
 
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

              สถานการณ์ของโลกประสบปัญหาวิกฤติการณ์หลายดา้น ทั้งเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
และส่ิงแวดล้อม วิกฤติแต่ละด้านส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตของมนุษยชาติไปตามความแตกต่าง      
ในแต่ละภูมิภาคของโลก การเปล่ียนแปลงบรรยากาศของโลก โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง คือ อุณหภยั หรือ
ภยัท่ีเกิดจากความร้อน คือ วิกฤติการณ์อยา่งหน่ึงท่ีก าลงัส่งผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อองคป์ระกอบ
ต่าง ๆ ในระบบนิเวศ (Ecology) ของโลกเอง มิใช่เพียงภูเขาน ้ าแข็ง (Iceberg) ท่ีบริเวณขั้วโลก      
เร่ิมละลาย และน ้ าในมหาสมุทรขยายตัวอันเน่ืองมาจากอุณหภูมิของโลกท่ีเพิ่มข้ึนจนท าให ้  
ปริมาณน ้ าในทะเลสูงข้ึน และท่วมพื้นท่ีของหลายประเทศเท่านั้น แต่อุณหภยัยงัสามารถท าให้เกิด
ภยัแห้งแล้งกับพื้นดิน เน่ืองมาจากความช้ืนในพื้นดินจะระเหยสู่บรรยากาศท่ีร้อนข้ึน วาตภัย      
และอุทกภัยจะเกิดบ่อยข้ึน และมีความถ่ีมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากความแตกต่างในอุณหภูมิและ        
ความกดอากาศท่ีมีพิสัยกวา้งข้ึน ในส่วนของมนุษยเ์อง คงมิใช่ส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพ
และต่อการด ารงชีวิตเท่านั้น ความเครียด ความกดดนั รวมตลอดจนโลกภยัชนิดต่าง ๆ ท่ีเกิดคู่กนั 
กบัอากาศท่ีร้อนข้ึน ลว้นเป็นความทา้ทายความอยูร่อดของมนุษยชาติทั้งส้ิน1 

ประเทศไทยมีพื้นท่ีประมาณ 320.70 ลา้นไร่ มีภยัพิบติั2 ท่ีเป็นภยัทางธรรมชาติ3 และภยัท่ี
เกิดจากมนุษย์4 เกิดข้ึนทั้งปีในทุกภาค ภยัธรรมชาติ (Natural Disaster) บางชนิดเกิดข้ึนตามเวลา 

                                                 
1 สมาคมภูมิศาสตร์แห่งประเทศไทย.  (2551).  อุณหภัย  :  วิกฤติโลกกับความท้าทายของมนุษยชาติ.  กรุงเทพฯ: 
สมาคมภูมิศาสตร์แห่งประเทศไทย.  หนา้ 1. 
2 ภยัพิบติั คือ ภยัท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อชีวิต และทรัพยสิ์น โดยส่งผลกระทบต่อภาวะเศรษฐกิจ และวิถีชีวิต
ของผู ้คนในสังคมทั้ งในระยะสั้ น และระยะยาว ภัยพิบัติแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ 1. ภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
และ 2. ภยัพิบติัท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน 
3 ภยัพิบติัทางธรรมชาติ คือ ภยัท่ีมีสาเหตุมาจากธรรมชาติ อาทิ แผ่นดินไหว อุทกภยั อคัคีภยั พาย ุการระเบิด โดย
การระเบิดท่ีกล่าวถึงน้ี คือ การระเบิดของแก๊ซท่ีมีความไวไฟสูงท่ีธรรมชาติปล่อยออกมาสู่ภายนอก นอกจากน้ี  
ภยัพิบติัทางธรรมชาติยงัรวมถึงภยัจากนอกโลกดว้ย เช่น อุกกาบาต 
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บางชนิดเกิดข้ึนโดยไม่คาดหมาย บางชนิดป้องกันได้ บางชนิดป้องกันไม่ได้แต่สามารถลด      
ความรุนแรงลงได้ ภัยธรรมชาติท าความเสียหายให้กับชุมชน ทั้ งการเสียชีวิตและบาดเจ็บ         
ความเสียหายกบัท่ีอยูอ่าศยัและทรัพยสิ์น ภยัธรรมชาติเป็นสาเหตุของการเสียชีวิต ท่ีอยู่อาศยั และ
ทรัพยสิ์นมากท่ีสุดในทวีปเอเชีย อ านาจการท าลายของภยัธรรมชาติข้ึนอยู่กบัชนิด ความรุนแรง 
และระยะเวลาท่ีเกิดภยัแต่ละชนิด ภยัธรรมชาติส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัโลกร้อน เช่น ภยัแผน่ดินถล่ม 
อุทกภยั ภยัแลง้ ไฟป่า และวาตภยัหรือพายฤุดูร้อน การกดัเซาะชายฝ่ัง ภยัเหล่าน้ีไม่สามารถป้องกนั
ได้ แต่สามารถท่ีจะบรรเทาความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนได้ หากมีการเตรียมการท่ีดีในการรับ
สถานการณ์5 ภยัธรรมชาติมกัเกิดข้ึนในพื้นท่ีเส่ียงภยั มีความรุนแรง ระยะเวลานานต่างกนั และ
เปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา ภยัธรรมชาติมีสาเหตุจากทั้งธรรมชาติและการเพิ่มจ านวนประชากร  
โดยมีการใช้ทรัพยากร (Resource) โดยขาดความระมัดระวงั หรือมีการใช้ทรัพยากรมากเกิน        
จนเกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม (Enviroment) ดังเช่นการเกิดภาวะโลกร้อน (Global Warming)    
ท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนซ่ึงอยูอ่าศยัในพื้นท่ีเกิดภยันั้น นอกจากน้ี มีการตั้งชุมชนท่ีอยูอ่าศยั หรือ
การพฒันาเทคโนโลยีท่ีทนัสมยั เพื่อเพิ่มศกัยภาพในการผลิตทางอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม 
(Industry and Agriculture) หรือมีสถานท่ีพกัผอ่นในเขตเส่ียงภยัโดยไม่มีการเฝ้าระวงัภยัท่ีจะเกิดข้ึน 
ท าใหส้ภาพแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติถูกท าลายและเส่ือมโทรม ระบบนิเวศน์ทางธรรมชาติ
เสียสมดุล ดว้ยเหตุดงักล่าว การเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติจึงทวีความรุนแรงข้ึนเป็นล าดบั6 ภยัพิบติั 
ท่ีส าคัญท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทย เช่น พายุไต้ฝุ่ นเกย์ เม่ือ พ.ศ. 2532 รวมค่าเสียหายทั้ งหมด 
ประมาณ 11,686 ล้านบาท7 อุทกภยัและโคลนถล่มบา้นน ้ าก้อ อ าเภอหล่มสัก จงัหวดัเพชรบูรณ์   
เม่ือ พ.ศ. 2544 เหตุการณ์มหาธรณีพิบัติสึนามิใน 6 จงัหวดัภาคใต้ริมทะเลฝ่ังอันดามัน เม่ือ พ.ศ. 2547 
เหตุการณ์มหาอุทกภยัในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล เม่ือ พ.ศ. 2554 เหตุการณ์แผ่นดินไหวท่ี
จงัหวดัเชียงราย เม่ือ พ.ศ. 2557 และเหตุการณ์อุทกภยัในภาคใตเ้ม่ือตน้ พ.ศ. 2560 น้ี เป็นตน้  

                                                                                                                                            
4 ภยัพิบติัท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน คือ ภยัพิบติัท่ีมีสาเหตุมาจากมนุษย ์เช่น การสูบน ้ าใตดิ้นปริมาณมากจนส่งผลให้เกิด
การทรุดตัวของพ้ืนดิน การปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณท่ีมากจากโรงงานอุตสาหกรรมจนส่งผลให้
ระดบัน ้ าทะเลเพ่ิมสูงข้ึนและท่วมพ้ืนท่ีในระดบัต ่า การเปล่ียนทางน ้ าจนท าให้เกิดภยัแลง้ในบางพ้ืนท่ี เป็นตน้ 
รวมถึงการทดลองทางวิทยาศาสตร์ เช่น การทดลองระเบิดนิวเคลียร์ใตดิ้น ซ่ึงส่งผลต่อชั้นหินใตเ้ปลือกโลก     
โดยอาจมีผลกระทบต่อโลกในระยะยาว เป็นตน้ 
5 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั.  (2551).  ภัยพิบัติธรรมชาติ.  กรุงเทพฯ: กรมป้องกันและบรรเทา            
สาธารณภยั.  หนา้ 5. 
6 สมาคมภูมิศาสตร์แห่งประเทศไทย.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 2. 
7 เร่ืองเดียวกนั. 
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อย่างไรก็ตาม พบว่า จากประสบการณ์ท่ีประเทศไทยได้รับมือกับสาธารณภยัซ่ึงเป็น       

ภยัพิบติัรุนแรงขนาดใหญ่ท่ีผ่านมา รวมทั้งการเตรียมการจดัการตามระบบและแผนท่ีมีอยู่นั้น   
ยงัคงอาศยัการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเป็นส่วนใหญ่ ประกอบกบัพระราชบญัญติัป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ไดก้ าหนดบทบาทหน้าท่ีของภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งแตกต่างไปจาก
แนวทางตามพระราชบญัญติัป้องกันภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 25228 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทในด้าน     
การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยท่ีมีอยู่เดิม ท าให้หน่วยงานปฏิบัติจะต้องก าหนดแนวทาง   
วิธีการ ตลอดจนแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องกับพระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย     
พ.ศ. 2550  โดยมีเป้าหมายสูงสุดให้การด าเนินการรับมือตอบโต้กับภัยพิบัติ ท่ีอาจเกิดข้ึน            
อย่างฉับพลัน สามารถรองรับสถานการณ์ได้อย่างเป็นรูปธรรมชัดเจน เป็นระบบและมี
ประสิทธิภาพ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (Department of Prevention and Mitigation) 
กระทรวงมหาดไทย ฐานะกองบัญชาการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ ซ่ึงเป็น 
หน่วยงานหลกัในดา้นการบูรณาการการจดัการสาธารณภยั (Disaster Management) โดยประสาน
ความร่วมมือกบัทุกภาคส่วนอย่างเป็นเอกภาพ เพื่อเขา้ด าเนินการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
ช่วยเหลือผูป้ระสบภัย (Victim) กรณีฉุกเฉินและเร่งด่วน โดยมีเป้าหมายเพื่อลดความสูญเสีย        
ใหน้อ้ยท่ีสุด9 

การจดัการภยัพิบติัในประเทศไทยนั้น ปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการ
ภัยพิบัติ  คือ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซ่ึงได้ก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
แห่งชาติ และมีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นรองประธานกรรมการ รวมถึงปลดักระทรวง
ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นกรรมการ มาตรา 610 โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีมีจุดมุ่งหมายส าคญั คือ เพื่อป้องกนั
                                                 
8 พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 ไดย้กเลิกแลว้โดยมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบญัญติัป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550. 
9 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 5.  หนา้ 5. 
10 มาตรา 6 ให้มีคณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า กปภ.ช. ประกอบดว้ย 
นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เป็นรองประธานกรรมการคนท่ีหน่ึง ปลดักระทรวงมหาดไทย เป็นรองประธานกรรมการ 
คนท่ีสอง ปลดักระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ปลดักระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ปลัดกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ปลดักระทรวงสาธารณสุข ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ ผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติ ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด ผูบ้ญัชาการทหารบก ผูบ้ญัชาการทหารเรือ ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ 
เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ และผูท้รงคุณวุฒิอีกไม่เกินห้าคนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งจากผูมี้ความรู้   
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มิให้เกิดสาธารณภยั และหากเป็นกรณีท่ีเกิดสาธารณภยัข้ึนแล้ว ตอ้งมีการบรรเทาและฟ้ืนฟูให้
สถานการณ์กลับมาเป็นปกติโดยเร็วท่ีสุด โดยเคร่ืองมือส าคญัประการหน่ึงในการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยนั้ น คือ การจัดท าแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติซ่ึงเป็น           
การก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการจดัการสถานการณ์ในกรณีท่ีเกิดสาธารณภยัข้ึน เช่น แนวทาง
ป้องกันก่อนการเกิดภัยพิบัติ แนวทางในการซ่อมแซม บูรณะ ฟ้ืนฟู และให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนภายหลงัท่ีสาธารณภยัส้ินสุด ทั้งน้ี แต่เดิมประเทศไทยด าเนินการบริหารจดัการภยัพิบติั
ในเชิงตั้งรับมาโดยตลอด โดยใหค้วามส าคญักบัสัดส่วนงานในช่วงหลงัเกิดเหตุมากกวา่งานป้องกนั
ก่อนเกิดเหตุ ซ่ึงยงัไม่เพียงพอกบัภาวะภยัพิบติัในปัจจุบนั โดยตอ้งมีการเตรียมความพร้อมท่ีดี 
รวมทั้งด าเนินการในด้านการบริหารความเส่ียง (Risk Management) เพื่อลดปัจจยัเส่ียงท่ีอาจจะ
เกิดข้ึน แนวทางในการบริหารจดัการภยัพิบติัท่ีดี คือ การบริหารจดัการในเชิงรุก ซ่ึงมีลักษณะ
ตรงกนัขา้มกบัการจดัการในเชิงตั้งรับ คือ การให้ความส าคญักบัสัดส่วนงานป้องกนัก่อนเกิดเหตุ
มากกวา่งานในช่วงหลงัเกิดเหตุ11 

เม่ือพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของการจัดการภัยพิบัติตามพระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 จะเห็นไดว้า่ มีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึน
ในด้านของการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยั หรือมุ่งเน้นไปท่ีภาคประชาชน การป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นการใช้อ านาจปกครองของรัฐ เพื่อปกป้องคุ้มครองความปลอดภัย       
และรักษาความสงบสุขในสังคม สิทธิในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ           
แต่ในขณะเดียวกันการปฏิบัติหน้า ท่ีดังกล่าวก็อาจกระทบต่อสิทธิ  (Right)  และเสรีภาพ
(Liberty) ของประชาชน  การปฏิบัติการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยด้านหน่ึงจึงเป็นทั้ ง           
การใช้อ านาจปกครอง (Administrative Authority) ของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อย และ    
อีกด้านหน่ึงก็ เ ป็นหน้า ท่ีของ รัฐในการคุ้มครองสิท ธิ  (Right Protection)  ของประชาชน               
ตามรัฐธรรมนูญ จึงตอ้งด าเนินไปภายใตโ้ครงสร้างการใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญ อนัไดแ้ก่ 

                                                                                                                                            

ความเช่ียวชาญ  หรือประสบการณ์ท่ีเ ก่ียวข้องกับการผังเมือง  และการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย               
เป็นกรรมการ    
11 เสรี ศุภราทิตย.์  (2555).  สรุปการสัมมนา  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการภัยพิบัติเชิงรุกและตั้งรับ.  
ระหว่างวนัท่ี 13 – 14 มีนาคม 2555 ณ ห้องสุโขทัยธรรมราชา สถาบันพระปกเกลา้ฯ. กรุงเทพฯ : สถาบัน
พระปกเกลา้.  หนา้ 22. 
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หลกัราชอาณาจกัร (Main Kingdom)12 หมายถึง การบริหารราชการโดยค านึงถึงความเป็น

อันหน่ึงอันเดียวกันของชาติ และการแบ่งแยกหน้าท่ีในระดับต่าง ๆ อย่างเป็นเอกภาพและ  
เช่ือมโยงกัน โดยเฉพาะในการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติน้ีควรเป็นไปอย่างมีเอกภาพ       
เร่ืองท่ีท้องถ่ินจะต้องท าก็ให้ท้องถ่ินด าเนินการเอง ซ่ึงส่วนกลางไม่ควรเข้าไปก้าวก่าย หรือ        
หากเป็นเร่ืองท่ีมีความคาบเก่ียวระหว่างทอ้งถ่ินกบัระดบัชาติ การบริหารจดัการมีลกัษณะเอ้ือต่อ 
การประสานงานและร่วมมือกนั ซ่ึงเป็นไปตามหลกักระจายอ านาจท่ีเหมาะสม (Decentralization  
of the Administration)  อันเป็นหลักท่ีใครท าอะไรได้ดีกว่าก็ควรมีอ านาจหน้า ท่ี รับผิดชอบ            
ในเร่ืองนั้น  

นอกจากน้ี ในรัฐท่ีปกครองด้วยระบอบเสรีประชาธิปไตย จะตอ้งน าหลกันิติรัฐ (Legal 
State หรือ  Rechtsstaat)  มาใช้ประกอบด้วย เ น่ืองจากการบริหารจัดการภัยพิบัติมักจะเป็น          
กรณีฉุกเฉินไม่ใช่เหตุการณ์ท่ีคาดการณ์ไวล่้วงหน้าได ้จึงจ าเป็นตอ้งด าเนินการดว้ยความรวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพ แต่การใช้อ านาจเช่นนั้ นก็จะต้องอยู่ในขอบเขต กล่าวคือ รัฐจะได้รับ          
ความคุ้มครองและการกระท าใด ๆ กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ก็ต่อเม่ือ               
มีกฎหมายให้อ านาจไว้13 ระบบนิติรัฐสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงค ์   
หลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

ในกรณีท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งด าเนินมาตรการท่ีก่อภาระหรือกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน รัฐก็ตอ้งค านึงถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย และชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ โดยการด าเนิน
มาตรการต่าง ๆ จะตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย และอยู่ในกรอบแห่งความผูกพนัตามรัฐธรรมนูญ คือ 
หลักความสมควรแก่เหตุ (Principle of Reason) และหลักการเยียวยาความเสียหาย  (Principle of 
Healing) เม่ือรัฐกระท าการใด ๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชน14 และหลกัส าคญัอีกประการหน่ึง คือ 
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Principles of Public Participation) ซ่ึงมีความหมายกวา้งไปถึง
หลักสวสัดิภาพของประชาชน  (Public Welfare) ด้วย การด าเนินการใด ๆ ของรัฐต้องค านึงถึง
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน การใช้อ านาจปกครองใด ๆ ในกรณีภัยพิบัติก็ต้องใช ้           
ความระมดัระวงั ยืดหยุ่น อะลุ่มอล่วย มีการใช้ดุลพินิจ (Discretion) ไตร่ตรองประโยชน์ได้เสีย  
ของฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งทุกฝ่าย ตลอดจนส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือร่วมใจในการป้องกนัและบรรเทา

                                                 
12 กิตติศกัด์ิ ปรกติ.  (2554).  หลกักฎหมายป้องกนัและบรรเทาสาธารณภัย : หลกัส าคญัทีถู่กมองข้าม. การสมัมนา 
เร่ือง รับมืออยา่งไรกบัภยัน ้ าท่วม จดัโดยส านกังานศาลปกครอง เม่ือวนัท่ี 21 ธนัวาคม 2554 เวลา 9.00 – 12.00 น. 
ณ หอ้งสมัมนา 2 อาคารศาลปกครอง.  หนา้ 9. 
13 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2556).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 109. 
14 กิตติศกัด์ิ ปรกติ.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 12.  หนา้ 9. 
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สาธารณภยัให้ส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี อนัอาจโยงไปถึงหลกัการท่ีประชาชนจะไดรั้บสิทธิรับบริการ
และสวสัดิการของรัฐอย่างเท่าเทียม จนน าไปสู่หลักความเป็นธรรมในสังคม (Social Justice 
Principles) ท่ีก่อใหเ้กิดการอยูร่่วมกนัอยา่งผาสุก15 

นอกจากน้ี การด าเนินมาตรการทางปกครอง  (Administrative Measures) ในการป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภยัยงัต้องอยู่ในกรอบวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั      
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหน่วยงานของรัฐท่ีใช้มาตรการกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนต้องด าเนินการหรือใช้อ านาจหน้าท่ีโดยค านึงถึงความแน่นอนชัดเจน 
เฉพาะเจาะจงได้ กล่าวคือ การบริหารจดัการเพื่อป้องกันและบรรเทาสาธารณภยันั้น ทั้ งในแง่   
เน้ือหา ในแง่ความมุ่งหมาย และในแง่ขอบเขตการใช้อ านาจจะตอ้งเป็นรูปธรรม มีความชัดเจน
แน่นอน และในแง่รัฐธรรมนูญนั้น หากการใช้อ านาจรัฐจะมีผลไปในทางจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนก็ต้องอยู่ในกรอบของความสมควรแก่เหตุ และไม่กระทบต่อสาระส าคัญแห่ง      
สิทธิและเสรีภาพนั้น ในฐานะท่ีเป็นกรอบของการใช้อ านาจรัฐ ตามหลักในมาตรา 2816 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 2417 มีประเด็นปัญหา
ทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชนหลายประการ 
โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกับอ านาจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู ้ใช้มาตรการป้องกันและบรรเทา            
สาธารณภยั ตวัอย่างเช่น เม่ือเกิดภาวะคบัขนัข้ึน ก็อาจเกิดกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้         
ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งด าเนินการบางอย่างในลกัษณะบงัคบัทางกายภาพท่ีกระทบกระเทือนต่อ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (Human Dignity) หรือความเป็นอยู่ส่วนตวัของบุคคลได้ เช่น ในสภาวะ    
ท่ีเกิดธรณีพิบัติ หรือโรคระบาด และเจ้าหน้าท่ีจ  าเป็นต้องบังคับให้บุคคลท าการบางอย่าง            
โดยฝ่าฝืนความสมคัรใจ หรือในบางกรณี มาตรฐานขั้นต ่าในการด ารงชีพหรือในการให้บริการ

                                                 
15 ชาญวิทย ์ชยักนัย.์  (2555).  สิทธิเสรีภาพของประชาชนกบัการจดัการของรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉิน.  
วารสารวชิาการศาลปกครอง, 12 (4).  หนา้ 16. 
16 มาตรา 28 บุคคลย่อมอา้งศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยห์รือใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนไดเ้ท่าท่ีไม่ละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลอ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษต์่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
17 มาตรา 24 เม่ือเกิดภยัสาธารณะ ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของเจา้พนกังานท่ีประสบเหตุตอ้งเขา้ด าเนินการเบ้ืองตน้เพ่ือระงบั
สาธารณภยันั้น แลว้รีบรายงานให้ผูอ้  านวยการท้องถ่ินท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ีนั้นเพ่ือสั่งการต่อไป และในกรณี
จ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ใหเ้จา้พนกังานมีอ านาจด าเนินการใด ๆ เพื่อคุม้ครองชีวิตหรือป้องกนัอนัตรายท่ีจะ
เกิดแก่บุคคลได ้
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สาธารณสุข (Health Service) อาจถูกละเลย หรือเกิดความบกพร่องชัว่คราว เพราะตกอยูใ่นสภาวะ 
ท่ีไม่อาจจดัหาปัจจยัในการยงัชีพ ไม่อาจบ าบัดหรือก าจดัของเสียได้ในระหว่างเผชิญภยัพิบัติ      
เป็นตน้ อีกตวัอย่างหน่ึง ไดแ้ก่ กรณีท่ีมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพแก่บุคคล
ซ่ึงติดเช้ือ หรือสัมผสักบัสารพิษ เช่น เป็นไทฟอยด์ เป็นอหิวาต์ หรือมีอาการติดเช้ือในทางเดินอาหาร 
หรือตอ้งสงสัยวา่อาจติดเช้ือหรืออาจเป็นพาหะของการติดเช้ือ และเป็นบุคคลท่ีอาจสัมผสัเก่ียวขอ้ง
กบัเคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีอาจติดต่อไปยงัผูอ่ื้นได้ อาจต้องถูกห้ามประกอบอาชีพนั้นชั่วระยะ    
เวลาใดเวลาหน่ึง ไปจนถึงการออกค าสั่งห้ามกระท าการบางอย่างเพื่อประโยชน์ในการป้องกัน
บรรเทาภยัพิบติั เม่ือเกิดโรคระบาดเช่นน้ี ยอ่มมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
บุคคลในการประกอบอาชีพอย่างส าคญั ทั้งน้ี เป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีอาจท าไดโ้ดยชอบ         
เพื่อคุม้ครองประชาชนท่ียงัไม่ติดเช้ือ ในฐานะท่ีประชาชนเหล่าน้ีย่อมมีสิทธิไดรั้บความคุม้ครอง
ความปลอดภยัในชีวติร่างกายนัน่เอง18 

นอกจากน้ี การออกค าสั่งของเจ้าพนักงานท่ีท าหน้าท่ีป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย        
ยงัอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพในแง่มุมอ่ืน  ๆ  ได้อีก  เช่น  การท่ี               
เจา้พนักงานสั่งให้บุคคลหรือผูป้ระกอบการท าการในลกัษณะท่ีเป็นการให้บริการ หรือท าของ  
ให้แก่เจา้พนกังานเป็นกรณีพิเศษ ยิ่งกว่านั้นผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคม ไปรษณีย์ หรือขนส่ง 
อาจจะถูกสั่งใหช่้วยบริการแก่ผูป้ระสบภยั หรือแก่เจา้หนา้ท่ีเป็นพิเศษเพื่อประโยชน์ในการป้องกนั
หรือบรรเทาสาธารณภยัได้ เพื่อให้สามารถติดต่อส่ือสารกบับุคคลต่าง ๆ ในระหว่างด าเนินการ
ป้องกนัหรือบรรเทาสาธารณภยัได ้การตอ้งด าเนินการอ่ืน ๆ ตามค าสั่งของเจา้พนกังานป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัย ก็อาจมีผลเป็นการจ ากัดต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน    
ท านองเดียวกนั 

ขอ้จ ากดัสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิ์นหรือส่ิงท่ีมีค่าทางทรัพยสิ์นอาจมีไดใ้นกรณีใด ๆ ท่ี      
เจา้พนกังานสั่งใหต้อ้งใหบ้ริการ หรือส่งมอบทรัพยสิ์นหรือส่ิงอ่ืนใด หรือเช่นกรณีท่ีเจา้พนกังานสั่ง
ให้ฆ่าสัตวท่ี์ติดเช้ือโรคระบาด เพื่อป้องกันการระบาดของโรคระบาดก็เป็นการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพในทางทรัพยสิ์นเช่นกนั ตวัอยา่งเช่น เม่ือเกิดโรคระบาดสัตว ์(Animal Epidemics) จนเป็นเหตุให้          
ฝ่ายปกครองต้องสั่งฆ่าสัตว์ท่ีอยู่ในข่ายติดโรคหรือแพร่โรค หรือเม่ือเกิดอุทกภยัฝ่ายปกครอง        
ได้สั่งให้ระบายน ้ าเข้าไปในท้องท่ีเกษตรกรรม เพื่อป้องกันมิให้น ้ าท่วมเขตท่ีอยู่อาศัย หรือ          
เขตอุสาหกรรมอันเป็นกรณีท่ีสิทธิทางทรัพย์สินของประชาชนถูกจ ากัดหรืออาจกล่าวได้ว่า          
ถูกกระทบเพื่อประโยชน์ ในการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม กรณีดงักล่าว

                                                 
18 กิตติศกัด์ิ ปรกติ.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 12.  หนา้ 11. 
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เรียกได้ว่าเป็นการกระท าเสมือนเวนคืนทรัพย์สินของเอกชน ซ่ึงจะส่งผลตามมาว่า รัฐจะต้อง
จ่ายเงินชดเชยให้แก่ประชาชนผู้ถูกจ ากัดสิทธิเหล่านั้ น ด้วยเหตุน้ี จึงต้องค านึงไว้เสมอว่า              
การใช้อ านาจจ ากดัสิทธิทางทรัพยสิ์นของเจา้พนักงานตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั (Law on Prevention and Mitigation) ไดรั้บรองไว ้ย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีชดเชย
ความเสียหายไปดว้ยพร้อมกนั 

สิทธิและเสรีภาพในเคหสถาน (Rights and Liberties in Housing) ก็เป็นสิทธิและเสรีภาพ
อนัอาจถูกจ ากดัได ้หากเป็นกรณีท่ีเจา้พนกังานผูป้ฏิบติัหน้าท่ีในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติั
ตอ้งเขา้ไปในสถานท่ีอยูอ่าศยั สถานท่ีท างาน โรงงาน หรือสถานประกอบการ หรือในกรณีท่ีตอ้ง
เขา้ไปเพื่อเขา้จดัการเก็บกวาด หรือเขา้ไปอพยพยา้ยผูค้นออกจากสถานท่ีนั้น ๆ การจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพในเคหสถานน้ีปรากฏให้เห็นได้ในฐานะท่ีเป็นการบังคบัการตามค าสั่งทางปกครอง      
ทั้ ง น้ี โดยกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าเช่นนั้ นจะต้องระบุความชอบธรรมตามรัฐธรรมนูญ           
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 2919 เช่นเดียวกบั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 ฉบบัปัจจุบนั มาตรา 2620 ท่ีไดบ้ญัญติัท านองเดียวกนัในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพนั้น ๆ ดว้ย ซ่ึงในกรณีพระราชบญัญัติป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ไม่ได้
ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดั อนัอาจเป็นเหตุโตแ้ยง้ไดว้า่ เป็นกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 

เสรีภาพในการส่ือสาร  (Freedom of Communication) ก็อาจถูกจ ากัดลงได้หากเป็นไป    
เพื่อประโยชน์ในการด าเนินมาตรการท่ีจ าเป็นในการป้องกันหรือบรรเทาสาธารณภัย แต่มี           
ข้อน่าพิจารณาว่า เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ (Freedom of Assembly by Peace) จะถูกจ ากัด    

                                                 
19 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 

มาตรา 29  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้ เวน้แต่โดยอาศยั
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเ พ่ือการท่ี รัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไว้และเท่าท่ีจ าเ ป็น และ                      
จะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

ฯลฯ    ฯลฯ 
20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
 มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข      
ท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเ ง่ือนไขไว ้กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อ          
หลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ        
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 



9 

 
ในระหวา่งด าเนินมาตรการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัไดห้รือไม่ เพราะตามมาตรา 6321 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ฉบบัปัจจุบนั มาตรา 4422 ไดบ้ญัญติัเป็นขอ้จ ากดัท านองเดียวกนั โดยก าหนดให้
จ  ากัดได้เฉพาะโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายเฉพาะเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างท่ี
ประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม หรือในระหวา่งเวลาท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศ
กฎอยัการศึกเท่านั้น 

เสรีภาพในความเป็นอยู่ส่วนตัว (Freedom Privacy) ก็อาจถูกจ ากัดลงได้ หากมีกรณีท่ี     
ฝ่ายปกครอง  (Administration)  เปิดเผยข้อมูลเ ก่ียวกับผู ้ได้รับบาดเจ็บ หรือผู ้อพยพอันเป็น            
การเปิดเผยขอ้มูลท่ีกระทบต่อสิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตวัหรือสิทธิในการก าหนดขอ้มูลส่วนตวั
ของบุคคลเหล่านั้น และการออกค าสั่งให้บุคคลออกจากสถานท่ีอยู่ของตนในกรณีท่ีอาจเกิด
อนัตราย ก็เป็นการใชอ้  านาจจ ากดัเสรีภาพในความเป็นอยูส่่วนตวัท่ีจะเลือกอยูใ่นเคหสถานของตน
ไดด้ว้ย โดยเฉพาะในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีใชก้  าลงัเขา้ควบคุมตวัเพื่อน าออกนอกสถานท่ีนั้น ๆ 

การบงัคบัให้บุคคลเขา้รับการฉีดวคัซีนเพื่อป้องกนัโรคระบาด ก็เป็นกรณีท่ีมีการจ ากัด 
สิทธิและเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชนเช่นกัน และเป็นกรณีท่ีอาจมีได้ตามกฎหมาย  
เก่ียวกบัการป้องกนัโรคระบาด หรือการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยทัว่ไป 

การร้ือถอนโรงเรือนส่ิงปลูกสร้าง และการก าหนดสถานท่ีอยูใ่ห้บุคคลเขา้ไปหรือออกไป
จากสถานท่ีใดสถานท่ีหน่ึง ก็นับเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ โดยเฉพาะ
เสรีภาพทัว่ไปของประชาชน 

มาตรา 24 บญัญติัวา่ เม่ือเกิดภยัพิบติัสาธารณะ ให้เป็นหนา้ท่ีของเจา้พนกังานท่ีประสบเหตุ
ต้องเข้าด าเนินการเบ้ืองต้นเพื่อระงับสาธารณภยันั้น แล้วรีบรายงานให้ผูอ้  านวยการท้องถ่ินท่ี
                                                 
21 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 

มาตรา 63 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
 การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุม้ครองความสะดวกของประชาชนท่ีจะใชท่ี้สาธารณะ หรือเพื่อ
รักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก 
22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 

มาตรา 44 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพ่ือรักษาความมัน่คงของรัฐ ความปลอดภยัสาธารณะ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
หรือเพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
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รับผิดชอบในพื้นท่ีนั้นเพื่อสั่งการต่อไป และในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ให้เจา้พนกังาน
ด าเนินการใด ๆ เพื่อคุม้ครองชีวติหรือป้องกนัอนัตรายท่ีจะเกิดแก่บุคคลได ้ 

ในกรณีน้ีจึงมีปัญหาว่า ในการด าเนินมาตรการทางปกครองในการจดัการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยของเจ้าพนักงาน  ซ่ึงค าว่า “ในกรณีจ าเป็นอันมิอาจหลีกเล่ียงได้” นั้ น                  
มีความหมายวา่อยา่งไร และในการด าเนินมาตรการของเจา้พนกังานเพื่อคุม้ครองชีวิตหรือป้องกนั
อนัตรายท่ีจะเกิดแก่บุคคลไดน้ั้น มีขอบเขตหรือหลกัเกณฑอ์ยา่งไร  

โดยท่ีการตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มิได้มีการบญัญติั
ใหค้วามหมายของค าวา่ “ในกรณีจ าเป็นอนัมิอาจหลีกเล่ียงได”้ และก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์
ในการด าเนินมาตรการของเจา้หน้าท่ีของรัฐไว ้โดยทัว่ไปอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไปในทางก่อภาระ หรือจ ากดัตดัสิทธิของประชาชนได ้ดงัตวัอยา่งท่ีปรากฏในคดีน้ี 

ข้อเท็จจริงนั้ นปรากฏว่า  กรมชลประทานเคยท าข้อตกลงร่วมกับผู ้ประกอบการ             
เล้ียงปลากระชัง23 ว่าเม่ือใดจะมีการเปิดประตูระบายน ้ าดังกล่าวจะมีการแจ้งเตือนให้ทราบ             
เพื่อเตรียมการป้องกนัความเสียหาย ซ่ึงในกรณีน้ีกรมชลประทาน (Royal Irrigation Department)24

ไม่ไดมี้การแจง้เตือนผูป้ระกอบการก่อน โดยกรมชลประทานอา้งวา่เป็นเหตุจ าเป็นเร่งด่วนเพราะ
พื้นท่ีเหนือประตูระบายน ้ าเกิดภาวะน ้ าท่วมขงั ประกอบกับกรมอุตุนิยมวิทยา (Meteorological 
Department) ได้พยากรณ์อากาศว่าจะเกิดฝนตกหนัก จึงได้เร่งเปิดประตูระบายน ้ าเพื่อบรรเทา   
ความเสียหาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ กรณีน้ี หลงัจากกรมชลประทานทราบว่า   
มีภาวะน ้ าท่วมขังจนกระทั่งถึงเวลาท่ีมีการเปิดประตูระบายน ้ าสามารถท่ีจะแจ้งเตือนแก่
ผูป้ระกอบการได้ทัน เม่ือไม่ได้มีการแจ้งเตือนผูป้ระกอบการดังกล่าว จึงเป็นการกระท าการ       
โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  (Serious Negligence)  เป็นการท าละเมิดท าให้ผู ้ฟ้องคดี         
ไดรั้บความเสียหายตอ้งชดใชค้่าเสียหาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 590/2554) 
                                                 
23 การเล้ียงปลาในกระชงัเป็นรูปแบบการเล้ียงท่ีใหผ้ลผลิตสูง ก่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดในเชิงเศรษฐศาสตร์ และ
การใชป้ระโยชน์จากแหล่งน ้ าทัว่ไป อีกทั้งยงัช่วยใหผู้ท่ี้ไม่มีท่ีดินท ากินสามารถหนัมาเล้ียงปลาได ้หากปล่อยปลา
ในอตัราท่ีเหมาะสมจะท าให้ปลามีอตัราการเจริญเติบโตท่ีดีข้ึนสามารถช่วยลดระยะเวลาการเล้ียงให้สั้นลงได ้
นอกจากน้ียงัสะดวกในการดูแลจดัการเคล่ือนยา้ย รวมทั้งการเก็บเก่ียวผลผลิตและมีการลงทุนต ่ากว่ารูปแบบ   
การเล้ียงอ่ืน ๆ ในขณะท่ีผลตอบแทนต่อพ้ืนท่ีสูง อยา่งไรก็ตาม การเล้ียงปลาในกระชงัอาจจะมีขอ้เสียอยูบ่า้น เช่น 
ปัญหาโรคพยาธิท่ีมากับน ้ าซ่ึงไม่สามารถควบคุมได้ นอกจากนั้นยงัอาจก่อให้เกิดปัญหาเร่ืองสภาพแวดลอ้ม    
หากไม่มีการค านึงถึงปริมาณและท่ีตั้งของกระชงั ตลอดจนความเหมาะสมของล าน ้ าดว้ย 
24 กรมชลประทาน เป็นหน่วยงานในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีหน้าท่ีจดัให้ไดม้าซ่ึงน ้ าเพ่ือกกัเก็บรักษา 
ควบคุม ส่ง ระบาย หรือแบ่งน ้ าเพ่ือการเกษตร การพลงังาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม และ    
หมายรวมถึง การป้องกนัความเสียหายอนัเกิดจากน ้ า และการคมนาคมทางน ้ าซ่ึงอยูใ่นเขตชลประทาน 
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อย่างไรก็ตาม ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเหล่าน้ีจะชอบดว้ยรัฐธรรมนูญก็ต่อเม่ือไดร้ะบุ

บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎหมายในทางจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวใ้นกฎหมาย
ดว้ย แต่โดยท่ีการตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มิไดมี้การตราไวว้า่
เป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญมาตราใด  ดังนั้น โดยนัยแห่ง 
มาตรา 2625 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ย่อมอาจมีปัญหาท่ีได้ว่า
กฎหมายดังกล่าวขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ เพราะไม่ได้อ้างเหตุให้จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพไว ้   
โดยแจง้ชดั 

นอกจากนั้ น  สิทธิขั้ นพื้นฐาน  (Fundamental Rights)  ของประชาชนยังเป็นฐานแห่ง       
สิทธิเรียกร้องค่าชดเชย (Compensation) จากรัฐอีกด้วย เพราะการด าเนินกระบวนการในการป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัยหรือภัยพิบัติทั้ งหลายนั้ น ย่อมอาจมีผลไปในทางจ ากัด หรือก่อภาระแก่        
สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ เช่น สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ หรือเสรีภาพ         
ทางทรัพยสิ์นย่อมไดรั้บความกระทบกระเทือนจากการด าเนินมาตรการต่าง ๆ ของรัฐ ในกรณีท่ี  
เกิดเป็นข้อพิพาทข้ึน การใช้อ านาจของรัฐก็ย่อมต้องถูกตรวจสอบโดยศาล (Judicial Review)        
ไดเ้สมอ  

สารนิพนธ์น้ีจะศึกษาในแง่มุมของหลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการภัยพิบัติ          
ทางธรรมชาติ ความหมาย การก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ของค าว่า ในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจ
หลีกเล่ียงได้ ในการด าเนินมาตรการจดัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
และศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองในเร่ืองภัยพิบติัทางธรรมชาติ เพื่อตอบปัญหาและ        
ใหข้อ้เสนอแนะในประเด็นดงักล่าวต่อไป 

 
 
 
 

                                                 
25 มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเง่ือนไข                  
ท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเ ง่ือนไขไว ้กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อ          
หลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ        
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 
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1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

1.2.1 เพื่อศึกษาความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนกบัการจดัการของรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉิน 

1.2.2 เพื่อศึกษาหลกัทัว่ไป แนวความคิด ทฤษฎี ความหมายเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนกบัอ านาจรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉิน 

1.2.3 เพื่อศึกษาความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากการจดัการภยัพิบัติตามกฎหมาย
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

1.2.4 เพื่อศึกษาวเิคราะห์ถึงการก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑข์องค าวา่ ในกรณีจ าเป็นอนั
ไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ในการจดัการภยัพิบติัของรัฐ 

1.2.5 เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไ้ขเยยีวยาในปัญหาเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
กบัการจดัการของรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉินไดอ้ยา่งเหมาะสม 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ  

 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 24 บญัญติัว่า เม่ือเกิด  
สาธารณภยั ให้เป็นหน้าท่ีของเจ้าพนักงานท่ีประสบเหตุต้องเข้าด าเนินการเบ้ืองต้นเพื่อระงับ        
สาธารณภยันั้น แล้วรีบรายงานให้ผูอ้  านวยการทอ้งถ่ินท่ีรับผิดชอบในพื้นท่ีนั้นเพื่อสั่งการต่อไป 
และในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ใหเ้จา้พนกังานมีอ านาจด าเนินการใด ๆ เพื่อคุม้ครองชีวิต
หรือป้องกนัภยัอนัตรายท่ีจะเกิดแก่บุคคลได ้อีกทั้งในการด าเนินมาตรการของเจา้พนกังานในการป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยั ในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได้ น้ี มีความหมายว่าอย่างไร และมี
ขอบเขตหรือหลกัเกณฑอ์ยา่งไร เน่ืองจากในการด าเนินมาตรการป้องกนัและบรรเทาภยัสาธารณภยั
ของเจ้าพนักงานนั้น โดยทัว่ไปอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปในทาง      
ก่อภาระ หรือจ ากดัตดัสิทธิของประชาชนได ้อยา่งไรก็ตาม ในทางกลบักนั อาจส่งผลให้รัฐมีหนา้ท่ี
ชดเชยความเสียหายอนัเกิดแก่ประชาชนผูต้อ้งเสียหายจากการถูกกระทบสิทธิและเสรีภาพนั้นดว้ย 
ดงันั้น จึงควรตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 4 
โดยเพิ่มเติมบทนิยาม ค าวา่ ในกรณีจ าเป็นอนัมิอาจหลีกเล่ียงได ้เพื่อให้การด าเนินมาตรการป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยัของเจา้พนกังานมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน  
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1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 

สารนิพนธ์ฉบับน้ี เป็นการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอันเน่ืองมาจากการด าเนินมาตรการในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยของ             
เจ้าพนักงานของรัฐตามกฎหมายป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั โดยศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี 
ความหมายเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเฉพาะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการภยัพิบติัและ
ผลกระทบจากภยัพิบติัทางธรรมชาติเท่านั้น เพื่อหาแนวทางในการปรับใช้กฎหมายและพฒันา
กฎหมายให้สอดคล้องกับสภาพและความจ าเป็นในปัจจุบนั พร้อมทั้งเสนอแนะแนวทางแก้ไข
ปัญหาดงักล่าว 

1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 

สารนิพนธ์น้ีเป็นการศึกษาวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาคน้ควา้จาก
ตวับทกฎหมาย ต าราวิชาการต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นภาษาไทยและต่างประเทศ บทความ รายงานการวิจยั 
วิทยานิพนธ์ และศึกษาคน้ควา้วิจยัขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งจากเวบ็ไซตต่์าง ๆ เพื่อรวบรวมขอ้มูลทั้งหลาย
มาท าการศึกษา วเิคราะห์และเรียบเรียงอยา่งเป็นระบบ 

1.6 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

1.6.1 ท าให้เขา้ใจความเป็นมาและความส าคญัของปัญหาเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนกบัการจดัการของรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉิน 

1.6.2 ท าใหเ้รียนรู้ถึงหลกัทัว่ไป แนวความคิด ทฤษฎี ความหมายเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนกบัอ านาจรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉิน 

1.6.3 ท าให้ทราบถึงความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากการจดัการภยัพิบติัตามกฎหมาย
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 

1.6.4 ท าใหว้ิเคราะห์ถึงการก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ของค าวา่ ในกรณีจ าเป็นอนัไม่
อาจหลีกเล่ียงได ้ในการจดัการภยัพิบติัของรัฐ 

1.6.5 ท าให้เสนอแนะแนวทางแก้ไขเยียวยาในปัญหาเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนกบัการจดัการของรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติัฉุกเฉินไดอ้ยา่งเหมาะสม 


