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ที่พักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุ่น

บทที่ 1 

บทน�ำ 

	 ปัจจุบันสถิติการเกิดภัยพิบัติในโลกนี้ทวีความรุนแรง
และมีจ�ำนวนมากขึ้นทุกปี ในจ�ำนวนภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นเหล่านี้ 	
มีหลายครัง้ทีเ่กดิความรนุแรงมาก จนส่งผลกระทบต่อชวีติและ
ทรพัย์สินของประชาชนทีอ่าศยัอยูใ่นประเทศต่าง ๆ  จนกระทัง้
ท�ำให้ประชาชนเหล่านั้นต้องกลายเป็นผู้ประสบภัย

	 ประเทศญี่ปุ ่นเป็นประเทศหนึ่งที่ได้รับผลกระทบ	
จากการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติอยู่บ่อยครั้ง ไม่ว่าจะเป็น	
แผ่นดินไหว สึนามิ ภูเขาไฟระเบิด น�้ำท่วม ตลอดจนดินโคลน
ถล่ม สาเหตุเป็นเพราะสภาพภูมิประเทศของประเทศญี่ปุ่น	
ตัง้อยูใ่นบรเิวณวงแหวนแห่งไฟ หรอื Ring of Fire ในมหาสมทุร
แปซิฟิกที่มีการเกิดแผ่นดินไหวและภูเขาไฟระเบิดอยู่บ่อยคร้ัง 
แนววงแหวนนี้มีความยาวรวมประมาณ 40,000 กิโลเมตร 	
ทอดตวัยาวไปตามขอบของแผ่นเปลอืกโลก จงึส่งผลให้ประเทศ
ที่ตั้งอยู่ใกล้บริเวณวงแหวนแห่งไฟต้องเผชิญกับเหตุการณ์	
แผ่นดินไหว ซึ่งก็รวมถึงประเทศญี่ปุ ่นด้วย แน่นอนว่าหาก	
เมื่อใดก็ตาม ที่มีภัยพิบัติแผ่นดินไหวเกิดข้ึน และการเกิดขึ้น	
ในครั้งนั้น ๆ มีความรุนแรง ก็ยิ่งส่งผลต่อที่พักอาศัยของ
ประชาชนชาวญี่ปุ่นให้ได้รับความเสียหายไปด้วยเช่นกัน

	 เมื่อที่พักอาศัยได้รับความเสียหายจนผู้ประสบภัย	
ไม่สามารถเข้าไปพักอาศัยอยู่ได้ จึงเป็นหน้าที่ที่รัฐบาลต้องเข้า
มาให้ความช่วยเหลือ เนื่องจากท่ีพักอาศัยเป็น 1 ในปัจจัย 4 	
ที่ มีความส�ำคัญต่อมนุษย์ อีกทั้งที่ พักอาศัยนั้นจะต้องมี
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มาตรฐานขัน้ต�ำ่ในด้านต่าง ๆ  อาท ิมคีวามปลอดภยั และมพ้ืีนที่
ใช้สอยที่เหมาะสมตามสิทธิท่ีมนุษย์ทุกคนสมควรจะได้รับตาม
หลกัสากล1 ดงัทีส่�ำนกังานข้าหลวงใหญ่ผูลี้ภ้ยัแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations High Commissioner for Refugees: 
UNHCR) ได้กล่าวเอาไว้ 

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2466 (ค.ศ. 1923) ประเทศญี่ปุ ่น	
ได้ประสบเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวครัง้ใหญ่คนัโต (Great Kanto) 	
ในกรุงโตเกียวและจังหวัดใกล้เคียง ภัยพิบัติในคร้ังนี้ได ้	
สร้างความเสียหายให้แก่บ้านเรือนราษฎรมากกว่า 300,000 
หลังคาเรือน หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติครั้งนั้น รัฐบาลญี่ปุ่น
จงึได้มแีนวคดิในการจดัหาทีพ่กัอาศยัให้กบัผูป้ระสบภยัท่ีได้รับ
ความเดอืดร้อน โดยได้ท�ำการก่อสร้างค่ายทีพ่กัชัว่คราวจากไม้
จ�ำนวน 2,000 แห่ง เพ่ือเป็นทีพ่กัชัว่คราว ผูป้ระสบภยัแผ่นดินไหว
วิวัฒนาการในการสร้างบ้านพักชั่วคราวผู ้ประสบภัยของ
ประเทศญีปุ่น่นัน้ ได้มกีารพัฒนามาเรือ่ย ๆ  โดยใช้บทเรยีนและ
ประสบการณ์ที่ประเทศญี่ปุ่นได้รับมาในแต่ละครั้งมาปรับปรุง
เนื่องจากมีภัยพิบัติเกิดขึ้นในหลายพื้นที่ และในแต่ละพื้นที่นั้น
กมี็ความแตกต่างกนัในด้านลกัษณะภมูปิระเทศ สภาพแวดล้อม 
หรือแม้แต่ประเภทของภัยพิบัติ นอกจากนี้ความรุนแรงท่ีก่อ      
ให้เกิดความเสียหายก็มีความแตกต่างกันด้วย เมื่อเป็นเช่นนั้น 
การสร้างบ้านพกัชัว่คราวในแต่ละครัง้ จงึไม่สามารถสร้างโดยใช้
รปูแบบหรอืมาตรฐานเดยีวกนัหมดได้ เนือ่งจากบ้านพกัชัว่คราว
ที่มีรูปแบบเดียวกัน อาจไม่เหมาะสมท่ีจะใช้งานได้เหมือนกัน	

1 Cara, D. 2012. Strategic planning for post-earthquake  
temporary housing: Best practices, Colorado: University of 
Denver.
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ในทุกพื้นที่ ดังนั้น การสร้างบ้านพักชั่วคราวผู้ประสบภัยในแต่ละ
พื้นที่ รัฐบาลจึงมีโอกาสที่จะประสบกับปัญหาและอุปสรรค	
อยู่เสมอ

	 ในช่วง 10 ปีที่ผ่านมา กล่าวคือตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553-
2563 (ค.ศ. 2010 - 2020) ประเทศญีปุ่น่มเีหตกุารณ์ครัง้ส�ำคญั
ท่ีสร้างความสูญเสียแก่ชีวิตและทรัพย์สินเป็นจ�ำนวนมากอยู ่	
2 เหตุการณ์คือ 1. เหตุการณ์แผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิในโทโฮก ุ
พ.ศ. 2554 (ค.ศ. 2011) (Great East Japan Earthquake 
หรือ The 2011 Earthquake of the Pacific Coast of 
To #hoku) เป็นแผ่นดินไหวเมกะทรัสต์ขนาด 9.0 แมกนิจูด	
ซ่ึงเกิดใต้ทะเลนอกชายฝั่งประเทศญ่ีปุ่น จนเกิดคลื่นสึนาม	ิ
พัดเข้าฝั่ง ก่อนจะเกิดอุบัติเหตุนิวเคลียร์ สร้างความสูญเสีย	
ให้กบัชวีติและทรพัย์สนิของประชาชนชาวญีปุ่น่เป็นจ�ำนวนมาก 
และ 2. เหตกุารณ์แผ่นดินไหวทีจั่งหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) 
เมื่อปี พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) ซึ่งเป็นแผ่นดินไหวบนบก 	
(Inland Earthquake) จ�ำนวน 2 ครั้ง มีขนาดความรุนแรง	
วัดได้ 6.4 และ 7.3 แมกนิจูดตามล�ำดับ ส่งผลให้นอกจากจะมี
ผู้บาดเจ็บและผู้เสียชีวิตเป็นจ�ำนวนมากแล้ว ยังสร้างความ	
เสียหายแก่โครงสร้างพื้นฐานของอาคารและที่พักอาศัย	
ของประชาชน จนท�ำให้ประชาชนต้องกลายเป็นผู้ประสบภัย
มากถึง 250,000 คน 

	 ในกรณีของประเทศไทยนั้น ที่ผ่านมามีเหตุการณ์           
ท่ีเก่ียวข้องกับแผ่นดินไหวขนาดรุนแรงอยู่ 2 เหตุการณ์คือ 	
1. เหตุการณ์แผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิในมหาสมุทรอินเดีย 
พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004) ซึ่งมีความรุนแรงขนาด 9.0 แมกนิจูด 
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ในมหาสมุทรอินเดีย ทางตอนเหนือบริเวณเกาะสุมาตรา 
ประเทศอินโดนีเซีย โดยแผ่นดินไหวในครั้งนี้นั้นได้ก่อให้เกิด
คลืน่สนึามขินาดใหญ่และส่งผลกระทบต่อประเทศใกล้เคียงถงึ 
11 ประเทศ ซึง่ก็รวมถงึประเทศไทยด้วย 2. เหตกุารณ์แผ่นดินไหว
ในจงัหวดัเชยีงราย พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) ขนาด 6.3 แมกนิจดู 
ซ่ึงสร้างความเสยีหายให้บ้านเรอืนและมผีูป้ระสบภัยกว่า 8,000 
หลัง โดยจากทั้ง 2 เหตุการณ์น้ีรัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ 	
ที่เก่ียวข้อง ต้องเร่งด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย	
ในการสร้างบ้านพักชั่วคราว
	 บทความน้ี มจีดุประสงค์เพือ่ศกึษาและท�ำความเข้าใจ
เร่ืองการบรหิารจดัการบ้านพกัชัว่คราวผูป้ระสบภยัของประเทศ
ญี่ปุ่น โดยเลือกจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) เป็นกรณี
ศึกษา  เน่ืองจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวที่เกิดขึ้นที่จังหวัด	
คุมะโมะโตะ (Kumamoto) ประเทศญี่ปุ่นนี้ เป็นการเกิด	
แผ่นดินไหวบนบก ซึ่งมีลักษณะเดียวกับการเกิดแผ่นดินไหว	
ในจังหวัดเชียงราย แม้ว่าระดับความเสียหายของประเทศไทย
จะมีไม่มากเมือ่เทยีบกบัจงัหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) แต่
ความรนุแรงของแผ่นดนิไหวกม็ขีนาดใกล้เคยีงกนั อกีท้ังในการ
บริหารจัดการบ้านพักช่ัวคราวแก่ผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวของ
จงัหวดัคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นัน้ แม้ว่าจะประสบปัญหา
ในการด�ำเนินงานให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชน ด้วยเหตุท่ี
รัฐบาลท้องถิ่นจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ยังไม่มี
ประสบการณ์ในการปฏิบัติงานเก่ียวกับการให้ความช่วยเหลือ
ผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวมาก่อน อย่างไรก็ตามรัฐบาลท้องถิ่น
จังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ก็สามารถด�ำเนินงานให้
ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยจนส�ำเร็จลุล่วง การเรียนรู้จาก
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ประสบการณ์ของจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้น
สามารถน�ำมาถอดบทเรียนเพื่อสร้างระบบ ตลอดจนแนวทาง
ในการรบัมอืกบัเหตกุารณ์แผ่นดนิไหว เพือ่เตรยีมพร้อมในการ
ให้ความช่วยเหลอืในประเทศไทย หากเกดิภยัพบัิตแิผ่นดนิไหว
ขึ้นมาในอนาคต 

	 บทความนี้แบ่งออกเป็น 6 บท โดยมีเนื้อหาหลัก	
เกี่ยวกับการบริหารจัดการบ้านพักชั่วคราวในประเทศญี่ปุ่น	
ทัง้ในลกัษณะภาพรวมและกรณศีกึษาเฉพาะจงัหวัดคุมะโมะโตะ 
(Kumamoto) แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของแนวคิดด้านการ
จัดหาและการบริหารท้ังในเร่ืองรูปแบบบ้านพัก งบประมาณ	
ในการจัดการ และปัญหาอุปสรรคต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้น รวมทั้ง
เปรียบเทียบหลักการสากลของการจัดการบ้านพักชั่วคราว	
และการจัดการบ้านพักชั่วคราวในประเทศไทยด้วย 
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บ้านพักอาศัยชั่วคราวตามหลักสากล
1. บทน�ำ
	 การเกิดภัยพบิตัไิม่ว่าจะเป็นแผ่นดนิไหว ดนิถล่ม หรอื	
น�ำ้ท่วมในแต่ละครัง้นัน้ มกัก่อให้เกดิความเสยีหายต่อชีวติและ
ทรัพย์สินของผู้คน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากภัยพิบัติที่เกิดขึ้น 	
มีระดับความรุนแรงมาก ก็จะส่งผลกระทบหรือสร้างความ	
เสยีหายในวงกว้างไม่ว่าจะเป็นจ�ำนวนของผูบ้าดเจบ็ ผูเ้สยีชีวติ 
หรือแม้แต่ความเสียหายของที่พักอาศัยก็ตาม 

	 ดังน้ัน เม่ือภัยพิบัติเกิดขึ้นและสร้างความเสียหาย	
ให้แก่ประชาชน จึงเป็นหน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐบาล
ท่ีจะต้องเข้ามาให้ความช่วยเหลอื ดแูลบรรเทาทกุข์ในเบือ้งต้น
แก่ผูป้ระสบภยัเหล่านัน้ ซึง่กร็วมถึงการจดัสรรบ้านพกัชัว่คราว
ให้แก่ผู้ที่สูญเสียที่อยู่อาศัยโดยเร็วที่สุด2 

2. ความช่วยเหลือเพื่อการบรรเทาทุกข์
	 2.1 ความหมายของบ้านพักชั่วคราว
	 แม้ว่าค�ำจ�ำกดัความระหว่างทีพ่กัอาศยั (Shelter) และ
บ้านพกัอาศยั (Housing) จะมคีวามหมายใกล้เคยีงกนั3 แต่เพือ่
ให้เจ้าหน้าที่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีในการให้ความช่วยเหลือ	

บทที่ 2

2 United Nations Disaster Relief Co-Ordination (UNDRO). 1982.  
Shelter after disaster: Guidelines for assistance. New York: 
United Nations.
3 Quarantelli, E. L. 1991. Patterns of sheltering and housing 
in American disasters. Newark, DE: Disaster Research Center  
University of Delaware.
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ผู้ประสบภัยได้อย่างเหมาะสมแล้ว ค�ำจ�ำกัดความโดยทั่วไป	
ของบ้านพักช่ัวคราวจึงหมายถึง สถานที่อาศัยชั่วคราว	
หลังเหตุการณ์พิบัติ ซึ่งสามารถอธิบายได้ 4 รูปแบบ ดังนี้ 
	 1.	ที่พักอาศัยฉุกเฉิน (Emergency Shelter) หมายถึง 
ที่พักอาศัยในช่วงระยะเวลาสั้น ๆ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน 	
กล่าวคือในช่วงระยะเวลาหลังจากภัยพิบัติเกิดขึ้น ที่พักอาศัย
ลักษณะนี้อาจเป็นบ้านญาติ หรือที่พักสาธารณะ
	 2.	ที่พักอาศัยชั่วคราว (Temporary Shelter) หมายถึง 
ท่ีพักอาศัยในช่วงระยะเวลาสั้น ๆ โดยมีระยะเวลาไม่เกิน	
หนึง่สปัดาห์หลงัจากเกดิเหตกุารณ์ภยัพบิตั ิทีพ่กัอาศยัประเภทนี้
อาจเป็นเต็นท์ หรือที่พักสาธารณะขนาดใหญ่ 
	 3.	บ้านพักชั่วคราว (Temporary Housing) หมายถึง 	
สถานที่ซึ่งผู้ประสบภัยสามารถพักอาศัยในระยะเวลาต้ังแต ่	
6 เดอืนไปจนถึง 3 ปี บ้านพกัชัว่คราวนีอ้าจเป็นบ้านพกัส�ำเร็จรปู 
บ้านเช่า หรือรูปแบบอื่น ๆ ตามที่รัฐบาลจัดสรรให้
	 4.	 บ้านพกัถาวร (Permanent Housing) หมายถงึ ทีพ่กัอาศัย
ที่สร ้างขึ้นมาใหม่หรือมีการตั้ง ถ่ินฐานของผู ้ประสบภัย	
อย่างถาวร โดยผู้ประสบภัยเหล่านั้นสามารถกลับไปใช้ชีวิต
ประจ�ำวันได้เป็นปกติ4 

4 Johnson, C. 2007. Impacts of prefabricated temporary 	
housing after disasters: 1999 earthquakes in Turkey. Habitat 
International 31 (1): 36-52.; Johnson, C. 2008. Strategies for 
the reuse of temporary housing. In I.A. Ruby (Ed), Urban 
transformation. Berlin: Ruby Press.; Quarantelli, E. L. 1995. 
Patterns of sheltering and housing in American disasters. 
Disaster Prevention and Management: An International 
Journal 4(3): 43-53.
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	 ฐิตยา สารฤทธิ์ ได้อธิบายถึงรูปแบบพฤติกรรม และ 	
การด�ำรงชีวิตของผูป้ระสบภัย ต้ังแต่ช่วงระยะเวลาเกดิเหตภุยัพบิติั
ไปจนถึงช่วงระยะเวลาหลังเกิดเหตุภัยพิบัติ ดังตารางต่อไปนี ้

ตารางท่ี 1 พฤติกรรมและการด�ำรงชีวิตของผู ้ประสบภัย	
แผ่นดินไหว

รูปแบบ สถานที่ ระยะเวลา

1. พื้นที่หลบภัยฉุกเฉิน 
(Emergency Evacuation 
Space)

สวนสาธารณะ สนามเด็กเล่น 
ตึก หรือ อาคารที่ปลอดภัย 
เช่น อาคารเรียน

หลังเกิดเหตุการณ ์
3 วัน

2. ที่พักพิงฉุกเฉิน 	
(Emergency Living Space)

โรงยิม โรงแรม เต็นท์ 
ที่ท�ำการชุมชน

หลังเกิดเหตุการณ์	
6 เดือน

3. บ้านพักชั่วคราว 	
(Temporary Living Space)

บ้านพักชั่วคราว บ้านเช่า 
บ้านญาติ

2-5 ปี
หลังเหตุการณ์

4. ที่อยู่ถาวร 
(Permanent Housing)

บ้านสร้างใหม่ บ้านเช่า 	
บ้านเช่าถาวร

ที่มา: ฐิตยา สารฤทธิ์, “Shelter ที่พักพิงฉุกเฉิน Temporary House 
บ้านชั่วคราว”

	 จากตารางสามารถอธิบายได้ว่า  เม่ือมีเหตุการณ์	
ภยัพบิตัแิผ่นดนิไหวเกดิข้ึน ผูป้ระสบภัยท่ีอาศยัอยูใ่นตัวอาคาร
หรือบ้านพัก จักต้องรีบออกมาอยู่ในพื้นที่ปลอดภัยในทันท ี	
พื้นที่ปลอดภัยนี้ถูกเรียกว่าพื้นที่หลบภัยฉุกเฉิน ซึ่งจะต้องเป็น
พื้นที่โล่ง โดยอาจเป็นสวนสาธารณะ หรือสนามเด็กเล่น          
ระยะเวลาในการพักอาศัยในพื้นที่หลบภัยฉุกเฉินนี้ จะใช้เวลา
ประมาณ 3 วันหลังจากเกิดเหตุการณ์ ทั้งนี้หากเหตุการณ ์       
กลับมาเป็นปกติและท่ีพักอาศัยของผู้ประสบภัยไม่ได้รับความ
เสยีหาย ผูป้ระสบภัยเหล่านัน้ก็สามารถย้ายกลบัเข้าไปพกัอาศยั
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ยังท่ีพักของตนได้ อย่างไรก็ตาม หากที่พักอาศัยได้รับความ	
เสียหายจนไม่สามารถกลับเข้าไปพักอาศัยได้ตามปกติ หรือ	
ที่พักอาศัยได้รับความเสียหายและอยู่ในภาวะเสี่ยงอันตราย	
เกินกว่าที่ผู้ประสบภัยจะกลับเข้าไปพักอาศัยได้ ผู้ประสบภัย
เหล่่านั้้�นจัักต้้องย้้ายไปพัักอาศัยยัังที่่�พักพิิงฉุุกเฉิิน ซึ่่�งได้้แก่่ 	
โรงยิิม โรงแรม หรืือเต็็นท์์เป็็นการชั่่�วคราว โดยระยะเวลาในการ
พัักอาศัยอยู่่�ในที่่�พักพิิงฉุุกเฉิินนี้้� จะใช้้เวลาประมาณ 6 เดืือน 	
จากนั้้�นผู้้�ประสบภััยอาจต้้องย้้ายไปพัักอาศัยยังับ้้านพัักชั่่�วคราว 
ซึ่่�งส่่วนใหญ่่แล้้วจะเป็็นที่่�พักัอาศัยที่่�รัฐบาลจััดหาให้้ เช่่นการเช่่า	
ที่่�พักอาศัย หรืือการสร้้างที่่�พักพิิงชั่่�วคราว การพัักอาศัยใน	
บ้้านพัักชั่่�วคราวนี้้� จะมีีระยะเวลาระหว่่าง 2 - 5 ปีโดยประมาณ
ทั้้�งนี้้�ขึ้้�นอยู่่�กัับความพร้้อมและความประสงค์์ของผู้้�ประสบภััย 
ตลอดจนเงื่่�อนไขของการเข้้าพักอาศัยในบ้้านพัักชั่่�วคราวนั้้�น ๆ  
เช่่น เมื่่�อผู้้� ประสบภััยได้้รัับความช่่วยเหลืือ หรืือมีีเงิินทุุน             
เพีียงพอที่่�จะทำำ�การซ่่อมแซมหรืือสร้้างที่่�พักอาศัยใหม่่แล้้ว	
ผู้้�ประสบภััยก็็สามารถย้้ายไปยัังที่่�อยู่่�อาศััยถาวรของตนหรืือ	
ครอบครััวได้้ 5 

	 ส�ำหรับวธิกีารจดัหาบ้านพกัช่ัวคราวให้แก่ผูป้ระสบภยั
น้ัน ส่วนใหญ่มักขึ้นอยู่กับหน่วยงานให้ความช่วยเหลือท้ังจาก
ภาครัฐหรือจากองค์กรต่าง ๆ ที่มีหน้าที่รับผิดชอบ ซึ่งสามารถ
แบ่งได้เป็น 3 หน่วยงานหลัก ดังนี้

5 ฐิตยา สารฤทธิ์. ม.ป.ป. Shelter ที่พักพิงฉุกเฉิน Temporary House 
บ้านชั่วคราว. สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงโตเกียว. http://www.
thaiembassy.jp/rte3/consulardoc/disaster/59-66%20Thitaya.pdf 
(สืบค้นเมื่อ 5 กันยายน 2560).
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	 1.	การให้ความช่วยเหลือจากรัฐบาล โดยรัฐบาล	
จะเป็นผู้พิจารณาถึงระดับความรุนแรงของภัยพิบัติ ก่อนจะ
ด�ำเนินการพิจารณาจัดสรรบ้านพักชั่วคราวให้แก่ผู้ประสบภัย 
การให้ความช่วยเหลอืจากรฐับาลนี ้อาจเป็นวธิทีีด่ทีีสุ่ดส�ำหรับ
ผู้ประสบภัย เนื่องจากรัฐบาลมีหน้าที่หลักในการให้บริการแก่
ประชาชน ดงัน้ันรัฐบาลจึงไม่สามารถปฏิเสธการให้ความช่วยเหลอื
แก่ผู้ประสบภัย ทั้งในด้านการจัดหาที่พักพิงชั่วคราว หรือการ
จ่ายเงินชดเชยแก่ผู้ประสบภัยได้
	 2. การให้ความช่วยเหลอืจากองค์กรทีไ่ม่แสวงหาก�ำไร 
ซ่ึงความช่วยเหลือในลักษณะนี้ มาจากหลากหลายองค์กร	
ในหลายระดับ ไม่ว่าจะเป็นในระดับชุมชน ระดับชาติ หรือ
ระดบันานาชาต ิเช่น องค์กร American Red Cross ท่ีให้ความ
ช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัด้านสิง่บรโิภคต่าง ๆ ทีม่คีวามจ�ำเป็นต่อ
การด�ำรงชวีติ อย่างไรกต็าม การให้ความช่วยเหลอืด้านบ้านพัก
ช่ัวคราวโดยองค์กรไม่แสวงหาก�ำไรเหล่านี้ จะเป็นการให	้
ความช่วยเหลือในรูปแบบที่พักอาศัยชั่วคราวในช่วงระยะสั้น ๆ  
พร้อมกับสิ่งอุปโภคต่าง ๆ ภายในที่พักเท่านั้น 
	 3.	การให้ความช่วยเหลือจากบริษัทประกันภัย ซึ่งจะ
มเีงือ่นไขและข้อจ�ำกดัมากกว่า 2 แบบแรก กล่าวคอื ผู้ประสบภัย
จะต้องซื้อเบี้ยประกันภัยท่ีครอบคลุมความเสียหายทั้งหมด	
ตามข้อตกลงในสัญญาประกันเท่านั้น เช่น การหาที่พักอาศัย
หรือการสร้างที่พักอาศัยขึ้นมาใหม่ อย่างไรก็ตาม การให้ความ
ช่วยเหลอืในรปูแบบนี ้มกัไม่ครอบคลมุภยัพบัิตจิากอทุกภยัและ
แผ่นดินไหว และการท�ำประกันภัยนั้นอาจมีราคาสูงเกินกว่า	
ที่ผู้ประสบภัยจะสามารถจ่ายได้6 

6 Edelen, M. 2017. Temporary housing after Hurricanes. 	
CorporateHousing.com™. https://www.corporatehousing.com/ 
blog/temporary-housing-after-a-fire (accessed May 17, 2018).
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	 2.2 วัตถุประสงค์ของบ้านพักอาศัยชั่วคราว

	 โดยท่ัวไปแล้ว เมือ่อาคารบ้านเรือนได้รบัความเสยีหาย
จากภัยพิบัติ จนผู้ประสบภัยไม่สามารถกลับเข้าไปพักอาศัยได้
ดงัเดมิ รฐับาลจะต้องให้ความช่วยเหลอืผู้ประสบภยัในเบือ้งต้น 
รวมถึงการพิจารณาจัดสรรบ้านพักชั่วคราวให้กับผู้ประสบภัย           
ได้พักอาศัยจนกว่าจะมีการฟื้นฟูหลังเกิดภัยพิบัติ วัตถุประสงค	์
หลกัของการจดัสรรบ้านพกัช่ัวคราวนี ้มอียู ่3 ประการหลกั คอื 

	 1.	เพื่อให้ผู้ประสบภัยได้พักอาศัยหลังเกิดภัยพิบัติ  

	 2.	เพ่ือให้ผูป้ระสบภยัใช้เป็นทีพ่กัอาศยัระหว่างรอการ
สร้างที่พักใหม่ 

	 3.	เพ่ือใช้เป็นสถานที่พักพิงชั่วคราวแก่ผู้ประสบภัย	
ในช่วงหลังเกิดภัยพิบัติ จนกว่าผู้ประสบภัยจะสามารถหาที่อยู่
อาศัยถาวรได้7  

	 ดังน้ัน บ้านพักชั่วคราวจึงมีความส�ำคัญเพราะเป็น
สถานที่ที่จะช่วยบรรเทาความเดือดร้อนให้กับผู้ประสบภัยให้
สามารถกลับไปใช้ชีวิตประจ�ำวันได้ตามปกติ หรืออย่างน้อยก็
ใกล้เคียงกับชีวิตในยามปกติ เช่น การท�ำงาน การมีสังคม 
เป็นต้น8 

7 Johnson, C. 2007. Impacts of prefabricated temporary 	
housing after disasters: 1999 earthquakes in Turkey. Habitat 
International 31 (1): 36-52.
8 Quarantelli, E. L. 1991. Patterns of sheltering and housing 
in American disasters. Newark, DE: Disaster Research Center  
University of Delaware.
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	 2.3 รูปแบบของบ้านพักอาศัยชั่วคราว 

	 ในการให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัในแต่ละประเทศนัน้ 
รูปแบบของบ้านพักชั่วคราวจะมีความแตกต่างกันไป ท้ังนี้	
ขึ้นอยู่กับปัจจัยต่าง ๆ  ที่รัฐบาลในแต่ละประเทศจะเลือกน�ำมา	
พิจารณา  เพื่อให้การจัดรูปแบบบ้านพักช่ัวคราวในแต่ละครั้ง	
มีความเหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุด ในการให้ความ	
ช่วยเหลอืแก่ผูป้ระสบภยัของตน เช่น ชนดิของภยัพบิติัทีเ่กดิขึน้ 
สภาพแวดล้อมภายในประเทศ สภาพภมิูประเทศ สภาพภูมิอากาศ 
หรือแม้แต่สภาพเศรษฐกิจของประเทศนั้น ๆ ดังตัวอย่าง	
ที่สามารถจ�ำแนกได้ตามตารางต่อไปนี้9 

ตารางท่ี 2 แสดงการจ�ำแนกชนิดของบ้านพักชั่วคราว	
ในแต่ละประเทศ

ประเภทของบ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัย

ประเทศ ปีที่
เกิด

(ค.ศ.)

ประเภท
ของ 

ภัยพิบัติ

ชื่อ 
(ภัยพิบัติ)

ระดับ
ความ
รุนแรง

ประเภทของ 
บ้านพักชั่วคราว

ญี่ปุ่น 2008 แผ่นดิน
ไหว

Iwate-
Miyagi 
Nairiku 

Earthquake

7.2 - บ้านส�ำเร็จรูปแบบ
น�ำมาประกอบขึ้น
ภายหลัง
-  พื้นที่ 29.7 ตาราง
เมตรต่อหลัง
- ระยะเวลาในการ
เข้าพักอาศัย 2 ปี

9 Hong, Y. 2017. A study on the condition of temporary          
housing following disasters: Focus on container housing. 
Frontiers of Architectural Research 6 (3): 375-377.
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ประเภทของบ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัย

ประเทศ ปีที่
เกิด

(ค.ศ.)

ประเภท
ของ 

ภัยพิบัติ

ชื่อ 
(ภัยพิบัติ)

ระดับ
ความ
รุนแรง

ประเภทของ 
บ้านพักชั่วคราว

จีน 2008 แผ่นดิน
ไหว

Wenchuan 
Earthquake

8.0 - บ้านโครงเหล็ก
- พื้นที่ 18 ตาราง
เมตรต่อหลัง
- ระยะเวลาในการ
เข้าพักอาศัย 6 เดือน

เกาหลใีต้ 2006 พายุ Typhoon 
Ewiniar

ระดับ 
410

- บ้านคอนเทนเนอร ์
- พื้นที่ 20 ตารางเมตร
ต่อหลัง
- ระยะเวลาในการ
เข้าพักอาศัย 3-5 ปี

10 ความเรว็ลมของพายเุฮอร์รเิคน แบ่งตามมาตราเฮอร์รเิคนแซฟเฟอร์–
ซิมป์สัน เป็น 5 ระดับ ดังนี้
	 ระดับ 1 มีความเร็วลมอยู่ที่ 119-153 กม./ชม.
	 ระดับ 2 มีความเร็วลมอยู่ที่ 154-177 กม./ชม.
	 ระดับ 3 มีความเร็วลมอยู่ที่ 178-208 กม./ชม.
	 ระดับ 4 มีความเร็วลมอยู่ที่ 209-251 กม./ชม.
	 ระดับ 5 มีความเร็วลมอยู่ที่ 252 กม./ชม.  
อ้างจาก Saffir - Simpson Hurricane Wind Scale. n.d. National 
Hurricane Center, https://www.nhc.noaa.gov/aboutsshws.php 
(accessed June 8, 2018).

ตารางท่ี 2 แสดงการจ�ำแนกชนิดของบ้านพักชั่วคราว	
ในแต่ละประเทศ (ต่อ)
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ประเภทของบ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัย

ประเทศ ปีที่
เกิด

(ค.ศ.)

ประเภท
ของ 

ภัยพิบัติ

ชื่อ 
(ภัยพิบัติ)

ระดับ
ความ
รุนแรง

ประเภทของ 
บ้านพักชั่วคราว

สหรัฐ
อเมริกา

2005 พายุ
เฮอร์ริ
เคน

Hurricane 
Katrina

ระดับ 
5

- บ้านโครงเหล็ก
- ไม่ระบขุนาดพืน้ท่ี 
และระยะเวลา  
การใช้งาน

เอเชีย
ใต้

2004 แผ่นดิน
ไหว
สึนามิ

India 
Ocean 

Tsunami

9.0 - คอนกรีต    
เสริมเหล็ก

- พื้นที่ 18.87 
ตารางเมตร

  ต่อหลัง
- ใช้เป็นบ้านพัก
ถาวร

อินเดีย 2001 แผ่นดิน
ไหว

Gujarat 
Earthquake

7.9 - บ้านกระดาษ
- พื้นที่ 15 ตาราง  
เมตรต่อหลัง

- ไม่ระบุระยะเวลา
การใช้งาน

ไต้หวัน 1999 แผ่นดิน
ไหว

Jiji 
Earthquake

7.3 - บ้านเดี่ยว
- ไม่ระบุขนาดพื้นที่ 
และระยะเวลา 
การใช้งาน

ตารางท่ี 2 แสดงการจ�ำแนกชนิดของบ้านพักชั่วคราว	
ในแต่ละประเทศ (ต่อ)
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ตารางท่ี 2 แสดงการจ�ำแนกชนิดของบ้านพักชั่วคราว	
ในแต่ละประเทศ (ต่อ)

ประเภทของบ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัย

ประเทศ ปีที่
เกิด

(ค.ศ.)

ประเภท
ของ 

ภัยพิบัติ

ชื่อ 
(ภัยพิบัติ)

ระดับ
ความ
รุนแรง

ประเภทของ 
บ้านพักชั่วคราว

ตุรกี 1999 แผ่นดิน
ไหว

Izmit 
Earthquake

7.4 - เต้นท์
- ไม่ระบุขนาดพื้นที่ 
และระยะเวลา

  การใช้งาน

ที่มา: Yan Hong, “A study on the condition of temporary 
housing following disasters: Focus on container housing,”	
Frontiers of Architectural Research, (2017), p. 376.



17

ที่พักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุ่น

	 จากตารางด้านบนจะเห็นได้ว่า  บ้านพักชั่วคราว	
ทีร่ฐับาลจดัหาให้แก่ผู้ประสบภยัในแต่ละประเทศน้ัน จะมคีวาม
แตกต่างกัน เน่ืองจากการสร้างนัน้จะค�ำนงึถงึรปูแบบและพืน้ทีต่ัง้
ของบ้านพักชั่วคราว เพื่อป้องกันปัญหาหรือผลกระทบที่อาจ	
ส่งผลต่อชุมชนได้11 อย่างไรก็ตาม สิ่งหนึ่งซึ่งรัฐบาลในแต่ละ	
ประเทศมักให้ความส�ำคัญ ในการสร้างบ้านพักชั่วคราวก็คือ	
วสัดุก่อสร้างทีจ่�ำเป็นต้องใช้ ซึง่ก็มกัเลอืกวสัดุทีม่นี�ำ้หนกัเบา เพือ่
ให้ง่ายต่อการขนย้าย ก่อสร้าง และการรื้อถอน อย่างไรก็ตาม
วสัดทุีใ่ช้ในการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราวเหล่านี ้มอีายกุารใช้งาน
เฉลี่ยประมาณ 3 ปีเท่านั้น ไม่ได้ถูกออกแบบมาให้ใช้งาน	
ในระยะยาว เน่ืองจากวสัดทุีใ่ช้มต้ีนทนุต�ำ่ จงึส่งผลให้การสร้าง
บ้านพักช่ัวคราวในแต่ละครั้งต้องสูญเสียงบประมาณ และ	
สิ้นเปลืองวัสดุซึ่งไม่สามารถน�ำกลับมาใช้ใหม่ได้อีก12

	 ส�ำหรับรูปแบบโครงสร้างหลักของบ้านพักชั่วคราว	
นั้นมีอยู่ 2 รูปแบบ ได้แก่

	 1.	 บ้านพกัส�ำเร็จรูปแบบน�ำมาประกอบขึน้ภายหลัง 
(Prefabricated Kit Supplies) 

2. บ้านพักส�ำเร็จรูปแบบเป็นตัวบ้านพร้อมใช้งาน 
(Prefabricated Ready-Made Shelters)

	 ส�ำหรับโครงสร้างของบ้านพักช่ัวคราวท้ังสองแบบนี้ 	
มีจุดเด่นจุดด้อยดังนี้
11 Hong, Y. 2017. A study on the condition of temporary 
housing following disasters: Focus on container housing. 
Frontiers of Architectural Research 6 (3): 375-377.
12 Song, Y., Mithraratne, N., & Zhang, S. 2016. Life-time 	
performance of post-disaster temporary housing: A case study 
in Nanjing. Energy and Buildings 128: 394–395.
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	 จากตาราง แม้ว่าบ้านพักส�ำเร็จรูปทั้งแบบน�ำมา
ประกอบขึ้นภายหลัง และแบบเป็นตัวบ้านพร้อมใช้งาน จะมี
ข้อดแีละข้อด้อยทีแ่ตกต่างกนัไป แต่โครงสร้างบ้านพกัชัว่คราว
ส�ำเรจ็รปูทัง้สองแบบน้ี กลบัประสบปัญหาเดยีวกนั คอื รปูแบบ
ตัวบ้านไม่มีความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมในสังคมของ           
ผู้ประสบภัย อีกทั้งวัสดุอุปกรณ์ในการก่อสร้างก็ไม่คงทนถาวร 
การใช้งานของตัวบ้านจึงไม่มีความยั่งยืน เนื่องจากหลาย
ประเทศเลือกใช้วัสดุต้นทุนต�่ำ13 

3. มาตรฐานของบ้านพกัอาศยัชัว่คราวตามหลกัสากล 

	 3.1 มาตรฐานบ้านพกัอาศยัชัว่คราวตามโครงการสเฟียร์ 
(Sphere Project)

	 แนวคิดตามมาตรฐานบ้านพักอาศัยชั่วคราวของ	
โครงการสเฟียร์นี ้เริม่ขึน้ในปี พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) โดยกลุ่ม
องค์กรทีไ่ม่แสวงหาผลก�ำไรสภากาชาดและสภาเสีย้ววงเดอืนแดง 
โดยแนวคิดนี้ได้วางกรอบตามกฎบัตรด้านมนุษยธรรม และมี
การระบุมาตรฐานขั้นต�่ำในด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการตอบ	
สนองต่อภัยพิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ความช่วยเหลือ	
ผูป้ระสบภัยเกีย่วกบัการด�ำรงชวีติซึง่ได้แก่ อาหาร น�ำ้ ทีพั่กพงิ 
และการบริการทางสุขภาพ เป็นต้น

	 นอกจากนี้โครงการสเฟียร์ยังได้ระบุมาตรฐานขั้นต�่ำ	
เกี่ยวกับที่พักอาศัยและเครื่องอุปโภคตามสิทธิท่ีมนุษย์ทุกคน	

13 Perrucci, D. V., Vazquez, B. A., & Aktas, C. B. 2016. 	
Sustainable temporary housing: Global trends and outlook. 
Procedia Engineering 145: 327-332.
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สมควรจะได้รับตามหลักสากล ซึ่งมาตรฐานส�ำหรับที่อยู่อาศัย	
ที่ดีนั้น ควรมีองค์ประกอบต่อไปนี้ 

	 1) มีพื้นที่เพียงพอและสามารถป้องกันผู ้พักอาศัย	
จากความหนาวเยน็ ความชืน้ ความร้อน ตลอดจนฝน ลม หรือ
สิง่ต่าง ๆ  ท่ีอาจส่งผลต่อสขุภาพของผูป้ระสบภยั เช่น พาหะน�ำโรค 
หรือสิ่งต่าง ๆ ที่อาจเป็นอันตรายต่อโครงสร้างของตัวบ้าน 

	 2)	 วสัดแุละโครงสร้างพืน้ฐานต้องได้มาตรฐาน มคีวาม
พร้อมในการให้ความช่วยเหลือหรือจัดเตรียมสิ่งอ�ำนวย	
ความสะดวกภายในบ้านพักชั่วคราวอย่างเพียงพอ 

	 3)	 การก่อสร้างท่ีอยู่อาศัย ต้องอยู่ภายใต้งบประมาณ
ทีเ่หมาะสม ทีพ่กัอาศัยสามารถเข้าถึงได้ง่าย ต้องมีความเหมาะสม	
ในเรื่องของที่ตั้งและวัฒนธรรมของชุมชน

	 4)	 ที่ตั้งของท่ีพักอาศัยต้องสามารถเข้าถึงทรัพยากร	
ธรรมชาติและทรัพยากรอ่ืน ๆ ได้ง่ายและยั่งยืน เช่น มีน�้ำดื่ม	
ทีส่ะอาดและปลอดภยั มพีลงังานเพยีงพอส�ำหรบัการประกอบ
อาหาร มีระบบสุขาภิบาลและสิ่งอ�ำนวยความสะดวกในการ
ขจัดของเสีย มีการก�ำจัดขยะ ตลอดจนมีพื้นที่ระบายน�้ำและ
การบริการฉุกเฉิน

	 5)	 พื้นที่ก ่อสร้างที่อยู ่อาศัยมีความเหมาะสมและ
สามารถเข้าถึงบริการด้านสุขภาพ ศูนย์ดูแลเด็กอ่อน และ	
สิ่งอ�ำนวยความสะดวกทางสังคมอื่น ๆ 



21

ที่พักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุ่น

	 6)	วัสดุก่อสร้างและนโยบายที่เก่ียวข้องกับการก่อสร้าง
ทีอ่ยูอ่าศัยจะต้องมีความเหมาะสม สามารถส่งเสรมิเอกลกัษณ์
ทางวัฒนธรรมและความหลากหลายของชุมชนหรือสังคมที่อยู่
อาศัยได้14

	 ส� ำหรับมาตรฐานด ้าน ท่ีพักอาศัย ท่ีกล ่ าวมานี้ 	
เป็นเพียงมาตรฐานข้ันต�่ำท่ีสะท้อนถึงสิทธิของผู้ประสบภัย	
ท่ีควรจะได้รับตามสิทธิเพ่ือการอยู่อาศัยอย่างเพียงพอเท่านั้น 
รัฐบาลในแต่ละประเทศสามารถน�ำแนวคิดนี้ไปปรับใช้ให้	
เหมาะสมกับประเทศของตนได้

	 3.2 มาตรฐานบ้านพักชั่วคราวของส�ำนักงานเพื่อการ 
ประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่งสหประชาชาติ (United 
Nations Office for the Coordination of Humanitarian 
Affairs: UNOCHA)

	 การให้ความช่วยเหลือด้านบ้านพักชั่วคราวแก่ผู้ประสบ
ภัยพิบัตินั้น มักจะเกิดขึ้นในประเทศที่พัฒนาแล้วหรือประเทศ
ท่ีมสีถานะทางการเงนิทีร่�ำ่รวยหรือมัน่คง เนือ่งจากการก่อสร้าง
บ้านพักชั่วคราวในแต่ละครั้ง น้ันจะต้องใช ้งบประมาณ	
เป็นจ�ำนวนมาก ซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้วการก่อสร้างบ้านพัก	
ช่ัวคราว จะถกูออกแบบให้สามารถใช้ประโยชน์ได้ในระยะยาว
หรืออาจน�ำไปใช้เป็นบ้านพักถาวรต่อไปได้ 
14 โครงการสเฟียร์. 2558. กฎบัตรมนุษยธรรมและมาตรฐานขั้นต�่ำ	
ในการตอบสนองต่อภยัพบิติั ฉบบัแปลภาษาไทย พ.ศ. 2551. ส�ำนกังาน	
บรรเทาทุกข์และประชานามัยพิทักษ์ สภากาชาดไทย. http://k4ds.
psu.ac.th/k4dm/file/sphere/sphere_TH.pdf (สืบค้นเมื่อ 	
5 กันยายน 2560).
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	 ส�ำหรบัมาตรฐานของบ้านพกัช่ัวคราวในหลายประเทศ
นั้น ไม่มีมาตรฐานที่เป็นรูปแบบตายตัว เนื่องจากการก่อสร้าง
บ้านพักชั่วคราวนั้น ขึ้นอยู่กับปัจจัยที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น
เรือ่งการน�ำวสัดทุีม่อียูแ่ล้วมาก่อสร้าง หรอืแม้แต่มาตรฐานของ
บ้านพัก ซึ่งก็ขึ้นอยู่กับผู้ที่ประสงค์จะก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว
ให้แก่ผู ้ประสบภัย อย่างไรก็ตาม แม้ว่าส�ำนักงานเพื่อการ
ประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่งสหประชาชาตจิะไม่ได้ก�ำหนด
มาตรฐานในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวที่แน่นอนให้กับ             
ผู้ประสบภัยในหลายประเทศ แต่ก็ได้ระบุถึงแนวทางในการ	
ให ้ความช ่วยเหลือผู ้ประสบภัยด ้านที่พักอาศัยอย ่างมี
ประสิทธิผล ดังรายละเอียดต่อไปนี้

	 1)	 การออกแบบบ้านพักช่ัวคราวควรจะค�ำนึงถึงการ	
มีส่วนร่วมของประชาชนและต้องเป็นที่ยอมรับของผู้พักอาศัย

	 2)	 การก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวจะต้องมีการวางแผน
ไว ้ล ่วงหน้า  ทั้งในด้านกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง ผลกระทบ	
ต ่อสิ่ งแวดล ้อม การใช ้งบประมาณที่มีความเหมาะสม 	
ความเชี่ยวชาญของวิศวกรผู ้ก ่อสร้าง ตลอดจนรูปแบบ
สถาปัตยกรรมและการวางแผนงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง

	 3)	 ความมปีระสทิธิภาพและประสทิธผิลในการบรหิาร
งานของภาครัฐในการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย เพื่อเป็น
แรงจงูใจให้แก่ผูป้ระสบภยัได้ตระหนกัและสามารถฟ้ืนฟตูวัเอง
และชุมชนได้

	 4)	 บ้านพกัชัว่คราวจะต้องมคีวามปลอดภยัในช่วงเวลา
ที่ผู้ประสบภัยได้พักอาศัยอยู่
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	 5) บ้านพักชั่วคราวจะต้องมีการออกแบบที่เหมาะสม
กับสภาพภูมิอากาศและวัฒนธรรม

	 6)	 การเลอืกทีต่ัง้ของบ้านพกัชัว่คราวจะต้องไม่ท�ำลาย
สิง่แวดล้อมและต้องสามารถเข้าถึงซึง่การบรกิารต่าง ๆ  ได้อย่าง	
สะดวก15 

	 3.3 มาตรฐานที่พักอาศัยของส�ำนักงานข้าหลวงใหญ ่
ผู ้ ล้ี ภัยแห่งสหประชาชาติ (United Nations High  
Commissioner for Refugees: UNHCR)

	 ในการให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัหรอืผูล้ีภ้ยัด้านทีพ่กั
อาศัยนั้น เป็นการให้ความช่วยเหลือ โดยค�ำนึงถึงสิทธิมนุษยชน
ขัน้พืน้ฐาน ซึง่การให้ความช่วยเหลอืของส�ำนกังานข้าหลวงใหญ่	
ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาตินั้น เป็นการให้ความช่วยในเรื่องที่	
พักพิงฉุกเฉินส�ำหรับผู้ลี้ภัยมากกว่าผู้ประสบภัยจากภัยพิบัติ 
ทัง้นีม้าตรฐานของทีพ่กัอาศยั ซึง่เป็นทีพ่กัพงิฉกุเฉนินัน้ จะต้อง
มีพื้นที่ใช้สอยในการอยู่อาศัยและมีความปลอดภัยสูง อีกทั้ง	
ต้องมีการใช้วัสดุท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม มีความยั่งยืน และ	
อยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดี  

	 ในการน้ี ส�ำนกังานข้าหลวงใหญ่ผูล้ีภ้ยัแห่งสหประชาชาติ
ได้ระบถุงึหลกัการข้ันพืน้ฐานของท่ีพกัอาศยั ซึง่สามารถสรปุได้
ดังต่อไปนี้

15 Davis, L. 2015. Shelter after disaster, 2nd ed. Geneva: 	
International Federation of Red Cross and Red Crescent 
Societies.
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	 1.	ทีพ่กัพงิฉกุเฉนิจะต้องมโีครงสร้างทีป่ลอดภยัและมี
พื้นที่ใช้สอยอย่างเหมาะสมต่อการอยู่อาศัย
	 2.	ภายในที่พักพิงฉุกเฉินนั้น จะต้องมีสิ่งอ�ำนวย	
ความสะดวกต่าง ๆ เช่น ผ้าห่ม เสื่อ หรือผ้าใบกันฝน
	 3.	การสร้างที่พักพิง ควรใช้วัสดุในท้องถ่ินที่มีความ	
เหมาะสมทางวัฒนธรรมและเป็นที่ยอมรับได้ 
	 4.	ที่พักพิงฉุกเฉินจะต้องสร้างอย่างเหมาะสมกับ	
ทุกสภาพอากาศในทุกฤดูกาล
	 5.	ภายในท่ีพักพิงฉุกเฉินจะต้องมีสิ่งอ�ำนวยความ	
สะดวกและมีระบบสุขาภิบาลที่เหมาะสม
	 6.	ผู้ประสบภัยจะต้องได้รับการสนับสนุนในเรื่องวัสดุ
และสิ่งจ�ำเป็นอื่น ๆ ในการสร้างท่ีพักพิง จากองค์กรให้ความ	
ช่วยเหลือ เพื่อช่วยลดค่าใช้จ่ายและย่นระยะเวลาในการ
ก่อสร้างที่พักอาศัยให้รวดเร็วยิ่งขึ้น16  

	 แม ้ว ่ามาตรฐานของบ้านพักอาศัยชั่วคราวหรือ	
ทีพ่กัพงิช่ัวคราวตามหลกัสากลดงักล่าวมาข้างต้น จะได้รบัการ	
ยอมรบัอย่างกว้างขวาง แต่ในทางปฏบิตันิัน้ก็ขึน้อยูก่บัเง่ือนไข
ของเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ อีกทั้งยังต้องค�ำนึงถึง 
สถานที่ตั้ง ความสัมพันธ์กับพื้นท่ี วัฒนธรรม การเข้าถึง	
การบริการในด้านต่าง ๆ ตลอดจนการมีส่วนร่วมของชุมชน	
เช่นกัน17

16 emergency-shelter-standard Emergency shelter standard.  
2018. UNHCR. https://emergency.unhcr.org/entry/115874/ 
emergency-shelter-standard (accessed September 3, 2018).
17 Cara, D. 2012. Strategic planning for post-earthquake  
temporary housing: Best practices, Colorado: University of 
Denver.
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บทที่ 3

วิวัฒนาการของบ้านพักชั่วคราว
ในประเทศญี่ปุ่น

1. บทน�ำ

	 ประเทศญ่ีปุน่เป็นประเทศหนึง่ทีม่กัประสบเหตกุารณ์
ภัยพิบัติทางธรรมชาติอยู ่ เสมอและภัยพิบัติที่ เกิดขึ้นใน	
แต่ละครั้งก็ได้สร้างความสูญเสียท้ังชีวิตและทรัพย์สินแก	่
ประชาชน รวมถึงที่พักอาศัยด้วย ซึ่งรัฐบาลญี่ปุ่นก็ได้ตระหนัก
ถึงความส�ำคัญในการสร้างบ้านพักช่ัวคราวให้แก่ผู้ประสบภัย
เพือ่เป็นการให้ความช่วยเหลอืและบรรเทาทุกข์แก่ผูป้ระสบภยั
เพ่ือให้มีที่พักอาศัยเป็นการชั่วคราว ก่อนที่จะมีการให้ความ	
ช่วยเหลือในขั้นตอนต่อไป 

2. แนวคิดเรื่องบ้านพักชั่วคราวในประเทศญี่ปุ่น
	 แนวคิดในการให้ความช่วยเหลือด้านบ้านพักชั่วคราว	
แก่ผู้ประสบภัยในประเทศญี่ปุ่นนั้น เร่ิมขึ้นหลังจากเหตุการณ	์
แผ่นดินไหวครั้งใหญ่คันโต (Great Kato) ในปี พ.ศ. 2466 	
(ค.ศ. 1923) โดยเหตุการณ์ในครั้งนั้นได้ก่อให้เกิดอัคคีภัย	
ขนาดใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตกรุงโตเกียว (Tokyo) 	
เมืองท่าโยโกฮามะ (Yokohama) จังหวัดชิบะ (Chiba)	
จังหวัดคานางาวะ (Kanagawa) และจังหวัดชิซู โอกะ 	
(Shizuoka) สร้างความเสียหายแก่บ้านเรือนราษฏรมากกว่า 
300,000 หลังคาเรือน หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติครั้งนั้น	
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มูลนิธิ Do #junkai ได้ถูกจัดตั้งข้ึนภายใต้การควบคุมดูแล	
ของกระทรวงมหาดไทย เพื่อท�ำหน้าท่ีในการจัดหาท่ีพักอาศัย  
ให้กับผู้ประสบภัย โดยได้ท�ำการก่อสร้างค่ายท่ีพักชั่วคราว          
ซึ่งท�ำจากไม้ นอกจากนี้ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2549-2473                     
(ค.ศ. 1926-1930) มูลนิธิ Do #junkai ยังได้สร้างอาคารชุด 
(Apartment) เพื่อรองรับผู ้ประสบภัยในเมืองโยโกฮามะ          
(Yokohama) และบางส่วนในกรุงโตเกียว (Tokyo)

	 ส�ำหรับที่พักชั่วคราวเหล่านี้  ได ้รับการติดต้ังสิ่ง	
อ�ำนวยความสะดวก ตลอดจนสวัสดิการต่าง ๆ เช่น จัดตั้ง	
ศูนย์เด็กเล็ก ห้องอาบน�้ำและสถานรักษาพยาบาล โดยได้
แนวคิดมาจากการจัดการเรื่องบ้านพักชั่วคราวในประเทศ	
แถบตะวันตกในช่วงเวลาน้ัน ซึ่งในเวลาต่อมาแนวคิดนี้ได้กลาย
เป็นต้นแบบในการสร้างที่พักอาศัยชั่วคราวแก่ผู้ประสบภัย	
ของประเทศญี่ปุ ่นในยามที่ต้องเผชิญภัยพิบัติต่าง ๆ เช่น 	
1. เหตุการณ์อุทกภัยจากพายุไต้ฝุ่นอ่าวอิเซะ (Ise Bay) ใน	
ปี พ.ศ. 2502 (ค.ศ. 1959) 2. เหตุการณ์อัคคีภัยครั้งใหญ่	
เมืองนีงาตะ (Niigata) ในปี พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) โดย
เหตุการณ์อัคคีภัยครั้งใหญ่นีงาตะ (Niigata) นี้ ถือเป็นครั้งแรก
ทีมี่การสร้างบ้านพกัชัว่คราวโดยใช้บ้านส�ำเรจ็รปู (Prefabricated 
Home)18 3. เหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชิน (Great 	
Hanshin-Awaji Earhquake) ในปี พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) 

18 คือที่พักอาศัยที่ผลิตในระบบโรงงานแบบเตรียมล่วงหน้า  ในระบบ	
ชิ้นส่วนมาตรฐานแล้วน�ำมาท่ีหน้างาน เพื่อประกอบเป็นบ้านได้อย่าง
รวดเร็ว
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และ 4. แผ่นดินไหวที่จังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) เมื่อ
ปี พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016)19

	 2.1 บ้านพักอาศัยช่ัวคราวจากเหตุการณ์แผ่นดินไหว 
ครั้งใหญ่ฮันชิน Great Hanshin-Awaji Earthquake ในปี 
พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995)

	 แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชิน (Great Hanshin-Awaji 
Earthquake) หรือ แผ่นดินไหวใหญ่ที่เมืองโกเบ (Kobe) ซ่ึง
เกิดขึ้นเมื่อวันที่ 17 มกราคม พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) ที่	
ระดับความรุนแรง 6.9 แมกนิจูด เป็นเหตุการณ์แผ่นดินไหว	
ที่รุนแรงจนท�ำให้โครงสร้างพื้นฐานหลายแห่งได้รับความ	
เสียหายอย่างหนัก20 โดยมีอาคารบ้านเรือนพังเสียหายกว่า 
640,000 หลังคาเรือน ส่งผลให้มีผู้ประสบภัยซึ่งต้องอพยพ	
ไปพักอาศัยยังบ้านพักพิงฉุกเฉินมากถึง 310,000 คน21 	
ความรุนแรงจากภัยพิบัติในครั้งนี้ ส่งผลให้รัฐบาลตัดสินใจ	

19 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
20 Kobe earthquake of 1995, In The Editors of Encyclopaedia 
Britannica. 2017. Encyclopædia Britannica. https://www.	
britannica.com/event/Kobe-earthquake-of-1995 (accessed 
September 27, 2018).
21 Kobe remembers Great Hanshin Earthquake 22 year. 2017. 
The Japan Time. https://www.japantimes.co.jp/ news/	
2017/01/17/national/kobe-remembers-great-hanshin-earth-
quake-22-years/#.W6mmdvmreM8 (accessed September 24, 
2018).
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อนุญาตให้ผู ้ประสบภัยซึ่งสูญเสียที่พักอาศัยและมีความ	
ประสงค์ท่ีจะเข้าพักยังบ้านพักชั่วคราว สามารถแสดงความ 	
จ�ำนงเพื่อเข้าพักได้ โดยไม่จ�ำเป็นว่าผู้ประสบภัยรายนั้นจะเป็น  
เจ้าของทีพ่กัอาศยัซึง่ได้รบัความเสยีหาย หรอืเป็นเพยีงผูเ้ช่าพกั
ก่อนการเกิดภัยพิบัติก็ตาม22 

	 ป ัญหาหลักของบ ้านพักชั่วคราวจากเหตุการณ์	
แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชินในครั้งนี้ ไม่ได้เกิดจากปัญหาเร่ือง
มาตรฐานหรือจ�ำนวนบ้านพักช่ัวคราวที่ไม่เพียงพอต่อจ�ำนวน	
ผูป้ระสบภัย หากแต่เป็นเรือ่งท่ีเกีย่วข้องกบัสภาพแวดล้อมของ
บ้านพักชั่วคราว ที่ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของ	
ผู้ประสบภัย ซึ่งปัญหาต่าง ๆ สามารถอธิบายได้ดังนี้ 

	 1. บ้านพกัชัว่คราวท่ีรฐับาลจดัหาให้น้ัน ส่วนใหญ่ต้ังอยู่
ในบริเวณพื้นที่ชานเมือง ซึ่งห่างไกลจากชุมชนที่อยู่อาศัยเดิม	
ที่ผู ้ประสบภัยเคยพักอาศัยอยู่ และมีเพียง 18 เปอร์เซ็นต	์
ของบ้านพักชั่วคราวเท่านั้น ที่สร้างในพื้นที่ที่มีสิ่งอ�ำนวยความ	
สะดวกสบาย

	 2.	แม้ว่าผูส้งูอายแุละผูพ้กิารจะเป็นกลุม่แรกท่ีถกูอพยพ
ไปยงับ้านพกัชัว่คราวก่อนผูป้ระสบภยักลุม่อืน่ แต่การพักอาศยั
ในบ้านพกัชัว่คราวซึง่มสีภาพแวดล้อมทีไ่ม่ได้เอือ้อ�ำนวยต่อการ
ใช้ชีวิตของคนกลุ่มนี้ จึงส่งผลให้มีอัตราการตายในลักษณะ	
การตายอย่างโดดเดีย่ว (Kodokushi) ของผูส้งูอายเุพิม่ข้ึน และ
22 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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สูงกว่ากลุ ่มอื่น ๆ ของผู ้ประสบภัยที่อาศัยอยู ่เพียงล�ำพัง 	
ส่วนสาเหตุหลักที่ท�ำให้เกิดการตายในลักษณะนี้ เกิดจากการ	
ที่ผู้ประสบภัยต้องอาศัยอยู่ในบ้านพักชั่วคราวเพียงล�ำพังและ
ไม่มีปฏิสัมพันธ์ทางสังคมกับผู้อื่น

	 จากกรณีการเกิดแผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชิน (Great 
Hanshin-Awaji Earthquake) อัตราการตายอย่างโดดเดี่ยว	
ซึ่งมีจ�ำนวนมากถึง 233 คน ได้แสดงให้เห็นถึงความเปราะบาง
ทางสังคมและทางจิตใจของผู้ประสบภัยหลังเกิดเหตุการณ์	
ภยัพบิตั ิเมือ่รฐับาลได้ตระหนกัถงึปัญหานี ้จงึได้ตดัสินใจแก้ไข
ปัญหาด้วยการสร้างสถานท่ีพักผ่อนขึ้นภายในชุมชนบ้านพัก 
ช่ัวคราว เพื่อให้ผู ้ประสบภัยซึ่งพักอาศัยในพื้นท่ีและกลุ ่ม	
อาสาสมัครที่เข้าไปเยี่ยมเยือนหรือให้ความช่วยเหลือ สามารถ
ใช้เป็นที่พบปะพูดคุยหรือท�ำกิจกรรมร่วมกัน ขณะเดียวกันใน
ส่วนของการดูแลผู ้สูงอายุนั้น ก็ได้มีการให้ค�ำแนะน�ำและ	
ค�ำปรึกษา เพื่อเป็นการตอบสนองถึงความต้องการของผู้สูงวัย
ในบ้านพักชั่วคราวด้วย  

	 2.2 บ้านพักอาศัยช่ัวคราวจากเหตุการณ์แผ่นดินไหว 
ในจังหวัดนีงาตะ (Niigata) ในปี พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004)

	 ส�ำหรับเหตุการณ์แผ่นดินไหวขนาดความรุนแรง 	
6.8 แมกนิจูดในจังหวัดนีงาตะ (Niigata) ในปี พ.ศ. 2547 	
(ค.ศ. 2004) น้ัน รฐับาลท้องถิน่ได้เร่งสร้างบ้านพักชัว่คราวมากกว่า 
3,500 หลัง เพื่อรองรับผู้ประสบภัยซึ่งมีจ�ำนวนมากกว่า 10,000 
ราย จากบทเรียนในเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชินในป ี	
พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) รัฐบาลท้องถิ่นในจังหวัดนีงาตะ 	
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(Niigata) ได้ตระหนกัถงึข้อบกพร่องของบ้านพกัอาศยัชัว่คราว 
และได้น�ำมาปรับปรงุ โดยมุง่เน้นในการสร้างความสมัพนัธ์ของ
ผู้ประสบภัยภายหลังจากการเกิดเหตุภัยพิบัติ ตลอดจนมีการ
สร ้างบ ้านพักชั่วคราวให ้ มีความใกล ้ เ คียงกับพื้นที่ เดิม	
ซึ่งผู้ประสบภัยเคยพักอาศัยและต้องอพยพผู้ประสบภัยเข้าไป	
อยูใ่นชมุชนบ้านพกัอาศัยชัว่คราว แต่วิธีการนีก้ลบัไม่ประสบผล	
ส�ำเร็จ เนื่องจากข้อจ�ำกัดด้านพื้นที่ในการตั้งถิ่นฐานบ้านพัก	
ชั่วคราว23 

	 2.3	บ้านพักชั่วคราวจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวและ 
คลื่นสึนามิในโทโฮกุ พ.ศ. 2554 (ค.ศ. 2011) (Great East 
Japan Earthquake หรือ The 2011 earthquake off 
the Pacific coast of To #hoku) 

	 	 เหตุการณ์แผ่นดินไหวที่รุนแรงที่สุดของประเทศญี่ปุ่น
อีกเหตุการณ์หนึ่ง คือ การเกิดแผ่นดินไหวนอกชายฝั่งแปซิฟิก
ปี พ.ศ. 2554 (ค.ศ. 2011) ในภูมิภาคโทโฮกุ ซึ่งมีระดับ	
ความรนุแรงถงึ 9.0 แมกนจิดู ส่งผลให้เกดิคลืน่สนึามขินาดใหญ่	
พัดข้ึนฝั ่ง สร้างความเสียหายแก่ชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชนในพื้นที่ประสบภัยเป็นจ�ำนวนมาก อีกท้ังเหตุการณ์
นี้ถือเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งส�ำคัญในการจัดการให้ความ	
ช่วยเหลือ ผู้ประสบภัยด้านบ้านพักอาศัยชั่วคราว เนื่องจาก         
มีผู ้ประสบภัยจ�ำนวนมากที่ต้องอพยพไปอาศัยยังพ้ืนท่ีอื่น            

23 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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โดยเฉพาะผูป้ระสบภัยซ่ึงอาศยัอยูใ่นจงัหวดัฟกุชุมิะ (Fukushima) 
เนื่องจากบ้านเรือนจ�ำนวนมากได้รับผลกระทบจากการ           
แพร่กระจายของสารกัมมันตรังสีซึ่งเกิดจากอุบัติเหตุโรงไฟฟ้า
นิวเคลียร์ระเบิด 

	 ส�ำหรับจ�ำนวนบ้านพักชั่วคราวทั้งหมดที่รัฐบาล	
จัดหาให้แก่ผู ้ประสบภัยจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวในครั้งนี	้
มีประมาณ 52,543 หลังคาเรือน โดยแบ่งเป็นบ้านพักในเขต	
จังหวัดอิวาเตะ (Iwate) จ�ำนวน 13,984 หลังคาเรือน 	
ในจังหวัดมิยางิ (Miyagi) จ�ำนวน 22,095 หลังคาเรือนและ	
ในจังหวัดฟุกุชิมะ (Fukushima) ซึ่งมีจ�ำนวนถึง 16,464 	
หลังคาเรือน24  

3. วิวัฒนาการในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว 
ในประเทศญี่ปุ่น

	 จุดเปลี่ยนในการก่อสร้างบ้านพักช่ัวคราวในประเทศ
ญี่ปุ ่นนั้น หากนับจากอดีตที่ผ่านมา การก่อสร้างบ้านพัก
ช่ัวคราวส่วนใหญ่จะด�ำเนินงานโดยบริษัทเอกชน (Japan 	
Prefabricated Construction Suppliers and Manufacturers 
Association) ซึ่งเป ็นบริษัทรับเหมาก่อสร ้างรายใหญ	่
ที่ได้จดทะเบียนกับรัฐบาล ในการรับเหมาก่อสร้างบ้านพัก
ชั่วคราวน้ันให้เป็นไปตามระเบียบพระราชบัญญัติในการ

24 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community 	
organization during a disaster: Experiences before and after 
the Great East Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/
jarcs_en/papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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บรรเทาภัยพบิตั ิ(Disaster Relief Act) ซึง่ระบไุว้ในฉบบัปี พ.ศ. 
2490 (ค.ศ. 1947)25 อย่างไรก็ตาม การก่อสร้างบ้านพักชัว่คราว
นั้น ส่วนใหญ่รัฐบาลท้องถิ่นจะใช้บริษัทรับเหมาก่อสร้าง	
บ้านพักชั่วคราวในท้องถ่ินอีกท้ังน�ำไม้ท่ีมีอยู่ในท้องถิ่นมาใช้        
ในการก่อสร้าง เพือ่ให้ตัวบ้านพกัชัว่คราวมคีวามน่าอยูม่ากกว่า	
บ้านพักส�ำเร็จรูป26 ตัวอย่างเช่น ในพื้นที่เมืองซูมิตะ (Sumita) 	
จังหวัดอิวาเตะ (Iwate) นั้น พบว่าการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว
จะถูกสร้างด้วยไม้ประเภทต่าง ๆ เช่น บ้านพักชั่วคราวที่สร้าง
ด้วยไม้ซุง (Log Houses) หรือบ้านพักชั่วคราวท่ีสร้างจาก	
แผ่นไม้กระดาน (Wooden Planks) อย่างไรก็ตามแม้ว่า         
บ้านพักชั่วคราวที่ใช้วัสดุซึ่งท�ำมาจากไม้เหล่านี้ มีข้อดีตรงที่        
ใช้งบประมาณไม่มากนักและเหมาะส�ำหรับท�ำเป็นที่พักอาศัย 
อย่างไรก็ตาม บ้านพักชั่วคราวที่สร้างด้วยไม้ก็ยังมีข้อด้อย         
ตรงที่ต้องใช้เวลาในการก่อสร้างนาน27 

25 Provision of emergency temporary housing. (n.d.). Japan 
Bosai Platform. https://www.bosai-jp.org/en/solution/	
detail/61/search (accessed August 3, 2018).
26 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/papers_
files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
27 Japan International Cooperation Agency (JICA). n.d. The study 
of reconstruction processes from large-scale disasters: JICA's 
support for reconstruction, [Final Report]. https://www.jica.
go.jp/english/news/focus_on/c8h0vm00008lxw0n-att/	
process_01.pdf (accessed September 5, 2018).
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	 ส�ำหรับปัญหาด้านการจัดการเรื่องบ้านพักชั่วคราว	
อันเป็นผลมากจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวนั้น แม้ว่าจะมีการ
ด�ำเนนิงานทีค่ล้ายคลงึกนัในหลายพืน้ท่ี เช่น การพยายามสร้าง
บ้านพกัช่ัวคราวให้มีความใกล้เคยีงกับบ้านพกัเดมิหรอืพืน้ท่ีเดมิ
ของผูป้ระสบภัย และการอพยพผูป้ระสบภยัให้เข้าไปพักอาศยั	
ยงัชมุชนบ้านพกัอาศยัชัว่คราวเดยีวกนั เพ่ือป้องกนัการฆ่าตัวตาย
ของผู้ประสบภัย แต่ปัญหาเรื่องการสร้างความสัมพันธ์อันดี	
ภายในชุมชนก็ยังคงเกิดขึ้นอยู่ 

	 นอกจากนี ้หลงัจากเกดิเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวคร้ังใหญ่
ฮนัชิน (Great Hanshin-Awaji Earthquake) ในปี พ.ศ. 2538 
(ค.ศ. 1995) ได้เกิดจุดเปลี่ยนประการหนึ่งในการจัดการ	
บ้านพักชั่วคราวแก่ผู้ประสบภัยแผ่นดินไหว กล่าวคือมีการ	
เปิดโอกาสให้ผู ้ประสบภัยสามารถเช่าห้องชุดหรือเช่าบ้าน	
ส่วนตัวเพิ่มขึ้น ทั้งนี้การตัดสินใจจะขึ้นอยู ่กับระดับความ	
เสียหายของเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวในครัง้นัน้ ๆ  ดงัสามารถสรปุได้
ดังตารางต่อไปนี้
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	 จากตารางสามารถสรุปได้ว่าจ�ำนวนบ้านพักชั่วคราว
แบบเช่านัน้มเีพิม่มากข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิง่หลงัจากเหตกุารณ์
แผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิในโทโฮกุ พ.ศ. 2554  (ค.ศ. 2011) 
ซึ่งพบว่าเมืองที่มีผู้ประสบภัยเช่าบ้านพักเพื่อใช้เป็นบ้านพัก
ชั่วคราวมากที่สุด คือเมืองเซนได (Sendai) ซึ่งมีจ�ำนวนมากถึง 
9,800 หลงัคาเรือน สาเหตทุีเ่ป็นเช่นนี ้เนือ่งมาจากเมอืงเซนได 
(Sendai) เป็นเมืองทีเ่ปรยีบเสมอืนปลายทางในการอพยพจาก
จังหวัดอิวาเตะ (Iwate) และจังหวัดฟุกุชิมะ (Fukushima) และ
การเช่าบ้านพักชั่วคราวในลักษณะนี้ อาจเป็นการวางแผน 	
ส�ำหรับการอพยพย้ายที่อยู่ของผู้ประสบภัยในอนาคต หากเกิด
แผ่นดินไหวขึ้นอีก ซึ่งข้อดีของท่ีพักอาศัยแบบเช่านี้คือรัฐบาล	
ไม่จ�ำเป็นต้องสร้างบ้านพักชั่วคราวข้ึนมาใหม่ อีกทั้งยังเกิด	
ความรวดเร็วแก่ผูป้ระสบภยัในการเข้าพัก และมคีวามเป็นส่วนตวั
มากกว่าบ้านพักอาศัยชั่วคราว28 

28 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/papers_
files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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4. รูปแบบบ้านพักชั่วคราวในประเทศญี่ปุ่น
	 รูปแบบบ้านพักชั่วคราวในประเทศญี่ปุ่นมี 2 รูปแบบ
หลัก ดังนี้

	 4.1	 บ้านพักชั่วคราวแบบส�ำเร็จรูป (Prefabricated 
Temporary Housing)

	 บ้านพักชั่วคราวแบบส�ำเร็จรูปสามารถแบ่งเป็น 	
3 แบบย่อยดังนี้ 

	 1)	 บ้านพักชั่วคราวท่ีใช้ไม้เป็นส่วนประกอบหลัก 	
ส่งผลให้เกดิความรวดเรว็ในการประกอบเป็นตวับ้านหนึง่หลงั29   
โดยทั่วไปแล้วบ้านพักช่ัวคราวในประเทศญ่ีปุ่นส่วนใหญ่จะ	
ถูกออกแบบให้มีลักษณะเป็นบ้านชั้นเดียว โดยมีขนาด 	
29 ตารางเมตร ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลเป็นผู้ที	่
ก�ำหนดพืน้ที ่และงบประมาณในการก่อสร้างบ้านพักช่ัวคราว30 

	 2) 	บ้านชั่วคราวจากวัสดุอื่น เช่น การสร้างบ้านพัก
ชั่วคราวจากหลอดกระดาษ เนื่องจากหลอดกระดาษ เป็นวัสดุ
หาง่ายในท้องถิน่ มีน�ำ้หนกัเบาและมีต้นทนุต�ำ่ อกีทัง้ยงัสามารถ

29 Only Japan ไม่แพ้แค่แผ่นดินไหว ระเบียบวินัยเป๊ะ ฟื้นตัวเร็ว. 2559.  
ไทยรัฐ. https://www.thairath.co.th/content/609022 (สืบค้นเม่ือ 
5 กันยายน 2560).
30 Ranghieri, F., & Ishiwatari, M. (Ed.). 2014. Learning from 
 megadisasters: Lessons from the Great East Japan  
Earthquake. Washington, DC: World Bank.
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น�ำกลับมาใช้ใหม่ได้อีก31 บ้านพักช่ัวคราวรูปแบบนี้ ถือว่าเป็น
ความส�ำเรจ็อีกรูปแบบหนึง่ ในการให้ความช่วยเหลอืผู้ประสบภัย
ทีมี่รายได้น้อยในกลุม่ประเทศก�ำลงัพฒันา เนือ่งจากส่วนใหญ่แล้ว
รัฐบาลไม่มีงบประมาณมากพอที่จะสร้างบ้านพักชั่วคราว	
ขึน้ใหม่ หรอืซือ้วสัดุต้นทุนราคาแพงและทนทาน อย่างไรกต็าม 
บ้านพกัชัว่คราวทีส่ร้างจากหลอดกระดาษ ยงัไม่เป็นท่ีนยิมและ
ถูกใช้ในประเทศญี่ปุ่นมากนัก32  

	 ส�ำหรบับ้านพกัชัว่คราวจากหลอดกระดาษนีไ้ด้รับการ
ออกแบบโดยนายชิเกรุ บัน (Shigeru Ban) สถาปนิก	
ชาวญีปุ่น่ผูซ้ึง่น�ำเสนอผลงานด้านสถาปัตยกรรมการสร้างบ้านพกั
ชั่วคราวให้แก่ผู้ประสบภัยด้วยหลอดกระดาษ อย่างไรก็ตาม
แนวคดินีไ้ด้น�ำมาใช้ในการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราวในเหตุการณ์
แผ ่นดินไหวครั้ งใหญ่ฮันชิน (Great Hanshin-Awaji                
Earthquake) ในปี พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995) เท่านัน้ แม้ว่าบ้าน
พักชั่วคราวซึ่งท�ำมาจากหลอดกระดาษจะไม่เป็นที่นิยมใน
ประเทศญ่ีปุน่มากนกั แต่บ้านพกัชัว่คราวประเภทนีไ้ด้ถกูน�ำไป
สร้างเป็นโรงเรยีนชัว่คราวและสถานทีพ่กัพงิฉกุเฉนิในประเทศจนี

31 ทีพั่กพิงฉกุเฉนิท�ำจากกระดาษ. ม.ป.ป. TED. https://www.ted.com/
talks/shigeru_ban_emergency_shelters _made_from_ paper/
transcript?language=th#t-683476 (สืบค้นเมื่อ 5 กันยายน 2560).
32 สถาปนิกญี่ปุ ่น Shigeru Ban ช่วยสร้างบ้านผู ้ประสบภัยเนปาล 	
จากเศษซากแผ่นดินไหว. 2559. Builder News. http://www.	
buildernews.in.th/archdesign/home-ideas/1412 (สืบค้นเมื่อ 	
5 กันยายน 2560).



38

วรรณวลี อินทร์ปิ่น

และประเทศเฮต ิ เนื่องจากวัสดุท่ีใช้ไม่ท�ำลายสิ่งแวดล้อม และ
ยังสามารถก่อสร้างได้อย่างรวดเร็ว33  

	 3) บ้านพักชั่วคราวแบบบ้านพักคอนเทนเนอร์ซึ่งได	้
ถูกน�ำมาใช้ในเหตุการณ์แผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิในโทโฮกุ 	
พ.ศ. 2554 (ค.ศ. 2011) เนื่องจากพื้นที่ประสบภัยมีลักษณะ
เป็นเมือง จึงมีพื้นที่ในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวจ�ำกัด34	

ดงันัน้นายชเิกร ุบนั (Shigeru Ban) และ นายโตโย อโิต (Toyo Ito) 
จึงได้ร่วมกันออกแบบบ้านพักชั่วคราวจากตู้คอนเทนเนอร์	
ในเมืองโอนากาวะ (Onagawa) ซึง่รปูแบบตวับ้านจะมีทัง้แบบ
สองชั้นหรือสามชั้นเพื่อความประหยัดพื้นที่ในการใช้สอย35	

โดยพื้นที่ภายในที่พักอาศัยจะถูกจัดแบ่งเป็นสัดส่วนต่าง ๆ	
ซึ่งบ้านพักหนึ่งหลังจะประกอบไปด้วยห้องครัว ห้องอาบน�้ำ 	
และห้องอื่น ๆ เพื่อให้ผู้ประสบภัยสามารถด�ำรงชีวิตภายใน	
ตัวบ้านแบบคอนเทนเนอร์นี้36 

33 Crossley-Baxter, L. 2018. Disaster and design: Temporary 
housing in Japan. Real Estate in Tokyo. https://www.rethink-
tokyo.com/2018/05/02/disaster-and-design-temporary-	
housing-japan/1524166638 (accessed August 3, 2018).
34 Hong, Y. 2017. A study on the condition of temporary 	
housing following disasters: Focus on container housing. 	
Frontiers of Architectural Research 6 (3): 375-377.
35 Crossley-Baxter, L. 2018. Disaster and design: Temporary 
housing in Japan. Real Estate in Tokyo. https://www.rethink-
tokyo.com/2018/05/02/disaster-and-design-temporary-	
housing-japan/1524166638 (accessed August 3, 2018).
36 Onagawa Container Temporary Housing. 2012. World 	
Architects. https://www.world-architects.com /ca/architecture-	
news/reviews/onagawa-container-temporary-housing 	
(accessed September 22, 2018).



39

ที่พักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุ่น

	 4.2 บ้านเช่าส่วนตัวชั่วคราว (Privately Rented  
Temporary)

	 บ้านพกัชัว่คราวอกีประเภทหนึง่คือบ้านเช่าหรอืห้องเช่า
ส่วนตัวแบบชั่วคราว โดยมีรัฐบาลเป็นผู้รับผิดชอบในการจ่าย
ค่าเช่าให้แก่ผู้ประสบภัย บ้านพักชั่วคราวทั้งสองประเภทนี้ 	
มีข้อดีและข้อด้อยแตกต่างกัน กล่าวคือ ข้อดีของบ้านพัก
ชัว่คราวแบบส�ำเรจ็รปูน้ัน ผูป้ระสบภัยสามารถคงความสมัพนัธ์
ตลอดจนสร้างเครือข่ายทางสังคมได้ เนื่องจากยังมีการ            
ช่วยเหลือซึ่งกันและกันภายในชุมชน อย่างไรก็ตามบ้านพัก 
ชั่วคราวแบบส�ำเร็จรูปนี้ ก็มีข ้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการจัดหา	
สิ่งอ�ำนวยความสะดวก เน่ืองจากบริเวณพื้นท่ีบ้านพักชั่วคราว
มักจะมีพื้นที่จ�ำกัด  

	 ส�ำหรบัข้อดขีองบ้านเช่าส่วนตวัแบบช่ัวคราวนัน้ พบว่า
มีความสะดวกรวดเร็วมาก หากผู้ประสบภัยมีความประสงค์       
จะเข้าพักในเวลากระชั้นชิด เนื่องจากตัวบ้านมีความพร้อม	
ในการเข้าพักอาศัย อีกท้ังยังมีราคาถูกกว่าบ้านพักชั่วคราว	
แบบส�ำเร็จรูปซึ่งต้องสร้างข้ึนใหม่ นอกจากนี้บ้านเช่าหรือ	
ห้องเช่าส่วนตัวยังให้ความสะดวกสบายแก่ผู้ประสบภัยในการ
พักอาศัยมากกว่าบ้านพักชั่วคราวแบบส�ำเร็จรูป เนื่องจาก	
ส่วนใหญ่แล้วมักมีที่ตั้งอยู่ใกล้ตัวเมืองหรือแหล่งชุมชน ส่วน	
ข้อด้อยของบ้านเช่าส่วนตวัแบบชัว่คราวนัน้ เนือ่งจากผูป้ระสบภยั
ต้องย้ายที่อยู่ไปพักอาศัยยังสถานที่ใหม่ จึงอาจไม่มีเครือข่าย
ทางสังคมที่ตนคุ้นเคย เพราะในการจัดหาบ้านพักชั่วคราวนั้น
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ตารางที ่5 ข้อดีและข้อด้อยของบ้านพกัช่ัวคราวในรปูแบบต่าง ๆ

ชนิดของ      
บ้านพัก

ข้อดี ข้อด้อย

บ้านพักชั่วคราว 
(แบบส�ำเร็จรูป)

-	ตัวบ้านมีมาตรฐาน   
ที่ก�ำหนดไว้

-	สามารถสร้างใน
พื้นที่ขนาดใหญ่

-	รัฐบาลสามารถ
ติดตามได้ง่าย

-	จัดสร้างให้เป็น
ชุมชนใหม่ได้

-	ต้องมีพื้นที่ในการก่อสร้าง
-	การประกอบของตัวบ้าน      
ใช้เวลานาน

-	ตัวบ้านมีคุณภาพต�่ำและ
ขาดความสะดวกสบาย

-	มักถูกสร้างในพื้นที่ห่างไกล
จากถิ่นฐานเดิม

บ้านพักชั่วคราว 
(เจ้าของสร้างเอง)

-	สามารถพัฒนาให้
กลายเป็นบ้านพัก
ถาวรได้

-	ไม่มีข้อจ�ำกัดเรื่อง
สถานที่สร้าง วัสดุ
และการออกแบบ

-	ต้องมีพื้นที่ในการก่อสร้าง
-	การใช้แนวคิดเรื่องการสร้าง
หรือการฟื้นฟูให้ดีกว่าเดิม 
(Build Back Better) อาจ
ไม่สามารถน�ำมาใช้ได้

 37 Ito, K et al. 2016. Housing type after the Great East Japan 
earthquake and loss of motor function in elderly victims: 	
A prospective observational study, BMJ Open 6 (11): 2-3 
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC5129132/
pdf/bmjopen-2016-012760.pdf (accessed September 5, 2018).

เป็นหน้าที่ของรัฐบาลในแต่ละพื้นที่ที่จะต้องพิจารณาถึง	
รูปแบบที่ตั้งที่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมในพื้นที่นั้น ๆ37
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ตารางที่ 5 ข้อดีและข้อด้อยของบ้านพักชั่วคราวในรูปแบบ	
ต่าง ๆ (ต่อ)

ที่มา: Ranghieri, F., & Ishiwatari, M. (Ed.). 2014. Learning from 
megadisasters: Lessons from the Great East Japan  
Earthquake. Washington, DC: World Bank.

ชนิดของ      
บ้านพัก

ข้อดี ข้อด้อย

บ้านเช่าส่วนตัว -	ราคาถูก
-	สามารถเข้าอยู่ได้
ทันที

-	มีความสะดวก
สบาย

-	อาจไม่มีให้เช่าในพื้นที่ที่
ประสบภัย

-	ยากในการติดตามและให้
บริการจากรัฐ

-	ผู้พักอาศัยมีสังคมที่ต่างคน
ต่างอยู่

บ้านเช่าสาธารณะ
ที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ

-	ราคาถูก
-	สามารถเข้าอยู่ได้
ทันที

-	มีความสะดวก
สบาย

-	ผู้พักอาศัยมีสังคมที่ต่างคน
ต่างอยู่

-	ยากที่จะรักษาเครือข่าย
ทางสังคม และการเข้าถึง
ซึ่งการบริการเมื่อเทียบกับ
บ้านพักชั่วคราว

	 จากตารางจะเห็นว่าปัญหาส่วนใหญ่ของรูปแบบ	
บ้านพกัชัว่คราว คอื พืน้ทีใ่นการก่อสร้างบ้านซึง่มีอยูอ่ย่างจ�ำกดั 
ซ่ึงส�ำหรบับ้านพกัชัว่คราวในประเทศญีปุ่น่นัน้ มกัถกูออกแบบ
ให้มีลักษณะเป็นบ้านชั้นเดียว โดยใช้ต้นทุนในการก่อสร้าง       
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บ้านพกัชัว่คราวตามนโยบายของรฐับาลทีก่�ำหนดพืน้ทีก่่อสร้าง
และงบประมาณของบ้านพักชั่วคราว38 

	 นอกจากนี้วิวัฒนาการบ้านพักชั่วคราวที่รัฐบาลญี่ปุ่น
จัดหาให้แก่ผู้ประสบภัยตั้งแต่คราวแผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชิน 
(Great Hanshin-Awaji Earthquake) ไปจนถึงเหตุการณ	์
แผ่นดนิไหวในจังหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) นัน้ วสัดขุอง
ตัวบ้านพักช่ัวคราวแบบส�ำเร็จรูปที่รัฐบาลได้ด�ำเนินการจัดหา
ให้กบัผูป้ระสบภยักม็คีวามแตกต่างกันไปขึน้ อยู่กบัการตัดสินใจ
ของรฐับาลท้องถิน่ในแต่ละพืน้ท่ี ซ่ึงโดยทัว่ไปแล้ว รฐับาลมกัจะ 
จัดสรรบ้านส�ำเร็จรูปท่ีท�ำมาจากไม้ให้แก่ผู้ประสบภัยเป็นหลัก 
เนื่องจากมีน�้ำหนักเบาและมีความรวดเร็ว39 วิวัฒนาการของ
บ้านพกัชัว่คราวในเหตกุารณ์แผ่นดนิไหวครัง้ใหญ่ฮนัชนิ (Great 
Hanshin-Awaji Earthquake) จนถึงเหตุการณ์แผ่นดินไหว	
ในจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) สามารถพิจารณาได้	
ดังตารางดังต่อไปนี้

38 Ranghieri, F., & Ishiwatari, M. (Ed.). 2014. Learning from  
megadisasters: Lessons from the Great East Japan  
Earthquake. Washington, DC: World Bank. 
39 Only Japan ไม่แพ้แค่แผ่นดนิไหว ระเบยีบวนิยัเป๊ะ ฟ้ืนตัวเรว็. 2559.  
ไทยรฐั. https://www.thairath.co.th/content/609022  (สืบค้นเมือ่ 
5 กันยายน 2560).
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ตารางที่ 6 วิวัฒนาการของบ้านพักชั่วคราวตั้งแต่แผ่นดินไหว	
ครัง้ใหญ่ฮนัชนิจนถงึแผ่นดนิไหวคมุะโมะโตะ (ต่อ)

ปี (ค.ศ.)  
ที่เกิดเหตุ

สถานที่เกิดแผ่นดินไหว ลักษณะ
ตัวบ้านพักชั่วคราว

1995 Great Hanshin-Awaji 
Earthquake, Hyogo 
Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป

1995 Great Hanshin-Awaji 
Earthquake, Hyogo 
Prefecture

บ้านพักชั่วคราวที่สร้าง
จากหลอดกระดาษ

2004 Chuetsu Earthquake,
Niigata Prefecture 

บ้านส�ำเร็จรูป

2011 Great East Japan 
Earthquake; Miyagino-ku, 
Sendai, Miyagi Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป 
(Home-for-All)
(ท�ำมาจากโครงสร้างไม้)

2011 Great East Japan 
Earthquake; Ishinomaki, 
Miyagi Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป 
(ใช้เฉพาะส�ำหรับผู้พิการ)

2011 Great East Japan 
Earthquake; Minamisanriku, 
Miyagi Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป         
(ท�ำจากโครงสร้างไม้)
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ปี (ค.ศ.)  
ที่เกิดเหตุ

สถานที่เกิดแผ่นดินไหว ลักษณะ
ตัวบ้านพักชั่วคราว

2011 Great East Japan 
Earthquake; Shiogama City, 
Miyagi Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป

2011 Great East Japan 
Earthquake; Onagawa-Cho, 
Miyagi Prefecture 

บ้านพักคอนเทนเนอร์
โดยนาย Shigeru Ban

2011 Great East Japan 
Earthquake, Fukushima 
Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป
(ท�ำจากโครงสร้างไม้)

2011 Great East Japan 
Earthquake; Otama Village, 
Fukushima Prefecture

บ้านพักส�ำเร็จรูป

2016 Kumamoto Earthquake, 
Kumamoto Prefecture 

บ้านพักส�ำเร็จรูป 
(Home-for-All) 
(ท�ำจากโครงสร้างไม้)

2016 Kumamoto Earthquake; 
Mashiki, Kumamoto 
Prefecture 

บ้านส�ำเร็จรูป

ตารางที่ 6 วิวัฒนาการของบ้านพักชั่วคราวตั้งแต่แผ่นดินไหว	
คร้ังใหญ่ฮนัชนิจนถงึแผ่นดนิไหวคมุะโมะโตะ (ต่อ)
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	 จากตาราง จะเหน็ได้ว่าววิฒันาการของรปูแบบบ้านพกั
ชัว่คราวในบางพืน้ทีน่ัน้ มีทัง้รูปแบบท่ีคล้ายคลงึกนั และแตกต่าง
กันออกไป ขึ้นอยู่กับสถานการณ์และการตัดสินใจของรัฐบาล 
ซึง่โดยส่วนใหญ่แล้วบ้านพักชัว่คราวทีร่ฐับาลจดัสรรให้มักจะเป็น
บ้านพกัแบบส�ำเร็จรปูทีท่�ำมาจากไม้ เพียงแต่รปูทรงของตวับ้านพกั
จะมีความแตกต่างกันออกไป 

5. ปัญหาการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว
	 แม้ว่าประเทศญี่ปุ่นจะเป็นหน่ึงในหลาย ๆ ประเทศ	
ซึ่งมีประสบการณ์ในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวมากกว่า
ประเทศอื่น ๆ เนื่องจากประสบภัยพิบัติอยู่บ่อยครั้ง แต่ก็ยังมี
ข้อถกเถียงเรื่องการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว ในประเด็นต่าง ๆ  
ดังนี้

	 1.	การก่อสร้างบ้านพกัช่ัวคราว ควรก่อสร้างให้มคีวาม
ยั่งยืนและสามารถน�ำไปใช้ประโยชน์อื่นได้ เพราะหากไม่ม ี       
การวางแผนในการด�ำเนินงานอย่างเป็นระบบจากรัฐบาล	
อาจก่อให้เกิดการสูญเสียงบประมาณในการก่อสร้างบ้านพัก
ชัว่คราวโดยเปล่าประโยชน์ เนื่องจากการน�ำเข้าและการขนส่ง
วัสดุในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวมีราคาแพงกว่าการ	
สร้างบ้านถาวรขึ้นมาใหม่40 

40 United Nations Disaster Relief Co-Ordination (UNDRO), 
Shelter after disaster: Guidelines for assistance, 55; Barakat, 
S., Housing reconstruction after conflict and disaster, 	
(London: Overseas Development Institute, 2003), 1-2; 	
Hadafi, F. & Fallahi, A, Temporary housing respond to disasters 
in developing countries-case study: Iran-Ardabil and Lorestan 
Province Earthquakes,” International Journal of Social,  
Behavioral, Educational, Economic, Business and Industrial 
Engineering, 4, 6 (2010), 1331.
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	 2.	ควรมีการพัฒนาสภาพแวดล้อมภายในชุมชน	
หรือวัฒนธรรมของผู้ประสบภัยเพื่อให้ผู้ประสบภัยสามารถ	
อยู่ได้อย่างมีความสุข 

	 3.	การพิจารณาถึงสถานที่ตั้งของบ้านพักชั่วคราว	
ยังเป็นปัญหาซึ่งอาจส่งผลให้งบประมาณในการก่อสร้าง	
บ้านพักชั่วคราวสูงมากขึ้น เนื่องจากสภาพภูมิประเทศและ	
ภูมิอากาศของพื้นที่ที่ประสบภัยนั้น มีความแตกต่างกัน เช่น 	
บางพื้นที่มีสภาพอากาศที่หนาวเย็น ท�ำให้ต้องใช้วัสดุก่อสร้าง
ที่มีราคาค่อนข้างสูงกว่าเกณฑ์ท่ีตั้งไว้41 เมื่อเทียบกับพ้ืนที่ที่มี
อากาศอบอุ่นกว่า 

	 4.	ปัญหาเรื่องต้นทุนของวัสดุในการก่อสร้างหรือ	
ใช้ซ่อมแซมปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ เช่น ถนน 	
ท่อระบายน�้ำทิ้ง หรือระบบไฟฟ้าขึ้นใหม่ เพื่ออ�ำนวยความ
สะดวกให้แก่ผู้ประสบภัยหลังเกิดเหตุต้องท�ำเป็นการโดยเร็ว
ที่สุด ซึ่งไม่ว่าจะเป็นการซ่อมแซม ปรับปรุง หรือก่อสร้าง           
ข้ึนใหม่ล้วนต้องใช้งบประมาณด้วยกนัทัง้สิน้ ดงันัน้หากไม่มกีาร
วางแผนหรือมีงบประมาณไม่เพียงพออาจส่งผลให้การฟื้นฟู             
เกิดความล่าช้าหรือยาวนานขึ้น 

	 5.	การท�ำแผนรองรับการย้ายผูป้ระสบภยัไปยงัสถานที่
อยู่ใหม่ต้องมีการวางแผนท่ีดี เพราะหากไม่มีแผนหรือพ้ืนท่ี

41 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/pa-
pers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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รองรบัอาจส่งผลให้ผูป้ระสบภยัต้องอาศยัอยูใ่นบ้านพักชัว่คราว
ในระยะเวลาที่นานขึ้นได้42  

	 6.	ความล่าช้าในการด�ำเนินงานของเจ้าหน้าที่มีส่วน 
ส�ำคัญในการให้ความช่วยเหลือผู ้ประสบภัย เน่ืองจากหาก            
เจ้าหน้าที่ไม่สามารถประเมินความเสียหายทางการเงินและ
ความเสียหายของที่อยู่อาศัยของผู้ประสบภัยได้ทันที ก็จะส่ง
ผลกระทบต่อการให้ความช่วยเหลือผู ้ประสบภัยเพราะ               
ไม่สามารถบริหารจัดการได้อย่างรวดเร็ว ส่งผลให้การบริหาร
จัดการเรื่องบ้านพักชั่วคราวเกิดความล่าช้าด้วยเช่นกัน43

	 อย่างไรก็ตาม ปัญหาของการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราว
ในแต่ละพื้นที่นั้นอาจมีอุปสรรคท่ีแตกต่างกัน เช่น ในกรณ	ี
จังหวัดฟุกุชิมะ (Fukushima) แม้ว่ารัฐบาลจะมีการจัดสรร	
งบประมาณในการสร้างบ้าน และโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ 	
ในพืน้ทีเ่กดิเหตแุผ่นดนิไหว แต่ผูป้ระสบภยัจ�ำนวนหนึง่กย็งัคง
ต้องอาศยัอยูใ่นบ้านพกัชัว่คราว เนือ่งจากปัญหาสารกมัมนัตรังสี
ที่ยังคงหลงเหลืออยู ่ในบางพ้ืนท่ี จนท�ำให้ผู ้ประสบภัยไม่
สามารถย้ายกลับไปยังสถานที่พักอาศัยเดิม กอปรกับการ	
ท�ำงานที่ล่าช้าของเจ้าหน้าท่ีรัฐในท้องถ่ิน และปัญหาเรื่องการ

42 Johnson, C. 2008. Strategies for the reuse of temporary 
housing. In I.A. Ruby (Ed), Urban transformation. Berlin: Ruby 
Press.
43 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organiza-
tion during a disaster: Experiences before and after the Great 
East Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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ขาดแคลนแรงงานและวสัดทุีใ่ช้ในการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราว 
เป็นต้น44   

6. กระบวนการและงบประมาณในการจัดสรรบ้านพกั
ชั่วคราว
	 ในการให้ความช่วยเหลือด้านการจัดหาบ้านพัก
ช่ัวคราวให้แก่ผู้ประสบภัยนั้น ถูกบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
การบรรเทาภัยพบิตั ิ(Disaster Relief Act) ฉบบัปี พ.ศ. 2490 
(ค.ศ. 1947) โดยมีวัตถปุระสงค์เพือ่บรรเทาทกุข์ให้กบัผูป้ระสบภัย
จากภัยพิบัติ การปฏิบัติหน้าท่ีนี้เกิดจากความร่วมมือกัน
ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาค
ประชาชนชาวญี่ปุ่น ซึ่งในระดับท้องถิ่นนั้นผู้ว่าราชการจังหวัด
จะต้องเป็นผูก้�ำหนดแผนงาน ตลอดจนจดัตัง้องค์กรบรรเทาทกุข์
อีกทั้งต้องจัดหาสิ่งอ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ตลอดจนเครื่องมือ
อปุกรณ์และเงินทนุเพือ่ให้การบรรเทาทกุข์แก่ผูป้ระสบภยัเป็น
ไปอย่างมีประสิทธิภาพ 	

	 ตามมาตราที ่23 (ฉบับแก้ไขบางส่วนในกฎหมายฉบบั
ที่ 109 ในปี 2505) ได้ระบุประเภทของการบรรเทาทุกข์ไว้	
ดังต่อไปนี้

	 1)	 การจัดหาท่ีพกั (รวมถงึทีอ่ยูอ่าศยัชัว่คราว/ฉกุเฉนิ)

	 2)	 การแจกจ่ายข้าว (ปรุงสุก) อาหาร และ น�้ำดื่ม

44 Hu, E. 2016. 5 Years After Japan Disasters, 'Temporary' 
Housing Is Feeling Permanent. National Public Radio. https://
www.npr.org/sections/parallels/2016/03/11/469857023/5-	
years-after-japan-disasters-temporary-housing-is-feeling-	
permanent (accesed August 3, 2018).
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	 3)	 การแจกจ่ายและ / หรือให้ยืมเสื้อผ้า เครื่องนอน   
และสิ่งของจ�ำเป็นอื่น ๆ

	 4)	 การดูแลด้านการแพทย์และการดูแลเด็กอ่อน

	 5)	 ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย

	 6)	 ท�ำการซ่อมแซมที่อยู่อาศัยโดยด่วน

	 7)	 การแจกจ่ายและ / หรือการจัดหาเงินกู้ อุปกรณ์
และวัสดุต่าง ๆ ที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิต

	 8)	 การจัดการเรื่องอุปกรณ์การเรียน

	 9)	 การจัดการศพ

	 10) เรื่องอื่น ๆ นอกเหนือจากที่ระบุไว้ในวรรคก่อน
ตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย45 

	 ในส่วนของกระบวนการให้ความช่วยเหลอืด้านบ้านพกั
ช่ัวคราวนั้น จะถูกด�ำเนินการภายใต้ระเบียบพระราชบัญญัติ	
ในการบรรเทาภยัพบิตั ิซึง่รฐับาลได้ท�ำสญัญากบับริษทัเอกชน
ในการรับเหมาก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวให้แก่ผู้ประสบภัย โดย
มีขั้นตอนในการให้ความช่วยเหลือหลักอยู่ 3 ขั้นตอนได้แก่

	 ขั้นตอนที่ 1 การอพยพผู้ประสบภัยไปยังที่พักพิง
ช่ัวคราวเป็นอันดับแรก ซึ่งในที่พักพิงชั่วคราวนี้จะต้องมี            
สิง่อ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ  ให้แก่ผูป้ระสบภยัในการด�ำรงชวีติ

	 ขั้นตอนที่ 2 หน่วยงานให้ความช่วยเหลือที่เกี่ยวข้อง 
ได้แก่ หน่วยงานจากรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินจะต้อง
ด�ำเนนิการอพยพผูป้ระสบภยัไปยงับ้านพกัฉกุเฉนิชัว่คราวหรอื
บ้านพักชั่วคราว

45 Provisional Translation. n.d. Disaster Relief Act (Japan). 	
www.ifrc.org/idrl/502EN.pdf (accessed September 5, 2018).
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	 ขั้นตอนที่ 3 รัฐบาลท้องถ่ินและหน่วยงานให้ความ	
ช่วยเหลอืด้านภัยพบัิตจิะด�ำเนนิการด้านการฟ้ืนฟ ูเช่น ท�ำการ
ซ่อมแซมหรือสร้างบ้านหลังใหม่ข้ึนเพื่อให้การช่วยเหลือ	
ผู้ประสบภัย

	 จากทั้ง 3 ขั้นตอนข้างต้นนี้เป็นเพียงการให้ความ	
ช่วยเหลือขั้นพ้ืนฐานในด้านการให้ท่ีอยู่อาศัยแก่ผู้ประสบภัย	
ในกรณีเร่งด่วนเท่านั้น เนื่องจากหลังเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัต ิ	
ผู้ประสบภัยส่วนใหญ่จะต้องเผชิญปัญหาในการหาที่อยู่อาศัย
ชั่วคราวเป็นล�ำดับแรก46 

	 ในการจดัหาบ้านพกัช่ัวคราวให้แก่ผู้ประสบภยัหลังเกิด
เหตุภัยพิบัตินั้นจะด�ำเนินการตามระเบียบพระราชบัญญัติการ
บรรเทาภัยพิบัติ (Disaster Relief Act) ฉบับปี พ.ศ. 2490 
(ค.ศ. 1947) ซึ่งกระทรวงสาธารณสุข แรงงานและสวัสดิการ 
(The Ministry of Health, Labor and Welfare: MHLW) 
เป็นผูก้�ำหนดมาตรฐานการจดัสรรบ้านพกัชัว่คราวให้แต่ละเขต
การปกครองในประเทศญี่ปุ่น โดยอ�ำนาจการบริหารงานจะให้
เทศบาลเป็นผู้ดูแลในการอพยพเคลื่อนย้ายผู้ประสบภัยไปยัง
พืน้ทีป่ลอดภัยและจดัสรรบ้านพกัชัว่คราวให้แก่ผูป้ระสบเหตุภยั
พิบัติได้พักอาศัย ทั้งนี้มาตรฐานในการจัดสรรบ้านพักชั่วคราว
ให้แก่ผู้ประสบภัยนั้นต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไข 4 ประการ ดังนี้

46 Provision of emergency temporary housing. (n.d.). Japan 
Bosai Platform. https://www.bosai-jp.org/en/solution/	
detail/61/search (accessed August 3, 2018).
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	 1.	ทีพ่กัอาศยัของผูป้ระสบภยัต้องได้รับความเสียหาย
อย่างสมบูรณ์ และผู้ประสบภัยไม่สามารถจ่ายค่าสร้างบ้าน	
ขึ้นมาใหม่ได้ด้วยตนเอง

	 2.	 บ้านพกัชัว่คราวทีจ่ดัสรรให้แก่ผูป้ระสบภัยจะต้อง
มีพ้ืนที่โดยรวม 30 ตารางเมตร โดยมีงบประมาณในการ
ก่อสร้างบ้านต่อหนึ่งหลังไม่เกิน 2,400,000 เยน 

	 3.	หลังจากเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติ การก่อสร้างบ้าน
พักชั่วคราวจะต้องด�ำเนินการภายในระยะเวลาไม่เกิน 20 วัน

	 4.	นับหลังจากผู้ประสบภัยเข้าพักอาศัยในบ้านพัก
ชั่วคราวแล้วนั้น ผู้ประสบภัยสามารถพักอาศัยได้ไม่เกิน 2 ปี47 

	 อย่างไรก็ตาม ในการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย	
ในประเทศญีปุ่น่นัน้ พบว่าการบังคบัใช้กฎหมายมคีวามยดืหยุน่ 
ทั้งนี้ก็เพื่อให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยทั้งบ้านพักช่ัวคราว
และการใช้งบประมาณสามารถด�ำเนินไปด้วยความเรียบร้อย 
ซึง่หากเจ้าหน้าทีไ่ม่สามารถประเมนิความเสยีหายได้เหมาะสม	
กับความเสียหายที่เกิดข้ึน ผู้ประสบภัยก็สามารถย้ายเข้าไป
อาศัยในบ้านพักชั่วคราวได้ หรือหากต้นทุนวัสดุที่ใช้ในการ
ก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวมีราคาสูง หรือมีเงื่อนไขด้านสภาพ
ภูมิประเทศหรือสภาพภูมิอากาศ หน่วยงานให้ความช่วยเหลือ 
ด้านภัยพิบัติ และหน่วยงานท้องถิ่นสามารถก�ำหนดราคาวัสดุ

47 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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ซึ่งเกินกว่ามาตรฐานที่กระทรวงสาธารณสุข แรงงานและ
สวสัดิการท่ีได้ก�ำหนดเอาไว้ได้ หรอืหากการก่อสร้างบ้านพกัถาวร
ยังไม่แล้วเสร็จและมีความล่าช้า กล่าวคือใช้เวลานานกว่า 2 ปี 
ผู้ประสบภัยก็ยังสามารถอาศัยอยู่ในบ้านพักช่ัวคราวต่อไปได้ 
ถึงแม้ว่ากฎหมายจะก�ำหนดไม่ให้ผู้ประสบภัยพักอาศัยอยู่ใน
บ้านพักช่ัวคราวเกินกว่า  2 ปีก็ตาม48 ทั้งนี้ในการขยายเวลา	
จะต้องมีการพิจารณาเป็นกรณีไป 

	 ด้านกระบวนการในการจัดสรรบ้านพักชั่วคราวนั้น 
จากประสบการณ์ของประเทศญี่ปุ่น หลังจากเกิดเหตุการณ์
แผ่นดินไหวขึ้นแล้ว รัฐบาลท้องถิ่น อาทิ เทศบาลแต่ละเขต	
จะเร่งด�ำเนินการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวขึ้นในทันที และเมื่อ
การก่อสร้างบ้านพักช่ัวคราวแล้วเสร็จ ก็จะต้องเร่งอพยพ	
ผู้ประสบภัยไปพักอาศัยยังบ้านพักชั่วคราว โดยกระบวนการ
เข้าพักอาศัยยังบ้านพักชั่วคราวนั้น เทศบาลจะด�ำเนินการ
อพยพผู้ประสบภัย 2 วิธีการ ได้แก่

48 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).



53

ที่พักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวในประเทศญี่ปุ่น

 	 1.	 ด�ำเนนิการโดยใช้ระบบจบัสลาก โดยมกีารสุ่มรายชือ่
ผู ้ประสบภัยในพ้ืนที่เพื่อย้ายเข้าไปพักอาศัยอยู ่ในบ้านพัก
ชั่วคราว49 อย่างไรก็ตาม จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ	่
ฮันชิน (Great Hanshin-Awaji Earhquake) ในปี พ.ศ. 2538 
(ค.ศ. 1995) วิธีการนี้กลับไม่ประสบความส�ำเร็จ เนื่องจาก	
ไม่ได้ค�ำนึงถึงความเป็นอยู่หรือความรู้สึกของผู้ประสบภัยก่อน
หน้านี้50  

	 2.	 ด�ำเนินการโดยเจ้าหน้าที่รัฐบาลท้องถ่ินให้เป็น	
ผูย้้ายผู้ประสบภัยทีอ่ยูใ่นท้องถิน่หรือพืน้ทีเ่ดยีวกันไปพกัอาศยั
อยูใ่นชมุชนบ้านพกัช่ัวคราวท่ีจดัเตรยีมไว้ให้ ซึง่วธิกีารนีจ้ะช่วย
รักษาความสัมพันธ์ของคนในชุมชนไปด้วย51 และช่วยให	้
ผู้ประสบภัยสามารถลดความตึงเครียดลงได้ 

49 Koyama, S., et al. 2014. Social support improves mental 
health among the victims relocated to temporary housing 
following the Great East Japan Earthquake and Tsunami. The 
Tohoku Journal of Experimental Medicine 234 (3): 242.   
https://pdfs.semanticscholar.org/8130/ 40f3c485f81bc7972e-
6870c11c1486ef4863.pdf (accessed September 5, 2018).
50 Japan International Cooperation Agency (JICA). n.d. The 
study of reconstruction processes from large-scale disasters: 
JICA's support for reconstruction, [Final Report].  https://www.
jica.go.jp/english/news/ focus_on/ c8h0vm00008lxw0n-att/
process_01.pdf (accessed September 5, 2018).
51 Koyama, S., et al. 2014. Social support improves mental 
health among the victims relocated to temporary housing 
following the Great East Japan Earthquake and Tsunami. The 
Tohoku Journal of Experimental Medicine 234 (3): 242.   
https://pdfs.semanticscholar.org/8130/ 40f3c485f81bc7972e-
6870c11c1486ef4863.pdf (accessed September 5, 2018).
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	 การให้ความช่วยเหลอืและบรรเทาทกุข์แก่ผูป้ระสบภยั
ในการจัดหาทีพั่กอาศยัชัว่คราวนัน้ จากพระราชบญัญตัว่ิาด้วย
การจัดการภัยพิบัติของประเทศญี่ปุ่น รัฐบาลจะด�ำเนินงาน	
ไปตามกฎหมายข้ันพื้นฐานในการตอบสนองต่อภัยพิบัติ 	
(The Disaster Response Basic Law) ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม	
ปี พ.ศ. 2556 (ค.ศ. 2013) จากฉบับเดิมในปี พ.ศ. 2504 	
(ค.ศ. 1961) ซึง่ระบไุว้ว่า เมือ่เกดิเหตกุารณ์ภยัพบิตัใิด ๆ  กต็าม 
ผูป้ระสบภยัจะต้องอพยพย้ายไปยังพืน้ท่ีปลอดภัยช่ัวคราว ไม่ว่า
จะเป็นสถานท่ีสาธารณะหรือโรงเรียนเป็นล�ำดบัแรก หลงัจากนัน้ 
รฐับาลจะต้องจัดหาบ้านพกัชัว่คราวและย้ายผูป้ระสบภยัไปยงั
ทีพั่กอาศัยทีจ่ดัเตรยีมไว้ให้ ซึง่กระทรวงท่ีดนิโครงสร้างพืน้ฐาน 
การคมนาคมและการท่องเทีย่วจะเป็นผูป้ระสานงานกบัสมาคม
ผูผ้ลติและผู้จดัจ�ำหน่ายและรบัเหมาก่อสร้างของประเทศญีปุ่น่
เพ่ือเตรียมการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว โดยการด�ำเนินงาน	
จะอยู่ภายใต้กฎหมายซึ่งเป็นสัญญาระหว่างรัฐบาลและบริษัท
รับเหมาในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราว 

	 นอกจากน้ี หน่วยงานภาครัฐและรัฐบาลท้องถิ่นจะมี
การประสานงานร่วมกันในการก่อสร้างบ้านพักช่ัวคราวกับ
บริษัทรับเหมาก่อสร้างโดยทางจังหวัดจะน�ำงบประมาณที่ได้
จากรัฐบาลมาใช้ก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวและให้ผู้ประสบภัย
สามารถเข้าพักอาศัยได้52 

52 Japan: Legal Responses to the Great East Japan Earthquake 
of 2011. 2018.  The Library of Congress. https://www.loc.gov/
law/help/japan-earthquake/index.php#_ftn333 (accessed 
August 16, 2018).
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7. ปัญหาของผูป้ระสบภยัหลงัจากเข้าพกัอาศัยในบ้าน
พักชั่วคราว

	 หลงัเกดิเหตกุารณ์ภยัพบิตัแิละมกีารอพยพผู้ประสบภัย
ไปยังบ้านพักช่ัวคราวแล้ว พบว่ามีผู้ประสบภัยจ�ำนวนไม่น้อย
เกดิความไม่พอใจและไม่ต้องการท่ีจะอยู่อาศัยในบ้านพักชัว่คราว 
เนื่องจากสาเหตุหลายประการ ดังนี้

	 1.	สถานที่ตั้งของที่พักอาศัยชั่วคราวอยู ่ไกลจาก
หมูบ้่านเดมิ ท�ำให้ผู้ประสบภยัต้องย้ายไปอาศัยยังสถานท่ีอยู่ใหม่
ทีไ่ม่มคีวามคุน้เคยกบัสงัคมใหม่ บางครัง้กเ็กดิปัญหาเร่ืองความ
สมัพนัธ์ระหว่างผูป้ระสบภยัด้วยกนั เนือ่งจากผูป้ระสบภยัเหล่าน้ัน
ไม่สามารถเลือกอยู่ในชุมชนเดียวกันกับผู้ท่ีตนคุ้นเคยกันได ้
นอกจากน้ีผู้ประสบภัยบางรายกไ็ม่สามารถเข้าไปเป็นส่วนหนึง่
ภายในชุมชนได้ ส่งผลให้ความสัมพันธ์ของผู้ประสบภัยภายใน
ชุมชนนั้น ๆ ไม่มีความเข้มแข็งมากพอ ดังนั้นการฟื้นฟูความ
สมัพันธ์อันดีภายในชมุชนจงึเกดิขึน้ได้ยาก ตราบใดทีผู่ป้ระสบภัย
ยังไม่สามารถปรับตัวให้เข้ากับชุมชนใหม่ได้ แต่ถ้าผู้ประสบภัย
สามารถปรบัตวัให้เข้ากบัชมุชนใหม่ได้ กจ็ะช่วยท�ำให้ชมุชนใหม่
มีความเข้มแข็งขึ้นมาได้53  

53 Forouzandeh, A. J., Hosseini, M. & Sadeghzadeh, M. 2008.  
Guidelines for design of temporary shelters after earthquakes 
based on community participation, In The 14th World 	
Conference on Earthquake Engineering. http://www.iitk.ac.in/
nicee/wcee/article/14_S08-042.PDF (accessed September 5, 
2018).
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	 2.	ปัญหาด้านการใช้ประโยชน์ของบ้านพักชั่วคราว  
เช่น ตัวบ้านมีขนาดเล็กและมีพื้นที่ใช้สอยจ�ำกัดไม่มีพื้นที่           
พกัผ่อนภายนอก ตวับ้านไม่มผีนงักัน้เสยีง สภาพบ้านไม่เหมาะสม
กับสภาพภูมิอากาศ นอกจากนี้ยังพบว่าบางพื้นที่หลังคาบ้าน
และผนงัของบ้านพกัชัว่คราวมช่ีองว่าง ซึง่ท�ำให้ลมสามารถพดัผ่าน
เข้ามาในตัวบ้าน ท�ำให้ตัวบ้านไม่มีความอบอุ่นมากพอเมื่อเกิด
สภาพอากาศหนาวเย็น ขณะท่ีบางพื้นท่ีซ่ึงอยู่ในเขตอบอุ่น         
พบว่าตัวบ้านมีอุณหภูมิท่ีร้อนอบอ้าวจนเกินไป นอกจากนี้          
ยังพบว่าประตูหน้าบ้านและระเบียงบ้านถูกออกแบบให้มี
ลกัษณะเป็นแบบบานเลือ่นเปิดปิดได้ ซึง่อาจก่อให้เกดิอนัตราย       
ต่อผู้สูงอายุและเด็ก
	 3.	ที่ตั้งของบ้านพักชั่วคราวขาดความสะดวกสบาย	
ในการเข้าถึงซ่ึงการบริการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นโรงพยาบาล 	
ร้านขายของช�ำ หรือแม้แต่ระบบขนส่งสาธารณะ เนื่องจาก	
บ้านพักช่ัวคราวมกัอยูไ่กลจากแหล่งชมุชน ส่งผลให้ผูป้ระสบภัย
ในบางพ้ืนทีไ่ม่สามารถเข้าถึงสิง่อ�ำนวยความสะดวกเหล่านีไ้ด้54   
	 4.	ปัญหาเรื่องของความล่าช้าในการก่อสร้างบ้านพัก
ถาวร ซึ่งท�ำให้ผู้ประสบภัยต้องอาศัยอยู่ในบ้านพักชั่วคราว	
เป็นระยะเวลานานกว่า 2 ปี55 ปัญหาต่าง ๆ เหล่านี้เป็นเหตุ	

54 Shibutani, R. & Endo, N. 2014. The convenience of 	
temporary housing complexes in Iwate Prefecture constructed 
after the 2011 Tohoku Earthquake. IOP Conference Series: 
Earth and Environmental Science  20: 1-10.  http://iopscience.
iop.org/article/10.1088/1755-1315/20/1/012043/pdf 	
(accessed September 5, 2018).
55 Saito, Y. n.d. Temporary housing and community organization 
during a disaster: Experiences before and after the Great East 
Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.ne.jp/jarcs_en/	
papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 2018).
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ให้ผู ้ประสบภัยหลายคนตัดสินใจไปเช่าห้องชุดเพ่ือใช้เป็น	
ที่พักอาศัยชั่วคราวแทน56 ดังตัวอย่างกรณีผู้ประสบภัยที่อาศัย
อยู่ในเมืองริคุเซนทาคาตะ (Rikuzentakata) จังหวัดอิวาเตะ 
(Iwate) ที่หลังจากรัฐบาลท้องถิ่นได้อพยพผู้ประสบภัยไปพัก 
อาศยัในชมุชนบ้านพักชัว่คราวเดยีวกนัโดยรฐับาลได้เตรยีมไว้ให้ 
แม้จะมีผู ้ประสบภัยจ�ำนวนหน่ึง มีความพึงพอใจในสภาพ
แวดล้อมของที่พักชั่วคราว เพราะสามารถเดินทางไปมาหาสู่
หรือให้ความช่วยเหลือซึ่งกันและกัน จนเกิดความสัมพันธ์อันดี
ภายในชุมชน  อย่างไรก็ตาม พบว่ามีผู้ประสบภัยจ�ำนวนหนึ่ง   
ทีย่งัประสบปัญหาด้านสขุภาพกายและสขุภาพใจ เช่น มอีาการ
ซึมเศร้า นอนหลับไม่สนิท มีอาการปวดหลัง อันเป็นผลมาจาก
พ้ืนที่พักอาศัยมีความคับแคบ ท�ำให้ผู้ประสบภัยกลุ่มนี้รู้สึกว่า
ตนไม่สามารถด�ำเนนิกจิวตัรประจ�ำวนัได้ตามปกต ิครัน้เมือ่ต้อง	
พกัอาศยัอยูใ่นบ้านพกัชัว่คราวเป็นระยะเวลานาน ผูป้ระสบภยั
กลุ่มน้ีจึงมีปัญหาความผิดปกติทางอารมณ์ ดังนั้นแม้จะทราบ
ดีว่าบ้านพักชั่วคราวเป็นเพียงการบรรเทาทุกข์ในสถานการณ์
ฉกุเฉนิในช่วงระยะเวลาหน่ึงเท่าน้ัน แต่หากรฐับาลค�ำนงึถงึการ
ฟื้นฟูในระยะยาว และการย้ายผู้ประสบภัยไปยังที่อยู ่ใหม่
สามารถสร้างชุมชนขึ้นมาใหม่ได ้ ก็อาจจะเป็นอีกหนึ่ง	

56 Murao. O. 2008. Case study of architecture and urban design 
on the disaster life cycle in Japan," In The 14th World Conference 
on Earthquake Engineering. http://www.iitk.ac.in/nicee/wcee/
article/14_S08-032.PDF (accessed September 5, 2018).
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ทางเลอืก ทีจ่ะช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัให้กลบัมามชีวีติทีดี่ได้มาก
ยิ่งขึ้น57 

8. บทสรุป
	 จากประสบการณ์ในการจัดสร้างและการบริหาร
จัดการบ้านพักชั่วคราว หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติต่าง ๆ ใน
หลายช่วงเวลาท่ีผ่านมานั้น ท�ำให้ประเทศญี่ปุ่นได้เรียนรู้และ
พัฒนารูปแบบโครงสร้างที่พักอาศัยชั่วคราวและระบบการ
บริหารจัดการที่พักอาศัยชั่วคราวให้ดีขึ้นเรื่อย ๆ อีกทั้งยัง
สามารถตอบสนองต่อความต้องการของผู้ประสบภัยได้มากขึ้น
เป็นล�ำดบั และเป็นไปตามมาตรฐานสากลตามโครงการสเฟียร์ 
ส�ำนกังานเพ่ือการประสานงานด้านมนษุยธรรมแห่งสหประชาชาต ิ
และส�ำนักงานเพ่ือการประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่ง
สหประชาชาติ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลพบว่ายังมี        
บางเรื่องที่ประเทศญี่ปุ ่นยังสามารถแก้ปัญหาพัฒนา หรือ
ปรบัปรงุให้รปูแบบโครงสร้างและระบบการบริหารจดัการท่ีพกั
ช่ัวคราวให้มปีระสทิธภิาพได้มากขึน้ไปอีก เช่น เรือ่งงบประมาณ
การจัดการที่ดินและระยะเวลาในการก่อสร้าง เป็นต้น

57 Kayako Sakisaka et al. 2017. Living environment, health 
status, and perceived lack of social support among people 
living in temporary housing in Rikuzentakata City, Iwate, Japan, 
after the Great East Japan Earthquake and tsunami: A 
cross-sectional study. International Journal of Disaster Risk 
Reduction 21: 268-272.; aito, Y. n.d. Temporary housing and 
community organization during a disaster: Experiences before 
and after the Great East Japan Earthquake. http://jarcs.sakura.
ne.jp/jarcs_en/papers_files/saito.pdf (accessed September 5, 
2018).
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บ้านพักชั่วคราวในประเทศญี่ปุ่น กรณีศึกษา
จังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto)

1. บทน�ำ

	 ในปี พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) ได้เกดิเหตกุารณ์แผ่นดนิไหว
ในจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) โดยแผ่นดินไหวครั้งนี้  
เกิดขึ้น 2 ครั้ง วัดระดับความรุนแรงได้ 6.4 และ 7.3 แมกนิจูด
ตามล�ำดับ รวมทั้งยังเกิดแผ่นดินไหวตามมามากกว่า 750 ครั้ง 
ส่งผลให้มีผู้บาดเจ็บและเสียชีวิต ตลอดจนสร้างความเสียหาย
แก่โครงสร้างพื้นฐาน อาคารและที่พักอาศัยของประชาชน 	
นอกจากนี้แผ่นดินไหวดังกล่าวยังได้ส่งผลให้มีผู ้ประสบภัย	
มากกว่า 250,000 คน ซึ่งถูกสั่งให้อพยพไปยังที่สถานที่ต่าง ๆ 
ตามที่หน่วยงานรัฐบาลได้จัดไว้เป็นที่พักพิงฉุกเฉินเพ่ือรองรับ	
ผู้ประสบภัยกว่า  700 แห่ง ในขณะที่ผู ้ประสบภัยบางราย	
เลือกที่จะพักอาศัยในรถของตนเองเนื่องจากกลัวว่าจะเกิด	
แผ่นดินไหวขึ้นอีก58 

58 International Coordinator, Peace Boat Disaster Relief 	
Volunteer Center (PBV). 2016. Kumamoto Earthquake: 	
Emergency Response. http://pbv.or.jp/wp_en/wp-content/
uploads/2016/04/PBV-Kumamoto-Update-21-April.pdf 	
(accessed September 5, 2018).

บทที่ 4
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2. บ้านพกัชัว่คราวในจงัหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto)
	 ส�ำหรับการจัดการเรื่องบ้านพักชั่วคราวของผู้ประสบ
ภัยแผ่นดินไหวในจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้น 
รฐับาลท้องถิน่ได้ด�ำเนนิการจดัสร้างโดยเรว็ตามมาตรฐานสากล
ซึ่งพิจารณาถึงวัสดุและโครงสร้างพ้ืนฐานที่มีมาตรฐาน โดย
รัฐบาลท้องถิ่นจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ได้จัดสรร
ขนาดพ้ืนที่และใช้วัสดุก่อสร้างในท้องถ่ินท่ีมีความเหมาะสม 	
กับสภาพภูมิอากาศ เพื่อให้ผู ้ประสบภัยสามารถเข้าถึงซ่ึง           
การบริการในด้านต่าง ๆ เช่นด้านสุขภาพการบริการฉุกเฉิน 
และสิ่งอ�ำนวยความสะดวกทางสังคมอื่น ๆ ตามมาตรฐาน         
บ้านพักอาศัยชั่วคราวของโครงการสเฟียร์ ตลอดจนมาตรฐาน
ของที่พักอาศัยตามส�ำนักงานข ้าหลวงใหญ่ผู ้ลี้ภัยแห ่ง
สหประชาชาติ และมาตรฐานบ้านพักชั่วคราวของส�ำนักงาน
เพื่อการประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่งสหประชาชาติ          
บ้านพักช่ัวคราวในจังหวัดคุมะโมะโตะสามารถแบ่งออกเป็น           
2 ประเภทหลัก คือ

	 1. บ้านพกัชัว่คราวผูป้ระสบภยัแบบส�ำเรจ็รูป ซ่ึงได้น�ำ
ไม้ในท้องถิ่นมาใช้เป็นส่วนประกอบ เพื่อให้ตัวบ้านมีความ          
น่าอยู ่มากกว่าบ้านพักส�ำเร็จรูปซ่ึงสร้างโดยใช้โครงเหล็ก 
เน่ืองจากบ้านพักชั่วคราวที่ใช้วัสดุซึ่งท�ำมาจากไม้นี้ ใช้งบ
ประมาณในการก่อสร้างไม่มาก จงึช่วยกระตุ้นเศรษฐกจิท้องถิน่
ซึ่งเป็นพื้นที่ประสบภัยได้ด้วย อย่างไรก็ตามการสร้างบ้านพัก
ชั่วคราวโดยใช้ไม้เป็นส่วนประกอบในการก่อสร้างนี้ก็ยังม ี         
ข ้อด้อย เนื่องจากต้องใช้เวลาในการก่อสร้างท่ีนานข้ึน                  
เมื่อเทียบกับบ้านพักส�ำเร็จรูปซึ่งสร้างโดยใช้โครงเหล็ก
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	 นอกจากนี้  รัฐบาลท้องถ่ินจังหวัดคุมะโมะโตะ 	
(Kumamoto) ยังได้จัดหาบ้านพักชั่วคราว ที่มีลักษณะเป็น
แบบ Home-For-All อนัมวีตัถปุระสงค์หลกัคอืท�ำให้เป็นชมุชน
ขนาดเล็กท่ีผู ้ประสบภัยสามารถอาศัยอยู ่ภายใต้แนวคิด 	
“การคิดและการอยู ่ร ่วมกัน เพื่อให้ผู ้ประสบภัยสามารถ          
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นต่าง ๆ และสร้างชุมชน	
ทีเ่ข้มแข็งร่วมกนั” ซึง่โครงการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราวรปูแบบนี้
ได ้รับความช่วยเหลือด้านงบประมาณจากบริษัทเอกชน	
ท่ีสนับสนุนเงินบริจาคเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัย59 และมีการ
สร้างบ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้พิการอีกด้วย60  

	 2. บ้านพกัพงิชัว่คราวแบบเช่า เนือ่งจากพืน้ท่ีประสบภยั
ในจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ส่วนใหญ่อยู่ในเขตเมือง 
มพีืน้ทีใ่นการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราวจ�ำกดั ดงันัน้รฐับาลท้องถิน่

59 Crossley-Baxter, L. 2018. Disaster and design: Temporary 
housing in Japan. Real Estate in Tokyo. https://www.rethinktokyo	
.com/2018/05/02/disaster-and-design-temporary-housing-	
japan/1524166638 (accessed August 3, 2018).; What is 
“Home-for-All?. n.d. Shelter International Architectural Design 
Competition Office. http://www.shelter.jp/compe/2018/eng/
index.html (accessed August 3, 2018).; Didero, M. C. 2012.  
Toyo Ito: Re-building from disaster. DOMUS. https://www.
domusweb.it/en/interviews /2012/01/26/toyo-ito-re-building-
from-disaster.html (accessed August 15, 2018).
60 Cabinet Office Japan. n.d. White Paper Disaster Manage-
ment in Japan 2017. http://www.bousai.go.jp/kyoiku/panf/
pdf/ WP2017_DM_Full_Version.pdf (accessed  September 5, 
2018).
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61 Crossley-Baxter, L. 2018. Disaster and design: Temporary 
housing in Japan. Real Estate in Tokyo. https://www.rethinktokyo	
.com/2018/05/02/disaster-and-design-temporary-housing-	
japan/1524166638 (accessed August 3, 2018).; What is 
“Home-for-All?. n.d. Shelter International Architectural Design 
Competition Office. http://www.shelter.jp/compe/2018/eng/
index.html (accessed August 3, 2018).; Didero, M. C. 2012.  
Toyo Ito: Re-building from disaster. DOMUS. https://www.
domusweb.it/en/interviews /2012/01/26/toyo-ito-re-building-
from-disaster.html (accessed August 15, 2018).

ภาพที่ 1 การก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวที่ท�ำมาจากไม้

ทีม่า: Cabinet Office Japan, White Paper Disaster Management 
in Japan 2017, 31.

จงัหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) จึงแก้ปัญหาโดยการเช่าห้องพกั 
ซึง่มทีัง้ห้องชดุและบ้านส่วนตวั ซึง่นอกจากจะช่วยให้ผูป้ระสบภยั
ได้มีทีพ่กัอาศยัด้วยความรวดเรว็ ยงัเพิม่ความเป็นส่วนตัวให้แก่
ผู้ประสบภัยมากขึ้นเมื่อเทียบกับบ้านพักชั่วคราวผู้ประสบภัย
แบบส�ำเรจ็รปู รฐับาลท้องถิน่จะเป็นผูด้แูลเรือ่งค่าใช้จ่ายในการ
เช่าให้แก่ผู้ประสบภัย61 
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ภาพที่ 2 บ้านพักอาศัยชั่วคราวส�ำหรับผู้พิการ

3. การจัดสรรบ้านพักชั่วคราวจังหวัดคุมะโมะโตะ 
(Kumamoto) 
	 การจดัหาบ้านพกัชัว่คราวแก่ผูป้ระสบภยัแผ่นดนิไหวนัน้ 
รัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินจะต้องมีการประสานงานกัน
เป็นอย่างดี ซึง่ในกรณขีองจงัหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) นัน้ 
จะพิจารณาให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยเป็นล�ำดับแรก

	 ส�ำหรบัการจัดการเรือ่งบ้านพักชัว่คราวแก่ผูป้ระสบภยัน้ัน 
จังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ได้มีการด�ำเนินการอยู ่           
2 รูปแบบ คือ 1) การสร้างบ้านพักชั่วคราวแบบสร้างใหม ่	
(Contructed Temporary Housing) ซึ่งงบประมาณหลัก        
ในการก่อสร้างจะมาจากรัฐบาลกลาง 2) บ้านพักชั่วคราว         
แบบเช่า  (Rented Temporary Housing) ซึ่งจะเป็นการเช่า

ทีม่า: Cabinet Office Japan, White Paper Disaster Management 
in Japan 2017, 31
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จากบรษัิทเอกชน หรือบ้านสาธารณะ โดยรฐับาลจะเป็นผูอ้อก
ค่าใช้จ่ายในการเช่าที่พักชั่วคราวให้แก่ผู ้ประสบภัย โดย
กระบวนการจัดหาที่พักอาศัยให้แก่ผู ้ประสบภัยหลังเกิด            
ภัยพิบัติ สามารถอธิบายได้ดังรูปภาพด้านล่างนี้

ภาพที่ 3 กระบวนการจัดหาบ้านพักหลังจากเกิดภัยพิบัติ

ทีม่า: Cabinet Office Japan, White Paper Disaster Management 
in Japan 2017, 31.

	 จากรปูข้างบนสามารถอธบิายได้ว่า หลงัเกดิเหตกุารณ์
ภยัพบิตัแิล้ว รฐับาลท้องถิน่จะเร่งด�ำเนินการอพยพผูป้ระสบภยั
ไปยังศูนย์อพยพหรือสถานที่ปลอดภัยในทันที หลังจากนั้น
รัฐบาลจักต้องด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือในด้านต่าง ๆ ดังนี้
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	 1.	 ให้ความช่วยเหลือในการซ่อมแซมบ้านพักอาศัย
ของผู้ประสบภัยที่ได้รับความเสียหายอย่างเร่งด่วน เพื่อให้	
ผู้ประสบภัยสามารถย้ายกลับไปยังที่พักอาศัยเดิม 

	 2.	ย้ายไปยังที่พักอาศัยซึ่งเป็นบ้านพักสาธารณะ 

	 3.	ย้ายไปยังท่ีพักซึ่งรัฐบาลเป็นผู้ออกค่าเช่าให้ หรือ 
ย้ายไปยังบ้านพักชั่วคราวที่รัฐบาลได้ก่อสร้างให้ หรือย้ายไป	
ยงับ้านพกัสาธารณะส�ำหรบัผูป้ระสบภัย ซึง่การย้ายทีพ่กัอาศยั	
ไปยังท่ีพักชั่วคราวของผู้ประสบภัยนั้น ให้เป็นไปตามความ	
ประสงค์ของผู ้ประสบภัยและการบริหารจัดการบ้านพัก 	
ชั่วคราวโดยรัฐบาลท้องถิ่น ทั้งนี้ผู้ประสบภัยสามารถพักอาศัย	
อยู่ในบ้านพักชั่วคราวได้ภายในระยะเวลา 2 ปี 

	 ส�ำหรบักรณขีองจังหวดัคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นัน้ 
หลังจากเดือนมีนาคมในปี พ.ศ. 2560 (ค.ศ. 2017) แล้ว           
ทางจงัหวดัคมุะโมโตะ (Kumamoto) ได้สร้างบ้านพักชัว่คราว
จ�ำนวน 4,303 ยนิูต เพือ่รองรบัผูป้ระสบภยัจ�ำนวน 11,000 คน
โดยประมาณ ซึ่งได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติโดยท�ำการย้าย               
ผู ้ประสบภัยเหล่านั้นไปยังบ้านพักชั่วคราว 4,200 ยูนิต 	
นอกจากน้ีทางจังหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) ยงัได้เช่าบ้านพกั 
ชัว่คราวจ�ำนวนกว่า 14,700 หลงัคาเรอืน เพือ่รองรบัผูป้ระสบภยั
ประมาณ 34,000 คน และได้ย้ายผู้ประสบภัยกว่า 3,000 คน
ไปยังที่พักอาศัยสาธารณะและที่พักในหน่วยงานข้าราชการ
พลเรือนแห่งชาติอีกกว่า 1,300 หลังคาเรือน ซึ่งสามารถสรุป
จ�ำนวนที่พักอาศัยส�ำหรับรองรับผู ้ประสบภัยได้ดังตาราง	
ข้างล่างนี้
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ชนิดของบ้านพัก จ�ำนวนที่พักส�ำหรับรองรับ 
ผู้ประสบภัย

บ้านพกัช่ัวคราวแบบก่อสร้างใหม่ 4,179 หลัง

บ้านพักชั่วคราวแบบเช่า 14,705 หลัง

ที่พักอาศัยสาธารณะและที่พัก      
ในหน่วยงานข้าราชการพลเรือน
แห่งชาติและสถานที่อื่น ๆ

1,327 หลัง

ตารางที่ 7 จ�ำนวนที่พักอาศัยส�ำหรับรองรับผู้ประสบภัย

ทีม่า: Cabinet Office Japan, White Paper Disaster Management 
in Japan 2017, 31.

4. ความท้าทายของรัฐบาล
	 ในการจดัหาบ้านพักช่ัวคราวให้กับผูป้ระสบภัยแผ่นดนิไหว
ในจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้น ค่อนข้างมีความ
ยดืหยุน่เนือ่งจากผูป้ระสบภัยในจงัหวดัคุมะโมะโตะ (Kumamoto) 
ส่วนใหญ่ เป็นผูส้งูวยัทีม่อีายมุากกว่า 65 ปี ซึง่มจี�ำนวนมากถงึ 
606 คน โดยผู้สูงอายดุงักล่าวอาศัยอยู่เพยีงล�ำพงั คิดเป็นร้อยละ 
15 จากผู้ประสบภัยทั้งหมด 4,179 คนที่ได้อาศัยอยู่ในบ้านพัก
ชั่วคราว 
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	 นอกจากนี้ยังมีป ัญหาที่ผู ้ประสบภัยไม ่สามารถ	
ย้ายออกจากที่พักช่ัวคราวไปยังท่ีพักถาวรได้ภายในระยะเวลา
ที่รัฐบาลก�ำหนด62 อย่างไรก็ตามแม้ว่าพระราชบัญญัติในการ
บรรเทาภัยพิบัติ (Disaster Relief Act) ฉบับปี พ.ศ. 2490 
(ค.ศ. 1947) ได้ระบถุงึระยะเวลาการเข้าพักอาศัยของผูป้ระสบภยั 
ได้ไม่เกนิ 2 ปี แต่รฐับาลท้องถิน่จงัหวัดคมุะโมะโตะ (Kumamoto) 
กไ็ด้พิจารณาขยายระยะเวลาในการพกัอาศยัให้แก่ผูป้ระสบภยั
ไม่เกนิครัง้ละ 1 ปี ทัง้นีข้ึน้อยูก่บัความพร้อมในด้านต่าง ๆ  เช่น 
ความพร้อมทางด้านการเงินของผู้ประสบภัยในการก่อสร้าง	
หรือซื้อบ้านพักถาวร หรือความพึงพอใจของผู ้ประสบภัย	
ที่มีต่อสถานที่อยู ่ใหม่ ซึ่งจะใช้เป็นที่พักถาวรของตนต่อไป                
ในอนาคต เป็นต้น

	 ส�ำหรบัปัญหาด้านการด�ำเนินงานของรฐับาลในการให้
ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภัยแผ่นดนิไหว ในจงัหวดัคมุะโมะโตะ 
(Kumamoto) นั้น พบว่า  

	 1.	หน่วยงานให้ความช่วยเหลือด้านการบรรเทาทุกข์
และหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรบ้านพักชั่วคราว	
ให้แก่ผู้ประสบภัยไม่สามารถด�ำเนินการสร้างบ้านพักชั่วคราว
ส�ำหรับผู้ประสบภัยได้ในทันที แม้ว่ากระทรวงสาธารณสุข 
แรงงานและสวสัดกิาร (MHLW) ได้ก�ำหนดมาตรฐานทีอ่ยูอ่าศยั
ชัว่คราวและมกีารจดัการเกีย่วกบัระดบัเขตการปกครองภายใต้

62 60% of areas hit hard by Kumamoto quakes cite difficulty 
in closing temporary housing. (14 April 2017), Retrieved 	
September 28, 2018, from https://mainichi.jp/english/	
articles/20170414/p2a/00m/0na/017000c
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พระราชบญัญตับิรรเทาภยัพบิตั ิ(Disaster Relief Act) ในฉบบั
ปี พ.ศ. 2490 (ค.ศ. 1947) ว่ารัฐบาลจักต้องจัดสร้างบ้านพัก
ชัว่คราวให้กบัผูป้ระสบภัยภายในระยะเวลา 20 วนัหลงัเกิดเหตุ63 

โดยกรณีีของจัังหวััดคุุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้้�น การจััดการ
สร้้างบ้้านพัักชั่่�วคราวให้้แก่่ผู้้�ประสบภััย ไม่่สามารถดำำ�เนิินการ
ได้ภายในระยะเวลา 20 วันตามท่ีกฎหมายก�ำหนด ซ่ึงความ
ล่าช้านีม้สีาเหตมุาจากการเกดิแผ่นดนิไหวตามมาอย่างต่อเน่ือง
ในหลายพื้นที่ ท�ำให้เป็นเรื่องท่ียากล�ำบากท่ีจะจัดการสร้าง	
บ้านพักชั่วคราวให้แก่ผู้ประสบภัยได้64 ดังนั้น รัฐบาลจึงต้อง
ทยอยสร้างบ้านพกัชัว่คราวในบางพืน้ทีท่ีส่ามารถด�ำเนนิการได้ 	
ซึ่งแน่นอนว่าจะมีผู ้ประสบภัยบางส่วนท่ีต้องอาศัยอยู ่ใน	
ศูนย์อพยพชั่วคราวเพื่อรอการอพยพไปยังบ้านพักชั่วคราว 	
ซึ่งผู้ประสบภัยเหล่านั้น มีความเสี่ยงต่อการเกิดความเครียด
และโรคต่าง ๆ สูงยิ่งขึ้น เนื่องจากระยะเวลาในการรอการ
อพยพที่ยาวนานขึ้น65 

63 Hitomi, N. 2016. Lessons in managing disasters from Kumamoto. 
East Asia Forum. http://www.eastasiaforum.org/ 2016/06/15/
lessons-in-managing-disasters-from-kumamoto/ (accessed 
August 3, 2018).
64 Kumamoto Earthquake: Temporary housing running late, 
short. 2016. AsiaOne. http://www.asiaone.com/ asia/kumamoto-	
earthquake-temporary-housing-running-late-short (accessed 
September 26, 2018).
65 Hitomi, N. 2016. Lessons in managing disasters from Kumamoto. 
East Asia Forum. http://www.eastasiaforum.org/ 2016/06/15/
lessons-in-managing-disasters-from-kumamoto/ (accessed 
August 3, 2018).
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	 2.	 ในการยื่นเอกสารค�ำร้องเพื่อขอพิจารณาความ       
ช่วยเหลือนั้น พบว่าจ�ำนวนเอกสารที่ต้องใช้ยื่นเพื่อเสนอ           
ต่อรฐับาลมเีป็นจ�ำนวนมาก ต้องแบ่งเป็นหลายหมวดหมูแ่ละมี
ความซบัซ้อน นอกจากน้ียงัมแีบบฟอร์มหลายชุดท่ีผูป้ระสบภยั
จะต้องกรอกรายละเอียด ซึ่งปัญหาท่ีเกิดข้ึนนี้ ส่งผลให้ม ี             
ผู้ประสบภัยจ�ำนวนหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มผู้สูงอายุที่         
ไม่เข้าใจว่าจักต้องเตรียมเอกสารอะไรบ้าง หรือไม่ทราบว่า         
จะต้องกรอกแบบฟอร์มอะไรบ้าง นอกจากนี้การที่ที่พักอาศัย
พังทลายเสียหายอันเป็นผลมาจากเหตุการณ์แผ่นดินไหว             
ผูป้ระสบภยัจงึเกิดความยากล�ำบากในการค้นหาเอกสารเพ่ือใช้
ประกอบการพิจารณาได้ครบถ้วนตามที่รัฐบาลก�ำหนด 

	 ในประเด็นนี้ รัฐบาลท้องถ่ินได้รับทราบปัญหาและ	
รับฟังความคิดเห็นโดยได้มีการปรับปรุงแบบฟอร์มตลอด	
จนรายละเอียดต่าง ๆ พร้อมทั้งจัดท�ำคู่มือให้ความช่วยเหลือ	
และเยียวยาแก่ผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวจังหวัดคุมะโมะโตะ 
(Kumamoto) พร้อมทั้งมีเบอร์โทรศัพท์ติดต่อของหน่วยงาน 
ต่าง ๆ เพื่อที่ผู ้ประสบภัยสามารถแจ้งข ้อมูลและความ	
ประสงค์ในการขอรบัความช่วยเหลอืจากทางรฐัได้อย่างถกูต้อง
และรวดเร็วตามมาตรการชดเชยเพื่อการฟื ้นฟูบูรณะหลัง	
ภัยพิบัติได้

      	 3.	การประเมินความเสียหายของที่พักอาศัย ซึ่งได้รับ
ความเสียหาย โดยเจ้าหน้าที่ผู้ซึ่งรัฐบาลได้ส่งไปปฏิบัติหน้าที่
นั้นไม่ได้เกิดจากการประเมินโดยผู้เชี่ยวชาญโดยตรง หากแต่
พิจารณาตามเกณฑ์ท่ีได้ก�ำหนดเอาไว้ว่าความเสียหายของ	
ที่พักอาศัยนั้น ๆ อยู่ในระดับใดใน 5 ระดับ ดังนี้  
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        	 ระดับที่ 1 เสียหายทั้งหลัง คือ 100%
	 ระดับที่ 2 เสียหายมากกว่า 50%
	 ระดับที่ 3 เสียหายประมาณ 50%
	 ระดับที่ 4 เสียหายเพียงบางส่วน คือน้อยกว่า 50%
            	ระดับที่ 5 ไม่ได้รับความเสียหายเลย

	 ส่งผลให้การประเมนิมคีวามคลาดเคลือ่นและมคีวาม
หลากหลาย เนื่องจากการตัดสินใจตามเกณฑ์ประเมินของ	
เจ้าหน้าทีแ่ต่ละคนนัน้มคีวามแตกต่างกัน ส่งผลให้ผูป้ระสบภยั
บางคนซ่ึงมทีีพ่กัอาศยัได้รบัความเสยีหายท่ีตวัโครงสร้างภายใน	
ของบ้าน แต่ภายนอกเหน็เพยีงแค่รอยร้าวไม่ได้รบัการพิจารณา
ค่าชดเชยที่ตรงกับเกณฑ์การพิจารณาซึ่งได้ตั้งเอาไว้ อย่างไร
ก็ตามรัฐบาลได้เปิดโอกาสให้ผู้ประสบภัยสามารถยื่นค�ำร้อง	
เพื่อขอให้มีการพิจารณาใหม่ (Second Inspection) โดย	
ผู้เชี่ยวชาญ เช่น สถาปนิกและวิศวกร กระนั้นก็ตามแม้ว่า	
จะมีการพิจารณาใหม่ แต่ก็เกิดความล่าช้าในการรับค่าชดเชย
ความเสียหายด้วยเช่นกัน 

5. ความท้าทายของผู้ประสบภัย
	 5.1 ความพึงพอใจของผู้อยู่อาศัยซึ่งเป็นผู้ประสบภัย

    	 ข้อก�ำหนดขนาดของทีพ่กัอาศยันัน้ จะมขีนาดแตกต่างกัน
เพื่อให้สอดคล้องกับขนาดของครอบครัวผู้ประสบภัยกล่าวคือ 
มีขนาดตั้งแต่ 18 ตารางเมตร (2 คน) 28 ตารางเมตร (3 คน) 
และ 36 ตารางเมตร (4 คน)66 หรือในยูนิตขนาดใหญจ่ะมีพื้นที่

66 Mochida, M. 2017. Architect, the representative of Matsushita 
Lifestyle Laboratory, a committee member of people’s 	
association for rehabilitation from hometown, Interview.
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ประมาณ 40 ตารางเมตร ซึ่งประกอบด้วยห้องต่าง ๆ เพ่ือใช้
ประโยชน ์ พ้ืนฐานเช ่นห ้องนอนและห ้องครั วรวมทั้ ง	
ที่จอดรถ ทางเดินและพื้นที่อื่น ๆ67 จากข้อมูลพบว่า ความ	
พึงพอใจของผู้ประสบภัยที่มีต่อที่พักอาศัยชั่วคราวนั้นอยู่ใน
เกณฑ์ที่รับได้ กล่าวคือผู้ประสบภัยสามารถอาศัยอยู่ได้ แม้ว่า	
จะไม่ได้รับความสะดวกสบายเฉกเช่นบ้านพักของตนเอง ซึ่ง	
ผูป้ระสบภยัเองกท็ราบถงึเงือ่นไขว่า เป็นการให้ความช่วยเหลือ
เบือ้งต้นทีรั่ฐบาลสามารถให้ความช่วยเหลอืได้ จงึต้องรบัสภาพ
โดยปริยาย อย่างไรกต็าม ในการพจิารณาเลอืกบ้านพกัชัว่คราว
นัน้ ผูป้ระสบภัยสามารถเลอืกทีพ่กัใกล้ ๆ  กบัเพือ่นบ้านทีต่นเอง	
คุน้เคยได้ ดงันัน้ผูป้ระสบภัยจงึยงัสามารถไปมาหาสูห่รอืพบปะ
สนทนากับเพื่อนบ้านที่ตนคุ้นเคยได้ตามปกติ ซึ่งการท�ำเช่นนี้
ช่วยให้ผู้ประสบภัยสามารถคลายความตึงเครียดลงได้ 

	 5.2 การย้ายออกไปพักยังที่พักถาวร

     	 รัฐบาลท้องถิ่นจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) 	
ยงัประสบปัญหาในการให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภัย เนือ่งจาก
ยังมีผู้ประสบภัยบางส่วนไม่สามารถเคลื่อนย้ายออกจากที่พัก	
อาศัยชั่วคราวไปยังท่ีพักอาศัยถาวรได้ภายในระยะเวลา 2 ปี	
ตามที่กฎหมายก�ำหนดได้ เนื่องจากท่ีพักอาศัยถาวรที่ก�ำลัง	
สร้างขึ้นใหม่นั้นยังไม่แล้วเสร็จ เป็นผลให้ผู้ประสบภัยเหล่านั้น	

67 Construction of Kumamoto quake victim housing begins.  
2016. Standard Examiner. http://www.standard.net/World/ 
2016/05/17/Construction-of-Kumamoto-quake-victim-housing-	
begins (accessed September 5, 2018).
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มคีวามจ�ำเป็นจกัต้องยืน่ความประสงค์เพือ่ขอขยายเวลาในการ
พักอาศัยอยู่ในบ้านพักชั่วคราวต่อไปจนกว่าที่พักอาศัยถาวร 	
ที่ก�ำลังสร้างใหม่จักแล้วเสร็จ 

	 เหตุผลหนึ่งที่เป็นเช่นนี้ เนื่องจากประชาชนที่อาศัยอยู่
ในจังหวดัคมุะโมะโตะ (Kumamoto) ส่วนใหญ่มกัจะเช่าห้องชดุ 
หรือเช ่าบ ้าน ในขณะท่ีประชาชนท่ีอาศัยอยู ่นอกเมือง 	
ในอ�ำเภออืน่ ๆ  หรอืในจงัหวดัอืน่มท่ีีดนิซึง่สามารถสร้างบ้านได้ 
โดยตัวเลขปัจจุบันมีผู้ประสบภัยท่ีมีความจ�ำเป็นต้องขอยื่น 
ความประสงค์ เพื่อขอขยายเวลาในการพักอาศัยอยู่ในท่ีพัก
ช่ัวคราวต่อไปประมาณ 43,000 คน68 ซึ่งการพิจารณาขยาย
เวลาแก่ผู้ประสบภัยให้ได้พักอาศัยอยู่ในบ้านพักช่ัวคราวต่อไป
นีจ้ะท�ำได้เพยีงแค่ 1 ปีเท่าน้ัน โดยกรณีของจงัหวดัคมุะโมะโตะ 
(Kumamoto) น้ัน รฐับาลจะพจิารณาให้ผูป้ระสบภยัพกัอาศยั
อยู่ในบ้านพักชั่วคราวเป็นรายบุคคลไป

6. บทสรุป

	 ภยัพบิตัแิผ่นดนิไหวในปี พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) เป็น
สถานการณ์ใหม่ส�ำหรับจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto)  
แม้ว่าจงัหวัดนีจ้ะเคยประสบภัยพบิตัมิาก่อน แต่กเ็ป็นรปูแบบอืน่ 

68 Kita, M. 2016. Prefecture officer. Kumamoto Prefecture 
Office the division of measures for dwelling, Interview; 	
Masakazu, O. 2016. Prefecture officer, Kumamoto Prefecture 
Office the division of measures for dwelling., Interview; Tokita, 
K. 2016. Prefecture officer, near the Kumamoto Prefecture 
Office/the division of supporting enterprises rehabilitation, 
Interview.
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เช ่น น�้ำท่วม เป็นต้น ดังนั้นรัฐบาลจังหวัดคุมะโมะโตะ 	
(Kumamoto) จึงมีประสบการณ์ไม่มากในการรับมือกับ	
ภัยพิบัติแผ่นดินไหว อาทิ การอพยพผู้ประสบภัยตลอดจนการ
สร้างและการจดัการเรือ่งทีพ่กัพงิชัว่คราว แต่เนือ่งจากประเทศ
ญี่ปุ่นในภาพรวมมีระบบในการจัดการภัยพิบัติอยู่แล้ว รัฐบาล
ท้องถิ่นของจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) จึงสามารถน�ำ
ระบบดงักล่าวมาปรบัใช้ได้ โดยในการจดัการเรือ่งทีพั่กชัว่คราว
ของรัฐบาลท้องถิ่นจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้น 
เป็นการจัดหาที่พักอาศัยให้กับผู้ประสบภัยภายใต้มาตรฐาน
สากลตามโครงการสเฟียร์ ซึง่มกีารระบมุาตรฐานขัน้ต�ำ่ในด้าน
ต่าง ๆ เพื่อเป็นการตอบสนองต่อภัยพิบัติโดยเฉพาะ ไม่ว่าจะ
เป็นด้านวัสดุและโครงสร้างพื้นฐาน หรือตามมาตรฐานของ
ส�ำนกังานเพือ่การประสานงานด้านมนุษยธรรมแห่งสหประชาชาติ 
และส�ำนกังานข้าหลวงใหญ่ผูล้ีภ้ยัแห่งสหประชาชาตทิีใ่ห้ความ
ส�ำคัญในการจัดพื้นที่ ซึ่งรัฐบาลท้องถิ่นจังหวัดคุมะโมะโตะ 
(Kumamoto) ไม่ได้ด�ำเนินการเฉพาะการจัดหาพื้นที่เพียงแค่
ส ่วนที่พักอาศัยเท่านั้น แต่ยังได้ด�ำเนินการจัดสรรพ้ืนที่
สาธารณะเพื่อให้ผู้ประสบภัยสามารถใช้ประโยชน์ในการท�ำ
กิจกรรมหรือแม้แต่การพักผ่อนหย่อนใจ ซึ่งจะก่อให้เกิดการมี
ส่วนร่วมของประชาชนอีกด้วย
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บ้านพักชั่วคราวในประเทศไทย 
กรณีศึกษาภาคใต้และจังหวัดเชียงราย

1. บทน�ำ 

	 ภัยพิบัติส่วนใหญ่ที่เกิดขึ้นในประเทศไทยนั้นมักเป็น
ภัยแล้ง น�้ำท่วม น�้ำป่าไหลหลาก หรือแผ่นดินถล่มมากกว่า	
ภัยพิบัติที่เกิดจากแผ่นดินไหว ซึ่งภัยพิบัติทั้ง 3 ประเภทหลังนี้ 
หากเกิดขึ้นและมีความรุนแรงมาก ๆ ก็อาจส่งผลให้บ้านเรือน 
หรือเรือกสวนไร่นาของประชาชนได้รับความเสียหายได้ 

	 ส�ำหรับการให้ความช่วยเหลือผู ้ประสบภัยด้าน	
ที่อยู ่อาศัยในประเทศไทยนั้น พบว่ามีการใช้ท่ีพักฉุกเฉิน 	
ทีพ่กัช่ัวคราว บ้านพกัช่ัวคราวและบ้านพกัถาวรซึง่เป็นบ้านพกั
ส�ำเร็จรูป69 ดังตัวอย่างที่ธราดล เสาร์ชัย ได้กล่าวไว้ว่า ในการ	
ให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัด้านทีอ่ยูอ่าศัยในช่วงเหตุการณ์
แผ่นดินไหวใต้ทะเลจนก่อให้เกิดคลื่นยักษ์สึนามิพัดเข้าฝั ่ง	
ในพื้นที่จังหวัดทางภาคใต้ของประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2547 
(ค.ศ. 2004) สร้างความเสยีหายแก่บ้านพกัอาศยัของประชาชน
ในพื้นที่ 6 จังหวัดภาคใต้ อันได้แก่ จังหวัดภูเก็ต พังงา ระนอง 
กระบี่ ตรัง และสตูลอย่างหนักนั้น รัฐบาลและเอกชนต้อง	
เข้ามาให้การช่วยเหลือจัดสร้างที่พักชั่วคราวอย่างเร่งด่วน 	

บทที่ 5

69 จริยศ เทพพพิธิ. 2551. แนวทางการบรหิารจดัการทีพ่กัอาศยัชัว่คราว 
ส�ำหรับผู้ประสบภัยในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์สถาปัตยกรรมศาสตร
มหาบัณฑิต, สาขาสถาปัตยกรรม คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และ	
การผังเมือง, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
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โดยลักษณะบ้านพักช่ัวคราวในเวลานั้นได้แก่ เต็นท์ส�ำเร็จรูป 	
ผืนผ้าใบ บ้านเหล็ก และบ้านชั่วคราวสร้างเอง70 เป็นต้น 

2. บ้านพักชั่วคราวในประเทศไทย
	 ในการให้ความช่วยเหลือผู ้ประสบภัยด้านบ้านพัก	
ช่ัวคราวในประเทศไทยนั้นพบว่า  มีการใช้บ้านส�ำเร็จรูป           	
เป ็นบ ้านพักชั่วคราวและบ้านพักถาวรโดยมีแนวคิดจาก 	
2 รูปแบบคือ

	 1. บ้านสร้างเองซึ่งสามารถพัฒนารูปแบบไปเป็นบ้าน
พักถาวรในอนาคต

	 2. บ้านทีส่ร้างขึน้โดยได้รบัความช่วยเหลอืจากรฐับาล
และองค์กรอิสระ71

70 ธราดล เสาร์ชัย. ม.ป.ป. บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยจาก	
คลืน่สนึามใิน 6 จงัหวดัทางภาคใต้ของประเทศไทย ในสมาคมสถาปนกิ
สยามในพระบรมราชูปถัมภ์, สึนามิ กับ สถาปนิกอาษา (ASA). 
กรุงเทพฯ: สมาคมสถาปนิกสยามในพระบรมราชูปถัมภ์.
71 จริยศ เทพพพิธิ. 2551. แนวทางการบรหิารจดัการทีพ่กัอาศยัชัว่คราว 
ส�ำหรับผู้ประสบภัยในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์สถาปัตยกรรมศาสตร
มหาบัณฑิต, สาขาสถาปัตยกรรม คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และ	
การผังเมือง, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์: 56.
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	 จากตาราง สามารถสรุปได้ว่าปัจจัยในการเลือกใช	้
บ้านพักชั่วคราวเมื่อมีเหตุการณ์ภัยพิบัติ ประกอบไปด้วย 	
3 ปัจจัยหลัก คือ

	 1.	ความช�ำนาญในการก่อสร้างบ้านพกัอาศยัชัว่คราว
ของหน่วยงานบรรเทาสาธารณภัย

	 2.	ความเหมาะสมของบ้านพกัอาศยัช่ัวคราวกบัสภาพ
ภูมิอากาศในพื้นที่ประสบภัย

	 3.	ระยะเวลาในการก่อสร้างบ้านพักอาศัยชั่วคราว

	 ด้านชนิดของบ้านพักชั่วคราว พบว่าบ้านพักชั่วคราว
ท่ีสร้างมาจากกระดาษนั้น หน่วยงานบรรเทาสาธารณภัยและ	
ส่วนท้องถิน่ยังไม่มคีวามช�ำนาญ แม้ว่าวสัดจุะมคีวามเหมาะกบั
สภาพอากาศร้อนของประเทศไทย แต่ก็ไม่เหมาะกับสภาพ	
อากาศชื้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงเวลาที่มีฝนตกบ่อย 	
เนื่องจากข้อจ�ำกัดของวัสดุที่ไม่มีความทนทานต่อความชื้น 
อย่างไรก็ดี บ้านพักชั่วคราวท่ีสร้างมาจากกระดาษ ก็มีข้อดี	
ตรงที่ประหยัดเวลาในการขนส่งและการก่อสร้าง

	 ส�ำหรับบ้านพักแบบส�ำเร็จรูปนั้น รัฐบาลกลางจะมี	
ความช�ำนาญมากกว่ารฐับาลท้องถิน่ อกีทัง้แบบบ้านยงัเหมาะสม
กับสภาพภูมิอากาศในประเทศไทย อย่างไรก็ตามแม้ว่าจะใช	้
เวลานานในการขนส่ง แต่บ้านพักแบบส�ำเร็จรูปนี้ ก็สามารถ	
สร้างเสร็จภายในเวลาอันรวดเร็ว

	 ด้านบ้านพักชั่วคราวประเภทเต็นท์นั้น แม้ว่ารัฐบาล	
ทั้งส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นจะมีความช�ำนาญในการก่อสร้าง 
อีกท้ังยังใช้เวลาในการขนส่งและการก่อสร้างน้อย แต่บ้านพัก	
ประเภทนี้ไม่เหมาะสมกับสภาพภูมิอากาศในประเทศไทย 	
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เนือ่งจากในช่วงฤดรู้อนตวับ้านจะมอุีณหภมูทิีร้่อนมาก ส่วนใน
ฤดูฝนก็จะเกิดความชื้น และในฤดูหนาวตัวบ้านก็ไม่สามารถ	
ให้ความอบอุ่นแก่ผู้ประสบภัยที่พักอาศัยได้

	 ส�ำหรับบ้านพักชั่วคราวแบบสร้างเอง ถือว่าเป็นบ้าน
พกัอาศยัทีด่กีว่ารปูแบบอ่ืน ๆ  ซ่ึงรฐับาลกลางและรัฐบาลท้องถิน่
มีความช�ำนาญในการก่อสร้างมาก อีกทั้งยังมีความเหมาะสม
กับทุกสภาพอากาศ หากสามารถใช้วัสดุก่อสร้างในท้องถ่ินได้         
ก็จะช่วยย่นระยะเวลาในการก่อสร้าง อีกท้ังสามารถพัฒนา        
ไปสู่บ้านพักถาวรได้

	 ดงันัน้ ประเภทบ้านพกัชัว่คราวทัง้ 4 รปูแบบทีไ่ด้กล่าว
มาข้างต้นนี้ บ้านพักชั่วคราวประเภทส�ำเร็จรูปและบ้านพัก
ชั่วคราวประเภทสร้างเองจะมีความเหมาะสมกับประเทศไทย
มากที่สุด เนื่องจากมีความสอดคล้องกับสภาพอากาศ ใช้ระยะ
เวลาในการก่อสร้างและการขนส่งน้อยซ่ึงสิ่งเหล่าน้ีสามารถ	
ช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ให้แก่ผู้ประสบภัยได้อย่างรวดเร็ว72 

	 2.1 บ้านพักช่ัวคราวจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวและ 
คลื่นสึนามิในมหาสมุทรอินเดีย พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004)

	 เหตุการณ์แผ่นดินไหวขนาดใหญ่ขนาด 9.0 แมกนิจูด 
ในมหาสมุทรอินเดียทางตอนเหนือบริเวณเกาะสุมาตรา 
ประเทศอินโดนีเซีย เมื่อวันที่ 26 ธันวาคม ในปี พ.ศ. 2547 

72 จริยศ เทพพพิธิ. 2551. แนวทางการบรหิารจดัการทีพ่กัอาศยัชัว่คราว 
ส�ำหรับผู้ประสบภัยในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์สถาปัตยกรรมศาสตร
มหาบัณฑิต, สาขาสถาปัตยกรรม คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และ	
การผังเมือง, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
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(ค.ศ. 2004) ได้ก่อให้เกิดคลื่นสึนามิและส่งผลกระทบแก่
ประเทศใกล้เคียงถึง 11 ประเทศ73 รวมถึงประเทศไทยด้วย    
จากเหตกุารณ์ดงักล่าว นอกจากจะมผีูเ้สยีชีวติเป็นจ�ำนวนมาก
แล้ว ยังมีอาคารบ้านเรือนที่ได้รับความเสียหายจากคลื่นสึนามิ       
อย่างหนัก จนรัฐบาลและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องต้องเร่ง
ด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัยในการสร้างบ้านพัก
อาศัยชั่วคราวซึ่งเป็นศูนย์อพยพหรือศูนย์พักพิงชั่วคราว74 

 	 ส�ำหรบัลกัษณะท่ัวไปของบ้านพักชัว่คราวของผูป้ระสบภยั
จากเหตุการณ์แผ่นดินไหวและคลื่นสึนามิในมหาสมุทรอินเดีย
ในปี พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004) บรเิวณภาคใต้ของประเทศไทยนัน้ 
พบว่าโครงสร้างของบ้านพักชั่วคราวท�ำมาจากไม้ซึ่งหาได้ง่าย
ในท้องถิ่น โดยอาจเป็นไม้ท่ีซื้อมาเองหรือมาจากซากไม้เก่า  
ของตวับ้านเดิมทีไ่ด้รบัความเสียหายจากภยัพบิตัไิปก่อนหน้านัน้ 
นอกจากนี้การก่อสร้างที่เร่งรีบ ลักษณะตัวบ้านของบ้านพัก
ชั่วคราวจึงเป็นบ้านแถวโดยใช้ผนังซึ่งเป็นสังกะสีร่วมกันตีปิด
รอบด้าน หลงัคาของบ้านพกัชัว่คราวถกูสร้างเป็นทรงเพงิหมาแหงน
มุงด้วยสังกะสี  ส่งผลให้ตัวบ้านมีอุณหภูมิที่ร้อนอบอ้าวในช่วง
เวลากลางวนั แม้ว่าภายในตวับ้านจะมลีกัษณะเปิดโล่ง แต่การ
ระบายอากาศไม่สามารถถ่ายเทได้ดี เนื่องด้วยข้อจ�ำกัดของ
ขนาดสงักะสแีละงบประมาณทีมี่จ�ำกดั ส่งผลให้บ้านพกัชัว่คราว

73 ได้แก่ อินเดีย ศรีลังกา อินโดนีเซีย ไทย พม่า บังคลาเทศ มาเลเซีย 
มัลดีฟ โซมาเลีย เคนยาและแทนซาเนีย
74 กองบรรณาธิการ. 2548. คลื่นยักษ์สึนามิ กับความช่วยเหลือด้าน	
การแพทย์ และสาธารณสุข. วารสารการส่งเสริมสุขภาพและอนามัย 
สิ่งแวดล้อมกรมอนามัยส่งเสริมให้คนไทยสุขภาพดี 28 (1): 14-15.
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ไม่มีความปลอดภัยต่อชีวิตและทรัพย์สินของผู ้ประสบภัย 
นอกจากนี้ผู ้ประสบภัยยังไม่ได้รับความสะดวกในเรื่องของ
สุขาภิบาลเนื่องจากการใช้ห้องน�้ำรวม75 อีกด้วย

	 2.2	 บ้านพกัชัว่คราวจากแผ่นดินไหวในจงัหวัดเชียงราย 
พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) 

	 บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวใน
จังหวัดเชียงรายเมื่อปี พ.ศ. 2559 (ค.ศ. 2016) นั้น พบว่า	
หลังเกิดเหตุแผ่นดินไหวได้ประมาณ 1-2 สัปดาห์ หน่วยงาน	
ให้ความช่วยเหลือได้จดัเตรยีมวสัดุในการก่อสร้างไว้เพื่อพร้อม
ด�ำเนินการและยังให้เงินช่วยเหลือในการก่อสร้างบ้านพัก	
ชั่วคราวหลังละ 25,000 บาท76 นอกจากนี้ผู้ประสบภัยภายใน
ชุมชนและหน่วยงานให้ความช่วยเหลือยังได้ออกแบบ และ
ก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวกันเอง โดยผู้ประสบภัยได้น�ำวัสดุที่มี
อยู่ในท้องถิ่นมาใช้ก่อสร้าง เช่น เครือข่ายการจัดการภัยพิบัต ิ
และทางส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 	
หรือ สสส. ได้เข้ามาให้ความช่วยเหลือพร้อมให้ความรู	้

75 นลินี รุดโถ และสักการ ราษีสุทธิ์. 2558. กรอบแนวคิดการออกแบบ
บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู ้ประสบภัยแผ่นดินไหว. วารสารวิชาการ  
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 14 (2): 43-60.
76 นลินี รุดโถ และสักการ ราษีสุทธิ์. 2558. กรอบแนวคิดการออกแบบ
บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู ้ประสบภัยแผ่นดินไหว. วารสารวิชาการ  
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 14 (2): 43-60; 
ThaiPBS. 2557. สถานีประชาชน: สร้างบ้านช่ัวคราวให้ผู้ประสบภัย
แผ่นดินไหว จ.เชียงราย. ไทยพีบีเอส. https://www.youtube.com/
watch?v=ANucXeddMhU (สืบค้นเมื่อ 16 พฤษภาคม 2561).
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ในการสร้างบ้านพกัชัว่คราวจากวสัดธุรรมชาตจิ�ำพวกไม้ไผ่และ
หญ้าคาแก่ชาวบ้านซึง่เป็นผูป้ระสบภยัทีไ่ด้รบัความเดอืดร้อน77 

	 นลินี รุดโถได้ส�ำรวจและศึกษาข้อมูลของบ้านพัก
ช่ัวคราวของผู้ประสบภัยแผ่นดินไหวจ�ำนวน 6 หลัง โดยได้
วิเคราะห์ผล 3 ด้าน คือ 1) ด้านสัดส่วนการใช้พื้นที่ 2) ปัจจัย
ที่มีผลต่อขนาดพื้นที่ใช้สอย และ 3) ปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อ
การใช้ชีวิตประจ�ำวัน โดยจากการส�ำรวจพบว่า ด้านสัดส่วน	
การใช้พื้นที่ของบ้านพักช่ัวคราว ส่วนใหญ่น้ันมีพื้นที่กว้าง       
เพยีงพอต่อความต้องการในการท�ำกจิกรรมต่าง ๆ  ของผูพ้กัอาศัย 
เนื่องจากบ้านพักชั่วคราวส่วนใหญ่มีการใช้พื้นท่ีในลักษณะ   
ซ้อนทบักนั เช่น การใช้พืน้ทีน่ัง่เล่นเป็นพืน้ทีรั่บประทานอาหาร
ร่วมด้วย 

	 ส�ำหรับวัสดุที่ใช้ในการก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวนั้นม ี 
การเลือกใช้วัสดุไม้ไผ่ที่ถูกตัดมาโดยไม่ผ่านกระบวนการไล่  
ความช้ืนหรือป้องกันปลวก เนื่องจากความจ�ำเป็นท่ีต้อง	
สร้างที่พักอาศัยอย่างเร่งด่วน ส่งผลให้ตัวบ้านท่ีใช้ไม้เป็น                        
ส่วนประกอบผพุงัเรว็ ในขณะทีบ้่านพกัชัว่คราวบางหลังน�ำวสัดุ
จากบ้านหลังเก่ามาประยุกต์ใช้ ท�ำให้สามารถลดระยะเวลาใน
การหาวสัด ุและสามารถต่อขยายบ้านให้มขีนาดกว้างขวางมาก
ยิ่งขึ้น78 

77 ปลูกบ้าน สร้างคน..พลิกวิฤติแผ่นดินไหว. 2557. ส�ำนักงานกองทุน
สนับสนนุการสร้างเสรมิสขุภาพ (สสส) http://www.thaihealth.or.th/
Content/24584 - (สืบค้นเมื่อ 19 ธันวาคม 2560).
78 นลนิ ีรดุโถ และสกัการ ราษสีทุธิ.์  2558.  กรอบแนวคดิการออกแบบ
บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู ้ประสบภัยแผ่นดินไหว. วารสารวิชาการ  
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 14 (2): 43-60.
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	 นอกจากนี้ นลินี รุดโถยังได้ศึกษาด้านปัญหาท่ีส่งผล	
กระทบต่อชีวิตประจ�ำวันในด้านต่าง ๆ ดังนี้

	 1.	บ้านพักชั่วคราวบางหลัง มีอุณหภูมิร้อนอบอ้าว	
ในช่วงเวลากลางวนั เนือ่งจากไม่มช่ีองเปิดให้ลมพดัผ่านเข้าออก
ไปยังตัวบ้าน ท�ำให้ผู้อยู่อาศัยไม่สามารถอาศัยอยู่ในบ้านได้	
ในเวลากลางวัน	

	 2.	บ้านพกัชัว่คราวมกีารระบายอากาศทีด่บ้ีางไม่ดบ้ีาง 
ขึ้นอยู่กับระดับความสูงของพื้นบ้านและสิ่งแวดล้อมอื่น ๆ เช่น 
หากบ้านยกจากพื้นสูงขึ้น 0.50 เมตร แต่บริเวณโดยรอบบ้าน
บงัทศิทางลม กจ็ะท�ำให้ลมเข้าไปในตวับ้านได้น้อยส่งผลต่อการ
ถ่ายเทอากาศภายในบ้านไม่เพียงพอ 

	 3.	บ้านพักชั่วคราวมีการรั่วซึมจากฝน เนื่องจากการ
ก่อสร้างที่เร่งรีบ การมุงหลังคาจึงไม่ได้มาตรฐาน เมื่อมีฝนตก   
ลงมาจึงท�ำให้ฝนสาดกระเซ็นเข้าไปในตัวบ้าน

	 4.	บ้านพักชั่วคราวไม่มีความปลอดภัยต่อทรัพย์สิน 
เนือ่งจากส่วนใหญ่แล้วไม่มปีระตหูน้าต่างทีม่ดิชดิ บ้านบางหลัง
มีช่องเปิดแต่ไม่มีประตูหน้าต่าง จึงไม่สามารถเก็บทรัพย์สินที่	
มีค่าไว้ได้

	 5.	ห้องสุขามีจ�ำนวนน้อยและมีไม่ครบทุกครัวเรือน 	
ส่งผลให้ผู้ประสบภัยบางคนต้องกลับไปใช้สุขาที่บ้านหลังเดิม	
ซึ่งได้รับความเสียหายอยู่ จึงเป็นความเสี่ยงและอาจก่อให้เกิด
อันตรายแก่ผู้ประสบภัยได้
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	 6.	เน่ืองจากพ้ืนที่มีอยู ่อย ่างจ�ำกัด ผู ้ประสบภัย	
บางคนไม่สามารถท�ำครัวได้จึงต้องกลับไปใช้ห้องครัวของบ้าน
หลังเดิม79  

3. การจัดสรรบ้านพักชั่วคราวของรัฐบาล
	 3.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้อง	

	 พระราชบัญญัติป ้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 	
พ.ศ. 2550 (ค.ศ. 2007) เป็นกฎหมายท่ีเกีย่วข้องกบัการป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภัย โดยก�ำหนดให้คณะกรรมการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (กปภ.ช.) มีอ�ำนาจหน้าท่ี	
ในการก�ำหนดนโยบายและแผนในระดบัชาต ิและให้กรมป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภัยเป็นหน่วยงานหลักในการด�ำเนินการ	
ที่เกี่ยวกับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของประเทศ 
ขณะเดียวกันก็ให้คณะกรรมการก�ำหนดนโยบายและแผนงาน
ในระดบัจงัหวดัให้สอดคล้องกบัแผนระดบัชาตโิดยให้ผู้อ�ำนวยการ
เป็นผู ้รับผิดชอบและมีอ�ำนาจในการสั่งการตามล�ำดับชั้น        
ตั้งแต่ระดับชาติไปจนถึงระดับท้องถิ่น80 

	 ตามข้อบัญญัติในพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยั พ.ศ. 2550 (ค.ศ. 2007) หมวด 1 บทท่ัวไป มาตรา
ที่ 11 น้ันได้ก�ำหนดให้กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	
ภายใต้สังกัดของกระทรวงมหาดไทยมีหน้าที่และความรับ	
ผิดชอบดังต่อไปนี้

79 นลินี รุดโถ และสักการ ราษีสุทธิ์. 2558. กรอบแนวคิดการออกแบบ
บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู ้ประสบภัยแผ่นดินไหว. วารสารวิชาการ  
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 14 (2): 43-60.
80 จรัญพัฒน์ ภูวนันท์ และคณะ. 2558. นโยบายการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยักับการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยั เพือ่ผูป้ระสบภยัพบิตัใินประเทศไทย. 
วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน 22 (1): 96-97.
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	 1.	จัดท�ำแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	
แห่งชาติ และเสนอให้คณะกรรมการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห่งชาติเพื่อขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรี

	 2.	จัดให้มีการศึกษาวิจัยเพื่อหามาตรการในการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยอย่างมีประสิทธิภาพ

	 3.	จัดท�ำฐานข้อมูลในพื้นท่ีเสี่ยงภัย พื้นที่ปลอดภัย 	
และจ�ำนวนสถิติที่เกี่ยวกับสาธารณภัย

	 4.	ปฏิบตักิาร ประสานให้การสนบัสนนุและช่วยเหลือ
หน่วยงานของภาครัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ	
หน่วยงานเอกชนในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

	 5.	ให้การสงเคราะห์แก่ผู้ประสบภัย ผู้ได้รับภยันตราย 
หรือผู้ที่ได้รับความเสียหายจากสาธารณภัย

	 6.	แนะน�ำให้ค�ำปรึกษาและอบรมเกี่ยวกับการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภัยแก่หน่วยงานของรัฐ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานภาคเอกชน

	 7.	ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด�ำเนินการ
ตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยในแต่ละระดับ81 

	 อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
จะไม่ได้มีหน้าทีใ่นการก่อสร้างทีอ่ยู่อาศัยถาวรให้แก่ผูป้ระสบภัย
โดยตรง แต่ก็มีบทบาทส�ำคัญในการจัดหาที่อยู่อาศัยชั่วคราว 	

81 ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 2550. พระราชบัญญัติป้องกัน 
และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 .  กรุงเทพฯ: ส�ำนักงาน	
คณะกรรมการกฤษฎีกา.
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(จดัตัง้ศูนย์อพยพหรอื จดัสร้างบ้านพกัชัว่คราว) ให้แก่ผูป้ระสบภยั 
ซึ่งจนถึงปัจจุบันนี้ยังไม่ได้มีการระบุไว้ในพระราชบัญญัติ	
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 (ค.ศ. 2007) 	
ถงึรายละเอยีดให้มหีน่วยงานใดหน่วยงานหนึง่เป็นผู้รบัผิดชอบ
อย่างชดัเจน เพยีงแต่อาศยัมตคิณะรฐัมนตรนีโยบายของรฐับาล
ในขณะน้ัน หรอืกฎหมายหรือพนัธกจิของส่วนราชการท่ีมอียูเ่ดมิ 
(พ.ร.บ. กฎกระทรวง ระเบียบค�ำสัง่ และหลักเกณฑ์ปฏบิตัขิอง
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง) มาก�ำกบัเพือ่ด�ำเนนิการให้ความช่วยเหลอื
ผู้ประสบภัย82 

	 3.2 การบริหารด้านภัยพิบัติ และการจัดหาที่อยู่อาศัยให้
กับผู้ประสบภัย

	 ในการบรหิารด้านภยัพบิตั ิและการจดัหาทีอ่ยูอ่าศยัให้
กับผู้ประสบภัยนั้น รัฐบาลและส่วนราชการที่เกี่ยวข้องกับการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมีอ�ำนาจหน้าท่ีตามพระราช
บญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 (ค.ศ. 2007)  
และแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553-
2557 (ค.ศ. 2010 - 2014) นอกจากนี้ยังมีแผนปฏิบัติการ	
ในระดับกระทรวง เช่น กระทรวงมหาดไทยซึง่ถกูบญัญตัไิว้เพือ่
รองรบัภัยพบิตัปิระเภทต่าง ๆ  หรอืแผนปฏบัิตกิารป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัยแบบบูรณาการโดยส�ำนักปลัดส�ำนักนายก
รัฐมนตรีใช้ปฏิบัติ

82 จรัญพัฒน์ ภูวนันท์ และคณะ. 2558. นโยบายการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยักับการพัฒนาทีอ่ยูอ่าศยั เพือ่ผูป้ระสบภยัพบิตัใินประเทศไทย.  
วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน 22 (1): 96-97.
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	 ส�ำหรับจังหวัดและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	
ในแต่ละพืน้ทีน่ัน้ จะเป็นหน่วยงานหลกัทีก่�ำกบัดแูลการจัดการ
สาธารณภัยในพื้นที่จังหวัด โดยผู้บริหารท้องถิ่นเป็นผู้อ�ำนวย	
การท้องถิ่น (ประกอบด้วยนายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล 
นายกเทศมนตร ีนายกเมอืงพัทยา) ผูอ้�ำนวยการอ�ำเภอ (นายอ�ำเภอ) 
ผูอ้�ำนวยการกรงุเทพมหานคร (ผูว่้ากรงุเทพมหานคร) ผู้อ�ำนวย	
การจงัหวดั (ผูว่้าราชการจงัหวดั) ผูอ้�ำนวยการกลาง (อธบิดีกรม	
ป้องกันและบรรเทาภัยสาธารณภัย) และผู้บังคับบัญชาการ        
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ (รัฐมนตรีว่าการ	
กระทรวงมหาดไทย) เพือ่ปฏบัิตหิน้าทีต่ามสายงานบงัคบับญัชา 
โดยมกีรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเป็นหน่วยงานกลาง83 

4. บทสรุป
	 เน่ืองจากประเทศไทยไม่ได้ต้ังอยู่ในเขตท่ีมีความเส่ียง
ที่จะเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติรุนแรง ดังนั้นรัฐบาลและ
ประชาชนจึงมีประสบการณ์ในการรับมือกับภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติขนาดใหญ่ไม่มากเช่นประเทศญี่ปุ่น รวมทั้งไม่ได้มี
ระบบการบริหารจัดการเรื่องที่พักชั่วคราวหลังภัยพิบัติที่มี
มาตรฐานสากล อย่างไรก็ตาม เหตุการณ์ภัยพิบัติสึนามิในป ี
พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004) และแผ่นดินไหวในปี พ.ศ. 2559        
(ค.ศ. 2016) ท�ำให้ท้ังรัฐบาลและประชาชนตระหนักถึงความ

83 จรัญพัฒน์ ภูวนันท์ และคณะ. 2558. นโยบายการป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยักบัการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยั เพือ่ผูป้ระสบภยัพบิตัใินประเทศไทย. 
วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน 22 (1): 96-97.
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จ�ำเป็นในการเตรยีมการเพือ่รบัมอืกบัภยัพบิตัทิางธรรมชาติให้
มีความพร้อมมากขึ้น และการจัดการที่พักชั่วคราวก็เป็น
ประเด็นหนึ่งในหลายประเด็นที่รัฐบาลจ�ำเป็นต้องเตรียมการ  
ให้พร้อม เพื่อเผชิญกับภัยพิบัติขนาดใหญ่ในอนาคต 
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บทสรุป
	 แม้ว่าบ้านพักชั่วคราวจะเป็นเรื่องส�ำคัญท่ีรัฐบาล	
จักต้องให้ความช่วยเหลือผู้ประสบภัย แต่การจัดหาบ้านพัก
ช่ัวคราวให้ได้ตามมาตรฐานสากลนั้นเป็นสิ่งท่ีท�ำได้ยาก 
เนื่องจากพื้นที่ประสบภัยนั้น อาจมีความแตกต่างกันทั้งด้าน
เศรษฐกิจ สงัคม สภาพภมูปิระเทศ และประสบการณ์ ส่งผลให้
รัฐบาลซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบในการด�ำเนินการให้ความช่วยเหลือ
และจัดหาบ้านพักชั่วคราวต้องประสบปัญหาและอุปสรรค	
อยู่บ่อยครั้ง ในกรณีของประเทศญี่ปุน่ซึ่งถอืว่าเป็นประเทศที่มี
ประสบการณ์และมีระบบในการจัดการภัยพิบัติที่ดีที่สุด
ประเทศหน่ึงในโลก แม้ว่าจะมกีารเตรยีมตวัเป็นอย่างดี แต่การ
เกิดภัยพิบัติในแต่ละครั้ง ก็ยากที่จะรับมือกับภัยพิบัติได	้
อย่างสมบูรณ์แบบ เนื่องจากข้อจ�ำกัดและความแตกต่างของ
พื้นที่ประสบภัยดังที่กล่าวมาข้างต้น  

	 ในการจัดการเรื่องบ้านพักชั่วคราวให้เป็นไปตาม
มาตรฐานสากล ไม่ว่าจะเป็นมาตรฐานตามบ้านพักอาศัย
ช่ัวคราวตามโครงการสเฟียร์ท่ีเน้นในเรื่องของมาตรฐานขั้นต�่ำ
ในด้านต่าง ๆ ที่เ ก่ียวข้องกับการตอบสนองต่อภัยพิบัติ 	
โดยเฉพาะอย่างยิง่ การให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัเก่ียวกบั
การด�ำรงชีวิต ซึ่งก็รวมถึงที่พักพิงและการบริการทางสุขภาพ 
หรือจะเป็นการจัดการบ้านพักชั่วคราวตามมาตรฐานบ้านพัก	
ชั่วคราวของส�ำนักงานเพื่อการประสานงานด้านมนุษยธรรม	

บทที่ 6
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แห่งสหประชาชาติและมาตรฐานที่พักอาศัยของส�ำนักงาน	
ข้าหลวงใหญ่ผูล้ีภ้ยัแห่งสหประชาชาตซิึง่ให้ความส�ำคญัในเร่ือง
ของการใช้วัสดุก่อสร้างที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม มีความยั่งยืน
เนื่องจากสามารถน�ำไปใช้ประโยชน์ได้ในระยะยาว อีกทั้งมี	
ความปลอดภัยและอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดีนั้น ไม่ใช่เร่ืองใหม่
ส�ำหรับประเทศญี่ปุ่น เนื่องจากประเทศญี่ปุ่นมีประสบการณ์ 
ในการจัดการด้านภัยพิบติัทางธรรมชาติอยู่บ่อยคร้ัง และในการ
จดัการภยัพบิตัใินแต่ละครัง้นัน้ ประเทศญีปุ่น่กไ็ด้มกีารปรบัปรงุ
แก้ไขเก่ียวกับการจัดการของบ้านพกัช่ัวคราวในพืน้ทีป่ระสบภยั
ต่าง ๆ ดังนี้

	 1.	การก่อสร้างบ้านพักชั่วคราวนั้น จักต้องวางแผน	
ในการด�ำเนินงานและการใช้งบประมาณอย่างเป็นระบบ กล่าวคอื
จะต้องค�ำนงึถงึความยัง่ยนืและสามารถน�ำเอาบ้านพกัชัว่คราว
นั้นมาใช้ประโยชน์อื่นได้ มิฉะน้ันรัฐบาลอาจต้องสูญเสีย	
งบประมาณในการก่อสร้างบ้านพกัชัว่คราวโดยเปล่าประโยชน์ 

	 2.	การสร้างบ้านพักชั่วคราวนั้นต้องค�ำนึงถึงสภาพ
แวดล้อมภายในชุมชนหรือวัฒนธรรมของผู้ประสบภัยเพื่อให	้
ผู้ประสบภัยสามารถอาศัยอยู่ได้อย่างมีความสุข 

	 3.	 รฐับาลควรมีการท�ำแผนรองรบัการย้ายผูป้ระสบภยั
จากทีพั่กอาศยัชัว่คราวไปยงัทีพ่กัถาวร เพราะหากไม่มแีผนหรอื
พื้นที่รองรับ อาจส่งผลให้ผู้ประสบภัยต้องอาศัยอยู่ในบ้านพัก
ชั่วคราวในระยะเวลาที่นานขึ้นได้

	 4.	การสร้างระบบการบริหารจัดการที่รวดเร็วและ	
มีประสิทธิภาพ เพื่อช่วยให้การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าเป็นไป
อย่างรวดเร็ว
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	 ในกรณีของจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) นั้น 	
ได้น�ำเอาบทเรียนจากพื้นท่ีประสบภัยในอดีต มาพัฒนาเพื่อ
ให้การด�ำเนินงานให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยั มปีระสทิธภิาพ
มากยิ่งขึ้น กล่าวคือการจัดให้มีรูปแบบบ้านพักชั่วคราว ทั้งที่
เป็นแบบส�ำเรจ็รปูและแบบสร้างขึน้มาใหม่ โดยใช้ไม้ทีห่าได้ง่าย
ในท้องถิ่นเป็นส่วนประกอบ เพื่อให้มีความใกล้เคียงกับสภาพ
แวดล้อมเดิมที่ผู้ประสบภัยคุ้นเคย แนวคิดนี้ได้ถูกน�ำมาใช้ ใน
การจัดการด้านบ้านพกัชัว่คราวแก่ผูป้ระสบภยัในการแผ่นดินไหว
ในจังหวัดนีงาตะ (Niigata) ในปี พ.ศ. 2547 (ค.ศ. 2004) 	
หากแต่ในขณะนั้น การจัดการของจังหวัดนีงาตะ (Niigata) 	
ไม่ประสบผลส�ำเร็จ เนื่องจากข้อจ�ำกัดด้านพ้ืนท่ีในการ                
ตั้งถิ่นฐานบ้านพักชั่วคราว นอกจากนี้จังหวัดคุมะโมะโตะ        
(Kumamoto) ยงัได้จัดหาบ้านพกัชัว่คราวท่ีมลีกัษณะเป็นแบบ 
Home-For-All อันมีวัตถุประสงค์หลักคือการสร้างชุมชน   
ขนาดเล็กให้มีความเข้มแข็งและเพื่อให้ผู้ประสบภัยสามารถ
สร้างสังคมใหม่ ซึ่งแนวคิดนี้สามารถแก้ปัญหาสภาพแวดล้อม
ของบ้านพักชั่วคราวท่ีไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ
ของผู้ประสบภัยจากเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ฮันชิน 
Great Hanshin-Awaji Earthquake ในปี พ.ศ. 2538 (1995) 
จนมีอัตราการตายในลักษณะการตายอย ่างโดดเดี่ ยว                     
(kodokushi) ของผู้ประสบภัยโดยเฉพาะผู้สูงอายุ ที่ต้องอาศัย
อยูใ่นบ้านพกัชัว่คราวเพยีงล�ำพงัและไม่มปีฏสิมัพนัธ์ทางสังคม
กับผู้อื่น อย่างไรก็ตามจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto)          
ยังคงประสบปัญหาบางประการดังนี้ กล่าวคือ ในการให้ความ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยนั้น กระทรวงสาธารณสุข แรงงานและ
สวัสดิการ (MHLW) ได้ก�ำหนดมาตรฐานที่อยู่อาศัยชั่วคราว 
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และมกีารจัดการเกีย่วกบัระดบัเขตการปกครองภายใต้พระราช
บัญญัติบรรเทาภัยพิบัติ (Disaster Relief Act) ในฉบับปี พ.ศ. 
2490 (ค.ศ. 1947) ว่ารฐับาลจกัต้องจัดหาสร้างบ้านพกัชัว่คราว
ให้กับผู ้ประสบภัยภายในระยะเวลา  20 วันหลังเกิดเหต ุ              
ซึ่งจังหวัดคุมะโมะโตะ (Kumamoto) ไม่สามารถด�ำเนินการได้
ภายในระยะเวลา 20 วัน ตามที่กฎหมายก�ำหนด เนื่องจากยังมี
แผ่นดินไหวเกิดขึ้นตามมาอย่างต่อเนื่องในหลายพ้ืนที่ ท�ำให ้      
ไม่สามารถจัดสร้างบ้านพักชั่วคราวให้แก่ผู้ประสบภัยได้  
	 ในกรณีของประเทศไทยนั้น จริงอยู่ความเสียหายที่เกิด
อาจจะมีไม่มากเมือ่เทยีบกับความเสียหายในจงัหวัดคมุะโมะโตะ 
(Kumamoto) และการสร้างบ้านพักชั่วคราวแก่ผู้ประสบภัย	
ในประเทศไทยก็มีความซบัซ้อนน้อยกว่า เมือ่เทยีบกบัประเทศ
ญีปุ่น่มาก ด้วยประเทศไทยไม่มข้ีอจ�ำกดัในเรือ่งพืน้ทีห่รอืสภาพ
อากาศ แต่สิ่งที่ประเทศไทยสามารถเรียนรู้จากประเทศญี่ปุ่น      
ก็มีอยู่หลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง รัฐบาลควรมีแผนใน
การให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบภยัในการสร้างบ้านพกัชัว่คราว
ให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล ซึ่งจ�ำเป็นต้องได้รับตามสิทธ ิ       
ขัน้พืน้ฐานเพือ่ให้ผูป้ระสบภยัสามารถใช้ชวีติประจ�ำวนัได้อย่าง
เป็นปกติและได้รับความสะดวกสบาย เนื่องจากกรณีของ
เหตุการณ์แผ่นดินไหวในจังหวัดเชียงรายนั้น แม้ว่าหน่วยงาน
ให้ความช่วยเหลือจะได้จัดเตรียมวัสดุในการก่อสร้างไว้เพื่อ
พร้อมด�ำเนินการ อีกทั้งยังให้เงินช่วยเหลือในการก่อสร้างบ้าน
พักชั่วคราวหลังละ 25,000 บาท84 แต่ผู้ประสบภัยกลับเป็น	

84 นลินี รุดโถ และ สักการ ราษีสุทธ์ิ, กรอบแนวคิดการออกแบบ	
บ้านพักชั่วคราวส�ำหรับผู้ประสบภัยแผ่นดินไหว, 51-52; ThaiPBS, 	
สถานปีระชาชน: สร้างบ้านช่ัวคราวให้ผู้ประสบภยัแผ่นดินไหว จ.เชยีงราย, 
(3 มิถุนายน 2557), สืบค ้นเมื่อ 16 พฤษภาคม 2561, จาก 	
https://www.youtube.com/watch?v=ANucXeddMhU
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ผู้ออกรูปแบบบ้านพักชั่วคราวและก่อสร้างบ้านกันเองโดยไม่มี
การควบคุม เช่น การเลือกใช้วัสดุไม้ไผ่ที่ไม่ผ่านกระบวนการ      
ไล่ความช้ืนหรือป้องกันปลวก จนก่อให้เกิดปัญหาเนื่องจากไม้
ที่ใช้ท�ำตัวบ้านเกิดสภาพผุพังอย่างรวดเร็ว อีกทั้งการสร้างบ้าน
พักชั่วคราวกันด้วยความรีบเร่งโดยไม่มีมาตรฐานนั้น ยังเป็น
ปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตประจ�ำวัน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการ
ระบายอากาศภายในตัวบ้านพัก การมุงหลังคาที่ไม่ได้มาตฐาน
จนมีการรั่วซึมหรือสาดกระเซ็นของฝน และที่ส�ำคัญที่สุดคือ
บ้านพักช่ัวคราวไม่มีความปลอดภัยต่อทรัพย์สินเนื่องจากไม่มี
ความมิดชิดเพียงพอ

	 ดังนั้น รัฐบาลจึงควรตระหนัก ตลอดจนเตรียมความ
พร้อมและให้ความรู้เกี่ยวกับการจัดการและจัดหาบ้านพัก
ช่ัวคราวแก่ผู้ประสบภัยให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล เพ่ือให้	
ผู้ประสบภยัสามารถพกัอาศยัได้โดยไม่กระทบต่อชวีติประจ�ำวนั 
ของผู้ประสบภัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ประสบภัยที่จ�ำเป็นต้อง	
พักอาศัยอยู่ในบ้านพักชั่วคราวในระยะเวลานาน
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