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กิตติศักดิ์  ปรกติ*   และแสวง  บุญเฉลิมวิภาส**

1. ขอความเบื้องตน

ในระยะหลังมานี้   ดูเหมือนวาอุบัติภัยหรือสาธารณภัยรายแรงเกิดขึ้นบอยครั้ง   บางกรณีก็รายแรงถึงกับ
ทําใหผูประสบภัยไมอยูในฐานะที่จะชวยเหลือตนเองหรือไมอาจบรรเทาภัยเหลานั้นไดดวยตนเอง   และเจา
พนักงานของรัฐก็ทําทาวาจะไมอยูในฐานะที่จะเปนผูปองกันหรือบรรเทาภัยเหลานี้ไดตามที่ประชาชนคาดหวัง
จากรัฐอยูบอย ๆ   ในทามกลางพัฒนาการทางเทคโนโลยีสมัยใหมนี้   แมความสามารถในการคมนาคมสื่อสาร   
และเครื่องไมเครื่องมือตาง ๆ   จะพัฒนาไปมาก    แตภยันตรายใหญ ๆ  ก็อาจเกิดแกประชาชนดูเหมือนจะมีมาก
ขึ้น   ขยายวงกวาง   และทวีความรายรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ    ดวย

ตัวอยางเมื่อไมนานมานี้ไดแก   กรณีเพลิงไหมโรงแรมชั้นหนึ่งที่พัทยา   (สิงหาคม  2540)    ตาย   91  
ศพ   :   เพลิงไหมอาคารสูง   ยานเพลินจิต   กรุงเทพฯ   (กุมภาพันธ  2540)   ตาย  3  ศพ  :    เพลิงไหมศูนยการคา
ขนาดใหญ   เชน   มาบุญครอง   (กุมภาพันธ  2539),   เซ็นทรัล  ชิดลม   (พฤศจิากยน  2538),    เดอะมอลล   งาม
วงศวาน  (ตุลาคม  2538),    แฟรี่พลาซา   ขอนแกน   (กรกฎาคม  2538)   ฯลฯ   ;    โปะลม    กระแสไฟรั่ว   
(มิถุนายน  2538)   ตาย  24  ศพ   ;    เรือดวนชนกับเรือบรรทุกทรายบริเวณสะพานกรุงธนฯ   (กุมภาพันธ  2540),    
รถไฟชนกับรถบรรทุกปูนที่แกงคอย   (ธันวาคม  2538)   ฯลฯ1     นอกจากนี้ระหวาง   พ.ศ. 2532 – 2536     อุบัติ
เหตุและการเปนพิษ   เปนสาเหตุการตายอันดับสองรองจากโรคหัวใจ   และเปนสาเหตุการตายที่มีอัตราการเพิ่ม

                                                          
*  ผูชวยศาสตราจารย,  หัวหนาภาควิชานิติศึกษาทางสังคม  ประวัติศาสตร  และปรัชญา  คณะ

นิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,   ผูอํานวยการศูนยศึกษากฎหมายเยอรมัน
**  รองศาสตราจารย,   อาจารยประจําภาควิชากฎหมายอาญา  และอาชญาวิทยา  คณะนิติศาสตร  

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
1  ผูสนใจรายละเอียดดูหนังสือที่ระลึกครบรอบ  14   ป   คณะกรรมการปองกันอัคคีภัยแหงชาติ,  พ.ศ.
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ทวีสูงรวดเร็วกวาการตายดวยโรคหัวใจ   เมื่อ  พ.ศ. 2532   มีผูตายดวยอุบัติเหตุและการเปนพิษ    19,482   คน   
ตอมา  พ.ศ. 2536   ตายเพิ่มขึ้นเปน   30,599  คน2    และกําลังทวีอัตราตายเพิ่มมากขึ้นทุกที ๆ

ในตางประเทศมีตัวอยางที่เกิดขึ้นและควรนํามาเปนเครื่องเตือนสติชาวไทยอยูไมนอย    ดังจะเห็นได
จากกรณีที่เกิดอุบัติเหตุสารพิษจากโรงงานผลิตเคมีภัณฑไหลลงแมน้ําไรนในยุโรป    หรือกรณีอุบัติเหตุในโรง
งานปฎิกรณปรมาณูที่เมืองเชอโนบิลในสหภาพโซเวียต   (เดิม)     ซึ่งไดกอใหเกิดวงกวางเหมือนในตางประเทศ   
ดังที่เห็นไดจากกรณีรถแกีสระเบิดกลางกรุงเทพฯ     ตึกถลมที่โคราช     ไฟไหมโรงงานตีกตาที่นครชัยศรี     
เครื่องบินตกที่ภูเก็ต    หรือไฟไหมโรงแรมชั้นหนึ่งในพัทยา    แตกรณีเหลานี้เปนเหตุใหเกิดความเสียหายและผู
คนลมตายไปเปนอันมากไมแทกัน    ในบางกรณีมีผูคนลมตายมากกวาเมื่อเกิดเหตุจราจลหรือปฏิวัติรัฐประหาร
เสียอีก    และมักปรากฏดวยวารัฐไมไดดําเนินมาตรการระมัดระวังปองกันอยางเพียงพอ    หรือไมสามารถที่จะจัด
การบรรเทาเหตุรายเหลานั้นไดอยางจริงจัง    หรืออยางมีประสิทธิภาพ    แตไมวาอะไรก็ไมนาสลดใจเทากับกรณี
ที่มีขอบกพรองผิดพลาดหรือเกิดเสียหายขึ้นแลว   กลับไมปรากฏวามีเจาพนักงานของรัฐผูเกี่ยวของคนใดตองรับ
ผิดชอบกับเหตุการณ     หรือกับความบกพรองที่เกิดขึ้น    หรือไดแสดงความรับผิดชอบใหปรากฏแกสาธารณชน
เลย

แตก็นาแปลกยิ่งไปกวานั้นก็คือ    แมภัยจะใหญหลวง   รายรุนแรงเปนวงกวาง   หรือนาอกสั่นขวัญ
แขวนเพียงใด   และแมจะปรากฏบอยครั้งเพียงใดวาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐมีสวนบกพรอง   หรือ
ละเลยในการคุมครองปองกันหรือบรรเทาภัยเหลานี้   แตก็ไมปรากฏใหเห็นกันวา   ผูตกเปนเหยื่อความรุนแรง
เหลานี้ก็ดี    ผูมีสวนไดเสียเกี่ยวของหรือไดรับความทุกขกระทบกระเทือนจากภยันตรายเหลานี้ก็ดี    ลุกขึ้นกลา
วหาหนวยงานของรัฐ   หรือเจาหนาที่ของรัฐวากระทําความผิด   หรือมีผูใดเรียกรองใหรัฐตองรับผิดชอบชดใชคา
เสียหาย   หรือตองรับผิดทางการเมือง   ทางปกครอง   ทางแพง   หรือทางอาญา   ปรากฏการณเชนนี้จะทําใหเขา
ใจเปนอื่นไปไมไดนอกจากจะอธิบายวา   ไมเพียงแตหนวยงานของรัฐ   และเจาหนาที่ของรัฐเทานั้นที่ไมิได
ตระหนักในความรับผิดชอบของตน   แมผูตกเปนเหยื่อก็มองไมออก    หรือไมเคยเชื่อวานอกจากจะโทษเคราะห
กรรม   หรือโทษผูกอเหตุโดยตรงแลว    ยังอาจมีผูอื่นตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดขึ้นอยูอีก    ดูเหมือน
ไมคอยจะมีใครฉุกคิดเลยวา   รัฐอาจจะตองเปนผูรับผิดชอบตอความบกพรองผิดพลาดของตนจนเกิดความเสีย
หายขึ้นอีกดวย    เมื่อผูมีหนาที่ไมตระหนักตอหนาที่    และผูมีสิทธิไมตอสูเรียกรองและบังคับตามสิทธิของตน   
ก็เปนธรรมดาอยูเองที่สิทธิอันกฎหมายรับรองไวนั้นก็ยอมสิ้นสูญไปจากชีวิตทางกฎหมายของสังคม   และมีคา
เปนเพียงสิ่งนามธรรมที่อาจมีผูนํามากลาวถึงกันในทางวิชาการอยางวางเปลาเทานั้น

บทความนี้มุงที่จะแสดงใหเห็นวา   การรักษาความปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎร
เปนภารกิจหลักสําคัญของรัฐ   เปนหนาที่ของรัฐ   รัฐและเจาหนาที่ของรัฐผูกพันตองกระทํา  มิใชเปนเร่ืองการใช
อํานาจบริหารราชการที่รัฐจะเลือกกระทําหรือไมกระทํา   หรืออาจกาวลวงเสียไดตามแตนโยบาย    รัฐและเจาหนา
ที่ของรัฐมีหนาที่ใหความคุมครองแกชีวิตและทรัพยสินของราษฎรอยางเต็มความสามารถ   และดวยเหตุนี้จึงมี
หนาที่ที่จะตองปองกันบรรเทาสาธารณภัยที่เกิดขึ้นแกราษฎร   และใหบริการสาธารณสุขและใหการสงเคราะห

                                                          
2  โปรดดู   สถาบันการแพทยดานอุบัติเหตุและสาธารณภัย   กรมการแพทย   กระทรวงสาธารณสุข   

สถิติอุบัติเหตุในประเทศไทย  2536,   หนา  5



อยางอื่นแกราษฎร   นอกจากนี้รัฐยังมีหนาที่พิเศษที่จะตองใชความระมัดระวังไมใหผูใดกอภยันตรายแกราษฎร
ของตัว   โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่บุคคลผูกอภัยนั้นมีความเกี่ยวของสัมพันธใกลชิดกับรัฐหรือการดําเนินกิจ
การของรัฐ   และในการระวังปองกันสาธารณภัยอันอาจเกิดขึ้นนี้รัฐจะตองกระทําการตาง ๆ    อันไดแกการศึกษา
ประเภทและชนิดแหงภัย    การวางแผนปองกันภัย    การจัดวางกําลังคน   จัดาหาเครื่องมือ    การวางมาตรการฝก
ฝนอบรมบุคลากร   และการกําหนดหนาที่แกบุคลากรของรัฐใหปฏิบัติการตามที่วางมาตรการไว    รวมตลอดไป
จนถึงการใหบริการทางสาธารณสุขและการใหการสงเคราะหอยางอื่นดวย    และเม่ือถือวากิจการเหลานี้เปนหนา
ท่ีของรัฐแลว   หากหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลมเหลว    ผิดพลาด   ละเลยหรือบกพรอง
ตอหนาที่ของตน    หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐยอมตองรับผิดตอผูเสียหาย   และตอสังคมโดยสวน
รวม   ท้ังในทางการเมือง   ในทางปกครอง   ในทางแพง   และ / หรือในทางอาญา

1. หนาที่ของรัฐในการคุมครองชีวิตและทรัพยสินของราษฎร

เปนที่ยอมรับกันวา   ความมุงหมายสําคัญของระบอบการปกครองทุกระบอบก็คือความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยสินของราษฎร    ยิ่งในระบอบการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญยอมรับรองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร   อันรัฐรับประกันวาจะตองลมลางหรือลวงละเมิดมิไดเอาไวโดยแจงชัด    หากรัฐ
ลวงละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานในกรณีใด ๆ   รัฐยอมตองรับผิด   และในการนี้รัฐธรรมนูญยอมจะวางกลไกสําหรับช้ี
ขาดวา   การกระทําใด ๆ   ของรัฐที่เปนการลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร    การนั้น ๆ   ยอมไม
ชอบดวยรัฐธรรมนูญ    โดยที่รัฐธรรมนูญเปนแมบทของกฎหมาย    บทกฎหมายธรรมดาจึงขัดตอรัฐธรรมนูญมิ
ได    กฎหมายใดหากขัดตอรัฐธรรมนูญแลวกฎหมายนั้นยอมเปนอันใชบังคับมิได    (มาตรา  6   แหงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย   พ.ศ. 2540)    ดังนั้นหากรัฐอางกฎหมายมากระทําการใด ๆ   อันเปนการลวงละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของราษฎร      การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย   และขัดตอรัฐธรรมนูญ

ในบรรดาสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลนั้นสิทธิที่สําคัญและเปนที่หวงแหนกันที่สุดก็คือ     สิทธิ
ในชีวิตรางกาย    และยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญเสมอ     ดังที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
ฉบับปจจุบันก็ไดรับรองไวโดยแจงชัดในมาตรา   31   วรรคแรก     การที่รัฐธรรมนูญรับรองใหบุคคลมีเสรีภาพ
ในรางกายนี้    ยอมมีความหมายครอบคลุมไปถึงการรับรองเสรีภาพในชีวิต3 ของบุคคล      และดังนั้นเมื่อ
กฎหมายรัฐธรรมนูญคุมครองเสรีภาพในรางกายจึงยอมมุงหมายรวมไปถึงเสรีภาพในชีวิตรางกายของบุคคลนั่น
เอง

                                                          
3  โปรดดูบทความของผูเขียน  “ขอคิดบางประการวาดวยเสรีภาพในชีวิตรางกาย”,   ใน  อาจาริยบูชา :   

หนังสือรวมบทความทางวิชาการเพื่อเปนอนุสรณแดศาสตราจารยไพโรจน   ชัยนาม,   คณะนิติศาสตร   
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,   พ.ศ. 2538,   หนา   47 –54.



ความขางตนนี้ยังมีความหมายตอไปดวยวา   นอกจากรัฐจะออกกฎหมายหรือกระทําการอื่นใด   อันเขา
ขายเปนการจํากัดเสรีภาพในชีวิตรางกายเกินเลยไปกวาที่รัฐธรรมนูญเปดชองไว  หรือเกินกวาเจตนารมณของรัฐ
ธรรมนูญไมได   (status   negativus ;   status   libertatis)4    แลว    การรับรองเสรีภาพในชีวิตรางกายยังสงผลดาน
กลับที่ทําใหรัฐตองมี    “หนาที่”    ในการคุมครองเสรีภาพในชีวิตรางกายของบุคคลไมใหถูกลวงละเมิดทั้งจากล
ไกของรัฐเอง   และจากราษฎรดวยกันอีกดวย    (status  positivus  ;   status  civitatis)5     หากรัฐละเลยหรือ
เพิกเฉยในการวางมาตรการหรือดําเนินการที่จําเปนเพื่อคุมครองความปลอดภัยในชีวิตรางกายของบุคคล   ท้ัง ๆ  
ท่ีรัฐอยูในฐานะที่กระทําไดก็เทากับรัฐปลอยใหเสรีภาพในชีวิตรางกายของบุคคลสูญสลายถูกทําลายหรือไรคาไป     
อันเปนการขัดตอวัตถุประสงคขั้นพื้นฐานดั้งเดิมที่สุดของรัฐนั่นเอง     และการละเลยเพิกเฉยเชนนั้นยอมมีคาเทา
กับวารัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานในชีวิตรางกายเสียเอง   หลักขอนี้เปนหลักที่ไดรับการรับรองทั้งทาง
วิชาการและทางกฎหมายมานานแลว    ดังจะเห็นไดจากหลักทั่วไปวาดวยความรับผิดทางอาญา   มาตรา  59  
วรรคทาย   ซึ่งมีหลักวา      การงดเวนการกระทําตามหนาที่อันตองกระทําเพื่อปองกันผลอยางหนึ่ง   ยอมมีคาเทา
กับการกระทําใหเกิดผลอันนั้นนั่นเอง

โดยเหตุนี้เราจึงกลาวไดวา   การที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพของราษฎรยอมกอใหเกิดหนาที่   ตอ
กลไกและสถาบันหลักของรัฐ   ทั้งฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร   และฝายตุลาการที่จะตองประกันวารัฐจะเคารพ   
และใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพนั้น ๆ    พรอมกันไป     ไมใหใครมาลวงละเมิดไมวาจะเปนรัฐหรือจเปนเอก
ชนก็ตาม

ตัวอยางที่เห็นไดชัดที่สุดเห็นจะไดแก   กรณีสมมติวา   หากรัฐสภาตรากฎหมายยกเลิกความผิดอาญา
ฐานลักทรัพย   หรือฐานวางเพลิงเผาทรัพยผูอื่น   หรือยกเลิกหลักกฎหมายที่วาลูกหนี้มีหนาที่ชําระหนี้แกเจาหนี้    
หรือยกเลิกหลักที่วาบุคคลตองรับผิดเพื่อการที่ตนละเลยไมชําระหนี้ของตน   ดังนี้    แมการตรากฎหมายยกเลิก
ความผิดอาญา   หรือความรับผิดทางแพงเชนนั้นจะมิไดเปนการละเมิดเสรีภาพในทรัพยสิน   หรือทํารายตอชีวิต
รางกายของราษฎรผูใดผูหนึ่งโดยตรง    แตก็เปนการยกเลิกมาตรฐานการคุมครองในลักษณะที่กอใหเกิดความไม
มั่นคงปลอดภัยแกสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎร   และดังนั้นการตรากฎหมาย
เชนวานั้นยอมไมชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ

อันที่จริงหลักที่วาสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานยอมกอใหเกิดหนาที่ตอรัฐในการใหความคุมครองปลอดภัย
แกสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้น ๆ   นับเปนหลักบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญมาแตดั้งเดิม   ดังที่เห็นเปนแนวชัดเจน
ไดต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับแรก ๆ   ของโลกเปนตนมา6    โดยรัฐธรรมนูญเหลานั้นมักจะระบุหนาที่ของรัฐในการ
รักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของราษฎรไวเปนสาระสําคัญ
                                                          

4  เกี่ยวกับแนวคิดนี้  ผูสนใจรายละเอียดโปรดดู   Georg  Jellinek,   System  der  subjektiven  
oeffentlichen  Rechte,  1905  (2  Nachdruck  1963),  S. 94ff.

5 Jellinek,   System  der  subjektiven  oeffentlichen  Rechte,  1905  (2  Nachdruck  1963),  S. 
114ff.

6  โปรดดูมาตรา  3   ของรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา   และโปรดดูรัฐธรรมนูญของนิวแฮมเชียร   
1784   (Bill  of  Rights,  Art.  1  No.XII)   รัฐธรรมนูญของเวอรจิเนีย   1776   (Bill  of  Rights,  Section  I)   



หลักดังกลาวนี้เปนที่ยอมรับกันมาในโลกตะวันตกแตโบราณจนถึงสมัยใหม7   และผูกพันใกลชิดอยูกับ
ความคิดพื้นฐานวาดวยสัญญาประชาคมในปลายศตวรรษที่  18   ที่ถือวา   การที่ราษฎรยอมใหรัฐเปนผูทรงอํานาจ
ปกครอง    และใหความเคารพเชื่อฟง   ก็เพื่อจะไดรับความคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินเปนการ
ตอบแทน   ดังนั้นหากรัฐไมสามารถใหความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของราษฎรได   ราษฎรก็ไมตองเคารพ
เช่ือฟงผูถืออํานาจรัฐอีกตอไป8    ตอมาในศตวรรษที่  19   แนวความคิดเสรีนิยมที่เขมแข็งขึ้นจึงคอย ๆ   พัฒนา
แนวคิดวาดวยสิทธิเสรีภาพจากแนวที่ถือวารัฐมีหนาที่คุมครองสิทธิเสรีภาพ   มาสูแนวที่วารัฐมีหนาที่เคารพสิทธิ
เสรีภาพ  คือจะกาวกายหรือลวงล้ําสิทธิเสรีภาพของราษฎรมิได   และในสมัยหลัง ๆ  มานี้    เมื่อสังคมพัฒนาซับ
ซอนขึ้น    เกิดปญหาความไมเปนธรรมจากความเหลื่อมล้ํา   ความไมเทาเทียมกันทางสังคมมากขึ้น   จึงเกิดความ
คิดวารัฐมิไดมีแตเพียงหนาที่คุมครองและประกันความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน    และประกันความเปน
ธรรม   และความเสมอภาคทางกฎหมายเทานั้น    แตยังพึงเปนผูประกันสวัสดิภาพ   ความเปนธรรมและความเทา
เทียมทางสังคมดวย

ในกฎหมายไทยเดิมเราเห็นเคาแนวคิดทํานองนี้ไดจากหลักพระธรรมศาสตร   ซึ่งถือเปนหลักธรรมสูง
สุดในการปกครอง   ดังที่เนนการกิจหลักของรัฐไวที่การรักษาความสงบเรียบรอย   และความมั่นคงในชีวิตและ
ทรัพยสิน   กับการรักษาความเปนธรรม   ดังระบุไววา

“….สมเด็จพระบรมโพธิสัตวเจาไดมาบังเกิดเปนพระมหาบุรุษในตนพัทกัลป    ครั้น
อยูมาก็เกิดวิวาทแกกันหาผูใดจงบังคับบัญชามิได              ฝูงชนทังหลายมาสะโมสร
ประชุมพรอมกัน            จึ่งตั้งสมเดจพระมหาบุรุษราชเจาขึ้นเปนอธิบดีมีพระนามกร
ช่ือวาพระเจาสมมติราช……”9

                                                                                                                                                                     
รัฐธรรมนูญของเวอรมองต  1777    (Chapter  I  Art.IX) รัฐธรรมนูญของแมสสาชูเสทส   1780  (Part  I,  
Art.X).

7  หลักขอนี้มีมาตั้งแตสมัยกรีกแลว   ดังจะเห็นไดจากคําอธิบายของ   อาริสไตเติ้ล   Politic,  Book  III,  
1280b.   แมในคําสอนของ   Hobbes    ที่นับถือกันมาต้ังแตศตวรรษที่   17   ก็อธิบายวาเหตุผลสําคัญของการ
จัดตั้งรัฐก็คือ  เพื่อยุติภาวะสงครามระหวางมนุษยดวยกัน.

8  “When  men  enter  into  a  state  of  society,  they  surrender  up  some  of  their  natural  
rights  to  that  society,  in  order  to  ensure  the  protection  of  others;  and  without  such  an  
equivalent,  the  surrender  is  void”.   โปรดเทียบรัฐธรรมนูญนิวแฮมเชียร,   Part  I,  Bill  of  Rights,  Art. I  
No. III   และโปรดดูรัฐธรรมนูญของแมสสาชูเสทส,   Preamble, รัฐธรรมนูญของเพนซิลวาเสีย  1790,   
Preamble,  รัฐธรรมนูญเดลาแวร   1792,   Preamble,   รัฐธรรมนูญแคนดั๊กกี้  1799, Preamble,   รัฐธรรมนูญ
โอไฮโอ  1802,   Art.  VIII,  Section  I.

9  ประมวลกฎหมายรัชกาลที่  1   ฉบับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรและการเมือง,  เลม  1,   คณะ
นิติศาสตร   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  พิมพซ้ํา  พ.ศ. 2527,  หนา  11.



“….ทรงประพฤติธรรม    4      ประการ         คือพิจารณาซึ่งความชอบความผิดแหงผู
กระทําใหเปนประโยชนแลมิไดเปนประโยชนแกพระองค    1     ทะนุบํารุงซึ่งบุคคล
ผูมีศีลลัจ    1    ปรมูลมาซึ่งพระราชทรัพยโดยยุติธรรม    1    รักษาพระนครราชเสมา
ใหศุขเกษมโดยยุติธรรม  1  เปน   4  ประการ…..”10

แนวความคิดที่ถือวาหากผูถืออํานาจเปนใหญในบานเมือไมประพฤติตนตั้งอยูในคลองธรรม   ยอมกอ
ใหเกิดวิกฤติในบานเมืองและเกิดความเดือดรอนทุกหยอมหญา   ยังมีปรากฏในคัมภีรพระไตรปฎก   เชนที่มีกลาว
ไวในธัมมิกสูตรวา

“…...ดูกอนภิกษุทั้งหลาย    สมัยใดพระราชาเปนผูไมต้ังอยูในธรรม      สมัยนั้นแมน
พวกขาราชการก็เปนผูไมต้ังอยูในธรรม               เมื่อพวกขาราชการไมต้ังอยูในธรรม
สมัยนั้นแมพราหมณและคหบดีก็เปนผูไมต้ังอยูในธรรม       เมื่อพราหมณืและคหบดี
ไมต้ังอยูในธรรม          สมัยนั้นแมนชาวนิคมและชาวชนบทก็เปนผูไมต้ังอยูในธรรม
พระจันทรและพระอาทิตยยอมหมุนเวียนไมสม่ําเสมอ  เมื่อพระจันทรและพระอาทิตย
หมุนเวียนไมสม่ําเสมอ    คืนและวันก็ยอมหมุนเวียนไมสม่ําเสมอ………..เมื่อฤดูและ
ปหมุนเวียนไมสม่ําเสมอ      ลมยอมพัดไมสม่ําเสมอ     เมื่อลดพัดไมสม่ําเสมอ      ลม
ก็เดินผิดทางไมสม่ําเสมอ       ยอมพัดเวียนไป         เมื่อลมเดินผิดทางไมสม่ําเสมอพัด
เวียนไป      เทวดายอมกาํเริบ       เมื่อเทวดากําเริบ          ฝนยอมไมตกตองตามฤดูกาล
ขาวกลาทั้งหลายก็สุกไมเสมอกัน       ดูกอนภิกษุทั้งหลาย       มนุษยผูบริโภคขาวที่สุด
ไมเสมอกัน    ยอมเปนผูมีอายุนอย     มีผิวพรรณเศราหมอง     มีกําลังนอย     มีอาพาธ
มาก……”11

นับสําคัญของแนวความคิดในวัฒนธรรมไทยที่วาหากรัฐไมต้ังอยูในคลองธรรม   หากอํานาจอันครอง
แผนดินขาดธรรมะ   หากผูทรงอํานาจอธิปไตยที่ขาดทศพิธราชธรรมเมื่อใด    ความเดือดรอนยอมแผไปทุกหยอม
หญา เมื่อนั้น    แทจริงแลวก็คือแนวคิดที่ถือวาอํานาจปกครองที่ไมใหความคุมครองตอชีวิตและทรัพยสินของ
ราษฎรอยางเปนธรรมยอมขาดความชอบธรรม   และยอมไมไดรับความเคารพนับถือจากประชาชนทํานองเดียว
กับความคิดที่มีมาในโลกตะวันตกนั่นเอง

                                                          
10  เพิ่งอาง   หนา  14.
11  โปรดดู   ธัมมิกสูตร,   ทุติยปณณาสก,  พระไตรปฎกภาษาไทยฯ  (พ.ศ. 2530)   เลม  21   หนา  98

– 99.



1. กฎหมายที่มุงคุมครองความปลอดภัยในชีวิตรางกาย

นับตั้งแตเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนตนมา   รัฐธรรมนูญทุกฉบับของไทยก็รับรองหลักประกันความ
ปลอดภัยในตอชีวิตรางกายและทรัพยสินมาตลอด12   ในระบบรัฐธรรมนูญของไทยในปจจุบัน   นอกจากหลัก
สําคัญในมาตรา  31     แหงรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540    แลว    การประกันความปลอดภัยในชีวิต  รางกาย  และ
ทรัพยสินยังปรากฏใหเห็นวาเปน     “หนาที่”     ของรัฐ     โดยมีการระบุไวอยางชัดเจนในมาตรา  61   วรรคแรก
วา

“รัฐตองดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย    คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล       จัด
ระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหมีประสิทธิภาพ      และอํานวยความยุติธรรม
แกประชาชนอยางรวดเร็วและเทาเทียมกัน       รวมทั้งจัดระบบงานราชการ       และ
งานของรัฐอยางอื่นใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน…”

ดังกลาวแลววาหนาที่คุมครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนนี้มิไดจํากัดเฉพาะหนา
ที่ของรัฐที่จะงดเวนไมลวงละเมิดหรือกอภยันตรายแกชีวิต  รางกาย  และทรัพยสินของประชาชนเทานั้น   แตยัง
กินความไปถึง  หนาที่ปกปองคุมครองบุคคลจากการทํารายหรือกอภยันตราย   โดยบุคคลอื่น ๆ  ดวย    ดังเชนที่
เคยมีตัวอยางคดีรัฐธรรมนูญของเยอรมันที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา   การที่รัฐออกกฎหมายยอมใหหญิงอาจทํา
แทงไดโดยเสรีภาพในกําหนดเวลา  12  สัปดาห   แรกนับแตต้ังครรภ   ยอมขัดตอสิทธิขั้นพื้นฐานในชีวิตรางกาย
ของทารกในครรภ    และแมหญิงจะมีสิทธิเสรีภาพที่จะกําหนดชะตากรรมของตนเอง   แตเสรีภาพดังกลาวยอมอยู
ใตบังคับแหงสิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกายของทารกในครรภ13    อยางไรก็ดีหนาที่คุมครองความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยสินของประชาชนนี้ยอมมีขอบเขต   ซึ่งยอมขึ้นอยูกับขนาด  ประเภท  และความใกลจะถึงแหง
ภยันตรายในแตละกรณี    ตัวอยางเชน    เมื่อมีกลุมผูกอการรายจับตัวบุคคลสําคัญไปเปนตัวประกันและขมขูวา   
หากรัฐไมยอมปฏิบัติตามขอเรียกรองของกลุมตนก็จะฆาตัวประกันเสีย    ดังนี้รัฐยอมตองช่ังน้ําหนักระหวางการ
คุมครองชีวิตของบุคคลที่ถูกจับเปนตัวประกัน   กับ   การคุมครองความปลอดภัยของบุคคลในสังคมโดยสวนรวม   
ดังเชนที่ศาลรัฐธรรมนูญของเยอรมันเคยปฏิเสธคํารองของผูมีสวนไดเสียในชีวิตของตัวประกัน   ซึ่งรองขอให
ศาลสั่งใหรัฐบาลปลอยตัวผูกอการรายที่ตองโทษจํานวน  11  คน    ตามขอเรียกรองของผูกอการราย   เพื่อแลกกับ
                                                          

12  เชน  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม  พ.ศ. 2475   มาตรา  14   บัญญัติวา  “ภายในบังคับ
แหงกฎหมายบุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในรางกาย  เคหสถาน  ทรัพยสิน  การพูด  การเขียน  การโฆษณา  
การศึกษาอบรม  การประชุม  โดยเปดเผย  การตั้งสมาคม   การอาชีพ”    และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พ.ศ. 2489   มาตรา  14  ก็บัญญัติวา   “บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในรางกาย  เคหสถาน  ทรัพยสิน  
การพูด  การเขียน  การพิมพ  การโฆษณา  การศึกษาอบรม  การชุมนุม   สาธารณะ  การตั้งสมาคม   การตั้ง
คณะพรรคการเมือง  การอาชีพ   ทั้งนี้ภายใตบังคับแหงกฎหมาย”  เปนตน

13  โปรดดูคําพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญเยอรมัน   BverfGE  39,  1,  42.



ชีวิตของตัวประกัน    คดีนี้ศาลรัฐธรรมนูญปฏิเสธคํารองทั้ง ๆ   ที่เห็นไดวาการสั่งปลอยตัวผูตองโทษตามคํารอง
อาจชวยใหตัวประกันไมตองเสียชีวิตได14

หนาที่ของรัฐในการคุมครองชีวิตรางกายของราษฎรนี้   นอกจากจะคลุมถึงหนาที่ปองกันภยันตรายจาก
การถูกทํารายจากบุคคลทั่วไปแลว   ยังอาจกินความกวางออกไปรวมถึง     “หนาที่รักษาเยียวยา”    อันไดแกหนาที่
ใหบริการสาธารณสุข   หรือการรักษาพยาบาลอยางไดมาตรฐานแกราษฎรที่มีเหตุบกพรองทางสุขภาพอีกดวย    
โดยนัยนี้หากราษฎรบางคนไมอยูในฐานะที่จะรับผิดชอบคาใชจายดวยตนเองได    เพราะเปนผูยากไร   รัฐยอมมี
หนาที่ใหการรักษาพยาบาลและใหบริการสาธารณสุขโดยไมติดมูลคา   หลักขอนี้ไดรับการรับรองไวในสาธารณ
ภัยแหงราชอาณาจักรไทย    พ.ศ. 2540     ซึ่งมีผลบังคับอยูในเวลานี้    (มาตรา  52   วรรคแรก)   วา

“บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน  และ
ผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ
โดยไมเสียคาใชจาย   ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

โดยที่ภยันตรายตอชีวิตรางกายอาจมีไดทั้งจากน้ํามือมนุษย   และภยันตรายจากธรรมชาติ    ดังนั้น   หนา
ท่ีคุมครองชีวิตรางกายตามรัฐธรรมนูญจึงไมอาจจํากัดเฉพาะการคุมครองจากภยันตรายจากการประทุษรายจาก
มนุษยเทานั้น   แตจะตองครอบคลุมไปถึงการคุมครองปองกันภยันตรายจากอุบัติภัย   และสาธารณภัยดวย     
และเมื่อเกิดภัยเหลานี้ขึ้นแลวรัฐยังมีหนาที่รักษาเยียวยาและใหบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานแกราษฎรทั่วไป   
และจะตองใหการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคาอีกดวย

ในระบบกฎหมายของไทยในปจจุบันนั้นเราอาจแยกภยันตรายออกเปน   3   ประการ   คือ    ภยันตราย
อันเกิดจากการประทุษรายหรือการกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายอยางหนึ่ง    ภยันตรายประเภทที่สองคืออุบัติภัย   
หมายถึง     ภยันตรายที่เกิดจากอุบัติเหตุ      คือภัยที่เกิดจากเหตุการณซึ่งเกิดขึ้นโดยไมอาจคาดหมายไดลวงหนา    
ซึ่งอาจเปนผลที่เกิดจากการกระทําโดยมิไดเจตนา   หรือเกิดจากเหตุตามธรรมชาต1ิ5    สวนภัยประเภทที่สามไดแก   
สาธารณภัย   นั้น    หมายถึง    อัคคีภัย   วาตภัย   อุทกภัย   ตลอดจนภัยอื่น ๆ  อันมีมาเปนสาธารณะ   ไมวาเกิด
จากธรรมชาติหรือมีผูทําใหเกิดขึ้น   ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิตรางการของประชาชน   หรือความเสียหายแก
ทรัพยสินของประชาชนหรือรัฐ16    รัฐมีหนาที่ตองคุมครองปองกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรใหปลอดจากภัยทั้ง
สามประเภทนี้   และยังมีหนาที่เยียวยารักษาผูประสบภัยอีกดวย

สําหรับการคุมครองราษฎรจากภัยตอชีวิตรางกายนั้น    นอกจากกฎหมายรัฐธรรมนูญอันกําหนดหนาที่
ของรัฐในการคุมครองสิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกายและทรัพยสินเปนหลักทั่วไปแลว   ยังมีประมวลกฎหมายอาญา
เปนกฎหมายที่ใหความคุมครองแกชีวิตรางกายและทรัพยสินแกราษฎรเปนการทั่วไป   การบริหารจัดการเพื่อ

                                                          
14  โปรดดูคําพิพากษาศาลรัฐธรรมนูญเยอรมัน   BverfGE  46,  160,  165.
15  โปรดดู  สํานักงานคณะกรรมการปองกันอุบัติภัยแหงชาติ   สํานักนายกรัฐมนตรี,   แนวทางการปอง

กันอุบัติภัยและสรางความปลอดภัยในหนวยงาน,   พ.ศ. 2527,   หนา  2.
16  คํานิยาม  “สาธารณภัย”   ในมาตรา  4   พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน  พ.ศ. 2522.



รักษาความสงบเรียบรอย   และความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของราษฎร  เปนหนาที่ของกระทรวง
มหาดไทย

นอกเหนือจากกฎหมายทั่วไปขางตนแลว   กฎหมายสําคัญที่มุงคุมครองปองกัน   เยียวยาและบรรเทา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสาธารณภัยไดแก   พระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน  พ.ศ. 2522    ซึ่งมีกระทรวง
มหาดไทยเปนผูบริหารจัดการและบังคับการตามกฎหมายเชนกัน

อนึ่ง   ในดานการปองกัน  เยียวยาและบรรเทาความเสียหายอันเกิดจากอุบัติภัยนั้น   แมจะไมมีกฎหมาย
บัญญัติเปนการทั่วไปไวโดยเฉพาะ    แตเพื่อประโยชนในการบริหารจัดการ   และการใหความคุมครองภยันตราย
แกราษฎรเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ   ก็ไดมีการตรากฎหมายที่กําหนดหนาที่ของรัฐและบุคคลตาง ๆ   ที่เกี่ยวของ
กับการคุมครองรักษาความปลอดภัยในชีวิต  รางกาย  และทรัพยสินของราษฎรในลักษณะตาง ๆ  ไวเปนการ
เฉพาะอีกมากมายหลายฉบับ   ทั้งในแงความปลอดภัยในเคหะสถาน  ความปลอดภัยในที่สาธารณะ   ในการ
ทํางานในสถานที่ทํางาน   และในการจราจร  อาทิเชน

- พระราชบัญญัติปองกันและระงับอัคคีภัย   พ.ศ. 2495
- พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ   พ.ศ. 2535
- พระราชบัญญัติปองกันภยันตรายอันเกิดแตการเลมมหรสพ   พ.ศ. 2464
- ประกาศคณะปฏิวัติ   ฉบับที่  103   (พ.ศ. 2515)   วาดวยการคุมครองแรงงาน
- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร   พ.ศ. 2522
- พระราชบัญญัติคุมครองผูบริโภค   พ.ศ. 2522
- พระราชบัญญัติการขนสงทางบก    พ.ศ. 2522
- พระราชบัญญัติจราจรทางบก   พ.ศ. 2522
- พระราชบัญญัติการรับขนของทางทะเล   พ.ศ. 2534
- พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย   พ.ศ. 2456
- พระราชบัญญัติการประมง   พ.ศ. 2490
- พระราชบัญญัติปองกันเรือโดนกัน   พ.ศ. 2534
- พระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย   พ.ศ. 2494
- พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย   พ.ศ. 2535
- พระราชบัญญัติวาดวยการเก็บรักษาน้ํามันเชื้อเพลิง   พ.ศ. 2474
- ประกาศคณะปฏิวัติ   ฉบับที่  28   (พ.ศ. 2514)   วาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลว
- พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับสถานที่ผลิตปโตรเลียมในทะเล   พ.ศ. 2530
- พระราชบัญญัติอาวุธปน  เครื่องกระสุนปน  วัตถุระเบิด  ดอกไมเพลิง  และสิ่งเทียมอาวุธ

ปน   พ.ศ. 2490
- พระราชบัญญัติการเดินอากาศ   พ.ศ. 2497
- พระราชบัญญัติพลังงานปรมาณูเพื่อสันติ   พ.ศ. 2504
- พระราชบัญญัติน้ําบาดาล   พ.ศ. 2520
- พระราชบัญญัติมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม   พ.ศ. 2511



- พระราชบัญญัติโรงงาน   พ.ศ. 2535
ฯลฯ

นอกจากนี้เพื่อใหการปองกันอุบัติภัยดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพ   และใหมีการวางนโยบาย  แผน
งาน  การศึกษาวิจัย  และการประสานงานเกี่ยวกับสาเหตุ   และมาตรการปองกันอุบัติภัย   รัฐบาลยังไดตรา
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปองกันอุบัติภัยแหงชาติขึ้นเมื่อ   พ.ศ. 2526    และตอมาไดปรับปรุงและ
ตราขึ้นใหม  เมื่อ  พ.ศ. 2539

1. ขอแตกตางในการบริหารจัดการสาธารณภัย   และอุบัติภัย

สาธารณภัยนั้นมีผูพยายามอธิบายความหมายไปตาง ๆ  นานา   จนบางทานถือวาอธิบายไมได   แตตาม
คํานิยามของพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน   พ.ศ. 2522    มาตรา  4    นั้นหมายถึง    “ภัยอันมีมาเปน
สาธารณะ”      ซึ่งโดยสามัญสํานึกเรายอมเปนที่เขาใจไดวาคือพฤติการณที่เกิดเหตุรายอันกอใหเกิดภยันตราย  
หรือความเสียหายอยางกวางขวางใหญหลวงเกินกวาที่ควรคาดหมายไดตามปกติ    และบุคคลผูประสบภัย    หรือ
องคกรชวยเหลือผูประสบภัยในทองที่นั้น ๆ   ไมอาจขจัดปดเปาใหบรรเทาหรือสิ้นสลายไปโดยอาศัยกลไกหรือ
ปจจัยที่ดํารงอยูในทองที่นั้น ๆ   ไดโดยลําดัง   ภัยอะไรก็ตามหากผูประสบภัย   หรือองคกรชวยเหลือผูประสบภัย
ในทองที่สามารถขจัดปดเปาไดก็ไมจําเปนตองรองขอความชวยเหลือจากแหลงอื่น   และไมมีเหตุใหตองเรียกภัย
นั้นวาเปนสาธารณภัย

สาธารณภัยจึงมีลักษณะสําคัญสองประการ   คือเปนภัยที่กอผลรายแกสาธารณะหรือแกคนหมูมาก
ประการหนึ่ง    และเปนภัยชนิดที่ผูประสบเหตุไมอยูในฐานะที่จะเยียวยาแกไขดวยกําลังของตนเอง   หรือดวย
กําลังของหมูคณะ   คือเกินกําลังที่จะอาศัยมาตรการหรือกลไกในทองที่ที่เกิดเหตุเขาแกไขเยียวยาไดอีกประการ
หนึ่งนั่นเอง   และลักษณะสําคัญประการหลังที่ผูประสบภัยไมอยูในฐานะที่จะเยียวยาแกไขดวยกําลังของตนเองนี้
เองที่เปนมูลเหตุสําคัญ   ที่รัฐตองถือเปนหนาที่ในการเขาปองกันหรือปดเปาบรรเทาภยันตรายอันเกิดแกคนเหลา
นั้น

สาธารณภัยแตกตางจากอุบัติภัย    คืออุบัติภัยนั้นเปนภัยที่เกิดจากอุบัติเหตุ   ซึ่งโดยทั่วไปหมายถึงเหตุ
อันมีมาโดยนอกเหนือจากความคาดหมาย   และเกิดแกผูเสียหายคนใดคนหนึ่ง   หรือคณะบุคคลจํานวนจํากัด   แต
สาธารณภัยมักเปนเหตุรายอันมีมาเปนสาธารณะ   คือเปนภัยที่มีผลกระทบเปนวงกวาง   แมอุบัติภัยเปนภัยที่เกิด
ขึ้นโดยไมไดคาดหมายหรือระวังปองกัน  และอาจกอผลเสียหายรายแรงแกผูประสบเหตุจํานวนมากหรือเปนวง
กวางเชนเดียวกับสาธารณภัยก็ตาม   แตควรเขาใจวา    สาธารณภัยมุงหมายถึงภัยอันเกิดเปนสาธารณะ   และจํา
เปนตองมีการจัดองคกรทางสังคมหรือองคกรของรัฐสําหรับใหความชวยเหลือผูประสบภัยในวงกวางเปนสําคัญ    



สาธารณภัยจึงมีความหมายกวางและมุงหมายถึงภัยซึ่งกินขอบเขตกวางขวาง  โดยไมตองคํานึงถึงวาจะเปนภัยที่
เกิดขึ้นโดยนอกเหนือความคาดหมายหรือไม

สาธารณภัย   (disaster)     นั้นหากพิจารณาในแงความรายแรงเราอาจเรียกไดอีกอยางหนึ่งวาเปน  พิบัติ
ภัย   (catastrophy)     ดวย   ในแงความรายแรงนี้เราอาจแยกความแตกตางระหวางพิบัติภัยกับอุบัติภัยขนาดใหญ
ได   กลาวคือ   แมอุบัติภัยขนาดใหญหรือภัยจากอุบัติเหตุอาจเปนภัยที่รายแรง   กอใหเกิดผลเสียหายแกสาธารณะ
หรือคนจํานวนมาก   หรือกอใหเกิดความเสียหายเปนวงกวาง   แตอุบัติภัยขนาดใหญก็ยังตางจากพิบัติภัยตรงที่
อุบัติภัยนั้นแมจะมีขนาดใหญหรือรุนแรงเพียงใด    โดยทั่วไปแลวหมายถึงภัยซึ่งยอมสามารถบรรเทาเบาบางลง
ไดโดยอาศัยเวลา    หรืออาศัยปจจัยเครื่องไมเครื่องมือรอบ ๆ  ตัวของผูประสบภัยชวยกอบกูสถานการณใหดีขึ้น
ได   สวนพิบัติภัยนั้นหมายถึงภัยอันมีมาแกสาธารณะ  และมีความรุนแรงหรือสงผลตอสภาพแวดลอมถึงขนาดที่
ทําใหผูประสบภัยไมอาจชวยเหลือตนเองใหพนภัยได     การปองกันบรรเทาพิบัติภัยหรือสาธารณภัยจึงจําเปน
ตองอาศัยองคกรตาง ๆ   ของรัฐและของสังคมระดมกันใหความชวยเหลือบรรเทาภัย   ภายใตการบริหารจัดการที่
มีประสิทธิภาพ

ตัวอยางอุบัติภัยที่สําคัญ ๆ   ไดแก   กรณีเครื่องบินตกใสบานเรือนราษฎร   อุบัติเหตุรถไฟตกราง   หรือ
กรณีรถบรรทุกแกสเกิดพลิกควํ่าและเกิดระเบิดเพลิงไหม   หรือกรณีมีการกอวินาศกรรม   หรือการกอการราย
เปนตน    สวนกรณีที่อาจเรียกไดวาเปนพิบัติภัยเห็นจะไดแกกรณีเครื่องปฏิกรณปรมาณูเกิดชํารุดและปลอย
กัมมันตภาพรังสีออกมา    น้ําปาไหลหลากทวมหมูบานหรือตัวเมือง   พายุใตฝุนพัดทําลายบานเรือนพังทลาย   น้ํา
ในแมน้ําเปนพิษเพราะสารเคมี   น้ํามันจากเรือขนถายน้ํามันรั่วลงทะเลเปนจํานวนมาก   หรือกรณีเกิดภัยสงคราม
เปนตน    จะเห็นไดวากรณีเครื่องบินตก   หรือรถไฟตกราง   แมจะเปนภัยที่เกิดแกคนเปนวงกวาง   แตตราบใดที่
ภัยนั้นยังไมถึงขนาดที่ผูประสบภัยจะเปนอันหมดสิ้นหนทางชวยเหลือตนเอง   หรืออยางนอยก็ยังมีคนรอบขางที่
พอจะคอยชวยไดโดยอาศัยเครื่องไมเครื่องมือ   หรือปจจัยที่อยูรอบตัวเปนเครื่องชวยก็ยังจัดเปนเพียงอุบัติภัย   แต
กรณีเครื่องปฏิกรณปรมาณูชํารุด   หรือกรณีน้ําทวมใหญแมในบางกรณีจะยังไมทันสงผลรายรุนแรง   แตหากภัย
นั้นจะสงผลเปนวงกวางและกอความเสียหายถึงขนาดที่ผูประสบภัยตางไมอยูในฐานะที่จะชวยตนเองไดแลว   ก็
ตองจัดเปนสาธารณภัย   และจัดระบบบริหารจัดการในการปองกันบรรเทาภัยนั้นในฐานะที่รัฐและองคกร
สาธารณะทั้งหลายตองระดมชวยกันในฐานะที่เปนสาธารณภัย

อยางไรก็ดี   อุบัติภัยกับพิบัติภัย  หรือสาธารณภัยก็อาจเกี่ยวพันตอเนื่องถึงกันได   หรือซอนกันอยูก็ได   
หากเราพิจารณาจากความหมายขางตน  จะเห็นไดวาจุดแบงแยกที่สําคัญอยูที่ขอบเขตและผลการะทบของภัยที่เกิด
ขึ้นนั้น   วาจะถึงขนาดที่ผูประสบภัยสามารถชวยเหลือบรรเทาภัยไดดวยตนเองหรือไม   ซึ่งยอมตองขึ้นอยูกับดุล
พินิจขององคกรที่มีหนาที่ปองกันชวยเหลือและบรรเทาภัยในทองที่นั้น ๆ  เปนเกณฑ   ตราบใดที่องคกรทองถิ่น
ยังอยูในวิสัยที่จะชวยเหลือบรรเทาไดดวยตนเองก็ตองจัดเปนอุบัติภัย   แตเมื่อใดก็ตามที่องคกรในทองที่เห็นวา
เหลือบากวาแรงที่จะบรรเทาไดดวยตนเองก็ตองประกาศใหภัยนั้นเปนสาธารณภัย  และระดมสรรพกําลังทั้งของ
หนวยงานของรัฐและองคการชวยเหลือบรรเทาภัยตอไป



จากจุดแบงแยกความแตกตางขางตนนี้เอง   การบริหารจัดการในการปองกันและบรรเทาอุบัติภัย  และ
สาธารณภัยจึงยอมมีองคประกอบพื้นฐานที่แตกตากัน   กลาวคือ    อุบัติภัยนั้นเรามุงหมายถึงภัยอันเกิดจากเหตุไม
คาดหมายหรือไมทันระวังปองกัน   เพงเล็งที่สาเหตุแหงภัย   และความสามารถชวยตนเองในการบรรเทาภัย   ดัง
นั้นการจัดการจึงตองมุงไปที่การวางแผนปองกันหลีกเล่ียงอุบัติเหตุมีเปาหมายในการระวังปองกันตั้งแตองคกร
ขนาดใหญเร่ือยลงไปจนถึงหนวยยอยของสังคมและเอกชนแตละคน   การวางแผนจัดการตองมุงใหแตละบุคคล   
หนวยงานหรือองคกรปรับปรุงตนใหอยูในฐานะที่จะบรรเทาและชวยเหลือตนเองไดเปนสําคัญ   สวนสาธารณภัย
นั้นลักษณะสําคัญอยูท่ีขอบเขตแหงภัยกวางขวาง   และกระทบถึงคนหมูมากซึ่งไมอยูในฐานะที่จะชวยเหลือตน
เองได   การจัดการปองกันภัย   และการชวยเหลือผูประสบภัยจึงตองมุงไปที่การวางแผน   และการจัดองคกรและ
การประสานงานเครือขายองคกรทางกวาง   การสรางความเปนปกแผนทางสังคม   การระดมอาสาสมัคร  การอ
บรมบุคลากรใหมีความพรอมและการตระเตรียมอุปกรณเคร่ืองมือเคร่ืองใช   ตลอดจนเทคโนโลยีใหอยูในฐานะที่
จะกูภัยขนาดใหญท่ีอาจตองใชความรูความเชี่ยวชาญพิเศษ  และสามารถชวยเหลือคนจํานวนมาก ๆ

โดยที่บทความนี้มุงจะกลาวถึงหนาที่ของรัฐในการใหความคุมครองชีวิตรางกายในแงของการจัดการ
และการจัดองคกรทางสังคม   เพื่อปองกันและบรรเทาภยันตรายอันอาจเกิดขึ้นแกพลเมืองในวงกวาง   ดังนั้นตอ
ไปนี้ผูเขียนใครจะกลาวถึงการปองกันบรรเทาสาธารณภัยเปนหลัก

1. หนาที่ของรัฐในการใหความคุมครองชีวิตรางกายในกรณีเกิดสาธารณภัย

ในการพิจารณาปญหาเกี่ยวกับหนาที่ของรัฐในการปองกันบรรเทาหรือเยียวยาผูประสบสาธารณภัยนี้   
หากพิจารณาในแงลักษณะของสาเหตุแหงภัยที่เกิดขึ้น   ก็จะพบวาสาธารณภัยอาจเปนภัยที่เกิดจากภัยธรรมชาติ
หรือภัยจากน้ํามือมนุษย   หรืออาจเกิดจากความผิดพลาดทางเทคนิคก็ได

ในกรณีที่ภัยเกิดจากน้ํามือมนุษย   เราจะเห็นไดวารัฐอาจมีสวนรับผิดชอบในสาเหตุแหงภัยมากนอยตาง
กันไปได   เชนกรณีทิ่พิบัติภัยเกิดจากโรงงานสรรพาวุธของทางราชการ   หรือโรงเก็บสารเคมีของหนวยราชการ   
หรือเกิดจากสถานบําบัดของเสียของเทศบาลกรณีหนึ่ง   กับกรณีที่ภัยนั้นเกิดจากสถนประกอบการที่รัฐมีหนาที่
ตรวจสอบและอนุญาตใหประกอบการไดอีกกรณีหนึ่ง   หรือในบางกรณีรัฐไมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของโดยตรง
เชนภัยอันเกิดจากโรงงานที่ต้ังอยูในดินแดนของประเทศเพื่อนบาน   ภัยจากสงคราม  หรือการกอการราย    
เปนตน   ในกรณีเหลานี้เมื่อพิจารณาจากเหตุแหงภัยแลวจะเห็นไดวาระดับความรับผิดชอบของรฐัยอมแตกตางกัน
ออกไป

ในกรณีที่ภยันตรายเกิดจากสถานประกอบการ   หรือหนวยงานของรัฐ   เชน   โรงงานที่รัฐเปนเจาของ
ปลอยสารพิษ   หนวยงานวิจัยแพรสารกัมมันตรังสี   หรือวัตถุไวไฟหรือวัตถุระเบิดในกรมสรรพาวุธเกิดลุกไหม
หรือระเบิดขึ้น     ในกรณีเหลานี้เห็นไดวารัฐตองมีหนาที่ระมัดระวังปองกัน   และคอยบรรเทาเยียวยา   ใหการ
รักษาพยาบาลแกผูประสบภัย   เพราะหากเห็นไดชัดวาภยันตรายที่เกิดขึ้นนั้นเปนผลจากการดําเนินงานของรัฐ    
รัฐยอมตกที่นั่งเปนผูลวงละเมิดเสรีภาพในชีวิตรางกายและสุขอนามัยของบุคคล   รัฐตองรับผิดชอบดวยการระงับ



การดําเนินการที่กอความเสียหาย   และบรรเทาเยียวยาดวยการใหบริการสาธารณสุขและรักษาพยาบาลแกผู
ประสบความเสียหาย

ในกรณีที่รัฐไมไดเปนผูกอภยันตรายหรือกอความเสียหายเสียเอง   แตเปนผูอนุญาตหรือยอมใหเอกชน
กระทําการอันเปนหตุแหงภยันตรายหรือความเสียหาย   เชน   รัฐอนุญาตใหเอกชนตั้งโรงงานไฟฟาปฏิกรณ
ปรมาณู   หรือต้ังโรงงานกําจัดขยะซึ่งทําใหสารพิษแพรกระจายในบริเวณใกลเคียง   ดังนี้มีปญหาวาผูที่ไดรับ
ความเสียหายแกรางกายหรือสุขอนามัยจะเรียกใหรัฐรับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นในฐานะที่รัฐมีสวนบก
พรองตอหนาที่ไดหรือไม

คําตอบสําหรับกรณีขางตนนี้   หากพิเคราะหลึกลงไปจะพบวา  การอนุญาตของรัฐซึ่งดูเหมือนจะเปน
เหตุแหงภัยนั้น   แทจริงเปนสวนหนึ่งของการปฏิบัติหนาที่ปองกันภยันตรายของรัฐ   เพราะเหตุผลของการที่ผู
ประกอบการตองขออนุญาตจากรัฐเสียกอนนั้นลวนเปนเพราะมีกฎหมายกําหนดหาม   โดยวางหลักวาการ
ประกอบกิจการนั้น ๆ   จะกระทํามิไดเวนแตไดรับอนุญาตจากรัฐเสียกอนทั้งสิ้น   ความมุงหมายแทจริงของการ
กําหนดใหตองขออนุญาตก็เพื่อใหมีการตรวจสอบความปลอดภัยเสียกอน   และเพื่อใหมีการวางมาตรการรักษา
ความปลอดภัยใหถ่ีถวนกอนที่จะประกอบกิจการเหลานั้น    ดังนั้นหากเจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ครบถวน   
หรือไดกระทําทุกอยางเพื่อการระวังปองกันภยันตรายแลว   จึงไดออกใบอนุญาตใหเอกชนประกอบการ   หากเกิด
เสียหายขึ้นภายหลังจะวารัฐมีสวนรวมในการกอภยันตรายคงไมได   เวนเสียแตวาเจาหนาที่ของรัฐละเลย   บก
พรองหรือประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่เพื่อปองกันภัยเหลานั้น   ในกรณีเชนนี้หนวยงานหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองรับผิดชอบ

กรณีรองลงมาไดแกกรณีที่ภยันตรายอันเกิดจากการประทุษรายโดยมิชอบดวยกฎหมาย   ซึ่งเปนที่ยอม
รับกันวารัฐมีหนาที่ตองใหความคุมครองปองกันราษฎรจากการประทุษรายเชนนั้น   ทั้งในแงที่รัฐออกกฎหมาย
คุมครอง   เชน  ประมวลกฎหมายอาญา  และจัดตั้งหนวยงานขึ้นบังคับใชกฎหมาย  และรักษาความสงบเรียบรอย    
ดังเชนองคกรตํารวจ   และองคกรปกครองอื่นๆ    และเมื่อเกิดความเสียหายหรือภยันตรายขึ้นแลว   รัฐตองจัดองค
กรขึ้นบําบัดปดเปาหรือเยียวยาความเสียหายเหลานั้นดวย    ไมวาจะเปนการจัดตั้งและบริหารกระบวนการยุติ
ธรรม   การจัดองคกรสังคมสงเคราะหหรือองคกรใหบริการสาธารณสุข   ดังที่ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยฉบับปจจุบัน   ก็รับรองไวในมาตรา  52   ในเรื่องการใหบริการสาธารณสุขและการรักษาพยาบาลที่กลาวแลว
ขางตน

สวนในกรณีสุดทาย   ไดแกกรณีที่ภัยเกิดจากสาเหตุที่มีมาจากธรรมชาติ   หรือมาจากความผิดของผูเสีย
หายเอง    เชน  เกิดลมพายุ   น้ําทวมพัดพาใหเกิดความเสียหายแกราษฎร17  หรือเกิดไฟไหมเพราะความประมาท
เลินเลอของราษฎร   ซึ่งเห็นไดวาแมรัฐจะไมไดมีสวนเกี่ยวของในการกอภัยหรือแมกรณีที่ภัยนั้นเกิดจากความ

                                                          
17  กรณีพิบัติภัยรายแรงที่เปนตัวอยางสําคัญของโลกคือ  กรณีน้ําทวมบังคลาเทศเมื่อปลายเดือน

เมษายน  2534   ซึ่งดํารงอยูเปนเวลานานจนกลาวกันวาเปนพิบัติภัยรายแรงที่สุดในประวัติศสตรบังคลาเทศ   
และพิบัติภัยดังกลาวนี้  สวนหนึ่งเปนผลจากน้ํามือมนุษย   เนื่องมาจากการตัดไมทําลายปาชายเลนในประเทศ
บังคลาเทศนั่นเอง



ประมาทเลินเลอของผูประสบภัยเองเชนในกรณีไฟไหม   ก็ดูเหมือนจะเปนที่ยอมรับกันวา  รัฐยอมมีหนาที่ให
ความคุมครองปองกันและเยียวยารักษาพยาบาลผูเสียหายดวย

ในกรณีทั้งหลายเหลานี้   จะมีกรณีที่ราษฎรอาจมีอํานาจปองกันตนเองไดก็เฉพาะกรณีที่ภยันตรายนั้นมี
มาจากการประทุษรายโดยมิชอบดวยกฎหมาย   โดยอาศัยหลักกฎหมายวาดวยปองกัน  ตามมาตรา  68   ประมวล
กฎหมายอาญา18   หรือในกรณีที่ผุกระทํา  ทําการอยางหนึ่งอยางใดโดยมิชอบดวยกฎหมาย   หรือใชสิทธิเกินสวน
เปนเหตุใหเกิดเสียหาย   ผูเสียหายก็อาจฟองผูประทุษรายตนโดยทางละเมิดตามมาตรา  420,  421     หรือตามหลัก
กรรมสิทธิ์ในมาตรา   1336,   1337    แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได   กรณีนอกจากนี้ดูเหมือนวา
ราษฎรตองฝากชะตาชีวิตไวกับการคุมครองปองกันและเยียวยาของรัฐเปนสําคัญ

อยางไรก็ดี   กรณีที่ภัยนั้นมีมาจากการกระทําที่ไดรับอนุญาตจากรัฐหรือมีกฎหมายรองรับการกระทํา
เชนนั้น    ไมวาจะเปนเพราะรัฐเห็นวากิจการดังกลาวใหคุณมากกวาใหโทษ   หรือรัฐมีนโยบายสงเสริมกิจการนั้น   
เชนการจัดตั้งโรงงานไฟฟาพลังงานปรมาณู   การสงเสริมอุตสาหกรรมบางประเภท   เชน    โรงงานแทนทาลั่ม   
หรือสงเสริมการลงทุน   เชน   การจัดตั้งโรงขุดเจาะ   หรือกลั่นน้ํามันหรือเห็นวาภยันตรายอันเกิดขึ้นนั้นเปนเรื่อง
เล็กนอยไมมีอันตรายเกินกวาที่ควรคาดคิดไดตามปกติ   และรัฐปลอยใหมีการกระทํานั้นตอไป   ดังนี้เปนกรณีที่ผู
ไดรับภยันตรายอาจตองประสบภาระยุงยากไมนอย   เพราะเปนกรณีที่รัฐไดพยายามปฏิบัติตามมาตรการเพื่อความ
ปลอดภัยในชีวิตรางกายของราษฎรแลว   ในกรณีเชนนี้ควรถือหลักวากฎหมายก็ดี   การอนุญาตตามกฎหมายก็ดี    
รวมถึงบรรดาการดําเนินนโยบายทั้งหลายของรัฐก็ดี   หากมีผลเปนการกอภยันตรายหรือกอความเสียหายแกชีวิต
รางกายของราษฎร   เปนเหตุใหราษฎรไดรับความเสียหายในสิทธิขั้นพื้นฐานของตน  ดังนี้   กฎหมายหรือการ
กระทําเชนนั้นยอมขัดตอหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญซึ่งถือวารัฐมีหนาที่คุมครองปองกันเสรีภาพในชีวิตราง
กายของบุคคล   ขัดตอหลักสําคัญพื้นฐานที่สุดของรัฐธรรมนูญ    และการอนุญาตใหเอกชนผูกอภัยกระทําการอัน
กอภัยนั้นยอมมีคาเสมือนกับกรณีที่รัฐออกกฎหมายลวงล้ําเสรีภาพในชีวิตรางกายของบุคคลนั่นเอง   และการนั้น 
ๆ  ยอมตองหามตามรัฐธรรมนูญ19    ดังนั้นรัฐจึงตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดขึ้น   และมีหนาที่ชดใช
เยียวยาความเสียหายนั้น

ปญหาที่ควรคิดตอไปในที่นี้ก็คือ   รัฐมีหนาที่เพียงใดในการปองกันบรรเทาหรือรักษาพยาบาลผูตกเปน
เหยื่อของสาธารณภัย?

                                                          
18  มาตรา  68   “ผูใดจําตองกระทําการใดเพื่อปองกันสิทธิของตนหรือของผูอื่นใหพนภยันตราย  ซึ่งเกิด

จากการประทุษรายอันละเมิดตอกฎหมายและเปนภยันตรายที่ใกลจะถึง   ถาไดกระทําพอสมควรแกเหตุ   การ
กระทํานั้นเปนการปองกันโดยชอบดวยกฎหมาย   ผูนั้นไมมีความผิด

19  หลักทํานองเดียวกันนี้ใชเปนหลักวินิจฉัยความชอบดวยกฎหมายของการอนุญาตใหกอสรางโรงงาน
ไฟฟาปรมาณูในเยอรมัน   โปรดดูคําพิพากษาตามรัฐธรรมนูญเยอรมัน   ในคดี   Muelheim – Kaerlich,  
bVerfGE  53,  30,  58.



1. การปองกันและบรรเทาภัยฝายพลเรือน

โดยทั่วไปแลว   หนาที่ของรัฐในการคุมครองปองกันบรรเทาหรือรักษาพยาบาลผูประสบสาธารณภัยนี้
เปนหนาที่ที่มีมาตามรัฐธรรมนูญ   หนาที่ตามรัฐธรรมนูญนี้เองที่กอใหเกิดอํานาจหนาที่ของรัฐในการดําเนินการ
เพื่อเตรียมการปองกันภัย   อันไดแกการศึกษาทําความเขาใจ   วางแผน   สํารวจ   ตระเตรียมอุปรกรณเครื่องมือ
สําหรับดําเนินการตาง ๆ   ฝกอบรมบุคลากร   จัดวางระบบประสานงาน   ตลอดจนมีอํานาจในการดําเนินการปอง
กันบรรเทาสาธารณภัย   ซึ่งรวมถึงการอพยพยายประชาชน   กําหนดพื้นที่อยูอาศัย    หรือหามมิใหเขาไปในเขต
ภยันตรายหรือเขตปฏิบัติการปองกันภัย    รักษาพยาบาลและใหความสงเคราะหแกผูประสบภัยดวย   ในการนี้รัฐ
ยอมมีอํานาจออกกฎหมายกําหนดรายละเอียดและจัดองคกรในการปฏิบัติการ   ในกรณีที่ไมมีบทกฎหมายใด
กําหนดไวโดยชัดแจงใหเปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานใด   ก็ยอมเปนหนาที่ของรัฐบาล   โดยมีกระทรวง
มหาดไทยเปนแกนกลางในฐานะที่เปนกระทรวงที่ทําหนาที่บําบัดทุกขบํารุงสุขของราษฎรตามมาตรา  19    แหง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม   พ.ศ. 2534

ปจจุบันมีกฎหมายเกี่ยวกับการปองกันบรรเทาสาธารณภัยโดยเฉพาะ    คือ   พระราชบัญญัติปองกันภัย
ฝายพลเรือน   พ.ศ. 2522   ซึ่งบัญญัติขึ้นเพื่อวางระบบปองกันภัยฝายพลเรือน   หมายถึงการปองกันและบรรเทา
อันตรายหรือความเสียหายอันเนื่องจากสาธารณภัย   ภัยทางอากาศ  หรือการกอวินาศกรรม   ตลอดจนการอพยพ
ประชาชนและสวนราชการเพื่อการนั้น    โดยจัดใหมีคณะกรรมการปองกันภัยฝายพลเรือนแหงชาติซึ่งมีรัฐมนตรี
วาการกระทรวงมหาดไทยเปนประธาน   (มาตรา  6)    และมีอํานาจหนาที่   (มาตรา  7)   ดังนี้

(1) กําหนดนโยบายเกี่ยวกับการปองกันภัยฝายพลเรือน
(1) วางแผนหลักในการปองกันภัยฝายพลเรือน
(1) กําหนดวิธีการตรวจสอบ  ติดตาม   ประเมินผลตามแผนการปองกันภัยฝายพลเรือน  รวม

ทั้งการฝกซอมการปองกันภัยฝายพลเรือน
(1) วางระเบียบเกี่ยวกับคาตอบแทน   คาทดแทน   และคาใชจายอื่น   ในการปองกันภัยฝาย

พลเรือน
(1) พิจารณาและกําหนดกิจการอื่นเกี่ยวกับการปองกันภัยฝายพลเรือน

เพื่อใหการดําเนินงานปองกันภัยฝายพลเรือนเปนไปดวยความเรียบรอย   กฎหมายยังกําหนดใหจัดตั้ง
สํานักเลขาธิการปองกันภัยฝายพลเรือน   โดยมีอธิบดีกรมการปกครองเปนเลขาธิการ   และกรมการปกครองทํา
หนาที่สํานักเลขาธิการ   (มาตรา  16)    สํานักเลขาธิการนี้ทําหนาที่ดําเนินงานธุรการของคณะกรรมการปองกันภัย
ฝายพลเรือนแหงชาติ   และเปนกองอํานวยการของผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือน    ตลอดจนศึกษาคนควา
วิจัยและเผยแพรความรูเกี่ยวกับการปองกันภัยฝายพลเรือน   จัดทําแผนหลัก   จัดฝกอบรม   ประสานงาน   ติดตาม
ผล   และประเมินผลการปฏิบัติตามแผน   (มาตรา  17)    โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยดํารงตําแหนงผู
อํานวยการ   ผูอํานวยการนี้มีอํานาจหนาที่ในการปองกันภัยฝายพลเรือนทั่วราชอาณาจักร   จัดตั้งหนวยปฏิบัติงาน
เพื่อดําเนินการปองกันภัย   และบังคับบัญชาผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือน   เจาหนาที่ปองกันภัยฝายพล



เรือนและพนักงานปองกันภัยทั่วราชอาณาจักร   (มาตรา  18)    ทั้งนี้โดยมีผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนตั้ง
แตระดับจังหวัด   อําเภอ   เทศบาล   และผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนในกิจการปองกันภัยทางอากาศหรือ
การกอวินาศกรรมในทองที่ตาง ๆ   อยูใตบังคับบัญชาอีกดวย   (มาตรา  20  -  25)

การดําเนินงานปองกันภัยฝายพลเรือนแบงออกเปน  2  ระดับ    คือ   การเตรียมการ   (มาตรา  29 – 31)    
และการดําเนินการปองกัน   (มาตรา  32 – 42)

ในชั้นเตรียมการนั้น   ผูการปองกันภัยฝายพลเรือนในแตละทองที่จะตองวางแผนเฉพาะในการปอง
กันภัยฝายพลเรือนขึ้น   และทบทวนปรับปรุงทุกป ใหสอดคลองกับแผนหลักในการปองกันภัยฝายพลเรือนแหง
ชาติ    โดยขอความเห็นชอบจากผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนระดับสูงขึ้นไปตามลําดับแลวถือปฏิบัติ   
(มาตรา  29)    และในการเตรียมการนั้นกฎหมายยังกําหนดใหมีการสํารวจสถานที่  อุปกรณ   หนวยงาน   เพื่อใช
ในการปองกันภัย   จัดหาอุปกรณและสถานที่ปฏิบัติการปองกันภัยตามความจําเปน   ทั้งยังตองจัดใหมีการอบรม
และฝกซอมการปองกันภัยฝายพลเรือน  และเตรียมการอื่นตามความจําเปนอีกดวย   (มาตรา  30)    และเพื่อ
ประโยชนในการนี้   คณะรัฐมนตรีอาจมอบหมายใหกระทรวง  ทบวง  กรม    และราชการบริหารสวนทองถิ่น   
หนวยงานของรัฐและรัฐวิสาหกิจมีหนาที่ตาง ๆ  ไดดวย    (มาตรา  31)    แผนปองกันภัยนั้นอาจรวมไปถึงแผนจัด
กําลังคน   แผนจัดอุปกรณและแผนปฏิบัติการ   เชน  แผนการผลิตและการดําเนินงานที่สําคัญและอาจไดรับผล
กระทบจากภัย   แผนการดําเนินงานเศรษฐกิจการพาณิชยในแตละทองที่   แผนการจัดการน้ํา  อาหารและพลังงาน   
แผนการจัดการดานการแพทย   และการสาธารณสุข   และแผนจัดการดานการคมนาคม  เปนตน

สวนในระดับการดําเนินการปองกันและบรรเทาภัยนั้น   เมื่อเกิดสาธารณภัย   ภัยทางอากาศ   หรือการ
กอวินาศกรรมขึ้นหรือใกลจะเกิดขึ้น   ผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนมีอํานาจสั่งการไดครอบคลุมกวางขวาง
มาก   นับตั้งแตการสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐและบุคคลใด ๆ  ปฏิบัติการในการปองกันและบรรเทาอันตรายหรือ
ความเสียหาย   สั่งใหสถานที่และเครื่องมือเครื่องใชของทางราชการฝายพลเรือน   และหนวยงานของรัฐ   รัฐ
วิสาหกิจและเอกชนในทองที่   ตลอดจนสั่งควบคุมและสงเคราะหผูประสบภัย   (มาตรา  32)    และมีอํานาจสั่งให
บุคคลใด ๆ  เขาชวยเหลือในการปองกันภัยอีกดวย   (มาตรา  33)    ในกรณีที่เกิดสาธารณภัย   ภัยทางอากาศ   หรือ
การกอวินาศกรรมขึ้น   หรืออันตรายเชนนั้นใกลจะถึง   ผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนยังมีอํานาจดัดแปลง
หรือทําลาย   หรือเคลื่อนยายทรัพยสินเพื่อการบําบัดปดปองภยันตราย   (มาตรา  34)    สั่งอพยพประชาชนและ
สวนราชการ   (มาตรา  39)   หรือจํากัดพื้นที่มิใหประชาชนเขาอยูอาศัย   (มาตรา   40)

นอกจากนี้กฎหมายยังไดกําหนดใหเจาหนาที่ปองกันภัยฝายพลเรือน  และพนักงานปองกันภัยซึ่งปฏิบัติ
หนาที่ในการปองกันภัยฝายพลเรือนเปนเจาพนักงานตามกฎหมายอาญา  (มาตรา  43)   และวางบทกําหนดโทษ
สําหรับผูฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําสั่งของคณะกรรมการปองกันภัยฝายพลเรือนเอาไวโดยเฉพาะอีกดวย   
(มาตรา  49 – 55)    และมีกําหนดโทษอื่น ๆ  ไวอีกหลายประการ

ดวยเหตุนี้   คําสั่งของเจาหนาที่และพนักงานปองกันภัยฝายพลเรือน   จึงเปนคําสั่งที่ศักดิ์สิทธิ์อยางยิ่งใน
ทางกฎหมาย   เพราะผูใดฝาฝนยอมมีความผิดตามกฎหมายอาญา   แตในทํานองกลับกัน   หากเจาหนาที่และ
พนักงานปองกันภัยฝายพลเรือนปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ   ฝาฝนคําสั่ง   ก็ยอมตองรับผิดทาง
อาญาเชนกัน



1. ความรับผิดชอบของรัฐและเจาพนักงานผูมีอํานาจหนาที่

มักเปนที่เขาใจกันวาการที่รัฐใชอํานาจบริหารราชการแผนดินก็ดี   ใหความคุมครองเสรีภาพในชีวิตและ
ทรัพยสินของราษฎรก็ดี   การปองกันภัยฝายพลเรือนก็ดี   เปนการปฏิบัติราชการเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและ
รักษาความมั่นคงของรัฐ   ดังนั้นจึงเปนการใชอํานาจรัฐที่จะปฏิบัติการตามที่เจาพนักงานผูมีอํานาจหนาที่มีดุล
พินิจเห็นสมควรปฏิบัติเปนเรื่องระหวางรัฐกับเจาพนักงานใชอํานาจเหนือราษฎร   ราษฎรไมมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ปฏิบัติหรืองดเวนไมปฏิบัติ   และเมื่อเปนเรื่องอํานาจของรัฐเหนือราษฎรก็ยอมไมใชเปนเรื่องหนาที่ตอ
ราษฎรและไมกอใหเกิดความรับผิดตอราษฎร    ไมวาในกรณีที่เจาพนักงานไมปฏิบัติ    หรือปฏิบัติการโดยขาด
ความระมัดระวังจนราษฎรเกิดเสียหายขึ้น   เจาหนาที่ของรัฐยอมไมตองรับผิดชอบ

ความเขาใจขางตนนี้นับวาเปนความเขาใจที่คลาดเคลื่อน   และไมสอดคลองตอระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ   ทั้งนี้เพราะแทจริงแลวการคุมครองชีวิตและทรัพยสินของราษฎรนั้นเปน
หนาที่อันเปนแกนกลางสําคัญของรัฐ   การใชอํานาจรัฐในการบริหารราชการแผนดิน   การดําเนินนโยบายและ
การปฏิบัติราชการทั้งปวงจะไปลวงละเมิดตอเสรีภาพในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎรมิได   ในกรณีเหลา
นี้กฎหมายยอมเปดชองใหราษฎรบังคับตามสิทธิของตนไดในลักษณะตาง ๆ  เชน   กรณีการอนุญาตใหต้ังโรงงาน
ไฟฟาปรมาณูโดยลักษณะที่นาจะเกิดอันตรายแกชีวิตรางกายของราษฎรนั้น   แมจะยังไมถึงขนาดเกิดอันตรายแก
ชีวิตหรือทรัพยสินขึ้นแลว   แตหากถึงขนาดเปนการรบกวนความปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของ
ราษฎร   ถาไมมีกฎหมายเฉพาะอยางอื่นรับรองใหฟองหามไมใหรัฐดําเนินการได   ราษฎรก็อาจอาศัยหลัก
กฎหมายแพงและพาณิชยในเรื่องสิทธิปลดเปลื้องการสอดเขาเกี่ยวของในการครอบครองทรัพยสินโดยสงบ   มา
ชวยในการปลดเปลื้องการรบวนสิทธิในความปลอดภัยในชีวิตรางกายไดดวย   ทั้งนี้เพราะหากกฎหมายคุมครอง
ทรัพยสินเพียงใดก็ยอมคุมครองชีวิตรางกายยิ่งกวา    สิทธิทางทรัพยสินมีเพียงใด   สิทธิในชีวิตรางกายยอมมียิ่ง
กวา    โดยอางมาตรา   1336,   1337   และมาตรา  1374    แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย20  ตามหลักเทียบ

                                                          
20  มาตรา  1336   ภายในบังคับแหงกฎหมาย   เจาของทรัพยสินมีสิทธิใชสอยและจําหนายทรัพยสิน

ของตนและไดซึ่งดอกผลแหงทรัพยสินนั้น   กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพยสินของตนจากบุคคลผูไมมี
สิทธิจะยึดถือไว   และมีสิทธิขัดขวางมิใหผูอื่นสอดเขาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย

     มาตรา  1337   บุคคลใดใชสิทธิของตนเปนเหตุใหเจาของอสังหาริมทรัพยไดรับความเสียหาย  หรือ
เดือดรอนเกินที่ควรคิดหรือคาดหมายไดวาจะเปนไปตามปกติและเหตุอันควรในเมื่อเอาสภาพและตําแหนงที่อยู
แหงทรัพยสินนั้นมาคํานึงประกอบไซร   ทานวาเจาของอสังหาริมทรัพยมีสิทธืจะปฏิบัติการเพื่อยังความเสียหาย
หรือเดือดรอนนั้นใหส้ินไป   ทั้งนี้ไมลบลางสิทธิที่จะเรียกเอาคาทดแทน

       มาตรา  1374   ถาผูครอบครองถูกรบกวนในการครอบครองทรัพยสิน   เพราะมีผูสอดเขาเกี่ยว
ของโดยมิชอบดวยกฎหมายไซร   ทานวาผูครอบครองมีสิทธิจะใหปลดเปลื้องการรบกวนนั้นได   ถาเปนที่นาวิตก
วาจะยังมีการรบกวนอีก  ผูครอบครองจะขอตอศาลใหส่ังหามก็ได



เคียงกฎหมายใกลเคียงอยางยิ่ง   ประกอบกับหลักเสรีภาพในชีวิตรางกายตามรัฐธรรมนูญมาตรา  31     เพื่อใชเปน
ฐานแหงสิทธิเรียกรองทางศาลใหเพิกถอนการดําเนินการเชนนั้นตอไป   และยังเปนโอกาสในการตั้งขอโตแยง
ทางรัฐธรรมนูญขึ้นในช้ันพิจารณาของศาลตอไปดวย

สวนกรณีการใชอํานาจรัฐในการปองกันภัยฝายพลเรือน   อันหมายรวมไปถึงการปองกันบรรเทาสา
ธารณภัย   ภัยทางอากาศ   และการกอวินาศกรรมนั้น    หากพิเคราะหใหถ่ีถวนแลวก็จะเห็นไดวาอํานาจดังกลาว
ลวนแลวแตมีขึ้นเพื่อการปฏิบัติหนาที่   และหนาที่เหลานั้นก็หาไดเปนหนาที่ตอบานเมืองหรือตอความสงบเรียบ
รอยหรือตอความม่ันคงจองรัฐในลักษณะนามธรรมอยางเดียว   แตเปนหนาที่ตอราษฎรผูประสบภัยหรือนาจะ
ประสบภัยเปนรูปธรรมเปนราย ๆ  ไปดวย   ดั้งนั้นหากมีการละเวน  หรืองดเวนปฏิบัติหนาที่   หรือการปฏิบัติ
หนาที่ของรัฐดังกลาวมีขอบกพรองเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกราชการหรือแกราษฎร   เจาหนาที่ผูมีหนาที่
เกี่ยวของยอมตองรับผิดชอบ   ซึ่งอาจมีไดทั้งในทางวินัยราชการ   ในทางปกครอง   ในทางอาญา  และในทางแพง   
ผูไดรับความเสียหายไมวาจะเปนราชการหรือราษฎรยอมเรียกใหเจาหนาที่นั้น ๆ  รับผิดได

แมในบางกรณีที่มีบทบัญญัติพิเศษวางขอยกเวนความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐไว   เชนในกรณีปอง
กันและบรรเทาภัยทางอากาศตามมาตรา  37   แหงพระราชบัญญัติรักษาความปลอดภัยฝายพลเรือน   พ.ศ. 2522    
ซึ่งบัญญัติวา

“การปฏิบัติตามหนาที่ปองกันและบรรเทาภัยทางอากาศไมกอใหเกิดสิทธิ
แกผูใดที่จะเรียกรองคาเสียหายหรือคาทดแทนใด ๆ”

บทบัญญัติในมาตรานี้ก็ตองตีความเปนปรับใชใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ   กลาวคือบทบัญญัติดัง
กลาวยอมหมายถึงการปฏิบัติตามหนาที่โดยชอบดวยกฎหมาย    คือโดยมีอํานาจ    และการใชอํานาจนั้นใชเทาที่
จําเปนเพียงบําบัดปดปองภยันตรายหรือบรรเทาภัย   โดยสมควรแกเหตุเทานั้นจึงจะยกขึ้นอางตัดสิทธิของราษฎร
ที่จะเรียกรองคาเสียหายหรือคาทดแทนได      หากการปฏิบัติตามหนาที่ขางตนดําเนินไปโดยไมชอบก็ดี     หรือ
ไปขัดตอเสรีภาพขั้นพื้นฐานในชีวิตรางกายหรือทรัพยสินของราษฎร    หรือกอใหเกิดความเสียหายเกินกวาเหตุก็
ดี     การปฏิบัติหนาที่นั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย     และผูไดรับความเสียหายยอมเรียกคาเสียหายหรือคาทด
แทนได

ในกรณีที่ปรากฏวาเกิดอัคคีภัย  วาตภัย   อุทกภัย   หรือสาธารณภัย  อยางหนึ่งอยางใดขึ้นแลว   เจาหนา
ที่ที่เกี่ยวของในการรักษาความปลอดภัยฝายพลเรือน   ละเวนหรืองดเวนไมปฏิบัติหนาที่   เชน   ไมไดวางหลัก
หรือแผนเฉพาะในการปองกันภัยฝายพลเรือนไว   หรือมีแแผนไวแลวแตไมมีการปฏิบัติหรือไมมีการเตรียมการ
ปองกันภัยอยางเพียงพอ    เปนเหตุใหไมมีการปองกันภัย   หรือปองกันภัยโดยลาชาหรือบกพรอง   โดยทั่วไปแลว
กลาวไดวาเจาหนาที่ซึ่งมีฐานะเปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา   (มาตรา  43)    หากไดกระทําความ
ผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการก็อาจตองรับผิดทางอาญาได

                                                                                                                                                                     
         การฟองคดีเพื่อปลดเปลื้องการรบกวนนั้น   ทานวาตองฟองภายในปหนึ่งนับแตเวลาถูกรบกวน



นอกจากนี้เจาพนักงานเหลานั้นยังอาจตองรับผิดชอบทางแพงอีกดวย   โดยเฉพาะกรณีการงดเวนหรือ
ละเวนไมปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายปองกันภัยฝายพลเรือน   ซึ่งเปนกฎหมายอันมีที่ประสงคเพื่อจะปกปอง
อันตรายอันมีมาแกชีวิตรางกายหรือทรัพยสินของประชาชน   ดังนี้ยอมตองดวยกรณีตามมาตรา  422   แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 21    ผูที่ฝาฝนบทกฎหมายดังกลาวยอมตองขอสันนิษฐานวาเปนผูผิด   หากการ
งดเวนหรือละเวนของเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกราษฎร   เจาหนาที่เหลานั้นและหนวยงานตนสังกัดตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกราษฎรผูเสียหายโดยมูลละเมิด   โดยฝายผูเสียหายไมตองรับภาระการพิสูจนวาผูกอ
ความเสียหายนั้นไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ   (มาตรา  42022    ประกอบมาตรา  422   และมาตรา  76   
วรรคแรก23   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย)    แตฝายผูกอความเสียหายตองเปนฝายพิสูจนหักลางเอาเองวา
ตนมิไดจงใจหรือประมาทเลินเลอ

อนึ่ง    ในกรณีที่ภัยยังไมเกิดขึ้นแตมีเหตุนาเชื่อวาจะเกิดภัยขึ้น   ดังนี้ผูมีสวนไดเสียหรือบุคคลผูที่อาจได
รับภัยอาจเรียกรองใหผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนในเขตทองที่วางแผนหรือปรับปรุงแผนในการปอง
กันภัยฝายพลเรือนขึ้น   เพื่อปองกันภัยเชนนั้นดวยก็ได    ในกรณีเชนนี้ผูอํานวยการปองกันภัยฝายพลเรือนในเขต
ทองที่นั้น ๆ  ยอมมีหนาที่เตรียมการปองกันภัยฝายพลเรือนโดยวางแผน   และเตรียมการอยางอื่นตามมาตรา  29    
และมาตรา  30    แหงพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน   พ.ศ. 2522    ดวย   หากผูมีหนาที่วางแผน   และ
เตรียมการปองกันภัยไดรูชัดถึงเหตุแหงภัยและมีเหตุอันควรเชื่อไดวาภัยนาจะเกิดขึ้นแลว   ถามิไดทําการทุกอยาง
เพื่อการวางแผน    หรือเตรียมการปองกันภัยอยงเพียงพอตามวิสัยและพฤติการณ      หากปรากฏในภายหลังวาเกิด
ภัยขึ้น      และเจาหนาที่มิไดมีการวางแผนหรือเตรียมการอยางเพียงพอเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกผูประสบ
ภัยเกินกวาที่ควร   ดังนี้เจาหนาที่ที่เกี่ยวของ    ตลอดจนหนวยงานตนสังกัดอาจตองรับผิดฐานละเมิดดวย

1. สรุป

บทความนี้ไดแสดงใหเห็นวา   ทฤษฎี      แนวคิดทางกฎหมายของไทยตั้งอยูบนฐานของหลักที่ถือวารัฐ
ยอมมีหนาที่คุมครองปองกัน    บรรเทาภยันตรายอันเกิดแกชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎร   และมีหนาที่
เยียวยารักษาผลรายที่เกิดขึ้น   และในขณะเดียวกันรัฐก็ตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดจากความผิดพลาดบก
                                                          

21  มาตรา  422   ถาความเสียหายเกิดแตการฝาฝนบทบังคับแหงกฎหมายใดอันมีที่ประสงคเพื่อจะปก
ปองบุคคลอื่น ๆ   ผูใดทําการฝาฝนเชนนั้น   ทานใหสันนิษฐานไวกอนวาผูนั้นเปนผูผิด

22  มาตรา  420  ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอ   ทําตอ(อื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกขีวิต
แกรางกายก็ดี   อนามัยก็ดี   ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิด  จําตองใชคาสินไหม
ทดแทนเพื่อการนั้น

23  มาตรา  76   ถาการกระทําตามหนาที่ของผูแทนของนิติบุคคลหรือผูมีอํานาจทําการแทนนิติบุคคล
เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น   นิติบุคคลนั้นตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น   
แตไมสูญเสียสิทธิที่จะไลเบี้ยเอาแกผูกอความเสียหาย



พรองในการดําเนินการของรัฐพรอมกันไป   แนวคิดนี้มีโครงสรางทางกฎหมายรองรับทั้งในทางรัฐธรรมนูญ   ใน
ทางกฎหมายอาญา  กฎหมายแพง  และกฎหมายปกครองพิเศษเฉพาะเรื่องที่มุงโดยตรงตอการปองกันบรรเทาภัยที่
เกิดแกราษฎรทั้งในรูปของอุบัติภัย  และในรูปจองสาธารณภัย   โครงสรางทางกฎหมายดังกลาวไดใหทั้งอํานาจ   
และวางแนวทางและหลักเกณฑตาง ๆ  ในการบริหารจัดการ   และการประสานงานระหวางองคกรไวอยางครอบ
คลุมกวางขวาง   ในขณะเดียวกันก็มีระบบความรับผิดของหนวยงานและของเจาหนาที่ของรัฐกํากับไวดวย   อยาง
ไรก็ตาม   บทความนี้กไดแตเพียงอธิบายถึงโครงสรางทางกฎหมายของแนวคิด   และระบบบริการจัดการเพื่อปอง
กันบรรเทาอุบัติภัยและสาธารณภัยของไทย   และเพียงแตแสดงใหเห็นถึงความเปนไปไดในทางหลักการ   และ
แนวทางวาดวยการใชอํานาจในการจัดการ   และความเปนไปไดในการบังคับการตามสิทธิของราษฎร   เอาโทษ
แกผูผิด  และเรียกคาเสียหายเมื่อเกิดการฝาฝนหรือละเลยไมปฏิบัติตามกฎหมายจนเกิดเสียหายขึ้น   บทความนี้
ตอบไดแตเพียงวา   หากเกิดเหตุรายขึ้นและหนวยงานและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไมสามารถระงับเหตุได   เพราะ
พฤติการณอยางใดอยางหนึ่งซึ่งเปนขอบกพรองของรัฐ   จะมีใครบางที่ตองรับผิดชอบทางกฎหมาย   แตบทความ
นี้ยังไมสามารถตอบปญหาไดวา   เหตุใดเมื่อเกิดเหตุรายขึ้น   ไมวาจะเปนอุบัติภัยหรือสาธารณภัย   ดูเหมือนวา
หนวยงานตาง ๆ   ที่มีหนาที่เกี่ยวของจะไมสามารถทําหนาที่บรรเทาความเสียหายไดเทาที่ควร   ปญหาอุปสรรค
อยูตรงไหน   จะมีทางปรับปรุงแกไขไดอยางไร   เปนงานที่นักรัฐศาสตร   และนักบริหารจัดการนาจะชวยศึกษา
คนควาและใหความกระจางไดตอไป

ในที่สุดผูเขียนไดแตหวังวา    การเผยแพรความรูความเขาใจเกี่ยวกับโครงสรางทางกฎหมาย  อํานาจ  
สิทธิ   หนาที่และความรับผิดชอบของผูเกี่ยวของ   จะชวยใหกระบวนการจัดการกับปญหาและกระบวนการใช
สิทธิและบังคับตามสิทธิของราษฎรเขมแข็งยิ่งขึ้น   และจะเปนทางหนึ่งซึ่งชวยอุดหนุนใหเกิดแรงผลักดันผาน
กระบวนการทางสังคมและทางกฎหมายจากผูไดรับผลกระทบจากภัยเหลานี้โดยตรงจนสงผลใหแนวคิด   และ
หลักเกณฑในการจัดการกับปญหากรณีอุบัติภัยและสาธารณภัยเปนจริงไดมากขึ้น  และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

                                                


