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บทคัดยอ

 การวิจัยเรื่องนี้มุงศึกษาถึงอุทกภัย กฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัย ปญหาการบังคับ

ใชกฎหมาย ตลอดจนเสนอแนะการแกปญหาอุทกภัย โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ

ดวยการวิจัยเอกสาร ผลการศึกษา พบวา อุทกภัยเปนปญหาสําคัญที่สรางความเสียหาย

ใหแกประเทศไทยอยางมหาศาล กฎหมายท่ีใชในสถานการณอุทกภัยซึ่งเกิดขึ้นทันทีทันใด 

ไดแก พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณฉกุเฉนิ พ.ศ. 2548 พระราชบญัญติั

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 เกิดปญหา คือ ทั้ง 3 ฉบับ ไมใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย

โดยตรงจึงไมสามารถตอบสนองตอการดําเนินการกับปญหาอุทกภัยไดอยางสมบูรณ 

ตองแกไขโดยตรามาตรการทางกฎหมายเพื่อใชบังคับกับปญหาอุทกภัยโดยตรง

คําสําคัญ : ปญหากฎหมาย บังคับใชกฎหมาย สถานการณอุทกภัย
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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
 ปจจบุนัสภาพแวดลอมของโลกเปลีย่นแปลงไปเนือ่งจากการใชทรพัยากรธรรมชาติ

อยางฟุมเฟอยสงผลใหเกิดภัยพิบัติขึ้นบอยครั้งและทวีความรุนแรงมากขึ้น ภัยพิบัติที่เกิด

บนโลกมีหลายสาเหตุ ไดแก ภัยพิบัติท่ีเกิดจากธรรมชาติซึ่งมีอยู หลายรูปแบบ เชน 

แผนดินไหว ภูเขาไฟระเบิด ดินถลม ภัยแลง วาตภัย พายุ สึนามิ อุทกภัย โรคระบาด 

เปนตน และภัยพิบัติที่เกิดจากผีมือมนุษย เชน สงคราม การทดลองอาวุธสงคราม 

การทดลองทางวิทยาศาสตร เปนตน ภัยพิบัติอันเกิดจากธรรมชาติเปนปรากฏการณ

ที่บางครั้งไมอาจคาดการณไดลวงหนา

 อุทกภัยเปนหนึ่งในภัยพิบัติทางธรรมชาติที่มีแนวโนมที่จะเพิ่มความถี่และทวี

ความรุนแรงมากขึ้น อุทกภัยสรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางมหาศาล สงผล

กระทบทั้งในระยะสั้นและระยะยาว เช น เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ 

ระบบนิเวศนและประชาชนไดรับความเดือดรอนเสียหายแกชีวิต รางกาย ทรัพยสิน 

 ความเสียหายในหลาย ๆ ดานท่ีเกิดข้ึนจากอุทกภัยสงผลตอความเชื่อมั่น

ของประชาชนที่มีตอรัฐ เน่ืองจากการคุมครองความปลอดภัยในชีวิต รางกายและ
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ทรัพยสินของประชาชนถือเปนภารกิจหนาท่ีสําคัญของรัฐ ซ่ึงรัฐผูกพันในอันที่จะตอง

ดําเนินการภารกิจดังกลาวโดยไมสามารถเลือกกระทําหรือไมกระทําหรืออาจกาวลวง

เสียไดตามแตนโยบาย จึงเปนกรณีท่ีรัฐรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรอันรัฐ

รับประกันวาจะลมลางหรือละเมิดมิได ดังน้ัน ภารกิจของรัฐจึงไมอาจจํากัดเฉพาะ

การคุมครองจากภยันตรายจากการประทุษรายจากมนุษยเทาน้ัน แตจะตองครอบคลุมไป

ถึ งการป องกันภยันตรายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติด  วย  (กิตติศั กดิ์  ปรกติ 

และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2540 : 1138 - 1160) รัฐจึงตองดําเนินการใหมีมาตรการทาง

กฎหมายที่มีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองตอสถานการณไดอยางทันทวงทีและกลับสู

สภาพปกติโดยเร็ว

 เมื่ออุทกภัยถือเปนภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีสรางความเสียหายใหแกประเทศไทย

อยางมหาศาล การแกไขปญหาที่เกิดจากอุทกภัยจึงเปนสิ่งจําเปน เรงดวน มาตรการทาง

กฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัยจึงเปนเครื่องมือสําคัญท่ีเพิ่มศักยภาพและขีดความสามารถ  

ของประเทศไทยในการแกปญหาอุทกภัย เพราะการปองกันมิใหเกิดภัยพิบัติน้ัน 

เปนเร่ืองยาก แตการวางระบบบริหารจัดการที่ ดีจะทําใหลดความสูญเสียไดมาก      

(เจริญศักดิ์ เรงถนอมทรัพย, 2555 : 19) ดังนั้น มาตรการทางกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ

ยอมลดความเสียหายทีเกิดข้ึนจากอุทกภัยและสามารถกลับสูภาวะปกติโดยเร็ว เพ่ือให

สามารถบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัยไดอยางมีปะสิทธิภาพ การแกไข ปรับปรุง

มาตรการทางกฎหมายจึงเปนทางออกของการแกปญหาอุทกภัย เพราะมาตรการทาง

กฎหมายที่มีประสิทธิภาพยอมสงผลใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพตามไปดวย

 การวิจัยครั้งนี้ มุงศึกษาถึงอุทกภัย กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ปญหาการ

บังคับใชมาตรทางการกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ตลอดจนเสนอแนะแนวทางแกไข

กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัย ขอมูลที่ไดจากการวิจัยนี้จะเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับ

ผูวิจัยและหนวยงานท่ีเกี่ยวของสามารถนําผลจากการศึกษาวิจัยไปเปนแนวทางในการ

ปรับปรุง แกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทยตอไป

 ในสวนของวิธีการวิจัย ผูวิจัยใชวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการเก็บรวบรวมขอมูล

การวิจัยจากเอกสาร ไดแก กฎหมาย ตํารากฎหมาย หนังสือ งานวิจัย วารสาร บทความ

และสิง่พมิพจากอนิเทอรเนต็ เพีอ่เสรมิความถกูตองและความสมบรูณของขอมลูมากยิง่ขึน้ 
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โดยนําขอมูลที่ไดมาวิเคราะหเพื่อใหทราบถึงกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับอุทกภัย ปญหา

ที่เกิดขึ้นและเสนอแนะการแกปญหา
 

สถานการณอุทกภัยในประเทศไทย
 ภัยพิบัติทางธรรมชาติในรูปแบบอุทกภัยเปนเหตุการณที่มีน้ําทวมพื้นดินสูงกวา

ระดับปกติ ซึ่งมีสาเหตุจาก มีปริมาน้ําฝนมากจนทําใหมีปริมาณนํ้าสวนเกินลงมาเติม

ปริมาณนํ้าผิวดินที่มีอยูตามสภาพปกติ จนเกินขีดความสามารถการระบายนํ้าของแมน้ํา  

ลําคลอง และยังมีสาเหตุมาจากการปดกั้นการไหลของนํ้าตามธรรมชาติ (แผนปองกัน

และบรรเทาสาธารณภยัแหงชาต ิพ.ศ. 2553 - 2557) นอกจากคําอธบิายถึงอทุกภัยขางตน 

กระทรวงศึกษาธิการ ไดใหความหมายของคําวา “อุทกภัย” หมายถึง อันตรายจากนํ้าทวม 

เกิดจากระดับนํ้าในทะเล มหาสมุทร และแมนํ้าสูงมากจนทวมลนฝงและตลิ่ง ไหลทวม

บานเรือนดวยความรุนแรงของกระแสนํ้าทําความเสียหายแกชีวิตและทรัพยสิน

ของประชาชนเปนอยางมาก (กระทรวงศึกษาธกิาร, 2549 : 12) นอกจากนี ้ประสทิธิ ์ทีฑพฒุิ 

และศุภฤกษ ตันศรีรัตนวงค (2549 : 173) ไดใหความหมายของอุทกภัยไววา ภัยหรือ

อันตรายที่เกิดจากนํ้าทวมหรืออันตรายที่เกิดจากสภาวะที่นํ้าไหลเออลนฝงแมนํ้าลําธาร

หรือทางนํ้าเขาทวมพื้นที่ซึ่งปกติแลวไมไดอยูใตระดับน้ํา หรือเกิดจากการสะสมน้ําบน

พื้นที่ซึ่งระบายออกไมทันทําใหพื้นที่นั้นปกคลุมไปดวยนํ้า 

 สถานการณอุทกภัยในประเทศไทย สามารถจําแนกตามลักษณะการเกิดไดดังนี้ 

คือ นํ้าทวมขังหรือนํ้าลนตลิ่ง (Inundation or Over bank flow) เปนสภาวะนํ้าทวม

หรือสภาวะนํ้าลนตลิ่งที่เกิดขึ้นเน่ืองจากระบบระบายนํ้าไมมีประสิทธิภาพ มีลักษณะ    

คอยเปนคอยไป อันเปนผลจากการเกิดฝนตกหนัก ณ บริเวณน้ัน ๆ ติดตอกันเปนเวลา 

หลายวัน มักเกิดขึ้นในบริเวณที่ราบลุมริมแมนํ้าและบริเวณชุมชนเมืองใหญ ๆ นํ้าทวมขัง

สวนใหญ จะเกิดบริเวณปลายนํ้าและแผเปนบริเวณกวางเนื่องจากไมสามารถระบายนํ้า

ไดทัน นํ้าทวมฉับพลัน (Flash Flood) เปนภาวะนํ้าทวมที่เกิดขึ้นอยางฉับพลันในพื้นที่

เนื่องจากฝนตกหนักในบริเวณพื้นที่ซึ่งมีความชันมาก และมีคุณสมบัติในการกักเก็บนํ้า

หรือตานนํ้านอยหรืออาจเกิดจากสาเหตุอื่น ๆ เชน เขื่อนหรืออางเก็บนํ้าพังทลาย นํ้าทวม

ฉับพลัน มักเกิดขึ้นหลังจากฝนตกหนัก และมักเกิดขึ้นในบริเวณท่ีราบระหวางหุบเขา 
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ซึ่งอาจจะไมมีฝนตกหนักในบริเวณน้ันมากอนเลยแตมีฝนที่ตกหนักมากบริเวณตนนํ้าที่อยู

หางออกไป  การเกิดนํ้าทวมฉับพลันมีความรุนแรงและเคล่ือนที่ดวยความเร็วมาก โอกาส

ท่ีจะปองกันและหลบหนีจึงมีนอย (แผนปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ 

พ.ศ. 2553 - 2557) 

 การเกิดขึ้นของอุทกภัยเปนผลมาจากสภาพแวดลอมของโลกที่เปล่ียนแปลงไป 

เนื่องจากสภาวะเรือนกระจก (Green House Effect) มีสาเหตุจากการใชทรัพยากรอยาง

ฟุมเฟอย ไดแก นํ้ามัน ถานหิน กาซธรรมชาติ และการลดลงของทรัพยากรปาไม อีกทั้ง

การปลอยควันพิษจากทอไอเสียยานยนต และการปลอยของเสียจากภาคอุตสาหกรรม 

รวมถึงความเส่ือมโทรมของสภาพแวดลอม ทําใหระบบนิเวศนทางธรรมชาติเสียความ

สมดุล ดวยเหตุดังกลาวทําใหเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติที่รุนแรงมากขึ้นซ่ึงจากขอมูล

โดยบริษัทวิเคราะหความเสี่ยง เมเปลครอฟท (Maplecroft) ไดทําการวิเคราะหความ

เสี่ยงและการจัดทําแผนท่ีความเสี่ยงจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศขึ้นในป 

พ.ศ. 2554 พบวาประเทศไทยติดอันดับประเทศท่ีมีความเส่ียงจากการเกิดภัยพิบัติจาก

การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศอยูในอันดับที่ 37 นอกจากนี้ จากรายงานประจําป 

พ.ศ. 2556 วาดวยดัชนีความเปราะบางตอการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate 

Change Vulnerability Index) ไดจัดลําดับเมืองที่มีความเสี่ยงตอการเปลี่ยนแปลงสภาพ

ภูมิอากาศมากที่สุด โดยวิเคราะหจากแนวโนมการเกิดภัยพิบัติตาง ๆ จากสภาพภูมิอากาศ

ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ปรากฏวากรุงเทพมหานครติดอันดับ 3 ของโลก และจัดอยูใน

ระดับที่มีความเสี่ยงสูงมาก (Extreme) (กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย, 2556 : 15)

 ประเทศไทยตั้งอยูในทวีปเอเชีย ใกลเสนศูนยสูตร สภาพภูมิอากาศเปนแบบ

รอนชื้น จึงมีปริมาณน้ําฝนมาก ประกอบกับสภาพภูมิอากาศของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป

จึงเกิดอุทกภัยในประเทศไทยทุกป หากนับเฉพาะอุทกภัยครั้งสําคัญท่ีสรางความเสียหาย

ใหแกประเทศไทย ไดแก อุทกภัยในป พ.ศ. 2485 น้ําทวมจังหวัดตาง ๆ ในลุมแมนํ้า

เจาพระยา ปง วัง ยม นาน ทาจีน แมกลองและบางปะกง ในป พ.ศ. 2526 นํ้าทวม

ในกรุงเทพมหานครเปนเวลาถึง 4 เดือน ในป พ.ศ. 2538 นํ้าทวมในกรุงเทพมหานคร 

นํ้าในแมนํ้าเจาพระยา วัดระดับที่สะพานพระพุทธยอดฟา สูงถึง 2.27 เมตร จากระดับนํ้า

ทะเล (ไทยรัฐออนไลน, 2553) ในป พ.ศ. 2545 เกิดอุทกภัยครั้งใหญขึ้นในภูมิภาคตาง ๆ 
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โดยปริมาณนํ้ามหาศาลไดไหลบาเขาทวมพื้นที่ 51 จังหวัด ครอบคลุมจังหวัดในภาคเหนือ 

ภาคกลาง และภาคตะวันออกเฉียงเหนือสรางความเสียหายใหแกพื้นที่เกษตรกรรม

ประมาณ 9 ลานไร ปศุสัตว 10 ลานตัว เกษตรกร 850,000 ราย คิดเปนมูลคาความ

เสียหายประมาณ 13,300 ลานบาท แตก็ยังไมเทามหาอุทกภัยในป พ.ศ. 2554 นับเปน

อุทกภัยครั้งรายแรงที่สุดของประเทศไทย มีจังหวัดท่ีประสบอุทกภัยทั้งหมด 66 จังหวัด 

721 อําเภอ 4,862 ตําบล 42,705 หมูบาน ราษฎรที่ไดรับผลกระทบมากกวา 12 ลานคน 

มูลคาความเสียหายประเมินโดยศูนยพยากรณเศรษฐกิจและธุรกิจ มหาวิทยาลัยหอการคา 

ประเมินความเสียหายเปนมูลคา 130,120.6 ลานบาท ในขณะที่ธนาคารโลกไดประเมิน

มูลคาความเสียหายไวท่ี 1.44 ลานบาท และจัดใหเปนภัยพิบัติที่สรางความเสียหายมาก

ที่สุดเปนอันดับท่ี 4 ของโลก (สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ

(องคการมหาชน), 2555 : 31 - 33) แตก็ยังเทียบไมไดกับวิกฤตการณน้ําทวมท่ีรายแรง

ที่สุดในประเทศจีน ในป ค.ศ. 1931 กรกฎาคมถึงสิงหาคม ประชาชนกวา 80 ลานคน

ไรที่อยูอาศัย มีผูเสียชีวิตมากถึง 4 ลานคน

กฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทย
 กฎหมายมีความสําคัญสําหรับสังคมอยางยิ่ง และดํารงอยูคูกับสังคมตลอดมา 

คือ มีสังคมที่ไหนที่นั้นมีกฎหมาย เพราะมนุษยตองอยู รวมกันเปนสังคมและมนุษย

ปรารถนาที่จะสนองตอบความตองการของตนและปกปกษรักษาตน การที่มนุษยอยูรวม

กันและมีความปรารถนาดังกลาวนั้นเพื่อใหสังคมเกิดความสงบสุข จึงจําเปนตองมี

กฎเกณฑ หรือที่เรียกงาย ๆ วา “กติกา” (Rules) ถาไมมีกฎเกณฑหรือกติกา คนในสังคม

ก็จะทําอะไรตามอําเภอใจของตนเกิดความสับสนวุนวาย สังคมก็ไมอาจอยูเปนสุขได 

จึงตองมีการกําหนดกฎเกณฑหรือกติกาข้ึนมาเพื่อใหสังคมนั้นเปนระเบียบเรียบรอย 

(โภคิน พลกุล อางถึงในสิทธิกร ศักดิ์แสง, 2557 : 1) นอกจากกฎหมายเปนกติกา

ของสังคมแลว กฎหมายถือเปนบอเกิดของอํานาจของรัฐและจํากัดอํานาจของรัฐ 

หากไมมีกฎหมายรองรับรัฐไมสามารถกระทําการใดไดเลย ซ่ึงเปนไปตาม “หลักนิติรัฐ” 

รัฐจะตองเคารพตอสิทธิเสรีภาพตาง ๆ ของราษฎร คือ รัฐยอมตนอยู ภายใตบังคับ

แหงกฎหมายโดยเครงครัดเทาน้ัน และตราบใดท่ีกฎหมายยังใช อยู กฎหมายนั้น
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ก็ผูกมัดรับอยูเสมอ การท่ีรัฐจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของราษฎรก็ตองไดรับความยินยอม

ของราษฎรใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพซ่ึงถือวาเปนการใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ

ของราษฎร (วิษณุ เครืองาม อางถึงในสิทธิกร ศักดิ์แสง, 2557 : 200) การคุมครองสิทธิ

และเสรีภาพยอมครอบคลุมถึงหนาท่ีปองกันภัยอันตรายจากภัยพิบัติซึ่งเกิดจากธรรมชาติ 

(กิตติศักดิ์ ปรกติ และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2540 : 1138 - 1160) ถือเปนภารกิจขั้นพื้น

ฐานที่มีความสําคัญอยางยิ่งซ่ึงรัฐตองคุมครองความปลอดภัยในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน

ของราษฎร นอกจากน้ี ยังมีหลักการอื่น ๆ ท่ีเปนสวนหนึ่งของหลักนิติรัฐ เชน หลักการ

แบงแยกอํานาจ หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยบทบัญญัติ

ของกฎหมาย (ธาน ีวรภัทร อางถงึในสชุาดา ศรใีหม, 2559 : 100) และหลักไมมีความผิด 

ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย (สุชาดา ศรีใหม, 2559 : 100)

 กฎหมายที่เก่ียวของกับอุทกภัยของประเทศไทยที่สามารถนํามาบังคับใชเปน

กฎหมายแมบทในระดับชาติเพื่อใชในสถานการณอุทกภัยที่เกิดขึ้นทันทีทันใด พบวา 

มีมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวของ คือ พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534
 

           1. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548

   พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

บัญญัติขึ้นจากแนวความคิดวาดวยการบริหารราชการของฝายบริหารหรือฝายรัฐบาล

ที่นอกเหนือจากอํานาจในสถานการณปกติ ท่ัวไป การใช อํานาจของฝายบริหาร                    

ในสถานการณฉุกเฉิน ถือได ว าเป น “อํานาจพิเศษ” (วิษณุ เครืองาม อ างถึง

ในเจริญศักดิ์ เรงถนอมทรัพย, 2555 : 14) ของฝายบริหาร โดยไมตองเคารพตอหลัก

ความชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัด ซึ่งจะนํามาใชเม่ือมีสถานการณฉุกเฉินเกิดขึ้น 

เพื่อใหรัฐสามารถรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย และการรักษาสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว 

 เหตุผลในการประกาศใชพระราชกําหนดนี้ คือ โดยที่กฎหมายวาดวยการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉินไดใชบังคับมาเปนเวลานานแลว บทบัญญัติต าง ๆ 
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ไมสามารถนํามาใชแกไขสถานการณท่ีมีผลกระทบตอความมั่นคงของรัฐที่มีหลากหลาย

รูปแบบใหยุติลงไดโดยเร็ว รวมทั้งไมอาจนํามาใชในการแกไขปญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติ

สาธารณะ และการฟนฟูสภาพความเปนอยูของประชาชนที่ไดรับความเสียหาย และ

เนื่องจากในปจจุบันมีปญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ ซ่ึงมีความรายแรงมากยิ่งขึ้น

จนอาจกระทบตอเอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขต และกอใหเกิดความไมสงบ

เรียบรอยในประเทศ รวมท้ังทําใหประชาชนไดรับอันตรายหรือเดือดรอนจนไมอาจใชชีวิต

อยางเปนปกติสุข และไมอาจแกไขปญหาดวยการบริหารราชการในรูปแบบปกติได 

สมควรตองกําหนดมาตรการในการบริหารราชการสําหรับสถานการณฉุกเฉินไวเปนพิเศษ 

เพื่อใหรัฐสามารถรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย และการรักษาสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว จึงเปนกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปน

รีบด  วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได  เพื่อประโยชนในอันที่จะรักษาความปลอดภัย

ของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ และปองปดภัยพิบัติสาธารณะ จึงจําเปนตองตรา

พระราชกําหนดนี้

 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดกําหนด

นิยามของสถานการณฉุกเฉิน ไววา “สถานการณฉุกเฉิน หมายความวา สถานการณ

อันกระทบหรืออาจจะกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัยตอความ

มั่นคงของรัฐ หรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขัน

หรือมีการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอการรายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบ

หรือการสงคราม ซ่ึงจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพื่อรักษาไวซ่ึงการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

เอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย 

ความปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุมครองสิทธิ

เสรีภาพ ความสงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวม หรือการปองปดหรือแกไขเยียวยา

ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง”

 อํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการณในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอํานาจประกาศ

สถานการณฉุกเฉินเพื่อบังคับใชไดทั่วราชอาณาจักร หรือในบางเขตบางทองที่ตาม
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ความจําเปนแหงสถานการณ เม่ือประกาศสถานการณฉุกเฉินนายกรัฐมนตรีสามารถ

ใชอํานาจพิเศษนอกเหนือจากสถานการณปกติ เชน เรยีกใหประชาชนกระทาํการหรอืละเวน

ทําการเขาหรือออกจากสถานทีท่ีกํ่าหนด หรอืกาํหนดหลกัเกณฑหรอืเงือ่นไขในทางกอภาระ

แกประชาชนหรือใชอํานาจเรียกใหประชาชนแจงหรือรายงานขอมูลเร่ืองราวเกี่ยวกับ

เหตุการณที่เกิดขึ้นแกเจาหนาที่ได ดังนั้น ในเขตทองที่ที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

ใหบรรดาอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงหรือหลายกระทรวง 

หรือที่เปนผูรักษาการตามกฎหมาย หรือที่มีอยู ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในสวน

ที่เก่ียวของกับการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับบัญชา ชวยในการปองกัน ปราบปราม 

ระงับยับยั้งในสถานการณฉุกเฉิน ฟนฟูหรือชวยเหลือประชาชน โอนมาเปนอํานาจหนาที่

ของนายกรัฐมนตรีเปนการชั่วคราว เพ่ือใหการส่ังการและการแกไขสถานการณเปนไป

โดยมีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

  2. พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550

    พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 บังคับใช

สืบเนื่องจากการปฏิรูประบบราชการตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม 

พ.ศ. 2545 ไดจัดตั้งกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขึ้นเปนสวนราชการสังกัด

กระทรวงมหาดไทยมีภารกิจหลักในการดําเนินการปองกัน บรรเทา ฟนฟูสาธารณภัย

และอุบัติภัย ซึ่งมีผลทําใหงานดานสาธารณภัยและงานดานอุบัติภัยที่เดิมดําเนินการ

โดยกองปองกันภัยฝายพลเรือน กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย และสํานักงาน

คณะกรรมการปองกันอุบัติภัยแหงชาติ สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักนายก

รัฐมนตรี มารวมอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานเดียวกัน นอกจากนี้ กฎหมายวาดวย

การปองกันและระงับอัคคีภัย เปนกฎหมายที่มีสาระสําคัญและรายละเอียดเกี่ยวกับการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในดานของอัคคีภัย รวมทั้ง หนวยงานที่จะตองปฏิบัติ

เพื่อใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาว ก็เปนหนวยงานเดียวกัน เพื่อใหการปฏิบัติงานเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและแนวทางเดียวกัน ตลอดจนเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการ

อํานวยการและบริหารจัดการเกี่ยวกับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย จึงนํากฎหมาย

วาดวยการปองกันภัยฝายพลเรือนและกฎหมายวาดวยการปองกันและระงับอัคคีภัย

มาบัญญัติไวรวมกันในพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550
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 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไดใหนิยาม

ของสาธารณภยัไวดงันี ้“สาธารณภยั หมายความวา อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง โรคระบาด

ในมนุษย โรคระบาดสัตว โรคระบาดสัตวนํ้า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ 

อันมีผลกระทบตอสาธารณชน ไมวาจะเกิดจากธรรมชาติ มีผูทําใหเกิดขึ้น อุบัติเหตุ 

หรือเหตุอื่นใด ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิต รางกายของประชาชน หรือความเสียหาย

แกทรัพยสินของประชาชน หรือของรัฐ และใหหมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และการ

กอวินาศกรรมดวย” จากคํานิยามขางตนพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 จึงเปนพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังคับกับสาธารณภัย อุทกภัยเปนหนึ่ง

ในสาธารณภัย จึงใชสามารถใชพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

บังคับกับสถานการณอุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทย

 การปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับชาติพระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

เปนผูบัญชาการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ มีอํานาจควบคุมและกํากับ

การปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักรใหเป นไปตามแผนปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติและมีอํานาจในการบังคับบัญชาสั่งการ ผูอํานวยการ 

รองผูอํานวยการ ผูชวยผูอํานวยการ เจาพนักงาน และอาสาสมัคร ไดทั่วราชอาณาจักร 
 

 3. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534

    การกําหนดโครงสรางการบริหารงานราชการของประเทศ เพื่อใหการบริหาร

ราชการสวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค การบริหารราชการสวนทองถิ่น

สามารถอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพจึงตรา

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 

    เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เปนการจําเปนตอง

กําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานที่

ซํ้าซอนกันระหวางสวนราชการตาง ๆ และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมี

เอกภาพสามารถดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนดได และสมควรเพิ่ม

บทบัญญัติเกี่ยวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนใหครบถวนชัดเจนเพื่อไมใหเปน

อุปสรรคในการปฏิบัติราชการและกําหนดอํานาจและหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด



357วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์

ปญหาการบังคับใชกฎหมายในสถานการณอุทกภัย

ในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราชการซึ่งปฏิบัติราชการในจังหวัดให

เหมาะสมขึ้น ประกอบกับประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันที่ 29 กันยายน 

พ.ศ. 2515 ซึ่งเปนกฎหมายหลักในการบริหารราชการแผนดินไดประกาศใชบังคับมาเปน

เวลานานแลว สมควรแกไขปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติเสียในคราวเดียวกัน จึงจําเปนตอง

ตราพระราชบัญญัตินี้

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดบัญญัติใหอํานาจ

แกนายกรัฐมนตรีเพื่อปฏิบัติราชการตาง ๆ ดังน้ี กํากับโดยท่ัวไปซึ่งการบริหารราชการ

แผนดิน เพื่อการน้ีจะสั่งใหราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และสวนราชการ

ซึ่งมีหนาที่ควบคุมราชการสวนทองถิ่น ชี้แจงแสดงความคิดเห็น ทํารายงานเก่ียวกับ

การปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใด ๆ ที่ขัดตอนโยบาย

หรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติ

ราชการของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น บังคับบัญชา

ขาราชการฝายบริหารทกุตาํแหนงซึง่สงักดักระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการทีเ่รยีกชือ่

อยางอื่นท่ีมีฐานะเปนกรม วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการแผนดินเปนไปโดยเร็ว

และมีประสิทธิภาพ เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นและดําเนิน

การอื่น ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย

ปญหาการบังคับใชกฎหมายที่เกี่ยวของกับอุทกภัยของประเทศไทย  
 ปจจุบันประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเก่ียวของกับการบริหารจัดการทรัพยากร

นํ้าและการแกไขปญหาอุทกภัยท่ีมีความชัดเจน (ปราโมทย ไมกลัด, 2555 : 3) สงผล

ใหตองนาํกฎหมายทีม่อียูในขณะนัน้มาใชบงัคับเพือ่คุมครองความปลอดภยัในชวิีต รางกาย

และทรัพยสินของประชาชน กฎหมายที่สามารถบังคับใชไดในขณะเกิดอุทกภัยในทันที

ทันใดมี 3 ฉบับ ไดแกพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยมีเหตุผลในการประกาศใชและหลักเกณฑ

การบังคับใชกฎหมายแตกตางกัน ซ่ึงมีผลตอการสั่งการ การดําเนินการของหนวยงาน

ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐ อาสาสมัครและประชาชนที่อยูในพื้นที่ประสบภัย
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 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

หากพิจารณาจากวัตถุประสงคของการประกาศใช เจตนารมณของกฎหมาย คํานิยาม

ของสถานการณฉุกเฉินและการใชอํานาจพิเศษของนายกรัฐมนตรีที่ไมใชสถานการณปกติ 

พบวา อํานาจในการสั่งการทั้งหมดในสถานการณฉุกเฉินเปนแบบรวมศูนย อยู ที่

นายกรัฐมนตรี การบงัคบัทศิทางการดาํเนนิการของหนวยงาน เจาหนาทีข่องรฐั อาสาสมคัร 

ประชาชนในพื้นที่ประสบภัยท่ีประกาศเปนสถานการณฉุกเฉินสามมารถดําเนินการ

ไดอยางเปนเอกภาพเปนไปในทิศทางเดียวกัน นอกจากนี้ พระราชกําหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มุงเนนถึงการดําเนินการใหเหตุการณการรักษา

ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัย การรักษาสิทธิ เสรีภาพของประชาชน และการปองปด

ความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะทั้งปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว นายกรัฐมนตรี

สามารถใชอํานาจพิเศษนอกเหนือจากสถานการณปกติไดก็ต อเม่ือมีการประกาศ

ใหสถานการณที่เกิดขึ้นน้ันเปนสถานการณฉุกเฉิน ดังน้ัน การประกาศสถานการณฉุกเฉิน

เปนเงื่อนไขสําคัญในการนําพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 มาใชบังคับ แตอยางไรก็ตามการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ยอมเกิดผลลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร 

เชน หามใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ การกําหนดเงื่อนไขการใชเสนทาง

คมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หามใชอาคารหรือเขาไปหรืออยู ในสถานที่ใด ๆ 

การอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ที่กําหนดเพื่อความปลอดภัยของประชาชน หรือหาม

ผู ใดเขาไปในพื้นที่ที่กําหนด หามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลาย

ซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ หรือสื่ออ่ืนใดท่ีมีขอความอันอาจ ทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัว

หรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสารทําใหเกิดความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉิน

จนกระทบตอความมั่นคงของรัฐ หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน

 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 หากพิจารณา

จากวัตถุประสงคของการประกาศใช เจตนารมณของมาตรการทางกฎหมายและคํานิยาม

ของคําวาสาธารณภัย พบวา พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

ไมไดมีขึ้นมาเพื่อแกปญหาที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติขนาดใหญ โดยตราขึ้นมาเพื่อปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยทั่วไป (นันทวัฒน บรมานัน, 2554 : 1) ดังน้ัน เม่ือเกิดอุทกภัย
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ที่รุนแรงขึ้นในทันทีทันใด การบังคับใชพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 จึงไมมีความรวดเร็วเพียงพอกับความรุนแรงของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น เนื่องจาก

การสัง่การหนวยงานและเจาหนาทีท่ีเ่กีย่วของตองอยูภายใตการปฏบิตัริาชการในรปูแบบปกติ 

ที่อาศัยการบังคับบัญชาเปนลําดับขั้นตอนจากผูมีอํานาจสูงสุดเปนลําดับชั้นไปจนถึง

เจาหนาทีท่ีอ่ยูในพืน้ทีป่ระสบภยั จงึไมทนัตอเหตกุารณทีเ่กดิขึน้เฉพาะหนา เนือ่งจากพืน้ที่

ที่ประสบอุทกภัยในแตละคร้ังครอบคลุมพ้ืนท่ีในวงกวางหลายจังหวัด นั้นหมายความวา

มีหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐภายใตสังกัดหลายกระทรวงประสบภัยพรอมกัน 

(ทวิดา กมลเวชช, 2554 : 54) หนวยงานภาครัฐที่เปนหนวยงานหลักจึงไมสามารถปฏิบัติ

งานไดแตเพียงหนวยงานเดียว ยอมเกิดปญหาการปฏิบัติงานที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน 

แตอยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติ

ถึงกรณีที่เกิดสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไว โดยให นายยกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี

ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายมีอํานาจสังการหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐได

โดยไมตองอาศัยลําดับชั้นของการบังคับบัญชา แตเปนที่นาสังเกตวาพระราชบัญญัติ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไมไดกําหนดนิยามหรือความหมาย

ของสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไว ดังน้ันสาธารณภัยจะตองรายรายแรงหรือรุนแรง

และกอความเสียหายเพียงใดจึงจะเปนสาธารณะภัยรายแรงอยางยิ่ง จึงถือเปนปญหา

อีกประการหนึ่งที่ยังขาดความชัดเจน การที่พระราชบัญญัติป องกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไมกําหนดคํานิยามของสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งนี้สงผลให 

สาธารณภัยใดเปนสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งจึงขึ้นอยูกับดุลยพินิจของผูมีอํานาจตาม

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งมีรัฐมนตรีวาการกระทรวง

มหาดไทยเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จากวัตถุประสงค

ของการประกาศใช และเจตนารมณของกฎหมาย พบวา พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ตราขึ้นเพื่อจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินโดยกําหนด

โครงสรางการบริหารราชการสวนการ สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นเพื่อใหการปฏิบัติ

ราชการสามารถอํานวยความสะดวกและใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

เม่ือพิจารณาถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
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แผนดิน พ.ศ. 2534 ปรากฏวา มขีอบเขตการใชบงัคบักวางมากสามารถใชบงัคับไดหลายกรณี

ตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควร ดังนั้น การบังคับใชอํานาจตามกฎหมายฉบับนี้จึงอยู

ในอํานาจดุลยพินิจของนายกรัฐมนตรี ดวยเหตุน้ี นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล

จึงอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จัดตั้งศูนย

ปฏิบัติการณชวยเหลือผูประสบอุทกภัย หรือเรียกโดยยอวา ศปภ. ปรากฏตามคําส่ัง

สํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 193 / 2554 ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2554 มีภารกิจในการพิจารณา

เสนอนโยบาย วางแผน อํานวยการ ประสานงาน กํากับดูแล และดําเนินการชวยเหลือ

ผูประสบภัย เพื่อบรรเทาความเดือดรอนของประชาชนโดยเรงดวน และปฏิบัติงานอื่น

ตามที่ไดรับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรี และมีผูอํานวยการศูนยปฏิบัติการชวยเหลือ

ผูประสบอุทกภัย (ผอ.ศปภ.) เปนผูบังคับบัญชารับผิดชอบและเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติงาน

ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 

 จากวัตถุประสงคและขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย สังเกตไดวา การที่จะบังคับ

ใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ขึ้นอยูกับการ

ประกาศเปนสถานการณฉุกเฉินเปนสําคัญซึ่งเปนดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีโดยความเห็น

ชอบของคณะรัฐมนตรี การดําเนินการตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 กําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เปนผูบัญชาการ มีอํานาจ

ควบคุมและกํากับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักร ในกรณีที่เกิด

สาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งนั้นใหนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรี

มอบหมายมีอํานาจสั่งการ ในสวนของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 รัฐบาลอาศัยอํานาจกฎหมายจัดตั้งศูนยปฏิบัติการณชวยเหลือผู ประสบ

อุทกภัยมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนา ไดดําเนินการควบคุมอุทกภัยโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบญัญตัปิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ดงันัน้ ในแงของการดาํเนนิการ

ตามกฎหมาย นายกรัฐมนตรีสามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทา

สาธารณภัย พ.ศ. 2550 ในกรณีท่ีเกิดสาธารณภัยรายแรงอยางยิ่งไดโดยตรงไมจําเปน

ตองอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 จัดตั้ง

ศูนยปฏบิตักิารณชวยเหลอืผูประสบอทุกภยัซึง่มนีายกรฐัมนตรเีปนผูบงัคบับญัชาอกี ดงันัน้ 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ
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บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 น้ันเปนปญหาในเชิงการใชอํานาจทางกฎหมาย

ในแงของการใชดุลยพินิจเพื่อเลือกบังคับใชกฎหมาย เนื่องจากกฎหมายดังกลาวมีขอบเขต

การบังคับใชครอบคลุมถึงอุทกภัย แตอยางไรก็ตามตองไมลืมวามาตรการทางกฎหมาย

ทั้ง 3 ฉบับนี้ไมใชมาตรการทางกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง ปญหา

ท่ีเกิดขึ้น คือ หนวยงานขาดการทํางานรวมกันในเชิงบูรณาการและไมมีศูนยกลาง

การบัญชาการและการประสานงานที่ชัดเจน (ปกรณ นิลประพันธ, 2555 : 15) เกิดปญหา

ในการดําเนินการหลายอยางตามมา ไดแก ความลาชาในการดําเนินการอันเปนผลมาจาก

การดําเนินการตามขั้นตอนของมาตรการทางกฎหมายดังกลาวตองอยูภายใตการปฏิบัติ

ราชการในรูปแบบปกติ (นันทวัฒน บรมานัน, 2554 : 1) ซ่ึงมีสายการบังคับบัญชา

ที่ยืดยาวไมทนัตอเหตกุารณทีเ่กดิขึน้แบบปจจบุนัทนัดวนและการดาํเนนิการของหนวยงาน

ของรัฐ เจาหนาที่ของรัฐไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน (กิตติศักดิ์ ปรกติ, 2554) 

ขอเสนอแนะกฎหมายที่เกี่ยวกับอุทกภัยของประเทศไทย
 จากการศึกษากฎหมายของประเทศไทยท่ีเก่ียวกับอุทกภัย พบวา พระราช

กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 ทั้งสามฉบับมีความแตกตางกันในเรื่องเจตนารมณ เหตุผลการประกาศใช 

ขอบเขตการใช บังคับและการดําเนินการทางกฎหมาย ผู  วิจัยจึงมีแนวความคิด

และแนวทางอันเปนประโยชนดวยขอเสนอแนะ ดังตอไปนี้ คือ ตรากฎหมายขึ้นบังคับใช

กับอุทกภัยโดยตรง โดยจัดระบบกลไกโครงสรางของกฎหมายใหเปนระบบที่ชัดเจนวา 

ใครมีภารกิจหลัก ใครมีภารกิจรองอยางไร ใครเปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่ง ใครบาง

ตองปฏิบัติตามและกําหนดหลักเกณฑการบังคับใชกฎหมายใหเหมาะสมกับระดับ

ความรุนแรงของอุทกภัยที่เกิดขึ้น 
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บทสงทาย 

 อุทกภัยถือเปนปญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีสําคัญอยางยิ่งที่เกิดขึ้นในปจจุบัน 

สาเหตุมาจากมีปริมาณน้ําฝนมากจนเกินขีดความสามารถการระบายนํ้าและการปดก้ัน

การไหลของนํ้าตามธรรมชาติ สรางความเสียหายใหแกประเทศไทยอยางมหาศาลทั้งดาน

เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติ ระบบนิเวศน ชีวิต รางกาย ทรัพยสินของรัฐ

และของประชาชน มาตรการทางกฎหมายทีส่ามารถบงัคับใชในสถานการณอทุกภัยท่ีเกิดขึน้

ทันทีทันใด ไดแก พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2550 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งมาตรการทางกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ แตกตางกันอยู

พอสมควรในหลายประการตั้งแต วัตถุประสงคของกฎหมาย เจตนารมณของกฎหมาย 

ขอบเขตการใชบังคับของกฎหมาย และผู  มีอํานาจหนาที่ดําเนินการบังคับบัญชา

ตามกฎหมายในระดับชาติ โดยมาตรการทางกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ สามารถใชบังคับ

เปนกฎหมายกลางไดในกรณีเกิดสถานการณอุทกภัย จึงเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมาย 

คือ ตองบังคับใชกฎหมายฉบับใด กฎหมายท่ีใชบังคับเหมาะสมเพียงพอหรือไมเนื่องจาก

เกิดปญหาการดําเนินการที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน ความขัดแยงของหนวยงาน 

เจาหนาที่ ประชาชนที่อยูในพื้นที่ประสพภัย เนื่องจากกฎหมายทั้ง 3 ฉบับไมใชกฎหมายที่

ใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง ดังนั้น จึงตองตรากฎหมายขึ้นเพื่อใชบังคับกับอุทกภัยโดยตรง 

เนื่องจากมาตรการทางกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญท่ีใหอํานาจแกรัฐและจํากัดอํานาจ

ของรัฐ จึงเปนเรื่องที่หนวยงานทุกภาคสวนตองใหความสําคัญ เพราะอุทกภัยเปนเรื่อง

ที่เกิดขึ้นทุกป
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