
 
 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในกรณจี าเป็นอนัมิอาจหลกีเลีย่งได้ในการ
จดัการภยัพบิัตทิางธรรมชาตขิองเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ประสบการณ์ท่ีประเทศไทยได้รับมือกับสาธารณภยัซ่ึงเป็นภยัพิบติัรุนแรงขนาดใหญ่       
ท่ีผ่านมา การบริหารจดัการของรัฐ (State Management) ในเร่ืองภยัพิบติัทางธรรมชาติ (Natural 
Disaster) รวมทั้งการเตรียมการจดัการตามระบบและแผนท่ีมีอยู่นั้นยงัคงอาศยัการแก้ไขปัญหา
เฉพาะหน้าเป็นส่วนใหญ่ การบริหารจัดการของรัฐ และการจ ากัดสิทธิ (Right) และเสรีภาพ 
(Liberty) ของประชาชนไม่มีความชดัเจน ทั้งในกฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญ (Constitution) หรือ
พระราชบญัญัติ (Act) ท่ีเก่ียวข้องมิได้ถูกน ามาใช้เพื่อแก้ไขปัญหาได้อย่างแท้จริง โดยพบว่า 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มิไดบ้ญัญติัเร่ืองภยัพิบติัฉุกเฉินไวโ้ดยตรง 
แต่อย่างใด มีเพียงมาตรา 30 ท่ีกล่าวถึงว่า การเกณฑ์แรงงานเพื่อป้องกนัภยัพิบติัสาธารณะ1 และ
มาตรา 50 (2) ท่ีก าหนดให้บุคคลมีหน้าท่ีให้ความร่วมมือในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั2  
ท  าใหเ้ห็นวา่ การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัเป็นความรับผิดชอบของพลเมือง (Citizen) ทุกคน 
นอกจากน้ี หากศึกษาบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ หมวดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานแล้ว        
ก็จะเห็นไดว้า่ ไดมี้การวางแนวทางการจดัการส่ิงแวดลอ้มอยา่งย ัง่ยืน (Sustainable Environmental 

                                                 
1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
 มาตรา 30 การเกณฑ์แรงงานจะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน        
เพ่ือป้องกนัภยัพิบติัสาธารณะ หรือในขณะท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก หรือ
ในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงครามหรือการรบ 
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
 มาตรา 50 บุคคลมีหนา้ท่ี  ดงัต่อไปน้ี 
 (1) พิทักษ์รักษาไวซ่ึ้งชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข    
  (2) ป้องกันประเทศ พิทักษ์รักษาเกียรติภูมิ ผลประโยชน์ของชาติ และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
รวมทั้งใหค้วามร่วมมือในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
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Management)3 ไว ้โดยรัฐตอ้งดูแลทรัพยากรธรรมชาติ (Natural Resources) ให้เป็นไปอยา่งสมดุล
และย ัง่ยืน โดยร่วมกับประชาชนและชุมชนท่ีเก่ียวข้อง แม้ว่าจะเป็นการบัญญัติไวโ้ดยกวา้ง          
แต่หากน ามาพิจารณาเพื่อปรับใช้กบักรณีการจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ีเหมาะสมแล้วก็อาจ     
ส่งผลใหก้ารจดัการภยัพิบติัเป็นไปดว้ยดี หรือสามารถลดผลกระทบท่ีรุนแรงจากภยัพิบติันั้นลงได ้
 ผู้วิจัยจะศึกษาและวิเคราะห์ในแง่มุมของหลักกฎหมายท่ีเ ก่ียวข้องกับการจัดการ               
ภยัพิบติัทางธรรมชาติ นิยามความหมายและการก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ของค าว่า ในกรณี
จ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ในการด าเนินมาตรการจดัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยศึกษาจากแนวค าพิพากษาศาลฎีกา และแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองใน
เร่ืองภยัพิบติัทางธรรมชาติ เพื่อตอบปัญหาและให้ขอ้เสนอแนะในประเด็นดงักล่าว อยา่งไรก็ตาม
ในการศึกษาและวิเคราะห์ถึงนิยามความหมายและการก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ของค าว่า   
ในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ผูว้ิจยัจะไดอ้ธิบายถึงนิยามของค าวา่ ภยัพิบติัและสาธารณภยั   
ภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีเป็นเหตุสุดวสิัย ความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับในกฎหมายไทย ความจ าเป็น
ของรัฐกบัสถานการณ์ฉุกเฉินตามความหมายของกฎหมายระหว่างประเทศ และเหตุจ าเป็นตาม    
ค  าพิพากษาของศาลไทย 
 

                                                 
3 แนวทางการจัดการส่ิงแวดล้อมอย่างย ัง่ยืนเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการเกิดสภาวะความเส่ือมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ท่ีนบัวนัจะทวคีวามรุนแรงและส่งผลกระทบต่อมนุษยเ์พ่ิมมากข้ึน 
 การพฒันาท่ีย ัง่ยืน เป็นค าท่ีมีรากฐานมาจากหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง หมายถึง การพฒันาคน          
ให้มีคุณภาพ การเพ่ิมผลผลิต และการใชห้รือจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งฉลาด รู้จกัถนอม   
ในการใชเ้พ่ือใหมี้ไวใ้ชอ้ยา่งยาวนานถึงคนรุ่นหลงั 
 การใชท้รัพยากรเพ่ือการพฒันาท่ีย ัง่ยนื หมายถึง การน าทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมาใชพ้ฒันา
คุณภาพชีวิตของมนุษยเ์พ่ือให้มีมาตรฐานคุณภาพชีวิตท่ีดี โดยไม่ท าให้ทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอ้มนั้น
ดอ้ยประสิทธิภาพลง หรือกระทบกระเทือนต่อคนรุ่นหลงั 
 แนวทางในการปฏิบติัท่ีจะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยนื 
 (1) ประชาชนและภาครัฐตอ้งช่วยกนัควบคุมการปล่อยของเสียท่ีสร้างข้ึนใหอ้อกสู่ธรรมชาตินอ้ยลง 
 (2) ประชาชนและภาครัฐตอ้งรู้จกัวธีิการใชท้รัพยากรธรรมชาติอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 (3) ประชาชนทุกคนตอ้งเกิดจิตส านึกร่วมกนัโดยปรับเปล่ียนพฤติกรรมการใชท้รัพยากรธรรมชาติให้
เหมาะสม 
 (4) ภาครัฐควรวางมาตรการการกระจายรายไดอ้อกไปสู่ภาคประชาชนในทุกกลุ่มทุกอาชีพเพ่ือสร้าง
ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ 
 (5) ภาครัฐควรวางมาตรการในการควบคุมอตัราการเพ่ิมของจ านวนประชากร เป็นตน้ 
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4.1 นิยามค าว่า ภัยพบิัติและสาธารณภัย  

 ค าวา่ ภยัพิบติั นั้นตรงกบัค าท่ีใชใ้นภาษาองักฤษวา่ Disaster ซ่ึงหมายถึง เหตุการณ์หายนะ
หรือเหตุการณ์ท่ีน่าวิตกท่ีเกิดข้ึนอย่างฉับพลัน เป็นความโชคร้ายอย่างยิ่งหรืออุบติัเหตุ4 และ
นอกจากค าว่า Disaster แล้ว ในภาษาองักฤษยงัมีการใช้ค  าอ่ืน ๆ ในความหมายท านองเดียวกัน     
อีกหลายค า เช่น ค าว่า Catastroghe, Calamity, Tragedy เป็นต้น มีการให้ความหมายของค าว่า       
ภยัพิบติัไวห้ลายความหมาย เช่น  
 ภยัพิบัติ (Disaster) หมายความว่า เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในสังคมทั้งในสังคมขนาดใหญ่    
หรือในทอ้งถ่ิน สร้างความเสียหายทางกายภาพ สร้างความสูญเสีย และท าใหก้ารท างานของทอ้งถ่ิน
ต้องหยุดชะงัก5 หรือหมายความว่า เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนอย่างรุนแรงจนท าให้เกิดการบาดเจ็บ        
หรือเสียชีวิตแก่คนจ านวนมาก หรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยสิ์น หรือส่งผลกระทบต่อชีวิต
ของคนส่วนใหญ่6 ส านกังานวา่ดว้ยกลยุทธ์ระหวา่งประเทศเพื่อการลดภยัพิบติัแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations International Strategy for Disaster Reduction หรือ UNISDR) ให้นิยามภยัพิบติั 
(Disaster) ว่า หมายถึง สภาวะท่ีกระทบกระเทือนต่อระบบการท าหน้าท่ีของสังคมอย่างร้ายแรง
อย่างยิ่ง ก่อให้เกิดความสูญเสียต่อชีวิตมนุษย์ (Man) ทรัพย์สิน (Property) หรือส่ิงแวดล้อม 
(Environment) ท่ีเกินไปกว่าความสามารถของสังคมท่ีได้รับผลกระทบจะจดัการ โดยการใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยูข่องตนโดยล าพงัได้7 ศูนยเ์ตรียมความพร้อมภยัพิบติัแห่งเอเชีย ไดใ้ห้ค  านิยามของ
ภยัพิบติัเอาไวว้่า ภยัพิบติั หมายถึง ตน้ตอของผลกระทบซ่ึงก่อให้เกิดความสูญเสียต่อชีวิตและ
ทรัพยสิ์นของมนุษย ์หรือเกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ (Economics) มีผลกระทบต่อสังคม 
(Social) และอ่ืน ๆ อีกมากมาย8 

                                                 
4 Shorter Oxfort English Dictionary.  (1971).  
5 Kreps, Sociological Inquiry and Disaster Research.  (1984). 10 Annual Review of Sociology 309 at 312 อา้งถึง
ใน Celia Wells, Negotiating Tragedy : Law and Disaster. Sweet and Maxwell. 1995.  p. 4. 
6 Emergency Management : Principle and Practices for Local Government. Brabed TE, Hotmer GL edit. 
International City Management Association 1991 : xvill อา้งถึงใน อนนัต ์ตณัมุขยกุล.  (2541).  ภาพรวมของ
อุบัติภัยในฐานะวิกฤตการณ์ใหม่ของสังคม ในการประชุมวิชาการประเพณีคร้ังที่ 6 ธรรมศาสตร์ มหิดล 
กองทพัเรือ เร่ืองอุบัติภัยในประเทศไทย : ปัญหาและการจดัการ.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 4.  
7 A serious disruption of the functioning of a society, causing widespread human, material, or environmental 
losses which exceed the ability of affected society to cope using only its own resources. 
8 ศูนยเ์ตรียมความพร้อมภยัพิบติัแห่งเอเชีย.  (2548).  คู่มือเร่ืององค์รวมแห่งการจัดการความเส่ียงจากภัยพิบัติ.  
กรุงเทพฯ: โครงการเตรียมความพร้อมเพื่อบรรเทาภยัพิบติัของชุมชนในเมืองไทย.  หนา้ 3. 
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 ส าหรับในภาษาไทยนั้น ค าวา่ ภยัพิบติั เกิดจากการน าค าวา่ ภยั (Disater) ซ่ึงหมายถึง ส่ิงท่ี
น่ากลัว หรืออนัตราย มารวมกับค าว่า พิบติั ซ่ึงหมายถึง ความฉิบหาย ความหายนะ ความเป็น
อปัมงคล9 เม่ือรวมกันแล้วจึงหมายถึง ส่ิงท่ีน่ากลัวหรืออันตรายท่ีน ามาซ่ึงความหายนะ และ
นอกจากน้ี ยงัมีการใชค้  าอ่ืน ๆ ในความหมายท านองเดียวกนัน้ีอีกหลายค า เช่น สาธารณภยั ภยัพิบติั
สาธารณะ ซ่ึงแต่ละค าก็มีความหมายท่ีต่างกนัออกไป  
 ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.ทวิดา กมลเวช ได้ให้ค  าอธิบายเก่ียวกับคุณลักษณะพิเศษของ        
ภยัพิบติั10 เอาไวว้า่ ภยัพิบติั เป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแลว้ ภยัหลกัก่อให้เกิดภยัอ่ืนตามมา (Compound 
Hazard) ภยัพิบติัสามารถเพิ่มความรุนแรงไดห้ากระดบัของความอ่อนไหวของชุมชนมีสูง (Level of 
Community Vulnerability) ภัยพิบัติสามารถขยายผลสู่พื้นท่ีต่าง ๆ ในวงกว้าง และเป็นพื้นท่ี       
ข้ามเขตปกครองของหน่วยงาน  (Cross Juridiction)  ภัยพิบัติมีความไม่แน่นอน (Uncertainty)        
ภยัพิบติัจะก่อใหเ้กิดความโกลาหล (Chaos) 
 จากการให้ความหมายของค าว่า ภยัพิบติั (Disaster) ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วขา้งตน้ นั้น แม ้ 
การให้ความหมายจะมีความแตกต่างกนัในรายละเอียดอยูบ่า้ง แต่โดยรวมแลว้สามารถสรุปไดว้่า  
ภยัพิบติั มีลกัษณะส าคญัอยู ่2 ประการ ไดแ้ก่  
 ประการแรก ภยัพิบติัเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแลว้สร้างผลกระทบต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของ
ผูค้นเป็นจ านวนมากและเป็นวงกวา้ง  
 ประการท่ีสอง ในการแก้ไขเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนนั้นเกินกว่าก าลงัของผูป้ระสบเหตุและ    
เกินกว่าก าลงัของเจา้หน้าท่ีในทอ้งท่ีท่ีเกิดเหตุจะสามารถแก้ไขเหตุการณ์นั้นได ้ตอ้งอาศยักลไก   
ในการแก้ไขเหตุการณ์ท่ีมีประสิทธิภาพจากหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเฉพาะในระดับท่ีใหญ่กว่า            
มาช่วยแก้ไข ดังนั้ น จึงอาจกล่าวได้ว่า ภัยพิบัติ (Disaster) คือ เหตุการณ์ร้ายท่ีเกิดข้ึนแล้ว          
ส่งผลกระทบ หรือสร้างความเสียหายให้แก่ชีวิตและทรัพย์สินของคนเป็นจ านวนมากและ          
เป็นวงกวา้ง เกินกวา่ก าลงัของผูป้ระสบเหตุจะรับมือไดโ้ดยล าพงั หรือเกินกวา่จะแกไ้ขโดยใชก้ลไก
ปกติท่ีมีอยู่ในท้องท่ีท่ีประสบเหตุนั้น การแก้ไขต้องอาศยักลไกท่ีมีประสิทธิภาพมากกว่าของ
หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีจดัการโดยเฉพาะเขา้มาแกไ้ขเหตุการณ์ 
 หากแบ่งภัยพิบัติออกเป็นประเภทจะแบ่งได้เป็น  2 ประเภทใหญ่11 ตามสาเหตุของ          
การเกิดภยัพิบติั12 ไดแ้ก่  

                                                 
9 พจนานุกรมราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554.  พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ. 2556.  หนา้ 357.  
10 ทวดิา กมลเวช.  (2554).  คู่มือการจดัการภัยพบิัติท้องถิน่.  กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 78 – 79. 
11 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั.  (2552).  คู่มือประชาชนในการเตรียมตัวให้รอดปลอดภัยพบิตัิ.  กรุงเทพฯ: 
ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย.  หนา้ 3. 
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 ประเภทแรก คือ ภยัพิบติัทางธรรมชาติ (Natural Disaster)13 และ 
 ประเภทท่ีสอง คือ ภยัพิบติัท่ีเกิดจากการกระท าของมนุษย ์(Manmade Disaster)14  
 ภยัพิบติัทางธรรมชาติ เป็นภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ หรือเกิดจากปรากฏการณ์
ตามธรรมชาติ ไม่ได้เกิดจากการกระท าของมนุษย์ ไม่มีบุคคลผูใ้ดเป็นผูก่้อให้เกิดข้ึนโดยตรง 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ร่างกาย ชีวิต และทรัพย์สิน ลักษณะท่ีส าคัญของภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน        
ตามธรรมชาติ คือ เป็นภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเองจากปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ เช่น การเกิดพายุฝนตกหนัก  
(Heavy Rain Storm) แผ่นดินไหว (Earthquake) ภูเขาไฟระเบิด (Volcano Eruption) การเกิด      
คล่ืนยกัษ์ (Tidal Wave) การเกิดโรคระบาด (Plague) เป็นต้น และภยัพิบติัทางธรรมชาติเป็น         
ภยัท่ีรุนแรงเกินกว่าท่ีมนุษย์จะสามารถควบคุมหรือป้องกันมิให้เกิดข้ึนได้ นอกจากน้ี ภยัพิบติั     
ทางธรรมชาตินั้นมกัจะมีความรุนแรงและสร้างความเสียหายใหเ้กิดข้ึนอยา่งมหาศาล15 
 ประเทศไทยมีกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการการสถานการณ์หรือเหตุการณ์พิเศษท่ีเขา้ข่าย
ของเหตุการณ์ท่ีเรียกว่า ภยัพิบติั อยู่หลายฉบบั แต่ละฉบบัมีการบญัญติัถ้อยค า และการให้นิยาม     
ท่ีแตกต่างกนัออกไป ซ่ึงถอ้ยค าท่ีปรากฏและใชอ้ยูใ่นระบบกฎหมายของไทยนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
 ค าวา่ สถานการณ์ฉุกเฉิน (Emergency Situation) ปรากฏข้ึนในพระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงตามพระราชก าหนด (Emergency Decree) ดงักล่าว   

                                                                                                                                            
12 การแบ่งประเภทของภัยพิบัติ จ าแนกภัยพิบัติตามสาเหตุของการเกิดจะแบ่งได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก                   
คือ ภยัพิบติัอนัเกิดจากธรรมชาติ (Natural Disaster) และ ประเภทท่ีสอง คือ ภยัพิบติัอนัเกิดจากการกระท าของ
มนุษย ์(Manmade Dissaster) 
13 ภยัพิบติัอนัเกิดจากธรรมชาติ (Natural Disaster) คือ ภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติหรือจากปรากฏการณ์
ตามธรรมชาติ ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น โดยอาจแบ่งเป็นลกัษณะต่าง ๆ ได ้ดงัน้ี   
ภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนตามฤดูกาล หรือเกิดจากการเปล่ียนแปลงของสภาพอากาศ เช่น ภยัจากพายุต่าง ๆ ภยัน ้ าท่วม    
ภยัจากคล่ืนความร้อน ภยัจากอากาศหนาวผิดปกติ หรือภยัแลง้ เป็นตน้ ภยัพิบติัท่ีเกิดจากการเปล่ียนแปลงของ
พ้ืนผิวโลก เช่น ภยัจากการเกิดแผน่ดินถล่มการยบุตวัของผิวดิน ภยัจากแผน่ดินไหว ภยัจากภูเขาไฟระเบิด ภยัจาก
การเกิดคล่ืนสึนามิ เป็นตน้ ภยัพิบติัท่ีเกิดจากเช้ือโรค สัตวแ์ละแมลง เช่น ภยัพิบติัจากโรคระบาดต่าง ๆ ภยัจาก  
การระบาดของสตัวห์รือแมลงบางชนิดท่ีมีมากกวา่ปกติ เป็นตน้ 
14 ภยัพิบติัอนัเกิดจากการกระท าของมนุษย ์(Manmade Dissaster) คือ ภยัพิบติัท่ีมนุษยเ์ป็นผูก่้อข้ึนจากกิจกรรม 
ต่าง ๆ ในชีวติของมนุษยเ์น่ืองจากส่ิงประดิษฐข์องมนุษยเ์พ่ือความสุขสบาย หรือเพ่ือการสงคราม ไดแ้ก่ อุบติัเหตุ
จากการคมนาคม ภยัจากการก่อสร้าง ภยัจากการประกอบอุตสาหกรรม การร่ัวไหลของสารเคมี ภยัจากการขดัแยง้
ทางลทัธิ การก่อวนิาศกรรม การจลาจล การปะทะกนัดว้ยอาวธุ การสงคราม เป็นตน้ 
15 ศูนยพ์ฒันาหนงัสือ กรมวชิาการ กระทรวงศึกษาธิการ.  (2539). ภัยพบิัติทางธรรมชาติ.  กรุงเทพฯ: การศาสนา. 
หนา้ 2 – 3. 
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ได้ให้ค  านิยามของค าว่า สถานการณ์ฉุกเฉิน ไวใ้นมาตรา 416 ซ่ึงเป็นการให้นิยามความหมายท่ี   
กวา้งมาก อยา่งไรก็ตาม ค านิยามน้ีเม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่ มุ่งไปถึงเร่ืองความมัน่คงโดยเฉพาะ และ
มุ่งถึงภยัท่ีมีสาเหตุมาจากการกระท าของมนุษย ์
 ค าว่า สาธารณภยั ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 50 (2)17 และพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ซ่ึงพระราชบญัญติั
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ได้มีการก าหนดค านิยามของค าว่า สาธารณภยั ไวใ้น
บทบญัญติัมาตรา 418 ซ่ึงเป็นการให้ค  านิยามโดยการยกตวัอย่าง ค าว่า สาธารณภยัตามกฎหมาย  
ฉบบัน้ีมีความหมายท่ีกวา้งครอบคลุมภยัพิบติัหลายประเภททั้งท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ และ      
ภยัพิบติัท่ีมนุษยเ์ป็นผูท้  าใหเ้กิดข้ึน 
 ค าว่า ภยัพิบติัสาธารณะ ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   
มีการกล่าวถึง ภยัพิบติัสาธารณะเอาไว ้คือ ในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ มาตรา 73 บญัญติัไวว้่า 
บุคคลมีหน้าท่ีรับราชการทหารช่วยเหลือในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ เสียภาษีอากร  

                                                 
16 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
 มาตรา 4 สถานการณ์ฉุกเฉิน หมายถึง สถานการณ์อนักระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน หรือภยัต่อความมัน่คงของรัฐ หรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของประเทศตกอยูใ่น
ภาวะคบัขนั หรือมีการกระท าความผิดเก่ียวกบัการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม 
ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีมาตรการเร่งด่วนเพ่ือรักษาไวซ่ึ้งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น
ประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เอกราช และบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ       
การปฏิบติัตามกฎหมาย ความปลอดภยัของประชาชน การด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุม้ครอง  
สิทธิเสรีภาพความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยาความเสียหายจาก     
ภยัพิบติัสาธารณะอนัมีมาอยา่งฉุกเฉินและร้ายแรง 
17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
 มาตรา 50 บุคคลมีหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
 (1) พิทักษ์รักษาไวซ่ึ้งชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
 (2) ป้องกันประเทศ พิทักษ์รักษาเกียรติภูมิ ผลประโยชน์ของชาติ และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
รวมทั้งใหค้วามร่วมมือในการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
18 สาธารณภยั หมายความว่า อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้ โรคระบาดในมนุษย ์โรคระบาดสัตว ์โรคระบาด
สตัวน์ ้ า การระบาดของศตัรูพืช ตลอดจนภยัอ่ืน ๆ อนัมีผลกระทบต่อสาธารณชน ไม่วา่เกิดจากธรรมชาติ มีผูท้  าให้
เกิดข้ึน อุบัติเหตุ หรือเหตุอ่ืนใด ซ่ึงก่อให้เกิดอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน หรือความเสียหายแก่
ทรัพยสิ์นของประชาชนหรือของรัฐ และหมายความรวมถึงภยัทางอากาศและการก่อวนิาศกรรมดว้ย 
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ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทกัษ์ ปกป้อง และสืบสานศิลปวฒันธรรมของชาติและ    
ภูมิปัญญาท้องถ่ินและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
บทบญัญติัดงักล่าวไดก้ล่าวถึง ภยัพิบติัสาธารณะ แต่มิไดมี้การให้ค  านิยามหรือค าจ ากดัความของ
ถอ้ยค าดงักล่าวเอาไวแ้ต่อยา่งใด 
 ค าวา่ อุบติัภยั อุบติัเหตุ (Accident) แมไ้ม่ปรากฏชดัเจนในตวับทกฎหมาย แต่ก็มีการใชก้นั
โดยทัว่ไป ซ่ึงมีการอธิบายความหมายเอาไวว้า่ หมายถึง ภยัอนัเกิดมีข้ึนจากอุบติัเหตุ คือ ภยัท่ีเกิดข้ึน
เน่ืองมาจากเหตุท่ีไม่อาจคาดหมายไดล่้วงหนา้ เป็นภยัท่ีเกิดแก่ผูเ้สียหาย (Sufferer) คนใดคนหน่ึง 
หรือเกิดข้ึนกบักลุ่มคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง ซ่ึงสามารถบรรเทาเหตุการณ์ไดด้ว้ยตวัของผูเ้สียหาย หรือ        
ผูป้ระสบเหตุได้19 

4.2 ภัยพบัิติทางธรรมชาติทีเ่ป็นเหตุสุดวสัิย 

 จากการศึกษาความหมายของภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีไดก้ล่าวมานั้น จะเห็นไดว้า่ ภยัพิบติั
ทางธรรมชาติ (Natural Disaster) เป็นการจ าแนกประเภทของภัยพิบติัตามสาเหตุการเกิด ซ่ึง       
อาจกล่าวได้ว่าภัยพิบติัทางธรรมชาติท่ีไม่ได้เกิดจากการกระท าของมนุษย์ ไม่มีบุคคลใดเป็น           
ผูก่้อให้เกิดข้ึน ดงันั้น เม่ือเกิดความเสียหายจากภยัพิบติัทางธรรมชาติ ย่อมไม่สามารถท่ีจะโทษ
บุคคลใดได้ จึงไม่อาจจะเรียกร้องให้บุคคลใดเป็นผู ้รับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน อีกทั้ ง             
ภยัพิบติัทางธรรมชาตินั้นก็เป็นภยัพิบติัท่ีเกินกวา่ขีดความสามารถของมนุษยท่ี์จะสามารถป้องกนั   
มิให้เกิดข้ึนได้ โดยในอดีตเราเห็นว่า ภยัพิบติัทางธรรมชาตินั้นเป็นการดลบนัดาลของพระเจ้า 
(God) หรือเทพเจา้ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นโชคชะตา (Fortune) หรือเวรกรรมของผูเ้สียหาย
เอง ดงันั้น ภยัพิบติัทางธรรมชาติจึงถือไดว้า่ เป็นเหตุสุดวิสัย (Force Majeure)20 เหตุสุดวิสัยเป็นเหตุ
ท่ีถูกน ามากล่าวอา้งเพื่อให้ตนพน้จากความรับผิด โดยเฉพาะในเร่ืองของความรับผิดทางละเมิด    
ซ่ึงในระบบกฎหมายใหก้ารยอมรับโดยเห็นไดจ้ากบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
และในกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีให้อ้างเหตุสุดวิสัย เพื่อให้ตนพน้ผิดได้ โดยอ้างเหตุสุดวิสัยนั้นจะต้อง

                                                 
19 กิตติศักด์ิ ปรกติ.  (2554).  หลักกฎหมายป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย : หลักส าคัญที่ถูกมองข้าม.               
การสัมมนา เร่ือง รับมืออยา่งไรกบัภยัน ้ าท่วม จดัโดยส านกังานศาลปกครอง เม่ือวนัท่ี 21 ธนัวาคม 2554 เวลา 
9.00 – 12.00 น. ณ หอ้งสมัมนา 2 อาคารศาลปกครอง.  หนา้ 9. 
20 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
 มาตรา 8 เหตุสุดวสิยั คือ เหตุใด ๆ อนัจะเกิดข้ึนก็ดี จะใหผ้ลพิบติัก็ดี เป็นเหตุท่ีไม่อาจป้องกนัได ้แมท้ั้ง
บุคคลผูต้อ้งประสบหรือใกลจ้ะตอ้งประสบเหตุนั้น จะไดจ้ดัการระมดัระวงัตามสมควรอนัพึงคาดหมายไดจ้าก
บุคคลในฐานะและภาวะเช่นนั้น  
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ประกอบด้วยเง่ือนไข 2 ประการ คือ ประการแรก ต้องเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนโดยมิใช่ความผิด    
ของบุคคลนั้ นหรือเป็นความผิดของบุคคลนั้ นจักต้องรับผิดชอบ ประการท่ีสอง จะต้อง               
เป็นเหตุการณ์ซ่ึงไม่สามารถจะป้องกนัได้21 ถ้าป้องกนัได้แต่ไม่ป้องกนัจะอา้งเหตุสุดวิสัยไม่ได ้    
จึงกล่าวไดว้า่ ภยัพิบติัทางธรรมชาตินั้นเป็นเหตุสุดวิสัยอยา่งหน่ึง เพราะเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนเอง
ตามธรรมชาติ มิได้มีผูใ้ดท าให้เกิดข้ึน และเป็นเหตุการณ์ท่ีไม่อาจป้องกนัมิให้เกิดข้ึนได ้ดงันั้น    
เม่ือเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีเป็นเหตุท่ีเหนือการควบคุม และก็ไม่มีผูใ้ดท่ีจะตอ้งรับผิด ในกรณี
ของภยัพิบัติทางธรรมชาตินั้ น มีค าพิพากษาศาลฎีกาเคยวินิจฉัยว่า ภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้ น       
เป็นเหตุสุดวิสัย เช่น กรณีน ้ าป่าพดัสะพานพงัถือได้ว่า เป็นเหตุสุดวิสัย แต่กรณีระดับน ้ าใน       
แม่น ้ าสูงข้ึนเป็นส่ิงท่ีเป็นไปโดยปกติตามฤดูกาลโดยระดับน ้ าในหน้าฝนจะสูงข้ึนเช่นน้ีทุกปี         
ยงัถือไม่ไดว้่าเป็นเหตุสุดวิสัย (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1194/2531) หรือกรณีจ าเลย (Defendant)     
ท าสัญญาจ้างเหมาปรับถมพื้นท่ีดิน ในระหว่างด าเนินการตามสัญญาได้เกิดฝนตกหนักน ้ าท่วม     
ทางขนส่ง ท าใหง้านล่าชา้กวา่ก าหนดตามสัญญา (Contract) จ  าเลยจึงหกัค่าปรับ (Fine) ตามสัญญา
ออกจากค่าจา้ง โจทก์ (Plaintiff) ซ่ึงเป็นผูรั้บจา้งจึงน าคดีมาฟ้อง ศาลฎีกา (Supreme Court) วินิจฉยัว่า 
แมฝ้นจะตกทุกปีในฤดูฝนแต่ส าหรับปลายปี 2526 ฝนตกหนกัและน ้ าท่วมสูงกวา่ปีก่อนเป็นเหตุให้
น ้ าท่วมบริเวณท่ีดินท่ีจะถม ดงันั้น แมโ้จทก์จะหาแหล่งดินอ่ืนมาถมได ้แต่เม่ือบริเวณท่ีจะถมน ้ า
ท่วมและเส้นทางขนส่งล าเลียงดินน ้ าท่วม โจทก์ก็ไม่อาจด าเนินการถมดินให้แลว้เสร็จตามสัญญา
ได ้กรณีดงักล่าวถือไดว้า่เป็นเหตุสุดวิสัย (Force Majeure) (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7588/2538) หรือ
ในการขนส่งสินคา้บรรทุกเรือเดินทะเลซ่ึงมีสภาพมัน่คงแข็งแรง เม่ือเรือแล่นมาถึงบริเวณทะเล      
ท่ีเกิดเหตุเกิดมรสุมคล่ืนลมจดัและมีของแข็งภายนอกเรือมากระแทกเรือจนเรือร่ัวและอปัปางลง 
ทั้ งน้ี แม้กัปตันเรือจะได้ใช้ความระมัดระวงัเป็นอย่างดีก็ย่อมไม่มีทางหลีกเล่ียงมรสุมและ           
การกระทบกระแทกจากของแข็งภายนอกเรือดงักล่าวได ้เหตุเรือร่ัวและอปัปางจึงเป็นเหตุสุดวิสัย
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 8 (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1401/2534) เป็นต้น         
จะเห็นได้ว่า ภยัพิบติัทางธรรมชาตินั้นเป็นเหตุสุดวิสัย ซ่ึงแต่ความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบติั      
ทางธรรมชาตินั้น ไม่อาจจะโทษผูใ้ดหรือเรียกร้องให้ใครต้องรับผิดได้ การยกเอาเหตุสุดวิสัย     
เป็นขอ้อา้งเพื่อท าใหไ้ม่ตอ้งรับผิด จะตอ้งเป็นกรณีท่ีเหตุนั้นเป็นเหตุสุดวิสัยท่ีไม่สามารถคาดหมาย
ได ้หากเป็นกรณีท่ีคาดหมายไดจ้ะไม่สามารถน ามากล่าวอา้งว่าเป็นเหตุสุดวิสัยได ้ปัญหามีอีกว่า 
เม่ือภยัพิบติัทางธรรมชาติเป็นเหตุสุดวิสัยแลว้ เหตุใดในหลายกรณีเม่ือเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติ

                                                 
21 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 842 – 844/2553 เหตุท่ีจะถือว่าเป็นเหตุสุดวิสัยตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 8 จะตอ้งเป็นเหตุท่ีเกิดข้ึนโดยไม่ใช่ความผิดของบุคคลนั้น และตอ้งเป็นเหตุท่ีไม่สามารถป้องกนัไดแ้ม้
บุคคลผูป้ระสบเหตุนั้นจะไดใ้ชค้วามระมดัระวงัตามสมควรแลว้  
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และเกิดความเสียหายข้ึนจึงมีการเรียกร้องให้รัฐ (State) ต้องรับผิด หรือเรียกร้องให้รัฐชดเชย
ค่าเสียหาย (Damages) อีก รัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งในเร่ืองภยัพิบติัทางธรรมชาติอยา่งไร และเหตุใดรัฐ   
จึงจะตอ้งรับผดิ แลว้รัฐตอ้งรับผดิไดอ้ยา่งไรนั้น จะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 

4.3 หน้าทีข่องรัฐในการจัดการภัยพบิัติทางธรรมชาติ 

 รัฐ (State) สมยัใหม่เกิดข้ึนจากธรรมชาติของมนุษยท่ี์ตอ้งการอยูร่่วมกนัเป็นกลุ่ม (Group)  
หรือสังคม (Social) เพื่อสนองต่อความตอ้งการพื้นฐานของการด ารงชีวิต คือ ความมัน่คงปลอดภยั 
มีนกัคิดบางท่านเห็นวา่ ธรรมชาติท่ีแทจ้ริงของมนุษยเ์ป็นธรรมชาติท่ีดี หรือบางท่านก็มีความเห็น
ว่า มนุษยมี์ธรรมชาติท่ีเลวร้ายก็ตาม แต่ในท่ีสุดมนุษย์ก็ต้องการการอยู่ร่วมกันเพื่อความมัน่คง
ปลอดภัย การอยู่ร่วมกันของมนุษย์น้ีเองท่ีพฒันาจนเกิดเป็นรัฐข้ึน และรัฐก็ได้รับเอาภารกิจ            
ท่ีจะสนองต่อความต้องการพื้นฐานของประชาชนในรัฐ แม้ว่าแต่ละรัฐอาจก าหนดเป้าหมาย      
หรือภารกิจของรัฐท่ีแตกต่างกนัออกไป แต่ภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจะตอ้งยึดถือเป็นส าคญันั้น คือ ภารกิจ
ในการรักษาความสงบเรียบร้อย ภารกิจในการสร้างความมั่นคงปลอดภยัในรัฐ หากเม่ือใดมี         
ภัยคุกคามต่อความมั่นคงปลอดภัย ไม่ว่าจะเป็นภัยคุกคามท่ีมาจากสาเหตุภายนอกรัฐ หรือ           
เป็นภยัคุกคามท่ีเกิดข้ึนภายในรัฐนั้นเอง ย่อมเป็นภารกิจหรือหน้าท่ีของรัฐ (Duty of the State)        
ท่ีจะตอ้งขจดัภยัคุกคามนั้นให้หมดส้ินไป และมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปกป้องประชาชนในรัฐมิให้ไดรั้บ
ผลกระทบหรือได้รับอันตรายจากภัยคุกคามนั้ น หน้าท่ีของรัฐอาจจะแยกเป็นหน้าท่ีทั่วไป    
(General Duty) คือ หนา้ท่ีท่ีรัฐตอ้งปฏิบติัเป็นเร่ืองทัว่ไป ไม่ไดมี้การก าหนดเฉพาะเจาะจงลงไปใน
รายละเอียด22  และหน้าท่ีเฉพาะท่ีมีการก าหนดให้รัฐปฏิบติัเป็นเร่ืองเฉพาะโดยมีวตัถุประสงค์ใน   

                                                 
22 หน้าท่ีโดยทั่วไป (General Duty) เป็นหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีหรืออาจมอบภาระอย่างใดอย่างหน่ึง      
ในลกัษณะทัว่ไป เน้ือหาสาระของกฎหมายไม่ไดก้ าหนดถึงรายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนหรือวิธีการ หรือส่ิงท่ี   
ฝ่ายปกครองจะตอ้งกระท า หรือด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัอย่างชัดเจน บทกฎหมายดงักล่าว
อาจจะก าหนดเป็นหลกัการเป็นนโยบายกวา้ง ๆ เพ่ือให้รัฐหรือฝ่ายน าไปปฏิบัติ บทกฎหมายในประเภทน้ี        
เช่น มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 บัญญติัว่า เม่ือเกิดหรือคาดว่า        
จะเกิดสาธารณภัยข้ึนในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งพ้ืนท่ีใด ให้ผู ้อ  านวยการท้องถ่ินของ          
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งพ้ืนท่ีนั้นมีหน้าท่ีเขา้ด าเนินการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยเร็ว และ    
แจ้งให้ผู ้อ  านวยการอ าเภอท่ีรับผิดชอบในเขตพ้ืนท่ีนั้ น และผู ้อ  านวยการจังหวัดทราบทันท่ี นอกจากน้ี           
หน้าท่ีทั่วไปของรัฐนั้ นอาจจะไม่ได้เกิดจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรก็ได้ ภารกิจพ้ืนฐานท่ีรัฐต้องปฏิบัติ            
แม้ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติหน้าท่ีเอาไวก็้เป็นหน้าท่ีของรัฐ เป็นส่ิงท่ีรัฐจะต้องด าเนินการ          
ให้แก่ประชาชนในรัฐนั้ น หน้าท่ีทั่วไปของรัฐท่ีเกิดจากภารกิจของรัฐ ทั้ งท่ีได้บัญญัติเป็นกฎหมายหรือ          
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การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล23 การพิจารณาว่าหน้าท่ีใดเป็นหน้าท่ีเฉพาะ (Specific 
Functions) หน้าท่ีใดเป็นหน้าท่ีโดยทัว่ไปนั้น จะตอ้งพิจารณากฎหมายท่ีก าหนดหน้าท่ีนั้น ๆ ว่า       
มีวตัถุประสงค์ในการคุม้ครองประชาชนเป็นการทัว่ไป หรือเป็นกฎหมายท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลโดยเฉพาะอนัจะมีผลเป็นการก่อตั้งสิทธิ24 ข้ึน25 

ภัยพิบัติทางธรรมชาติเป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคง และความสงบเรียบร้อยของรัฐ          
ทั้งในแง่ของความมัน่คงของรัฐ และในแง่ของความมัน่คงในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน     
แมภ้ยัพิบติัทางธรรมชาติ (Natural Disaster) เป็นภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเอง หรือเกิดจากปรากฏการณ์   
ทางธรรมชาติโดยไม่ไดเ้กิดมาจากการกระท าของมนุษย ์(Manmade Disaster) อนัเป็นเหตุสุดวิสัย 
(Force Majeure) เม่ือความเสียหายเกิดข้ึนจึงโทษผูใ้ดมิได้และไม่สามารถเรียกร้องค่าเสียหาย      
จากผูใ้ดได ้ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ก็ตาม แต่รัฐก็อาจเขา้มาเก่ียวขอ้งกบักรณีภยัพิบติัทางธรรมชาติ 

                                                                                                                                            

ไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายก็ตาม เป็นกรณีท่ีไม่ไดเ้ป็นการก่อตั้งสิทธิให้เกิดแก่บุคคล ดงันั้น หน้าท่ีท่ีก าหนด
เป็นหนา้ท่ีโดยทัว่ไปน้ีจะไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิเรียกร้องแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
23 หน้าท่ีเฉพาะเจาะจง (Specific Functions) เป็นหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดโดยมีลกัษณะของเน้ือหาสาระท่ีมุ่ง     
ไปในทางก าหนดให้เป็นหน้าท่ีในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัอย่างใดอย่างหน่ึง 
หรืองดเวน้การปฏิบติัอย่างใดอย่างหน่ึงเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างหน่ึงเกิดข้ึน การบญัญติักฎหมายก าหนดหน้าท่ี      
ในลักษณะน้ีเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดโดยวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนด อาจจะมี
วตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองประโยชน์ของบุคคลใดหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง บทบญัญติัในลกัษณะน้ี ตวัอยา่งเช่น 
กฎหมายว่าด้วยการเสริมสร้างการคุ้มครองทางส่ิงแวดล้อม คริสต์ศักราช 1995 ของฝร่ังเศส ก าหนดให ้       
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีส าคญัในการแจง้ขอ้มูลข่าวสารให้ประชาชนไดท้ราบถึงความเส่ียงภยัหรือ
อันตรายท่ีประชาชนก าลังเผชิญอยู่และข้อปฏิบัติ ต่าง ๆ โดยให้ประชาสัมพันธ์ผ่านส่ือต่าง ๆ นอกจากน้ี             
ยงัก าหนดให้มีการระบุหรือก าหนดพ้ืนท่ีท่ีถูกน ้ าท่วม บทบญัญติัของกฎหมายในการก าหนดหน้าท่ีเช่นน้ีนั้น    
อาจก่อใหเ้กิดนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งรัฐและบุคคลท่ีกฎหมายคุม้ครอง กล่าวคือ เม่ือพิจารณาในเร่ืองของสิทธิของ
บุคคลแลว้ สิทธิ (Right) คือ อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึง   
หรือหลายคนกระท าการบางอยา่งบางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน เม่ือกฎหมายก าหนดหนา้ท่ีซ่ึงเป็นหนา้ท่ี   
ท่ีกฎหมายมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองบุคคลแลว้ บุคคลท่ีอยูใ่นข่ายท่ีกฎหมายคุม้ครองนั้นก็ยอ่มเกิดสิทธิท่ีจะ
เรียกร้องใหรั้ฐตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นได ้อาจกล่าวไดว้า่ กฎหมายท่ีก าหนดหนา้ท่ีของรัฐเป็นการเฉพาะเจาะจง หรือ
กฎหมายท่ีมีวตัถุประสงคมุ่์งคุม้ครองปัจเจกบุคคลนั้น เป็นกฎหมายท่ีก่อตั้งสิทธิให้แก่บุคคลท่ีกฎหมายคุม้ครอง 
บุคคลท่ีกฎหมายคุม้ครองจึงเกิดสิทธิท่ีจะเรียกร้องต่อรัฐได ้
24 การก่อสิทธิ หมายถึง การท าให้สิทธิเกิดข้ึน เช่น สัญญาซ้ือขายย่อมท าให้ผูซ้ื้อเกิดสิทธิท่ีจะได้สินคา้  และ
ขณะเดียวกนัผูข้ายยอ่มเกิดสิทธิท่ีจะไดรั้บช าระค่าสินคา้นั้น 
25 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2543).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
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โดยการพฒันาแนวคิดเก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติัท่ีแสดงให้เห็นถึงกระบวนการในการจดัการ      
ภยัพิบติัทางธรรมชาติเพื่อลดความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน ภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีเกิดข้ึนในแต่ละคร้ัง
มกัจะมีความรุนแรงและสร้างความเสียหายอยา่งมหาศาล เม่ือภยัพิบติัทางธรรมชาติเป็นภยัคุกคาม
ต่อความมัน่คงของรัฐและยงัเป็นภยัคุกคามต่อความมัน่คงในชีวติและทรัพยสิ์นของประชาชนในรัฐ 
ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีรัฐจะต้องให้ความคุ้มครอง รัฐจึงมีหน้าท่ีในการจดัการกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ       
เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยความมัน่คงปลอดภยัของรัฐ และคุม้ครองชีวิตและทรัพย์สินของ
ประชาชน การจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติให้เกิดความเสียหายนอ้ยท่ีสุดหรือบรรเทาความรุนแรง
ลงนั้นเป็นส่ิงท่ีรัฐสามารถด าเนินการได้ในระดับหน่ึง โดยการด าเนินการตามหลักการจดัการ       
ภยัพิบติัแต่ละรัฐหรือแต่ละประเทศก็จะน าหลกัการจดัการภยัพิบติัดงักล่าวไปบญัญติัเป็นกฎหมาย  
ท่ีก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐเอาไว ้การท่ีรัฐมีหน้าท่ีท่ีจะต้อง       
รักษาความสงบเรียบร้อยและความมัน่คงปลอดภยัภายในรัฐ และรักษาความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต
และทรัพยสิ์นของประชาชนในรัฐน้ีเองท่ีท าให้รัฐตอ้งเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัเหตุภยัพิบติัทางธรรมชาติ 
โดยรัฐเข้ามาเก่ียวข้องในการเป็นผูจ้ ัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติตามหลักการจัดการภัยพิบัติ          
ซ่ึงผกูพนัตนให้ตอ้งมีหนา้ท่ีในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติโดยการบญัญติัหนา้ท่ีเหล่าน้ีไวใ้น
บทบญัญติัของกฎหมาย (Provisions of the Law)26 
 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 นั้น ไดก้ าหนดบทบาทหน้าท่ี
ของภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องแตกต่างไปจากแนวทางตามพระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน       
พ.ศ. 2522 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทในด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัท่ีมีอยู่เดิม ท าให้
หน่วยงานของรัฐ (Government Sector) ท่ีปฏิบติัจะต้องก าหนดแนวทาง วิธีการ ตลอดจนแผน    
ต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 โดยมีเป้าหมาย
สูงสุด (The Ultimate Goal) ให้การด าเนินการรับมือตอบโตก้บัภยัพิบติัท่ีอาจเกิดข้ึนอยา่งฉบัพลนั 
สามารถรองรับสถานการณ์ไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมชดัเจน เป็นระบบ (Systyem) และมีประสิทธิภาพ
(Performance) กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั (Department of Prevention and Mitigation) 
กระทรวงมหาดไทย ฐานะกองบญัชาการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ ซ่ึงเป็นหน่วยงานหลัก      
ในดา้นการบูรณาการการจดัการสาธารณภยั (Disaster Management) โดยประสานความร่วมมือกบั  

                                                 
26 บทบญัญติัของกฎหมายท่ีก าหนดหนา้ท่ีของรัฐในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติมีการบญัญติัในกฎหมาย
ระดับต่าง ๆ และในแต่ละระดับนั้ นมีลักษณะท่ีแตกต่างกันออกไป อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาจะพบว่า
บทบญัญติัเหล่านั้นสามารถแบ่งกลุ่มตามประเภทหน้าท่ีของรัฐ กล่าวคือ สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
บทบญัญติัท่ีก าหนดหน้าท่ีของรัฐในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติเป็นการทัว่ไป และบทบญัญติัท่ีก าหนด
หนา้ท่ีของรัฐในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติเป็นการเฉพาะเจาะจง ดงัไดก้ล่าวมาแลว้นั้น 
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ทุกภาคส่วนอย่างเป็นเอกภาพ เพื่อเข้าด าเนินการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยั (Victim) กรณีฉุกเฉินและเร่งด่วน โดยมีเป้าหมายเพื่อลดความสูญเสียใหน้อ้ยท่ีสุด 
 การจดัการภยัพิบติัในประเทศไทยนั้น ปัจจุบนัมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการ
ภัยพิบัติ คือ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซ่ึงได้ก าหนดให้
นายกรัฐมนตรี (Prime Minister) หรือรองนายกรัฐมนตรี (Deputy Prime Minister) เป็นประธาน
คณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
(Minister of Interior) เป็นรองประธานกรรมการ รวมถึงปลัดกระทรวง  (Permanent Secretary)       
ท่ีเก่ียวข้องเป็นกรรมการตามมาตรา 627 โดยพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีจุดมุ่งหมายส าคัญ คือ             
เพื่อป้องกนัมิให้เกิดสาธารณภยั และหากเป็นกรณีท่ีเกิดสาธารณภยัข้ึนแลว้ ตอ้งมีการบรรเทาและ
ฟ้ืนฟูให้สถานการณ์กลบัมาเป็นปกติโดยเร็วท่ีสุด โดยเคร่ืองมือส าคญัประการหน่ึงในการป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยันั้น คือ การจดัท าแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติซ่ึงเป็น           
การก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการจดัการสถานการณ์ในกรณีท่ีเกิดสาธารณภยัข้ึน เช่น แนวทาง
ป้องกันก่อนการเกิดภัยพิบัติ แนวทางในการซ่อมแซม บูรณะ ฟ้ืนฟู และให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนภายหลงัท่ีสาธารณภยัส้ินสุด ทั้งน้ี แต่เดิมประเทศไทยด าเนินการบริหารจดัการภยัพิบติั
ในเชิงตั้งรับมาโดยตลอด โดยใหค้วามส าคญักบัสัดส่วนงานในช่วงหลงัเกิดเหตุมากกวา่งานป้องกนั
ก่อนเกิดเหตุ ซ่ึงยงัไม่เพียงพอกบัภาวะภยัพิบติัในปัจจุบนั โดยตอ้งมีการเตรียมความพร้อมท่ีดี 
รวมทั้งด าเนินการในดา้นการบริหารความเส่ียง (Risk Management)28 เพื่อลดปัจจยัเส่ียงท่ีอาจจะ

                                                 
27 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550  
 มาตรา 6 ให้มีคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “กปภ.ช.” 
ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นรองประธานกรรมการคนท่ีหน่ึง ปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็น           
รองประธานกรรมการคนท่ีสอง ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการพฒันาสังคมและความมั่นคง          
ของมนุษย ์ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลดักระทรวงคมนาคม ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ปลดักระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร ปลดักระทรวงสาธารณสุข ผูอ้  านวยการ      
ส านกังบประมาณ ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด ผูบ้ญัชาการทหารบก ผูบ้ญัชาการทหารเรือ 
ผูบ้ญัชาการทหารอากาศ เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ และผูท้รงคุณวุฒิอีกไม่เกินห้าคนซ่ึงคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งจากผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญ หรือประสบการณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมือง และการป้องกนัและบรรเทา   
สาธารณภยั เป็นกรรมการ 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
28 การบริหารความเส่ียง (Risk Management) คือ กระบวนการในการระบุ (Risk Identification) วิเคราะห์ (Risk 
Analysis) ประเมิน (Risk Assessment) ดูแลตรวจสอบและควบคุมความเส่ียง  (Risk Control)  ท่ีสัมพันธ์กับ
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เกิดข้ึน แนวทางในการบริหารจดัการภยัพิบติัท่ีดี คือ การบริหารจดัการในเชิงรุก ซ่ึงมีลักษณะ
ตรงกนัขา้มกบัการจดัการในเชิงตั้งรับ คือ การให้ความส าคญักบัสัดส่วนงานป้องกนัก่อนเกิดเหตุ
มากกวา่งานในช่วงหลงัเกิดเหตุ  
 เม่ือพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของการจัดการภยัพิบัติตามพระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 จะเห็นไดว้า่ มีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึน
ในด้านของการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยั หรือมุ่งเน้นไปท่ีภาคประชาชน การป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นการใช้อ านาจปกครองของรัฐ  (Authority)  เพื่อปกป้องคุ้มครอง         
ความปลอดภัยและรักษาความสงบสุขในสังคม สิทธิในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน           
ตามรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะเดียวกนัการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวก็อาจกระทบต่อสิทธิ (Right) และ
เสรีภาพ (Liberty) ของประชาชน การปฏิบติัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัดา้นหน่ึงจึงเป็น   
ทั้งการใช้อ านาจปกครอง (Authority) ของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อย และอีกด้านหน่ึง       
ก็เป็นหน้าท่ีของรัฐในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ จึงตอ้งด าเนินไปภายใต้
โครงสร้างการใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญ อนัไดแ้ก่ 
 หลักราชอาณาจักร  (Principle of Kingdom) หมายถึง การบริหารราชการโดยค านึงถึง  
ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของชาติ และการแบ่งแยกหนา้ท่ีในระดบัต่าง ๆ อยา่งเป็นเอกภาพและ  
เช่ือมโยงกัน โดยเฉพาะในการบริหารจัดการภัยพิบัติธรรมชาติน้ีควรเป็นไปอย่างมีเอกภาพ       
เร่ืองท่ีทอ้งถ่ินจะต้องจดัท าก็ให้ทอ้งถ่ินด าเนินการเอง ซ่ึงส่วนกลางไม่ควรเข้าไปก้าวก่าย หรือ        
หากเป็นเร่ืองท่ีมีความคาบเก่ียวระหว่างทอ้งถ่ินกบัระดบัชาติ การบริหารจดัการมีลกัษณะเอ้ือต่อ 
การประสานงานและร่วมมือกนั ซ่ึงเป็นไปตามหลกักระจายอ านาจท่ีเหมาะสม (Decentralization  
of the Administration) อนัเป็นหลกัท่ีใครท าหน้าท่ีอะไรได้ดีกว่าก็ควรมีอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบ            
ในเร่ืองนั้น29  

                                                                                                                                            

กิจกรรม หนา้ท่ีและกระบวนการท างาน เพ่ือใหอ้งคก์รลดความเสียหายจากความเส่ียงมากท่ีสุด อนัเน่ืองมาจากภยั
ท่ีองคก์รตอ้งเผชิญในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง 
 นิยามของความเส่ียง ไดแ้ก่ 
 ประการแรก คือ โอกาสท่ีเกิดข้ึนแลว้ธุรกิจจะเกิดความเสียหาย (Chance Loss) 
 ประการท่ีสอง คือ ความเป็นไปไดท่ี้จะเกิดความเสียหายต่อธุรกิจ (Possibility of Loss) 
 ประการท่ีสาม คือ ความไม่แน่นอนของเหตุการณ์ท่ีจะเกิดข้ึน (Urcertainty of Event) 
 ประการท่ีส่ี คือ การคลาดเคล่ือนของการคาดการณ์ (Dispersion of Actual Result) 
29 กิตติศกัด์ิ ปรกติ.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 19.  หนา้ 11. 
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 นอกจากน้ี ในรัฐท่ีปกครองด้วยระบอบเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy) จะตอ้ง  
น าหลักนิติรัฐ  (Legal State หรือ Rechtsstaat) มาใช้ประกอบด้วย เน่ืองจากการบริหารจัดการ        
ภยัพิบติัมกัจะเป็นกรณีฉุกเฉินไม่ใช่เหตุการณ์ท่ีคาดการณ์ไวล่้วงหนา้ได ้จึงจ าเป็นตอ้งด าเนินการ
ด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ แต่การใช้อ านาจเช่นนั้นก็จะต้องอยู่ในขอบเขต กล่าวคือ      
รัฐจะได้รับความคุ้มครองและการกระท าใด ๆ กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้         
ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ระบบนิติรัฐสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงค์
หลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
 ในกรณีท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งด าเนินมาตรการท่ีก่อภาระหรือกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน รัฐก็ต้องค านึงถึงหลักความชอบด้วยกฎหมาย  (Principle of Legality) และชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ โดยการด าเนินมาตรการต่าง ๆ จะต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และอยู่ในกรอบแห่ง       
ความผูกพนัตามรัฐธรรมนูญ คือ หลักความสมควรแก่เหตุ (Principle of Reason) และหลักการ
เยียวยาความเสียหาย (Principle of Healing) เม่ือรัฐกระท าการใด ๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชน  
และหลักส าคัญอีกประการหน่ึง  คือ หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (Principles of Public 
Participation) ซ่ึงมีความหมายกว้างไปถึงหลักสวสัดิภาพของประชาชน  (Public Welfare) ด้วย    
การด าเนินการใด ๆ ของรัฐตอ้งค านึงถึงหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน การใชอ้  านาจปกครอง 
ใด ๆ ในกรณีภยัพิบติัก็ตอ้งใช้ความระมดัระวงั ยืดหยุ่น อะลุ่มอล่วย มีการใช้ดุลพินิจ (Discretion) 
ไตร่ตรองประโยชน์ไดเ้สียของฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งทุกฝ่าย ตลอดจนส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือร่วมใจ
ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยให้ ส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี อันอาจโยงไปถึงหลักการท่ี  
ประชาชนจะได้รับสิทธิรับบริการและสวสัดิการของรัฐอย่างเท่าเทียม จนน าไปสู่หลกัความเป็นธรรม     
ในสังคม (Social Justice Principles) ท่ีก่อใหเ้กิดการอยูร่่วมกนัอยา่งผาสุก  
 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 าคญัแห่ง      
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สิทธิและเสรีภาพนั้ น ในฐานะท่ีเป็นกรอบของการใช้อ านาจรัฐ ตามหลักในมาตรา 26 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 256030  

4.4 ความจ าเป็นของรัฐ (The Doctrine of State Responsibility) กบัสถานการณ์ฉุกเฉิน
ตามความหมายของกฎหมายระหว่างประเทศ31  

 ทฤษฎีความจ าเป็นของรัฐ เป็นทฤษฎีท่ีอยูน่อกเหนือกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ 
(The Law of State Responsibility) ท่ี เ ป็ นคว ามผู กพัน ในกา รป ฏิบั ติ ร ะหว่ า งป ระ เทศ ซ่ึ ง
คณะกรรมการกฎหมายระหว่างประเทศ (International Law Commission : ILC) ให้การยอมรับ     
ทฤษฎีความจ าเป็นของรัฐเป็นรากฐานของทฤษฎีกฎหมายทัว่ไป (The General Theory of Law)      
ท่ีถูกน ามากล่าวอ้างในกฎหมายระหว่างประเทศว่าเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับสภาพความเป็นจริงท่ี           
รัฐต่าง ๆ จะกระท าการเพื่อปกป้องประโยชน์ของรัฐท่ีมีความขดัแยง้ในประโยชน์ระหว่างรัฐ 
อย่างไรก็ตาม ยงัตอ้งเคารพในประโยชน์ของรัฐอ่ืนเช่นกนั การน าหลกัว่าดว้ยความจ าเป็นของรัฐ  
มาปรับใชน้ั้นจะตอ้งเป็นไปตามหลกั ดงัน้ี  
 ประการแรก คือ เป็นอนัตรายท่ีใกลจ้ะถึงและคุกคามต่อประโยชน์ท่ีมีความส าคญั 
 ประการท่ีสอง คือ การน าหลักดังกล่าวมาใช้ง่ายต่อการเบ่ียงเบนต่อความส าคัญ       
ระหวา่งประเทศ และ 
 ประการท่ีสาม คือ การกระท าใด ๆ นั้นจะตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็น การกระท าเกินกวา่เหตุเป็น  
ส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้ง   
 หลักการว่าด้วยมาตรฐานในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉินได้น า   
ทฤษฎีความจ าเป็นของรัฐมาปรับใช้ เน่ืองจากในระหว่างท่ีเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินจะเกิด          
ความขดัแยง้ระหว่างประโยชน์ของรัฐในเร่ืองการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนกับการใช้อ านาจรัฐ       

                                                 
30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
 มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข      
ท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเ ง่ือนไขไว ้กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อ          
หลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ        
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง   
31 กสุุมา จินดาทิพย.์  (2531).  ความจ าเป็นที่กฎหมายยอมรับ. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์, 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 21. 
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ในสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยเฉพาะประเทศท่ีมีความผูกพันตามสาส์นว่าด้วยการคุ้มครอง             
สิทธิมนุษยชนท่ีประเทศภาคีมีความจ าเป็นท่ีจะระงับความผูกพนัท่ีจะต้องปฏิบัติตามสาส์ น            
ท่ีลงนามไว้ (Derogation Clause) ได้ในบางเร่ือง โดยท่ีการระงับการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน         
ในสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นหลกัทัว่ไปในกฎหมายระหวา่งประเทศ (The Emergence of some of the 
Principles of the Derogation Clause as Principle of General International Law) มีการบญัญติัไวใ้น
สาส์นระหว่างประเทศหลายฉบับ เช่น กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ                
สิทธิทางการเมืองบัญญัติไว้ในข้อ  4 (1) ว่า ในยามท่ีเกิดภาวะฉุกเฉินอันมีมาเป็นสาธารณะ           
ซ่ึงคุกคามความอยูร่อดปลอดภยัของชาติ ดงัท่ีไดป้ระกาศแลว้เป็นทางการ บรรดารัฐภาคีแห่งกติกา
ท่ีอาจด าเนินมาตรการระงบัพนัธะของตนท่ีมีตามกติกาฉบบัน้ีได้เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นอย่างแท้จริง    
ตามสถานการณ์ฉุกเฉินและข้อบัญญัติในลักษณะเดียวกันน้ีได้บัญญัติในอนุสัญญายุโรป               
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ขอ้ 15 อนุสัญญาอเมริกาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ขอ้ 27 (1) ดว้ย 
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4.5 ความจ าเป็นทีก่ฎหมายยอมรับในกฎหมายไทย 

 ประเทศไทยใช้ระบบประมวลกฎหมายหรือระบบกฎหมายซีวิลลอว์32 แนวความคิด         
ทางปรัชญาของหลกัความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับน้ีไดพ้ฒันามาจากรากฐานความคิดทางปรัชญา
ท่ีว่าการกระท านั้นเป็นเร่ืองท่ีอยู่เหนือปทสัถาน หรืออยู่เหนือกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดไวท่ี้เราเรียกว่า 

                                                 
32 ระบบประมวลกฎหมายหรือระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) คือ ระบบกฎหมายท่ีเป็น    
ลายลกัษณ์อกัษรใชใ้นประเทศต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี คือ ไทย เยอรมนี ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น เป็นตน้ 
 ส่วนระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) คือ ระบบกฎหมายจารีตประเพณี หรือ
ระบบกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ใชใ้นประเทศต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี คือ องักฤษ อเมริกา แคนาดา นิวซีแลนด ์
ออสเตรเลีย สิงคโปร์ มาเลเซีย เป็นตน้ 
 ขอ้แตกต่างระหวา่งระบบ Civil Law และระบบ Common Law 
 ประการแรก คือ ทศันคติต่อกฎหมายลกัษณ์อกัษร นกักฎหมาย Civil Law เห็นวา่ เป็นระบบเหตุผลท่ี
ถูกตอ้งและเป็นกฎหมายทัว่ไป ส่วนนักกฎหมาย Common Law เห็นว่า เป็นกฎหมายท่ียกเวน้จากหลกัทัว่ไป 
(หลกัทัว่ไป คือ ค าพิพากษาบรรทดัฐาน) 
 ประการท่ีสอง คือ ทศันคติต่อค าพิพากษา ระบบ Civil Law เห็นวา่ เป็นเพียงค าอธิบายในการใชต้วับท
กฎหมายในการปรับใชแ้ก่คดีไม่ใช่บ่อเกิดของกฎหมายและไม่ใช่ตวับทกฎหมาย ดงันั้น ค  าพิพากษาท่ีใหม่อาจจะ
ตดัสินเปล่ียนแปลงค าพิพากษาเดิมโดยหลกัเกณฑห์รือให้เหตุผลเสียใหม่ได ้ส่วนระบบ Common Law เห็นว่า   
ค  าพิพากษาเป็นบ่อเกิดของกฎหมาย ดังนั้ น ค  าพิพากษาต่อ ๆ มาในกรณีอย่างเดียวกันย่อมต้องตัดสินตาม         
แนวค าพิพากษาก่อน ๆ นั้นเสมอ 
 ประการท่ีสาม คือ ทศันคติต่อขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและศีลธรรม ระบบ Civil Law เห็นว่า 
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นกฎหมายท่ีอยู่เคียงคู่กับจารีตประเพณี และถือว่าเป็นส่ิงค ้ าจุลศีลธรรมดว้ย ส่วน
ระบบ Common Law เห็นวา่ ทั้งจารีตประเพณีและศีลธรรมเป็นคนละเร่ืองกนั ไม่เก่ียวกบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
 ประการท่ีส่ี คือ การใช้การตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร  ระบบ Civil Law อาจตีความกฎหมาย  
โดยนัยต่าง ๆ  ได้ โดยพิจารณาตามเหตุผลในบทกฎหมายนั้ น ๆ  ส่วนระบบ Common Law กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร            
ท่ีถูกตราข้ึนโดยรัฐสภานั้นเป็นการตีความตามตวัอกัษร ซ่ึงเป็นการตีความในระบบ Common Law โดยเฉพาะ 
และกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรจะถูกน ามาใชโ้ดยวธีิการเทียบเคียง (Analogy) ไม่ได ้
 ประการท่ีหา้ คือ วธีิบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ระบบ Civil Law โดยหลกันั้นจะบญัญติักฎหมาย
ท่ีมีลกัษณะเป็นหลกัเกณฑท์ัว่ไป (บททัว่ไป) โดยจะใชเ้ทคนิคในการบญัญติัเพ่ือให้ครอบคลุมในกรณีปัญหาและ
เปิดโอกาสให้ผู ้ใช้กฎหมายมีดุลยพินิจในการใช้กฎหมายนั้ นให้เหมาะสมกับความเป็นธรรมในแต่ละคดี            
แต่ในบางบทมาตราหากไม่วางหลักเกณฑ์ทั่วไปได้อย่างสมบูรณ์ ก็จะบัญญัติเป็นรายละเอียด ส่วนระบบ 
Common Law วิธีการบัญญัตินั้ นต้องเขียนให้แน่นอนชัดเจนและละเอียด ทั้ ง น้ี  เ พ่ือผูกมัดให้ผู ้ตีความ                 
ไดใ้ชก้ฎหมายตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งการ 
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Transcendental Norm33 และจากแนวความคิดทางปรัชญาดังกล่าวได้เกิดหลักการชั่งน ้ าหนัก
คุณธรรมทางกฎหมาย  (Rechtguterabwagung)  34 หรือหลักการชั่งน ้ าหนักประโยชน์ (Interest 
Balancing)  หรืออาจจะเ รียกว่าทฤษฎีความชั่ว ร้าย ท่ีน้อยกว่า  (The Theory of Lesser Evils)             
ซ่ึงหลกัการชัง่น ้าหนกัประโยชน์หรือทฤษฎีความชัว่ร้ายท่ีนอ้ยกวา่น้ี เป็นหลกัท่ีถือวา่บุคคลสามารถ
กระท าการอันเป็นการละเมิดต่อกฎหมายได้หากการกระท าดังกล่าวเป็นไปเพื่อรักษาส่ิงท่ีมี
ประโยชน์ต่อสังคมมากกว่า และผู ้กระท าการดังกล่าวก็ได้รับความคุ้มครองจากกฎหมาย
เช่นเดียวกนั เช่น กรณีรถไฟประสบอุบติัเหตุ (Accident) ผูโ้ดยสารรถไฟคนหน่ึงไดบุ้กรุก (Invade) 
เขา้ไปในบา้นหลงัหน่ึง ซ่ึงมีประตูกั้นไวโ้ดยพงัประตูเขา้ไป เพื่อท่ีจะโทรศพัท์ขอความช่วยเหลือ            
อย่างทนัท่วงที ประโยชน์ของสังคมท่ีจะน ามาชั่งน ้ าหนักกันในกรณีน้ี คือ การบุกรุกเข้าไปใน
ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นจนเกิดความเสียหายกบัความอยูร่อดหรือการไดรั้บความช่วยเหลืออยา่งทนัท่วงที
ของผูโ้ดยสารรถไฟขบวนนั้นว่าส่ิงใดควรถูกท าลาย ส่ิงใดควรไดรั้บการรักษาไว ้หลกัชัง่น ้ าหนกั
ประโยชน์ หรือทฤษฎีความชัว่ร้ายท่ีนอ้ยกวา่มีหลกัการพื้นฐาน ดงัน้ี 
 ประการแรก คือ การละเมิดหลักเกณฑ์หรือปทัสถานอันเป็นข้อต้องห้ามต้องได้รับ        
การรับรองว่าเป็นไปเพื่อรักษาประโยชน์ท่ีมากกว่า กล่าวคือ จะมีภยนัตรายท่ีเป็นองค์ประกอบ   
สองอย่าง คือ ภยนัตรายท่ีจ าต้องหลีกเล่ียงและภยนัตรายท่ีต้องยอมรับ ภยนัตรายทั้ งสองน้ี             
จะพิจารณาจากผลรวมท่ีเกิดข้ึนของภยนัตรายท่ีจะปรากฏในท่ีสุดหรือภยนัตรายท่ีบางคร้ังอาจจะ
เกิดข้ึนโดยพิจารณาถึงคุณค่าในปัจจุบนัของภยนัตรายทั้งสอง การกระท าดงักล่าวถือวา่ชอบธรรม 
ถ้าประโยชน์ของภย ันตรายท่ีต้องหลีกเล่ียงมีมากกว่าประโยชน์ของภย ันตรายในปัจจุบัน                
ท่ีตอ้งยอมรับ 
 ประการท่ีสอง คือ การละเมิดหลักเกณฑ์หรือปทัสถานอันเป็นข้อห้ามดังกล่าวต้อง        
เป็นวิธีการท่ีน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได้ส าหรับการหลีกเล่ียงภยนัตรายท่ีคุกคาม เพราะถ้ามีวิธีการ         
ท่ีมีเหตุผลอ่ืน ๆ ท่ีจะท าให้เลือกแล้วไม่ยอมกระท า การละเมิดหลกัเกณฑ์หรือปทสัถานอนัเป็น    
ขอ้หา้มนั้นจะถือวา่ไม่ชอบธรรม แมว้า่ภยนัตรายท่ีตอ้งหลีกเล่ียงจะเป็นประโยชน์ท่ีมากกวา่ก็ตาม 

                                                 
33 กีรติ บุญเจือ ได้แปลค าว่า Transcendentals ว่า อุตรวิสัย ซ่ึงหมายถึง การอยู่พน้ขอบข่ายของธรรมชาติหรือ   
โลกียวสิยั ซ่ึงตรงกนัขา้มกบั อนัตรวิสัย ดู กีรติ บุญเจือ.  (2522). สารุกรมปรัชญา.  กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพาณิช. 
หนา้ 40, 300. 
34 คุณธรรมทางกฎหมาย (Rechtsgut) เป็นสภาวะความคิดท่ีเป็นนามธรรม ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมายแต่ละ     
ฐานความผิดมุ่งท่ีจะคุม้ครอง ดู คณิต ณ นคร.  (2523).  คุณธรรมทางกฎหมายกบัการใชก้ฎหมายอาญา.  วารสาร
อัยการ 1, (3).  หนา้ 55. 
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 ในกฎหมายอาญา เม่ือมีการบัญญัติประมวลกฎหมายอาญาข้ึนในปี 2499 ข้ึน  ได้มี          
การก าหนดหลักเกณฑ์เร่ืองการกระท าด้วยความจ าเป็นไว้ 2 มาตรา คือ มาตรา 6735 ซ่ึงเป็น
บทบญัญติัทัว่ไปเก่ียวกับการกระท าโดยจ าเป็นท่ีกฎหมายยกเวน้โทษให้ และมาตรา 305 (1)36       
ซ่ึงเป็นบทบญัญติัเฉพาะกรณีการท าแท้งโดยแพทย์ (Doctor) เพื่อสุขภาพของหญิงนั้น อนัเป็น    
การกระท าดว้ยความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับ ซ่ึงแพทยผ์ูก้ระท าไม่มีความผดิ 
 หากพิจารณาจากบทบญัญติัในมาตรา 67 แล้วจะเห็นว่า ความจ าเป็นในกรณีน้ีแยกออก   
เป็น 2 ประการ ไดแ้ก่ 
 ประการแรก  คือ  ความจ าเป็นทางจิตใจ  (Mind)  กล่าวคือ เพราะอยู่ในท่ีบังคับหรือ      
ภายใตอ้  านาจหรืออิทธิพลจากภายนอกบงการให้กระท า ผูบ้งัคบัมิได้คิดริเร่ิมกระท าการนั้นข้ึน   
ดว้ยใจตนเอง แต่ไม่มีทางท่ีจะท าอยา่งอ่ืนได้37 การบงัคบัน้ีนอกจากเกิดจากการกระท าของตวับุคคล
แล้ว อาจเกิดจากเหตุการณ์ธรรมชาติซ่ึงไม่ใช่เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนตามปกติอนัย่อมหลีกเล่ียงได ้    
เช่น เกิดน ้ าท่วมใหญ่ หรือถูกขงัจึงเดินทางไปยงัศาลไม่ได ้และการบงัคบัให้จ  าเป็นตอ้งท าตามนั้น     
ตอ้งเป็นการบงัคบัโดยเด็ดขาด38 ไม่ใช่เพียงแต่ท าให้เกิดความยากล าบากท่ีจะท าอย่างอ่ืนเท่านั้น    
แต่มาตรฐานของค าว่า  เด็ดขาด  (Categorical)  ก็ย ังไม่ มีความชัดแจ้งว่าต้องถึงขนาดไหน                 
จึงตอ้งเปรียบเทียบกบัความรู้สึกของคนทัว่ไปและตอ้งพิจารณาประกอบกบัความผิดท่ีกระท าลง
เพราะถูกบงัคบัและความไม่สามารถขดัขืนหรือหลีกเล่ียงได ้
 ความไม่สามารถหลีกเล่ียงหรือขัดขืนได้ แสดงถึงความจ าเป็นท่ีต้องกระท านั่นเอง           
ถ้าสามารถหลีกเล่ียงได้ เช่น น ้ าท่วมเดินทางมาศาลตามหมายเรียกโดยทางรถไฟไม่ได้ ก็อาจ

                                                 
35มาตรา 67 ผูใ้ดกระท าความผิดดว้ยความจ าเป็น 

(1) เพราะอยูใ่นท่ีบงัคบั หรือภายใตอ้  านาจซ่ึงไม่สามารถหลีกเล่ียงหรือขดัขืนได ้หรือ 
(2) เพราะเพ่ือให้ตนเองหรือผูอ่ื้นพน้จากภยนัตรายท่ีใกลจ้ะถึงและไม่สามารถหลีกเล่ียงให้พน้โดย       

วธีิอ่ืนใดได ้เม่ือภยนัตรายนั้นตนมิไดก่้อใหเ้กิดข้ึนเพราะความผิดของตน 
ถา้การกระท านั้นไม่เป็นการเกินสมควรแก่เหตุแลว้ผูน้ั้นไม่ตอ้งรับโทษ  

36 มาตรา 305 ถา้การกระท าความผิดดงักล่าวในมาตรา 301  และมาตรา 302  นั้น เป็นการกระท าของนายแพทย ์
และ 
 (1) จ าเป็นตอ้งกระท าเน่ืองจากสุขภาพของหญิงนั้น และ 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
37 จิตติ ติงศภทิัย.์  (2525).  กฎหมายอาญาภาค 1.  กรุงเทพฯ: กรุงสยามการพิมพ.์  หนา้ 750. 
38 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 694/2503 เจา้พนกังานถูกบงัคบัให้เปล่ียนแปลงผลการเลือกตั้ง เพราะมีผูน้ าปืนออกมา
วางต่อหนา้และพูดวา่ถา้ไม่ยอมท าตามก็ตอ้งใชก้ าลงับงัคบั เป็นการถูกบีบบงัคบัดว้ยอ านาจปืน เป็นการกระท า
ดว้ยความจ าเป็นพอสมควรแก่เหตุ 
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เดินทางมาทางเรือได้ทนัเวลา หรือผูขู้่บงัคบัไม่มีก าลังท่ีจะท าร้ายได้อย่างจริงจงั ผูถู้กข่มขู่อาจ     
ต่อสู้ขดัขวางไดก้็ไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งท าความผิดตามท่ีถูกบงัคบั นอกจากน้ียงัหมายความรวมถึง
ความจ าเป็นท่ีเกิดข้ึน เพราะความผิดของผู ้กระท านั้ นเอง จะอ้างเป็นข้อแก้ตัวไม่ได้ถึงแม้
มาตรา 67 (1) จะมิไดร้ะบุขอ้ความน้ีไวก้็ตาม ทั้งน้ีเพราะเม่ือตนเองเป็นผูก่้อเหตุการณ์นั้นข้ึนเอง  
โดยความผิดของตนเองแล้วจะอ้างเป็นความจ าเป็นเพราะถูกบังคับไม่ได้ เน่ืองจากตนเอง            
อาจหลีกเล่ียงได้โดยไม่ก่อให้เกิดเหตุการณ์นั้นเสียตั้งแต่แรก เช่น การไม่ได้เขา้รับการคดัเลือก     
เขา้รับราชการทหารเพราะได้กระท าผิดเร่ืองอ่ืนเอาไวก้ลวัจะถูกจบั จะอา้งความจ า เป็นข้ึนแก้ตวั
ไม่ได ้
 ประการท่ีสอง คือ ความจ าเป็นทางร่างกาย (Body) กล่าวคือ เป็นการกระท าเพื่อให้ตนเอง
หรือผูอ่ื้นพน้จากภยนัตรายท่ีใกลจ้ะถึง อนัแสดงว่ามีภยนัตรายท่ีตอ้งหลีกเล่ียงและผูก้ระท าเลือก
หลีกเล่ียงภยนัตรายโดยวิธีกระท าการอนัเป็นความผิดด้วยด้วยความผิดริ เร่ิมของตน39 ถึงแม้ว่า      
จะกระท าอยา่งอ่ืนได ้แต่การกระท าอยา่งอ่ืนนั้นก็ยงัท าความเสียหายใหแ้ก่ผูอ่ื้นอยูน่ัน่เอง 
 ส าหรับความหมายของค าวา่ ผูอ่ื้น (Others) จะมีความหมายเพียงใดนั้น นกัวชิาการบางท่าน
เห็นว่า ผูท่ี้จะได้รับภยนัตราย (Danger) จะเป็นใครก็ตามและจะมีความสัมพนัธ์กบัผูท่ี้ถูกบงัคบั
หรือไม่ก็ตาม40 แต่ถา้ตามกฎหมายเยอรมนัจะจ ากดัเฉพาะ ญาติใกลชิ้ด เท่านั้น ท่ีจะเขา้ช่วยเหลือ  
ให้พน้จากภยนัตราย และค าวา่ ภยนัตราย จะเป็นภยนัตรายต่อชีวิต ร่างกาย ช่ือเสียง หรือทรัพยสิ์น 
หรือสิทธิอ่ืนใดก็ได้กฎหมายไม่ได้จ  ากดัไว ้และภยนัตรายน้ีจะเกิดจากธรรมชาติ จากสัตว ์หรือ
บุคคลกระท าก็ได ้ซ่ึงไม่จ  าตอ้งเกิดจากการประทุษร้ายอนัละเมิดต่อกฎหมาย 
 ภยนัตรายนั้ นต้องใกล้จะถึง (Close to) เป็นภยนัตรายก าลังจะเกิดข้ึนในปัจจุบันเป็น       
การฉุกเฉิน ถา้ไม่กระท าผดิลงในขณะนั้นก็อาจเกิดผลร้ายเกินกวา่จะแกไ้ขในภายหลงั ถา้ภยัผา่นพน้
ไปแล้วก็ไม่มีอะไรจะตอ้งหลีกเล่ียง หรือถ้าภยนัตรายยงัอยู่ห่างไกลก็ยงัไม่มีความจ าเป็นอะไร
จะตอ้งหลีกเล่ียง หรือถา้ภยนัตรายยงัอยูห่่างไกลก็ยงัไม่มีความจ าเป็นจะตอ้งเลือกกระท าความผิด          
เพื่อหลีกเล่ียงภยันั้นเสียตั้งแต่ยงัไม่ถึงเวลาอนัควร เพราะอาจมีโอกาสหาทางหลีกเล่ียงโดยวธีิอ่ืนได ้
 นอกจากน้ี ภยนัตรายไม่ได้เกิดข้ึนเพราะความผิดของผูก้ระท า อย่างไรจึงจะเรียกว่า 
ความผิดของผูก้ระท า ยงัมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัอยู่ในเร่ืองของการกระท าความผิดโดยประมาท 
(Careless) จะถือว่าเป็นความผิดตามมาตรา 67 (2) ด้วยหรือไม่ แต่เน่ืองจากมาตรา 67 (2) มิได้
บญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ว่า หมายความถึง การกระท าให้เกิดภยนัตรายข้ึนโดยเจตนา (Intent) จึงตอ้ง
เข้าใจความหมาย ของค าว่า ความผิด (Mistake) ในท่ีน้ีให้รวมถึงการกระท าโดยประมาท ทั้งน้ี 
                                                 
39 จิตติ ติงศภทิัย.์  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 37.  หนา้ 750. 
40 อุทิศ แสนโกศึก.  (2515).  จ าเป็นและป้องกนั.  บทบัณฑิตย์ 29, (2).  หนา้ 420. 
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เพราะการกระท าดว้ยความจ าเป็นเป็นการกระท าต่อบุคคลท่ีสาม ผูไ้ม่มีส่วนก่อให้เกิดภยันั้นข้ึนเลย 
หากจะให้ผูน้ั้ นรับผลจากภัยท่ีเกิดข้ึนเพราะความประมาทของผูก่้อภัยด้วยก็จะไม่เป็นธรรม          
แก่บุคคลท่ีสาม ฉะนั้น ผูใ้ดก่อให้เกิดเพลิงไหมโ้ดยประมาท ผูน้ั้นจะท าลายทรัพยข์องผูอ่ื้นจะอา้ง
ความจ าเป็นท่ีจะดบัไฟนั้นเพื่อมิใหไ้หมท้รัพยข์องตนเองมิได ้
 ความจ าเป็นทั้ งสองประการดังกล่าวข้างต้นจะต้องกระท าไปไม่เกินสมควรแก่เหตุ           
จึงจะไดรั้บการยกเวน้โทษ การกระท าเพียงใดจึงจะถือว่าไดก้ระท าไปพอสมควรแก่เหตุ มีทฤษฎี    
ท่ีส าคญั 2 ทฤษฎี41 คือ 
 ประการแรก คือ ทฤษฎีสัดส่วน (Proportion Theory) โดยพิจารณาถึงภยนัตรายท่ีผูก้ระท า
ดว้ยความจ าเป็นจะพึงไดรั้บมาเปรียบเทียบกบัภยนัตรายท่ีผูก้ระท าดว้ยความจ าเป็นก่อให้เกิดข้ึน   
ถา้ไดส้ัดส่วนกนัก็ถือว่าไดก้ระท าไปไม่เกินสมควรแก่เหตุ เช่น นาย ก. เอาปืนขู่นาย ข. ให้เอามีด
แทงนาย ค. การท่ีนาย ข. เอามีดแทงนาย ค. นาย ข. ถือไดว้่ากระท าไปพอสมควรแก่เหตุ เพราะ     
ถา้นาย ข. ไม่เอามีดแทงนาย ค. นาย ข. กอ็าจตอ้งตาย นบัไดว้า่ภยนัตรายท่ีนาย ข. จะไดรั้บถา้ไม่ได้
กระท าไดส้ัดส่วนกบัภยนัตรายท่ีนาย ข. ก่อใหเ้กิดข้ึน เน่ืองจากการกระท าดว้ยความจ าเป็น 
 ประการท่ีสอง คือ ทฤษฎีวิถีทางน้อยท่ีสุด โดยพิจารณาว่าการท่ีจ าต้องกระท าด้วยความจ าเป็น     
นั้ นเป็นวิถีทางน้อยท่ีสุดท่ีพึงท าได้หรือไม่ ถ้าเป็นวิถีทางท่ีน้อยท่ีสุดก็ถือได้ว่าได้กระท าไป          
ไม่เกินสมควรแก่เหตุ เช่น นาย ก. ขู่วา่จะตบหน้านางสาว ข. ถา้นางสาว ข. ไม่แทงนาย ค. นาย ก.    
มีร่างกายใหญ่โตและแข็งแรงกว่านางสาว ข. มาก ฉะนั้น การท่ีนางสาว ข. จะแทง นาย ค. ถือว่า  
เป็นวิถีทางนอ้ยท่ีสุดท่ีนางสาว ข. จะพึงท าไดใ้นภาวะเช่นนั้น นางสาว ข. ไดก้ระท าไปพอสมควร
แก่เหตุ 
 ส่วนมูลเหตุแห่งการยกเวน้โทษส าหรับการกระท าด้วยความจ าเป็นตามมาตรา 67 นั้น     
นกักฎหมายของไทยไดใ้หค้วามเห็นเก่ียวกบักรณีน้ีไว ้ดงัน้ี 
 ประการแรก คือ การกระท าด้วยความจ าเป็นนั้นไม่ใช่การกระท าโดยผูก้ระท ามีจิตใจ 
(Mind) เป็นอิสระ แต่กระท าไปโดยถูกผูอ่ื้นหรือเหตุการณ์อ่ืนบงัคบัอีกชั้นหน่ึง ผูก้ระท าไม่มีจิตใจ
ชั่วร้าย ดังนั้ น การลงโทษจึงไม่มีผลเป็นการขัดขวางมิให้มีการกระท าผิดเกิดข้ึนได้ เพราะ             
ในพฤติการณ์เช่นนั้นบุคคลยอ่มเส่ียงกระท าการหลีกเล่ียงภยนัตรายเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตน
ในปัจจุบนัเฉพาะหนา้แมจ้ะถูกลงโทษในภายหลงัก็ตอ้งเส่ียง42 
 ประการท่ีสอง คือ หากพิจารณาตามโครงสร้างความผิดอาญาแล้วการกระท าด้วย        
ความจ าเป็นตามมาตรา 67 เป็นเร่ืองท่ีสังคมไม่ควรต าหนิ ถือว่าผูก้ระท าไม่มีความชั่ว ปัญหา
                                                 
41 หยดุ แสงอุทยั.  (2511).  กฎหมายอาญาภาคทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 264. 
42 จิตติ ติงศภทิัย.์  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 37.  หนา้ 752. 
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เก่ียวกบัความชัว่ของผูก้ระท าเป็นปัญหาเก่ียวกบัความรับผิดชอบของผูก้ระท าส าหรับการกระท า
ของเขา ทั้งน้ี เพราะวา่โทษมิใช่ทดแทนความชัว่แต่ทดแทนการกระท าท่ีเป็นความผดิ แต่การลงโทษ
ก็ตอ้งอยูใ่นขอบเขตของความรับผดิส่วนตวัของผูก้ระท านั้น43 
 ประการท่ีสาม คือ เป็นรัฐประศาสโนบาย (Public Policy) ว่าผูท่ี้เลือกกระท าความผิดท่ีมี
โทษเบาเพื่อหลีกเล่ียงมิให้มีการกระท าความผิดท่ีมีโทษหนกักว่าเกิดข้ึนเป็นผูก่้อให้เกิดประโยชน์
แก่ส่วนรวม จึงควรไดรั้บการให้อภยัดว้ยการยกเวน้โทษ เช่น นาย ก. ขู่วา่จะยิงนาย ข. หากนาย ข. 
ไม่ตีหัวนาย ค. การท่ีนาย ข. ตีหัวนาย ค. นาย ข. ได้ก่อประโยชน์แก่ส่วนรวม คือ หลีกเล่ียงมิให ้    
มีการกระท าความผิดฐานฆ่าคนตาย ซ่ึงเป็นการกระท าท่ีมีโทษหนัก โดยเลือกกระท าความผิด    
ฐานท าร้ายร่างกายท่ีมีโทษเบา หากนาย ข. ไม่ตีหัวนาย ค. นาย ข. ก็จะถูกฆ่าตาย สังคมจะไดรั้บ   
การกระทบกระเทือนอยา่งรุนแรงจากการฆาตกรรม44 
 อยา่งไรก็ตาม การกระท าดว้ยความจ าเป็นตามมาตรา 67 น้ี เคยมีนกักฎหมายไทยบางท่าน45 
เห็นว่า ความจ าเป็นตามมาตรา 67 (1) เทียบได้กบั Duress ของทางระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์
และความจ าเป็นตามมาตรา 67 (2) เทียบได้กบั Necessity ซ่ึงผลของ Duress และ Necessity นั้น 
ตามความเห็นของนักกฎหมายไทย 46 เห็นว่า เ ม่ือพิจารณาความในมาตรา 67 (1) และ (2)             
โดยละเอียดแลว้จะเห็นวา่ไม่แตกต่างกนั การท่ีบุคคลถูกข่มขู่หรือถูกบงัคบัตาม (1) ก็คือ ภยนัตราย
ท่ีใกลจ้ะถึงตาม (2) ประการหน่ึงเช่นกนั ฉะนั้น ผลในทางกฎหมายของความจ าเป็นทั้งสองน้ีจึง    
ไม่แตกต่างกนั 
 การกระท าตามความจ าเป็นตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 305 (1) 
 ตามบทบญัญติัมาตรา 305 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ไดบ้ญัญติัถึงการท าแทง้ของแพทย์
ซ่ึงกฎหมายถือวา่ไม่เป็นความผดิไว ้2 ประการ ดงัน้ี 
 มาตรา 305 ถ้าการกระท าความผิดดังกล่าวในมาตรา 30147 และมาตรา 30248 นั้น เป็น     
การกระท าของนายแพทย ์และ 

                                                 
43 คณิต ณ นคร.  (2532).  กฎหมายอาญาภาคความผดิ.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 28. 
44 เกียรติขจร วจันะสวสัด์ิ.  (2522).  ประมวลกฎหมายอาญาภาคทั่วไป.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
หนา้ 260 – 261. 
45 เอกชัย ชิณพงศ์.  (2524).  การกระท าผิดโดยความจ าเป็น.   วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต , คณะนิติศาสตร์ , 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 25. 
46 จิตติ ติงศภทิัย.์  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 37.  หนา้ 759. 
47 มาตรา 301 หญิงใดท าใหต้นเองแทง้ลูก หรือยอมใหผู้อ่ื้นท าใหต้นเองแทง้ลูก ตอ้งระวางโทษจ าคุก... 
48 มาตรา 302 ผูใ้ดท าใหห้ญิงนั้นแทง้ลูกโดยหญิงนั้นยนิยอม ตอ้งระวางโทษจ าคุก... 
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(1)  จ าเป็นตอ้งกระท าเน่ืองจากสุขภาพของหญิงนั้น และ                                                 
(2)  หญิงมีครรภ์เน่ืองจากการกระท าความผิดอาญาตามท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 276 มาตรา 277       

มาตรา 282 มาตรา 283 หรือมาตรา 284 
บทบญัญติัมาตรา 305 (1) แห่งประมวลกฎหมายอาญาน้ี เป็นบทบญัญติัท่ีบญัญติัข้ึนใหม่ 

แต่เดิมในกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 ไม่มีการบญัญติัในลกัษณะเช่นน้ีไว ้บทบญัญติัท่ีเก่ียวกบั
แพทยมี์เพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 26249 ในหมวดความผิดฐานรีดลูกโดยก าหนดเป็นโทษหนัก
ส าหรับแพทยท่ี์รีดลูกให้หญิง แต่เม่ือมีการจดัท าร่างประมวลกฎหมายอาญาข้ึน คณะอนุกรรมการ
ตรวจพิจารณาแกไ้ขประมวลกฎหมายอาญาได้พิจารณาในส่วนบทบญัญติัเร่ืองรีดลูกแล้วเห็นว่า 
ควรท่ีจะก าหนดหลกัการในเร่ืองการรีดลูกเช่นเดียวกบักฎหมายสวิส โดยก าหนดเป็นหลกัการไวว้า่ 
การรีดลูกเป็นความผิดตามกฎหมายอาญา แต่ยอมให้รีดลูกได้ในบางกรณีโดยไม่มีความผิด คือ     
ให้แพทย์ผูท้รงคุณวุฒิเป็นผูรี้ดและการรีดนั้นมีจุดประสงค์เพื่อช่วยชีวิตหรืออนามยัของมารดา   
โดยก าหนดเง่ือนไขไวใ้ห้ชัดเจนว่าแพทย์ชนิดใดมีอ านาจรีดลูกได้และจะท าได้ในกรณีใดบ้าง 
ส าหรับหลกัเกณฑข์องมาตรา 305 (1) แห่งประมวลกฎหมายอาญา มีดงัน้ี 

ประการแรก คือ ตอ้งเป็นการกระท าของนายแพทย ์(Doctor) ซ่ึงหมายความถึง กรณีท่ีหญิง
กระท ากับตนเอง หญิงนั้ นต้องเป็นแพทย์ หรือกรณีท่ีหญิงยอมให้แพทย์กระท าหรือแพทย ์          
เป็นผูก้ระท าโดยหญิงยินยอม แพทยใ์นท่ีน้ีไม่จ  ากดัว่าเป็นแพทยช์ั้นไหน คงหมายความถึงแพทย ์     
ท่ีประกอบกิจการโดยชอบด้วยกฎหมายว่าด้วยการประกอบโรคศิลป์50 ถ้าการท าให้แท้งเป็น       
การกระท าของนายแพทยต์ามมาตราน้ี ผูท่ี้อยู่ในข่ายของมาตรา 301 มาตรา 302 อนัจะตกอยู่ใน
ฐานะผูก้ระท าความผิด ก็จะได้รับยกเวน้ความผิดดว้ย คือ แพทยห์ญิงซ่ึงกระท าตนเองหรือหญิง      
ผูย้นิยอมใหแ้พทยก์ระท า 

ประการท่ีสอง คือ จ าเป็นตอ้งกระท าเน่ืองจากสุขภาพของหญิงนั้น เช่น ปล่อยให้หญิง       
มีครรภต่์อไป หญิงนั้นอาจจะตายได ้

ส่วนมูลเหตุท่ีท าให้การกระท าโดยความจ าเป็นตามมาตรา 305 (1) นั้น เป็นการกระท าท่ี
กฎหมายยอมรับ เพราะการกระท าของนายแพทยใ์นกรณีน้ีเป็นการคุม้ครองประโยชน์ตามกฎหมาย
ท่ีมีน ้าหนกัมากกวา่ (Interest Balancing) โดยการท าลายประโยชน์ตามกฎหมายท่ีมีน ้ าหนกันอ้ยกวา่ 

                                                 
49 กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127  
 มาตรา 262 ถา้ผูก้ระท าผิดเช่นว่ามาในมาตรา 261 นั้นเป็นแพทย ์หรือเป็นแพทยผ์ดุงครรภ์ หรือเป็น    
คนท าโดยเห็นแก่สินจ้างรางวลัก็ดี ท่านให้ลงโทษมันตามท่ีบัญญัติไวส้ าหรับความผิดเช่นนั้ น ทวี ข้ึนอีก          
หน่ึงในสามส่วน 
50 จิตติ ติงศภทิัย.์  (2511).  ความผิดฐานท าใหแ้ทง้ลูก.  ดุลพาหะ 1, (15).  หนา้ 27. 
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ประโยชน์ตามกฎหมายท่ีมีน ้ าหนักมากกว่า คือ ชีวิติของหญิงมีครรภ์หรือชีวิตของผูท่ี้จะเป็นแม่ 
ส่วนท่ีเป็นประโยชน์ตามกฎหมายท่ีมีน ้ าหนักน้อยกว่า คือ ชีวิตของทารกในครรภ์ ความจ าเป็น    
ในเร่ืองของการท าแทง้ (Abortion) จึงเป็นเร่ืองของประโยชน์สองอนัเกิดปะทะกนั การเลือกท าลาย
ประโยชน์ท่ีดอ้ยกวา่เพื่อรักษาประโยชน์ท่ีเหนือกวา่ และเป็นทางเลือกทางเดียวนั้น เป็นการกระท า
ท่ีชอบธรรม51 การท่ีกฎหมายเห็นวา่ ชีวิตของผูเ้ป็นมารดานั้นส าคญักว่าชีวิตของทารกท่ีจะเกิดมา 
เพราะแมว้่าจะท าลายชีวิตทารกในครรภ์นั้นไป หญิงผูจ้ะเป็นมารดาก็ยงัมีโอกาสท่ีจะให้ก าเนิด
ทารกคนใหม่ได้ แต่ถ้าท าลายชีวิตหญิงผูเ้ป็นมารดาแล้วก็เท่ากับเป็นการท าลายตน้ก าเนิดของ     
ชีวิตใหม่ทีเดียว นอกจากน้ี หากมองในดา้นประโยชน์ของสังคมส่วนรวมแลว้จะเห็นวา่ ชีวิตของ
หญิงผูเ้ป็นมารดานั้นมีคุณค่ามีประโยชน์ต่อสังคมมากกวา่ชีวิตของทารกท่ีจะเกิดมา เพราะหญิงนั้น
ถือว่าเป็นทรัพยากร (Resource) ท่ีมีค่าของสังคม ดังนั้น การท่ีจะรักษาส่ิงท่ีมีค่าเหนือกว่าโดย      
การท าลายส่ิงท่ีด้อยกว่า จึงถือว่าเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ของสังคมส่วนรวมทางออ้มด้วย 
กฎหมายจึงไม่ถือวา่เป็นความผดิ แต่จะตอ้งไม่มีทางเลือกท่ีจะกระท าไดดี้กวา่น้ี 

อย่า งไรก็ตาม  หากพิ จารณาอย่า ง ลึก ซ้ึ งแล้วจะพบว่า  คุณธรรมทางกฎหมาย 
(Rechtguterabwagung) ของความผิดฐานท าแท้ง  (Abortion) คือ ชีวิตในครรภ์มารดา ดังนั้ น 
ประโยชน์หรือคุณธรรมทางกฎหมายซ่ึงน ามาพิจารณาจึงเป็นการพิจารณาถึงชีวิตในครรภ์มารดา 
และชีวติของมารดาเองวา่ ส่ิงใดจะมีคุณค่ามากกวา่กนั ทุกคนจะปฏิเสธไม่ไดเ้ลยวา่ ชีวิตของมารดา
นั้นย่อมส าคญักว่า52 การกระท าของแพทยต์ามมาตรา 305 (1) ความจริงแลว้จึงเป็นการชัง่น ้ าหนกั
คุณธรรมทางกฎหมายนัน่เอง53 ซ่ึงกระท าให้การกระท าของแพทยไ์ม่เป็นความผิด โปรดสังเกตว่า 
แพทยน์ั้นความจริงแลว้มิไดมี้ความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัฝ่ายหญิงแต่ประการใด แต่กฎหมายยอมรับ
การกระท าของแพทยว์า่ เป็นความชอบธรรม จึงอาจกล่าวไดว้า่การท าแทง้ของแพทยอ์นัเน่ืองมาจาก
สุขภาพของหญิงนั้นเป็นเร่ืองของความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับนัน่เอง 

ส่วนประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มีการบญัญติัในเร่ืองความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับ
ไวใ้นเร่ืองของการจดัการงานนอกสั่ง ความรับผดิทางละเมิดไว ้ดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 

                                                 
51 คณิต ณ นคร. (2531).  ประมวลกฎหมายอาญา หลักกฎหมายและพื้นฐานการเข้าใจ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
หนา้ 212. 
52 คณิต ณ นคร.  (2521).  ทศันของนกักฎหมายเก่ียวกบัการแพทย.์  วารสารอัยการ 1, (10).  หนา้ 48. 
53 คณิต ณ นคร.  (2521).  ผูเ้สียหายในคดีอาญา.  วารสารอัยการ 1, (10).  หนา้ 48 – 49. 
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การจัดการนอกสั่ง (Management of Outsourced Tasks) ตามมาตรา 39554 นั้ นเป็นการ     
เขา้ท ากิจการของผูอ่ื้น โดยเขามิไดว้า่ขานวานใชใ้หท้  าหรือโดยไม่มีสิทธิท่ีจะท าการงานนั้นแทนเขา 
กิจการน้ีไม่จ  ากดัวา่จะตอ้งเป็นกิจการเก่ียวกบัทรัพย ์(Property) และในทางจดัการเท่านั้น แต่จะเป็น
การซ้ือหรือจ าหน่ายทรัพย์สินก็ท าได้เช่นเดียวกัน55 การท่ีจะถือว่าการจัดการงานนอกสั่ง             
เป็นความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับ เพราะผูเ้ขา้จดัการงานนอกสั่งนั้นไม่มีสิทธิท่ีจะเขา้ไปจดัการกบั
กิจการของผูอ่ื้น แต่การท่ีผูเ้ขา้จดัการตอ้งเขา้ไปจดัการกบักิจการของผูอ่ื้นนั้นก็เพราะเกรงภยนัตราย
หรือภัยท่ีจะเกิดแก่ทรัพย์สิน (Asset) หรือกิจการ (Business) ท่ีเข้าไปจัดการนั้น จะมีมากกว่า          
ท่ีตนเองมิได้จัดการประการใดลงไป อันเป็นการท่ีมนุษย์พึงช่วยเหลือกันและกันในฐานะ               
ท่ีอยูร่่วมในสังคมเดียวกนัเพื่อความเป็นธรรมตามความประสงคข์องสังคม56 แต่ก็อยูใ่นเง่ือนไขท่ีวา่
การจัดการงานนอกสั่งจะต้องจัดการงานนั้ นไปในทางท่ีจะให้สมประโยชน์ของตัวการ               
ตามความประสงค์อนัแท้จริงของตวัการ หรือตามท่ีจะพึงสันนิษฐานได้ว่าเป็นความประสงค ์      
อนัแท้จริงของตวัการ หมายความว่า ผูจ้ดัการต้องค านึงถึงความประสงค์อนัแท้จริงของตวัการ    
เป็นหลกัในการจดัการ เช่น นาย ก. ซ่ึงอยู่ในกรุงเทพฯ มีบา้นพกัตากอากาศอยู่ชายทะเล นาย ข. 
เพื่อนบา้นเห็นบา้นนั้นถูกพายุพดัหลงัคาเปิด โดยนาย ก. ไม่ทราบ นาย ข. จึงเขา้ซ่อมแซมเพื่อมิให้
บา้นเสียหายเพราะเป็นฤดูฝน ดงัน้ี การท่ี ข. เขา้ไปจดัการงานของนาย ก. โดยนาย ก. มิไดว้านหรือ
ใช้ให้ท า นาย ข. ตอ้งจดัการให้สมประโยชน์ของนาย ก. ตามความประสงคอ์นัแทจ้ริงของนาย ก. 
หรือตามท่ีจะพึงสันนิษฐานได้ว่าเป็นความประสงค์ของนาย ก. การกระท าของนาย ข. ดงักล่าว     
ถือวา่เป็นการกระท าท่ีกฎหมายยอมรับได ้

ส าหรับบทบญัญติัในมาตรา 39757 เป็นกรณีการจดัท ากิจการซ่ึงเป็นหน้าท่ีบงัคบัให้ตวัการ 
(Up) ท าเพื่อสาธารณประโยชน์ (Commonwealth) หรือเป็นหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีจะบ ารุงรักษาผูอ่ื้น 
โดยท าขดักบัความประสงค์ของตวัการ การท่ีกฎหมายบญัญติัในลกัษณะดงักล่าว เพราะกฎหมาย
ค านึงว่า ประโยชน์ของสาธารณชนย่อมอยู่เหนือประโยชน์ของเอกชน (Private Benefit) เหตุน้ี    
                                                 
54 บุคคลใดเขา้ท ากิจการแทนผูอ่ื้น โดยเขามิไดว้่าขานวานใชใ้ห้ท าก็ดี ท่านว่าบุคคลนั้นจะตอ้งจดัการงานไป
ในทางท่ีจะใหส้มประโยชน์ของตวัการ ตามความประสงคอ์นัแทจ้ริงของตวัการ หรือตามท่ีจะพึงสนันิษฐานไดว้า่
เป็นความประสงคข์องตวัการ  
55 จิต ติ  ติ งศภัทิ ย์ .   ( 2523 ) .   ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิช ย์  ว่ า ด้วยมูลแ ห่งหนี้ .  ก รุ ง เทพฯ :
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 113. 
56 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 112. 
57 ถา้ผูจ้ดัการท ากิจอนัใดซ่ึงเป็นหนา้ท่ีบงัคบัใหต้วัการท าเพ่ือสาธารณประโยชน์ก็ดี หรือเป็นหนา้ท่ีตามกฎหมายท่ี
จะบ ารุงรักษาผูอ่ื้นก็ดี และหากผูจ้ดัการมิไดเ้ขา้ท าแลว้ กิจอนันั้นจะไม่ส าเร็จภายในเวลาอนัควรไซร์ การท่ีไดท้ า
ขดักบัความประสงคข์องตวัการเช่นนั้น ท่านมิใหย้กข้ึนเป็นขอ้วนิิจฉยั 
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เม่ือตวัการมีหน้าท่ีจะตอ้งท าการใดเพื่อสาธารณประโยชน์ แต่ไม่กระท าจะเป็นเพราะเหตุใดก็ตาม 
หากมีผูอ่ื้นเขา้ท าแทนให้ ตวัการจะปฏิเสธไม่รับรู้โดยอา้งว่าตนไม่มีความประสงค์จะกระท าตาม
หน้าท่ีของตนไม่ได้ หรือในกรณีท่ีตัวการมีหน้าท่ีต้องกระท าเพื่อบ ารุงรักษาผูอ่ื้น เช่น หน้าท่ี
อุปการะเล้ียงดูระหว่างสามี ภรรยา หรือบิดามารดากบับุตรในท านองเดียวกนั การท่ีผูจ้ดัการเขา้ท า
แทนตวัการในกรณีน้ี แม้จะขดัต่อความประสงค์ของตวัการ ตวัการจะยกข้ึนอ้างไม่ได้เช่นกัน     
เช่น ศาลพิพากษาให้นาย ก. ร้ือถอนร้ัว ซ่ึงนาย ก. ท าลงกีดขวางทางสาธารณะ นาย ก. มีกิจไป
ต่างประเทศกลับไม่ทันตามก าหนดท่ีต้องปฏิบัติตามค าบังคับของศาล นาย ข. เพื่อนบ้านจึง          
เขา้ร้ือถอนร้ัวตามค าพิพากษา ดงัน้ี นาย ก. จะอา้งวา่ไม่ตั้งใจท าตามค าบงัคบัของศาลและไดบ้อกให้
นาย ข. ทราบแลว้เพื่อแสดงวา่นาย ข. ท าการขดัต่อความประสงคข์องนาย ก. ไม่ได้58 

ละเมิด (Tort) มีบทบญัญติัในมาตรา 450 และมาตรา 452 น้ีเป็นบทบญัญติัอยูใ่นหมวด 3 
ซ่ึงว่าด้วยเร่ืองนิรโทษกรรม ส่วนมาตรา 449 นั้น เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นการป้องกนั   
โดยชอบดว้ยกฎหมายหรือเป็นการกระท าตามค าสั่งอนัชอบด้วยกฎหมาย หากเกิดความเสียหาย   
แก่บุคคลอ่ืน ผูก้ระท าไม่ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (Compensation) แต่เร่ืองท่ีจะกล่าว
ต่อไปน้ี เป็นการเลือกกระท าการอนัเป็นการละเมิดต่อกฎหมายท่ีมีน ้ าหนักประโยชน์น้อยกว่า     
เพือ่บ าบดัปัดป้องภยนัตรายแก่สาธารณะ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 450 วรรคแรก59  
 การกระท าโดยความจ าเป็นอนัเป็นขอ้แกต้วัให้พน้ผิดน้ี เป็นการยกเวน้ความรับผิดเฉพาะ
การกระท าต่อทรัพย์ (Property) เท่านั้ น ไม่ยกเวน้ให้กรณีท าความเสียหายต่อบุคคล (Person)        
ภยัท่ีเกิดข้ึนตอ้งเป็นภยัท่ีมีต่อสาธารณะโดยฉุกเฉิน ทั้งความเสียหายก็ตอ้งไม่เกินสมควรแก่เหตุ
ภยนัตราย จึงจะเป็นขอ้ยกเวน้ไม่ตอ้งใชค้่าเสียหาย เช่น น ้ าไหลบ่าท่วมนาราษฎร จึงตอ้งร้ือท านบ
เพื่อระบายน ้าก็ดี น ้าจะท่วม ท าใหเ้หมืองพงัแลว้จะไหลท่วมนาราษฎรเสียหายอีกมาก จึงตอ้งขุดดิน
ในนาผูอ่ื้นวิดน ้ าไปเสียทางอ่ืนก็ดี เป็นภยัท่ีมีมาต่อสาธารณะ ถา้ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไม่เกินเหตุ
แห่งภยนัตราย ไม่ตอ้งชดใชค้่าเสียหาย (ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 291/2473 และค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 
594/2492) 

                                                 
58 จิตติ ติงศภทิัย.์  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 55.  หนา้ 118. 
59 มาตรา 450 ถา้บุคคลท าบุบสลาย หรือท าลายทรัพยส่ิ์งหน่ึงส่ิงใดเพ่ือจะบ าบดัปัดป้องภยนัตราย ซ่ึงมีมาเป็น
สาธารณะฉุกเฉิน ท่านวา่ไม่จ าตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทน หากความเสียหายนั้นไม่เกินสมควรแก่เหตุภยนัตราย 
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 ส าหรับมาตรา 45260 นั้น เป็นเร่ืองของผูค้รองอสังหาริมทรัพย ์มีสิทธิจบัสัตวข์องผูอ่ื้นท่ี   
เขา้มาท าความเสียหายในอสังหาริมทรัพย์ ตวัอย่างเช่น สุกรของนาย ก. หลุดเขา้ไปกดักินพืชผล    
ในไร่ของนาย ข. นาย ข. ชอบท่ีจะจบัสุกรไวแ้ละเรียกใหน้าย ก. ชดใชค้่าเสียหายได ้โดยการยึดสุกร
นั้นไวเ้ป็นประกนัจนกวา่นาย ก. จะชดใช้ค่าเสียหายให้นาย ข. แต่นาย ข. ตอ้งบอกกล่าวให้นาย ก. 
ทราบโดยไม่ชักช้า ถ้านาย ข. ไม่ทราบตัวผู ้เป็นเจ้าของ นาย ข. ต้องจัดการพอสมควร เช่น            
ปิดประกาศโฆษณา หากยงัไม่รู้ตวัเจา้ของและสุกรจะท าความเสียหายยิ่งข้ึนโดยนาย ข. ไม่สามารถ
กกัขงัไวไ้ด ้นาย ข. อาจฆ่าสุกรนั้นเสียได ้ถา้ความเสียหายหรือภยนัตรายท่ีจะเกิดจากสุกรมีมากกวา่
การฆ่าสุกรนั้น61 
 กฎหมายวิ ธีพิจารณาความแพ่ง  (Civil Procedure Law)  เ ม่ือพิจารณาบทบัญญัติใน     
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งจะพบค าว่า ความจ าเป็น ปรากฏอยู่ในมาตรา 279 วรรคสอง62         
ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการบงัคบัคดี (Enforcement) ของเจา้พนกังานบงัคบัคดี (Enforcement Officer) 
 เน่ืองจากเจา้พนักงานบงัคบัคดีมีหน้าท่ียึด (Seize) หรืออายดั (Freeze) และขายทรัพยสิ์น
ของลูกหน้ีตามค าพิพากษา (Debtors under the Judgment) และมีอ านาจรวบรวมเงินให้พอช าระหน้ี
ตามค าพิพากษา เจ้าพนักงานบงัคับคดีจึงมีอ านาจในการจัดการเก่ียวแก่ทรัพย์สินของลูกหน้ี          
ไดอ้ยา่งกวา้งขวางเพื่อยึดหรืออายดัและขายทรัพยสิ์นดงักล่าว มาตราน้ีจึงให้อ านาจแก่เจา้พนกังานบงัคบัคดี 
ในการตรวจคน้สถานท่ี เช่น บา้น คลงัสินคา้ โรงเรียนและร้านคา้ของลูกหน้ีตามค าพิพากษาโดย  

                                                 
60 มาตรา 452 ผูค้รองอสงัหาริมทรัพยช์อบท่ีจะจบัสัตวข์องผูอ่ื้นอนัเขา้มาท าความเสียหายในอสังหาริมทรัพยน์ั้น 
และยึดไวเ้ป็นประกนัค่าสินไหมทดแทนอนัจะพึงตอ้งใชแ้ก่ตนได ้และถา้เป็นการจ าเป็นโดยพฤติการณ์แมจ้ะ    
ฆ่าสตัวน์ั้นเสียก็ชอบท่ีจะท าได ้
 แต่ว่าผูน้ั้นตอ้งบอกกล่าวแก่เจา้ของสัตวโ์ดยไม่ชกัชา้ ถา้และหาตวัเจา้ของสัตวไ์ม่พบ ผูท่ี้จบัสัตวไ์ว ้  
ตอ้งจดัการพอสมควรเพื่อสืบหาตวัเจา้ของ 
61 จิตติ ติงศภทิัย.์  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 55.  หนา้ 338. 
62 มาตรา 279 เจา้พนักงานบงัคบัคดีจะตอ้งด าเนินการบงัคบัคดีในระหว่างพระอาทิตยข้ึ์นและพระอาทิตยต์ก      
ในวนัท าการงานปกติ เวน้แต่ในกรณีมีเหตุฉุกเฉินโดยไดรั้บอนุญาตจากศาล 
 ในการท่ีจะด าเนินการบังคบัคดี เจ้าพนักงานบังคบัคดีย่อมมีอ านาจเท่าท่ีมีความจ าเป็นเพื่อท่ีจะคน้
สถานท่ีใด ๆ อันเป็นของลูกหน้ีตามค าพิพากษาหรือท่ีลูกหน้ีตามค าพิพากษาได้ปกครองอยู่ เช่น บ้านท่ีอยู ่
คลงัสินคา้ โรงงาน และร้านคา้ขาย ทั้งมีอ านาจท่ีจะยดึและตรวจสมุดบญัชี หรือแผน่กระดาษ และกระท าการใด ๆ 
ตามสมควรเพ่ือเปิดสถานท่ีหรือบา้นท่ีอยูห่รือโรงเรือนดงักล่าวแลว้รวมทั้งตูนิ้รภยั ตูห้รือท่ีเก็บของอ่ืน ๆ 
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ไม่ถือเป็นการบุกรุก (Invade) อันเป็นความผิดตามมาตรา 362 แห่งประมวลกฎหมายอาญา63         
แต่ทั้งน้ีจะต้องอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขว่า จะเขา้ไปในสถานท่ีดังกล่าวเท่าท่ีมีความจ าเป็น เพื่อคน้หา
ทรัพยสิ์นของลูกหน้ีและเอกสารต่าง ๆ ซ่ึงเป็นประโยชน์แก่การบงัคบัคดี64 
 กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  (Criminal Procedure Law)  เ ม่ือพิจารณาบทบัญญัติ         
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาจะพบค าว่า ความจ าเป็น ปรากฏอยูใ่นเร่ืองของการจบั
โดยไม่มีหมายจบั ตามมาตรา 78 
 เน่ืองจากการจับเป็นการกระท าขั้นต้นเพื่อจ ากัดสิทธิและเสรีภาพในการเคล่ือนไหว   
เปล่ียนทีท่าของบุคคล แต่จะถือเป็นการจับตามกฎหมายจะต้องกระท าโดยชอบตามขั้นตอน       
ของกฎหมาย65 และโดยเหตุท่ีการจบัเป็นอ านาจของรัฐและเป็นการกระท าท่ีกระทบกระเทือน      
ต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล กฎหมายจึงก าหนดมาตรการในการจบักุมไวใ้ห้รัดกุมพอสมควร 
โดยก าหนดวา่ ในการจบัผูใ้ดก็ตามจะตอ้งมีหมายจบั (Arrest Warrant) ของศาลเสมอ อยา่งไรก็ตาม 
แมก้ฎหมายจะก าหนดไวเ้ช่นน้ี แต่ก็มีขอ้ยกเวน้เช่นกันว่า ในบางกรณีท่ีจ าเป็นก็สามารถจบัได ้   
โดยไม่จ  าตอ้งมีหมายจบั ซ่ึงก าหนดไวใ้นมาตรา 7866 
 การท่ีกฎหมายก าหนดให้เจา้พนกังานของรัฐมีอ านาจในการท่ีจะจบักุมบุคคลในกรณีใดกรณีหน่ึง   
ทั้ ง 4 ประการตามมาตรา 78 ได้โดยไม่มีหมายจบันั้น อาจคล้ายกับว่าเจ้าพนักงานของรัฐนั้น            
มีความจ าเป็นท่ีจะกระท าการเช่นนั้ น แต่โดยแท้จริงแล้วเป็นแค่เพียงการก าหนดข้อยกเว้น        
เพื่อใหก้ารใชอ้ านาจของรัฐและเอกชนเกิดความสมดุลกนัเท่านั้น 
 

                                                 
63 มาตรา 362 ผูใ้ดเขา้ไปในอสังหาริมทรัพยข์องผูอ่ื้น เพ่ือถือการครอบครองอสังหาริมทรัพยน์ั้นทั้งหมดหรือ     
แต่บางส่วน หรือเขา้ไปกระท าการใด ๆ อนัเป็นการรบกวนการครอบครองอสังหาริมทรัพยข์องเขาโดยปกติสุข 
ตอ้งระวางโทษ... 
64 มาโนช จรมาศ.  (2523).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ภาค 4.  กรุงเทพฯ: อกัษรสาส์น. 
หนา้ 147 – 148.  
65 คณิต ณ นคร.  (2528).  กฎหมายวธีิพจิารณาความอาญา.  กรุงเทพฯ: เจริญวทิยก์ารพิมพ.์  หนา้ 83. 
66 มาตรา 78 พนกังานฝ่ายปกครองหรือต ารวจจะจบัผูใ้ดโดยไม่มีหมายจบัหรือค าสัง่ของศาลนั้นไม่ได ้เวน้แต่ 
 (1) เม่ือบุคคลนั้นไดก้ระท าความผิดซ่ึงหนา้ดงัไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 80 
 (2) เม่ือพบบุคคลโดยมีพฤติการณ์อนัควรสงสัยวา่ผูน้ั้นน่าจะก่อเหตุร้ายให้เกิดภยนัตรายแก่บุคคลหรือ
ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นโดยมีเคร่ืองมือ อาวธุ หรือวตัถุอยา่งอ่ืนอนัสามารถอาจใชใ้นการกระท าความผิด 
 (3) เม่ือมีเหตุท่ีจะออกหมายจบับุคคลนั้นตามมาตรา 66 (2) แต่มีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีไม่อาจขอให้ศาล
ออกหมายจบับุคคลนั้นได ้
 (4) เป็นการจบัผูต้อ้งหาหรือจ าเลยท่ีหนีหรือจะหลบหนีในระหวา่งถูกปล่อยชัว่คราวตามมาตรา 117 
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4.6 ความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติตามแนวค าพิพากษา
ของศาลไทย 

 ความรับผิดทางละเมิดในระบบกฎหมายปกครองของไทยนั้นอาศัยหลักความรับผิด      
ทางละเมิด  (Tort) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (Civil and Commercial Code) ซ่ึ ง      
ความรับผิดทางละเมิดมีองค์ประกอบความรับผิดท่ีส าคญั คือ ตอ้งมีการกระท าท่ีเป็นความผิดใน
เร่ืองภัยพิบัติทางธรรมชาติ  (Natural Disaster) นั้ น  รัฐ  (State) จะมีความผิดในกรณีน้ีได้ต้อง        
เป็นกรณีท่ีรัฐมีหนา้ท่ีในการจดัการภยัพิบติัตามกฎหมายเสียก่อน แลว้รัฐไดก้ระท าการ (Act) หรือ
งดเวน้กระท าการ  (Refrain from Action) อันเป็นการผิดต่อหน้าท่ีนั้ น จึงจะเกิดความรับผิดได ้       
ซ่ึงในกรณีท่ีมีการกล่าวหาว่ารัฐไดก้ระท าการอนัเป็นความผิดในการจดัการภยัพิบติัทางธรรมชาติ 
จนเป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย ศาลปกครองมีแนวค าวนิิจฉยัเอาไว ้ดงัน้ี 
 กรณีท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาวา่เป็นการท าละเมิด 
 ในกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองไดท้  าขอ้ตกลงในการแจง้เตือนก่อนท่ีจะมีการเปิดประตู
ระบายน ้ า เพื่อให้ผูท่ี้อาศยัอยู่ใตป้ระตูระบายน ้ าไดเ้ตรียมการป้องกนั (Prevent) ความเสียหายก่อน 
หากหน่วยงานทางปกครองได้ด าเนินการเปิดประตูระบายน ้ าโดยไม่แจ้งเตือนก่อน เม่ือเกิด       
ความเสียหายข้ึน ศาลปกครอง (Administrative Court) เคยมีค าพิพากษาให้หน่วยงานของรัฐ 
(Government Sector) ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย (Damages) ในกรณีน้ี เช่น ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีเป็น
ผู ้ประกอบการเล้ียงปลากระชัง 67 บริเวณแม่น ้ าบางประกง68 ได้รับความเสียหายจากการท่ี                   
กรมชลประทาน (Royal Irrigation Department) ไดเ้ปิดประตูระบายน ้ าคลองพานทองโดยไม่ได้มี
การแจง้เตือน (Alert) ใหผู้ฟ้้องคดีทราบเพื่อเตรียมการป้องกนัผลกระทบ ท าให้น ้ าในคลองพานทอง

                                                 
67 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 
68 แม่น ้ าบางประกง เป็นแม่น ้ าสายส าคัญในจังหวดัปราจีนบุรีและจังหวดัฉะเชิงเทรา มีความยาวประมาณ            
231 กิโลเมตร และมีความกวา้งในช่วงท่ีไหลผ่านเขตเทศบาลเมืองฉะเชิงเทราประมาณ 120 เมตร แม่น ้ าบางประกง                   
มีตน้ก าเนิดมาจากแม่น ้ านครนายกและแม่น ้ าปราจีนบุรีไหลมาบรรจบกนับริเวณ ต าบล บางแตน อ าเภอบา้นสร้าง 
จงัหวดัปราจีนบุรี 
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ซ่ึงเป็นน ้ าเสียระบายลงแม่น ้ าบางประกง เป็นเหตุให้ปลาท่ีผูฟ้้องคดีเล้ียงไวต้ายเป็นจ านวนมาก     
ในคดีน้ีขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ กรมชลประทานเคยท าขอ้ตกลงร่วมกบัผูป้ระกอบการเล้ียงปลากระชงัวา่ 
เม่ือใดจะมีการเปิดประตูระบายน ้ าดังกล่าว จะมีการแจ้งเตือนให้ทราบเพื่อเตรียมการป้องกัน     
ความเสียหาย ซ่ึงในกรณีน้ีกรมชลประทานไม่ได้มีการแจ้งเตือนผู ้ประกอบการก่อน โดย            
กรมชลประทานอา้งว่าเป็นเหตุจ าเป็นเร่งด่วน (Urgent Need) เพราะพื้นท่ีเหนือประตูระบายน ้ า    
เกิดภาวะน ้ าท่วมขงั ประกอบกบักรมอุตุนิยมวิทยา (Meteorological Department) ไดพ้ยากรณ์อากาศว่า  
จะเกิดฝนตกหนักจึงได้เร่งเปิดประตูระบายน ้ าเพื่อบรรเทาความเสียหาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด 
(Supreme Administrative Court) พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกรมชลประทานหลงัจาก
ทราบว่า มีภาวะน ้ าท่วมขงัจนกระทัง่ถึงเวลาท่ีมีการเปิดประตูระบายน ้ า สามารถท่ีจะแจ้งเตือน      
แก่ผูป้ระกอบการได้ทัน เม่ือไม่ได้มีการแจ้งเตือนผูป้ระกอบการเล้ียงปลาในกระชังดังกล่าว          
จึงเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง (Serious Negligence) เป็นการท าละเมิดท าให้  
ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายตอ้งชดใช้ค่าเสียหาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.590/2554 
และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 47/2552 วนิิจฉยัในท านองเดียวกนั) 
 กรณีท่ีศาลปกครองพิพากษาวา่ไม่เป็นการท าละเมิด 
 กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองกล่าวหาว่า รัฐกระท าละเมิดจากการจดัการภยัพิบติั   
ทางธรรมชาติ (Natural Disaster) อนัเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมาย โดยฟ้องเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบั
การกระท าละเมิด (Tort) ของหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติ             
จดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีเช่นน้ีศาลปกครองสูงสุดได้มี         
ค  าวินิจฉัยว่า ในกรณีท่ีเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติเกิดข้ึนแล้วมีความเสียหายแก่บุคคลใด หาก    
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเกิดจากภยัพิบติัท่ีเกิดตามธรรมชาติอยู่แลว้ ไม่ไดเ้ป็นผลมาจากการกระท า
การของหน่วยงานทางปกครอง (Administration)69 หรือการจดัการของหน่วยงานทางปกครอง 
หน่วยงานทางปกครองไม่ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูเ้สียหาย เช่น ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีเป็น       
ผูท่ี้ตั้ งบ้านเรือนอาศยัอยู่บริเวณพื้นท่ีฝ่ังตะวนัตกของแม่น ้ ายม ซ่ึงพื้นท่ีดังกล่าวเป็นลุ่มน ้ าโดย   
แม่น ้ ายมจะไหลเข้าไปท่วมเป็นประจ าทุกปี เม่ือปี 2522 ผูถู้กฟ้องคดี (กรมชลประทาน  Royal 

                                                 
69 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 มาตรา 3 หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน
และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีตั้ งข้ึนโดยพระราชบัญญติัหรือ     
พระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้ใช ้     
อ านาจทางปกครองหรือใหด้ าเนินกิจการทางปกครอง 
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Irrigation Department)70 ได้ก่อสร้างพนังกั้นน ้ ายมตั้งแต่จงัหวดัพิษณุโลกถึงจงัหวดัพิจิตร โดยมี
จุดประสงค์ป้องกันน ้ ายมไหลบ่าเข้ามาท่วมพื้นท่ีเพาะปลูกในเขตของโครงการพฒันาเกษตร
ชลประทานพิษณุโลก พนงักั้นน ้ าก่อสร้างดว้ยดินเหนียวอดัแน่นสูงประมาณ 3 – 5 เมตร ผิวบน   
ของพนังกั้นน ้ าเป็นดินลูกรังใช้ประโยชน์ในการสัญจร และมีท่อระบายน ้ าขนาด 1 เมตร ขนาด     
80 เซนติเมตร และขนาด 60 เซนติเมตร จ านวน 22 แท่ง ต่อมากรมชลประทานไดท้  าการซ่อมแซม
และปรับปรุงพนงักั้นน ้ า โดยเสริมพนงักั้นน ้ าให้สูงข้ึนอีก 50 เซนติเมตร ไดท้  าการลาดยางผิวของ
พนังกั้นน ้ าเป็นช่วง ๆ เพื่อใช้ประโยชน์ในการสัญจร ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นว่า การปิดท่อระบายน ้ า
ทั้งหมดและท าการเสริมพนงักั้นน ้ าสูงข้ึนเป็นการกระท าผิดขอ้ตกลงท่ีราษฎร์ไดท้  าการตกลงไว ้
ต่อมาเม่ือปี 2545 ได้เกิดพายุพดัผ่านประเทศไทย ท าให้มีฝนตกหนักระดบัน ้ าในแม่น ้ ายมสูงข้ึน 
และได้ไหลเขา้ท่วมอาคารบ้านเรือนของราษฎรในพื้นท่ีฝ่ังตะวนัตกของแม่น ้ ายม ผูถู้กฟ้องคดี      
ได้ท  าการปิดช่องระบายน ้ าทุกแห่งของพนังกั้นน ้ า พร้อมทั้งเสริมกระสอบทรายพนังกั้นน ้ าอีก       
50 เซนติเมตร ผู ้ฟ้องคดีเห็นว่า สาเหตุท่ีท าให้น ้ าท่วมมีปริมาณน ้ ามากเกิดจากการก่อสร้าง          
พนงักั้นน ้ าท าให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉยัวา่ แม่น ้ ายม71 บริเวณดงักล่าวเป็นล าน ้ าแคบ คดเค้ียว และต้ืนเขิน ในฤดูน ้ าหลากน ้ าจะท่วม   
ทุกปี การท่ีผูถู้กฟ้องคดีก่อสร้างพนงักั้นน ้ าฝ่ังตะวนัออกก็เพื่อเป็นการป้องกนัน ้ าไหลเขา้ไปท่วม
พื้นท่ีเพาะปลูก รวมทั้งเพื่อ กัก เก็บ ส่งและระบายน ้ าไปให้พื้นท่ีเพาะปลูกในเขตชลประทาน        
ซ่ึงเป็นการกระท าตามอ านาจหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดี และการก่อสร้างพนงักั้นน ้ายมไดมี้การก่อสร้าง
มานานแลว้ ผูฟ้้องคดีก็ไม่มีการโตแ้ยง้มาตั้งแต่ตน้ ส่วนการเสริมกระสอบทรายก็เน่ืองจากแม่น ้ ายม
มีปริมาณมากและเกิดภาวะน ้ าท่วมทั้ งสองฝ่ังแม่น ้ ายม อันเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีตามมาตรา 4 
ประกอบกับมาตรา 5 (12) ถึง (23) แห่งพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมชลประทาน 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2540 ประกอบกับในปี 2545 มีฝนตกหนักระดับน ้ าใน        
แม่น ้ายมไดสู้งข้ึนอยา่งรวดเร็ว และไดไ้หลเขา้ท่วมอาคารบา้นเรือนของราษฎรในพื้นท่ีฝ่ังตะวนัตก

                                                 
70 กรมชลประทาน เป็นหน่วยงานในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีหน้าท่ีจดัให้ไดม้าซ่ึงน ้ าเพ่ือกกัเก็บรักษา 
ควบคุม ส่ง ระบาย หรือแบ่งน ้ าเพ่ือการเกษตร การพลงังาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม และ    
หมายรวมถึง การป้องกนัความเสียหายอนัเกิดจากน ้ า และการคมนาคมทางน ้ าซ่ึงอยูใ่นเขตชลประทาน 
71 แม่น ้ ายม เป็นแม่น ้ าท่ีมีตน้ก าเนิดอยูใ่นป่าดงดิบสูงชนัสลบัซบัซอ้นบนเทือกเขาผีปันน ้ าและเทือกเขาแดนลาว 
ซ่ึงอยู่ในเขตพะเยาและแพร่ มีความยาวประมาณ 700 กิโลเมตร กระแสน ้ าไหลผ่านท่ีราบสูงของอ าเภอปง       
อ าเภอเชียงม่วน จงัหวดัพะเยา ผ่านจงัหวดัแพร่ สุโขทยั พิษณุโลก และพิจิตร ไปบรรจบกบัแม่น ้ าน่านท่ีต าบลเกยไชย 
อ าเภอชุมแสง จังหวดันครสวรรค์ ก่อนแม่น ้ าน่านจะไปรวมกับแม่น ้ าปิง ท่ีต าบลปากน ้ าโพ อ าเภอเมือง       
จงัหวดันครสวรรค ์เกิดเป็นแม่น ้ าเจา้พระยา แม่น ้ าสายส าคญัของพ้ืนท่ีราบลุ่มภาคกลางของประเทศไทย 
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ของแม่น ้ ายม ดังนั้น ความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูฟ้้องคดีเกิดจากฝนตกมีปริมาณน ้ ามาก       
ซ่ึงเป็นภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ ไม่ไดมี้ผลโดยตรงมาจากการก่อสร้างพนงักั้นน ้ ายม และ   
การเสริมพนงักั้นน ้ าของผูถู้กฟ้องคดีแต่อย่างใด ผูถู้กฟ้องคดีมิไดเ้ป็นผูก้ระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี   
จึงไม่ตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.313 – 320/2550) 

4.7 นิยาม และขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ในกรณเีหตุจ าเป็นอนัมอิาจหลกีเลีย่งได้  

 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมายท่ีพัฒนา           
โดยรวมหน่วยงานและประเด็นกฎหมายจากกฎหมายสองฉบบัท่ีเก่ียวขอ้ง นัน่คือ พระราชบญัญติั
ป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 252272 และพระราชบญัญติัป้องกนัและระงบัอคัคีภยั พ.ศ. 254273          
ท  าให้เน้ือหาท่ีบญัญติัไวน้ั้นยงัไม่ครอบคลุมและไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะน ามาป้องกัน 
บรรเทา แก้ไข หรือฟ้ืนฟูภัยพิบัติขนาดใหญ่หรือท่ีมีความรุนแรงได้อย่างแท้จริง ในขณะท่ี 
เหตุการณ์ภยัพิบติัทางธรรมชาติเพิ่มทวีความรุนแรงมากข้ึนทุกวนั อนัเป็นผลมาจากปรากฏการณ์
เรือนกระจก (Greenhouse Effect) และน ้ ามือของมนุษย์ กฎหมายฉบบัน้ีจึงไม่สามารถรับมือกับ   
ภยัพิบติัท่ีมีขนาดใหญ่ได้ โดยบทบญัญติัในมาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทา     
สาธารณภยั พ.ศ. 255074 ท่ีให้อ านาจแก่ผูอ้  านวยการทอ้งถ่ินในพื้นท่ีท่ีเกิดสาธารณภยัมีหน้าท่ีเขา้
ด าเนินการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยเร็ว โดยให้มีอ านาจในการสั่งการขา้ราชการพลเรือน 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ และบุคคลใด ๆ ซ่ึงหมายรวมถึง ประชาชนทั่วไปในเขตองค์กรปกครอง          
ส่วนท้องถ่ินของตนปฏิบัติการอย่างหน่ึงอย่างใดตามความจ าเป็นในการป้องกันและบรรเทา         
สาธารณภยั และในเร่ืองการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน พบว่า พระราชบญัญติัป้องกนั
และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มาตรา 2475 มีประเด็นปัญหาทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดั

                                                 
72 พระราชบญัญติัป้องกนัภยัฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 ถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 (1) แห่งพระราชบญัญติัป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550.  
73 พระราชบญัญติัป้องกนัและระงบัอคัคีภยั พ.ศ. 2542 ถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 (2) พระราชบญัญติัป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550.  
74 มาตรา 21 เม่ือเกิดหรือคาดว่าจะเกิดสาธารณภัยข้ึนในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งพ้ืนท่ีใด            
ให้ผูอ้  านวยการทอ้งถ่ินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งพ้ืนท่ีนั้นมีหนา้ท่ีเขา้ด าเนินการป้องกนัและบรรเทา 
สาธารณภยัโดยเร็ว และแจง้ใหผู้อ้  านวยการอ าเภอท่ีรับผิดชอบในเขตพ้ืนท่ีนั้น และผูอ้  านวยการจงัหวดัทราบทนัที 
75 พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550  
 มาตรา 24 เม่ือเกิดภยัพิบติัสาธารณะ ให้เป็นหน้าท่ีของเจา้พนักงานท่ีประสบเหตุตอ้งเขา้ด าเนินการ
เบ้ืองตน้เพ่ือระงบัสาธารณภยันั้น แลว้รีบรายงานใหผู้อ้  านวยการทอ้งถ่ินท่ีรับผิดชอบในพ้ืนท่ีนั้นเพ่ือสั่งการต่อไป 
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สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชนหลายประการ โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัอ านาจ
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูใ้ชม้าตรการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ตวัอยา่งเช่น เม่ือเกิดภาวะคบัขนั
ข้ึนก็อาจเกิดเหตุจ าเป็นอันไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องด าเนินการบางอย่าง           
ในลกัษณะบงัคบัทางกายภาพท่ีกระทบกระเทือนต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(Human Dignity) หรือ
สิทธิความเป็นอยู่ส่วนตวั (Right to Privacy)76 ของบุคคลได้ เช่น ในสภาวะท่ีเกิดธรณีพิบติั หรือ  
โรคระบาด และเจา้หน้าท่ีจ  าเป็นตอ้งบงัคบัให้บุคคลท าการบางอยา่งโดยฝ่าฝืนความสมคัรใจ หรือ
ในบางกรณี มาตรฐานขั้นต ่าในการด ารงชีพหรือในการให้บริการสาธารณสุข (Health Service) อาจ
ถูกละเลย หรือเกิดความบกพร่องชั่วคราวเพราะตกอยู่ในสภาวะท่ีไม่อาจจัดหาปัจจัยในการ           
ยงัชีพ ไม่อาจบ าบดัหรือก าจดัของเสียไดใ้นระหวา่งเผชิญภยัพิบติั เป็นตน้ อีกตวัอย่างหน่ึง ไดแ้ก่ 
กรณีท่ีมีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพแก่บุคคลซ่ึงติดเช้ือ หรือสัมผสักบัสารพิษ 
เช่น เป็นไทฟอยด์ เป็นอหิวาต์ หรือมีอาการติดเช้ือในทางเดินอาหาร หรือตอ้งสงสัยวา่อาจติดเช้ือ
หรืออาจเป็นพาหะของการติดเช้ือ และเป็นบุคคลท่ีอาจสัมผสัเก่ียวขอ้งกบัเคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ี
อาจติดต่อไปยงัผูอ่ื้นได้ อาจต้องถูกห้ามประกอบอาชีพนั้นชั่วระยะเวลาใดเวลาหน่ึง ไปจนถึง      
การออกค าสั่งห้ามกระท าการบางอย่างเพื่อประโยชน์ในการป้องกันบรรเทาภยัพิบัติ เม่ือเกิด       
โรคระบาดเช่นน้ี ย่อมมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลในการประกอบ
อาชีพอยา่งส าคญั ทั้งน้ี เป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีอาจท าไดโ้ดยชอบ เพื่อคุม้ครองประชาชน
ท่ียงัไม่ติดเช้ือในฐานะท่ีประชาชนเหล่าน้ีย่อมมีสิทธิได้รับความคุม้ครองความปลอดภยัในชีวิต
ร่างกายนัน่เอง  
 นอกจากน้ี การออกค าสั่งของเจ้าพนักงานท่ีท าหน้าท่ีป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย        
ยงัอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพในแง่มุมอ่ืน ๆ ได้อีก เช่น การท่ี               
เจา้พนักงานสั่งให้บุคคลหรือผูป้ระกอบการท าการในลกัษณะท่ีเป็นการให้บริการ หรือท าของ  
ให้แก่เจา้พนกังานเป็นกรณีพิเศษ ยิ่งกว่านั้นผูป้ระกอบกิจการโทรคมนาคม หรือไปรษณีย ์ขนส่ง 

                                                                                                                                            

และในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ใหเ้จา้พนกังานด าเนินการใด ๆ เพ่ือคุม้ครองชีวติหรือป้องกนัอนัตรายท่ี
จะเกิดแก่บุคคลได ้
76 สิทธิความเป็นอยูส่่วนตวั (Right to Privacy) เป็นหลกัพ้ืนฐานของกฎหมายไทย อนัจะเห็นไดจ้ากการบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงได้รับการยอมรับจากนานาประเทศ จึงถือได้ว่า     
สิทธิในความเป็นอยูส่่วนตวัน้ีเป็นเร่ืองท่ีส าคญั  
 ปัจจุบันมีการละเมิดสิทธิความเป็นอยู่ส่วนตวัมากข้ึนเร่ือย ๆ โดยเฉพาะเร่ืองของการใช้เทคโนโลยี
สารสนเทศและการส่ือสารเป็นอยา่งมากทัว่ทุกมุมโลก โดยเนน้หนกัไปในส่วนของขอ้มูลทางอินเทอร์เน็ตและ
การส่ือสารแบบไร้สาย การละเมิดสิทธิเหล่าน้ีนบัวนัจะยิง่มีความรุนแรงเพ่ิมข้ึนอยูต่ลอดเวลา 
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อาจจะถูกสั่งใหช่้วยบริการแก่ผูป้ระสบภยั หรือแก่เจา้หนา้ท่ีเป็นพิเศษเพื่อประโยชน์ในการป้องกนั
หรือบรรเทาสาธารณภยัได้ เพื่อให้สามารถติดต่อส่ือสารกบับุคคลต่าง ๆ ในระหว่างด าเนินการ
ป้องกนัหรือบรรเทาสาธารณภยัได ้การตอ้งด าเนินการอ่ืน ๆ ตามค าสั่งของเจา้พนกังานป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภัย ก็อาจมีผลเป็นการจ ากัดต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน    
ท านองเดียวกนั 
 ขอ้จ ากดัสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิ์นหรือส่ิงท่ีมีค่าทางทรัพยสิ์นอาจมีได้ในกรณีใด ๆ     
ท่ีเจา้พนกังานสั่งให้ตอ้งให้บริการ หรือส่งมอบทรัพยสิ์นหรือส่ิงอ่ืนใด หรือเช่นกรณีท่ีเจา้พนกังาน
สั่งให้ฆ่าสัตวท่ี์ติดเช้ือโรคระบาด เพื่อป้องกนัการระบาดของโรคระบาดก็เป็นการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพในทางทรัพย์สินเช่นกัน ตัวอย่างเช่น เม่ือเกิดโรคระบาดสัตว์ (Pest) จนเป็นเหตุให ้         
ฝ่ายปกครองต้องสั่งฆ่าสัตว์ท่ีอยู่ในข่ายติดโรคหรือแพร่โรค หรือเม่ือเกิดอุทกภยัฝ่ายปกครอง        
ได้สั่งให้ระบายน ้ าเข้าไปในท้องท่ีเกษตรกรรม เพื่อป้องกันมิให้น ้ าท่วมเขตท่ีอยู่อาศัย หรือ          
เขตอุตสาหกรรมอนัเป็นกรณีท่ีสิทธิทางทรัพย์สินของประชาชนถูกจ ากัดหรืออาจกล่าวได้ว่า          
ถูกกระทบเพื่อประโยชน์ ในการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม กรณีดงักล่าว
เรียกได้ว่าเป็นการกระท าเสมือนเวนคืนทรัพย์สินของเอกชน ซ่ึงจะส่งผลตามมาว่า รัฐจะต้อง
จ่ายเงินชดเชยให้แก่ประชาชนผู้ถูกจ ากัดสิทธิเหล่านั้ น ด้วยเหตุน้ีจึงต้องค านึงไว้เสมอว่า              
การใช้อ านาจจ ากดัสิทธิทางทรัพยสิ์นของเจา้พนักงานตามอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั (Law on Prevention and Mitigation) ไดรั้บรองไว ้ย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีชดเชย
ความเสียหายไปดว้ยพร้อมกนั 
 สิทธิและเสรีภาพในเคหสถาน (Rights and Freedoms in Housing) ก็เป็นสิทธิและเสรีภาพ
อนัอาจถูกจ ากดัได ้หากเป็นกรณีท่ีเจา้พนกังานผูป้ฏิบติัหน้าท่ีในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบติั
ตอ้งเขา้ไปในสถานท่ีอยู่อาศยั สถานท่ีท างาน โรงงาน หรือสถานประกอบการ หรือในกรณีท่ีตอ้ง
เขา้ไปเพื่อเขา้จดัการเก็บกวาด หรือเขา้ไปอพยพยา้ยผูค้นออกจากสถานท่ีนั้น ๆ การจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพในเคหสถานน้ีปรากฏให้เห็นได้ในฐานะท่ีเป็นการบังคบัการตามค าสั่งทางปกครอง      
ทั้ ง น้ี โดยกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าเช่นนั้ นจะต้องระบุความชอบธรรมตามรัฐธรรมนูญ           
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 2977 ในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ ดว้ย ซ่ึง  

                                                 
77 มาตรา 29 การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ าเป็น และจะกระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้
   ฯลฯ    ฯลฯ 
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ในกรณีพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ไม่ได้ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชัด    
อนัอาจเป็นเหตุโตแ้ยง้ไดว้า่ เป็นกฎหมายท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 
 เสรีภาพในการส่ือสาร  (Freedom of Communication) ก็อาจถูกจ ากัดลงได้หากเป็นไป    
เพื่อประโยชน์ในการด าเนินมาตรการท่ีจ าเป็นในการป้องกันหรือบรรเทาสาธารณภัย แต่มี           
ข้อน่าพิจารณาว่า เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ  (Freedom of Assembly by Peace) จะถูกจ ากัด    
ในระหว่างด าเนินมาตรการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัไดห้รือไม่ เพราะตามมาตรา 63 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 255078 ก าหนดให้จ  ากดัไดเ้ฉพาะโดยอาศยัอ านาจ
ตามกฎหมายเฉพาะเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย ในระหว่างท่ีประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือ   
ในระหวา่งเวลาท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศกฎอยัการศึกเท่านั้น 
 เสรีภาพในความเป็นอยู่ส่วนตวั (Freedom of Privacy) ก็อาจถูกจ ากดัลงได้ หากมีกรณีท่ี     
ฝ่ายปกครอง  (Administration) เปิดเผยข้อมูลเ ก่ียวกับผู ้ได้รับบาดเจ็บ หรือผู ้อพยพอันเป็น            
การเปิดเผยขอ้มูลท่ีกระทบต่อสิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตวัหรือสิทธิในการก าหนดขอ้มูลส่วนตวั
ของบุคคลเหล่านั้ น และการออกค าสั่งให้บุคคลออกจากสถานท่ีอยู่ของตนในกรณีท่ีอาจ              
เกิดอนัตราย ก็เป็นการใช้อ านาจจ ากดัเสรีภาพในความเป็นอยู่ส่วนตวัท่ีจะเลือกอยู่ในเคหสถาน   
ของตนไดด้ว้ย โดยเฉพาะในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีใชก้  าลงัเขา้ควบคุมตวัเพื่อน าออกนอกสถานท่ีนั้น ๆ 
 การบงัคบัให้บุคคลเขา้รับการฉีดวคัซีนเพื่อป้องกนัโรคระบาด ก็เป็นกรณีท่ีมีการจ ากัด 
สิทธิและเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชนเช่นกัน และเป็นกรณีท่ีอาจมีได้ตามกฎหมาย  
เก่ียวกบัการป้องกนัโรคระบาด หรือการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัโดยทัว่ไป 
 การร้ือถอนโรงเรือนส่ิงปลูกสร้าง และการก าหนดสถานท่ีอยู่ให้บุคคลเขา้ไปหรือออกไป
จากสถานท่ีใดสถานท่ีหน่ึง ก็นับเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ โดยเฉพาะ
เสรีภาพทัว่ไปของประชาชน 
 มาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติัป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 บญัญติัว่า       
เม่ือเกิดภยัพิบติัสาธารณะ ให้เป็นหน้าท่ีของเจา้พนกังานท่ีประสบเหตุตอ้งเขา้ด าเนินการเบ้ืองตน้
เพื่อระงบัสาธารณภยันั้น แลว้รีบรายงานให้ผูอ้  านวยการทอ้งถ่ินท่ีรับผิดชอบในพื้นท่ีนั้นเพื่อสั่งการ
ต่อไป และในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ให้เจา้พนกังานด าเนินการใด ๆ เพื่อคุม้ครองชีวิต
หรือป้องกนัอนัตรายท่ีจะเกิดแก่บุคคลได ้ 

                                                 
78 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 
 มาตรา 63 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
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 ในกรณีน้ีจึงมีปัญหาว่า ในการด าเนินมาตรการทางปกครองในการจัดการป้องกัน          
และบรรเทาสาธารณภัยของเจ้าพนักงาน ซ่ึงค าว่า ในกรณีจ าเป็นอันมิอาจหลีกเล่ียงได้ นั้ น                     
มีความหมายว่าอย่างไร และในการด าเนินมาตรการของเจ้าพนักงานเพื่อคุ้มครองชีวิตหรือ    
ป้องกนัอนัตรายท่ีจะเกิดแก่บุคคลไดน้ั้น มีขอบเขตหรือหลกัเกณฑอ์ยา่งไร  
 โดยท่ีการตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มิไดมี้การบญัญติั
ให้ความหมายของค าว่า ในกรณีจ าเป็นอนัมิอาจหลีกเล่ียงได ้และก าหนดขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์
ในการด าเนินมาตรการของเจา้หน้าท่ีของรัฐไว ้โดยทัว่ไปอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไปในทางก่อภาระ หรือจ ากดัตดัสิทธิของประชาชนได ้ดงัตวัอยา่งท่ีปรากฏในคดีน้ี 
ขอ้เท็จจริงนั้นปรากฏวา่ กรมชลประทานเคยท าขอ้ตกลงร่วมกบัผูป้ระกอบการเล้ียงปลากระชงัว่า
เม่ือใดจะมีการเปิดประตูระบายน ้ าดังกล่าวจะมีการแจ้งเตือนให้ทราบ เพื่อเตรียมการป้องกัน    
ความเสียหาย ซ่ึงในกรณีน้ีกรมชลประทาน (Royal Irrigation Department) ไม่ได้มีการแจง้เตือน
ผูป้ระกอบการก่อน โดยกรมชลประทานอา้งวา่เป็นเหตุจ าเป็นเร่งด่วนเพราะพื้นท่ีเหนือประตูระบาย
น ้ าเกิดภาวะน ้ าท่วมขงั ประกอบกบักรมอุตุนิยมวิทยา (Meteorological Department) ได้พยากรณ์
อากาศว่าจะเกิดฝนตกหนกั จึงไดเ้ร่งเปิดประตูระบายน ้ าเพื่อบรรเทาความเสียหาย ซ่ึงศาลปกครอง
สูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ กรณีน้ีหลงัจากกรมชลประทานทราบว่า มีภาวะน ้ าท่วมขงัจนกระทัง่ถึง
เวลาท่ีมีการเปิดประตูระบายน ้ าสามารถท่ีจะแจง้เตือนแก่ผูป้ระกอบการไดท้นั เม่ือไม่ไดมี้การแจง้
เตือนผูป้ระกอบการดังกล่าว จึงเป็นการกระท าการโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (Serious 
Negligence) เป็นการท าละเมิดท าให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายตอ้งชดใชค้่าเสียหาย (ค าพิพากษา                 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.590/2554) 
 จากการศึกษานิยามความหมายของค าวา่ สาธารณภยั และค าวา่ ภยัพิบติั ซ่ึงแบ่งออกไดเ้ป็น 
2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก คือ ภยัพิบติัทางธรรมชาติ (Natural Disaster) และประเภทท่ีสอง    
คือ  ภัยพิบัติ ท่ี เ กิดจากการกระท าของมนุษย์ (Manmade Disaster) ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ท่ี                  
เป็นเหตุสุดวิสัย ความจ าเป็นท่ีกฎหมายยอมรับในกฎหมายไทย เหตุจ าเป็นกบัสถานการณ์ฉุกเฉิน      
ตามความหมายของกฎหมายระหว่างประเทศ และเหตุจ าเป็นตามแนวค าพิพากษาของศาลไทย    
เพื่อมิให้เกิดการกระทบกระเทือนต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(Human Diginity) สิทธิ (Right) และ
เสรีภาพ (Liberty) หรือความเป็นอยู่ส่วนตัวของบุคคลได้ หรือเกิดการกระทบกระเทือนให ้       
น้อยท่ีสุดเท่าท่ีจ  าเป็น เม่ือเกิดภาวะคบัขนัข้ึนในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งด าเนินการบางอย่าง    
ในลกัษณะท่ีเป็นการบงัคบัทางกายภาพ ดงันั้น ผูเ้ขียนจะวิเคราะห์และสรุปให้ค  านิยามความหมาย
ของค าว่า ในกรณีจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได้ และขอบเขตหรือหลกัเกณฑ์ของค าว่า ในกรณี
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จ าเป็นอันไม่อาจหลีกเล่ียงได้ในการด าเนินมาตรการจัดการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย        
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้ดงัต่อไปน้ี 
 ค าว่า ในกรณีจ าเป็นอันไม่อาจหลีกเล่ียงได้ หมายความถึง เหตุท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐท า        
บุบสลาย หรือท าลายทรัพยส่ิ์งหน่ึงส่ิงใด หรือต่อบุคคล เพื่อจะบ าบดัปัดป้องภยนัตรายซ่ึงมีมา    
เป็นสาธารณะโดยฉุกเฉิน และความเสียหายนั้นไม่เกินสมควรแก่เหตุภยนัตราย 
 จากนิยามความหมายของค าวา่ เหตุจ าเป็นอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้สามารถแยกองคป์ระกอบ
ได ้4 ประการ ดงัน้ี 
 ประการแรก คือ ผูก้ระท าตอ้งเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 
บญัญติันิยามค าวา่ เจา้หน้าท่ี หมายความว่า ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภท
อ่ืนไม่วา่จะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด 
 โดยท่ีพระราชบัญญัติน้ีเน้นถึงการท างานแทนรัฐในลักษณะเจ้าหน้าท่ีของภาครัฐ            
ทุกประเภท ดงันั้น เจา้หน้าท่ีตามค านิยามดงักล่าวจึงหมายความถึงบุคลากรทุกประเภทท่ีท างาน
ใหก้บัรัฐ ไม่วา่จะเป็นลูกจา้งหรือเป็นกรรมการ และไม่วา่จะเป็นการแต่งตั้งในฐานะใด 
       กรณีใดถือวา่เป็นหรือไม่เป็น เจา้หน้าท่ี ตามกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิด   ของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐไดมี้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและค าวินิจฉยัของศาลปกครองโดยอาจ
แยกพิจารณาไดด้งัน้ี 
 กรณีท่ีเห็นวา่เป็นเจา้หนา้ท่ี 
         ค าว่า เจา้หน้าท่ี ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี        
พ.ศ. 2539 หมายความว่า ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืน ไม่ว่าจะเป็น   
การแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด และค าว่า เจ้าหน้าท่ี ตามขอ้ 4 ของระเบียบ  
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี    
พ.ศ. 2539 หมายถึง บรรดาบุคคลซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งหรือถูกสั่งให้ปฏิบติังานแก่หน่วยงานของรัฐ 
ดังนั้น เม่ือ พนักงานของรัฐในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ได้รับการแต่งตั้งให้ปฏิบติังานใน
กระทรวงสาธารณสุขซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ จึงเป็น เจ้าหน้าท่ี ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ         
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 องค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (ปรส.) เ ป็นหน่วยงานของรัฐตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 กรรมการ อนุกรรมการ เลขาธิการ 
พนักงาน ตลอดจนผูป้ฏิบติังานอ่ืนของ ปรส. จึงเป็นเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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 ลูกจา้ง (Employee) ท่ีไดรั้บการบรรจุแต่งตั้งให้ปฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐท่ีมีลกัษณะ
เป็นการปฏิบัติงานประจ าและต่อเน่ือง มีการก าหนดอัตราเงินเดือน การเล่ือนขั้นเงินเดือน           
การลงโทษทางวนิยัตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดโดยกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั เช่น กฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการประเภทต่าง ๆ หรือลูกจ้างประจ า หรือกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง     
องค์การรัฐวิสาหกิจ ลูกจ้างประเภทน้ีมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ    
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 กรรมการ (Committee) ในคณะกรรมการการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคเป็นเจ้าหน้าท่ีของ         
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค จึงเป็นเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด  
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ประเภทผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืนท่ีไดรั้บแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการ 
 เทศบาล (Municipal)79 มีหน้าท่ีจดัให้มีการด าเนินกิจการโรงรับจ าน าในเขตเทศบาลนั้น ๆ  
ตามมาตรา 53 (8) แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ซ่ึงเรียกว่า สถานธนานุบาล ตามขอ้ 3 
ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการควบคุมและด าเนินงานสถานธนานุบาลของหน่วยงาน
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2516 โดยในการจดัตั้งสถานธนานุบาลนั้น เทศบาลเมืองจะตอ้ง
ขออนุญาตต่อเจ้าพนักงานผู ้ออกใบอนุญาตตามหลัก เกณฑ์และวิ ธีการ ท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 เงินทุนหมุนเวียนรับจ าน าในเร่ิมแรกให้เทศบาลดงักล่าว
กูย้ืมจากกองทุนส่งเสริมกิจการเทศบาลส าหรับเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานประจ าสถานธนานุบาลใน
ต าแหน่งผูจ้ดัการสถานธนานุบาล ส านกังานคณะกรรมการจดัการสถานธนานุบาลของหน่วยบริหาร
ราชการส่วนท้องถ่ิน (จ.ส.ท.) กรมการปกครอง (Department of the Interior) กระทรวงมหาดไทย 
(Ministry) จะเป็นผูจ้ดัส่งมาปฏิบติัหนา้ท่ีส่วนพนกังานในต าแหน่งอ่ืน เทศบาลจะสอบแข่งขนัและ
คัดเลือกเอง และในการปฏิบัติงานของพนักงานเป็นการปฏิบัติงานประจ า การบรรจุแต่งตั้ ง          

                                                 
79 เทศบาล เป็นรูปแบบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบหน่ึงท่ีใชใ้นประเทศไทยปัจจุบนั การปกครองรูปแบบ
เทศบาลเป็นการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถ่ินด าเนินการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย เกิดข้ึนใน     
รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั โดยเร่ิมจากการจดัตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) 
โดยมีพระราชก าหนดสุขาภิบาลรถมือสองขายกรุงเทพฯ ร.ศ. 116 ในส่วนภูมิภาคมีการตราพระราชบญัญติัจดัการ
สุขาภิบาลท่าฉลอม ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) ข้ึน มีวิวฒันาการเร่ือยมาจนปี 2475 ไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตย มีการกระจายอ านาจการปกครองท่ีสมบูรณ์แบบ
ยิ่งข้ึน โดยมีการจัดตั้งเทศบาลข้ึนในปี 2476 มีการตราพระราชบัญญติัจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 มีการ         
ยกฐานะสุขาภิบาลข้ึนเป็นเทศบาลหลายแห่ง ต่อมาไดมี้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงยกเลิกกฎหมายเก่ียวกบัเทศบาล
หลายคร้ัง จนในท่ีสุดไดมี้การตราพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ยกเลิกพระราชบญัญติัเดิมทั้งหมด ขณะน้ียงั
มีผลบงัคบัใชซ่ึ้งมีการแกไ้ขคร้ังสุดทา้ย โดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2543 ในปัจจุบนัเทศบาล
ทัว่ประเทศมีจ านวนประมาณสองพนัแห่ง 
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การพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือน ค่าตอบแทนและค่าจ้างการด าเนินการทางวินัย การเกษียณอาย ุ     
การด ารงต าแหน่งเป็นไป ตามระเบียบส านกังาน จ.ส.ท. วา่ดว้ยพนกังานสถานธนานุบาล พ.ศ. 2523 
และให้ถือว่าเป็นพนักงานเทศบาลด้วย ดังนั้ น พนักงานสถานธนานุบาล จึงเป็น เจ้าหน้าท่ี            
ในราชการส่วนทอ้งถ่ิน ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี    
พ.ศ. 2539 
 รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงไดรั้บค าสั่งจาก
นายกรัฐมนตรีใหเ้ป็นประธานในการเจรจาขอ้ตกลงแกไ้ขปัญหาผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการสร้างฝาย
ราศีไศลอนัเกิดจากการปฏิบติังานตามโครงการท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอ้ม  จึงถือไดว้่าการกระท าของรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี
และส่ิงแวดล้อมดังกล่าว เป็นการกระท าในฐานะเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญัติ    
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ส่วนคณะท างานตรวจสอบขอ้เท็จจริงของเอกสาร
ซ่ึงแต่งตั้งโดยประธานการเจรจาขอ้ตกลงแกไ้ขปัญหาผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการสร้างฝายราศีไศล 
เป็นกรณีท่ีรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้มแต่งตั้งคณะบุคคล
ใหช่้วยปฏิบติัหนา้ท่ีใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นการแต่งตั้งเขา้มา
เพื่อปฏิบติังานอนัเป็นภารกิจของกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม (Ministry of 
Science and Technology) ไม่ใช่การปฏิบติังานดา้นนโยบายคณะท างานตรวจสอบขอ้เท็จจริง จึงมี
ฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 4  
 คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูดู้แลส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้งซ่ึงเป็นหน่วยงาน
ของรัฐตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานของรัฐฯ ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ ง พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย         
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 คณะกรรมการการเลือกตั้งจึง
อยูใ่นฐานะท่ีเป็นผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืนตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 ผูช่้วยศาสตรจารยท์นัตแพทยห์ญิงเป็นขา้ราชการในสังกดัของมหาวิทยาลยัมหิดล จึงเป็น
เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 ลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัไดน้ั้น จะตอ้งอยูใ่นฐานะท่ี
เป็นเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐและไดก้ระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี การท่ีจะพิจารณาว่า
ลูกจา้งคนใดเป็น เจ้าหน้าท่ี  หรือไม่นั้น อาจพิจารณาโดยจ าแนกตามลักษณะของความสัมพนัธ์
ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบับุคคลในสังกดัออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ 
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 (1) ลูกจา้งท่ีไดรั้บการบรรจุแต่งตั้งให้ปฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐท่ีมีลกัษณะเป็นการ
ปฏิบติังานประจ าและต่อเน่ือง มีการก าหนดอตัราเงินเดือน การเล่ือนขั้นเงินเดือน การลงโทษ     
ทางวินยัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดโดยกฎหมาย ระเบียบหรือขอ้บงัคบั เช่น กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบ
ข้าราชการประเภทต่าง ๆ หรือระเบียบว่าด้วยลูกจ้างประจ าหรือกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง
รัฐวิสาหกิจ ลูกจ้างประเภทน้ีมีฐานะเป็น เจ้าหน้าท่ี ตามพระราชบญัญติัน้ี และความรับผิดใน       
มูลละเมิดของลูกจ้างประเภทน้ีย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติความรับผิด           
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 (2) ลูกจ้างท่ีหน่วยงานของรัฐได้ว่าจา้งให้ปฏิบติังานเป็นคร้ังคราวเฉพาะงานไม่ว่าจะมี
สัญญาจา้ง (Contract) เป็นหนงัสือหรือไม่ก็ตาม ความสัมพนัธ์ระหวา่งลูกจา้งดงักล่าวกบัหน่วยงาน
ท่ีว่าจ้างย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (Civil and Commercial Code)          
หากลูกจา้งกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ความรับผดิทางละเมิดยอ่มเป็นไปตามบทบญัญติัแห่ง
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 กรณีองค์การรับส่งสินค้าและพสัดุภัณฑ์ (ร.ส.พ.) ท าสัญญาจ้างลูกจ้างเป็นคร้ังคราว
เฉพาะงาน โดยระบุเง่ือนไขไวว้า่ “หากลูกจา้งก่อให้เกิดความเสียหายใด ๆ แก่นายจา้ง (Employer) 
ลูกจา้งยนิยอมชดใชค้่าเสียหาย (Damages) แก่นายจา้งทั้งหมดของความเสียหาย โดยลูกจา้งยินยอม
ใหห้กัเอาจากเงินต่าง ๆ ท่ีลูกจา้งพึงไดจ้ากนายจา้งหากไม่เพียงพอลูกจา้งจะตอ้งชดใชภ้ายใน 15 วนั 
นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งจากนายจ้าง” กรณีจึงเป็นการจ้างลูกจ้างเป็นคร้ังคราวเฉพาะงาน ไม่ใช่        
การบรรจุแต่งตั้งเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ีของ ร.ส.พ. ดงันั้น นิติสัมพนัธ์ระหว่างลูกจา้งดงักล่าวกบั 
ร.ส.พ. ย่อมเป็นไปตามข้อตกลงในสัญญา รวมทั้งความรับผิดทางละเมิดจะต้องน าบทบญัญติั     
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบั 
 แนวค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลปกครองท่ีเห็นว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัความรับผิด   
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  
 กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน พนักงานลูกจา้งประจ าส านักงานเขต 
สังกดักรุงเทพมหานคร จึงเป็นเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 351/2545) 
 แพทย ์(Doctor) ประจ าโรงพยาบาลของรัฐเป็นเจา้หน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
12/2548) 
  ส านกังานต ารวจแห่งชาติ (Royal Thai Police) เป็นราชการระดบักรม ถือเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ส่วนเจ้าหน้าท่ีต ารวจ (Police) เป็นข้าราชการในสังกัดของส านักงานต ารวจแห่งชาติจึงเป็น
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เจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539      
(ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 566/2545) 
 พนักงานเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าการรังวดัเพื่อออกโฉนดท่ีดินตามท่ีผูฟ้้องคดีขอให้รังวดัและ      
ออกโฉนดท่ีดิน รวมถึงพนักงานเจ้าหน้าท่ีผูท้  าการรังวดัท่ีดินตามค าสั่งศาล ถือเป็นเจ้าหน้าท่ี      
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 (ค าสั่ง             
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 144/2548) 
 องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง
องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง (Administration) และ
พนักงานขับรถโดยสารประจ าทางมีฐานะเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  (Government Officials) (ค าสั่ง     
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 68/2550) 
 กรณีท่ีเห็นวา่ไม่เป็นเจา้หนา้ท่ี 
 ลูกจา้งท่ีหน่วยงานของรัฐวา่จา้งให้ปฏิบติังานเป็นคร้ังคราวเฉพาะงานไม่วา่จะมีสัญญาจา้ง 
(Contract) เป็นหนงัสือหรือไม่ก็ตาม ความสัมพนัธ์ของบุคคลดงักล่าวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีวา่จา้ง
เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์หากลูกจา้งกระท าละเมิด (Tort) ต่อหน่วยงานของรัฐ 
ความรับผดิทางละเมิดยอ่มเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
 กรณีท่ีการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคท าสัญญาแต่งตั้ งบุคคลอ่ืนไม่ว่าจะเป็นเอกชนซ่ึงเป็น      
บุคคลธรรมดา (Individual) หรือนิติบุคคล (Corporate) หรือองค์การบริหารส่วนต าบล (Sub – 
District Administration Organization)  ให้ด า เนินการในหน้า ท่ีแทน เช่น  เป็นตัวแทนเก็บเงิน         
ค่าไฟฟ้าจากประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้า  หรือท าสัญญาว่าจ้าง  (Employment Contract)  นิ ติบุคคล 
(Corporate) ให้เป็นผูจ้ดัหาผูป้ฏิบติังานแทนพนักงานของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค หรือท าสัญญา   
จา้งเหมาให้ก่อสร้างส่ิงก่อสร้างใด ๆ ให้แก่การไฟฟ้าฯ เป็นสัญญาจา้งท าของตามมาตรา 428 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ดงันั้น บุคคลท่ีเป็นคู่สัญญากบัการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคดงักล่าว   
จึงไม่ใช่เจา้หน้าท่ีของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค ไม่เป็นเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
 สรุปได้ว่า ค  าว่า เจ้าหน้าท่ี ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี       
พ.ศ. 2539 มีความหมายกวา้งโดยรวมทั้งขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืน 
ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้ งในฐานะเป็นกรรมการ (Committee) หรือฐานะอ่ืนใด เจ้าหน้าท่ีผู ้อยู ่   
ภายใตบ้งัคบัพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 นั้น ตอ้งเป็นเจา้หนา้ท่ี
ผูป้ฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐ (Government Sector) แต่ไม่ได้หมายความเฉพาะข้าราชการ 
(Official) หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีมีสถานะพิเศษตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงลูกจ้าง (Employee)    
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บางประเภทก็เป็นเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัดงักล่าวดว้ย แต่จะตอ้งเป็นลูกจา้งท่ีไดรั้บการบรรจุ
แต่งตั้ งให้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐท่ีมีลักษณะเป็นการปฏิบัติงานประจ าและต่อเน่ือง            
มีการก าหนดอตัราเงินเดือน การเล่ือนขั้นเงินเดือน การลงโทษทางวินัยตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด  
โดยกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั ลูกจา้งประเภทน้ีมีฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีซ่ึงอยู่ภายใตบ้งัคบั
ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ดังนั้ น กรรมการใน
คณะกรรมการการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคเป็นเจา้หน้าท่ีของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคตามความหมายของ
กฎหมายน้ี อย่างไรก็ตาม แมค้  าว่า เจา้หน้าท่ี จะมีความหมายรวมถึงลูกจา้งดว้ยก็ตาม แต่หากเป็น
ลูกจ้างท่ีหน่วยงานของรัฐได้ว่าจ้างให้ปฏิบติังานเป็นคร้ังคราวเฉพาะงานไม่ว่าจะมีสัญญาจ้าง 
(Contract) เป็นหนงัสือหรือไม่ก็ตาม ความสัมพนัธ์ดงักล่าวเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ลูกจ้างดังกล่าวจึงไม่ใช่เจ้าหน้าท่ีตามความหมายของกฎหมายน้ี ดังความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีว่า ลูกจา้งขององค์การรับส่งสินค้าและพสัดุภณัฑ์ (ร.ส.พ.) ซ่ึงได้ท า  
สัญญาว่าจา้งเป็นคร้ังคราวเฉพาะงาน ไม่มีการบรรจุแต่งตั้งบุคคลดงักล่าวเป็นพนกังานเจา้หน้าท่ี
ขององคก์ารรับส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ์ นิติสัมพนัธ์ระหวา่งลูกจา้งดงักล่าวกบัองคก์ารรับส่งสินคา้
และพสัดุภัณฑ์ ย่อมเป็นไปตามข้อตกลงในสัญญารวมทั้ งความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงต้องน า
บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บงัคบั นอกจากน้ี การพิจารณาว่าผูใ้ด      
เป็นเจา้หนา้ท่ีหรือไม่ ก็มิไดพ้ิจารณาเพียงแต่บุคคลนั้นเป็นผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐหรือ
ปฏิบติังานเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐเท่านั้น แต่ตอ้งพิจารณาถึงความสัมพนัธ์ระหว่าง
ผูป้ฏิบัติงานและหน่วยงานของรัฐว่ามีความสัมพันธ์กันในรูปแบบใด ซ่ึงหากความสัมพนัธ์         
การรับเขา้ปฏิบติังานเป็นไปตามกฎหมายเอกชน (Private Law) เช่น เอกชนท่ีรับท าจดักิจการให้แก่
รัฐหรือแทนรัฐตามสัญญาจา้งท าของ หากมีความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว
จะต้องด าเนินการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เน่ืองจากผูป้ฏิบติังานดังกล่าวไม่ใช่
เจา้หน้าท่ีซ่ึงอยู่ภายใตบ้งัคบัพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เช่น 
กรณีท่ีการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (ก.ฟ.ภ.) ท าสัญญาแต่งตั้งใหเ้อกชนซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดา (Individual)  
นิติบุคคล (Corporate) หรือองคก์ารบริหารส่วนต าบล (Sub – District Administration Organization) 
ด าเนินการในหนา้ท่ีอยา่งหน่ึงอยา่งใดแทนการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค เช่น เป็นตวัแทนเก็บค่าไฟฟ้าจาก
ผูใ้ช้ไฟฟ้าแทนพนักงานเก็บเงินของการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคหรือแก้กระแสไฟฟ้าท่ีขดัขอ้งให้แก่   
ผูใ้ช้ไฟฟ้า หรือท าสัญญาจา้งเหมาเบ็ดเสร็จให้ก่อสร้างอาคารใด ๆ ให้แก่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค   
เป็นตน้ บุคคลดงักล่าวยอ่มไม่เป็นเจา้หนา้ท่ีตามกฎหมายน้ี 
 ประการท่ีสอง คือ ท าให้ทรัพยข์องผูอ่ื้นบุบสลาย  (Damage) หรือท าลาย (Destroy) หรือ    
ต่อบุคคล หมายความว่า เป็นการท าให้ทรัพยข์องผูอ่ื้นหรือบุคคลอ่ืนเสียหาย ไม่ว่าจะเป็นการท า  
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บุบสลาย กล่าวคือ ทรัพย์นั้นยงัมีอยู่ แต่มีบางส่วนสูญหายหรือเสียรูปไป เช่น ทุบให้แตก หรือ      
จะเป็นการท าลาย คือ ท าใหท้รัพยสู์ญไปจากสภาพเดิม เช่น ร้ือหรือท าให้พงัลง ทรัพยใ์นท่ีน้ีจะเป็น
สังหาริมทรัพยห์รืออสังหาริมทรัพยก์็ได ้เช่น รถ เรือ ตู ้หรืออาคาร บา้นเรือน80 และรวมถึงการท า
ความเสียหายแก่บุคคลดว้ย เช่น พงัท านบเพื่อป้องกนัน ้าท่วม ท านบพงัทบัคนตาย เป็นตน้81 
 ประการท่ีสาม คือ ท าเพื่อบ าบดัปัดป้องภยนัตรายสาธารณะโดยฉุกเฉิน การท าให้ทรัพย์
ของผูอ่ื้นเสียหายหรือท าลายนั้นตอ้งเกิดข้ึนดว้ยความจ าเป็นเพื่อปกป้องอนัตรายต่อส่วนรวม ตาม
หลกัของการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในสังคม (Solidarity) และการท่ีจ าเป็นตอ้งกระท าให้ทรัพย์
หรือบุคคลอ่ืนเสียหายนั้นก็เป็นไปเพื่อปกป้องภยนัตรายท่ีเกิดข้ึนอย่างไม่ทนัตั้งตวั กล่าวคือ เป็น
เร่ืองเร่งด่วน (Urgent) หรือฉุกเฉิน (Emergency) รอไม่ได้82 หมายความว่า เหตุท่ีจะตอ้งเขา้ท าให ้ 
บุบสลายหรือท าลายทรัพย์นั้นเพราะหากปล่อยทิ้งไวจ้ะเกิดภยนัตรายต่อบุคคลหรือต่อทรัพย ์     
โดยส่วนรวมได ้ทั้งภยันั้นจะตอ้งเกิดโดยฉุกเฉินด้วย ค าว่า ซ่ึงมีมาเป็นสาธารณะ หมายความว่า    
ภยัน้ีจะเกิดแก่บุคคลโดยทัว่ไปหรือสาธารณชน ไม่ใช่เกิดเพียงคนเดียว ตวัอย่างของภยัสาธารณะ 
เช่น อุทกภยั วาตภยั อคัคีภยั ค  าวา่ ซ่ึงมีมาเป็นสาธารณะ เป็นส่ิงส าคญั เพราะจะตอ้งเป็นภยัท่ีเกิดต่อ
สาธารณะ ดังนั้น ในการพิจารณาข้อเท็จจริงต้องน าสืบให้ได้ว่า ภัยนั้ นจะเกิดต่อสาธารณชน         
ไดห้รือไม่ ทั้งน้ี เพราะกรณีภยัสาธารณะกบัภยัเอกชนส่งผลต่างกนัมาก โดยฉุกเฉิน หมายความว่า 
โดยปัจจุบนัทนัด่วนหรือโดยฉับพลนั ภยัใดแมจ้ะมีมาเป็นสาธารณะ แต่หากมิได้เกิดโดยฉุกเฉิน    
ก็ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ขอ้น้ี เช่น โรคระบาดหรือภยัอนัเกิดจากการแทรกซึมในสงคราม เช่น ฝนตก
หนักน ้ าท่วมหมู่บ้านของราษฎร ผูใ้หญ่บ้านจึงคุมราษฎรออกไปท าลายท านบท่ีมีผูท้  ากั้นน ้ าไว ้    
เพื่อเป็นการระบายน ้ า ดงัน้ี การท าลายท านบของผูอ่ื้นเป็นละเมิด แต่ท าเพื่อป้องกนัน ้ าท่วม และ   
น ้ าท่วมเป็นการฉุกเฉิน ฉะนั้น การกระท าจึงไดรั้บการยกเวน้โทษ หรือเกิดเพลิงไหมบ้า้นของเขียว 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐเห็นเขา้จึงร้ือฝากั้นห้องบา้นของเขียวลง เพื่อตดัการลุกลามของเพลิงไหมมิ้ให้ไหม้
บ้านของบุคคลอ่ืนอีกหลายบ้าน แต่ถ้าทราบว่าโรคระบาดเกิดท่ีจังหวดัใกล้เคียง และเป็นโรคท่ีติดต่อ             

                                                 
80 วารี นาสกุล.  (2553).  ค าอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ ละเมิด จัดการงานนอกส่ัง ลาภมิควรได้. 
กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 231. 
81 ศกัด์ิ สนองชาติ.  (2540).  ค าอธิบายโดยย่อประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วย ละเมิด และความรับผิด
ทางละเมิด. กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ.  หนา้ 231. 
82 ศนันท์กรณ์ โสตถิพนัธ์.  (2552).  ค าอธิบายกฎหมายลักษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง และลาภมิควรได้.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 312. 
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ทางภาชนะใส่อาหาร เจา้หน้าท่ีของรัฐจึงท าให้ภาชนะใส่อาหารของเพื่อนบา้นเสียหายหมดน้ี       
ไม่เป็นภยัอนัมีมาเป็นสาธารณะโดยฉุกเฉิน การกระท าของเจา้หนา้ท่ีของรัฐจึงไม่ไดรั้บการยกเวน้โทษ83 
 ประการท่ีส่ี คือ การกระท านั้นพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
ถือเป็นหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ (Legal State หรือ Rechtsstaat) หรือรัฐภายใต้
กฎหมาย  ทั้ ง น้ี  เพราะถือว่าศัก ด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (Human Dignity)  เป็นหลักสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ ดงันั้น การกระท าของรัฐทั้งหลาย จึงตอ้งด าเนินให้สอดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ เพราะมนุษย์เป็นเป้าหมายการด าเนินการของรัฐ มนุษย์มิใช่เป็นเคร่ืองมือในการ
ด าเนินการของรัฐ การด ารงอยู่ของรัฐย่อมด ารงอยู่เพื่อมนุษย ์มิใช่มนุษยด์ ารงอยู่เพื่อรัฐ ดว้ยเหตุน้ี
สิทธิและเสรีภาพจึงเป็นรากฐานท่ีส าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียึดถือระบบนิติรัฐ 84 และ       
จากบทสรุปดงักล่าว นิติรัฐจึงมีความเก่ียวพนัอย่างยิ่งกบัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล และสิทธิ      
ในความเสมอภาค ซ่ึงเป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษยท่ี์ติดตวัมาตั้งแต่ก าเนิด ไม่อาจ
พรากไปได ้โดยรัฐหรือผูมี้อ านาจปกครองมิอาจล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวได้ การใช้
อ านาจรัฐจะตอ้งเคารพสิทธิของประชาชน การตรากฎหมายให้มีผลกระทบต่อสิทธิดงักล่าวย่อม    
มิอาจกระท าได ้จากขอ้ความคิดดงักล่าวเช่ือว่า หากรัฐตรากฎหมายจ ากดัสิทธิตามธรรมชาติของ
ประชาชนแล้ว กฎหมายนั้น ๆ  จะไม่มีผลบงัคบัเลยทีเดียว85 ซ่ึงตามหลักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law)        
ได้ให้ความส าคญัและยอมรับคุณค่าของปัจเจกชน (Individuals) มิอาจก้าวก่ายบุคคลและสิทธิ    
ของเขาได ้เวน้แต่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม86 
 อย่างไรก็ตาม เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครอง
(Administration) จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้น ก็เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น 
และหรือประโยชน์มหาชนเท่านั้น การตรากฎหมายออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎร์เพื่อประโยชน์    
อย่างอ่ืนนอกเหนือจากน้ีย่อมเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตาม
บทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรืออีกนัยหน่ึง การใช้อ านาจนิติบัญญัติ (Legislative) โดยมิชอบ    
เป็นผลให้กฎหมายนั้ นขัดต่อรัฐธรรมนูญ  (Constitution)  และใช้บังคับมิได้  ดังนั้ น  หากมี             
การตรากฎหมายท่ีใช้บงัคบัแก่ราษฎรเพื่อการบางอย่างนอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้     
แม้เก่ียวกับประโยชน์มหาชนก็ตาม ก็เท่ากับเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นการฝ่าฝืน

                                                 
83 วารี นาสกลุ.  อา้งแลว้.  เชิงอรรถท่ี 80.  หนา้ 232. 
84 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์. กรุงเทพฯ:       
วญิญูชน.  หนา้ 23 – 24. 
85 หยดุ แสงอุทยั.  (2545).  ความรู้ทัว่ไปเกีย่วกบักฎหมายทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ประกายพรึก.  หนา้ 170 – 174. 
86 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2554).  กฎหมายมหาชน เล่ม 1.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 73 – 74. 
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เจตนารมณ์ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ87 อย่างเช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แก้ไข
เพิ่มเติม (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2538 มาตรา 45 วรรคสอง ยอมให้ตรากฎหมายให้อ านาจ           
ฝ่ายปกครองจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ภายในราชอาณาจกัร      
ได้เฉพาะแต่เพื่อความมัน่คงของรัฐ หรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือสวสัดิภาพของ
ประชาชน หรือการผงัเมือง เป็นตน้ 
 หลกัความไดส้ัดส่วน เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีส าคญัท่ีเขา้มามีบทบาทในการจ ากดัวิธีการ 
หรือมาตรการท่ีฝ่ายปกครองจะใชบ้งัคบัเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์อยูใ่นขอบเขตท่ีเหมาะสม
จ าเป็นกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะถูกกระทบ โดยมีความมุ่งหมายให้การใชอ้ านาจรัฐ
เป็นไปอย่างไดส้ัดส่วนเม่ือเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงค์ปลายทางกบัมาตรการท่ีรัฐน ามาใช้ หาก
มาตรการหรือวิธีการท่ีน ามาใช้มีลกัษณะเกินความจ าเป็นไม่ได้สัดส่วน ผลก็คือการใช้มาตรการ
ดงักล่าวเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และไม่อาจมีผลใช้บงัคบัได้ ดังนั้น หลัก   
ความไดส้ัดส่วนจึงเป็นหลกัพื้นฐานของการพิจารณาความสัมพนัธ์อนัเหมาะสมระหวา่งค าสั่งหรือ
การกระท าทางปกครอง (Administrative Action) วตัถุประสงค์ของการกระท าของฝ่ายปกครอง   
กบัผลท่ีจะเกิดข้ึนอนัเกิดจากการออกค าสั่งหรือจากการกระท าทางปกครองนั้น ๆ  
 หลักความได้สัด ส่วน เป็นหลักกฎหมาย ท่ีได้รับการยอมรับจากประเทศต่าง  ๆ             
หลายประเทศ รวมทั้งประเทศไทยว่า เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (General Law) แมมิ้ได้บญัญติัไว ้ 
เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่มีค่าบงัคบัเช่นเดียวกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ไดมี้บญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนไวห้ลายประการ 
หากผูใ้ชอ้  านาจกระท าการอนัเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ยอ่มกระท าไดเ้ฉพาะท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อ านาจและภายในขอบเขตท่ีก าหนดไวเ้ท่านั้ น88 อย่างเช่น บทบัญญัติ     
มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัไวว้่า การจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท า มิได้ เว ้นแต่โดยอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเพื่อการท่ี รัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไว้ และเท่า ท่ีจ  า เป็นเท่านั้ น และ                  
จะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ จากบทบญัญติัดงักล่าว การใช้อ านาจรัฐ     
จะกระท าการใดอนัเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพประชาชน นอกจากตอ้งค านึงถึงอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญท่ีได้บัญญัติ เป็นลายลักษณ์อักษร  (Constitutional Writing)  แล้วย ังต้องค านึงถึง        
หลกัความได้สัดส่วนด้วย ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (General Law) ดว้ย หลกัความได้สัดส่วน     
                                                 
87 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2540).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 57 – 58. 
88 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง.  (2548).   สรุปหลักกฎหมามหาชน เร่ือง หลักแห่ง               
ความได้สัดส่วน.  กรุงเทพฯ: ส านกัวจิยัและวชิาการ ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 1. 
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มีรากฐานจากหลกัความยติุธรรม (Justice Principle) ท่ีตอ้งค านึงถึงทั้งในส่วนของปัจเจกบุคคลและ
สังคมโดยรวม  ทั้ งน้ี  เพราะการอาศัยอยู่ ร่วมกันในสังคมนั้ น ผลประโยชน์ของปัจเจกชน 
ผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลท่ีแตกต่างกนั รวมทั้งผลประโยชน์ของมหาชน ยอ่มมีการกระทบกนั
เสมอ การคล่ีคลายปัญหาความขัดแย้งในเชิงผลประโยชน์  (Conflicts of Interest)  ประเทศ           
ทางตะวนัตกไดอ้าศยัหลกัความไดส้ัดส่วนในการแกไ้ขปัญหา โดยมีการค านึงถึงความยุติธรรมของ   
ทุกฝ่าย อนัเป็นความสมบูรณ์หรือความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐทั้งหลาย89 ดงันั้น 
จึงมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ในการท าความเขา้ใจต่อสารัตถะของหลกัความไดส้ัดส่วน เพื่อน ามาใชเ้ป็น
หลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลหรือฝ่ายปกครอง 
 ดงันั้น จึงพอสรุปไดว้า่ หลกัความไดส้ัดส่วน คือ การท่ีฝ่ายปกครองน ากฎเกณฑ์ท่ีดีท่ีสุดมา
ปรับใช้กบัเอกชน ในการก าหนดความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสม ระหว่างวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้กบั
เป้าหมายท่ีคาดจะไดรั้บ ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจท่ีจะละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้ านาจนั้นเท่าท่ีจ  าเป็น การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนถือวา่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ในกรณีท่ีการละเมิดนั้นมีขนาดเกินสมควร เม่ือเปรียบเทียบกับเป้าหมายของการ
กระท าทางปกครอง การจะวเิคราะห์ท่ีลึกซ่ึงมากข้ึนน าไปสู่ความจริงท่ีวา่หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน
น้ีมิไดพ้ิจารณาแต่เพียงวิธีการและเป้าหมายเท่านั้น แต่จะตอ้งพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงของนิติกรรม
ทางปกครองนั้นดว้ย นั้นก็คือ จะตอ้งมีความสัมพนัธ์ท่ีไดส้ัดส่วนเหมาะสมระหว่างสถานการณ์ท่ี
เกิดข้ึน เป้าหมายและการตดัสินใจ อย่างกรณี การลงโทษทางวินยันั้นตอ้งสัมพนัธ์กบัความผิดและ
วตัถุประสงค์ของการลงโทษ เช่นเดียวกบัมาตรการในทางปกครองซ่ึงมีผลในการละเมิดสิทธิ       
ขั้นพื้นฐานของประชาชน ก็จะตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัสถานการณ์ท่ีก่อให้เกิดมาตรการนั้น และ
ความจ าเป็นท่ีตอ้งรักษาไวซ่ึ้งความเรียบร้อย หลกัความไดส้ัดส่วนจึงตอ้งพิจารณาถึงสถานการณ์ 
การตดัสินใจ และวตัถุประสงคไ์ปพร้อม ๆ กนั90 
 ส าหรับการควบคุมความเหมาะสมของมาตรการทางปกครอง ท่ีกระทบต่อเสรีภาพของ
ประชาชนท่ีได้รับการรับรอง และคุ้มครองตามกฎหมาย คดีท่ีถือเป็นกรณีคลาสสิกท่ีสุด คือ         
ในค าพิพากษา Benjamin ลงวนัท่ี 19 พฤษภาคม 1933 ซ่ึงเป็นค าพิพากษาท่ีมีช่ือเสียงมากนั้ น       
สภาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของนายกเทศมนตรีท่ีสั่งห้ามการประชุม   
ดว้ยเหตุผลวา่ พิจารณาจากค าสั่งของฝ่ายปกครองจะพบวา่ ความเป็นไปไดข้องความวุน่วายนั้นมิได ้     

                                                 
89 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์. กรุงเทพฯ:       
วญิญูชน.  หนา้ 269. 
90 สมคิด เลิศไพฑูรย์.  หลักแห่งความได้สัดส่วน. วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 20 , (4),           
หนา้ 99 – 109. 
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มีระดบัความร้ายแรงอยา่งท่ีมีการคาดการณ์ แมจ้ะมิไดส้ั่งห้ามการประชุม ฝ่ายปกครองก็สามารถ
รักษาความสงบโดยใช้มาตรการอ่ืนได้  เราจะพบว่ามีองค์ประกอบท่ีส าคัญ 3  ประการ  คือ 
สถานการณ์ (ความเป็นไปได้ของความวุ่นวาย) วตัถุประสงค์ (การรักษาความสงบเรียบร้อย)       
และนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ได้สัดส่วน (การสั่งห้ามมิให้มีการประชุม) นับแต่นั้นเป็นตน้มา    
สภาแห่งรัฐก็ไดต้ดัสินตามค าพิพากษาฉบบัน้ี91 
 อย่างไรก็ตาม ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเหล่าน้ีจะชอบดว้ยรัฐธรรมนูญก็ต่อเม่ือไดร้ะบุ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจตรากฎหมายในทางจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวใ้นกฎหมาย
ดว้ย แต่โดยท่ีการตราพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 มิไดมี้การตราไวว้า่
เป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญมาตราใด ดังนั้น โดยนัยแห่ง 
มาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ย่อมอาจมีปัญหาท่ีได้ว่า
กฎหมายดังกล่าวขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ เพราะไม่ได้อ้างเหตุให้จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพไว ้   
โดยแจง้ชดั 
 นอกจากนั้ น  สิทธิขั้ นพื้นฐาน  (Fundamental Rights) ของประชาชนยังเป็นฐานแห่ง      
สิทธิเรียกร้องค่าชดเชย (Compensation) จากรัฐอีกด้วย เพราะการด าเนินกระบวนการในการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยหรือภัยพิบัติทั้ งหลายนั้น ย่อมอาจมีผลไปในทางจ ากัด หรือ          
ก่อภาระแก่สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ เช่น สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ หรือ
เสรีภาพทางทรัพย์สินย่อมได้รับความกระทบกระเทือนจากการด าเนินมาตรการต่าง ๆ ของรัฐ        
ในกรณีท่ีเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึน การใช้อ านาจของรัฐก็ย่อมต้องถูกตรวจสอบโดยศาล (Judicial Review)         
ไดเ้สมอ 
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