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บทคัดยอ

 นิวซีแลนดเปนดินแดนท่ีมีความเส่ียงในการเผชิญหนากับพิบัติภัยในหลายรูป โดยเฉพาะ 

อยางยิ่ง ภัยธรรมชาติ เชน แผนดินไหว ภัยจากพายุ นําทวม แผนดินถลม ฯลฯ ดวยเหตุผลทาง

ภูมิศาสตรท่ีเปนประเทศซ่ึงต้ังอยูบนรอยเล่ือนท่ีสําคัญ และภูมิศาสตรท่ีเปนเกาะอยูใกลกับข้ัวโลก

ใต จึงทําใหประเทศตองเผชิญภัยตางๆ ตลอดระยะเวลานับตั้งแตการกอตั้งประเทศ ภาวะ             

ดังกลาวกลับกลายเปนแรงผลักดันท่ีทําใหนิวซีแลนดพัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติฉุกเฉินอยาง

เปนระบบ และมีประสิทธิภาพจนถึงปจจุบัน บทความฉบับนี้มีจุดประสงค เพื่อชี้ใหเห็นถึง

บทเรียนสําคัญในการพัฒนาการจัดการภาวะฉุกเฉินในนิวซีแลนดในภาพรวม ท้ังในแงแรงผลักดัน

ท่ีสําคัญของพัฒนาการระบบการจัดการภาวะฉุกเฉิน พัฒนาการของการจัดการโครงสรางองคการ 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการภาวะฉุกเฉิน และความทาทายที่นิวซีแลนดตองเผชิญในการ

จัดการภาวะฉุกเฉินในอนาคต   

คําสําคัญ: การจัดการภาวะฉุกเฉิน, การจัดการภัยพิบัติ, การจัดการภาวะฉุกเฉินในนิวซีแลนด  
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Abstract

      New Zealand suffers potential risks from natural hazards and disasters such         

as earthquakes, volcanic eruptions, tsunamis, fl oodings, landslides and severe 

winds because the country is set on an active fault zone (lies across the boundary of 

Australian and Pacifi c tectonic plates) located in the South Pole. These are 

the reasons which have compelled New Zealand to provide an emergency                    

management system to reduce the risks from hazards, which has turned out to 

be extraodinarily effective to this day. The purpose of this paper is to examine 

lessons learned from the development of New Zealand’s emergency management 

system with respect to: the driving force behind the impetus for the emergency 

management system; the development of the organizational structure; relevant 

legislation; and future challenges. 
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การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

1. บทนํา

     ประเทศนิวซีแลนดเปนประเทศท่ีมีลักษณะเปนพื้นที่ขนาดเล็ก มีลักษณะทางกายภาพเปน

เกาะเต็มไปดวยภูเขาไฟที่ยังคุกรุน และตั้งอยูบนรอยเลื่อนที่สําคัญของแผนเปลือกโลกที่ยังมี

พลังพรอมที่จะปะทุตลอดเวลา (Pools, 2003: 58-63) ดวยลักษณะดังกลาว สงผลใหประเทศ

นิวซีแลนดตองเผชิญกับภัยพิบัติทางธรรมชาติหลากหลายรูปแบบ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันผล 
กระทบจากการเผชิญหนากับภัยพิบัติหลายครั้ง นําไปสูการพยายามหาวิธีลดความรุนแรง และ

เตรียมความพรอมสูการหาแนวทางการจัดการภาวะฉุกเฉิน ที่ตองเผชิญอยางเหมาะสมและ

รวดเร็วของทั้งหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชนและทองถิ่นทุกระดับ เชน ระดับรัฐบาลกลาง

ของนิวซีแลนด การจัดการภัยพิบัติภัยและการจัดการภาวะฉุกเฉินถือเปนนโยบายแรกๆ ที่

พรรคการเมืองทุกพรรค (ทั้งพรรคอนุรักษนิยม และพรรคแรงงาน) หากเขามาเปนรัฐบาลตอง

ใหการสนับสนุนและมีการสรางแผนการดําเนินการอยางตอเนื่องนับตั้งแตป ค.ศ. 1932 โดยผอง

ถายประสานงานแผนตางๆ ลงมาถึงระดับทองถิ่น ในสวนทางวิชาการเองก็มีการพยายามศึกษา

ถึงแนวทางการจัดการพิบัติภัยอยางเปนระบบมีการสรางรูปแบบการทํางานลักษณะเครือขาย 

มีการสรางเทคโนโลยีพรอมกับไดพัฒนาหลักสูตรการศึกษาทางดานการจัดการภาวะฉุกเฉิน

อยางตอเนื่อง1 จนเปนที่โดดเดนในระดับภูมิภาค กอปรกับองคการภาคประชาชนที่มีความ

เขมแข็ง สามารถสรางเครือขายการมีสวนรวมในการจัดการภาวะฉุกเฉินไดอยางเปนระบบ จึง

ทําใหประเทศนิวซีแลนดกลายเปนหน่ึงในประเทศท่ีมีระบบการเตรียมรับภัยพิบัติ และการจัดการ 

ภาวะฉุกเฉินที่ดีแหงหนึ่งของโลก
 

     บทความนี้จะเริ่มจากการนําเสนอถึงลักษณะพื้นฐานของภัยพบิัติที่รุนแรงท่ีประเทศ
นิวซีแลนดตองเผชิญ ภายใตภูมิศาสตรที่เปนพื้นที่เกาะที่หางไกล เพื่อใหเห็นถึงผลกระทบท่ีมีตอ

การจัดการภาวะฉุกเฉินของประเทศ สวนที่สองของบทความ จะกลาวถึงพัฒนาของการจัดการ
ภาวะฉุกเฉินในประเทศนิวซีแลนด เปนการทําใหเห็นถึงระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินที่มีการ

เปลี่ยนแปลงตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันที่มีท้ังความผิดพลาดและตอยอดไปสูการพัฒนาตลอด

ในชวงทศวรรษของการเปล่ียนแปลงประเทศ สวนท่ีสาม เพ่ือใหเขาใจภาพรวมของโครงสรางของ

กลไกการจัดการภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนดไดชัดเจนขึ้น จําเปนอยางยิ่งที่ผูอานจะตองศึกษา

เก่ียวกับแนวคิดการจัดการภาวะฉุกเฉิน โครงสรางของการจัดการภัยฉุกเฉินที่สําคัญทุกระดับ 

(ทั้งองคการภาครัฐและเอกชน) กฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน องคการ
และหนวยงานที่มีบทบาทสําคัญตอการจัดการภาวะฉุกเฉินในประเทศนิวซีแลนดปจจุบัน ทั้งนี้ 

สวนสุดทายของบทความ เปนสวนที่กลาวถึงบทเรียนสําคัญของการจัดการ และความทาทายที่

สําคัญของการจัดการภาวะฉุกเฉินที่ประเทศนิวซีแลนดตองเผชิญตอไปในอนาคต
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1ประเทศนิวซีแลนดเปนประเทศท่ีมีหลักสูตรทางดานการศึกษาดานการจัดการภาวะฉุกเฉิน 5 หลักสูตร ใน 8 มหาวิทยาลัย
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2. รูปแบบของภัยพิบัติที่ประเทศนิวซีแลนดเผชิญ
 เมื่อพิจารณาปจจัยทางภูมิศาสตรของนิวซีแลนด จะพบวานิวซีแลนดมีความเสี่ยงตอ

การเกิดภัยพิบัติที่รุนแรง ไมวาจะเปนภัยพิบัติที่มาจากธรรมชาติและภัยพิบัติที่มนุษยสรางขึ้น 

แตกตางจากประเทศหมูเกาะในภูมิภาคเดียวกัน เชน ออสเตรเลีย  ดวยการที่ประเทศมีลักษณะ

เปนเกาะ2 ตั้งอยูกลางทะเลแปซิฟกตอนใต  ลอมรอบไปดวยทะเล การมีที่ตั้งอยูบนรอยตอของ

แผนเปลือกโลกที่สําคัญสองแผน3 ทําใหเกิดภาวะที่ตองเผชิญภัยทั้งสึนามิ และเหตุการณแผน

ดินไหว4 (MCDEM, 2014; Pools, 2003: 62) นอกจากน้ีพื้นที่ของประเทศนิวซีแลนด ยังเปน

เขตที่ตั้งของภูเขาไฟขนาดใหญที่สําคัญของโลกท่ียังมีพลัง5 ในทางกลับกัน ดวยสภาพภูมิศาสตร

ขางตน สงผลใหประเทศนิวซีแลนดถือเปนประเทศที่มีสภาพแวดลอมทางภูมิศาสตรที่สวยงาม 

เต็มไปดวยภูเขาสูง แมนํา ธารนํา หิมะ และพ้ืนที่ทรัพยากรทางธรรมชาติที่โดดเดนอุดมสมบูรณ 

กลายเปนสิ่งที่ดึงดูดใหนักทองเที่ยวมาทองเที่ยวนิวซีแลนดในแตละปเปนจํานวนมาก (Pools, 

2003: 15-21) ถึงแมวานักทองเที่ยวที่มาจะตองเผชิญกับความเสี่ยงในการเผชิญหนากับภัย

พิบัติก็ตาม 

    หากพิจารณาถึงการตั้งถิ่นฐานของชาวนิวซีแลนดนั้นเราจะพบวา การต้ังหลักปกฐานของ

ชุมชนสวนใหญมักจะตั้งภูมิลําเนาอยูใกลแมนํา6 เปนหลักเนื่องจากสังคมนิวซีแลนดเปนสังคม

เกษตรกรรม แหลงนําจึงเปนปจจัยสําคัญในการเพาะปลูก และขนสงผลผลิตทางการเกษตร 
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2ประเทศนิวซีแลนด มีพื้นที่ประมาณ 270,530 ตารางกิโลเมตร มีขนาดใกลเคียงประเทศอังกฤษ เล็กกวาประเทศ 

อิตาลี และญี่ปุน พื้นที่สวนใหญประกอบดวยภูเขาและทะเล พื้นที่ถูกแยกเปนสองสวนตามภูมิศาสตร (ดวยความเปน

เกาะ) คือ แบงเปนเกาะใต ดวยลักษณะท่ีดินแดนแหงนี้ประกอบไปดวย เทือกเขา และพื้นที่แบบชายฝงทะเล จึงทําให
มีประชากรอาศัยเพียง 1 ใน 3 ของประชากรท้ังหมดเทานั้น ประชากรสวนใหญอาศัยในพื้นที่ราบและชายฝง สวน 

เกาะเหนือน้ัน ดวยการที่เปนที่ตั้งของท้ังเมืองหลวง คือ Wellington และเมืองสําคัญ อยาง Auckland  จึงทําผูคน

สวนใหญอาศัยอยูในเกาะน้ีเปนจํานวน 3-4 ของประชากรในประเทศ พื้นที่ภูเขาไฟสลับที่ราบ มีแมนําไหลผาน พื้นที่
สวนใหญ ตั้งอยูในเขต Taupo Volcanic Zone เปนพื้นที่ที่เต็มไปดวยภูมิเขาไฟที่ยังมีพลัง 
3ตั้งอยูบนรอยตอของแผนเปลือกโลกระหวาง แผน Pacifi c plate และแผน  Indo-Australian เหตุการณแผนดินไหว
ในนิวซีแลนดสวนใหญเกิดจากการยกตัวและขยับตัวของรอยแยก Southern Alps จนถึง Alpine Fault
4จากสถิติในป 2013 พบวาประเทศนิวซีแลนดเผชิญภัยแผนดินไหวถึง 26,528 ครั้ง โดยมีแผนดินไหวขนาด 4-6        

ริกเตอร ขึ้นไปถึง 582 ครั้ง สามารถดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดที่ http://www.geonet.org.nz/quakes/statistics
5ภูเขาไฟท่ียังมีพลังในนิวซีแลนดเกือบท้ังหมดอยูในเกาะเหนือ ไดแก ภูเขาไฟ Kermadec Islands, Mayor Island, 

Ngauruhoe, Northland, Okataina Volcanic Centre, Rotorua, Ruapehu ,Taranaki (Egmont),Taupo,Tongariro 
,White Island
6โดยภูมิประเทศนิวซีแลนด มีแมนําสายสําคัญไหลผานหลายสายทั้งพื้นที่ ในเกาะเหนือไดแก Waikato River, 

Whanganui River , Rangaitikei River ฯลฯ แมนําสําคัญในเกาะใต ไดแก Taieri River, Mataura River , Waiau 
River ฯลฯ การต้ังถิ่นฐานของชาวนิวซีแลนด นับตั้งแตอดีต ชาวเมารี มักจะเลือกต้ังถิ่นฐานบริเวณ ใกลแมนําสําคัญ 
เพราะงายตอการเพาะปลูกและการเดินทาง ลักษณะการตั้งถิ่นฐานดังกลาวยังสืบตอกันมาจนถึงปจจุบัน
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การดํารงชีวิตภายใตเงื่อนไขดังกลาวสงผลใหชาวนิวซีแลนดตองเผชิญหนากับสภาวะนําทวม

อยูเสมอ ผลกระทบจากนําทวมแตละคร้ังมีความรุนแรงและรวดเร็วเปนอยางมาก ดวยภาวะที่

พื้นที่ที่มีภูเขาสูง หากมีพายุฝน นําสวนใหญจะถูกสะสมไวบนยอดเขาและไหลมาอยางรวดเร็ว 

ดังจะเห็นชัดเจนในเหตุการณนําทวมครั้งใหญที่พายุไซโคลน Bola7 (ค.ศ. 1988) ไดพัดถลม

ทั่วพื้นที่นิวซีแลนด เกิดภาวะนําทวมทําความเสียหายแกพื้นที่ทางการเกษตรและที่อยูอาศัย

ในเกาะเหนือและเกาะใต เปนจํานวนเงินถึง 82 ลานดอลลาร แมวาจะมีความพยายามของ

ทางรัฐบาลท่ีพยายามสรางระบบเตือนภัยนําทวมใหมีประสิทธิภาพ นับตั้งแตป ค.ศ. 1970 แลว

ก็ตาม ภัยดังกลาวก็ยังแฝงอยู (Web and Mc Entire, 2007: 2)

     แผนดินไหว และภูเขาไฟระเบิดเปนภัยพิบัติหลัก ที่สรางความเสียหายใหแกประเทศ 

ดวยการท่ีนิวซีแลนดต้ังอยูบนรอยเล่ือนระหวาง แผนเปลือกโลกระหวางออสเตรเลียและแปซิฟก 

หรือ ที่เรียกกลุมประเทศที่ตั้งอยูบนวงแหวนแหงไฟ (Ring of fi re Countries)8 เมื่อเกิดการ

เคลื่อนตัวของแผนเปลือกโลกก็จะเกิดแผนดินไหวอยางรุนแรง หนวยงานทางธรณีวิทยาของ

นิวซีแลนดประมาณการวาโดยเฉลี่ยแลว ในหนึ่งปนิวซีแลนดมีการเกิดแผนดินไหว ราว ๆ หนึ่ง

หมื่นหาพันครั้ง9 (GNS, 2014)  โดยจากสถิติยังพบตอไปอีกวา เหตุการณแผนดินไหวคร้ังใหญ

ในนิวซีแลนดนั้น ที่มีขนาดไมตํากวา 6 ริกเตอร เกิดข้ึนราว 27 ครั้ง นับตั้งแตป ค.ศ.1848 จนถึง 

201310 (GNS, 2014) เหตุการณที่สรางความเสียหายใหกับประเทศนิวซีแลนดมากที่สุดคือ 

เหตุการณแผนดินไหวท่ี Hawke’s Bay (ภาคตะวันตกของนิวซีแลนด) ณ เมือง Napier ขนาด 

7.8 ริกเตอร ในป 1931 ที่สงผลใหมีผูเสียชีวิตถึง 256 คน11 (Geonet, 2014) และลาสุดคือ 
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7ชาวนิวซีแลนดเรียกพายุดังกลาววา เปน Deadly cyclone พัดถลมนิวซีแลนดเปนเวลาส่ีวัน ตั้งแต 8 -12 มีนาคม 
ค.ศ. 1988 อานเพ่ิมเติมไดที่ http://en.wikipedia.org/wiki/Cyclone_Bola
8กลุมประเทศที่ตั้งอยูบนชายฝงทะเลแปซิฟก( circum-Pacifi c belt )และตั้งอยูบนรอยแยกที่สําคัญของ แผนเปลือก

โลก แปซิฟก, ออสเตรเลีย, แอตตารกติค, ฟลิปนโน และแนสการ  ทําใหเกิดแผนดินไหวและภูเขาไฟระเบิดบอยคร้ัง 
ไดแก ประเทศ Chile, Mexico, United States,  Russia, Japan, Philippines, Japan,  New Zealand,  Papa 

New Guinea, Indonesia, Canada,Peru,Taiwan, และ Gautemala เปนตน

9อานเพิ่มเติมและดูสถิติลาสุดไดที่     http://www.gns.cri.nz/Home/Learning/Science-Topics/Earthquakes/
New-Zealand-Earthquakes
10สามารถดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดที่ http://www.gns.cri.nz/Home/Learning/Science-Topics/Earthquakes/

New-Zealand-Earthquakes/Where-were-NZs-largest-earthquakes
11เหตุการณนี้ ชาวนิวซีแลนด รูจักกันอีกชื่อหนึ่งวาเปน Napier Earthquake เกิดขึ้น เวลา 10:47 am ในวันอังคาร
ที่ 3 กุมภาพันธ 1931 ทําใหเกิด แผนดินยกตัว ถนน และเมอืงทั้งเมืองถูกทําลาย ทําใหรัฐบาลตองเขามาฟนฟูใหม
ทั้งหมด ถือเปนเหตุการณแผนดินไหวที่สรางความเสียหายใหกับนิวซีแลนดมากท่ีสุด อานเพิ่มเติมไดที่ http://info.

geonet.org.nz/display/quake/M+7.8%2C+Hawke%27s+Bay%2C+3+February+1931 และเปนที่มาของ 
การรางกฎหมายสําคัญเกี่ยวกับการจัดการภาวะฉุกเฉิน ฉบับแรก คือ The Public Safety Conservations Act. 
1932
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แผนดินไหว ที่เมือง Christchurch ที่ทําใหอาคารที่สําคัญของเมืองเสียหายเปนจํานวนมาก ซึ่ง

เหตุการณนี้ ทําใหมีผูเสียชีวิตถึง 185 คน
 

 ภัยจากภูเขาไฟระเบิดท่ีเกิดข้ึนในนิวซีแลนด แมจะไมไดสรางผลกระทบรายแรงโดยตรง 

ตอชีวิตประชาชน เชนเดียวกับภัยแผนดินไหว12 แตภัยดังกลาวน้ันยังสงผลกระทบตอโครงสราง 

พื้นฐานของประเทศ ทรัพยากรทางธรรมชาติ และการทองเที่ยวเสมอมา การระเบิดข้ึนครั้งใหญ

ของภูเขาไฟ Ruapehu ณ พื้นที่ตอนกลางของเกาะเหนือ ในป ค.ศ. 1995 - 1996  ทําใหเกิดฝุน

ละออง และความรอนกระจายไปท่ัวบริเวณ (250 ตารางกิโลเมตร ทั่วเกาะเหนือ) เกิดมลพิษทาง

อากาศ ทําใหพืชผลทางการเกษตร ปาไม ทรัพยากรทางธรรมชาติเสียหายในวงกวาง รวมไปถึง

ยังกระทบตอการทองเที่ยว การสญัจรทางอากาศ ทองถนน แมจะไมมีรายงานผูเสียชีวิต แตจาก

ตัวเลขประมาณการณความเสียหายพบวา นิวซีแลนดตองสูญเสียรายไดจากการทองเท่ียว รวมไป

ถึงทรัพยากรดานการเกษตรกรรม ในชวงดังกลาวถึง 130 ลานดอลลาร นิวซีแลนด (MCDEM, 

2007)13 ท้ังน้ีหลังจากเหตุการณดังกลาว ถือเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาระบบเตือนภัยภูเขาไฟ

ใหมอีกครั้งของนิวซีแลนด โดยมีการติดตั้งกลองเพื่อสังเกตการณภูเขาไฟ ที่เรียกวาระบบ 

“Volcano Cam” เพื่อเผยแพรขาวสารและรายงานความเคลื่อนไหวตลอด 24 ชั่วโมงผาน

ระบบออนไลน14

 สึนามิ เปนคลื่นยักษที่เกิดจากแผนดินไหวขนาดใหญ เมื่อพิจารณาปจจัยทางภูมิศาสตร

แวดลอม นิวซีแลนดตองเผชิญความเสี่ยงตอการเผชิญหนาคอนขางมาก เพราะพื้นที่เปนเกาะตั้ง

อยูในเขตชายฝงของมหาสมุทรแปซิฟก15 แมตลอดระยะเวลาท่ีผานมาประเทศนิวซีแลนดจะไม

เคยไดรับผลกระทบอยางรุนแรงจากสึนามิมีเพียงเหตุการณ ในป 1947 ที่ชายฝงตะวันตกของ
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12อาจเปนเพราะพื้นที่เมืองและการตั้งถิ่นฐานสวนใหญของเมืองในประเทศนิวซีแลนดแยกอยูคอนขางไกลกับพ้ืนที่ 

เขตภูเขาไฟ ยกเวน ในเขตนิวซีแลนดตอนเหนือ เชนเมืองออคแลนด ที่มีที่ตั้งอยูบนแนวของภูมิเขาไฟท่ียังมีพลังหลาย
ลูก (50 ลูกที่กําลังกอตัวขึ้น) ในขณะท่ีหนวยงานดานการเตือนภัยของนิวซีแลนด มองวาออคแลนดเปนพื้นที่ตั้งอยูบน
ความเส่ียงตอการเผชิญภัยแผนดินไหวเปนอยางมากโดยเฉพาะการท่ีมีประชากรจํานวนมากถึง หนึ่งลานสองแสนคน 
ทําใหยากตอการเตรียมพรอมอพยพ
13ภายหลังจากการปะทุครั้งใหญในป 1995 ยังมีการปะทุของ ภูเขา Rauperu จนครั้งลาสุดในป 2012
14ประชาชนสามารถดูความเคลื่อนไหวและภาพความเคล่ือนไหวของ ภูเขาไฟ Ruapehuผาน Vocalno cam ตลอด 

24 ชั่วโมง ที่ http://www.geonet.org.nz/volcano/info/ruapehu ระบบดังกลาวยังมีขอมูลเตือนภัยมากมายเชน
ระดับของอันตราย สถานการณที่เกิด แนวทางปฏิบัติ  ฯลฯ และยังมีการนําระบบไปเช่ือมโยงกับเว็บไซตที่สําคัญของ
ประเทศอีกดวย
15พื้นที่ใตมหาสมุทรแปซิฟกเปนที่ตั้งของรอยเล่ือนของแผนเปลือกโลกที่ทําใหเกิดแผนดินไหวมากกวา 30 รอยเล่ือน
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นิวซีแลนด บริเวณเขต Grisborne ไดเกิดสึนามิ ขนาดความสูง 10 เมตร โดยไดซัดเขาชายฝงมา

ถึงพื้นที่ราบถึง 800 เมตร และเหตุการณสึนามิในป 196016 ที่ไมมีผูเสียชีวิตและความเสียหาย 

(MCDEM, 2014) แมวาผลจากสึนามิ จะไมทําความเสียหายกับนิวซีแลนด แตเปนส่ิงท่ีนาวิตกวา

จากการสํารวจของหนวยงานการปองกันภัยทางพลเรือน ในป ค.ศ. 2013 พบวา นิวซีแลนดมี

แนวโนมตองเผชิญคลื่นขนาดใหญจํานวนมากขึ้นในทุกๆ ป ซึ่งเปนผลใหเกิดการกัดเซาะพื้นที่

ชายฝงอยางรุนแรง

 ดินถลม (Landslide)17 เปนหนึ่งภัยพิบัติที่เกิดขึ้นบอยครั้ง ซึ่งมีสาเหตุสําคัญจาก

แผนดินไหวท่ีรุนแรง และภาวะฝนตกอยางตอเน่ือง ซ่ึงกระทบโดยตรงตอท่ีอยูอาศัยของประชาชน 

รวมไปถึงระบบคมนาคมระหวางเมืองบอยคร้ัง ดังเหตุการณท่ีเกิดข้ึนในป ค.ศ. 1991 เกิดแผนดิน

ถลมที่เมือง Mount Cook ทําใหการคมนาคมถูกตัดขาด เหตุการณ ในป ค.ศ. 1979 แผนดิน

ถลมในเมือง Abbotsford ตอนใตของเมือง Dunedin ทําใหบานเรือนของประชาชนเสียหายไป

ถึง 63 หลัง (GNS, 2014) 

    ทามกลางภูมิศาสตรของประเทศท่ีเปนเกาะ นิวซีแลนดจึงมีพื้นที่เปนชายฝงถึง 18,000 

กิโลเมตร ทุกปนิวซีแลนดตองเผชิญกับพายุที่รุนแรง (Severe Winds)18 และคล่ืนชายฝง 

(Coastal Hazards)19 ที่พรอมทําการกัดเซาะพื้นที่ชายฝง กอใหเกิดความเสียหายใหกับ

ทรัพยสิน และบานเรือน ทั้งนี้ในระยะยาวยอมกระทบตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิศาสตร 

ทรัพยากรดานการทองเท่ียวอยางใหญหลวง มีการคาดการณจากกระทรวงส่ิงแวดลอม (Ministry 

of Environment, 2008: 1) วาในอีกไมเกินสิบปประเทศนิวซีแลนดจะไดรับผลกระทบจาก

คลื่นกัดเซาะฝงมากขึ้นจากเดิมถึง 3 เทา และจะกอใหเกิดความเสียหายทางทรัพยสินอยางมาก
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16อานเพิ่มเติมไดที่ http://www.teara.govt.nz/en/tsunamis/page-3
17อานเพ่ิมเติมเร่ือง ดินถลม และแนวทางการเตือนภัยแผนดินถลมไดท่ี http://www.gns.cri.nz/index.php/Home
/Our-Science/Natural-Hazards/Landslides/New-Zealand-Landslides
18นิวซีแลนดเปนประเทศท่ีตองเผชิญภัยจาก พายุไซโคลน และคลื่นลมแรงมากประเทศหน่ึงของโลก โดยเฉพาะ
ภูมิภาค Wellingtonที่ไดรับขนานนามจากชาวนิวซีแลนดวาเปนเมืองแหง พายุ Windy Wellington เหตุการณลาสุด 

ในป 2013 วันที่ 20-22 มิถุนายน 2013 นิวซีแลนด ยงัเผชิญภัยกับพายุไซโคลน ที่เปนผลทําใหบานเรือนเสียหายถึง 
30,000 หลัง และระบบ การคมนาคมเสียหายและปดใหบริการถึง 3 วันทําการ
19ปจจุบันประเทศนิวซีแลนดไดมีการจัดทําแผนรองรับการเปลี่ยนแปลงเรื่องนี้ไวแลว โดยกระทรวงสิ่งแวดลอมโดยได
จัดทําเปนคูมือและแผนพรอมรับการเปล่ียนแปลง ในป 2008 สามารถอานรายละเอียดของแผนงานและคูมือปฎิบัติ

งานในการจัดการดานภัย Coastal hazards ไดที่เอกสาร https://www.mfe.govt.nz/publications/climate/
coastal-hazards-climate-change-guidance-manual/coastal-hazards-climate-change-guidance-manu-

al.pdf
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 สภาพภูมิอากาศที่หนาวเย็นในฤดูหนาวของพ้ืนที่ทางเกาะใต เชน เมือง unedin และ 

Queenstown ที่พื้นที่สวนใหญเปนพื้นที่เทือกเขาที่สูงมากกวา 1000 เมตร และบางพ้ืนที่ใน

เกาะเหนือที่ติดกับภูเขาสูง ไดแก เมือง Grisbone, Taupo และ Rotorua ประกอบกับฤดูหนาว

ที่ยาวนานมีระยะเวลาถึง 3 - 4 เดือน นิวซีแลนดจึงเปนประเทศที่ตองเผชิญภัยจากพายุหิมะ      

ซึ่งเลี่ยงไมไดที่ตองกระทบตอการคมนาคม ทําความเสียหายตอสาธารณูปโภคพื้นฐานของชุมชน  

ดังเหตุการณพายุหิมะท่ีเมือง Cantabury ในป ค.ศ. 1992 และ 200620  ท่ีทําความเสียหายตอ      

พืชผลทางการเกษตรและฟารม และยังทําใหระบบไฟฟาไมสามารถใชงาน

 แมนิวซีแลนดจะเปนประเทศท่ีลอมรอบดวยทะเล มีแมนําใหญหลายสายผาน แตภัย

แลงกลับกลายเปนปญหาที่ยังตองเผชิญอยูเสมอ ซึ่งเปนผลมาจากการที่นิวซีแลนดมีฤดูรอน 

ยาวนานถึง 3-4 เดือน และผลกระทบที่เกิดจากสภาวะโลกรอน (Global Warming) ที่มากขึ้น

ในทุกป ภัยแลงในนิวซีแลนดทําความเสียหายตอดานการเกษตร และปศุสัตวเปนอยางมาก

ในแทบทุกป ดังจะเห็นไดวา ในป ค.ศ. 1997 - 1998 นิวซีแลนดตองเผชิญหนากับภาวการณ     

เอลนีโญ และเหตุกาณในป ค.ศ. 2000 การเผชิญภัยแลงอยางยาวนานของ เมือง Marlborough 

Bushsfi res ทําใหผลผลิตทางดานการเกษตรลดลงเปนอยางมาก ซ่ึงกระทบตอระบบการสงออก

ของนิวซีแลนดที่ตองสูญเสียรายไดทางเศรษฐกิจจํานวนมหาศาล
 

 แมนิวซีแลนดเปนประเทศที่พยายามที่ใชพลังงานทางเลือกในการผลิตกระแสไฟฟา21 

แตพลังงานนํายังถือเปนแหลงหลักในการผลิตกระแสไฟฟาอยู22 (New Zealand trade and    

Enterprises 2012, 4-6) ภาวะภัยแลงยังสงผลโดยตรงตอการผลิตกระแสไฟฟาของประเทศดวย 

หากภัยแลงตอเน่ืองและยาวนานอาจทําใหเกิดภาวะชะงักงันดานพลังงานของประเทศในทาย
ที่สุด (Webb and Mc Entire 2007, 4) 

 นอกเหนือไปจากภัยที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติ ภายใตการพัฒนาประเทศท่ีรวดเร็วตลอด
ระยะเวลาที่ผานมา ประเทศนิวซีแลนดยังตองเผชิญภัยตอความเสี่ยงที่เปนผลจากการกระทํา

ของมนุษย ความเส่ียงท่ีเปนผลมาจากการเจริญเติบโตเมือง และความซับซอนของเทคโนโลยีดวย
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20ชาวนิวซีแลนดเรียกเหตุการณดังกลาววา Big Snow day อานรายละเอียดเพ่ิมเติมไดที่ http://www.nzhistory.

net.nz/page/%26%23039%3B-big-snow%26%23039%3B
21นิวซีแลนดผลิตไฟฟา มาจากหลายแหลง เชน มาจากพลังงานชีวมวล, พลังงานความรอน, พลังงานนํา, ขยะรีไซเคิล, 
พลังงานลม, ถานหิน, นํามัน และกาซธรรมชาติ ผูที่สนใจสามารถอานเรื่องสัดสวนเร่ืองพลังงาน และพื้นที่ในการผลิต

พลังงานในภูมิภาคตางๆ ของประเทศนิวซีแลนดไดที่  http://www.nzte.govt.nz/media/344115/the_new_
zealand_energy_sector_report_fi nal.pdf

22พลังงานไฟฟาที่ใชในครัวเรือนนิวซีแลนด ผลิตจากพลังงานนําถึง 57% จากเขื่อนตางๆที่กระจายอยูทั่วประเทศท้ัง
พื้นที่เกาะเหนือ และเกาะใต สามารถอานเพิ่มเติมไดที่ http://www.teara.govt.nz/en/hydroelectricity



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

หลายเหตุการณทําใหรัฐบาลนิวซีแลนดตองหันมาใหความสําคัญกับประเด็นนี้ เชน เหตุการณ

ในป ค.ศ. 1968 อุบัติเหตุทางเรือขามฟากระหวางเกาะเหนือไปสูเกาะใต (Wahine Disaster) มี

ผูบาดเจ็บจํานวนมาก และเสียชีวิตถึง 53 ราย23, รวมไปถึงเหตุการณในป 1979 เครื่องบิน Air 

New Zealand ชนกับเทือกเขา Mont Erebus ที่ทําใหมีผูเสียชีวิตท้ังหมด 270 คน24 เปนตน 

(Webb and Mc Entire 2007, 5)

3. พัฒนาการของการจัดการภัยพิบัติ สูการจัดการภาวะฉุกเฉินในประเทศนิวซีแลนด
 ภัยพิบัติ (Disasters) เปนเหตุการณที่เกิดข้ึนอยางรวดเร็ว ณ ที่ใดท่ีหนึ่ง เหตุการณที่

เกิดขึ้นนั้นอาจสงผลรายรุนแรงตอทางรางกาย จิตใจของคนในสังคม รวมไปถึงโครงสรางทาง

กายภาพทรัพยากร ทรัพยสิน สภาพแวดลอม เหตุการณดังกลาวตองกระทบในวงกวางในทุกดาน

(Willson and Oyola-Yemaiel, 2001: 18; Kapucu, 2012: 41)25 เพื่อปองกันสภาพภัยพิบัติ

ที่จะเกิดขึ้นในสังคมมนุษย มีการพยายามจะหาแนวทางในการปองกัน และจัดการผลกระทบท่ี

เกิดขึ้นตอจากภัยพิบัติที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติ และจากมนุษย แนวคิดเรื่องการจัดการพิบัติภัย  

(Disaster Management) หรือ การจัดการภาวะฉุกเฉิน (Emergency Management)26  จึง
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23อานเพิ่มเติมไดที่ http://www.nzhistory.net.nz/culture/wahine-disaster
24อานเพิ่มเติมไดที่  http://www.erebus.co.nz/Background/TheStory.aspx
25ภัยพิบัติแตกตางอยางชัดเจนกับภัยที่เกิดจากเหตุการณอันเปนปกติที่เกิดขึ้นในสังคม เชน อาชญากรรม การเลิก

จางงาน และ ภัยจากความยากจน ปจจุบันยังไมมีขอสรุปเกี่ยวกับคําวาภัยพิบัติอยางชัดเจน เพราะในนานาประเทศ

ก็ใหคํานิยามที่แตกตางกันไป ภายใตความแตกตางนั้น งานเขียนของ Hoetmer (1990) ไดใหแงคิดที่นาสนใจวา

ทามกลางการเปลี่ยนแปลงที่มีความซับซอนของโลกและสังคม นิยามคําวา ภัยพิบัตินาจะรวมไปถึงเหตุการณที่เกิดขึ้น

โดยมนุษยและความซับซอนของเทคโนโลยีดวย ไมไดจํากัดกับสิ่งที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติ เปนตน
26มีขอถกเถียงเก่ียวกับคําสองคําน้ีอยางสมําเสมอในการใช  เชน งานเขียนของ A.K Sabur (2012) ที่ศึกษาเก่ียวกับ
การจัดการภัยพิบัติในบังคลาเทศ  ยังใชคําวา Disaster Management และพยายามนิยามวา Disaster เปนเรื่องเกี่ยว
กับภัยพิบัติที่เก่ียวของกับสิ่งที่เกิดข้ึนกับภัยทางธรรมชาติเทานั้น และ งานเขียน (ตํารา) ของ Coppola P Demon 
(2011) เรื่อง International Disaster Management ที่เลือกใชคําวา ภัยพิบัติ แทน คําวา ฉุกเฉิน Demon มอง

วาไมแตกตางกัน  แตปจจุบัน นานาประเทศ ในงานเขียนสวนใหญ มักนิยมใชคําวาการจัดการภาวะฉุกเฉิน (Emer-

gency) แทนคําวา ภัยพิบัติ เพราะเปนคําที่มีนิยามกวางขวางมากกวา ทั้งในแงของนิยามที่ การจัดการภาวะฉุกเฉิน

จะมีขอบเขต ในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นทั้งภัยที่เกิดเหตุการณ ธรรมชาติ ภัยที่เกิดจาก มนุษยกระทํา ภัยที่เกิดจาก
ความซับซอนทางเทคโนโลยี หรือสังคม ฯลฯ  และในแงของกระบวนการ การบริหารจัดการที่ การจัดการภาวะฉุกเฉิน 
เปนระบบที่สามารถใชความรูในทุกๆ ดานท้ังวิทยาศาสตร วิศวกรรมศาสตร และสังคมศาสตร มาบูรณาการในการ     

แกปญหา ในกระบวนการท่ีเปนองครวม (แตกตางจากแนวคิดเร่ืองการจัดการภัยพิบัติ ท่ีสนใจเฉพาะเร่ืองของการ พรอม

รับกับภัยท่ีจะเกิด และกระบวนการหลังจากการเผชิญภัยเทาน้ัน “after-the fact”) นอกจากน้ี นักวิชาการ เชน Willson 
(2001) Henstra (2010) มองวา การเกิดขึ้นของความนิยมของการใชคําวา การจัดการภาวะฉุกเฉินนั้นเปนสวนหนึ่ง
ของผลพวงของ การเกิดขององคการ แกนนํา FEMA (Federal Emergency Management Agency) ในชวงป 1950 

ดวย ตั้งแตยุคภัยคุกคามนิวเคลียร  เชนกัน อานเพิ่มเติมเรื่องการพัฒนาของ การจัดการภาวะฉุกเฉิน ไดที่ Willson 

and Oyola-Yemaiel. 2001. The evolution of Emergency management and advancement towards a 

profession in United States and Florida หนา 118-120.
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ถูกพัฒนาขึ้น  การจัดการภาวะฉุกเฉิน หมายถึง องคความรูที่วาดวยการจัดการอยางบูรณาการ 

ในการเผชิญหนากับความเสี่ยงภัยพิบัติ หรือภาวะฉุกเฉินที่เกิดข้ึนทั้งจากมนุษย เทคโนโลยี และ 

สภาพแวดลอมทางธรรมชาต ิทีม่ผีลกระทบอยางรวดเรว็ และรนุแรงตอสงัคม (ทาํใหเกดิผูบาดเจบ็

เปนจํานวนมาก กระทบตอโครงสราง ทรัพยสิน เศรษฐกิจ การคาของมนุษย ตอทางสังคมและ

ทางจิตวิทยา ฯลฯ) (Marshall, 1987; Hoetmer, 1991; Willson & Yemaiel, 2001, 118; 

Mc Entire, 2001; Henstra, 2012: 236) ลักษณะดังกลาวจึงทําใหการจัดการภาวะฉุกเฉินมี

ลักษณะเปนศาสตรในการประยุกตใชทั้งวิทยาศาสตร เทคโนโลยี (ในการทํานายภัยพิบัติที่มี

ความเส่ียง) วิศวกรรมศาสตร (เพื่อบรรเทาผลท่ีจะเกิดข้ึนจากภัยพิบัติ) สังคมศาสตรและการ

จัดการ (เพื่อการสรางระบบการบริหารที่ดีในภาวะฉุกเฉิน) การจัดการความเสี่ยง เปนตน ใน

สหรัฐอเมริกา   ถือวาการจัดการฉุกเฉินนั้นเปนหนึ่งในพรมแดนของวิชาการบริหารรัฐกิจหรือ

รัฐประศาสนศาสตร (โดยเฉพาะกลุมนโยบายสาธารณะ) เพราะเนื้อหาวิชามีสวนที่เชื่อมโยง

กับการจัดการผลประโยชนสาธารณะของประเทศ และมีเปาหมายในการตอบสนองใหประชาชน

มีความมั่นคงในชีวิตเปนสําคัญ27 (Kupacu & Garayev, 2012: 312; Waugh, 2011: 204-

205; Henstra, 2010: 236-237; Britton, 2004) สําหรับกระบวนการของการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินโดยทั่วไปแลวจะประกอบไปดวย กระบวนการเตรียมพรอมคาดการณกับภัยที่

จะเกิด (Preparedness), การบรรเทาผลรายท่ีเกิดจากภัยพิบัติ (Prevention & Mitigation)
การตอบสนอง (Response) เม่ือเผชิญภาวะไดอยางทันทวงที และกระบวนการสุดทายคือ ข้ันตอน
ของการฟนฟูหรือ บําบัดสถานการณ เมื่อเหตุการณเกิดข้ึนแลว (Recovery) (Alexander, 

2002; Coppola, 2011; Waugh, 2011) ปจจุบันแนวคิดและการศึกษาการจัดการเรื่อง

ภาวะฉุกเฉินไดพัฒนาไปอยางมาก ในหลายประเทศใหความสําคัญตอการสรางหลักสูตร28 และ
การปฏิบัติอยางเปนระบบเพื่อรองรับกับความเสี่ยงท่ีนับวันยิ่งมากขึ้น

 หากพิจารณาพัฒนาการการเกิดขึ้นของแนวคิดเร่ืองการจัดการภาวะฉุกเฉินใน
นิวซีแลนด เปนไปในทิศทางเดียวกันกับประเทศสหรัฐอเมริกาและอังกฤษที่มีจุดเริ่มตนในชวง

ยุคเริ่มตนสงครามโลกครั้งที่สอง  ที่งานดานการปองกันภัยพลเรือนของนิวซีแลนดในยุคแรกมี

จุดประสงคสําคัญเพียงสรางระบบเตือนภัยจากการรุกรานโจมตีของฝายตรงขาม การมีระบบ
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27แนวคิดการจัดการภาวะฉุกเฉินของอเมริกาน้ีแตกตาง จากประเทศอังกฤษ นิวซีแลนด แคนาดา อยางชัดเจน 
ประเทศเหลาน้ีมองวา การจัดการภาวะฉุกเฉินมีลักษณะเปนองคความรูเฉพาะเร่ือง ควรแยกเปนอีกหนึ่งศาสตรหรือ
องคความรู การจัดหลักสูตรและสาขาวิชาในประเทศเหลานี้จึงเปนไปอยางเอกเทศไมไดนําไปรวมกับวิชาทางการ

บริหารรัฐกิจ หรือรัฐประศาสนศาสตร เชนเดียวกับการจัดการศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา 
28สามารถดูรายละเอียดของหลักสูตรตางๆ ท่ีสถาบันการศึกษาในนานาชาติไดเปดสอนทางดานการจัดการภาวะฉุกเฉิน 

ไดที่ http://www.training.fema.gov/EMIWeb/edu/collegelist/embadegree/



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

อพยพพลเรือนจากภัยสงคราม รวมไปถึงงานดานการฟนฟูโครงสรางพ้ืนฐานที่เปนผลพวงจาก

การเกิดแผนดินไหวเทานั้น ดังนั้นจะพบวางานดานการจัดการภาวะฉุกเฉินงานในยุคตนๆ งาน

เกือบทั้งหมดจะถูกดําเนินการโดยหนวยงานทหาร หรือของกระทรวงกลาโหมเขามาจัดการใน

การเกิดเหตุการณภัยพิบัติที่สําคัญ

    อยางไรก็ตาม เหตุการณสําคัญท่ีถือเปนจุดสําคัญและผลักดันใหนิวซีแลนดทุมเททรัพยากร
กับระบบการบริหารจัดการภาวะฉุกเฉิน คือเหตุการณแผนดินไหวครั้งใหญที่ Hawkes Bay ใน

ป ค.ศ. 193129 ท่ีทําใหประชาชนเสียชีวิต ทรัพยสินโครงสรางบานเรือนตางๆ สูญเสียจํานวนมาก 

เหตุการณนี้รัฐบาลกลางมีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาและใหความชวยเหลือ เพราะ

เหตุการณที่เกิดขึ้นเกินกําลังของทองถิ่นในการแกไข อีกทั้งเมือง ที่วาการของเมือง รวมไปถึง

โรงพยาบาล และหนวยงานบรรเทาสาธารณภัยตางๆ ของเมือง Napier (ที่เปนศูนยกลางการ

สั่งการ) ไดรับความเสียหายเปนอยางมาก รัฐบาลกลางไดพยายามสงความชวยเหลือทั้งการ

ประสานงานกับกองทัพ กับองคการเอกชน โดยสงทีมเขาไปชวยเหลืออยางทันการณ อีกทั้งการ

จัดตั้งคณะกรรมการของประชาชนเพื่อจัดการกับเหตุการณเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว เพื่อประสาน

งานกับหนวยงานเฉพาะกิจที่เขามาชวยเหลือ เชน ทีมแพทยและพยาบาล ทีมกูภัยจากกองทัพ 

ฯลฯ  (Geonet, 2014) ปญหาสําคัญที่พบในการจัดการเหตุการณนี้คือ การตัดสินใจท่ีลาชาของ

หนวยงานระดับปฏิบัติงาน อันเปนผลมาจากการท่ีหนวยงานระดับลางไมมีอํานาจในการตัดสินใจ

ดวยตนเอง

    จึงเปนที่มาของการรางกฎหมายสําคัญของรัฐบาล เพื่อเตรียมกับเหตุการณภัยพิบัติของ

นิวซีแลนด กฎหมาย Public Safety Conservation Act 1932 มีจุดประสงคสําคัญ เพื่อกระจาย

อํานาจการตัดสินใจในภาวะฉุกเฉิน หรือเกิดภัยพิบัติขนาดใหญ ใหกับหนวยงานระดับทองถิ่น 

และรัฐ โดยเฉพาะเรื่องการสั่งการ, การออกกฎหมาย และ การปฏิบัติงาน ใหมีความคลองตัว

ขึ้น แมวากฎหมายดังกลาวจะใหอํานาจคอนขางมากกับการดําเนินการในเรื่องตางๆ แตในขณะ

เดียวกัน เนื้อความของกฎหมายกลับไมไดใหความสนใจตอเรื่องของการบังคับใหทองถิ่นมีการ

จัดทําแผนการรองรับภัยพิบตัิอยางเปนทางการ มีเพียงบางทองถิ่นเทานั้นที่ริเริ่มการจัดทําแผน

ดังกลาว ดวยตนเอง (Webb and McEntire, 2007: 8)

    การพยายามกระจายอํานาจของรัฐบาลกลางเก่ียวกับการปองกันภัยพิบัติใหกับทองถ่ิน

นั้นมีมาอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะในชวงตนป ค.ศ. 1950 รัฐบาลกลางไดมอบอํานาจเรื่องการ

ตอบสนองปองกันภัยพิบัติทางธรรมชาติแกทองถิ่นเพิ่มเติม โดยเฉพาะเรื่องของหนาที่ในการ
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29อานรายละเอียดเร่ืองเหตุการณ เพิ่มเติมไดที่ http://www.teara.govt.nz/en/historic-earthquakes/page-6
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ใหความชวยเหลือ กูภัย หากเกิดการบาดเจ็บจากพิบัติภัย, การเคลื่อนยายประชาชนเขาสูพื้นที่

ที่ปลอดภัย และ การตอบสนองความตองการดานสวัสดิการในภาวะพิบัติภัย เปนตน การชวย

เหลือเงินกูของผูไดรับผลกระทบจากพิบัติภัยในบางโครงการไดรับการจัดสรร และมอบอํานาจ

โดยคณะกรรมการชวยเหลือเงินกูในระดับทองถิ่น (Local Authorities Loans Board) มีการ

วิพากษวิจารณวาแนวทางการกระจายอํานาจเรื่องภาวะฉุกเฉินใหกับทองถิ่นนิวซีแลนดไดรับ

ผลกระทบโดยตรงจากเรื่องของภัยคุกคามในชวงดังกลาวดวย (Webb and Mc Entire, 2007 ; 

Willson & Oyola-Yemaiel, 2001)

    การเกิดขึ้นของกระทรวงการปองกันภัยพลเรือน (Ministry Civil Defence) ในป ค.ศ.

1959 เปนความพยายามของรัฐบาลนิวซีแลนดที่จะทําใหระบบการจัดการภัยพิบัติ (ที่เกิดขึ้น

จากธรรมชาติ) ไมเปนระบบท่ีมุงเนนแตการปองกันภยัจากความมั่นคงทางการทหาร (ทหาร

และกระทรวงกลาโหมเปนผูรับผิดชอบสําคัญ) หรือเปนงานท่ีเกิดข้ึนแตในงานเฉพาะกิจ (ท่ีสังกัด

กระทรวงตางๆ) อีกตอไป ซ่ึงกลับกลายเปนเร่ืองยากท่ีจะแยกงานท้ังสองสวนออกจากกัน ดวย

เหตุผลท่ีวาแนวคิดของการพัฒนาเร่ืองการจัดการภัยพิบัติของประเทศนิวซีแลนดไดผูกโยงกับ

เรื่องความม่ันคงทางทหารและในกองทัพตลอดนับตั้งแตการจัดต้ังประเทศ โครงสรางของระบบ

กําลังหลัก การชวยเหลือยังเปนของกองทัพและกระทรวงกลาโหม (MCDEM, 2014) ทามกลาง

ขอถกเถียงดังกลาว วาการจัดการภัยพิบัติจะเปนไปในทิศทางใด รัฐบาลนิวซีแลนดไดแกปญหา

โดยการผานกฎหมายสําคัญฉบับหนึ่งที ่เรียกวา Civil Defence Act ค.ศ. 1962 โดยมีจุด

ประสงคเพื่อใหงานทั้งสองสวนนั้นสามารถดําเนนิการรวมกัน จึงไดมีการจัดโครงสรางสมัยใหม

ใหบูรณาการ โดยใชงานเปนท่ีต้ังแตการดําเนินการดังกลาวก็ไมเปนผลมากมายนัก การเตรียมการ

ปองกันภัยยังเนนตอภัยคุกคามในเรื่องนิวเคลียรเปนสําคัญ

    ป ค.ศ. 1968 ถือเปนจุดเปลี่ยนสําคัญในทางประวัติศาสตรทางดานการจัดการพิบัติภัย

นิวซีแลนด ทามกลางสภาวะอากาศท่ีเลวรายอยางไมเคยปรากฏมากอนประวัติศาสตร นิวซีแลนด
ตองเผชิญทั้งพายุไซโคลน เชน Giselle ฯลฯ กระทบไปท่ัวประเทศ (เกิดความเสียหายทั้งทาง

ทรัพยสินและการสื่อสาร) ในวันที่ 10 เมษายน ไดเกิดเหตุการณโศกนาฏกรรมครั้งใหญ กับ

เรือเฟอรรี่ที่ทันสมัยที่สุดในขณะน้ัน ชื่อ Wahine30 เรือไดจมลง อันเนื่องมาจากสภาพอากาศ
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30TVE Wahine (คําวา WAHINE ภาษาเมารี แปลวา ผูหญิง)  เปนเรือจักรกล อิเล็กทรอนิกสขนาดใหญ สามารถ 

รองรับผูโดยสารถึง 927-1,050 คน ลูกเรืออีก จํานวน 126 คน รถยนตไดมากกวา 200 คัน  มีความทันสมัยมากมาย 
ในขณะนั้น  เปนเร่ือขามฟากระหวางเกาะ ที่คนนิวซีแลนดใชในการเดินทางขามไปยังเกาะใต โดยมีเสนทางจากเมือง 

Wellington เมืองหลวง ไปยังเมืองLyttelton ของเกาะใต ขณะนั้นการเดินทางทางเรือเปนการคมนาคมเสนทางหลัก
จากเกาะเหนอืสูเกาะใต (ในวันเกิดเหตุ มีผูโดยสารที่เดินทางมาดวยถึง 610 คนและลูกเรือ จํานวน 123 คน) อานเพิ่ม
เติมไดที่ http://www.thewahine.co.nz/



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ 159

อันเลวราย ที่อาว Wellington ทําใหมีผูเสียชีวิต และสูญหายราว 51 คน31 มีผูบาดเจ็บเปน

จํานวนมาก เหตุการณคร้ังน้ีสงผลใหเกิดขอวิพากษวิจารณตอการจัดการภาวะภัยพิบัติของรัฐบาล

กลางอยางมาก ทั้งที่มองวารัฐบาลกลางมีการตอบสนองลาชา ไมมีการลําดับความสําคัญของ

การเขาไปชวยเหลือผูประสบภัย การขาดความเปนระบบ  ไมทราบวาการเตือนภัยเปนความ

รับผิดชอบของกระทรวงหรือหนวยงานใด ฯลฯ ผลดังกลาว ทําใหรัฐบาลกลางนิวซีแลนดไดหัน

มาพัฒนาเรื่องระบบการจัดการขอมูลขาวสารทางการจัดการภัยพิบัติที่เกิดจากมนุษยมากขึ้น 

ระบบการจัดการฐานขอมูลภัยพิบัติถูกสรางขึ้น การประสานงานระหวางองคการในระดับตางๆ 

โดเฉพาะหนวยงานสวนกลาง ถูกออกแบบระบบหนาที่ความรับผิดชอบใหม อีกทั้งรัฐบาลกลาง

เริ่มตระหนักถึงการใหความสําคัญตอเรื่องคาตอบแทนของหนวยงานปองกันภัยฝายพลเรือน 

และงานดานการปองกันภัยสวนทองถิ่นไดเริ่มถูกจัดตั้งขึ้นหลังจากนั้นเพียงหนึ่งเดือน ในวันที่

24 เมษายน ไดเกิดเหตุการณแผนดินไหวขนาดใหญ (7.1 ริกเตอร) ที่พื้นที่ทางตะวันตกของ

เกาะใต บริเวณที่เรียกวา  “Inangahua Junction”32 เหตุการณครั้งนี้ทําใหเกิดแผนดินถลม

ลงมาทับบานเรือนเสียหายเปนจํานวนมาก ทางรถไฟเสียหาย นําทวมเปนผลมาจากเขื่อนถลม

อันเนื่องมาจากแผนดินไหว เมืองถูกตัดขาดจากการสื่อสาร แตเนื่องจากเมืองที่ไดรับผลจาก

แผนดินไหวครั้งนี้เปนเมืองขนาดเล็ก ผลกระทบจากแผนดินไหวจึงไมสงผลตอความสูญเสียมาก 

ประกอบกับในเหตุการณนี้ จะพบวาหนวยงานดานการปองกันภัยของทองถิ่น และระดับรัฐ

สามารถประสานงานไดดี กับทั้งหนวยงานพัฒนาเอกชนและองคการภายนอก จนทําใหการ

เขามาเยียวยาฟนฟูของหนวยงานตางๆ เปนไปไดอยางรวดเร็ว33 เมื่อเปรียบเทียบกับเหตุการณ 

31ชาวนิวซีแลนด เรียกเหตุการณนี้วา “Wahine Disaster” มีการวิเคราะหวา การที่เรือลมเปนเพราะเหตุผลจากการ

เผชิญสภาพอากาศอันเลวรายจากพายุไซโคลน Giselle สงใหเรือไปชนกับ กลุมหินโสโครก และปะการังขนาดใหญที่

เรียกวา “Barrett Reef และ Steeple Rock” อีกทั้งมีการวิเคราะหตอไปวาการที่มีผูโดยสารและลูกเรือเสียชีวิตเปน
จํานวนมากมีสาเหตุจากการท่ี เรือยางชูชีพของเรือ “Wahine” ในการลําเลียงขนสงผูโดยสารและลูกเรือมีไมเพียงพอ 
รวมไปถึงการชวยเหลือที่ลาชาของหนวยงานสวนกลาง อนัเปนผลจากการแจงเตือนภัยที่ไมชัดเจน อานรายละเอียด
เพิ่มเติมไดที่  http://www.nzhistory.net.nz/culture/wahine-disaster 
32ชาวนิวซีแลนดเรียกเหตุการณนี้วา “Inangahua earthquake” อานเพิ่มเติมรายละเอียดเรื่องแผนดินไหวครั้งนี้
ไดที่ http://www.teara.govt.nz/en/historic-earthquakes/page-10และ http://christchurchcitylibraries.

com/kids/nzdisasters/inangahua.asp
33การที่หนวยงานระดับทองถ่ินมีความพรอมตอการเผชิญหนาภัยพิบัติไดดีกวาเพราะทองถิ่นไดมีการจัดทําแผน

รองรับตอการเผชิญหนาตอภัยพิบัติอยางตอเนื่อง ตั้งแตยุคของการเตรียมพรอมรับจากภัยสงครามนิวเคลียร  แผนนี้

ไดจัดทําตามแบบประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา แผนนี้เรียกวา Government Action in a Major Emergency 
(GAME) จัดทําภายใต THE LOCAL AUTHORITIES EMERGENCY POWERS ACT 1953 อานเพิ่มเติมจาก Short ได

จากเอกสารออนไลน ที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/Short%20Historyof%20
Civil%20Defence/$fi le/Short%20Historyof%20Civil%20Defence.pdf
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Wahine ยิ่งสะทอนใหเห็นความดอยประสิทธิภาพของรัฐบาลกลางในการจัดการกับภัยพิบัติ 

แรงผลักดันนี้สงผลทําใหเกิดการปฏิรูประบบการจัดการพิบัติภัย (ทั้งในทางกฎหมายและการ

จัดการ) ของนิวซีแลนดสองประการ คือ หนึ่ง เริ่มมีการนําคําวา Emergency (ภาวะฉุกเฉิน) 

แทนคําวา Disaster (ภัยพิบัติ) ในกฎหมายและแผนปฏิบัติการตางๆ ของรัฐ เพื่อใหครอบคลุม

กับภัยพิบัติในทุกมิติ ทั้งภัยพิบัติสมัยใหมที่เกิดจากมนุษยและทางธรรมชาติ (ซึ่งจะทําใหเกิดการ

บูรณาการในการประสานงาน เนื่องจากทั้งสองเรื่องเปนเรื่องเดียวกัน หนวยงานที่เกี่ยวของใน

ระดับตางๆ ในนิวซีแลนด จะไดมีการระดมทรัพยากรมาใชอยางเต็มความสามารถไมสับสนใน

การรับผิดชอบ ดังกรณี Wahine ที่ประสบปญหาดานความรับผิดชอบของหนวยงาน) และเพ่ือ

ใหเปนไปตามขอเรียกรองของหนวยงานจัดการภัยพิบัติระดับทองถิ่นดวย34 สอง เกิดการแกไข

กฎหมาย Civil Defence Act ค.ศ. 1962 ที่มีเปาหมายเพื่อจะใหอํานาจกับหนวยงานปกครอง

ทองถิ่นมากขึ้น โดยใหทองถิ่นมีอํานาจในการจัดการตามแผนการปองกันภัยระดับทองถิ่นอยาง

เต็มที่

    ในป ค.ศ. 1979 รัฐบาลกลางไดจัดต้ังหนวยงานใหมท่ีช่ือวา Emergency Coordinating

Committee ข้ึนตามหัวเมืองใหญตางๆ เชน Auckland, Wellington และ Christchurch ฯลฯ 

เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานในการประสานงาน และตัดสินใจในสภาวะท่ีตองเผชิญกับภัยพิบัติ

ฉับพลันในสถานการณนั้น (ทําหนาที่ปฏิบัติงานในสถานการณจริง) กับหนวยงานดานการ

จัดการภาวะฉุกเฉินในระดับตางๆ โดยมีเปาประสงคใหการจัดการเหตุการณนั้นมีประสิทธิภาพ

มากขึ้น  แนวคิดเรื่องการจัดตั้งหนวยงานนี้เปนผลพวงจากการท่ีรัฐไดประสบการณจากภาวะ 

ฉุกเฉินในเมือง Auckland (26 February 1973) ที่สารเคมี (Cotton Defoliant)  รั่วไหลจาก

เรือลงสูทะเล35 ทองถิ่นเมือง Auckland และหนวยงาน เชน หนวยงานการทาเรือ หนวยงาน

กรมศุลกากรนิวซีแลนด กระทรวงสาธารณสุข ฯลฯ สามารถจัดตั้งหนวยงานเฉพาะกิจและ

สามารถกําจัดสารเคมีและนําผูไดรับผลเขาสูกระบวนการชวยเหลือไดอยางรวดเร็ว
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34นอกจากปจจัยดังกลาวเร่ืองของการเปล่ียนคํามาใช คําวา  Emergency ยังมีปจจัยเบื้องหลังที่สําคัญอีก คือ กระแส

กดดันจากนานาชาติ ที่นิยมหันมาเปลี่ยนแปลงในการใชคําวาภาวะฉุกเฉิน ทดแทน คําวา ภัยพิบัติ ( ในชวงป ตน 
ค.ศ. 1960  ประชาคมโลกวิตกกังวลจากภัยที่เกิดจากภาวะสงคราม ที่ถือเปนภัยพิบัติที่เปนผลมาจากการกระทําของ
มนุษย) การใชคําวาภาวะฉุกเฉินสามารถอธิบายความไดดีกวาภัยพิบัติซึ่งมีจุดเนนเรื่องภัยที่เกิดจากธรรมชาติเปนหลัก  
(Drabek,1987)  เชน ผลพวงการพยายามเปล่ียนแปลงคําเชนนี้ในอเมริกา  ก็นํามาสูการเกิดขึ้นของ Federal Emer-
gency Management Agency  ในชวงป ค.ศ. 1979 ดวยเชนกัน
35อานเพิ่มเติมไดที่ เอกสารออนไลน http://www.trc.govt.nz/assets/taranaki/civil-defence/pdf/nathaz_

hazno.pdf น.2
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    การเปลี่ยนแปลงเรื่องการจัดการภาวะฉุกเฉินอยางเปนระบบยังคงดําเนินตอไป  ค.ศ. 

1970 ถือเปนอีกหน่ึงยุคท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปอยางมาก มีการจัดต้ังหนวยงานปองกันภัยพลเรือน

ทองถิ่น และภาวะฉุกเฉินในระดับภูมิภาค, การจัดต้ังสภาคูในการพิจารณาวาระเฉพาะเร่ืองภัย

พิบัติเฉพาะหนา และการใหความคุมครองและจายคาตอบแทนในกรณีการเผชิญกับภัยพิบัติ 

อุบัติเหตุแกชาวนิวซีแลนด และการออกกฎหมาย the Accident Compensations Act 1972 

เปนส่ิงท่ีสะทอนใหเห็นถึงความพยายามของการกระจายอํานาจของการจัดการภาวะฉุกเฉินใหกับ

รัฐ และทองถ่ิน อีกท้ังการพยายามทําใหเกิดการบูรณาการของกฎหมายและแผนงานตางๆ ของ

ทองถิ่นตอการจัดการภาวะฉุกเฉิน ในชวงเวลาเดียวกันรัฐบาลนิวซีแลนดยังไดจัดตั้งหนวยงาน

กลางเพ่ือควบคุมการปองกันภัยพลเรือนระดับชาติ (National Civil Defence Headquarters)36 

โดยมีวัตถุประสงค เพื่อตรวจสอบดูแล ประสานงาน ดานทรัพยากร และประกาศสถานการณ

ฉุกเฉินในกรณีที่มีภัยพิบัติขนาดใหญดวย

    ในป ค.ศ. 1979 (8 สิงหาคม) เหตุการณแผนดินถลม ณ พื้นที่ Abbotsford เมือง 

Dunedin37 ทําใหบานเรือนเสียหายจํานวนถึง 69 หลัง สงผลใหรัฐบาลทองถิ่นตองอพยพผู

อยูอาศัยไปสูในที่ปลอดภัยถึงจํานวนถึง 690 คน ผูไดรับผลกระทบหลายคนไดตั้งขอสงสัยเรื่อง

การปกปดขอมูลเร่ืองของความเส่ียงตอดินถลมต้ังแตแรก วาเหตุใดหนวยงานทองถ่ินและหนวยงาน

ของรัฐไมแจงใหอพยพตั้งแตที่เริ่มมีสัญญาณเกิดเหตุ ประเด็นดังกลาวนําไปสูขอกดดันของสภา

และนําไปสูการปรับปรุงแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการปองกันภัยพลเรือน ฉบับ ค.ศ. 1972 ในทาย

ที่สุด (MCDEM, 2014) โดยเฉพาะประเด็นเรื่องของการเปดเผยขอมูลที่จําเปนอยางยิ่งที่

หนวยงานรับผิดชอบตองแสดงขอมูลที่เปดเผยเก่ียวของกับเหตุการณทั้งหมดในทุกกระบวนการ

ตั้งแตเริ่มตนการเตือนภัยตอความเสี่ยง จํานวนผูสูญเสีย ฯลฯ และถือเปนครั้งแรกท่ีรัฐบาลกลาง
ไดมองเห็นการใหความสําคัญตอการจัดตั้งกองทุนเพ่ือใหการสนับสนุนกับหนวยงานทองถ่ิน

ในการเผชิญกับเหตุการณฉุกเฉิน (Webb and Mc Entire, 2007)

36ปจจุบันหนวยงานน้ียังดําเนินการอยูถือเปนหนวยงานหลักในการบัญชาการ และตรวจสอบสถานการณที่มีความ

เสี่ยงทั่วนิวซีแลนด มีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ ที่ตั้งของหนวยงานนี้ตั้งอยูชั้นใตดินของอาคารรัฐสภา ของ
นิวซีแลนดที่ใชเทคโนโลยีออกแบบใหปองกันภัยจากแผนดินใหมไดมากกวา 8 ริกเตอร ชาวนิวซีแลนดเรียกอาคารดัง
กลาววา “the Beehive” หรืออาคาร “รังผึ้ง”
37เปนเหตุการณแผนดินถลมครั้งใหญที่สุดในประวัติศาสตร นิวซีแลนด จากรายงานการศึกษาของ มหาวิทยาลัย 
Otago พบการที่บานเรือนเสียหายเปนจํานวนมากเพราะบานเรือนสวนใหญสรางอยูบนพื้นที่เชิงเขาที่พื้นดินประกอบ
ดวยโคลนและดินตะกอนท่ีไมแนนหนา ฯลฯ สามารถอานเพิ่มเติมไดจาก รายงานของรัฐบาลกลางในเหตุการณนี้ไดที่ 

เอกสารออนไลน http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/ABBOTSFO/$fi le/ABBOTSFO.PDF
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    การเกิดขึ้นของเหตุการณดังกลาว ยังทําใหคณะกรรมการสอบสวนในเหตุการณ 

Abbotsford (ที่ถูกตั้งโดยรัฐบาลกลาง) มีความเห็นตรงกันวาสมควรแกไขหลักเกณฑเรื่อง           

ความรับผิดชอบของอํานาจหนาท่ีระหวางหนวยงานดานการรักษาความปลอดภัยของพลเรือน

สวนกลาง และกําหนดอํานาจหนาที่ของหนวยงานทองถิ่นใหมากขึ้น จนนําไปสูการเกิดข้ึนของ

กฎหมาย The Civil Defense Act 198338 กฎหมายฉบับนี้ ไดบรรจุหนาที่สําคัญอีกประการ

หนึ่งของการจัดการภาวะฉุกเฉินไว คือ การฟนฟูภายหลังจากการเผชิญภัยพิบัติ (Recovery 

Functions) (จากที่ไมเคยบรรจุเรื่องนี้ไวเลยในกฎหมายฉบับกอนหนานี้) ทําใหหนวยงาน

ดานการประสานงานฟนฟูภัยพิบัติถูกตั้งขึ้นเปนครั้งแรก และจัดตั้งไปตามสวนภูมิภาคและ

ทองถิ่นตางๆ โดยหนวยงานไดเริ่มปฏิบัติงานตั้งแตเริ่มกอตั้ง เขาปฏิบัติงานการฟนฟูทางดาน

สถานที่ประสบภัย และฟนฟูในมิติตางๆ ทางสังคม ตั้งแตเหตุการณนําทวมในป ค.ศ. 1983 ที่                

Marlborough ป ค.ศ.1984 ที่เกาะใตและป ค.ศ. 1985 ที่ Thames Coromandel และเมือง 

Grisborne

    ในชวงทายของ ค.ศ. 1980 ดวยแรงกดดันของกระแสโลกท่ีใหความสําคัญกับการจัดการ

ภาวะฉุกเฉิน (Willson and Oyemaiel, 2001: 120) รวมไปถึงแรงกดดันภายในเกี่ยวกับ

การตื่นตัวของประชาชนนิวซีแลนดในการใหความสําคัญระดับครัวบุคคลและครัวเรือนมากขึ้น  

แรงกดดันทั้งสองนําไปสูแนวทางใหมในการปองกันภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉินของรัฐบาลกลาง

นิวซีแลนด รัฐบาลฯ เริ่มโครงการในเรื่องการสรางความรูเรื่องการปองกันภัยจากภาวะฉุกเฉิน

และพิบัติภัยไปยังประชาชนในทุกระดับต้ังแต หน่ึง ในระดับโรงเรียน กระทรวงปองกันภัยพลเรือน 

ไดบรรจุหลักสูตรเรื่องการปองกันภัยเปนสวนหนึ่งของการเรียนรู (ตั้งแตระดับประถมจนถึง

มัธยม) โดยมีเปาประสงคสําคัญเพื่อเตรียมใหเด็กมีความพรอมตอการเตรียมตัว และเพิ่ม

โอกาสในดํารงชีพและเอาตัวรอดไดตอการเผชิญภัยพิบัติขนาดใหญ รวมทั้งสามารถสรางความ

ตระหนักรูกับครอบครัว สอง ในระดับครัวเรือน ดวยการสนับสนุนของหนวยงานเอกชน รัฐบาล
ไดทําการกระจายขาวสารความรูที่สําคัญเกี่ยวกับการเผชิญเหตุฉุกเฉินผานทางสื่อสารมวลชน

ทุกทาง ทั้งทาง หนังสือพิมพ วิทยุ และโทรทัศน (สรางคูมือในการเผชิญเหตุภัยพิบัติ โฆษณา

ทางวิทยุ โทรทัศน) โดยมีเปาหมายใหเกิดความตระหนักรูแกชุมชน ครอบครัว และสาม ในระดับ
สถานประกอบการ กรมปองกันภัยพลเรือนไดออกกฎใหทุกสถานประกอบการจะตองมีเคร่ืองมือ

และแผนการในการเผชิญเหตุฉุกเฉิน และตองมีการตรวจสอบและเตรียมพรอมตลอดเวลา

162

38สามารถอานรายละเอียดกฎหมายนี้ฉบับ ออนไลนไดที่ http://legislation.knowledge-basket.co.nz/gpacts/
public/text/1983/an/046.html
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    ในป ค.ศ. 1990 การที่รัฐบาลพยายามเปลี่ยนแปลงแนวคิดเรื่องการจัดการภัยพิบัติ 

(Disaster) ไปสูการจัดการภาวะฉุกเฉิน (Emergency) นั้น ทําใหมีการต้ังคําถามของหนวยงาน

ปฏิบัติที่มีอยูเดิมวาการเปล่ียนแปลงดังกลาวน้ันจําเปนหรือไมที่ตองปรับใหระบบการจัดการ

จากรูปแบบเดิมที่เนนเรื่องจัดการภัยพิบัติภัย (จากธรรมชาติ เนนเรื่องของการเตรียมพรอม

และฟนฟูภัยพิบัติ) ไปสูการจัดการภาวะฉุกเฉินที่มีความกวางขวาง (ทั้งภัยพิบัติสมัยใหม เนน

การแกไขปญหาแบบบูรณาการทั้งระบบ ปองกัน เตรียมการ ตอบสนอง ฟนฟู) มากขึ้นหรือไม

อยางไร กอปรกับการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล (ที่เดิมพรรคแรงงานเปนรัฐบาลอยูไปสูพรรค

เนชั่นแนล กาวขึ้นสูการเปนพรรครัฐบาล)39 ที่ยังยึดแนวทางการตอตานอาวุธนิวเคลียร ตองการ

นํานิวซีแลนดไปสูประเทศท่ีพัฒนาภายใตระบบเศรษฐกิจที่มีวินัยทางการเงินแรงกดดันดังกลาว 

นําไปสูการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางการจัดการภาวะฉุกเฉินขนานใหญ ทั้งการใหความสําคัญ

กับเรื่องการเพิ่มแผนการจัดการกับภาวะความเสี่ยง (Hazard Management) ในแผนงาน

ของหนวยงานปกครองสวนทองถิ่นที่มีอยูเดิม การจัดโครงสรางทางการจัดการภาวะฉุกเฉินให

มีความเขมแข็งขึ้น (ทั้งทางดานหนาที่ ความรับผิดชอบ การทํางานขามสายงาน)ของหนวยงาน

ทองถิ่นและรัฐบาลกลาง ผลจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปนจุดเปลี่ยนสําคัญกอใหเกิด 

กฎหมาย The Civil Defence Emergency Management Act 2002 (CDEM Act, 2002)

ที่ใชอยูจนถึงปจจุบัน ถือเปนกฎหมายหลักในการจัดโครงสรางระบบการจัดการภาวะฉุกเฉิน 

ของประเทศนิวซีแลนดทั้งหมด (Webb and Mc Entire, 2007)

39จากรัฐบาลพรรคแรงงานท่ีดําเนินการเร่ืองนี้ ตั้งแตป ค.ศ. 1984  (David Lange) จนถึง นายกรัฐมนตรีคนสุดทาย

ของพรรคแรงงาน คือ Mike Moore (ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี 4 ก.ย.1990 - 2 พ.ย.1990) มาสูการเปนนายก

รัฐมนตรีของ Jim Bolger ที่มาจากพรรคเนชั่นแนล (ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีตั้งแต 2 พ.ย. ค.ศ.1990 - 8 ธ.ค.ค.ศ.
1997) การเปล่ียนแปลงคร้ังน้ีกอใหเกิดขอวิตกกังวลของหนวยงานปฏิบัติมากมายเพราะเปนที่รูกันดีวา ตลอดระยะ
เวลาการดํารงตําแหนงของรัฐบาลพรรคแรงงานนั้นใหความสําคัญกับเรื่องของสวัสดิการ และโครงสรางพื้นฐานคอน
ขางมาก จนบางครั้งหลายฝายมองวาเปนการทําใหเกิดการสรางหนี้สาธารณะ (ใหประโยชนคนบางกลุมในสังคม
นิวซีแลนดมากเกินไป) และใชงบประมาณไมเกิดประสิทธิผล การกาวเขามาของรัฐบาลพรรคเนช่ันแนล อาจจะนําไป

สูการปรับลดความสําคญัเร่ืองการใชงบประมาณและอาจนําไปสูการเปล่ียนแปลงโครงสรางในการจัดการภาวะฉุกเฉิน

ดวย ซึ่งก็เปนไปตามคาด ภายหลังจากการเขาสูตําแหนงของ  Jim Bolger ดําเนินนโยบายเศรษฐกิจตามแบบของ

พรรคแรงงานขนานแท (นโยบายเศรษฐกิจแบบ Rogernomics) เขาไดทําการตัดลด งบประมาณใน ดานประกัน
สุขภาพ และสวัสดิการลง (ชาวนิวซีแลนดเรียกงบประมาณในกลุมนี้วาเปน “Ruthanesia”) อานเพิ่มเติมผลงานของ
รัฐบาลชวงน้ีเพ่ิมเติม ไดที่ http://www.nzhistory.net.nz/people/jim-bolger
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    ในป ค.ศ. 2011 (22 กุมภาพันธ) เปนบทพิสูจนของกฎหมาย CDEM act 2002 และ

ระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินในประเทศนิวซีแลนดสมัยใหมครั้งสําคัญ เหตุการณแผนดินไหว

ที่ Christchurch เปนแผนดินไหวครั้งใหญ (ขนาด 6.3 ริกเตอร)40 ลําดับสองในประวัติศาสตร

ของประเทศนิวซีแลนด สงผลรุนแรงทั้งทางดานโครงสรางพ้ืนฐานของเมือง สิ่งกอสรางขนาด

ใหญที่สําคัญของเมือง (เชน Christchurch Cathedral, โรงพยาบาล, สถานีโทรทัศน, กลุมตึกที่

เปนศูนยกลางเมือง (CBD) ฯลฯ) ไดรับความเสียหายเปนอยางหนัก โดยเฉพาะเมืองหลวงอยาง 

Christchurch และหลายเมืองในภูมิภาค Canterbury มีผูสูญเสียชีวิตจากเหตุการณนี้ 185 คน

รายงานของคณะกรรมการตรวจสอบการตอบสนองตอภาวะฉุกเฉินในเหตุการณแผนดินไหว 

Christchurch ในป 2012 (Mclean and others, 2012) เห็นวา การจัดการภาวะฉุกเฉินคร้ังน้ี

สามารถตอบสนองไดอยางมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล(แมนักวิชาการหลายทานมองวา

ทองถิ่นของเมืองยังขาดแผนงานภาวะฉุกเฉิน และมีความทับซอน ในการส่ังการในชวงตนของ

เหตุการณ)41 แตในดานการประสานงานในหนวยงานเกี่ยวกับการตอบสนองกูภัยฟนฟู ผล

จากแผนดินไหวสามารถทํางานไดอยางรวดเร็วและเปนระบบ ทั้งงานดานการกูภัยที่มีการ

บูรณาการ การทํางานไดเปนอยางดี หนวยงานดานการพิสูจนหลักฐาน, หนวยงานดานการ

ฟนฟูสาธารณูปโภคพื้นฐานทํางานไดเปนไปตามแผนงานและเปนขั้นตอน แมจะมีที่มาจาก

หลายหนวยงานทั่วทุกมุมโลก เปนตน จะเห็นไดวาภาพของการปฏิบัติงานภายใตเหตุการณแผน

ดินไหวในเมือง Christchurch ถือเปนหนึ่งหมุดหมายสําคัญของการเปลี่ยนแปลงดานจัดการ

ภาวะฉุกเฉินสมัยใหมของนิวซีแลนด
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40แผนดินไหวครั้งน้ี เกิดข้ึนเวลา 00.51 a.m. ในวันอังคารที่ 22 ก.พ. 2011 ทางตะวันตกที่ของ Port town เมือง 

Lyttelton(หางจากเมือง Christchurch เพียง 10 Km.)มีความรุนแรง 6.3 ริกเตอร ลึกจากศูนยกลางแผนดินไหว 5 
Km. แมวาตัวเลข 6.3 ริกเตอรเปนตัวเลขที่ไมมากนักเม่ือเทียบกับความแรงท่ีนิวซีแลนดตองเผชิญแตแผนดินไหวครั้ง
นี้มีศูนยกลางไมลึกมาก ไมหางไกลจากเมืองหลวง กอรปกับเกิดในเวลาท่ีคนสวนใหญในเมืองพักผอนอยูจึงสงผลกระ

ทบและความสูญเสียอยางมาก
41อานเพิ่มเติมไดที่ เอกสาร เรื่อง Review of the Civil Defence Emergency Management Response to the 22 

FebruaryChristchurch Earthquake ของ Ian McLean และคณะ  ฉบับออนไลนอานไดที่http://static.squares-
pace.com/static/5006875e24ac21f35d8de8d2/t/51624a1fe4b080e511781833/1365395999422/Re-

viewOfTheCDEMResponseTo22FebChchEarthquake_Final%20Report_4%20July%202012.pdf
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4. โครงสรางการจัดการภาวะฉุกเฉินที่สําคัญ แนวคิด และกฎหมายที่เกี่ยวของของ

นิวซีแลนด
 การจะทําความเขาใจโครงสรางเรื่องการจัดการภาวะฉุกเฉินในนิวซีแลนดจําเปนตอง

เขาใจ โครงสรางเปาประสงคสําคัญของกฎหมายหลัก The Civil Defence Emergency Man-

agement Act 200242 ที่ใชในการบริหารจัดการภาวะฉุกเฉินเปนอันดับแรก  กฎหมายฉบับนี้

เกิดขึ้นภายใตวิสัยทัศนที่สําคัญ คือ ในการท่ีจะทําใหประเทศนิวซีแลนดสามารถปรับตัวอยาง

รวดเร็วกับภัยพิบัติหรือความเสี่ยงที่ตองเผชิญในทุกรูปแบบ43(Norman, 2006 : 16; Webb 

and Mc Entire, 2007 ) ภายใตความรวมมือของพันธมิตรและหุนสวนระหวางชุมชน ทองถิ่น

รัฐบาลกลาง และองคการเอกชน โดยมีเปาประสงคสําคัญดังนี้ หนึ่ง สรางความเชื่อมั่นตอ

ระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินแกชุมชน บุคคล รวมไปถึงทุกภาคสวนที่ตองเขาถึงและเรียนรู

เรื่องระบบเหลานั้นดวย, สอง สรางระบบเตือนภัย และการจัดการความเส่ียงในทุกเรื่อง (ทั้งท่ี

เกิดจากธรรมชาต ิ มนุษยสรางขึ้น หรือเกิดจากเทคโนโลยี ความซับซอนของสังคม) ทุกมิติ (ที่

สรางผลกระทบตอประชาชนนิวซีแลนด) ระบบนี้ตองมีการบูรณาการแผนงาน โครงการในทุก

ระดับ อีกทั้งการทํางานในทุกมิติตองสามารถตรวจสอบไดจากประชาชน, สาม สรางระบบการ

จัดการภาวะฉุกเฉินสมัยใหม ที่มีระบบฐานขอมูลที่ยอดเยี่ยมพรอมในการใหหนวยงานนําไปใช

ในการปฏิบัติงาน ตัดสินใจ ระบบขอมูลตองมีการวิเคราะหและจัดเก็บอยางเปนระบบ สามารถ

พยากรณไดอยางคาดเคลื่อนนอยที่สุด และตองสามารถระบุผลที่จะเกิดจากความเสี่ยงหรือ

ภัยพิบัตินั้นไดอยางแมนยํา (MCDEM, 2014: 7) และ สี่ คือเพื่อใหระบบมีความยั่งยืน สามารถใช

งานไดอยางมีประสิทธิภาพ และไมทําลายความเปนอยูของชุมชนและสิ่งแวดลอม การสราง

ระบบการจัดการดังกลาวตองอยูบนพ้ืนฐานของการจัดการท่ีสรางระบบจากการมีสวนรวมของคน 

ชุมชน และสวนงานที่เกี่ยวของ เปนสําคัญดวย

 นอกจากเปาประสงคและวัตถุประสงคในการจัดตั้งแลวเราพบวานิวซีแลนดไดวาง

รากฐานของการจัดการภาวะฉุกเฉิน (ตามกฎหมาย The Civil Defense Emergency Manage-
ment ค.ศ. 2002) เชนเดียวกับนานาประเทศ ที่มีความกาวหนาในเรื่องการจัดการภาวะฉุกเฉิน 

42กฎหมายฉบับนี้ประกาศใชในป ค.ศ.2000 สามารถอานรายละเอียดกฎหมายฉบับนี้แบบยอ ไดที่http://www.civil

defence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/CDEMAct%20brochure/$fi le/CDEMAct%20brochure.pdf ซึ่ง
เปนชวงที่นายกรัฐมนตรีหญิงคนแรกของพรรคแรงงาน  Helen Clark ดํารงตําแหนง (ตั้งแต  5 Dec 1999-19 Nov 

2008 ถือเปนนายกรัฐมนตรีของนิวซีแลนดท่ีดํารงตําแหนงยาวนานท่ีสุด) เธอมีสวนสําคัญในการผลักดันกฎมายฉบับน้ี 
43ภายใตวิสัยทัศน ประเทศนิวซีแลนดแหงการเตรียมพรอมและปรับตัว (Resilient New Zealand) เปนสโลแกน
หลักของกฎหมายฉบับนี้
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เชน อเมริกา แคนาดา อังกฤษ ฯลฯ ซึ่งระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินจะครอบคลุมใน 4 

กระบวนการที่สําคัญ44 (4R’s) คือ หนึ่ง กระบวนการของการลดผลจากความเส่ียงของภัยพิบัติ 

(Reduction) หรือจัดการความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นใหนอยลงจากการผลกระทบที่รุนแรงในระยะ

ยาวตอทรัพยสินชีวิตของประชาชน, สอง กระบวนการของการสรางความตระหนัก และความ

พรอม (Readiness) ตอภัย หรือความเสี่ยงท่ีตองเผชิญใหกับประชาชน ดังนั้นระบบที่ดีจะตอง

มีการพัฒนาระบบศักยภาพในการเตรียมความพรอม โดยการใหความรูกับสาธารณะชน (ทั้งใน

และนอกระบบ) เกี่ยวกับการเตรียมตัวกอนและหลังการเผชิญเหต,ุ สาม กระบวนการของการ

ตอบสนอง (Response) การเผชิญเหตุ (ระบบ) ตองเตรียมพรอมใหประชาชนสามารถปฏิบัติ

ตามแนวทางที่ซักซอมไวอยางทันทวงทีในระหวางเผชิญเหตุ และหลังจากเหตุแลว เพื่อความ

ปลอดภัยในชีวิต และสามารถชวยเหลือและติดตอสื่อสารอยางมีประสิทธิภาพในการใหความ

ชวยเหลือไดและ ส่ี กระบวนการฟนฟูหลังจากเหตุ (Recovery) (มีระบบ) การประสานงานระหวาง

หนวยงานตางๆ ตองเปนไปอยางรวดเร็ว สามารถฟนฟู และสรางชุมชนใหดีขึ้นในทุกสวนหลัง

เหตุการณทั้งระยะกลาง และระยะยาว (Alexander, 2002; MCDEM, 2009: 5)

 4.1 โครงสรางในเชิงการจัดการที่สําคัญ(ระดับชาติ, ระดับภูมิภาค, ระดับทองถิ่น)

 กระบวนการของการจัดการและการสั่งการของระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินของ

นิวซีแลนด ตามกฎหมาย The CDEM Act 200245 แบงเปนสามระดับ ไดแก

 ระดับท่ีหนึ่ง หนวยงานจัดการระดับภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉินระดับทองถิ่น หรือที่

เรียกวา CDEM Groups ซึ่งทําหนาที่สําคัญในการระบุความเสี่ยงของภัยพิบัติที่ตองเผชิญ ใน

พื้นที่ตางๆ จัดทําแผนการจัดการภาวะฉุกเฉินระดับทองถิ่น ปฏิบัติหนาที่การจัดการภัยพิบัติ
จริงตามสถานการณตางๆ ในพื้นที่ความรับผิดชอบ ตามหลักการพื้นฐาน 4 R’s และทําหนาที่

ในการประสานงานกับหนวยงานตางๆ ที่สําคัญ เชนหนวยงานของภาครัฐสวนกลางที่สังกัด

ทองถิ่น หนวยงานสมาคมที่ไมแสวงหากําไรในการปฏิบัติงานรวมกัน รวมไปถึงยังตองมีหนาที่
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44สามารถดูแผนผังภาพรวมของการจัดการภัยพิบัติของนิวซีแลนด ภายใตหลักการ 4R’s ไดเพิ่มเติมที่ http://www.

civildefence.govt.nz/memwebsite.NSF/Files/NationalCDEMplanningposter/$fi le/NationalCDEMplan-

ningposter.pdf 
45เราสามารถดูกระบวนการจัดการและส่ังการตางๆ ผานโครงสรางการวางแผนงานในการจัดการภัยพิบัติ ไดตาม the 

CDEM ACT 2002 ทั้งน้ีเราจะพบวา จากเจตนารมณของกฎหมายดังกลาวไดใหความสําคัญตอการกระจายใหอํานาจ
หนวยงานสวนทองถ่ินในการเขาไปจัดการภาวะฉุกเฉินทีจะเกิดขึ้น เห็นไดจากกฎหมายกําหนดทองถิ่นของนิวซีแลนด 

และหนวยงานที่เก่ียวของในระดับทองถ่ินใหตองมี การจัดทําแผนภัยพิบัติของชมุชน CDEM GROUP PLAN ที่เชื่อม
โยงกับแผนกลยุทธดานภาวะฉุกเฉินระดับชาติดวย
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สําคัญในการประสานการปฏิบัติตามแผนงานระดับภูมิภาคกับองคการกลางทางดานการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินระดับชาติ46 (MCDEM, 2014) หนวยงานน้ีทํางานภายใตการกํากับดูแลควบคุมของ

สภาเมืองและทองถ่ินแตละแหง (เร่ืองการประกาศภาวะฉุกเฉินและการเงินยังตองอาศัยนายกเมือง 

หรือทองถิ่นในการใหอํานาจในการจัดการ)47 ปจจุบันประเทศนิวซีแลนด มีหนวยงานดานการ

จัดการภาวะฉุกเฉินระดับทองถิ่น 16 หนวยงาน48กระจายไปทั่วภูมิภาคนอกจากนี้ยังมีหนวย

งานที่ปฏิบัติงานรวมในการจัดการภาวะฉุกเฉิน ระดับทองถิ่นอีกสองกลุม คือ หนึ่ง หนวยงาน

ของรัฐบาลกลางที่ปฏิบัติหนาที่ในระดับทองถิ่น (Government Agency) (มีสาขายอย และ

เปนหนวยงานที่รับหนาที่มาจากสวนกลาง) หนวยงานเหลานี้มีหนาที่สําคัญในการประสานการ

ปฏิบัติงาน สนับสนุนทั้งขอมูลและกําลังคนใหกับหนวยงาน CDEM group (ซึ่งถือเปนหนวย

บัญชาการ) ของทองถิ่นนั้นๆ ใหสามารถทาํงานไดอยางมีประสิทธิภาพ (หนวยงานเหลานี้ตองมี

แผนงานเปนของตัวเอง และตองจัดทําแผนงานใหสอดคลองกับการทํางานของ CDMA group 

เพื่อลดความซําซอนในงานดวย) หนวยงานเหลานี้ไดแก อุตุนิยมวิทยาทองถิ่น (Met service

เปนหนวยงานกลางที่มีสาขากระจายไปทั่วนิวซีแลนด ทําหนาที่เก็บขอมูลทางอากาศ ทะเล 

ฯลฯ และเตือนภัยกับทองถิ่น)49 หนวยงานดานสาธารณสุขของเมือง หนวยงานเกษตรและปา

ไมเมือง (กระจายมาจากกระทรวงเกษตรและปาไมจากสวนกลาง) และหนวยงานดานความ

มั่นคง เชน ตํารวจ ทหาร (ในการใหความชวยเหลือตามแผนงานภาวะฉุกเฉินของทองถิ่น) ฯลฯ 

และสอง หนวยงานท่ีไมใชภาครัฐ บริษัทเอกชน หรือองคการไมแสวงหากําไร (Non-government 

Agency) หนวยงานกลุมนี้มีหนาที่สําคัญคือการสนับสนุนการทํางานของหนวยงานทองถิ่น 

CDEM group ในการปฏิบัติงานภายใตภาวะฉุกเฉินเชนกัน โดยแตละองคการและหนวยงาน

จะมีหนาที่เชี่ยวชาญพิเศษเฉพาะในงานนั้น เชน ทีมงานพิเศษ หรือกลุมงานเฉพาะกิจในการ

46สามารถอานบทบาทหนาที่ของ หนวยงาน CDEM Group ในระดับทองถิ่น เพิ่มเติมไดที่ http://www.civil
defence.govt.nz/memwebsite.nsf/wpg_URL/For-the-CDEM-Sector-Publications-CDEM-Act-
2002?OpenDocument 
47ประกอบไปดวย Northland, Auckland, Waikato, Bay of Plenty, Manawatu / Wanganui Region, Taranaki, 

Gisborne, Hawke’s Bay, Wellington, Nelson Tasman ,Marlborough, Canterbury CDEM, Chatham Is-
lands, West Coast , Otago, Southland CDEM Group plan สามารถดูแผนที่การกระจายท่ีตั้งของหนวยงาน

นี้เพิ่มเติมไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/CDEMGroup_Resources/$fi le/

CDEM-Group-Council.pdf
48คณะกรรมการ CDEM มาจากสมาชิกขององคการปกครองทองถิ่นที่ไดรับการคัดเลือก (ทํางานเปนคณะกรรมการ
พิเศษ) หรือเทียบเทาจํานวนข้ึนอยูกับความเหมาะสมของทองถิ่นนั้นๆ เปนสําคัญ
49ดูรายละเอียดเก่ียวกับ Met Service เพ่ิมเติมไดที่ http://www.metservice.com/national/home
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ใหบริการปจจัยการดํารงชีวิตพื้นฐานในภาวะฉุกเฉิน (Lifeline Utility)50 หนวยงานดานการ

พิทักษสัตว และปองกันการทารุณตอสัตว SPCA (Society for the Prevention of Cruelty 

to Animals) พื้นที5่1 และหนวยงานอาสาสมัครในการเขาไปดูแลเร่ืองสวัสดิการตางๆ ในภาวะ

ที่ตองเผชิญกับภาวะฉุกเฉิน ฯลฯ จากที่กลาวมาขางตน หนวยงานเหลานี้จะทําหนาที่เขาไปชวย

เหลือเมื่อเกิดเหตุการณภาวะฉุกเฉินที่เกิดขึ้นกับพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งทันที ภายใตแผนการปฏิบัติ

งานภาวะฉุกเฉินของแตละกลุม  โดยมี CDEM group ทําหนาที่ประสานงานและบัญชาการใน

ระดับปฏิบัติงานทั้งหมด

 ระดับท่ีสอง หนวยงานจัดการภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉินระดับชาติ (National CDEM 

Groups/Plan) หนวยงานในกลุมนี้มีหนาที่สําคัญในการถายทอดนโยบาย และใหแนวทางการ

ปฏิบัติงาน ที่ถูกกําหนดจากแผนกลยุทธในการจัดการภาวะฉุกเฉินของประเทศ และยังมีหนาที่

สําคัญในการใหความชวยเหลือในงานบางเรื่องที่ทองถิ่นหรือหนวยงาน CDEM group จัดทํา

ไมได, งานดานศึกษาวิจัย เกี่ยวกับความเสี่ยงและผลกระทบตอภัยพิบัติและภาวะฉุกเฉิน ใน

ลักษณะตางๆ, งานจัดการฐานขอมูลที่เชื่อมโยงระหวางหนวยงานระหวางประเทศ เพื่อใชมาใน

การประเมินลดความเส่ียงตอการเกิดผลกระทบท่ีรุนแรง,งานดานการเปนศูนยกลางขอมูลใน

การเตือนภัย,งานดานประสานงานกับหนวยงานระดับชาติ (กระทรวง ทบวง กรม) และหนวย

งานระดับนานาชาติในการขอรับการสนับสนุนความชวยเหลือหรือการทํางานในระหวางการ

ปฏิบัตงิานในภาวะฉุกเฉิน หนวยงานที่จัดอยูในกลุมนี้ ไดแก กระทรวงปองกันภัยพลเรือน และ

การจัดการภาวะฉุกเฉิน (Ministry of Civil Defence & Emergency Management) ที่ทํา

หนาที่เสมือนเจาภาพในการจัดการในดานภัยพิบัติและรับทราบสถานการณตางๆ โดยตรงกอน

จะกระจายแนวทางการปฏิบัติ และมาตรการสําคัญไปยังกระทรวงตางๆ หรือขอคิดเห็นไปยัง 
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50เปนหนวยงานเฉพาะกิจที่ เกิดจากกฎหมาย CDEM Act 2002 มีเปาหมายสําคัญในการ ใหความชวยเหลืออยาง

เต็มที่ ในเร่ืองของการใหบริการ สาธารณูปโภคพื้นฐาน นํา พลังงาน การติดตอสื่อสาร การเดินทาง (ฟรีกับผูประสบภัย) 

ฯลฯ ในกรณีเกิดเหตุการณภาวะฉุกเฉิน โดยตามกฎหมายกําหนดวา หนวยงานที่ใหความชวยเหลือนี้ อาจเปนหนวย
งานภาครัฐ หรือเอกชนท่ีสําคัญ (ในภาวะเกิดภัยพิบัติ) อันไดแก หนวยงานประชาสัมพันธ, สายการบิน, ทาอากาศยาน, 

การทาเรือ ฯลฯ  อํานาจตามกฎหมายของ lifeline Utilities สามารถดูเพิ่มเติมไดที่ http://www.civildefence.
govt.nz/memwebsite.nsf/wpg_URL/For-the-CDEM-Sector-Lifeline-Utilities-Index?OpenDocument 
51เปนหนวยงานท่ีทําหนาที่การชวยเหลือ พิทักษสิทธิของสัตว  หรือสิ่งมีชีวิตอื่นๆ ภายใหสภาวะการเลวราย หรือ
ฉุกเฉิน ใหสามารถอยูรอดไดในสภาวะปลอดภัย (ทําหนาที่และควบคุมใหเปนไปตามกฎหมาย (the Animal Welfare 

Act 1999) ปจจุบันมีที่ตั้งอยูในเมืองใหญๆ หลายพื้นที่ในนิวซีแลนด เชน Auckland, Wellington, Canterbury ฯลฯ
ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดที่ http://www.spca.org.nz/default.aspx



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

นายกรัฐมนตรี รวมไปถึงรัฐมนตรีในกระทรวงตางๆ52 เพื่อนําไปสูการตัดสินใจในคณะกรรมการ

ระดับสูงกวาตอไป  ฯลฯ นอกจากกระทรวงปองกันภัยพลเรือนและการจัดการภาวะฉุกเฉิน (ที่

เปนหนวยงานหลักแลวในการรับผิดชอบในระดับชาติแลว) ยังมีหนวยงานที่รับผิดชอบ และ

ใหขอมูลในการตัดสินใจที่สําคัญอีก เชน GNS Science53, The Earthquake Commission 

(EQC)54, และหนวยงานดานการวิจัยความเส่ียงจากความรุนแรงในนิวซีแลนด Natural Hazards

Research Platform55 เปนตน เราจะพบวานิวซีแลนดมีหนวยงานเร่ืองฐานขอมูลการศึกษาและ

เรื่องการเตือนภัยคอนขางมาก หนวยงานเหลานี้ถือเปนหนวยงานแมขายสําคัญในการใหการ

สนับสนุนขอมูล และกระจายขาวในเรื่องของการเตือนภัยแกหนวยงานที่เกี่ยวของใหสามารถ

ตัดสินใจไดอยางทันทวงทีและสามารถลดผลกระทบตอความรุนแรงไดอยางมีประสิทธิผล

 ระดับท่ีสาม หนวยงานยุทธศาสตรควบคุมนโยบายการจัดการภาวะฉุกเฉินในภาพรวม 

(National CDEM Strategy Group) หนาที่สําคัญของหนวยงานนี้คือการจัดทํานโยบายแผน

กลยุทธ ในการจัดการภาวะฉุกเฉินในระดับประเทศ (ที่แปลงมาจากกฎหมาย CDEM, 2002) 
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52การดําเนินงานของคณะกรรมการระดับชาตินี้คณะทํางาน สวนใหญ จะประกอบไปดวย รัฐมนตรี หรือ ตัวแทนที่มา

จาก สํานักเลขานุการนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี(Department of the Prime Minister and Cabinet), กระทรวง

สาธารณสุข (Ministry of Health), กระทรวงพัฒนาสังคม(Ministry of Social Development), หนวยงานดาน

ความมั่นคงภัยใน (Department of Internal Affairs) , สํานักงานตํารวจนิวซีแลนด (New Zealand Police)และ

สํานักงานปองกันภัยนิวซีแลนด(the New Zealand Fire Service) ซึ่งเปนหนวยงานระดับชาติทั้งหมด 
53GNS science (http://www.gns.cri.nz/) เปนหนวยงานในการศึกษาวิจัย ดานธรณีวิทยา และภัยพิบัติที่

สําคัญของประเทศ มีหนาที่ในการเผยแพรขอมูลที่สําคัญเก่ียวกับภัยพิบัติ และใหคําปรึกษากับหนวยงานทั้งภาครัฐ
และเอกชน ในดานการจัดการและเผชิญหนากับภาวะฉุกเฉิน GNS science ไดจัดทําเว็บไซตที่เปนที่รูจักของชาว

นิวซีแลนดรูจักในช่ือ GeoNet เว็บไซตนี้ มีขอมูลการเตือนภัยในนิวซีแลนดอยางครบถวน เชน แผนดินไหว ภัยทาง

ธรณีวิทยา และความเส่ียงตางๆ ทั่วประเทศ ท้ังนี้ขอมูลที่รายงานยังเปนแบบ Real time ตลอด  24 ชั่วโมง สามารถ

ดูตัวอยางไดที่ http://www.geonet.org.nz /
54หนวยงานน้ีเกิดข้ึนภายใต กฎหมาย Earthquake Commission Act 1993 ทําหนาที่สําคัญในการปองกันและ
เตรียมพรอมตอภัยแผนดินไหว เพ่ือสรางความม่ันใจในความปลอดภัย และทรัพยสินกับประชาชน โดยการประกันภัย 

และทําหนาที่ในการบริหารกองทุน Natural Disaster Fund (NDF), และใหการสนับสนุนงบประมาณในการศึกษา

และปองกันภัยพิบัติจากแผนดินไหวดวย
55เปนหนวยงานอิสระท่ีเกิดจากความรวมมือของนักวิชาการของมหาวิทยาลัยตางๆ ทั่วนวิซีแลนด มีหนาที่ในการวิจัย

เรื่องภัยพิบัติในมิติตางๆ  เชน ความเสี่ยงจากธรณีวิทยา, ความเส่ียงจากสภาพภูมิอากาศ ฯลฯ โดยไดรับการสนับสนุน

เงินทุนจาก Ministry of Business, Innovation and Employment (MBIE)  สามารถอานรายละเอียดเพ่ิมเติมไดที่ 
http://www.naturalhazards.org.nz/
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รวมไปถึง การทําหนาที่เปนทีมเฉพาะกิจในการตัดสินใจเฉพาะกิจในเหตุการณฉุกเฉินที่มีผล

กระทบในภาพกวางของประเทศ (ที่หนวยงานระดับชั้นอื่นๆ ไมสามารถจัดการได)  ถือเปนหนวย

งานท่ีมีอํานาจสูงสุดในการจัดการเชิงนโยบายเร่ืองภาวะฉุกเฉินของประเทศคณะกรรมการท่ี

ทําหนาที่สําคัญในการบริหารงานในระดับนี้ ไดแก คณะมนตรีวาดวยความมั่นคงภายในและ

นอกประเทศนิวซีแลนด (Cabinet Committee for Domestic and External Security             

Coordination)56 หรือ DES ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ และรัฐมนตรีกระทรวง

ที่เกี่ยวของ57เปนกรรมการ ในการที่จะตัดสินใจสถานการณฉุกเฉินที่สําคัญการดําเนินงานของ

กรรมการชุดนี้มีหนวยงาน  ที่เรียกวา  “สํานักงานคณะกรรมการวาดวยความมั่นคงภายในและ

นอกประเทศนิวซีแลนด  (Offi cials’ Committee for Domestic and External Security 

Coordination (ODES))”  ทําหนาที่เปนหนวยงานสําคัญในการดําเนินการ ตระเตรียม ใหคํา

ปรึกษา และแปลงนโยบายจากคณะกรรมการมาเปนแนวทางปฏิบัติ เปนสําคัญ 

 4.2 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการบริหารภาวะฉุกเฉินในนิวซีแลนด

     The CDEM Act 2002 คือกฎหมายหลักในการจัดโครงสราง การจัดการภาวะฉุกเฉิน

ของนิวซีแลนดในแทบทุกมิติ แตดวยพัฒนาการที่ยาวนาน และความซับซอนของการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินเรื่องตางๆ ที่นิวซีแลนดตองเผชิญตลอดหลายปที่ผานมา จะพบวายังมีกฎหมาย

หลายฉบับท่ีเปนเครื่องมือสําคัญในการชวยใหการจัดการภาวะฉุกเฉินนั้นมีประสิทธิภาพมาก

ยิ่งขึ้น ไดแก กฎหมาย Health Act 1956 ที่ครอบคลุมเรื่องของการจัดการดานสุขภาพของ

ประชาชน ใหทุกดานรวมไปถึงการรักษาพยาบาลในภาวะฉุกเฉิน, Resource Management 

Act 1991 ที่ใหความสําคัญกับการสนับสนุนการจัดการทรัพยากรทางธรรมชาติและส่ิงแวดลอม

ใหยั่งยืน (ในการจัดการภาวะฉุกเฉินจําตองคํานึงถึงสภาพแวดลอม และทรัพยากรทางธรรมชาติ

ดวย เปนภารกิจสําคัญที่รัฐจําตองกระทํา), Biosecurity Act 1993 กฎหมายที่พื้นฐานที่วาดวย

เรื่องของการจัดการสัตวและสิ่งแวดลอม ใหสามารดํารงอยูดวยความสมบูรณสภาพแวดลอมที่

เหมาะสม (ชวยในการเคล่ือนยายสัตว และปกปองทรัพยากรทางธรรมชาติในภาวะฉุกเฉิน), Local

Government Act 2002 เปนกฎหมายท่ีกําหนดเรื่องโครงสรางของการปกครองของทองถิ่น 
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56อานเพิ่มเติมอํานาจหนาที่และรายนามของคณะกรรมการของชุดนี้ เพิ่มเติมไดที่ http://www.dpmc.govt.nz/
cabinet/committees/des
57รัฐมนตรีที่เก่ียวของในคณะกรรมการชุดนี้ไดแก รัฐมนตรี กระทรวงปองกันภัยฝายพลเรือน, กระทรวงกลาโหม,
กระทรวงการตางประเทศ, กระทรวงสาธารณสุข, กระทรวงอุตสาหกรรม, ผูอํานวยการสํานักงานขาวกรองและ

เทคโนโลยี GCSB , ผูอํานวยการสํานักงานขาวกรองภายใน NZSIS, และผูบัญชาการสํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนตน
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ในนิวซีแลนด และการตระนักถึงความหลากหลายของนิวซีแลนด ซึ่งเนื้อความของกฎหมาย

ไดครอบคลุมถึงบทบาทของทองถิ่นบางประการในการเผชิญภาวะฉุกเฉินในทองถิ่นดวย, 

Building Act 2004 กฎหมายสําคัญที่วาดวยเรื่องของการควบคุม การกอสราง การปรับปรุง

เปลี่ยนแปลง แกไข รวมไปถึงการดูแลรักษา โครงสราง อาคาร และสิ่งกอสรางตางๆ ใน

นิวซีแลนดใหมีมาตรฐานและความปลอดภัย ทั้งในชวงของการเตรียมพรอม การตอบสนองกับ

ภัยที่มาพรอมกับความเสี่ยง, Epidemic Preparedness Act 2006 (Revised 2010) กฎหมาย

ที่เปนเครื่องมือในการควบคุม ปองกัน ตอบสนอง ภัยที่มาจากโรคระบาดที่มีความสําคัญที่

กระทบ สภาพและความเปนอยูของประเทศ (ซึ่งหมายรวมไปถึงความเจ็บปวย ที่เกิดจากภาวะ

ภัยจากภัยพิบัติตางๆ ที่เกิดขึ้นดวย) และ Policing Act 2008 ถือเปนกฎหมายที่ใชในการ

บริหารจัดการเรื่องระเบียบโครงสรางของหนวยงานตํารวจนิวซีแลนด หนาที่ตางๆ ของตํารวจ

ภายใตภาวการณตางๆ รวมไปถึงบทบาทสําคัญในการเปนผูชวยเหลือหลัก ในภาวะฉุกเฉิน58 

(Webb and Mc Entire, 2007) แมนิวซีแลนดจะมีกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการ

ภาวะฉุกเฉินคอนขางมาก ทําใหมีการตั้งคําถามวาการหยิบยกกฎหมายเหลานี้นั้น จะทําให

เกิดความสับสนหรือไม อยางไร ในทางกลับกันกลับพบวา เมื่อเกิดเหตุการณภาวะฉุกเฉินขึ้น

รัฐบาลนิวซีแลนด โดยหนวยงานตางๆ เหลานี้สามารถหยิบยกกฎหมายเหลานี้ไดอยางเปน

ระบบ และเปนขั้นตอน การเกิดเหตุการณแผนดินไหวใน Christchurch เปนเหตุการณหนึ่งที่

สะทอนใหเห็นความชัดเจนในการประสานงานดานภาวะฉุกเฉิน และการนํากฎหมายตางๆ ไป

ใชไดอยางมีประสิทธิผลไมมีการทับซอนกัน59 ของประเทศนิวซีแลนด (McLean, 2012: 10-17; 

MCDEM, 2014)

 4.3 องคการและหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญในการจัดการภาวะฉุกเฉินในประเทศ

นิวซีแลนด 

 การที่จะปฏิบัติงานดานภาวะฉุกเฉินใหประสบความสําเร็จไดนั้น จําเปนตองอาศัย

ความรวมมือจากหนวยงานในหลายหนวยงาน ทั้งนี้ในแตละหนวยงานจะมีหนาที่ที่แตกตางกัน

ไปตามทักษะความสามารถ เชน บางหนวยงานทํางานดานการจัดการขอมลูความเสี่ยง, กูภัย, 
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58ผูที่สนใจรายละเอียดกฎหมายฉบับตางๆ ที่เกี่ยวของกับการจัดการภาวะฉุกเฉินสามารถ อานกฎหมายฉบับสมบูรณ 
ไดจาก http://www.legislation.co.nz ทั้งนี้เวปไซตนี้ไดรวบรวมกฎหมายฉบับออนไลนไวทั้งหมด
59อานเพิ่มเติมเรื่องการจัดการภาวะฉุกเฉิน และการประสานงานและการใชกฎหมายตางๆ ในชวงเหตุการณแผนดิน
ไหวในเมือง  Christchurch  ไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/wpg_URL/For-the-

CDEM-Sector-Publications-Review-of-the-Civil-Defence-Emergency-Management-Response-to-the-
22-February-Christchurch-Earthquake
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ดานตรวจสอบโครงสราง ฯลฯ (ความซับซอนของงาน) การเพิ่มขึ้นของงานตางๆ การมีองคการ

ทางการจัดการภาวะฉุกเฉินที่มาก มีการปฏิบัติงานหลายระดับ ถือเปนรูปธรรมหนึ่งของการ

สะทอนใหเห็นวาการพัฒนาระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินของประเทศนั้นๆ มีการใหความ

สําคัญและใหการพัฒนาดานนี้มาอยางตอเนื่องยาวนาน นิวซีแลนดเปนหนึ่งในประเทศที่ให

ความสําคัญตอการจัดโครงสรางใหมีหนวยงานที่ทําหนาที่คอนขางมากหลายหนวยงาน และใน

หลายระดับ ซึ่งหนวยงานเหลานี้ทําหนาที่แตกตางกันไป อันไดแก

กระทรวงปองกันภัยพลเรือนและจัดการภาวะฉุกเฉิน (The Ministry of Defence 

and Emergency Management (MCDEM)) เปนหนวยงานระดับชาติสําคัญที่ทํา

หนาที่ในการทํางานรวมกับหนวยงานตางๆ ในการปองกันภัยจากภาวะฉุกเฉิน 

โดยสรางและจัดเตรียมกลยุทธสําคัญของประเทศตอการทําใหประเทศนิวซีแลนด

สามารถมีความพรอม (ทางดานเศรษฐกิจ สงัคม การเมือง) และใหทกุภาคสวนตอบสนอง

ตอภัยพิบัติไดอยางเหมาะสม อีกทั้งยังมีหนาที่ในการใหการสนับสนุน สรางชองทาง

ตอการที่จะลดผลจากความเสี่ยง การตระหนักเตรียมความพรอม การตอบสนอง และ

การฟนฟูภายหลังจากภัยพิบัติ ในทุกกระบวนการขององคการภาครัฐในทุกระดับ 

(สวนกลาง ภูมิภาค และทองถิ่น) รวมไปถึงองคการภาคเอกชนในทุกภาคสวนอีกดวย 

ขอบเขตอํานาจของกระทรวงยังครอบคลุมไปถึงการสามารถเขาไปจัดการภาวะฉุกเฉิน

ที่มีความเสี่ยงในระดับประเทศ และมีผลกระทบในวงกวางอีกดวย (ทองถิ่นไมสามารถ

รับผิดชอบได เชน เหตุการณแผนดินไหวใน Christchurch หนวยงานระดับชาติและ

ทองถิ่นโดยการนําของ MCDEM เขามาจัดการ)

ศูนยจัดการและปองกันภาวะวิกฤตระดับชาต ิ(The National Crisis Management 

(NCMC)) หนวยงานน้ีเปนหนวยงานพิเศษ (สังกัดกระทรวง) ท่ีจัดต้ังมาเพ่ือเปนศูนย

บัญชาการในการทําหนาที่สั่งการ เตรียมความพรอมและปองกันภาวะวิกฤต ภัยพิบัติ

ที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว และรุนแรง (ตลอด 24 ชั่วโมง) ในกรณีที่หนวยงานตางๆ ไม

สามารถปฏิบัติงานได อันเนื่องมาจากความเสียหายอยางรุนแรงตอพื้นที่ในการ

ปฏิบัติ  หรือเปนงานที่มีความทับซอนของหนวยงานที่ไมสามารถจัดการไดอยางทัน

ทวงที หนวยงานนี้จะเขาไปปฏิบัติงานอยางรวดเร็ว  ปจจุบันเปนหนวยงานภายใตการ

สั่งการของนายกรัฐมนตรีโดยตรง 
กลุมหนวยงานในการใหบริการฉุกเฉิน (Emergency service) เชน หนวยงานทาง

การแพทย โรงพยาบาล ตํารวจ และเจาหนาที่ดับเพลิง มีหนาที่สําคัญในการ

ปฏิบัติงานตามแผนการปฏิบัติภาวะฉุกเฉินของทองถิ่น (CDEM group) เมื่อเกิดเหตุ

สําคัญ หนวยงานเหลานี้เปนเสมือนกับหนวยงานปฏิบัติ เปนกําลังหลักสําคัญในการ
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เขาไปสูสถานการณ อีกทั้งยังทําหนาที่เปนเสมือนหุนสวนสําคัญแผนงานการจัดการ

ภาวะฉุกเฉิน ทั้งนี้หนวยงานดังกลาวตองเชื่อมโยงแผนการปฏิบัติงานใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกันของทองถิ่น และแผนระดับชาติ เพื่อความบูรณาการในการทํางาน

กลุมงานใหบริการปจจัยดํารงชีพพ้ืนฐาน (Lifeline Utilities) ในภาวะฉุกเฉิน เปน 

กลุมงานท่ีมีความสําคัญในภาวะฉุกเฉิน จะมีหนาท่ีสําคัญในการใหบริการปจจัยพ้ืนฐาน 

และโครงสรางพื้นฐานท่ีสําคัญ (ในหลายภาคสวน) ที่จะทําใหผูประสบภัยสามารถดํารง

ชีวิตอยูไดในภาวะภัยพิบัติ และถือเปนหนวยงานที่สนับสนุน ดานทรัพยากร ใหการ

จัดการภาวะฉุกเฉิน สามารถปฏิบัติการไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งในระหวางการ

เผชิญกับสถานการณ และหลังจากการเผชิญภาวะฉุกเฉิน เชน กรมประชาสัมพันธของ

นิวซีแลนด (วิทยุ และสถานีโทรทัศนตางๆ) , สายการบินแหงชาตินิวซีแลนด , การทา

อากาศยานนิวซีแลนด, การทาเรือนิวซีแลนด, การไฟฟา, การประปา และหนวยงาน

ภาคเอกชนอื่นๆ ในพื้นที่ที่ประสบเหตุ (ที่ระบุไวในกฎหมาย CDEM 200260) ในเชิง

นโยบายเราจะพบวา กลุมงานนี้มีหนวยงานควบคุมที่ประสานงาน ที่สําคัญคือ The 

New Zealand Lifeline Committee (NZLC)61 ซึ่งมีหนาที่ในการตรวจสอบแผน 

กิจกรรม บทบาทหนาที่ของหนวยงานตางๆ ในการเผชิญภาวะฉุกเฉิน การชวยระบุ

จุดออน จุดแข็งของแตละหนวยงาน การจัดประชุมเพื่อสรางความพรอม รวมไปถึง

สรางการบูรณาการงานในทุกภาคสวนในทุกๆ กิจกรรมของกลุมงานปจจัยดํารงชีพพ้ืน

ฐาน (Lifeline Groups) ในทุกภูมิภาคของประเทศ เพื่อใหทุกกลุมสามารถทํางานรวม

กันไดไดอยางมีประสิทธิผลในการเผชิญเหตุการณฉุกเฉิน 

กลุมงานประสานงานดานสวัสดิการระดับชาต ิ (National Welfare Co-Ordination 

Group (NWCG) ในป ค.ศ. 2003 กระทรวงปองกันภัยฝายพลเรือนและภาวะฉุกเฉิน 

กับ กระทรวงพัฒนาสังคมของนิวซีแลนด จัดต้ังกลุมงานนี้ขึ้น มีจุดมุงหมายสําคัญ 
เพื่อใหเปนหนวยงานหลักในการใหความชวยเหลือ เรื่องสวัสดิการและความปลอดภัย

ของประชาชนระดับประเทศในกรณีตองเผชิญภาวะฉุกเฉิน ซึ่งกลุมงานนี้ทําหนาที่
สําคัญในการประสานงานระหวางรัฐบาลกลางและทองถิ่น (ดานสวัสดิการ การชดเชย

ความเสียหาย การจายคาตอบแทน ฯลฯ) ท้ังระดับบุคคลและชุมชน  ทําหนาที่หลัก
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60ปจจุบันหนวยงานน้ีมีจํานวน 16 กลุม แตละกลุมมีที่ตั้งกระจายไปทั่วประเทศนิวซีแลนด(ตามภูมิภาค)ดูเพิ่มเติมจาก 

เอกสารออนไลนไดที่http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/Lifelines%20fi les/$fi le/
nzlc_brochure.pdf
61อานเพิ่มเติมบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการชุดนี้ไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/
wpg_URL/For-the-CDEM-Sector-Lifeline-Utilities-New-Zealand-Lifelines-Committee?OpenDocument

(คณะกรรมการชุดน้ีพัฒนามาจาการ คณะกรรมการ National Engineering Lifeline Committee เดิม) 
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ในการจัดตั้งศูนยฟนฟูผูประสบภัยในพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบ จัดหาบุคลากร และ

มอบหมายหนาที่ในการทํางานแกองคการพันธมิตรตางๆ ในการทํางานรวมกันใน

ภาวะฉุกเฉิน การจัดตั้งศูนยขอมูลและความชวยเหลือทางดานสังคมในพื้นที่ประสบ

เหตุ ทํางานอื่นๆ ดานสังคมตามที่รัฐบาลมอบหมาย เปนตน ทั้งนี้ในกรณีที่มีความ

จําเปน NWCG สามารถเขาไปทํางานรวมกับหนวยงาน จัดการภาวะฉุกเฉินทองถิ่น

โดยตรงหากไดรับการรองขอ 

กลุมงานดานสวัสดิการและการคุมครองสัตวในภาวะฉุกเฉิน (The National Animal 

Welfare Emergency Management Group (NAWEM)) กลุมงานนี้เกิดข้ึนอยาง

เปนทางการในป ค.ศ. 2006 มีจุดมุงหมายสําคัญในการเปนศูนยกลาง (เจาภาพ) ใน

การประสานงานเรื่องการจัดการ ดูแลความปลอดภัย การเคลื่อนยายสัตว (ไปสู

ที่ปลอดภัย) ดูแลความเปนอยูของสัตวทุกประเภท (สัตวในฟารมปศุสัตว, สัตวเลี้ยง, 

สัตวปา ฯลฯ) ในระหวางการเผชิญเหตุภาวการณฉุกเฉิน กับหนวยงานตางๆ กลุมงาน

นี้อยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงเกษตรและปาไมของประเทศนิวซีแลนด62

ศูนยการแผนดินไหวแหงชาต ิ ( Earthquake Commission (EQC)) หนวยงานนี้ถือ

กําเนิดตั้งแต ป ค.ศ. 194563 เปนหนวยงานรัฐที่ทําหนาที่สําคัญในการรับผิดชอบเตรียม

ความพรอมในการเตือนภัย (ผานเครือขายในการประชาสัมพันธ) ปองกันผลลัพธที่จะ

เกิดขึ้นจากภัยพิบัติ  และสรางความม่ันใจใหกับประชาชนในการเผชิญเหตุแผนดินไหว

และภัยพิบัติอ่ืน (ภูเขาไฟระเบิด การแผกระจายของคล่ืนความรอน สึนามิ แผนดินถลม 
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62กลุมงานน้ีเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐบาลนิวซีแลนด ตองการแกไขปญหาเรื่องความทับซอนในหนาที่ และความสับสน

ในการประสานงาน ในหนาที่ความรับผิดชอบเก่ียวกับ การดูแล สวัสดิการของสัตว ในระหวางภัยพิบัติ เชน หนาที่

การเคลื่อนยายสัตว ปศุสัตว  สัตวตามธรรมชาติ ไปสูที่ปลอดภัย การดูแลสุขภาพของสัตว การจายคาชดเชยกรณีมี
การบาดเจ็บลมตายของสัตว ฯลฯ ในภาวะฉุกเฉิน ซึ่งเปนผลจากบทเรียนที่สําคัญ  ในเหตุการณนําทวมคร้ังใหญ ทั่ว
ประเทศนิวซีแลนดใน ป ค.ศ.2004  (ที่กระทบไปท้ังภูมิภาค Manawatu-Wanganui, Takanaki, Harwkes bay, Wai-
kato, Wellington และ Marlborough ในเดือน กุมภาพันธ เมือง Opotiki และ Whakataneในเดือน กรกฎาคม.) ที่

มีหนวยงานเขารวม ปฏิบัติการกูภัยสัตวจาก นําทวมเปนจํานวนมาก เชน กระทรวงส่ิงแวดลอม  กระทรวงเกษตรและ

ปาไม กระทรวงปองกันภัยพลเรือนและภาวะฉุกเฉิน สํานักงานความม่ันคงภายใน ฯลฯ แตดวยการกําหนดหนาที่ ที่
ขาดความชัดเจน การประสานงานท่ีไมเปนระบบ ทําใหการชวยเหลือสัตว และปศุสัตวเปนไปอยางลาชา และขาด

ประสิทธิภาพ
63ในระยะแรกหนวยงาน EQC มีหนาที่สําคัญในการปองกันภัยที่เกิดจากแผนดินไหวและภัยสงครามเทานั้น แตมีการ

ปรับบทบาทครั้งสําคัญในป 1994  เพื่อใหหนาที่มีความครอบคลุม และมีประสิทธิภาพในการทํางานมากขึ้น       



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

พายุ ความเสียหายจากไฟไหม) EQC ถือเปนหนวยงานหลักที่มีหนาที่สําคัญในการรับ

ผิดชอบเร่ืองการประกันภัยใหกับบานเรือนของประชาชนทั่วนิวซีแลนดดวย โดย EQC 

จัดใหบานทุกหลังตองทําประกันภัยจากภาวะภัยพิบัติฉุกเฉิน64 (รัฐใหเงินอุดหนุนถึง

รอยละ 80) เมื่อเกิดความเสียหายจากภัยพิบัติ รัฐจะใหความชวยเหลือเปนวงเงินมาก

ถึง 100,000 ดอลลารนิวซีแลนด หรือราวๆ 2 ลานหกแสนบาทไทย ในกรณีบานเรือน

หรือสิ่งปลูกสรางไดรับความเสียหายเปนจํานวนมากจากภัยพิบัติ จนถึงอัตราตําสุดท่ี

บานทุกครัวเรือนไดรับ ในกรณีท่ีเกิดความเสียหาย จะอยูราวๆ 20,000 ดอลลาร (EQC 

2014) งานดานการพัฒนาดานการศึกษา และใหทุนสนับสนุนการวิจัย ดานการเฝา

ระวังภัยพิบัติ การตรวจสอบมาตรฐานความปลอดภัยของที่อยูอาศัย (ทางโครงสราง) 

ถือเปนอีกหนึ่งหนาที่ที่มีความสําคัญ ของ EQC มาอยางตอเนื่องถึงปจจุบัน

ศูนยเตือนภัยสึนามิในมหาสมุทรแปซิฟก (The Pacifi c Tsunami Warning Centre

(PTWC)) เปนศูนยกลางเตือนภัยพิบัตินานาชาติ ที่ทําหนาที่เตือนภัยสึนามิใน

ประเทศที่มีชายฝงติดฝงมหาสมุทรแปซิฟก ซึ่งก็รวมไปถึงประเทศนิวซีแลนดดวย 

หนาที่ของ PTWC คือการเตือนภัยและใหขอมูลของการเกิดสึนามิตามวงรอบ อีก

ทั้งเตือนภัยแบบเรงดวนในกรณีที่มีความเสี่ยงท่ีจะเกิดสึนามิ (กรณีที่เกิดแผนดินไหว 

ระหวาง 6.5 - 7.5 ริกเตอร บริเวณพื้นที่ทวีป รอบมหาสมุทร) ทั้งนี้ PTWC จะทําการ

เช่ือมโยงสัญญาณการเตือนภัยโดยตรงกับกระทรวงปองกันภัยและภาวะฉุกเฉิน (MC-

DEM) และของนิวซีแลนดเพื่องายตอการติดตามและเตรียมพรอมตลอด 24 ชั่วโมง

สําหรับการเตือนภัยสึนามิในประเทศนั้นหนวยงานที่ปรึกษาดานการเตือนภัยสึนามิ

ระดับประเทศ (The National Tsunami Advisory and Warning) ถือเปนหนวยงาน

หลักในการใหการเตือนภัยใหแกประชาชนในประเทศนิวซีแลนดดานสึนามิ และถือ

เปนหนวยงานที่ใหคําปรึกษา ประสานงานดานการเตือนภัยสึนามิใหกับกระทรวง และ
หนวยงานท่ีสําคัญ ท้ังในสวนกลางและสวนทองถ่ิน (CDEM Group) อีกดวย ขอมูลจาก

การเตือนภัยสึนามิของหนวยงานนี้จะถูกสังเคราะหอยางเปนระบบ จากขอมูลที่ไดรับ 

PTCW, เครือขายสึนามิระดับภูมิภาค และการเก็บขอมูลจริงจากพื้นที่ของหนวยงาน
ดานทะเลและภูมิศาสตรของนิวซีแลนดเอง กอนจะนําไปสูการออกคําสั่งเตือนภัยตอ

สาธารณะ (Webb and Mc Entire, 2007)
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64ประชาชนผูสนใจสามารถเลือกทําประกันภัยกับ EQC ไดโดยมีอัตราคาใชจายเพียง 180 NZD ตอป เทานั้น ภัยที่

ประกันน้ีครอบคลุมไดแก ภัยจากแผนดินไหว ภัยจากแผนดินถลม (โดยธรรมชาติ) ภัยจากภูเขาไฟระเบิด ภัยจากคลื่น
ความรอน และภัยจาก สึนามิ สามารถอานรายละเอียดเพ่ิมเติมจาก http://www.eqc.govt.nz/what-we-do/eqc-

insurance
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5. ความทาทายตอการจัดการภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนด

    ขณะท่ีประเทศนิวซีแลนดพยายามเตรียมความพรอมตอการจัดการภาวะฉุกเฉินใหสามารถ

รองรับกับความเส่ียงและภัยพิบัติที่หลากหลายท่ีจําตองเผชิญภายใตการพัฒนาอยางเปนระบบ

ดังกลาว ยังมีความทาทายในหลายประการท่ีประเทศนิวซีแลนดตองเผชิญ  และถือเปนปจจัย

สําคัญที่นิวซีแลนดจําตองใหความสําคัญตอการวางระบบการจัดการระบบภาวะฉุกเฉินของ

ประเทศในอนาคต ความทาทายท่ีสําคัญเหลานี้ไดแก

 5.1 ความทาทายดานโครงสรางและความหลากหลายของประชากร

      ประการแรก ประเทศนิวซีแลนดเปนประเทศที่มีความหลากหลายทางดานประชากร

สูงมาก มีทั้งชาวเมารี ประชากรที่มาจากทั้งเอเชีย และหมูเกาะแปซิฟก ฯลฯ จากจํานวน

ประชากรท้ังประเทศราวส่ีลานหาแสนคน มีประชากรท่ีมีเช้ือชาติตางๆ ถึง รอยละ 3765 มีความ

หลากหลายในการใชภาษา มีภาษาในการสื่อสารถึง 180 ภาษา ที่ใชในการส่ือสารในครัวเรือน 

และประมาณกวาสองแสนหาหมื่นคน ใชภาษาอื่นนอกเหนือจากอังกฤษในการสื่อสารกันใน

ครอบครัว (MCDEM, 2014: 137; Statistic New Zealand, 2014) ผูสูงอายุในบางครัวเรือน

ไมสามารถใชภาษาอังกฤษ (ทั้งฟง พูด อาน และเขียน) เรื่องนี้ถือเปนหนึ่งในขอวิตกกังวลของ

หนวยงานดานการจัดการภาวะฉุกเฉิน ในการที่จะทําอยางไรใหสามารถส่ือสาร และสรางความ

ตระหนักตอการเตรยีมความพรอม ดานภาวะฉุกเฉินใหเขาถึงกลุมคนเหลานี้ทั้งหมด แมปจจุบัน 

กระทรวงปองกันภัยพลเรือนและภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนด  มีการผลิตเอกสาร ผลิตรายการ

ทีวี วิทยุ และถายทอดความรูสูผูนําชุมชน (ในเรื่องที่เกี่ยวของกับการเตรียมความพรอม และ

ตอบสนองตอเหตุการณในภาวะฉุกเฉิน) ใหมีหลากหลายภาษามากขึ้น ทั้งภาษาเมารี ภาษาจีน 

แตก็ยังไมทั่วถึงและเพียงพอ
 
      ประการที่สอง เมื่อพิจารณาถึงจํานวนโครงสรางทางประชากรทั้งหมดของประเทศ
นิวซีแลนด พบวา กวารอยละ 33 ของประชากร (จากจํานวน 4,471,100 คน) เปนผูที่อยูใน

วัยผูสูงอายุ (65 ปขึ้นไป มีจํานวน 635,300 คน) และประชากรในวัยเด็ก (ตํากวา 15 ปลงมา 

891,100 คน) (Statistic New Zealand, 2014) โครงสรางทางประชากรดังกลาวนี้สงกระทบ

โดยตรงตอการจัดการภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนดเพราะหากภัยพิบัติสําคัญ หรือภาวะฉุกเฉิน 

176

65สามารถดูสถิติตางๆ ของประเทศนิวซีแลนด เพิ่มเติมไดที่ http://www.stats.govt.nz/browse_for_stats/snap-
shots-of-nz/nz-in-profi le-2014.aspx



การจัดการภาวะฉุกเฉิน ในประเทศนิวซีแลนด: โครงสราง กฎหมาย และการจัดการที่สําคัญ

ประชากรในกลุมนี้จะเปนกลุมที่ยากตอการตอบสนองท่ีรวดเร็วและทันการณกวาประชากรใน

กลุมอื่นๆ เพราะเหตุผลทางกายภาพและการรับรู ฯลฯ (เด็ก และคนชราบางกลุม อาจชวยเหลือ

ตัวเองไมได ตองมีผูดูแล) ภายใตภาวะฉุกเฉินดังกลาว แมปจจุบันรัฐบาลนิวซีแลนด (ต้ังแตป ค.ศ.
2006) จะพยายามอยางยิ่งตอการสรางระบบการเรียนรู เรื่องการตอบสนองตอภาวะฉุกเฉินใน

ทุกระดับ โดยการสอดแทรกเรื่องการตอบสนองไปในหลักสูตรการศึกษาตั้งแตระดับอนุบาล66 

จนถึงหลักสูตรระดับชุมชน โดยมีการฝกเรื่องการอพยพและการเตรียมตัวอยางตอเนื่อง ภายใต

การรณรงคแนวคิด “Get Ready Get Thru”67 (เตรียมพรอมเพ่ือผานพน) แตรัฐบาลยังมองวา

เรื่องนี้ยังเปนสิ่งทาทายท่ีจะตองทําใหดีขึ้นตอไป

 ประการที่สาม เปนที่ทราบกันดีวานิวซีแลนดเปนเสมือนจุดหมายปลายทางของนัก

ทองเท่ียวสวนใหญท่ีตองการสัมผัสสภาพแวดลอม และวิวทิวทัศนท่ีสวยงาม สงผลใหในแตละป มี

นักทองเท่ียวแวะเวียนเปนจํานวนมาก จากสถิติในป 2014 พบวา มีนักทองเท่ียวจํานวนถึง 2.64 

ลานคน68 ที่เขามาทองเที่ยวในนิวซีแลนด (Statistic New Zealand, 2014) คําถามที่ตามมา

คือ หากเกิดเหตุการณฉุกเฉินขึ้น นักทองเที่ยวเหลานี้จะทําอยางไร ตอบสนองตอเหตุอยางไร 

ใครจะเปนผูรับผิดชอบความไมคุยเคยตอระบบการตอบสนองภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนด การ

ไมสามารถสื่อสารภาษาอังกฤษกับเจาหนาที่ของรัฐนิวซีแลนดได ฯลฯ สิ่งเหลานี้อาจกลาย

เปนอุปสรรคสําคัญตอเผชิญเหตุของนักทองเที่ยว และการเขาไปปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉินของ

หนวยงานที่เกี่ยวของได อีกทั้งอาจเปนตนเหตุที่ทําใหจะเกิดผลกระทบตามมาอยางรุนแรงหาก

ไมมีการจัดการอยางจริงจังตอไปในอนาคต ถึงแมวารัฐบาลนิวซีแลนดจะพยายามใหขอมูลกับ

นักทองเที่ยวที่มาเที่ยวนิวซีแลนด โดยการจัดทําเอกสารเผยแพรเรื่องขอปฏิบัติตางๆ ในกรณีที่
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66สามารถดูตัวอยางส่ือเผยแพรทั้งหลายรูปแบบ เรื่องการใหความรูเรื่องแผนดินไหวแก เด็ก รวมไปถึง บุคคลท่ีพิการ

ตางๆ ไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/wpg_URL/For-the-CDEM-Sector-Public-

Education-Get-Ready-Get-Thru-campaign?OpenDocument 
67การรณรงคภายใตแนวคิด Get Ready Get Thru เกิดขึ้นในเดือนมิถุนายน ป ค.ศ.2006 โดยมีจุดประสงคสําคัญ

ในการสราง ความตระหนักเร่ืองของภัยหรือความเส่ียงที่ประชาชนนิวซีแลนด ในสถานที่ราชการ และเอกชนที่สําคัญ 
ตองเผชิญ เพ่ือใหสามารถปรับตัวและเตรียมพรอมไดอยางทันทวงทีและลดความเสียหายที่จะเกิดขึ้น โดยสื่อที่จัดทํา
ขึ้นเนน ความงายในการเขาถึง และงายตอการสรางความเขาใจของประชาชนในทุกเพศทุกวัย สามารถอานเพิ่มเติม
ไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/wpg_URL/For-the-CDEM-Sector-Public-Edu-

cation-Get-Ready-Get-Thru-campaign?OpenDocument
68จากสถิติในป 2013 พบวา นักทองเที่ยวที่เที่ยวนิวซีแลนด 5 อันดับ ไดแก นักทองเที่ยวที่มาจาก 1.Australia  
จํานวน 1,183,856 คน 2.China, People’s Republic of จํานวน 222,720 คน 3.United States จํานวน 189,456 

คน 4. United Kingdom จํานวน 189,008 คน 5.Japan จํานวน 74,960 คน
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เกิดภาวะฉุกเฉิน ผานศูนยใหบริการการทองเที่ยวตางๆ ที่กระจายไปทั่วประเทศ (I-Site), การ

ใหขอมูลแกนักทองเที่ยวเรื่องการปฏิบัติตัวในกรณีเผชิญแผนดินไหว ผานการใหความรูของ

พิพิธภัณฑใหญๆ (เชน TEPAPA Museum, Auckland World Memorial Museum) แลว

แตเหมือนวาเรื่องดังกลาวก็เปนเสมือนความเสี่ยงที่ยังตองหาทางจัดการอยางเปนระบบ และ

ทันทวงที

 5.2 ความทาทายตอการสรางความเปนมืออาชีพ และความรวมมือกับประชาสังคมอ่ืน 

ในภาวะฉุกเฉิน 

     ถึงแมผลการสํารวจในป ค.ศ. 2013 ท่ีทําการสํารวจจากประชาชนนิวซีแลนด จะช้ีใหเห็น

วา ประชาชนโดยรวมของนิวซีแลนดมีความพรอมคอนขางมากตอการเผชิญภัยพิบัติ และ

ภาวะฉุกเฉิน (กวารอยละ 85 มีการเตรียมพรอมในการเตรียมสิ่งของที่จําเปนเมื่อเกิดเหตุการณ ,

รอยละ 58 มีการเตรียมแผนการดํารงชีพตอการเผชิญภัยพิบัติกับครอบครัว และ รอยละ 32 มี

การเตรียมพรอมบานในการเผชิญตอภัยพิบัติ)69แตตัวเลขดังกลาวไมไดสะทอนถึงความสําเร็จ

ของการปฏิบัติในเหตุการณจริง (อาจจะสะทอนเพียงผลของการรับรู และความเขาใจตอสื่อ

หรือโฆษณาเทานั้น) หากมีสถานการณภัยพิบัติเกิดขึ้น ประชาชนเหลานี้อาจไมสามารถตอบ

สนอง และปฏิบัติงานไดจริงตามภาวการณที่เผชิญดวยการขาดการฝกฝนอยางจริงจัง  แมภาค

รัฐโดยหนวยงานที่เกี่ยวของ ดังเชน กระทรวงปองกันภัยพลเรือนและภาวะฉุกเฉิน สนับสนุน

ใหมีการประชุมระดับชาติ วาดวยการจัดการภัยพิบัติ (Annual Emergency Management 

Conference) ในทุกป70, มีการจัดฝกอบรมดานการปองกันภัยและเตือนภัยโดยหนวยงาน

ทองถิ่นของ CDEM group ในพื้นที่ตางๆ(แบบไมมีคาใชจาย),การจัดฝกอบรมโดยสถาบันการ

ศึกษา (เชน Massey University, Auckland University of Technology, Canterbury 
University) โดยสรางหลักสูตร การจัดการภัยพิบัติแบบหลักสูตรระยะส้ัน และระดับปริญญา 

ใหเหมาะกับประชาชนท่ีจะเขารวม (Britton, 2004: 5-6) แตในความเปนจริงแลว ผูที่เขารวม
อบรมปฏิบัติเพิ่มพูนความรูสวนใหญทํางานเปนเจาหนาที่ของรัฐ และนักวิชาการที่เกี่ยวของ 
ประชาชนนิวซีแลนดสวนใหญแทบจะไมไดเขารวมการประชุมเชิงปฏิบัติการดังกลาว ซึ่งสิ่งนี้
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69อานเพิ่มเติม ผลการสํารวจไดที่ http://www.civildefence.govt.nz/memwebsite.nsf/Files/MCDEM-Cam-

paign-Monitoring-Research-July-2013/$fi le/Get-Ready-Get-Thru-report-Jul-2013.pdf
70Annual Emergency Management Conference ปจจุบันจัดเปนครั้งที่ 12 เปนงานที่เปดโอกาสใหทั้งประชาชน 
นักวิชาการ และนักปฏิบัติ  เขารวมเพื่อติดตามความกาวหนาดานการจัดการภาวะฉุกเฉิน รวมไปถึงเปนเวทีในการ
แลกเปล่ียน อบรม แนวทางการทํางานและ ปฏิบัติการตามแผนภาวะฉุกเฉิน ของนิวซีแลนด ใหมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน
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ถือเปนขอทายทายอีกประการหน่ึงของรัฐบาลนิวซีแลนด ตอการท่ีจะสรางใหประชาชนสวนใหญ

ของประเทศ เปนผูที ่พรอมตอการเผชิญหนาตอภัยพิบัติอยางแทจริง และปฏิบัติไดจริง            

(Emergency Practitioner)

     เครือขายขององคการไมแสวงหาผลกําไร และการมีอาสาสมัครมากเปนหนึ่งในเคร่ืองมือ

สนบัสนุนสําคัญตอการจัดการภาวะฉุกเฉินใหประสบความสําเร็จ  (Kapucu & other, 2010; 

Kupucu & Garayev, 2012) แตความสําเร็จนั้นตองอยูภายใตเงื่อนไขที่เครือขายองคการและ 

อาสาสมัครเหลานั้นจําตองมีความรูในเรื่องการจัดการภาวะฉุกเฉินไดเปนอยางดี จึงจะเปนแรง

ผลักดันสําคัญในการขับเคลื่อนการความสําเร็จใหเกิดขึ้นได นิวซีแลนดเปนประเทศที่มีอาสา

สมัครมากเปนลําดับสองของโลก (Charities Aid Foundation, 2013) และถือเปนหนึ่งในไมกี่

ประเทศท่ีมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบงานดานชุมชน และอาสาสมัคร71 โดยตรง จากสถิติกวารอยละ

30 ของประชากรในประเทศ ทํางานอาสา และบริจาคเงินแกสาธารณะ อยางสมําเสมอ

(Statistics New Zealand, 2014) ประเด็นที่นาสนใจคือ แมนิวซีแลนดจะเต็มไปดวยเครือขาย

อาสาสมัครจํานวนมาก แตกลุมอาสาสมัครดังกลาวอาจจะไมมีสวนในการผลักดันเลย หากอาสา

สมัครและเครือขายขาดความรูเร่ืองการประสานงานแนวทางการชวยเหลือเม่ือเกิดภาวะฉุกเฉินข้ึน

ถึงแมวาจะมีอาสาสมัครในนิวซีแลนดบางสวนท่ีเคยผานประสบการณในการใหความ           

ชวยเหลือดานภาวะฉุกเฉินมาแลวหลายคร้ัง (เชน การชวยเหลือผูประสบภัยในกรณีแผนดินไหวที่ 

Christchurch ฯลฯ รวมกับองคการสภากาชาดสากล) แตก็ถือวาเปนขอทาทายหนึ่งของรัฐบาล

นิวซีแลนดวาจะทําอยางไรใหสามารถใชทรัพยากรดานอาสาสมัครและเครือขายองคการเอกชน 

ใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเปนประโยชนในการสรางความเขมแข็งตอกระบวนการ

การจัดการภาวะฉุกเฉินของประเทศ

 หนวยงานภาคธุรกิจ ถือเปนสวนสําคัญในการสนับสนุนใหกระบวนการจัดการภาวะ

ฉุกเฉินเกิดการทํางานไดอยางประสานสอดคลองกัน ทั้งในแงของการเตรียมตัวเปนผูชวยของ

รัฐเม่ือเผชิญเหตุหรือในฐานะท่ีเปนหนวยงานหลักในการชวยเหลือและดูแลบุคลากรในควบคุม

ของตนเองในกรณีเผชิญเหตุฉุกเฉิน แมวากฎหมาย CDEM 2002 ของนิวซีแลนดจะกําหนดให 

หนวยงานทางธุรกิจเปนหนึ่งหนวยงานที่เปนผูชวยของหนวยงานของรัฐในการดําเนินการเมื่อ
เกิดภาวะฉุกเฉิน (อยูในกลุมงาน Lifeline Utility ที่ตองทําหนาที่ในการจัดหาบริการอํานวย
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71คือ theNew Zealand Offi ce for the Community & Voluntary Sectorเกิดขึ้นตาม ในป 2003 ปจจุบันมี

รัฐมนตรีที่รับผิดชอบคือ Hon Jo Goodhewเปนหนวยงานในสังกัด The Department of Internal Affairsดูรายล
ะเอียดเพ่ิมเติมไดที่ http://www.dia.govt.nz/Decommissioned-websites---Offi ce-of-the-Community-and-
Voluntary-Sector-website
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ความสะดวกใหกับผูประสบภัยในภาวะวิกฤตอยางเต็มที่ ฯลฯ) นอกจากนี้ ในกฎหมายดัง

กลาวยังบังคับใหองคการภาคธุรกิจเอกชนจะตองมีการจัดเตรียมแผนความพรอมทางดาน

ภาวะฉุกเฉิน ทั้งในสถานที่และกระบวนการจัดการ การสรางแรงจูงใจใหแกบริษัทในการให

รางวัลประจําป ดานการเตรียมความพรอมและจัดการภาวะฉุกเฉิน กบับริษัทและองคการตางๆ 

(CDEM 2013 Gold and Silver awards) แตส่ิงท่ีพบในปจจุบันองคการภาคธุรกิจ เอกชนทุกแหง

ตางมีแผนการจัดการภาวะฉุกเฉิน แตไมสามารถปฏิบัติตามแผนไดเมื่อเกิดเหตุการณจริง 

เหตุการณแผนดินไหวครั้งลาสุดในเดือนสิงหาคม ป 2013 ใน Wellington (แผนดินไหวแรง 6.5 

ริกเตอร บุคลากรพนักงานของบริษัท สวนใหญรีบอพยพออกจากอาคาร และเดินทางกลับที่พัก

ทันที ทําใหทางดวนเต็มไปดวยการจราจรที่ติดขัดราวสองสามชั่วโมง ซึ่งการจัดการดังกลาว

ไมเปนไปตามแผนการอพยพในภาวะฉุกเฉินที่ตองใหคนสวนใหญตองไปรวมในท่ีปลอดภัย

กอน) เหตุการณนี้ถูกวิพากษวิจารณเปนอยางมากตอระบบเตรียมความพรอมของบริษัทใน

สถานการณจริงและเปนเครื่องยืนยันวาบริษัทสวนใหญยังขาดความพรอมตอการฝกฝนการ

เผชิญเหตุในสถานการณจริง  (New Zealand herald, 2013) ทั้งๆ ที่หนวยงานดานการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินพยายามทําการตรวจสอบอยางเครงครัดแลว สิ่งนี้เปนหนึ่งในส่ิงทาทายทางการ

จัดการภาวะฉุกเฉินที่สําคัญอีกประการหน่ึงในการท่ีจะสรางองคการภาคธุรกิจเอกชนเหลานี้ให

สามารถเตรียมพรอม และรองรับกับการเผชิญเหตุไดเปนไปตามแผนและไมใหวิตกตอเหตุ เพื่อ

ลดความสญูเสียที่จะเกิดขึ้น
         

6. สรุป 

 ทามกลางการเปล่ียนแปลง การพัฒนาของระบบการจัดการพิบัติภัย สูระบบการ

จัดการภาวะฉุกเฉินของโลกท่ีมีจุดกําเนิดเร่ิมตนท่ีอเมริกาสูอังกฤษ ปจจุบันกระจายไปยังประเทศ

ที่พัฒนาหลายประเทศ ถือเปนยุคคลื่นลูกที่สามของการจัดการภาวะฉุกเฉินที่ไมเนนเฉพาะ

กิจกรรมท่ีรัฐเปนผูจัดการเพียงฝายเดียว ยังมีการมีสวนรวมจากทุกฝาย การสรางเครือขายการ
ตอบสนอง มีกระบวนการจัดการแบบบูรณาการ (Britton, 2004)

 นิวซีแลนดถือเปนหนึ่งในประเทศที่อยูภายใตพลวัตรของการพัฒนาระบบการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินในยุคที่สาม และถือเปนประเทศตนแบบสําคัญของยุคนี้ ที่พยามสรางตัวแบบของ

การพัฒนาอยางเปนระบบ ใหนําหนักกับการพัฒนาระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินอยางจริงจัง

ในทุกมิติ นับตั้งแตตน ค.ศ. 19 อาจเปนผลมาจากแรงผลักดันหลายประการท่ีนิวซีแลนดตอง

พัฒนาระบบจัดการภาวะฉุกเฉิน เชน แรงผลักดันในการท่ีเปนประเทศท่ีตั้งอยูบนจุดท่ีเปนรอย
เลื่อนที่สําคัญ การที่มีภูมิศาสตรเปนพื้นที่เกาะและภูเขา การตองเผชิญภัยพิบัติในหลากหลาย

ประเภท เชน ภูเขาไฟระเบิด แผนดินไหว แผนดินถลม นําทวม ภยัแลง อีกทั้งภัยจากภาวะ
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โลกรอน แรงผลักเหลากลายเปนปจจัยสําคัญหลักในการขับเคลื่อนใหนิวซีแลนดปรับปรุงกลไก

สําคัญในการทําใหระบบการจัดการภาวะฉุกเฉิน เชน กลไกทางกฎหมาย มีการปรับปรุงตลอด

เวลาตั้งแตอดีต ทั้งเรื่องการพยามยามการมอบอํานาจในการจัดการภาวะฉุกเฉิน จากกองทัพ 

มาสูการจัดการของพลเรือน การพยายามกระจายทางการจัดการภัยพิบัติ ทั้งทางดานการเงิน

และบุคลากร ใหกับทองถิ่นมากขึ้น (ที่เปนผลตอเนื่องมาจากเหตุการณเรือ Wahine และแผนดิน

ไหวที่ Inangahua) ตอเนื่องมาจนถึงการเกิดขึ้นของกฎหมายปองกันภัยพลเรือนและการ

จัดการภาวะฉุกเฉิน ป 2002  หรือ CDEM ACT 2002 เปนจุดเปลี่ยนสําคัญของการจัดการ

ภัยพิบัติสูการจัดการภาวะฉุกเฉินสมัยใหมอีกครั้ง กฎหมายนําไปสูการจัดโครงสรางการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินใหมีพัฒนาการในหลายมิติ หลายดาน ทั้งในดานการปรับเปลี่ยนมุมมองตอการ

การจัดการภาวะฉุกเฉินของหนวยงานที่เกี่ยวของ จากที่อดีต ที่การจัดการภัยพิบัติมองแคการ

ใหความชวยเหลือและการปองกันภัยปจจุบัน มาสูการมองภาวะฉุกเฉินวาเปนเรื่องของการ

จัดการทั้งระบบแบบบูรณาการ ที่ตองใหความสนใจต้ังแตการลดผลจากความเสี่ยงของภัยพิบัติ 

(Reduction) การสรางความตระหนัก (Readiness) ตอภัยพิบัติสาม การสรางประสิทธิภาพตอ

การตอบสนอง (Response) ของระบบ และการใหความสําคัญตอการฟนฟู  (Recovery),ใน 

ดานของการจัดโครงสราง กฎหมายนี้นําไปสูการจัดการภาวะฉุกเฉินแบบใหมใหมีเชื่อมโยงแผน

งานการสั่งการ เชน การประสานงานแตละระดับมีการแบงเปนหนวยงานดานยุทธศาสตร (DES) 

หนวยงานอํานวยการยุทธศาสตร (MCDEM) หนวยงานปฏิบัติ (CDEM group) โดยโครงสราง

ใหมนี้มอบใหทองถิ่นมีอํานาจคอนขางเบ็ดเสร็จในการจัดภาวะฉุกเฉิน, ในดานของกฎหมาย

มีการจําแนกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการภาวะฉุกเฉินใหมโดยใหเจากระทรวงเปนผูรับ

ผิดชอบหลัก, นอกจากนี้ ผลพวงจากกฎหมาย CDEM 2002 ยังเกิดหนวยงาน และองคการที่

เกี่ยวของตามมา หนวยงานที่เกิดขึ้นลวนแลวแตเปนประโยชนตอการสนับสนุน ตอระบบการ

จัดการภาวะฉุกเฉินทั้งสิ้น (เชน MCDEM, NWCG, EQC, Lifeline Utility ฯลฯ) ปจจุบันหนวย
งานเหลานี้กลายเปนหนวยงานหลักที่ชวยเช่ือมโยงเครือขายขอมูลทางดานภัยพิบัติในทั้งระดับ

ชาติและนานาชาติ ทําใหการตัดสินใจในภาวะฉุกเฉินของนวิซีแลนดมีความแมนยํามากขึ้น 

     แมกฎหมายท่ีเกิดขึ้นจะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงคร้ังสําคัญ และนําไปสูความสําเร็จของ
การจัดการภาวะฉุกเฉินในนิวซีแลนดในระยะเวลาเกือบทศวรรษที่ผานมา แตภายใตการ

เปลี่ยนแปลงนี้ยังมีสิ่งที่ทาทายท่ีนิวซีแลนดจําตองเผชิญ และแกไขในหลายเร่ือง ไดแกความ

ทาทายดานโครงสรางและความหลากหลายของประชากร (ที่นิวซีแลนด มีประชากรหลาก
หลายภาษา เช้ือชาต)ิ และความทาทายตอการสรางความเปนมืออาชีพ อีกทั้งการสรางเครือขาย

ความรวมมือกับประชาสังคมในภาวะฉุกเฉิน  ความทาทายเหลานี้เปนเสมือนภัยที่แฝงเรนอยูกับ
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ระบบการจัดการภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนดมาอยางยาวนาน หากนิวซีแลนดหันมาตระหนักกับ

ความเส่ียง และสามารถกาวขามผานชองวางของความทาทายนี้ แนนอนวาจะทําใหการจัดการ

ภาวะฉุกเฉินของนิวซีแลนดเปนระบบท่ีมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น และพรอมรับตอการเผชิญภัย

พิบัติที่จะเกิดขึ้นตอไปในอนาคตได
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