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บทคัดยอ

 การวิจัยเรื่องนี้มุงศึกษาถึงอุทกภัย กฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัย ปญหาการบังคับ

ใชกฎหมาย ตลอดจนเสนอแนะการแกปญหาอุทกภัย โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ

ดวยการวิจัยเอกสาร ผลการศึกษา พบวา อุทกภัยเปนปญหาสําคัญที่สรางความเสียหาย

ใหแกประเทศไทยอยางมหาศาล กฎหมายท่ีใชในสถานการณอุทกภัยซึ่งเกิดขึ้นทันทีทันใด 

ไดแก พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉกุเฉนิ พ.ศ. 2548 พระราชบญัญติั

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 เกิดปญหา คือ ทั้ง 3 ฉบับ ไมใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย

โดยตรงจึงไมสามารถตอบสนองตอการดําเนินการกับปญหาอุทกภัยไดอยางสมบูรณ 

ตองแกไขโดยตรามาตรการทางกฎหมายเพื่อใชบังคับกับปญหาอุทกภัยโดยตรง

คําสําคัญ : ปญหากฎหมาย บังคับใชกฎหมาย สถานการณอุทกภัย
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    Abstract

 The research aims to study the flooding, Flood laws, problems of law 

enforcement and the ways to solve the flooding problems. The methodology 

of qualitative research uses legal document. The study found that flooding is 

one of the worst natural disasters in Thailand. The laws such as Emergency 

Decree B.E 2548, Disaster Prevention and Mitigation Act of 2550 and 

Government Administration Act 2534 caused the problems. The study found 

that the laws can be made more effective by combining three laws to become 

one law. The study also found the situation and process do not fit the severity 

of flooding. Therefore we must improve the legal measures in to one law.

Keywords: Legal Problems, Law Enforcement, Flood

ความนํา
 ปจจบุนัสภาพแวดลอมของโลกเปลีย่นแปลงไปเนือ่งจากการใชทรพัยากรธรรมชาติ

อยางฟุมเฟอยสงผลใหเกิดภัยพิบัติขึ้นบอยครั้งและทวีความรุนแรงมากขึ้น ภัยพิบัติที่เกิด

บนโลกมีหลายสาเหตุ ไดแก ภัยพิบัติท่ีเกิดจากธรรมชาติซึ่งมีอยู หลายรูปแบบ เชน 

แผนดินไหว ภูเขาไฟระเบิด ดินถลม ภัยแลง วาตภัย พายุ สึนามิ อุทกภัย โรคระบาด 

เปนตน และภัยพิบัติที่เกิดจากผีมือมนุษย เชน สงคราม การทดลองอาวุธสงคราม 

การทดลองทางวิทยาศาสตร เปนตน ภัยพิบัติอันเกิดจากธรรมชาติเปนปรากฏการณ

ที่บางครั้งไมอาจคาดการณไดลวงหนา

 อุทกภัยเปนหนึ่งในภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มีแนวโนมที่จะเพิ่มความถี่และทวี

ความรุนแรงมากขึ้น อุทกภัยสรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางมหาศาล สงผล

กระทบทั้งในระยะสั้นและระยะยาว เช น เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ 

ระบบนิเวศนและประชาชนไดรับความเดือดรอนเสียหายแกชีวิต รางกาย ทรัพยสิน 

 ความเสียหายในหลาย ๆ ดานท่ีเกิดข้ึนจากอุทกภัยสงผลตอความเชื่อมั่น

ของประชาชนที่มีตอรัฐ เน่ืองจากการคุมครองความปลอดภัยในชีวิต รางกายและ
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ทรัพยสินของประชาชนถือเปนภารกิจหนาท่ีสําคัญของรัฐ ซ่ึงรัฐผูกพันในอันที่จะตอง

ดําเนินการภารกิจดังกลาวโดยไมสามารถเลือกกระทําหรือไมกระทําหรืออาจกาวลวง

เสียไดตามแตนโยบาย จึงเปนกรณีท่ีรัฐรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรอันรัฐ

รับประกันวาจะลมลางหรือละเมิดมิได ดังน้ัน ภารกิจของรัฐจึงไมอาจจํากัดเฉพาะ

การคุมครองจากภยันตรายจากการประทุษรายจากมนุษยเทาน้ัน แตจะตองครอบคลุมไป

ถึ งการป องกันภยันตรายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติด  วย  (กิตติศั กดิ์  ปรกติ 

และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2540 : 1138 - 1160) รัฐจึงตองดําเนินการใหมีมาตรการทาง

กฎหมายที่มีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองตอสถานการณไดอยางทันทวงทีและกลับสู

สภาพปกติโดยเร็ว

 เมื่ออุทกภัยถือเปนภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีสรางความเสียหายใหแกประเทศไทย

อยางมหาศาล การแกไขปญหาที่เกิดจากอุทกภัยจึงเปนสิ่งจําเปน เรงดวน มาตรการทาง

กฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัยจึงเปนเครื่องมือสําคัญท่ีเพิ่มศักยภาพและขีดความสามารถ  

ของประเทศไทยในการแกปญหาอุทกภัย เพราะการปองกันมิใหเกิดภัยพิบัติน้ัน 

เปนเร่ืองยาก แตการวางระบบบริหารจัดการที่ ดีจะทําใหลดความสูญเสียไดมาก      

(เจริญศักดิ์ เรงถนอมทรัพย, 2555 : 19) ดังนั้น มาตรการทางกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ

ยอมลดความเสียหายทีเกิดข้ึนจากอุทกภัยและสามารถกลับสูภาวะปกติโดยเร็ว เพ่ือให

สามารถบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัยไดอยางมีปะสิทธิภาพ การแกไข ปรับปรุง

มาตรการทางกฎหมายจึงเปนทางออกของการแกปญหาอุทกภัย เพราะมาตรการทาง

กฎหมายที่มีประสิทธิภาพยอมสงผลใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพตามไปดวย

 การวิจัยครั้งนี้ มุงศึกษาถึงอุทกภัย กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ปญหาการ

บังคับใชมาตรทางการกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ตลอดจนเสนอแนะแนวทางแกไข

กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ขอมูลที่ไดจากการวิจัยนี้จะเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับ

ผูวิจัยและหนวยงานท่ีเกี่ยวของสามารถนําผลจากการศึกษาวิจัยไปเปนแนวทางในการ

ปรับปรุง แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทยตอไป

 ในสวนของวิธีการวิจัย ผูวิจัยใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการเก็บรวบรวมขอมูล

การวิจัยจากเอกสาร ไดแก กฎหมาย ตํารากฎหมาย หนังสือ งานวิจัย วารสาร บทความ

และสิง่พมิพจากอนิเทอรเนต็ เพีอ่เสรมิความถกูตองและความสมบรูณของขอมลูมากยิง่ขึน้ 
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โดยนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหเพื่อใหทราบถึงกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับอุทกภัย ปญหา

ที่เกิดขึ้นและเสนอแนะการแกปญหา
 

สถานการณอุทกภัยในประเทศไทย
 ภัยพิบัติทางธรรมชาติในรูปแบบอุทกภัยเปนเหตุการณที่มีน้ําทวมพื้นดินสูงกวา

ระดับปกติ ซึ่งมีสาเหตุจาก มีปริมาน้ําฝนมากจนทําใหมีปริมาณนํ้าสวนเกินลงมาเติม

ปริมาณนํ้าผิวดินที่มีอยูตามสภาพปกติ จนเกินขีดความสามารถการระบายนํ้าของแมน้ํา  

ลําคลอง และยังมีสาเหตุมาจากการปดกั้นการไหลของนํ้าตามธรรมชาติ (แผนปองกัน

และบรรเทาสาธารณภยัแหงชาต ิพ.ศ. 2553 - 2557) นอกจากคําอธบิายถึงอทุกภัยขางตน 

กระทรวงศึกษาธิการ ไดใหความหมายของคําวา “อุทกภัย” หมายถึง อันตรายจากนํ้าทวม 

เกิดจากระดับนํ้าในทะเล มหาสมุทร และแมนํ้าสูงมากจนทวมลนฝงและตลิ่ง ไหลทวม

บานเรือนดวยความรุนแรงของกระแสนํ้าทําความเสียหายแกชีวิตและทรัพยสิน

ของประชาชนเปนอยางมาก (กระทรวงศึกษาธกิาร, 2549 : 12) นอกจากนี ้ประสทิธิ ์ทีฑพฒุิ 

และศุภฤกษ ตันศรีรัตนวงค (2549 : 173) ไดใหความหมายของอุทกภัยไววา ภัยหรือ

อันตรายที่เกิดจากนํ้าทวมหรืออันตรายที่เกิดจากสภาวะที่นํ้าไหลเออลนฝงแมนํ้าลําธาร

หรือทางนํ้าเขาทวมพื้นที่ซึ่งปกติแลวไมไดอยูใตระดับน้ํา หรือเกิดจากการสะสมน้ําบน

พื้นที่ซึ่งระบายออกไมทันทําใหพื้นที่นั้นปกคลุมไปดวยนํ้า 

 สถานการณอุทกภัยในประเทศไทย สามารถจําแนกตามลักษณะการเกิดไดดังนี้ 

คือ นํ้าทวมขังหรือนํ้าลนตลิ่ง (Inundation or Over bank flow) เปนสภาวะนํ้าทวม

หรือสภาวะนํ้าลนตลิ่งที่เกิดขึ้นเน่ืองจากระบบระบายนํ้าไมมีประสิทธิภาพ มีลักษณะ    

คอยเปนคอยไป อันเปนผลจากการเกิดฝนตกหนัก ณ บริเวณน้ัน ๆ ติดตอกันเปนเวลา 

หลายวัน มักเกิดขึ้นในบริเวณที่ราบลุมริมแมนํ้าและบริเวณชุมชนเมืองใหญ ๆ นํ้าทวมขัง

สวนใหญ จะเกิดบริเวณปลายนํ้าและแผเปนบริเวณกวางเนื่องจากไมสามารถระบายนํ้า

ไดทัน นํ้าทวมฉับพลัน (Flash Flood) เปนภาวะนํ้าทวมที่เกิดขึ้นอยางฉับพลันในพื้นที่

เนื่องจากฝนตกหนักในบริเวณพื้นที่ซึ่งมีความชันมาก และมีคุณสมบัติในการกักเก็บนํ้า

หรือตานนํ้านอยหรืออาจเกิดจากสาเหตุอื่น ๆ เชน เขื่อนหรืออางเก็บนํ้าพังทลาย นํ้าทวม

ฉับพลัน มักเกิดขึ้นหลังจากฝนตกหนัก และมักเกิดขึ้นในบริเวณท่ีราบระหวางหุบเขา 
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ซึ่งอาจจะไมมีฝนตกหนักในบริเวณน้ันมากอนเลยแตมีฝนที่ตกหนักมากบริเวณตนนํ้าที่อยู

หางออกไป  การเกิดนํ้าทวมฉับพลันมีความรุนแรงและเคล่ือนที่ดวยความเร็วมาก โอกาส

ท่ีจะปองกันและหลบหนีจึงมีนอย (แผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ 

พ.ศ. 2553 - 2557) 

 การเกิดขึ้นของอุทกภัยเปนผลมาจากสภาพแวดลอมของโลกที่เปล่ียนแปลงไป 

เนื่องจากสภาวะเรือนกระจก (Green House Effect) มีสาเหตุจากการใชทรัพยากรอยาง

ฟุมเฟอย ไดแก นํ้ามัน ถานหิน กาซธรรมชาติ และการลดลงของทรัพยากรปาไม อีกทั้ง

การปลอยควันพิษจากทอไอเสียยานยนต และการปลอยของเสียจากภาคอุตสาหกรรม 

รวมถึงความเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม ทําใหระบบนิเวศนทางธรรมชาติเสียความ

สมดุล ดวยเหตุดังกลาวทําใหเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติที่รุนแรงมากขึ้นซ่ึงจากขอมูล

โดยบริษัทวิเคราะหความเสี่ยง เมเปลครอฟท (Maplecroft) ไดทําการวิเคราะหความ

เสี่ยงและการจัดทําแผนท่ีความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศขึ้นในป 

พ.ศ. 2554 พบวาประเทศไทยติดอันดับประเทศท่ีมีความเส่ียงจากการเกิดภัยพิบัติจาก

การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศอยูในอันดับที่ 37 นอกจากนี้ จากรายงานประจําป 

พ.ศ. 2556 วาดวยดัชนีความเปราะบางตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate 

Change Vulnerability Index) ไดจัดลําดับเมืองที่มีความเสี่ยงตอการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศมากที่สุด โดยวิเคราะหจากแนวโนมการเกิดภัยพิบัติตาง ๆ จากสภาพภูมิอากาศ

ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ปรากฏวากรุงเทพมหานครติดอันดับ 3 ของโลก และจัดอยูใน

ระดับที่มีความเสี่ยงสูงมาก (Extreme) (กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2556 : 15)

 ประเทศไทยตั้งอยูในทวีปเอเชีย ใกลเสนศูนยสูตร สภาพภูมิอากาศเปนแบบ

รอนชื้น จึงมีปริมาณน้ําฝนมาก ประกอบกับสภาพภูมิอากาศของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป

จึงเกิดอุทกภัยในประเทศไทยทุกป หากนับเฉพาะอุทกภัยครั้งสําคัญท่ีสรางความเสียหาย

ใหแกประเทศไทย ไดแก อุทกภัยในป พ.ศ. 2485 น้ําทวมจังหวัดตาง ๆ ในลุมแมนํ้า

เจาพระยา ปง วัง ยม นาน ทาจีน แมกลองและบางปะกง ในป พ.ศ. 2526 นํ้าทวม

ในกรุงเทพมหานครเปนเวลาถึง 4 เดือน ในป พ.ศ. 2538 นํ้าทวมในกรุงเทพมหานคร 

นํ้าในแมนํ้าเจาพระยา วัดระดับที่สะพานพระพุทธยอดฟา สูงถึง 2.27 เมตร จากระดับนํ้า

ทะเล (ไทยรัฐออนไลน, 2553) ในป พ.ศ. 2545 เกิดอุทกภัยครั้งใหญขึ้นในภูมิภาคตาง ๆ 
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โดยปริมาณนํ้ามหาศาลไดไหลบาเขาทวมพื้นที่ 51 จังหวัด ครอบคลุมจังหวัดในภาคเหนือ 

ภาคกลาง และภาคตะวันออกเฉียงเหนือสรางความเสียหายใหแกพื้นที่เกษตรกรรม

ประมาณ 9 ลานไร ปศุสัตว 10 ลานตัว เกษตรกร 850,000 ราย คิดเปนมูลคาความ

เสียหายประมาณ 13,300 ลานบาท แตก็ยังไมเทามหาอุทกภัยในป พ.ศ. 2554 นับเปน

อุทกภัยครั้งรายแรงที่สุดของประเทศไทย มีจังหวัดท่ีประสบอุทกภัยทั้งหมด 66 จังหวัด 

721 อําเภอ 4,862 ตําบล 42,705 หมูบาน ราษฎรที่ไดรับผลกระทบมากกวา 12 ลานคน 

มูลคาความเสียหายประเมินโดยศูนยพยากรณเศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการคา 

ประเมินความเสียหายเปนมูลคา 130,120.6 ลานบาท ในขณะที่ธนาคารโลกไดประเมิน

มูลคาความเสียหายไวท่ี 1.44 ลานบาท และจัดใหเปนภัยพิบัติที่สรางความเสียหายมาก

ที่สุดเปนอันดับท่ี 4 ของโลก (สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ

(องคการมหาชน), 2555 : 31 - 33) แตก็ยังเทียบไมไดกับวิกฤตการณน้ําทวมท่ีรายแรง

ที่สุดในประเทศจีน ในป ค.ศ. 1931 กรกฎาคมถึงสิงหาคม ประชาชนกวา 80 ลานคน

ไรที่อยูอาศัย มีผูเสียชีวิตมากถึง 4 ลานคน

กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทย
 กฎหมายมีความสําคัญสําหรับสังคมอยางยิ่ง และดํารงอยูคูกับสังคมตลอดมา 

คือ มีสังคมที่ไหนที่นั้นมีกฎหมาย เพราะมนุษยตองอยู รวมกันเปนสังคมและมนุษย

ปรารถนาที่จะสนองตอบความตองการของตนและปกปกษรักษาตน การที่มนุษยอยูรวม

กันและมีความปรารถนาดังกลาวนั้นเพื่อใหสังคมเกิดความสงบสุข จึงจําเปนตองมี

กฎเกณฑ หรือที่เรียกงาย ๆ วา “กติกา” (Rules) ถาไมมีกฎเกณฑหรือกติกา คนในสังคม

ก็จะทําอะไรตามอําเภอใจของตนเกิดความสับสนวุนวาย สังคมก็ไมอาจอยูเปนสุขได 

จึงตองมีการกําหนดกฎเกณฑหรือกติกาข้ึนมาเพื่อใหสังคมนั้นเปนระเบียบเรียบรอย 

(โภคิน พลกุล อางถึงในสิทธิกร ศักดิ์แสง, 2557 : 1) นอกจากกฎหมายเปนกติกา

ของสังคมแลว กฎหมายถือเปนบอเกิดของอํานาจของรัฐและจํากัดอํานาจของรัฐ 

หากไมมีกฎหมายรองรับรัฐไมสามารถกระทําการใดไดเลย ซ่ึงเปนไปตาม “หลักนิติรัฐ” 

รัฐจะตองเคารพตอสิทธิเสรีภาพตาง ๆ ของราษฎร คือ รัฐยอมตนอยู ภายใตบังคับ

แหงกฎหมายโดยเครงครัดเทาน้ัน และตราบใดท่ีกฎหมายยังใช อยู กฎหมายนั้น
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ปญหาการบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัย

ก็ผูกมัดรับอยูเสมอ การท่ีรัฐจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎรก็ตองไดรับความยินยอม

ของราษฎรใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพซ่ึงถือวาเปนการใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ

ของราษฎร (วิษณุ เครืองาม อางถึงในสิทธิกร ศักดิ์แสง, 2557 : 200) การคุมครองสิทธิ

และเสรีภาพยอมครอบคลุมถึงหนาท่ีปองกันภัยอันตรายจากภัยพิบัติซึ่งเกิดจากธรรมชาติ 

(กิตติศักดิ์ ปรกติ และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2540 : 1138 - 1160) ถือเปนภารกิจขั้นพื้น

ฐานที่มีความสําคัญอยางยิ่งซ่ึงรัฐตองคุมครองความปลอดภัยในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน

ของราษฎร นอกจากน้ี ยังมีหลักการอื่น ๆ ท่ีเปนสวนหนึ่งของหลักนิติรัฐ เชน หลักการ

แบงแยกอํานาจ หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติ

ของกฎหมาย (ธาน ีวรภัทร อางถงึในสชุาดา ศรใีหม, 2559 : 100) และหลักไมมีความผิด 

ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย (สุชาดา ศรีใหม, 2559 : 100)

 กฎหมายที่เก่ียวของกับอุทกภัยของประเทศไทยที่สามารถนํามาบังคับใชเปน

กฎหมายแมบทในระดับชาติเพื่อใชในสถานการณอุทกภัยที่เกิดขึ้นทันทีทันใด พบวา 

มีมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของ คือ พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534
 

           1. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548

   พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

บัญญัติขึ้นจากแนวความคิดวาดวยการบริหารราชการของฝายบริหารหรือฝายรัฐบาล

ที่นอกเหนือจากอํานาจในสถานการณปกติ ท่ัวไป การใช อํานาจของฝายบริหาร                    

ในสถานการณฉุกเฉิน ถือได ว าเป น “อํานาจพิเศษ” (วิษณุ เครืองาม อ างถึง

ในเจริญศักดิ์ เรงถนอมทรัพย, 2555 : 14) ของฝายบริหาร โดยไมตองเคารพตอหลัก

ความชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัด ซึ่งจะนํามาใชเม่ือมีสถานการณฉุกเฉินเกิดขึ้น 

เพื่อใหรัฐสามารถรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย และการรักษาสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว 

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชกําหนดนี้ คือ โดยที่กฎหมายวาดวยการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉินไดใชบังคับมาเปนเวลานานแลว บทบัญญัติต าง ๆ 
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ไมสามารถนํามาใชแกไขสถานการณท่ีมีผลกระทบตอความมั่นคงของรัฐที่มีหลากหลาย

รูปแบบใหยุติลงไดโดยเร็ว รวมทั้งไมอาจนํามาใชในการแกไขปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติ

สาธารณะ และการฟนฟูสภาพความเปนอยูของประชาชนที่ไดรับความเสียหาย และ

เนื่องจากในปจจุบันมีปญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ ซ่ึงมีความรายแรงมากยิ่งขึ้น

จนอาจกระทบตอเอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขต และกอใหเกิดความไมสงบ

เรียบรอยในประเทศ รวมท้ังทําใหประชาชนไดรับอันตรายหรือเดือดรอนจนไมอาจใชชีวิต

อยางเปนปกติสุข และไมอาจแกไขปญหาดวยการบริหารราชการในรูปแบบปกติได 

สมควรตองกําหนดมาตรการในการบริหารราชการสําหรับสถานการณฉุกเฉินไวเปนพิเศษ 

เพื่อใหรัฐสามารถรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย และการรักษาสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว จึงเปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปน

รีบด  วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได  เพื่อประโยชนในอันที่จะรักษาความปลอดภัย

ของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ และปองปดภัยพิบัติสาธารณะ จึงจําเปนตองตรา

พระราชกําหนดนี้

 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดกําหนด

นิยามของสถานการณฉุกเฉิน ไววา “สถานการณฉุกเฉิน หมายความวา สถานการณ

อันกระทบหรืออาจจะกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัยตอความ

มั่นคงของรัฐ หรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขัน

หรือมีการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอการรายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบ

หรือการสงคราม ซ่ึงจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพื่อรักษาไวซ่ึงการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

เอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย 

ความปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุมครองสิทธิ

เสรีภาพ ความสงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวม หรือการปองปดหรือแกไขเยียวยา

ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง”

 อํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการณในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอํานาจประกาศ

สถานการณฉุกเฉินเพื่อบังคับใชไดทั่วราชอาณาจักร หรือในบางเขตบางทองที่ตาม
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ปญหาการบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัย

ความจําเปนแหงสถานการณ เม่ือประกาศสถานการณฉุกเฉินนายกรัฐมนตรีสามารถ

ใชอํานาจพิเศษนอกเหนือจากสถานการณปกติ เชน เรยีกใหประชาชนกระทาํการหรอืละเวน

ทําการเขาหรือออกจากสถานทีท่ีกํ่าหนด หรอืกาํหนดหลกัเกณฑหรอืเงือ่นไขในทางกอภาระ

แกประชาชนหรือใชอํานาจเรียกใหประชาชนแจงหรือรายงานขอมูลเร่ืองราวเกี่ยวกับ

เหตุการณที่เกิดขึ้นแกเจาหนาที่ได ดังนั้น ในเขตทองที่ที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

ใหบรรดาอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงหรือหลายกระทรวง 

หรือที่เปนผูรักษาการตามกฎหมาย หรือที่มีอยู ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในสวน

ที่เก่ียวของกับการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับบัญชา ชวยในการปองกัน ปราบปราม 

ระงับยับยั้งในสถานการณฉุกเฉิน ฟนฟูหรือชวยเหลือประชาชน โอนมาเปนอํานาจหนาที่

ของนายกรัฐมนตรีเปนการชั่วคราว เพ่ือใหการส่ังการและการแกไขสถานการณเปนไป

โดยมีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

  2. พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550

    พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 บังคับใช

สืบเนื่องจากการปฏิรูประบบราชการตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม 

พ.ศ. 2545 ไดจัดตั้งกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขึ้นเปนสวนราชการสังกัด

กระทรวงมหาดไทยมีภารกิจหลักในการดําเนินการปองกัน บรรเทา ฟนฟูสาธารณภัย

และอุบัติภัย ซึ่งมีผลทําใหงานดานสาธารณภัยและงานดานอุบัติภัยที่เดิมดําเนินการ

โดยกองปองกันภัยฝายพลเรือน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย และสํานักงาน

คณะกรรมการปองกันอุบัติภัยแหงชาติ สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักนายก

รัฐมนตรี มารวมอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานเดียวกัน นอกจากนี้ กฎหมายวาดวย

การปองกันและระงับอัคคีภัย เปนกฎหมายที่มีสาระสําคัญและรายละเอียดเกี่ยวกับการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในดานของอัคคีภัย รวมทั้ง หนวยงานที่จะตองปฏิบัติ

เพื่อใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาว ก็เปนหนวยงานเดียวกัน เพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและแนวทางเดียวกัน ตลอดจนเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการ

อํานวยการและบริหารจัดการเกี่ยวกับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย จึงนํากฎหมาย

วาดวยการปองกันภัยฝายพลเรือนและกฎหมายวาดวยการปองกันและระงับอัคคีภัย

มาบัญญัติไวรวมกันในพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550
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 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไดใหนิยาม

ของสาธารณภยัไวดงันี ้“สาธารณภยั หมายความวา อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง โรคระบาด

ในมนุษย โรคระบาดสัตว โรคระบาดสัตวนํ้า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ 

อันมีผลกระทบตอสาธารณชน ไมวาจะเกิดจากธรรมชาติ มีผูทําใหเกิดขึ้น อุบัติเหตุ 

หรือเหตุอื่นใด ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิต รางกายของประชาชน หรือความเสียหาย

แกทรัพยสินของประชาชน หรือของรัฐ และใหหมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และการ

กอวินาศกรรมดวย” จากคํานิยามขางตนพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 จึงเปนพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังคับกับสาธารณภัย อุทกภัยเปนหนึ่ง

ในสาธารณภัย จึงใชสามารถใชพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

บังคับกับสถานการณอุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทย

 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับชาติพระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

เปนผูบัญชาการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ มีอํานาจควบคุมและกํากับ

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักรใหเป นไปตามแผนปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติและมีอํานาจในการบังคับบัญชาสั่งการ ผูอํานวยการ 

รองผูอํานวยการ ผูชวยผูอํานวยการ เจาพนักงาน และอาสาสมัคร ไดทั่วราชอาณาจักร 
 

 3. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534

    การกําหนดโครงสรางการบริหารงานราชการของประเทศ เพื่อใหการบริหาร

ราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหารราชการสวนทองถิ่น

สามารถอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพจึงตรา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 

    เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เปนการจําเปนตอง

กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานที่

ซํ้าซอนกันระหวางสวนราชการตาง ๆ และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมี

เอกภาพสามารถดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนดได และสมควรเพิ่ม

บทบัญญัติเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนใหครบถวนชัดเจนเพื่อไมใหเปน

อุปสรรคในการปฏิบัติราชการและกําหนดอํานาจและหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด
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ปญหาการบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัย

ในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการซึ่งปฏิบัติราชการในจังหวัดให

เหมาะสมขึ้น ประกอบกับประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันที่ 29 กันยายน 

พ.ศ. 2515 ซึ่งเปนกฎหมายหลักในการบริหารราชการแผนดินไดประกาศใชบังคับมาเปน

เวลานานแลว สมควรแกไขปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติเสียในคราวเดียวกัน จึงจําเปนตอง

ตราพระราชบัญญัตินี้

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดบัญญัติใหอํานาจ

แกนายกรัฐมนตรีเพื่อปฏิบัติราชการตาง ๆ ดังน้ี กํากับโดยท่ัวไปซึ่งการบริหารราชการ

แผนดิน เพื่อการน้ีจะสั่งใหราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และสวนราชการ

ซึ่งมีหนาที่ควบคุมราชการสวนทองถิ่น ชี้แจงแสดงความคิดเห็น ทํารายงานเก่ียวกับ

การปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใด ๆ ที่ขัดตอนโยบาย

หรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติ

ราชการของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น บังคับบัญชา

ขาราชการฝายบริหารทกุตาํแหนงซึง่สงักดักระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการทีเ่รยีกชือ่

อยางอื่นท่ีมีฐานะเปนกรม วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการแผนดินเปนไปโดยเร็ว

และมีประสิทธิภาพ เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นและดําเนิน

การอื่น ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย

ปญหาการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทย  
 ปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเก่ียวของกับการบริหารจัดการทรัพยากร

นํ้าและการแกไขปญหาอุทกภัยท่ีมีความชัดเจน (ปราโมทย ไมกลัด, 2555 : 3) สงผล

ใหตองนาํกฎหมายทีม่อียูในขณะนัน้มาใชบงัคับเพือ่คุมครองความปลอดภยัในชวิีต รางกาย

และทรัพยสินของประชาชน กฎหมายที่สามารถบังคับใชไดในขณะเกิดอุทกภัยในทันที

ทันใดมี 3 ฉบับ ไดแกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยมีเหตุผลในการประกาศใชและหลักเกณฑ

การบังคับใชกฎหมายแตกตางกัน ซ่ึงมีผลตอการสั่งการ การดําเนินการของหนวยงาน

ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ อาสาสมัครและประชาชนที่อยูในพื้นที่ประสบภัย
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 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

หากพิจารณาจากวัตถุประสงคของการประกาศใช เจตนารมณของกฎหมาย คํานิยาม

ของสถานการณฉุกเฉินและการใชอํานาจพิเศษของนายกรัฐมนตรีที่ไมใชสถานการณปกติ 

พบวา อํานาจในการสั่งการทั้งหมดในสถานการณฉุกเฉินเปนแบบรวมศูนย อยู ที่

นายกรัฐมนตรี การบงัคบัทศิทางการดาํเนนิการของหนวยงาน เจาหนาทีข่องรฐั อาสาสมคัร 

ประชาชนในพื้นที่ประสบภัยท่ีประกาศเปนสถานการณฉุกเฉินสามมารถดําเนินการ

ไดอยางเปนเอกภาพเปนไปในทิศทางเดียวกัน นอกจากนี้ พระราชกําหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มุงเนนถึงการดําเนินการใหเหตุการณการรักษา

ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย การรักษาสิทธิ เสรีภาพของประชาชน และการปองปด

ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว นายกรัฐมนตรี

สามารถใชอํานาจพิเศษนอกเหนือจากสถานการณปกติไดก็ต อเม่ือมีการประกาศ

ใหสถานการณที่เกิดขึ้นน้ันเปนสถานการณฉุกเฉิน ดังน้ัน การประกาศสถานการณฉุกเฉิน

เปนเงื่อนไขสําคัญในการนําพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 มาใชบังคับ แตอยางไรก็ตามการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ยอมเกิดผลลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

เชน หามใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ การกําหนดเงื่อนไขการใชเสนทาง

คมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หามใชอาคารหรือเขาไปหรืออยู ในสถานที่ใด ๆ 

การอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ที่กําหนดเพื่อความปลอดภัยของประชาชน หรือหาม

ผู ใดเขาไปในพื้นที่ที่กําหนด หามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลาย

ซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ หรือสื่ออ่ืนใดท่ีมีขอความอันอาจ ทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัว

หรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสารทําใหเกิดความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉิน

จนกระทบตอความมั่นคงของรัฐ หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน

 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 หากพิจารณา

จากวัตถุประสงคของการประกาศใช เจตนารมณของมาตรการทางกฎหมายและคํานิยาม

ของคําวาสาธารณภัย พบวา พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

ไมไดมีขึ้นมาเพื่อแกปญหาที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติขนาดใหญ โดยตราขึ้นมาเพื่อปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยทั่วไป (นันทวัฒน บรมานัน, 2554 : 1) ดังน้ัน เม่ือเกิดอุทกภัย
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ปญหาการบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัย

ที่รุนแรงขึ้นในทันทีทันใด การบังคับใชพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 จึงไมมีความรวดเร็วเพียงพอกับความรุนแรงของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น เนื่องจาก

การสัง่การหนวยงานและเจาหนาทีท่ีเ่กีย่วของตองอยูภายใตการปฏบิตัริาชการในรปูแบบปกติ 

ที่อาศัยการบังคับบัญชาเปนลําดับขั้นตอนจากผูมีอํานาจสูงสุดเปนลําดับชั้นไปจนถึง

เจาหนาทีท่ีอ่ยูในพืน้ทีป่ระสบภยั จงึไมทนัตอเหตกุารณทีเ่กดิขึน้เฉพาะหนา เนือ่งจากพืน้ที่

ที่ประสบอุทกภัยในแตละคร้ังครอบคลุมพ้ืนท่ีในวงกวางหลายจังหวัด นั้นหมายความวา

มีหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐภายใตสังกัดหลายกระทรวงประสบภัยพรอมกัน 

(ทวิดา กมลเวชช, 2554 : 54) หนวยงานภาครัฐที่เปนหนวยงานหลักจึงไมสามารถปฏิบัติ

งานไดแตเพียงหนวยงานเดียว ยอมเกิดปญหาการปฏิบัติงานที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติ

ถึงกรณีที่เกิดสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไว โดยให นายยกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี

ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายมีอํานาจสังการหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐได

โดยไมตองอาศัยลําดับชั้นของการบังคับบัญชา แตเปนที่นาสังเกตวาพระราชบัญญัติ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไมไดกําหนดนิยามหรือความหมาย

ของสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไว ดังน้ันสาธารณภัยจะตองรายรายแรงหรือรุนแรง

และกอความเสียหายเพียงใดจึงจะเปนสาธารณะภัยรายแรงอยางยิ่ง จึงถือเปนปญหา

อีกประการหนึ่งที่ยังขาดความชัดเจน การที่พระราชบัญญัติป องกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไมกําหนดคํานิยามของสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งนี้สงผลให 

สาธารณภัยใดเปนสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งจึงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของผูมีอํานาจตาม

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งมีรัฐมนตรีวาการกระทรวง

มหาดไทยเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จากวัตถุประสงค

ของการประกาศใช และเจตนารมณของกฎหมาย พบวา พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ตราขึ้นเพื่อจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินโดยกําหนด

โครงสรางการบริหารราชการสวนการ สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพื่อใหการปฏิบัติ

ราชการสามารถอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

เม่ือพิจารณาถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
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แผนดิน พ.ศ. 2534 ปรากฏวา มขีอบเขตการใชบงัคบักวางมากสามารถใชบงัคับไดหลายกรณี

ตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควร ดังนั้น การบังคับใชอํานาจตามกฎหมายฉบับนี้จึงอยู

ในอํานาจดุลยพินิจของนายกรัฐมนตรี ดวยเหตุน้ี นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล

จึงอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จัดตั้งศูนย

ปฏิบัติการณชวยเหลือผูประสบอุทกภัย หรือเรียกโดยยอวา ศปภ. ปรากฏตามคําส่ัง

สํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 193 / 2554 ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2554 มีภารกิจในการพิจารณา

เสนอนโยบาย วางแผน อํานวยการ ประสานงาน กํากับดูแล และดําเนินการชวยเหลือ

ผูประสบภัย เพื่อบรรเทาความเดือดรอนของประชาชนโดยเรงดวน และปฏิบัติงานอื่น

ตามที่ไดรับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรี และมีผูอํานวยการศูนยปฏิบัติการชวยเหลือ

ผูประสบอุทกภัย (ผอ.ศปภ.) เปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบและเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติงาน

ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

 จากวัตถุประสงคและขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย สังเกตไดวา การที่จะบังคับ

ใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ขึ้นอยูกับการ

ประกาศเปนสถานการณฉุกเฉินเปนสําคัญซึ่งเปนดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีโดยความเห็น

ชอบของคณะรัฐมนตรี การดําเนินการตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนผูบัญชาการ มีอํานาจ

ควบคุมและกํากับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักร ในกรณีที่เกิด

สาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งนั้นใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรี

มอบหมายมีอํานาจสั่งการ ในสวนของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 รัฐบาลอาศัยอํานาจกฎหมายจัดตั้งศูนยปฏิบัติการณชวยเหลือผู ประสบ

อุทกภัยมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา ไดดําเนินการควบคุมอุทกภัยโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบญัญตัปิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ดงันัน้ ในแงของการดาํเนนิการ

ตามกฎหมาย นายกรัฐมนตรีสามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 ในกรณีท่ีเกิดสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไดโดยตรงไมจําเปน

ตองอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จัดตั้ง

ศูนยปฏบิตักิารณชวยเหลอืผูประสบอทุกภยัซึง่มนีายกรฐัมนตรเีปนผูบงัคบับญัชาอกี ดงันัน้ 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ
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บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 น้ันเปนปญหาในเชิงการใชอํานาจทางกฎหมาย

ในแงของการใชดุลยพินิจเพื่อเลือกบังคับใชกฎหมาย เนื่องจากกฎหมายดังกลาวมีขอบเขต

การบังคับใชครอบคลุมถึงอุทกภัย แตอยางไรก็ตามตองไมลืมวามาตรการทางกฎหมาย

ทั้ง 3 ฉบับนี้ไมใชมาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง ปญหา

ท่ีเกิดขึ้น คือ หนวยงานขาดการทํางานรวมกันในเชิงบูรณาการและไมมีศูนยกลาง

การบัญชาการและการประสานงานที่ชัดเจน (ปกรณ นิลประพันธ, 2555 : 15) เกิดปญหา

ในการดําเนินการหลายอยางตามมา ไดแก ความลาชาในการดําเนินการอันเปนผลมาจาก

การดําเนินการตามขั้นตอนของมาตรการทางกฎหมายดังกลาวตองอยูภายใตการปฏิบัติ

ราชการในรูปแบบปกติ (นันทวัฒน บรมานัน, 2554 : 1) ซ่ึงมีสายการบังคับบัญชา

ที่ยืดยาวไมทนัตอเหตกุารณทีเ่กดิขึน้แบบปจจบุนัทนัดวนและการดาํเนนิการของหนวยงาน

ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน (กิตติศักดิ์ ปรกติ, 2554) 

ขอเสนอแนะกฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัยของประเทศไทย
 จากการศึกษากฎหมายของประเทศไทยท่ีเก่ียวกับอุทกภัย พบวา พระราช

กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 ทั้งสามฉบับมีความแตกตางกันในเรื่องเจตนารมณ เหตุผลการประกาศใช 

ขอบเขตการใช บังคับและการดําเนินการทางกฎหมาย ผู  วิจัยจึงมีแนวความคิด

และแนวทางอันเปนประโยชนดวยขอเสนอแนะ ดังตอไปนี้ คือ ตรากฎหมายขึ้นบังคับใช

กับอุทกภัยโดยตรง โดยจัดระบบกลไกโครงสรางของกฎหมายใหเปนระบบที่ชัดเจนวา 

ใครมีภารกิจหลัก ใครมีภารกิจรองอยางไร ใครเปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่ง ใครบาง

ตองปฏิบัติตามและกําหนดหลักเกณฑการบังคับใชกฎหมายใหเหมาะสมกับระดับ

ความรุนแรงของอุทกภัยที่เกิดขึ้น 
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บทสงทาย 

 อุทกภัยถือเปนปญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีสําคัญอยางยิ่งที่เกิดขึ้นในปจจุบัน 

สาเหตุมาจากมีปริมาณน้ําฝนมากจนเกินขีดความสามารถการระบายนํ้าและการปดก้ัน

การไหลของนํ้าตามธรรมชาติ สรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางมหาศาลทั้งดาน

เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ ระบบนิเวศน ชีวิต รางกาย ทรัพยสินของรัฐ

และของประชาชน มาตรการทางกฎหมายทีส่ามารถบงัคับใชในสถานการณอทุกภัยท่ีเกิดขึน้

ทันทีทันใด ไดแก พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งมาตรการทางกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ แตกตางกันอยู

พอสมควรในหลายประการตั้งแต วัตถุประสงคของกฎหมาย เจตนารมณของกฎหมาย 

ขอบเขตการใชบังคับของกฎหมาย และผู  มีอํานาจหนาที่ดําเนินการบังคับบัญชา

ตามกฎหมายในระดับชาติ โดยมาตรการทางกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ สามารถใชบังคับ

เปนกฎหมายกลางไดในกรณีเกิดสถานการณอุทกภัย จึงเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมาย 

คือ ตองบังคับใชกฎหมายฉบับใด กฎหมายท่ีใชบังคับเหมาะสมเพียงพอหรือไมเนื่องจาก

เกิดปญหาการดําเนินการที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน ความขัดแยงของหนวยงาน 

เจาหนาที่ ประชาชนที่อยูในพื้นที่ประสพภัย เนื่องจากกฎหมายทั้ง 3 ฉบับไมใชกฎหมายที่

ใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง ดังนั้น จึงตองตรากฎหมายขึ้นเพื่อใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง 

เนื่องจากมาตรการทางกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญท่ีใหอํานาจแกรัฐและจํากัดอํานาจ

ของรัฐ จึงเปนเรื่องที่หนวยงานทุกภาคสวนตองใหความสําคัญ เพราะอุทกภัยเปนเรื่อง

ที่เกิดขึ้นทุกป
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