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บทคัดยอ 

 

การศึกษาครั ้งนี ้มีวัตถุประสงคเพื ่อ 1) ศึกษาความหมาย แนวคิด ทฤษฎีเกี ่ยวกับความรับผิดของรัฐอัน

เนื่องมาจากการจัดการอุทกภัย 2) ศึกษากฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐจากความเสียหายในการจัดการภัยพิบัติท้ัง

กฎหมายไทยและกฎหมายตางประเทศ และ 3) ศึกษาวิเคราะห  ความรับผิดของรัฐในความเสียหายอันเกิดจากการ

จัดการอุทกภัย เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) จากเอกสาร ตำรา หนังสือ งานวิจัย บทความวิชาการ 

และแนวคำพิพากษาของศาล เพื่อใหไดมาซึ่งแนวทางเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐกรณีความเสียหายจากการจัดการ      

ภัยพิบัติ 

ผลการศึกษาพบวา กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการอุทกภัยที่ใชบังคับรัฐใชอำนาจตามกฎหมายที่เกี่ยวของคือ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ปญหาจากการบังคับใชกฎหมายในสถานการณภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติมีอยู 3 ประการ คือ ปญหาเกี่ยวกับอeนาจหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายในสถานการณภัยทางธรรมชาติ 

ปญหาเกี่ยวกับการคุมครองเจาหนาท่ี ปญหาเกี่ยวกับการฟองรองไมเปนธรรม จึงสงผลตอการวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง  

ผูศึกษาจึงมีขอเสนอแนะใหรัฐใชอำนาจในการบริหารจัดการอุทกภัย คือ 1) ควรมีบทนิยาม “ความรับผิด    

อยางอื่น” ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีเนื้อหาเกี่ยวกับ “ความ   

รับผิดอยางอื่น” วาหมายถึง ความรับผิดของฝายปกครองที่มิไดเกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครอง และไมใชความรับผิดทาง

ละเมิด และมิไดหมายถึงความรับผิดอันเกิดจากนิติสัมพันธในทางแพง แตความรับผิดอยางอื่นตองเปนความรับผิดท่ี

เกิดขึ ้นจากการใชอeนาจตามกฎหมายมหาชน จากกฎ คำสั่งทางปกครอง คำสั่งอื ่น หรือจากการละเลยตอหนาท่ี           

ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรแลวทำใหเกิดความเสียหายตอสิทธิใน

ทรัพยสินของเอกชน 2) ควรมีระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยการพิจารณาคดีความรับผิด

อยางอื่น โดยที่การกำหนดระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนอำนาจของศาล แตตองไดรับความเห็นชอบจาก

ฝายนิติบัญญัติ ซึ ่งอาจสรางความยากลําบากใหกับรัฐสภาระดับหนึ่งในการจัดทำรางกฎหมาย แตก็เปนเพียงความ

ยากลําบากเพียงครั้งเดียว เพราะเมื่อผานการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติไปแลว ฝายตุลาการก็สามารถพิจารณาคดี

พิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่นไดงายขึ้นเพราะถือวาไดรับการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติแลว 3) การกําหนดใหคดี

ความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดโดยเครงครัดบางกรณีที่ไมปรากฏความผิดของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐในการกระทำดังกลาว แตหากในทางพิจารณาคดีพบวา สวนหนึ่งเกิดขึ้นจากความบกพรอง ความ

หลงผิด ความไมรูของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐใชสิทธิโดยสุจริต แตมีผลทำใหประชาชนหรือผูฟองคดี
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มีความเสี่ยงภัย หรือมีประชาชนบางกลุมไดรับภาระมากกวาคนท่ัวไปแลว ศาลปกครองสามารถนําหลักกฎหมายความรับ

ผิดอยางอื่น เชน กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย มาใชในการกําหนดคาสินไหมทดแทนใหผูเสียหาย หรือ

กำหนดดอกเบี้ยในฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางยิ่งแทนการนําหลักละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และ   

4) การกำหนดคาตอบแทนพยานหรือพยานผูเชี่ยวชาญใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคม หรือจายตามคางานตาม

ความเหมาะสม และกําหนดใหมีบัญชีระบุพยานผูเชี่ยวชาญ เพราะการมีผูเชี่ยวชาญท่ีมีความรูความเขาใจในเรื่องท่ีพิพาท 

ยอมมีสวนชวยในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลใหความถูกตอง ครอบคลุม และรวดเร็วมากขึ้น เพื่อศาลปกครองจะได

พิจารณาพิพากษาคดีไดอยางยุติธรรม แมวาประชาชนหรือผูฟองคดีจะยากไรและไมมีทนายความหรือไมมีความรู ความ

เขาใจท่ีลึกซ้ึงในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม  

คำสำคัญ : ความรับผิดของรัฐ, ความเสียหายจากการจัดการอุทกภัย. 

 

ABSTRACT 

 

 The objectives of this study were: 1) to study the terms, concepts, and theories related to the 

state liability from flood management; 2) to study both Thai and foreign laws related to the state 

liability in regard to damages from disaster management; and 3) to study and analyze the state liability 

in regard to damages from flood management. Documentary research methods including reviewing 

documents, textbooks, books, journals, academic articles, and court’s verdicts were used to obtain 

guidelines on state liability in regard to damages from disaster management. 

  The research findings showed that the law on flood management used to govern the state by 

virtue of relevant laws including the Organization of State Administration Act B.E. 2534 (1991), Royal 

Irrigation Act B.E. 2485 (1942), and Prevention and Mitigation Act B.E. 2550 (2007). Three problems arisen 

from the enforcement of the law in natural disaster situations consisted of powers of the enforcement 

of the law in natural disaster situations, protection of state authorities, and malicious prosecution which 

could affect the ruling of the administrative court. 

  Hence, the researcher would recommend the state to use its power in flood management as 

follows. 1) There should be defined terms of “Other Liability” in the Establishment of Administrative 

Courts and Administrative Court Procedure Act B.E. 2542 (1999) with relevant contents which state that 

“Other Liability” refers to liability of administrative officers that does not arise from any administrative 

contract, tort liability, or civil liability; however, “Other Liability” refers to the liability arising from an 

exercise of power under public laws, rules, administrative regulations, other orders, or neglects of duty 

by law or performing such duty unreasonably delay which cause damages to private property rights.   

2) There should be rules of the general meeting of judges of the Supreme Administrative Court 

concerning the trial of other liability, which prescribing rules for administrative cases is under the 

jurisdiction of the court with a legislative approval. This might cause a difficulty for the parliament to 

draft the law; however, it would be a one-time hardship because when the rules were approved by 

the legislature, it would be easier for the judiciary to consider other liability disputes. 3) Regarding the 
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determination of liability without fault or strict liability in some cases where the fault of state agencies 

or officers in such acts does not appear and in the events the trial reveals that a part of the liability is 

arisen from a deficiency, a delusion, or an ignorance of administrative agencies or officers who exercise 

rights in good faith which result in causing residents or complainants to be at risk or having some groups 

of residents deal with more burdens than common residents, the Administrative Court shall apply other 

liability, such as laws on the expropriation of immovable property, to determine the compensation for 

victims or specify an interest as an adjacent law instead of the violation principle pursuant to the Civil 

and Commercial Code. 4) The determination of the remuneration of witnesses or expert witnesses 

should be in accordance with the economic and social conditions or pay as appropriate. There should 

be an expert account since having the experts who have the expertise in disputed matters would be 

useful for the trial of the court to be more accurate, comprehensive, and faster. Consequently, the 

Administrative Court will have a fair trial even if the complainants are poor and do not have any lawyer 

or deep knowledge and understanding of any official system or regulation.      

 Keywords: state liability, damages from flood management 

 

ความสำคญัของปญหา 

ปรากฏการณภัยธรรมชาติที่ประเทศตาง ๆ ทั่วโลกกำลังเผชิญอยูในชวงหลายสิบปที่ผานมาสังเกตไดวาเปน    

ภัยธรรมชาติที่มีความผิดปกติและทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น โดยจะเห็นไดจากขาวภัยธรรมชาติท่ีเกิดขึ้นบอยครั้งในหลาย

ประเทศ และไดกอใหเกิดความเสียหายทั้งตอชีวิต ทรัพยสินตั้งแตระดับเสียหายนอยไปจนเสียหายอยางมาก ในป 2564 

อิทธิพลของ “พายุเตี้ยนหมู” เมื่อวันที่ 23 กันยายน 2564 สงผลใหเกิดสถานการณน้ำทวมในหลายจังหวัด กระทบตอ

ประชาชนในหลายพื้นที่ ทำใหเกิดความขัดแยงในหมูประชาชนจากกรณีน้ำทวมสูง ซึ่งจากการศึกษาปญหาภัยพิบัติไมวา

จะเกิดขึ้นจากสาเหตุทางธรรมชาติหรือจากการกระทำของมนุษยเมื่อเกิดขึ้นแลวไดสรางความเสียหายใหแกชีวิตและ

ทรัพยสินของประชาชน 

สำหรับประเทศไทยเมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้นกฎหมายที่ถูกนำมาใชจัดการภัยพิบัติคือ พระราชบัญญัติปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 จากคำนิยามมาตรา 4 สาธารณภัย หมายความวา อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแลง    

โรคระบาดในมนุษย โรคระบาดสัตวโรคระบาดสัตวน้ำ การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ อันมีผลกระทบตอ

สาธารณชนไมวาเกิดจากธรรมชาติ มีผูทําใหเกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิต รางกายของ

ประชาชน หรือความเสียหายแกทรัพยสินของประชาชน หรือของรัฐ และใหหมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และการ  

กอวินาศกรรมดวย ตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 43 การปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาที่รัฐ ใหผู บัญชาการ รองผูบัญชาการ ผูอํานวยการ รองผูอํานวยการ ผูชวยผูอํานวยการ และเจาพนักงาน         

ซึ่งปฏิบัติการตามหนาที่ในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามพระราชบัญญัตินี้เปนเจาพนักงานตามประมวล

กฎหมายอาญา และในการปฏิบัติการตามหนาที่ดังกลาว หากไดดำเนินการไปตามอำนาจหนาที่ และไดกระทำไป

พอสมควรแกเหตุและมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหผูกระทำการนั้นพนจากความผิดและความรับผิดท้ังปวงในการ

ดำเนินการตามวรรคหนึ่ง หากเกิดความเสียหายแกทรัพยสินของผูใดซ่ึงมิใชเปนผูไดรับประโยชนจากการบําบัดภยันตราย

จากสาธารณภัยนั้น ใหทางราชการชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ ้นใหแกผู นั ้นตามหลักเกณฑและวิธีการที่กำหนดใน

กฎกระทรวง 
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จากขอมูลที่กลาวมาทำใหผูวิจัยเกิดความสนใจที่จะศึกษาถึง ความรับผิดของรัฐ : กรณีศึกษาความเสียหายจาก

การจัดการอุทกภัย ซึ่งความรับผิดของรัฐในความรับผิดตอผูเสียหายจากเหตุภัยธรรมชาติที่หนักจนถึงขั้นเปนภัยพิบัติ   

เชน อุทกภัยที ่เปนขอพิพาทในทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง           

พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ประชาชนซึ่งประสบภัยธรรมชาติที่หนักจนถึงขั้นเปนภัยพิบัติเชนอุทกภัยจะยื่นฟองเปน 

คดีพิพาทตอศาลปกครอง จึงอาจมีทั้งท่ีหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดใชดุลพินิจดำเนินการบริหารจัดการสาธารณะ

โดยไมชอบดวยกฎหมาย ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา เชน กรณีคดีการบริหารจัดการน้ำ 3.5 แสนลาน       

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.472/2557) และคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอำนาจตามกฎหมายหรือความรับผิดอยางอื่น เชน คดีที่สมาคมตอตานสภาวะโลกรอน

และชาวบานในพื้นที่ตาง ๆ รวม 352 คน ยื่นฟองนายกรัฐมนตรีและหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐขอให

ชดใชคาเสียหายกรณีบริหารจัดการน้ำที่ผิดพลาด (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ ส.151/2559) หรือกรณีฟองวา      

หนวยงานของรัฐดำเนินการผันน้ำจากเขื่อนเจาพระยาลนเขทวมโรงสีของผูฟองคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี      

อ.396/2556) ดังนั้นในบทนิพนธนี้ ผูวิจัยจะศึกษาลักษณะคดีพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับภัยธรรมชาติที่หนักจนถึงข้ัน

เปนภัยพิบัติเชนอุทกภัย ปญหาในการพิจารณาวา เมื่อมีกรณีเกิดภัยธรรมชาติที่หนักจนถึงขั้นเปนภัยพิบัติเชนอุทกภัยท่ี

มนุษยเราไมอาจหลีกเลี่ยงไดรัฐและฝายปกครองมีวิธีการอยางไรในการชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติเปน

ผูสราง แตเกิดกับเอกชนและทรัพยสินของเอกชน และหากหนวยงานของรัฐบริหารจัดการภัยพิบัติเชนอุทกภัยที่เกิดข้ึน

แลวเกิดความเสียหายกับประชาชน รัฐหรือหนวยงานดังกลาวจำตองรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดขึ้นหรือไม 

 

วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1. เพ่ือศึกษาความหมาย แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากการจัดการอุทกภัย 

 2. เพื่อศึกษากฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐจากความเสียหายในการจัดการภัยพิบัติทั้งกฎหมาย

ไทยและกฎหมายตางประเทศ 

 3. เพ่ือศึกษาวิเคราะหความรับผิดของรัฐในความเสียหายอันเกิดจากการจัดการอุทกภัย 

 

สมมติฐานการศึกษา 

ปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการอุทกภัย โดยรัฐสามารถใชอำนาจตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของคือ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาใชบังคับเปนกรณี ๆ ไป กอใหเกิดปญหาจากการบังคับใช

กฎหมายในสถานการณภัยพิบัติทางธรรมชาติ อำนาจหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายในสถานการณภัยทางธรรมชาติ 

สงผลตอการวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง กรณีการกระทำของรัฐที่รับผิดตามหลักความรับผิดอยางอื่น ดังนั้นตองมีหลัก

เกณฑทางกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ ทัศนคติและความเชี่ยวชาญของตุลาการในคดีพิพาททางปกครองท่ี

เกี่ยวกับความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ ทำใหผูประสบภัยไดรับความชวยเหลือและการเยียวยาคาเสียหาย กอให

เกิดความขัดแยงในสังคมนอยท่ีสุด 

 

ขอบเขตของการศึกษา 

ศึกษาวิเคราะหหลักความรับผิดของรัฐ โดยศึกษากฎหมาย กฎ และระเบียบตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการชวยเหลือ     

ผูประสบภัยซ่ึงมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน และกรณีท่ีรัฐบาลมีนโยบายชวยเหลือประชาชนผูประสบภัยพิบัติเชนอุทกภัยท่ี
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ไมไดมีบัญญัติไวในกฎหมายวาเปนความรับผิดของรัฐ รวมถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองในความเสียหายที่เกิดจาก

ภัยพิบัติทางธรรมชาติในระบบกฎหมายไทย 

 

วิธีดำเนินการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ เปนการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษา รวบรวม และวิเคราะหขอมูลจาก

เอกสารและบทความตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับความหมายของภัยพิบัติ การบริหารจัดการภัยพิบัติ และอำนาจหนาท่ีของรัฐใน

การบริหารจัดการภัยพิบัติและการบรรเทาสาธารณภัย หลักความรับผิดของรัฐทั้งของไทยและของตางประเทศ ตลอดจน

บทความและเอกสารตาง ๆ ที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ หนังสือที่เกี่ยวกับหลักความรับผิดของ

รัฐ ตลอดจนศึกษาคำพิพากษาหรือคำวินิจฉยัของศาลปกครองท่ีเกี่ยวของ  

 

ผลการวิจัยและอภิปรายผล 

 ผลการวิจัยและอภิปรายผล ปรากฏรายละเอียดดังนี้ 

1) ผลการวิจัยการวิเคราะหเกี่ยวกับอำนาจหนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติ  

 ภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีกอใหเกิดความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสินของประชาชน ถือเปนภัยคุกความตอความ

สงบเรียบรอยและความมั่นคงภายในรัฐ เมื่อภัยพิบัติถือเปนภัยคุกคามตามแนวคิดวาดวยภารกิจของรัฐ รัฐจึงมีหนาที่เขา

มาบริหารจัดการภัยพิบัติใหบรรเทาและหมดสิ้นไปเพื่อรักษาไวซึ่งความสงบเรียบรอยและความมั่นคงปลอดภัยของคน   

ในรัฐ ประเทศตาง ๆ สวนใหญมีการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับเพ่ือเปนเครื่องมือในการจัดการโดยกฎหมายท่ีตราขึ้นอาจจะ

มีลักษณะเปนกฎหมายทั่วไป กลาวคือเปนกฎหมายที่ใชสำหรับการจัดการภัยพิบัติทุกประเภทซึ่งรวมถึงการจัดการภัย

พิบัติอุทกภัยดวยหรืออาจจะตรากฎหมายเฉพาะท่ีใชสำหรับการจัดการภัยพิบัติโดยตรงก็ได  

 อำนาจหนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติคือ การตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติขึ้นใชบังคับสำหรับการ

จัดการภัยพิบัติไวเปนการเฉพาะเพื่อกำหนดอำนาจหนาที่ใหหนวยงานของรัฐ และเจาหนาของรัฐตองกระทำการ หรือ   

งดเวนกระทำการเมื่อเกิดเหตุภัยพิบัติขึ้น จึงทำใหการจัดการภัยพิบัติในปจจุบันยังไมมีประสิทธิภาพและไมสามารถแกไข

ปญหาดังกลาวไดอยางยั ่งยืน นอกจากนี้ยังมีผลตอการพิจารณาความรับผิดของรัฐตอความเสียหายจากภัยพิบัติ            

ซึ ่งกฎหมายที ่เกี ่ยวของ ประกอบดวย 1) พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และ 2) 

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

 1) พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 กฎหมายฉบับนี้ปจจุบันอยูในอำนาจหนาท่ี

รับผิดชอบของหนวยงานกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยและถึงแมวาพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 ถือเปนกฎหมายฉบับเดียวที่มีสวนเกี่ยวของโดยตรงเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติโดยกฎหมายฉบับนี้มีการ

กำหนดบทบาท อำนาจหนาที่ของเจาหนาที่เอาไวรวมทั้งการกำหนดใหหนวยงานทุกภาคสวนมีการบูรณาการความ

รวมมือกันในการทำงานกลาวคือ กำหนดใหคณะกรรมการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ (กปภ.ช.) มีอำนาจ

หนาที่ที ่สำคัญเกี่ยวกับการกำหนดนโยบายและพิจารณาใหความเห็นชอบแผนการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

แหงชาติ ใหคำแนะนำและสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่ในการปองและบรรเทาสาธารณภัยสวนการจัดทำแผนการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยซึ่งมีอยู 3 ระดับ มีการบูรณาการทำงานรวมกันของหนวยงานที่เกี่ยวของ โดยแผนการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจะจัดทำรวมกับหนวยงานของรัฐตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของ

รวมกับตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท รวมทั้งหนวยงานภาคเอกชน สวนแผนปองกันและบรรเทา        

สาธารณภัยจังหวัดจะจัดทำโดยคณะกรรมการซึ่งผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน และแผนการปองกันและบรรเทา       
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สาธารณภัยกรุงเทพมหานคร จัดทำโดยคณะกรรมการซึ่งมีผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนประธาน สำหรับในการ

ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีเม่ือเกิดสาธารณภัยขึ้น เจาพนักงานท่ีประสบเหตุมีหนาท่ีตองเขาดำเนินการเบื้องตนเพ่ือระงับภัย

นั้น แลวรีบรายงานใหผูอำนวยการทองถิ่นเพื่อสั่งการตอไป และในกรณีจำเปนเจาพนักงานมีอำนาจดำเนินการใดเพ่ือ

ประโยชนในการคุมครองชีวิตหรือปองกันอันตรายที่จะเกิดแกบุคคลไดแตถึงอยางไรก็ดี แมพระราชบัญญัติปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 จะไดกำหนดแผนการนำนโยบายการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และบทบาทหนาท่ี

ของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการดำเนินการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยไว แตกฎหมายฉบับนี้เปนเพียงกฎหมาย

เกี่ยวกับการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วไป มิไดตราขึ้นเพื่อใชบังคับกับการจัดการภัยพิบัติเปนการเฉพาะแตยังใช

บังคับกับการจัดการภัยพิบัติทุกชนิดที่เกิดขึ้น เชน ภัยจากอัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแลง โรคระบาดในมนุษย โรค

ระบาดสัตว โรคระบาดสัตวน้ำ การระบาดศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่น ๆ อันมีผลกระทบตอสาธารณชนไมวาเกิดจาก

ธรรมชาติ มีผูทำใหเกิดขึ้น อุบัติเหตุหรือเหตุอื่นใดซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิตรางกายของประชาชน หรือความเสียหาย

แกทรัพยสินของประชาชน หรือของรัฐและใหหมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และการกอวินาศกรรมดวย  

 2) พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 เปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการน้ำมากท่ีสุด 

แตก็ถูกจํากัดอยูในเขตชลประทานเทานั้นยกเวน มาตรา 7 ของพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติวาในกรณีฉุกเฉินเพ่ือ

ปองกันอันตรายอันอาจเกิดแกการชลประทาน นายชางชลประทานมีอำนาจที่จะใชที่ดินหรือสิ่งของของบุคคลใด ๆ ในท่ี

ใกลเคียงในบริเวณที่อาจเกิดอันตรายไดเทาที่จําเปน แตถามีการเสียหายเกิดขึ้นตองชดใชคาสินไหมทดแทน แตก็อยูใน

ขอจํากัดที่ทำเพื่อปองกันความเสียหายอันเกิดแกน้ำ รวมถึงการคมนาคมทางน้ำซึ่งอยูในเขตชลประทานตามความหมาย

ของคำวาการชลประทาน การปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ำและการคมนาคมทางน้ำในเขตชลประทานโดยขอบเขต

หรือพื ้นที ่ที ่จะใชบังคับไดแก บริเวณที่เปนทางน้ำชลประทาน เขตชลประทาน เขตงานตามกฎหมายวาดวยการ

ชลประทานหลวง กฎหมายฉบับนี้แมจะมีสวนเกี่ยวของเกี่ยวกับการบริหารจัดการอุทกภัยแตวัตถุประสงคหลักก็มิใชเปน

กฎหมายเกี่ยวกับการปองกันและจัดการภัยพิบัติโดยตรง แตเพราะวัตถุประสงคหลักของกฎหมายกลับอยูที่การสงเสริม

และควบคุมการชลประทานเพื่อใหไดมาซึ่งน้ำหรือเพื่อกักเก็บรักษาควบคุมการสงระบายหรือแบงปนน้ำเพื่อเกษตรกรรม

เปนสำคัญ ปจจุบันจึงทำใหการจัดการกับภัยพิบัติอุทกภัยที่เกิดขึ้นไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควรดังสภาพปญหาที่เคยมีมา

เมื่อครั้งที่ประเทศไทยประสบกับอุทกภัยครั้งรายแรงเมื่อป พ.ศ. 2554 หรือที่เรียกวา “มหาอุทกภัย” ประเทศไทยตอง

ประสบกับปญหาตาง ๆ เชน ปญหาหนวยงานของรัฐไมมีการบูรณาการในการทำงานรวมกัน ปญหาการสื่อสารที่สับสน

ระหวางผูเกี่ยวของทั้งการสื่อสารระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน การสื่อสารระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชน 

ปญหาการพยากรณอากาศที่ผิดพลาดซึ่งมีผลตอการเตรียมความพรอมในการปองกันของประชาชนซึ่งทำใหประชาชนใน

บางพื้นที่ไมยอมอพยพออกจากพื้นที่เนื่องจากไมเชื่อวาอุทกภัยที่เกิดขึ้นจะมีความรายแรง ปญหาในเรื่องของการขาด

ขอมูลเกี ่ยวกับการไหลของน้ำซึ ่งมีผลตอการคำนวณและทำนายทิศทางการไหลของน้ำ ปญหาการกอสรางอาคาร

บานเรือนที่ไมเหมาะสมซึ่งมีผลตอการไหลของทางน้ำเพราะมีการปลูกสรางอาคาร หรือถมดินนอกจากนี้ยังรวมถึงปญหา

เกี ่ยวกับการชวยเหลือผู ประสบภัยในขณะเกิดเหตุใหเหมาะสมและทันกำหนดเวลา และถึงแมตอมาภายหลังจาก

เหตุการณน้ำทวมเมื่อป 2554 รัฐบาลจะเห็นถึงความสำคัญในการปองกันและแกไขปญหาการจัดการภัยพิบัติ โดย

นายกรัฐมนตรีไดอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ออกระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีที่สำคัญในการจัดการภัยพิบัติอุทกภัย รวม 2 ฉบับ ไดแก ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีวาดวยยุทธศาสตร

เพื่อการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2554 ระเบียบฯ นี้มีเจตนาเพื่อเปนสรางความเชื่อมั่นฟนความเชื่อถือและ

สรางความมั่งคั่งและม่ันคงของประเทศจากวิกฤตภัยธรรมชาติใหกลับฟนคืนมาในระยะยาวอยางยั่งยืนและเปนระบบ

โดยเฉพาะการฟนฟูประเทศภายหลังการเกิดน้ำทวมเมื่อป 2554 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร

จัดการน้ำและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 ระเบียบฯ ฉบับนี้มีวัตถุประสงคในการประกาศใชเพื่อดำเนินการบริหาร
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จัดการน้ำและอุทกภัยเปนการเฉพาะ มีการกำหนดแผนหรือการดำเนินการบริหารจัดการน้ำอยางเปนระบบเพื่อกำหนด

มาตรการการใชประโยชน การบำรุงรักษา การพัฒนาการปองกันภัยพิบัติ การแกไขปญหาภัยพิบัติ การฟนฟูและการ

ดำเนินการอื่นที่เกี่ยวของ การไมมีกฎหมายที่บัญญัติไวสำหรับการดำเนินการเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเฉพาะ

เรื่องเหมือนตางประเทศ ท่ีมีกฎหมายสำหรับการจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติทางธรรมชาติเชน สาธารณรัฐฝรั่งเศส มีกฎหมาย

สงเสริมการคุมครองสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995 และกฎหมายวาดวยการปองกันความสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติและ

เทคโนโลยีและฟนฟูความเสียหาย สาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐบัญญัติทรัพยากรน้ำและกฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ำทวม 

ค.ศ. 2005 ประเทศอังกฤษมีกฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 เปนเครื่องมือสำคัญในการจัดการ

ภัยพิบัติอุทกภัย และผลจากกรณีที่ประเทศไทยไมมีกฎหมายเฉพาะในการจัดการภัยพิบัติ ปจจุบันจึงทำใหการจัดการกับ

ภัยพิบัติที่เกิดไมมีประสิทธิภาพและขาดความเปนเอกภาพ เนื่องจากมีความหลากหลายของกฎหมายที่กระจายอยูในแต

ละหนวยงาน ซึ่งทำใหบุคลากรและหนวยงานตาง ๆ ที่มีอยูไมสามารถประสานการทำงานรวมกันได อนึ่งการกำหนด

บทบาทและอำนาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานใหมีความชัดเจนวา เจาหนาท่ีผูปฏิบัติงาน มีหนาท่ีดำเนินการในเรื่อง

ใดเปนการเฉพาะรวมถึงการกำหนดคาทดแทนที่เหมาะสมใหกับเจาของที่ดินหรือทรัพยสินท่ีเสียหายยอมมีความสำคัญ

อยางมาก เพราะหากไมไดระบุไวในกฎหมายใหมีความชัดเจนแลว ยอมมีผลตอการพิจารณาความรับผิดของรัฐวา         

รัฐจะตองมีความรับผิดในความเสียหายจากอุทกภัยหรือไมอยางไร และจะตองชดใชคาทดแทนหรือไม หากการปฏิบัติงาน

ของเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนด เจาหนาท่ีปฏิบัติผิดหนาท่ีหรือละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนด  

2)  วิเคราะหความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากการจัดการภัยพิบัติ 

การพิจารณาความรับผิดของรัฐตอความเสียหายจากภัยพิบัตินั้น ความรับผิดของรัฐในประเทศตาง ๆ พบวา 

ความรับผิดของประเทศสวนใหญจะอยูบนพ้ืนฐานแนวคิด 2 แนวคิด คือ  

 (1) แนวคิดวาดวยความรับผิดของรัฐท่ีอยูบนพ้ืนฐานของ “ความรับผิด (Fault)” ซ่ึงแนวคิดนี้รัฐจะตองรับผิดใน

ความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ตอเมื่อรัฐหรือฝายปกครองกระทำการอันไมชอบดวยกฎหมายและมีความผิด หรือเรียกความรับ

ผิดนี้วา “ความรับผิดของรัฐโดยละเมิด”  

 (2) แนวคิดวาดวยความรับผิดที่ไมอยูบนพื้นฐานของความผิด (Without fault) หรือเรียกความรับผิดนี้วา 

“ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด” ซึ่งแนวคิดนี้แมรัฐจะกระทำการใด ๆ ที่ชอบดวยกฎหมายหรือไมมีความผิด 

แตหากกฎหมายบัญญัติใหรัฐตองรับผิดแลวรัฐก็ตองรับผิดชดใชคาเสียหาย  

 เมื่อไดนําความรับผิดทั้งสองกรณีดังกลาวมาพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ : กรณี การจัดการภัยพิบัติ 

พบวา มีประเด็นรัฐจะตองรับผิดหรือไม อยางไร ยังคงเปนปญหาตอการวินิจฉัยของศาลและสิทธิเรียกรองใหรัฐตองรับผิด 

ดังนี้ 

 ความรับผิดทางละเมิด 

 จากการศึกษาปญหาภัยพิบัติไมวาจะเกิดขึ้นจากสาเหตุทางธรรมชาติหรือจากการกระทำของมนุษยเมื่อเกิดข้ึน

แลวไดสรางความเสียหายใหแกชีวิตและทรัพยสินของประชาชน ดังนั้น ภัยพิบัติจึงเปนภัยคุกคามตอความสงบเรียบรอย 

และความม่ันคงภายในรัฐ เม่ือเปนภัยคุกคามตอรัฐตามแนวคิดวาดวยภารกิจของรัฐ รัฐจึงมีหนาท่ีเขามาบริหารจัดการภัย

พิบัติอุทกภัยซึ่งการจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติ ดังกรณีคดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในประเทศสเปน 

เปนคดีฟองขอใหหนวยงานทางปกครองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการที่หนวยงานละเลยไมบริหารจัดการ

สภาวการณน้ำทวมที่เกิดขึ้นในเขตทองที่ที่ตนมีหนาที่ตองดูแล โดยขอเท็จจริงรับฟงไดวา เทศบาล Écija ในแควนอันดาลู

เซียทางตอนใตของประเทศสเปนประสบกับภาวะฝนตกลงมาอยางหนักในชวงเดือนธันวาคม ค.ศ. 2010 จนทำใหเกิด

ภาวะน้ำทวมและทำใหบานเรือนราษฎรที่อาศัยอยูในพื้นที่เกือบหนึ่งพันหลังคาเรือนตองถูกน้ำทวมเนื ่องจากการ

ดำเนินการที่ลาชาของหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งเหตุการณเดียวกันไดเกิดขึ้นซ้ำในเดือนเดียวกันและหลังจากนั้นอีกถึง 4 
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ครั้ง กอใหเกิดผลกระทบตอธุรกิจการคาและการประกอบกิจกรรมการเกษตรในพื้นที่เกษตรกรรมจนนำมาซึ่งความ

เสียหายที่มีมูลคามหาศาล ซึ่งจากการพิจารณาของศาลอุทธรณแหงชาติ (แผนกคดีปกครอง) เห็นวา สถานการณน้ำทวม

ดังกลาวเปนสิ่งที่สามารถหลีกเลี่ยงได หากเทศบาล Écija และสภาที่ปรึกษาแหงแควนปกครองอิสระอันดาลูเซียซึ่งเปน

หนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบไดดำเนินการบริหารจัดการภาวะน้ำทวมไดทันการณโดยมีเหตุผลที่สนับสนุนคำพิพากษา

ของศาลหลายประการ ดังนี้ 

 (1) เทศบาลและสภาที่ปรึกษาแหงแควนอันดาลูเซียซึ่งเปนหนวยงานทองถิ่น มีหนาที่ในการดูแลรักษาทองน้ำท่ี

เปนสาธารณสมบัติของแผนดินและเปนแหลงกักเก็บน้ำของชุมชน รวมถึงหนาท่ีในการทำความสะอาดดวย 

 (2) หนวยงานทั้งสองไดรับรายงานทางเทคนิคจากผูเชี่ยวชาญเปนเวลาลวงหนา 4 เดือน กอนที่จะเกิดน้ำทวม 

เกี่ยวกับสภาพตะกอนใตทองน้ำ Argamasilla ที่สะสมมากจนเปนอุปสรรคตอการไหลของน้ำโดยไดรับคำแนะนำ ใหทำ

ความสะอาดทองน้ำ ซ่ึงเปนแหลงกักเก็บน้ำเปนพิเศษเพ่ือประสิทธิภาพในการควบคุมปริมาณน้ำฝน  

 (3) ฝนที่ตกลงมาในชวงที่เกิดน้ำทวมขังแลวจึงไมอาจถือเปนเหตุยกเวน หรือเปนเหตุสุดวิสัยที่เปนสถานการณ

พิเศษท่ีจะยกเวนความรับผิดได เนื่องจากหนวยงานไดรับรายงานแจงเตือนเปนการลวงหนาแลว 

 จากท่ีกลาวมากรณีนี้จึงไมอาจถือไดวาอุทกภัยและน้ำทวมท่ีเกิดขึ้นเปนภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีไมอาจหลีกเลี่ยง

ได เพราะมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการละเลยไมดำเนินการทำความสะอาดทองน้ำต้ังแตตน และดำเนินการลาชาเม่ือน้ำ

ไดทวมชุมชนแลว หนวยงานท้ังสองซ่ึงมีอำนาจหนาท่ีจึงมีความรับผิดตองชดใชคาเสียหายใหกับผูฟองคดี 

 กรณีของประเทศไทย เนื่องจากประเทศไทยไมมีกฎหมายเฉพาะที่ใชบังคับเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติ การกระทำของรัฐเปนการกระทำไปเพื่อประโยชนสาธารณะ การกระทำทางปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐได

กระทำภายในขอบอำนาจที่กฎหมายใหไว แตการกระทำนั้นไดสงผลกระทบตอประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนและ

เสียหายจากการกระทำดังกลาว กอใหเกิดปญหาจากการบังคับใชกฎหมายในสถานการณภัยพิบัติทางธรรมชาติ จึงสงผล

ใหผูประสบภัยพิบัติอุทกภัยตองใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายตามกฎหมายเทาที่มีการใชบังคับอยูในปจจุบันเทานั้นคือ 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนกฎหมายทั่วไปที่ยังไมครอบคลุมถึงการใชสิทธิ

เรียกรองในกรณีที่รัฐบาลใชอำนาจกระทำการโดยชอบดวยกฎหมายแลวเกิดความเสียหายตอประชาชน การใชสิทธิ

เรียกรองคาเสียหายจากรัฐมีขั้นตอนที่ซ้ำซอนหรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจำเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ

ประชาชนเกินสมควร และมีระยะเวลาในการพิจารณาที่ยาวนาน สวนการใชสิทธิเรียกรองทางศาลจะใชระยะเวลาท่ี

ยาวนานกวาการเรียกรองโดยตรงตอหนวยงานของรัฐมากกวา เนื่องจากปจจุบันมีคดีคางอยูในระหวางการพิจารณาของ

ศาลอีกเปนจำนวนมาก ในการฟองคดีนั้นจะตองใหไดความวา การบริหารจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติอุทกภัยของฝาย

ปกครองนั้นเปนการใชอำนาจตามกฎหมายใดในดำเนินการ ซึ่งถาใชอำนาจตามกฎหมายที่เกี่ยวของคือ พระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ก็ถือวาเปนการใชอำนาจปกครอง แตการฟองจะเขากรณีใชอำนาจกฎหมายหรือ

ละเลยหนาที่ไมดำเนินการตามพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสา

ธารณภัย พ.ศ. 2550 เพื่อปองกันภัยพิบัติธรรมชาติตามสมควรหรือไมก็ขึ้นอยูกับพยานหลักฐานและภาระการพิสูจนของ        

ผูเรียกรองสิทธิซ่ึงทำใหเกิดความลาชาในการดำเนินการเยียวยาแกผูประสบอุทกภัย 

 ความรับผิดอยางอื่น 

 ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทยซึ่งเรียกวา “ความรับผิดอยางอื่น” เปนความรับผิดที่อยูบนแนวคิด

พื้นฐานของหลัก “ความรับผิดโดยไมมีความผิด” ซึ่งถือเปนความรับผิดอีกอยางหนึ่งที่อยูนอกเหนือจากความรับผิดทาง

ละเมิด ที่อยูบนแนวคิดพื้นฐานของหลัก “ความรับผิดโดยไมมีความผิด” หรือความรับผิดอยางอื่นในระบบกฎหมายไทย 

เมื่อเปรียบเทียบกับกรณีของตางประเทศ  ไมวากรณีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศ
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อังกฤษแลวจะพบวา ประเทศทั้งสามก็มีความรับผิดที่อยูบนแนวคิดพื้นฐานของหลัก “ความรับผิดโดยไมมีความผิด” 

เหมือนกันกับกรณีของไทย ซ่ึงหลักความรับผิดกรณีนี้มีหลักการวา แมรัฐจะไดดำเนนิการตามอำนาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย

กำหนดโดยชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตเมื่อเกิดความเสียหายจากการใชอำนาจนั้นแมการกระทำนั้นจะไมเปนความผิด 

แตเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคมรัฐยอมตองเขามารับผิดชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นแกบุคคลที่ไดรับความเสียหายนั้น 

แตเม่ือไดศึกษาความรับผิดกรณีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีแลว แมจะมีแนวคิดและหลักการ

ที ่เหมือนกันกับระบบกฎหมายไทย แตทั ้งสองประเทศก็มีการเรียกชื ่อความผิดดังกลาวที่แตกตางกันออกไปตาม   

วัตถุประสงคของกฎหมายในแตละเรื่อง เชนกรณีของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี มีกฎหมายที่อยูบนแนวคิดพื้นฐานของ

หลัก “ความรับผิดโดยไมมีความผิด” ที่ทำใหปจเจกบุคคลเกิดสิทธิในการเรียกรองใหรัฐตองรับผิดชดใชคาทดแทนความ

เสียหายท่ีบุคคลไดรับอันเนื่องมาจากการกระทำท่ีชอบดวยกฎหมาย 

 1. ความรับผิดใหรัฐตองชดใชคาทดแทนกรณีการเวนคืน ความรับผิดกรณีเปนไปตามมาตรา 14 แหงกฎหมาย

พื้นฐานของเยอรมัน โดยเปนกฎหมายที่ไดบัญญัติขึ้นสำหรับการเวนคืน “กรรมสิทธิ์” ในทรัพยสินของบุคคลที่ใหอำนาจ

รัฐสามารถกระทำไดตามกฎหมาย แตเพื่อความเปนธรรมแมจะเปนการกระทำที่ชอบดวยกฎหมาย แตกฎหมายพื้นฐาน

ดังกลาว ก็ไดกำหนดใหรัฐตองชดใช “คาทดแทนความเสียหายใหแกบุคคลท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น" 

 2. ความรับผิดใหรัฐตองชดใชคาทดแทนอื่น เนื่องจากการลวงละเมิดสิทธิอื่นใดที่ไมใชสิทธิในทรัพยสิน ความ  

รับผิดกรณีนี้เปนความรับผิดที่ไมไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร ดังเชนกรณีความรับผิดใหรัฐตองชดใชคาทดแทนกรณี

การเวนคืน แตเปนความรับผิดที่ยอมรับกันมานานจนเปนกฎหมายจารีตประเพณีในระบบกฎหมายเยอรมัน ความรับผิด

กรณีนี้มีแนวคิดมาจากกรณีท่ีวา สิทธิในรางกาย อนามัย เสรีภาพ ซ่ึงเปนสิทธิอยางอ่ืนท่ีไมใชสิทธิในทรัพยสินเปนสิทธิท่ีมี

ความสำคัญไมนอยกวาสิทธิในทรัพยสินและเปนสิ่งท่ีกฎหมายพ้ืนฐานมุงคุมครองเชนกัน ดังนั้น ในกรณีท่ีรัฐลวงล้ำ เขาไป

ในแดนแหงสิทธิดังกลาวและทำใหผูทรงสิทธิไดรับความเสียหายแมรัฐจะกระทำไปเพื่อประโยชนสาธารณะและเปนการ

กระทำท่ีชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตเพ่ือความเปนธรรมรัฐก็เขามารับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายใหแกผูเสียหาย  

 3. ความรับผิดอันเนื่องมาจากการลวงล้ำกรรมสิทธิ์ท่ีไมใชการเวนคืนความรับผิดกรณีนี้เปนความรับผิดท่ีไมไดมี

การบัญญัติเกี่ยวกับองคประกอบของความผิดและเงื่อนไขความรับผิดไวเปนลายลักษณอักษร แตเปนความรับผิดท่ีเกิดขึ้น

จากการสรางและพัฒนาโดยศาลยุติธรรมแหงสหพันธ ความรับผิดนี้เปนการสรางหลักขึ้นโดยผูพิพากษาเพื่ออุดชองวางท่ี

เกิดขึ ้นในระบบกฎหมายความรับผิดของรัฐใหเกิดความเปนธรรมกับเอกชนผูที ่ไดรับความเสียหาย โดยแนวคิดท่ี        

ศาลยุติธรรมตองสรางหลักความรับผิดนี้ขึ้น ก็เนื่องจากการไมมีหลักความรับผิดของรัฐที่เกิดขึ้นจากการใชอำนาจมหาชน

ลวงล้ำเขาไปกระทบกรรมสิทธิ์ (สิทธิในทรัพยสิน) ของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมายแตองคกรเจาหนาที่ของรัฐกระทำ

โดยปราศจากความผิด เพราะไดกระทำไปโดยไมเจตนาและไมประมาทเลินเลอนั้นเอง สวนกรณีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส

เมื่อไดพิจารณากฎหมายที่อยูบนแนวคิดพื้นฐานของหลัก “ความรับผิดโดยไมมีความผิด” พบวา สาธารณรัฐฝรั่งเศสได

เรียกความผิดประเภทนี้อีกอยางหนึ่งวา เปนความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซึ่งความรับผิดโดยปราศจากความผิดใน

ระบบ กฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสถือเปนความรับผิดเสริมความรับผิดโดยมีความผิด กลาวคือ แมวาความรับผิดโดย

ปราศจากความผิดเปนแนวความคิดที่อาจเยียวยาความเสียหายบางประการไดอยางดีก็ตาม แตก็ถือวาแนวความคิดวา

ดวยความรับผิดโดยปราศจากความผิดเปนแนวความคิดในลำดับรอง ความรับผิดโดยปราศจากความรับผิดในระบบ

กฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสนั้น พัฒนามาจากทฤษฎีที่สำคัญ 2 ทฤษฎีคือ ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมือง

ตอการรับภาระสาธารณะและทฤษฎีความเสี่ยงภัย และจากทฤษฎีทั้งสองก็ไดมีการนำไปบัญญัติเปนกฎหมายเพื่อใช

บังคับ เชน ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระ

สาธารณะก็มีความรับผิดท่ีสำคัญไดแก ความรับผิดท่ีเกิดจากความเสียหายอันเนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะ ความรับผิด

ที่เกิดจากการออกกฎหมายและการเขารวมเปนภาคีขอตกลงระหวางประเทศ ความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทาง
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ปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ฯลฯ สวนความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตทฤษฎีความเสี่ยงภัยก็มีความรับผิดท่ี

สำคัญไดแก ความรับผิดเนื่องมาจากการใชวัตถุ อันตราย ความรับผิดเนื่องจากการใชวิธีการอันเปนอันตราย ความรับผิด

อันเกิดจากบุคคลที ่กอใหเกิดความเสี ่ยงภัย ฯลฯ และจากกรณีที ่ไดศึกษาหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดของ

ตางประเทศแลว ประเทศสวนใหญไดมีการนำหลักนี้มาใชเพื่อพิจารณาความรับผิดของรัฐในการชดใชคาทดแทนความ

เสียหายใหแกปจเจกบุคคลที่ไดรับความเสียหายไวใน 2 ลักษณะดังนี้คือ (1) การบัญญัติไวในกฎหมายเปนลายลักษณ

อักษรไวโดยชัดเจนเพื่อกำหนดใหรัฐตองรับผิด และ (2) กรณีที่ไมไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรแตอาจปรากฏอยูใน

รูปของกฎหมายทั่วไป กฎหมายจารีตประเพณีหรือแนวคำพิพากษาของศาล เปนตน สำหรับกรณีประเทศไทยไดมีการ

บัญญัติกฎหมายเปนลายลักษณอักษร เพื่อใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิด ปจจุบันที่เห็นชัดเจนมี

เพียงเฉพาะตาม กฎหมายเวนคืน ซ่ึงกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นเปนกฎหมายท่ีใหอำนาจรัฐในการท่ีจะ

เวนคืนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ เชน การสรางถนน เปนตน ซึ่งการ

ดำเนินการดังกลาวยอมทำใหประชาชนสวนรวมไดประโยชนในการใชสาธารณูปโภคนั้น ๆ แตเจาของอสังหาริมทรัพยท่ี

ถูกเวนคืนกรรมสิทธิ์นั้นเปนผูที่เสียประโยชนและไดรับความเสียหายตองแบกรับภาระมากกวาบุคคลอื่น ดังนั้น กฎหมาย

วาดวยการเวนคืนจึงมีการกำหนดใหรัฐจะตองรับผิดโดยการจายเงินคาทดแทนแกอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน และหากมี

กรณีพิพาทเรื่องเงินคาทดแทนวารัฐจายใหในราคาที่เปนธรรมหรือไมเปนธรรมหากเจาของอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน   

ไมพอใจก็สามารถนำคดีไปฟองตอศาลปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   

พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เพื่อใหรัฐตองรับผิดอยางอื่น และเทาที่ปรากฏเปนคดีและมีคำพิพากษาศาลปกครอง 

สวนใหญการฟองคดีเพื่อใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดก็จะมีแตเฉพาะคดีความรับผิดในกรณีการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพยเทานั้น สวนความรับผิดอยางอื่นตามกฎหมายอื่นที่ศาลไดมีคำพิพากษาไวที่ถือวาศาลไดนำหลัก

ความรับผิดของรัฐโดยไมมีความผิดมาใชในการวินิจฉัยเพื่อชดใชคาทดแทนความเสียหาย ปจจุบันยังไมปรากฏวามี       

คำพิพากษาศาลปกครองที่เผยแพรแตอยางใด ดังนั้นจึงไมอาจจะยืนยันไดวาศาลปกครองจะพิจารณาพิพากษาในกรณี

ความรับผิดของรัฐตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดตามกฎหมายอื ่นใดไดบาง แตถึงอยางไรก็ตามการท่ี

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติใหความรับผิด

อยางอ่ืนเปนคดีท่ีอยูในเขตอำนาจศาลปกครอง จึงเปนการเปดโอกาสใหศาลปกครองพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดโดย

ไมมีความผิดของรัฐตอไปในอนาคตสำหรับปญหาการนำหลักความรับผิดอยางอื่นในระบบกฎหมายไทยมาพิจารณา

เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติ โดยการนําคดีมาฟองใหรัฐตองรับผิดในความรับผิดอยางอื่นตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากปจจุบัน

ประเทศไทยยังไมมีการบัญญัติกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติสำหรับการจัดการภัยพิบัติเปนการเฉพาะ จึงยังไมมี

กฎหมายเพ่ือกำหนดใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดไวอยางชัดเจน ยกตัวอยางเชน กฎหมายวาดวย

การเวนคืน ดังนั้น หากมีการนำคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อใหรัฐรับผิดในกรณีดังกลาวยอมทำใหศาลไมอาจจะนำหลัก

นี้มาใชเพื่อวินิจฉัยใหรัฐตองรับผิดเพื่อชดใชคาเสียหายแกบุคคลที่ไดรับความเสียหายไดดังกรณีแนวทางการพิจารณาของ     

ศาลปกครองที่ผานมา แมมีการฟองใหรัฐตองรับผิดตอกรณีความเสียหายจากการจัดการภัยพิบัติ ศาลปกครองไดมีการ

ยอมรับเฉพาะหลักความผิดทางละเมิดเทานั้น และถึงแมจะไดมีการนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อใหรัฐตองรับผิดใน

ความรับผิดอยางอื่นรวมมากับหลักความรับผิดทางละเมิดและ  ศาลปกครองชั้นตนไดพิจารณาและมีคำพิพากษาให

หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาเสียหายในความรับผิดอยางอื่นก็ตาม แตเมื่อคดีไดมีการอุทธรณคำพิพากษาและ     

คดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดไดนำหลักความรับผิดทางละเมิดมาพิจารณาอีกครั้ง และ

เมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวา การจัดการภัยพิบัติอุทกภัยของเจาหนาที่ไมเปนการกระทำละเมิดแลวก็ ไมมีประเด็นท่ี

จะตองพิจารณาวา รัฐจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายในความรับผิดอยางอื่นหรือไม อยางไร ขอเท็จจริงดังกลาวเปนดังคดี
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ตัวอยางที่มีการฟองคดีตอศาลปกครองคือ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.438/2556 โดยคดีนี้มีการนำคดีไปฟองตอ

ศาลปกครองใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดท้ังความรับผิดทางละเมิดและความรับผิดอยางอ่ืน ตามท่ีไดบัญญัติไวในมาตรา 

9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งคดีนี้ถึงแมศาล

ปกครองชั้นตนจะพิจารณาแลวเห็นวา กรณีน้ำทวมพื้นที่เกษตรกรรมเปนผลโดยตรงจากการใชอำนาจบริหารจัดการน้ำ

ของผูถูกฟองคดีและการกระทำของผูถูกฟองคดีที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกผูฟองคดีจะไมไดเปนการกระทำโดยผิด

กฎหมายและไมเปนละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมลกฎหมายแพงและพาณิชย เพราะเหตุที่มีกฎหมายวาดวยการ

ชลประทานหลวงบัญญัติใหอำนาจไวก็ตาม แตผูถูกฟองคดียอมมีหนาที่ตองเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแกผูฟองคดี

ตามท่ีกำหนดไวในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 แตเม่ือคดีนี้ไดมีการอุทธรณขึ้น

สูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลับนำหลักความรับผิดทางละเมิดมาพิจารณาโดยพิจารณาวา การท่ี

น้ำทวมพื้นที่เกษตรกรรมของผูฟองคดีไมไดเกิดจากการบริหารจัดการน้ำโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอหรือปฏิบัติหนาท่ี

ลาชาเกินสมควร แตเกิดจากพายุชางสาร ดังนั้น ความเสียหายท่ีเกิดกับผูฟองคดีและราษฎรอ่ืน ๆ ท่ีอยูในบริเวณเดียวกัน

จึงเปนผลมาจากอุทกภัยอันเปนภัยพิบัติตามธรรมชาติมิไดเปนผลโดยตรงจากการใชอำนาจกระทำการอยางหนึ่งอยางใด

ของผูถูกฟองคดี ดังนั้น จึงไมมีกรณีท่ีรัฐโดยผูถูกฟองคดีจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดีตามนัยมาตรา 

7 แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวยพิพากษากลับเปนให

ยกฟอง อนึ่งนอกจากคดีนี้แลวยังมีคดีที่ศาลไดตัดสินในลักษณะเดียวกันอีกคดีคือ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี       

อ.396/2556 สวนอีกคดีหนึ่งที่ศาลไดมีคำพิพากษาที่นาสนใจคือคำพิพากษาศาลปกครองกลาง ตามคดีหมายเลขแดงท่ี    

ส.112/2557 ซึ่งคดีนี้แมมีการฟองใหรัฐตองรับผิดในความรับผิดอยางอื่นตามมาตรา 43 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

ปองกันและบรรเทา สาธารณภัย พ.ศ. 2550 แตในการพิจารณาคดีของศาลปกครองศาลก็นำหลักความรับผิดทางละเมิด

มาวินิจฉัยคดี โดยรัฐไมตองรับผิดเนื่องจากความเสียหายจากน้ำทวมมิไดเกิดจากการกระทำละเมิดของเจาหนาท่ี และเม่ือ

มิใชการกระทำอื่นเปนการละเมิดแลวก็ไมมีประเด็นที่จะตองพิจารณาวา รัฐจะตองรับผิดในความผิดอยางอื่นตามมาตรา 

43 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ดังนั้น จากกรณีที่มีการนำคดีไปฟองตอ

ศาลปกครอง เพื่อใหรัฐตองรับผิดในความผิดอยางอื่นซึ่งเปนความรับผิดที่มาจากแนวคิดพื้นฐานของหลักความรับผิดโดย

ไมมีความผิด แตจากการที่ปจจุบันกรณีประเทศไทยยังไมมีกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติขึ้นใชบังคับเปนกรณี

เฉพาะและไมมีการบัญญัติกฎหมายเปนลายลักษณอักษรเพื่อกำหนดความรับผิดของรัฐไวอยางชัดเจน จึงทำใหการ

วินิจฉัยคดีของศาลปกครองเพ่ือใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดหรือในความรับผิดอยางอ่ืนยังคงเปน

ปญหาตอการพิจารณาของศาล เพราะศาลปกครองไทยยังไมขยายขอบเขตความรับผิดหรือพัฒนาหลักความความรับผิด

อยางอ่ืนไปมากกวากรณีท่ีกฎหมายไดกำหนดไวโดยชัดแจงไดอยางเชนกฎหมายวาดวยการเวนคืน 

 ปญหาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐตอความเสียหายท่ีเกิดจากภัยพิบัติอุทกภัย มีดังนี้  

 1.  การนําหลักความรับผิดทางละเมิดมาพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐตอความเสียหายท่ีเกิดจากภัยพิบัติ

อุทกภัยนั้น ในระบบกฎหมายไทยแมไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขึ้นใช

บังคับก็ตาม แตหลักเกณฑในการพิจารณาวาการกระทำในลักษณะใดเปนละเมิดหรือไมนั้น ยังคงเปนไปตามมาตรา 420 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและเม่ือไดพิจารณาโครงสรางความรับผิดทางละเมิดแลว องคประกอบความรับผิด

ที่สำคัญที่ศาลปกครองไทยนำมาใชวินิจฉัยความรับผิดของรัฐ กรณีที่มีการฟองใหเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐใหตอง

รับผิดทางละเมิดตอความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติอุทกภัย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังเชนกรณีคำพิพากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงท่ี             

ส. 112/2557 และคดีหมายเลขแดงที ่ ส.224/2558 จากกรณีปจจุบันประเทศไทยไมมีการตรากฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติเพื่อจัดการภัยพิบัติอุทกภัย เปนการเฉพาะ เพื่อกำหนดหนาที่ใหเจาหนาที่เปนการเฉพาะในการกระทำ
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การหรืองดเวนกระทำการเมื่อเกิดภัยพิบัติอุทกภัยขึ้น แตกฎหมายที่ใชบังคับอยูในปจจุบัน เชน พระราชบัญญัติปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ถือเปนเพียงกฎหมายท่ัวไปท่ีใชบังคับกับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยทุกชนิดท่ีเกิดขึ้น

อันเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะในการรักษาความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยภายในรัฐ นอกจากนี้กฎหมาย

อ่ืน ๆ เชน พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 หรือกฎหมายอ่ืน ๆ ก็เปนเพียงกฎหมายเกี่ยวกับการ

บริหารจัดการน้ำเพียงเพื่อวัตถุประสงคอื่นเทานั้น ดังนั้น จึงสงผลใหการพิจารณาและการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความรับผิด

ของรัฐของศาลปกครองไทยไมมีขอบเขตที่ชัดเจนเกี่ยวกับบุคคลที่รัฐจะตองรับผิด นอกจากนี้จากกรณีที่ความรับผิดทาง

ละเมิดในระบบกฎหมายไทย ไมไดแยกความรับผิดทางละเมิดออกเปนละเมิดทางแพงและละเมิดทางปกครองออกจากกัน

ทำใหการวินิจฉัยวาเจาหนาที่กระทำละเมิดหรือไมยังคงตองพิจารณาหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

แตเนื่องจากโครงสรางความรับผิดดังกลาวเมื่อเจาหนาที่ไดกระทำผิดหนาที่หรือละเลยตอหนาที่ซึ่งถือวาเปนการกระทำ

ผิดกฎหมายนั้น การละเมิดตอหนาที่ดังกลาวในระบบกฎหมายไทยไมมีหลักเกณฑและเงื่อนไขความเชื่อมโยงหนาที่ของ

เจาหนาที่กับบุคคลที่สามซึ่งเปนผูเสียหายซึ่งเปนหนาที่ของเจาหนาที่ในการคุมครองประโยชนบุคคลที่สามที่จะมีผลให

บุคคลที่สามหรือผูที่ไดรับความเสียหายมีสิทธิฟองใหรัฐรับผิดได อยางเชนโครงสรางความรับผิดของทางละเมิดของ

เจาหนาที่ในระบบกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซึ่งไดกำหนดวาการกระทำละเมิดของเจาหนาที่จะทำใหรัฐตองรับ

ผิดนั้น จะตองเปนการละเมิดหนาที่ที่มีขึ้นเพื่อคุมครองบุคคลภายนอกหรือปจเจกบุคคลเทานั้น จึงจะทำใหบุคคลที่ไดรับ

ความเสียหายเกิดสิทธิที่จะฟองใหรัฐตองรับผิดไดดังนั้น หากประเทศไทยมีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเพ่ือ

จัดการภัยพิบัติอุทกภัยเปนการเฉพาะและไดกำหนดหนาที่ใหเจาหนาที่ไดกระทำการหรืองดเวนกระทำการอยางใด   

อยางหนึ่งไวเปนการเฉพาะและมีความชัดเจนสำหรับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัย อีกทั้งไดนำแนวคิดเกี่ยวกับหนาที่ที่มุง

คุมครองประโยชนบุคคลที่สามหรือผูเสียหายตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในระบบกฎหมาย

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาบัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวดวยยอมทำใหการนำหลักความรับผิดทางละเมิดมาวินิจฉัย

เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐตอความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติอุทกภัยมีความชัดเจนขึ้นและไมเปนการขยายความรับผิด

ของรัฐมากเกินไป  

 2.  การนำความรับผิดอยางอื่นมาพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐตอความเสียหายที่เกิด จากภัยพิบัติ

อุทกภัยประเทศไทยไดมีการบัญญัติกฎหมายเปนลายลักษณอักษร เพื่อใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมี

ความผิด ปจจุบันที่เห็นชัดเจนมีเพียงเฉพาะตามกฎหมายเวนคืน สวนตามกฎหมายอื่นที่ถือวาศาลไดนำหลักความรับผิด

ของรัฐโดยไมมีความผิดมาใชในการวินิจฉัยเพื่อชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหาย ปจจุบันยังไมมีปรากฏคำพิพากษา

ศาลปกครองท่ีเผยแพรแตอยางใด ดังนั้น ปจจุบันจึงทำใหเกิดปญหาตอการพัฒนาหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดเพ่ือให

รัฐตองรับผิด และถึงแมพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(3) จะบัญญัติใหรัฐตองรับผิดในความรับผิดอยางอื่น เปนคดีที่อยูในเขตอำนาจศาลปกครอง จึงเปนแตเพียงการเปด

โอกาสใหศาลปกครองพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดโดยไมมีความผิดในระบบกฎหมายไทยตอไปในอนาคตเทานั้น 

สำหรับปญหาการนำหลักความรับผิดอยางอื่น ในระบบกฎหมายไทยมาพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในความ

เสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติอุทกภัย โดยการนำคดีมาฟองใหรัฐตองรับผิดในความรับผิดอยางอื่น มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เนื่องจากประเทศไทยยังไมมีการบัญญัติ

กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติสำหรับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเปนการเฉพาะ ดังนั้น ปจจุบันจึงยังไมมีการบัญญัติไว

ในกฎหมายเพื่อกำหนดใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดไวอยางชัดเจนอยางเชนกฎหมายวาดวยการ

เวนคืน ซึ่งหากมีการนำคิดไปฟองตอศาลปกครองเพื่อใหรัฐตองรับผิดในกรณีดังกลาว ยอมทำใหศาลไมอาจจะนำหลักนี้

มาใชเพื่อพิจารณาความรับผิดของรัฐ เพื่อชดใชคาเสียหายแกบุคคลที่ไดรับความเสียหายไดอีกทั้งแนวทางการพิจารณา

ของศาลปกครอง ปจจุบันหากมีการฟองใหรัฐตองรับผิดนั้น ศาลปกครองไดมีการยอมรับเฉพาะหลักความผิดทางละเมิด

บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธานี
Graduate School, Suratthani Rajabhat University

คลังเอกสารงานวิจัย
SRU Intellectual Repository

บทความวิจัย, การค้นคว้าอิสรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 12 13/09/22 



เทานั้น ดังนั้นหากประเทศไทยมีการบัญญัติกฎหมายเพื่อจัดการภัยพิบัติอุทกภัยไว เปนการเฉพาะและมีการบัญญัติ

เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐตอความเสียหายท่ีเกิดจากภัยพิบัติอุทกภัยเพ่ือกำหนดใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดย

ไมมีความผิดไวอยางชัดเจนเชนเดียวกับกฎหมายวาดวยการเวนคืนยอมทำใหการพิจารณาของศาลปกครองมีความชัดเจน

และสรางความเปนธรรมตอผูท่ีไดรับความเสียหายได 

 

สรปุผลการศึกษาและขอเสนอแนะ 

 การศึกษาเรื่อง ความรับผิดของรัฐ : กรณีศึกษาความเสียหายจากการจัดการอุทกภัย โดยมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษา

ความหมาย แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากการจัดการอุทกภัย ศึกษากฎหมายเกี่ยวกับความรับ

ผิดของรัฐจากความเสียหายในการจัดการภัยพิบัติทั้งกฎหมายไทยและกฎหมายตางประเทศ และศึกษาวิเคราะหความรับ

ผิดของรัฐในความเสียหายอันเกิดจากการจัดการอุทกภัย กฎหมายปกครองตามหลักความรับผิดของรัฐในความเสยีหายจาก

ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งภัยพิบัติที่กอใหเกิดความเสียหายมากที่สุดคือ กรณีเกิดอุทกภัย ถือเปนภัยรายแรงตอชีวิตและ

ทรัพยสินของประชาชน ในตางประเทศสวนใหญใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการจัดการ มีการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับ

สำหรับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยเปนการเฉพาะโดยตรง เพราะการมีกฎหมายเฉพาะสำหรับการจัดการอุทกภัยโดยตรงนั้น

ยอมสงผลดีตอการบริหารจัดการอุทกภัย โดยสามารถสรุปผลการศึกษาและขอเสนอแนะได ดังตอไปนี้ 

1) บทสรุป 

จากผลการศึกษาในสวนของความหมาย แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากการจัดการ

อุทกภัย พบวา อุทกภัยเปนภัยพิบัติที่เกิดขึ้นทำใหเกิดการสูญเสียตอชีวิต ทรัพยสิน เศรษฐกิจในพื้นที่ที่เกิดภัย จากสาเหตุ

ทางธรรมชาติหรือจากการกระทำของมนุษยเมื่อเกิดขึ้นแลวไดสรางความเสียหายใหแกชีวิตและทรัพยสินของประชาชน 

ดังนั้น ภัยพิบัติจึงเปนภัยคุกคามตอความสงบเรียบรอย และความม่ันคงภายในรัฐ เม่ือเปนภัยคุกคามตอรัฐตามแนวคิดวาดวย

ภารกิจของรัฐ รัฐจึงมีหนาที่เขามาบริหารจัดการภัยพิบัติซึ่งการจัดการเกี่ยวกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นและกอใหเกิดความเสียหาย

ท้ังตอชีวิต รางกาย อนามัยและทรัพยสินของผูท่ีประสบภัย รวมท้ังกอใหเกิดผลกระทบท่ีตามมาอีกหลายดาน อาทิเชน ความ

เสียหายตอจิตใจของผูที่สูญเสีย การประกอบอาชีพ คุณภาพชีวิตความเปนอยูตาง ๆ ซึ่งนอกจากการใหความชวยเหลือแกตัว

บุคคลที่ประสบภัยแลวยังตองคำนึงถึงการฟนฟูสภาพแวดลอมในบริเวณที่ไดรับความเสียหายจากภัยพิบัตินั้นดวย เพื่อความ

เปนธรรมและเปนเยียวยาคาเสียหายใหกับผูเสียหาย รัฐใชอำนาจตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของคือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณ

ภัย พ.ศ. 2550  

จากผลการศึกษาในสวนของกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐจากความเสียหายในการจัดการภัยพิบัติท้ัง

กฎหมายไทย พบวา กฎหมายที่ใชในการบริหารจัดการอุทกภัย ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน        

พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 และพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

จึงทำใหการจัดการกับภัยพิบัติท่ีเกิดไมมีประสิทธิภาพและขาดความเปนเอกภาพ เนื่องจากมีความหลากหลายของกฎหมายท่ี

กระจายอยูในแตละหนวยงาน ซ่ึงทำใหบุคลากรและหนวยงานตาง ๆ ท่ีมีอยูไมสามารถประสานการทำงานรวมกันได อนึ่งการ

กำหนดบทบาทและอำนาจหนาที่ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานใหมีความชัดเจนวา เจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน มีหนาที่ดำเนินการใน

เรื่องใดเปนการเฉพาะจึงทำใหการวินิจฉัยคดีของศาลปกครองเพื่อใหรัฐตองรับผิดตามหลักความรับผิดโดยไมมีความผิดหรือ

ในความรับผิดอยางอื่นในการจัดการภัยพิบัติ รวมถึงการกำหนดคาทดแทนที่เหมาะสมใหกับเจาของที่ดินหรือทรัพยสินท่ี

เสียหายเพราะหากไมไดระบุไวในกฎหมายใหมีความชัดเจนแลว ยอมมีผลตอการพิจารณาความรับผิดของรัฐวา รัฐจะตองมี

ความรับผิดในความเสียหายจากอุทกภัยหรือไมอยางไร และจะตองชดใชคาทดแทนหรือไม หากการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี
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ตามที่กฎหมายกำหนด เจาหนาที่ปฏิบัติผิดหนาที่หรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกำหนด สงผลตอการกำหนด

ขั้นตอนและหลักเกณฑในการใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายอันเกิดจากการกระทำโดยชอบดวยกฎหมายของรัฐ กลาวคือ การ

กระทำดังกลาวของรัฐเปนการกระทำไปเพื่อประโยชนสาธารณะ การกระทำทางปกครองที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทำภายใน

ขอบอำนาจท่ีกฎหมายใหไว แตการกระทำนั้นไดสงผลกระทบตอประชาชนท่ีไดรับความเดือดรอนและเสียหายจากการกระทำ

ดังกลาว โดยเปนความรับผิดอยางเครงครัด หรือความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดนั้น ซึ่งไมไดกำหนดขั้นตอนการใช

สิทธิเรียกรองของประชาชนไวเปนการเฉพาะ จึงสงผลใหผูประสบภัยพิบัติตองใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายตามกฎหมายเทาท่ี

มีการใชบังคับอยูในปจจุบันเทานั้นคือ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 11 กำหนดให

ผูประสบภัยมีสิทธิยื่นคำขอรับคาเสียหายตอหนวยงานของรัฐที่กระทำละเมิดไดโดยตรง โดยหนวยงานของรัฐนั้นจะเปนผู

พิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนสำหรับความเสียหายท่ีเกิดขึ้น และตองพิจารณาคำขอใหแลวเสร็จ แตหากไมอาจพิจารณาได

ทันภายในกำหนดดังกลาว หนวยงานของรัฐนั้นจะตองรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรี เจาสังกัดหรือกำกับหรือ

ควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐนั้นทราบและขออนุมัติขยายระยะเวลาออกไปได และหากกรณีไมสามารถกระทำภายในกรอบ

ระยะเวลาไดอาจขอใหรัฐมนตรีจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาออกไปไดอีก และการใชสิทธิเรียกรองทางศาลตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 51 ที่หากผูประสบภัยไมพอใจในผลการ

วินิจฉัยของหนวยงานของรัฐยอมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ    

พ.ศ. 2539 มาตรา 11 โดยตองอยูภายในกรอบระยะเวลาตามบทบัญญัติดังกลาว อันเปนการกำหนดเงื่อนไขใหผูที่ไดรับ

ผลกระทบจากการกระทำทางปกครองตองรับภาระในการปฏิบัติภายในกรอบระยะเวลาเพื่อเรียกรองใหไดมาซึ่งสิทธิของตน

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ตามมาตรา 41 ไดกำหนดใหสิทธิเอาไว 

จากการศึกษาวิเคราะหความรับผิดของรัฐในความเสียหายอันเกิดจากการจัดการอุทกภัยปญหาและหลักเกณฑทาง

กฎหมายที่ศาลปกครองใชในพิจารณาคดีปกครองที่เกี่ยวกับอุทกภัย พบวา การพิจารณาคดีพิพาททางปกครองเกี่ยวความ    

รับผิดอยางอื่นในความเสียหายจากการบริหารจัดการอุทกภัยนั้น ศาลปกครองยังคงใชแนวคิดความรับผิดทางละเมิดตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยท้ังที่ “ความรับผิดอยางอื่น” ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ถือเปนสวนหนึ่งในระบบความรับผิดชอบของรัฐ ซึ่งการนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใช

ในคดีปกครองนั้น ก็เพราะในบางกรณีความรับผิดเด็ดขาดของฝายปกครองหรือความรับผิดอยางอื่น และความรับผิดทาง

ละเมิดของฝายปกครองอาจดำรงอยูคูกัน หรืออาจจะกลาวไดวา ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายมหาชน

หรือความรับผิดอยางอื่นเปนความรับผิดเสริมหลักความรับผิดทางละเมิดตามหลักทั่วไป ซึ่งการพัฒนาหลักดังกลาวขึ้นมาก็

เพื่อเปนการเปดโอกาสใหผูเสียหายไดรับการเยียวยาความเสียหาย แมไมปรากฏความผิดของฝายปกครองในการกระทำ

ดังกลาวและคุมครองประโยชนสวนรวม รวมทั้งวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีใหแกหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ี  

ของรัฐ ในสวนของทัศนคติของตุลาการที่สงผลถึงบทบาทของตุลาการ ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเกี่ยวกับการจัดการ

อุทกภัยของศาลปกครองลาชา เชน ในกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลปกครองที่ไมมีบทตัดพยานหรือบัญชีระบุ

พยาน ทำใหคูกรณีขอขยายระยะเวลาดำเนินการตามคำสั่งศาลไดจนแทบจะไมมีขอจํากัดเรื่องระยะเวลา ทำใหการพิจารณา

คดีพิพาทเกี่ยวกับอุทกภัยในปจจุบันตองใชระยะเวลาในศาลปกครองชั้นตน อยางนอย 3 – 5 ป และใชระยะเวลาในศาล

ปกครองสูงสุด 2 – 5 ป ทำใหคดีเกี่ยวกับอุทกภัยคดีหนึ่ง ๆ อาจใชเวลาพิจารณาในศาลปกครองยาวนาน 5 – 10 ปตอคดี ซ่ึง

ยอมไมสอดคลองกับวัตถุประสงคของศาลปกครองที่ตองการใหมีการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครองโดยเร็วในสวน

ปญหาความเชี่ยวชาญในคดีอุทกภัยหรือคดีความรับผิดอยางอื่นของตุลาการผูทําการวินิจฉัยคดีแมโดยทั่วไปตุลาการศาล

ปกครองจะมีความรูความเชี่ยวชาญในคดีปกครองประเภทอื่น ๆ เปนอยางดีแลว แตสำหรับในคดีขอพิพาททางปกครอง

เกี่ยวกับอุทกภัย ในแตละคดีเปนเรื ่องที่ตองอาศัยความเขาใจในหลายเรื่อง เชน เรื ่องน้ำฝนของประเทศไทย ลมมรสุม         

ลมไตฝุน หรือพายุไซโคลนในอาวเบงกอล ทำเลที่ตั้งของประเทศไทย ชวงเวลาที่อาจเกิดน้ำทวมใหญประกอบขอเท็จจริง การ
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พิจารณาถึงสาเหตุของอุทกภัยหรือการบริหารจัดการน้ำวาเปนภัยพิบัติ หรืออุทกภัยตามธรรมชาติ หรือไม จึงตองอาศัย

ความรูและประสบการณจากผูเชีย่วชาญในศาสตร สาขาตาง ๆ ซ่ึงแมวาศาลปกครองจะมีวิธีการพิจารณาคดีในระบบไตสวนท่ี

ศาลปกครองสามารถ ตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงจากคูกรณีไดตามความเหมาะสม แตการรับฟงพยานหลักฐาน ก็ถือวา

เปนกระบวนการสำคัญซ่ึงขาดไมไดในการพิจารณาคดีปกครอง 

2) ขอเสนอแนะ  

จากการศึกษา ความรับผิดของรัฐ : กรณีศึกษาความเสียหายจากการจัดการอุทกภัย พบวา กฎหมายปกครอง

ตามหลักความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ รัฐใชอำนาจในการบริหารจัดการอุทกภัยเพ่ือ

ประโยชนสาธารณะ จึงมีขอเสนอแนะดังนี้  

1. ควรมีบทนิยาม “ความรับผิดอยางอื่น” ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 โดยมีเนื้อหาเกี่ยวกับ “ความรับผิดอยางอื่น” วาหมายถึง ความรับผิดของฝายปกครองที่มิไดเกิดขึ้นจาก

สัญญาทางปกครอง และไมใชความรับผิดทางละเมิด และมิไดหมายถึงความรับผิดอันเกิดจากนิติสัมพันธในทางแพง      

แตความรับผิดอยางอื่นตองเปนความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการใชอำนาจตามกฎหมายมหาชน จากกฎ คำสั่งทางปกครอง 

คำสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรแลว   

ทำใหเกิดความเสียหายตอสิทธิในทรัพยสินของเอกชน  

2. ควรมีระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวย การพิจารณาคดีความรับผิดอยางอ่ืน 

โดยที่การกำหนดระเบียบเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองเปนอำนาจของศาล แตตองไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติ

บัญญัติ ซึ่งอาจสรางความยากลําบากใหกับรัฐสภาระดับหนึ่งในการจัดทำรางกฎหมาย แตก็เปนเพียงความยากลําบาก

เพียงครั้งเดียว เพราะเมื่อผานการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติไปแลว ฝายตุลาการก็สามารถพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับ

ความรับผิดอยางอ่ืนไดงายขึ้นเพราะถือวาไดรับการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติแลว  

3. การกําหนดใหคดีความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดโดยเครงครัดบางกรณีที่ไมปรากฏ

ความผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที ่ของรัฐในการกระทำดังกลาว แตหากในทางพิจารณาคดีพบวา       

สวนหนึ่งเกิดขึ้นจากความบกพรอง ความหลงผิด ความไมรูของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐใชสิทธิโดย

สุจริต แตมีผลทำใหประชาชนหรือผูฟองคดีมีความเสี่ยงภัย หรือมีประชาชนบางกลุมไดรับภาระมากกวาคนทั่วไปแลว 

ศาลปกครองสามารถนําหลักกฎหมายความรับผิดอยางอื่น เชน กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย มาใชในการ

กำหนดคาสินไหมทดแทนใหผูเสียหาย หรือกำหนดดอกเบี้ยในฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางย่ิงแทนการนําหลักละเมิดตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

4. การกำหนดคาตอบแทนพยานหรือพยานผูเชี่ยวชาญใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจและสังคม หรือจายตาม

คางานตามความเหมาะสม และกําหนดใหมีบัญชีระบุพยานผูเชี่ยวชาญ เพราะการมีผูเชี่ยวชาญที่มีความรูความเขาใจใน

เรื่องที่พิพาท ยอมมีสวนชวยในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลใหความถูกตอง ครอบคลุม และรวดเร็วมากขึ้น เพื่อศาล

ปกครองจะไดพิจารณาพิพากษาคดีไดอยางยุติธรรม แมวาประชาชนหรือผูฟองคดีจะยากไรและไมมีทนายความหรือไมมี

ความรู ความเขาใจท่ีลึกซ้ึงในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม 
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