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คำ�นำ�

ผู้อำ�นวยก�รสำ�นักง�นคณะกรรมก�รส่งเสริมวิทย�ศ�สตร์ 

วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.)

ในปัจจุบัน สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาที่ 

ทัว่โลกกำาลงัเผชญิและทวคีวามรุนแรงขึน้ นำาไปสูก่ารเกิดขึน้ของภัยพบิตัธิรรมชาติ

ในจำานวนมากข้ึน มีความรุนแรงสูงข้ึน รวมท้ังเกิดในพ้ืนท่ีกว้างขวางมากข้ึนนำาไปสู่

ความสูญเสียทั้งชีวิต อาคารบ้านเรือน สิ่งปลูกสร้าง เส้นทางคมนาคมขนส่ง  

และระบบสาธารณปูโภคตา่งๆ อยา่งรุนแรง ในบางครัง้ รัฐทีป่ระสบภัยไมส่ามารถ

ที่จะจัดการกับสถานการณ์ฉุกเฉินและความสูญเสียเหล่าน้ันได้เพียงลำาพัง 

สถานการณ์ดังกล่าวน้ีจึงเป็นท่ีมาของความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพื่อมนุษยธรรมระหว่างประเทศ ที่จะเข้ามาสนับสนุนปฏิบัติการของรัฐที่ประสบ

ภัยพิบัติในการช่วยเหลือประชาชนของตน

เหตุการณม์หาภัยพบัิต ิ3 กรณ ีในญีปุ่น่ ในป ี2011 เปน็ตวัอยา่งทีส่ำาคญั 

ที่เป็นผลจากการกระทำาของมนุษย์ และเนื่องจากระดับความเสียหายจากภัยพิบัติ

มีความรุนแรงมาก แม้ว่ารัฐบาลญี่ปุ่นจะสามารถจัดการกับสถานการณ์ฉุกเฉินได้ 

แต่ประเทศพันธมิตรและองค์กรต่างๆ ท้ังท่ีเป็นองค์กรรัฐและไม่ใช่รัฐจากต่างประเทศ

ได้ให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์แก่ญี่ปุ่นเป็นจำานวนมาก ซึ่งการจัดการกับ

ความชว่ยเหลอืจำานวนมากจากตา่งประเทศทีไ่หลเขา้มาในประเทศ และจำาเปน็ตอ้ง

ถูกกระจายไปยงัพืน้ทีท่ีป่ระสบภัยทีม่คีวามต้องการอยา่งรวดเร็ว จำาเปน็ตอ้งมรีะบบ

ที่ดีสำาหรับดำาเนินกระบวนการดังกล่าว
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หนังสือเร่ือง ญ่ีปุ่นกับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์ : นโยบาย กลไก 

และตัวแสดง เล่มน้ี มีวัตถุประสงค์เพ่ืออธิบายถึงกระบวนการในการรับความช่วยเหลือ

เพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรมจากต่างประเทศ ภายใต้ภาวะฉุกเฉิน

และการฟ้ืนฟูบูรณะในเวลาต่อมาของญ่ีปุ่น โดยเฉพาะประสิทธิภาพในการประสานงาน 

การรับความช่วยเหลืออันเป็นเรื่องหลักในกระบวนการดังกล่าว โดยใช้เหตุการณ์

มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 เป็นกรณีศึกษา

หนังสือเล่มนี้ มีเนื้อหาบางส่วนมาจากรายงานการวิจัยเรื่อง การจัดการ

เชิงสถาบันของการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ 

เพื่อมนุษยธรรมระหว่างประเทศ: กรณีศึกษาเปรียบเทียบระหว่างประเทศญี่ปุ่น 

กับประเทศไทย ซ่ึงได้รับการสนับสนุนจากสำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 

ซึ่งปัจจุบันได้เปลี่ยนเป็น “สำานักงานคณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและ

นวัตกรรม” (สกสว.) และมีบางส่วนที่ผู้เขียนได้เขียนเพิ่มเติมขึ้นใหม่

สำานักงานคณะกรรมการสง่เสริมวทิยาศาสตร ์วจัิยและนวตักรรม (สกสว.) 

ขอขอบคุณ รศ.ดร.ศิริพร วัชชวัลคุ นักวิจัย และผู้เขียนหนังสือเล่มนี้ ซึ่งเป็น 

การถอดบทเรียนของญี่ปุ่นและอธิบายให้สังคมไทยได้เห็นถึงตัวอย่างของระบบ 

ในการจัดการเร่ืองดังกล่าว อันเป็นประโยชน์ต่อสังคมไทยในการเตรียมพร้อมรับมือกับ

สถานการณ์ฉุกเฉินท่ีอาจจะเกิดข้ึน พร้อมกับการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

จากต่างประเทศที่จะไหลเข้ามาภายใต้สถานการณ์ดังกล่าว

 

 ศาสตราจารย์ นายแพทย์สุทธิพันธ์ จิตพิมลมาศ

 สำานักงานคณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม
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คำ�นำ�

(ผู้เขียน)

ในเดือนมีนาคม 2019 นายกรัฐมนตรี Shinzo Abe ได้กล่าวสุนทรพจน์

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 8 ปีของเหตุการณ์ภัยพิบัติ 3 ประการท่ี Tohoku ในเดือน

มีนาคม 2011 โดยในสุนทรพจน์ดังกล่าว นายกรัฐมนตรี Abe ได้อธิบายถึงความ

คืบหน้าในการฟ้ืนฟูบูรณะท้ังในด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ท่ีอยู่อาศัย และการดำารงชีวิต

ของประชาชน และแม้ว่ากระบวนการดังกล่าวจะมีความก้าวหน้าไปมาก แต่ก็ยังมี

ผู้ประสบภัยอีกจำานวนหน่ึงท่ียังต้องอาศัยอยู่ในสถานพักพิงช่ัวคราว รวมท้ังการฟ้ืนฟู

ในด้านวิถีชีวิตและสภาพจิตใจของผู้ประสบภัยพิบัติก็ยังต้องใช้เวลาอีกระยะหนึ่ง

ประเด็นหน่ึงท่ีน่าสนใจในสุนทรพจน์ของนายกรัฐมนตรี Abe ก็คือ การคิด

ท่ีจะแลกเปล่ียนประสบการณ์ของประเทศตนเองกับประเทศอ่ืน รวมท้ังถอดบทเรียน

จากประสบการณข์องประเทศตนเองเป็นความรูเ้พือ่เป็นแนวทางใหแ้กป่ระเทศอื่น 

สำาหรับการจัดการภัยพิบัติขนาดใหญ่เช่นน้ี เพราะญี่ปุ่นถูกจัดว่าเป็นประเทศที่มี

ระบบในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินอันเกิดจากภัยพิบัติและกระบวนการ

ฟื้นฟูบูรณะที่มีประสิทธิภาพมากประเทศหน่ึงของโลก ซึ่งวัตถุประสงค์หลักของ

หนังสือเล่มน้ีมีความสอดคล้องกับสุนทรพจน์ของนายกรัฐมนตรี Abe น่ันคือ  

การถอดบทเรียนของเหตกุารณ ์3.11 ในเร่ืองการตอบสนองตอ่สถานการณฉ์กุเฉนิ

โดยเฉพาะการประสานงานการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศ

หนังสือเร่ือง ญ่ีปุ่นกับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์ : นโยบาย กลไก 

และตวัแสดง เลม่น้ีมวีตัถุประสงคเ์พือ่อธิบายให้ผู้อา่นทราบถึงกระบวนการในการ

รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศภายใต้ภาวะฉุกเฉินและการ

ฟื้นฟูบูรณะในระยะต่อมา โดยเฉพาะประสิทธิภาพในการประสานงานการรับ 
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ความช่วยเหลืออันเป็นเรื่องหลักในกระบวนการดังกล่าว โดยใช้เหตุการณ์ 3.11 

เป็นกรณีศึกษา โดยที่บางส่วนของหนังสือเล่มนี้เป็นส่วนหนึ่งของรายงานการวิจัย

เร่ือง การจัดการเชงิสถาบันของการให้และรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละ

ปฏบิตักิารเพือ่มนุษยธรรมระหวา่งประเทศ: กรณีศกึษาเปรียบเทยีบระหวา่งประเทศ

ญ่ีปุ่นกับประเทศไทย และอีกบางส่วนในหนังสือได้รับการเขียนข้ึนใหม่เพ่ิมเติมไปจาก

รายงานการวิจัยที่มีแต่เดิม

ผู้เขียนขอขอบคุณ สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ที่ให้การ

สนับสนุนการจัดทำาหนังสือเล่มน้ี นับต้ังแต่การสนับสนุนโครงการวิจัยไปจนถึง 

การจัดพิมพ์เป็นหนังสือ ขอขอบคุณผู้ให้ข้อมูลทุกคนและทุกองค์กร โดยเฉพาะ

ประชาชนญ่ีปุ่นท่ีประสบภัยพิบัติในจังหวัด Miyagi และ Iwate ขอบคุณ คุณสิรินทิพย์ 

นรินทร์ศิลป์ ผู้ช่วยนักวิจัยท่ีร่วมเดินทางไปช่วยเก็บข้อมูล และคุณสุภิญญา วงสาโสม 

ที่ช่วยจัดทำาต้นฉบับของหนังสือ

ผู้เขียนหวังว่า หนังสือเล่มนี้จะเป็นประโยชน์ทั้งกับนักวิชาการและหน่วย

ราชการทีเ่ก่ียวขอ้ง รวมทัง้ประชาชนทัว่ไปทีส่นใจเรือ่งน้ีและคดิถึงการเตรียมพร้อม

รับมือเมื่อเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินในอนาคต

ศิริพร วัชชวัลคุ
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บทคัดย่อ

หนังสือ เรื่อง ญี่ปุ่นกับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ : นโยบาย 

กลไก และตวัแสดง เปน็สว่นหน่ึงของรายงานการวจัิยเร่ือง การจัดการเชงิสถาบนั

ของการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรม

ระหว่างประเทศ: กรณีศึกษาเปรียบเทียบระหว่างประเทศญี่ปุ่นกับประเทศไทย  

มีวัตถุประสงค์เพ่ือทำาความเข้าใจประเด็นท่ีสำาคัญเก่ียวกับนโยบาย กลไก และตัวแสดง

ที่เก่ียวข้องกับการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศของญี่ปุ่น  

2 ประการ คือ ประการแรก ความท้าทายเชิงนโยบายของการรับความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ทั้งในเรื่องแนวคิด ทิศทาง และบทบาทในการ

กำาหนดกติกาที่เก่ียวเน่ืองกับเรื่องดังกล่าว และประการที่สอง ความท้าทายเชิง

ปฏิบัติการของการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ซ่ึงหมายถึง 

กลไกและตัวแสดงในกระบวนการประสานงานการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

จากต่างประเทศ

วธีิการศกึษา เป็นวธีิผสมโดยมกีารศกึษาเอกสารและการศกึษาภาคสนาม

ในญี่ปุ่น ในพื้นที่ประสบภัย โดยเฉพาะเมือง Ishinomaki ในจังหวัด Miyagi และ

เมือง Rikuzentakata ในจังหวัด Iwate ซึ่งการศึกษาภาคสนามประกอบด้วยการ

สัมภาษณ์หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง NGOs และประชาชนผู้ประสบภัยด้วย

หนังสืออธิบายถึงผลการศึกษาว่า ความท้าทายในเชิงนโยบายของญี่ปุ่น

ในการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เกิดจากแนวคิดที่เชื่อว่า การจัดการ 

ภัยพบิตัเิปน็กิจการภายในและเปน็ความรบัผิดชอบของรฐัทีป่ระสบภัยทีต่อ้งจัดการ

เร่ืองน้ีก่อนทีจ่ะรับความชว่ยเหลอื รวมทัง้การให้ความเคารพตอ่หลกัการสากลเรือ่ง

อำานาจอธิปไตยของรัฐด้วย ในขณะเดียวกัน ความท้าทายในเชิงปฏิบัติการของ 

การรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ของญี่ปุ่น เกิดจากข้อจำากัดของโครงสร้าง
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เชิงสถาบัน คือ กฎระเบียบต่างๆ และโครงสร้างเชิงองค์กรที่มีไม่เพียงพอในการ

รองรับสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติขนาดใหญ่ และการเกิดข้ึนของตัวแสดง

ใหม่ๆ นอกโครงสร้างของภาครัฐทั้งในระดับชาติและระดับพื้นที่
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บทสรุปผู้บริห�ร

หนังสือ เรื่อง ญี่ปุ่นกับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ : นโยบาย 

กลไก และตัวแสดง เป็นส่วนหน่ึงของรายงานการวิจัย เร่ือง การจัดการเชิงสถาบัน

ของการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรม

ระหว่างประเทศ: กรณีศึกษาเปรียบเทียบระหว่างประเทศญี่ปุ่นกับประเทศไทย  

โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อทำาความเข้าใจประเด็นที่สำาคัญเกี่ยวกับนโยบาย กลไก และ

ตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ 

ของญี่ปุ่น 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก ความท้าทายเชิงนโยบายของการ

รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ทั้งในเร่ืองแนวคิด ทิศทาง 

และบทบาทในการกำาหนดกติกาที่เก่ียวข้องกับเร่ืองดังกล่าว และประการที่สอง 

ความท้าทายเชิงปฏิบัติการของการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จาก 

ต่างประเทศ ซึ่งหมายถึง กลไกและตัวแสดงในกระบวนการประสานงานการรับ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ทั้งกลไกเชิงสถาบันการรับและ

สง่ตอ่ความชว่ยเหลอือนัไดแ้ก่กฎระเบยีบตา่งๆ และตวัแสดงทีเ่ก่ียวขอ้งกับการรับ

และส่งต่อความช่วยเหลือท้ังท่ีอยู่ในและนอกโครงสร้างของภาครัฐ เช่น อาสาสมัคร

และ NGOs ทั้งจากต่างประเทศ ในประเทศและในระดับพื้นที่

การศึกษาน้ีใช้วิธีการศึกษาจากเอกสาร และการสัมภาษณ์ รวมท้ังการศึกษา

ภาคสนามในพื้นที่ที่ประสบภัยพิบัติในปี 2011 เพื่อพูดคุยกับบุคคลที่เกี่ยวข้องทั้ง

ภาครัฐ องค์การระหว่างประเทศ องค์กรที่ไม่ใช่รัฐที่ปฏิบัติการในพื้นที่ที่ประสบภัย

พิบัติในเขต Tohoku คือ ที่เมือง Ishinomaki ในจังหวัด Miyagi และเมือง 

Rikuzentakata ในจังหวัด Iwate ส่วนขอบเขตในเชิงเนื้อหาจะเน้นไปที่นโยบาย 

กฎหมาย และกลไกการประสานงานระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการรับ 

และสง่ต่อความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศในชว่งระยะเวลาฉกุเฉนิ

และในช่วงแรกของกระบวนการฟื้นฟูบูรณะ
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หนังสอือธิบายถึงผลการศกึษาทีพ่บวา่ ความทา้ทายในเชงินโยบายในการ

รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศของญี่ปุ่น เกิดจากแนวคิด 

ที่เชื่อว่า การจัดการภัยพิบัติเป็นกิจการภายในของรัฐและเป็นความรับผิดชอบ 

ของรัฐที่ประสบภัยในเบื้องต้นที่ต้องจัดการเรื่องน้ีก่อนที่จะรับความช่วยเหลือจาก

ต่างประเทศ รวมทั้งการให้ความเคารพต่อหลักการสากลเร่ืองอำานาจอธิปไตย 

ของรฐัด้วย ซึง่ทำาให้ญีปุ่น่ให้ความสำาคญัแก่บทบาทของรฐัมากกวา่หน่วยอืน่ในการ

รับความช่วยเหลือ ในขณะเดียวกัน ความท้าทายในเชิงปฏิบัติการของการรับ 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ของญี่ปุ่น เกิดจากข้อจำากัดของโครงสร้างเชิง

สถาบัน ได้แก่ กฎระเบียบต่างๆ และโครงสร้างเชิงองค์กรท่ีไม่เพียงพอในการรองรับ

สถานการณฉ์กุเฉนิทีเ่กิดจากภัยพบิตัขินาดใหญ ่และการเกิดขึน้ของตวัแสดงใหม่ๆ  

นอกโครงสร้างของภาครัฐทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น

หนังสือได้ให้ข้อเสนอแนะจากการศึกษาว่า ในการตอบสนองต่อความท้าทาย

เชงินโยบาย ญีปุ่น่อาจทบทวนแนวคดิเร่ือง การรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข ์

โดยมองจากแง่มุมของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ นอกเหนือไปจากการมองเร่ืองน้ี 

ในฐานะเป็นกิจการภายในประเทศเพียงอย่างเดียว รวมท้ังอาจริเร่ิมคิดเร่ืองเป้าหมาย

ของการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ใหม่จากการให้ความสำาคัญแก่รัฐและ

อำานาจอธิปไตยของรัฐไปยงัประชาชนผู้ประสบภัย เพือ่ลองออกแบบโครงสรา้งเชงิ

สถาบนัระหวา่งประเทศให้รองรับกับการให้และรับความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข์

ทีเ่น้นทีม่นุษยม์ากกวา่รฐั ในระดบัปฏบิตักิารเพือ่ตอบสนองตอ่ความทา้ทายในดา้น

การประสานงานการรับและส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เข้าไปยังพื้นที่ 

ที่ประสบภัยพิบัติ การปรับโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรโดยเฉพาะเรื่องกฎ

ระเบยีบตา่งๆ ให้เอือ้ตอ่การทำางานของตวัแสดงใหม่ๆ  เชน่ อาสาสมคัรและ NGOs 

ท้ังจากในและนอกประเทศจำาเป็นต้องได้รับการทบทวนและดำาเนินการ อย่างไรก็ตาม 

ประเด็นท่ีสำาคัญท่ีสุดท่ีหนังสือเสนอในการจัดการภัยพิบัติและตอบสนองต่อสถานการณ์

ฉุกเฉิน รวมถึงการฟื้นฟูบูรณะด้วย ก็คือ การสร้างความสามารถในการยืดหยุ่น 
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ปรับตัว และฟื้นคืนกลับในทุกระดับตั้งแต่ระดับบุคคล ชุมชน ท้องถ่ิน และ 

ระดับชาต ิซึง่ผู้เขยีนเชือ่วา่เป็นเร่ืองทีม่คีวามสำาคญัมากกวา่การรบัความชว่ยเหลอื

เพือ่บรรเทาทกุขอ์นัเปน็เครือ่งมอืเฉพาะหน้าในระยะสัน้เทา่น้ัน ในขณะทีก่ารสร้าง

ความสามารถในการยืดหยุ่น ปรับตัว และฟื้นคืนกลับ เป็นกลไกในระยะยาวที่จะ

ช่วยให้ประชาชนผู้ประสบภัยสามารถก้าวข้ามความสูญเสีย และสามารถมีชีวิต 

ต่อไปข้างหน้าได้ รวมทั้งพื้นที่ที่ประสบภัยสามารถพัฒนาอย่างยั่งยืนได้ต่อไป
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1. ภาวะฉุกเฉินและความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์

ในปจัจุบนั ภัยพบิติัทัง้ภัยธรรมชาตแิละภัยทีเ่กิดจากการกระทำาของมนุษย ์
รวมท้ังภาวะฉุกเฉินอันเกิดจากความขัดแย้งและการใช้ความรุนแรงได้เพ่ิมจำานวนข้ึน
อย่างมาก ภัยพิบัติและสถานการณ์ฉุกเฉินเหล่าน้ันนำามาซึ่งความสูญเสียอย่าง
มหาศาลทั้งต่อชีวิตและทรัพย์สินของประเทศที่ประสบภัยพิบัติและอยู่ภายใต้
สถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าว ทั้งยังมีผลกระทบต่อเน่ืองไปยังประเทศอื่นๆ ที่อยู่ 
โดยรอบและมีความสัมพันธ์กันอีกด้วย และบนความจริงท่ีว่าภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉิน
มกัเปน็เรือ่งรุนแรงหรอืเปน็สถานการณ์ทีร่ฐั รฐัหน่ึงไมส่ามารถจัดการไดด้ว้ยตนเอง
เพียงลำาพัง ดังนั้น ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศจึงเป็นเรื่องที่

ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้

The Global Humanitarian Assistance ได้ให้ความหมายของความ
ชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมวา่ เป็นความชว่ยเหลอืหรือการกระทำาทีถู่กออกแบบเพือ่
ชว่ยชวีติ บรรเทาความทกุขย์ากและดำารงรักษาปกป้องศกัดิศ์รคีวามเปน็มนุษย ์ใน
ระหว่างช่วงเวลาฉุกเฉินและหลังจากนั้น ลักษณะเฉพาะที่ทำาให้การให้และการรับ
ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมมีความแตกต่างจากความช่วยเหลือต่างประเทศ 
อื่นๆ ก็คือ ประการแรก ความช่วยเหลือนี้ถูกกำากับด้วยหลักการ 4 ประการ คือ 
ความเป็นมนุษย์, ความเที่ยงธรรม, ความเป็นกลาง และความเป็นอิสระ ประการ
ที่สอง ความช่วยเหลือนี้มีลักษณะโดยธรรมชาติเป็นการช่วยเหลือในระยะสั้นและ
มอบให้แก่กิจกรรมที่เกิดขึ้นหลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติโดยทันทีหรือเร่งด่วน1

1 http://www.globalhumanitarianassistance.org

บทนำ�: คว�มท้�ท�ยต่อนโยบ�ยและปฏิบัติก�ร
ของก�รรับคว�มช่วยเหลือเพื่อบรรเท�ทุกข์

ของญี่ปุ่น

บทที่

1



2   ญี่ปุ่นกับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์ : นโยบาย กลไก และตัวแสดง

โดยหลักการแล้ว ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินโดยการร้องขอจากประเทศ

ผู้ประสบภัยพิบัติ ประเทศพันธมิตรและชุมชนระหว่างประเทศมีความรับผิดชอบ 

ทีจ่ะต้องให้ความชว่ยเหลอืแก่ประเทศผู้ประสบภัย เพือ่ให้ประเทศเหลา่น้ันสามารถ

บรรลุหน้าที่พื้นฐานของรัฐ นั่นคือ การปกป้องประชาชนของตนเอง และเพื่อให ้

การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศบรรลุผล กล่าวคือ 

ความช่วยเหลือถูกส่งไปถึงผู้รับท่ีประสบภัยพิบัติอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

รัฐผู้ให้จำาเป็นต้องมีนโยบาย องค์กร และกระบวนการในการให้ที่ชัดเจน เพื่อให ้

รัฐผู้รับสามารถดำาเนินการร้องขอและได้รับความช่วยเหลืออย่างมีประสิทธิภาพ  

ในเวลาเดียวกัน รัฐที่ประสบภัยพิบัติก็จำาเป็นต้องอนุญาตให้ความช่วยเหลือเพื่อ

บรรเทาทุกข์จากต่างประเทศไหลเข้าประเทศได้ และยอมให้ปฏิบัติการของความ

ชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมสามารถดำาเนินการไดเ้พือ่ชว่ยชวีติ ลดความเจ็บปวดและ

ทรมาน และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของประชาชนของตนได้รับการดำารงรักษา  

ทั้งในช่วงระหว่างและหลังสถานการณ์ฉุกเฉิน รวมทั้งเป็นการป้องกันและสร้าง

ความเข้มแข็งให้แก่ระบบการเตรียมการในกรณีท่ีเหตุการณ์เหล่าน้ันอาจจะเกิดข้ึนอีก 

ซึง่ในกระบวนการดงักลา่วน้ี รฐัผู้รบัจำาเปน็ตอ้งมกีารจัดการเชงิสถาบนัและองคก์ร

ท่ีชัดเจนเพ่ือให้การประสานงานการรับความช่วยเหลือและการส่งต่อความช่วยเหลือ

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและก่อให้เกิดประสิทธิผลในพื้นที่ที่ได้รับความเสียหาย

และต้องการความช่วยเหลือ

นอกจากน้ัน เพื่อให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์มีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ความช่วยเหลือดังกล่าวจะต้องได้รับการดำาเนินการบนหลักการ  

4 ประการ คือ ความเป็นมนุษย์ (Humanity) หมายถึง การให้ความสำาคัญแก่

การชว่ยชวีติมนุษยแ์ละการบรรเทาความทกุขท์รมานเปน็หลกัในทกุพืน้ทีท่ีช่วีติและ

ความทรมานถูกค้นพบ; ความเที่ยงธรรม (Impartiality) หมายถึง การปฏิบัติการ

ท่ีวางอยู่บนหลักการของความต้องการเท่าน้ัน ไม่มีการเลือกปฏิบัติ; ความเป็นกลาง 

(Neutrality) หมายถึง ปฏิบัติการความช่วยเหลือนั้นต้องไม่ให้ประโยชน์แก่ฝ่ายใด
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ฝ่ายหน่ึงภายใต้สถานการณ์ของความขัดแย้งทางอาวุธ หรือความขัดแย้งอื่นๆ ; 

และความเป็นอิสระ (Independence) หมายถึง ปฏิบัติการความช่วยเหลือน้ันต้องมี

ความเป็นอิสระจากอำานาจทางการเมือง เศรษฐกิจ การทหาร หรือวัตถุประสงค์

อื่นๆ ซึ่งตัวแสดงใดตัวแสดงหนึ่ง อาจจะถืออำานาจเหล่านั้นไว้ในพื้นที่ที่ปฏิบัติการ

ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมได้รับการดำาเนินการอยู่2

โดยท่ัวไปแล้ว การให้ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์มักเป็นความช่วยเหลือ

ทีใ่ห้ภายใต้สถานการณฉ์กุเฉนิ ซึง่สว่นใหญจ่ะเป็นระยะเวลาสัน้ๆ และเปน็กิจกรรม

ที่เกี่ยวพันกับการช่วยชีวิต และบรรเทาความทุกข์ยาก เช่น การให้เครื่องอุปโภค

บริโภคที่จำาเป็น (อาหาร น้ำา ยารักษาโรค และที่พักพิงชั่วคราว เป็นต้น) อย่างไร

ก็ตาม ในระยะหลัง ความช่วยเหลือนี้ได้ถูกขยายเวลาให้ครอบคลุมไปถึงช่วงเวลา

ของการฟื้นฟูบูรณะ ซึ่งมักเป็นเวลาหลังสถานการณ์ฉุกเฉินและความช่วยเหลือ 

มักมีวัตถุประสงค์เพื่อการฟื้นฟูบูรณะ เช่น การฟื้นฟูความเชื่อมโยงกับครอบครัว 

การคืนกลับสู่ชีวิตปกติ (การฟ้ืนฟูบูรณะส่ิงปลูกสร้าง การฟ้ืนคืนหรือกลับสู่สภาพเดิม

ในเรื่องของอาชีพ และการดำารงชีวิต การซ่อมแซมโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ระบบ

การป้องกันและการเตรียมการต่างๆ เป็นต้น) และจากข้อเท็จจริงที่ว่า ปฏิบัติการ

ของการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเป็นเร่ืองที่

เก่ียวข้องกับตัวแสดงและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจำานวนมาก ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงาน 

ของรัฐ ทั้งระดับชาติและระดับท้องถ่ิน องค์การระหว่างประเทศ และองค์กรที่

ไม่ใช่รัฐทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ ดังนั้น การประสานงานการให้และรับ

ความช่วยเหลือ (Aid Coordination) ระหว่างตัวแสดงเหล่าน้ีจึงเป็นเร่ืองสำาคัญมาก

และมีผลต่อความสำาเร็จ หรือ ประสิทธิผลของความช่วยเหลือเป็นอย่างยิ่ง 

นอกจากนั้น ในปัจจุบัน ชุมชนระหว่างประเทศทั้งประเทศผู้ให้ ประเทศผู้รับ และ

2 http://doc.unocha.org/sites/dms/Document/OOM-humanitarianprinciples_eng_

june12.pdf 



4   ญี่ปุ่นกับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์ : นโยบาย กลไก และตัวแสดง

องคก์ารระหวา่งประเทศไดใ้ห้ความสำาคญัแก่เร่ืองประสทิธิภาพและประสทิธิผลของ

ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมมากขึ้น และได้มีการพัฒนาตัวชี้วัดเพื่อประเมิน

ประสิทธิผลของความช่วยเหลือนี้ว่าบรรลุเป้าหมายของการบรรเทาทุกข์หรือไม่

ญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์มายาวนาน 

ประวติัศาสตร์ของการให้ความชว่ยเหลอืน้ีสามารถนับถอยกลบัไปไดถึ้งตน้ทศวรรษ

ที่ 1950 และในปัจจุบัน ญี่ปุ่นยังมีสถานะเป็นผู้รับความช่วยเหลือดังกล่าวอีกด้วย 

โดยเฉพาะในปี 2011 ท่ีประเทศประสบมหาภัยพิบัติ 3 ประการ และอยู่ในสถานการณ์

ฉกุเฉนิทำาให้มีความจำาเป็นตอ้งรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศ

เป็นครั้งแรก ในฐานะประเทศผู้ให้ ญี่ปุ่นเป็นประเทศผู้ให้รายใหญ่ของโลก ข้อมูล

ของ EU Think Tank ในปี 2016 อธิบายว่า ญี่ปุ่นเป็นผู้ให้ความช่วยเหลือ 

เพือ่บรรเทาทกุขแ์ละความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมเปน็อนัดบั 5 ของโลก ทัง้เปน็

ผู้นำาในเรื่อง การลดความเสี่ยงของภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction- DRR) 

อกีดว้ย3 ในฐานะประเทศผู้รบั ญีปุ่่นเปน็ตวัอยา่งของการปรับตวัในเรือ่งการจัดการ

เชิงสถาบันและองค์กรจากการเป็นประเทศผู้ให้เพียงประการเดียว กลายมาเป็น

ประเทศผู้รับเปน็คร้ังแรกไดอ้ยา่งน่าสนใจ แตใ่นเวลาเดยีวกัน ไมว่า่จะอยูใ่นสถานะ

ของประเทศผู้ให้หรือประเทศผู้รับ ญี่ปุ่นก็กำาลังเผชิญกับความท้าทายที่สำาคัญ 

หลายประการ กล่าวคือ ความท้าทายเชิงนโยบายในฐานะประเทศผู้ให้ที่ขยาย

ขอบเขตของนโยบายความช่วยเหลือจากความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์อันเกิด

ภัยพบิตัอิอกไปครอบคลมุความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมภายใตส้ถานการณ์ฉกุเฉนิ

อันเกิดจากความขัดแย้งด้วย ในฐานะประเทศผู้รับ การประสานงานระหว่างตัว

แสดงต่างๆ โดยเฉพาะตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล

ของความช่วยเหลืออันจะมีผลต่อการช่วยชีวิตและบรรเทาทุกข์ให้แก่ประชาชน 

3 www.europarl.europa.en.thinktank/en/document.html?reference=EPRS_

ATA(2016)582034 
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ผู้ประสบภัยภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินเป็นประเด็นสำาคัญท่ีญ่ีปุ่นกำาลังเผชิญอยู่และมี

ความจำาเป็นต้องได้รับการปรับปรุงให้ดีขึ้น เพื่อว่าหากสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าว

เกิดขึ้นอีก ปัญหาเรื่องการประสานงานดังกล่าวจะได้ลดน้อยลงหรือไม่เกิดขึ้นเลย 

ทั้งนี้ เพื่อให้อัตราการสูญเสียชีวิตและความสูญเสียต่างๆ ลดลง

การศกึษาน้ีวางอยูบ่นความพยายามในการทำาความเขา้ใจประเดน็ทีส่ำาคญั

เก่ียวกับนโยบาย กลไก และตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับการรับความช่วยเหลือ 

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศของญี่ปุ่น 2 ประการที่เก่ียวเน่ืองกันน่ันคือ 

ประการแรก ความท้าทายเชิงนโยบายของการเป็นผู้รับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

จากตา่งประเทศ โดยทีค่วามทา้ทายทีส่ำาคญั คอื แนวคดิและนโยบายรวมทัง้ทศิทาง

ในการรับความช่วยเหลือ และการมีบทบาทในการกำาหนดหลักการหรือกติกา

ระหวา่งประเทศในเรือ่งการรบัความชว่ยเหลอืด้วย และประการทีส่อง ความทา้ทาย

ในเชิงปฏิบัติการของการเป็นประเทศผู้รับความช่วยเหลือดังกล่าว นั่นคือ กลไก

การประสานงานการรับความช่วยเหลือระหว่างตัวแสดงต่างๆ ทั้งที่เป็นรัฐและที่

ไมใ่ชรั่ฐ โดยทีก่ารศกึษาน้ีจะพยายามคน้หาและอธิบายถึงสาเหต ุหรอืปจัจยัทีท่ำาให้

เกิดความท้าทายดังกล่าว และการตอบสนองต่อความท้าทายเหล่าน้ันทั้งระดับ

นโยบายและปฏิบัติการ โดยข้อถกเถียงที่เป็นรากฐานของการศึกษา คือ ญี่ปุ่นมี

การจัดการเชงิสถาบนัทีส่ามารถก้าวขา้มขอ้จำากัดดา้นนโยบายและกฎหมายซึง่เปน็

อุปสรรคสำาคัญที่มีผลต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือเพื่อ

บรรเทาทุกข์จากต่างประเทศไปได้แม้ว่าจะยังไม่สมบูรณ์แบบมากนักก็ตาม

การศกึษาน้ีมคีำาถามพืน้ฐานเพือ่ทำาความเขา้ใจทัง้นโยบายและปฏบิตักิาร

ของญีปุ่น่ในฐานะผู้รบั คอื หน่ึง ทศิทางนโยบายในการรบัความชว่ยเหลอืของญีปุ่น่

เป็นอย่างไร เนื่องจากญี่ปุ่นไม่เคยเป็นประเทศผู้รับมาก่อน จนกระทั่งในปี 2011 

ที่ญี่ปุ่นยอมรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศเป็นครั้งแรก แม้ว่าญี่ปุ่นจะประสบ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติมาหลายครั้งในระยะเวลาที่ผ่านมา แต่ญี่ปุ่นก็มีความเห็นว่า 
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การจัดการกับภัยพิบัติและการช่วยเหลือผู้ประสบภัยเป็นหน้าที่ขั้นพื้นฐานของรัฐ 

เป็นกิจการภายในของรัฐ และญี่ปุ่นมิได้อยู่ในสถานะรัฐล้มเหลวที่ไม่อาจจัดการ

ปัญหาได้ ดังนัน้ ญี่ปุ่นจึงไม่มีนโยบายในการรบัความช่วยเหลือในลักษณะนีม้ากอ่น 

แต่มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 ทำาให้ญ่ีปุ่นตระหนักว่า การรับความช่วยเหลือ

จากต่างประเทศเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้เพราะความเสียหายที่เกิดขึ้นมีขนาด

ใหญ่เกินกว่าท่ีญ่ีปุ่นจะจัดการได้เพียงลำาพังและโดยรวดเร็ว รวมท้ังมีประเทศพันธมิตร

จำานวนมากที่ต้องการให้ความช่วยเหลือแก่ญี่ปุ่นด้วย ดังน้ันญี่ปุ่นจึงได้ประกาศ

นโยบายที่จะรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม 

เน่ืองจากญี่ปุ่นมีสถานะการเป็นผู้ให้อยู่ด้วย ดังน้ัน ญี่ปุ่นจึงประกาศว่า สถานะ 

การเปน็ผู้รบัของตนเองน้ันไมก่ระทบตอ่สถานะการเปน็ผู้ให้ ซึง่การดำาเนินนโยบาย

ในลักษณะคู่ขนานน้ีเป็นประเด็นที่น่าสนใจและนำาไปสู่คำาถามที่สองตามมา คือ 

บทบาทของญ่ีปุ่นเป็นอย่างไรในการผลักดันเชิงนโยบายของการยอมให้ความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศไหลผ่านเข้าไปในประเทศผู้รับที่ประสบภัยพิบัติ 

หรืออยู่ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งประเด็นน้ีเป็นเรื่อง 

อ่อนไหวมาก เน่ืองจากเก่ียวพันกับอำานาจอธิปไตยของรัฐ ท่ีกฎหมายและหลักปฏิบัติ

ระหว่างประเทศยังคงให้ความสำาคัญแก่อำานาจอธิปไตยของรัฐอยู่ แต่ในเวลาเดียวกัน 

เน่ืองจากจำานวนภัยพิบัติได้เกิดเพ่ิมมากข้ึนและบ่อยคร้ังข้ึน รวมท้ังจำานวนประชาชน

ที่ตกอยู่ภายใต้ภาวะฉุกเฉินก็เพิ่มจำานวนมากขึ้นด้วย ทำาให้ความช่วยเหลือเพื่อ

บรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเป็นสิ่งจำาเป็นเพิ่มมากขึ้น และสถานการณ์น้ีนำาไปสู่

ความจำาเป็นในการทบทวนกติกาและหลักปฏิบัติระหว่างประเทศในเรื่องดังกล่าว 

และญ่ีปุ่นในฐานะประเทศท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในเร่ืองน้ีอย่างมากประเทศหน่ึง

ก็สามารถท่ีจะใช้ความรู้และประสบการณ์ของตนเองในการมีส่วนร่วมในกระบวนการ

ทบทวนดงักลา่วน้ันได ้นอกจากน้ัน ทศิทางนโยบายและบทบาทในการเปน็ผู้รบัของ

ญีปุ่น่น้ียงัมีผลตอ่การดำาเนินการในระดบัปฏบิตักิารดว้ย ซึง่คำาถามพืน้ฐานในระดบั

ปฏิบัติการของการเป็นผู้รับ คือ ญี่ปุ่นมีการจัดการเชิงสถาบันและองค์กรในการ
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ประสานงานระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในการรับและส่งต่อความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

จากต่างประเทศอย่างไร เพ่ือให้ความช่วยเหลือดังกล่าวเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในพ้ืนท่ี

ที่ประสบภัยหรืออยู่ภายใต้สภาวะฉุกเฉิน

เพ่ือตอบคำาถามท้ังหมดน้ี การศึกษาน้ีใช้วิธีการศึกษาจากเอกสาร การสัมภาษณ์ 

รวมทั้งการสำารวจพื้นที่ที่ประสบภัยพิบัติเพื่อหารือกับบุคคลที่เก่ียวข้องทั้งภาครัฐ 

องคก์ารระหวา่งประเทศ และองคก์รทีไ่มใ่ชร่ฐัในพืน้ทีท่ีป่ระสบภัยพบิตัอิยา่งรนุแรง

ในเขต Tohoku ของญ่ีปุ่นในปี 2011 น่ันคือ จังหวัด Miyagi และ Iwate โดยจำากัด

ขอบเขตเฉพาะ 2 พ้ืนท่ี คือ Rikusentakata ในจังหวัด Iwate และ Ishinomaki 

ในจังหวัด Miyagi โดยที่ขอบเขตในเชิงเนื้อหาจะเน้นไปที่นโยบาย กฎหมาย และ

กลไกการประสานงานระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในกระบวนการรับความช่วยเหลือ 

เพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศในช่วงระยะเวลาฉุกเฉินและช่วงแรกของกระบวนการ

ฟื้นฟูบูรณะ

เน้ือหาบางส่วนของหนังสือเล่มน้ี เป็นส่วนหน่ึงของรายงานวิจัยเร่ือง  

การจัดการเชิงสถาบันของการให้และรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพือ่มนุษยธรรมระหวา่งประเทศ: กรณศีกึษาเปรียบเทยีบระหวา่งประเทศญีปุ่น่กับ

ประเทศไทย ในขณะที่มีเนื้อหาบางส่วนที่ผู้เขียนทำาการศึกษาเพิ่มเติมจากรายงาน

การวิจัยดังกล่าว เนื้อหาในหนังสือนี้ประกอบด้วย 5 บท คือ บทที่ 1 เป็นบทนำา 

กล่าวถึงที่มาและความสำาคัญของปัญหา คำาถามของการศึกษาและพรมแดนของ

ความรู้ในเร่ืองน้ี บทที ่2 จะกลา่วถึงกรอบแนวคดิและขอ้ถกเถียงตา่งๆ ทีเ่ก่ียวขอ้ง

กับการรับความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากต่างประเทศ หลกัการและหลกัปฏบิตัิ

ระหว่างประเทศในการรับความช่วยเหลือนั้น รวมทั้งนโยบาย กฎหมาย และกลไก

ในการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ของประเทศญี่ปุ่น โดยเน้นที่ข้อถกเถียง

เร่ืองอำานาจรฐักับการประสานงานการรบัความชว่ยเหลอื บทที ่3 เปน็การอธิบาย

ถึงกลไกการส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเข้าสู่ประเทศ
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ญี่ปุ่น และกระจายไปสู่พื้นที่ที่ประสบภัยพิบัติ โดยให้ความสำาคัญแก่ระบบ 

การประสานงานในทุกขั้นตอนของการส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อเข้าใจปัญหา- 

อุปสรรค ข้อจำากัดของอำานาจและกฎหมายในระดับปฏิบัติการ บทที่ 4 เป็นการ

อธิบายถึงบทบาทของตวัแสดงทีไ่มใ่ชร่ฐั (NGOs) ในปฏบิตักิารรับความชว่ยเหลอื

เพ่ือบรรเทาทุกข์ท้ังในช่วงของสถานการณ์ฉุกเฉินและการฟ้ืนฟู โดยเน้นท่ีกระบวนการ

ประสานงานระหวา่งตวัแสดงตา่งๆ ทีเ่ก่ียวขอ้งในพืน้ทีท่ัง้ 2 พืน้ทีท่ีเ่ปน็กรณศีกึษา 

และบทที่ 5 ซึ่งเป็นบทสรุปจะอธิบายถึงบทเรียนของการจัดการความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศของญี่ปุ่นในสถานการณ์ฉุกเฉินในปี 2011 ซึ่งพา

ไปสู่การปรับเปลี่ยนนโยบาย การปรับปรุงกฎหมาย และกลไกการประสานงาน

ต่างๆ หลังจากเหตุการณ์ดังกล่าว ซึ่งเป็นคำาตอบให้แก่คำาถามและข้อถกเถียงของ

การศึกษานี้ รวมทั้ง นำาเสนอแนวคิดใหม่ในการสร้างความสามารถให้แก่พื้นที่และ

ผู้ประสบภัยในการต้านทานภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นอีกในอนาคตได้

2. พรมแดนของความรู้: การจัดการภัยพิบัติและสถานการณ์ฉุกเฉิน 
กับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ

นับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมา จำานวนประชาชนที่ประสบภัยพิบัติ

หรืออยู่ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินได้เพิ่มจำานวนขึ้นมาก อันเป็นผลจากการเพิ่มขึ้น

ของจำานวนภัยพิบัติทั้งที่เป็นภัยพิบัติจากธรรมชาติและจากการกระทำาของมนุษย์ 

รวมถึงการเพิ่มขึ้นของความขัดแย้งและการใช้ความรุนแรงระหว่างรัฐกับรัฐ และ

ระหว่างรัฐกับประชาชนด้วย สถานการณ์นี้ทำาให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์

และความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมระหว่างประเทศกลายเป็นสิ่งจำาเป็น และบน

สถานการณ์ดังกล่าวน้ี ทำาให้ความต้องการความรู้ทั้งในทางทฤษฎีและปฏิบัติการ

ในเรื่องนี้มีเพิ่มขึ้นตามไปด้วย

อันที่จริงแล้ว การศึกษาเรื่องการจัดการภัยพิบัติและความช่วยเหลือ 
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เพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศไม่ใช่เร่ืองใหม่ หากแต่แนวคิดท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองน้ี

มีการพัฒนาและเปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณ์และความรู้ที่เพิ่มมากขึ้นในแต่ละ

ช่วงเวลา การเปลี่ยนแปลงที่สำาคัญนับตั้งแต่ทศวรรษที่ 2000 เป็นต้นมามีอยู่  

3-4 ประการหลกัๆ กลา่วคอื ประการแรก ความเขา้ใจเก่ียวกับความเชือ่มโยงของ

ภัยพิบัติกับการพัฒนา ในปี 2009 Andrew Collins ได้เขียนหนังสือช่ือ Disaster 

and Development แสดงให้เห็นว่า ภัยพิบัติมีความเช่ือมโยงเก่ียวพันกับการพัฒนา

เป็นอย่างมาก และ “รูปแบบการพัฒนาที่ถูกต้องเหมาะสมสามารถลดภัยพิบัติได้

และการลดภัยพิบัติและการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นส่วนหน่ึงของวาระเดียวกัน” 

(Collins 2009, p. 1) Collins แสดงให้เห็นผ่านหนังสือของเขาว่า ภัยพิบัติ 

ภายใต้บริบทของการพัฒนา หมายถึง สถานการณ์ใดๆ ที่ทำาให้เกิดการหยุดชะงัก 

หรอืการขดัขวางอยา่งรา้ยแรงตอ่การอยูร่อด และความมัน่คงของมนุษย ์โดยเปน็

สถานการณ์ท่ีรุนแรงเกินกว่าความสามารถของมนุษย์จะจัดการได้ และจากมุมมองน้ี 

ภัยพิบัติและการพัฒนาจึงเชื่อมโยงกันเหมือนกับเป็น 2 ด้านของเรื่องเดียวกัน 

นอกจากน้ัน ภัยพิบัติและการพัฒนายังเชื่อมโยงกันในหลากหลายแง่มุม โดยที่

ประเภทของภัยพิบัติท่ีแตกต่างกันสามารถถูกมองหรือเข้าใจได้จากมิติของการพัฒนา

ที่แตกต่างกันไม่ว่าจะเป็นมิติทางประวัติศาสตร์ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม 

เป็นต้น นอกจากจะแสดงให้เห็นถึงความเชื่อมโยงของภัยพิบัติกับการพัฒนาในแง่

ของมุมมองและกรอบแนวคิดในการศึกษาแล้ว Coliins ยังแสดงให้เห็นด้วยว่า  

ทั้งสองเร่ืองน้ีมีอิทธิพลและผลกระทบต่อกันและกันในประเด็นที่สำาคัญ เช่น  

ความสามารถในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน การอพยพและการฟ้ืนฟูบูรณะ 

การจัดการเร่ืองสาธารณสุขและการระบาด ระบบเตือนภัยล่วงหน้าและการเตรียม

ความพร้อม รวมถึง การจัดระบบการศึกษาเพื่อทำาความเข้าใจและเตรียมการ

สำาหรับรับมือกับภัยพิบัติในอนาคต เป็นต้น

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ Collins ได้

ตั้งข้อสังเกตว่า ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เป็นสิ่งที่จำาเป็นเมื่อไม่มีเครื่องมือ
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อยู่ในขณะน้ันในการจัดการกับปัญหา หรือภัยพิบัติ ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

ท่ีตรงเป้าหมายของความต้องการมีผลในการช่วยชีวิต และควรยุติเม่ือภารกิจจบลง 

อย่างไรก็ตาม ในบางคร้ังความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์น้ีก็มีผลทำาให้เกิดการ 

พึ่งพิงด้วย ในด้านหนึ่ง ผลของความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ก็เป็นลักษณะบวก 

เพราะสามารถป้องกันการสูญเสียชีวิตได้ แต่ในอีกด้านหนึ่ง ความช่วยเหลือก็อาจ

สร้างผลกระทบด้านลบ ถ้าความช่วยเหลือนี้ไปขัดขวางระบบในท้องถิ่น และการ

ฟ้ืนตัวทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีน้ันๆ ดังน้ัน องค์กรท่ีให้ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

หลายองคก์รไดต้ระหนักถึงขอ้จำากัดดงักลา่วขา้งตน้ของความชว่ยเหลอื จึงไดข้ยาย

บทบาทของการจัดการภัยพิบัติและการให้ความช่วยเหลือจากช่วงเวลาของสถานการณ์

ฉกุเฉนิและการตอบสนองตอ่สถานการณ์ดงักลา่วไปสูช่ว่งเวลาของการฟืน้ฟบูรูณะ

และความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา (Collins 2009, p. 117)

การสร้างความสามารถในการยืดหยุ่นปรับตัวและการฟ้ืนคืนกลับมาใหม่ได้ 

(Resilience) เป็นประเด็นสำาคัญท่ี Collins เสนอว่าเป็นส่ิงท่ีจะมีบทบาทในการลด

ความเสยีหายทีจ่ะเกิดจากภัยพบิตัไิดแ้ละกระบวนการพฒันา โดยเฉพาะการพฒันา

อย่างยั่งยืนก็เป็นวิธีการสำาคัญที่จะสร้างความสามารถดังกล่าวนี้ ในเวลาเดียวกัน 

ข้อสรุปของ Collins ในเร่ืองความเช่ือมโยงระหว่างภัยพิบัติกับการพัฒนาได้พาไปสู่ 

ข้อสังเกตท่ีน่าสนใจ น่ันคือ ในท่ีสุดแล้ว ภัยพิบัติไม่ได้เป็นผลมาจาก “การกระทำาของ

พระเจ้า” (Act of God) แต่เพียงประการเดียว และเอาเข้าจริงแล้ว การเตรียมการ

ทีด่ ีรอบคอบ และการบรหิารจดัการอนัมปีระสทิธิภาพ แมว้า่จะไมส่ามารถปอ้งกัน

ไม่ให้ภัยพิบัติเกิดขึ้นได้ โดยเฉพาะภัยธรรมชาติ แต่ก็สามารถทำาให้ความเสียหาย

ท่ีจะเกิดจากภัยพิบัติน้ันลดลงได้ ซ่ึงประเด็นน้ีนำาไปสู่การเปล่ียนแปลง ประการท่ี 2 

กลา่วคอื ความเขา้ใจวา่ภัยพบิติัเป็นสถานการณ์ทีส่ามารถจัดการได ้และการจัดการ

ภัยพิบัติไม่ใช่เรื่องของการตอบสนองต่อสถานการณ์เพียงชั่วครั้งคราวในระยะสั้น

เท่าน้ัน แต่เป็นกระบวนการในระยะยาวและครอบคลุมที่ต้องการการจัดการเชิง

สถาบันและองค์กรที่ชัดเจน และมีประสิทธิภาพ
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Handmer & Dovers ในปี 2013 ได้อธิบายไว้ในหนังสือ เร่ือง Handbook 

of Disaster Policies and Institutions : Improving emergency management 

and climate change adaptation ว่า โดยส่วนใหญ่แล้วภัยพิบัติมักถูกมอง 

และตอบสนองในลักษณะที่เป็น “สถานการณ์” แต่เป้าหมายของหนังสือของเขา

คือ การให้กรอบแนวคิดเพื่อที่จะเปลี่ยนวิธีคิดและการตอบสนองต่อภัยพิบัติที่ต่าง

ไปจากมุมมองเดิม เช่น ความเปราะบาง ความสามารถในการยืดหยุ่นปรับตัว 

การเตรียมพร้อม และการฟื้นฟูบูรณะ รวมถึงการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ที่จำาเป็น 

ในการเผชิญกับความท้าทายซ่ึงเกิดข้ึนจากการเปล่ียนแปลงของมนุษย์และส่ิงแวดล้อม

ในระดับโลก (Handmer & Dovers 2013, p. 9) นอกจากน้ัน เน่ืองจากการเปล่ียน

วิธีคิดและความเข้าใจเร่ืองภัยพิบัติจากเดิมที่เชื่อว่า ภัยพิบัติเป็นการกระทำาของ

พระเจ้าแต่เพียงประการเดียว เป็นความคิด-ความเชื่อที่ว่า ภัยพิบัติเป็นสิ่งสร้าง

ทางสังคมด้วย ดังน้ัน การตอบสนองต่อภัยพิบัติจึงถูกขยายออกไปครอบคลุมตัวแสดง

มากขึ้น Handmer & Dovers ได้เสนอในหนังสือของเขาว่าควรให้ความสำาคัญ

แก่การคิดและนโยบายในเชิงยุทธศาสตร์เพื่อปรับปรุงการป้องกัน (ความเสียหาย) 

ด้วยความต้ังใจและพยายามท่ีจะดูแล รวมถึงจัดการกับความเส่ียงและความเปราะบาง 

(ต่อการเกิดภัยพิบัติและได้รับความเสียหาย) ในเวลาเดียวกัน ก็ยังดำารงรักษา 

ความสามารถในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างมีประสิทธิภาพไว้ได้ 

โดยท่ีในระดับปฏิบัติการ การเปล่ียนแปลงน้ี หมายถึง การเปล่ียนจากการตอบสนอง

ตอ่ความเสยีหายในสถานการณฉ์กุเฉนิไปสูก่ารคดิหาสาเหตขุองความเสยีหายและ

การป้องกันก่อนการเกิดภาวะฉุกเฉิน ซึ่งเก่ียวพันกับความสามารถในการจัดการ

ความเส่ียงและความเปราะบาง ความสามารถในการยืดหยุ่นปรับตัวและฟ้ืนคืนสภาพ 

รวมทั้งการแทรกแซงเชิงนโยบายด้วย (Handmer & Dovers 2013, pp. 20-22) 

ดังน้ัน ความรับผิดชอบในการตอบสนองหรือจัดการในเรื่องเหล่าน้ีจึงมิใช่ความ 

รับผิดชอบเฉพาะของรัฐเท่าน้ัน แต่เป็นเรื่องของสังคมทั้งหมด อย่างไรก็ตาม  

เป็นสิ่งที่ไม่อาจปฏิเสธได้ว่า ในกระบวนการจัดการน้ัน รัฐยังคงเป็นตัวแสดงที่มี
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บทบาทหลักอยู่ และโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรของรัฐยังคงเป็นเคร่ืองมือสำาคัญ

ในการตอบสนองและจัดการภาวะฉุกเฉินอยู่เช่นกัน ในเวลาเดียวกัน เน่ืองจาก

ธรรมชาติของภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉินมักเป็นสถานการณ์ที่รุนแรง สถานการณ์

เหล่านั้นจึงเป็นความท้าทายต่อนโยบาย โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร รวมทั้ง

ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องต่างๆ ที่มีอยู่แต่เดิม และแน่นอนว่า การปรับตัวทั้งโครงสร้าง

เชิงสถาบันและองค์กรให้สามารถรองรับกับสถานการณ์เหล่าน้ันได้เพื่อให้เกิดการ

จัดการที่มีประสิทธิภาพจึงเป็นสิ่งจำาเป็น ซึ่ง Handmer & Dovers ได้เสนอว่า 

การจัดการเชิงสถาบันที่จะตอบสนองต่อสถานการณ์ดังกล่าวได้น้ันควรอนุญาต 

ให้มีการประสานงานข้ามองค์กร สถาบันควรสะท้อนหลักการและวัตถุประสงค์ 

ที่ตกลงกันไว้แล้ว การสร้างสมดุลของความพยายามระยะยาวกับความสามารถ 

ในการเรียนรู้และปรับตัว สถาบันจะต้องสร้างเงื่อนไขสำาหรับการสื่อสารและการ

ได้มาของข้อมูลข่าวสาร รวมทั้งส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน  

(การไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง) ในการถกเถียงทางสังคม การกำาหนดนโยบาย และการ

ดำาเนินนโยบายด้วย ซึ่งกลไกเชิงสถาบันหลัก คือ กฎหมาย ซึ่งกฎหมายนี้ควรที่จะ

ถูกใช้อย่างมีประสิทธิภาพ (Handmer & Dovers 2013, p. 66)

ข้อเสนอของ Handmer & Dovers ในการใช้กฎหมายในฐานะเคร่ืองมือ

เชงิสถาบนัในการจัดการภัยพบัิต ิและตอบสนองตอ่ภาวะฉกุเฉนิน้ีจะมุง่เน้นทีบ่รบิท

ในประเทศเป็นหลัก แต่ข้อเสนอนี้ก็นำาไปสู่ข้อถกเถียง ประการที่ 3 ที่เกี่ยวเนื่อง

ตามมาในมิติระหว่างประเทศ กล่าวคือ บนข้อเท็จจริงที่ว่า ในหลายครั้งภัยพิบัต ิ

ทีเ่กิดขึน้มขีนาดใหญเ่กินกวา่ทีค่วามสามารถของรัฐรัฐหน่ึงจะจดัการได ้หรอืสง่ผล 

กระทบข้ามพรมแดนของประเทศ โครงสร้างเชิงสถาบัน คือ กฎหมายโดยเฉพาะ

กฎหมายระหว่างประเทศเปิดโอกาสให้รัฐอื่น หรือองค์การระหว่างประเทศ เข้าไป

มีส่วนช่วยในการจัดการภัยพิบัติหรือภาวะฉุกเฉินนอกประเทศตน และ/หรือใน

ประเทศอื่นหรือไม่
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ในปี 2014 Caron, Kelly and Telesetsky ได้ร่วมกันเป็นบรรณาธิการ

ของหนังสือชื่อ The International Law of Disaster Relief ซึ่งหนังสือได้

รวบรวมบทความดา้นกฎหมายระหวา่งประเทศทีเ่ก่ียวขอ้งกับการให้ความชว่ยเหลอื

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ โดยที่แกนหลักของหนังสือเป็นการถกเถียง 

ในเร่ืองการมีอยู่และข้อจำากัดของกฎหมายระหว่างประเทศในการสนับสนุนหรืออำานวย

ความสะดวกแก่การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ 

ภายใต้ภาวะฉุกเฉินไม่ว่าจะเป็นเร่ืองราวของการช่วยชีวิตโดยหน่วยกู้ภัยและช่วยชีวิต 

(Search and Rescue Team) หรือหน่วยแพทย์ หรือการให้อาหาร และส่ิงของอ่ืน

ที่จำาเป็นในการดำารงชีวิตก็ตาม ข้อมูลและข้อถกเถียงของหนังสือแสดงให้เห็นว่า 

ในขณะทีภั่ยพบิตัเิพิม่จำานวนขึน้และการให้และรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข์

จากตา่งประเทศกเ็ปน็สิ่งที่จำาเปน็มากขึน้ แต่กฎหมายระหว่างประเทศในเรือ่งนี้ยัง

ได้รับการพัฒนาไปไม่มากพอ แม้ว่ากฎหมายเหล่าน้ีจะมีอยู่แต่ก็อยู่ภายใต้ระบบ

ภายในรัฐ และแม้ว่าจะมีเอกสารที่เป็นแนวปฏิบัติ แต่ก็มีเพียงบางส่วน รวมทั้ง

ช่องว่างของความต้องการกับสิ่งที่มีอยู่ยังมีอยู่มากอีกด้วย (Caron, Kelly and 

Telesetsky 2014, p. 1)

นอกจากประเด็นว่า กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเก่ียวข้องกับความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศจะยังไม่ได้รับการพัฒนาไปมากเท่าที่ควรแล้ว 

ประเด็นที่สำาคัญมากกว่าน้ันอีกประการหน่ึง ที่เป็นข้อถกเถียงหลักในหลายบท 

ของหนังสอื ก็คอื ความสำาคญัของอำานาจอธิปไตยของรฐัในกระบวนการให้และรบั

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ และข้อจำากัดของกฎหมาย

ระหวา่งประเทศทีย่นือยูข่า้งอำานาจอธิปไตยของรฐั อนัเปน็ผลทำาให้กระบวนการให้

และรับความช่วยเหลือดังกล่าวมีความยุ่งยากล่าช้า และในบางกรณีกระบวนการ

ดงักลา่วอาจไม่สามารถเกิดขึน้ได ้ซึง่สง่ผลตอ่ความสญูเสยีทัง้ตอ่ชวีติและทรัพยส์นิ

เป็นจำานวนมหาศาล แม้ว่าหนังสือจะได้เล่าถึงพัฒนาการของความพยายามของชุมชน

ระหวา่งประเทศในการสรา้งแนวปฏบัิตริะหวา่งประเทศขึน้ น่ันคอื Guidelines for 
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the Domestic Facilitation and Regulation for International Disaster 

Relief and Initial Recovery Assistance หรือ IDRL Guidelines และ 

การที่แนวปฏิบัตินี้ได้รับการนำาไปใช้ ทั้งยังให้ผลในทางบวกในการช่วยให้ตัวแสดง

ท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการให้และรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ

สามารถดำาเนินบทบาทและปฏิบัติการดังกล่าวไปได้อย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลก็ตาม (Caron, Kelly, and Telesetsky 2014, pp. 46-88) เอกสาร

ดังกล่าวน้ีก็ไม่ได้เป็นการผูกมัดรัฐให้ต้องปฏิบัติตาม (non-binding) และดังน้ัน  

ขอ้ถกเถียงในเร่ืองอำานาจอธิปไตยของรฐักับขอ้จำากัดของกฎหมายระหวา่งประเทศ

ในการสนับสนุนกระบวนการให้และรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ

จึงยังคงดำารงอยู่ เช่นเดียวกับประเด็นอื่นๆ เช่น การเงิน และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ

ที่ยังต้องการการศึกษาและการพัฒนาข้อตกลง หรือแนวปฏิบัติ หรือข้อกฎหมาย

ระหว่างประเทศเพิ่มเติมขึ้น ในฐานะที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานที่ให้ความชอบธรรม 

และกำากับปฏิบัติการของตัวแสดงที่เก่ียวข้องกับกระบวนการความช่วยเหลือ 

เพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศดงักลา่ว (Caron, Kelly and Telesetsky 2014, 

pp. 361-365)

ในขณะที่กฎหมายระหว่างประเทศที่เ ก่ียวข้องกับความช่วยเหลือ 

เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศยังไม่ได้รับการพัฒนาไปมาก ทำาให้ปฏิบัติการ 

ในเรือ่งน้ีได้รับการดำาเนินการโดยขาดมาตรการทางกฎหมายรองรบัและในบางคร้ัง

ก็นำาไปสู่ปัญหาเร่ืองประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และธรรมาภิบาลของความช่วยเหลือ 

ในอีกด้านหน่ึงเมื่อไม่มีกฎหมาย หรือ ข้อตกลง หรือแนวปฏิบัติที่เป็นที่ยอมรับ 

ท้ังโดยรัฐผู้ให้และ/หรือรัฐผู้รับ เป็นเคร่ืองกำากับกระบวนการความช่วยเหลือดังกล่าว 

ก็มีความเป็นไปได้ที่กระบวนการดังกล่าวน้ันจะถูกทำาให้เป็นประเด็นทางการเมือง 

หรือมีประเด็นทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้อง หรือเกิดการจัดการกระบวนการเหล่าน้ี

ด้วยเหตุผลและวิถีทางทางการเมืองมากกว่าเหตุผลในเร่ืองมาตรฐาน หรือความ

ชอบธรรม ซึ่งสถานการณ์ดังกล่าวน้ีทำาให้กระบวนการให้และรับความช่วยเหลือ
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เพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศกลายเป็นวิกฤตการณ์ทับซ้อนลงไปบนสภาวะ

ฉุกเฉินที่รัฐและประชาชนผู้ประสบภัยกำาลังเผชิญอยู่และน่ีคือประเด็นสำาคัญ 

ประการที่ 4 ของข้อถกเถียงเรื่องการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์

จากต่างประเทศในปัจจุบัน น่ันคือ ความเป็นการเมืองของภัยพิบัติและความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์

Hilhorst ในปี 2013 ได้รวบรวมบทความเกี่ยวกับภัยพิบัติ ความขัดแย้ง 

และสังคมในสภาพวิกฤต โดยเน้นที่มิติทางการเมืองของเรื่องน้ี ในหนังสือชื่อ 

Disaster, Conflict and Security in Crisis: Everyday politics of crisis 

response โดยท่ี Hilhorst แสดงให้เห็นว่าการเมืองโดยปกติทุกวันของความขัดแย้ง 

หรือ ภัยพิบัติ หรือวิกฤตการณ์ก็เหมือนกับการเมืองโดยปกติทุกวันของเรื่องอื่นๆ 

น่ันคือ เป็นเร่ืองของการบังคับควบคุม, การกระจาย, การผลิต และการใช้ทรัพยากร 

รวมทั้งคุณค่าและความคิดที่อยู่ภายใต้กิจกรรมต่างๆ เหล่าน้ัน มิติทางการเมือง

ของภัยพิบัติและความขัดแย้งเป็นเร่ืองที่ซับซ้อน มีตัวแสดงหลายตัวเก่ียวข้อง  

ในบางครัง้ ภัยพบิติัและวกิฤตการณ์ทำาให้เกิดการเปลีย่นแปลงทางการเมอืง ในแง่

ที่ว่าทำาให้การเมืองเปิดมากขึ้น แต่ในบางครั้งก็เกิดลักษณะตรงกันข้าม คือ ทำาให้

อำานาจทางการเมืองเดิมเข้มแข็งมากข้ึน หรือการเมืองมีลักษณะปิดมากข้ึน (Hilhorst 

et. al. 2013, pp. 1-4)

ในส่วนที่เก่ียวข้องกับการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ หนังสือได้

ตั้งข้อสังเกตว่า การตอบสนองจากชุมชนระหว่างประเทศต่อสถานการณ์วิกฤต 

เป็นเรื่องที่มีมานานแล้ว แต่เป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจมากขึ้นในระยะหลัง

เน่ืองจากการเพิ่มขึ้นของภัยพิบัติ และความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมเหล่าน้ีก็มี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการช่วยชีวิตผู้ที่ประสบภัย ดังนั้น ปัญหาจึงไม่ได้

อยู่ที่บทบาทหน้าที่ของความช่วยเหลือในการช่วยชีวิตผู้ประสบภัย แต่ปัญหาอยู่ที่

การทำาให้ความช่วยเหลือกลายเป็นการเมือง (การเมืองของความช่วยเหลือ) วิธีการ
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เปลี่ยนผ่านไปสู่การพัฒนากลายเป็นเร่ืองซับซ้อน และวิธีการที่องค์กรด้าน

มนุษยธรรมอนุญาตให้การแข่งขันและการเมืองขององค์กรสามารถแทรกแซง 

หรือขดัขวางหลกัการมนุษยธรรมได ้(Hilhorst et al. 2013. pp. 5-12; 187-204)

นอกจาก Hilhorst แล้ว Hannigan ก็เป็นอีกผู้หน่ึงท่ีอธิบายถึงความสัมพันธ์

ระหว่างการเมืองกับภัยธรรมชาติในหนังสือของเขาช่ือ Disaster without Borders: 

The International Politics of Natural Disaster แต่ว่าในแง่มุมที่แตกต่างจาก

งานของ Hilhorst กล่าวคือ Hannigan เห็นว่าภัยธรรมชาติเป็นสถานการณ์ท่ีแสดง

ให้เห็นถึงความไรพ้รมแดนของรัฐชาต ิเพราะภัยธรรมชาตทิีเ่กิดขึน้ในประเทศหน่ึง

อาจส่งผลกระทบต่ออีกหลายประเทศโดยรอบ โดยท่ีเส้นพรมแดนไม่อาจขวางก้ันได้ 

ในเวลาเดียวกัน ภัยธรรมชาติยังได้แสดงให้เห็นถึงการไร้พรมแดนของความช่วยเหลือ

ท่ีไหลไปสู่ผู้ประสบภัยในช่วงระยะเวลาฉุกเฉินด้วย และการไร้พรมแดนของภัยธรรมชาติ

ในความหมายดังกล่าวน้ียังได้กระตุ้นให้เกิดข้อถกเถียงจำานวนมาก โดยเฉพาะในประเด็น

ทีเ่ก่ียวขอ้งกับคำาอธิบายทางศลีธรรมและกฎหมาย สำาหรบัเร่ืองการแทรกแซงเพือ่

มนุษยธรรม (Hannigan 2012, pp. 1-2)

Hannigan ได้อธิบายว่าในช่วงศตวรรษท่ีแล้ว มีวิธีคิดท่ีตรงข้ามกัน 2 ประการ 

ในการจินตนาการเรือ่งภัยธรรมชาตภิายใตก้รอบแนวคดิดา้นความสมัพนัธ์ระหวา่ง

ประเทศกับกฎหมายระหว่างประเทศ นั่นคือ ในด้านแรก เห็นว่า ภัยธรรมชาติ 

ก็เหมือนกันปัญหาข้ามพรมแดนอื่นๆ ที่มีศักยภาพในการสร้างปัญหาความขัดแย้ง

ระหว่างประเทศ ในขณะท่ีอีกด้านหน่ึงก็เห็นว่าภัยธรรมชาติเป็นสถานการณ์เฉพาะหน้า

ระยะสั้นซึ่งไม่ได้เชื่อมโยงกับผลประโยชน์หลักที่รัฐในระบบความสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศมีและจำาเป็นต้องรักษาเอาไว้ให้ได้ รวมท้ังความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมน้ี

ก็ไมไ่ดถู้กใชใ้นฐานะเครือ่งมอืของนโยบายตา่งประเทศดว้ย การให้ความชว่ยเหลอื

เพื่อมนุษยธรรมดังกล่าวน้ันกับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์อันเกิดจากภัย

ธรรมชาติ ในระยะแรกถูกดำาเนินการในลักษณะที่เป็นเรื่องเดียวกัน ทั้งเป็นเรื่องที่
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ไม่สามารถจำากัดให้อยู่เฉพาะภายในขอบเขตพรมแดนของรัฐชาติได้ แต่ก็อยู่ภายใต้

อิทธิพลของหน่วยงานหลักๆ 2-3 ประเภทนั่นคือ องค์กรกาชาดสากล สำานักงาน

ด้านการพัฒนาต่างๆ ของสหประชาชาติ และองค์กรด้านมนุษยธรรมท่ีไม่ใช่รัฐ (NGOs) 

การให้ความช่วยเหลือขนาดใหญ่แก่ผู้ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติ โดยองค์กร

มนุษยธรรมเอกชน (ไม่ใช่รัฐ) มีมาตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่ 1 และในช่วง 

หลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 ได้มีการสร้างระเบียบใหม่ของการให้ความช่วยเหลือ 

เพื่อมนุษยธรรมขึ้น โดยที่หน่วยงานหลักของสหประชาชาติ 4 หน่วย (UNICEF, 

IRO, FAO, และ WHO) ทำาหน้าที่เป็นแกนหลักในการให้ความช่วยเหลือเพื่อ

มนุษยธรรม นอกจากน้ัน ยงัม ีINGOs อกีจำานวนหน่ึงทีม่บีทบาทในเรือ่งน้ี (CARE, 

Oxfam, Save the Children, World Vision) ต่อมาในระหว่างสงครามเย็น 

องค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (NGOs) ได้มีบทบาทเพิ่มมากขึ้นอันเป็นผลมาจากความสามารถ

และความเชี่ยวชาญในเรื่องสุขอนามัย การส่งอาหาร โลจิสติกส์ กิจกรรมอื่นๆ 

โดยเฉพาะในประเทศใต ้อยา่งไรก็ตาม ในระยะหลงัๆ มาน้ีการทำางานของ INGOs 

ด้านมนุษยธรรมประสบความยุ่งยากมากขึ้นในพื้นที่ที่มีสงครามกลางเมืองและ

ภาวะฉุกเฉิน โดยเฉพาะการเข้าไปยังพื้นที่ดังกล่าวเพื่อปฏิบัติการ การต้องทำาตาม

กฎข้อบังคับต่างๆ ของรัฐผู้รับหรือกองกำาลังฝ่ายกบฏ ทำาให้ความช่วยเหลือ 

เพื่อมนุษยธรรมน้ีถูกขัดขวางด้วยพรมแดนรัฐชาติ สถานการณ์ดังกล่าวน้ีนำาไปสู่ 

ข้อถกเถียงใหม่ๆ ในเร่ือง ความสัมพันธ์ระหว่างพรมแดนกับความช่วยเหลือ รวมถึง

ประเด็นที่ว่าความช่วยเหลือเพื่อป้องกันภัยพิบัติควรได้รับความสำาคัญเท่ากับ 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ด้วย (Hannigan 2012, pp. 2-3, 42-58)

3. พรมแดนของความรู้: บทเรียนจากเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ
ในปี 2011

เหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการที่เกิดขึ้นในพื้นที่ Tohoku ของญี่ปุ่น

ในปี 2011 ได้สร้างความเสียหายให้แก่พื้นที่และประเทศในภาพรวมเป็นอย่างมาก 
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ทั้งความสูญเสียในชีวิต ทรัพย์สิน และสิ่งปลูกสร้าง รวมทั้งยังทำาให้เกิดการตั้ง

คำาถามในเรื่องการตอบสนองหรือการจัดการต่อสถานการณ์ ดังกล่าวด้วย

ภายหลังจากเหตุการณ์ดังกล่าวแล้ว ได้มีความพยายามในการรวบรวม

ความรู้ ประสบการณ์ และบทเรียนจากเหตุการณ์น้ันขึ้น โดยปรากฏออกมา 

ในหลายรูปแบบและหลายภาษา นับตัง้แตปี่ 2011 เป็นตน้มา หนังสอืภาษาองักฤษ

ที่เขียนเกี่ยวกับเรื่องนี้จะมีอยู่ประมาณ 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็นการสะท้อน

ประสบการณ์ของผู้ประสบภัย หรือผู้สูญเสียจากเหตุการณ์ดังกล่าว กลุ่มที่สอง 

เป็นการอธิบายและวิเคราะห์สถานการณ์หรือปัญหาที่เกิดขึ้นในการบริหารจัดการ

สถานการณดั์งกลา่วในชว่งเวลาฉกุเฉนิ และกลุม่ที ่3 เปน็การอธิบายและวเิคราะห์

สถานการณ์ในระยะของการฟื้นฟูบูรณะ รวมไปถึงการป้องกันหรือเตรียมพร้อม 

ลว่งหน้าสำาหรบัการเผชญิภัยพบัิติดังกลา่วถ้าเกิดขึน้อกีในอนาคต ซึง่ผู้เขยีนไดเ้ลอืก

หนังสือในแต่ละกลุ่มออกมาประมาณ 1-4 เล่มเพ่ือทบทวนให้เห็นทิศทางและแนวโน้ม

ของการศึกษาในแต่ละประเด็นดังกล่าว

สำาหรับหนังสือในกลุ่มแรก Earry Eisler ได้เขียนหนังสือเรื่อง 2: 46 

Aftershock: Stories from the Japan Earthquake ขึ้นในช่วง 1 สัปดาห์ 

หลังจากเหตุการณ์มหาภัยพิบัติที่ Tohoku โดยการรวบรวมข้อมูลของผู้ประสบ 

ภัยพบิติัจากสือ่ออนไลน์ทีผู้่คนสง่หากันและกัน ถ่ายทอดเรือ่งราวและประสบการณ์

ของเหตกุารณด์งักลา่ว โดยมีวตัถุประสงคเ์พือ่ระดมเงินไปมอบให้แก่องคก์ารกาชาด

สากลเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัย เน้ือหาสาระสำาคัญของข้อมูลเหล่าน้ีสะท้อนให้เห็นถึง

การตอบสนองต่อเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน โดยท่ีผู้เขียนส่วนใหญ่ได้รับผลกระทบ

จากเหตุการณ์ภัยพิบัติน้ันไม่มากนัก เน่ืองจากมิได้เป็นผู้ที่อยู่ในพื้นที่หลักที่ได้รับ

ความเสียหาย อย่างไรก็ตาม การตอบสนองดังกล่าวของพวกเขาก็สะท้อนให้เห็นถึง

ระบบทีม่อียูใ่นประเทศในการจัดการสถานการณ์ฉกุเฉนิน้ี รวมทัง้ความรุนแรงของ

สถานการณ์ภัยพิบัติในครั้งนี้ด้วย (Eisler 2011)
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สามปีหลังจากเหตุการณ์มหาภัยพิบัติที่ Tohoku ในปี 2014 Editorial 

Office of the Ishinomaki Kahoku ได้พิมพ์หนังสือเรื่อง Surviving The 2011 

Tsunami: 100 Testimonies of Ishinomaki Area Survivors of the Great 

East Japan Earthquake ขึ้น โดยที่เน้ือหาสาระสำาคัญเป็นการบอกเล่าถึง

ประสบการณ์การเอาชีวิตรอดของพวกเขาในสถานการณ์ภัยพิบัติในปี 2011 ในจำานวน

ผู้รอดชีวิต 100 คนที่เขียนเล่าประสบการณ์ของตนเองน้ัน มีจำานวนประชากร

ประมาณ 15% เป็นเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานท้องถ่ินและอาสาสมัคร ในขณะที ่

สว่นทีเ่หลอืเปน็บคุคลทัว่ไปทีอ่าศยัอยูใ่นพืน้ทีแ่ละประกอบอาชพีตา่งๆ ไมว่า่จะเปน็ 

ประมง ค้าขาย หรือพนักงานบริษัท และรวมท้ังแม่บ้าน และคนชราด้วย ประสบการณ์

ของผู้รอดชีวิตเหล่าน้ีสะท้อนความรุนแรงของภัยพิบัติเช่นเดียวกับท่ีปรากฏในหนังสือ

ของ Earry Eisler ในขณะที่สิ่งที่แตกต่างเพิ่มเติมในหนังสือเล่มนี ้คือ มุมมองของ

พวกเขาตอ่การจัดการปัญหา และความชว่ยเหลอืตา่งๆ ทีพ่วกเขาไดรั้บในชว่งเวลา

ของสภาวะฉกุเฉนิ ในระยะ 3 วนัแรกหลงัเหตกุารณภั์ยพบิตั ิรวมทัง้เรือ่งราวตา่งๆ 

ทีพ่วกเขาเรียนรูแ้ละบอกเลา่เพือ่เปน็บทเรียนสำาหรบัอนาคตในการเตรยีมการและ

ตอบสนองต่อสถานการณ์ดังกล่าว หากว่าจะเกิดขึ้นอีก

ข้อสังเกตสำาคัญจากบรรดาผู้รอดชีวิตเหล่าน้ี นอกเหนือไปจากการตัดสินใจ

ที่ฉับไวในการตอบสนองต่อปัญหาเฉพาะหน้าแล้ว ก็คือ การได้รับความช่วยเหลือ

ท่ีรวดเร็วและตรงต่อความต้องการถือเป็นเง่ือนไขสำาคัญต่อการรอดชีวิตของพวกเขา 

ดังนั้น ระบบในการส่งมอบ และส่งต่อความช่วยเหลือจากจุดต้นทางไม่ว่าจะจาก

หน่วยงานไหน หรือองค์กรใดไปสู่ผู้ประสบภัยจึงเป็นเรื่องสำาคัญมาก โดยเฉพาะ 

ในสถานการณ์ภัยพิบัติที่ร้ายแรงที่ระบบการคมนาคมขนส่งในระบบปกติทั้งหมด 

ถูกทำาลาย และหน่วยงานที่รับผิดชอบโดยตรงอยู่ภายใต้สถานการณ์ที่ไม่สามารถ

ควบคุมหรือปรับตัวได้รวดเร็วพอในการตอบสนองต่อสถานการณ์ ดังน้ัน การเตรียม

ระบบสำารอง หรือ การมีหน่วยอ่ืนท่ีสามารถเข้ามาสนับสนุนหรืออำานวยให้การส่งมอบ 

หรือส่งต่อความช่วยเหลือไปยังผู้ประสบภัยเกิดขึ้นได้ จึงเป็นประเด็นที่ต้องได้รับ
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การเตรียมพร้อมสำาหรับอนาคต (Editorial Office of the Ishinomaki Kahoku 

2014)

ส่วนหนังสือในกลุ่มที่ 2 ซึ่งเป็นการอธิบายและวิเคราะห์สถานการณ์ที่ 

เกิดขึน้ รวมทัง้การบรหิารจัดการเพือ่ตอบสนองตอ่สถานการณ์ดงักลา่ว ก็มหีนังสอื

และเอกสารเปน็จำานวนมากเชน่กัน ทัง้ในภาษาองักฤษและญีปุ่น่ โดยทีเ่ปน็ผลงาน

ทั้งจากนักวิชาการและหน่วยงานต่างๆ ซึ่งในงานศึกษานี้ ผู้ศึกษาได้เลือกหนังสือ

ภาษาอังกฤษมา 4 เล่ม โดยแต่ละเล่มได้ให้คำาอธิบายถึงการตอบสนองต่อสถานการณ์

ภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในปี 2011 จากบุคคลที่แตกต่างกัน

ในปี 2012 Jeff Kingston ได้เป็นบรรณาธิการของหนังสือเร่ือง Natural 

Disaster and Nuclear Crisis in Japan: Response and recovery after 

Japan’ s 3/11 โดยที่หนังสือนี้เป็นการรวบรวมบทความของนักวิชาการที่ศึกษา

เร่ืองญ่ีปุ่นจากสาขาวิชาท่ีแตกต่างกันท่ีได้รายงาน อธิบาย และวิเคราะห์ถึงสถานการณ์

ภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนในเวลาน้ัน จากความเช่ียวชาญของตนเอง Kingston ได้อธิบายว่า 

บทความเหล่าน้ีเป็นการรายงานและประเมินสถานการณ์ในเบื้องต้น โดยเฉพาะ

สถานการณห์ลงัภัยพบัิตติลอดปี 2011 เทา่น้ัน แตเ่ขาก็เชือ่วา่บทความจากหนังสอื

เล่มน้ีจะเป็นเหมือนจุดเร่ิมต้น และเป็นข้อมูลพ้ืนฐานท่ีสำาคัญให้แก่การศึกษาเร่ืองน้ี

ในอนาคตต่อไป (Kingston 2012, p. 3)

ข้อค้นพบท่ีสำาคัญท่ีผู้เขียนบทความในหนังสือเล่มน้ีนำาเสนอ มีหลายประการ 

กล่าวคือ ประการแรก ความเสียหายส่วนใหญ่ที่เกิดขึ้นจากภัยธรรมชาติในครั้งนี้ 

เป็นผลจาก Tsunami มากกว่าแผ่นดินไหว ซ่ึงพาไปสู่คำาถามเร่ืองระบบการเตรียมการ

สำาหรบัตอบสนองตอ่ภัยพบัิตธิรรมชาต ิรวมทัง้การเป็นสงัคมผู้สงูอาย ุทำาให้มคีวาม

จำาเป็นต้องทบทวนแผนการเตรียมการสำาหรับรับมือกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

ในอนาคต ประการที่สอง สถานการณ์ที่ Tohoku แสดงให้เห็นถึงการเติบโต 

และประสิทธิภาพในการทำางานของภาคประชาสังคม ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มอาสาสมัคร
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หรือองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ และองค์กรที่ไม่แสวงหาผลประโยชน์ต่างๆ (NGOs/ NPOs) 

ประการที่สาม ซึ่งเป็นประเด็นสืบเนื่องจากข้อค้นพบประการที่ 2 ก็คือ ความเป็น

ผู้นำาของภาคการเมืองและภาคราชการในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน 

ในครั้งนี้ ถูกตั้งคำาถามในเรื่องความมีประสิทธิภาพในการดำาเนินการ และประการ

สุดท้าย การระเบิดของโรงงานไฟฟ้านิวเคลียร์ที่ Fukushima พาไปสู่คำาถามที่

กว้างไกลกว่าเร่ืองสถานการณ์ฉุกเฉินและการตอบสนองต่อสถานการณ์ดังกล่าว 

นั่นคือ คำาถามเรื่องนโยบายพลังงานของประเทศ

ขอ้สรุปทีน่่าสนใจของหนังสอืเลม่น้ีน่าจะอยูท่ี ่การปรบัตวัและเปลีย่นแปลง

ตา่งๆ ทีเ่กิดขึน้ในสงัคมญีปุ่่นเพือ่ตอบสนองตอ่สถานการณภั์ยพบิตัแิละการจัดการ

หลังสถานการณ์ดังกล่าว ในขณะที่ผู้เขียนบทความจำานวนหน่ึงแสดงให้เห็นถึง

ปัญหาเรื่องความล้มเหลวในการตอบสนองต่อสถานการณ์และตั้งคำาถามอย่าง 

ไม่มั่นใจกับการจัดการในช่วงของการฟื้นฟูบูรณะ ผู้เขียนบทความอีกจำานวนหน่ึง 

ก็แสดงให้เห็นถึงความพยายาม ความสำาเร็จ และการเกิดขึ้นของตัวแสดงใหม่ๆ 

ทั้งในกระบวนการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินและการจัดการในช่วงฟื้นฟู

บูรณะด้วย (Kingston 2012)

ในปีถัดมา คือ ปี 2013 Itoko Suzuki และ Yuko Kaneko ได้ร่วมกัน

เขียนหนังสือเรื่อง Japan’ s Disaster Governance : How was the 3.11 

Crisis Managed? โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะแสดงให้เห็นว่า ณ เวลาที่มหาภัยพิบัติ 

3 ประการเกิดข้ึนน้ัน ญ่ีปุ่นมีระบบ กลไก และตัวแสดงต่างๆ ท่ีรับมือหรือตอบสนอง

ตอ่สถานการณ์ดงักลา่วอยา่งไร ทัง้ในชว่งระยะเวลาฉกุเฉนิและในชว่งของการฟืน้ฟู

บูรณะท่ีตามมา รวมท้ังประเมินและวิเคราะห์ธรรมาภิบาลของการจัดการสถานการณ์

ดังกล่าวด้วย ผู้เขียนได้ให้รายละเอียดเก่ียวกับโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร 

ที่เก่ียวข้องกับการจัดการภัยพิบัติที่มีอยู่ในขณะที่เกิดมหาภัยพิบัติ 3 ประการ  

และอธิบายว่าโครงสร้างที่มีอยู่ดังกล่าวปฏิบัติการอย่างไรภายใต้สถานการณ์น้ัน  
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มีประสิทธิภาพและถูกท้าทายอย่างไรภายใต้ภาวะวิกฤต ข้อสรุปที่น่าสนใจของ

หนังสอืเลม่น้ี ก็คอื มคีวามจำาเป็นทีจ่ะตอ้งปรบัปรุงโครงสรา้งเชงิสถาบนัและองคก์ร

ใหม่ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ภัยพิบัติขนาดใหญ่ที่อาจเกิดขึ้นอีกในอนาคต  

เพราะโครงสร้างเชงิสถาบันและองคก์รทีมี่อยูน้ี่ไม่เพยีงพอทีจ่ะรับมอืหรอืตอบสนอง

ต่อสถานการณ์ภัยพิบัติขนาดใหญ่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ อันเป็นผลมาจากขนาดของ

ภัยพิบัติ ข้อจำากัดของโครงสร้างเดิม และการเกิดข้ึนของตัวแสดงใหม่ๆ ในกระบวนการ

จัดการภัยพิบัติ ท่ีกลายเป็นแรงผลักดันและเรียกร้องให้มีการปรับปรุงและสร้างใหม่

ทั้งในเร่ืองกฎหมายและองค์กร เพื่อให้ปฏิบัติการของตัวแสดงใหม่เหล่าน้ันมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น

หนังสือเล่มน้ี ได้นำาเสนอข้อสรุปประการหน่ึง ซ่ึงสอดคล้องกับข้อสรุป

ของหนังสอืเลม่แรก น่ันก็คอื บทบาทของภาคประชาสงัคม โดยเฉพาะอาสาสมคัร 

และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (NGOs) องค์กรไม่แสวงหาผลประโยชน์ (NPOs) ในการ

ตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยเฉพาะในกระบวนการค้นหาและช่วยชีวิต 

และการสง่ต่อความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขเ์ขา้ไปในพืน้ทีท่ีป่ระสบภัยและความ

ตอ้งการความชว่ยเหลอืมคีวามจำาเป็นสงูสดุ ในขณะทีต่วัแสดงอืน่ยงัไมม่ขีอ้มลูของ

พื้นที่และความต้องการที่ชัดเจนเพียงพอและยังไม่สามารถเข้าถึงพื้นที่เหล่าน้ันได้

ภายในระยะเวลาวกิฤต การมบีทบาทเพิม่ขึน้ของตวัแสดงใหมน้ี่พาไปสูค่ำาถามเรือ่ง

โครงสร้างเชิงสถาบันที่มีอยู่ที่ไม่เพียงพอในการรองรับหรือ สนับสนุน และกำากับ 

การดำาเนินการของตัวแสดงดังกล่าว รวมถึง ความสัมพันธ์ของตัวแสดงใหม่กับ 

ตัวแสดงเดิมที่มีอยู่ภายใต้โครงสร้างเดิมด้วย ซึ่งคำาถามเหล่านี้เป็นรากฐานสำาคัญ

ที่นำาไปสู่การทบทวน และปรับปรุงโครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรของภาครัฐ 

ในเวลาตอ่มา เพือ่ให้การจัดการภัยพบัิตเิป็นไปอยา่งมปีระสทิธิภาพและประสทิธิผล

มากขึ้นในอนาคต (Suzuki & Kaneko 2013)
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ในปีเดียวกันนี้ Richard J. Samuels ได้เขียนหนังสือเรื่อง 3.11 Dis-

aster and Change in Japan โดยเขาได้ตั้งข้อถกเถียงที่น่าสนใจว่า เหตุการณ์

มหาภัยพิบัติ 3 ประการ หรือที่เขาเรียกสั้นๆ ว่า 3.11 นั้น จะสามารถนำาไปสู่การ

เปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ในญี่ปุ่นได้หรือไม่ เพราะโดยทั่วไปแล้วเป็นที่เชื่อกันว่า 

สถานการณ์วิกฤตของชาติมักจะเป็นจุดเปลี่ยนที่สำาคัญของประเทศน้ัน เป็นจุดที่

ทำาให้หน่วยต่างๆ ภายในชาติหันกลับมาตั้งคำาถาม ทบทวนสถานการณ์ที่เกิดขึ้น 

วเิคราะห์ถึงสภาพแวดลอ้ม ปญัหาตา่งๆ และบทบาทของผู้ทีเ่ก่ียวขอ้ง ซึง่โดยสว่น

ใหญ่แล้วมักมีผลนำาไปสู่การเปลี่ยนแปลงตามมา หรือในทางกลับกัน ผู้ที่ต้องการ

สร้างการเปลี่ยนแปลงก็ได้เครื่องมือและโอกาสที่จะสนับสนุนให้การเปลี่ยนแปลง

เกิดขึ้นและพัฒนาไปในแนวทางที่ตนต้องการได้

เหตกุารณ ์3.11 เกิดขึน้ทา่มกลางกระแสการถกเถียงทีไ่มล่งตวัมายาวนาน 

เรื่องทิศทางของประเทศว่าควรจะเป็นแบบใด การเกิดขึ้นของเหตุการณ์ 3.11  

ในดา้นหน่ึงก็เปน็การสนับสนุนแนวคดิเร่ืองการปฏริปูเพือ่เปลีย่นแปลงประเทศใหม ่

แต่ในเวลาเดียวกันก็มีผู้ถกเถียงว่าควรจะคงสภาพไว้เดิม เพราะเอาเข้าจริงแล้ว 

เร่ืองน้ีหาใชเ่รือ่งใหญโ่ตถึงขนาดจะต้องเปลีย่นแปลงประเทศอยา่งถอนรากถอนโคน 

นอกจากน้ัน ยังมีคนอีกกลุ่มหน่ึงที่มีความเห็นแตกต่างออกไปว่า ญี่ปุ่นควรถอย

กลบัไปเปน็ประเทศแบบเดิมเพือ่ดำารงรกัษาเอกลกัษณ์ของประเทศเอาไว ้ทา่มกลาง

การถกเถียงดังกล่าวนี้ ผู้เขียนได้พยายามศึกษาดูว่า เหตุการณ์ 3.11 ถูกนำาไปใช้

อย่างไร หรือไม่ในการสร้าง หรือไม่สร้าง การเปล่ียนแปลงหลังจากเหตุการณ์ดังกล่าว 

โดยศกึษาในประเดน็เชงินโยบายทีส่ำาคญั 3 ดา้น คอื นโยบายความมัน่คงแห่งชาต ิ

นโยบายดา้นพลงังาน และธรรมภิบาลในทอ้งถ่ิน ผู้เขยีนคดิวา่ บางทคีวามพยายาม

ในการทำาสิ่งที่ถูก (“Getting it right”) ก็อาจจะสามารถหมายถึง การสร้าง 

การเปลี่ยนแปลงก็เป็นได้ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเองก็ไม่แน่ใจเช่นกันว่า เอาเข้า

จริงแล้ว เหตุการณ์ 3.11 จะสามารถสร้างการเปลี่ยนแปลงให้แก่ญี่ปุ่นได้อย่าง

จริงจัง เพราะดูเหมือนวา่ กระแสทีเ่กิดขึน้ตามมาหลงัเหตกุารณ์ 3.11 จะเปน็เร่ือง
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ของการเรยีกรอ้งหาการฟืน้ฟบูรูณะเสยีมากกวา่การผลกัดนัให้เกิดการเปลีย่นแปลง 

ซึง่ผู้เขยีนไดส้รปุไวใ้นตอนทา้ยของหนังสอืวา่ เหตกุารณ ์3 ประการ ไมใ่ช ่“game 

changer” ทีผู้่กำาหนดนโยบายปรารถนา เพราะมนัไมไ่ดท้ำาให้เกิดการเปลีย่นแปลง

เชิงโครงสร้างในทางการเมืองของญี่ปุ่น และในที่สุดแล้ว การเมืองแบบเดิมๆ  

ปฏิบัติการแบบเดิมๆ ในสังคมญี่ปุ่นก็ยังคงดำาเนินต่อไป ไม่ว่าจะเป็นเรื่องนโยบาย

ความม่ันคง หรือนโยบายพลังงาน หรือธรรมาภิบาลในท้องถ่ิน อย่างไรก็ตาม  

ผู้เขยีนก็ได้ต้ังขอ้สงัเกตวา่ แมว้า่จะไมม่กีารเปลีย่นแปลงขนานใหญ ่แตส่งัคมญีปุ่น่

ก็จะไม่เหมือนเดิมอีกต่อไป การศึกษาของผู้เขียนแสดงให้เห็นว่า สังคมญี่ปุ่นจะ 

เปิดกว้างมากขึ้น มีการเผยแพร่ข้อมูลมากขึ้น มีความโปร่งใสและประชาชนจะมี

ส่วนร่วมมากขึ้นในปัญหาของชาติ แทนที่จะปล่อยให้อยู่ในมือของรัฐบาลแต่เพียง

ฝ่ายเดียวเช่นที่ผ่านมา (Samuels 2013)

นอกจาก Richard J. Samuels แล้ว ในปี 2013 ยังมีนักการทูตและ

เจ้าหน้าทีข่องสหภาพยโุรปทีอ่าศยัอยูใ่นกรงุโตเกียวอกีกลุม่หน่ึง ไดผ้ลติหนังสอืชือ่ 

After the Great East Japan Earthquake Political and Policy Change 

in Post Fukushima Japan โดยมี Dominic Al- Badri และ Gijs Berends เป็น

บรรณาธิการ เน้ือหาหลักของหนังสือเป็นการต้ังคำาถามเช่นเดียวกับท่ี Samuels ทำา 

น่ันคือ ถามว่าเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงใดบ้าง

แก่สังคมญี่ปุ่น โดยผู้เขียนแต่ละคนที่มีความเชี่ยวชาญและมีหน้าที่ที่แตกต่างกัน

เก่ียวกับญี่ปุ่นในขณะน้ัน ได้ตอบคำาถามดังกล่าวจากความรู้และความเชี่ยวชาญ

ของตนเอง ซึ่งคำาตอบของผู้เขียนกลุ่มน้ีมีบางส่วนที่ทั้งเหมือนและแตกต่างจากที่ 

Samuels ให้ข้อสรุปไว้

ผู้เขียนทุกบทของหนังสือเล่มนี้ใช้คำาถามเดียวกัน 3 คำาถาม คือ หนึ่ง 

อะไรเป็นผลกระทบสำาคัญในเชิงนโยบายจากเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ 

สอง มหาภัยพิบัติ 3 ประการน้ันทำาให้เกิดการเปลี่ยนนโยบายที่สำาคัญหรือไม่  
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และสาม เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิงระบบ หรือเกิดการสถาปนาโครงสร้างใหม่

หรือไม่เพ่ือตอบสนองต่อสถานการณ์อันเป็นผลมาจากภัยพิบัติท้ัง 3 ประการดังกล่าว 

ในทุกบทของหนังสือจะมีคำาตอบของคำาถามที่ 1 ซึ่งก็คือ คำาอธิบายถึงผลกระทบ

เชิงนโยบายทั้งด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ส่วนคำาถามที่สอง คำาอธิบาย

ในส่วนที่เก่ียวข้องกับนโยบายทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะในกรณีของการขึ้นภาษี 

ผู้บริโภคแสดงให้เห็นการเปล่ียนแปลงและปรับตัวท่ีสำาคัญ เพราะท่ีผ่านมาสังคมญ่ีปุ่น

ปฏิเสธการข้ึนภาษีน้ีมาโดยตลอด แต่เหตุการณ์น้ีทำาให้คนญ่ีปุ่นตระหนักว่าไม่สามารถ

เอาภาระของการฟื้นฟูบูรณะไปใส่ไว้ในมือของคนรุ่นหลังได้อีกต่อไป นอกจากน้ัน 

สถานการณ์ฉุกเฉินยังทำาให้นักการเมืองจากต่างพรรคและต่างจุดยืน ต้องยอม

ประนีประนอมเพือ่ชว่ยกันในการจัดการภาวะวกิฤตและตอบสนองตอ่การเรียกร้อง

ของประชาชนภายใต้ภาวการณ์ดังกล่าว แทนที่จะตั้งหน้าแข่งขันกันทางการเมือง

เป็นหลัก ส่วนคำาถามที่สามนั้น คำาตอบของหนังสือเล่มนี้จะมีความสอดคล้องกับ

ข้อสรุปของ Samuels กล่าวคือ แม้ว่ามหาภัยพิบัติ 3 ประการจะเป็นเร่ืองร้ายแรง

ท่ีสุดท่ีญ่ีปุ่นเผชิญนับต้ังแต่หลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เป็นต้นมาก็ตาม แต่ความร้ายแรง

ดังกล่าวก็ไม่ได้ส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงในเชิงระบบและโครงสร้างอย่างถึงท่ีสุด

หรืออย่างถอนรากถอนโคน เอาเข้าจริงแล้ว ความท้าทายในเชิงนโยบายและ

โครงสร้างหลายประการในญี่ปุ่นก็ยังคงดำารงอยู่และดำาเนินต่อไปเหมือนเช่นเดิม 

ที่ผ่านมา ซึ่งผู้เขียนหนังสือนี้ได้สรุปให้เห็นว่าผลจากมหาภัยพิบัตินี้ แม้ว่าจะสร้าง

การเปล่ียนแปลงหรือมีข้อเสนอใหม่ หรือ ทางเลือกใหม่เกิดข้ึน แต่มันก็ไม่ได้พาไปสู่

การเปดิประเทศเพือ่ให้เกิดการปฏรูิปหรอืการเปลีย่นแปลงอยา่งจริงจัง โดยเฉพาะ

ในมิติทางการเมืองดังที่หลายฝ่ายคาดหวัง อันเป็นเร่ืองน่าเสียดายสำาหรับญี่ปุ่น 

(Al- Badri & Berends 2013)

นับต้ังแต่ปี 2013 เป็นต้นมา Tohoku เร่ิมก้าวเข้าสู่ยุคของการฟ้ืนฟูบูรณะ

อย่างจริงจัง นโยบายและการจัดการด้านงบประมาณของรัฐบาลถูกเตรียมการ 

เพื่อตอบสนองต่อนโยบายดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ด้วยความเสียหายขนาดใหญ ่
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ท่ีเกิดข้ึน ทำาให้กระบวนการฟ้ืนฟูบูรณะไม่สามารถดำาเนินการได้โดยราบร่ืนและรวดเร็ว 

นอกจากน้ัน ในกระบวนดงักลา่วยงัมเีง่ือนไขหรือสถานการณ์ทีเ่ปน็อปุสรรคเกิดขึน้

หลายประการ ซึ่งประเด็นเหล่านั้นเป็นเรื่องที่ต้องการการศึกษาวิเคราะห์ รวมทั้ง

เพื่อเป็นบทเรียนให้แก่ผู้มีส่วนเก่ียวข้องทั้งในประเทศและต่างประเทศได้เรียนรู้ 

เพื่อเตรียมพร้อมสำาหรับการจัดการในอนาคตด้วย

บนสถานการณ์ดังกล่าวนี้ ได้มีนักวิชาการจำานวนมาก จากหลากหลาย

สาขาวิชาทำาการศึกษากระบวนการในการฟ้ืนฟูบูรณะของญ่ีปุ่น โดยท่ีผลงานเหล่าน้ี

มีทั้งในภาษาอังกฤษและภาษาญี่ปุ่น ผู้เขียนได้เลือกหนังสือที่ Rajib Shaw เป็น

บรรณาธิการ เรื่อง Tohoku Recovery: Challenges, Potentials and Future 

มาเป็นกรณีศึกษาถึงบทเรียน และความท้าทายของกระบวนการฟ้ืนฟูบูรณะดังกล่าว

ของญี่ปุ่น

หนังสือแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรกเป็นการถอดบทเรียนของ

เหตกุารณม์หาภัยพบิตั ิ3 ประการ และกระบวนการในการฟืน้ฟบูรูณะในดา้นตา่งๆ 

เช่น ท่ีพักพิงช่ัวคราว ภาคเศรษฐกิจ- การผลิต ภาคสังคม- สุขภาพ ฯลฯ ในขณะท่ี

ส่วนที่ 2 เป็นการให้รายละเอียดของกระบวนการฟื้นฟูบูรณะโดยผ่านกรณีศึกษา

ตา่งๆ จุดแขง็ของงานเขยีนในหนังสอืเลม่น้ี คอื การศกึษาวจัิยในเชงิพืน้ที ่ซึง่ทำาให้

ได้ข้อมูลชั้นต้นที่สำาคัญ และบางครั้งไม่สามารถหาได้จากเอกสาร

โดยภาพรวมแล้ว หนงัสือแสดงให้เหน็ถงึความพยายามในการฟื้นตวัของ

ภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่ Tohoku แน่นอนว่า ความเสียหายขนาดใหญ่ที่เกิดขึ้น  

ไม่สามารถทำาให้การฟื้นตัวเป็นไปได้โดยเร็ว นอกจากน้ี สถานการณ์หรือเง่ือนไข

บางอยา่งนับเปน็เรือ่งใหมส่ำาหรับญีปุ่น่มาก ทำาให้โครงสรา้งเชงิสถาบนัและองคก์ร

ทีม่อียูแ่ตเ่ดิมไม่เพยีงพอในการตอบสนองตอ่สถานการณ ์ดงัน้ัน การปรบัตวัในเชงิ

โครงสร้างจึงเปน็บทเรยีนทีส่ำาคญั รวมทัง้เป็นความทา้ทายทีส่ำาคญัดว้ยเชน่เดยีวกัน
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ในสว่นทีเ่ก่ียวขอ้งกับการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข ์หนังสอืของ 

Rajib Shaw เล่มน้ีให้ภาพที่สอดคล้องกับงานบางชิ้นในหนังสือของ Kingston  

ที่กล่าวถึงตัวแสดงใหม่ๆ ที่ไม่ใช้รัฐในกระบวนการส่งต่อความช่วยเหลือไปยัง 

ผู้ประสบภัย รวมทัง้ปญัหาในการประสานงานอนัเป็นผลมาจากขอ้จำากัดเชงิสถาบนั

และโครงสรา้งองคก์รในการบรหิารจัดการเร่ืองน้ี ภายใตส้ถานการณฉ์กุเฉนิ (Shaw 

2015)

ในปัจจุบัน สถานการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการผ่านมาครบ 8 ปี ในปีนี้ 

(2019) แต่การฟื้นฟูบูรณะก็ยังคงดำาเนินอยู่ และยังไม่มีแนวโน้มที่จะยุติลงโดยเร็ว 

บทเรียนจากสถานการณ์ดังกล่าวหลายประการ กลายเป็นแรงผลักดันให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลง ทั้งในส่วนของภาครัฐ และภาคส่วนอื่นๆ ที่อยู่นอกภาครัฐ และ

แน่นอนว่า ยังมีคำาถาม และบทเรียนอีกจำานวนมากที่รอการศึกษาเพื่อความเข้าใจ

และเพ่ือการเปล่ียนแปลงท่ีดีข้ึน รวมท้ังการเตรียมตัวท่ีพร้อมมากข้ึนสำาหรับการเผชิญ

กับภัยพิบัติท่ีอาจเกิดข้ึนอีกในอนาคต โดยท่ีประเด็นสำาคัญประเด็นหน่ึงในกระบวนการ

ตอบสนองต่อสถานการณ์วิกฤต ก็คือ การรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จาก

ตา่งประเทศและการสง่มอบและสง่ตอ่ความชว่ยเหลอืน้ันไปยงัจดุทีม่คีวามตอ้งการ

สูงสุด ภายในระยะเวลาสั้นที่สุดเพื่อรักษาชีวิต ลดทอนความทุกข์ยาก และรักษา

ศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ไว้ให้ได้
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1. บทน�า

ในเดือนมีนาคม 2011 ญี่ปุ่นประสบกับมหาภัยพิบัติ 3 ประการ นั่นคือ 

แผ่นดนิไหว Tsunami และโรงงานไฟฟา้นิวเคลยีรร์ะเบดิ ซึง่ภัยพบิตัทิัง้ 3 ประการ 

ดังกล่าวน้ี มีความรุนแรงมากและสร้างความเสียหายขนาดใหญ่จนทำาให้ประเทศ

ตกอยูภ่ายใต้สถานการณฉ์กุเฉนิ และไดร้อ้งขอรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข์

จากต่างประเทศ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ (Disaster Relief) เป็นส่วนหนึ่งของ

ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม (Humanitarian Aid) และเป็นรูปแบบหนึ่งของ

ความช่วยเหลือต่างประเทศ (Foreign Aid) ในกรณีที่ผู้ให้ไม่ได้เป็นหน่วยงาน

ภายในประเทศผู้รับ ซ่ึงความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศน้ี มีลักษณะ

ที่แตกต่างจากความช่วยเหลือในรูปแบบอื่น เช่น ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 

(Development Aid) หรือ ความช่วยเหลือทางทหาร (Military Aid) และ 

ความแตกต่างน้ีมีท้ังในเร่ืองรูปแบบของความช่วยเหลือ และวิธีการในการให้และรับ

ความช่วยเหลือ ด้วยความที่ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์น้ี มีลักษณะพิเศษ  

จึงทำาให้ความชว่ยเหลอืน้ีตอ้งการการจัดการเชงิสถาบันและองคก์รในประเทศผู้รบั

ที่แตกต่างไปจากการรับความช่วยเหลือในรูปแบบอื่น รวมทั้งข้อถกเถียงในเร่ือง

การรับความชว่ยเหลอืประเภทน้ีก็จะแตกตา่งไปจากการรบัความชว่ยเหลอืประเภท

อ่ืนด้วย เพราะมีความเก่ียวเน่ืองสัมพันธ์กับอำานาจอธิปไตยของรัฐผู้รับเป็นอย่างมาก

อำ�น�จรัฐกับก�รประส�นง�นก�รรับ
คว�มช่วยเหลือเพื่อบรรเท�ทุกข์

จ�กต่�งประเทศ

บทที่

2
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ในบทน้ีจะอธิบายถึงสถานการณ์ความรุนแรง และความเสียหายที่เกิด

จากภัยพิบัติ 3 ประการของญี่ปุ่นในเดือนมีนาคม 2011 อันเป็นสาเหตุให้ญี่ปุ่น
จำาเปน็ต้องร้องขอรับความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศเปน็ครัง้แรก 
และเพราะไมมี่ประสบการณข์องการเป็นประเทศผู้รบัความชว่ยเหลอืมาก่อน ญีปุ่น่
จึงเผชญิกับสถานการณ์ทีส่บัสนในการประสานงานการรับความชว่ยเหลอื รวมทัง้
เผชิญกับข้อถกเถียงท่ีสำาคัญในเร่ืองของนโยบายและแนวทางในการรับความช่วยเหลือ
ดังกล่าวด้วย

2. มหาภัยพิบัติ 3 ประการ: สถานการณ์และความเสียหาย1

วันท่ี 11 มีนาคม 2011 เวลา 14.46 น. (เวลาท้องถ่ิน) เกิดเหตุแผ่นดินไหว
วัดแรงสั่นสะเทือนได้ที่แมกนิจูด 9.0 บริเวณนอกชายฝั่งทางตะวันออกเฉียงเหนือ
ของญี่ปุ่นที่ละติจูด 38.1 องศาเหนือ ลองติจูด 142.9 องศาตะวันออก และ 
ความลึก 23.7 กิโลเมตร เป็นแผ่นดินไหวคร้ังที่ใหญ่ที่สุดในญี่ปุ่น (Suzuki & 
Kaneko 2013, p.7) แผ่นดินไหวครั้งนี้ได้ทำาให้เกิด Tsunami ที่มีความสูงถึง  
10 เมตร (33 ฟุต) ซ่ึงกวาดเมืองและพ้ืนท่ีเพาะปลูก สร้างความเสียหายตลอดพ้ืนท่ี
ตอนเหนือและตลอดแนวชายฝ่ังแปซฟิกิ โดยพืน้ทีท่ีป่ระสบความเสยีหายมากทีส่ดุ 
คือ จังหวัด Iwate, Miyagi และ Fukushima มากกว่านั้นประเทศญี่ปุ่นยังต้อง
เผชิญกับวิกฤตการณ์นิวเคลียร์ เน่ืองจาก Tsunami สร้างความเสียหายให้กับ 
โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ Fukushima Daiichi ท่ีต้ังอยู่บนชายฝ่ังด้านตะวันออกเฉียงเหนือ
ของกรุงโตเกียวไป 240 กิโลเมตร โดยท่ีเตาปฏิกรณ์หลอมละลายและกัมมันตภาพรังสี
ได้แพร่กระจายไปในพื้นที่ดังกล่าว

1 http://liberalsprinkles.blogspot.con/2011/03/fact-on-earthquakes.html

 http://earthquake.usgs.gov/earthquakes/2011/ese0001xgp/

 http://liberalsprinkles.blogspot.com/2011/03/fact-on-nuclear-disaster.html

 Itoko Suzuki & Yuko Kanako (2013). Japan’ s Disaster Governance: How was 

the 3.11 Crisis Managed? New York: Springer, chapter 2.
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สำาหรับความเสียหายในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับชีวิตของประชาชนใน 3 จังหวัดน้ัน 

ข้อมูลจาก Kyodo ณ วันท่ี 14 พฤษภาคม 2011 ระบุว่า ในแต่ละพ้ืนท่ีมีผู้เสียชีวิต 

สูญหาย และต้องอพยพดังแสดงในตารางที่ 1 ดังนี้

ตารางที่ 1 จำานวนผู้เสียชีวิต สูญหาย และอพยพใน 3 จังหวัดจากเหตุการณ์

มหาภัยพิบัติ 3 ประการ ณ วันที่ 14 พฤษภาคม 2011

พื้นที่ เสียชีวิต สูญหาย อพยพ

Iwate Prefecture
Miyako 412 355 2470

Yama 564 299 2790

Otsuchi 764 952 5260

Kamaichi 834 519 3550

Ofunato 312 150 5,050

Rikuzentakata 1,482 709 14,080

Miyagi Prefecture
Kesennuma 928 609 4,580

Minamisanriku 514 664 4,870

Ishinomaki 2,964 2,770 8,780

Sendai 683 180 1,940

Natori 961 148 930

Fukushima Prefecture
Minamisoma 538 400 19,970

Namie 49 137 21,360

Futaba 25 10 7,120

ที่มา: The Japan Time Special Report, 2011 p.9
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เม่ือเวลาผ่านไป 1 ปี ในเดือนมีนาคม 2012 ทางการญ่ีปุ่น โดย National 

Police Agency และ Reconstruction Agency ไดแ้จ้งตวัเลขผู้เสยีชวีติ สญูหาย 

และอพยพทั้งหมดใน 3 จังหวัด ดังแสดงในตารางที่ 2 ต่อไปนี้

ตารางที่ 2 จำานวนผู้เสียชีวิต สูญหาย และอพยพใน 3 จังหวัด

จังหวัด จำานวนผู้เสียชีวิต จำานวนผู้เสียหาย จำานวนผู้อพยพ

Iwate 4,761 1,249 42,789

Miyagi 9,512 1,688 127,792

Fukushima 1,605 214 97,946

หมายเหตุ: จำานวนผู้เสียชีวิต และสูญหายเป็นตัวเลข ณ วันที่ 12 มีนาคม 2012

 จำานวนผู้อพยพ เป็นตัวเลข ณ วันที่ 8 มีนาคม 2012

ที่มา: National Police Agency, Reconstruction Agency, The Japan Times: Special 

Report, 2012, p.8

ในด้านความเสียหายต่อโครงสร้างพ้ืนฐาน Suzuki & Kaneko ได้อธิบายว่า 

บ้านเรือน รถยนต์ เรือ ตึก ถูกกวาดล้าง ถนน และทางด่วนถล่ม ทางรถไฟ 

ถูกทำาลาย บริการรถไฟฟ้าระงับการให้บริการ ในเขต Tohoku บ้านและอาคาร 

จำานวน 130,436 หลัง ถูกทำาลายเบ็ดเสร็จ จำานวน 262,975 หลังถูกทำาลาย 

ครึ่งหนึ่ง และจำานวน 717,768 หลังถูกทำาลายบางส่วน ความเสียหายโดยตรงต่อ

ทรัพย์สินของบุคคลและบริษัทห้างร้านประมาณ 16.9 พันล้านเยน และพื้นที่ได้รับ

ความเสียหายประมาณ 561 ตารางกิโลเมตร โดยท่ี 497 ตารางกิโลเมตรอยู่ในเขต 

3 จังหวัด คือ Iwate (58 km2), Miyagi (327 km2) และ Fukushima (112 km2) 

มีรายงานด้วยว่าถนน 4,200 จุดถูกทำาลายเช่นเดียวกับทางรถไฟ 7,330 จุดถูกทำาลาย 

ครัวเรือนประมาณ 480,000 ครัวเรือน ได้รับความเดือดร้อนจากการขาดแคลนก๊าซ 

ประมาณ 2,000,000 ครัวเรือน ประสบปัญหาการขาดแคลนน้ำา ประมาณ 
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8,910,000 ครัวเรือนไม่มีไฟฟ้า และสัญญาณโทรศัพท์ประมาณ 1,000,000 สาย

ถูกตัด (Suzuki & Kaneko 2013, pp. 7-8)

ในด้านเศรษฐกิจ ข้อมูลจากรัฐบาลที่รายงานในเดือนสิงหาคม 2011  

เรื่อง “Economic Impact of the Great East Japan Earthquake and 

Current Status of Recovery ” อธิบายว่า ความเสียหายหรือผลกระทบของ

เหตกุารณภั์ยพบิติัทีม่ตีอ่เศรษฐกิจญีปุ่่นมจีำากัด เพราะพืน้ทีต่ลอดชายฝ่ังมหาสมทุร

แปซิฟิกที่ได้รับความเสียหายอย่างมากจากเหตุการณ์ภัยพิบัตินี้คิดเป็นเพียง 2.5% 

ของเศรษฐกิจญี่ปุ่นเท่าน้ันในเชิงของการส่งออกและการผลิต เช่นเดียวกับ 

Monthly Economic Report ฉบับเดือนกรกฎาคม 2012 (ระยะเวลามากกว่า 

1 ปีหลังเกิดเหตุการณ์) ได้ประเมินว่าเศรษฐกิจญี่ปุ่นเริ่มฟื้นตัวซึ่งเป็นผลส่วนหนึ่ง

มาจากโครงการก่อสร้างที่เกิดขึ้นตามแผนการฟื้นฟูบูรณะพื้นที่ ที่ทำาให้เกิดความ

ต้องการสินค้าและบริการท่ีเก่ียวข้อง ทำาให้เกิดการผลิตและการจ้างงานอันนำาไปสู่

การฟ้ืนตัวทางเศรษฐกิจ (Suzuki & Kaneko 2013, p. 10) และแม้ว่าความสูญเสีย

ในเร่ืองห่วงโซ่อุปทานของอุตสาหกรรมรถยนต์และอุตสาหกรรมการผลิตอ่ืนๆ จะถูก

จับตามอง โดยประชาคมโลกด้านเศรษฐกิจ อันเป็นผลมาจากความเสียหายท่ีเกิดจาก

ภัยพิบัติที่กระทบต่อการผลิตชิ้นส่วนรถยนต์และชิ้นส่วนประกอบในอุตสาหกรรม

การผลิตอ่ืนๆ แต่การฟ้ืนตัวของอุตสาหกรรมเหล่าน้ีก็เป็นไปอย่างรวดเร็ว และภายใน

ระยะเวลาประมาณ 6 เดือน ปัญหาเร่ืองห่วงโซ่อุปทานก็ได้รับการรายงานว่าได้รับ

การแก้ไขแล้ว (Suzuki & Kaneko 2013, p. 12)

อย่างไรก็ตาม ข้อมูลจากสถิติของสำานักงานคณะรัฐมนตรีและสำานักงาน

สถิติแสดงให้เห็นเช่นเดียวกันว่าภาคเกษตรและประมงของ 3 จังหวัด ที่ประสบ

ภัยพิบัติน้ีได้รับผลกระทบอย่างมาก เพราะประชากรส่วนใหญ่ของ 3 จังหวัดน้ี  

อยู่ในภาคเกษตรและประมง ดังน้ัน แม้ว่าเศรษฐกิจโดยภาพรวมจะดูเหมือนว่าได้รับ

ผลกระทบน้อย แต่ในความเป็นจริงแล้ว วิถีชีวิต หรือการดำารงชีวิตของประชาชน

ในพื้นที่ได้รับผลกระทบเป็นอย่างมาก (Suzuki & Kaneko 2013, p.15)
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3. ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ2

ขอ้มูลขา้งตน้แสดงให้เห็นถึงความรุนแรงของภัยพบิตั ิและความเสยีหาย
ขนาดใหญ่ที่เกิดขึ้นจากเหตุการณ์ดังกล่าว โดยทันทีหลังจากที่เกิดแผ่นดินไหวและ 
Tsunami หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งในระดับท้องถิ่นและรัฐบาลกลางได้ปฏิบัติการ
ให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ประสบภัย ในเวลาเดียวกัน รัฐบาลญี่ปุ่นก็ได้ร้องขอรับ 
ความช่วยเหลือจากต่างประเทศด้วย โดยที่ความช่วยเหลือมีทั้งในลักษณะที่เป็น
ปฏบิติัการเพือ่มนุษยธรรมโดยทมีคน้หาและชว่ยชวีติ ความชว่ยเหลอืทีเ่ปน็สิง่ของ 
และเงินบริจาค

ข้อมูลจากกระทรวงการต่างประเทศของญี่ปุ่น ได้ให้รายละเอียดในเรื่อง
การรับความช่วยเหลือโดยแบ่งตามประเภทของความช่วยเหลือและประเภทของผู้ให้ 
ดังแสดงในตารางที่ 3, 4, 5, 6 ตามลำาดับ

ความช่วยเหลือในลักษณะของบุคลากรจากต่างประเทศท่ีเข้ามาปฏิบัติการ
ในพื้นที่ที่ประสบภัยในขณะน้ัน นอกจากจะเป็นบุคลากรจากประเทศพันธมิตร 
ดังแสดงในตารางที่ 3 แล้ว ยังมีบุคลากรจากองค์การระหว่างประเทศอีกด้วย  
ดังแสดงในตารางที่ 4

นอกจากความช่วยเหลือในด้านบุคลากรที่เป็นทีมค้นหาและช่วยชีวิต 
และทีมแพทย์แล้ว ญี่ปุ่นยังได้รับความช่วยเหลือในรูปแบบของสิ่งของบริจาคและ
เงินบรจิาคอกีจำานวนมาก ทัง้จากประเทศพนัธมิตรและจากองคก์ารระหวา่งประเทศ
ดังแสดงในตารางที่ 5 และ 6

ตารางที่ 5 แสดงถึงของบรรเทาทุกข์และเงินบริจาคที่ประเทศพันธมิตร
มอบให้แก่ญี่ปุ่น และตารางท่ี 6 แสดงถึงความช่วยเหลือในรูปแบบดังกล่าวจาก
องค์การระหว่างประเทศท่ีมอบให้แก่ญ่ีปุ่นเช่นกัน

2 http://www.mofa.go.jp/j-info/visit/incidents/pdfs/offer_assistance.pdf

 http://www.mofa.go.jp/j_info/visit/incidents/pdfs/r_goods/pdf

 http://www.ifrc.org/docs/appeals/11/jpcgib3.pdf
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ข้อมูลจากตารางข้างต้นทั้งหมดแสดงให้เห็นว่าญี่ปุ่นในช่วงภาวะวิกฤต 

ในปี 2011 ได้รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเป็นจำานวนมาก

ท้ังในรูปแบบของบุคลากร ส่ิงของบรรเทาทุกข์ และเงินบริจาค โดยท่ีความช่วยเหลือ

ดังกล่าวเข้ามาอย่างรวดเร็ว ในเวลาเดียวกัน ข้อมูลจากประสบการณ์ของผู้รอดชีวิต

ก็แสดงให้เห็นว่า ประสิทธิภาพของปฏิบัติการความช่วยเหลือนี้ โดยเฉพาะความ

รวดเร็วและการตอบสนองต่อความต้องการอย่างตรงเป้าหมายเป็นเงื่อนไขสำาคัญ

ท่ีนำาไปสู่ประสิทธิผลของความช่วยเหลือ ซ่ึงการไหลเข้าของความช่วยเหลือจำานวนมาก

ดังกล่าวน้ี จำาเป็นต้องมีโครงสร้างเชิงสถาบันรองรับสำาหรับการจัดการเรื่องการ

ผ่านแดนและการกระจายความช่วยเหลือไปสู่จุดที่มีความต้องการอย่างมากที่สุด

และเร่งด่วน อันได้แก่ นโยบายของรัฐที่เปิดรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ

และกฎหมายของรัฐ ท่ีอำานวยหรืออนุญาตให้ปฏิบัติการดังกล่าวเกิดข้ึนได้ โดยเฉพาะ

ในกรณีที่รัฐผู้รับมิได้เป็นรัฐล้มเหลว หากแต่เผชิญภาวะวิกฤตเท่านั้น

อย่างไรก็ตาม นโยบายในการเปิดรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ  

และระบบกฎหมายท่ีเอ้ือต่อการให้ความช่วยเหลือไหลเข้ามาไม่ว่าจะในรูปของบุคลากร 

หรือส่ิงของ แม้จะดูเหมือนว่าเป็นเร่ืองจำาเป็นท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงได้ แต่ในเวลาเดียวกัน

สิ่งน้ีก็สะท้อนให้เห็นถึงความสามารถและสถานะของรัฐผู้รับว่ามีความเข้มแข็งพอ 

ทีจ่ะจัดการปญัหาหรือภาวะฉกุเฉนิไดห้รือไม ่และทีส่ำาคญัมากกวา่น้ันก็คอื อธิปไตย

ของรัฐตนถูกละเมิดหรือไม่ในนามของความช่วยเหลือ

4. รัฐกับปฏิบัติการรับความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม

ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน ไม่ว่าจะเกิดข้ึนด้วยเหตุผลใดก็ตาม การตอบสนอง

ต่อสถานการณ์ดังกล่าว โดยเฉพาะการให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมแก่

ประชาชนน้ัน รัฐถือเป็นหน่วยหลักที่ต้องดำาเนินปฏิบัติการดังกล่าวในขั้นต้นและ

โดยเร่งด่วน และเมื่อรัฐโดยลำาพังไม่สามารถจะจัดการกับสถานการณ์ที่เผชิญอยู ่
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ได้อีกต่อไป รัฐอาจร้องขอรับความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมจากภายนอก ดังนั้น 

ปฏิบัติการความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมที่ชุมชนระหว่างประเทศหรือประเทศ

พันธมิตรจะเข้าไปดำาเนินการในรัฐที่ประสบภัยพิบัติจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อรัฐน้ัน

ร้องขอและอนุญาตให้บุคลากรของรัฐอื่นเข้าไปปฏิบัติการดังกล่าวน้ันในดินแดน 

ของตน รวมท้ัง ยอมรับความช่วยเหลืออ่ืนๆ ท่ีรัฐอ่ืนมอบให้ ในแง่น้ีหมายความว่า 

ปฏิบัติการความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมมีสถานะ “เป็นรอง” หรือ “เป็นการสนับสนุน” 

ต่อปฏิบัติการที่ดำาเนินการโดยรัฐ หรือกล่าวให้ถึงที่สุดก็คือ หากมิได้มีการร้องขอ

จากรฐัทีป่ระสบภัยพบัิตแิลว้ ปฏบัิตกิารการให้ความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมจาก

ภายนอกจะไม่สามารถได้รับการดำาเนินการได้ เงื่อนไขในการปฏิบัติการดังกล่าวนี้

เป็นไปตามความเห็นชอบของที่ประชุมสมัชชาใหญ่ของสหประชาชาติ ตาม UN 

Resolution A / RES /46/182 ในการประชุมสมัชชาใหญ่ครั้งที่ 78 ในปี 1991 

ในข้อ 3, 4, และ 5 กล่าวคือ

“3. The sovereignty, territorial integrity, and national 

unity of States must be fully respected in accordance with the 

Charter of the United Nations. In this context, humanitarian 

assistance should be provided with the consent of the affected 

country and in principle on the basis of an appeal by the 

affected country.

4. Each state has the responsibility first and foremost 

to take care of the victims of natural disaster and other 

emergencies occurring on the territory. Hence, the affected 

state has the primary role in the initiation, organization, and 

implementation of humanitarian assistance within its territory.
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5. The magnitude and duration of many emergencies 

may be beyond the response capacity of many affected 

countries. International cooperation to address emergency 

situations and to strengthen the response capacity of affected 

countries is thus of great importance. Such cooperation should 

be provided in accordance with international law and national 

law. Intergovernmental and non-governmental organizations 

working impartially and with strictly humanitarian motives should 

continue to make a significant contribution in supplementing 

national efforts.”

(UN General Assembly, 1991)

จากมติของที่ประชุมสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติดังกล่าวข้างต้น  

แสดงให้เห็นถึงการให้ความสำาคัญแก่อำานาจอธิปไตยของรัฐมากกว่าการคำานึงถึง

ความอยู่รอดของชีวิตประชาชนผู้ประสบภัยในรัฐน้ัน และชะตากรรมของผู้ประสบภัย

จึงข้ึนอยู่กับวิจารณญาณของผู้นำารัฐในการจัดการภาวะฉุกเฉิน ในกรณีท่ีรัฐท่ีประสบภัย

เป็นรัฐเข้มแข็งและมีทรัพยากรเพียงพอในการจัดการปัญหา การไม่ร้องขอความ

ช่วยเหลือจากต่างประเทศ หรือการที่ประเทศพันธมิตร- ชุมชนระหว่างประเทศ 

ไม่ได้ให้การช่วยเหลือ ก็ไม่ได้นำาไปสู่ความเสียหายร้ายแรง แต่ในทางกลับกัน หากรัฐ

ท่ีประสบภัยเป็นรัฐล้มเหลวหรือเป็นรัฐท่ีมีความเปราะบาง ท้ังไม่มีทรัพยากรเพียงพอ

ในการจัดการปัญหาภายใต้ภาวะฉุกเฉิน การได้รับความช่วยเหลือจากภายนอก 

จึงเปน็สิง่จำาเปน็ ดงัน้ัน ประเดน็สำาคญัทีท่ัง้ประเทศทีป่ระสบภัย ประเทศพนัธมติร 

และชุมชนระหว่างประเทศต้องคำานึงถึงคือ ความสมดุลระหว่างการเคารพอำานาจ

อธิปไตยของรัฐ กับการช่วยชีวิตของประชาชนในรัฐน้ันให้รอดพ้นจากความตาย

และทุกข์ทรมาน อันเป็นผลจากภัยพิบัติ
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เหตุผลสำาคัญที่ทำาให้การเคารพอำานาจอธิปไตยของรัฐได้รับความสำาคัญ

เหนือกว่าการช่วยรักษาชีวิตของประชาชนในรัฐ ก็คือ การใช้ความช่วยเหลือเพื่อ

มนุษยธรรมเป็นเคร่ืองมือในการแทรกแซงทางการเมืองในประเทศท่ีเผชิญภาวะฉุกเฉิน 

ซึ่งเรื่องนี้มีความอ่อนไหวและไม่ชัดเจนมาก รวมทั้งในหลายกรณี ปัญหามิได้อยู่ที่

แก่นแท้ของปฏิบัติการความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อรักษา

ชวีติมนุษย ์แตป่ญัหาอยูท่ีค่วามเป็นการเมืองของความชว่ยเหลอืน้ี ในเวลาเดยีวกัน

ปฏิบัติการนี้ก็เกี่ยวข้องกับตัวแสดงที่มากกว่ารัฐ รวมทั้งการประสานงานและการ

เจรจาตอ่รองระหวา่งตวัแสดงตา่งๆ ก็นำาไปสูค่วามเปน็การเมอืงทัง้ในระดบัรฐัและ

ระหว่างรัฐด้วย (Hilhorst 2013, pp. 1-15)

ในเวลาเดียวกัน ด้วยเหตุที่จำานวนของภัยพิบัติและผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

จากภัยพิบัติเพิ่มจำานวนขึ้นมากในระยะหลังๆ น้ี รวมทั้งขนาดและความรุนแรง 

ของภัยพิบัติก็เพิ่มมากขึ้นด้วย การให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และ

ปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมระหว่างประเทศจึงได้รับการตระหนักและยอมรับว่า 

เป็นเคร่ืองมือหน่ึงที่จะสนับสนุนรัฐที่ประสบภัยในการจัดการต่อภาวะฉุกเฉินได้  

โดยเฉพาะในกรณีที่รัฐไม่สามารถจัดการได้เพียงลำาพัง อย่างไรก็ตาม การให้และ

รับความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละปฏบัิตกิารเพือ่มนุษยธรรมระหวา่งประเทศ 

จำาเป็นต้องมกีรอบหรอืโครงสรา้งเชงิสถาบนัระหวา่งประเทศรองรบั เชน่ กฎหมาย

หรือข้อตกลงระหว่างประเทศ (Maskintosh, 2000) และเพ่ือท่ีจะอำานวยความสะดวก

หรือสนับสนุนปฏิบัติการดังกล่าว โดยเฉพาะในกรณีที่รัฐมีความต้องการรับความ

ช่วยเหลือ แต่มิอาจร้องขอได้ทันท่วงที และรัฐหรือองค์การระหว่างประเทศท่ีต้องการ

จะให้ความช่วยเหลือ โดยคำานึงถึงความต้องการและความจำาเป็นของประชาชน 

ผู้ที่ประสบภัยในฐานะเพื่อนมนุษย์ มิสามารถรอการร้องขอได้ บนหลักการและ

ความต้องการดังกล่าวน้ี ความจำาเป็นในการคิดทบทวนเก่ียวกับกฎหมายระหว่าง

ประเทศในเร่ืองการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ได้มีเพิ่มมากขึ้น (Farber 

2014, pp. 8-9)
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ในกรณีของญี่ปุ่นนั้น สถานการณ์ในปี 2011 แตกต่างจากสถานการณ ์

ในป ี1995 เม่ือเกิดแผ่นดนิไหวใหญท่ีเ่มอืง Kobe (Hanshin- Awaji Earthquake) 

ซึง่นำาความเสยีหายมาสูพ่ืน้ทีแ่ละบรเิวณใกลเ้คยีงเป็นอยา่งมาก มผีลทำาให้ประเทศ

ตกอยู่ในภาวะวิกฤตไปช่ัวขณะ แต่ภายใต้ภาวะฉุกเฉินดังกล่าว รัฐบาลญ่ีปุ่นในขณะน้ัน

ไม่ได้ประกาศขอรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ด้วยความเช่ือ

ว่าสถานการณ์ดังกล่าวน้ันเป็นกิจการภายในของรัฐ และรัฐบาลญี่ปุ่นในขณะน้ัน

มใิชรั่ฐลม้เหลว ทัง้มีความสามารถในการจดัการควบคมุสถานการณแ์ละชว่ยเหลอื

ประชาชนของตนเองได้ อย่างไรก็ตาม แนวนโยบายดังกล่าวได้พาไปสู่คำาถามที่

สำาคญัทีเ่ก่ียวเน่ืองกับความสมัพนัธ์ระหวา่งประเทศและปฏบิตักิารเพือ่มนุษยธรรม

ตามมาหลังจากเหตุการณ์น้ัน3 อันมีผลทำาให้เกิดการเปลี่ยนนโยบายในช่วงที่เกิด

เหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011

เมื่อเกิดเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการขึ้น รัฐบาลญี่ปุ่นได้ร้องขอ 

ความช่วยเหลือจากสหรัฐและประเทศพันธมิตรอ่ืน ในเวลาเดียวกันประเทศพันธมิตร

และองค์การระหว่างประเทศก็ได้เสนอให้ความช่วยเหลือแก่ญี่ปุ่นด้วย เพื่ออำานวย

ความสะดวกให้แก่ความช่วยเหลือดังกล่าว ทั้งในรูปของบุคลากรและสิ่งของ 

บรรเทาทุกข์ กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงยุติธรรม และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

อืน่ๆ ได้ประสานงานเพือ่ให้ความชว่ยเหลอืดงักลา่วเขา้มาในประเทศไดโ้ดยเรว็ทีส่ดุ 

(รายละเอียดในบทที่ 3) และเมื่อสถานการณ์ฉุกเฉินผ่านพ้นไป ความช่วยเหลือ 

ในรูปของบุคลากร (ทีมค้นหาและช่วยชีวิต) ก็ถอนตัวออกไปโดยไม่ชักช้าดังแสดง

ในตารางที่ 3 ทั้งนี้ เพื่อให้อำานาจอธิปไตยของรัฐผู้รับไม่ถูกละเมิดอันเป็นไปตาม

ข้อตกลงของสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติที่ให้ความสำาคัญแก่อำานาจอธิปไตย 

ของรัฐ

3 สัมภาษณ์ Former Divertor of Humanitarian Assistance and Emergency Relief 

Division, International Cooperation Bureau, Ministry of Foreign Affairs, มีนาคม 

2014
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5. บทสรุป

ความทา้ทายทีส่ำาคญัของญีปุ่น่ในการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข์

จากตา่งประเทศ ก็คอื การจัดวางความสมดลุของประเดน็ทีเ่ก่ียวพนักัน 3-4 เรือ่ง 

นั่นคือ ความรุนแรงของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น ความเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สินของ

ประชาชน ความสามารถของรัฐในการจัดการ และการให้ความสำาคัญแก่อำานาจ

อธิปไตยของรัฐ เน่ืองจากญีปุ่่นเป็นรฐัเขม้แขง็ทัง้มทีรัพยากรและประสบการณม์าก

เพียงพอในการจัดการภาวะวิกฤต ดังน้ัน ญ่ีปุ่นจึงรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ

ในขอบเขตที่จำาเป็นสำาหรับการช่วยชีวิตและบรรเทาความทุกข์ยากของประชาชน 

รวมทัง้รกัษาความสมัพนัธ์อนัดีกับมติรประเทศเปน็หลกั และบนฐานคดิน้ี โครงสรา้ง

เชิงสถาบันและองค์กรได้แก่ นโยบาย กฎหมาย และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจึงได้

ปฏิบัติการอำานวยความสะดวกให้ความช่วยเหลือดังกล่าวผ่านเข้าสู่ประเทศได้

อนัทีจ่ริงแลว้ ความทา้ทายดงักลา่วขา้งตน้น้ันไมไ่ดเ้ปน็ความทา้ทายทีเ่กิด

แก่รัฐผู้รับแบบญี่ปุ่นเท่านั้น หากยังเกิดขึ้นแก่รัฐผู้รับอื่นๆ ด้วยเช่นเดียวกัน โดยที่

ความแตกต่างที่อาจมีอยู่บ้างจะอยู่ที่สถานะและความสามารถของรัฐผู้รับในการ

จัดการตนเองภายใตภ้าวะวกิฤต อยา่งไรก็ตาม สิง่ทีน่่าสนใจสำาหรบักรณขีองญีปุ่น่

ในประเด็นน้ี ประการหน่ึงก็คอื การนำาเอาประสบการณข์องตนเองมาเปน็บทเรยีน

ให้แก่ประเทศอื่น และผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระดับสากล เพื่อช่วยให้ 

การรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์มีประสิทธิภาพมากขึ้น

รายงานของ OECD- DAC Peer Review- Japan 2014 ให้ข้อมูลว่า 

ญี่ปุ่นยังคงเป็นผู้นำาในเร่ืองของการจัดการภัยพิบัติและการสนับสนุนแนวทาง 

การลดความเสี่ยงของภัยพิบัติ (Disaster Risk Reduction- DRR) ในระดับ 

สากล ดว้ยการทีม่คีวามรู-้ ประสบการณ์และระบบบรหิารจัดการทีม่ปีระสทิธิภาพ 

แต่ OECD- DAC ก็ยังได้ให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายแก่ญี่ปุ่นว่า ญี่ปุ่นควรม ี

การแบง่ปนัประสบการณ์ของตนเองแก่ประชาคมโลกมากขึน้ โดยเฉพาะแก่ประเทศ
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ผู้ให้ด้วยกัน ในการพัฒนากลไกการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จาก

ต่างประเทศให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น (OEDC 2014)

ผู้เขียนเห็นด้วยกับข้อเสนอแนะของ OEDC- DAC ว่าญ่ีปุ่นควรแสดงบทบาท

ที่แข็งขันมากขึ้นในเวทีโลกในเรื่องน้ี โดยเฉพาะการถอดบทเรียนและแลกเปลี่ยน

ประสบการณ์กับประเทศอื่นทั้งประเทศผู้ให้และประเทศที่ประสบภัยพิบัติและรับ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ นอกจากน้ัน ญี่ปุ่นควรมีบทบาทในการผลักดัน

การพัฒนาโครงสร้างเชิงสถาบันระดับระหว่างประเทศเพ่ือให้รองรับกับความต้องการ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่เพิ่มมากขึ้น และให้ความสำาคัญแก่ประชาชน 

ผู้ประสบภัยพิบัติมากกว่ารัฐในฐานะท่ีประชาชนเป็นผู้ท่ีได้รับผลโดยตรงจากภัยพิบัติน้ัน
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ความเสียหายแก่บ้านเรือน
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ความเสียหายแก่บ้านเรือน
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ความเสียหายแก่พ้ืนที่การเกษตร



1. บทน�า

ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินและการไหลบ่าเข้ามาของความช่วยเหลือ 

เพือ่บรรเทาทกุขใ์นประเทศทีป่ระสบภัย เพือ่ให้ความชว่ยเหลอืดงักลา่วถูกใชอ้ยา่ง

มีประสิทธิภาพและบรรลุเป้าหมายของการช่วยชีวิตมนุษย์และบรรเทาความทุกข์ยาก 

การประสานงานความช่วยเหลือกลายเป็นประเด็นที่สำาคัญมาก การประสานงาน

ทีด่ ีหมายถึง ชอ่งวา่งและความทบัซอ้นทีน้่อยลงในกระบวนการให้ความชว่ยเหลอื

ทีด่ำาเนินการโดยองคก์รให้ความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขต์า่งๆ โดยทีก่ลไกในการ

สง่มอบและสง่ต่อความชว่ยเหลอืและการประสานงานน้ี มทีัง้ในระดบัประเทศและ

ระหว่างประเทศ ขึ้นอยู่กับความรุนแรงของสถานการณ์ภัยพิบัติ รวมทั้งสถานะ 

และความสามารถของรัฐที่ประสบภัยพิบัติด้วย

ในบทน้ี จะอธิบายถึงการประสานงานความช่วยเหลือภายใต้กลไกการส่งมอบ

และส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ของญี่ปุ่นในเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ  

3 ประการในปี 2011 รวมท้ังถกเถียงในเชิงประสิทธิภาพของกระบวนการประสานงาน 

และกลไกการส่งมอบและส่งต่อความช่วยเหลือ โดยเน้นที่โครงสร้างเชิงสถาบัน 

อันได้แก่ นโยบายและกฎหมาย และโครงสร้างองค์กรที่เกี่ยวข้อง

กลไกส่งต่อคว�มช่วยเหลือกับก�รประส�นง�น
ก�รรับคว�มช่วยเหลือ

บทที่

3
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2. การประสานงานแบบ Cluster กับการส่งมอบความช่วยเหลือเพื่อ
บรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ1

บนความพยายามทีจ่ะแสวงหาวธีิการในการประสานงานทีม่ปีระสทิธิภาพ 

รัฐและองคก์ารระหวา่งประเทศไดอ้อกแบบวธีิในการดำาเนินการหลากหลายรูปแบบ 

และการประสานงานแบบ Cluster ก็เป็นรูปแบบหนึ่งที่ถูกใช้โดยองค์การระหว่าง

ประเทศ โดยเฉพาะสหประชาชาติ

แนวคดิเร่ือง การประสานงานแบบ Cluster น้ีมรีากฐานมาตัง้แตป่ ี1991 

และในปี 2005 ซ่ึงมีการปฏิรูปการประสานงานการให้ความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 

ในชือ่ทีรู้่จักกันวา่ “วาระการปฏริปูการให้ความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรม” ประเดน็

ใหม่ๆ ได้ถูกเพ่ิมเติมเข้าไปเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพให้แก่กระบวนการให้ความช่วยเหลือน้ี 

และแนวทางการประสานงานแบบ Cluster ก็เป็นเรื่องใหม่เรื่องหนึ่ง ในบรรดา

ประเด็นใหม่ๆ เหล่านั้น

ในปี 2005 คณะกรรมการระหว่างองค์กรได้จัดต้ังแนวทางการประสานงาน

แบบ Cluster ขึ้นในฐานะเป็นกลไกที่จะเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ 

การประสานงาน เพื่อที่จะช่วยชีวิตและบรรเทาความทุกข์ของมนุษย์ แนวทาง 

การประสานงานแบบ Cluster น้ีถูกจัดต้ังขึ้นเพื่อที่จะชี้ให้เห็นถึงช่องว่างของ 

การตอบสนองต่อการให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมและเพื่อปรับปรุงเรื่อง 

ความสามารถในการพยากรณ์ได้, ความรับผิดชอบ และประสิทธิผลของความพยายาม

ในการให้ความช่วยเหลือโดยผ่านการประสานงานท่ีมากข้ึนของการให้ความช่วยเหลือ

เพื่อมนุษยธรรม

1 เนื้อหาบางส่วนของเรื่อง Cluster เคยพิมพ์แล้วโดยเป็นบทหนึ่งในหนังสือครบรอบ 4 ปี 

ของสำานักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง; ศิริพร วัชชวัลคุ (2018) “การให้

ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม”, ใน ปฐมพงศ์ มโนหาญ (มก.) (2018). Sustainable 

Development Beyond Borders. เชียงใหม่: เอราวัณการพิมพ์, หน้า 7-19)
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Cluster เป็นกลุ่มขององค์กรท่ีให้ความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม ซ่ึงรวมท้ัง

องค์กรภายใต้ UN และไม่ใช่ UN ในแต่ละภาคส่วนหลักของปฏิบัติการการให้

ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม เช่น น้ำา สุขภาพ และโลจิสติกส์ เป็นต้น องค์กร

เหลา่น้ีถูกออกแบบให้ดำาเนินกิจกรรมของปฏบัิติการความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรม

โดยคณะกรรมการระหว่างองค์กร และมีหน้าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจนในการ

ประสานงาน เชน่ อาหารอยูใ่นการจัดการของ WFP และ FAO, ทีพ่กัพงิชัว่คราว 

อยูภ่ายใต้การจัดการของ IFRC หรอื UNHCR, น้ำาและสขุอนามยัอยูใ่นการจัดการ

ของ UNICEF เป็นต้น

หน้าที่หลักของ Cluster ในระดับประเทศ คือ หนึ่ง ให้บริการสนับสนุน 

โดยให้พืน้ฐานสำาหรับขอ้ตกลงในการปฏบัิตแิละการลดความทบัซอ้น สอง แจ้งการ

ตัดสินใจเชิงยุทธศาสตร์ของผู้ประสานงาน หรือ ทีมประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือ

เพือ่มนุษยธรรม เพือ่สนองตอบตอ่การให้ความชว่ยเหลอืโดยผา่นการประสานงาน

ของการประเมินความต้องการและการวิเคราะห์ช่องว่าง รวมถึงการจัดลำาดับ 

ความสำาคัญ สาม วางแผนและพัฒนายุทธศาสตร์ ซึ่งรวมถึงแผนระดับภาคส่วน 

เพื่อให้ถึงซึ่งมาตรฐานและความต้องการของแหล่งทุน สี ่ ผลักดันการชี้ให้เห็นถึง

ปัญหา / ข้อกังวลต่างๆ ในนามของผู้มีส่วนร่วมใน Cluster และประชากรที่ได้รับ

ผลจากภัยพิบัติ ห้า ติดตามและรายงานยุทธศาสตร์ของ Cluster และผลลัพธ์  

ให้คำาแนะนำาสำาหรับการกระทำาที่ถูกต้องเมื่อจำาเป็น และ หก การวางแผนอย่าง

ต่อเนื่อง การเตรียมการ และการสร้างสมรรถนะให้บุคลากรในพื้นที่ที่จำาเป็นและ

ในพื้นที่ที่สมรรถนะนั้นดำารงอยู่ภายใน Cluster

แนวทางการประสานงานแบบ Cluster มุ่งเป้าที่จะเพิ่มคุณค่าให้แก่ 

การประสานงานการใหค้วามช่วยเหลือเพื่อมนษุยธรรม โดยผ่านความโปร่งใสและ

ความรบัผิดชอบทีเ่พิม่ขึน้ ความสามารถในการทำานายไดท้ีข่ยายขึน้ การมสีว่นรว่ม

ขององค์กรระดับชาติและระดับท้องถ่ิน การเข้าร่วมของชุมชนที่ได้รับผลกระทบ 
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และการวางแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการร่วมกัน สถาปัตยกรรมของการ

ประสานงานแบบ Cluster ประกอบด้วยหน่วยที่สำาคัญ คือ ผู้ประสานงานการให้

ความชว่ยเหลอืในภาวะฉกุเฉนิ ผู้ประสานงานการให้ความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรม 

ทีมประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม ผู้ประสานงาน Cluster โดยที่ 

UNOCHA ทำาหน้าท่ีผู้ประสานงานระหว่าง Cluster ต่างๆ และทำางานอย่างใกล้ชิด

กับผู้ประสานงานต่างๆ ของแต่ละ Cluster

โดยหลักการแล้ว Cluster ถูกตั้งขึ้นมาในฐานะที่เป็นส่วนหน่ึงของการ

ตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยวางอยู่บนพ้ืนฐานของการวิเคราะห์ความต้องการ

การประสานงานความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมและความสามารถในการประสานงาน

ในพื้นที่ รวมถึงการปรึกษาหารือกับหุ้นส่วนในระดับชาติ การจัดตั้ง Cluster ควร

เปน็ไปเพือ่สนับสนุนกลไกระดบัชาตใินการประสานงานระดบัภาคสว่นและคำานึงถึง

ประเด็นที่ข้าม Cluster ด้วย นอกจากนั้น การประสานงานแบบ Cluster ควร

จะเน้นการแก้ปัญหาแบบชั่วคราวสำาหรับการประสานงาน และจุดมุ่งหมายควรจะ

เปน็ไปเพือ่ฟืน้ฟหูรอืจัดตัง้กลไกการประสานงานระดบัชาตขิึน้ ในทนัทีท่ีส่ถานการณ์

ฉุกเฉินยุติลง ผลจากการศึกษาพบว่า ภาวะผู้นำาร่วมใน Cluster ระหว่างตัวแสดง

ที่เป็น UN, NGOs, องค์การกาชาดสากล และตัวแสดงอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ

ให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม รวมถึง IOM ด้วย ให้ผลในทางบวกต่อการ

ประสานงาน แต่ความท้าทายที่สำาคัญ ก็คือ ความเข้าใจร่วมกันและการกำาหนด

ความรบัผิดชอบทีร่วมถึงภาระงานและการเงิน แน่นอนวา่ ไมม่รีปูแบบทีเ่หมาะสม

รูปแบบเดียวสำาหรับการบริหารจัดการ Cluster ด้วยขนาดที่แตกต่าง ขอบเขต

และความซับซ้อนของสถานการณ์และการตอบสนองของ Cluster การเลือกวิธี

การจัดการจำาเป็นต้องมีการปรับตัวให้สอดคล้องกับความต้องการและสามารถ

เปลี่ยนแปลงได้ตามที่การตอบสนองนั้นเกิดขึ้นทั้งในระดับปกติและในระดับต่ำากว่า

ระดับชาติ
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เช่นเดียวกัน การประสานงานระหว่าง Cluster ก็ไม่มีรูปแบบท่ีเหมาะสม

เพียงรูปแบบเดียว การประสานงานระหว่าง Cluster หมายถึง การประสานงาน

ระหวา่ง และตัดขา้มระดบัแตล่ะระดบัของปฏบิตักิารตอบสนองตอ่ความชว่ยเหลอื

เพ่ือมนุษยธรรม ซ่ึงถือว่าเป็นการประสานงานท่ีจำาเป็นในทางปฏิบัติ การประสานงาน

ระหว่าง Cluster ถูกนำาโดยผู้ประสานงานการให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม 

หรือ ทีมประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือในระดับยุทธศาสตร์ และโดยผู้ประสานงาน 

Cluster ในระดับปฏิบัติการ โดยการสนับสนุนของ UNOCHA สำาหรับการประสานงาน

ในระดับที่ต่ำากว่าระดับชาติ หมายถึง การกระจายอำานาจการประสานงานจาก

ระดับชาติลงไป โดยการจัดตั้ง Cluster ย่อย หรือ ภาคส่วนย่อย ในพื้นที่ที่มีการ

ปฏิบัติการพิเศษ กลไกการประสานงานระดับชาติควรระมัดระวังที่จะประกันว่า 

ทรัพยากร ซึ่งรวมถึงทรัพยากรในการประสานงานด้วย ถูกส่งตรงไปยังพื้นที่และ

ประชากรที่ได้รับผลกระทบมากที่สุดในภาวะฉุกเฉิน2

แม้ว่าแนวทางการประสานงานแบบ Cluster จะได้รับการพัฒนาขึ้นมา 

และถูกนำาไปปฏิบัติใช้ในหลายกรณี แต่ผลจากการศึกษาพบว่า การประสานงาน

แบบ Cluster ยังไม่ได้เป็นวิธีการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพสูงสุด ในการอำานวย

ความสะดวกหรือสนับสนุนกระบวนการการให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม 

Humphries พบว่า โดยภาพรวมแล้ว แนวทางการประสานงานแบบ Cluster 

เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของปฏิบัติการความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม 

แต่กระน้ันก็ตาม การประสานงานแบบน้ีก็ยังมีความท้าทายที่สำาคัญ คือ หนึ่ง  

ช่องว่างอย่างมากในเร่ืองภาวะผู้นำาท่ีคาดหวังได้ สอง อุปสรรคในการสร้างความเป็น

หุ้นส่วนร่วมใน Cluster และสาม แนวทางการประสานงานแบบ Cluster น้ีไม่มีกลไก

ทีเ่พยีงพอในการขยายความรับผิดชอบตอ่ประชาชนผู้ไดรั้บผลกระทบจากภัยพบิตั ิ

แต่ Humphries ก็ได้เสนอว่า ยังมีโอกาสอันดีอีกมากที่แนวทางการประสานงาน

2 http://Cluster.humanitarianresponse.info/
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แบบ Cluster จะได้รับการปรับปรุงให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยเฉพาะการกลับไป

ทบทวนแนวคดิเรือ่ง การประสานงานแบบ Collaborative เพือ่ทีจ่ะแก้ปญัหาเร่ือง 

ภาวะผู้นำา ในการสัง่การและการกระจุกตวัของหน่วยในการตดัสนิใจ (Hamphries, 

2013)

ในกรณขีองญีปุ่่นภายใต้ภาวะวกิฤตจากมหาภัยพบิตั ิ3 ประการในป ี2011 

แม้ว่าสถานการณ์ความเสียหายจะรุนแรงมาก แต่เนื่องจากญี่ปุ่นเป็นรัฐที่เข้มแข็ง 

และแม้ว่ารัฐบาลญ่ีปุ่นจะประกาศรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ 

แตร่ฐับาลก็สามารถประสานงานกับประเทศพนัธมติร และองคก์ารระหวา่งประเทศ

ต่างๆ ที่ให้ความช่วยเหลือเข้ามาได้ ดังนั้น การประสานงานในรูปแบบ Cluster 

ในกลุ่มองค์การระหว่างประเทศ จึงไม่ได้เกิดขึ้น หากแต่รัฐบาลญี่ปุ่นโดยกระทรวง

การต่างประเทศได้ทำาหน้าที่ในการประสานงานและรับมอบความช่วยเหลือ และ

ส่งต่อความช่วยเหลือไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในพื้นที่

อยา่งไรก็ตาม แมว้า่การประสานงานในรูปแบบ Cluster ในกลุม่องคก์าร

ระหวา่งประเทศจะไมไ่ดเ้กิดขึน้ แตอ่งคก์ารระหวา่งประเทศในญีปุ่น่ในชว่งเวลาน้ัน

ก็มบีทบาทในการประสานงานเชน่เดยีวกัน โดยเฉพาะหน่วยงาน United Nations 

Office for the Coordination of Humanitarian Affairs (UNOCHA) ซึ่งมี

สำานักงานอยู่ท่ีเมือง Kobe ได้ทำาหน้าท่ีในการประสานงานในช่วงแรก และปรับเปล่ียน

มาทำาหน้าที่ให้ข้อมูลข่าวสารในช่วงระยะเวลาต่อมา ภายในระยะเวลาไม่ก่ีชั่วโมง

หลงัเหตุการณภั์ยพบิตัเิกิดขึน้ UNOCHA ไดส้ง่ผู้เชีย่วชาญไปเพือ่ชว่ยรฐับาลญีปุ่น่

ในการประสานงานกับทีมค้นหาและช่วยชีวิต (SAR) ที่มาจากต่างประเทศ 15 ทีม 

และทำาหน้าท่ีรายงานสถานการณ์ต่างๆ ในพ้ืนท่ีท่ีเท่ียงตรงและทันเวลา เพ่ือตอบสนอง

ต่อความต้องการข้อมูลข่าวสารในเรื่องน้ีในระดับนานาชาติ แต่เน่ืองจากรัฐญี่ปุ่น

เป็นรัฐเข้มแข็ง และยังอยู่ในสภาพท่ีสามารถประสานงานและบริหารจัดการสถานการณ์

ฉุกเฉินและความช่วยเหลือต่างๆ ที่เข้ามาได้ บทบาทของ UNOCHA จึงมีจำากัด 
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โดยเฉพาะการสนับสนุนการประสานงานในลักษณะ Cluster ซ่ึงมักเป็นบทบาทหลัก

ของ UNOCHA ในกรณีที่รัฐที่ประสบภัยพิบัติอยู่ในสถานะเป็นรัฐล้มเหลวและ 

ไม่สามารถประสานงานต่างๆ ได้ และหลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติแล้ว สำานักงาน 

UNOCHA ที่เมือง Kobe ได้ให้ความสำาคัญกับการสร้างความเป็นหุ้นส่วนกับผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียอ่ืนๆ เช่น รัฐบาล องค์การระหว่างประเทศอ่ืนๆ และ (I) NGOs ต่างๆ 

รวมถึงสถาบนัการศกึษา รัฐบาลทอ้งถ่ิน และภาคเอกชนในการสร้างความเขม้แขง็

ให้แก่ระบบการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินและการเตรียมการ3

3. กลไกส่งต่อความช่วยเหลือและการประสานงานในระดับต่างๆ :  
การจัดการเชิงสถาบันและองค์กร4

“มหาภัยพิบัติ 3 ประการ” ที่เกิดขึ้นในเดือนมีนาคม 2011 นอกจากจะ

สร้างความเสียหายแก่ญี่ปุ่นเป็นอย่างมากแล้ว ภัยพิบัติในคร้ังน้ียังเปลี่ยนสถานะ

ของญีปุ่น่จากประเทศผูใ้ห้ความชว่ยเหลอืให้กลายเป็นประเทศผู้รบัความชว่ยเหลอื

อีกด้วย อันที่จริงแล้ว การประสบภัยพิบัติขนาดใหญ่เช่นน้ีไม่ใช่เป็นคร้ังแรก 

ในประวัติศาสตร์ของญี่ปุ่น แต่ในระยะเวลาที่ผ่านมา ญี่ปุ่นไม่เคยร้องขอรับความ

ช่วยเหลือจากต่างประเทศเลย จนกระทั่งเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ที่เมือง 

Kobe ในป ี1995 (Great Hanshin Awaji Earthquake 1995) ญีปุ่น่จึงมแีนวคดิ

ท่ีจะรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศในภาวะฉุกเฉิน และในช่วงเหตุการณ์ภัยพิบัติ

ในปี 2011 น้ี ญีปุ่น่ก็ไดป้ระกาศขอรบัความชว่ยเหลอืจากตา่งประเทศเปน็ครัง้แรก 

3 http://docs.unocha.org/site/dms/japan/OCHA%20kobe%20English.pdf 
4 เนื้อหาบางส่วนของเรื่องนี้เคยพิมพ์แล้วในบทความชื่อ ศิริพร วัชชวัลคุ (2016) “ญี่ปุ่นกับ

การจัดการเชิงสถาบันสำาหรับการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพือ่มนุษยธรรม: กรณศีกึษาเหตกุารณม์หาภัยพบิตั ิ3 ประการในป ี2011”, วารสารวชิาการ

ของสมาคมญี่ปุ่นศึกษาแห่งประเทศไทย (jsn Journal) ปีที่ 6 ฉบับที่ 1, มิถุนายน 2559 

หน้า 1-20 
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(Ames & Ames, 2012) และเนื่องจากญี่ปุ่นไม่เคยมีประสบการณ์การเป็นผู้รับ

มาก่อนประกอบกับว่าความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และการปฏิบัติการเพื่อ

มนุษยธรรมน้ันมีความแตกต่างจากความช่วยเหลือในรูปแบบอื่น การจัดการเชิง

สถาบนัและองคก์รเพือ่รองรบักับการดำาเนินการดงักลา่วจึงกลายเปน็ความทา้ทาย

อย่างยิ่งในช่วงเวลานั้น

จากการที่ญี่ปุ่นมีประสบการณ์ของการเผชิญภัยพิบัติมายาวนาน ญี่ปุ่น 

จึงมีกระบวนการในการจัดการภัยพิบัติที่ชัดเจนและเป็นระบบ ทั้งในเรื่องของการ

จัดการสถาบันและองค์กร ในเชิงสถาบัน Suzuki & Kaneko ได้รวบรวมข้อมูล

ทีแ่สดงให้เห็นวา่ รัฐบาลญีปุ่น่นับต้ังแต่หลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 ไดส้รา้งกฎระเบยีบ

ที่รองรับการจัดการภัยพิบัติของประเทศไว้อย่างครอบคลุม อันที่จริงแล้ว ข้อมูล

แสดงให้เห็นว่ากฎหมายฉบับแรกๆ ของประเทศเก่ียวกับภัยพิบัติสามารถย้อนถอยหลัง

ไปไดถ้งึปลายศตวรรษที่ 19 แมว้า่กฎหมายส่วนใหญ่จะออกมาในชว่งหลังสงคราม

ก็ตาม นอกจากน้ัน รฐับาลญีปุ่น่ยงัปรบัแก้ หรือออกกฎหมายใหม่ๆ  เพือ่ตอบสนอง

ต่อสถานการณ์ภัยพิบัติที่เปลี่ยนไป หรือ เกิดขึ้นใหม่ด้วย (Suzuki & Kaneko, 

2013, pp.36-38) ตารางท่ี 7 ซ่ึงถอดความมาจากการรวบรวมข้อมูลของ Suzuki 

& Kaneko แสดงให้เห็นถึงการแบ่งประเภทและพัฒนาการเชิงสถาบันในรูปของ

กฎหมายในการจัดการภัยพิบัติในญี่ปุ่นที่มีอยู่ในขณะที่มหาภัยพิบัติ 3 ประการ 

ที่เกิดขึ้นในปี 2011 โดยที่ Suzuki & Kaneko ได้แบ่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดการภัยพิบัติออกเป็น 4 ประเภท คือ กฎหมายพื้นฐาน (Basic Act)  

มีจำานวน 7 ฉบับ กฎหมายเก่ียวกับการป้องกันและเตรียมการสำาหรับภัยพิบัติ 

(Disaster Prevention and Preparedness) จำานวน 18 ฉบับ กฎหมายเก่ียวกับ

การตอบสนองต่อภาวะฉุกเฉินอันเกิดจากภัยพิบัติ (Disaster Emergency Response) 

จำานวน 7 ฉบับ และกฎหมายเกี่ยวกับการฟื้นฟูบูรณะและมาตรการทางการเงิน

สำาหรับการฟื้นฟูบรูณะจากความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ (Disaster Recovery 

and Reconstruction and Financial Measure) จำานวน 23 ฉบับ ซึ่งกฎหมาย
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ทั้งหมดเหล่าน้ีครอบคลุมการจัดการภัยพิบัติที่เกิดจากธรรมชาติและอาจเกิดจาก

การกระทำาของมนุษย์ด้วย เช่น ภัยพิบัติที่เกิดจากนิวเคลียร์ เป็นต้น

นอกจากกฎหมายซึ่งเป็นโครงสร้างเชิงสถาบันแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นยังได้ตั้ง

องค์กรและจัดโครงสร้างองค์กรเพ่ือตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินและการจัดการ

ภัยพิบัติด้วย Suzuki & Kaneko ต้ังข้อสังเกตุว่า ในญ่ีปุ่น กระทรวงหรือหน่วยงาน

ของรัฐในทุกระดับ ไม่มากก็น้อยจะมีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดการภัยพิบัติ ดังนั้น 

การประสานงานเพือ่ประสทิธิภาพในการจัดการจึงเปน็เรือ่งสำาคญัมาก และเพราะ

การตอบสนองตอ่ภัยพบิตัไิมใ่ชเ่ร่ืองทีส่ามารถจดัการไดด้ว้ยรัฐบาลกลางเพยีงลำาพงั 

ตัวแสดงต่างๆ เช่น รัฐบาลท้องถิ่น ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม จึงจำาเป็น

ต้องเข้ามามีบทบาทหรือมีส่วนเกี่ยวข้องด้วย ด้วยเหตุนี้ การประสานงานระหว่าง

หน่วยงานต่างๆ เหล่านี้ จึงมีความซับซ้อนเพราะหน่วยงานแต่ละหน่วยปฏิบัติการ

ตามกรอบโครงสร้างเชิงสถาบันของตน คือ กฎระเบียบที่กำากับการทำางานของ

หน่วยต่างๆ เหล่านั้นเอง

โดยทีมี่กฎหมายพืน้ฐาน คอื “Disaster Countermeasures Basic Act” 

เป็นกรอบใหญ่ที่สำาคัญครอบคลุมทุกมิติ (Suzuki & Kaneko, 2013, p. 25)
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ตาราง 7 รายชื่อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการภัยพิบัติต่างๆ
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ตาราง 7 รายชื่อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการภัยพิบัติต่างๆ (ต่อ)
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ตาราง 7 รายชื่อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการภัยพิบัติต่างๆ (ต่อ)

ที่มา: Itoko Suzuki and Yuko Kaneko. (2013). Japan’s Disaster Governance : 

How was the 3.11 crisis managed ? New York : Springer, pp. 36-38
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ตารางที่ 8 หน่วยงานทีเ่ก่ียวขอ้งกับปฏบิตักิารในภาวะฉกุเฉนิเพือ่จัดการภัยพบิตัิ

ทางธรรมชาติ

ลำาดับที่ หน่วยงาน

1.

2.

3.

4.

5.

The Fire Fighters

1.1 Emergency Fire Response Team

1.2 Volunteer Fire Corps

The National Police Agency

The Self-Defense Forces

The Disaster Medical Assistance Team (DMAT)

The Councils of Social Welfare

ที่มา: Itoko Suzuki and Yuko Kaneko (2013). Japan’s Disaster Governance : How 

was the 3.11 crisis managed ? London: Spring, pp. 30-36

กฎหมาย Disaster Countermeasures Basic Act ได้แบ่งประเภท

ของการจัดการภัยพิบัติออกเป็น 3 ช่วง คือ การตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน 

การป้องกันและการเตรียมการ และการฟื้นฟูบูรณะหลังภัยพิบัติ โดยที่ในแต่ละ

ช่วงเวลา กฎหมายได้ออกแบบขั้นตอนของปฏิบัติการ และอำานาจหน้าที่ของ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเอาไว้แล้ว โดยที่หน่วยงานที่รับผิดชอบมีทั้งในระดับนโยบาย 

ในส่วนกลาง และส่วนท้องถิ่น นั่นคือ The Central Disaster Management 

Council และ The Local Disaster Management Council และในกรณีที ่

ภัยพบิตัมิขีนาดใหญห่รอืร้ายแรง รัฐบาลสามารถจดัตัง้หน่วยงานเฉพาะกิจเพิม่ขึน้

เพ่ือตอบสนองต่อสถานการณ์ได้ คือ An Ad Hoc Major Disaster Management 

Headquarter หรือ An Ad Hoc Extreme Disaster Management  

Headquarter เป็นต้น ซึ่งในกรณีของมหาภัยพิบัติ 3 ประการ ในปี 2011 นั้น 
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The Ad Hoc Extreme Disaster Management Headquarter ถูกจัดตั้งขึ้น

ภายในเวลา 30 นาที หลังเหตุการณ์ Tsunami โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 

ในสว่นของหน่วยงานทีร่บัผิดชอบในระดบัปฏบัิตกิารก็มทีัง้ในสว่นกลางและทอ้งถ่ิน

เช่นเดียวกัน ซึ่งประกอบด้วย หน่วยผจญเพลิง ซึ่งมี 2 หน่วยงานอยู่ภายใต้ 

หน่วยงานนี้ คือ Emergency Fire Response Team และ Volunteer Fire 

Corps, กองกำาลังตำารวจ, กองกำาลังป้องกันตนเอง (SDF), ทีมแพทย์ (Disaster 

Medical Assistance Team-DMAT), Council for Social Welfare, และ 

Nuclear Emergency Response System ที่ประกอบด้วยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

ทั้งในส่วนกลางและท้องถิ่น ตารางที่ 8 แสดงให้เห็นถึงหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดการภัยพิบัติของประเทศที่มีอยู่ในขณะนั้น ในขณะที่แผนภาพที่ 1 และ 2 

แสดงให้เห็นถึง โครงสร้างการดำาเนินการขององค์กรท่ีเก่ียวข้องในการจัดการภัยพิบัติ

ที่มีอยู่ในช่วงเวลานั้นเช่นเดียวกัน

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าญ่ีปุ่นจะมีกลไก โครงสร้างและการจัดการท้ังเชิงสถาบัน

และองค์กรในการจัดการภัยพิบัติที่ชัดเจนและเป็นระบบ แต่โครงสร้างเชิงสถาบัน

และองคก์รเหลา่น้ีก็มไิดแ้สดงให้เห็นวา่มีการจัดการเก่ียวกับการรบัความชว่ยเหลอื
เพือ่บรรเทาทกุข ์หรือปฏบัิติการเพือ่มนุษยธรรมจากต่างประเทศภายใตส้ถานการณ์

ฉุกเฉิน
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แผนภาพที่ 1: ระบบการจัดการภัยพิบัติ

Source: Cabinet Office, Disaster Management in Japan
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แผนภาพที่ 2: องค์กรระดับชาติที่เกี่ยวข้องกับการจัดการภัยพิบัติ

Source: Cabinet Office, Disaster Management in Japan

ในจำานวนกฎหมายทั้งหมด 55 ฉบับที่เป็นโครงสร้างเชิงสถาบันที่รองรับ
การจัดการภัยพิบัติน้ี จนกระท่ังถึงปี 1995 ไม่ได้มีการระบุถึงการรับความช่วยเหลือ
เพ่ือบรรเทาทุกข์ หรือปฏิบัติการด้านมนุษยธรรมจากต่างประเทศเลย แต่แน่นอนว่า 
การบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการให้ความช่วยเหลือดังกล่าวภายในประเทศได้มีการ
ดำาเนินการภายใต้กรอบเชิงสถาบัน คือ ตามกฎหมาย Disaster Relief Act ท่ีมีมา
ตั้งแต่ปี 1947 ในขณะที่การรับความช่วยเหลือและปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรม  
และการบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ ได้รับการกล่าวถึงและจัดการให้อยู่ในโครงสร้าง
เชิงสถาบันในรูปกฎหมายหลังปี 1995 ซ่ึงหมายถึงหลังเหตุการณ์แผ่นดินไหวคร้ังใหญ่
ที่เมือง Kobe ในปี 1995 แล้ว
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ข้อมูลจากเจ้าหน้าที่ของสำานักงานคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีความรับผิดชอบ 

ในเรื่องการประสานการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อ

มนุษยธรรมในเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ ได้อธิบายถึงกฎระเบียบอันเป็น

โครงสร้างเชิงสถาบันของการปฏิบัติการภายใต้ภาวะฉุกเฉิน และองค์กรท่ีเก่ียวข้องว่า 

แผนการพื้นฐานในการจัดการภัยพิบัติ ถูกเปลี่ยนแปลงหลังเหตุการณ์แผ่นดินไหว

ครั้งใหญ่ที่เมือง Kobe ในปี 1995 เพื่อออกแบบขั้นตอน-กระบวนการในการรับ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ และให้การสนับสนุนปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรม

ในช่วงภาวะฉุกเฉิน ซ่ึงแผนการดังกล่าวน้ีได้กล่าวถึง ข้ันตอนในการรับความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์และดำาเนินการเพื่อสนับสนุนปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมจาก 

ต่างประเทศว่า ในช่วงของการป้องกันภัยพิบัติ รัฐบาลจะเตรียมการในแง่ของ 

ขัน้ตอนการปฏบิตัทิีจ่ำาเปน็ในการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละสนับสนุน

ปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรม ส่วนในช่วงของการตอบสนองต่อภาวะฉุกเฉิน เม่ือได้รับ

ขอ้เสนอของการให้ความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละปฏบิตักิารเพือ่มนุษยธรรม

จากต่างประเทศแล้ว กระทรวงการต่างประเทศต้องแจ้งแก่ The Central Govern-

ment Disaster Management Headquarter ถึงรูปแบบของความช่วยเหลือ 

ขนาด (ปริมาณ) วนัเวลาทีค่าดวา่ความชว่ยเหลอืจะถึงประเทศญีปุ่น่และปลายทาง

ของการรับความช่วยเหลือ จากน้ัน The Central Government Disaster 

Management Headquarter จะพิจารณาและตัดสินใจว่า จะรับความช่วยเหลือ

หรือไม่ เม่ือ The Central Government Disaster Management Headquarter 

ตัดสินใจรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมแล้ว 

แผนการในการอำานวยสะดวกแก่การรับความช่วยเหลือจะถูกจัดเตรียมตามแนวทาง/ 

นโยบายท่ีวางไว้แต่เดิม รวมถึงการแจ้งแก่ประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือและกระทรวง/ 

หน่วยงานทีเ่ก่ียวขอ้ง รวมทัง้องคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินดว้ย (Murakami, 2011)

นอกเหนือจากโครงสร้างเชิงสถาบันแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นยังได้ทำาข้อตกลง

ระหว่างกระทรวง / หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อให้ทำาหน้าที่ประสานงานและอำานวย
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ความสะดวกในกระบวนการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละปฏบิตักิารเพือ่

มนุษยธรรมอีกด้วย โดยที่มีการจับคู่กันระหว่างกิจกรรมการรับความช่วยเหลือกับ

หน่วยงานที่จะทำาหน้าที่ประสานงานหรืออำานวยความสะดวก กล่าวคือ การค้นหา

และช่วยชีวิต (SAR) รวมทั้งการดูแลสุนัขช่วยชีวิต อยู่ในความรับผิดชอบของ 

กองกำาลังตำารวจแห่งชาติ, หน่วยผจญเพลิงและการจัดการภัยพิบัติ, กระทรวงเกษตร 

ป่าไม้และประมง (สำาหรับตรวจสอบคุณภาพพืช-สัตว์) และกระทรวงยุติธรรม 

(สำาหรับการตรวจคนเขา้เมอืง) ; อาหารอยูใ่นความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตร 

ป่าไม้ และประมง ; น้ำา อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข แรงงาน 

และสวัสดิการสังคม ; เครื่องอุปโภคบริโภคประจำาวันอยู่ในความรับผิดชอบของ

กระทรวงเศรษฐกิจ การค้าและอุตสาหกรรม ; และความช่วยเหลือทางการเงิน 

อยู่ในความรับผิดชอบของสำานักเลขานุการคณะรัฐมนตรี

ในระดับปฏิบัติการ ศูนย์บัญชาการที่ส่วนกลางเป็นหน่วยที่จะพิจารณา

การรับหรือไม่รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ในภาวะฉุกเฉิน และทีมค้นหา / 

ช่วยชีวิตจากต่างประเทศ และเม่ือศูนย์บัญชาการตัดสินใจท่ีจะรับความช่วยเหลือแล้ว 

ก็จะส่ังการให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องปฏิบัติการในข้ันตอนต่อไป เน่ืองจากการบรรเทาทุกข์

ในภาวะฉุกเฉินประกอบด้วยองค์ประกอบท่ีสำาคัญ 2 ประกอบ คือ บุคคล ซ่ึงหมายถึง 

ทีมค้นหา / ช่วยชีวิต แพทย์ และบุคลากรที่เกี่ยวข้องอื่นๆ และสิ่งของสำาหรับ

ความช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ ซ่ึงท้ังสองประการน้ีมีข้ันตอนในการผ่านแดนท่ีแตกต่างกัน 

และต้องการการประสานงานทีม่ปีระสทิธิภาพจากฝ่ายประเทศผู้รบัความชว่ยเหลอื

ในการดำาเนินการ อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงท่ีสำาคัญคือ ประเทศผู้รับความช่วยเหลือ 

คือ ประเทศที่ประสบภัยพิบัติและอยู่ในภาวะฉุกเฉิน ดังน้ัน การประสานงาน 

อยา่งมีประสทิธิภาพจึงเปน็เร่ืองทีค่าดหวงัไดย้าก ญีปุ่่นในสถานการณม์หาภัยพบิตั ิ

3 ประการก็เผชิญปัญหานี้ เช่นเดียวกัน นั่นคือ ความด้อยประสิทธิภาพของการ

ประสานงานระหว่างหน่วยต่างๆ แม้ว่าญ่ีปุ่นจะมีการจัดการเชิงสถาบันและโครงสร้าง

องค์กรที่เป็นระบบก็ตาม
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ขอ้มลูจากสำานักงานคณะรฐัมนตร ีอธิบายถึงขัน้ตอนการรบัและกระจาย

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ รวมทั้งทีมค้นหา / ช่วยชีวิต  

และสิ่งของบรรเทาทุกข์ว่า ในกรณีของบุคคลที่เป็นผู้ให้ความช่วยเหลือ ซึ่งได้แก่ 

ทมีคน้หา / ชว่ยชวีติ และแพทย ์ศนูยบ์ญัชาการทีส่ว่นกลางจะพจิารณาคณุสมบตัิ

และความสามารถของทีมค้นหา / ช่วยชีวิตก่อนที่จะมาถึงประเทศญี่ปุ่น และเมื่อ

อนุญาตให้เขา้มาดำาเนินการในประเทศได้ ศนูยบ์ญัชาการจะสัง่หน่วยงานทีเ่ก่ียวขอ้ง

ให้มาประสานงานและสนับสนุนในขั้นตอนต่อไป ซึ่งก็คือ การผ่านแดน อันเป็น

หน้าที่ของกระทรวงยุติธรรม หลังจากนั้น บุคคลที่เข้ามาปฏิบัติการเหล่านี้จะถูก

ส่งไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยพิบัติ โดยการประสานงานและอำานวยความสะดวกของ

หน่วยผจญเพลิงและการจัดการภัยพิบัติ (FDMA) และกองกำาลังตำารวจแห่งชาติ 

(NPA) ทมีคน้หา / ชว่ยชวีติ ทีไ่ดร้บัการประสานงานให้เขา้ไปปฏบิตักิารในประเทศ

ญ่ีปุ่นได้ในขณะน้ัน คือ เกาหลีใต้ สิงคโปร์ เยอรมนี สวิสเซอร์แลนด์ สหรัฐอมเริกา 

จีน สหราชอาณาจักร นิวซีแลนด์ เม็กซิโก ออสเตรเลีย ฝรั่งเศส ไต้หวัน รัสเซีย 

มองโกเลีย แอฟริกาใต้ ตรุกี และอินเดีย โดยที่ทีมค้นหา/ ช่วยชีวิตเหล่านี้จะอยู่

ในพื้นที่ในเวลาจำากัด และถอนตัวออกทันทีที่ภารกิจเสร็จสิ้น

ในสว่นของสิง่ของบรรเทาทกุขก็์เชน่เดยีวกัน กลา่วคอื ประเทศผู้ให้ความ

ช่วยเหลือส่งสิ่งของบรรเทาทุกข์เข้ามายังท่าเรือ หรือ สนามบิน ศูนย์บัญชาการ

ที่ส่วนกลางจะทำาหน้าที่ประเมินความต้องการความช่วยเหลือของพื้นที่ประสบภัย

แตล่ะพืน้ที ่เพือ่จัดสรรความชว่ยเหลอืให้ตรงกับความจำาเปน็ (need assessment 

and demand-supply matching) หลังจากน้ันก็จะอำานวยความสะดวกในการขนส่ง

สิ่งของบรรเทาทุกข์น้ันไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยและถูกเลือกให้รับการบรรเทาทุกข์ 

โดยมีการประสานงานกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องแบ่งตามประเภทของส่ิงของบรรเทาทุกข์

ตามทีอ่ธิบายไปก่อนหน้าน้ันแลว้ เชน่ อาหารอยูภ่ายใตก้ารประสานงานและอำานวย

ความสะดวกของกระทรวงเกษตร ป่าไม้ และประมง ; น้ำา อยู่ภายใต้การอำานวย

ความสะดวกและการประสานงานของกระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวัสดิการ
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สังคม เป็นต้น ข้อมูลในตาราง 5 และ 6 ในบทท่ี 2 แสดงถึงประเทศผู้ให้และส่ิงของ

บรรเทาทุกข์ที่ได้รับการประสานงานและจัดส่งโดยหน่วยงานของญี่ปุ่นในช่วง

ภาวะฉุกเฉิน

นอกจากการประสานงานระหว่างศูนย์บัญชาการที่ส่วนกลางกับประเทศ

ผู้ให้แลว้ เน่ืองจากการปฏบิตัจิรงิเกิดในพืน้ทีป่ระสบภัยพบิตัทิีม่ใิชค่วามรบัผิดชอบ

ของรัฐบาลกลางเท่าน้ัน ดังน้ัน การประสานงานกับรัฐบาลท้องถ่ิน และองค์กรต่างๆ 

ในทอ้งถ่ิน นับเปน็เร่ืองสำาคญัและจำาเปน็อยา่งมากในภาวะฉกุเฉนิ ในเชงิโครงสร้าง

สถาบัน กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดการภัยพิบัติมีความครอบคลุมถึงอำานาจ

หน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่น รวมทั้งในระดับท้องถิ่นเองก็มีกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดการภัยพบิตัแิละการตอบสนองตอ่สภาวะฉกุเฉนิอยูเ่ชน่เดยีวกัน ในดา้นของ

โครงสร้างองค์กรที่จำาเป็นต้องมีเพื่อเป็นหน่วยปฏิบัติการในภาวะที่เกิดเหตุการณ์

ฉุกเฉินจากภัยพิบัติ รัฐบาลท้องถ่ินในแต่ละพื้นที่ก็ได้จัดตั้งองค์กร หรือแบ่งส่วน

หน้าที่ระหว่างองค์กรต่างๆ เพื่อให้สามารถปฏิบัติการตอบสนองต่อสภาวะฉุกเฉิน

และภัยพิบัติได้ (Suzuki & Kaneko, 2013)

ในส่วนของการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และการกระจาย 

ความช่วยเหลือในระดับท้องถิ่น The Disaster Countermeasures Basic Act 

ทำาหน้าที่ในเชิงโครงสร้างสถาบันที่กำากับการให้-รับ-และกระจายความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์ในภาวะฉุกเฉินภายในประเทศ ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาล 

ทอ้งถ่ินของพืน้ทีท่ีป่ระสบภัย และระหวา่งรัฐบาลทอ้งถ่ินอืน่ๆ ทีไ่มไ่ดป้ระสบภัยกับ

รัฐบาลท้องถิ่นของพื้นที่ที่ประสบภัย ซึ่งการประสานงานการรับความช่วยเหลือนี้ 

รวมไปถึงความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่มาจากต่างประเทศด้วย โดยหลักการ

สำาคัญสำาหรับการให้และรับความช่วยเหลือระหว่างจังหวัดต่างๆ ในประเทศก็คือ 

การร้องขอจากจังหวัด / ท้องถ่ินท่ีประสบภัยพิบัติและการตอบสนองต่อความต้องการ

อันจำาเป็นอย่างยิ่ง ณ ช่วงเวลานั้น ในพื้นที่นั้น ซึ่งเป็นหลักการสากลของการให้

และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรม
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ในระดับปฏิบัติการ การรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพ่ือมนุษยธรรมในภาวะฉุกเฉินจากต่างประเทศ หลังจากท่ีศูนย์บัญชาการท่ีส่วนกลาง

ประสานงานกับประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือแล้ว ความช่วยเหลือทั้งที่เป็นบุคคล

และสิ่งของจะถูกส่งไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยพิบัติบนหลักการของความต้องการ 

อันจำาเป็นอย่างย่ิง และโดยการประสานงานกับรัฐบาลท้องถ่ินและองค์กรท่ีถูกกำาหนด

โดยรัฐบาลท้องถ่ินให้ทำาหน้าท่ีดังกล่าว แผนภาพท่ี 3 และ 4 แสดงให้เห็นถึงข้ันตอน

การประสานงาน ระหว่างประเทศผู้ให้ ศูนย์บัญชาการที่ส่วนกลาง หน่วยงาน / 

องค์กรที่เกี่ยวข้อง และรัฐบาลท้องถิ่น นับตั้งแต่ ประเทศผู้รับ คือญี่ปุ่นร้องขอรับ

ความช่วยเหลือ และประเทศผู้ให้ตกลงท่ีจะมอบความช่วยเหลือ รวมท้ังกระบวนการ

ต่างๆ ไปจนกระทั่งความช่วยเหลือไปถึงยังพื้นที่ที่ประสบภัย

จากการจัดการเชิงสถาบัน โครงสร้างองค์กรและกระบวนการในการให้

และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมของญี่ปุ่น

จะเห็นได้ว่า ญี่ปุ่นเคารพและปฏิบัติตาม “หลักการสร้างความเข้มแข็งให้แก่การ

ประสานงานสำาหรับความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมในยามฉุกเฉินของสหประชาชาติ” 

(Strengthening of the Coordination of Humanitarian Emergency  

Assistance of the United Nations) ตาม UN Resolution A /RES / 46/ 182 

ที่ผ่านความเห็นชอบของที่ประชุมสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติในปี 1991 ทั้งนี้

เพื่อให้อำานาจอธิปไตยของรัฐได้รับการเคารพ และในเวลาเดียวกัน เมื่อรัฐเผชิญ

สถานการณ์ฉุกเฉินอันไม่สามารถจัดการได้โดยลำาพัง การรับความช่วยเหลือจาก

ต่างประเทศเป็นเรื่องที่สามารถกระทำาได้ บนพื้นฐานว่า ความช่วยเหลือน้ันเป็น

สว่นประกอบในการชว่ยสนับสนุนรฐัในการชว่ยชวีติและบรรเทาทกุขข์องประชาชน

ผู้ประสบภัยพิบัติ โดยที่อำานาจในการจัดสินใจทั้งสิ้นเป็นของรัฐที่ประสบภัยพิบัติ
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นอกจากน้ัน การจัดการเชิงสถาบันและการประสานงานขององค์กร / 

หน่วยปฏบิติัการตา่งๆ ในภาวะฉกุเฉนิของญีปุ่่นยงัสะทอ้นให้เห็นถึงการประยกุตใ์ช้

หลกัการการประสานงานแบบ Cluster ในระดบัประเทศอกีดว้ย กลา่วคอื สิง่ของ

บรรเทาทุกข์จากแต่ละประเทศจะได้รับการจัดการและอำานวยความสะดวกในการรับ

และกระจายไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยแยกตามประเภทของสิ่งของและมีหน่วยงาน 

ที่รับผิดชอบแบ่งสรรหน้าที่ตามความถนัดหรือความรับผิดชอบโดยตรงของแต่ละ

หน่วยงาน เช่น อาหาร อยู่ภายใต้การจัดการของกระทรวงเกษตร ป่าไม้ และประมง 

น้ำาด่ืมอยูภ่ายใต้การจัดการของกระทรวงสาธารณสขุ แรงงานและสวสัดกิารสงัคม 

เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากญี่ปุ่นไม่ได้อยู่ในสถานะรัฐล้มเหลวภายใต้

สถานการณ์ฉุกเฉิน และรัฐบาลญี่ปุ่นยังสามารถดำาเนินการประสานงานการรับ

ความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขแ์ละปฏบิตักิารเพือ่มนุษยธรรมจากตา่งประเทศได ้

ดังนั้น การประสานงานในรูปแบบ Cluster ที่ดำาเนินการโดย UNOCHA ในช่วง

สถานการณ์ฉุกเฉิน จึงไม่ได้เกิดขึ้น และ UNOCHA ได้ทำาหน้าที่ในการให้ข้อมูล

ข่าวสารแก่หน่วยงานในต่างประเทศแทนที่การทำาหน้าที่ประสานงานระหว่าง 

หน่วยงานให้ความช่วยเหลือต่างๆ เพราะรัฐบาลญ่ีปุ่นสามารถดำาเนินการประสานงาน

ต่างๆ เองได้ทั้งกับประเทศพันธมิตร และองค์การระหว่างประเทศ5 UNOCHA 

จึงทำาหน้าทีใ่นเร่ืองการให้ขอ้มลูขา่วสารทีท่นัเหตกุารณ์อนัเปน็ทีต่อ้งการของชมุชน

ระหว่างประเทศในขณะนั้น6

จากข้อมูลข้างต้น แม้ว่าญี่ปุ่นจะมีการจัดการเชิงสถาบันที่เป็นระบบ  

มีโครงสร้างองค์กรและการประสานงานท่ีชัดเจน แต่ส่ิงน้ีก็ไม่ได้ประกันว่า กระบวนการ

5 สัมภาษณ์ Former Director of Humanitarian Assistance and Emergency Relief 

Division, International Cooperation Bureau, Minstry of Foreign Affairs, มีนาคม 

2014
6 สัมภาษณ์ Head of UN Office for Coordination of Humanitarian Affairs, Kobe 

Office, กุมภาพันธ์ 2013
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รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมในภาวะฉุกเฉิน

ของญ่ีปุ่นจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด เหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ 

ในปี 2011 ได้สร้างความท้าทายต่อการจัดการเชิงสถาบันและองค์กรของญี่ปุ่น 

เป็นอย่างมาก อันเป็นผลมาจากข้อจำากัดของประสบการณ์ในการปฏิบัติการและ

การประสานงาน ซึ่งก่อให้เกิดความไม่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ข้อมูลจาก

สำานักงานคณะรัฐมนตรีได้สรุปปัญหาของปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมและการรับ

ความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศไวห้ลายประการ โดยแบง่ออกเปน็ 

2 ด้านหลัก กล่าวคือ การจัดการที่เก่ียวกับบุคลากรที่เข้ามาให้ความช่วยเหลือ 

กับการจัดการสิ่งของเพื่อบรรเทาทุกข์

ในส่วนของการจัดการเก่ียวกับบุคคลซึ่งก็คือ ทีมค้นหาและช่วยชีวิต  

และทีมแพทย์ ปัญหาหลักมี 3-4 ประการคือ ประการแรก คือ การประเมิน 

ความตอ้งการและการจัดสรรความชว่ยเหลอืให้ตรงกับความตอ้งการทีจ่ำาเปน็และ

เร่งด่วนอย่างย่ิง เน่ืองจากในช่วง 72 ช่ัวโมงแรกภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน โดยเฉพาะ

สถานการณ์ทีเ่กิดจากภัยพบัิตขินาดใหญ ่เปน็เรือ่งยากมากทีจ่ะประเมนิสถานการณ์

ดังกล่าว และจัดส่งทีมค้นหา /ช่วยชีวิต ไปในพื้นที่ที่ประสบภัย เพราะไม่มีข้อมูล

ท่ีชัดเจนว่า พ้ืนท่ีไหนมีสถานการณ์รุนแรงกว่ากัน และมีความต้องการการช่วยเหลือ

ท่ีเร่งด่วนกว่ากัน นอกจากน้ัน เน่ืองจากทีมค้นหา / ช่วยชีวิตมีหลายทีม จากประเทศ

ผู้ให้หลายประเทศ การประสานงานเพื่อกระจายทีมค้นหา/ ช่วยชีวิตไปในพื้นที่ 

ทีป่ระสบภัยพบิติั เปน็เรือ่งสำาคญัเพือ่หลกีเลีย่งปญัหาการกระจกุตวั หรอื การขาด

ความช่วยเหลือในบางพื้นที่ แต่เรื่องนี้ก็ทำาได้ยากเช่นเดียวกันในช่วงเวลาดังกล่าว 

ประการทีส่อง ระบบสนับสนุนและอำานวยความสะดวกให้แก่ทมีคน้หา / ชว่ยชวีติ 

เมื่อมาถึงประเทศญี่ปุ่น และเมื่อจะเดินทางเข้าไปในพื้นที่ เนื่องจากการเข้าเมือง

ของบุคคลเหล่าน้ีเป็นกรณีเร่งด่วน ดังน้ัน กระบวนการตรวจคนเข้าเมืองจำาเป็น

ต้องได้รับการออกแบบไว้เป็นพิเศษเพื่ออำานวยความสะดวกและความรวดเร็ว 

ในการปฏิบัติการ ซ่ึงในเร่ืองน้ี หน่วยงานท่ีรับผิดชอบได้ดำาเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ 
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แต่ในขั้นตอนหลังจากนั้น คือ การเข้าไปในพื้นที่ของทีมค้นหา /ช่วยชีวิต จำาเป็น

ต้องได้รับการสนับสนุนจากระบบขนส่งในประเทศ ซึ่ง ณ ขณะนั้น การดำาเนินการ

ของหน่วยต่างๆ ที่เก่ียวข้องจะมุ่งเน้นการปฏิบัติการภายใต้ความรับผิดชอบหลัก

ของตนเองมากกว่าการอำานวยความสะดวกให้แก่ทีมค้นหา / ช่วยชีวิตที่มาจาก

ภายนอกประเทศ ประการที่สาม การประสานงานระหว่างสำานักงานเฉพาะกิจ 

ของกระทรวงการต่างประเทศในพืน้ทีกั่บหน่วยงานตา่งๆ ในระดบัทอ้งถ่ินของพืน้ที่

ท่ีประสบภัยยังมีความไม่ชัดเจน หรือ มีความสับสนอยู่มาก โดยเฉพาะส่วนท่ีเก่ียวกับ

การประสานงานกับทีมค้นหา / ช่วยชีวิต ท่ีมาจากต่างประเทศ และประการสุดท้าย 

ปัญหาเรื่องความแตกต่างของภาษาและวัฒนธรรมของบุคคลที่เข้ามาให้ความ 

ชว่ยเหลอืและบคุคลทีร่บัความชว่ยเหลอื ทำาให้การประสานงานและการปฏบิตักิาร

มีความเข้าใจที่ไม่ตรงกัน รวมทั้งประชาชนที่รับความช่วยเหลือก็มีความกังวลใจ 

หรือไม่มั่นใจ อันเป็นผลมาจากความไม่เข้าใจ หรือ ความแตกต่างของภาษาและ

วัฒนธรรมด้วย

ในด้านของการจัดการสิ่งของบรรเทาทุกข์ ปัญหาที่เกิดขึ้นก็มีลักษณะ 

เช่นเดียวกับปัญหาท่ีเกิดข้ึนในการจัดการบุคคล กล่าวคือ ประการแรก การประเมิน

ความต้องการสิ่งของบรรเทาทุกข์และการจัดสรรสิ่งของบรรเทาทุกข์ให้ตรงกับ

ความต้องการที่จำาเป็นเร่งด่วนในแต่ละพื้นที่เป็นความท้าทายอย่างมากเพราะ 

ความต้องการในแต่ละพื้นที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ในเวลาเดียวกัน สิ่งของ

บรรเทาทุกข์ถูกให้จากการคิดของประเทศผู้ให้ และการมีข้อมูลจำากัดเร่ืองความต้องการ

ของผู้รับ ทำาให้การจัดสรรสิ่งของบรรเทาทุกข์ให้ตรงกับความต้องการของผู้รับ

ทำาได้ยากมาก ยังไม่รวมถึงปัญหาอันเกี่ยวเนื่องกับเรื่องคุณภาพ รสชาติ รูปแบบ

ของสิง่ของบรรเทาทกุขท์ีแ่ตกตา่งไปจากสิง่ของทีคุ่น้ชนิของคนญีปุ่น่ ทำาให้การรบั

ความช่วยเหลือเป็นเรื่องยากที่จะดำาเนินการ ประการที่สอง การขนส่งสิ่งของ

บรรเทาทุกข์เข้าไปในพื้นที่ ซึ่งประเด็นที่เกี่ยวข้องกับปัญหานี้มี 2 เรื่อง คือ เวลา

ท่ีใช้ในการขนส่ง และค่าใช้จ่ายในการขนส่ง ในเร่ืองของเวลาน้ัน เน่ืองจากการขนส่ง
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สิง่ของบรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศมายงัญีปุ่น่ และจากทา่เรอืหรอืสนามบนิไปยงั

พื้นที่ที่ประสบภัยใช้เวลาค่อนข้างมาก ในขณะที่ความต้องการสิ่งของบรรเทาทุกข์

ในพ้ืนท่ีเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา ดังน้ัน ในบางคร้ัง ส่ิงของมาถึง เม่ือความต้องการ

ไม่มีอยู่อีกแล้ว เพราะประชาชนในพ้ืนท่ีน้ันได้รับความช่วยเหลือจากแหล่งอ่ืนไปแล้ว 

ในขณะท่ีประเด็นเร่ืองค่าใช้จ่ายในการขนส่งก็เป็นปัญหาเช่นเดียวกันว่า หน่วยงานใด

จะเป็นผู้รับผิดชอบค่าขนส่ง โดยเฉพาะค่าขนส่งส่ิงของซ่ึงเป็นส่ิงของจากต่างประเทศ

ไปยังพ้ืนท่ีท่ีประสบภัย อันท่ีจริงแล้ว ญ่ีปุ่นมีกฎหมาย เร่ือง Disaster Relief Act อยู่ 

แต่ว่ากฎหมายน้ีไม่ครอบคลุมถึงส่ิงของท่ีมาจากต่างประเทศ และสำาหรับสถานการณ์

ในเดือนมีนาคม 2011 นั้น เงินสำารองของสำานักงานคณะรัฐมนตรีได้ถูกพิจารณา 

นำามาใช้ แต่ก็มีอุปสรรคอยู่มาก ในที่สุดประเทศที่มอบสิ่งของบรรเทาทุกข์เป็น 

ผู้จ่าย หรอื ขนสง่สิง่ของเหลา่น้ันเขา้ไปในพืน้ทีเ่อง ดังน้ัน การคำานึงถึงและวางแผน

ล่วงหน้าในการจัดหาค่าใช้จ่ายสำาหรับการขนส่งสิ่งของบรรเทาทุกข์เข้าไปยังพื้นที่

ที่ประสบภัยเป็นเร่ืองที่จำาเป็นอย่างยิ่ง ประการที่สาม การคัดเลือกและจัดสรร

ส่ิงของบรรเทาทุกข์ให้ตรงกับความต้องการของผู้ประสบภัยในพ้ืนท่ีเป็นเร่ืองท่ีต้องใช้

เจ้าหน้าท่ี / บุคลากรท่ีทำางานเป็นจำานวนมากและต่อเน่ือง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีท้าทายมาก

ในการจัดหาบุคลากรจำานวนดังกล่าวภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน และ ประการสุดท้าย 

เน่ืองจากญี่ปุ่นมีวิธีการและขั้นตอนในการรับสิ่งของบรรเทาทุกข์ที่เป็นแบบแผน

ของตนเองและมีความต้องการสิ่งของบรรเทาทุกข์ในรูปแบบเฉพาะ การประกาศ

ให้ประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือทราบเป็นเรื่องจำาเป็นเพื่อหลีกเลี่ยงความเข้าใจผิด 

ความสับสนและการปฏิเสธการรับความช่วยเหลือ ซึ่งในสถานการณ์มหาภัยพิบัติ 

3 ประการ ในปี 2011 นั้น เรื่องนี้นับเป็นความท้าทายมาก เพราะญี่ปุ่นไม่เคยมี

ประสบการณ์ของการรับความช่วยเหลือมาก่อน

ปัญหาเร่ืองการประสานงานและประสิทธิภาพของการจัดการความช่วยเหลือ

เพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรมท่ีญ่ีปุ่นเผชิญน้ี สอดคล้องกับข้อสังเกต

ของ Handmer & Dovers ที่ว่า ปัญหาหลักของการจัดการเชิงสถาบันในสภาวะ
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ฉุกเฉิน ประกอบด้วย การขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงาน ความเป็นเจ้าของ

ตอ่นโยบายโดยคนกลุม่เลก็ซึง่นำาไปสูก่ารครอบงำา หรอื ชีน้ำาโดยความคดิทีค่บัแคบ 

การสร้างและแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารที่ไม่ดีพอ การแทรกแซงทางการเมือง  

ความไม่สามารถในการตอบสนองต่อสถานการณ์ที่ซับซ้อนและมีความไม่คงที่สูง 

การขาดความยืดหยุ่น การพ่ึงพิงท่ีมากเกินไปต่อระบบอาสาสมัครท่ีได้รับการสนับสนุน

ไม่เพียงพอ การขาดทรัพยากรมนุษย์ และความจำากัดในการเชื่อมโยงกับท้องถิ่น 

(Handmer & Dovers, 2013, p. 165) และบนความท้าทายดังกล่าวน้ี Handmer 

& Dovers ได้เสนอว่า การจัดการเชิงสถาบันควรจะเป็นการยอมให้มีการประสานงาน

ข้ามองค์กร สถาบันท่ีถูกสร้างข้ึน ควรสะท้อนหลักการและแนวทางท่ีได้ตกลงกันไว้ 

และสร้างสมดุลระหว่างความพยายามในการยึดม่ันส่ิงเดิม (การดำาเนินการรูปแบบเดิม) 

กับความสามารถในการเรียนรู้และปรับตัวหรือความยืดหยุ่น สถาบันควรสร้าง

เง่ือนไขสำาหรับการเปิดกว้างและการปรับตัว ทั้งในเรื่องวิธีการและขอบเขตของ

ปฏิบัติการ แต่ก็ต้องมีคุณสมบัติที่สามารถพยากรณ์ได้ เพื่อความน่าเชื่อถือและ 

ไว้วางใจด้วย สถาบันจำาเป็นต้องสนับสนุน และมีการสื่อสารแลกเปลี่ยนข้อมูล  

รวมถึงส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางในกระบวนการถกเถียงทางสังคม

และนโยบาย และการดำาเนินนโยบาย (Handmer & Dovers 2013, pp. 171-174) 

โดยที่ทั้งสองคนก็ได้ตั้งข้อสังเกตว่าความท้าทายที่สำาคัญของการออกแบบสถาบัน 

ก็คอื ความสามารถในการเชือ่มโยงและประสานงานระหวา่งกลุม่ทีม่คีวามแตกตา่ง

กันมาก แต่จำาเป็นสำาหรับสถานการณ์ที่แตกต่างกัน รวมถึง การเชื่อมโยงระหว่าง

ประเทศ การประสานงานกับโลกธุรกิจ และ NGOs ตา่งๆ (Handmer & Dovers, 

2013, p. 174) ซึ่งข้อสังเกตในเรื่องความท้าทายดังกล่าวนี้ เป็นประเด็นสำาคัญ

สำาหรับญี่ปุ่นในการปรับปรุงกฎหมายและโครงสร้างเชิงสถาบันอื่นๆ เพื่อรองรับ

หรือตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินอันอาจเกิดขึ้นจากภัยพิบัติในอนาคต

Handmer & Dovers ได้เสนอตัวแบบของความยืดหยุ่นของสถาบัน 

(Institutional Resilience) 3 แบบ เพื่อตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ 
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การขัดขืนและรักษาของเดิม, การเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย, และการเปิดกว้าง

และความสามารถในการปรับตัว สำาหรับสถานการณ์ฉุกเฉิน 3 แบบ คือ สถานการณ์

ฉุกเฉินที่เกิดขึ้นประจำา (บ่อยครั้ง), สถานการณ์ฉุกเฉินที่ไม่ได้เกิดขึ้นเป็นประจำา, 

และสถานการณ์ฉุกเฉินขนาดใหญ่ (ร้ายแรง) สำาหรับในกรณีของเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 

3 ประการของญี่ปุ่นในปี 2011 อาจจัดได้ว่าเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินขนาดใหญ่  

ทีต่อ้งการการจัดการสถาบนัแบบเปดิกวา้ง และมคีวามสามารถในการปรับเปลีย่น 

(ปรับตัว) ได้สูง ซึ่งรัฐบาลญี่ปุ่นก็ได้พยายามในการจัดการเชิงสถาบันในลักษณะ 

ดงักลา่ว ทัง้ในระหวา่งสถานการณฉ์กุเฉนิและระยะหลงัจากน้ัน (ชว่งของการฟืน้ฟู

และเตรียมการ) ตัวอย่างของการปรับตัวในเชิงสถาบันท่ีเห็นได้ชัดเจนก็คือ การปรับ

แก้กฎหมายในปี 2012 และการทบทวนแผนการพื้นฐาน ในการเตรียมการสำาหรับ

ภาวะฉุกเฉิน ในเดือนธันวาคม 2011 และการสร้างระบบสำาหรับจัดตั้งและจัดส่ง

ทีมตำารวจสำาหรับการจัดการภัยพิบัติ (Police Disaster Dispatch Team) ในปี 2012 

ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการรับ และการกระจายความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์

ในประเทศก็มีการแก้ไขกฎหมายท่ีสำาคัญในปี 2012 คือ The Disaster Counter-

measure Basic Act โดยได้มีการเปล่ียนแปลงเน้ือหาสาระท่ีสำาคัญ คือการพิจารณา

ถึงวิจารณญาณและการตัดสินของฝ่ายผู้ให้ (Donor ’s Judgment) ในการให้

ความช่วยเหลือ กล่าวคือ

“ในสภาวะฉุกเฉิน เทศบาลสามารถร้องขอความช่วยเหลือจากจังหวัดได้ 

และจังหวัดสามารถร้องขอความช่วยเหลือท่ีจำาเป็นจากรัฐบาลกลางได้ มากกว่าน้ัน

ในกรณีที่คิดว่าจำาเป็น รัฐบาลท้องถ่ินระดับจังหวัดและรัฐบาลกลางสามารถส่ง 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เข้าไปในพื้นที่ที่ประสบภัยได้ โดยไม่จำาเป็นต้องมี 

หรือ รอการร้องขอ” (Suzuki & Kaneko, 2013, p. 47)

การเปลี่ยนแปลงที่กล่าวมานี้มีนัยสำาคัญ คือ การเปลี่ยนแปลงวิธีคิดและ

การจัดการเชิงสถาบันท่ีเก่ียวข้องกับอำานาจอธิปไตยของจังหวัด ในฐานะท่ีเป็นองค์กร
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ปกครองสว่นทอ้งถ่ินทีมี่อำานาจในการจัดการตนเอง อยา่งไรก็ตาม การเปลีย่นแปลง

ดังกล่าวนี้ เป็นประเด็นสำาหรับการจัดการภายในประเทศเท่านั้น ไม่สามารถนำาไป

ประยกุต์ใชไ้ด้กับการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศ กลา่วคอื 

ในการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมระหว่าง

ประเทศน้ัน รัฐบาลญ่ีปุ่นยังมิได้มีการเปล่ียนแปลงแนวคิดท่ีว่า อำานาจอธิปไตยของรัฐ

ผู้รบัความชว่ยเหลอื ยงัคงไดร้บัการเคารพและรฐัผู้รบัยงัคงเปน็ผู้มอีำานาจเดด็ขาด

ในการร้องขอ หรือไม่ร้องขอรับความช่วยเหลือซึ่งรัฐผู้ให้ไม่สามารถล่วงละเมิดได้

มากกว่าน้ัน แม้ว่าญี่ปุ่นจะมีความพยายามในการปรับตัวเชิงสถาบันเพื่อรองรับ 

หรือตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อให้ปฏิบัติการดังกล่าวมีประสิทธิภาพ 

มากขึ้น แต่ความท้าทายประการสำาคัญของการจัดการเชิงสถาบันที่เก่ียวข้องกับ

การรับ และการกระจายความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรม

ท่ีญ่ีปุ่นยังเผชิญอยู่ก็คือ การเช่ือมโยงและประสานงานกับกลุ่มท่ีมีความแตกต่างกัน 

โดยเฉพาะกับองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (NGOs) และภาคประชาสังคม

4. บทสรุป

ในฐานะที่เป็นผู้รับรายใหม่ ความท้าทายสำาคัญสำาหรับญี่ปุ่นในการรับ

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศไม่ได้มีแต่เฉพาะเรื่องทิศทาง

นโยบายว่าจะรับหรือไม่รับความช่วยเหลือเท่าน้ัน หากแต่ยังมีประเด็นในระดับ

ปฏิบัติการอีกด้วยว่า เมื่อรัฐตัดสินใจรับความช่วยเหลือมาแล้ว จะดำาเนินการ

อย่างไรต่อไป ทั้งในเรื่องการอนุญาติให้ความช่วยเหลือผ่านแดน การรับมอบและ

การส่งต่อความช่วยเหลือน้ันๆ ไปยังพ้ืนท่ีท่ีประสบภัย ซ่ึงการดำาเนินการในทางปฏิบัติ

ทกุขัน้ตอน จำาเปน็ตอ้งมโีครงสรา้งเชงิสถาบันและองคก์รรองรบั แตเ่น่ืองจากญีปุ่น่

ไม่เคยรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากภายนอกมาก่อน โครงสร้างเชิงสถาบัน

และองคก์รเหลา่น้ีจึงไมไ่ดถู้กออกแบบมาให้รองรับกระบวนการดำาเนินการดงักลา่ว 

สง่ผลให้การจัดการความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขจ์ากตา่งประเทศประสบปญัหา

ทั้งเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผล
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เพ่ือตอบสนองต่อความท้าทายดังกล่าว รัฐบาลญ่ีปุ่นในช่วงหลังมหาภัยพิบัติ 

3 ประการ ไดป้รบัแก้กฎหมายเดมิหลายฉบบั และออกกฎหมายใหมอ่กีหลายฉบบั 

เพ่ือปรับปรุงให้โครงสร้างเชิงสถาบันเหล่าน้ีสอดคล้องกับสถานการณ์และการพยากรณ์

ถึงภัยพบิตัทิีค่าดวา่จะเกิดขึน้ในอนาคตเชน่ กฎหมายทีเ่ก่ียวขอ้งกับมาตรการจดัการ

เมื่อเกิดภัยพิบัติจาก Tsunami ซึ่งประกอบด้วย the Act on Promotion of 

Tsunami Coutermeasures และ the Act on Making Local Areas Resistant 

to Tsunami เป็นต้น โดยภายใต้กฎหมายดังกล่าวน้ี องค์กรและหน่วยงานที่

เก่ียวข้อง ได้ถูกระบุบทบาทหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติทั้งในช่วงเวลาปกติ (เตรียมการ) 

และในช่วงเวลาฉุกเฉินเมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้นอีกด้วย

อย่างไรก็ตาม โครงสร้างเชิงสถาบันที่พัฒนาขึ้นใหม่ของญี่ปุ่นนี้ ยังคงให้

ความสำาคญัแก่หน่วยงานของรฐัในฐานะตวัแสดงหลกัในการจดัการภัยพบิตัริวมทัง้

การรบัและสง่ตอ่ความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขไ์ปยงัพืน้ทีท่ีป่ระสบภัย ในขณะที ่

ในระดับปฏิบัติการน้ัน มีตัวแสดงท่ีมิใช่องค์กรของรัฐรวมอยู่ด้วย ดังน้ัน ความท้าทาย

ในการทำางานร่วมกันขององค์กร 2 แบบภายใต้กรอบเชิงสถาบันที่ไม่ครอบคลุม 

จึงเป็นประเด็นสำาคัญสำาหรับญี่ปุ่นในขณะนี้และในอนาคต
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1. บทน�า

ในปัจจุบัน จากการที่จำานวนภัยพิบัติเพิ่มมากขึ้น นำามาซึ่งความเสียหาย

ที่รุนแรงมากขึ้น จนในบางครั้งการจัดการเรื่องความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข ์

โดยหน่วยงานของรัฐ ทัง้รฐัทีป่ระสบภัยและรฐัทีใ่ห้ความชว่ยเหลอืเพยีงอยา่งเดยีว

ไม่เป็นการเพียงพออีกต่อไป Hannigan ได้อธิบายว่า บทบาทขององค์กรท่ีไม่ใช่รัฐ 

หรือ NGOs ในการจัดการภัยพิบัติมีเพิ่มขึ้นมากในปัจจุบัน อันเป็นผลมาจาก

ประสทิธิภาพในการสง่มอบความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขเ์ขา้ไปในพืน้ทีแ่ละไปถึง

ผู้ประสบภัยในระดับรากหญ้า ในขณะนี้ มี NGOs นับพันองค์กรที่มีส่วนไม่ทางใด

ก็ทางหน่ึงที่เก่ียวข้องกับภัยพิบัติและการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์  

ซ่ึงการแพร่กระจายของ NGOs น้ี ในบางคร้ังก็ทำาให้เกิดปัญหา โดยเฉพาะอย่างย่ิง

การประสานงานระหว่าง NGOs เหล่านี้ ภายใต้โครงสร้างการประสานงานที่มีอยู่ 

ท่ียังไม่เพียงพอในการดำาเนินการ (Hannigan 2012, pp. 28-29) ดังน้ัน การปรับปรุง

โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรให้ตอบสนองต่อการเพิ่มขึ้นของตัวแสดงใหม่ๆ  

ในกระบวนการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ โดยเฉพาะการประสานงาน 

การรับความช่วยเหลือระหว่างตัวแสดงต่างๆ จึงเป็นสิ่งที่จำาเป็น ดังที่ Handmer 

& Dover ได้ต้ังขอ้สงัเกตไวว้า่การเกิดขึน้ของภัยพบิตัมิกัเปน็สถานการณท์ีต่ดัขา้ม

พรมแดนการบรหิาร และในบางครัง้พรมแดนของการบรหิารประเทศมกักลายเปน็

อุปสรรคในการเข้าใจสถานการณ์ภัยพิบัติและการเตรียมการต่างๆ มากกว่าน้ัน 

การจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินถูกคาดหวังที่จะครอบคลุมถึงบทบาทของตัวแสดง

ใหม่ๆ ต่างๆ ในสังคมจากหลากหลายภาคส่วน และเป็นตัวแทนของผลประโยชน์

ตัวแสดงนอกโครงสร้�งภ�ครัฐ
กับก�รประส�นง�นก�รรับคว�มช่วยเหลือ

เพื่อบรรเท�ทุกข์

บทที่

4
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ที่หลากหลาย อันรวมถึงภาคประชาสังคมด้วย ซึ่งสิ่งนี้หมายความว่า การจัดการ

สถานการณ์ฉุกเฉินไม่ใช่เป็นเพียงเร่ืองของรัฐบาลเท่าน้ัน แต่เป็นเร่ืองของสังคม

ทั้งหมดในภาพรวม ดังนั้น ความท้าทายสำาคัญของการออกแบบสถาบัน จึงอยู่ที่

ความสามารถในการเชื่อมต่อและประสานงานกับกลุ่มต่างๆ ตามความจำาเป็น

สำาหรับปญัหาหรือสถานการณ์ทีแ่ตกตา่งกัน ซึง่รวมถึงการเชือ่มโยงกับตา่งประเทศ 

ทั้งในโลกธุรกิจและกับองค์กรที่ไม่ใช่รัฐทั้งหลาย (Handmer & Dover, 2013,  

p. 174)

ในกรณีของญี่ปุ่น การเติบโตและการมีบทบาทของ NGOs ก็เป็นไป 

ในทิศทางเดียวกันกับการเปลี่ยนแปลงในระดับโลก การศึกษาของ Sakamoto 

แสดงให้เห็นว่า องค์กรที่ไม่ใช่รัฐ (NGOs) ของญี่ปุ่นเติบโตและมีบทบาทมากขึ้น 

โดยเฉพาะบทบาทในการจัดการปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนในชุมชน หรือปัญหาท่ีเกิดข้ึน

ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน ที่ไม่สามารถรอการดำาเนินการหรือการสนับสนุนจาก

องคก์รของรฐัไดท้นัเวลา การเกิดและขยายตวัน้ีเห็นไดช้ดัเจนมากนับตัง้แตป่ ี1995 

หลังเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ที่เมือง Kobe และรัฐบาลในขณะนัน้ปฏิบัติการ

ล่าช้าในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉิน ทำาให้ประชาชนตระหนักถึงความจำาเป็น

ในการพึ่งพิงตนเองมากขึ้นภายใต้สถานการณ์ดังกล่าว สิ่งนี้กลายเป็นแรงผลักดัน

ให้ NGOs เติบโตขึ้นอย่างมาก และภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินในปี 2011 NGOs 

จำานวนมากก็ได้ปฏิบัติการทั้งในระหว่างและหลังสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อช่วยเหลือ

ประชาชนผู้ประสบภัยในพื้นที่ทั้ง 3 จังหวัด (Sakamoto 2012, pp. 26-35)

เน้ือหาในบทน้ีเป็นการอธิบายถึงบทบาทของ NGOs ญี่ปุ่น ในการรับ

และส่งต่อความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเข้าไปในพ้ืนท่ีท่ีประสบภัย

จากเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ โดยเฉพาะการประสานงานการรับความ

ช่วยเหลือและความท้าทายต่างๆ ที่เกิดขึ้น รวมถึงการปรับตัวของแต่ละฝ่ายที่

เกี่ยวข้องด้วย
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2. ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศจากองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ

ข้อมูลในบทที่ 2 แสดงให้เห็นว่าในเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ 

ญ่ีปุ่นได้รับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศจำานวนมาก ท้ังในรูปแบบ

ของบุคลากร สิ่งของบรรเทาทุกข์และเงินบริจาค โดยที่ความช่วยเหลือดังกล่าว

เป็นการให้โดยผ่านช่องทางของรัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศ นอกจากนั้น 

ข้อมูลจากรายงานเร่ือง Comprehensive Review of Assistance from Overseas 

for the Great East Japan Earthquake ของ The International Development 

Center of Japan ยังได้ระบุว่า ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่ญี่ปุ่นได้รับจาก

ต่างประเทศนั้น ไม่ได้มาจากภาครัฐและองค์การระหว่างประเทศเท่านั้น หากยัง

มาจากองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ ธุรกิจเอกชน กลุ่มทางศาสนา และบุคคลอีกด้วย (The 

International Development Center of Japan 2014, p. 25) โดยที่รายงาน

ฉบับน้ีได้ต้ังข้อสังเกตว่า ความช่วยเหลือท่ีมาจากธุรกิจเอกชน องค์กรท่ีไม่ใช่รัฐ/ องค์กร

ที่ไม่แสวงหาผลกำาไร กลุ่มต่างๆ และบุคคลต่างๆ มีความสำาคัญในการช่วยเหลือ 

ผู้ประสบภัยเพิม่พนูขึน้ไปจากความชว่ยเหลอืทีผ่่านมาดว้ยชอ่งทางของรฐับาลและ

องค์การระหว่างประเทศ (The International Development Center of Japan 

2014, pp. 106-107)

รปูแบบของความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขท์ีญ่ีปุ่น่รบัมาโดยผ่านชอ่งทาง

ที่ไม่ใช่ภาครัฐและองค์การระหว่างประเทศน้ีก็มีลักษณะเดียวกับความช่วยเหลือ 

ท่ีผ่านมาจากช่องทางของภาครัฐ กล่าวคือ ประกอบด้วย ความช่วยเหลือทางการเงิน 

ความช่วยเหลือด้านบุคลากร และความช่วยเหลือที่เป็นสิ่งของบรรเทาทุกข์ต่างๆ

สำาหรับความช่วยเหลือทางการเงินน้ัน รายงานของ The International 

Development Center of Japan ระบวุา่เงินความชว่ยเหลอืจากผู้ให้ทีเ่ปน็องคก์ร

ที่ไม่ใช่รัฐมีจำานวนมากกว่าเงินบริจาคจากผู้ให้ที่มาจากรัฐบาลต่างประเทศและ

องค์การระหว่างประเทศ กล่าวคือ เงินบริจาคจากผู้ให้ท่ีเป็นองค์กรท่ีไม่ใช่รัฐมีจำานวน 
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107,965,703,415 เยน ในขณะท่ีเงินบริจาคท่ีผ่านมาจากช่องทางภาครัฐและองค์การ

ระหว่างประเทศมีจำานวนเพียง 55,933,377,466 เยน (The International  

Development Center of Japan 2014, p. 27) โดยท่ีเงินบริจาคเหล่าน้ี ถูกรวบรวม

โดยหน่วยงานกาชาดและสมาคมเสีย้ววงเดอืนแดงในแตล่ะประเทศ รว่มกับองคก์ร

ที่ไม่ใช่รัฐในแต่ละประเทศ ซึ่งองค์กรที่ไม่ใช่รัฐเหล่าน้ี มีทั้งองค์กรที่เป็นองค์กร 

ด้านภัยพิบัติและการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์โดยตรง และองค์กรที่ 

ไม่ได้มีความเกี่ยวพันกับเรื่องนี้โดยตรง แต่เป็นเครือข่ายของญี่ปุ่นในต่างประเทศ

ที่เกี่ยวพันกับโรงพยาบาล โรงเรียน มหาวิทยาลัย ในลักษณะของสมาคมศิษย์เก่า 

หรือสมาคมมิตรภาพ หรือเมืองคู่มิตร- เมืองพี่น้อง เป็นต้น โดยที่ความช่วยเหลือ

ทางการเงินนี้จะถูกใช้ไปเพื่อช่วยเหลือผู้ประสบภัยโดยตรงในพื้นที่ 3 จังหวัด และ

การสนับสนุนกระบวนการฟื้นฟูบูรณะและเร่ิมต้นชีวิตใหม่ของผู้ประสบภัย (The 

International Development Center of Japan 2014, pp. 25, 27-28, 35-36)

ในด้านความช่วยเหลือที่เป็นบุคลากร ข้อมูลจากรายงานฉบับเดียวกัน

ของ The International Devleopment Center of Japan ระบุว่ามีจำานวน 

800 คน จาก 54 ประเทศ/ ภูมิภาคที่เป็นอาสาสมัครและเข้ามาปฏิบัติการ 

โดยผ่าน Peace Boat และจำานวน 1,200 คน จาก 83 ประเทศ/ ภูมิภาคที่เป็น

อาสาสมัครและเข้ามาปฏิบัติการโดยผ่านมาท่ี CRASH Japan (The International 

Development Center of Japan 2014, p. 45) ในขณะที่ความช่วยเหลือที่เป็น

สิง่ของบรรเทาทกุขจ์ากองคก์รทีไ่มใ่ชร่ฐัจากตา่งประเทศ (INGOs) จะถูกรวบรวม

และจัดสง่โดยสาขาขององคก์รน้ันในญีปุ่่น ในเวลาเดยีวกันสำาหรับองคก์รทีไ่มใ่ชร่ฐั

ของญี่ปุ่นในต่างประเทศก็จะรวบรวมความช่วยเหลือและส่งไปที่สาขาองค์กรน้ัน 

ที่อยู่ในประเทศน้ัน เพื่อรวบรวมและส่งเข้ามายังสำานักงานในญี่ปุ่นต่อไป โดยที่

สิ่งของเหล่าน้ีแบ่งออกเป็นอาหารและเครื่องดื่ม เชื้อเพลิง สิ่งของบรรเทาทุกข์ 

บรกิารทีส่นับสนุนการกระจายสิง่ของบรรเทาทกุข ์และสิง่ของบรรเทาทกุขส์ำาหรบั

กรณีการระเบิดของโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ (The International Development 



ตัวแสดงนอกโครงสร้างภาครัฐกับการประสานงานการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์   117

Center of Japan 2014, pp. 51-52) ส่วนองค์กรที่ไม่ใช่รัฐจากต่างประเทศ 

(Foreign NGOs หรอื International NGOs) ทีไ่มม่สีาขาของตนในประเทศญีปุ่น่ 

ก็ได้ดำาเนินการระดมความช่วยเหลือและส่งมอบความช่วยเหลือใน 3 รูปแบบ  

กล่าวคือ หนึ่ง ทำากิจกรรมความช่วยเหลือด้วยตัวเองโดยตั้งสำานักชั่วคราวของ

ตนเองในญี่ปุ่น หรือ สอง ตั้งสำานักงานชั่วคราวในญี่ปุ่นและระดมเงินสนับสนุน 

ให้แก่องค์กรที่มีอยู่แล้ว (ทำากิจกรรมอยู่แล้ว) ของญี่ปุ่น หรือ สาม ให้เงินบริจาค

หรือ เงินทุนสนับสนุนแก่องค์กรที่มีอยู่แล้วของญี่ปุ่น ข้อมูลจาก Japan NGO 

Center for International Cooperation (JANIC) อธิบายว่า องค์กรที่ไม่ใช่รัฐ

ที่มาจากต่างประเทศเหล่านี้เลือกวิธีที่ 2 หรือ 3 มากกว่าวิธีที่ 1 (The Interna-

tional Development Center of Japan 2014, p. 62)

จากข้อมูลข้างต้น จะเห็นได้ว่าความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่มาจาก

องค์กรที่ไม่ใช่รัฐจากต่างประเทศมีจำานวนมาก หลากหลายรูปแบบ และเข้ามา 

ในหลายช่องทาง ดังนั้น เพื่อให้การรับความช่วยเหลือมีประสิทธิภาพและการใช้

ความช่วยเหลือเกิดประสิทธิผล จำาเป็นต้องมีโครงสร้างเชิงสถาบัน กลไกและองค์กร

ในการประสานงานเพ่ือรับและส่งต่อความช่วยเหลือเหล่าน้ีเข้าไปยังพ้ืนท่ีท่ีประสบภัย

ให้ทันเวลาและตรงกับความต้องการของผู้ประสบภัยในแต่ละพื้นที่

3. โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กรส�าหรับการประสานงานการรับความ
ช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์จากองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ

Morris ไดใ้ห้ความเห็นวา่ NGOs ขนาดใหญท่ีม่เีจ้าหน้าทีท่ีม่ปีระสบการณ์

ในเรื่องมาตรฐานสากลและแนวทางการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ในช่วง

เวลาฉุกเฉินเป็นเร่ืองที่มีประโยชน์มากในการสนับสนุนหน่วยงานท้องถ่ินที่ต้องรับ

ภาระลน้เกินในการจัดการปญัหาหรอืสถานการณ์ทีเ่กิดขึน้อนัเปน็ผลมาจากภัยพบิตัิ

ขนาดใหญท่ีไ่ม่ได้คาดคดิมาก่อน แตใ่นทางกลบักัน อาสาสมคัรแบบไมเ่ปน็ทางการ 
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แม้ว่าจะมีความตั้งใจที่จะทำาประโยชน์ให้แก่ผู้ประสบภัย แต่หากละเลยมาตรฐาน

สากลและแนวปฏิบัติแล้ว ก็อาจเป็นผลเสียมากกว่า เช่นเดียวกับความช่วยเหลือ

ที่ไม่เคารพสิทธิมนุษยชนของผู้รับ รวมทั้งศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของเขา ก็อาจ

สร้างปัญหาในระยะยาวได้เช่นเดียวกัน (Morris 2012, p. 45) ดังนั้น เพื่อให ้

การดำาเนินการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่ดำาเนินการโดยองค์กร 

ที่มิใช่ภาครัฐมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล การจัดการโครงสร้างเชิงสถาบันและ

องคก์รให้รองรบัปฏบิตักิารหรอืการมบีทบาทขององคก์รทีไ่มใ่ชร่ฐัเหลา่น้ัน รวมทัง้

กลไกในการประสานงานระหว่างองค์กรภาครัฐกับองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐจึงเป็นสิ่ง

จำาเป็นและมีความสำาคัญมาก

ในกรณีของญี่ปุ่น เนื่องจาก NGOs ขยายตัวขึ้นมากหลังจากเหตุการณ์

แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ที่เมือง Kobe ในปี 1995 ทั้งในด้านปริมาณและบทบาท  

ภาครฐัจึงมีการปรบัตวัเชงิสถาบันและองคก์รเพือ่รองรับการเปลีย่นแปลงดงักลา่ว 

โดยท่ีรัฐบาลญ่ีปุ่นได้ออกกฎหมาย The Law to Promote Specified Nonprofit 

Activities (NGOs) ขึ้นในปี 1998 เพื่อเป็นกรอบทางกฎหมายในการสนับสนุน

การทำางานของ NGOs ในเวลาเดียวกัน อาสาสมัครรายบุคคลก็มีบทบาทเช่นเดียวกัน

ในระดับปฏิบัติการเพ่ือช่วยเหลือผู้ประสบภัย โดยท่ีสภาเพ่ือสวัสดิการสังคม (Social 

Welfare Council) จะทำาหน้าที่ในการประสานงานกับเหล่าอาสาสมัครรายบุคคล

เหล่านี้ในระดับปฏิบัติการผ่าน “ศูนย์อาสาสมัครเพื่อจัดการภัยพิบัติ” (Disaster 

Volunteer Center) ท่ีจะถูกจัดต้ังข้ึนในพ้ืนท่ีประสบภัยพิบัติอย่างเร็วท่ีสุด หลังจาก

สถานการณ์ฉุกเฉินเกิดข้ึน ซ่ึง NGOs ท่ีเข้าไปปฏิบัติการในพ้ืนท่ีก็สามารถใช้ศูนย์ฯ น้ี

เป็นพื้นที่ในการปฏิบัติงานและประสานงานได้เช่นเดียวกัน

ในกรณีของเหตุการณ์ในปี 2011 ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินอันเป็นผล

จากภัยพิบัติ ศูนย์อาสาสมัครเพื่อจัดการภัยพิบัติ ถูกจัดตั้งขึ้นโดยทันทีหลังจาก 

การเกิดแผ่นดินไหวและ Tsunami โดยสภาเพ่ือสวัสดิการสังคมในพ้ืนท่ีท่ียังสามารถ
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ดำาเนินการได้ และ NGOs ท้ังจากในและนอกพ้ืนท่ีก็ได้ดำาเนินการให้ความช่วยเหลือ

เพ่ือบรรเทาทุกข์แก่ผู้ประสบภัย 1 วันหลังจากวันท่ีเกิดภัยพิบัติ รัฐบาลญ่ีปุ่นในขณะน้ัน

ได้ประกาศตั้งสำานักงานประสานงานอาสาสมัครขึ้น (Volunteer Coordination 

Office) เพื่อทำาหน้าที่ประสานงานในการรับและส่งต่อความช่วยเหลือที่ได้รับจาก

อาสาสมัครและ NGOs ต่างๆ นอกจากน้ัน รัฐบาลยังได้ดำาเนินมาตรการทางกฎหมาย 

และกฎระเบยีบหลายประการอยา่งรวดเรว็เพือ่สนับสนุนการทำางานของอาสาสมคัร 

เช่น การให้อาสาสมัครมีบัตรผ่านทางเป็นกรณีพิเศษเพื่อเข้าถึงพื้นที่ได้ หรือทำาให้

กระบวนการในการจัดตัง้ NGOs ง่ายขึน้ รัฐบาลจดัสรรงบประมาณให้แก่ NGOs/ 

NPOs ที่ให้ความช่วยเหลือผู้พิการหรือผู้สูงอายุ รวมทั้งลดภาษีในการซื้อพาหนะ

สำาหรบัใชใ้นการดำาเนินกิจกรรม ในเวลาเดยีวกัน รฐับาลก็ขยายขอ้จำากัด (เพดาน) 

ของการลดภาษีเงินได้ให้แก่ผู้บริจาคเงินเพื่อการกุศลและกิจกรรมของอาสาสมัคร 

รวมทั้งให้เสรีภาพแก่ NGOs/ NPOs มากขึ้นในการใช้เงินบริจาค (The Interna-

tional Development Center of Japan 2014, p. 62)

นอกเหนือจากความพยายามในการรับและส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อ

บรรเทาทุกข์เข้าไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยแล้ว NGOs /NPOs ยังทำาหน้าที่ในการ

สรา้งเครอืขา่ยทัง้ในและนอกภาคสว่นอาสาสมคัร รวมทัง้การระดมทนุเพือ่สนับสนุน

การริเร่ิมกิจกรรมอาสาสมัคร ซ่ึงการดำาเนินการดังกล่าวจำาเป็นต้องมีการประสานงาน

ระหว่างภาคส่วนต่างๆ (The International Development Center of Japan 

2014, p. 68)

สำาหรบัการจัดการเชงิสถาบันในระดบัทอ้งถ่ิน รัฐบาลทอ้งถ่ินไดม้ขีอ้ตกลง

กับสภาเพือ่สวสัดิการสงัคมวา่ เมือ่เกิดภัยพบัิตขิึน้ สภาเพือ่สวสัดกิารสงัคมจะเปน็

ผู้จัดตั้งศูนย์อาสาสมัคร โดยการสนับสนุนของรัฐบาลท้องถิ่น และศูนย์ฯ นี้จะทำา

หน้าท่ีประสานงานระหว่างอาสาสมัครรายบุคคลกับหน่วยอ่ืนๆ ของรัฐ ในการเข้าไป

ปฏิบัติการในพื้นที่ รวมทั้งประสานงานกับ NGOs/ NPOs ด้วย อย่างไรก็ตาม  
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ในกรณีของสถานการณ์ฉุกเฉินในปี 2011 น้ัน ศูนย์อาสาสมัครน้ีไม่สามารถถูก 

จัดตั้งขึ้นได้ในระยะเวลาอันสั้น เพราะความเสียหายจากเหตุการณ์ภัยพิบัติมีความ

ร้ายแรงมาก ซ่ึงความล่าช้าในการจัดต้ังศูนย์อาสาสมัครน้ีมีผลต่อการระดมอาสาสมัคร

และการประสานงานต่างๆ ในทางกลับกัน INGOs/ NGOs/ NPOs สามารถท่ีจะ

ปฏิบัติการได้รวดเร็วกว่า เพราะมีเครือข่ายและความพร้อมมากกว่าในการระดม

อาสาสมัครและการประสานงาน

ในเชิงโครงสร้างองค์กร สำาหรับการประสานงานการให้และรับความช่วยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์ ในยามฉุกเฉิน รัฐบาลได้จัดตั้ง Japan Platform (JPF) ขึ้นใน

ป ี2000 เพือ่ทำาหน้าทีเ่ปน็องคก์รผู้ประสานงานระดบักลางระหวา่ง NGOs/ NPOs 

กับกระทรวงการต่างประเทศ (MOFA) และ Keidanren ในการระดมความช่วยเหลือ

เพือ่บรรเทาทกุขแ์ละสง่ไปชว่ยเหลอืประเทศกำาลงัพฒันา หรอืประเทศผู้ประสบภัย

อื่นๆ สำาหรับสถานการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 นับเป็นเหตุการณ์

สำาคัญสำาหรับ JPF ที่ต้องทำาหน้าที่ในการประสานงานระหว่าง NGOs ทั้งในและ

ต่างประเทศ กับหน่วยงานของรัฐบาลญี่ปุ่นในเร่ืองการรับความช่วยเหลือเพื่อ

บรรเทาทกุขแ์ละปฏบัิตกิารเพือ่นุษยธรรมสำาหรบัสถานการณฉ์กุเฉนิภายในประเทศ

ญีปุ่น่เองอยา่งจริงจังเปน็ครัง้แรก และเน่ืองจากรัฐบาลญีปุ่น่ไมม่รีะบบและขัน้ตอน

ในการรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศ (จากองค์กรเอกชนและบุคคล) ดังนั้น 

ความช่วยเหลือดังกล่าวจึงไหลเข้ามาโดยผ่านองค์กรเอกชนในประเทศโดยไม่มี

กฎหมายหรอืระบบทีเ่ป็นทางการรองรับ ซึง่นับวา่เป็นขอ้จำากัดสำาคญั อยา่งไรก็ตาม 

JPF ก็ได้พยายามทำาหน้าท่ีประสานงานและสนับสนุนกระบวนการรับความช่วยเหลือ

ดังกล่าวเพราะ JPF เป็นหน่วยที่ทำาหน้าที่ประสานงาน 3 ฝ่าย คือ ภาคเอกชน 

ภาครัฐ และ NGOs ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป (The International 

Development Center of Japan 2014, p. 110)

นอกเหนือจาก JPF แล้ว เพื่อที่จะอำานวยความสะดวกในเรื่องของการ

แลกเปลี่ยนและกระจายข้อมูลข่าวสาร การสร้างเครือข่ายของ NGOs/ NPOs 
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เป็นเรื่องจำาเป็นภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินด้วย ดังนั้น NGOs/ NPOs จึงได้สร้าง 

Japan Civil Network (JCN) ขึ้นเพื่อทำาหน้าที่เชื่อมโยง/ ประสานงานระหว่าง 

NGOs/ NPOs ด้วยกันในช่วงปลายเดือนมีนาคม 2011 ซ่ึงการเกิดข้ึนของ JCN น้ี 

นับเป็นครั้งแรกที่ NGOs/ NPOs ในญี่ปุ่นได้รวมตัวกันเป็นเครือข่ายขนาดใหญ่ 

และร่วมมือกันในการดำาเนินกิจกรรม นอกจากจะทำาหน้าที่ประสานงานระหว่าง 

NGOs/ NPOs ด้วยกันแล้ว JNC ยังทำาหน้าท่ีประสานงานและร่วมมือกับหน่วยงาน/ 

องค์กรอื่นๆ อีกด้วย (Sakamoto 2012, p. 30) ดังนั้น จะเห็นได้ว่าการตอบสนอง

ต่อสถานการณ์ฉุกเฉินในเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 ญี่ปุ่นมีการ

จัดการเชิงสถาบันและโครงสร้างองค์กรทั้ง 3 ระดับ คือ อาสาสมัครรายบุคคล 

(ศูนย์อาสาสมัคร), NGOs/ NPOs (JPF), และ เครือข่าย NGOs/ NPOs (JCN) 

นอกจากน้ัน ในระดับปฏิบัติการในการประสานงานกับหน่วยงานของรัฐและองค์กรอ่ืน

ในการกระจายสิง่ของบรรเทาทกุขน้ั์น NGOs/ NPOs ไดใ้ชร้ะบบการประสานงาน

โดยผ่านการประชุม 4 ฝ่าย หรือ 3 ฝ่าย ระหว่างศูนย์ปฏิบัติการของรัฐบาล 

ในพ้ืนท่ี, SDF, รัฐบาลท้องถ่ินและตัวแทน NGOs/ NPOs โดยการแบ่งงานกันทำา

ในระหว่าง 4 ฝ่ายน้ี ก็สะท้อนการประสานงานแบบ Cluster ท่ีได้รับการพัฒนาข้ึน

โดยหน่วยงานของ UN เช่นเดียวกัน (Sakamoto 2012, p. 32)

3.1 Japan Platform1

 Japan Platform (JPF) เป็นองคก์รชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรมในยาม

ฉุกเฉินระหว่างประเทศที่มีความพร้อมในการเผชิญเหตุการณ์วิกฤตทั้งในและนอก

ประเทศ โดยทำาหน้าที่ให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม และประสานงานการให้

ความช่วยเหลืออย่างมีประสิทธิภาพ JPF ทำางานด้วยระบบความร่วมมือ 3 ฝ่าย 

ระหว่างองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ภาคธุรกิจ และรัฐบาล เป็นการทำางาน 

ร่วมกันอย่างใกล้ชิดบนพื้นฐานของความเป็นหุ้นส่วนที่เท่าเทียมกัน และเคารพ 

ในบทบาทของทรัพยากรของแต่ละหน่วยงาน

1 http://www.japanplatform.org/E/
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 NGOs ที่เป็นสมาชิกของ JPF มีเกือบ 50 องค์กรและมาจาก 

หลากหลายสาขาความเชีย่วชาญหลากหลายวตัถุประสงคแ์ละประเภทของกิจกรรม 

องคก์รเหลา่น้ีมีบทบาทไมม่ากก็น้อย ในการตอบสนองตอ่สถานการณ์ฉกุเฉนิในชว่ง

เวลาวิกฤต และในช่วงของการฟื้นฟูบูรณะหลังจากนั้น

 เมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้นในพื้นที่ต่างๆ ของโลก JPF จะส่งบุคลากรเข้าไป

ในพื้นที่ทันทีหลังเกิดเหตุการณ์ และดำาเนินกิจกรรมการให้ความช่วยเหลือต่างๆ 

ร่วมกับ NGOs และภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องด้วยความช่วยเหลือท่ี JPF มีสำารองไว้แล้ว 

ในเวลาเดียวกันก็รวบรวมเงินบริจาคและสิง่ของเพือ่บรรเทาทกุขด์ว้ย JPF มรีะบบ

ที่ทำาให้สามารถส่งบุคลากรเข้าไปในพื้นที่ได้ภายใน 24 ชั่วโมง ซึ่งนับว่าเป็นเรื่องที่

สำาคัญมากสำาหรับการช่วยชีวิต

 นอกจากน้ัน JPF ยังทำาหน้าท่ีประสานงานความร่วมมือท่ีมีวัตถุประสงค์

เพื่อให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ในภาวะฉุกเฉินเป็นไปอย่างรวดเร็วและมี

ประสทิธิภาพ ภายใตแ้นวคดิความร่วมมอืสามฝ่าย- NGO, ภาคธุรกิจ และรัฐบาล

ญ่ีปุ่น (คือกระทรวงการต่างประเทศ)- ท่ีจะเข้าร่วมเป็นหุ้นส่วนท่ีเท่าเทียมกันและมี

ส่วนร่วมในแต่ละจุดแข็งและทรัพยากรของตน JPF ได้สร้างแผนการให้ความช่วยเหลือ

ในภาวะฉุกเฉินและจัดหาสินค้าอุปโภคบริโภคในยามฉุกเฉิน โดยใช้ความรู้ความชำานาญ

และทรัพยากรของ NGO และบริษัทเอกชน และ JPF ยังเปิดโอกาสให้สมาชิก 

ในชุมชนญี่ปุ่นหลายๆ แห่งมีส่วนร่วมในการดำาเนินการเพื่อความรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพในกรณีที่เกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือวิกฤตผู้ลี้ภัยขึ้น

 ในกรณีของมหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 JPF ได้อาศัย

ประสบการณ์ในการทำางานในต่างประเทศมาประยุกต์ใช้ในการให้ความช่วยเหลือ

แก่ประชาชนญี่ปุ่นในเหตุการณ์ภัยพิบัติดังกล่าว นอกจากนั้น JPF ยังได้ทดลอง

เปิดสำานักงานชั่วคราวขึ้นในพื้นที่ประสบภัยในเมือง Sendai จังหวัด Miyagi  

และเมือง Tono จังหวัด Iwate เพื่อให้การสนับสนุนทางการเงินและปฏิบัติการ
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แก่ NGOs ต่างๆ ทั้ง NGOs ในพื้นที่เช่น Ishinomaki Disaster Recovery 

Assistance Council Inc. และ NGOs นอกพ้ืนท่ีท่ีเข้ามาทำางานในพ้ืนท่ี รวมท้ัง

ทำาหน้าท่ีประสานงานกับหน่วยงานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง เช่น หน่วยงานของรัฐบาล, SDF, 

และภาคเอกชน ในเวลาเดียวกัน ก็ส่งบุคลากรเข้าไปช่วยปฏิบัติการในพื้นที่ด้วย 

เช่น ส่งบุคลากรไปที่ศูนย์อาสาสมัครเพื่อจัดการภัยพิบัติที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยสภา

สวัสดิการสังคมที่เมือง Kesennuma และ Onagawa ในจังหวัด Miyagi เป็นต้น 

(The International Development Center of Japan 2014, p. 105)

 จากรายงาน เรื่อง Comprehensive Review of Assistance 

from Overseas for the Great East Japan Earthquake ระบุว่า หลังจาก

เหตุการณ์มหาภัยพิบัติ JPF ได้รับเงินบริจาคเป็นจำานวนมากจากบริษัทเอกชน 

จากทั่วโลก และ JPF ได้ให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ประสบภัยในพื้นที่ใน 2 ลักษณะ 

กล่าวคือ หนึ่ง Co- existence Fund หรือ Stand By Together Fund ซึ่งถูก

จัดตั้งขึ้นในเดือนเมษายน 2011 เพื่อสนับสนุน NGOs/ NPOs ที่ไม่ใช่สมาชิกของ 

JPF ในงบประมาณ 1 พันล้านเยน โดยมุ่งเป้าไปที่โครงการที่ให้การสนับสนุน 

การพ่ึงพิงตนเองของพ้ืนท่ี การอยู่ร่วมกันโดยตัดข้ามพรมแดนด้านอายุ และการฟ้ืนฟู

จิตวิญญาณท่ีมีรากฐานประเพณีและวัฒนธรรมชุมชน รวมท้ังการสร้างความเข้มแข็ง

ให้แก่ NPOs ท้องถ่ินที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมการฟื้นฟูบูรณะต่างๆ เช่น  

การก่อสรา้ง และการให้คำาแนะนำาในการทำาแผนปฏบิตักิารและการดำาเนินโครงการ 

เป็นต้น สอง เงินให้เปล่าที่ให้แก่ NGOs จำานวน 40 องค์กรที่เป็นสมาชิกของ 

JPF ซึ่งโดยปกติทำากิจกรรมการให้ความช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรมในภาวะฉุกเฉิน

ในต่างประเทศ โดยในช่วง 2011-2012 JPF จัดสรรเงินให้ NGOs เหล่านี้ในการ

ดำาเนินกิจกรรมใน 3 ช่วงเวลา คือ ช่วง Initial reponse phase เป็นเวลา 3 เดือน 

ระหว่างมีนาคม-พฤษภาคม 2011 ช่วง Emergency response phase ระหว่าง

มิถุนายน-ธันวาคม 2011 และช่วง Recovery phase ตั้งแต่มกราคม 2012 

เป็นต้นมา (The International Development Center of Japan 2014, pp. 66-68)
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 การทำางานของ JPF ได้รับการประเมินว่ามีผลต่อการช่วยชีวิตและ

ช่วยฟื้นฟูสภาพแวดล้อมของการดำารงชีวิตให้แก่ผู้ประสบภัย โดยการประยุกต์ใช้

ประสบการณใ์นต่างประเทศของตน โดยเฉพาะการจัดสง่ความชว่ยเหลอืไปยงัพืน้ที่

ที่ประสบภัยได้อย่างรวดเร็ว หลังจากประเมินความต้องการในพื้นที่ได้แล้ว

 อย่างไรก็ตาม บนความรู้และประสบการณ์ที่จำากัด JPF ตระหนักว่า 

ปัญหาที่สำาคัญที่สุดของการให้และรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ในภาวะ 

ฉุกเฉินและปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรมของญ่ีปุ่น คือ การไม่มีระบบการประสานงาน

ท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงมีผลต่อการช่วยชีวิตและบรรเทาความทุกข์ทรมานของประชาชน

โดยรวม

3.2 Japan Civil Network2

 Japan Civil Network for Disaster Relief in the East Japan 

(JCN) เป็นกรอบความร่วมมือแบบหลวมของ NGOs, CBOs และภาคเอกชน 

ในญี่ปุ่นที่ก่อตั้งขึ้นหลังเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการในปี 2011 เพื่อให้ความ

ช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์แก่ผู้ประสบภัยในพื้นที่

 ขอ้มลูจากเวบ็ไซดแ์สดงให้เห็นวา่ JCN มรีปูแบบการทำางานใกลเ้คยีง

กับ JPF ในเรื่องของการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และการประสานงาน

ความช่วยเหลือระหว่างภาคส่วนต่างๆ คือ NGOs/ NPOs อาสาสมัคร ภาครัฐ 

และภาคเอกชน แต่สิ่งที่แตกต่างกันก็คือ JCN ให้ความสำาคัญแก่การประสานงาน 

การรับความช่วยเหลือและส่งต่อความช่วยเหลือระหว่าง 4 ภาคส่วนที่กล่าวมา 

ข้างต้น ในขณะที่ JPF มีทั้งกิจกรรมการจัดหาและส่งต่อความช่วยเหลือ และ

กิจกรรมประสานงานระหว่าง 3 ภาคส่วนที่สำาคัญ คือ ภาคเอกชน ภาครัฐ และ

ภาคประชาสังคม (NGOs/ NPOs)

2 http://www.jpu-civil.net/2014/english/
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 จนกระทั่งถึงปี 2005 JCN มีสมาชิก 641 องค์กร ประกอบด้วย 

NGOs/ NPOs และภาคเอกชนและนับตั้งแต่เดือนมีนาคม 2011 เป็นต้นมา JCN 

ดำาเนินกิจกรรมที่สำาคัญ 5 ประการ คือ หนึ่ง การประชุมอย่างสม่ำาเสมอในพื้นที่

นับตั้งแต่เดือนพฤษภาคม 2011 จนถึงเดือนสิงหาคม 2014 สอง การประชุม 

ระดับชาติเพื่อสนับสนุนผู้อพยพ ซึ่งดำาเนินการในช่วงปี 2012 จนถึงปี 2013  

สาม การประชุมระดับชาติร่วมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการสนับสนุนผู้อพยพ  

ซึ่งมีทั้งหมด 5 ครั้ง ในระหว่างปี 2012 ถึงปี 2013 สี ่การทำารายงานระดับชาติ

เร่ืองการสำารวจองค์กรท่ีสนับสนุนผู้อพยพ โดยใช้แบบสอบถาม ซ่ึงมีการดำาเนินการ 

2 คร้ัง ในปี 2012 และ 2013 และห้า การประชุมหารือร่วมกับรัฐบาลในการสนับสนุน

ผู้ประสบภัยทัง้ในชว่งเวลาฉกุเฉนิและการฟืน้ฟบูรูณะ นับตัง้แตป่ ี2011 ถึงป ี2014

3.3 Japan NGOs Center for International Cooperation 

(JANIC)3

 Japan NGOs Center for International Cooperation (JANIC) 

เป็นเครือข่ายขององค์กรภาคประชาสังคม (CSOs) ที่สนับสนุนการแก้ปัญหา 

ระดับโลก (global issues) ได้รับการจัดตั้งขึ้นในปี 1987 โดยผู้นำากลุ่ม NGOs 

ทีต่ระหนักถึงความสำาคญัของการประสานงานทีด่ขีึน้ในสงัคมญีปุ่น่และเพือ่อำานวย

ความสะดวกในการติดต่อสื่อสารกับกลุ่มประชาสังคมจากนอกประเทศ JANIC  

มพีนัธกิจทีส่ำาคญัคอื หน่ึง สนับสนุนการสร้างเครือขา่ยและกิจกรรมร่วมกับ NGOs 

ญี่ปุ่นที่มีส่วนร่วมในความร่วมมือระหว่างประเทศ สอง อำานวยความสะดวกให้แก่

กิจกรรมร่วมที่ดำาเนินการโดยสมาชิกและภาคประชาสังคมโดยรวมของญี่ปุ่น  

สาม สรา้งความเขม้แขง็ให้แก่ความสามารถเชงิสถาบนัของ NGOs ในการดำาเนิน

พนัธกิจของตน สี ่เผยแพรข่อ้มลูขา่วสารเก่ียวกับวถีิชวีติของประชาชนในประเทศ

กำาลงัพฒันา และห้า ให้ความรูแ้ก่สาธารณชนโดยทัว่ไปเก่ียวกับบทบาทของ NGOs 

3 http://www.janic.org/en/ 
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และสนับสนุนให้เข้ามีส่วนร่วมในกิจกรรมของ NGOs ในรูปแบบต่างๆ โดย JANIC 

จะทำากิจกรรมท่ีสำาคัญ 5 ประเภทคือ หน่ึง สนับสนุนความเป็นหุ้นส่วนระหว่าง NGOs 

ต่างๆ สอง ทำาการศึกษาวิจัยและผลักดันนโยบาย สาม สร้างความเข้มแข็งให้แก่

ความสามารถและความรับผิดชอบทางสังคมของ NGOs ส่ี ส่งเสริมการมีส่วนร่วม

และการสนับสนุนของประชาชน และห้า ส่งเสริม/ สนับสนุนการเจรจาระหว่าง 

NGOs กับภาคส่วนอื่นๆ

 ในชว่งหลงัเหตกุารณม์หาภัยพบัิต ิ3 ประการ ในเดอืนมนีาคม 2011 

จนกระทั่งปี 2013 JANIC ได้รับเงินบริจาคเป็นจำานวนมากทั้งจากภายในและ 

ตา่งประเทศ และไดก้ระจายเงินบรจิาคดังกลา่วให้แก่ NGOs ทีเ่ปน็สมาชกิประมาณ 

30 องคก์ร เปน็รายเดอืนเพือ่ดำาเนินกิจกรรม/ โครงการเพือ่ชว่ยเหลอืผู้ประสบภัย

ในพ้ืนท่ี เงินสนับสนุนท่ี JANIC มอบให้น้ัน ไม่มีการกำาหนดวัตถุประสงค์การใช้ท่ีชัดเจน 

ทำาให้ NGOs มีเสรีภาพในการใช้เงินและสามารถนำาเงินไปใช้ในการบริหารจัดการ

โครงการ/กิจกรรมได้อย่างคล่องตัว ซึ่งเป็นเรื่องสำาคัญมาก เพราะไม่เช่นนั้นแล้ว 

NGOs ส่วนใหญ่จะประสบปัญหาในการระดมทุนสำาหรับเป็นค่าบริหารจัดการ 

ในการดำาเนินโครงการหรือทำากิจกรรมต่างๆ ตามกฎหมาย (The International 

Development Center of Japan 2014 p. 66) ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าวิธี 

ดำาเนินการของ JANIC เป็นวิธีท่ีก้าวข้ามข้อจำากัดท่ีมีอยู่เพ่ือสนับสนุนให้กระบวนการ

ส่งต่อและใช้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ

 นอกจากน้ัน JANIC ยังดำาเนินกิจกรรมเช่นเดียวกับ JPF ในช่วงแรก

หลังเหตุการณ์ภัยพิบัติ กล่าวคือ การตั้งสำานักงานในพื้นที่ประสบภัยทั้ง 3 จังหวัด

คอื Miyagi, Iwate, และ Fukushima โดยการสนับสนุนจากผู้ให้ทัง้จากในประเทศ

และต่างประเทศ เพื่อทำาหน้าที่รวบรวมข้อมูลข่าวสารและประสานงานระหว่าง 

NGOs ด้วยกันเอง และระหว่าง NGOs กับประชาชนในพื้นที่ รวมทั้งทำาหน้าที่

ในการแบ่งปันข้อมูลข่าวสารระหว่าง NGOs กับ INGOs และกับภาคเอกชน  
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โดยการประชุม The Great East Japan Earthquake NGO Information 

Sharing Meeting ทุกสัปดาห์ในช่วง 3 เดือนแรกหลังภัยพิบัติและสัปดาห์เว้นสัปดาห์

จนถึง 9 เดือนหลังภัยพิบัติ รวมทั้งดำาเนินการจับคู่อุปสงค์/ อุปทาน ระหว่างผู้ให้

จากต่างประเทศหรอืภาคเอกชนกับ NGOs และใหก้ารสนบัสนนุด้านโลจิสติกส์แก ่

NGOs ที่เป็นสมาชิก พร้อมทั้งเงินสนับสนุน NGOs Relief Fund for Japan 

Earthquake and Tsunami (The International Development Center 

Japan 2014 p. 105)

 ข้อมูลเก่ียวกับเครือข่าย NGOs ท้ัง 3 องค์กรข้างต้น แสดงให้เห็นถึง

ความท้าทายเชิงสถาบันและกลไกการประสานงานของ NGOs กับภาคส่วนต่างๆ 

ในเวลาเดียวกัน ข้อมูลก็แสดงให้เห็นถึงความพยายามของทั้ง NGOs และภาครัฐ

ในการก้าวข้ามข้อจำากัดและความท้าทายเหล่าน้ัน โดยในการปรับแก้หรือออก 

กฎระเบียบขึ้นมาใหม่เพื่อสนับสนุนการทำางานของ NGOs และอำานวยให้การ

ประสานงานระหว่าง NGOs และภาคส่วนต่างๆ ในกระบวนการรับและส่งต่อ 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์มีประสิทธิภาพมากขึ้นทั้งในช่วงระยะเวลาฉุกเฉิน

และในช่วงของการฟื้นฟูบูรณะ

4. การประสานงานการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์โดย NGOs 
ในพื้นที่

รายงานเร่ือง Comprehensive Review of Assistance from Overseas 

for the Great East Japan Earthquake ได้ตั้งข้อสังเกตเก่ียวกับบทบาท 

ของ NGOs ในการรับและส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์เข้าไปในพื้นที่ 

ที่ประสบภัยว่า NGOs มักรายงานว่า NGOs มีบทบาทมากในการฟื้นฟูบูรณะ 

ในพืน้ทีท่ีป่ระสบภัย ซึง่ในความเปน็จรงิแลว้ กระบวนการฟืน้ฟไูดรั้บการดำาเนินการ

โดยรัฐบาลท้องถ่ินมากกว่า ในเวลาเดียวกัน ข้อเท็จจริงที่ไม่อาจปฏิเสธได้คือ  
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การทำางานของ NGOs ในพืน้ทีป่ระสบความสำาเรจ็เพราะประชาชนในพืน้ทีใ่ห้ความ

รว่มมือ แต่ NGOs มกัรายงานในลกัษณะทีว่า่คนในชมุชนมลีกัษณะไมก่ระตอืรอืรน้ 

(passive) และรอคอยความชว่ยเหลอืจาก NGOs ซึง่ไมใ่ชค่วามจริงทัง้หมด (The  

International Development Center of Japan 2014, p. 47) จากข้อสังเกตน้ี 

แสดงให้เห็นวา่มคีวามรว่มมอืและการประสานงานกันระหวา่ง NGOs และรฐับาล

ท้องถ่ินในช่วงเวลาฉุกเฉินและการฟ้ืนฟูบูรณะเพ่ือให้ความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

สามารถถูกส่งต่อไปยังผู้ประสบภัยในพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

โดยปกติแล้ว รัฐบาลท้องถ่ินกับ NGOs มีการทำางานร่วมกันอย่างใกล้ชิด

อยูแ่ลว้ โดยผ่านโครงการตา่งๆ ทีรั่ฐบาลทอ้งถ่ินจา้งหรอืมอบหมายให้ NGOs เปน็

ผู้ดำาเนินการ (contract project) ซึ่งความสัมพันธ์ดังกล่าวน้ีเป็นทุนทางสังคม 

(Social asset) ของพื้นที่และเป็นประโยชน์มากในช่วงเวลาฉุกเฉินหลังภัยพิบัติ 

เพราะ NGOs สามารถมสีว่นชว่ยรฐับาลทอ้งถ่ินในการจัดการความชว่ยเหลอืเพือ่

บรรเทาทุกข์และเร่ืองอ่ืนๆ ในช่วงเวลาดังกล่าว (The International Development 

Center of Japan 2014, p. 86)

สำาหรับการจัดการเชิงสถาบันในระดับท้องถ่ิน เพื่อสนับสนุนการทำางาน

ของ NGOs รัฐบาลท้องถิ่นได้มีข้อตกลงกับสภาเพื่อสวัสดิการสังคมว่า เมื่อเกิด

ภัยพิบัติข้ึน สภาเพ่ือสวัสดิการสังคมจะเป็นผู้จัดต้ังศูนย์อาสาสมัคร โดยการสนับสนุน

ของรัฐบาลท้องถ่ิน และศูนย์ฯ น้ีจะทำาหน้าท่ีประสานงานระหว่างอาสาสมัครรายบุคคล

กับหน่วยงานอื่นๆ ของรัฐในการเข้าไปปฏิบัติการในพื้นที่ รวมทั้งประสานงานกับ 

NGOs/ NPOs ด้วย อย่างไรก็ตาม ในกรณีของสถานการณ์ฉุกเฉินในปี 2011 นั้น 

ศูนย์อาสาสมัครน้ีไม่สามารถถูกจัดต้ังขึ้นได้ในระยะเวลาอันสั้นในบางพื้นที่  

เพราะความเสียหายจากเหตุการณ์ภัยพิบัติมีความร้ายแรงมาก ซึ่งความล่าช้า 

ในการจัดต้ังศูนย์อาสาสมัครน้ีมีผลต่อการระดมอาสาสมัครและการประสานงานต่างๆ 

ในทางกลับกัน INGOs/ NGOs/ NPOs สามารถที่จะปฏิบัติการได้รวดเร็วกว่า 

เพราะมีเครือข่ายและความพร้อมมากกว่า ในการระดมอาสาสมัครและการประสานงาน
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นอกจากน้ัน ในบางพื้นที่นอกเหนือจาก JPF และ JCN ที่ทำาหน้าที่

ประสานงานระหว่าง NGO/ NPOs ต่างๆ แล้ว ยังมี NGOs ในพื้นที่ที่ทำาหน้าที่

ประสานงานด้วยเช่นเดียวกัน Ishinomaki Disaster Recovery Assistance 

Council Inc. (IDRAC) เป็นตัวอย่างของ NGOs ที่ทำาหน้าที่ดังกล่าวในจังหวัด 

Miyagi ในขณะที่ Save Takata เป็น NGOs ที่ตั้งขึ้นหลังเหตุการณ์ภัยพิบัต ิ

ในเดือนมีนาคม 2011 และมีบทบาทมากในการฟื้นฟูบูรณะในพื้นที่จังหวัด Iwate

4.1 Ishinomaki Disaster Recovery Assistance Council Inc 

(IDRAC)4

 ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน การประสานงานในพื้นที่ประสบภัยเป็น

เร่ืองสำาคัญอย่างย่ิง Ishinomaki Disaster Recovery Assistance Council Inc. 

(IDRAC) ทำาหน้าที่ในการประสานงานระหว่างอาสาสมัครรายบุคคล กับ NGOs/

NPOs ทั้งในประเทศและต่างประเทศ ในการให้ข้อมูลที่จำาเป็นและประสานงาน 

การให้และรับความช่วยเหลือในพ้ืนท่ี (เมือง Ishinomaki) นอกจากน้ัน ยังทำาหน้าท่ี

ประสานงานกับองค์กรท้องถิ่น คือ Ishinomaki City Council ในการตอบสนอง

ต่อภาวะฉุกเฉิน รวมทั้งร่วมในการประชุมทุกครั้งกับองค์กรท้องถ่ินที่ดำาเนินการ 

ในภาวะฉุกเฉิน คือ Local Disaster Response Headquarter ซ่ึงมีนายกเทศมนตรี

เมือง Ishinomaki เป็นประธาน

 นอกจากบทบาทการเป็นผู้ประสานงานแล้ว IDRAC ยังทำาหน้าที่

สำาคัญอีกประการหนึ่ง คือ การให้ข้อมูลความต้องการของผู้ประสบภัย (needs) 

แก่อาสาสมัคร หรือ NGOs/ NPOs ท่ีจะเข้าไปให้ความช่วยเหลือด้วย เพ่ือหลีกเล่ียง

การกระจุกตวัของความชว่ยเหลอืและสามารถชว่ยให้ความตอ้งการในพืน้ทีกั่บความ

4 archive. ishinomaki-support.com/fbox.php?eid=12602

 archive. ishinomaki-support.com/inbox.php?gid=10099

 archive. ishinomaki-support.com/index.php?module=blog&eid
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ช่วยเหลือท่ีมีสามารถสอดคล้องกันได้ และความช่วยเหลือถูกกระจายไปยังผู้ท่ีได้รับ

ความเดอืดรอ้นตามหลกัการความจำาเปน็อยา่งยิง่ได ้ตวัอยา่งสำาคญัของการทำางาน

ของ IDRAC ในเรื่องนี้ คือ การจัดการทำาความสะอาดเมือง Ishinomaki และ

การให้อาหารร้อนแก่ผู้ประสบภัย เป็นต้น5

 การทำางานของ IDRAC ได้รับการประเมินว่ามีส่วนช่วยให้การ

ประสานงานการรับและสง่ต่อความชว่ยเหลอืในชว่งเวลาฉกุเฉนิระหวา่งอาสาสมคัร 

NGOs/NPOs และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพื้นทีเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ 

ในระดับหน่ึงและช่วยให้ความช่วยเหลือไปถึงผู้ประสบภัยในพ้ืนท่ีได้ (การให้อาหารร้อน) 

รวมทั้งสามารถช่วยให้การกลับคืนสู่สภาพเดิมของพื้นที่เป็นไปได้โดยเร็ว (การทำา 

ความสะอาดพื้นที่ต่างๆ – การจัดการขยะต่างๆ)

 หลังจากเหตุการณ์ภัยพิบัติผ่านไปประมาณ 2 ปี IDRAC ตระหนักว่า 

ประเดน็สำาคัญของกระบวนการฟืน้ฟูบูรณะและการทำาใหส้ภาพชีวติของประชาชน

ในพ้ืนท่ีกลับมามีชีวิตปกติอีกคร้ัง จำาเป็นต้องได้รับการสนับสนุนในรูปแบบท่ีแตกต่าง

จากความช่วยเหลือที่ให้ระยะเวลาฉุกเฉิน และบทบาทขององค์กรประสานงาน 

ในกระบวนการฟื้นฟูก็จะแตกต่างจากองค์กรประสานงานในภาวะฉุกเฉินด้วย  

บนการตระหนักดังกล่าวนี้ IDRAC จึงได้ปรับเปลี่ยนองค์กรใหม่เป็น Ishinomaki 

Future Support Association –IFSA6 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนการฟ้ืนตัว

ของชุมชนและวิถีชีวิตของประชาชนในพื้นที่ โดยที่ IFSA ยังคงทำาหน้าที่เดิม คือ 

เป็นองค์กรผู้ประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะ NGOs/NPOs กับ

รัฐบาลท้องถิ่นและภาคเอกชนในการฟื้นฟูเมือง ในเวลาเดียวกัน IFSA ก็ได้เพิ่ม

บทบาทของการเป็นผู้ดำาเนินโครงการฟื้นฟูบูรณะพื้นที่ขึ้นอีกด้วย โดยที่ IFSA 

5 สัมภาษณ์ Mr. Masahara Nakagawa และ Ms. Tomoko Otsuka เมื่อกรกฎาคม- 

สิงหาคม 2012 
6 http://en-gb.facebook.com/ishinomakisupport/ishinomaki-support.com
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ตระหนักว่า การฟื้นฟูบูรณะที่สำาคัญที่สุดคือ การให้ประชาชนในพื้นที่มีอาชีพ 

สามารถเล้ียงตัวเองได้และการจะทำาให้ประชาชนมีอาชีพได้จำาเป็นท่ีจะต้องฟ้ืนฟูเมือง

ไปพร้อมกับการฟื้นฟูสภาพชีวิตและการมีงานทำา

 นอกเหนือจากการสนับสนุนการฟ้ืนฟูบูรณะในเชิงโครงสร้างของพ้ืนท่ีแล้ว 

IFSA ยังตระหนักว่าการเตรียมพร้อมสำาหรับวิกฤตการณ์เป็นเรื่องสำาคัญมาก

สำาหรับอนาคตที่คาดไม่ได้ว่าจะเกิดอะไรขึ้น ดังน้ัน IFSA จึงให้ความสำาคัญกับ

การเตรียมพร้อมและการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้น โดยการประสานงาน

กับ NGOs/ NPOs อื่นที่มีความสนใจใกล้เคียงกันและดำาเนินโครงการร่วมกัน 

ในการสร้างภาวะผู้นำาในชุมชนและการประสานงานในชุมชน มากกว่าน้ัน IFSA 

ตระหนักว่า การป้องกันที่ดีที่สุด คือ การเรียนรู้จากอดีตที่ผ่านมาและการส่งเสริม

การเรียนรู้ผ่านกิจกรรมต่างๆ IFSA ในปี 2016 จึงทำาโครงการเรื่องการบอกเล่า

เรื่องราวของเหตุการณ์ในปี 2011 ขึ้น เพื่อเป็นการบันทึก เรียนรู้และถ่ายทอด

เรื่องราวดังกล่าวไปสู่สาธารณชน7

4.2 Save Takata8

 Save Takata ก่อต้ังในเดือนมีนาคม 2011 และจดทะเบียนเป็น NGOs 

ในเดือนมิถุนายน 2011 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนับสนุนการฟ้ืนตัวของผู้ประสบภัย

ในพื้นที่เมือง Rikuzentakata จังหวัด Iwate อันเป็นพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจาก 

Tsunami มากที่สุดแห่งหนึ่งของจังหวัดนี้ และในปัจจุบัน (2019) การฟื้นฟูบูรณะ

และการฟื้นตัวของชุมชนก็ยังไม่ได้เสร็จสิ้นสมบูรณ์

 นับต้ังแต่ก่อต้ัง Save Takata ได้ดำาเนินโครงการมาแล้วหลายโครงการ 

โดยมุ่งเน้นท่ีการสร้างความสามารถในการฟ้ืนตัวในระดับชุมชน ผ่านการทำาการผลิต

7 สัมภาษณ์ Mr. Masahara Nakagawa และ Ms. Tomoko Otsuka เมื่อกุมภาพันธ์ 2016
8 Savetakata.org/
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และธุรกิจ 3 ประเภทคือ เกษตรกรรม ธุรกิจ IT และธุรกิจเยาวชน เพื่อสร้าง

ชมุชนทีจ่ะเปน็อนาคตของญีปุ่น่ตอ่ไป ในดา้นการเงิน Save Takarta ไดร้บับรจิาค

ทั้งจากเครือข่าย NGOs (เช่น JPF) และบริษัทเอกชน (เช่น Honda, Microsoft)

 สิ่งที่เป็นจุดแข็งของ Save Takata คือ การให้ความช่วยเหลือแก่ 

ผู้ประสบภัยในชว่งการฟืน้ฟทูีไ่มไ่ดเ้น้นทีส่ิง่ก่อสรา้ง แตใ่ห้ความสำาคญัแก่ประชาชน

ที่ประสบภัย และเป็นการให้ความช่วยเหลือเพื่อให้ผู้ประสบภัยสามารถฟื้นตัวและ

กลับมามีชีวิตที่มีอนาคตได้อีก โดยผ่านการมีงานทำาหรือการสร้างงาน อาชีพที่

เหมาะสมสอดคล้องกับต้นทุนที่มีอยู่ในชุมชน ไม่ว่าจะเป็นลักษณะทางภูมิศาสตร์ 

หรือ ลักษณะทางสังคม วัฒนธรรมก็ตาม ดังนั้น Save Takata จึงเป็นตัวอย่าง

ของ NGOs ในพื้นที่ที่ไม่ได้ทำาหน้าที่เพียงให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ 

ในระยะสั้นภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินเท่านั้น แต่ยังคงทำาหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ

และประสานงานรบัความชว่ยเหลอืจากผู้ให้ทัง้ภายในและตา่งประเทศผ่านโครงการ

ต่างๆ เพ่ือนำาความช่วยเหลือน้ันไปสู่ประชาชนผู้ประสบภัยในพ้ืนท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ

ในระยะยาว

5. บทสรุป

รายงานเร่ือง Comprehensive Review of Assistance from Overseas 

for the Great East Japan Earthquake ได้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับบทบาทของ 

NGOs/ NPOs ในช่วงหลังแผ่นดินไหวใหญ่ที่เมือง Kobe ปี 1995 กับในช่วงหลัง

มหาภัยพิบัติที่ Tohoku ปี 2011 ว่ามีความแตกต่างกันหลายประการ กล่าวคือ 

หน่ึง ระดับของความร่วมมือระหว่างภาคส่วนต่างๆ ซ่ึงในกรณีของ Tohoku มีมากกว่า 

สอง เงินทนุสำาหรับกิจกรรมของอาสาสมัครในกรณีของ Tohoku มปีรมิาณมากกวา่

และเข้าถึงได้มากกว่า สาม ระดับความเป็นมืออาชีพของอาสาสมัครและ NGOs 

ในกรณีของ Tohoku มีสูงกว่า และส่ี ระดับความเป็นสถาบันของอาสาสมัครท่ีเป็น
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บุคคลในกรณีของ Tohoku จะมีมากกว่า ความแตกต่างดังกล่าวข้างต้นน้ี อาจกล่าว

โดยสรุปในภาพรวมได้ว่า NGOs ในยุค Tohoku มีการจัดโครงสร้างและมีความ

เป็นระบบมากกว่า NGOs ในยุคหลัง Kobe (The International Development 

Center of Japan 2014, p. 54)

การเติบโตและมบีทบาทเพิม่มากขึน้ของ NGOs ในสงัคมญีปุ่น่โดยเฉพาะ

ในเหตุการณ์ภัยพิบัติและการฟื้นฟูบูรณะหลังจากน้ันในด้านหน่ึงอาจมองได้ว่า

สถานการณ์ดังกล่าวเป็นส่ิงท่ีดีเพราะ NGOs สามารถเข้ามาเติมเต็มส่ิงท่ีรัฐบาลกลาง 

และรัฐบาลท้องถ่ินไม่สามารถทำาได้ แต่ในอีกด้านหน่ึงสถานการณ์ดังกล่าวก็พาไปสู่

คำาถามเร่ืองเส้นแบ่งระหว่างความรับผิดชอบของรัฐกับความรับผิดชอบของภาค

ประชาสังคมของญ่ีปุ่น นอกจากน้ัน แม้ว่ารัฐบาลญ่ีปุ่นจะได้มีการปรับปรุงการจัดการ

เชิงสถาบันและองค์กรให้ชัดเจนและเป็นระบบมากขึ้น เพื่อรองรับการดำาเนินการ

ของ NGOs / NPOs ในการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพ่ือมนุษยธรรมในภาวะฉุกเฉินจากต่างประเทศในช่วงเหตุการณ์มหาภัยพิบัติ ปี 2011 

แตก่ารศกึษาของ Nakamura ก็ชีใ้ห้เห็นวา่ยงัมขีอ้จำากัดของการจัดการเชงิสถาบนั 

และองค์กรอยู่ โดยเฉพาะในประเด็นเก่ียวกับการประสานงานการรับความช่วยเหลือ

จาก NGOs / NPOs ตา่งประเทศในเรือ่งการเงินและการใชเ้งิน ซึง่การขาดระบบ

ในการประสานงานทีมี่ประสทิธิภาพน้ีนำาไปสูค่วามไม่สามารถในการใชป้ระโยชน์จาก

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ที่ได้รับมาได้อย่างเต็มที่ ดังนั้น เขาจึงได้เสนอว่า 

สิง่ทีส่ำาคญัมากทีส่ดุของการตอบสนองตอ่สถานการณ์ฉกุเฉนิก็คอื การสรา้งระบบ

การประสานงานที่มีประสิทธิภาพและควรเป็นระบบการประสานงานที่ข้ามองค์กร 

เพื่อรองรับความช่วยเหลือหรือปฏิบัติการจำานวนมากที่มาจากต่างประเทศด้วย 

(Nakamura, 2012)
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1. บทเรียนจากประสบการณ์การจัดการภัยพิบัติในปี 2011

1.1 อำานาจรัฐกับการประสานงานการรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์

และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมจากต่างประเทศ

 การจัดการเชิงสถาบันของญี่ปุ่นในฐานะผู้รับในกระบวนการรับ 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมระหว่างประเทศ 

สะท้อนให้เห็นถึงแนวคิดของญี่ ปุ่นในเร่ืองความสัมพันธ์ของตัวแสดงต่างๆ  

ท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการน้ี โดยในระดับระหว่างประเทศ ญ่ีปุ่นยึดม่ันในวิธีคิดท่ีว่า 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับรัฐ และระหว่างรัฐกับองค์การระหว่างประเทศและ INGOs 

ควรวางอยู่บนหลักการการเคารพอำานาจอธิปไตยของรัฐ ตาม UN Resolution 

A/Res/46/182 : Strengthening of the Coordination of Humanitarian 

Emergency Assistance of the UN ในขณะที่ในระดับรัฐ ความสัมพันธ์ 

ของตวัแสดงทีส่ำาคญั คอื ความสมัพนัธ์ระหวา่งรฐับาลกลางกับรฐับาลทอ้งถ่ิน และ

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับ NGOs วางอยู่บนหลักการของการกระจาย 

อำานาจและความรับผิดชอบในการรับ และส่งต่อความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์

และปฏบิติัการเพือ่มนุษยธรรมจากตา่งประเทศเขา้ไปยงัพืน้ทีท่ีป่ระสบภัย ซึง่มกีาร

จัดการเชิงสถาบันในลักษณะที่มีกฎหมายต่างๆ เป็นกรอบ หรือ แนวทางในการ

ดำาเนินการและมีองค์กรระดับปฏิบัติการเป็นเคร่ืองมือหรือกลไกในการดำาเนินการ 

โดยท่ีท้ังสถาบันและองค์กรมีลักษณะท่ียืดหยุ่นและปรับตัวได้มาก แต่ในขณะเดียวกัน

บนความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในลักษณะดังกล่าว โครงสร้างเชิงสถาบันและองค์กร

บทสรุป: จ�ก “คว�มช่วยเหลือ”
สู่ “คว�มส�ม�รถในก�รปรับตัว”
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ที่มีอยู่ยังไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดจากภัยพิบัติขนาดใหญ่

ไดอ้ยา่งมีประสทิธิภาพมากทีส่ดุ และปญัหาในการดำาเนินการบางเรือ่งก็ยงัคงมอียู ่

โดยเฉพาะปัญหาในเร่ืองการประสานงานระหว่างตัวแสดงต่างๆ โดยเฉพาะกับตัวแสดง

ใหม่ๆ  ทีอ่ยูน่อกโครงสร้างภาครฐัน่ันคอื NGOs ทัง้ในประเทศ และจากตา่งประเทศ

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการรับเงินและการใช้จ่ายเงิน

1.2 การจัดการเชงิสถาบนัและองคก์รของการรับความชว่ยเหลือเพือ่

บรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพื่อมนุษยธรรมจากต่างประเทศ

 สถานการณ์มหาภัยพิบัติ 3 ประการ ในปี 2011 ได้เปลี่ยนประเทศ

ญี่ปุ่นจากที่เคยเป็นประเทศผู้ให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ 

เพ่ือมนุษยธรรมแก่ประเทศกำาลังพัฒนาหรือประเทศท่ีประสบภัยพิบัติอ่ืนๆ ให้กลายเป็น

ประเทศที่รับความช่วยเหลือเช่นเดียวกัน และแม้ว่าญี่ปุ่นจะได้ใช้ประสบการณ์ 

การเป็นผู้ให้มาปรับใช้ในการจัดการเชิงสถาบันและโครงสร้างองค์กรสำาหรับการเป็น

ประเทศผู้รับได้ แต่การดำาเนินการดังกล่าวก็ยังมีข้อจำากัดอยู่มาก ทั้งยังไม่ได้เป็น

สิ่งที่ประกันประสิทธิภาพของการรับความช่วยเหลือในระดับปฏิบัติการจริงด้วย  

ดังน้ัน บทเรียนจากญ่ีปุ่นในการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินในปี 2011 ในเร่ือง

การรับความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรมระหว่างประเทศ 

จึงไม่ใช่เร่ืองการจัดการเชิงสถาบันและโครงสร้างองค์กร รวมท้ังไม่ใช่เร่ืองการปรับตัว

ของสถาบันและองค์กร แต่เป็นปัญหาเร่ืองแนวคิดรากฐานของการจัดการเชิงสถาบัน

ของการรบัความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุข ์และปฏบัิติการเพือ่มนุษยธรรมระหวา่ง

ประเทศมากกว่า กล่าวคือ ในการรับและส่งต่อความช่วยเหลือเพ่ือบรรเทาทุกข์น้ัน

จะให้ความสำาคัญแก่บทบาทหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐ หรือจะให้ความสำาคัญ

แก่ประชาชนผู้ประสบภัยในการจัดการตนเองด้วย เพราะบนฐานคิดท่ีแตกต่างกันน้ี 

ทำาให้มกีารจัดการเชงิสถาบนัทีแ่ตกต่างกัน ซึง่ในกรณีของญีปุ่น่สะทอ้นภาพวา่ ญีปุ่น่

ให้ความสำาคัญแก่แนวคิดพื้นฐานเรื่องความรับผิดชอบของรัฐที่ประสบภยัมากกว่า 
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ดังน้ัน การจัดการเชิงสถาบันและองค์กรจึงให้ความสำาคัญแก่บทบาทรัฐมากกว่า 

ตัวแสดงนอกโครงสร้างภาครัฐ เช่น อาสาสมัคร หรือ NGOs ดังจะเห็นได้จาก

จำานวนกฎหมายและองค์กรที่เกี่ยวข้องกับอาสาสมัคร หรือ NGOs ที่มีจำากัดกว่า

จำานวนกฎหมาย หรือองค์กรที่ดำาเนินการโดยภาครัฐ

 นอกจากน้ัน เพ่ือเพ่ิมโอกาสและประสิทธิภาพของการรับความช่วยเหลือ

เพ่ือบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรมระหว่างประเทศ โครงสร้างเชิงสถาบัน

ระหว่างประเทศ โดยเฉพาะกฎหมาย หรือวิธีปฏิบัติระหว่างประเทศเป็นสิ่งจำาเป็น 

แต่บทเรียนจากญ่ีปุ่นในเหตุการณ์มหาภัยพิบัติปี 2011 สะท้อนแนวคิดของญ่ีปุ่นว่า 

ไมไ่ดใ้ห้ความสำาคญักับการรเิริม่แนวทาง หรือวธีิปฏบิตัริะหวา่งประเทศใหม่ๆ  ทีจ่ะ

สนับสนุนการประสานงานการรับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์และปฏิบัติการ

เพือ่มนุษยธรรมระหวา่งประเทศให้มปีระสทิธิภาพและวางอยูบ่นแนวคดิของการให้

ความสำาคัญแก่ผู้ประสบภัยเป็นหลัก หากแต่ยังยึดมั่นอยู่กับแนวคิดเร่ืองอำานาจ

อธิปไตยและความรับผิดชอบของรัฐมากกว่า

 ในเวลาเดียวกัน การเกิดขึ้นของตัวแสดงใหม่นอกโครงสร้างภาครัฐ  

โดยเฉพาะอาสาสมคัร NGOs/ NPOs ทัง้ในระดบัชาตแิละในทอ้งถ่ิน ซึง่มบีทบาท

มากในการประสานงาน และสง่ตอ่ความชว่ยเหลอืไปยงัผู้ประสบภัยในพืน้ที ่สะทอ้น

ให้เห็นถึงข้อจำากัดของโครงสร้างเชิงสถาบันที่ไม่เพียงพอที่จะรองรับและกำากับ 

การดำาเนินการของตัวแสดงใหม่ๆ เหล่าน้ี ประเด็นดังกล่าวจึงเป็นความท้าทายสำาคัญ

ในปจัจุบนัทีรั่ฐต้องปรบัตวั และออกแบบโครงสรา้งเชงิสถาบนัใหมใ่ห้สอดคลอ้งกับ

สถานการณ์

1.3 ตวัแสดงสำาคญัในกระบวนการประสานงานการรบัความชว่ยเหลือ

เพื่อบรรเทาทุกข์

 จนกระทั่งถึงปัจจุบันตัวแสดงสำาคัญในกระบวนการรับและส่งต่อ 

ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศเข้าไปยังพื้นที่ที่ประสบภัยภิบัติ 
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คือ รัฐ นอกจากน้ัน รัฐยังมีบทบาทสำาคัญในการสร้างความเข้มแข็งให้แก่การจัดการ

เชิงสถาบันและการประสานงานการรับความช่วยเหลือ และปฏิบัติการเพ่ือมนุษยธรรม

ในภาวะฉุกเฉินอีกด้วย บทเรียนจากกรณีของญ่ีปุ่นแสดงให้เห็นว่า ภายใต้สถานการณ์

ฉุกเฉิน ตัวแสดงอื่นไม่มีอำานาจและเครื่องมือเท่ารัฐในการสั่งการและดำาเนินการ 

ดังน้ัน การสนับสนุนให้องค์กรและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความพร้อมในการรับมือกับ

สถานการณ์ฉุกเฉินไม่ว่าจะเป็นเร่ืองอำานาจสั่งการ ทรัพยากรในการดำาเนินการ  

ทัง้งบประมาณและบคุลากรจึงเป็นสิง่จำาเป็น แมว้า่การเตรยีมความพร้อมดงักลา่ว

อาจจะไม่มีโอกาสได้ใช้มากนักก็ตาม

 นอกจากน้ัน ตวัแสดงทีเ่กิดขึน้ใหม่นอกโครงสร้างภาครฐั แตม่บีทบาท

สำาคัญในกระบวนการรับและส่งต่อความช่วยเหลือ เช่น อาสาสมัคร และ NGOs 

ก็มีความจำาเป็นที่จะต้องได้รับการเตรียมพร้อมและฝึกฝนเพื่อให้ได้คุณภาพตาม

มาตรฐานเพื่อให้ปฏิบัติการความช่วยเหลือมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลแก่ 

ผู้ประสบภัยท่ีรับความช่วยเหลือดังกล่าว ในเวลาเดียวกัน ลักษณะสำาคัญประการหน่ึง

ของตัวแสดงนอกโครงสร้างภาครัฐเหล่าน้ี คือ ความย่ังยืนท่ีมีน้อยกว่ามากเม่ือเทียบ

กับตัวแสดงตามโครงสร้างรัฐ ดังนั้น ประเด็นที่ต้องคำานึงถึงก็คือ การแบ่งหน้าที่

กันทำาระหวา่งตวัแสดงทีเ่ปน็หน่วยงานของรฐั กับตวัแสดงทีเ่ปน็ NGOs โดยเฉพาะ

ในชว่งเวลาหลงัสถานการณฉ์กุเฉนิ เน่ืองจากตวัแสดงทีไ่มใ่ชร่ฐัอาจจะหายไป และ

กระบวนการฟื้นฟูบูรณะที่พึ่งพิงตัวแสดงเหล่านั้นก็อาจไม่มีความยั่งยืน

2. จาก “ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์” สู่ “ความสามารถในการ
ยืดหยุ่น ปรับตัวและฟื้นคืนกลับ”

Hannigan เรียกความชว่ยเหลอืเพือ่บรรเทาทกุขท์ีม่าจากตา่งประเทศวา่ 

“Kindness of the Strengers” (Hannigan 2012, p. 42) ซึ่งสะท้อนภาพว่า 

ความช่วยเหลือดังกล่าว แม้ว่าเป็นส่ิงท่ีจำาเป็นสำาหรับผู้รับและเป็นความปรารถนาดี
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ของผู้ให้ แต่สิ่งนี้ก็เป็นของที่มาจากนอกสังคมหรือนอกระบบของผู้รับ ซึ่งอาจเป็น

ส่ิงท่ีไม่เหมาะสมกับผู้รับก็ได้ และท่ีสำาคัญมากกว่าน้ันก็คือ ความช่วยเหลือดังกล่าวน้ี

ไม่ได้เป็นสิ่งที่ปราศจากการเมือง และความเป็นการเมืองของความช่วยเหลือนี้ก็มี

ทั้งการเมืองของผู้ให้และการเมืองของผู้รับด้วย

ในด้านของผู้ให้ ผลประโยชน์ของผู้ให้มีส่วนในการกำาหนดทิศทางและปริมาณ

ของความช่วยเหลือที่จะให้แก่ผู้รับ (Hannigan 2014, pp. 98-100) ในเวลา

เดียวกัน นโยบายและความกังวลของผู้รับก็มีผลในการร้องขอรับความช่วยเหลือ

จากภายนอกด้วย ซึ่งในบางครั้งประเทศผู้รับอาจไม่ร้องขอรับความช่วยเหลือก็ได้ 

ถ้าประเทศน้ันมีความกังวลใจว่า การรับความช่วยเหลือจากต่างประเทศอาจพา 

ไปสู่ปัญหาอื่นในอนาคต หรือสะท้อนภาพความไม่สามารถหรือไม่มีประสิทธิภาพ

ของรัฐตน ทีอ่าจสง่ผลตอ่สถานการณท์างการเมอืงในประเทศตามมา เชน่ ในกรณี

ของญี่ปุ่นในปี 1995 ที่ไม่รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ 

ในเหตุการณ์แผ่นดินไหวครั้งใหญ่ที่เมือง Kobe เพราะมีความเชื่อว่าการจัดการ 

ภัยพิบัติเป็นกิจการภายในประเทศท่ีรัฐต้องรับผิดชอบจัดการ และเช่ือว่ารัฐจัดการได้ 

รวมท้ังมีมาตรการ-มาตรฐานในการดำาเนินการของตนเองท่ีแตกต่างจากประเทศอ่ืน 

หรือในกรณีของประเทศเมียนมา ในคราวที่ประสบภัยพิบัติจากพายุและน้ำาท่วม 

ในปี 2008 และประเทศไม่รับความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์จากต่างประเทศ

เพราะกังวลในด้านความมั่นคง เป็นต้น (Hannigan 2014, pp. 100-103)

นอกจากความเป็นการเมืองของความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาทุกข์ในด้าน

ผลประโยชน์ของชาตแิลว้ ความชว่ยเหลอืดงักลา่วในบางครัง้ก็ถูกใชเ้ปน็เคร่ืองมอื

ของผู้ให้เพื่อการแทรกแซงทางการเมืองในฝ่ายประเทศผู้รับอีกด้วย เพราะดังที่ 

Collins ได้ให้ความเห็นไว้ว่า ธรรมชาติของการแทรกแซงเชิงมนุษยธรรม โดยเฉพาะ

ในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ซับซ้อนเป็นการผสมของประเด็นด้านศีลธรรม การเมือง 

การตรวจสอบได้ และการใช้ทรัพยากรไว้ด้วยกัน ดังน้ัน เพียงแค่การมีความต้ังใจดี 
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ไมไ่ดเ้ปน็เครือ่งพสิจูน์ทีเ่พยีงพอในการตอบสนองต่อความชว่ยเหลอืเพือ่มนุษยธรรม

ในภาวะฉุกเฉิน ส่ิงท่ีมากไปกว่าการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินในระยะส้ัน คือ 

ความท้าทายของการฟื้นฟูบูรณะอย่างยั่งยืน ซึ่งเรียกร้องความมุ่งมั่นในระยะยาว 

รวมถึงมาตรฐานขัน้ต่ำาในการให้ความชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันาดว้ย (Collins 2009, 

p. 244)

จากความเห็นข้างต้น การตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินและการสนับสนุน

กระบวนการฟื้นฟูบูรณะอย่างยั่งยืนจึงควรก้าวออกจากการรับความช่วยเหลือ 

เพื่อบรรเทาทุกข์และการใช้ความช่วยเหลือน้ันให้เกิดประสิทธิผลไปสู่การสร้าง 

ความสามารถในการยดืหยุน่ ปรับตวั และฟืน้คนืกลบัของฝ่ายผู้รบัความชว่ยเหลอื 

ไม่ว่าจะเป็นผู้ประสบภัยในระดับใดก็ตาม ตั้งแต่ระดับบุคคล ครัวเรือน ชุมชน  

หรือประเทศโดยภาพรวม ซึ่ง Collins ได้อธิบายถึงความสามารถในการยืดหยุ่น 

ปรับตัว และฟ้ืนคืนกลับ รวมถึงความปลอดภัยและความเปราะบางในการตอบสนอง

ตอ่ภัยพบิติัวา่ ขึน้อยูกั่บความเปน็เจ้าของในระดบัทอ้งถ่ิน การให้ความรู ้การบงัคบั

และความร่วมมือของผู้มสีว่นไดส้ว่นเสยีหลายฝ่าย (Colliins 2009, p. 229) โดยที ่

Collins ได้อธิบายว่าชุมชน หรือ ระบบที่มีความสามารถในการยืดหยุ่น ปรับตัว 

และฟืน้คนืกลบัได้ จะมลีกัษณะสำาคญั คอื มคีวามสามารถในการจดัการ หรอืรกัษา

โครงสร้างและการทำาหน้าทีพ่ืน้ฐานของตนไวไ้ดใ้นชว่งเหตกุารณ์ภัยพบิตัหิรอืภาวะ 

ฉกุเฉนิ และมีความสามารถในการฟืน้คนืกลบัหลงัจากเหตกุารณ์ความเสยีหายจาก

ภัยพิบัติ (Collins 2009, p. 256) ดังนั้น เพื่อให้พื้นที่และผู้คนที่มีความเสี่ยงต่อ

การเผชิญภัยพิบัติและมีความเปราะบางต่อการสูญเสียหรือประสบภัย การสร้าง

ความสามารถในการยืดหยุ่น ปรับตัว และฟื้นคืนกลับ น่าจะเป็นแนวทางที่สำาคัญ

สำาหรับการตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินและการฟื้นฟูบูรณะที่ยั่งยืน รวมทั้ง 

พาไปสู่การมีชีวิตใหม่หลังภัยพิบัติที่ดีกว่าเดิม
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