โครงสร้างร่วม (collective structures) เหตุการณ์ (event) 
การกระทำในสังคมและการกำหนดปฏิส ัมพ ันธ ์  (Social action and interaction settings) ท ี ่ เก ิดขึ้น 
(transactions) เป็นต้น ดังนั้นแนวคดิเชิงสถาบันตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการตัดสินใจอย่างมีเหตุผล (Rational 
choice models) ควบคู่ไปกับการให้ความสำคัญกับบรรทัดฐาน (norms) บางประการ อีกทั้งกรอบการวิเคราะห์
เชิงสถาบันมีหลักการพื้นฐานบางประการตามแนวคิดทฤษฎีเกม (Game theory) โดยแบ่งระดับการวิเคราะห์
ออกเป็น 3 ประการ คือ ประการแรก ตัวแปรภายนอก ที่ประกอบไปด้วย เงื่อนไขแวดล้อม ลักษณะของสังคมหรือ
ชุมชน และกฎกติกาที่เกี่ยวข้อง ซึ่งรวบรวมสิ่งแวดล้อมในทุกๆ แง่มุม ทั้งสิ่งแวดล้อมทางด้านสังคม วัฒนธรรม 
สถาบัน และทางกายภาพ ที่ไปมีผลกำหนดบริบทของสถานการณ์ให้เกิดการกระทำ ประการที่สอง เวทีการกระทำ 
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(action arenas) ประกอบด้วย สถานการณ์การเกิดการกระทำ ที่เรียกได้ว่า เป็น “กล่องดำ” ซึ่งกระบวนการออก
ทางเลือกเชิงนโยบายเกิดขึ ้น อยู ่ภายในเวทีการกระทำซึ ่งเป็นที ่รวบรวมการกำหนดของตัวแสดงและเป็น
แหล่งกำเนิดของกระบวนการตัดสินใจ และผู้เข้าร่วม ที่มีหน้าที่ในการประเมินการกระทำ ผลผลิต และผลลัพธ์ ซึ่ง
การประเมินนี้จะส่งผลกระทบต่อทุก ๆ ระดับในกระบวนการ และประการที่สาม ผลลัพธ์ (outcomes) ถูกกำหนด
โดยผลผลิตของสถานการณ์ที่เกิดการกระทำและปัจจัยภายนอก   

ปฏิสัมพันธ์ทางสังคมที่เกิดข้ึนในตลาด สายการบังคับบัญชา ครอบครัว รัฐสภา การเลือกตั้ง หรือการกีฬา 

ที่หลากหลาย สามารถสร้างหลักเกณฑ์ทั่วไปในการอธิบายปัจจัยร่วมกันได้ และปัจจัยร่วมเหล่านี้จะสามารถนำไป

อธิบายความหลากหลายของพฤติกรรมองค์กร ตลอดจนสามารถออกแบบโครงสร้างการวิเคราะห์เพื่ออธิบายกฎ 

ระเบียบและกติกาของพฤติกรรมมนุษย์ และสามารถนำไปพัฒนากรอบแนวคิดเพื ่อนำไปสู่การวิเคราะห์แนว

ทางการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น รวมถึงปฏิสัมพันธ์ในระดับชาติและระดับระหว่างประเทศในประเด็นต่าง ๆ  โดย 

“กลไกเชิงสถาบัน” มีนัยของความหมายครอบคลุมการสร้างความร่วมมือที่มีความเป็นสถาบันที่ให้ความสำคัญกับ

การสร ้างชุดกติกาในการทำงานหรือการปฏิบัต ิการ ( set of working rule) ในการจัดการเชิงโครงสร้าง 

(structural arrangement) ที่ว่าด้วยเรื่องการจัดการเชิงโครงสร้างของความร่วมมือที่ค่อนข้างมีความเป็นทางการ 

อาจจะไม่ได้นำไปสู่การสร้างองค์การหรือสถาบันที่เป็นรูปธรรม แต่ในความร่วมมือจะต้องมีความเป็นสถาบันใน

ตัวเอง โดยมีรูปแบบความร่วมมือ (pattern of coordination) หรือ การวางรูปแบบการประสานงานและความ

ร่วมมือในการกระสานความร่วมมือระหว่างกัน ซึ่งรูปแบบของการประสานงานจะต้องมีความชัดเจนในการดำเนิน

กิจกรรม และการจัดสรรทรัพยากร (resource allocation) มีการจัดสรรหรือจัดแบ่งทรัพยากรให้กับตัวแสดงต่าง 

ๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นระบบตามข้อกำหนดหรือกฎเกณฑ์ที่ได้ตั้งไว้ และสิ่งที่เป็นหัวใจสำคัญ คือ กฎและกติกา

ร่วมกัน (rules and regulations) ในความร่วมมือเชิงสถาบันจะมีความเป็นทางการและมีการบังคับใช้ในระดับที่

เข้มข้นกว่าความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ (Intergovernmental relations) อันเนื่องมาจากข้อผูกพันทาง

กฎหมาย (legal binding) หรือกฎเกณฑ์มาตรฐานที่ได้รับการยอมรับ (authorized code of conduct) ที่มีผล

บังคับใช้ให้มีการนำไปปฏิบัติ ทั้งนี้ก็ควบคู่ไปกับกติกาที่ไม่เป็นทางการรวมถึงค่านิยมที่มีการกำหนดไว้ร่วมกัน (set 

of values) ซึ่งเสมือนเป็นการกำหนดเป้าหมายของการสร้างความร่วมมือระหว่างกัน เช่น จากเหตุการณ์ภัยพิบัติ

ทำให้มีผู้สูญเสียชีวิตและทรัพย์สินเป็นจำนวนมหาศาล จึงทำให้เกิดความตระหนักรู้ที่ต้องนำไปสู่การบริหารจัดการ

ร่วมกันของประชาคมอาเซียน เป็นต้น 
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อีกนัยหนึ่ง ในสายทฤษฎีระบอบ (regime theory) ที่มีแหล่งกำเนิดในสหรัฐอเมริกาช่วงทศวรรษ 1970 

กับความพยายามในการอธิบายความร่วมมือระหว่างประเทศและการสร้างบรรทัดฐานในลักษณะของระบอบความ

มั่นคง มีแนวคิดพื้นฐานสำคัญที่มองว่า รัฐเป็นตัวแสดงที่เห็นแก่ตัวอย่างชาญฉลาดและมีเหตุผล และเล็งเห็น

ผลประโยชน์ระยะยาวมากกว่าผลประโยชน์ระยะสั้น ความร่วมมือที่เกิดขึ้นจึงสามารถพัฒนาไปสู่ความสัมพันธ์

ระหว่างกันในเชิงความร่วมมือที่มีพันธสัญญาได้ในระยะยาว ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท่ามกลางสภาวะ

อนาธิปไตยระหว่างประเทศนั้น ตามข้อเสนอของทฤษฎีระบอบแล้ว การสร้างสถาบันและระบอบความร่วมมือ

ระหว่างประเทศจะเป็นประโยชน์แก่รัฐมากกว่าความขัดแย้งหรือสงครามระหว่างประเทศ ทั้งนี้  แนวความคิดสาย

ทฤษฎีสัจนิยมแบบทฤษฎีเกมของ Robert Jervis (1978) ที่นำเสนอเกี่ยวกับความร่วมมือว่า 1) หากมีเงื่อนไขที่

เป็นแรงจูงใจเพิ่มขึ้นจากการเห็นว่าผลประโยชน์ร่วมกันจะมีมากขึ้นถ้าร่วมมือกันให้มากขึ้นหรือหากเป็นกรณี

ผลประโยชน์เท่าเดิมแต่ต้นทุนลดลง จะทำให้ร่วมมือกันมากขึ้น 2) หากมีเงื่อนไขที่ลดแรงจูงใจในการไม่ปฏิบัติตาม

โดยการลดผลประโยชน์ที่พึงได้รับจากการเอารัดเอาเปรียบผู้อื่น หรือมีต้นทุนเพิ่มมากขึ้นหากไม่มีความร่วมมือ  มี

แนวโน้มจะทำให้ร่วมมือกันมีมากขึ้น และ 3) หากมีเงื่อนไขที่ทุกผ่านสามารถพึ่งพาและคาดหวังกับความร่วมมือใน

อนาคตได้มากขึ้นก็จะทำให้โอกาสที่ทุกฝ่ายจะร่วมมือกันเพิ่มขึ้นด้วย โดยเงื่อนไขของการคงอยู่และการพัฒนาของ 

“ระบอบระหว่างประเทศ” ตามหลักการของแนวคิดดังกล่าวจึงประกอบไปด้วย การที่มหาอำนาจสมัครใจในการ

จัดตั้งระบอบและพึงพอใจกับสถานะที่เป็นอยู่ในระดับหนึ่ง หากจะมีการเปลี่ยนแปลงใดเกิดขึ้นจะต้องเป็นการ

เปลี่ยนแปลงที่ได้ผลประโยชน์มากกว่าเดิม ขณะที่รัฐที่เข้าร่วมในระบอบจะต้องเชื่อว่ารัฐอื่นให้คุณค่ากับความ

ร่วมมือเช่นเดียวกันกับตน และรัฐต้องไม่มีความเช่ือที่ว่าตนจะมั่นคงได้ก็ต่อเมื่อรัฐอื่น ๆ ขาดความมั่นคง รวมถึงรัฐ

หรือผู้นำของรัฐจะต้องไม่ให้คุณค่ากับสงครามในฐานะเครื่องมือของการปกครองรัฐและการดำเนินความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐ โดยมีแนวความคิดว่า สงครามหรือการกระทำฝ่ายเดียวเพื่อให้เกิดความมั่นคงของรัฐมีต้นทุนที่สูงเกินไป 

(Booth and Wheeler, 2008) 

ต่อมาในช่วงทศวรรษที่ 1980 นักวิชาการสายทฤษฎีระบอบอย่าง Stephen D. Krasner (1983) ได้

อธิบายถึง “การพึ่งพาซึ่งกันและกันอย่างสลับซับซ้อน” แล้วนำเสนอการพัฒนาเชิงหลักการให้กลายเป็น “ระบอบ

ระหว่างประเทศ” (international regimes) โดยให้ความหมายถึงชุดของกฎเกณฑ์ ปทัสถาน หลักการ และวิธีการ

ดำเนินการตัดสินใจทั้งโดยตรงหรือโดยนัย ซึ่งถูกแวดล้อมด้วยความคาดหวังของตัวแสดงทั้งหลายที่มาบรรจบกันใน

อาณาบริเวณที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยระบอบกฎเกณฑ์จะครอบคลุมเฉพาะประเด็นใดประเด็น

หนึ่งเท่านั้น ดังนั้น สภาวะของสังคมระหว่างประเทศที่มีตัวแสดงอยู่มากมายนั้นจำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีการสถาปนา
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ระบอบขึ้นมาด้วยการในชุดกฎเกณฑ์เพื่อกำหนดขอบข่ายความสัมพันธ์ของตัวแสดง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสร้าง 

“สถาบันระหว่างประเทศ” เพื่อทำหน้าที่ดังกล่าว และเมื่อระบอบได้ถูกสถาปนาขึ้นแล้วจะสามารถนำไปสู่การบูร

ณาการเฉพาะภารกิจระหว่างตัวแสดงผ่านสถาบันระหว่างประเทศซึ่งทั้ งระบอบกฎเกณฑ์และสถาบันระหว่าง

ประเทศนั้นมีความอันหนึ่งอันเดียวกัน  

แนวคิดเช่นนี ้ของ Krasner เป็นไปในทิศทางเช่นเดียวกันกับ Robert O. Keohane (1989) ที ่นิยาม
ความหมายของความเป็นสถาบันไว้ว่า เป็นชุดของกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะคงทนและเชื่อมโยงกัน ทั้งที่เป็นทางการ
และไม่เป็นทางการ ซึ่งกำหนด กำกับ และบังคับหน้าตาของบทบาทพฤติกรรม การดำเนินการเชิงกิจกรรมและ
ก่อให้เกิดความคาดหวังเพื่อสร้างองค์การ (ระหว่างประเทศ) แบบทางการ (Formal Organization) ที่ประกอบไป
ด้วย การปฏิบัติ (Practice) ปทัสถาน (Norm) หรือชุดคุณค่า (Values) และกฎเกณฑ์ (Rule) ซึ่งความร่วมมอืที่
สร้างขึ้นต้องคำนึงถึงความเป็นสถาบัน กล่าวคือ การเป็นสถาบัน (Institution) ที่มีกฎเกณฑ์ที่แน่นอน ซึ่งได้รับการ
ยอมรับจากรัฐบาล และเกี่ยวข้องกับการตั้งประเด็นในทางการเมืองหรือการเมืองระหว่างประเทศ ซึ่งสามารถอยู่ใน
รูปแบบที่หลากหลาย ได้แก่ องค์การระหว่างประเทศที่มีรัฐเป็นสมาชิกที่เป็นทางการ องค์การนอกภาครัฐข้ามชาติ 
ระบอบกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ หรือจารีตระหว่างประเทศ ในแง่นี้สถาบันระหว่างประเทศจึงถือเป็นบรรดาชุด
ของกฎเกณฑ์ (set of rules) ที่กำกับพฤติกรรมของรัฐตลอดจนพฤติกรรมระหว่างประเทศ 

2.1.2.2 การเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาเชิงสถาบัน  

ในการศึกษาการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของสถาบัน สามารถอาศัยแนวคิดสถาบันนิยมที่กลับมามี
บทบาทอย่างแพร่หลายในการศึกษาปรากฏการณ์ทางการเมืองในช่วงปลายทศวรรษที่ 1970 ซึ่งเป็นขณะเดียวกัน
กับที่แนวความคิดของยุคพฤติกรรมศาสตร์เริ่มเสื่อมคลายลงไปในแวดวงการศึกษาการเมืองของสำนักอเมริกา 
แนวคิดสถาบันนิยมที่กลับมาได้รับความนิยมอีกครั้งนี้จึงถูกเรียกว่า แนวคิดสถาบันนิยมใหม่ โดย Vivien Schmidt 
ได้แบ่งสถาบันนิยมใหม่ออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ สถาบันนิยมเชิงการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุผล สถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ สถาบันนิยมเชิงสังคมวิทยา และสถาบันเชิงวาทกรรม แนวคิดเส้นทางบังคับของการพัฒนาของ
สถาบัน (Path Dependency) ถือเป็นหนึ่งในแนวคิดสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ที่สำคัญในฐานะแนวการศึกษา
ที่ให้ความสำคัญกับเส้นทางประวัติศาสตร์ในการศึกษาความเป็นมาของสถาบัน โดยให้ความสำคัญทั้งปัจจัยและ
ทางเลือกที ่ส่งผลให้สถาบันตัดสินใจเลือกดำเนินการบนเส้นทางหนึ่ง ๆ และกลายมาเป็นสถาบันที ่ดำ รงอยู่
จนกระทั่งปัจจุบัน สมมติฐานตั้งต้นของแนวทางการศึกษาแบบ Path Dependency ที่สำคัญ คือ หากเมื่อสถาบัน
มีเสถียรภาพแล้วนั้นสถาบันมักจะไม่เกิดการเปลี่ยนแปลง และตัวสถาบันมักจะดำเนินการบนกฎเกณฑ์และ
ระเบียบแบบแผนเดิม ก่อให้เกิดกระบวนการผลิตซ้ำของสถาบัน (Self-reinforcement) ส่งผลให้สถาบันมีความ
ต่อเนื่อง ดำรงอยู่ในสังคม และมีอิทธิพลทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมมาอย่างยาวนาน แนวคิดดังกล่าว
แสดงให้เห็นว่า งานวิชาการด้านสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ในช่วงแรกมีจุดเน้นที่ “การคงอยู่” และ “ผลของ
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การเกิดขึ้นของสถาบันที่ส่งผลต่อผลลัพธ์ทางการเมืองในช่วงเวลาต่อมา” (ไชยวัฒน์ ค้ำชู และนิธิ เนื่องจำนงค์, 
2559) นักวิชาการในกลุ่มนี้จะให้ความสำคัญกับพลวัตและการเปล่ียนแปลงของสถาบันโดยเฉพาะอันเนื่องมาจาก
ปัจจัยภายนอก แต่บางครั้งการเปล่ียนแปลงของนโยบายท่ามกลางความมีเสถียรภาพของสถาบันก็เกิดข้ึนได้เช่นกัน 
แนวคิดเส้นทางบังคับของการพัฒนาของสถาบันจึงถูกนำมาใช้ในการทำความเข้าใจในประเด็น เช่น การศึกษา
ปัจจัยเชิงความคิดที่ส่งผลต่อความต่อเนื่องหรือความเปลี่ยนแปลงของสถาบันภายใต้บริบทที่มีการเปลี่ยนแปลง 
(Ellen Immergut & Karen Anderson, 2008) เป็นต้น 

แนวคิดเส้นทางบังคับของการพัฒนาของสถาบัน (Path Dependency) สามารถใช้อธิบายความต่อเนื่อง
ของสถาบัน โดยมีสมมติฐานตั้งต้นว่า สถาบันจะไม่มีการเปล่ียนแปลงดังที่ได้กล่าวไปแล้ว กระนั้น สถาบันสามารถ
มีการเปลี่ยนแปลงได้อันเนื่องมาจากการเผชิญกับเหตุการณ์หรือปัจจัยภายนอก (Exogenous shock) ที่เข้ามา
กระทบหรือมีอิทธิพล หรือที่เรียกว่า “Critical Juncture” ซึ่งเป็นสถานการณ์หรือความท้าทายที่ไม่แน่นอน ส่งผล
ให้สถาบัน ทางเลือกทางสังคม นโยบาย และกฎเกณฑ์นำไปสู่การเปล่ียนแปลงจากพื้นฐานเดิมที่เคยมีอยู่ กล่าวอีก
นัยหนึ่ง คือ เมื่อสถาบันเผชิญกับแรงกดดันจากภายนอกที่ทำให้สถานะและความมั่นคงของสถาบันอยู่ในสภาวะ
ของการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและฉับพลัน (Punctuated Equilibrium) สถาบันจึงจะเกิดการเปลี่ยนแปลง 
ดังนั้น หากพิจารณาประวัติศาสตร์ของสถาบันในระดับรัฐ Path Dependency ก็สามารถอธิบายได้ว่า รัฐหนึ่งรัฐ
ใดเมื่อได้เริ่มเส้นทางเชิงสถาบันเส้นทางใดเส้นทางหนึ่งแล้ว หากจะเปลี่ยนเส้นทางใหม่ค่าใช้จ่ายที ่ใช้ในการ
เปล่ียนแปลงจะสูงมาก ซึ่งเหตุการณ์ที่นำไปสู่สภาวะของการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วและฉับพลันนั้นมักจะเกิดข้ึน
ได้ยาก  

แนวคิดที ่เกี ่ยวกับปัจจัยที่ก่อให้เกิดพลวัตเชิงสถาบันจะอยู่ในรูปแบบของ “สมรรถนะเชิงสถาบัน” 
( Institutional Endowments) ซ ึ ่งเป็นตัวกำหนดปัจจัยที ่ควบคุมพฤติกรรมหรือการกระทำ ( Levi, 1997) 
ประกอบไปด้วยสถาบันที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายและการบริหาร ที่หมายรวมไปถึงกลไกที่มีส่วนในการตัดสินใจ
ทางด้านกฎหมาย และกลไกในการออกกฎหมาย ขนบธรรมเนียมและปทัสถาน ตลอดจนประสิทธิภาพในการ
บริหารงาน รวมถึงอุดมการณ์ต่าง ๆ ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงของสถาบันจึงเป็นสิ่งที่สามารถเกิดขึ้นได้ กล่าวคือ 
การเปลี ่ยนแปลงของสถาบันไม่จำเป็นจะต้องเป็นการล้มล้างสถาบันเดิมแล้วสร ้างสถาบันใหม่ หรือการ
เปลี่ยนแปลงจากโครงสร้างเก่าสู่โครงสร้างใหม่เสียทีเดียว แต่อาจเป็นการเปลี่ยนแปลงทีละเล็กละน้อย โดยการ
เปลี่ยนแปลงนี้สามารถนำไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ยิ่งใหญ่ได้ในที่สุด ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงหรือการปรับตัวของ
สถาบันถือเป็นเรื่องธรรมชาติ และสามารถมีลักษณะของการเปล่ียนแปลงแบบ “ค่อยเป็นค่อยไป” (gradual) ซึ่ง
การเปล่ียนแปลงในลักษณะเช่นนี้จะมีที่มาจากภายในมากกว่าภายนอก และสร้างการเปล่ียนแปลงได้มากกว่าการ
เปล่ียนแปลงแบบรวดเร็วหรือสุดโต่ง โดยการเปล่ียนแปลงของสถาบันเช่นนี้จะเป็นการเปล่ียนแปลงของสถาบันเดิม
แต่ไม่ก่อให้เกิดสถาบันขึ้นใหม่ หรือมีการค่อย ๆ เปลี ่ยนจากโครงสร้างภายในของสถาบันเอง มิได้เป็นการ
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เปลี่ยนแปลงอันเป็นผลจากปัจจัยภายนอกซึ่งมักจะเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบถอนรากถอนโคน ซึ่งรูปแบบการ
เปล่ียนแปลงของสถาบันสามารถแบ่งออกเป็น 5 ประการ ได้แก่ 1) การทดแทน (Displacement) คือ รูปแบบการ
เปลี่ยนแปลงที ่เกิดขึ้นจากการที ่สถาบันใหม่เข้าแทนที่สถาบันเก่าโดยมีการสร้างกฎเกณฑ์ขึ ้นใหม่เพื่อแทนที่
กฎเกณฑ์เดิม 2) การทับซ้อน (Layering) คือ การที่สถาบันเดิมและกฎเกณฑ์เดิมยังคงอยู่ เพียงแต่เกิดกฎเกณฑ์
ใหม่ขึ้นในสถาบันเดิม ส่งผลให้กฎเกณฑ์ใหม่นี้ดำรงอยู่แบบทับซ้อน หรือควบคู่ไปกับกฎเกณฑ์เก่า 3) การเบ่ียงเบน 
(Drift) คือ สถาบันมีการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์และนโยบายจากเดิมให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมภายนอกที่
เปล่ียนไปโดยที่โครงสร้างของสถาบันยังคงเดิม 4) การปรับเปล่ียน (Conversion) คือ สถาบันปรับเปล่ียนกลยุทธ์
หรือวิธีการในการตีความกฎเกณฑ์ขึ้นใหม่โดยนำวิธีการดังกล่าวมาบังคับใช้กับกฎเกณฑ์เดิมของสถาบัน และ 5) 
การเปล่ียนผ่าน (Exhaustion) คือ การเปล่ียนแปลงของสถาบันที่แตกต่างไปจากการเปล่ียนแปลงทั้ง 4 ที่กล่าวไป
ข้างต้น เนื่องจาก Exhaustion นำไปสู่กระบวนการล่มสลายของสถาบัน ซึ่งมักจะเป็นการดำเนินแบบช้า ๆ  ผ่าน
ช่วงเวลาอย่างยาวนานและไม่ได้เกิดข้ึนอย่างทันทีทันใด (Wolfgang Streeck & Thelen, 2005)  

ในงานศึกษาด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การเปล่ียนแปลงเชิงสถาบันภายใต้แนวคิดสถาบันนิยมเชิง
ประวัติศาสตร์ปรากฏในการอธิบายอำนาจเชิงสถาบันในการคัดค้าน เพื่อสกัดกั้นการปฏิรูปองค์การระหว่าง
ประเทศจากกฎระเบียบที่เป็นทางการของความเป็นสถาบัน จึงส่งผลให้การเปลี่ยนแปลงขององค์การระหว่าง
ประเทศเป็นอย่างค่อยเป็นค่อยไปมากกว่าการเปล่ียนแปลงแบบฉับพลันทันที (Tine Hanrieder, 2014) และงาน
ของ Ferdi De Ville (2013) ได้ใช้กรอบแนวคิดสถาบันนิยมเชิงประวัติศาสตร์ในการวิเคราะห์นโยบายการค้า
ระหว่างประเทศของสหภาพยุโรป และได้ข้อสรุปว่า อิทธิพลของนโยบายการค้าที่มีในอดีตส่งผลต่อความเป็นไป
ของนโยบายการค้าของสหภาพยุโรปในปัจจุบัน โดยมีพลวัตที ่เกิดขึ ้นจากลำดับของปฏิสัมพันธ์ ( reactive 
sequencing) ที่เป็นปรากฏการณ์ของปฏิกิริยาแบบลูกโซ่ระหว่างปฏิสัมพันธ์กับการตอบโต้ปฏิสัมพันธ์ ดังนั้น 
นโยบายการค้าระหว่างประเทศที่ปรากฏในปัจจุบันของสหภาพยุโรปไม่ได้ถูกสร้างขึ้นมาอย่างลอย ๆ และดำเนินไป
อย่างเป็นกลาง แต่มีวิวัฒนาการและเป็นผลผลิตของอิทธิพล ประสบการณ์ความคิด และความเป็นมาและเป็นไปใน
อดีตที่ผ่านมาของสหภาพฯ 

นอกจากนี้ สถาบันนิยมใหม่ยังมีแนวคิดสถาบันนิยมเชิงการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุผล ที่อธิบายถึงการมี
อยู่ของสถาบันในฐานะการกระทำที่มีเหตุผล มีพื้นฐานมาจากแนวคิดเชิงเศรษฐศาสตร์เพื่อวิเคราะห์ทางเลือกใน
การตัดสินใจของผู ้ที ่ม ีบทบาทหน้าที ่ในกระบวนการกำหนดนโยบายหรือองค์การที ่เกี ่ยวข้องเพื ่อการบรรลุ
เป้าประสงค์หรือจุดมุ่งหมายสูงสุด โดยมีสมมติฐานตั้งต้นที่ว่า มนุษย์เป็นสัตว์เศรษฐกิจที่จะตัดสินใจบนพื้นฐานของ
หลักการที่เป็นเหตุเป็นผลที่สามารถคิดวิเคราะห์ได้ด้วยหลักต้นทุนและผลกำไร (cost-benefit analysis) ซึ่งเป็น
การตัดสินใจที่มีเหตุมีผลของมนุษย์โดยคำนึงถึงเหตุและผลในเชิงเศรษฐศาสตร์ การกระทำของมนุษย์จะต้องได้มา
ซึ ่งผลประโยชน์สูงสุด สูญเสียต้นทุนน้อยที ่สุดและได้ผลกำไรมากที่สุด โดยการตัดสินใจจะมีการจัดลำดับ
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ความสำคัญของเป้าหมายและวิเคราะห์แนวทางของทางเลือกต่าง ๆ พร้อมวิเคราะห์ผลลัพธ์ของทางเลือกเหล่านั้น 
เมื่อตัดสินใจเลือกทางเลือกหนึ่ง ๆ แล้วก็จะดำเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมายที่นำมาซึ่งผลประโยชน์สูงที่สุด (เท่าที่ได้) 
สถาบันเป็นผลของการกระทำที่มีเหตุผลจึงเป็นทั้งสาเหตุของพฤติกรรม (cause of behavior) และปัจจัยที่ส่งผล
กระทบต่อพฤติกรรม (effect of behavior) ของตัวแสดงที่มีเหตุมีผล (rational actors) ดังนั้น ผลลัพธ์ของการ
เลือกของตัวแสดงที่มีเหตุมีผลจึงอาจจะไม่ใช่ที่เหมาะสมที่สุด แต่เป็นทางเลือกที่เหมาะสมรองลงมาภายใต้บริ บท
ของการดำรงอยู่ของสถาบัน กรอบแนวคิดสถาบันนิยมเชิงการตัดสินใจอย่างมีเหตุมีผลสามารถนำมาอธิบาย 
“บทบาทของผู้นำ” ของประธานในการเจรจาบทเวทีพหุภาคี เนื่องจากความต้องการเพื่อตอบสนองผลประโยชน์
สูงสุดของแต่ละรัฐที่ต่างก็เป็นตัวแสดงที่มีเหตุมีผลมีแนวโน้มที่จะนำการเจรจาไปสู่ความล้มเหลวได้ง่ายเพราะ
ผลประโยชน์สูงสุดที่ขัดกัน ประธานของเวทีเจรจาที่เป็นผู้ถือครองสิทธิในการดำเนินกระบวนการ ข้อมูล และ
ทรัพยากรต่าง ๆ ในการเจรจาอยู่ในมือ สามารถเอื้อให้การเจรจาดำเนินต่อไปและบรรลุข้อตกลงร่วมกันได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ บทบาทของประธานจึงเปรียบเสมือนสถาบันที่ทำหน้าที่เปิดโอกาสให้ตัวแสดงทั้งหลายได้ตัดสินใจใน
ทางเลือกที่ตนมีอยู่และได้ผลลัพธ์ที่ยอมรับได้ร่วมกัน โดยการใช้อำนาจของตนในการกำหนดวาระ การบริหาร
จัดการ การเป็นนายหน้า และการเป็นตัวแทนหรือตัวกลางในการเจรจา ดังนั้น การเจรจาต่อรองดังกล่าวอาจไม่
ประสบความสำเร็จหรือขาดประสิทธิภาพประสิทธิผลหากไม่มีบทบาทของประธาน (Jonas Tallberg, 2006) ทั้งนี้ 
การตัดสินใจเลือกอย่างสมเหตุสมผลก็มีข้อจำกัดเช่นกัน ในรูปแบบ “ความสมเหตุสมผลที่ถูกจำกัด” (bounded 
rationality) โดย James March และ Herbert A. Simon (1958) ได้นำเสนอหลักความสมเหตุสมผลที่ถูกจำกัด
จากการตระหนักถึงข้อจำกัดของทรัพยากรและความสามารถของมนุษย์ในการบริหารจัดการข้อมูลในเวลาที่จำกัด 
กล่าวคือ มนุษย์เป็นสิ่งมีชีวิตที่มีเหตุมีผลเท่าที่จะสามารถทำได้ภายใต้สภาวะที่จำกัดด้วยเงื่อนเวลา ทรัพยากร 
ข้อมูล และความสามารถในการแก้ไขและจัดการกับปัญหา ภายใต้แรงกดดันจากสภาพแวดล้อมเหล่านี้ส่งผลให้การ
ตัดสินใจของผู้กำหนดนโยบายหรือผู้ที่มีบทบาทหน้าที่ที่เกี่ยวข้องเป็นการตัดสินใจที่อยู่ท่ามกลางข้อมูลที่ไม่เพียงพอ
หรือผิดพลาด อุปสรรคหรือปัจจัยอันเกิดจากมนุษย์หรือองค์การที่เกี่ยวข้อง และเวลาที่มีการกำหนดไว้ตายตัว จึง
ทำให้ท้ายที่สุดการตัดสินใจเลือกทางเลือกนโยบายหนึ่ง ๆ นั้นอาจไม่ได้ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาหรือเป้าหมาย
สูงสุดที่ได้ตั้งไว้  

ในขณะที่แนวคิดสถาบันนิยมเชิงสังคมวิทยาให้ความสำคัญกับ “สถาบัน” ในฐานะที่ไม่ใช่กฎระเบียบที่
เป็นทางการ (formal rules) แต่เป็นที่รวบรวมของปทัสถาน กรอบการรับรู้ และระบบการให้ความหมาย ที่เป็น
กรอบในการชี้นำพฤติกรรมของตัวแสดง รัฐและสถาบันสั่งสมแนวทางปฏิบัติทางวัฒนธรรม รูปแบบสัญลักษณ์ 
อุดมการณ์ และปทัสถาน และหล่อหลอมองค์ประกอบต่าง ๆ  เหล่านี้ส่งต่อทางวัฒนธรรมและบริบทแวดล้อมตัว
องค์กร ซึ่งปทัสถานนี้เองจะทำหน้าที่ในการกำหนดพฤติกรรมตามความคาดหวังร่วมกันของตัวแสดง (collective 
expectations) เพื่อนำไปสู่การกระทำร่วมกัน (collective action) ตั้งแต่ในระดับท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับ
ระหว่างประเทศ  
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สำหรับโครงการวิจัยนี้ การวิเคราะห์การถือกำเนิดขึ้นของสถาบันและการเปล่ียนแปลงของสถาบันอาเซียน
ว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติ ซึ่งน่าจะมีทั้งปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอกที่ส่งผลให้เกิดสถาบันความร่วมมือ
ตลอดจนการเปล่ียนแปลงของสถาบัน รวมถึงกระบวนทัศน์ของการบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียน 
ทั้งนี้ ในการศึกษาเชิงสถาบันและการเปล่ียนแปลงของสถาบันของอาเซียนในประเด็นดังกล่าว ควรให้ความสำคัญ
กับทั้งเส้นทางทางประวัติศาสตร์ของสถาบันความร่วมมือ ที่มีที่มาจากอดีตและประสบการณ์ที่ผ่านมาของตัวแสดง
ที่เข้าร่วมมือกันก่อตั้งสถาบัน และปัจจัยด้านผลประโยชน์ที่ใช้แนวทางที่มุ่งเน้นผลประโยชน์ (Interest-based 
Approach) ซ ึ ่งอยู ่บนพื ้นฐานของทฤษฎีการตัดสินใจเลือกอย่างมีเหตุผลเชิงสถาบัน (Rational Choice 
Institutional Approach) โดยมองปัจจัยด้านผลประโยชน์ในฐานะที่เป็นตัวกำหนดแนวทางการเปลี่ยนแปลงที่
เกิดข้ึน ตัวแสดงทั้งหลายล้วนแล้วแต่มีเหตุผลและตัดสินใจอยู่บนพื้นฐานของการมุ่งเน้นการสร้างผลประโยชน์ส่วน
ตนให้ได้มากที ่สุด ดังนั ้น สถาบันจะยังดำรงอยู ่เมื่อผลประโยชน์ดำรงอยู ่ แต่สถาบันจะเปลี ่ยนแปลงไปเมื่อ
ผลประโยชน์เกิดการเปล่ียนแปลง นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยเชิงปทัสถาน (Norms) และข้อจำกัดทางวัฒนธรรมที่มีผล
อย่างมีนัยสำคัญต่อการเปลี ่ยนแปลงเชิงสถาบัน ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิเคราะห์การเปลี ่ยนแปลง
กระบวนทัศน์และการเปล่ียนแปลงเชิงสถาบันของประชาคมอาเซียนในการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

2.1.3 แนวคิดการบูรณาการระหว่างประเทศ และภารกิจนิยม  

จากแนวคิดเชิงสถาบันระหว่างประเทศข้างต้น องค์การระหว่างประเทศ (International Organization) 

ถือเป็น “สถาบันระหว่างประเทศ” รูปแบบหนึ่งที ่จัดตั้งขึ ้นโดยความตกลงระหว่างรัฐตั ้งแต่สามรัฐขึ้นไปเพื่อ

ดำเนินการเรื่องต่าง ๆ ตามวัตถุประสงค์ที่จัดตั้งขึ้น องค์การระหว่างประเทศในฐานะสถาบันระหว่างประเทศได้ถือ

กำเนิดนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1815 เมื่อมีการจัดตั้งคองเกรสแห่งเวียนนา (Congress of Vienna) ในเวลาต่อมา องค์การ

ระหว่างประเทศมีการเพิ่มจำนวนขึ้นอย่างมากตลอดช่วงศตวรรษที่ 20 การขยายจำนวนขององค์การระหว่าง

ประเทศเป็นผลสืบเนื่องจากสภาวการณ์ของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศยุคปัจจุบันที่มีลักษณะพึ่งพาอาศัยซึ่งกัน

และกัน รวมทั้งมีประเด็นปัญหาที่เป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคงทั้งรูปแบบเดิมและรูปแบบใหม่ที่มีความหลากหลาย

และซับซ้อนมากขึ้น จึงจำเป็นต้องอาศัยองค์การระหว่างประเทศเข้าไปมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ซึ่ง

องค์การระหว่างประเทศนั้นมีหลากหลายประเภท หลากหลายวัตถุประสงค์ หลากหลายตัวแสดง และหลากหลาย

ระดับ มีทั้งองค์การระหว่างประเทศในระดับโลกและระดับภูมิภาคที่หมายรวมถึงองค์การระหว่างประเทศอยา่ง

ประชาคมอาเซียน 

แนวคิดการบูรณาการได้รับการพัฒนาขึ ้นเพื่อสะท้อนให้เห็นความร่วมมือระหว่างประเทศที่เกิดขึ้น 

โดยเฉพาะในช่วงภายหลังสงครามโลกครั ้งที่สอง โดยเฉพาะอย่างยิ ่ง ความร่วมมือระดับภูมิภาค (regional 
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cooperation) ในภูมิภาคยุโรปตะวันตก หลักการของแนวคิดบูรณาการ คือ การมุ่งอธิบายการรวมตัวของรัฐและ

การประสานความร่วมมือเพื่อวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งที่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์บางประการเพื่อลดความขัดแย้ง

และอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นในการดำเนินความสัมพันธ์ระหว่างกันของรัฐในรูปสถาบันระหว่างประเทศ แนวคิดที่

เกี่ยวข้องกับการบูรณาการที่สำคัญในบริบทดังกล่าวมีหลากหลายแนวคิดด้วยกัน ได้แก่ แนวคิดความสัมพันธ์ข้าม

ชาติหรือปฏิสัมพันธ์ข้ามชาตินิยม (Transactionalism) ตามแนวคิดของ Karl W. Deutsch ก่อให้เกิดความรู้สึก

เป็นประชาคมร่วมกัน (common feeling) มีแนวคิดส่งเสริมการติดต่อสื่อสาร ปฏิสัมพันธ์ การเคลื่อนย้าย และ

การแลกเปลี่ยนระหว่างประชาชน และการกระชับความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจเสมือนเป็นใยประสาทเพื่อสร้าง

ความรู้สึกเป็นชุมชนซึ่งจะสามารถนำไปสู่การเป็น “ประชาคมแห่งความมั่นคง” (community security) ร่วมกัน

ได้ ซึ่งมีรากฐานแนวคิดจากทฤษฎีเสรีนิยม ทำให้แนวคิดเสรีนิยมใหม่ที่ถูกพัฒนาขึ้นมาถึงแม้จะมีสมมติฐานว่า

ระบบระหว่างประเทศมีลักษณะแบบอนาธิปไตย และรัฐยังเป็นตัวแสดงที่มีความสำคัญในการตัดสินใจและกำหนด

พฤติกรรมระหว่างประเทศเพื่อผลประโยชน์ตน กระนั้นเสรีนิยมใหม่ตระหนักว่าภายใต้สภาวะอนาธิปไตยของระบบ

ระหว่างประเทศ รัฐจะกำหนดทางเลือกอย่างสมเหตุสมผลบนพื้นฐานของการส่ือสารแลกเปล่ียนข้อมูลระหว่างกัน 

รัฐสามารถประสานความร่วมมือเพื่อผลประโยชน์ร่วมกัน ลดการเผชิญหน้าที่จะทำไปสู่ความขัดแย้งระหว่างกัน

เนื่องจากมีต้นทุนที่สูง  

อีกทั้งด้วยอิทธิพลจากแนวคิดพหุนิยม (Pluralism) ที่เชื่อว่า ยังมีตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐและกระบวนการอีก

มากมายที่ส่งผลให้อุปสรรคระหว่างกิจการภายในกับกิจการระหว่างประเทศโยงเข้าหากัน ทำให้เสรีนิยมใหม่เน้น

คุณค่าความเป็นพหุนิยม บทบาทของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐที่เพิ่มมากขึ้นจากปฏิสัมพันธ์และกระบวนการที่หลากหลาย

ที่มีลักษณะข้ามชาติกำลังแทรกซึมข้ามอาณาเขตของรัฐและเน้นพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันมากกว่าการแขง่ขันกัน

สะสมอำนาจ และนำไปสู่การติดต่อสัมพันธ์ระหว่างรัฐจนเกิดความรู้สึกที่เป็นมิตรและต่างเห็นประโยชน์ร่วมกันโดย

ไม่จำเป็นเสียสละอำนาจอธิปไตยให้แก่อำนาจอื่นใดหรือองค์การระหว่างประเทศหรือสถาบันระหว่างประเทศที่ถูก

สร้างขึ้น ซึ่งแนวคิดความสัมพันธ์ข้ามชาติหรือปฏิสัมพันธ์ข้ามชาตินิยมมีข้อเสนอว่า กิจกรรมข้ามชาติเช่นนี้เป็น

ปัจจัยสำคัญที่ก่อให้เกิดสันติภาพระหว่างประเทศผ่านการรวมตัวภายใต้ประชาคมความมั่นคง เป็นไปในทิศทาง

เดียวกันกับวรรณกรรมที่นำเสนอแนวคิดเสร ีนิยมใหม่ของ Joseph Nye และ Robert O. Keohane เรื ่อง 

Transnational Relations and World Politics ที ่ได ้กล่าวถ ึง “ความสัมพันธ ์ข ้ามชาติ” (Transnational 

relations) โดยระบุว่า รัฐไม่ได้เป็นตัวแสดงบทบาทกลุ่มเดียวบนเวทีระหว่างประเทศจากการแบ่งสรรปันอำนาจที่

เกิดข้ึนทั้งในระดับการเมืองภายในประเทศและระหว่างประเทศ ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นมีนัยส่งผลกระทบต่ออำนาจ
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และความเป็นอิสระของรัฐในการตัดสินใจดำเนินนโยบายต่างประเทศ ควบคุมผลลัพธ์จากนโยบาย หรือได้

ผลประโยชน์อันจะเกิดจากนโยบายแต่เพียงผู้เดียว ขณะเดียวกันการร่วมมือเพื่อผลประโยชน์ร่วมกันนำไปสู่การ

พึ ่งพากันหรือการขึ ้นต่อกัน ( Interdependence) ระหว่างประเทศที่มากขึ ้นในหลากหลายมิติทั ้งการเมือง 

เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อม ซึ่งจะนำไปสู่การสร้างและรักษาสันติภาพภายใต้สภาพแวดล้อม

ระหว่างประเทศแบบอนาธิปไตย 

ขณะที่คำอธิบายของการรวมกลุ่มและการบูรณาการระหว่างประเทศที่มีรากฐานมาจากเรื่องภารกิจของ

การรวมกลุ่ม อย่างแนวคิดภารกิจนิยม (Functionalism) ก็เป็นหนึ่งในทฤษฎีเสรีนิยมที่ได้ร ับความนิยมอย่าง

แพร่หลายในการอธิบายการรวมกลุ่มระหว่างรัฐโดยเฉพาะในบริบทของสงครามเย็น โดย David Mitrany ได้

นำเสนอแนวคิดภารกิจนิยมในบทความ A Working Peace System ว่า สงครามระหว่างประเทศที่ผ่านมาทำให้

รัฐต่าง ๆ แสวงหาระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่ธำรงไว้ซึ่งสันติภาพของโลกและจัดการกับความแตกตา่ง

และความขัดแย้งอันเนื่องจากลัทธิชาตินิยมและลัทธิ แนวคิด หรืออุดมการณ์ต่าง ๆ ด้วยสันติวิธี แนวคิดภารกิจ

นิยมให้ความสำคัญกับความร่วมมือในลักษณะเน้นภารกิจงานเฉพาะด้านต่าง ๆ  หากมีการริเริ่มความร่ วมมือใน

กิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งแล้วจะเกิดการขยายตัวของร่วมมือไปเป็นความร่วมมือบนพื้นฐานของการพึ่งพาซึ่งกันและ

กัน และการเพิ ่มความสลับซับซ ้อนทำให้ความร ่วมมือเฉพาะหน่วยงานที ่มีภารกิจด้านนั ้น ๆ แตกแขนง  

(ramification) ความร่วมมือจากภารกิจด้านหนึ่งจะช่วยส่งเสริมความร่วมมือลักษณะเดียวกันในภารกิจงานดา้น

อื่น ๆ เสมือนแหตาข่ายอันจะนำไปสู่การสร้างทิศทางการดำเนินกิจกรรมในภารกิจต่าง ๆ ในระดับสากล จึงมี

ข้อเสนอที่รัฐจำเป็นต้องยอมสละอำนาจอธิปไตย (อำนาจการบริหารปกครอง) บางส่วนให้แก่สถาบันหรือองค์กรที่

ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะในบริหารจัดการภารกิจเชิงเทคนิคเฉพาะด้านต่าง ๆ เพื่อผลประโยชน์ร่วมกัน 

โดยเป็นสถาบันหรือองค์กรความร่วมมือด้านเทคนิคระหว่างรัฐที่ให้ความสำคัญกับสันติภาพสามารถลดความ

ขัดแย้งระหว่างรัฐและเปลี่ยนแปลงทัศนคติและพฤติกรรมของปัจเจกและรัฐได้ ความร่วมมือตามภารกิจเช่นนี้ให้

ความสำคัญกับแนวปฏิบัติ คณะผู้เชี่ยวชาญ (experts) ที่มาร่วมงานกัน และหลักการตัดสินใจด้วยตนเองทาง

เทคนิค (technical self-determination) ที่ไม่ขึ้นกับหลักการอธิปไตยเหนือดินแดนและการเมืองภายในของรัฐ 

รัฐจึงมีหน้าที่ในการจัดหาส่ิงซึ่งสามารถสนองตอบความจำเป็นร่วมกัน (common needs) ในความร่วมมือเฉพาะ

ด้านในฐานะความร่วมมือเฉพาะภารกิจ (Functional Cooperation) กิจกรรมระหว่างประเทศที่มีมากขึ้นภายใต้

ความเป็นสถาบันหรือองค์กรการรวมตัว โดยเฉพาะเป็นกิจกรรมที่ไม่เกี่ยวข้องกับการเมืองและความมั่นคงจะทำให้
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รัฐมาร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดมากยิ่งขึ้น นำไปสู่การบูรณาการระหว่างประเทศมากขึ้น สันติภาพโลกจึงมีแนวโน้มที่

จะมั่นคงสถาพรมากขึ้นไปด้วย  

เมื่อมีการจัดตั้งตลาดร่วมยุโรปในทศวรรษที่ 1960 และพัฒนาความร่วมมือจนกระทั่งกลายเป็นสหภาพ

ยุโรปในเวลาต่อมา Ernst B. Haas (1975) ได้ศึกษาเกี่ยวกับการบูรณาการระดับภูมิภาคระหว่างประเทศและได้

พัฒนาการอธิบายความร่วมมือระหว่างประเทศที่เกิดขึ้นในภารกิจหนึ่ง ๆ  แล้วทำให้เกิดการขยายตัวไปยังความ

ร่วมมือในด้านอื่น ๆ ต่อไปที่เกิดขึ้นในกระบวนการการทำงานบูรณาการระหว่างประเทศของชาติในยุโรป โดย

นำเสนอแนวคิดที่พัฒนาจากแนวคิดภารกิจนิยมมาสู่ “แนวคิดภารกิจนิยมใหม่” (Neo-functionalism) ซึ่งมีทัศนะ

พื้นฐานคล้ายกับภารกิจนิยมที่กล่าวถึงความขัดแย้งระหว่างประเทศว่าสามารถทำให้บรรเทาเบาบางลงไปได้ก็ด้วย

การมอบความไว้วางใจให้กับเหล่าผู้เช่ียวชาญเชิงเทคนิค เมื่อผู้เช่ียวชาญที่มีความถนัดและให้ความสนใจต่อภารกิจ

งานของตนมากกว่าการแสวงหาอำนาจมารวมตัวกัน จึงมีแนวโน้มที่ดำเนินภารกิจงานนั้น ๆ ได้ประสบความสำเร็จ

และมีประสิทธิผลมากกว่าผู้แทนทางการเมืองที่ให้ความสำคัญกับหลักการความเป็นตัวแทนของรัฐที่ต้องรักษาและ

เพิ่มพูนอำนาจและผลประโยชน์ให้แก่รัฐตนมากที่สุด  

ทั้งนี้ แนวคิดภารกิจนิยมใหม่ได้ขยายความเข้าใจเรื่องความร่วมมือว่า การบูรณาการความร่วมมือจะ

ดำเนินไปได้ด้วยดีต้องเริ่มต้นจากความร่วมมือในเรื่องที่เป็นประโยชน์ร่วมกัน แล้วแผ่ขยายสู่ความร่วมมือด้านอื่น ๆ 

นำมาสู่การจัดตั้งสถาบันหรือองค์การเหนือชาติ (Supranational) โดยเชื่อในหลัก “การไหลล้น” (spillover) ที่

ตระหนักถึงผลของการดำเนินความร่วมมือในภารกิจงานด้านหนึ่ง ๆ ซึ่งจะ ส่งผลให้เกิด “แรงกดดัน” ต่อภารกิจ

งานอีกด้านหนึ่งที่เกี่ยวข้องจนกลายเป็นวาระทางการเมือง จนกระทั่งนำไปสู่การบูรณาการกันในด้านอื่น ๆ  เพิ่ม

มากขึ้นในฐานะผลสะท้อนกลับระหว่างการพัฒนาภายในกับการพัฒนาภายนอก โดยผู้เช่ียวชาญที่ทำงานในระดับ

ภ ูม ิภาคจะทำงานเพ ื ่ อองค ์กรและผลประโยชน ์ของภารก ิจงานด ้วยการได ้ ร ับอำนาจเหน ือชาติ   

(Supranationalism) ซึ่งจากการดำเนินภารกิจงานนั้น ๆ ไปแล้วจะพบว่า มีความเกี่ยวข้องกับภารกิจงานด้านอื่น

อีกหลายด้าน จึงเกิดเป็นสภาพการณ์ของการไหลล้น เมื่อเกิดการเพิ่มภารกิจงานกระจายไปหลายด้านมากขึ้น 

รัฐบาลระดับชาติก็จะถูกกดดันให้ต้องยอมถ่ายโอนอำนาจให้กับองค์การระดับภูมิภาคเพิ่มมากขึ้น จนกระทั่งใน

ท้ายที่สุดความเป็นไปได้ที่การบูรณาการด้านเศรษฐกิจและสังคมจะไหลล้นไปสู่การบูรณาการด้านการเมืองจะมี

ความหวังมากขึ้นโดยประชาชน โดย Haas ได้ทำการศึกษาการดำเนินงานของประชาคมถ่านหินและเหล็กกล้าแห่ง

ยุโรป โดยการจัดตั้งสถาบันระหว่างประเทศและการขับเคล่ือนภารกิจระหว่างประเทศร่วมกันได้พัฒนาไปสู่การบูร

ณาการเป็นองค์กรระดับเหนือชาติที ่มีอำนาจเหนือรัฐอธิปไตย โดยมีความเชื่อที่น่าสนใจ ว่า ความร่วมมือใน
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กระบวนการตัดสินใจของผู ้กำหนดนโยบายระดับภายในรัฐก็มีความสำคัญต่อความสำเร็จของการบูรณาการ 

เนื ่องจากกระบวนการการบูรณาการมักจะถูกผลักดันโดยความจำเป็นของภารกิจงาน จึงเป็นบทบาทของ

ผู ้เชี ่ยวชาญระดับสูงและผู ้บริหารในการผลักดันการบูรณาการ ตลอดจนกลุ ่มชนชั้นนำต่าง ๆ ในสังคม กลุ่ม

ผลประโยชน์ และพรรคการเมืองต่าง ๆ ก็เป็นตัวแสดงสำคัญที่มีบทบาทในกระบวนการผลักดันการบูรณาการ และ

เช่ือว่าการรวมตัวของรัฐเพื่อภารกิจต่าง ๆ จะทำให้รัฐร่วมมือกันและสามารถนำไปสู่การแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง

ระหว่างประเทศ องค์กรกลางที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาก็จะกลับไปผลักดันให้ผู้นำทางการเมืองตลอดจนตัวแสดงในการเมือง

ภายในรัฐสนับสนุนความร่วมมือระหว่างรัฐสมาชิกอย่างกว้างขวาง  

แนวคิดเกี่ยวกับการบูรณาการดังกล่าวข้างต้นเป็นประโยชน์สำหรับการวิเคราะห์พัฒนาการของสถาบัน

ความร่วมมือของประชาคมอาเซียนตั้งแต่ยังเป็นสมาคมจนกระทั่งเป็นประชาคมในด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

รวมถึงการทำความเข้าใจพัฒนาการบูรณาการของอาเซียนในแต่ละช่วงและรูปแบบความร่วมมือด้านการจัดการ

ภัยพิบัติตั้งแต่จนกระทั่งปัจจุบันภายใต้เงื่อนไขทั้งบริบทภายในและภายนอกภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ที่จะ

ช่วยเป็นกรอบการวิเคราะห์ให้เห็นภาพของรูปแบบความร่วมมือในภารกิจงานด้านการจัดการภัยพิบัติของอาเซียน

ได้ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 

2.1.4 ความมั่นคงรูปแบบใหม่ 

ประเด็นความมั่นคงในศตวรรษที่ 21 ประกอบไปด้วยประเด็นความมั ่นคงรูปแบบเดิม (Traditional 
security) และความมั่นคงรูปแบบใหม่ (Non-traditional security) สะท้อนความสำคัญของภัยคุกคามต่อความ
มั ่นคงทั ้งรูปแบบเดิมและรูปแบบใหม่ ซึ ่งการนิยาม “ความมั ่นคง” ที ่เกาะยึดกับอยู ่กับความมั ่นคงแห่งรัฐ 
โดยเฉพาะจากการทำความเข้าใจในประเด็นนี้จากสายแนวคิดทฤษฎีดั้งเดิมอย่างสัจนิยม ความมั่นคงแห่งชาติ 
(National security) อันหมายถึง ความคงทนของชุมชนการเมืองหนึ ่ง ๆ ที ่มีอยู่บนฐานภายใต้การมีอำนาจ
อธิปไตยเป็นอำนาจสูงสุดในการปกครองบนขอบเขตหรืออาณาบริเวณเชิงพื้นที่ของประชากร มีแบบแผนที่แสดงถึง
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในทางวัฒนธรรม เกิดการผสมผสานกลมกลืนให้มีแนวคิดร่วมในการเป็นสมาชิกของ
หน่วยหรือชุมชนทางการเมือง มีความผูกพันในเชิงวัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม ประเพณี ภาษา ศาสนา และ
ประสบการณ์ทางประวัติศาสตร์ร่วมกัน การจะรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงดังกล่าวจึงมุ่งเน้นการป้องกันรัฐชาติจากการ
รุกรานจากภายนอก การเสริมสร้างความมั่นคงให้แก่กลไกอำนาจรัฐในการบริหารปกครอง และการพัฒนาและ
เสริมสร้างความมั่นคงทางด้านการทหาร จึงเป็นสิ่งที่นานารัฐพึงกระทำเพื่อความมั่นคงแห่งชาติของตน กระทั่ง
มนุษย์ในฐานะประชาชนพลเมืองของรัฐทั้งหลายถูดลดทอนคุณค่าให้กลายเป็นเพียงองค์ประกอบ และ/หรือ
เครื่องมือในการต่อรองและสร้างเสริมความแข็งแกร่งมั่นคงของชาติให้เข้มแข็ง ในขณะที่ให้รัฐเป็นศูนย์ของอำนาจ 
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(state centric) และความมั่นคง ดัง Hans J. Morgenthau ได้ให้นิยามเกี่ยวกับผลประโยชน์แห่งชาติเอาไว้ว่า 
การที่รัฐหนึ่งดำเนินนโยบายใด ๆ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อการปกป้องอธิปไตย ระบอบการเมือง เศรษฐกิจ ศาสนา 
ภาษา เช้ือชาติของตนจากการรุกรานของชาติอื่น รัฐต่างๆ อาจดำเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศได้ทั้งร่วมมือ 
แข่งขัน ถ่วงดุลหรือเป็นพันธมิตรช่วยเหลือซึ่งกันและกันเพื่อให้บรรลุผลจุดมุ่งหมายโดยการมองว่า  รัฐจะดำเนิน
นโยบายระหว่างประเทศโดยคำนึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติเป็นสำคัญและแต่ละรัฐจะทำทุกวิถีทางเพื่อรักษา
ผลประโยชน์ของตน  

ทั้งนี้ นิยามของความมั่นคงเช่นนี ้ถูกวิจารณ์ว่าเป็นความหมายของความมั่นคงที่ค่อนข้างแคบและไม่
ครอบคลุม โดยเฉพาะภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ได้มีการให้ความสำคัญกับหลักสิทธิมนุษยชน และต่อมา
หลังจากสงครามเย็นเริ่มคล่ีคลาย การสร้างความมั่นคงให้เกิดแก่มนุษย์ในฐานะพลเมืองของรัฐและพลเมืองของโลก
ก็เริ่มถือกำเนิดและถูกให้ความสำคัญในระดับระหว่างประเทศขึ ้นมา ขณะที่ภายใต้สำนักโคเปนเฮเกน (The 
Copenhagen School) โดย Buzan, Waever and Wilde (1998) ได้เสนอแนวการศึกษาด้านความมั่นคง ซึ่ง
นำเสนอกรอบการวิเคราะห์ความมั่นคงในรูปแบบใหม่ว่าควรมีการระบุประเด็นที่ควรถูกกำหนดให้เป็นประเด็น
ความมั่นคง (Securitization) หรือกำหนดว่าไม่ใช่ประเด็นความมั่นคง (De-securitization) โดยได้มีการอธิบายถึง
ความมั ่นคงระหว่างประเทศว่ามีความหมายเกี่ยวข้องกับความอยู ่รอดปลอดภัย ( Survival) ในความหมายที่
กว้างขวางมากขึ้น จากเดิมที่เน้นเฉพาะมิติทางการทหาร ซึ่งเป็นแนวคิดที่คับแคบในการมองความมั่นคง เพราะ
แท้จริงแล้วความมั่นคงยังมีอีกหลากหลายมิติ ได้แก่ ความมั่นคงทางทหาร ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ความมั่นคง
ทางสังคม ความมั่นคงทางการเมือง และความมั่นคงทางสิ่งแวดล้อม อีกทั้งภัยคุกคามหรือความเปราะบางที่จะ
นำไปสู่การเกิดข้ึนของภัยคุกคามสามารถเกิดขึ้นได้ทุกพื้นที่ ทั้งในมิติทางการทหารและไม่ใช่มิติทางการทหาร การ
จะถือว่าภัยนั ้น  ๆ  เป็นประเด็นความมั่นคง (Security issue) ก็ต่อเมื ่อถูกนำเสนอว่าเป็นภัยต่อความอยู่รอด 
(Existential threat) หรือต่อส่ิงที่ถูกคุกคามและจำเป็นต้องได้รับการปกป้อง (Referent objects) ซึ่งส่ิงเหล่านี้จะ
ถูกกำหนดโดยผู้แสดงบทบาทที่ชี้ความสำคัญของความมั่นคง (Securitizing actor) กล่าวคือ การกำหนดให้เป็น
ประเด็นความมั่นคง (Securitization) จะเกิดข้ึนก็ต่อเมื่อผู้แสดงที่มีบทบาทในการช้ีความสำคัญของประเด็นความ
มั่นคง ได้กำหนดและโน้มน้าวให้ผู้กำหนดนโยบายความมั่นคงทั้งพลเรือน ทหาร และประชาชน ตระหนักถึง
ความสำคัญของภัยคุกคามหรือความเปราะบางจากประเด็นความมั่นคงดังกล่าว และสามารถชักจูงให้ผู้กำหนด
นโยบายตัดสินใจออกจากการดำเนินการทางเมืองตามปกติมาสู่การรับรองมาตรการฉุกเฉินหรือมาตรการพิเศษเพือ่
ตอบสนองต่อภัยคุกคามนั้น โดยประเด็นในการพิจารณาเพื่อเปรียบเทียบภัยคุกคามทั้ง 2 รูปแบบ มีทั้งสิ้น 5 
ประการ ดังนี้ 

1) ที่มาของภัยคุกคาม แนวคิดความมั่นคงรูปแบบเดิม มองว่า ภัยคุกคามมาจากตัวแสดงที่เป็นรัฐ ให้
ความสำคัญกับภัยคุกคามจากภายนอกด้วยกำลังทางทหารจากรัฐอื ่น ๆ อาจจะเป็นรัฐเพื ่อนบ้าน หรือรัฐ
มหาอำนาจ ด้วยสาเหตุหนึ่ง ๆ แต่แนวคิดความมั่นคงรูปแบบใหม่จะให้ความสำคัญกับภัยคุกคามทั้งจากภายใน
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และภายนอก ทั้งจากตัวแสดงที่เป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ ซึ่งรวมทั้งภัยคุกคามต่อประชาชนที่กระทบความมั่นคงของ
ปัจเจกบุคคลด้วย  

2) ลักษณะของภัยคุกคาม แต่เดิมการศึกษาด้านความมั่นคงและภัยคุกคามต่อความมั่นคงจะให้ความสนใจ
เฉพาะภัยคุกคามจากมิติทางการทหาร แต่ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ครอบคลุมทั้งมิติทางการทหาร เศรษฐกิจ สังคม 
และสิ ่งแวดล้อม ซึ ่งรวมเรียกว่า ภัยคุกคามต่อความมั ่นคงรูปแบบใหม่ (Non-traditional threats) ซึ ่งได้แก่ 
ขบวนการก่อการร้ายข้ามชาติ อาชญากรรมข้ามชาติ การค้ามนุษย์ข้ามชาติ ตลอดจนปัญหาสภาพแวดล้อม เส่ือม
โทรม และภัยพิบัติทางธรรมชาติ เป็นต้น 

3) การตอบสนองต่อภัยคุกคาม ความมั่นคงในรูปแบบเดิมเน้นการตอบสนองด้วยกำลังต่อภัยคุกคาม
ทางการทหาร อาจเป็นการพัฒนาศักยภาพของกองกำลังทหาร การพัฒนาขีดความสามารถของอาวุธยุทโธปกรณ์ 
หรือการแสวงหาพันธมิตรทางทหาร และเมื่อลักษณะของภัยคุกคามได้เปลี่ยนแปลงไป ทั้งการแก้ไขและ การ
ตอบสนองก็ย่อมเปล่ียนแปลงเช่นกัน จากการใช้กำลังทางทหารต่อสู้กันมาสู่มิติทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม 
เช่น การสร้างความร่วมมือ การสร้างเสริมสมรรถนะทางสังคมของรัฐ เป็นต้น 

4) ผู้รับผิดชอบ แนวคิดความมั่นคงรูปแบบเดิมเน้นบทบาทของรัฐในการเสริมสร้างความมั่นคงของชาติ 
แต่แนวคิดความมั่นคงรูปแบบใหม่ให้ความสำคัญกับการสร้างความร่วมมือ  การพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันของรัฐ 
เพราะภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่เป็นปัญหาร่วมกันของมนุษยชาติ มิใช่ของรัฐใดรัฐหนึ่ง รัฐต่าง ๆ  จึง
ต้องร่วมมือกันในกรอบพหุภาคีให้มากขึ้นทั้งในกรอบความร่วมมือระดับโลกและระดับภูมิภาค 

5) คุณค่าที่สำคัญ แนวคิดความมั่นคงรูปแบบเดิมให้คุณค่ากับการปกป้องเอกราชของรัฐ บูรณภาพแห่ง
ดินแดน และประชาธิปไตย ซึ่งเป็นการให้ความสำคัญกับรัฐเป็นอันดับแรก แต่แนวคิดความมั่นคงรูปแบบใหม่เน้นที่
ระดับปัจเจกบุคคลและระดับประชาคมโลก เช่น สิทธิเสรีภาพและความต้องการของมนุษย์ ตลอดจนการกินดีอยู่ดี 
และดำรงชีวิตโดยปราศจากภัยคุกคามข้ามชาติต่าง ๆ 

ประชาคมระหว่างประเทศในยุคหลังสงครามเย็น หลังความขัดแย้งหรือสงครามระหว่างรัฐในมิติทาง
การทหารคล่ีคลายตัวลงไป จึงปรากฏความพยายามขยายขอบเขตนิยามคำว่า “ความมั่นคง” เพื่อให้ครอบคลุมถึง
ภัยคุกคามที่ไม่มีกองกำลังทางการทหารเข้ามาเกี่ยวข้อง การให้ความสำคัญกับปัจเจกบุคคลในฐานะศูนย์กลางของ
ประเด็นความมั่นคงเริ่มเจริญงอกงามขึ้นมา เห็นได้จากการประชุมแบบโต๊ะกลมเหนือ-ใต้ทางด้าน “เศรษฐกิจของ
สันติภาพ” (Economics of Peace) ใน ค.ศ. 1990 ที่มีการพูดถึงและได้เคลื ่อนประเด็นจากความวิตกกังวล
เกี่ยวกับความมั่นคงทางการทหาร มาสู่การขยายประเด็นไปที่ความมั่นคงรอบด้านที่ครอบคลุมมิติของความมั่นคง
ของปัจเจกจากความรุนแรงทางสังคม ความล้มเหลวทางด้านเศรษฐกิจ และความเส่ือมโทรมของส่ิงแวดล้อม กล่าว
ได้ว่ามีการให้ความหมายความมั่นคงกว้างขึ้น จากเดิมที่เน้นเฉพาะมิติทางการทหาร ซึ่งเป็นแนวคิดที่คับแคบในการ
มองความมั่นคง เพราะแท้จริงแล้วความมั่นคงยังมีอีกหลากหลายมิติทั้งทาง เศรษฐกิจ ทางสังคม ทางการเมือง 
และทางส่ิงแวดล้อม 
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ความมั่นคงรูปแบบใหม่เป็นประเด็นมีผลกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงของมนุษย์ (Human security) 
และเป็นความท้าทายต่อความมั่นคงที่เกิดข้ึนในระดับท้องถิ่นหรือระดับระหว่างประเทศ เมื่อเกิดข้ึนแล้วมีลักษณะ
เป็นภัยคุกคามที่มีผลกระทบข้ามพรมแดน (Transnational threat) ภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่ไม่ใช่ภัย
คุกคามทางการทหาร อันมีสาเหตุมาจากความขัดแย้งและสงครามระหว่างรัฐ แต่อาจเป็นภัยคุกคามที่รัฐกระทำต่อ
ประชาชนของตนเอง หรือการกระทำของกองกำลังติดอาวุธที่ไม่ใช่รัฐ ซึ่งความเสียหายจากภัยคุกคามต่อความ
มั่นคงรูปแบบใหม่ (Non-traditional threat) มีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดความสูญเสียและนำมาซึ่งหายนะมากกว่า
ภัยคุกคามในรูปแบบเดิม (Traditional threat) อย่างมีนัยสำคัญ (Mely Caballero Anthony et al.,2013) 

ดังนั้นแนวคิดที่ว่าด้วยความมั่นคงรูปแบบใหม่จึงเช่ือมโยงกับแนวคิดความมั่นคงมนุษย์ที่มีพื้นฐานความคิด
ในการให้คุณค่าที่สำคัญแก่ปัจเจกบุคคล (Individual) ในฐานะเป้าหมายสำคัญของการเสริมสร้างความมั่นคง จาก
ในอดีตที่เป้าหมายของความมั่นคงให้ความสำคัญกับรัฐชาติเท่านั้น ทำให้ความมั่นคงเน้นไปที่การปกป้องอธิปไตย
และบูรณภาพแห่งดินแดน หรือการเพิ่มพูนอำนาจและผลประโยชน์ของรัฐเพื่อให้รัฐมั่นคง แต่การที่รัฐมั่นคงไม่ได้
หมายความถึง ความมั่นคงของปัจเจกบุคคลหรือความมั่นคงของมนุษย์ ความมั่นคงของมนุษย์ จากรายงานการ
พัฒนามนุษย์ ค.ศ. 1994 ได้ริเริ่มการนำเสนอแนวคิดว่าด้วยการสร้างความมั่นคงของมนุษย์ ต่อมาหลังการประชุด
สุดยอดแห่งสหัสวรรษ ใน ค.ศ. 2000 ต้องการผลักดันเพื่อบรรลุเป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium 
Development Goals) หรือ MDGs ที่มีการกล่าวถึงปัญหาทางสังคมที่ส่งผลกระทบจต่อคุณภาพชีวิตและความ
เป็นอยู่ของประชาชนที่ทวีความรุนแรงมากขึ้นเรื่อย ๆ  ทั้งปัญหาความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตประจำวัน ความอด
อยากหิวโหย ความขัดแย้งทางการเมือง ความขัดแย้งทางชาติพันธุ์ ภัยธรรมชาติ เป็นต้น ซึ่งภัยคุกคามต่อความ
มั่นคงมนุษย์มิได้มาจากภายนอกประเทศหรือมาจากกำลังทางการทหารแต่เพียงอย่างเดียว แต่มีที่มาทั้งจากภายใน
และภายนอกรัฐ และมีหลากหลายมิติ ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม ซึ่งความมั่นคงแห่งมนุษย์มี 2 
ลักษณะ  ได้แก่ 1) เป็นความปลอดภัยจากภัยคุกคามเรื้อรัง ได้แก่ ความหิวโหย การกดขี่ โรคภัยไข้เจ็บ และ 2) 
เป็นการปกป้องจากผลกระทบที ่ฉ ับพลันและเจ็บปวดต่อวิถ ีการดำรงชีว ิตประจำวัน ( United Nations 
Development Program, 1995, อ้างถึงใน จุลชีพ ชินวรรโณ, 2557) ยกตัวอย่างเช่น การเผชิญกับเหตุภยัพิบตัิ 
เป็นต้น 

ความมั่นคงของมนุษย์ คือ ความมั่นคงของปัจเจกบุคคล ซึ่งหมายรวมถึงทั้งความมั่นคงปลอดภัยทาง
กายภาพ ความกินดีอยู่ดีทางเศรษฐกิจ และสังคม การยอมรับนับถือในศักดิ์ศรี และปกป้องสิทธิมนุษยชน ความ
มั่นคงแห่งมนุษย์จึงมีองค์ประกอบ 3 ประการ ได้แก่ 1) ความเป็นอิสระจากความหวาดกลัว (Freedom from 
fear) 2) ความเป็นอิสระจากความต้องการ (Freedom from want) และ 3) ความเป็นอิสระที่จะบรรลุศักยภาพ
ของตน (Freedom to achieve one’s potential) ทั้งนี้ ในปี ค.ศ. 2011 อามิตาฟ อจารยา (Amitav Acharya) 
ได้ให้คำอธิบายถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อแนวคิดความมั่นคงของมนุษย์ไว้ โดยประกอบไปด้วยปัจจัย 4 ประการ ได้แก่ 
1) การพัฒนามนุษย์ (Human development) มิใช่การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic development) 
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แต่เพียงอย่างเดียว 2) พัฒนาการของความขัดแย้งภายในสังคมและภายในประเทศมีแนวโน้มทวีความรุนแรงมาก
ขึ้น และ 3) อิทธิพลของสภาพแวดล้อมที่ย่ำแย่จะก่อให้เกิดภัยพิบัติร้ายแรง และ  4) การให้ความสำคัญต่อสิทธิ
มนุษยชนและการแทรกแซงทางด้านมนุษยธรรมเป็นหลักการที่สำคัญ (Acharya, 2011) 

จากการศึกษาแนวคิดความมั่นคงรูปแบบใหม่ข้างต้น สามารถสรุปได้ว่า ปัจจุบันประเด็นความมั่นคงของ
โลกไม่ได้ครอบคลุมเพียงแค่เฉพาะประเด็นความมั่นคงในรูปแบบเดิม ซึ่งให้ความสำคัญกับมิติทางด้านการทหาร
และอำนาจอธิปไตย แต่ยังมีประเด็นความมั่นคงรูปแบบใหม่ที่ไม่เกี่ยวข้องกับการใช้กำลังทางการทหาร เช่น การ
ก่อการร้ายข้ามชาติ อาชญากรรมข้ามชาติ โรคระบาด และภัยพิบัติทางธรรมชาติ เป็นต้น โดยส่วนใหญ่มักเป็น
ประเด็นข้ามชาติ (Transnational issue) เกิดขึ้นได้ทั้งจากภายในและภายนอกรัฐ และจากผู้แสดงที่เป็นรัฐและ
ไม่ใช่รัฐ หรือเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ ซึ่งสามารถส่งผลกระทบต่อมนุษยชาติทั่วโลกทั้งทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคม โดยเฉพาะผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งมนุษย์หรือความมั่นคงของปัจเจกบุคคล ที่ต้องการดำรงชีวิต
โดยปราศจากภัยคุกคามต่อการดำรงชีวิต ประเทศต่าง ๆ ทั ่วโลกจึงมุ ่งหาวิธีแก้ไขปัญหาเพื ่อให้ เท่าทันต่อ
สถานการณ์และปัญหาที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องมาจากการตระหนักรู้ถึงความสำคัญของภัยคุกคามต่อความมั่นคง
รูปแบบใหม่ ซึ่งนอกจากจะมีการพัฒนาการบริหารจัดการด้านความมั่นคงภายในประเทศแล้ว ประเทศต่าง ๆ ยัง
ต้องส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการจัดการและตอบสนองต่อภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่นี้ 
เนื่องมาจากผลกระทบและความรุนแรงที่เกิดข้ึนมีลักษณะข้ามพรมแดนของรัฐชาติ และประเทศหนึ่ง ๆ ไม่สามารถ
แก้ไขปัญหานี้ได้โดยลำพัง โดยเป้าหมายของการดำเนินความร่วมมือก็เพื่อการธำรงไว้ซึ่งความมั่นคงของมนุษย์ผ่าน
หลักการช่วยเหลือทางด้านมนุษยธรรมซึ่งเป็นที่ยอมรับจากนานาประเทศทั่วโลก (สุวิชชญา จันทรปิฎก, 2560) 

ภัยพิบัติในฐานะภัยคุกคามที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง ความปลอดภัย และยับยั้งการพัฒนาของมนุษย์

ทั้งในระดับประเทศชาติ ภูมิภาค และระดับโลก ส่งผลกระทบในเชิงลบข้ามขอบเขตพรมแดนของรัฐชาติและสร้าง

ความเสียหายเป็นวงกว้าง ภัยพิบัติจึงได้รับการยอมรับอย่างทั่วกันในประชาคมระหว่างประเทศให้เป็นประเด็น

ความมั่นคงโดยผู้กำหนดนโยบายและนักวิชาการด้านความมั่นคงศึกษาทั่วโลก และถือเป็นหนึ่งในภัยคุกคามต่อ

ความมั่นคงรูปแบบใหม่ ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกจึงต้องดำเนินการในการเสริมสร้างความมั่นคงภายในประเทศ 

ตลอดจนสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศทั้งในระดับโลกและระดับภูมิภาค เพื่อตอบสนองต่อภัยพิบัติได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและบรรลุเป้าหมายในการปกป้องความมั่นคงแห่งมนุษย์ ซึ่งเป็นการรักษาและปกป้องคุณค่าที่สำคัญ

ของรัฐและความมั่นคงของมนุษย์ให้สามารถรับมือกับภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่ที่มาจากเหตุภัยพิบัติ  
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2.1.5 การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม และการทูตภัยพิบัติ 

2.1.5.1 การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม 

การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม (Humanitarian Assistance) เป็นแนวคิดที ่มีรากฐานจาก
แนวความคิดสายมนุษยธรรมนิยม (Humanitarianism) โดยมีความเช่ือพื้นฐานที่ว่า “ความมั่นคงมนุษย์” มีจุดเน้น
อยู่ที่การมุ่งทำให้เกิดชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีและคุณภาพชีวิตที่ดีของมนุษย์ โดยให้ความสำคัญกับการสนองตอบต่อ
ความต้องการพื้นฐานของมนุษย์ ซึ่งแนวคิดด้านภัยพิบัติและการจัดการภัยพิบัติเป็นหนึ่งในประเด็นความมั่นคง
มนุษย์ ส่งผลให้ภัยพิบัติกลายเป็นหนึ่งในวาระสำคัญของความมั่นคงที่ถูกนิยามให้ครอบคลุมถึงความมั่นคงของมวล
มนุษยชาติในฐานะเป็นปัญหาและภัยคุกคามสำคัญ จึงทำให้หลักการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมได้รับการ
ยอมรับอย่างแพร่หลายในฐานะการให้ความช่วยเหลือและการดำเนินการที่ได้รับการออกแบบมาเพื่อช่วยเหลือชีวิต 
บรรเทาความเจ็บปวดและเดือดร้อน และคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ทั้งในระหว่างที่ประสบภัยและภาย
หลังจากที่ประสบภัย ตลอดจนการเสริมสร้างการเตรียมความพร้อมเมื่อเกิดภัยพิบัติข้ึน  

ภ ัยพ ิบ ัต ิ และหล ักการมน ุษยธรรมน ิยมม ีความเช ื ่ อมโยงซ ึ ่ งก ันและก ัน  มน ุษยธรรมน ิยม 
(Humanitarianism) ตั้งอยู่บนพื้นฐานความคิดที่ว่า มนุษย์ทุกคนสมควรที่จะได้รับการเคารพและการให้เกียรติ 
และสมควรที่จะได้รับการปฏิบัติดังเช่นนั้นสืบไป ซึ่งเป็นหลักการที่ตรงข้ามกันกับแนวคิดการแบ่งเขาแบ่งเรา ที่เป็น
พื้นฐานทางความคิดในการแบ่งแยกมนุษย์ออกเป็นเผ่าพันธ์ุ หรือแนวคิดชาตินิยมแบบอิงชาติพันธ์ุ โดยมนุษยธรรม
นิยมไม่เห็นด้วยกับการเอามนุษย์ลงเป็นทาส ความรุนแรงต่อสิทธิมนุษยชน  และการแบ่งแยกมนุษย์จากสีผิว 
ศาสนา เชื้อชาติ หรือถิ่นกำเนิด แต่กลับให้ความสำคัญกับการปกป้องไว้ซึ่งชีวิตของมนุษย์ให้เกิดความมั่นคงและ
ปลอดภัย บรรเทาความเจ็บปวดทุกข์ทรมาน และส่งเสริมศักดิ ์ศรีความเป็นมนุษย์  ซึ่งผลกระทบของภัยพิบัติ
ทั้งหลายล้วนส่งผลต่อมนุษย์ทั้งทางตรงและทางอ้อม ท่ามกลางเหตุการณ์ภัยพิบัติทั้งภัยพิบัติทางธรรมชาติและภัย
พิบัติจากการกระทำของมนุษย์ส่งผลให้เกิดเป็นภัยต่อความมั่นคงของมนุษย์และขวางกั้นการส่งเสริมศักดิ์ศรขีอง
มนุษย์ การรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงของมนุษย์ตามมนุษยธรรมนิยมจึงต้องอาศัยการบริหารจัดการภัยพิบัติเพื่อให้เกิด
ความมั่นคงปลอดภัยและบรรเทาทุกข์ รวมถึงการปกป้องไว้ซึ่งศักดิ์ศรีของมนุษย์จากเหตุการณ์ภัยพิบัติอย่างเท่า
เทียมกัน 

การให้ความช่วยเหลือเพ ื ่อมนุษยธรรมและการบรรเทาภัยพิบัต ิ (Humanitarian Assistance and 
Disaster Relief) จึงถือเป็นประเด็นสำคัญของสังคมระหว่างประเทศ นานาประเทศต่างแสดงบทบาทในการให้
ความช่วยเหลือซึ่งกันและกันในสภาวะภัยพิบัติอย่างไม่เลือกปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแสดงบทบาทความ
รับผิดชอบของประเทศมหาอำนาจต่อประเทศกำลังพัฒนาที ่ถือเป็นภารกิจสำคัญที่พึงปฏิบัติ ซึ่งการให้ความ
ช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมนอกจากจะเกี่ยวข้องกับการช่วยเหลือในสถาวะฉุกเฉินแล้ว ยังรวมไปถึงการให้ความ
ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาด้วยเช่นกัน ดังจะเห็นได้จากโครงการความร่วมมือระหว่างประเทศที่ให้ความสนใจกับการ
บริหารจัดการและการให้ความช่วยเหลือบรรเทาทุกข์จากภัยพิบัติ ทั้งกระบวนการก่อนเกิดภัย ระหว่างเกิดภัย และ
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หลังเกิดภัย การเข้าไปให้ความช่วยเหลือแก่ต่างประเทศในด้านมนุษยธรรมนั้นถือเป็นมาตรการทางการทูตและเป็น
วิธีการดำเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่ทำให้ประเทศผู้รับความช่วยเหลือเกิดความรู้สึกไว้วางใจมากขึ้น และ
ยังเสริมสร้างภาพลักษณ์เชิงสร้างสรรค์ของประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือในสายตาโลกให้เป็นไปในทิศทางบวกมาก
ขึ้นอีกด้วย  

นอกจากนี้ การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมอาจถูกขยายผลและนำไปสู่การที่ประชาคมโลกรวมถึง
องค์การระหว่างประเทศทั้งระดับโลกและระดับภูมิภาคเข้าดำเนินการให้ความช่วยเหลือโดยใช้หลักการแทรกแซง
เพื ่อมนุษยธรรม (Humanitarian Intervention) และหลักความรับผิดชอบเพื ่อปกป้อง (Responsibility to 
Protect) หรือหลักการ R2P ที่แตกต่างไปจากนัยยะของการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมโดยปกติ  ซึ่งต้อง
ท้าวความถึงหลักการไม่แทรกแซง (the principle of Non-Interference) ที่ถูกกำหนดไว้ในกฎหมายระหว่าง
ประเทศ ข้อตกลงระหว่างประเทศต่าง ๆ และกฎบัตรสหประชาชาติ (รวมถึงกฎบัตรอาเซียนด้วย) ดังนั้น การ
ปกป้องไว้ซึ่งอำนาจอธิปไตยและบูรณภาพเหนือดินแดนของรัฐเป็นหลักการที่ประชาคมระหว่างประเทศยึดถือ
ร่วมกันตั้งแต่หลังการส้ินสุดลงของสงครามสามสิบปี กระนั้น การกระทำความรุนแรงต่อมนุษยชาติ สงคราม และ
การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ยังปรากฏอยู่ในหลายภูมิภาคทั่วโลกแม้ว่าจะมีกลไกระหว่างประเทศที่เป็นองค์การระหว่าง
ประเทศระดับสากลอย่างสหประชาชาติถือกำเนิดขึ้นมา และมีโครงสร้างตลอดจนกลไกภายใต้สหประชาชาติที่
ดำเนินภารกิจเพื่อการให้ความช่วยเหลือและปกป้องชีวิตและสิทธิมนุษยชนของประชาชนทั่วโลกแต่ก็ยังมีการ
ละเมิดหลักมนุษยธรรมอย่างรุนแรงในหลายพื้นที่ อาทิ โซมาเลีย รวันดา โคโซโว ตลอดช่วงทศวรรษที่ 1990 หลัง
การส้ินสุดของสงครามเย็น ซึ่งประเทศในโลกตะวันตกมีความพยายามสถาปนา “การแทรกแซงเพื่อมนุษยธรรม” 
มาสู่การปฏิบัติและมีการเข้าแทรกแซงจริงในวิกฤตการณ์ทางมนุษยธรรมในโคโซโวโดยสหรัฐอเมริกาและองคก์ร
สนธสัญญาแอตแลนติกเหนือ (North Atlantic Treaty Organization) หรือนาโต้ (NATO) แต่ก็เกิดความไม่ลง
รอยและไม่พ้องต้องกันเป็นวงกว้างในประชาคมระหว่างประเทศต่อการตัดสินใจแทรกแซงด้วยวิธีทางการทหาร
ดังกล่าว เนื่องจากขอบเขตคำนิยาม ขอบเขตอำนาจหน้าที่ ตลอดจนมาตรฐานและมาตรการในการแทรกแซง
อำนาจอธิปไตยของรัฐที่ไม่ (ควร) สามารถที่จะละเมิดได้ตามหลักการไม่แทรกแซงมีความลักลั่นและยังเป็นที่
ถกเถียงในเวทีระหว่างประเทศ จึงทำให้ตั้งแต่ปี 2001 เป็นต้นมา นำมาสู่ความพยายามของบรรดารัฐสมาชิก
สหประชาชาติในการพัฒนาหลักการและสร้างความชัดเจนของขอบเขตอำนาจหน้าที่ ใน “การแทรกแซงเพื่อ
มนุษยธรรม” ให้มีขอบข่ายการดำเนินการเป็นไปเพื่อ “การปกป้อง” ด้วยหลักความรับผิดชอบต่อมนุษยชาติจาก
วิกฤติทางมนุษยธรรมทั้งหลายที่มากกว่าการแทรกแซงทางการทหาร  

หลักการรับผิดชอบเพื ่อปกป้องที่ถือกำเนิดขึ้นส่งผลให้เกิดการปรับกระบวนทัศน์คำอธิบายต่อคำว่า 
“อำนาจอธิปไตยแห่งรัฐ” ในประชาคมระหว่างประเทศว่า มิได้หมายความถึง “อำนาจ” สูงสุดในการปกครองรัฐที่
รัฐอธิปไตยพึงเคารพซึ่งกันและกันแต่เพียงอย่างเดียว แต่ยังหมายรวมถึง “ความรับผิดชอบ” ของบรรดารัฐต่อสิทธิ
มนุษยชนและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ในการนี้เอง ประชาคมระหว่างประเทศจึงเป็น “ผู้รับผิดชอบ” ร่วมกันใน



43 
 

การปกป้องชีวิตของประชาชนจากวิกฤติทางมนุษยธรรมทั้งหลาย โดยมีกลไกในการตัดสินใจ คือ คณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งสหประชาชาติ (ชนินท์ทิรา ณ ถลาง, 2565) ซึ่งหลักการรับผิดชอบเพื่อปกป้องที่มุ่งเน้นความรับผิดชอบ
ที่มีต่อประชาชนนี้ประกอบด้วย 3 เสาหลัก ได้แก่ ความรับผิดชอบในการป้องกัน (Responsibility to Prevent) 
ความรับผิดชอบในการตอบโต้ (Responsibility to React) และความรับผิดชอบในการฟื้นฟู (Responsibility to 
Rebuilt) และโดยหลักการแล้ว หลักความรับผิดชอบเพื ่อปกป้อง ที ่ได้ร ับการยอมรับจาก World Summit 
Outcome Document ใน ค.ศ. 2005 คือหลักการที่รัฐต่าง ๆ รวมถึงสังคมระหว่างประเทศมีความรับผิดชอบเพื่อ
ปกป้องประชาชนของรัฐให้รอดพ้นจากภัยคุกคาม 4 ประเภท ได้แก่ การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ (Genocide) สงคราม
อาชญากรรม (War Crimes) อาชญากรรมต่อมนุษยชาติ (Crimes against Humanity) และการล้างหรือการ
กำจัดชาติพันธ์ุ (Ethnic Cleansing) ทั้งนี้ ถึงแม้ว่าการดำเนินการตามหลัก R2P เพื่อยับยั้งวิกฤติทางมนุษยธรรมที่
ครอบคลุมภัยคุกคามต่อมนุษยชาติทั้ง 4 ประการที่ผ่านมาก็ยังประสบกับข้อจำกัดจากประเด็นที่ตัวแสดงทั้งที่เป็น
รัฐและไม่ใช่รัฐภายนอกจะเข้าแทรกแซงอธิปไตยของรัฐโดยกล่าวอ้างเหตุผลทางมนุษยธรรม แต่ในขณะเดยีวกัน 
นักวิชาการและนักปฏิบัติได้มีการกล่าวถึงและถกเถียงกันมากขึ้นในประชาคมระหว่างประเทศถึงความชอบธรรมใน
ความพยายามปรับใช้หลักการแทรกแซงเพื่อมนุษยธรรมตลอดจนหลักความรับผิดชอบเพื่อปกป้องเพื่อการให้ความ
ช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมระหว่างประเทศอันเนื่องมาจากเหตุภัยพิบัติครั้งรุนแรง และการเข้าแทรกแซงหรือความ
รับผิดชอบของประชาคมระหว่างประเทศที่มีต่อประชาชนที่ได้รับผลกระทบอันเนื่องมาจากการบริหารจัดการภัย
พิบัติของรัฐที่ไม่มีประสิทธิภาพ มากยิ่งขึ้น   

2.1.5.2 การทูตภัยพิบัติ 

การทูตภัยพิบัติ เป็นแนวความคิดในการดำเนินการทางการทูตเชิงประเด็นที่มีสมมติฐานตั้งต้นสำคัญที่ว่า 
ภัยพิบัติสามารถเสริมสร้างให้เกิดความร่วมมือและการช่วยเหลือทางมนุษยธรรมในเวทีความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศได้ การทูตภัยพิบัติถูกให้ความสำคัญมากขึ้นในยุคสมัยที่ภัยคุกคามต่อมั่นคงรูปแบบใหม่ ความมั่นคงมนุษย์ 
และเหตุผลด้านมนุษยธรรมมีนัยสำคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าภัยคุกคามต่อความมั่นคงแบบดั้งเดิม ประเทศต่าง ๆ ทั่ว
โลกจึงหันมาให้ความสนใจการทูตภัยพิบัติมากขึ้นทั้งกรอบความร่วมมือทวิภาคีและพหุภาคี นอกจากนี้ การทูตภัย
พิบัติเป็นการดำเนินการทางการทูตในเชิงสร้างสรรค์และสร้างภาพลักษณ์ที่ดีของรัฐในเวทีความสัมพันธ์ระหวา่ง
ประเทศ ซึ ่งสำหรับประเทศมหาอำนาจหลายประเทศ การทูตภัยพิบัติถือเป็นการใช้อำนาจอย่างอ่อน ( Soft 
power) ในการดำเนินความสัมพันธ์ทางการทูตกับประเทศอื่น ๆ ยกตัวอย่างเช่น จีน หลังจากมีการปรับโครงสร้าง
ของหน่วยงานเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ ตั้งแต่ ค.ศ. 2018 ได้แก่ การจัดตั้งกระทรวงบริหารจัดการเหตุ
ฉุกเฉิน และหน่วยประสานงานการพัฒนาระหว่างประเทศ เพื ่อทำหน้าที่ ดำเนินงานด้านการช่วยเหลือทาง
มนุษยธรรมและการบรรเทาภัยพิบัติ จนปัจจุบันการให้ความช่วยเหลือด้านภัยพิบัติได้กลายเป็นส่วนหนึ ่งใน
ดำเนินการทางการทูตของจีน ด้วยความพยายามสร้างบทบาทสำคัญระดับโลก โดยเฉพาะในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ จีนให้ความสำคัญกับภูมิภาคนี ้และดำเนินมาตรการทางการทูตด้านภัยพิบัติและขยาย
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ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศผ่านงานด้านการช่วยเหลือทางมนุษยธรรมและการบรรเทาภัยพิบัติเพื่อลดความ
หวาดระแวงและสร้างภาพลักษณ์เชิงบวก โดยจีนได้เข้ามามีส่วนร่วมกับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในการ
จัดการภัยพิบัติภายใต้ความร่วมมือด้านความมั่นคงรูปแบบใหม่  
   ขณะที่ญี ่ปุ ่นก็แสดงบทบาทนำด้านการบริหารจัดการและการให้ความช่วยเหลือด้านภัยพิบัติด้วย
ศักยภาพที่ถึงพร้อมทั้งศักยภาพทางเมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ด้วยแนวทางการดำเนินยุทธศาสตร์ที่มี
จุดเน้นในการให้ความสำคัญด้านมนุษยธรรมเป็นสำคัญ ส่งผลให้ประเด็นเรื่องภัยพิบัติทางธรรมชาติได้กลายมาเป็น
การดำเนินการทางการทูตภัยพิบัติที่ได้รับการพัฒนาขึ้นในปัจจุบัน ญี่ปุ่นใช้ขีดความสามารถทางเศรษฐกิจและ
เทคโนโลยีที่มีอยู่ ในฐานะเป็นเครื่องมือในการดำเนินนโยบายต่างประเทศเพื่อให้ความช่วยเหลือด้านภัยพิบัติแก่
ประเทศต่าง ๆ ซึ่งหมายรวมถึงประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ด้วย ซึ่งการบรรเทาและการให้ความ
ช่วยเหลือด้านภัยพิบัติเป็นประเด็นหนึ ่งในยุทธศาสตร์ที ่สำคัญของญี่ปุ่นที ่มีต่อเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อัน
ประกอบด้วยมิติเศรษฐกิจ การเมือง ส่ิงแวดล้อม และความมั่นคง โดยการบรรเทาภัยพิบัติทางธรรมชาติได้เข้ามา
เป็นวาระที่สำคัญในมิติด้านสิ ่งแวดล้อมที่ญี ่ปุ่นพยายามแสดงบทบาทของการมีธรรมาภิบาลที่ดีต่อการดำเนิน
นโยบายเพื่อให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมมากกว่าการเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ในภูมิภาค (พรรณวดี ชัยกิจ
, 2559) ยิ่งไปกว่านั้น เพื่อให้การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมนี้ยังประโยชน์ร่วมกันให้แก่ทั้งญี ่ป ุ่นและ
ประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในหลาย ๆ มิติ  

หากมาพิจารณาบทบาทของทหารและกองทัพของประเทศในอาเซียนนั้น แต่เดิมเป็นไปเพื่อการปกป้อง
และส่งเสริมสันติภาพ เสถียรภาพ และความมั่นคงภายในประเทศ ซึ่งครอบคลุมมิติของประเด็นความมั่งคงในรูป
แบบเดิมที่ว่าด้วยความมั่นคงของตัวแสดงที่เป็นรัฐ ดังนั้น ทหารและความร่วมมือทางการทหารจึงมีบทบาทหน้าที่
หลัก คือ การปกป้องและป้องกันประเทศจากการถูกรุกรานจากประเทศอื่น รักษาอำนาจอธิปไตยและบูรณภาพ
แห่งดินแดน ตลอดจนการป้องปราม (Deterrence) เพื่อสกัดกั้นไม่ให้ฝ่ายตรงข้ามคิดใช้กำลังหรือก่อสงครามเพื่อ
การแก้ไขความขัดแย้ง หรือการสาธิตอำนาจ (Demonstration) ซึ่งเป็นการแสดงอำนาจให้อีกฝ่ายเกรงกลัว เป็น
ต้น โดยมียุทธศาสตร์และยุทธวิธีที่เหมาะสมต่อการตอบโต้ความขัดแย้งในรูปแบบต่างๆ (จุลชีพ ชินวรรโณ, 2557) 
แต่ในปัจจุบัน นอกจากความร่วมมือของทหารในประชาคมโลกที่มีการปรับบทบาทให้สอดคล้องและสนองตอบต่อ
ความท้าทายของประเด็นความมั ่นคงร ูปแบบใหม่ (Non-Traditional Security) และความช่วยเหลือด้าน
มนุษยธรรม ทหารและกองทัพของนานาประเทศสมาชิกของประชาคมอาเซียนต่างต้องปรับเปลี่ยนและเพิ่ม
บทบาทครั ้งใหญ่ เพื ่อการรับมือกับประเด็นปัญหาความมั ่นคงรูปแบบใหม่และการให้ความช่วยเหลือด้าน
มนุษยธรรม ควบคู่ไปกับการจัดการแก้ไขประเด็นความมั่นคงในรูปแบบเดิม ซึ่งประเด็นด้านการจัดการภัยพิบัติเป็น
หนึ่งในภัยคุกคามต่อความมั่นคงรูปแบบใหม่ที่มีความสำคัญเป็นอย่างมากในปัจจุบัน 

ทั้งนี้ กิจกรรมในการบริหารจัดการ การให้ความช่วยเหลือ และการบรรเทาภัยพิบัติ เป็นประเด็นด้าน
ความมั ่นคงของมนุษย์ซึ ่งอาศัยกลไกการขับเคลื ่อนและการบริหารจัดการโดยภาคส่วนพลเร ือนเป็นหลัก  
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(Civilian-led) หากแต่ลักษณะพิเศษของภัยพิบัติที่มีสาเหตุได้จากปัจจัยที่หลากหลาย เป็นสถานการณ์ฉุกเฉิน และ
เมื่อเกิดขึ้นแล้วจะเป็นสถานการณ์ที่เต็มไปด้วยความโกลาหล ซึ่งอาจเกิดภัยแทรกซ้อนต่อเนื่องตามมาได้ตลอด 
ผนวกกับบริบทแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป ทำให้การบริหารจัดการทรัพยากรและบุคลากรของภาคส่วนพลเรือน
เพียงอย่างเดียวไม่เพียงพอต่องานด้านการจัดการภัยพิบัติ จึงต้องอาศัยความร่วมมือจากภาคส่วนทหารที่มีความ
พร้อมในด้านการปฏิบัติการการให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนในกิจกรรมต่างๆ ด้านการจัดการภัยพิบัติของพล
เรือน อาทิ ฝ่ายทหารได้มีการจัดทำมาตรฐานระเบียบวิธีปฏิบัติ (SOP) ระหว่างกองทัพอาเซียนขึ้น โดยเริ่มต้นจาก
กองทัพอากาศอาเซียน ซึ่งระบุถึงแนวทางการปฏิบัติงาน การระดมทรัพยากร และการใช้ขีดความสามารถของ
กองทัพอากาศอาเซียน ตลอดจนการฝึกซ้อมระหว่างกองทัพอากาศอาเซียน อีกทั้งมีการจัดตั้ง ASEAN Militaries 
Ready Group ขึ้น ซึ่งกองทัพบกและกองทัพอากาศที่มีการฝึกซ้อมร่วมกันเป็นประจำทุกปี จะดำเนินการจัดทำ
มาตรฐานระเบียบวิธีปฏิบัติ (SOP) ขึ้นเช่นกัน เพื่อสร้างสัมพันธภาพที่ดีเพื่อความไว้วางใจซึ่งกันและกัน และสร้าง
ความยินยอมพร้อมใจในการประสานความร่วมมือกันระหว่างฝ่ายพลเรือนและทหาร และระหว่างประเทศสมาชิก
อาเซียน 
 ในการนี้ แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภัยพิบัติ ความมั่นคงรูปแบบใหม่ ความร่วมมือระหว่างประเทศ 
และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง แนวคิดการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมและการทูตภัยพิบัติจะเป็นแนวคิดและ
หลักการสำคัญสำหรับการเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาการดำเนินความร่วมมือของประชาคมอาเซียนด้านการ
บริหารจัดการภัยพิบัติว่าควรดำเนินความร่วมมือในระดับประชาคมด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติไปในทิศทางใด
ได้บ้าง 
 

2.2 กรอบการศึกษาวิจัย 

กรอบการศึกษาของโครงการวิจัยนี้ สำหรับการศึกษาการดำเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียน 
จะทำการศึกษาวิเคราะห์ผ่านกติกาและกลไกความร่วมมือการบริหารจัดการภัยพิบัติ รวมถึงการดำเนินงานดา้น
การบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียนที่ผ่านมา ตลอดจนศึกษาวิเคราะห์บทบาทการดำเนินความร่วมมือของ
อาเซียนในด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติด้วยการศึกษากรณีศึกษาที่เป็นภัยพิบัติครั้งใหญ่และมีความเด่นชัดของ
ความร่วมมือในการบริหารจัดการที่เกิดข้ึนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อาทิ ธรณีพิบัติภัยสึนามิ พายุไซโคลน
นาร์กีส เพื่อให้ได้มาซึ่งกระบวนทัศน์การบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียนจากอดีตจนถึงปัจจุบัน ด้วยแนวคิดและ
ทฤษฎีการบริหารจัดการภัยพิบัติ ความมั่นคงรูปแบบใหม่และความร่วมมือระหว่างประเทศ จากนั้น ผู้วิจัยจะ
ทำการศึกษาการเปล่ียนผ่านของกระบวนทัศน์การบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียน โดยจะทำการวิเคราะห์ปัจจัย
ที่นำไปสู่การเปล่ียนแปลงเชิงสถาบันของอาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ ผ่านแนวทางการศึกษาแบบ Path 
Dependency ผนวกกับการวิเคราะห์เชิงทฤษฎีทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่อาจเกี่ยวข้องกับการวิเคราะห์
หาปัจจัยการเปลี่ยนผ่านเชิงสถาบันดังกล่าว และในท้ายที่สุด จะนำไปสู่การเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาการ
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ดำเนินการเพื่อการบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียนในปัจจุบัน ผ่านการเรียนรู้อดีต พัฒนาการเชิง
สถาบัน ปัจจัยต่าง ๆ ที่ทำให้เกิดความเปลี่ยนแปลง ซึ่งการเสนอแนะแนวทางการพัฒนาความร่วมมือและการ
ดำเนินการนี้ จะวางอยู่บนฐานคิดและทฤษฎีที่หลากหลาย ทั้งแนวคิดการบริหารจัดการความเสี่ยงและการลด
ความเส่ียงจากภัยพิบัติ การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม และการทูตภัยพิบัติ 

 
 

 
ภาพที่ 2.2 กรอบการศึกษาวิจัย, โดย ผู้วิจัย. 
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บทที่ 3 

ระเบียบวิธีการวิจัย 
 

 โครงการวิจัย “การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์การบริหารจัดการภัยพิบัติในการดำเนินความร่วมมือดา้น
การบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียน” นี้ เป็นงานวิจัยที่มุ่งศึกษาค้นคว้าเพื่อขยายองค์ความรู้เดิมและ
เพื่อให้ได้มาซึ่งองค์ความรู้ใหม่ โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะศึกษากระบวนทัศน์และการเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์ของ
ความร่วมมือด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียนผ่านกติกา กลไก การดำเนินงาน และบทบาท
การดำเนินความร่วมมือผ่านกรณีศึกษาในการบริหารจัดการภัยพิบัติตั้งแต่อดีตจนกระทั่งปัจจุบัน และศึกษาหา
ปัจจัยที่ทำให้เกิดการเปล่ียนแปลงกระบวนทัศน์ตลอดจนนโยบายความร่วมมือด้านการบริหารจัดการภัยพิบัติของ
ประชาคมอาเซียน ซึ่งจะนำไปสู่การเสนอแนะแนวทางเพื่อการพัฒนาการดำเนินการความร่วมมือด้านการบริหาร
จัดการภัยพิบัติของประชาคมอาเซียน ผลการวิจัยหรือความรู้ที่ได้จากการศึกษาวิจัยสามารถนำไปใช้ประโยชน์ใน
การนำเสนอข้อเสนอเชิงนโยบายให้แก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพในการดำเนินการ
วิจัย โดยใช้การศึกษาวิจัยเชิงเอกสารเป็นหลัก เพื ่อนำไปสู ่การพัฒนาองค์ความรู ้เชิงวิชาการและได้มาซึ่ง
ข้อเสนอแนะสำหรับการดำเนินการบริหารจัดการภัยพิบัติภายใต้กรอบความร่วมมือของประชาคมอาเซียน 
 

3.1 เครื่องมือการวิจัย  

การศึกษาวิจัยนี้ ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการและเครื่องมือการเก็บรวบรวมข้อมูล 
การวิเคราะห์ข้อมูล รวมถึงการตรวจสอบข้อมูลตามแนวทางของระเบียบวิธิวิจัยเชิงคุณภาพ จากนั้นทำการ
วิเคราะห์ผ่านปัจจัยที่ได้จากการสังเคราะห์ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องออกมาเป็นกรอบการศึกษา ซึ่งเป็นการ
ม ุ ่ งศ ึกษาและอรรถาธ ิบายประเด ็นน ี ้ ในเช ิงล ึกเพ ื ่อแสวงหาเหต ุผลในการตอบคำถามว ิจ ัย ด ังนั้น  
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพจึงเหมาะสมอย่างยิ่งในการได้มาซึ่งคำตอบของงานวิจัยในครั้งนี้ 

 
3.1.1 การเก็บรวบรวมข้อมูล  

ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูลและค้นคว้าเชิงเอกสารภายใต้วิธีการหรือเครื่องมือการวิจัยแบบการวิจัยเชิง
เอกสารเป็นหลัก ซึ่งข้อมูลที่ผู้วิจัยดำเนินการเก็บรวบรวมข้อมูลตามเครื่องมือดังกล่าวข้างต้น โดยส่วนใหญ่เป็น
ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary data) คือ ข้อมูลที่ผู้วิจัยไม่ได้เป็นผู้เก็บรวบรวมข้อมูลเอง แต่เป็นข้อมูลที่มีการจัดทำ
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และ/หรือมีการเก็บรวบรวมไว้อยู่แล้ว อันได้แก่ ความตกลง กฎหมาย กติกา ตำรา บทความวิจัย บทความวิชาการ 
และวรรณกรรมอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียนตั้งแต่อดีตจนกระทั่งปัจจุบัน 

ในการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงเอกสาร ผู้วิจัยทำการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงเอกสารที่เกี่ยวข้องกับกติกากลไก 
และดำเนินงานการบริหารจัดการภัยพิบัติของอาเซียน อาทิ 

- แผนงานการจ ัดต ั ้ งประชาคมส ังคมและว ัฒนธรรมอาเซ ียน ( ASEAN Socio-Cultural 
Community Blueprint) ได้บรรจุถึงความสำคัญของการดำเนินความร่วมมือระหว่างประเทศ
สมาชิกอาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ 

- แผนงานการจัดตั ้งประชาคมการเมืองและความมั ่นคงอาเซียน (ASEAN Political-Security 
Community Blueprint) เป็นแผนที่ถึงการจัดวางบทบาทของฝ่ายทหารในการสนับสนุนงาน
ด้านการจัดการภัยพิบัติ 

- วิสัยทัศน์ประชาคมอาเซียน พ.ศ. 2568 (ASEAN Community 2025) ที่ชี้ถึงความพยายาม
ยกระดับความร่วมมือเพื่อพัฒนากลไกและขีดความสามารถให้อาเซียนมีภูมิคุ้มกันต่อภัยพิบัติ  

- ความตกลงอาเซียนว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน ( ASEAN 
Agreement on Disaster Management and Emergency Response) หรือ AADMER เป็น
ธรรมนูญการจัดการภัยพิบัติของอาเซียน 

- มาตรการระเบียบวิธีปฏิบัติเพื่อเตรียมความพร้อมและประสานงานในการปฏิบัติร่วมกันของ
อาเซียนในการบรรเทาภัยพิบัติและการตอบโต้สถานการณ์ฉุกเฉิน (SASOP) ที่ให้ข้อมูลและเป็น
ระเบียบมาตรฐานขั้นตอนเกี่ยวกับการดำเนินการเพื่อการบริหารจัดการภัยพิบัติของประเทศ
สมาชิกอาเซียน 

- แผนการตอบโต้ภัยพิบัต ิร ่วมของอาเซ ียน (ASEAN Joint Disaster Response Plan) หรือ 
AJDRP เป็นกรอบการปฏิบัติร่วมกันในการระดมสรรพกำลังเพื่อตอบโต้ภัยพิบัติร่วมกัน ซึ่งบอก
ถึงตำแหน่งแห่งที่ของการประสานงานระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนด้านการบริหารจัดการภัย
พิบัติ 

- การดำเนินงานด้านการจัดการภัยพิบัติภายใต้คณะกรรมการอาเซียนด้านการจัดการภัยพิบัติ 
(ASEAN Committee on Disaster Management) หรือ ACDM ในฐานะคณะกรรมการฝ่าย
พลเรือน ในการขับเคล่ือนหลักของประชาคมอาเซียนในการดำเนินความร่วมมือด้านการจัดการ
ภัยพิบัติ 

นอกจากนี้ มีการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินงานของอาเซียนด้านการบริหาร
จัดการภัยพิบัติ และเก็บรวมรวบข้อมูลเกี่ยวกับบทบาทของอาเซียนในการบริหารจัดการภัยพิบัติจากกรณีศึกษาที่มี
ความสำคัญและมีความเด่นชัดในบทบาทการบริหารจัดการของอาเซียนที่ผ่านมา อาทิ ธรณีพิบัติภัยสึนามิ พายุ
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