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บทที่  1 
บทนํา 

 
การระบาดของไขหวัดนก ตั้งแตปลายป 2546 (จรัส สุวรรณเวลา, 2551) ทําความเสียหาย

ทางเศรษฐกิจตอประเทศไทยอยางมาก กอผลกระทบตอทุกหนวยของสังคม และเกิดความสูญเสีย
ชีวิต ความเสียหายที่เกิดขึ้น นอกจากเปนเพราะธรรมชาติความรุนแรงของตัวเชื้อโรคเองแลว สาเหตุ
หลักยังเกิดจากปญหาเชิงการบริหารจัดการควบคุมโรค และปญหาการสื่อสารมวลชน ทําใหเกิดตื่น
กลัว ขาดความรูความเขาใจ และขาดความรวมมือจากชาวบาน ปญหาเริ่มตนจากความลาชาในการ
รับรูการเกิดโรค การขาดแผนอุบัติภัยที่มีประสิทธิภาพในการจัดการโรคระบาดจากสัตว ทําให
หนวยงานที่เกี่ยวของในการดูแลสุขภาพทั้งในคนและสัตว รวมทั้งประชาชนทั่วไปไดรับขอมูล
ขาวสารที่เหมาะสมไมทันเวลา ทําใหโรคที่ไมเคยเกิดมากอนกระจายลุกลามออกไปทั่วประเทศ  มี
คนติดเชื้อจนเสียชีวิต เปดไก ทั้งที่เล้ียงแบบฟารม และแบบพื้นบานที่เปนเงินออมสินของชาวบาน
ตายหรือถูกกําจัดทําลายกวา 60 ลานตัว จนกระทั่งทุกวันนี้โรคยังไมสงบ ปญหาผลกระทบก็ยัง
แกไขไมได ไกและคนยังอยูในสภาวะเสี่ยงตอการติดเชื้อ คนเลี้ยงไกขาดความมั่นคงทางอาชีพ 
กระทบตอรายได และตอแหลงอาหารโปรตีนเลี้ยงมนุษย ทั้งจากอุตสาหกรรมปศุสัตวสงออก และ
จากการเลี้ยงไกสําหรับวิถีชีวิตชุมชนที่ยังชีพดวยเศรษฐกิจพอเพียง ดํารงชีวิตอยูไดดวยทรัพยากรใน
หมูบานไมมีเงินตราใหใชสอยแบบคนในเมืองใหญ 

ดวยเหตุนี้ ถาการแกปญหาหรือควบคุมโรค เชนกรณีไขหวัดนกทําไดไมสําเร็จหรือลาชา
แลว จะสงผลกระทบอยางรุนแรงทั้งตอเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ นอกจากนั้นแลวในเชิงการ
บริหารรัฐกิจหากสามารถสรางระบบกลไก ที่สามารถแกไขหรือปองกันปญหาอยางกรณีไขหวัดนก
ไดอยางดีแลว ระบบและกลไกนั้น ก็จะเปนเครื่องมือที่สําคัญของรัฐและสังคมสําหรับปองกัน
ปญหาความเสียหายจากโรคระบาดรุนแรงหรืออุบัติภัยดานสาธารณสุขชนิดอื่นๆ ที่มีสาเหตุจาก
สัตวในทํานองเดียวกันไดดวยในอนาคต โดยเฉพาะโลกทุกวันนี้นักวิทยาศาสตรเชื่อวาจะมีโรค
ระบาดใหมเกิดขึ้นทุกป  เชนโรคเอดส อีโบลา ซารส นิปาห จนมาถึงไขหวัดนกในเอเชียตะวันออก 
โรคเหลานี้ลวนมีสัตว ทั้งที่เปนสัตวปาและสัตวเล้ียงในสังคมมนุษยเปนแหลงที่มาของเชื้อโรค 
ประจวบกับสภาวะแวดลอมที่เสื่อมโทรมลง รวมถึงวิธีการเลี้ยงสัตวแบบอุตสาหกรรม  สงผลให
เกิดการระบาดรุนแรงของเชื้อโรคพันธุใหมขึ้นได 

 

1.1   ความเปนมาและความสําคัญ  
การปองกันและควบคุมโรคระบาดนั้นจะมีระบบการเฝาระวังโรคเปนกลไกที่สําคัญ 

เพื่อใหรัฐไดรับขอมูลขาวสารสําหรับใชในการตัดสินใจไดอยาง ถูกตอง พอเพียงและทันเวลา  
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ในขั้นตอนดําเนินการเฝาระวังและในขั้นตอนการจัดการควบคุมโรค การสื่อสารทั้งภายในระบบ
ของรัฐเองและการสื่อสารมวลชนวงกวาง เปนเครื่องมือและมาตรการที่สําคัญที่จะตองทําอยางมี
ประสิทธิภาพ จึงจะยับยั้งหรือปองกันความตื่นกลัว และความเสียหายจากการระบาดของโรคได
อยางแทจริง 

เปนที่เห็นไดชัดวา กรณีของไขหวัดนกในดานสุขภาพของมนุษย  รัฐสามารถทํางานได
อยางรวดเร็ว ชัดเจน และควบคุมโรคมิใหระบาดในประชากรไดดี เชนเดียวกับกรณีการเกิดโรค
ระบาดไขหวัดซารส ในขณะที่การควบคุมโรคในสัตวเกิดปญหา ทั้งนี้อาจเปนเพราะกระทรวง 
สาธารณสุขมีหนวยงานกลไกการรายงานโรค การรักษาและควบคุมโรคโยงใยครอบคลุมพื้นที่ 
ของประเทศถึงระดับอําเภอและตําบลโดยผานอาสาสมัครสาธารณสขุประจําหมูบาน(อสม.)  
สถานีอนามัยตําบล และโรงพยาบาลประจําอําเภอ แมกระนั้นก็ดีกรณีไขหวัดนกแสดงใหเห็นวา 
ในภาพรวม การมีระบบที่ดีแตเพียงบางกระทรวงหรือบางสวน และการขาดการสื่อสารความเสี่ยง
กับมวลชนวงกวางนั้น ไมอาจแกปญหาของประเทศได 

กรณีไขหวัดนกเริ่มตนเกิดในไกฟารม และลามไปสูไกบานทั่วประเทศ  การจัดการควบคุม
โรคเมื่อแรกระบาดทําไดไมสําเร็จเพราะการสื่อสารและการควบคุมโรคประสบปญหา ตั้งแตไมมี
การแจงขาวไกปวย – ตาย จนถึงการที่ชาวบานไมใหความรวมมือในการทําลายสัตวที่รัฐเห็นวาเปน
ตนตอการระบาด ทําใหการกําจัดโรคไมไดผล แหลงเชื้อโรคไมหมดไป และโรคยังติดคน ไมหมด
ส้ินไปตามระยะเวลาที่รัฐตั้งเปาหมายที่ควรเปน ตอเมื่อมีการระบาดรอบสอง เมื่อวันที่ 30 กันยายน 
2547 หลังจากมีผูปวยที่ติดเชื้อไขหวัดนกเสียชีวิต และขอกังวลวาโรคจะติดตอจากคนสูคนไดโดย
เกิดขึ้นที่จังหวัดปราจีนบุรี ในพื้นที่ที่กระทรวงสาธารณสุขกลาววามีไกตาย แตฝายเกษตรฯ ไมได
เขาควบคุมพื้นที่ ขณะที่กระทรวงเกษตรก็ออกมาชี้แจงวาเปนเพราะชาวบานไมไดแจงขาว และ
ไมใหความรวมมือ สวนชาวบานในพื้นที่ก็ออกมาแสดงความไมพอใจรัฐบาลที่ไปกลาวหา 

ประเด็นความยากลําบากในการควบคุมโรคในสัตวกรณีไขหวัดนก ในชวงแรกกลาวกันวา
เปนเพราะหนวยงานกรมปศุสัตว เมื่อโรคเริ่มระบาดไมมีอยูในระดับอําเภอ แมเมื่อหลังจากเกิดโรค
ระบาดรอบแรก รัฐบาลไดแกไขสงขาราชการตําแหนงปศุสัตวอําเภอเดิมที่ถูกยุบเลิกมารวมไวที่
จังหวัดใหกลับลงพื้นที่แลวก็ตาม  ลําพังเจาหนาที่ระดับอําเภอ ซ่ึงประกอบดวยบุคลากรที่จบ
การศึกษาเพียงระดับอนุปริญญา อําเภอละ 1–3 คน(กอนที่จะมีการยุบเลิก)ยอมไมอาจเทียบไดกับ
กลไกของกระทรวงสาธารณสุข อยางโรงพยาบาลประจําอําเภอและสาธารณสุขอําเภอ ทั้งในแง
ปริมาณกําลังคน และงบประมาณดําเนินการประจําปที่หนวยงานไดรับ 

แมวาในที่สุดรัฐไดใชกลไกที่มีอยูอยางเต็มที่ทั้งหมด แตปญหายังคงมีอยูโดยเฉพาะในสวน
ของการรายงานโรคและการควบคุมโรคในสัตว ทําใหความเสี่ยงตอชีวิตและทรัพยสินจากการเกิด
ระบาดของโรคยังคงมีอยูตอไปถึงแมจะระดมสาธารณสุขอําเภอและอาสาสมัครสาธารณสุขประจํา 
หมูบาน(อสม.) ในการชวยระวังและรายงานสัตวปวยจากหมูบาน เพิ่มเติมจากการใชกํานัน 
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ผูใหญบาน ซ่ึงมีหนาที่ประจําตองรายงานเหตุอยูเชนกันแลว  ก็ยังไมแนวาจะประสบผลสําเร็จได
โดยงาย เพราะสิ่งที่รัฐตองการดําเนินการอาจขัดกับความตองการและวิถีชีวิตของชาวบานที่ดํารงอยู
มาชานาน การเลี้ยงไกนั้นเปนวิถีชีวิตของชาวบาน เชนเดียวกับการฆาและกินไกที่ปวย นอกจากนั้น
แลวความเชื่อตามหลักศาสนาพุทธในศีลขอปาณาติบาต ยอมเขาใจไดวาจะมีชาวบานอีกจํานวนไม
นอยที่จะไมใหความรวมมือและหลีกเลี่ยงการรายงานการเกิดโรค อันจะเปนเหตุใหเจาหนาที่รัฐเขา
มาฆาทําลายไกของตน หรือชาวบานจะไมเชื่อวาวิถีชีวิตของตนนั้นจะเปนตนตอของอุบัติภัยอยางที่
รัฐบอกใหเชื่อ 

จึงเห็นไดวาเงื่อนไขความสําเร็จในการความคุมโรคอยางโรคไขหวัดนกคือความรวมมือ
รวมใจของชาวบานเอง ซ่ึงหัวใจที่จะโนมนําใหชาวบานรวมมือ จะอยูที่การทําความเขาใจใน
สถานการณอยางแทจริง และการหาจุดสมดุลยที่ชาวบานยอมรับไดในการควบคุมโรค ปจจัยของ
ความสําเร็จจึงอยูที่การมีสวนรวมดําเนินการระดับหมูบาน มีระบบที่ชาวบานและชุมชนเองเปน
ผูรับผิดชอบสรางและดําเนินการ 

บทบาทชุมชนที่แสดงออกไดผานรูปแบบองคกรที่เปนโครงสรางของรัฐ รัฐใหการ
สนับสนุนโดยตรง คือบทบาทขององคการปกครองสวนทองถ่ิน (อบต. อบจ. เทศบาล)  ซ่ึงในกรณี
ไขหวัดนกนี้พบวาเกือบไมมีบทบาทโดยตรงใด ๆ เลย ทั้งๆที่เปนองคกรชุมชนที่เปนทางการ มี
ทรัพยากรและเครื่องมือ ที่มีศักยภาพที่สุดของชุมชน จึงเปนประเด็นหนึ่งที่นาศึกษาวาทําอยางไร
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีบทบาทและมีสวนรวมโดยตรง ในกรณีไขหวัดนก    เพราะหาก 
ทองถ่ินมีและทําหนาที่อยางแขงขัน ยอมหมายความวาโรคหรืออันตรายไดมีการเฝาระวังและ
ควบคุมตั้งแตแรกเกิดระบาด โดยองคกรรัฐระดับทองถ่ินที่มีกําลังคน งบประมาณและชองทาง
ส่ือสารกับรัฐบาลสวนกลางอยางครบถวน มิใชสนใจกันอยูที่ระดับกระทรวง  หรือในสังคมเมือง
หลวง  ที่หางไกลจากตนตอของโรค แตเปนผูบริโภคผลผลิต ไดรับผลกระทบที่ปลายทางจาก
ผลิตภัณฑสัตวดวย เทานั้น 

 

1.2   วัตถุประสงคของการวิจัย                                                                                          
  1. เพื่อสรางตนแบบการจัดการเฝาระวังโรคไขหวัดนก หรือโรคสัตวอันตรายชนิดอื่น  เปน
ตนแบบที่ประกอบดวยระบบและกลไกที่ชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมคิด
สราง และเปนผูรับผิดชอบหลักในการดําเนินการที่ระดับชุมชน ทั้งในภาวะที่มีการระบาดของโรค 
และภาวะที่ปลอดการระบาด 

2. เพื่อสรางตนแบบการบริหารจัดการระบบสื่อสารเพื่อรายงานโรค และระบบสื่อสารเพื่อ
จัดการความเสี่ยง  ซ่ึงตนแบบจะสามารถอธิบายไดถึงกลไกการจัดการของระบบรายงานโรคจาก
พื้นที่ตนทางที่เกิดโรค โดยชุมชนผานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไปยังหนวยราชการสวนภูมิภาค
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ที่เกี่ยวของ และอธิบายไดถึงกลไกการสื่อสารเพื่อจัดการความเสี่ยงที่หนวยราชการสวนภูมิภาค
ระดับจังหวัดที่รับผิดชอบจัดการปญหาโรคระบาดพึงกระทํา ทั้งเพื่อปองกันปญหาการตื่นกลัวของ
สาธารณชนทั่วไป และเพื่อส่ือสารความเขาใจในวิธีปฏิบัติเพื่อปองกันและกําจัดโรค กับชุมชนและ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตนทางที่เกิดโรค  

3. เพื่อหากลไกการประสานงานที่เปนรูปธรรมระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับ
ฟารมเลี้ยงสัตว  เพื่อจัดการเฝาระวังโรค/อันตรายจากสัตวในพื้นที่ 

4. เพื่อระบุปญหาทางการบริหารและวัฒนธรรมองคกรในระบบราชการ และระบุรูปแบบ
วัฒนธรรมองคกรใหมที่สามารถปฏิบัติไดและเอื้อตอการทํางานรวมกับชุมชนและองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินโดยรวมการศึกษาทัศนคติของชาวบานที่มีตอมาตรการที่รัฐใชในการควบคุมโรค
ไขหวัดนก 

 
1.3   ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ  และตัวชี้วัดความสําเร็จของโครงการ 

1. ไดตนแบบการจัดการเฝาระวังโรคไขหวัดนกหรือโรคสัตวอันตรายชนิดอื่น ซ่ึงเปน
รูปแบบที่มาจากการมีสวนรวมของชุมชนและองคกรสวนทองถ่ินในแตละรูปแบบ ทั้งในภาวะที่มี
การระบาดของโรคและภาวะที่ไมมีการระบาดของโรค 
              ตัวชี้วัดความสําเร็จรูปธรรม ตนแบบที่ไดสามารถนําไปใชไดจริงและตีพิมพเผยแพรใน
วารสารวิชาการ 

2. ไดตนแบบของระบบการสื่อสารเพื่อรายงานโรคและจัดการความเสี่ยง ซ่ึงตนแบบจะ
สามารถอธิบายไดถึงกลไกการจัดการของระบบรายงานและการสื่อสารเพื่อจัดการความ เสี่ยงที่มี
ชุมชนและองคกรสวนทองถ่ินในแตละรูปแบบเปนเจาของระบบ  

ตัวชี้วัดความสําเร็จรูปธรรม ตนแบบที่ไดสามารถนําไปใชไดจริงและตีพิมพเผยแพร                 
ในวารสารวิชาการ 

3. ไดกลไกการประสานงานที่เปนรูปธรรมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับฟารม
เล้ียงสัตว ที่ควรจะเปนในการจัดการเฝาระวังโรค/อันตรายจากสัตวในพื้นที่ 

ตัวชี้วัดความสําเร็จ กลไกที่ไดเปนรูปธรรมสามารถปฏิบัติไดและตีพิมพเผยแพรใน
วารสารวิชาการ 

4. สามารถระบุปญหาทางการบริหารและวัฒนธรรมองคกรในระบบราชการ และได
รูปแบบวัฒนธรรมองคกรใหมภายใตวัฒนธรรมที่สามารถปฏิบัติไดที่เอื้อตอการทํางานรวมกับ
ชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยรวมประเด็นทัศนคติของชาวบานที่มีตอมาตรการที่รัฐ
ใชกับสัตว 

ตัวชี้วัดความสําเร็จ รูปแบบวัฒนธรรมองคกรที่ไดสามารถปฏิบัติไดจริงและตีพิมพ
เผยแพรในวารสารวิชาการ 
 
โครงการวจิัย  ตนแบบการจัดการอยางมีสวนรวมโดยชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเฝาระวังและสื่อสารความเสีย่งจากโรคสัตวอันตราย : ศึกษา
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1.4   ขอบเขตการศึกษา 
1.4.1   ขอบเขตพื้นท่ี 
เนื่องจากงานวจิัยนี้มุงเสนอระบบและกลไกการเฝาระวังและการสื่อสารเพื่อจัดการความ 

เสี่ยงจากโรคและอันตรายจากสัตวใหแกพืน้ที่ทั่วไป ทั้งพื้นที่ที่มีความเสี่ยงสูงจากโรคระบาด และ 
พื้นที่ที่มีความเสี่ยงต่ํา จึงเลือกใช จ.เชียงใหม และ จ.พิษณุโลก เปนพืน้ที่ที่จะทําการศกึษา โดยเลือก  
จ.พิษณุโลก เปนตัวแทน ของพื้นที่ที่มีความเสี่ยงสูง เปรียบเทียบกับการศึกษาในพื้นที่ จ. เชียงใหม 
ซ่ึงมีความเสี่ยงของโรคต่ํา (รายงานการตรวจพบโรคของกรมปศุสัตว ระบุวาในชวง 1 ตค. 47 – 31  
มค. 48 พบการระบาดที่ จ.พิษณุโลก  55 แหง  ที่ จ. เชียงใหม 2 แหง โดยพื้นที ่จ.พิษณุโลก เปน 
แหลงที่มีการเลี้ยงเปดไลทุง ซ่ึงเปนแหลงรังโรคของไขหวัดนกดวย )    

ในพื้นที่ของทัง้สองจังหวัดจะเลือกศึกษาพืน้ที่ ที่มีหรือเคยมีปญหาโรคไขหวดันก กับพื้นที่
ที่ไมมีรายงานการเกิดปญหา และครอบคลุมพื้นที่ตามลักษณะที่ตั้งขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
และขนาดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษา จังหวัดละ 8 แหง / 8 อบต. ตามแผนภูมดิังนี ้

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

อ.เมือง 

อ.ที่ไมมีการเกิดโรค 
(เขตอ.รอบนอก) 

อ.ที่มีโรค  (1) 
(เขตอ.รอบกลาง) 

อ.ที่มีโรค  (2) 
(เขตอ.รอบนอก) 

อบต. ใหญ (มีโรค) 

อบต. ขนาดกลาง

อบต. ขนาดเล็ก

อบต. ขนาดกลาง

อบต.  ขนาดเล็ก

อบต. ขนาดกลาง

อบต. ขนาดเล็ก

อบต.  ใหญ (ไมมีโรค) 

จังหวัด 

 
* ขนาด อบต. (ใหญ,กลาง,เล็ก) ตามนิยามของกระทรวงมหาดไทย 
* นิยาม ตําแหนงของรอบใน นอก ตามเขตพื้นที่ติดตอเทศบาลเมืองเชียงใหม 

 
ภาพประกอบที่  1.1  ขอบเขตพื้นที่ศึกษาวจิัย 
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  1.4.2   ขอบเขตประชากร 
1. หมูบานและชุมชนในเขตเมืองและชนบทในพื้นที่ จังหวัดเชียงใหม และจังหวัด

พิษณุโลก 
2. ฟารมเลี้ยงสัตวปก ในหมูบานและชุมชนในเขตเมืองและชนบทในพื้นที่ จังหวัด

เชียงใหม และจังหวัดพิษณุโลก  
3. องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก อบต.   
4. หนวยงานของรัฐสวนภูมิภาคที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดการปญหาเกี่ยวกับโรคไขหวัด

นก ไดแก ผูวาราชการจังหวัด  นายอําเภอ  ปศุสัตวจังหวัด  สาธารณสุขจังหวัด  และ สาธารณสุข
อําเภอ   

 
 1.4.3   ขอบเขตเนื้อหา 

ศึกษาโดยใชกรณีไขหวัดนกเปนโจทย โดยจะศึกษาในประเด็น ดังนี้ 
1. ปญหาดานความรู  ทัศนคติ และการปฏิบัติ/แรงจูงใจ (Motivation) และการมีสวนรวม 

(Participation) ของชาวบานชุมชน 
 2. วิธีการกําหนดบทบาทของบุคคล  การสรางเครือขาย และความยั่งยืนของระบบในชุมชน 

 3. ศึกษาวิธีการพัฒนาศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ปญหาเชิงโครงสราง  
การประสานงานและการสื่อสารระหวางผูที่เกี่ยวของในการบริหารจัดการเพื่อรายงานโรคและการ
ส่ือสาร  

 4. ปญหาที่เกิดจากวัฒนธรรมองคกรของหนวยราชการในการทํางานเชื่อมประสานกับ 
หมูบาน/ชุมชน รวมถึงทัศนคติของชาวบานที่มีตอมาตรการของรัฐในการจัดการความเสี่ยงกรณี
ไขหวัดนก 

 5. ประเด็น/เร่ืองการสื่อสารและปญหาที่เกิดจากชองทาง วิธีการ และเทคนิคในการสื่อสาร
ทั้งในระดับชุมชนเอง และตอสังคม 

 
โครงการวจิัย  ตนแบบการจัดการอยางมีสวนรวมโดยชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเฝาระวังและสื่อสารความเสีย่งจากโรคสัตวอันตราย : ศึกษา
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