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บทคัดยอ 

 

โดยที่การรักษาความปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎรเปนภารกิจหลัก 

ที่สําคัญของรัฐถือเปนหนาที่ของรัฐ ดวยเหตุนี้ หากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ไมทําหนาที่ในการระวังปองกันภัยพิบัติ หรือหากในระหวางเกิดภัยพิบัติหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลมเหลว ผิดพลาด ละเลยลาชาหรือบกพรองตอหนาที่ตามกฎหมาย

ในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นแลว จึงอาจมีกรณีที่รัฐตองรับผิดตอผูเสียหายแทนได โดยในวิทยานิพนธ

ฉบับนี้ มุงศึกษาเฉพาะปญหาความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยาที่เปน 

ขอพิพาทในคดีปกครองเปนหลัก จากการศึกษาพบวา สวนใหญประชาชนจะยื่นฟองเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายจากการออกคําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย

ตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากนั้นยังมีกรณีที่หนวยงานทางปกครอง

ยื่นฟองเปนคดี ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แตไมพบวา  

มีการฟองคดีเก่ียวกับการบริหารจัดการน้ําหรือคดีอุทกภัยเปนขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญา หรือการฟอง

เปนคดีพิพาท ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) และ (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

สําหรับคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) หรือ (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับได 

ตามมาตรา 72 (1) (2) หรือ (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ สําหรับคดีพิพาทจากการ

กระทําละเมิด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครอง

สามารถนําหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดในมาตรา 420 และมาตรา 438 แหงประมวลกฎหมายแพง
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และพาณิชยมาใชในการกําหนดคาสินไหมทดแทนได สําหรับกรณีความรับผิดอยางอ่ืนหรือความรับผิด 

จากการบริหารจัดการน้ําในสถานการณอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ นั้น เนื่องจากเปนความเสียหายจากการกระทําโดยชอบดวย

กฎหมาย จึงมีลักษณะเฉพาะแตกตางจากความรับผิดทางละเมิดของบุคคลในคดีแพงทั่วไป การที่ 

ศาลปกครองนําหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิด หรือการกําหนดอัตราดอกเบี้ยรอยละ 7.5  

ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใชในทุกกรณี อาจมีปญหาความไมเปนธรรมกับรัฐ และเปน

ปญหาภาระงบประมาณของประเทศได จึงอาจกลาวไดวา ในปจจุบันคดีพิพาททางปกครองที่เก่ียวกับ

เหตุการณน้ําทวมในลุมแมน้ําเจาพระยายังมีปญหาในการตีความและใชบังคับกฎหมายหลายประการ 

สําหรับแนวทางในการแกไขปญหาในการพิจารณาคดีความรับผิดของรัฐในความเสียหาย

จากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ในปจจุบันศาลปกครองสามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดมาตรการเพ่ือบรรเทาทุกข

ของประชาชนชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีไดไมวาประชาชนผูฟองคดีจะมีคําขอหรือไม และในกรณี

ที่ศาลปกครองเห็นวา ความเสียหายของผูฟองคดีเกิดจากการกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย เพ่ือรักษา

ประโยชนสาธารณะแลว ศาลปกครองสามารถนําหลักเกณฑกฎหมายความรับผิดอยางอ่ืน เชน 

กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย มาใชในการกําหนดคาทดแทน หรือการกําหนดดอกเบ้ีย

ใหผูฟองคดี ในฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางยิ่งแทนการนําหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใช โดยศาลปกครองไมจําตองจายเงินคาทดแทนเพ่ือเยียวยา

ความเสียหายใหเต็มตามคําขอหรือความเสียหายจริงได และสามารถหักสวนความชวยเหลือที่เปนเงิน

ซึ่งผูฟองคดีไดรับจากรัฐไปแลว ซึ่งแนวทางนีศ้าลสามารถนําไปปฏิบัติไดทันที  

ยิ่งไปกวานั้น แนวทางการแกไขปญหาอาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายวาดวย 

การพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่น โดยอาจแกไขเพ่ิมเติมในพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองฯ และระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ ซึ่งบังคับใช 

อยูในปจจุบัน เพ่ือใหการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีความรับผิดอยางอ่ืน มีประสิทธิภาพ เปนธรรม

และรวดเร็วมากขึ้น อันไดแก ประเด็นเก่ียวกับคํานิยามความรับผิดอยางอื่น หรือ การกําหนดให 

มีบัญชีระบุพยาน การกําหนดคาตอบแทนพยานหรือพยานผูเชี่ยวชาญใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจ

และสังคม หรือจายคางานตามความเหมาะสม และกําหนดใหมีบัญชีระบุพยานผูเชี่ยวชาญ เปนตน 

 

คําสําคัญ : ภัยพิบัติ,ลุมน้ําเจาพระยา,ความรับผิดของรัฐ,คดีปกครอง 
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Abstract 

The protection of the people’s life, liberty and property is one of the 

missions of a State. Accordingly, if Administrative Agencies or State Officials fail to 

perform their duties to such protection or during the event of disasters the 

responsible Administrative Agencies or State Officials perform their duties 

ineffectively, erroneously, with unreasonable delay or negligently as specified by law 

in managing such disaster, the State may be liable to the injured persons. This thesis 

aims to study specifically the problems on state’s liability relating to damage from 

flood in Chao Phraya River Basin in administrative disputes. The study finds that the 

majority of injured persons would file for cases in relation to an unlawful act in 

connection with the issuance of an administrative order or any other order, or the 

failure to perform duties or performance of duties with unreasonable delay under 

Section 9 Paragraph one (1) (2) and (3) of Act on Establishment of Administrative 

Courts and Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999). In addition, there are 

cases where the Administrative Agencies initiate lawsuits (Civil Enforcement) under 

Section 9 Paragraph one (5) of the Act. However, there has been no case relating to 

the mismanagement of flood that is filed as a dispute relating to administrative 

contract under Section 9 Paragraph one (4) and (6) of the Act. 
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As for disputes under Section 9 Paragraph one (1), (2) or (5) of Act on 

Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure B.E. 2542 

(1999), the Administrative Court has power to issue a decree under Section 72 (1), (2) 

or (5) of the Act. For disputes under Section 9 Paragraph one (3) of the Act, the 

Administrative Court shall consider criteria for tort liability under Section 420 and 

Section 438 of the Civil and Commercial Code in determining damages. For “other 

liability” (non-fault liability) or liability arising from the mismanagement of flood 

disaster in Chao Phraya river basin under Section 9 Paragraph one (3) of the Act, as 

the damage was caused by lawful act, it is hence different from tort liability principle 

under normal civil suit. Therefore, reference to Civil and Commercial Code’s tort 

liability criterion and the imposition of 7.5% interest rate in determining 

administrative cases may be considered unfair to the State and could be burdened 

to the State budgetary contribution. In summary, currently the administrative 

disputes relating to flood litigation in Chao Phraya river basin are having many issues 

on legal interpretations and enforcements. 

For guiding suggestions on the problems in the trial of state’s liability in 

damage caused from flood in Chao Phraya river basin, as of now the Administrative 

Court can exercise, ex officio, under the Act on Establishment of Administrative 

Courts and Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) and Rule of the General 

Assembly of Judge-s of the Supreme Administrative Court on Administrative Court 

Procedure, B.E. 2543 (2000), the power to grant provision remedial measures before 

delivery of a judgment, with or without plaintiff’s motion. If the Administrative Court 

sees that the damage to the plaintiffs was caused by lawful act and for the 

protection of public interest, the Administrative Court can refer to criterion of “other 

liability” (non-fault liability) as in the state expropriation law, in determining the 

amount of compensation or the rate of interest to the plaintiff as analogous 

interpretation, instead of using the criterion of tort liability principle under the Civil 

and Commercial Code. The Administrative Court need not to award full 

compensation as asked in the plaint, or as actually incurred, it can rather deduct the 

amount of state aid the plaintiff had previously received. This resolution can indeed 

be immediately implemented.  
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Moreover, the resolution of these problems can be done by amendment 

of law on administrative court procedure in “other liability” (non-fault liability) by 

amending the present Act on Establishment of Administrative Courts and 

Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) and Rule of the General Assembly of 

Judge-s of the Supreme Administrative Court on Administrative Court Procedure, B.E. 

2543 (2000) to allow for a more efficient, fair, and expedient fashion of trial of “other 

liability” (non-fault liability), specifically, to address issues of the definition of “other 

liability” (non-fault liability), or the arrangement of “list of evidence”, the 

determination of witness and expert witness fees in consistent with social and 

economic status and due cause compensation, and the arrangement of list of expert 

witness etc. 

 

 

Keywords: Disaster, Chao Phraya River, State Liability, Administrative cases  
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ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย ณรงค ใจหาญ ประธานกรรมการสอบ

วิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร. บุญศรี มีวงศอุโฆษ และดร. ประพจน คลายสุบรรณ กรรมการสอบ

วิทยานิพนธ ท่ีใหคําแนะนําที่มีความสําคัญและเปนประโยชน ซึ่งชวยใหวิทยานิพนธฉบับนี้มีความ

สมบูรณมากยิ่งข้ึน  

นอกจากนี้ ผูเขียนยังตองขอขอบคุณเพ่ือน ๆ และพ่ีนองที่สํานักงานศาลปกครอง  

และที่ปริญญาโท สาขาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม คุณกิรพัฆน ผลพฤกษ คุณปยาภรณ 

ชัยวัฒน และคุณเชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ ที่ใหความชวยเหลือในการแปลภาษาตางประเทศ คุณณัฐพร 

อรุณทอง คุณเอมอิสสรา จันทรเกษม คุณพรเทพ สุขทรัพย คุณณัฐสุดา รัตตมณี และร.ต.หญิงฐปณต   

ไมพาณิช สําหรับขอมูลท่ีเปนประโยชนในการทําวิทยานิพนธ และคุณปติพร คุมไชยวงค ที่ให 

ความชวยเหลือในการพิมพ การตรวจพิสูจนอักษรของเนื้อหา ตลอดจนบรรดากัลยาณมิตรทั้งหลาย 

ที่ไมสามารถเอยนามไดท้ังหมด 

สุดทายผูเขียนขอขอบคุณ พอ แม และคนในครอบครัวของผูเขียน สําหรับความรัก 

และกําลังใจท่ีสําคัญในการเขียนวิทยานิพนธฉบับนี้ หากวาวิทยานิพนธฉบับนี้พอมีประโยชนอยูบาง  

ก็ขอยกความดีดังกลาวใหแกพอแม ครูอาจารยของขาพเจา รวมทั้งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

ที่ใหโอกาสทางการศึกษาแกผูเขียน แตหากวิทยานิพนธนี้มีความบกพรองไมสมบูรณดวยประการใด 

ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 

 

 นายสมศกัดิ์  วงศราษฎร 
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สารบัญ 

 หนา 

บทคัดยอภาษาไทย      (1) 

 

บทคัดยอภาษาอังกฤษ (3) 

 

กิตติกรรมประกาศ (6) 

 

บทที่ 1 บทนํา 

 1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา      1 

 1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย      4 

 1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย      4 

 1.4 สมมุติฐานของการวิจัย      5 

 1.5 วิธีดําเนินการวิจัย      5 

 1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ      6 

 

บทที่ 2 แนวความคิดและทฤษฎีภัยพิบัติ อุทกภัย และสาเหตุของอุทกภัย      7 

 ในลุมน้ําเจาพระยา  

 2.1 ความหมายของภัยพิบัติ สาธารณภัยและภัยพิบัติสาธารณะ      7 

  2.1.1 ความหมายของภัยพิบัติ      7 

  2.1.2 ความหมายของสาธารณภัย      9 

  2.1.3 ความหมายของภัยพิบัติสาธารณะ      9 

 2.2 ประเภทของภัยพิบัติ    10 

 2.3 หลักในการจัดการภัยพิบัติ    10 

  2.3.1 หลักความยุติธรรมทางสิ่งแวดลอม    10 

  2.3.2 แนวคิดเก่ียวกับความลอแหลมตอภัยพิบัติทางธรรมชาติ    12 

  2.3.3 แนวความคิดในการพัฒนาอยางยั่งยืน    13 

  2.3.4 แนวความคิดเก่ียวกับหลักการปองกันลวงหนา    15 

  2.3.5 แนวความคิดเก่ียวกับหลักการระวังไวกอน     17 
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 2.4 กระบวนการในการจัดการภัยพิบัติ    19 

  2.4.1 กระบวนการจัดการภัยพิบัติตามวฏัจักรการเกิดภัย    19 

  2.4.2 กระบวนการจัดการภัยพิบัติสมัยใหม    20 

 2.5 การวางผังเมืองและการใชประโยชนที่ดิน    21 

 2.6 ความหมายของอุทกภัย    23 

 2.7 สาเหตุในการเกิดอุทกภัย     25 

 2.8 สาเหตุของอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา    26 

  2.8.1 ลักษณะภูมิประเทศ    26 

  2.8.2 สาเหตุที่ทําใหเกิดน้ําทวมลุมน้ําเจาพระยา    27 

  2.8.3 สาเหตุของมหาอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา พ.ศ. 2554    32 

 

บทที่ 3 หนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติ และความรับผิดชอบของรัฐ    36 

 ในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

  3.1 หนาที่ของรัฐในการปองกันภัยพิบัติและอุทกภัย    36 

  3.1.1 ขอความคิดวาดวยภารกิจของรัฐ    38 

  3.1.2 ขอความคิดวาดวยหนาที่ของรัฐ    39 

 3.2 ขอความคิดวาดวยอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน    41 

  3.2.1 ความหมายของอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน    41 

  3.2.2 ทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน    42 

  3.2.3 ผลของอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน    43 

  3.2.4 ระบบของกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉิน    44 

 3.3 แนวนโยบายของรัฐในการบริหารจัดการน้ําในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ    44 

  และสังคมแหงชาติ    

 3.4 ภารกิจ อํานาจหนาที่ของหนวยงานที่เก่ียวของกับการแกปญหาน้ําทวม    48 

  3.4.1 องคกรระหวางประเทศ    49 

  3.4.2 หนวยงานระดับชาติ    49 

  3.4.3 หนวยงานระดับกรม    53 

  3.4.4 หนวยงานสวนทองถ่ิน    54 

 3.5 หลักความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทย    56 

  3.5.1 พัฒนาการของหลักความรับผิดของของรัฐในระบบกฎหมายไทย    56 

  3.5.2 ลักษณะของความรับผิดชอบของรัฐในระบบกฎหมายไทย    57 
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 3.6 ความรับผิดชอบของรัฐบนพ้ืนฐานความผิดหรือละเมิด    58 

  3.6.1 ความรับผิดกรณีกระทําโดยละเมิด    58 

  3.6.2 โครงสรางความรับผิด    59 

  3.6.3 การกระทําตอผูอ่ืนโดยผิดกฎหมาย    61 
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  3.6.6 ความเสียหายและการชดใชคาสินไหมทดแทน    62 

 3.7 ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายไทย    64 

 3.8 ความหมายของความรับผิดอยางอ่ืน    67 

 3.9 กรณีที่เปนความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน    68 

  ในระบบกฎหมายไทย 

 3.10 กรณีความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดที่พัฒนา    69 

  โดยศาลปกครองไทย 

 3.11 การเยียวยาความเสียหายจากอุทกภัยในระบบกฎหมายไทย    71 
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บทที่ 4 ความรับผิดชอบของรัฐและกฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัย    75 

 ในตางประเทศ 

 4.1 หลักความรับผิดชอบของรัฐในระบบกฎหมายตางประเทศ    75 

  4.1.1 หลักความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศส    75 
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  4.5.1 แนวคําวินิจฉัยของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี   100  
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   ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง พรบ. จัดตั้งศาลปกครองฯ  
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

 

มนุษยเปนสัตวสังคมทีม่ีความสัมพันธและผูกพันกับลุมน้ํามาโดยตลอด ดังจะเห็นไดจาก

การเลือกตั้งถ่ินฐานมนุษย ในแตละสังคมมักตั้งอยูริมลุมน้ํา เชน ลุมน้ําไนลของอียิปต ลุมน้ําสินธ ุ

ของอินเดีย ลุมน้ําโขงในประเทศเวียดนาม และลุมน้ําอิรวะดีของพมา ตางก็มีพัฒนาการของบานเมือง

ที่คลายคลึงกัน คือเปนเมืองใหญ เมืองสําคัญทางเศรษฐกิจ ตั้งอยูบนฝงของแมน้ําที่ติดตอกับภายนอก

ทางทะเลและภายในทั้งทางน้ําและทางบก ซึ่งสะทอนใหเห็นวา มนุษยรูจักการพัฒนาและใชประโยชน

จากลุมน้ํามาตั้งแตในอดีต  

สําหรับลุมน้ําเจาพระยาถือเปนลุมน้ําใหญที่สุดของประเทศไทย ประกอบดวยลุมน้ําปง 

วัง ยม นาน เจาพระยา สะแกกรัง ปาสัก และทาจีน มีพ้ืนที ่157,925 ตารางกิโลเมตร1 หรือประมาณ 31% 

ของพ้ืนที่ประเทศ 513,115 ตารางกิโลเมตร ดวยสภาพทางกายภาพตอนบนของลุมน้ําเจาพระยา 

เปนภูเขาลาดชัน สวนพ้ืนที่ตอนลางเปนที่ราบลุมกวางใหญ ทําใหที่ผานมาประเทศไทยมักประสบปญหา

การบริหารจัดการน้ําในลุมน้ําเจาพระยา ทั้งในดานภาวะการขาดแคลนน้ําในฤดูแลง ภาวะน้ําทวม 

ในฤดูฝนอยางรุนแรง และน้ําไมมีคุณภาพ และเม่ือพิจารณามหาอุทกภัย พ.ศ. 2554 ซึ่งเปนอุทกภัย

รุนแรงท่ีเกิดข้ึนระหวางฤดูมรสุม และสงผลกระทบตอบริเวณลุมแมน้ําเจาพระยา เริ่มตั้งแตวันที่  

26 กรกฎาคม 2554 และสิ้นสุดเมื่อวันที่ 16 มกราคม 2555 มีราษฎรไดรับผลกระทบมากกวา  

12.8 ลานคน และในความเห็นของสํานักงานวาดวยกลยุทธระหวางประเทศเพื่อการลดภัยพิบัต ิ

แหงสหประชาชาติ (United Nations International Strategy for Disaster Reduction หรือ UNISDR) 

ใหนิยามภัยพิบัติ (Disaster) เปนความเสียหายข้ันหายนะ ขณะที่ธนาคารโลกประเมินมูลคาความเสียหาย

สูงถึง 1.44 ลานลานบาท และจัดอันดับความเสียหายทางเศรษฐกิจ เปนอันดับสี่ของโลกถัดจาก

แผนดินไหวและสึนามิในญี่ปุน (2554) แผนดินไหวในโกเบ (2538) และเฮอริเคนแคทรินา (2548)2 

อุทกภัยดังกลาวทําใหพื้นดินกวา 150 ลานไร (6 ลานเฮกตาร) ซึ่งในจํานวนนี้เปนท้ังพื้นท่ีเกษตรกรรม

และอุตสาหกรรมใน 65 จังหวัด 684 อําเภอ ราษฎรไดรับความเดือดรอน 4,086,138 ครัวเรือน 

                                                           
1คณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา, “แผนแมบทการบริหาร

จัดการทรัพยากรน้ํา”, (กรุงเทพมหานคร  :  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , 2555) , 

น. 1. 
2สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , “มหาอุทกภัย ป 2554 : บทเรียนจากประสบการณ” , (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักงานสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข , 2555) น. 7. 
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13,595,192 คน บานเรือนเสียหายทั้งหลัง 2,329 หลัง บานเรือนเสียหายบางสวน 96,833 หลัง 

พ้ืนที่การเกษตรคาดวาจะไดรับความเสียหาย 11.20 ลานไร ถนน 13,961 สาย ทอระบายน้ํา 777 แหง 

ฝาย 982 แหง ทํานบ 142 แหง สะพาน/คอสะพาน 724 แหง บอปลา/บอกุง/หอย 231,919 ไร  

ปศุสัตว 13.41 ลานตัว มีผูเสียชีวิต 813 ราย (44 จังหวัด) สูญหาย 3 คน (จ.แมฮองสอน 2 ราย  

จ.อุตรดิตถ 1 ราย)3 ประกอบกับเมื่อพิจารณาประสบการณและแนวทางแกไขอุทกภัยของภาครัฐ  

ในป พ.ศ. 2554 เม่ือภาวะน้ําทวมเขาสูพื้นที่กรุงเทพมหานคร ในวันที่ 31 ตุลาคม 2554 น.ส. ยิ่งลักษณ 

ชินวัตร นายกรัฐมนตรี มีคําสั่งใหกรุงเทพมหานครเปดประตูระบายน้ําคลองสามวา 1 เมตร สวน 

ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ตองการใหเปดเพียง 75 – 80 เซนติเมตร โดยทางผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร อางเหตุผลวา เพื่อปองกันเขตนิคมอุตสาหกรรมบางชัน ขณะที่มีการชุมนุมกัน 

ปดถนนนิมิตใหมเรียกรองใหเปดประตูระบายน้ํา 1.5 เมตร จากนั้นในวันที่ 1 พฤศจิกายน 2554  

เกิดความขัดแยงอยางรุนแรง โดยประชาชนสองกลุมในเขตคลองสามวา และเขตมีนบุรีที่ไมพอใจ  

ในการระบายน้ําผานประตูคลองสามวา และมีการบุกรุกทําลายทรพัยสินของทางราชการ เปนตน 

จะเห็นไดวา มหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นในลุมน้ําเจาพระยา นอกจากจะสรางความสูญเสีย 

ตอชีวิตและทรัพยสินของราชการ เอกชน และประชาชน ยังสรางความแตกแยกในสังคมมากมาย 

และในงานวิจัยเรื่อง ประสิทธิผลของการจัดการภาครัฐของกรุงเทพ : กรณีศึกษาการบริหาร 

จัดการน้ําและอุทกภัย พ.ศ. 2554 4เห็นวา อุทกภัยดังกลาวเกิดข้ึนจากสาเหตุหลัก 2 ประการ ไดแก 

สาเหตุทางธรรมชาติ และสาเหตุดานการจัดการน้ําโดยมนุษย ในสวนของปจจัยทางธรรมชาติ ไดแก

ปริมาณน้ําฝนและพายุหมุนเขตรอน และปจจัยจากการจัดการน้ําโดยมนุษย เชน ระบบระบายน้ําไมมี

ประสิทธิภาพ การขาดการวางแผนการขยายตัวของเมือง การขยายตัวของเมืองและนิคมอุตสาหกรรม

ไปที่ลุมต่ําทําใหพ้ืนที่ที่เดิมเคยเปนที่รับน้ําหายไป ในขณะที่หนวยงานของรัฐที่ทําหนาท่ีบริหารจัดการน้ํา

ก็มีความขัดแยงและซ้ําซอนกัน เชน เดิมมีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยอยู แตรัฐบาลก็มีการจัดตั้ง

ศูนยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบอุทกภัย (ศปภ.) และในการทํางานของ ศปภ.ก็ยังมีความขัดแยง 

กับผูวาราชการกรุงเทพมหานคร เปนตน และโดยที่ยอมรับกันทั่วไปวา5 การรักษาความปลอดภัย 

ในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎรเปนภารกิจหลักสําคัญของรัฐถือเปนหนาที่ของรัฐ รัฐและ

                                                           
3ปรีชา ปยจันทร,”ชุมชนกับการจัดการอุทกภัย ป พ.ศ. 2554 : กรณีศึกษา ชุมชนอยูเจริญ เขตดอนเมือง 

กรุงเทพมหานคร” , วารสารการศึกษาและพัฒนาสังคม มหาวิทยาลัยบูรพา , ฉบับที่ 2 ,ปที่ 7, น. 18. (2554) 
4ธนกร วังบุญคงชนะ และคณะ,”ประสิทธิผลของการจัดการภาครัฐของกรุงเทพ : กรณีศึกษา 

การบริหารจัดการน้ําและอุทกภัย พ.ศ. 2554” , วารสารบัณฑิตศึกษา มหาวิทยาลัยราชภัฎวไลยอลงกรณ  

ในพระบรมราชูปถัมภ , ฉบับท่ี 1 , ปที่ 7 ,  น. 143, (มกราคม – เมษายน 2556)  
5กิตติศักดิ์ ปรกติ และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, “หนาท่ีของรัฐในการปองกันบรรเทาอุบัติภัยและ  

สาธารณภัย”, วารสารนิติศาสตรธรรมศาสตร , ฉบับท่ี 4 , ปที่ 27, น.1145. (2540). 
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เจาหนาที่ของรัฐผูกพันตองกระทํามิใชเปนเรื่องการใชอํานาจบริหารราชการที่รัฐจะเลือกกระทํา

หรือไมกระทําหรืออาจกาวลวงเสียไดตามแตนโยบาย รัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ใหความคุมครอง

แกชีวิตและทรัพยสินของราษฎรอยางเต็มความสามารถ และดวยเหตุนี้รัฐจึงมีหนาที่ที่จะตองปองกัน

บรรเทาสาธารณภัยที่เกิดขึ้นแกราษฎร นอกจากนี้รัฐยังมีหนาที่พิเศษที่จะตองใชความระมัดระวัง 

ไมใหผูใดกอภยันตรายแกราษฎรของตัว โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่บุคคลผูกอภัยนั้นมีความเก่ียวของ

สัมพันธใกลชิดกับรัฐหรือการดําเนินกิจการของรัฐ และในการระวังปองกันสาธารณภัยอันอาจเกิดข้ึนนี้

รัฐจะตองกระทําการตาง ๆ อันไดแกการศึกษาประเภทและชนิดแหงภัย การวางแผนปองกัน  

การจัดวางกําลังคน จัดหาเครื่องมือ การวางมาตรการฝกฝนอบรมบุคลากรและการกําหนดหนาที่ 

แกบุคลากรของรัฐใหปฏิบัติการตามที่วางมาตรการไว รวมตลอดไปจนถึงการใหบริการทางสาธารณสุข

และการใหสงเคราะหอยางอ่ืนดวย และเมื่อถือวากิจการเหลานี้เปนหนาที่ของรัฐแลว หากหนวยงาน

ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัตหินาที่ลมเหลว ผิดพลาด ละเลยลาชาหรือบกพรองตอหนาที่ของตน 

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐยอมตองรับผิดตอผู เสียหายและตอสังคมโดยสวนรวม 

ทั้งในทางการเมือง ในทางปกครอง ในทางแพง หรือในทางอาญา ในฐานะที่ผูเขียนทํางานที่สํานักงาน

ศาลปกครองจึงมีความสนใจที่จะศึกษาความรับผิดของรัฐในความรับผิดตอผูเสียหายจากเหตุอุทกภัยใน

ลุมน้ําเจาพระยาที่เปนขอพิพาทในทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ประชาชนซึ่งประสบภัยจากเหตุอุทกภัย 

ในลุมน้ําเจาพระยา จะยื่นฟองเปนคดีพิพาทตอศาลปกครอง จึงอาจมีทั้งท่ีหนวยงานหรือเจาหนาที่

ของรัฐไดใชดุลพินิจดําเนินการบริหารจัดการน้ําโดยไมชอบดวยกฎหมาย ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ

หนาที่ลาชา เชน คดีบริหารจัดการน้ํา 3.5 แสนลาน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.472/2557) 

และคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิด 

จากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือความรับผิดอยางอ่ืน เชน คดีที่สมาคมตอตานสภาวะโลกรอน 

และชาวบานในพื้นท่ีตาง ๆ รวม 352 คน ยื่นฟองนายกรัฐมนตรีและหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐ ขอใหชดใชคาเสียหายกรณีบริหารจัดการน้ําที่ผิดพลาด (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง

ที่ ส.151/2559) หรือกรณีฟองวา หนวยงานของรัฐดําเนินการผันน้ําจากเขื่อนเจาพระยาลนเขาทวม

โรงสีของผูฟองคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.396/2556) ดังนั้น ในวิทยานิพนธนี้ ผูเขียน 

จะศึกษาลักษณะคดีพิพาททางปกครองที่เก่ียวกับน้ําทวมในลุมแมน้ําเจาพระยา ปญหาในการพิจารณาวา 

น้ําทวมที่เกิดขึ้นถือเปนภัยพิบัติทางธรรมชาติ หรือไม และเม่ือเกิดอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยากรณ ี

ที่ถือเปนภัยพิบัติทางธรรมชาติแลว หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดใชดุลพินิจดําเนินการ

บริหารจัดการน้ําโดยชอบดวยเหตุผล หรือไม และรัฐมีหนาที่ที่จะตองรับผิดตอประชาชนผูไดรับ 

ความเสียหายจากอุทกภัยทางธรรมชาติ หรือไม เพียงใด ซึ่งผูเขียนเห็นวา การศึกษาลักษณะสําคัญ

ของอุทกภัยในลุมแมน้ําเจาพระยา การบริหารจัดการน้ําตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉิน
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เมื่อเกิดอุทกภัย และการศกึษาคดีพิพาทของรัฐในตางประเทศเมื่อเกิดอุทกภัย แลวนํามาเปรียบเทียบ

กับคดีพิพาททางปกครองเม่ือเกิดอุทกภัยของไทยท่ีมีอยูในปจจุบัน วามีรูปแบบและวิธีการในการเยียวยา

ความเสียหายผูประสบภัย และขอยกเวนความรับผิดของรัฐ วามีลักษณะที่เหมาะสมหรือไม รวมท้ัง

ศึกษาวา การพัฒนาหลักความรับผิดของรัฐในศาลปกครองวา เปนไปเพ่ือชวยเหลือเยียวยา 

ผูประสบอุทกภัย ใหมีความมั่นคงในชีวิต หรือไม ท้ังนี้เพ่ือใหผูประสบอุทกภัยสามารถพัฒนาตนเอง

ตอไปได ในขณะเดียวกันก็สอดคลองกับภาระงบประมาณของประเทศ และกอใหเกิดความขัดแยง 

ในสังคมนอยท่ีสุด 

 

1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 

 

1.2.1 เพ่ือศึกษาวิเคราะหความหมายของภัยพิบัติทางธรรมชาติ สาธารณภัย การวางผังเมือง 

การใชประโยชนในท่ีดิน และอํานาจหนาที่ของรัฐในการจัดการอุทกภัยทางธรรมชาติ โดยศึกษา 

ทั้งในสวนของตางประเทศเปรียบเทียบกับของไทย รวมทั้งศึกษาวา อุทกภัยในลุมแมน้ําเจาพระยา 

ในอดีตมีสาเหตุและมลีักษณะสําคัญอยางไร   

1.2.2 เพ่ือศึกษาขอความคิดพ้ืนฐานในคดีความรับผิดของรัฐในคดีปกครอง ทั้งของไทย

และของตางประเทศ และปญหาในการพิจารณาคดีปกครองในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

1.2.3 เพื่อศึกษาถึงสิทธิของประชาชน วาจะเรียกรองใหรัฐตองรับผิดในความเสียหาย

อันเนื่องมาจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาไดหรือไม และรัฐมีขอยกเวนความรับผิด หรือไม อยางไร 

โดยศึกษาทั้งจากในสวนของกฎหมายตางประเทศเปรียบเทียบกับกฎหมายไทย รวมทั้งจากแนวคําวินิจฉัย

ของศาลปกครอง 

1.2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาและอุปสรรคในการพิจารณาคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดของรัฐในคดีปกครองในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา และเสนอแนวทาง

ในการเยียวยาความเสียหายผูประสบอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพสอดคลองกับภาระงบประมาณ

ของประเทศและเปนธรรมตอสังคม 

 

1.3  ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

 

1.3.1 เพื่อศึกษาวิเคราะหแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายที่เ ก่ียวของกับภัยพิบัติ 

อุทกภัย การผังเมือง การใชที่ดิน ทั้งในประเทศและตางประเทศ และศึกษาอํานาจหนาที่ของรัฐ 

ในการจัดการอุทกภัยทางธรรมชาติในสถานการณฉุกเฉิน 
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1.3.2 เพื่อศึกษาวิเคราะห หลักความรับผิดของรัฐ โดยศึกษากฎหมาย กฎ และ 

ระเบียบตาง ๆ ท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือผูประสบภัยซึ่งมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน และกรณีที่รัฐบาล 

มีนโยบายชวยเหลือประชาชนผูประสบภัยพิบัติ ที่ไมไดมีบัญญัติไวในกฎหมายวาเปนความรับผิดของรัฐ 

รวมทั้งแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง 

1.3.3 เพื่อศกึษาวิเคราะห ปญหาที่เกี่ยวกับหลักความรับผิดของรัฐ ในความเสียหายที่เกิด

จากอุทกภัยในระบบกฎหมายไทย  

 

1.4  สมมติฐานของการวิจัย  

 

ในปจจุบันการพิจารณาคดีพิพาททางปกครองที่เก่ียวกับเหตุการณน้ําทวมในลุมแมน้ํา

เจาพระยา ยังมิอาจเยียวยาผูประสบอุทกภัยใหเกิดผลดีเทาที่ควร ทั้งนี้ อาจเนื่องจากปญหา 

และอุปสรรคบางประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาเกี่ยวกับการพิจารณาวา น้ําทวมหรืออุทกภัย 

ที่เปนเหตุแหงคดีพิพาทเปน “ภัยพิบัติ” หรือไม ปญหาการเปนผูมีสิทธิฟองคดี ปญหาการแสวงหา

ขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐาน ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิด

ทางละเมิดในความเสียหายจากอุทกภัย ปญหาการนําหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือ

กําหนดคาสินไหมทดแทนสําหรับการกระทําละเมิดมาใชในคดีความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาการกําหนด

ดอกเบี้ยในคดคีวามรับผิดอยางอ่ืน ปญหาขอยกเวนและขอจํากัดของคดีความรับผิดอยางอ่ืน ในฐานะ

ที่ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการซึ่งมีหนาท่ีอํานวยความยุติธรรมทางปกครอง จึงควรท่ีจะปรับปรุง

พัฒนาหลกัเกณฑทางกฎหมายเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ ทัศนคติและความเชี่ยวชาญของตุลาการใน

คดพิีพาททางปกครองที่เก่ียวกับความเสียหายจากอุทกภัย เพ่ือนํามาใชแกไขปญหาตาง ๆ และทําให

ผูประสบอุทกภัยไดรับความชวยเหลือใหมีความมั่นคงในชีวิต สามารถพัฒนาตนเองไดในขณะเดียวกัน

ก็สอดคลองกับภาระงบประมาณของประเทศ และกอใหเกิดความขัดแยงในสังคมนอยที่สุด 

 

1.5  วิธีดําเนินการวิจัย 

 

การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษา รวบรวม และวิเคราะหขอมูล 

จากเอกสารและบทความตาง ๆ ที่เก่ียวของกับความหมายของภัยพิบัติ และอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา 

การบริหารจัดการลุมน้ําเจาพระยา และอํานาจหนาที่ของรัฐในการจัดบริหารอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา

ในสถานการณฉุกเฉิน กฎหมายผังเมืองและการใชที่ดิน หลักความรับผิดของรัฐ ทั้งของไทยและ 

ของตางประเทศ ตลอดจนบทความและเอกสารตาง ๆ ที่เก่ียวกับอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา 
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กฎหมายสิ่งแวดลอม กฎหมายปกครอง กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวของ หนังสือที่เก่ียวกับหลักความรับผิด 

ของรัฐ ตลอดจนศึกษาคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่เก่ียวของ  

 

1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

เม่ือไดศึกษาถึงปญหาความรับผิดของรัฐในคดีปกครองในความเสียหายจากอุทกภัย 

ลุมน้ําเจาพระยา โดยนํามาเปรียบเทียบการพิจารณาคดีความรับผิดของรัฐในความเสียหายจาก 

ภัยพิบัติหรืออุทกภัยในตางประเทศแลว ผลที่ผูเขียนคาดวาจะไดรับ ไดแก 

1.6.1 เพื่อทําใหทราบถึงความหมายของภัยพิบัติทางธรรมชาติ สาธารณภัย การวางผังเมือง 

การใชประโยชนในที่ดิน และอํานาจหนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติ และอุทกภัย ท้ังในสวนของ

ตางประเทศและของไทย รวมทั้งทราบถึงสาเหตุและลักษณะสําคัญของอุทกภัยในลุมแมน้ําเจาพระยา

ในอดีต   

1.6.2 เพ่ือทําใหทราบถึงขอความคิดพ้ืนฐานในคดีความรับผิดของรัฐในคดีปกครอง 

ทั้งของไทยและของตางประเทศ และทราบถึงปญหาในการพิจารณาคดีปกครองในความเสียหาย 

จากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

1.6.3 เพื่อทําใหทราบถึงสิทธิของประชาชนที่จะเรียกรองใหรัฐตองรับผิดในคดีปกครอง 

และหลักเกณฑทางกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ หรือขอยกเวนความรับผิดของรัฐในคดีปกครอง

ในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

1.6.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาและอุปสรรคในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับ

ความรับผิดของรัฐในคดีปกครองในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา และเสนอแนวทาง 

ในการเยียวยาความเสียหายผูประสบอุทกภัยไดอยางมีประสิทธิภาพสอดคลองกับภาระงบประมาณ

ของประเทศและเปนธรรมตอสังคม 
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แนวความคิดและทฤษฎีภัยพิบัติ อุทกภัย และสาเหตุของอทุกภัยในลุมน้ําเจาพระยา 

 

โดยที่ในปจจุบันเม่ือมีภัยพิบัติหรืออุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาเกิดขึ้น แมจะเปนภัยพิบัติ

ตามธรรมชาติแตก็เชื่อมโยงกับการจัดการภัยพิบัติของรัฐอยางแยกไมออก เพราะหากหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐไมทําหนาที่ในการระวังปองกันภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้น หรือหาก 

ในระหวางเกิดภัยพิบัติรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติหนาท่ีลมเหลว ผิดพลาด ละเลยลาชาหรือ

บกพรองตอหนาที่ของตน รัฐบาล หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว อาจตอง

รับผิดชอบตอผูเสียหายและตอสังคมโดยสวนรวม ทั้งในทางการเมือง ทางปกครอง ทางแพง หรือทาง

อาญาได อยางไรก็ดี ในวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนมุงศึกษาเฉพาะขอพิพาททางปกครองท่ีเก่ียวกับความ

เสียหายจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาเปนหลัก ซึ่งการศึกษาและทําความเขาใจแนวความคิดและ

ทฤษฎีเก่ียวกับภัยพิบัติ อุทกภัยและสาเหตุอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยากอนจะทําใหเกิดความเขาใจวา  

เมื่อรัฐไดใชอํานาจในการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยตามธรรมชาติที่เกิดขึ้นแลว เกิดความเสียหาย 

แกประชาชนที่เปนขอพิพาททางปกครองแลวจะมีผลอยางไรตอความรับผิดของรัฐไดดียิ่งข้ึน 

 

2.1 ความหมายของภัยพิบัติ สาธารณภัย และภัยพิบัติสาธารณะ 

 

2.1.1  คําวา ภัยพิบัติ นั้นตรงกับคําท่ีใชในภาษาอังกฤษวา Disaster ซึ่งหมายถึง

เหตุการณหายนะหรือเหตุการณที่นาวิตกที่เกิดขึ้นอยางฉับพลัน เปนความโชครายอยางยิ่งหรือ

อุบัติเหตุ1 และนอกจากคําวา Disaster แลวในภาษาอังกฤษยังมีการใชคําอื่น ๆ ในความหมายทํานอง

เดียวกันอีกหลายคําเชนคําวา Catastrophe, Calamity, Tragedy เปนตน และผูชวยศาสตราจารย 

ดร. ทวิดา  กมลเวช ไดใหคําอธิบายเกี่ยวกับคุณลักษณะพิเศษของภัยพิบัติ2 เอาไววา ภัยพิบัติ  

เปนเหตุการณที่เกิดข้ึนแลว ภัยหลักกอใหเกิดภัยอ่ืนตามมา (Compound Hazard) ภัยพิบัติสามารถ

เพ่ิมความรุนแรงไดหากระดับของความออนไหวของชุมชนมีสูง (Level of Community Vulnerability) 

ภัยพิบัติสามารถขยายผลสูพื้นที่ตาง ๆ ในวงกวาง และเปนพื้นที่ขามเขตปกครองของหนวยงาน 

(Cross Juridiction) ภัยพิบัติมีความไมแนนอน (Uncertainty) ภัยพิบัติจะกอใหเกิดความโกลาหล 

(Chaos) 

                                                           1Shorter Oxford English Dictionary (1971). 
2ทวิดา  กมลเวช, “คูมือการจัดการภัยพิบัติทองถิ่น”, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 

2554), น. 78 – 79. 
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จะเห็นไดวา ภัยพิบัติ (Disaster) หมายความวา เหตุการณรายท่ีเมื่อเกิดข้ึนในสังคม 

ทั้งในสังคมขนาดใหญหรือในทองถิ่น สรางความเสียหายทางกายภาพ สรางความสูญเสีย และทําให

การทํางานของทองถิ่นตองหยุดชะงัก3 หรือหมายความวา เหตุการณที่เกิดขึ้นอยางรุนแรงจนทําให 

เกิดการบาดเจ็บ หรือเสียชีวิตแกคนจํานวนมาก หรือกอใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสิน หรือสงผล

กระทบตอชีวิตของคนสวนใหญ4 สํานักงานวาดวยกลยุทธระหวางประเทศเพ่ือการลดภัยพิบัต ิ

แหงสหประชาชาติ (United Nations International Strategy for Disaster Reduction หรือ UNISDR) 

ใหนิยามภัยพิบัติ (Disaster) วาหมายถึง สภาวะที่กระทบกระเทือนตอระบบการทําหนาที่ของสังคม

อยางรายแรงยิ่ง กอใหเกิดความสูญเสียตอชีวิตมนุษย ทรัพยสิน หรือสิ่งแวดลอมที่เกินไปกวา

ความสามารถของสังคมที่ไดรับผลกระทบจะจัดการ โดยการใชทรัพยากรท่ีมีอยูของตนโดยลําพังได5 

ศูนยเตรียมความพรอมภัยพิบัติแหงเอเชีย ไดใหคํานิยามของภัยพิบัติเอาไววา ภัยพิบัติ หมายถึง  

ตนตอของผลกระทบซึ่งกอใหเกิดความสูญเสียตอชีวิตและทรัพยสินของมนุษย หรือเกิดความเสียหาย

ตอระบบเศรษฐกิจ มีผลกระทบตอสังคม และอ่ืน ๆ อีกมากมาย6  

สําหรับในภาษาไทยนั้นคําวา ภัยพิบัติ เกิดจากการนําคําวา ภัย7 ซึ่งหมายถึง สิ่งท่ีนากลัว 

หรืออันตราย มารวมกับคําวา พิบัติ ซึ่งหมายถึง ความฉิบหาย, ความหายนะ, ความเปนอัปมงคล  

เม่ือรวมความกันแลวจึงหมายถึง สิ่งท่ีนากลัวหรืออันตรายที่นํามาซึ่งความหายนะ และนอกจากนี ้

ยังมีการใชคําอื่น ๆ ในความหมายทํานองเดียวกันนี้อีกหลายคํา เชน สาธารณภัย ภัยพิบัติสาธารณะ 

เปนตน 

 

                                                           
3Kerps,  ‘Sociological Inquiry and Disaster Research’ ( 1984 )  10  Annual Review of 

Sociology 309 at 312 อางถึงใน Celia Wells, Negotiating Tragedy : Law and Disaster, sweet and 

Maxmell, 1995, p’4. 
4Emergency Management : Principle and Practices for Local Government. Brabed 

TE,hotmer GL edit. International City Management Association 1991 : xvill อางถึงใน อนันต  ตัณมุขยกุล, 

“ภาพรวมของอุบัติภัยในฐานะวิกฤตการณใหมของสังคม,” ในการประชุมวิชาการประเพณีครั้งที่ 6 ธรรมศาสตร 

มหิดล กองทัพเรือ เรื่อง อุบัติภัยในประเทศไทย : ปญหาและการจัดการ, จัดโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

กรุงเทพมหานคร, 2541, น.4 
5A serious disruption of the functioning of a society, causing widespread human, 

material, or environmental losses which exceed the ability of affected society to cope using only 

its own resources. 
6ศูนยเตรียมความพรอมภัยพิบัติแหงเอเชีย, “คูมือเรื่ององครวมแหงการจัดการความเสี่ยงจาก 

ภัยพิบัต”ิ, (กรุงเทพมหานคร : โครงการเตรียมความพรอมเพ่ือบรรเทาภัยพิบัติของชุมชนในเมืองไทย, 2548), น. 3  
7พจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554. น. 866 และ น. 836 
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2.1.2 สําหรับคําวา “สาธารณภัย” นั้น ไดบัญญัติไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ

ปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 หมายความวา อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ตลอดจนภัยอื่น ๆ  

อันมีมาเปนสาธารณะไมวาเกิดจากธรรมชาติ หรือมีผูทําใหเกิดข้ึน ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิตรางกาย 

ของประชาชน หรือความเสียหายแกทรัพยสินของประชาชนหรือของรัฐ และตอมาเมื่อมีการ 

ตราพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไดกําหนดคํานิยามคําวา “สาธารณภัย” 

หมายความวา อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแลง โรคระบาดในมนุษย โรคระบาดสัตว โรคระบาดสัตวน้ํา 

การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืน ๆ อันมีผลกระทบตอสาธารณชน ไมวาเกิดจากธรรมชาติ  

มีผูทําใหเกิดข้ึน อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด ซึ่งกอใหเกิดอันตรายแกชีวิต รางกายของประชาชน  

หรือความเสียหายแกทรัพยสินของประชาชน หรือของรัฐ และใหหมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และ 

การกอวินาศกรรมดวย จะเห็นไดวา คําวา สาธารณภัยตามกฎหมายวาดวยการปองกันและบรรเทา 

สาธารณภัยฯ มีความหมายกวางกวากฎหมายปองกันภัยฝายพลเรือนฯ และครอบคลุมภัยพิบัติ 

หลายประเภททั้งที่เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ และภัยพิบัติที่มนุษยเปนผูทําใหเกิดข้ึน 

 

2.1.3 ภัยพิบตัสิาธารณะ   

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 73 บัญญัติวา 

บุคคลมีหนาที่รับราชการทหาร ชวยเหลือในการปองกันและบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ เสียภาษีอากร 

ชวยเหลือราชการ รับการศึกษาอบรม พิทักษ ปกปอง และสืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติและ 

ภูมิปญญาทองถิ่น และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัต ิ 

และในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 50 บัญญัติวา บุคคลมีหนาที่

ดังตอไปนี้... (2) ปองกันประเทศ พิทักษรักษาเกียรติภูมิ ผลประโยชนของชาติ และสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน รวมทั้งใหความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย มาตรา 51 บัญญัติวา  

การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนหนาที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถาการนั้นเปนการทําเพ่ือใหเกิดประโยชน

แกประชาชนโดยตรง ยอมเปนสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเรงรัดใหรัฐดําเนินการ 

รวมตลอดทั้งฟองรองหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ เพื่อจัดใหประชาชนหรือชุมชนไดรับประโยชนนั้น

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ และมาตรา 52 บัญญัติวา รัฐตองพิทักษรักษาไว 

ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพ แหงอาณาเขตและเขตที่ประเทศไทย 

มีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความมั่นคงของรัฐ และความสงบเรียบรอย 

ของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้  รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการขาวกรอง 

ที่มีประสิทธิภาพ จะเห็นวา แมในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จะไมไดใหคํานิยามหรือคําจํากัด

ความคําวา “ภัยพิบัติสาธารณะ” ไวเปนการเฉพาะ แตโดยที่ภัยพิบัติสาธารณะหรือสาธารณภัย  

ถือเปนเหตุการณรายแรงที่เมื่อเกิดขึ้นแลว ทําใหเกิดความเสียหายทางกายภาพ สรางความสูญเสียตอ
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ชีวิต ทรัพยสินหรือสิ่งแวดลอมที่เกินไปกวาความสามารถของสังคมหรือบุคคลธรรมดาเพียงคนใดคน

หนึ่งจะจัดการ โดยใชทรัพยากรของตนที่มีอยูตามลําพังได ดังนั้น จึงเปนหนาที่รวมกันของภาครัฐ  

ภาคประชาชนและชุมชนที่จะรวมมือกันปองกันและบรรเทาภัยพิบัตสิาธารณะ  

 

2.2  ประเภทของภัยพิบัต ิ

 

สํานักงานวาดวยกลยุทธระหวางประเทศเพ่ือการลดภัยพิบัติแหงสหประชาชาติ  

(UN International Strategy for Disaster Reduction : UNISDR) ไดใหนิยามของคําวาภัยพิบัติ คือ 

“สภาวะท่ีระบบการทํางานของชุมชนหรือสังคมไดรับผลกระทบกระเทือนอยางรุนแรง เปนสาเหต ุ

ใหเกิดการสูญเสียชีวิตและทรัพยสิน เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม ที่เกินกําลังความสามารถของชุมชน

หรือสังคมที่ไดรับผลกระทบจะจัดการไดโดยใชทรัพยากรของตนเองที่มีอยู”8 จากนิยามของภัยพิบัติ

จะเห็นไดวา ภัยพิบัตินั้นหมายความถึงเหตุการณที่ทําใหสงผลกระทบอยางรุนแรงตอตัวมนุษยเอง 

สังคม เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม ซึ่งอาจเกิดจากธรรมชาติ เชน พายุหมุน น้ําทวม ไฟปา ภัยแลง  

ภัยหนาว แผนดินไหว ดินโคลนถลม ภัยจากแมลงหรือสัตว และภัยพิบัติมิไดหมายความถึงภัยธรรมชาติ

เพียงอยางเดียวเทานั้น แตยังรวมถึงเหตุการณที่สงผลกระทบรุนแรงตอการดํารงอยูของชุมชน 

หรือสังคม สงผลกระทบอยางกวางขวางตอมนุษย เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม ที่เกิดจากการกระทําของ

มนุษยเอง เชน การกอวินาศภัย การโจมตีทางอากาศ ภัยที่เกิดจากการชุมนุม หรือภัยจากเทคโนโลยี 

เปนตน โดยสามารถแบงประเภทของภัยพิบัติไดเปน 2 ประเภท คือ ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ภัยพิบัต ิ

ที่เกิดจากการกระทําของมนุษย  

 

2.3 หลักในการจัดการภัยพิบัต ิ

 

2.3.1 หลักความยุติธรรมทางสิ่งแวดลอม (Environmental Justices) 

 สังคมท่ีมีโครงสรางตางกัน แมจะเผชิญกับภัยทางธรรมชาติประเภทและ 

ความรุนแรงในระดับเดียวกัน อาจนําไปสูภัยพิบัติทางธรรมชาติที่สังคมนั้นตองเผชิญตางกันได  

ภัยพิบัติทางธรรมชาติจึงเปนสิ่งที่สามารถจัดการเพ่ือบรรเทาผลกระทบที่จะเกิดข้ึนตอสังคมมนุษย  

ดังนั้น รัฐจึงตองใชอํานาจบางประการในการบรรเทาผลรายของภัยธรรมชาติ การวิเคราะหความสัมพันธ

ระหวางมนุษยกับสิ่งแวดลอมแตเดิมเนนไปที่สิ่งแวดลอมเปนปจจัยตนเหตุ (Determinants) เนื่องจาก

                                                           
8ปกรณ กิจพิทักษ, “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจปองกันและบรรเทาสาธารณภัย

ของประเทศไทย, (วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 79. 
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เปนสิ่งท่ีมนุษยไมสามารถสรางขึ้นได แตในความเปนจริงการพัฒนาไปสูความทันสมัยระบบเศรษฐกิจ

และสังคมมีสวนทําใหมีการใชประโยชนจากสิ่งแวดลอมและเกิดผลกระทบทางสิ่งแวดลอมตามมา  

ซึ่งโดยตัวของมันเองไมใชเรื่องที่เกิดข้ึนตามธรรมชาติ แตเปนสิ่งที่สรางข้ึนโดยกระบวนการทางสังคม 

(Social Construction)  ดังนั้น โอกาสในการไดประโยชน และความเสี่ยงในการไดรับภัยคุกคาม 

จากสิ่งแวดลอมในแตละสังคมจึงแตกตางกัน เนื่องจากการมีระบบทางสังคมที่ตางกัน ปจจัยที่ทําให

การเขาถึงโอกาสในการใชประโยชนจากธรรมชาติไมเทาเทียมกัน (Sets of Unequal Access to 

Opportunities) และปจจัยที่กอใหเกิดความไมเทาเทียมกันในการไดรับความเสี่ยงในการไดรับภัยคุกคาม 

(Unequal Exposures to Risks) ความไมเทาเทียมเหลานี้เปนผลมาจากระบบเศรษฐกิจสังคม 

(Socio – Economic System) นั่นเอง เมื่อพิจารณาผลกระทบของภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดข้ึน 

ในสังคมใดสังคมหนึ่งแลว มักจะพบประเด็นปญหาเก่ียวกับความยุติธรรมรวมดวย บุคคลบางกลุมไดรับ

ผลกระทบจากภัยพิบัติทางธรรมชาติมากกวาบุคคลบางกลุมอยูเสมอทั้ง ๆ ที่ภัยพิบัติทางธรรมชาติ

เปนสาธารณะภัยอยางหนึ่ง ซึ่งกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือประโยชนสวนรวมเสมอ ความไมเทาเทียม 

ในความเสี่ยงที่จะไดรับภัยจากสิ่งแวดลอม จึงเปนเรื่องที่ เกี่ยวของโดยตรงกับความยุติธรรม 

ทางสิ่งแวดลอม9 (Environmental Justices) สํานักงานปกปองสิ่งแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา  

(The United States Environmental Protection Agency หรือ EPA) ไดใหความหมายของ 

ความยุติธรรมทางสิ่งแวดลอมรวมสมัยไววา การปฏิบัติที่เทาเทียมกันและการเขามามีสวนรวมอยางมี

ความหมายของประชาชนโดยไมเลือกชาติพันธ สีผิว ชาติกําเนิดหรือฐานะทางเศรษฐกิจ ในการพัฒนา 

การนําไปปฏิบัติและการบังคับตามกฎหมายสิ่งแวดลอม โดย EPA ตองการใหเปาหมายดังกลาวนี้

เกิดขึ้นในทุกชุมชน และเพ่ือทุกคนในประเทศนี้ (สหรัฐอเมริกา) ความยุติธรรมทางสิ่งแวดลอม 

จะบรรลุไดก็ตอเมื่อทุกคนไดรับการปกปองอยางเทาเทียมจากภัยคุกคามทางสิ่งแวดลอมและ 

ทางสุขภาพ รวมถึงไดเขาถึงกระบวนการตัดสินใจของรัฐอยางเสมอภาคในการมีสิ่งแวดลอมที่ดีสําหรับ

การใชชีวิต การเรียนรูและในการทํางานของตน10 ความไมยุติธรรมทางส่ิงแวดลอม หรือความไมยุติธรรม

                                                           
9ชาญวิทย ชัยกันย. “แนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติของรัฐและ

มาตรการปองกันภัยพิบัติของหนวยงานทองถิ่นในญี่ปุน.” : เอกสารทันขาววิชาการ สวว., สํานักวิจัยและวิชาการ 

สํานักงานศาลปกครอง, [อัดสําเนา] 2556. 
10Environmental Justice is the fair treatment and meaningful involvement of all 

people regardless of race, color, national origin, or income with respect to the development, 

implementation, and enforcement of environmental laws, regulations, and policies, EPA has this 

goal for all communities and persons across this Nation. It will be achieved when everyone 

enjoys the same degree of protection from environmental and health hazards and equal access 

to the decision-making process to have a healthy environment in which to live, learn, and work. 
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ที่เกิดข้ึนจากภัยพิบัติทางธรรมชาติยอมเปนการสรางภาระสาธารณะใหกับบุคคลบางกลุมที่ตองแบกรับ

ในสัดสวนท่ีสูงกวากลุมอื่น การเขามาเยียวยา (Remedies) ของรัฐเพ่ือใหเกิดความเสมอภาค 

ในการแบกรับภาระสาธารณะของประชาชนดังกลาว จึงเปนหนาที่ตามธรรมชาติ (Natural Duties) 

หรือหนาที่พื้นฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตยในปจจุบัน ซึ่งอาจจะสะทอนออกมาในบทบัญญัต ิ

ของรัฐธรรมนูญ หรือจากแนวคําพิพากษาของศาล 

 

2.3.2 แนวคิดเกี่ยวกับความลอแหลมตอภัยพิบตัิทางธรรมชาติ (Vulnerability) 

 ความลอแหลม (Vulnerability) ของบุคคลหรือกลุมบุคคลในการไดรับผลกระทบ

จากภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดข้ึนนั้น ภัยพิบัติ (Disaster) เปนผลที่เกิดจากการปะทะกันระหวาง

ปรากฏการณทางธรรมชาติ และกลุมบุคคลที่มีความลอแหลมตอปรากฏการณดังกลาว นํามาซึ่ง 

ความสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน ความสูญเสียดังกลาวจะมากหรือนอยเพียงใดขึ้นอยูกับระดับ 

ความลอแหลมของกลุมบุคคลนั้น ๆ ความลอแหลม11 (Vulnerability) คือระดับที่ชุมชนหนึ่ง ๆ  

มีความเสี่ยงจากการเกิดขึ้นของปรากฏการณทางธรรมชาติท่ีรุนแรง  ทั้งนี้ ความเสี่ยง หมายถึง  

ความเปนไปไดของการเกิดข้ึนและระดับที่ปจจัยทางเศรษฐกิจสังคมและปจจัยทางสังคมวิทยาการเมือง

จะสงผลกระทบตอความสามารถของชุมชนนั้น  ๆ ในการจัดการและฟนตัวจากการเกิดปรากฏการณ

ทางธรรมชาติท่ีรุนแรงเชนนั้น หรือ ความลอแหลมอาจจะหมายถึง ลักษณะ (Characteristics)  

ของบุคคลและกลุมบุคคลที่ไดอาศัยอยูในพ้ืนที่ทางธรรมชาติ ทางสังคมและทางเศรษฐกิจ (Natural, 

Social and Economic Space) ซึ่งภายใตพ้ืนที่ดังกลาวนี้พวกเขาถูกทําใหเปนบุคคลและกลุมบุคคล

ที่มีความลอแหลมตอปรากฏการณมากหรือนอยตางกัน เนื่องจากพวกเขามีสถานะในสังคมที่ตางกัน 

ความลอแหลมตอภัยพิบัติจึงหมายถึง ความเสี่ยงที่จะไดรับผลกระทบจากภัยพิบัตินั้น ๆ โดยความเสี่ยง

ดังกลาวข้ึนอยูกับปจจัยของแตละสังคม แตละบุคคลท่ีเผชิญกับภัยพิบัตินั้น โดยปจจัยที่มีผลตอ 

ความลอแหลมอาจจะแบงไดเปน ความลอแหลมทางกายภาพ (Physical Vulnerability) ความลอแหลม

ลักษณะนี้ตั้งอยูบนเงื่อนไขสวนบุคคล หรือองคประกอบตาง ๆ เชน โครงสรางอาคาร ความใกลหรือ

ไกลจากแหลงกําเนิดภัยธรรมชาติ เปนตน และความลอแหลมทางสังคมเศรษฐกิจ (Socio – Economic 

Vulnerability) เปนปจจัยทางดานสังคมเศรษฐกิจ ชนชั้นทางสังคม เพศ หรือชาติพันธุ เปนตน การที่

บุคคลหรือกลุมบุคคลมีปจจัยทางดานสังคมเศรษฐกิจ (Socio – Economic Factors) ตางกัน 

จะมีระดับของการไดรับภัยคุกคามจากธรรมชาติที่ตางกัน แนวคิดของความลอแหลมเปนการ

เปลี่ยนแปลงมุมมองเก่ียวกับภัยธรรมชาติ ที่แตเดิมถูกมองวาเปนสิ่งที่เกิดข้ึนทางกายภาพและ 

โดยธรรมชาติเทานั้นมาสูการพิจารณาเชื่อมโยงกับปจจัยทางเศรษฐกิจสังคม การนําองคประกอบ 

                                                           
11ชาญวิทย ชัยกันย, อางแลว เชิงอรรถที่ 9. 
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ทางสังคม เศรษฐกิจการเมือง วัฒนธรรมและทางดานสิ่งแวดลอมมาพิจารณาทําใหเกิดความเขาใจ 

เรื่องภัยธรรมชาติในมิติที่หลากหลาย อันนําไปสูการกําหนดนโยบายในการจัดการภัยพิบัต ิ

และอาจจะนําไปเปนหลักการในเรื่องความรับผิดของรัฐในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

และเรื่องความรับผิดของรัฐในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติดวย  

 

2.3.3 แนวความคิดในการพัฒนาอยางยั่งยืน (Sustainable development) 

 สิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงอยางมากในปจจุบันมักเกิดขึ้นจากมนุษย โดยเฉพาะ

กระบวนการพัฒนาประเทศซึ่งประเทศที่แตกตางกันก็ใชและจัดสรรทรัพยากรและสิ่งแวดลอมที่

แตกตาง ๆ กัน โดยเฉพาะประเทศที่กําลังพัฒนานับเปนสาเหตุสําคัญในการเปลี่ยนแปลงสิ่งแวดลอม 

ซึ่งการพัฒนาประเทศนั้นไมอาจทําใหหยุดลงไดเนื่องจากมุมมองที่วาการพัฒนาของประเทศ 

เปนตัวชี้วัดทางดานความร่ํารวยและยากจนของประเทศนั้น สงผลกระทบตาง ๆ มากมายจาก

ธรรมชาติ รวมทั้งภัยพิบัติรายแรง ซึ่งปญหาตาง ๆ นับวันยิ่งมีความรุนแรงข้ึน ปรากฏชัดเจนขึ้นมาก

และเกิดบอยขึ้นเรื่อย ๆ ดวยเหตุดังกลาวจึงทําใหมีความสนใจในหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน ซึ่งเปน 

คําที่ใชกันอยางแพรหลายแตมีคนจํานวนนอยที่จะเขาใจความหมายอยางแทจริง  

 โดยหลักการดังกลาวนี้มีปรากฏเปนที่ชัดเจนหลังจากการเกิดขึ้นของเหตุการณ 

The Torrey Canyon oil Spill Incident ในป  ค.ศ.  1967 ที่น้ํ ามันดิบจํานวน 95,000 ตัน  

รั่วลงสูทะเลนอกชายฝงอังกฤษ ซึ่งสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมอยางมากมาย ทําใหประเทศตาง ๆ  

ใหความสําคัญกับปญหาสิ่งแวดลอมอยางจริงจัง ทําใหตอมาในป ค.ศ. 1972 องคการสหประชาชาติ

ไดจัดใหการประชุมสหประชาชาติที่กรุงสตอกโฮลมประเทศสวีเดนในเรื่องสิ่งแวดลอม โดยประกาศ

เจตนารมณซึ่งสรุปสาระสําคัญ คือ มนุษยเปนผูสรางและผูทําลายสิ่งแวดลอมเพื่อสนองความตองการ

ดานตาง ๆ แกมนุษยเอง ทั้งสิ่งแวดลอมท่ีมนุษยสรางขึ้นและสิ่งแวดลอมตามธรรมชาติ สิ่งแวดลอม 

จึงเปนสาระสําคัญของการเปนอยูของมนุษย   ดังนั้น การปองกันและการดูแลสิ่ งแวดลอม 

จึงเปนสิ่งจําเปนและการพัฒนาเศรษฐกิจและประเทศก็มีความจําเปนเชนกัน แตอยางไรก็ตาม 

การพัฒนาเศรษฐกิจและประเทศก็สามารถดําเนินการควบคูกันได โดยอาศัยความรวมมือจากทุกภาคสวน 

ไมวาจะเปนประชาชน สวนเอกชน องคกรตาง ๆ ทั้งในระดับภายในประเทศและระหวางประเทศ

เพื่อใหมีการจัดการสิ่งแวดลอมที่เปนระบบ เพ่ือปองกันฟนฟูและคุมครองสภาพแวดลอม ทั้งนี ้

ก็เพื่อประโยชนของคนในรุนปจจุบันและคนรุนตอ ๆ ไป12 จากการประชุมครั้งน้ีจึงนํามาสูการประกาศ 

                                                           
12สุนีย  มัลลิกะมาลย, “การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม” , คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), น. 21 – 23. 
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Stockholme Declaration, 1972 ซึ่งประกาศดังกลาวเปนที่มาของหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน 

ที่นํามาใชกับการจัดการสิ่งแวดลอม  

 หลังจากมีประกาศดังกลาวแลวในป ค.ศ. 1983 สหประชาชาติไดจัดตั้ง

คณะกรรมาธิการโลกวาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา (World Commission on Environment 

and Development) WCED ซึ่งตอมาคณะกรรมการชุดนี้ ไดเผยแผเอกสารสําคัญที่มีอิทธิพล 

ตอหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนชื่อวา Our Common Future ซึ่งเอกสารดังกลาวเรียกรองใหชาวโลก

เปลี่ยนแนวทางในการพัฒนาที่ปลอดภัยและสอดคลองกับขอจํากัดของธรรมชาติโดยมนุษยสามารถ

ทําใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน นอกจากนี้เอกสารดังกลาวยังใหคํานิยามของคําวา พัฒนาอยางยั่งยืน 

คือ “การพัฒนาท่ีตอบสนองความตองการของคนในยุคปจจุบัน โดยไมทําใหคนรุนอนาคตตอง

ประนีประนอมเพ่ือลดขีดความสามารถที่จะสนองความตองการของเขาลงไป”13 ตอมา ในการประชุม

ใหญของสหประชาชาติวาดวยเรื่องสิ่งแวดลอมและการพัฒนา (UN Conference on Environment 

and Development : UNCED) ในป ค.ศ. 1992 ที่กรุงริโอ เดอ จาเนโร ประเทศบราซิล ที่ประชุมได

ออกประกาศหลักการเรียกวา ปฏิญญาริโอ วาดวยเรื่องสิ่งแวดลอมและการพัฒนาซึ่งเปนการยืนยัน

หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน และในการประชุม World Summit on Sustainable Development 

(WSSD) ท่ีเมืองโจฮันเนสเบอรก ประเทศแอฟริกาใต ในป ค.ศ. 2002 ที่ประชุมไดยืนยันหลักการ

พัฒนาอยางยั่งยืนตามปฏิญญาริโอฯ โดยมีหลักการ 3 เสาหลัก คือ การพัฒนาเศรษฐกิจ การพัฒนา

สังคม และการพัฒนาสิ่งแวดลอม โดยทั้ง 3 เสาหลักตองมีการบูรณการใหเกิดการพ่ึงพิงและเสริมสง

ซึ่งกันและกันเพ่ือนําไปสูการพัฒนาอยางยั่งยืน14 

 จากการใหความหมายและหลักการขางตนจะเห็นไดวา เปนการประนีประนอม

ระหวางแนวความคิดที่ เห็นความสําคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจและประเทศเพ่ือตอบสนอง 

ความตองการของมนุษยแตยังคงใหความสําคัญอยางยิ่งตอการจัดการสิ่งแวดลอมเพื่อประโยชนของ

ตนคนรุนปจจุบันโดยมีการวางแผนในการใชทรัพยากรที่มีอยูในการพัฒนาใหเกิดประโยชนอยางสูงสุด

และมีการจัดการทดแทน ฟนฟูหรือรักษาควบคูกันไปดวยเพื่อประโยชนและเกิดความยุติธรรม 

ตอคนในรุนตอ ๆ ไปจากการไดใชประโยชนจากสิ่งแวดลอมเชนเดียวกัน ซึ่งหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน

นี้ในปจจุบันถูกนํามาประยุกตใชกับการดําเนินงานสาขาตาง ๆ มากขึ้นแลวแตความเหมาะสมของ 

การดําเนินการในเรื่องนั้น ๆ ซึ่งแบงออกเปน 2 แนวทาง คือ 

                                                           
13พินิจ ตันติวญัญพงศ, “มาตรทางกฎหมายในการคุมครองและจัดการความหลากหลายทางชีวภาพ

ในพื้นที่อนุรักษตามกฎหมาย : กรณีศึกษาอุทยานแหงชาติและเขตรักษาพันธุสัตวปาของประเทศไทย”, 

(วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550), น. 44. 
14มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, “เอกสารการสอบชุดวิชากฎหมายสิ่งแวดลอม” (นนทบุรี : 

สํานักพิมพสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), น. 1 – 27 และ  1 – 28.  
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 (ก) แนวทางการพัฒนาอยางยั่ งยืนโดยยึดถือการใหความสําคัญตอการ 

ใหความสมดุลตอสิ่งแวดลอมอยางเครงครัด ซึ่งยึดถือวาสิ่งแวดลอมรอบตัวมนุษยมีความสําคัญ 

ในตัวเองไมนอยกวาความสําคัญของตัวของมนุษย มนุษยซึ่งเปนเพียงแคสวนหนึ่งของธรรมชาติ 

จึงตองปฏิบัติตอสิ่งแวดลอมซึ่งมีคุณคาในตัวเองเชนกันกับมนุษยดวยความเสมอภาคและดวยความเคารพ 

ไมมีอํานาจที่จะกําหนดกฎเกณฑซึ่งทําลายความสมดุลของสิ่งแวดลอมตามอําเภอใจเพ่ือประโยชน 

ของตนเองและมีหนาที่ตองพิทักษรักษาสิ่งแวดลอมเพ่ือประโยชนของสิ่งแวดลอมอีกดวย15  

 (ข) แนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืนโดยการถือวามนุษยเปนศูนยกลางของสิ่งแวดลอม 

สติปญญาของมนุษยนั้นสามารถสรางหรือทําลายสิ่งแวดลอมได ปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นนั้น 

เกิดจากตัวมนุษยเองทั้งสิ้น การแกไขปญหาในแนวทางนี้ก็คือ มนุษยจะตองรวมมือกันคุมครองและ

รักษาสิ่งแวดลอมเพ่ือประโยชนของมวลมนุษยเอง16  

 

2.3.4 แนวความคิดเกี่ยวกับหลักการปองกันลวงหนา 

 หลักการปองกันลวงหนา (le principe de prévention)17 หลักการดังกลาว 

ไดถูกบัญญัติไวแลวในประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอม ในมาตรา L.110-1ของประมวลกฎหมาย

สิ่งแวดลอมฝรั่งเศส หลักการปองกันลวงหนานี้ เปนการกําหนดหรือหามาตรการ โดยการใชเทคโนโลย ี

ที่จําเปน เหมาะสมเพ่ือปองกันมิใหเกิดผลกระทบหรือความเสียหายที่สามารถคาดหมายไดลวงหนา 

หรือใหเกิดผลกระทบหรือความเสยีหายนอยทีสุ่ดในดานสิ่งแวดลอม ในทางปฏิบัติ หลักการดังกลาวนี้

ถูกนํามาใชโดยอาศัยวิธีดําเนินการสีป่ระการดวยกัน 

 การศึกษาผลกระทบ (l’étude d’impact) 

 กําหนดในรัฐบัญญัติวาดวยการคุมครองธรรมชาติ ลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1976 

การศึกษาผลกระทบนี้18 มีวัตถุประสงคที่สําคัญคือ เพ่ือศึกษาผลกระทบลวงหนาที่อาจเกิดข้ึน 

ของโครงการหรือการดําเนินการใด ๆ ที่อาจกอใหเกิดความเสียหาย หรือทําลายสภาพแวดลอมได 

                                                           
15กษิดส  ลือชัย, “มาตรการทางกฎหมายในการปองกันและควบคุมมลพิษทางน้ําในคลองแสนแสบ 

ในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร”, (วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2553), น. 22. 
16จุมพต  สายสุนทร, “กฎหมายสิ่งแวดลอมระหวางประเทศ การคุมครองและการรักษาสิ่งแวดลอม

ทางทะเล”, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน), 2550, น. 43. 
17วรรณภา ติระสังขะ “กฎบัตรวาดวยเรื่องสิ่งแวดลอมของประเทศฝรั่งเศส : หลักการพ้ืนฐานใน

กฎหมายสิ่งแวดลอม”. เผยแพรใน Pub-law.net . วันที่ 9 มกราคม 2548. สืบคน เมื่อวันท่ี 11 กุมภาพันธ 2560, 

จากhttp://public-law.net/publaw/view.aspx?id=707 
18

ววรรณภา ติระสังขะ, เพ่ิงอาง. 
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และตลอดจนเพื่อหามาตรการปองกันลวงหนาโดยมิใหความเสียหายนั้นเกิดขึ้นหรือเกิดข้ึนนอยท่ีสุด 

อนึ่ง การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมในประเทศฝรั่งเศสนี้ ไดมีการกําหนดรายละเอียดในหลายรูปแบบ 

เชน การศึกษาผลกระทบของโครงการที่เก่ียวของกับดานสิ่งแวดลอมและดานอนามัย เปนตน 

 การอนุมัติกอนลวงหนา (l’autorisation préalable) 

 เปนกรณีที่จะมีการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญ19 เชน ผลิตสารเคมี 

หรือ วัตถุอันตรายท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบที่สําคัญตอสภาพแวดลอม ในกรณีดังกลาวนี้ รัฐหรือ 

ฝายปกครองอาจจะมีการอนุมัติการจัดตั้งเปนการชั่วคราวลวงหนาได โดยกําหนดใหผูที่จะขอใบอนุญาต

จัดตั้งตองเสนอหรือหาวิธีการหรือ มาตรการในการบําบัดปองกันความเสียหายที่จะเกิดข้ึนไวลวงหนา 

มาตรการดังกลาวนี้ ถือไดวาเปนเครื่องมืออยางหนึ่งของรัฐหรือฝายปกครอง ที่นํามาตรการปองกัน

ลวงหนามาใชเพ่ืออนุมัติโครงการที่อาจจะกอใหเกิดผลกระทบทางสิ่งแวดลอม 

 การทําใหสิ่งแวดลอมกับสูสภาพเดิม (la correction à la source) 

 เปนการกําหนดมาตรการในการทําใหสภาพแวดลอมกลับคืนสูสภาพเดิม 

หรือใหมีการใชโดยให เสื่อมสภาพนอยที่สุด ในรูปวิธีการจํากัดหรือลดมลพิษที่อาจเกิดขึ้นได  

เชน สรางเครื่องจักรที่ลดการผลิตของเสีย หรือใชเครื่องจักรที่กอใหเกิดมลภาวะทางเสียงนอยท่ีสุด 

หรือใชวัตถุดิบที่สามารถนํากลับมาใชประโยชนไดใหม เปนตน 

 การกําหนดมาตรฐานการจัดการดานสิ่งแวดลอม (les éco-audits et le 

management environnemental) 

 เปนการจัดการหรือตรวจสอบลักษณะของโรงงานอุตสาหกรรมแตละแหงใหมี 

มาตรฐานตามที่กําหนดไวในแตละกลุม โดยอาจเปนการจัดรวมกลุมในระดับสมาคมภายในประเทศ 

หรือเปนการกําหนดคามาตรฐานการจัดการสิ่งแวดลอม ใหมีคามาตรฐานสากล เรียกวา ISO 

(International Standard Organisation) 14001 เปนตน 

 สําหรับในประเทศไทย กฎหมายที่ เ ก่ียวกับการกําหนดมาตรการปองกัน

ผลกระทบลวงหนา เพื่อที่จะสามารถลดหรือบรรเทาภัยพิบัติหรืออันตรายจากอุทกภัย ก็มีปรากฎใน

กฎหมายหลายฉบับ เชน   

 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 กรุงเทพมหานคร ไดออกกฎกระทรวง 

ใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2556 นอกจากจะมีการวางแผนผังการใช

ประโยชนที่ดินใหมีความสอดคลองกับแผนการปองกันน้ําทวมและระบายน้ําแลว ยังไดกําหนดใหพ้ืนท่ี

เมืองซึ่งประกอบดวยการใชประโยชนที่ดินประเภทที่อยูอาศัย พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม  

โดยสวนใหญใหอยูภายในพื้นที่ปองกันน้ําทวม สวนพ้ืนที่ท่ีมีความเสี่ยงตอการเกิดอุทกภัยจะเปนพ้ืนท่ี

                                                           
19วรรณภา ตริะสังขะ,อางแลว เชิงอรรถที่ 17. 
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ที่ไดกําหนดใหมีการใชประโยชนที่ดินเปนประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรม เพ่ือปองกัน 

การสูญเสียจากอุทกภัยที่จะเกิดข้ึนในบริเวณพื้นที่นั้น ๆ ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉบับปรับปรุง

ครั้งที่ 3 ยังไดมีขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินใหพื้นที่วางตามอัตราสวนพื้นที่วางตอพื้นที่อาคารรวม 

(Open Space หรือ OSR) ไมนอยกวารอยละ 50 จะตองเปนพื้นที่ที่น้ําสามารถซึมผานไดเพื่อปลูกตนไม 

และเปดโอกาสใหพื้นที่วางบางสวนสามารถทดแทนไดดวยสวนหลังคา (Roof Garden) หรือสวนผนัง 

(Vertical Garden) เพ่ือใหพื้นที่ดินสามารถรองรับการซึมผานของน้ําลงสูใตดิน ซึ่งจะชวยลดปริมาณ

น้ําที่จะมีการระบายบนผิวดินและปญหาอุทกภัย และมาตรการสงเสริมใหผูประกอบการสามารถ 

กอสรางอาคารโดยมีพ้ืนที่อาคารรวมตอพ้ืนที่ดินที่เพ่ิมมากขึ้น (Floor Area Ratio หรือ FAR Bunus) 

หากผูประกอบการไดจัดใหมีการกักเก็บน้ําฝนในอาคารหรือในแปลงที่ดิน นั้น นอกจากจะสงผล 

ตอการลดปริมาณน้ํา อันจะเปนการแบงเบาภาระในการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัยของ

กรุงเทพมหานครแลว ยังสามารถนําน้ําฝนมาใชประโยชนแทนน้ําประปา เชน การลางทําความสะอาด 

หรือรดน้ําตนไม ซึ่งจะชวยลดการใชน้ําประปาไดอีกทางหนึ่งดวย20  

  

2.3.5 แนวความคิดเกี่ยวกับหลักการระวังไวกอน 

 หลักการระมัดระวังมิใหเกิดความเสียหายดานสิ่งแวดลอม (le principe de 

précaution)21 หลักการดังกลาวไดบัญญัติไวในสนธิสัญญาประชาคมยุโรป (art.130-R.2 du traité 

de Maastricht) และในกฎหมายระหวางประเทศในคําประกาศที่ Rio ในป ค.ศ. 1992 ในหลักการ

ขอที่ 15 (principe 15 de la Déclaration de Rio) และไดบัญญัติไวแลวในประมวลกฎหมาย 

สิ่งแวดลอมของประเทศฝรั่งเศส (art. L.110-1-II)   

 หลักการดังกลาวเปนกรณีที่รัฐ หรือฝายปกครองนําเอามาตรการตาง ๆ   

ที่มีอยูมาใชในกิจกรรม หรือโครงการที่อาจกอใหเกิดผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอม เพื่อระมัดระวัง

และปองกันมิใหเกิดความเสียหายทางดานสิ่งแวดลอมขึ้น หรือใหเกิดผลกระทบนอยที่สุด รวมถึง 

การระมัดระวังมิใหเกิดความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายขึ้นดวย โดยความเสียหายหรือผลกระทบ

ทางดานสิ่งแวดลอมดังกลาวนั้น เปนสิ่งที่ไมสามารถคาดการณไดลวงหนา ซึ่งตางกับหลักการปองกัน

ลวงหนาที่สามารถคาดการณความเสียหายหรือผลกระทบไวแตลวงหนา หลักการระมัดระวังมิให 

                                                           
 20นพนันท ตาปนานนท, “ผังเมืองกับการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัยของท่ีราบภาคกลาง”,ใน

เอกสารประกอบการเสวนาประชาชน เรื่อง “รับมืออยางไรกับภัยนํ้าทวม” ณ ศาลปกครอง ถนน แจงวัฒนะ 

กรุงเทพฯ วันท่ี 21 ธันวาคม  2554 , น. 4 – 5 . [อัดสําเนา] 
21นางสาววรรณภา ติระสังขะ.อางแลว เชิงอรรถที่ 17. 
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เกิดความเสียหายดานสิ่ งแวดลอมนี้  ถูกนํามาใชอยางมาก โดยเฉพาะในเรื่องของการตัดตอ 

ทางพันธุกรรม หรอื GMO เพ่ือคุมครองความปลอดภัยของผูบริโภค เปนตน 

 หลักการดังกลาวเปนหลักการที่สําคัญที่รัฐ หรือฝายปกครองตองคํานึงถึง  

เพ่ือปองกันมิให มีความเสียหายเกิดข้ึน หรือใหเกิดข้ึนนอยที่สุด โดยหากมีความเสียหายเกิดข้ึน  

รัฐหรือฝายปกครองจําตองหามาตรการที่จําเปนอยางเรงดวนเพื่อระงับความเสียหายใหทันทวงที  

หากมิเชนนั้นแลว รัฐหรือฝายปกครองอาจมีความรับผิดในเรื่องนั้น ๆ ได  

  ศาสตราจารยอํานาจ วงศบัณฑิต เห็นวา22 หลักการระวังไวกอน ถือเปนหลัก 

การจัดการในเชิงรุก ที่ เนนการปองกันผลกระทบลวงหนา โดยการสรางระบบภูมิคุมกันใหกับ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยเฉพาะพ้ืนท่ีที่มีระบบนิเวศที่เปราะบางและพื้นที่เสี่ยง จะเห็นวา 

หลักระวังไวกอนมีจุดเริ่มตนอยูท่ีการปองกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแมจะยังไมมีขอพิสูจนหรือ

หลักฐานทางวิทยาศาสตรอยางชัดเจน ตอมาหลักการไดถูกพัฒนาในชุมชนวิชาการดานสิ่งแวดลอม

และสุขภาพถึงการปองกันกิจกรรมใด ๆ ที่อาจกอใหเกิดความนากลัววาจะเกิดอันตรายตอสิ่งแวดลอม

หรือสุขภาพของมนุษยจะตองดําเนินมาตรการระวังไวกอน แมจะยังไมมีขอยืนยันอยางชัดเจนวา

กิจกรรมนั้นเปนสาเหตุที่กอใหเกิดผลเสียหายนั้นก็ตาม ไทยเราก็นําหลักการระวังไวกอนมาใชใน 

หลายพระราชบัญญัติ เชน  

 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีการ

ออก กฎกระทรวง ฉบับที่ 49 พ.ศ. 2540 เพ่ือควบคุมการกอสรางอาคารในพ้ืนท่ีเสี่ยงภัยแผนดินไหว 

โดยกําหนดใหการกอสรางอาคารประเภทโรงมหรสพ หอประชุม โรงแรม โรงพยาบาล สถานศึกษา 

หอสมุด สนามกีฬากลางแจง สถานกีฬาในรม ตลาด หางสรรพสินคา ศูนยการคา สถานบริการ  

ทาอากาศยาน อาคารจอดรถ สถานีรถ ศาสนสถาน อัฒจันทร หอศิลป พิพิธภัณฑสถาน อาคาร 

เก็บวัตถุระเบิด วัตถุไวไฟ วัตถุมีพิษ หรือวัตถุกัมมันตรังสี และอาคารอ่ืนที่มีความสูงเกิน 15 เมตร  

ในพ้ืนท่ีควบคุม 10 จังหวัดประกอบดวย กาญจนบุรี, ตาก, เชียงราย, เชียงใหม, นาน, แพร, พะเยา, 

แมฮองสอน, ลําปาง และลําพูนซึ่งเปนเขตที่อาจไดรับแรงสั่นสะเทือนของแผนดินไหว ตองมีการ

คํานวณออกแบบโครงสราง การรับน้ําหนัก ความตานทาน และความคงทนของอาคารหรือพ้ืนดิน 

ที่รองรับอาคารเพ่ือใหตานทานแรงสั่นสะเทือนได หลังจากนั้น เม่ือภาครัฐเห็นวายังมีอีกหลายจังหวัด

ที่มีความเสี่ยงจะเกิดแผนดินไหว กรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีการปรับปรุงเรื่องควบคุมการกอสราง

อาคารในพ้ืนที่ เสี่ยงภัยแผนดินไหว อีกครั้งในกฎกระทรวงกําหนดการรับน้ําหนัก ความตาน 

ทาน ควานคงทนของอาคารและพ้ืนดินที่รองรับอาคารในการตานทานแรงสั่นสะเทือนของแผนดินไหว 

                                                           
22อํานาจ วงศบัณฑิต, “กฎหมายสิ่งแวดลอม” คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,พิมพครั้งที่ 3 

, (กรุงเทพ : วิญูชน , 2557) , น. 82. 
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พ.ศ. 2550 โดยมีการเพิ่มพ้ืนที่ที่ตองมีการออกแบบโครงสรางใหสามารถรองรับแรงสั่นสะเทือน 

จากแผนดินไหว ครอบคลุม 22 จังหวัด แบงเปน 3 บริเวณ หลังจากพบวากรุงเทพฯ และปริมณฑล 

เปนพ้ืนที่ดินออนสามารถขยายแรงสั่นสะเทือนจากแผนดินไหวจากระยะไกล ได 3-4 เทา และพบวา

ภาคใตก็มีความเสี่ยงเชนกัน นอกจากนี้ สําหรับอาคารเกาที่สรางกอนจะมีกฎหมายควบคุมอาคาร 

สมควรจะมีการประเมินความมั่นคงแข็งแรงวาสามารถรับแรงสั่นสะเทือนเมื่อเกิดแผนดินไหวไดมากนอย

เพียงใด หากประเมินแลวพบวาความแข็งแรงของอาคารมีไมเพียงพอก็สามารถเสริมความแข็งแรง 

ใหสามารถตานทานแรงแผนดินไหวได โดยในกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑการอนุญาตดัดแปลงอาคาร

เพ่ือเสริมความมั่นคงแข็งแรงของอาคารใหสามารถตานแรงสั่นสะเทือนจากแผนดินไหว พ.ศ. 2555 

จะสงเสริมใหเจาของอาคารสามารถดัดแปลงเพ่ือเสริมความมั่นคงแข็งแรงของอาคารใหเกิดความเสียหาย

เมื่อเกิดแผนดินไหวนอยที่สุด23 

 

2.4 กระบวนการในการจัดการภัยพิบัต ิ

 

2.4.1 กระบวนการจัดการภัยพิบตัิตามวัฏจักรการเกิดภัย 

 กระบวนการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management) โดยทั่วไปมีข้ันตอน

สําคัญในการจัดการตามวัฏจักรของภัยพิบัติ (Disaster Cycle)24 ซึ่งแบงไดเปนขั้นตอน 3 ขั้นตอน ไดแก 

 (1) กระบวนการกอนเกิดภัย 

  กระบวนการกอนเกิดภัยพิบัติเปนขั้นตอนที่เปนการปองกัน และเตรียมการ

เพ่ือความพรอมในการเผชิญกับเหตุภัยพิบัติ ในขั้นตอนนี้มีกิจกรรมที่ตองทําอยูหลากหลายกิจกรรม 

เชน การศึกษาวิจัยเก่ียวกับภัยพิบัติ การวิเคราะหความเสี่ยง การเตือนภัย มีการจัดแผนอํานวยการ 

แผนการปองกันบรรเทาสาธารณภัย การวางระบบในการปองกันภัยพิบัติตาง ๆ การซักซอมการปฏิบัติ

เมื่อเกิดเหตุการณเปนตน 

 (2) กระบวนการขณะเกิดภัยพิบัต ิ

  กระบวนการขณะเกิดภัยพิบัติเปนกระบวนการข้ันตอนในการเผชิญเหตุ 

เปนกระบวนการในการตอบโตสถานการณ เชน มีการกูภัย การระงับภัยพิบัติที่เกิดขึ้น และการชวยเหลือ

ผูประสบภัยพิบัติโดยจําเปนที่จะตองทําอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

                                                           
23ทยากร จันทรางศุ , ในงานเสวนา เรื่อง ”กรณีแผนดินไหว ญี่ปุน เอกวาดอร...ประเทศไทยบน

ความเสี่ยง?”, สืบคนเมื่อวันท่ี 8 พฤษภาคม 2560 จาก http://www.thansettakij.com/content/50829  
24วิฑูรย  อึ้งประพันธ และคณะ, “รายงานการศึกษาวิจัยกฎหมายเก่ียวกับการเตรียมความพรอม 

และลดผลกระทบจากภัยพิบัติ : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศ,” (กรุงเทพมหานคร : กรมปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย, ป 2550), น. 1. 
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 (3) กระบวนการหลังเกิดภัยพิบัติ  

  กระบวนการหลังเกิดภัยพิบัติเปนกระบวนการภายหลังจากที่สถานการณ

ภัยพิบัติไดผานพนไปแลว ในขั้นตอนนี้จะเปนการฟนฟูพื้นที่ประสบเหตุ การชวยเหลือฟนฟูทางดาน

อาชีพ การซอมแซมสิ่งสาธารณูปโภค และการชวยเหลือผูประสบภัยดานการรักษาพยาบาล เปนตน  

 

2.4.2 กระบวนการจัดการภัยพิบตัิสมัยใหม (Modern Disaster Management) 

 จากรายงานสถานการณภัยพิบัติทั่วโลก เชน องคการสหประชาชาติ องคการ

อนามัยโลก ธนาคารโลก ปรากฏวาในปจจุบันภัยพิบัตินั้นมีแนวโนมท่ีจะเกิดขึ้นบอยข้ึน ทวีความรุนแรง

และซับซอนมากขึ้นและไมมีวิธีที่สามารถปองกันกับภัยพิบัติไดเปนผลสําเร็จ ทําใหการจัดการภัยพิบัติ

จะตองดําเนินการปรับปรุงและพัฒนาการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นและสืบเนื่องมาจาก

การประชุมวาดวยการลดภัยพิบัติที่เมือง Kobe จังหวัด hyogo ซึ่งมีสาระสําคัญท่ีใหทุกคนใหความสําคัญ

ในการลดภัยพิบัติ รูถึงความเสี่ยงและการจัดการความเสี่ยง การใหสาธารณชนมีความรูและตระหนัก

เก่ียวกับภัยพิบัติ การดําเนินการในการลดความเสี่ยงและการเตรียมความพรอมทําใหแนวความคิด

สมัยใหมในการจัดการกับสถานการณดังกลาวเปนที่ยอมรับทั่วโลก25 กลาวคือ แนวความคิดเกี่ยวกับ

การบริหารจัดการภัยพิบัติที่ประกอบดวยหลักการทางเทคนิคและวิชาการแขนงตาง ๆ ซึ่งเปน 

การวางแผนในการเผชิญหนากับภัยพิบัติตั้งแต กอนเกิดเหตุ ขณะเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุที่ตอเนื่อง

หรือเรียกวา หรือวัฏจักรการจัดการภัยพิบัติ (Disaster Management cycle) เพ่ือมุงหวังใหเกิด

ความสูญเสียจากภัยพิบัติใหนอยที่สุด โดยเนนการปองกันและการลดผลกระทบ (Prevention and 

Mitigation) และการเตรียมความพรอม (Preparedness) ซึ่งอยูในขณะระยะเวลากอนเกิดภัยพิบัติ

ควบคูไปกับการจัดการในภาวะฉุกเฉิน (Emergency Response) ซึ่งอยูในระยะเวลาขณะเกิดภัยพิบัติ 

รวมทั้งการฟนฟูบูรณะซึ่งเปนกระบวนการภายหลังการเกิดภัยพิบัติ (Rehabilitation and Reconstruction) 

โดยเปนการเปลี่ยนทิศทางเดิมจากการเนนการบรรเทาและปฏิบัติการ (Relief and Response) 

 Coppola26 ไดกลาววาการจัดการภัยพิบัติสมัยใหมมีเนื้อหาที่ครอบคลุมข้ันตอน

พ้ืนฐาน 4 ขั้นตอนท่ีแตกตางกันอยางชัดเจน ไดแก การบรรเทา (Mitigation) การเตรียมความพรอม 

(Preparedness) การตอบสนอง (Respones) และการฟนฟู (Recovery) ซึ่งการจัดการภัยพิบัติ

อยางมปีระสิทธิภาพตองประกอบทั้ง 4 ขั้นตอน ที่กลาวมา โดยมีลักษณะดังนี้ 

                                                           
25ชูวงศ อุบาลี “การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการภัยพิบัติ : กรณีศึกษาอาคารเคหะ

ชุมชนเขตดินแดง กรุงเทพมหานคร”, (ภาคนิพนธมหาบัณฑิต สาขาวิชาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2551), น. 17 – 18. 
26Damon P. Coppola, Introduction to International Disaster Management, (Boston : 

Butterworth – Heinemann, 2007) p.8. 
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 1. การบรรเทา (Mitigation) เก่ียวของกับการลดหรือจํากัดโอกาสหรือผลกระทบ

จากอันตรายหรือทั้งสองอยาง โดยการบรรเทาเปนการพยายามท่ีจะเยียวยาจากอันตรายใหมีผลกระทบ

ตอสังคมใหนอยท่ีสุด 

 2. การเตรียมความพรอม (Preparedness) เก่ียวของกับการเตรียมการของ 

ผูซึ่งอาจไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติหรือผูซึ่งสามารถใหความชวยเหลือผูที่ ไดรับผลกระทบ 

ดวยเครื่องมือตาง ๆ เพ่ือเพ่ิมโอกาสรอดชีวิตและการสูญเสียทางการเงินและดานอ่ืน ๆ  

 3. การตอบสนอง (Respones) เ ก่ียวของกับการดําเนินการเพ่ือลดหรือ 

ขจัดผลกระทบของภัยพิบัติที่เกิดข้ึนหรือกําลังเกิดข้ึนเพ่ือที่จะปองกันมิใหเกิดความเดือดรอนหรือ 

การสูญเสียทางการเงินหรือท้ังสองอยาง ในกรณีการบรรเทาทุกข (Relief) ในการจัดการภัยพิบัติ

ระหวางประเทศ ถือเปนสวนหนึ่งในการตอบสนอง  

 4. การฟนฟู (Recovery) เก่ียวของกับการทําใหผูประสบภัยกลับมาสูสภาพปกติ

หลังจากไดรับผลกระทบที่รุนแรงจากภัยพิบัติ ขั้นตอนการฟนสูโดยปกติจะเริ่มทันทีเมื่อข้ันตอน 

การเตรียมความพรอมหรือตอบสนองไดสิ้นสุดลง และสามารถคงอยูเปนเดือนหรือเปนปหลังจากนั้น 

 

2.5 การวางผังเมืองและการใชประโยชนที่ดิน 

 

การวางผังเมืองโดยการกําหนดการใชประโยชนที่ดินประเภทตาง ๆ ในระดับจังหวัด 

อําเภอ และชุมชนตาง ๆ ใหมีความเหมาะสมสอดคลองกับลักษณะภูมิประเทศของแตละพ้ืนท่ี  

โดยกําหนดการตั้งถิ่นฐานของชุมชน พื้นที่รองรับการขยายตัวของชุมชนเมืองที่เหมาะสม เขตพื้นที ่

น้ําหลาก ที่ราบน้ําทวมถึง พื้นท่ีโลงริมฝงแมน้ําคูคลอง และพ้ืนท่ีชุมน้ํา รวมทั้งพ้ืนท่ีเกษตรกรรม 

อุตสาหกรรม การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและการคมนาคมขนสง ควบคูกับการอนุรักษพื้นที่ 

ปาตนน้ําลําธารและระบบนิเวศของลุมน้ํา การพัฒนาเศรษฐกิจและการเพ่ิมขึ้นของประชากร ทําให 

มีการขยายตัวของชุมชนเมืองไมเปนระเบียบ มีการใชประโยชนที่ดินไมเหมาะสม มีการตั้งถิ่นฐาน 

ของชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําทวมการปลูกสรางอาคารและสิ่งปลูกสรางรุกล้ําพ้ืนที่ลําน้ําสาธารณะ  

ทําใหเกิดขวางทางและเปนอุปสรรคตอการระบายน้ํา รวมถึงการบุกรุกพ้ืนที่ปาไมทําใหเกิดการชะลาง

พังทลายของหนาดิน จึงเปนสาเหตุสําคัญที่ทําใหเกิดภาวะเสี่ยงน้ําทวมได ดังนั้น การกําหนดการใช

ประโยชนที่ดินและพื้นที่เสี่ยงอุทกภัย โดยการบังคับใชกฎหมายผังเมืองและกฎหมายที่เกี่ยวของนั้น 
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จึงเปนการปองกันและบรรเทาความรุนแรงของโอกาส เสี่ยงภัยและอัตราความสูญเสียชีวิตและทรัพยสิน

ของประชาชนไดเปนอยางมาก27 

สําหรับตัวอยางการวางผังเมืองและการใชประโยชนที่ดินเพื่อปองกันอุทกภัย ในอดีต

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ไดเคยมีการวางผังนครหลวง 2533 หรือ Greater Bangkok Plan 2533 

(Litchfield Whiting Bowne and Associates. 2503) ผังดังกลาวไดเสนอแนวทางการปองกันและ

แกไขปญหาอุทกภัยในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยการสรางคลองขนาดใหญเพื่อผันน้ํา 

ในแมน้ําเจาพระยาจากพ้ืนที่ดานทิศเหนือของจังหวัดนนทบุรี ใหไหลผานพ้ืนที่ดานทิศตะวันออก 

ของกรุงเทพมหานครและจังหวัดสมุทรปราการตามลําดับ สวนในพื้นที่ดานทิศตะวันตกไดเสนอให

เชื่อมตอคลองในแนวทิศเหนือ – ใตจากจังหวัดนนทบุรีผานแนวเขตระหวางกรุงเทพมหานครกับ

จังหวัดสมุทรปราการเพื่อระบายลงสูอาวไทย อยางไรก็ตาม ไมปรากฏวาไดมีการดําเนินการกอสราง

คลองผันน้ําตามที่ไดกําหนดไวในผังนครหลวง 2533 แตอยางใด จนในที่สุดกรุงเทพมหานครก็ตอง

ประสบกับอุทกภัยท่ีไดกอใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงและกวางขวางอยางบอยครั้งในเวลาตอมา 

จึงไดมีพระราชดําริกอสรางคันปองกันน้ําทวมกับจังหวัดสมุทรปราการหลังการเกิดอุทกภัยในป  

พ.ศ. 2523 การดําเนินการตามพระราชดําริดังกลาวนอกจากการสรางคันปองกันน้ําทวมกรุงเทพมหานคร

ตอเนื่องกับจังหวัดสมุทรปราการแลว กรุงเทพมหานครยังไดออกขอบัญญัติทองถ่ินโดยอาศัยอํานาจ

แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เพ่ือควบคุมการกอสรางอาคารในพื้นที่ที่กําหนดให 

เปนชองทางผันน้ํา และผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร (กฎกระทรวงฉบับที่ 116 พ.ศ. 2535) ซึ่งเปน 

ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครฉบับแรกที่ไดใชบังคับโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติการผังเมือง  

พ.ศ. 2518 ยังไดกําหนดการใชประโยชนที่ดินของบริเวณพื้นที่ดังกลาวใหเปนการใชประโยชนที่ดิน

ประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรม เพื่อใหเกิดผลตอการสงวนรักษาสภาพการระบายน้ํา 

ของบริเวณพ้ืนที่นั้น ๆ ตอไป การสงวนรักษาสภาพระบายน้ําของชองทางผันน้ําในพ้ืนที่ฝงตะวันออก

ของกรุงเทพมหานครยังคงเปนไปอยางตอเนื่องทั้งในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉบับปรับปรุง 

ครั้งที่ 1 (กฎกระทรวงฉบับที่ 414 พ.ศ. 2542) ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2 (กฎกระทรวงฯ พ.ศ. 2549) 

และฉบับปรับปรุงครั้งที่ 3 (กฎกระทรวงฯ พ.ศ. 2556) ซึ่งใชบังคับอยูในปจจุบัน (พ.ศ. 2560) ยังไดมี

การพิจารณาถึงแนวทางการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัยในกรุงเทพมหานคร ทั้งโดยการควบคุม

การใชประโยชนที่ดิน และการกอสรางระบบปองกันน้ําทวมและระบายน้ําประกอบดวย คันก้ันน้ํา  

พนังก้ันน้ําริมแมน้ําเจาพระยา คลองบางกอกนอย และคลองมหาสวัสดิ์ ประตูระบายน้ํา สถานีสูบน้ํา

                                                           
27วาที่รอยตรีหญิงรัชนีกรณ สารส, “การจัดการความเสี่ยงจากอุทกภัยเพ่ือการจัดการดานผังเมือง 

กรณีศึกษาการจัดการความเสี่ยงดานน้ําทวมในเขตพ้ืนที่ผังเมืองรวม อุบลราชธานี-วารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี”, 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการวางสถาปตยกรรมศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, 2558), น 42.  
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อุโมงคระบายน้ํา คลองลัดโพธิ์ และบึงรับน้ํา (แกมลิง) ตามพระราชดําริในพระบาทสมเด็จพระ

เจาอยูหัว ดังนั้น ดวยขอกําหนดดังกลาวจะชวยบรรเทาปญหาอุทกภัยที่เกิดจากการมีปริมาณน้ําที่เกิน

กวาขีดความสามารถในการรองรับของระบบการระบายน้ําของบริเวณพ้ืนที่นั้น28 ๆ  

อยางไรก็ตามการวางผังเ มืองรวมกรุงเทพมหานครตลอดระยะเวลาที่ผานมา  

เปนการดําเนินการเฉพาะภายในเขตการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร ในขณะที่จังหวัดปริมณฑล

ซึ่งไดแกจังหวัดนนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ สมุทรสาคร และนครปฐม ตางก็ไดมีการวางผังเมือง

รวมแยกตางหากออก บางจังหวัดเชนจังหวัดนนทบุรี สมุทรสาคร และนครปฐม จะมีการวางผังเมือง

รวมที่ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งจังหวัด สวนจังหวัดปทุมธานี สมุทรสาคร และนครปฐม จะมีการวางผังเมือง

รวมแตเฉพาะบางบริเวณที่เปนชุมชนเมืองเทานั้น ดังนั้น การวางผังเมืองรวมที่จะกอใหเกิดผลตอการ

ประสานการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัยรวมกันระหวางกรุงเทพมหานครและจังหวัดปริมณฑล 

ซึ่งมีสภาพภูมิประเทศที่ตอเนื่องกันกันนั้น จะตองเปนการวางผังเมืองรวมที่ครอบคลุมพ้ืนท่ีตอเนื่อง

ของสภาพความเปนเมืองของกรุงเทพและปริมณฑล หรือผังโครงสรางการปองกันน้ําทวมและ 

การระบายน้ําเพ่ือใหเกิดผลตอการประสานการดําเนินการไดอยางเอกภาพ29 

 

2.6 ความหมายของอุทกภัย 

 

ในภาษาไทยนั้นคําวา “อุทกภัย” หมายถึง ภัยอันตรายที่เกิดจากน้ําทวม30 สวนความหมาย

ของ “น้ําทวม” ในอดีต เมื่อพิจารณาจากบทนิยามในพระราชบัญญัติชลประทานราษฎร  

พุทธศักราช 2482 และพระราชบัญญัติชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 แลว ไมพบวามีการให 

คํานิยามความหมายของน้ําทวมหรืออุทกภัยไวในกฎหมายดังกลาว และเมื่อพิจารณาจากบทนิยาม

กฎหมายที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ําที่มีการตราขึ้นหลังจากท่ีเริ่มมีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ เชน พระราชบัญญัติคันและคูน้ํา พ.ศ. 2505 พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิต 

พ.ศ. 2511 และพระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 แลว ผูเขียนไมพบวามีการ 

ใหคํานิยามความหมายของสภาวะน้ําทวมไวในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติดังกลาว แตอยางไรก็ตาม 

ในระดับหนวยงานภาครัฐก็มีการใหความหมายและสาเหตุของภัยน้ําทวมหรืออุทกภัยไวในหลาย

หนวยงาน เชน  

                                                           
28นพนันท ตาปนานนท, “ผังเมืองกับการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัยของที่ราบภาคกลาง”, 

ในเอกสารประกอบการเสวนาประชาชน เรื่อง “รับมืออยางไรกับภัยน้ําทวม” ณ ศาลปกครอง ถนน แจงวัฒนะ 

กรุงเทพฯ วันท่ี 21 ธันวาคม  2554 , น. 1 – 4 . [อัดสําเนา] 
29นัพนันท ตาปนานนท, เพ่ิงอาง. น. 7-8. 
30พจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554. น. 866 และ น. 836. 
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กรมสงเสริมคุณภาพสิ่ งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

“อันตรายจากน้ําทวม เกิดจากระดับน้ําในทะเล มหาสมุทร และแมน้ําสูงมากจนทวมลนฝงและตลิ่ง 

ไหลทวมบานเรือน ดวยความรุนแรงของกระแสน้ํา ทําความเสียหายแกชีวิตและทรัพยสิน 

ของประชาชนเปนอยางมาก”  

กรมอุตุนิยมวิทยา “ภัยและอันตรายที่เกิดจากสภาวะน้ําทวมหรือน้ําทวมฉับพลัน  

มีสาเหตุมาจากการเกิดฝนตกหนักหรือฝนตอเนื่องเปนเวลานาน” 

คณะกรรมการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ ไดใหความหมายของอุทกภัยวา

หมายถึงเหตุการณที่มีน้ําทวมพ้ืนดินสูงกวาระดับปกติ ซึ่งมีสาเหตุจากมีปริมาณน้ําฝนมากจนทําใหมี

ปริมาณน้ําสวนเกินมาเติมปริมาณน้ําผิวดินที่มีอยูตามสภาพปกติ จนเกินขีดความสามารถการระบาย

น้ําของแมน้ํา ลําคลอง และยังมีสาเหตุมาจากการกระทําของมนุษย โดยการปดก้ันการไหลของน้ําตาม

ธรรมชาติ ทั้งเจตนาและไมเจตนา จนเปนอันตรายตอชีวิต ทรัพยสินของประชาชนและสิ่งแวดลอม 

ในขณะที่ศูนยอํานวยการบรรเทาสาธารณภัย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ไดใหความหมาย

ของอุทกภัยวาหมายถึง ภัยและอันตรายที่เกิดจากสภาวะน้ําทวมขังหรือน้ําทวมฉับพลัน มีสาเหตุมาจาก

การเกิดฝนตกหนักหรือฝนตกตอเนื่อง 

กรมทรัพยากรน้ํา ไดมีการผลักดัน ใหมีรางพระราชบัญญัติการบริหารทรัพยากรน้ํา  

ซึ่งในมาตรา 4 บัญญัติวา ในพระราชบัญญัตินี้ “ภาวะน้ําทวม” หมายความวา ภาวะที่พ้ืนผิวดิน 

ซึ่งปกติไมไดมีน้ําปกคลุม แตกลายเปนพ้ืนผิวดินซึ่งมีน้ําปกคลุม โดยเกิดจากน้ําฝน น้ําบนผิวดิน น้ําใตดิน 

และน้ําในทะเลอาณาเขต แตไมรวมถึงภาวะน้ําขึ้นและน้ําลงซึ่งเปนปรากฏการณปกติตามธรรมชาติ 

(รางฯ ที่ สคก. ตรวจพิจารณาแลว เรื่องเสร็จที่ ../.... 1427/2558) 

และเมื่อพิจารณาความหมายของน้ําทวม ในพจนานุกรมศัพทภูมิศาสตร  ฉบับ

ราชบัณฑิตยสถาน ไดใหคํานิยาม “น้ําทวม” หมายถึง น้ําซึ่งทวมพื้นที่บริเวณใดบริเวณหนึ่ง 

เปนครั้งคราวเนื่องจากมีฝนตกหนัก หรือหิมะละลาย ทําใหน้ําในลําน้ําหรือทะเลสาบไหลลนตลิ่ง 

หรือบาลงมาจากที่สูง 

ลักษณะของอุทกภยัเกิดไดอยางไรบาง  

ลักษณะของอุทกภัยมีความรุนแรง และรูปแบบตาง ๆ กัน ขึ้นอยูกับลักษณะภูมิประเทศ 

และสิ่งแวดลอมของแตละพ้ืนท่ีโดยมีลักษณะดังนี ้

น้ําปาไหลหลาก หรือน้ําทวมฉับพลัน มักจะเกิดขึ้นในที่ราบต่ําหรือที่ราบลุมบริเวณ 

ใกลภูเขาตนน้ํา เกิดขึ้นเนื่องจากฝนตกหนักเหนือภูเขาตอเนื่องเปนเวลานาน ทําใหจํานวนน้ําสะสม 

มีปริมาณมากจนพ้ืนดิน และตนไมดูดซับไมไหวไหลบาลงสูท่ีราบต่ํา เบื้องลางอยางรวดเร็ว มีอํานาจ

ทําลายรางรุนแรงระดับหนึ่ง ที่ทําใหบานเรือนพังทลายเสียหาย และอาจทําใหเกิดอันตรายถึงชีวิตได  
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น้ําทวม หรือน้ําทวมขัง เปนลักษณะของอุทกภัยที่เกิดขึ้นจากปริมาณน้ําสะสมจํานวน

มาก ที่ไหลบาในแนวระนาบ จากที่สูงไปยังที่ต่ําเขาทวมอาคารบานเรือน เรือกสวนไรนาไดรับ 

ความเสียหาย หรือเปนสภาพน้ําทวมขัง ในเขตเมืองใหญท่ีเกิดจากฝนตกหนัก ตอเนื่องเปนเวลานาน 

มีสาเหตุมาจากระบบการระบายน้ําไมดีพอ มีสิ่งกอสรางกีดขวางทางระบายน้ํา หรือเกิดน้ําทะเลหนุนสูง

กรณีพ้ืนที่อยูใกลชายฝงทะเล  

น้ําลนตลิ่ง เกิดขึ้นจากปริมาณน้ําจํานวนมากที่เกิดจากฝนหนักตอเนื่อง ที่ไหลลงสูลําน้ํา 

หรือแมน้ํามีปริมาณมากจนระบายลงสูลุมน้ําดานลาง หรือออกสูปากน้ําไมทัน ทําใหเกิดสภาวะ 

น้ําลนตลิ่งเขาทวมเรือกสวน ไรนา และบานเรือนตามสองฝงน้ํา จนไดรับความเสียหาย ถนน  

หรือสะพานอาจชํารุด ทางคมนาคมถูกตัดขาดได  

 

2.7 สาเหตุในการเกิดอทุกภัย 

 

หัสยา ไทยานนท31 ไดอธิบายถึงปจจัยหลักสําคัญสองประการดวยกัน กลาวคือ  

การเกิดอุทกภัย โดยปจจัยหลักจากธรรมชาติ และการเกิดอุทกภัยโดยปจจัยหลักจากการกระทํา 

ของมนุษย ทั้งนี้ อุทกภัยที่เกิดโดยปจจัยหลักจากธรรมชาติ แบงได 3 กรณี คือ (1) น้ําจากฟา 

(Precipitation) อาจเปนลักษณะฝน หิมะ ละอองหรือลูกเห็บ (2) น้ําจากแหลงเก็บกักน้ํา เชน  

เขื่อน อางเก็บน้ํา ประตูระบายน้ํา ฝายทดน้ํา โดยสาเหตุที่ทําใหน้ําทวม คือ การระบายน้ําสวนเกิน 

ในปริมาณมากทิ้งออกไปเพ่ือใหเกิดความปลอดภัยตอแหลงน้ําดังกลาว กรณีนี้จะทําใหเกิดน้ําทวม 

ที่ลุมสองฝงดานทายน้ําในลักษณะคอย ๆ ทวม น้ําทวมอันเกิดจากระบบควบคุม เชน เข่ือนพัง  

อางเก็บน้ําแตก ประตูระบายน้ําไมอาจทําหนาที่ได จะทําใหเกิดน้ําหลาก มีความรุนแรงมากกวาน้ําปา 

และมีความเสียหายมาก และ (3) น้ําทวมจากน้ําทะเลหนุน เกิดจากระดับน้ําทะเลยกตัวสูงในน้ําขึ้น

แลวทวมพ้ืนที่โดยตรง และน้ําทะเลไหลยอนเขาสูลําน้ํา เพ่ิมระดับน้ําในลําน้ําที่ระบายน้ําจาก 

ลุมน้ําตอนบน จนเออทวมพ้ืนที่สองฝง  

สําหรับการเกิดอุทกภัยโดยปจจัยหลักจากการกระทําของมนุษยนั้น ประเด็นสําคัญ  

คือ การขาดการวางแผนในการขยายตัวของชุมชนเมืองทั้งสวนกลางและภูมิภาค ตามจํานวนประชากร 

ที่มากขึ้นแตขาดการเอาใจใสเรียนรูที่จะอยูกับธรรมชาติ กลับหันไปใสใจเศรษฐกิจและความม่ังคั่ง 

ตามแนวคิดของตะวันตก จนสงผลตอวิถีชีวิตที่เปลี่ยนแปลงไป รวมถึงการถมที่สรางบานจัดสรร 

หรือขยายเมืองไปในทิศทางที่ เปนที่ต่ําหรือที่ลุม จึงสงผลใหแหลงรองรับน้ําถูกถมกลายเปน 

                                                           
31หัสยา ไทยานนท , “แนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติของชาติอยางยั่งยืน : กรณีศึกษาอุทกภัย”,

(กรุงเทพมหานคร : ศูนยศึกษายุทธศาสตร สถาบันวิชาปองกันประเทศ, 2555), น. 10 – 11. 
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บานจัดสรรอยางขาดการวางแผนและควบคุมขาดการวางแผนและการใชมาตรการในการปองปราม

ทางดานกฎหมาย เชน กฎหมายผังเมืองรวมของแตละจังหวัด อําเภอหรือเทศบาล ไมมีความสอดคลอง

กับลักษณะทางกายภาพ 

 

2.8 สาเหตุของอทุกภัยในลุมน้ําเจาพระยา 

 

2.8.1. ลักษณะภูมิประเทศ 

 ตามลักษณะภูมิประเทศและสภาพทั่วไปของลุมน้ําเจาพระยา ซึ่งเปนลุมน้ํา 

ที่ใหญที่สุดของประเทศไทย มีพ้ืนที่รับน้ําฝนประมาณ 144,244 ตารางกิโลเมตร มีแมน้ําสายใหญ 

ที่รับน้ํามาจากพื้นที่ภาคเหนือของประเทศไหลลงสู ภาคกลาง 4 สาย คือ แมน้ําปง แมน้ําวัง แมน้ํายม 

และแมน้ํานาน ซึ่งมีพ้ืนที่รับน้ําฝนขนาดตาง ๆ กัน ลุมน้ําปง 33,896 ตารางกิโลเมตร ลุมน้ําวัง 

10,792 ตารางกิโลเมตร ลุมน้ํายม 23,616 ตารางกิโลเมตร และลุมน้ํานาน 34,331 ตารางกิโลเมตร 

รวมพ้ืนที่รับน้ําฝนประมาณ 102,635 ตารางกิโลเมตร สายที่ 5 คือ แมน้ําปาสัก มีพ้ืนที่รับน้ําฝน 

16,292 ตารางกิโลเมตร อยูในเขตภาคกลางและมีบางสวนตอนบนของลุมน้ําอยูในพ้ืนท่ีภาคเหนือ 

และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ในเขตของ 4 จังหวัด คือ เพชรบูรณ ลพบุรี สระบุรี และพระนครศรีอยุธยา 

โดยไหลมาบรรจบกับแมน้ําเจาพระยาที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา แมน้ําสาขาของลุมน้ําเจาพระยา

ทั้งหมดวางตัวในแนวเหนือ – ใต อยูในทางของลมมรสุมตะวันตกเฉียงใต และไดรับอิทธิพลจาก 

ลมไตฝุนหรือพายุจรประจําเดือนมิถุนายนถึงเดือนตุลาคม ลุมน้ําเจาพระยาจึงมีปริมาณฝนมาก 

เมื่อเทียบกับลุมน้ําอ่ืน ๆ ของประเทศไทย ลุมน้ําเจาพระยาบริเวณภาคเหนือมีปริมาณฝนตกรายป 

โดยเฉลี่ย ลุมน้ําปง 1,125 มิลลิเมตร ลุมน้ําวัง 1,099 มิลลิเมตร ลุมน้ํายม 1,159 มิลลิเมตร  

ลุมน้ํานาน 1,273 มิลลิเมตร และลุมน้ําปาสัก 1,213 มิลลิเมตร สวนลุมน้ําเจาพระยาตอนลาง

ประมาณ 1,084 มิลลิเมตร ลุมน้ําเจาพระยาบริเวณภาคเหนือตนน้ําสาขาตาง ๆ ฝนจะตกชุกใน 

เดือนสิงหาคมและเดือนกันยายน โดยทั้งสองเดือนนี้จะมีปริมาณฝนมากที่สุดและจํานวนวันฝนตกมาก 

ทําใหดินชุมชื้นจนถึงขีดอิ่มตัวท่ัวกัน ฉะนั้นจึงมีปริมาณน้ําทาที่ไหลผานมาลงแมน้ําเจาพระยาที ่

จังหวัดนครสวรรคมากจนแมน้ําเจาพระยาสายเดียวไมสามารถจะรับเอาน้ําฝนในปลายฤดูฝนไปทิ้ง 

ลงทะเลไดทัน น้ําที่บามาตามธรรมชาติจึงเปดรองน้ําตามสภาพภูมิศาสตรเปนทางระบายน้ําสาขาขึ้นอีก 

3 สาย คือ แมน้ําสุพรรณ แมน้ํานอย และแมน้ําลพบุรี แมน้ําสุพรรณจะรับปริมาณน้ําไปสูงสุด  

300 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ซึ่งน้ําจํานวนนี้จะไหลไปลงทะเลบริเวณจังหวัดสมุทรสาครหรือ 

แมน้ํานครชยัศรีตอนทายน้ํา แมน้ํานอยในตอนตนน้ํารับปริมาณน้ําไปได 200 ลูกบาศกเมตรตอวินาที 

เมื่อพนคลองกระทุมโพรงแลวแมน้ํามีขนาดกวางข้ึนสามารถรับน้ําได 350 ลูกบาศกเมตร ตอวินาที 

สวนแมน้ําเจาพระยาตอนใตปากแมน้ํานอยมีความจุประมาณ 3,000 ลูกบาศกเมตรตอวินาที  
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แตเนื่องจากแมน้ํานอยและแมน้ําลพบุรีไมไดไหลลงทะเลโดยตรง โดยปลายแมน้ําทั้งสองวกกลับไป

บรรจบกับแมน้ําเจาพระยาอีกครั้งที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา แมน้ําปาสักที่เปนสาขาท่ี 5 มีปริมาณ

น้ําในฤดูฝนปปกติประมาณ 500 ถึง 700 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ไหลมาบรรจบกับแมน้ําเจาพระยา

บริเวณอําเภอเมืองพระนครศรีอยุธยา แมน้ําเจาพระยาจากจังหวัดพระนครศรีอยุธยาลงไปมี

พ้ืนที่หนาตัดเล็กลงสามารถรับน้ําเต็มตลิ่งไดเพียง 2,200 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ความสามารถ 

ตามธรรมชาติของแมน้ําเจาพระยาตั้งแตจังหวัดสิงหบุรี จังหวัดอางทอง และอําเภอบางบาล จังหวัด

พระนครศรีอยุธยา จะมีความสามารถรับปริมาณน้ําไดเพียง 2,700, 1,700 และ 1,300 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที ตามลําดับ32  

 ดวยองคประกอบของลุมน้ําเจาพระยาตามธรรมชาติ เปนตามที่กลาวมา  

จึงทําให พ้ืนที่ราบภาคกลางตอนลางตั้งแตจังหวัดพระนครศรีอยุธยาลงไปมีน้ําลนตลิ่งแทบทุกป  

แตเนื่องจากทุงบริเวณนี้เปนพื้นที่ราบแบนผืนใหญมีความกวางออกไปจากแมน้ําเจาพระยาขางละ

ประมาณ 20 ถึง 30 กิโลเมตร ความยาว 60 กิโลเมตร น้ําที่ลนตลิ่งจึงแผกวางเขาทวมทุงดวยระดับที่

ไมลึกนัก ในปใดฝนแลงปริมาณน้ําทาที่ไหลผานจังหวัดนครสวรรคมีปริมาณไมถึง 2,500 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที ปนั้นน้ําจะไมลนตลิ่งตลอดทาง จัดเปนปที่แลง ในทางตรงกันขามถามีน้ําไหลมามีปริมาณ

มากกวา 3,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ปริมาณน้ําจะลนตลิ่งตั้งแตจังหวัดนครสวรรคจนถึง

กรุงเทพมหานคร และถาแมน้ําปาสักมีปริมาณน้ํามากจะมาเสริมที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ในปนั้น

จะทําใหเกิดอุทกภัยมากขึ้น33 

 

2.8.2 สาเหตุที่ทําใหเกิดน้ําทวมลุมน้ําเจาพระยา 

 สาเหตุท่ีทําใหเกิดอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาตามธรรมชาติ จึงสืบเนื่องมาจาก 

ลุมน้ําเจาพระยาตั้งแตจังหวัดนครสวรรคลงไปรับน้ําจากแมน้ําสายใหญ ๆ 4 สาย แลวรวมกัน 

เปนสายเดียวเพ่ือระบายน้ําฝนในลุมน้ําทั้งหมดไหลออกสูทะเลบริเวณอาวไทย ทั้งนี้ตั้งแตเดือน

สิงหาคมน้ําจากตนน้ําจะไหลลงมาสมทบกับน้ําฝนของเดือนกันยายนบริเวณตอนกลางของลุมน้ํา

เจาพระยา ซึ่งเปนชวงที่มีฝนตกหนักมากในลุมน้ําเจาพระยา เพราะไดรับอิทธิพลจากลมมรสุม

ตะวันตกเฉียงใตจากรองความกดอากาศต่ําระหวางเดือนมิถุนายนและเดือนกันยายน และทิศทาง 

ของการเกิดพายุจรระหวางเดือนสิงหาคมและกันยายน34  

                                                           
32นพคุณ โสมสิน, “อุทกภัยลุมนํ้าเจาพระยา”, สืบคนเมื่อวันท่ี 22 กุมภาพันธ  2556 จาก 

http://www.thaihydra.org. 
33

นพคุณ โสมสิน, เพ่ิงอาง. 
34นพคุณ โสมสิน, เพ่ิงอาง. 
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 ในชวงที่ยังไมมีการสรางเข่ือนภูมิพลและเขื่อนสิริกิติ์ ในปใดมีฝนตกในคราวเดียว

พรอมกันทั้งสามลุมน้ํา คือ ลุมน้ําปง ลุมน้ํายม และลุมน้ํานาน ปริมาณน้ําสวนใหญทั้ง 3 ลุมน้ํา  

จะไหลลงแมน้ําเจาพระยาที่จังหวัดนครสวรรคพรอม ๆ กัน ในปนั้นจะทําใหเกิดน้ําทวมใหญ เชน  

ในป พ.ศ. 2374 พ.ศ. 2460 และ พ.ศ. 2485 ซึ่งเหตุการณน้ําทวมใหญในป พ.ศ. 2485 พ้ืนที่ภาคเหนือมี

ฝนตกในลุมน้ําปงและลุมน้ํานานในคราวเดียวกัน 2 ครั้ง คือ ระหวางวันที่ 5 ถึง 9 กันยายน และ

ระหวางวันที่ 13 กันยายน ถึง 17 กันยายน น้ําทาจึงไหลบาลงมาสูทุงราบภาคกลางและไหลหนุน

เนื่องกันมา น้ําจึงมีระดับสูงหลายวันและลนฝงเปนระยะทางยาว ปริมาณน้ําที่ไหลเขาทุงจึงมากข้ึน 

เมื่อน้ําลนเขาทุงในระยะแรกแลว ปริมาณน้ํายังไมหมดจึงลนเขาทุงในพ้ืนที่ตอนลางตามมา น้ําที่ลน

เขาไปอยูในทุงแลวจะไหลบาลงมาตามทองทุงไปหาที่ต่ําคือทะเล น้ําที่ไหลบาลงมาตามทุงมีกระแส

การไหลชากวาน้ําที่ไหลในแมน้ําประมาณสิบถึงยี่สิบเทาตามลักษณะของพ้ืนท่ี ระยะเวลาที่น้ําในทุง

ไหลจากจังหวัดนครสวรรคลงมาถึงกรุงเทพมหานครใชเวลาประมาณ 27 วัน เมื่อน้ําละลอกแรก 

ในแมน้ําเจาพระยาไหลมาถึงกรุงเทพมหานครเร็วกวาน้ําท่ีไหลบามาตามทุง 12 วัน น้ําในแมน้ํา 

จะลนตลิ่งไหลบาเขาไปบนแผนดินเปนครั้งแรก เมื่อน้ําที่ไหลบามาตามทุงไหลมาถึงและพบกับน้ํา 

ที่ไหลออกจากแมน้ําเขามาแลว จึงทําใหระดับน้ําบนแผนดินทวมสูงขึ้น ระดับน้ํานี้จะคอย ๆ สูงขึ้น 

ตราบเทาที่ยังมีปริมาณของน้ําในทุงและน้ําในแมน้ําไหลมาเรื่อย ๆ และยังไหลลงทะเลไมทัน  

หรือปริมาณน้ําทั้งหมดที่ไหลมามีมากกวาปริมาณน้ําที่จะลงทะเลการทวมจะทรงตัวอยูประมาณ  

3 – 6 สัปดาห แลวแตปริมาณน้ําเหนือที่ไหลมา35  

 ตามสถิติตั้งแตป พ.ศ. 2374 ถึง ป  พ.ศ. 2488 เปนเวลา 114 ป ในป พ.ศ. 2374  

น้ําทาท่ีจังหวัดพระนครศรีอยุธยามีระดับสูงสุด 5.23 เมตร จากระดับน้ําทะเลปานกลาง (รทก.)  

เปนระดับทวมสูงท่ีสุดในรอบ 100 ป ในป พ.ศ. 2485 ระยะหางกัน 111 ป น้ําทาที่จังหวัดอยุธยา 

มีระดับสูง 5.13 เมตร รทก.  เปนระดับน้ําทวมสูงรองลงมา ซึ่ งมีคาระดับน้ําตางกันเพียง  

10 เซนติเมตร  ในป พ.ศ. 2422 และ พ.ศ. 2460 ซึ่งเกิดน้ําทวมใหญที่ทําใหเกิดความเสียหายเชนกัน 

น้ําทาท่ีจังหวัดพระนครศรีอยุธยามีระดับสูง 4.70 และ 4.80 เมตร รทก. ตามลําดับ ตามท่ีกลาวมา 

หากนับจํานวนน้ําทวมใหญโดยถือป พ.ศ. 2374 เปนครั้งที่ 1 มาจนถึงป พ.ศ. 2485 เปนครั้งสุดทาย 

มีน้ําทวมใหญที่ทําใหเกิดความเสียหาย 4 ครั้ง ในรอบ 111 ป มีระยะเวลาหางกัน 48 ป 38 ป  

และ 25 ป กรมชลประทานไดคํานวณปริมาณนํ้าเมื่อป พ.ศ. 2460 ที่ไหลผานวัดทาหาด จังหวัดชัยนาท 

มีปริมาณน้ําสูงสุดประมาณ 5,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที หรือมีปริมาณน้ําที่ลนฝงสูงสุดประมาณ 

1,140 ลูกบาศกเมตรตอวินาที และน้ําลนฝงอยูเปนเวลา 25 วัน คิดเปนปริมาณน้ําที่ลนฝงประมาณ 

1,175 ลานลูกบาศกเมตร และในปดังกลาวมีปริมาณน้ําจากน้ําทวมบริเวณลุมน้ําปาสักมาสมทบ

                                                           
35นพคุณ โสมสิน, เพ่ิงอาง. 
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ประมาณ 406 ลานลูกบาศกเมตร จึงมีปริมาณน้ํารวมทั้งสิ้นประมาณ 1,581 ลานลูกบาศกเมตร  

สวนปริมาณน้ําที่ไหลผานในป พ.ศ. 2485 ประมาณ 6,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที คิดเปนปริมาณน้ํา

สูงสุดในรอบ 100 ป ซึ่งในขณะนั้นยังไมมีเข่ือนขนาดใหญและสิ่งกอสรางเพื่อการบรรเทาอุทกภัย 

ในพ้ืนที่ลุมน้ําเจาพระยาท้ังตอนบนและตอนลาง ซึ่งเมื่อวิเคราะหขอมูลระดับน้ําสูงสุดจากป พ.ศ. 2374 

ถึงป พ.ศ. 2488 ในรอบ 114 ป หากระดับน้ําท่ีจังหวัดพระนครศรีอยุธยาสูงเกินระดับ 4.70 เมตร 

รทก. จะเกิดอุทกภัยครั้งใหญตามมาภายหลังการกอสรางเขื่อนเจาพระยาแลวเสร็จเมื่อป พ.ศ. 2500 

เข่ือนภูมิพลในป พ.ศ. 2508 และเข่ือนสิริกิติ์ในป พ.ศ. 2513 สถิติขอมูลระดับน้ําและปริมาณน้ําที่

เก็บรวบรวมไวชวงระหวางป พ.ศ. 2500 ถึงป พ.ศ.2508 ระดับน้ําที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยาสูงเกิน 

4.70 เมตร รทก. มีเพียงครั้งเดียว คือ ป พ.ศ. 2505 หลังจากกอสรางเข่ือนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์

เสร็จแลว ชวงระหวางป พ.ศ. 2514 – 2549 ระยะเวลา 36 ป มีระดับน้ําสูงสุดที่จังหวัด

พระนครศรีอยุธยาเกิน 4.70 เมตร รทก. เพียง 2 ป คือ ป พ.ศ. 2538 เทากับ 5.00 เมตร รทก.  

และป พ.ศ. 2549 เทากับ 4.79 เมตร รทก. สําหรับปริมาณน้ําที่ไหลผานจังหวัดนครสวรรค 

ในป พ.ศ. 2538 เทากับ 4,880 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ในรอบ 25 ป และป พ.ศ.2549 เทากับ 

5,960 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ในรอบ 55 ป เมื่อเปรียบเทียบกับชวงระหวางป พ.ศ. 2448 – 2513 

กอนการกอสรางเข่ือนแลวเสร็จปริมาณน้ําสูงสุดเทากับ 6,489 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ในรอบ 100 ป 

และหลังการกอสรางเขื่อนแลวเสร็จปริมาณน้ําสูงสุดเทากับ 6,435 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ในรอบ 

100 ป สําหรับคาเฉลี่ยของน้ําสูงสุด 2 ชวงเวลา ในชวงกอนการมีเขื่อนปริมาณน้ําเฉลี่ย 3,447 

ลูกบาศกเมตรตอวินาที สวนชวงหลังการมีเขื่อนปริมาณน้ําเฉลี่ย 2,252 ลูกบาศกเมตรตอวินาที  

ซึ่งแสดงวาเมื่อมีเขื่อนขนาดใหญตนแมน้ําปงและแมน้ํานาน สามารถลดปริมาณน้ําสูงสุดที่ไหลผาน

จังหวัดนครสวรรคลงไดเฉลี่ยประมาณ 1,195 ลูกบาศกเมตรตอวินาที สําหรับคาระดับน้ําสูงสุด 

ที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา หลังจากมีเขื่อนเจาพระยาที่จังหวัดชัยนาทแลวมีความไมแนนอนเนื่องจาก

สาเหต36 ดังนี้ (1) เขื่อนเจาพระยาที่จังหวัดชัยนาททําหนาที่ทดน้ําและผันน้ําเขาระบบคูคลอง 

เหนือเข่ือนเพ่ือการบรรเทาอุทกภัยในแมน้ําเจาพระยา (2) การสรางพนังก้ันน้ําตามริมฝงแมน้ําเจาพระยา 

ถาปใดพนังกั้นน้ําไมพังทลาย ระดับน้ําในแมน้ําจะสูงกวาความเปนจริง แตถาปใดพนังก้ันน้ําขาด  

น้ําในลําน้ําจะไหลบาเขาทุงไปเปนบริเวณกวางทําใหระดับลดลง (3) ระหวางเขื่อนเจาพระยาที่ 

จังหวัดชัยนาทถึงจังหวัดอยุธยา มีคลองขนาดใหญซึ่งสามารถแบงเบาปริมาณน้ําจากแมน้ําเจาพระยา

ออกไปไดบางสวน เชน คลองบางโฉมศร ีแมน้ําลพบุรี คลองบางแกว คลองโผงเผง และคลองบางบาล 

แตสวนใหญปลายคลองเหลานี้น้ําจะไหลยอนกลับวกลงแมน้ําเจาพระยาที่อําเภอบางไทร ทายจังหวัด

พระนครศรีอยุธยา (4) ที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยามีน้ําจากลุมน้ําปาสักไหลมารวมดวย ถาปใดน้ําจาก
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แมน้ําปาสักมีปริมาณมาก เชน ป พ.ศ. 2521 และ ป พ.ศ. 2545 จะทําใหระดับน้ําท่ีจังหวัด

พระนครศรีอยุธยาสูงขึ้น และมีผลกระทบถึงกรุงเทพมหานครเชนเดียวกัน และ (5) ผลการคํานวณ 

หาคาบความถี่การเกิดของขอมูลระดับน้ําที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา เปรียบเทียบระหวาง 

ชวงกอนการมีเขื่อนและชวงหลังการมีเขื่อนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์แลว ระดับน้ําสูงสุดที่จังหวัด

พระนครศรีอยุธยา ชวงกอนการมีเขื่อนเมื่อป พ.ศ. 2485 เทากับ 5.23 เมตร รทก. ในรอบ 60 ป  

และชวงหลังการมีเขื่อนแลวระดับน้ําสูงสุด ป พ.ศ. 2538 เทากับ 5.00 เมตร รทก. ในรอบ 20 ป 

อยางไรก็ตาม ในป พ.ศ. 2549 ระดับน้ําสูงสุดเทากับ 4.79 เมตร รทก. ในรอบ 15 ป เทานั้น  

ที่เปนดังนี้เนื่องจากป พ.ศ. 2549 ปริมาณน้ําที่ไหลผานแมน้ําเจาพระยาชวงจังหวัดนครสวรรคและ

จังหวัดพระนครศรีอยุธยาไดลนบาเขาทุงเปนจํานวนมาก ทําใหระดับน้ําที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 

ต่ํากวาป พ.ศ. 2538 ทั้ง ๆ ที่ปริมาณน้ําที่ ไหลผานแมน้ํ าเจาพระยาชวงจังหวัดนครสวรรค  

ในป พ.ศ.2549 มีปริมาณน้ําสูงกวาป พ.ศ. 2538 มาก (ป พ.ศ. 2549 ปริมาณน้ํา 5,960 และ  

ป พ.ศ. 2538 ปริมาณน้ํา 4,880 ลูกบาศกเมตรตอวินาที)37 

 ผลการวิเคราะหหาคาบความถ่ีการเกิดอุทกภัยจากสถิติขอมูลในอดีตตั้งแต 

ป พ.ศ. 2448 จนถึงป พ.ศ. 2549 โดยแบงออกเปน 2 ชวงเวลา คือ ชวงเวลากอนการกอสรางเขื่อนภูมิพล

และเขื่อนสิริกิติ์ (ป พ.ศ. 2448 – 2513) และชวงหลังการกอสรางเขื่อนเสร็จแลว (ป พ.ศ. 2514 – 

2549) พบวา ชวงกอนมีการสรางเขื่อนปริมาณน้ําในแมน้ําเจาพระยาเฉลี่ยประมาณ 3,447 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที ซึ่งมีคาใกลเคียงกับเกณฑน้ําทวมซึ่งมีปริมาณน้ําท่ี 3,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที แสดงวา

ในอดีตลุมน้ําเจาพระยามีน้ําลนตลิ่งมากบางนอยบางเปนประจํา ถามีฝนตกทางทายน้ําก็จะทําให 

เกิดอุทกภัยรุนแรงได ในชวงเวลาดังกลาวเคยเกิดอุทกภัยรุนแรงปริมาณน้ําสูงสุดเกิน 4,000 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที จํานวน 17 ครั้ง ในรอบ 65 ป หรือเฉลี่ย 4 ป ตอ 1 ครั้ง สําหรับชวงหลังการกอสรางเขื่อน

เสร็จแลว ปริมาณน้ําในแมน้ําเจาพระยามีปริมาณสูงกวา 4,000 ลูกบาศกเมตรตอวินาที จํานวน 5 ครั้ง 

ในรอบ 35 ป หรือเฉลี่ย 7 ป ตอ 1 ครั้ง คือ ในป พ.ศ. 2518 พ.ศ. 2523 พ.ศ. 2538 พ.ศ. 2545  

และ พ.ศ. 2549 สําหรับปริมาณน้ําในแมน้ําเจาพระยาเฉลี่ยประมาณ 2,252 ลูกบาศกเมตรตอวินาท ี

ซึ่งปริมาณน้ําเฉลี่ยในแมน้ําเจาพระยาหลังมีการกอสรางเขื่อนลดลงจากกอนมีการกอสรางเข่ือน

ประมาณ 1,195 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ผลการวิเคราะหความถี่ของการเกิดน้ําทวมสูงสุด 

ใน 2 ชวงเวลาดังกลาว กอนการสรางเขื่อนปริมาณน้ําสูงสุดในป พ.ศ. 2485 เทากับ 6,500 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที ในรอบ 100 ป หลังการสรางเขื่อนปริมาณน้ําสูงสุด ในป พ.ศ. 2549 เทากับ 5,960 
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ลูกบาศกเมตรตอวินาที ในรอบ 55 ป ในป พ.ศ. 2538 เทากับ 4,850 ลูกบาศกเมตรตอวินาที  

ในรอบ 22 ป38  

 สําหรับปริมาณน้ํา ท่ีระบายผานเขื่อนเจาพระยาซึ่งเปนเขื่อนทดน้ํากอนที ่

ปริมาณน้ําทายเข่ือนจะมารวมกับปริมาณน้ําจากแมน้ําปาสักซึ่งเปนสาขาใหญตอนลางของแมน้ําเจาพระยา 

และจากแมน้ํานอยและแมน้ําลพบุรีซึ่งทั้งหมดไหลมารวมกันบริเวณจังหวัดพระนครศรีอยุธยานั้น 

ผลกระทบจากปริมาณน้ําในสวนนี้มีเพียงสวนนอย สําหรับในป พ.ศ. 2526 ซึ่งเปนปที่เกิดอุทกภัย 

ในลุมน้ําเจาพระยาตอนลางและพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร นั้น ปริมาณนํ้าในแมน้ําเจาพระยาที่ไหลผาน

จังหวัดนครสวรรคมีปริมาณเพียง 2,290 ลูกบาศกเมตรตอวินาทีเทานั้น แตปริมาณน้ําที่ระบายออก

จากทายเขื่อนเจาพระยามีปริมาณสูงถึง 3,290 ลูกบาศกเมตรตอวินาที ทั้งนี้เนื่องจากในปดังกลาว

พ้ืนที่ภาคกลางตอนลางและภาคตะวันออกไดรับอิทธิพลจากพายุโซนรอน “คิม” ระหวางวันที่  

16 – 20 ตุลาคม 2526 ทําใหเกิดอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาตอนลางทายจังหวัดนครสวรรคลงมาถึง 

กรุงเทพมหานคร ทําใหมีน้ําทวมขังเปนเวลานาน นับเปนอุทกภัยขนาดใหญครั้งหนึ่งในบริเวณพื้นที ่

ฝงตะวันออกของกรุงเทพมหานคร สําหรับคาเฉลี่ยปริมาณน้ําสูงสุดที่ระบายผานเข่ือนเจาพระยา

ประมาณ 2,062 ลูกบาศกเมตรตอวินาที สวนความจุของลําน้ําเจาพระยาตั้งแตทายเข่ือนเจาพระยา

ลงไปสามารถรับน้ําอยูในระดับตลิ่งไดประมาณ 2,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที  ดังนั้น ถามีปริมาณน้ํา

ระบายมากกวานี้จะมีผลกระทบทางดานทายเข่ือนตลอดมา39  

 สําหรับปริมาณน้ําที่ไหลมาจากลุมน้ําปาสักจะมีผลกระทบกับลุมน้ําเจาพระยา

มากนอยเพียงใดนั้น ข้ึนอยูกับชวงเวลาของการเกิดปริมาณน้ําสูงสุดของทั้ง 2 ลุมน้ํา ซึ่งจากสถิติ 

การตรวจวัดขอมูลน้ําทาของลุมน้ําปาสักที่อําเภอแกงคอย จังหวัดสระบุรี ตั้งแตป พ.ศ. 2484  

เปนเวลารวม 66 ป เคยมีปริมาณน้ําสูงสุดเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2521 มีปริมาณนํ้า 3,254 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที ในรอบ 200 ป แตปริมาณน้ําสูงสุดของแมน้ําเจาพระยาทายเขื่อนเจาพระยาเมื่อวันที่  

7 ตุลาคมในปเดียวกัน มีปรมิาณ 3,769 ลูกบาศกเมตรตอวินาที จึงทําใหป พ.ศ. 2521 ไมมีผลกระทบ

มากนัก สําหรับปที่มีปริมาณน้ํามากโดยสวนใหญแลวลุมน้ําปาสักจะมีปริมาณน้ําสูงสุดมากกวาลุมน้ํา

เจาพระยาเพราะเปนลุมน้ําขนาดเล็กกวาไดรับอิทธิพลจากลมพายุจรกอนและมีความลาดชัน 

ของลุมน้ํามากกวา นอกจากนี้ เมื่อมีการกอสรางเขื่อนปาสักชลสิทธิ์แลวสามารถควบคุมเพ่ือชะลอ 

และลดปริมาณน้ําสูงสุดลงไดบาง ปริมาณน้ําสูงสุดเฉลี่ยของแมน้ําปาสักที่ไหลมารวมกับแมน้ํา

เจาพระยาที่จังหวัดพระนครศรอียุธยามีปริมาณ 500 – 700 ลูกบาศกเมตรตอวินาที40  
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 ในปจจุบันมีการสรางระบบปองกันน้ําทวมท้ังประตูระบายปดปากคลอง 

พนังกั้นน้ําทวมตามชุมชนเมืองใหญ ๆ ทําใหสภาพการเกิดอุทกภัยแตกตางไปจากในอดีตมาก  

จากสถิติขอมูลอุทกวิทยาที่ตรวจวัดและเก็บรวบรวมไวเปนระยะเวลายาวนาน ทําใหสามารถวิเคราะห

ไดวา เม่ือมีเขื่อนเก็บกักน้ําขนาดใหญอยูบริเวณตนน้ํา สามารถชวยลดปริมาณน้ําสูงสุดที่ไหลผาน

จังหวัดนครสวรรคไดโดยเฉลี่ยประมาณ 1,200 ลูกบาศกเมตรตอวินาที เหตุที่ยังมีอุทกภัยใหญอยู 

ก็เนื่องจากมีพายุฝนตกในลุมน้ําบริเวณทายเขื่อนใกลเขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิติ์มากในชวงเดือน

กันยายนและตนเดือนตุลาคม41  

  จากผลการวิเคราะหหาคาบความถ่ีการเกิดอุทกภัยจากสถิติขอมูลในอดีต 

ในปจจุบันจึงใชขอมูลปริมาณน้ําสูงสุดของแมน้ําเจาพระยาที่ไหลผานจังหวัดนครสวรรคเปนเกณฑ

กําหนด คือ ถาปใดมีปริมาณน้ําสูงกวา 3,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที จะมีผลกระทบทําใหเกิด

อุทกภัยทางทายน้ําตลอดจนถึงกรุงเทพมหานคร สําหรับปริมาณน้ําทายเขื่อนเจาพระยาซึ่งความจุ 

ของลําน้ําเจาพระยาตั้งแตทายเข่ือนเจาพระยาลงไปสามารถรับน้ําอยูในระดับตลิ่งไดประมาณ 2,500 

ลูกบาศกเมตรตอวินาที ดังนั้น ถามีปริมาณน้ําระบายทายเข่ือนเจาพระยามากกวา 2,500 ลูกบาศกเมตร

ตอวินาที จะมีผลกระทบทําใหน้ําลนตลิ่งตามมา และหากมีปริมาณน้ําระบายทายเข่ือนเจาพระยา

มากกวา 3,000 ลูกบาศกเมตรตอวินาที และมีน้ําทะเลหนุนสูงในเดือนตุลาคมและเดือนพฤศจิกายน

จะทําใหเกิดน้ําทวมในพ้ืนที่ลุมบริเวณทายเข่ือนลงไป42  

 

2.8.3 สาเหตุของมหาอุทกภัย พ.ศ. 2554  

 เปนภาวะสืบเนื่องมาจากน้ําจากฟาในชวงเวลานับแตเดือนมิถุนายน 2554  

ถึงปลายเดือนมกราคม 2555 เนื่องจากในชวงฤดูฝนของป 2554 เริ่มเขาสูหนาฝนตั้งแตวันที่  

6 พฤษภาคม 2554 พ้ืนที่สวนใหญมีการกระจายของปริมาณฝนอยางสม่ําเสมอและมีปริมาณสูงกวา

คาปกติอันเนื่องมาจากอิทธิพลของมรสุมตะวันตกเฉียงใตที่พัดปกคลุมทะเลอันดามันและอาวไทย 

ประกอบกับรองมรสุมพัดพาดผานบริเวณตอนบนของประเทศไทย กลาวคือ ในชวงปลายเดือนมิถุนายน 

2554 ประเทศไทยไดรับอิทธิพลจากพายุโซนรอนไหหมา ซึ่งเกิดในทะเลจีนใตตอนบนที่เคลื่อนข้ึนฝง

บริเวณประเทศเวียดนามตอนบนเม่ือวันที่ 24 มิถุนายน 2554 สงผลใหหลายจังหวัดในบริเวณตอนบน

ของประเทศไทย โดยเฉพาะในภาคเหนือมีฝนตกหนักถึงหนักมากตอเนื่องกันเปนบริเวณกวางและเกิด

น้ําทวมฉับพลัน น้ําปาไหลหลากและดินถลมในบริเวณจังหวัดแพร จังหวัดเชียงราย จังหวัดพะเยา 

จังหวัดนาน จังหวัดตาก และจังหวัดสุโขทัย จากนั้นในชวงปลายเดือนกรกฎาคม 2554 พายุโซนรอน

                                                           
41นพคุณ โสมสิน, เพ่ิงอาง. 
42นพคุณ โสมสิน, เพ่ิงอาง. 
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นกเตนที่เกิดในทะเลจีนใตตอนกลางไดเคลื่อนตัวข้ึนฝงบริเวณประเทศเวียดนามตอนบนผานประเทศ

ลาวแลวออนกําลังลงเปนพายุดีเปรสชั่นกอนเคลื่อนเขาสูประเทศไทยบริเวณจังหวัดนานเมื่อวันที่  

31 กรกฎาคม 2554 ทําใหมีฝนตกทั่วไปกับมีฝนตกหนักถึงหนักมากบางพื้นที่ โดยเฉพาะบริเวณ

ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน ซึ่งสามารถวัดปริมาณน้ําฝนไดที่อําเภอเมืองหนองคาย 

จังหวัดหนองคาย เมื่อวันที่ 30 กรกฎาคม 2554 สูงถึง 405.9 มิลลิเมตร มากกวาสถิติเดิมในรอบ  

61 ป ของจังหวัดหนองคาย ตอมา ในเดือนสิงหาคม 2554 บริเวณตอนบนของประเทศไทยยังคง 

มีฝนตกหนาแนนเกือบตลอดทั้งเดือน โดยเฉพาะบริเวณภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

มีรายงานฝนตกหนักมากเปนระยะ ๆ จนกอใหเกิดน้ําทวมตอเนื่องในหลายพื้นที่ นอกจากนี้ ในชวง

ปลายเดือนกันยายน 2554 รองมรสุมที่พัดพาดผานบริเวณประเทศไทยตอนบนและมรสุมตะวันตก

เฉียงใตที่พัดปกคลุมประเทศไทยมีกําลังแรงข้ึนจากอิทธิพลของพายุหมุนเขตรอน จํานวน 2 ลูก  

คือ พายุโซนรอนไหถาง และพายุไตฝุนเนสาด อีกทั้งในชวงตนเดือนตุลาคม 2554 บริเวณตอนบน 

ของประเทศไทยยังไดรับอิทธิพลจากพายุไตฝุนนาลแกอีกดวย ซึ่งพายุเหลานี้ตางสงผลใหบริเวณ

ตอนบนของประเทศไทยมีฝนตกหนาแนนและมีรายงานฝนตกหนักมากเปนระยะ ๆ อยางตอเนื่อง 

ประกอบกับในระยะหลังของเดือนตุลาคม 2554 เปนชวงท่ีมีน้ําทะเลหนุนสูงจึงทําใหเกิดน้ําทวมรุนแรง

บริเวณจังหวัดนครสวรรค จังหวัดลพบุรี จังหวัดอุทัยธานี จังหวัดอางทอง จังหวัดสิงหบุรี จังหวัด

พระนครศรีอยุธยา จังหวัดนครนายก จังหวัดปราจีนบุรี จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดปทุมธานี จังหวัด

นนทบุรี กรุงเทพมหานคร และจังหวัดนครปฐม43  

 จากปริมาณฝนที่ตกตอเนื่องตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2554 ถึงวันที่ 31 ตุลาคม 

2554 ทําใหมีฝนตกในภาคเหนือรวม 1,674 มิลลิเมตร สูงกวาคาเฉลี่ยระยะยาว (30 ป) ถึงรอยละ 42 

และสูงท่ีสุดตั้งแตกรมอุตุนิยมวิทยาไดเริ่มเก็บขอมูลสถิติฝน (สถิติสูงสุดในป 2496 มีปริมาณฝน

รวมทั้งป 1,600 มิลลิเมตร) และภาคกลางมีฝนตกรวม 1,511 มิลลิเมตร สูงกวาคาเฉลี่ยรอยละ 26 

จากการที่ปริมาณน้ําจากพื้นที่ภาคเหนือจํานวนมากไหลลงสูภาคกลางทําใหปริมาณน้ําในแมน้ํา

เจาพระยาที่จังหวัดนครสวรรคเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง ณ วันที่ 31 สิงหาคม 2554 มีปริมาณน้ําไหลผาน 

2,713 ลูกบาศกเมตร ตอวินาที ผานเข่ือนเจาพระยา 2,136 ลูกบาศกเมตร ตอวินาที น้ําเริ่มเออลนตลิ่ง

เขาทวมพ้ืนที่ลุมต่ําในเขตจังหวัดนครสวรรค จังหวัดชัยนาท จังหวัดสิงหบุรี จังหวัดอางทอง และ

จังหวัดพระนครศรีอยุธยา สถานการณเริ่มทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึนเมื่อระดับน้ําในแมน้ําเจาพระยา

ยกตัวสูงขึ้นอยางตอเนื่อง น้ําไดเออลนกัดเซาะคันกั้นน้ําและทํานบดินทั้งสองฝงของแมน้ําเจาพระยา 

ทําใหทางฝงซายของแมน้ําเจาพระยาบริเวณประตูระบายน้ําบางโฉมศรีพังทลายลงเมื่อวันที่  

                                                           
43กรมชลประทาน, “สรุปสถานการณมหาอุทกภัย ป 2554 ในลุมน้ําปง วัง ยม นาน และเจาพระยา 

(ฉบับสมบูรณ)”, (กรุงเทพมหานคร : กรมชลประทาน, เมษายน 2555), น. 6. 
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14 กันยายน 2554 เปนจุดแรก หลังจากนั้นในชวงเดือนกันยายน 2554 มีคันก้ันน้ําพังทลายอีก

จํานวน 10 แหง และในเดือนตุลาคม 2554 พังทลายเพ่ิมอีกจํานวน 12 แหง สําหรับทางฝงขวาของ

แมน้ําเจาพระยาบริเวณประตูระบายน้ําพระงามและประตูระบายน้ําคลองตานึ่งพังทลายเมื่อวันที่  

15 กันยายน 2554 อีกทั้งยังมีราษฎรรวมกันบุกรุกรื้อคันกั้นน้ํา 2 ซายพลเทพ เมื่อวันท่ี 24 กันยายน 

2554 ตอมา ในชวงเดือนตุลาคม 2554 มีคันก้ันน้ําพังทลายเพิ่มเติมอีกจํานวน 14 แหง ทําให 

มีปริมาณน้ําจํานวนมากไหลบาเขาทวมทุงตะวันออกตอนบนตั้งแตจังหวัดชัยนาท จังหวัดสิงหบุรี 

จังหวัดอางทอง จังหวัดลพบุรี จังหวัดสระบุรี และจังหวัดพระนครศรีอยุธยา เมื่อไมสามารถปดก้ัน 

คันกั้นน้ําตอนบนได ปริมาณน้ําจึงเพ่ิมมากข้ึนและยกตัวสูงข้ึนเออลนไหลมาสมทบกับน้ําจากแมน้ําปาสัก

ในชวงวันที่ 5 ตุลาคม 2554 แลวเออลนขามแมน้ําปาสักและลนคันก้ันน้ําคลอง 1 ขวา ถนนสายเอเชีย 

บริเวณคลองสาคู ประตูระบายน้ําคลองขาวเมา44 ประกอบกับมีน้ําเออลนจากแมน้ําเจาพระยา 

ขามประตูระบายน้ํามหาสวัสดิ์ อําเภอพระนครศรีอยุธยา ไหลผานประตูระบายน้ําบานโพธิ์และ 

ประตูระบายน้ําคลองจิก อําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ไหลมาสมทบเขาทวม 

นิคมอุตสาหกรรมโรจนะ นิคมอุตสาหกรรมบางปะอิน และนิคมอุตสาหกรรมไฮเทค ตอมาไดเออลน

ไหลขามถนนพหลโยธินบรเิวณอําเภอวังนอยลงสูคลอง 26 คลองระพีพัฒนแยกตก และไหลขามประตู

ระบายน้ําพระอินทรราชาเขาสูคลอง 1 และมีน้ําบางสวนที่ไหลไปสมทบกับน้ําจากแมน้ําเจาพระยา 

ที่ไหลกัดเซาะคันดินโคลนของประตูระบายน้ําเชียงรากนอยและประตูระบายน้ําบานพราว ไหลผาน

เขาคลองเชียงราก คลองบานพราว เขาทวมนิคมอุตสาหกรรมนวนคร สถาบันเทคโนโลยีแหงเอเชีย 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรศูนยรังสิต มหาวิทยาลัยกรุงเทพ เขาทวมตอเนื่องถึงเขตกรุงเทพมหานคร 

สวนพ้ืนที่ฝงตะวันตกเนื่องจากคันก้ันน้ําพังทลาย จํานวน 14 แหง และทํานบชั่วคราวของเทศบาล

เมืองบางบัวทองไดพังทลายทําใหมีปริมาณน้ําจํานวนมากจากแมน้ําเจาพระยาและแมน้ํานอย 

ไหลบาเขาสูพ้ืนที่บริเวณโครงการสงน้ําและบํารุงรักษาเจาเจ็ด - บางยี่หน โครงการสงนํ้าและบํารุงรักษา

พระยาบรรลือ โครงการสงน้ําและบํารุงรักษาพระพิมล และโครงการสงน้ําและบํารุงรักษาภาษีเจริญ 

และนับตั้งแตวันที่ 18 ตุลาคม 2554 ที่น้ําเริ่มเขาทวมจังหวัดปทุมธานี45 เนื่องจากผนังดินกั้น 

คลองระพีพัฒนไดพังทลายลง ทําใหน้ําทะลักเขาทวมตลาดรังสิต และในวันที่ 19 ตุลาคม 2554  

น้ําเขาทวมในเขตบางพลัด กรุงเทพมหานคร เนื่องจากกําแพงของชาวบานในซอยจรัญสนิทวงศ 74/1  

เกิดพังลง ตอมาในวันที่ 21 ตุลาคม 2554 น้ําก็ไดทะลักเขาทวมกรุงเทพ เนื่องจากคันก้ันน้ํา 

ทาเขียวไขกาแตก ทําใหน้ําทะลักถึงแยกบางระบือและโรงเรียนราชินีบน ขณะเดียวกันน้ําไดเออทวม 

ที่ตลาดรังสิต และบริเวณถนนพหลโยธินซอย พหลโยธิน 87 ซอยพหลโยธิน 85 ในวันที่ 23 ตุลาคม 

                                                           
44กรมชลประทาน, เพ่ิงอาง, น. 78 – 79. 
45ธนกร วังบุญคงชนะ และคณะ, อางแลว, ในบทที่ 1 เชิงอรรถที่ 4. น. 145. 
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2554 น้ําไดเขาทวมเขตบางพลัดเต็มพ้ืนที่ ดวยสาเหตุน้ําหลากมาจากอําเภอบางกรวย จังหวัดนนทบุรี 

ซึ่งตางจากทุกครั้งที่เกิดอุทกภัยเขตบางพลัด ที่มักเกิดจากน้ําจากแมน้ําเจาพระยาลนเออเขาทวม 

ที่อยูอาศัยของชาวบานในบริเวณดังกลาว สําหรับเหตุการณน้ําทวมกรุงเทพดานเหนือ ในวันท่ี  

26 ตุลาคม 2544 น้ําไดเขาทวมทาอากาศยานดอนเมือง ซึ่งในเวลานั้นเปนที่ตั้งของ “ศูนยปฏิบัติการ

ชวยเหลือผูประสบอุทกภัย” และศูนยพักพิงชั่วคราว” และเปนที่สถานที่จอดรถชั่วคราวสําหรับ 

ผูประสบอุทกภัยน้ําทวมดวย นับเปนอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาท่ีรุนแรงมากเปนประวัติศาสตรครั้ง

หนึ่งของประเทศไทยโดยในบางพ้ืนที่มีรายงานน้ําทวมตอเนื่องยาวนานจนกระทั่งถึงตนเดือนมกราคม 

2555 สถานการณจึงไดคลี่คลายสูภาวะปกติ46  

 จากขอเท็จจริงดังกลาวมา จะเห็นไดวา อุทกภัยลุมน้ําเจาพระยาในอดีตจนถึง

ปจจุบันเกิดข้ึนจากสาเหตุหลัก 2 ประการ คือ 1. สาเหตุทางธรรมชาติ กลาวคือ ถาปใดลุมน้ํา

เจาพระยามีปริมาณน้ําฝนและพายุหมุนเขตรอนมาก จนเกินความสามารถของแมน้ําเจาพระยาที่จะ

รับเอาปริมาณน้ําฝนที่ไหลผานมาลงแมน้ําเจาพระยาไปทิ้งลงทะเลไดทันในชวงปลายฤดูฝน และมีน้ํา

ทะเลหนุนสูงในเดือนตุลาคมและเดือนพฤศจิกายน จะมีผลกระทบทําใหเกิดอุทกภัยทางทายลุมน้ํา

เจาพระยาตลอดจนถึงกรุงเทพมหานคร ซึ่งอุทกภัยทางธรรมชาติดังกลาว แมจะเปนภัยพิบัติทาง

ธรรมชาติซึ่งเกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ โดยไมไดมีผูใดเปนผูทําใหเกิดข้ึน แตการที่ภาครัฐ ภาคเอกชน 

และภาคประชาชนมีการความพรอมและการปองกันท่ีดียอมสามารถลดความรุนแรงจากภัยพิบัติและ

ผลกระทบจากอุทกภัยใหเบาบางลงได และ 2. สาเหตุจากการจัดการบริหารน้ําของมนุษย เชน การ

บริหารจัดการน้ําในเขื่อนขนาดใหญที่ไมสัมพันธกับปริมาณน้ําฝน ทําใหตองระบายน้ําปริมาณมากลงสู

ทายเข่ือนเพ่ือความปลอดภัยของเข่ือนเอง การจัดระบบปองกันน้ําทวม ระบบระบายน้ําและพนังก้ัน

น้ําตามชุมชนใหญที่ภาครัฐมีอยูไมสามารถรองรับปริมาณน้ําที่ไหลผานได การใหขอมูลเก่ียวกับการ

ทางไหลหรือทิศทางของน้ําที่ผิดพลาด การท่ีภาครัฐใหคํามั่นในการจัดการน้ํากับประชาชนหรือเอกชน

ที่ไมตรงกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น การขาดการวางแผนการขยายตัวของเมืองหรือการบังคับใชกฎหมาย

ผังเมือง ความขัดแยงระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชนหรือกับหนวยงานของรัฐดวยกันเอง หรือ

การที่ภาคเอกชนมกีารขยายตัวของเมืองและนิคมอุตสาหกรรมไปที่ลุมต่ําทําใหพื้นที่ที่เดิมเคยเปนที่รับ

น้ําหายไป หรือการที่ประชาชนเขาไปอยูอาศัยหรือทําการปลูกสรางอาคารขวางทางน้ําไหล เปนตน ลวน

เปนปจจัยท่ีทําใหเมื่อเกิดอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยาขึ้นแลวมีความรุนแรงและยาวนานมากข้ึนกวาใน

อดีต แตสําหรับปญหาวา รัฐมีหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัย หรือไม และประชาชนมีสิทธิจะ

เรียกรองใหรัฐตองรับผิดในความเสียหายอันเนื่องมาจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา โดยยื่นฟองเปน

คดีพิพาททางปกครองไดหรือไม แคไหนเพียงใด ผูเขียนจะนําเสนอในบทที่ 3 , 4 และ 5 ตอไป 

                                                           
46กรมชลประทาน, อางแลว, เชิงอรรถที่ 43. น. 8. 
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บทที่ 3 

หนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติ และความรับผิดของรัฐ 

ในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

 

จากที่ไดศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับภัยพิบัติ อุทกภัยและสาเหตุอุทกภัย 

ในลุมน้ําเจาพระยาแลวจะเห็นไดวา แมกฎหมายไมสามารถที่จะหามมิใหเกิดภัยพิบัติ สาธารณภัยหรือ

อุทกภัยได แตกฎหมายก็เปนเครื่องมือสําคัญท่ีรัฐใชในการจัดการอุทกภัย เชน กระบวนการกอนภัย 

กระบวนการขณะเกิดอุทกภัย กระบวนการหลังเกิดอุทกภัย และกระบวนการฟนฟู และเม่ือรัฐไดใช

อํานาจในการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยตามธรรมชาติที่เกิดขึ้นแลว บางครั้งอาจจะมีการดําเนินการ

ที่สรางความเสียหายใหเกิดแกประชาชนได ซึ่งกอนที่จะพิจารณาวา ในคดีพิพาททางปกครองที่

เก่ียวกับความเสียหายจากอุทกภัย รัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายมากนอยแคไหนเพียงใด หรือรัฐ

จะตองรับผิดชอบในกรณีใดบาง สมควรที่จะทําความเขาใจถึงหนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติ 

อุทกภัย การบริหารจัดการน้ําตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉินเมื่อเกิดอุทกภัย 

แนวนโยบายของรัฐในการบริหารจัดการน้ําในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หลักความรับ

ผิดของรัฐ และการเยียวยาความเสียหายของรัฐในระบบกฎหมายไทยในความเสียหายจากอุทกภัย 

ตามลําดับดังนี้  

 

3.1  หนาที่ของรัฐในการจัดการภัยพิบัต ิ

 

ในความมุงหมายของการอยูรวมกันเปนรัฐของมนุษยนั้นก็เพื่อตอบสนองความตองการ

ในความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ความสงบสุขของสังคมเมื่อมนุษยรวมตัวกันและ 

เกิดเปนรัฐข้ึน รัฐในฐานะเปนศูนยรวมของเจตจํานงของคนในรัฐมีภารกิจในการดําเนินการใหบรรลุ

จุดมุงหมายในการอยูรวมกัน รัฐจึงมีภารกิจในการดูแลความสงบเรียบรอยในสังคมซึ่งเปนภารกิจ

พ้ืนฐานของรัฐในการที่จะดํารงความเปนรัฐใหอยูตอไปได และโดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐเสรีประชาธิปไตย

ยอมรับรองสิทธพ้ืินฐานของประชาชนในรัฐ และในบรรดาสิทธิตาง ๆ นั้น สิทธิในชีวิตรางกายเปนสิทธิ

ที่เปนที่หวงแหนกันที่สุด ซึ่งรัฐธรรมนูญใหความคุมครองสิทธิเหลานี้ ดังนั้น รัฐนอกจากจะตอง 

ไมลวงละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนแลว รัฐยังมีหนาท่ีในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนไมใหถูกลวงละเมิดดวย หากรัฐละเลยหรือเพิกเฉยในการวางมาตรการหรือดําเนินการ 

ที่จําเปนเพื่อคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและรางกายของบุคคลทั้ง ๆ ที่รัฐอยูในฐานะท่ีกระทําได 
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ก็เทากับเปนการปลอยใหเสรีภาพในชีวิตรางกายของบุคคลสูญสลายถูกทําลายหรือไรคาไป และ 

การเพิกเฉยเชนนั้นยอมมีคาเทากับวารัฐลวงละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานในชีวิตรางกายเสียเอง1  

สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 14 บัญญัติวา 

บุคคลยอมมีเสรีภาพบริบูรณในรางกาย เคหะสถาน ทรัพยสิน การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา 

การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การตั้งสมาคม การตั้งคณะพรรคการเมือง การอาชีพ  

ทั้งนี้ ภายใตบังคับแหงกฎหมาย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 3  

สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 32 บัญญัติวา บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิต 

และรางกาย มาตรา 41 บัญญัติวา สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิ

และการจํากัดสิทธิเชนวานี้ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ มาตรา 73 บัญญัติวา บุคคลมีหนาท่ี 

รับราชการทหาร ชวยเหลือในการปองกันและบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ เสียภาษีอากร ชวยเหลือ

ราชการ รับการศึกษาอบรม พิทักษ ปกปอง และสืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติและภูมิปญญา

ทองถ่ิน และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ และรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 28 

บัญญัติวา บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย  มาตรา 37 บัญญัติวา บุคคลยอมมีสิทธิ

ในทรัพยสินและการสืบมรดก หมวด 4 หนาที่ของปวงชนชาวไทย มาตรา 50 บัญญัติวา บุคคลมีหนาที่ 

ดังตอไปนี้... (2) ปองกันประเทศ พิทักษรักษาเกียรติภูมิ ผลประโยชนของชาติ และสาธารณสมบัติ

ของแผนดิน รวมทั้งใหความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย หมวด 5 หนาที่ของรัฐ 

มาตรา 51 บัญญัติวา การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนหนาที่ของรัฐตามหมวดนี้ ถาการนั้นเปนการ

ทําเพื่อใหเกิดประโยชนแกประชาชนโดยตรง ยอมเปนสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตาม 

และเรงรัดใหรัฐดําเนินการ รวมตลอดทั้งฟองรองหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ เพ่ือจัดใหประชาชน 

หรือชุมชนไดรับประโยชนนั้น ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ มาตรา 52 บัญญัติวา  

รัฐตองพิทักษรักษาไวซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพแหงอาณาเขตและเขต 

ที่ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความมั่นคงของรัฐ และความสงบ

เรียบรอยของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้ รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการขาวกรอง 

ที่มีประสิทธิภาพ มาตรา 57 บัญญัติวา รัฐตอง... (2) อนุรักษ คุมครอง บํารุงรักษา ฟนฟู บริหารจัดการ 

และใชหรือจัดใหมีการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม และความหลากหลาย 

ทางชีวภาพ ใหเกิดประโยชนอยางสมดุลและยั่งยืน โดยตองใหประชาชนและชุมชนในทองถ่ินที่เกี่ยวของ

มีสวนรวมดําเนินการและไดรับประโยชนจากการดําเนินการดังกลาวดวยตามที่กฎหมายบัญญัติ 

                                                           
1กิตติศักดิ์ ปรกติ และแสวง บุญเฉลิมวิภาส, “หนาท่ีของรัฐในการปองกันบรรเทาอุบัติภัยและ 

สาธารภัย,” วารสารนิติศาสตร, ฉบับที่ 4, ปที่ 27, น. 1140 – 1142, (2540). 
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จากการที่รัฐธรรมนูญในอดีตและปจจุบัน(พ.ศ. 2560) ไดบัญญัติรับรองสิทธิในชีวิต 

รางกาย เสรีภาพและทรัพยสินของประชาชนมาอยางตอเนื่อง ยอมกอใหเกิดหนาที่ตอกลไกและ

สถาบันหลักของรัฐทั้งฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ ที่จะตองประกันวา รัฐจะเคารพ

และใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ พรอมกันไปไมใหใครมาลวงละเมิดไมวาจะเปนรัฐหรือ

เอกชนก็ตาม ดังนั้น เมื่อมีเหตุการณรายแรงที่กระทบตอความสงบสุขของประชาชน และกอใหเกิด

ความเสียหายในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนภายในประเทศแลว ก็ยอมเปนภารกิจของรัฐในการ

ทําหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอยและบรรเทาความเสียหายที่เกิดข้ึน2  

 

3.1.1 ขอความคิดวาดวยภารกิจของรัฐ 

 รัฐนั้นมีจุดประสงคเพราะรัฐเกิดข้ึนจากการรวมตัวกันของมนุษยเพ่ือสนอง 

ตอความตองการรวมกันในการท่ีจะดํารงชีวิตอยูดวยความสงบสุข และตอบสนองความตองการพ้ืนฐาน

ในการดํารงชีวิตอยางมีสวัสดิภาพและมีความมั่นคงปลอดภัยดังที่กลาวมาแลว รัฐจึงมีการดําเนินการ

บางอยางซึ่งจะตองทําเพ่ือใหจุดประสงคดังกลาวบรรลุผล สิ่งที่รัฐจะตองทํานี้เรียกวาภารกิจของรัฐ 

ขอความคิดวาดวยภารกิจของรัฐนั้นในทางทฤษฎีแบงไดเปนสองแนวคือ ทฤษฎีสัมบูรณ ที่เห็นวา 

รัฐมีภารกิจอยูประการเดียวไมเปลี่ยนแปลงโดยหากเปนแนวคิดเสรีนิยมจะเนนภารกิจในการ 

ใหความปลอดภัยและคุมครองสิทธิเสรีภาพ หากเปนแนวคิดเผด็จการจะเนนการคุมครองประโยชน

สวนรวมโดยไมสนใจเรื่องสิทธิเสรีภาพ และทฤษฎีสัมพัทธ เห็นวาภารกิจของรัฐนั้นไมแนนอน  

รัฐมีภารกิจไดอยางหลากหลายและเปลี่ยนไปตามแตยุคสมัย โดยที่รัฐแตละรัฐในโลกนี้อาจกําหนด

เปาหมายของรัฐที่แตกตางกันออกไปแตโดยรวมแลวภารกิจของรัฐ โดยทั่วไปอาจแยกไดเปน 

สองประเภทใหญ คอื3  

 3.1.1.1 ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function) 

  หมายถึงภารกิจที่จะทําใหรัฐดํารงอยูไดไมถูกทําลายหรือไมลมสลายไป 

เปนภารกิจในการสรางความมั่นคงปลอดภัยใหรัฐ สําหรับสิ่งที่จะเปนภัยคุกคามความมั่นคงปลอดภัย

ของรัฐนั้นก็จะมีทั้งปจจัยภายนอกและปจจัยภายในรัฐ ภัยที่จะมาคุกคามความมั่นคงปลอดภัยจาก

ภายนอกรัฐนั้นก็ไดแกภัยจากการคุกคามของรัฐอ่ืน เปนตน ฉะนั้นภารกิจของรัฐในดานนี้ก็จําเปนที่รัฐ

จะตองมีการปองกันภัยดังกลาวอันไดแกการดําเนินกิจการทหาร การตางประเทศ ในสวนของภัยที่จะ

กอใหเกิดความไมสงบภายในรัฐนั้นอาจจะเกิดจากการขัดแยงกันของคนในรัฐ อาชญากรรมตาง ๆ ใน

                                                           
2กิตตศิักดิ์  ปรกติ และแสวง  บุญเฉลิมวิภาส, เพ่ิงอาง, น. 1142. 
3สมยศ  เชื้อไทย, “กฎหมายมหาชนเบื้องตน”, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2551),  

น. 127. 
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รัฐ การทะเลาะกัน การแยงชิงทรัพยสมบัติกัน ซึ่งจะสรางความวุนวายความไมปลอดภัยในชีวิตและ

ทรัพยสินของคนในรัฐ รัฐมีหนาที่ในการคุมครองสิทธิของประชาชนในรัฐมิใหถูกละเมิด โดยรัฐจะมี

กฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินการในภารกิจดังกลาวรัฐจะดําเนินการโดยการมีตํารวจ เจาหนาที่

ฝายปกครอง มีการจัดระบบกระบวนการยุติธรรม เปนกลไกในการรักษาความสงบเรียบรอยภายในรัฐ 

ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐนั้นเปนภารกิจที่สําคัญมีความจําเปน ตอความปลอดภัย และการดํารงอยูของ

ความเปนรัฐ4 

 3.1.1.2 ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) 

  เปนภารกิจท่ีรัฐจะเลือกทําเพ่ือใหประชาชนในรัฐมีความอยูดีกินดีทําให

ประชาชนในรัฐสามารถดํารงชีวิตอยูไดอยางมีมาตรฐานขั้นต่ําในฐานะที่เปนมนุษย เชน การจัดการ

ศึกษา การสาธารณสุข การดําเนินการทางดานเศรษฐกิจและสังคม โดยภารกิจลําดับรองนี้มีความ

แตกตางจากภารกิจพ้ืนฐาน กลาวคือ สําหรับภารกิจพ้ืนฐานแลวรัฐจําเปนที่จะตองดําเนินการดวย

ตัวเองโดยใชอํานาจมหาชนในการบังคบั สวนภารกิจลําดับรองนั้นเปนภารกิจที่รัฐอาจจะมอบหมายให

เอกชนเปนผูดําเนินการแทน และไมจําเปนตองใชอํานาจทางมหาชนในการบังคับแตอยางใด5 

 

3.1.2 ขอความคิดวาดวยหนาที่ของรัฐ  

 ในการปกครองรัฐนั้นหากอํานาจในการปกครองตกอยูกับผูปกครองเพียงคนเดียว

หรือคณะเดียวนั้น ก็อาจจะมีการปกครองที่ใชอํานาจในการปกครองตามอําเภอใจ เกิดการกดขี่ขมเหง 

หรือเกิดการเอารัดเอาเปรียบกันได มองเตสกิเออ เห็นวาเปนประสบการณของมนุษยชาติที่แสดงให

เห็นวาอํานาจมักจะถูกนําไปใชในทางที่ผิด จึงตองใชอํานาจมายับยั้งอํานาจ  ดังนั้น ในรัฐเสรี

ประชาธิปไตยจึงมีการนําหลักการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออมาใช ตามหลักการนี้ในการ

ปกครองบานเมืองนั้นอํานาจในการปกครองจะถูกแบงแยกเปน 3 ฝาย อันไดแก ฝายนิติบัญญัติ ฝาย

ตุลาการ และฝายบริหาร6   

 ฝายนิติบัญญัติ เปนฝายที่ใชอํานาจในการตรากฎหมายที่จะใชปกครองบานเมือง 

โดยฝายนิติบัญญัตินั้น จะเกิดข้ึนในรูปของรัฐสภาเปนฝายที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในการ

กําหนดเจตจํานงของประชาชนในการตรากฎหมายขึ้นบังคับใช ฝายตุลาการ เปนฝายที่ใชอํานาจใน

การพิจารณาและวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดข้ึนในบานเมือง มีศาลเปนผูใชอํานาจนี้ในการวินิจฉัยขอ

                                                           
4สมยศ  เชื้อไทย, เพ่ิงอาง. 
5สมยศ  เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถที่ 3. 
6มองเตสกิเออ, เจตนารมณแหงกฎหมาย, แปลโดย วิภาวรรณ  ตุวยานนท, (กรุงเทพมหานคร : 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2528). อางถึงใน พรเทพ สุขทรัพย, “ความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติทาง

ธรรมชาต”ิ, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 21. 
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พิพาทโดยยึดตัวบทกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติไดตราขึ้น ฝายบริหารนั้นเปนฝายที่ใชอํานาจในการ

บริหารบานเมืองในการดําเนินการตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย รวมถึงการบําบัดทุกขบํารุงสุขแก

ประชาชน ซึ่งฝายบริหารนี้จะประกอบดวยฝายการเมือง มีหนาท่ีในการกําหนดนโยบายในการ

ดําเนินการตาง ๆ และมีฝายปกครองท่ีจะนํานโยบายของฝายการเมืองมาปฏิบัติใหเกิดเปนรูปธรรม

ภายใตกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติไดตราขึ้น 

 ฝายปกครองจึงเปนฝายที่มีบทบาทในการดําเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐ อาจ

กลาวไดวาการดําเนินการใหบรรลุตามภารกิจของรัฐนั้นสวนใหญเปนงานท่ีฝายปกครองจะตอง

ดําเนินการ ซึ่งการดําเนินการของฝายปกครองนั้นก็จะตองดําเนินการภายใตกฎหมายดังที่กลาว

ขางตน ฝายปกครองจึงมีหนาที่ในการที่จะตองดําเนินการตามกฎหมาย คําวาหนาที่ หมายถึง กิจที่

จะตองทําดวยความรับผิดชอบ  ดังนั้น หนาที่ของฝายปกครองท่ีจะตองดําเนินการตามกฎหมายก็คือ 

การดําเนินการท่ีฝายปกครองจะตองทํา ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองทําดวยความรับผิดชอบ ซึ่ง

หนาที่ทีฝ่ายปกครองตองปฏิบัตินั้นอาจจะแยกไดเปน 2 ลักษณะ คอื หนาที่ทั่วไป และหนาที่เฉพาะ7   

 3.1.2.1 หนาที่ทั่วไป 

  เปนหนาที่ที่กฎหมายกําหนดหนาที่หรืออาจมอบภาระอยางใดอยางหนึ่ง

ในลักษณะทั่ว ๆ ไป เพ่ือใหฝายปกครองมีหนาท่ีควบคุม กํากับดูแล หรือเปนการใชอํานาจในทาง

บริหารนั้น แตเนื้อหาสาระของกฎหมายไมไดบอกหรือกําหนดถึงรายละเอียดเก่ียวกับข้ันตอนหรือ

วิธีการ หรือสิ่งที่ฝายปกครองจะตองกระทํา หรือดําเนินการใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติอยาง

ชัดเจน อนึ่งหนาที่ทั่วไปตามที่กฎหมายกําหนดนี้ มักมีความเชื่อมโยง หรือเก่ียวพันกับเรื่องของ

นโยบาย แนวคิด หรือเปนเรื่องหนาที่ในทางบริหาร หนาที่ทั่วไปนี้แมจะมีการบัญญัติเปนกฎหมายก็ไม

กอตั้งสิทธิใหแกปจเจกบุคคล8  

 3.1.2.2 หนาที่เฉพาะ 

  เปนหนาที่ที่กฎหมายกําหนดลักษณะของเนื้อหาสาระ ที่มุงไปในทาง

กําหนดใหเปนหนาที่ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงแกฝายปกครองใหตองปฏิบัติอยางใดอยาง

หนึ่ง เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด ในบางกรณีจะเปนกฎหมายที่กอตั้งสิทธิใหแก

ปจเจกบุคคล หนาที่เฉพาะเรื่องนี้หากฝายปกครองไดลงมือปฏิบัติหนาที่แลวอาจจะกอใหเกิดผล

ในทางนิติสัมพันธหรอืไมก็ไดแลวแตกรณี9  

                                                           
7พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน 2554. น. 1289. 
8สรีรั ตน  หมวดเมือง,  “คดีปกครองเกี่ ยว กับการละเลยหรือลาชา ในการปฏิ บัติหนา ท่ี 

ของฝายปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น. 26. 
9สรีรัตน  หมวดเมือง, เพ่ิงอาง, น. 30. 
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3.2 ขอความคิดวาดวยอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน  

 

ในสถานการณเมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้น เปนเหตุการณที่อาจจะเรียกไดวาเม่ือเกิดข้ึนแลวจะ

เกิดความไมปกติในสังคมหรือในรัฐขึ้น เหตุการณนี้จะตองมีการจัดการตามกลไก ที่ไดวางไวอยางมี

ประสิทธิภาพ และจะตองมีการดําเนินการโดยเร็ว  ดังนั้น การจัดการภัยพิบัติจึงตองอาศัยอํานาจ

พิเศษบางอยางเพ่ือท่ีจะทําใหผูปฏิบัติงานในการจัดการภัยพิบัติสามารถดําเนินการไดอยางมี

ประสิทธิภาพ เปนอํานาจที่มากกวาในยามปกติ ซึ่งการใหอํานาจในลักษณะนี้จําเปนตองมีการบัญญัติ

ไวในกฎหมาย และการใชอํานาจอาจจะมีการกระทบกระเทือนตอสิทธิของบุคคลบางคนได  

 

3.2.1 ความหมายของอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน  

 ในสถานการณปกติการใชอํานาจรัฐโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้น การ

กระทําทางปกครองฝายปกครองตองตกอยูภายใตบังคับของกฎหมายตามหลักการกระทําทาง

ปกครองตองชอบดวยกฎหมาย แตในภาวะบางอยางนั้นการที่ฝายปกครองจะปฏิบัติอยูภายใต

กฎหมายก็สุมเสี่ยงที่จะทําใหการปฏิบัติภารกิจอาจจะไมบรรลุเปาหมาย หรืออาจจะไมมีประสิทธิภาพ

ในการแกปญหาใหทันการณได ซึ่งอาจจะสงผลเสียหายรายแรงไดในบางสถานการณ  ดังนั้น ใน

สถานการณบางอยางทําใหฝายปกครองตองเลือกระหวางการปฏิบัติตามกฎหมายปกติหรือการปฏิบัติ

หนาที่ตามกฎหมายพิเศษอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งนักกฎหมายสวนใหญเห็นวาในกรณีที่ เกิด

วิกฤติการณขึ้นก็จําเปนที่จะตองใหอํานาจรัฐเปนพิเศษแกฝายบริหารแตก็มิใชการใหอํานาจอยางไร

กฎเกณฑ 

 ภาวะวิกฤตหรือสถานการณที่ผิดไปจากการบริหารโดยปกตินี้อาจเรียกวา

สถานการณฉุกเฉิน ซึ่งหมายถึงสถานการณท่ีเกิดข้ึนตามความเปนจริงท่ีสงผลสองประการคือ ยกเวน 

การบังคับใชกฎเกณฑทางกฎหมายปกติที่ใชบังคับตอฝายปกครอง โดยใชบังคับหลักเกณฑตาม

กฎหมายพิเศษกับการกระทําของฝายปกครอง สถานการณฉุกเฉินนี้เปนสถานการณท่ีเกิดขึ้นอยาง

ปจจุบันทันดวน มีผลกระทบตอประเทศชาติและประชาชน เปนภัยคุกคามตอความสงบเรียบรอย 

สถานการณนี้บังคับใหฝายปกครองตองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด มิฉะนั้นแลวอาจสงผลเสียตอ

ประโยชนสาธารณะ และทําใหฝายปกครองไมอาจปฏิบัติตามกฎเกณฑปกติของกฎหมายได ซึ่งอาจจะ

เปนเพราะสภาพทางขอเท็จจริงทําใหไมอาจทําได หรือการปฏิบัติตามกฎหมายจะทําใหการปฏิบัติ
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หนาที่ไมมีประสิทธิภาพ ทําใหการปฏิบัติหนาที่ลาชาออกไป สถานการณไมปกตินั้น เชน สงคราม 

หรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ เปนตน10  

 ผลของสถานการณฉุกเฉินนั้น จะทําใหเกิดอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉินซึ่งตรง

กับถอยคําในภาษาอังกฤษวา Emergency power หรือ State of Emergency เปนอํานาจพิเศษที่

ฝายบริหารใชจัดการกับการคุกคามตอความสงบเรียบรอยซึ่งในเวลาปกติไมสามารถทําได11 ฝาย

ปกครองไมตองปฏิบัติตามกฎหมายปกติที่ทําใหหนาที่ของฝายปกครองตองเสียไป แตทั้งนี้ฝาย

ปกครองก็ตองผูกพันตอความชอบดวยกฎหมายในภาวะวิกฤตการณ แตการกระทําของฝายปกครอง

ในสถานการณไมปกตินี้ก็มิไดรับการยกเวนจากการตรวจสอบ โดยศาลยังมีอํานาจในการที่จะ

ตรวจสอบการกระทําทางปกครองในสถานการณไมปกตินี้ได  ดังนั้น ทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ

นี้มิไดเปนขอยกเวนหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายแตอยางใด แตทฤษฎีเรื่องนี้ก็มี

อันตรายอยูไมนอยเพราะฝายปกครองสามารถอางเหตุการณไมปกติในการใชอํานาจไดตามอําเภอใจ 

และการควบคุมตรวจสอบโดยศาลซึ่งกระทําขึ้นในภายหลังจากการที่ใชอํานาจไปแลวก็ไมอาจปองกัน

การกระทําดังกลาวได12  

 

3.2.2 ทฤษฎีเกี่ยวกับอาํนาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน 

 (1) ทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ (Circumstances Normales) 

  ในประเทศฝรั่งเศส สภาแหงรัฐยอมรับวาในเวลาที่มีสถานการณไมปกติการ

บังคับการตามกฎหมายทําไดไมเหมือนในเวลาที่มีสถานการณเปนปกติการนํารัฐบัญญัติและขอบังคับ

ซึ่งตราขึ้นเพ่ือใชในเวลาท่ีสถานการณปกติไปใชบังคับในเวลาที่มีสถานการณไมปกติยังเปนการไม

เหมาะสม จึงไดสรางกฎหมายพิเศษเพ่ือใชบังคับในเวลาที่มีสถานการณไมปกติ ซึ่งกฎหมายนี้ไดขยาย

อํานาจของฝายปกครองออกไปจากที่มีอยูเดิมในเวลาที่สถานการณเปนปกติ 

 (2) ทฤษฎีความจําเปนของรัฐ (The Doctrine of State Necessity) 

  ทฤษฎีความจําเปนของรัฐ นี้เปนทฤษฎีในกฎหมายระหวางประเทศซึ่ง

คณะกรรมาธิการกฎหมายระหวางประเทศใหการยอมรับวาเปนรากฐานของทฤษฎีกฎหมายท่ัวไป 

                                                           
10ศูนยศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ สํานักวิจัยและวิชาการสํานักงานศาลปกครอง, “หลักกฎหมาย

ปกครองฝรั่งเศส เรื่อง หลักความชอบดวยกฎหมาย”, (กรุงเทพมหานคร : คุรุสภา, 2554), น. 16. 
11เชวง ไทยยิ่ง “อํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉินกับสิทธิมนุษยชน : ศึกษาในกรณีพระราชบัญญัติวา

ดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2539), น. 8. 
12ศูนยศึกษากฎหมายเปรียบเทียบ สํานักวิจัยและวิชาการสํานักงานศาลปกครอง. อางแลว เชิงอรรถ

ที่ 10, น. 22. 
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เปนเรื่องที่เก่ียวกับสภาพความเปนจริง ที่รัฐตาง ๆ จะกระทําเพ่ือปกปองประโยชนของรัฐนั้น การนํา

หลักวาดวยความจําเปนของรัฐมาใชมีเงื่อนไข คือ เกิดอันตรายที่ใกลจะถึงและคุกคามกับประโยชนที่มี

ความสําคัญ การนําหลักการดังกลาวมาใชงายตอการเบี่ยงเบนตอความสัมพันธระหวางประเทศ การ

กระทําใดๆ นั้น ตองทําเทาที่จําเปน การกระทําเกินกวาเหตุเปนสิ่งท่ีไมถูกตอง13 ในระหวางท่ีเกิด

สถานการณฉุกเฉินจะเกิดความขัดแยงระหวางการคุมครองสิทธิกับประโยชนสาธารณะข้ึน การ

คุมครองสิทธิมนุษยชนในระหวางสถานการณฉุกเฉินอาจจะไดรับการยกเวน  

 

3.2.3 ผลของอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน 

 (1) เปนการยกเวนการใชกฎหมายปกติ 

  ในภาวะวิกฤตในสถานการณฉุกเฉินนั้นจําเปนอยางยิ่งที่จะตองใชความรวดเร็ว

ในการแกไขสถานการณเพ่ือรักษาไวซึ่งความสงบเรียบรอย หากใชกฎหมายปกติบังคับกับการดําเนินการ

ดังกลาวแลวก็อาจจะทําใหการแกไขสถานการณไมบรรลุเปาหมาย หรือการแกไขสถานการณอาจจะ

ไมมีประสิทธิภาพไมทันการณ จะสงผลเสียหายได ในสถานการณฉุกเฉินนี้จึงตองใหอํานาจรัฐ 

เปนพิเศษโดยจะยกเวนการใชกฎหมายบางอยางที่บังคับใชในสถานการณปกต ิ

 (2) ใชอํานาจตามกฎหมายพิเศษ 

  การใชอํานาจของรัฐในสถานการณฉุกเฉินนั้นเปนการใชอํานาจเพ่ือที่จะเขา

จัดการแกไขสถานการณ ใหมีประสิทธิภาพซึ่งในบางครั้งมาตรการตาง ๆ ที่นํามาใชในการแกไข

เหตุการณนั้นมีความจําเปนที่จะตองมีการจํากดัสิทธิเสรีภาพ หรือละเมิดสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนได 

กฎหมายพิเศษในสถานการณฉุกเฉินนั้นจะใหอํานาจรัฐในการกระทําการดังนั้นได ซึ่งก็จะม ี

การกําหนดไวแตกตางกันออกไปบางรัฐมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ บางรัฐตราเปนกฎหมาย  

บางรัฐอาศัยแนวคําวินิจฉัยของศาล 

 (3) เปนอํานาจชั่วคราว 

  การใชอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉินนั้นกฎหมายใหอํานาจรัฐมากและอาจ

มีการจํากัดสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนมากกวาการใชอํานาจรัฐในสถานการณปกติ  ดังนั้น จึงตองให

อํานาจในชวงเวลาที่สั้นที่สุด และรัฐจะมีอํานาจดังกลาวไดในชวงเวลาที่เกิดเหตุการณไมปกติที่เรียกวา

สถานการณฉุกเฉินข้ึน การใชอํานาจนี้จึงเปนอํานาจชั่วคราวซึ่งในกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐจะกําหนด

เอาไววาสถานการณเชนใดรัฐจึงจะมีอํานาจพิเศษและจะกําหนดระยะเวลาของการใชอํานาจเอาไวดวย  

 

                                                           
13Jaime Oraa, Human Right in State of Emergency in International Law, (Oxford, 

Clarendon Press, 1992), PP. 221 – 222.  
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3.2.4 ระบบของกฎเกณฑเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉิน สามารถแยกไดเปน 3 ระบบ14 

คอื  

 (1) ระบบที่ไมมีการบัญญัติกฎเกณฑที่เกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินของรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญ การท่ีไมมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญก็เนื่องมาจาก

เกรงวาการบัญญัติกฎเกณฑที่เก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญจะเปดทางใหฝายบริหาร

อาศัยขออางวามีสถานการณฉุกเฉินและนําประเทศไปสูระบอบเผด็จการ ประเทศที่ใชระบบนี้ก็ไดแก 

สหรัฐอเมริกา 

 (2) ระบบที่มีการบัญญัติกฎเกณฑที่เก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินของรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญโดยสังเขป การท่ีบัญญัติกฎเกณฑเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินไวโดยสังเขปในรัฐธรรมนูญ

นั้น เพราะเห็นวาหากมีการบัญญัติโดยละเอียดแลวเมื่อเกิดสถานการณฉุกเฉินขึ้นกฎเกณฑนั้นอาจไม

สามารถบังคับไดจริง โดยประเทศที่ใชระบบนี้ ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีการบัญญัติใหอํานาจ

ประธานาธิบดีในการกําหนดมาตรการใด ๆ ที่จําเปนไดโดยไมตองขออนุมัติจากรัฐสภาเมื่อมีเหตุ

ฉุกเฉิน  

 (3) ระบบที่มีการบัญญัติกฎเกณฑที่เก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินของรัฐไวใน

รัฐธรรมนูญอยางละเอียด ในระบบนี้จะมีการบัญญัติกฎเกณฑเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินไวใน

รัฐธรรมนูญโดยละเอียด เนื่องจากเห็นวาถาไมมีการบัญญัติไวโดยละเอียดแลว เมื่อเกิดสถานการณ

ฉุกเฉินข้ึนองคกรของรัฐจะอาศัยโอกาสในการขยายอํานาจของตนออกไปได ประเทศที่ใชระบบนี้  

คือ ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน โดยรัฐธรรมนูญไดบัญญัติในเรื่องสถานการณฉุกเฉินเอาไว

โดยละเอียด  

 

3.3  แนวนโยบายของรัฐในการบริหารจัดการน้ํา ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ

 

ในชวงกอนที่ประเทศไทยจะมีการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มาใชนั้น 

การจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศไทย จะเปนการพัฒนาระบบชลประทานมาใชเพ่ือประโยชนใน

การเพาะปลูกและการเกษตรกรรมเปนหลัก เชน โครงการคลองรังสิต นครนายก เพ่ือพัฒนาบริเวณ

ทุงรังสิตใหเปนแหลงการเกษตรกรรมเพื่อการสงออก (เปลี่ยนจากเดิมท่ีเปนการเกษตรเพื่อยังชีพ) 

โดยเฉพาะการปลูกขาวซึ่งเปนสินคาสงออกอันดับหนึ่ง สําหรับความเสียหายที่เกิดจากน้ําทวมหรือ

                                                           
14วรเจตน ภาคีรัตน, “คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน”, (กรุงเทพมหานคร : โครงการ

ตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 217. 
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อุทกภัย เมื่อพิจารณาจากจํานวนประชากรในอดีตท่ีมีไมมากนัก ประกอบกับลักษณะบานเรือน (ใตถุน

สูง) ทําใหเมื่อเกิดภาวะอุทกภัย ประเทศจะไมไดรับผลกระทบทางเศรษฐกิจมากนัก 

เมื่อมีการนําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มาใชในประเทศไทยเมื่อป  

(พ.ศ. 2504 – 2514) ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1- 2 มีวัตถุประสงคหลัก เพื่อยกระดับมาตรฐาน 

การครองชีพของประชาชนใหสูงข้ึน สําหรับสวนที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําจะเนนที่การสราง

ระบบชลประทานขนาดใหญ (ชลประทานหลวง) ระบบชลประทานทั่วไป และพัฒนาโครงการอางเก็บ

น้ําตาง ๆ ทุกภูมิภาค เชน เขื่อนภูมิพล (จังหวัดตาก) เขื่อนเจาพระยา (จังหวัดชัยนาท) เข่ือนสิริกิติ์ 

(จังหวัดอุตรดิตถ) เข่ือนสิรินธร (จังหวัดอุบลราชธานี) เปนตน ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 – 

2519) มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือสงเสริมการสงออก ปรับปรุงโครงสรางการนําเขา กระจายรายได 

สูชนบท รักษาระดับสินคาเกษตร สําหรับสวนที่เก่ียวกับการบริหารจัดการน้ํา มีการเรงรัดการเกษตร

ชลประทาน และปรับรูปแบบการพัฒนาจากเดิมเปนเขตพ้ืนท่ีเปลี่ยนเปนการพัฒนาลุมน้ําทั้งลุมน้ํา 

และมีการพัฒนาแหลงน้ําบาดาลเพ่ือการอุปโภคบริโภคและการเกษตรในพื้นที่ขาดแคลนน้ํา  

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  4 (พ.ศ. 2520 – 2524) มีวัตถุประสงคหลักเพ่ือมุงขยายการผลิต 

ดานอุตสาหกรรมและการเกษตร เรงบูรณะทรัพยากรธรรมชาติ สําหรับสวนที่เก่ียวกับการบริหาร

จัดการน้ํา มีการจัดสรางฝาย น้ําลนและคันดินเพ่ือเก็บกักน้ํา แตเนนเปนแหลงเพาะพันธุสัตวน้ํา  

การปฏิรูปที่ดินจัดรูปที่ดินในเขตชลประทาน และการจัดใหมีหนวยงานกลางในระดับสูง เพื่อทําการศึกษา

และดําเนินการวางแผนในเรื่องการจัดทําแผนและโครงการแหลงน้ํารวมกับหนวยราชการที่เกี่ยวของ 

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525 – 2529) มีวัตถุประสงคหลัก เพ่ือระดมเงินออม สงเสริม

อุตสาหกรรมสงออก การคาตางประเทศ พัฒนาชนบท และพ้ืนท่ีชายฝงทะเลตะวันออก สําหรับสวนที่

เก่ียวกับการบริหารจัดการน้ํา มีการปรับปรุงพ้ืนที่ในเขตชลประทาน 16 ลานไร เพ่ือใหเปนการเกษตร

ชลประทานท่ีสมบูรณและสามารถเพ่ิมผลผลิตตอไรได ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530 – 

2534) มีวัตถุประสงคหลัก เพื่อพัฒนาผีมือแรงงาน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม วิทยาศาสตร

และเทคโนโลยี กระจายความเจริญสูภูมิภาค สําหรับสวนที่เก่ียวกับการบริหารจัดการน้ํา มีการแยกเปน 

แผนงานที่ 3 แผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะ มีโครงการพัฒนาบอน้ําตื้น

เพ่ือเปนแหลงน้ําเสริมการเกษตร มีการสนับสนุนใหมีการประสานแผนการพัฒนาแหลงน้ําอยางเปน

ระบบลุมน้ํา มีโครงการพัฒนาแหลงน้ําขนาดใหญและขนาดกลางท่ีมีอยู โดยเนนการบริหารและการ

จัดการเพ่ือใหการใชน้ําสําหรับกิจกรรมตอเนื่องเกิดประโยชนในทางเศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน สนับสนุนการ

พัฒนาแหลงน้ําขนาดเล็ก เพ่ือการยังชีพข้ันพ้ืนฐานใหกระจายอยางทั่วถึง โดยเฉพาะการพัฒนาแหลง

น้ําใตดินในบริเวณที่มีศักยภาพ พัฒนาแหลงน้ําที่เสื่อมโทรม สนับสนุนใหองคกรภาคประชาชนเขามา

มีสวนรวม และสนับสนุนใหมีการพัฒนาระบบขอมูลทรัพยากรแหลงน้ํา ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 

(พ.ศ. 2535 – 2539) มีวัตถุประสงคหลักเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจการคา กระจายรายไดสูชนบท เรงปรับปรุง
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คุณภาพชีวิต สําหรับสวนที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ํา อยูในสวนที่ 4 แนวทางพัฒนาทรัพยากร

มนุษย คุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม บทที่ 4 การบริหารและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และเนนการ

พัฒนาแหลงน้ําอยางเปนระบบ (การใชแหลงน้ําเพื่อการเกษตร เพ่ือการอุปโภคบริโภค เพื่อการ

อุตสาหกรรม ใหเกิดความสมดุล) ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 – 2544) มีวัตถุประสงค

หลัก15เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต ปฏิรูปความคิดและคุณคาใหมของสังคมไทยที่ใหความสําคัญกับการ

มีสวนรวมของทุกภาคสวนในสังคม และมุงให “คนเปนศูนยกลางการพัฒนา” และ ใชเศรษฐกิจเปน

เครื่องมือชวยพัฒนาใหคนมีความสุขและมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน พรอมทั้งปรับเปลี่ยนวิธีการพัฒนาแบบ

แยกสวนมาเปนบูรณาการแบบองครวม เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม 

และสิ่งแวดลอม สําหรับสวนที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ํา สนับสนุนแนวทางการบริหารจัดการ

เพ่ือการอนุรักษฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติใหมีความสมดุลตอระบบนิเวศวิทยา ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 

9 (พ.ศ. 2545 – 2549 ) เปนยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงแนวคิด16ในการพัฒนาจากเดิมเนนใหเศรษฐกิจมี

ความเจริญเติบโต (Economic Growth) มีเสถียรภาพ (Economic Stability) และมีความเปนธรรม

ทางเศรษฐกิจ (Economic Justice) มาเพิ่มความสําคัญของแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง (Sufficiency 

Economy) สําหรับในสวนที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ํา เนนเรื่องการเพ่ิมประสิทธิภาพการ

บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และมีการถายโอนอํานาจของสวนกลางสูสวน 

ทองถิ่น เปดโอกาสใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการอนุรักษ ฟนฟู เฝาระวัง ติดตามและ

ตรวจสอบการดําเนินการและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ เชน พื้นที่สาธารณะ แหลงน้ํา

ธรรมชาติ เปนตน ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 – 2554) มีวัตถุประสงคหลัก17เพ่ือสังคมที่

อยูเย็นเปนสุขรวมกัน โดยมีปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเปนหลักสําคัญ ในการพัฒนาและบริหาร

ประเทศใหดําเนินไปในทางสายกลางหรือความสมดุล ระหวางการอนุรักษและการใชประโยชน การ

เขาถึง การใชและแบงปนผลประโยชน รวมทั้งไมใชทรัพยากรธรรมชาติจนเกินขีดความสามารถในการ

ฟนตัวของทรัพยากรธรรมชาติ สําหรับในสวนที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ํา เนนเรื่องการดํารง

ความหลากหลายทางชีวภาพและสรางความม่ันคงของฐานทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพ

สิ่งแวดลอม จากที่กลาวมาจะเห็นไดวา ในการพัฒนาเศรษฐกิจและการบริหารจัดการน้ําของไทยที่

ผานมา จะใหความสําคัญกับการบริหารจัดการน้ํา ในลักษณะที่เปนการใชทรัพยากรน้ําที่มีอยู เพื่อ

                                                           
15แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 8 พ.ศ. 2540 – 2544 สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตรี, (กรุงเทพมหานคร : เม็ดทราย พริ้นติ้ง, 2539), น. 97.  
16สรุปสาระสําคัญ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2544 – 2549. 
17สรุป (ราง) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 พ.ศ. 2550 – 2554  น. 8 – 10.  



Ref. code: 25595601034720HQU

47 

นําไปใชใหเกิดประโยชนในการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยไมไดมี

การวางแผนการบริหารจัดการน้ํา เพ่ือปองกันภัยพิบัติที่เกิดจากภาวะน้ําแลงหรือน้ําทวมเทาที่ควร 

สําหรับในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2555 – 2559) ภายหลังจากที่ประเทศไทย

ประสบปญหาภาวะภัยน้ําทวมรุนแรง (พ.ศ. 2554) เปนครั้งแรกที่มีการระบุเกี่ยวกับการวางแผนเพ่ือ

ปองกันภัยน้ําทวมหรืออุทกภัย ไวในแผนพัฒนาฯ บทที่ 8 ยุทธศาสตรการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน โดยสงเสริมความเขมแขงของชุมชน มีการวิเคราะหและประเมิน

สถานการณน้ําทวมและน้ําแลง มีการประเมินความเสี่ยงภัยพิบัติทางธรรมชาติ มีการวางแผนสราง

ภูมิคุมกัน และกําหนดแนวทางพัฒนา คุมครองพื้นที่ปาไม และเขตอนุรักษ การพัฒนาระบบ

สารสนเทศ และการจัดการองคความรูท่ีเกี่ยวของ เรงรัดการบริหารจัดการน้ําแบบบูรณาการ เพ่ือลด

ปญหาอุทกภัยและภัยแลงอยางยั่งยืน เชน การปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับจัดการน้ํา การเสริมสราง

ความเขมแขงขององคกรลุมน้ํา การจัดทําแผนบริหารจัดการลุมน้ําอยางบูรณาการ การจัดการพื้นที่

วิกฤตภัยแลงและภัยน้ําทวม การทําแผนปองกันและเตือนภัย การบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิภาพ 

เชน การบังคับใชกฎหมายผังเมือง การบังคับใชกฎหมายควบคุมอาคาร เพ่ือปรับปรุงโครงสราง

พ้ืนฐานของเมืองใหสอดคลองกับระบบจัดการน้ํา และไมใหมีการปลูกสรางอาคารที่อยูอาศัยกีด

ขวางทางน้ํา18 เปนตน 

สําหรับในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่  12 (พ.ศ. 2560 – 2564) ไดจัดทําบนพ้ืนฐาน 

ของยุทธศาสตรชาติ 20 ป (พ.ศ. 2560 – 2579) ซึ่งเปนแผนแมบทหลักของการพัฒนาประเทศ  

และเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมทั้งการปรับโครงสรางประเทศไทยไปสูประเทศไทย 4.0 

ตลอดจนประเด็นการปฏิรูปประเทศ นอกจากนั้น ไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของภาค ี

การพัฒนาทุกภาคสวนทั้งในระดับกลุมอาชีพ ระดับภาค และ ระดับประเทศในทุกข้ันตอนของของแผนฯ 

อยางกวางขวางและตอเนื่องเพ่ือรวมกันกําหนดวิสัยทัศนและทิศทางการพัฒนาประเทศ เพื่อมุงสู 

“ความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน” ในสวนของการบริหารจัดการเพื่อลดความเสี่ยงดานภัยพิบัต ิ

ทางธรรมชาติหรืออุทกภัย ปรากฏอยูในสวนท่ี 4 ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ ยุทธศาสตรที่ 4  

การเตบิโตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาอยางยั่งยืน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือสรางความมั่นคง

ของประเทศ และบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบใหมีประสิทธิภาพ และมีเปาหมายที่จะสราง

ความมั่นคงดานน้ํา และบริหารจัดการน้ําในระดับลุมน้ําใหมีความสมดุลระหวางความตองการใชน้ําทุก

กิจกรรม กับปริมาณน้ําตนทุน เพ่ือแกไขปญหาการขาดแคลนน้ํา และลดจํานวนประชาชน 

ที่ประสบปญหาจากการขาดแคลนน้ํา ควบคูกับการเพิ่มประสิทธิภาพการใชน้ําทั้งภาคการผลิต 

                                                           
18สรุป แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 11 (ราชกิจจานุเบกษา เลม 128 ตอนพิเศษ 

152 ง ลงวนัที่ 14 ธันวาคม 2554) น. 137 – 149 
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และการบริโภค ปองกันและลดความเสียหายจากอุทกภัยและภัยแลง และมีเปาหมายที่จะเพิ่ม

ประสิทธิภาพการบริหารจัดการเพ่ือลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ความสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน 

ที่เกิดจากสาธารณภัยลดลง สําหรับการบริหารจัดการเพ่ือลดความเสี่ยงดานภัยพิบัติ เพ่ือใหเกิด 

ความเสียหายนอยที่สุดและนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน โดยบูรณาการการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัต ิ

เขาสูกระบวนการวางแผน ทั้งระดับชาติ ระดับจังหวัด และระดับชุมชนทองถ่ิน เสริมสรางขีดความสามารถ

ในการเตรียมความพรอมและการรับมือภัยพิบัติ พัฒนาระบบการจัดการภัยพิบัติในภาวะฉุกเฉิน 

พัฒนาระบบการฟนฟูบูรณะหลักการเกิดภัย และสงเสริมองคความรูดานการจัดการภัยพิบัติ19  

สําหรับในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบาย

แหงรัฐ ในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยากรน้ําอยูใน มาตรา 72 บัญญัติวา รัฐพึงดําเนินการเกี่ยวกับที่ดิน 

ทรัพยากรน้ํา และพลังงาน ดังตอไปนี้ (1) วางแผนการใชที่ดินของประเทศใหเหมาะสมกับสภาพ 

ของพื้นที่และศักยภาพของที่ดินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน (2) จัดใหมีการวางผังเมืองทุกระดับ

และบังคับการใหเปนไปตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพรวมตลอดทั้งพัฒนาเมืองใหมีความเจริญ 

โดยสอดคลองกับความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ (3) จัดใหมีมาตรการกระจายการถือครองที่ดิน

เพ่ือใหประชาชนสามารถมีที่ทํากินไดอยางท่ัวถึงและเปนธรรม และ (4) จัดใหมีทรัพยากรน้ําที่มีคุณภาพ

และเพียงพอตอการอุปโภคบริโภคของประชาชน รวมทั้งการประกอบเกษตรกรรม อุตสาหกรรม  

และการอ่ืน และในหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ใหดําเนินการปฏิรูปประเทศอยางนอย

ในดานตาง ๆ ใหเกิดผล ดังตอไปนี้ ช. ดานอ่ืน ๆ (1) ใหมีระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้ําที่มีประสิทธิภาพ 

เปนธรรมและยั่งยืน โดยคํานึงถึงความตองการใชน้ําในทุกมิติ รวมทั้งความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม

และสภาพภูมิอากาศประกอบกัน 

 

3.4 ภารกิจ อํานาจหนาทีข่องหนวยงานที่เกี่ยวของกับการแกปญหาน้ําทวม 

 

สําหรับการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทย เมื่อพิจารณาตาม

พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งเปนกฎหมายหลักในการจัดการภัยพิบัติ

ของประเทศในปจจุบันแลว กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยจะเปนหนวยงานหลักที่มีรับผิดชอบ

ในการจัดการภัยพิบัติในประเทศ อยางไรก็ตาม ในปจจุบันการเกิดอุทกภัยหรือสาธารณภัยมีความ

รุนแรงมากกวาในอดีต ครอบคลุมพื้นที่เปนบริเวณกวาง และอาจเกิดขึ้นพรอมกันในหลายพื้นที ่

ถึงขนาดที่กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือหนวยงานทองถิ่นที่มีเหตุการณนั้นเกิดข้ึนไมอาจ

รับมือไดดวยทรัพยากรที่มีอยูของตนเอง และมีความจําเปนตองขอความชวยเหลือจากบุคคลหรือ

                                                           
19แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 หนา 105 – 116. 
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หนวยงานอ่ืนในระดับภูมิภาค ระดับชาติ อาจไปจนถึงระดับระหวางประเทศ เพ่ือใหยื่นมือเขาชวยแกไข 

เยียวยา และปองกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนซ้ําอีกในอนาคต20 สําหรับในวิทยานิพนธนี้ ผูเขียน 

จะขอนําเสนอตัวอยางองคกรหรือหนวยงานภาครัฐที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการภัยพิบัติและอุทกภัย 

โดยแบงเปน องคกรระหวางประเทศ หนวยงานระดับชาติ หนวยงานระดับกรมหรือสํานักงาน และ

องคกรสวนทองถ่ินตามลําดับดังนี ้

 

3.4.1 องคกรระหวางประเทศ 

 ประเทศไทยเปนหนึ่งในสมาชิกผูรวมกอตั้งสมาคมประชาชาติแหงเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต (ASEAN) ที่ไดกอตั้งข้ึนเมื่อวันที่ 8 สิงหาคม 2510 ตามปฏิญญากรุงเทพ (Bangkok 

Declaration) และตอมากลุมประเทศสมาชิกอาเซียน ไดมีการทําความตกลงอาเซียนวาดวยการจัดการ 

ภัยพิบัติและการตอบโตสถานการณฉุกเฉิน (ASEAN Agreement on Disaster Management and 

Emergency Response : AADMER) เพื่อเปนกรอบความรวมมือเชิงรุกระดับภูมิภาคผูกพันประเทศ

สมาชิกทั้ง 10 ประเทศ ที่จะรวมมือกันประสานงานความชวยเหลือทางเทคนิค และการระดมทรัพยากร

ระดับภูมิภาค ระหวางประเทศสมาชิกอาเซียนเพื่อจัดการภัยพิบัติทุกดาน โดยความตกลงดังกลาว  

ไดริเริ่มขึ้นในป พ.ศ. 2547 หลังจากเหตุการณสึนามิ ความตกลงนี้ลงนามโดยรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงตางประเทศของสมาชิกเมื่อป พ.ศ. 2548 และมีผลผูกพันทางกฎหมาย ในวันที่ 24 ธันวาคม 

2552 หลังการใหสัตยาบันของสมาชิกทั้ง 10 ประเทศ โดยความตกลงดังกลาว มีทั้งหมด 11 สวน 36 มาตรา 

วัตถุประสงคของขอตกลง (สวนที่ 2) คือ การจัดใหมีกลไกที่มีประสิทธิภาพที่สามารถลดความเสียหาย

จากภัยพิบัติที่มีตอชีวิตและทรัพยสินทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอมของประเทศสมาชิกได  

และเพ่ือรวมกันตอบโตภัยพิบัติในสถานการณฉุกเฉิน โดยการรวมมือกันในระดับชาติและเพ่ิมความรวมมือ

ในระดับภูมิภาคและนานาชาติใหมากขึ้น21  

 

3.4.2 หนวยงานระดับชาต ิ

 สําหรับการจัดการกับปญหาอุทกภัยของประเทศไทย เมื่อพิจารณาจากประสบการณ

ของมหาอุทกภัย ในป พ.ศ. 2554 รัฐบาลในขณะนั้นไดจัดตั้ง “ศูนยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบ

อุทกภัย (ศปภ.)”เพื่อใหการชวยเหลือประชาชน โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม (พล.ต.อ. 

                                                           
20อังคณาวดี ปนแกว, “การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ :  ศึกษา

กฎหมายฝรั่งเศส”, (กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2558) . น.8. 
21องคการเฮลพเอจ อินเตอรเนชั่นแนล และคณะทํางานเอพีจี, “การประเมินแผน นโยบาย และการ

ดําเนินงานจัดการภัยพิบัติในประเทศไทย”, (กรุงเทพมหานคร : มูลนิธิศูนยเตรียมความพรอมปองกันภัยพิบัติแหง

เอเชีย, 2556), น2. 
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ประชา พรหมนอก) เปนประธานแทนที่จะใหรองนายกและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  

(นายยงยุทธ วิชัยดิษฐ) ท่ีกํากับดูแลกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และเปนหนวยงาน 

ที่เปนผูรับผิดชอบหลักและมีหนาที่โดยตรงในการจัดการภัยพิบัติ แตกลับไมมีบทบาทที่ชัดเจนในการ

จัดการอุทกภัยใน ศปภ.22 

 อยางไรก็ตามภายหลังเหตุการณอุทกภัย พ.ศ. 2554 รัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ 

ชินวัตร ไดมีการตั้งคณะกรรมการระดับชาติขึ้นมา 2 คณะ เพ่ือดําเนินการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น คอื 

 1) คณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ (กยอ.)  

มีอํานาจหนาท่ีโดยรวมคือระดมความคิดเห็นและความรูเพ่ือจัดทําเปนขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ในการกําหนดยุทธศาสตรประเทศในระยะยาว รวมทั้งจัดทําขอเสนอจัดตั้งองคกรถาวร วิธีการบริหาร

จัดการบจัดการ การบริหารการเงิน การสรางความเขาใจแกประชาชน แนวทางการปฏิบัติราชการ

แผนดินในการฟนฟูและพัฒนา และขอเสนออื่นใดที่ เปนประโยชนตอการแกไขปญหาวิกฤต 

ของประเทศจากภัยธรรมชาติในระยะยาวและวางอนาคตการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน เพ่ือเสนอตอ

คณะรัฐมนตรี23  

 2) คณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือวางระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา (กยน.)  

มีอํานาจหนาที่ในการทบทวนนโยบาย แผนงานและแผนปฏิบัติการที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ํา 

ระดมความคิดเห็นและความรูเพื่อจัดทําเปนขอเสนอแนะเชิงนโยบายในการแกปญหาและการวาง

ระบบการบริหารจัดการน้ําของประเทศ รวมทั้งจัดทําแผนแมบทการบริหารจัดการน้ําอยางเปนระบบ

และวางกรอบการลงทุนดานการบริหารทรัพยากรน้ําของประเทศเสนอแกรัฐบาล24 

 ในป พ.ศ. 2557 พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา ในฐานะหัวหนาคณะรักษาความสงบ

แหงชาตมิีคําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 85/2557 เรื่อง แตงตั้งคณะกรรมการกําหนดนโยบาย

และการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา ลงวันที่ 3 กรกฎาคม พุทธศักราช 2557 สั่งใหยกเลิกระเบียบ 

สํานักนายกรัฐมนตรี 3 ฉบับ ไดแก 1. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟู

และสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2554  2. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยยุทธศาสตรเพ่ือวาง

ระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2554 และ 3. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหาร

จัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 แตใหคงสํานักงานนโยบายและบริหารจัดการน้ํา 

และอุทกภัยแหงชาติ (สบอช.) ใหเปนหนวยงานภายใตสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ทําหนาที่

                                                           
22ศูนยศึกษายุทธศาสตร สถาบันวิชาการปองกันประเทศ, “แนวทางการบริหารจัดการภัยพิบัติ 

ของชาติ กรณีศึกษาอุทกภัย”, (กรุงเทพมหานคร : สถาบันวิชาการปองกันประเทศ, 2555), น 32. 
23ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ พ.ศ. 2554 

ราชกิจจานุเบกษา เลม 128 ตอนพิเศษ 134 ง ลงวนัที่ 10 พฤศจิกายน 2554 น. 1. 
24ศูนยศึกษายุทธศาสตร สถาบันวิชาการปองกันประเทศ, อางแลว , น.33.  



Ref. code: 25595601034720HQU

51 

ในการประสานงานกับหนวยงานของรัฐ ที่เก่ียวของกับการรวบรวมขอมูลสภาพภูมิอากาศ สภาพน้ํา 

ในลุมน้ําและเข่ือนหรือที่กักเก็บน้ํา เพ่ือนําขอมูลมาวิเคราะหและเสนอตอคณะรักษาความสงบแหงชาต ิ

และในขณะเดียวกันก็แตงตั้งคณะกรรมการกําหนดนโยบายและการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา  

มีหนาที่กําหนดกรอบนโยบายและแผนงานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา การปองกันและแกปญหา

อุทกภัย ภัยแลงและคุณภาพน้ําของประเทศ บูรณาการการสั่งงานดานการบริหารจัดการน้ํา  

โดยสั่งการใหหนวยงานของรัฐดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 

ของประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในยามวิกฤติ ใหมีการประสานกับคณะกรรมการปองกันและบรรเทา

สาธารณภัยแหงชาติ (กปภช.) ซึ่งสามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550  

  ใน ป พ.ศ. 2558 คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 2558 เห็นชอบ 

แผนยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา (ป พ.ศ. 2558 – 2569) นายกรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ 

จันทรโอชา จึงมีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 185/2558 แตงตั้งคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 

ลงวันท่ี 15 กรกฎาคม 2558 มีอํานาจหนาที่หลายประการ เชน ทําหนาที่ผลักดันและขับเคลื่อน

ยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา (ป พ.ศ. 2558 – 2569) ใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรม และ

มีประสิทธิภาพ เสนอแนะนโยบายหรือแผนงานการบริหารจัดการน้ําที่จําเปนตอคณะรัฐมนตรี จัดทํา

แผนงานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและแผนปฏิบัติการบริหารจัดการน้ําในภาพรวม ท้ังในภาวะ

ปกติและในภาวะวิกฤต เพ่ือใหสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐนําไปปฏิบัติ กําหนดหลักเกณฑและ

เงื่อนไขการจัดสรรและควบคุมการใชทรัพยากรน้ําใหมีความเหมาะสม พิจารณาและตรวจสอบ

แผนปฏิบัติการ แผนงานโครงการของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐที่เก่ียวของ อํานวยการ 

ติดตาม ตรวจสอบ ประเมินผล ตลอดจนใหคําแนะนําแกสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และ

คณะกรรมการลุมน้ํา ในการดําเนินการตามแผนยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา เพื่อให

การบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศเปนไปอยางมีเอกภาพ และบูรณาการสอดคลองสัมพันธ

กันทั้งระดับประเทศและระดับลุมน้ํา รวมท้ังเสนอนายกรัฐมนตรีใหสั่งการหรือควบคุมใหมีการ

ดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือใหการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศทั้งระบบเปนไปอยางมี

ประสิทธภิาพและเกิดประโยชนสูงสุด 

 สําหรับในป พ.ศ. 2560 รัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา ในฐานะประธาน 

คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ (กนช.) ไดจัดใหมีการประชุม กนช. ครั้งท่ี 1/60 เมื่อวันที่  

3 พฤษภาคม 2560 ณ ตึกสันติไมตรี ทําเนียบรัฐบาล ภายหลังการประชุม ที่ประชุมมีมติมอบหมาย

ใหหนวยงานรวมกันบูรณาการเพื่อแกไขปญหาและบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบ ใหเกิดผลสัมฤทธิ์

โดยเร็วตอการพัฒนาประเทศและคุณภาพชีวิตของประชาชน เนนการสรางความรับรูความเขาใจ 

กับประชาชนในดานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบ และนายวรศาสน อภัยพงษ อธิบดี 
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กรมทรัพยากรน้ํา ในฐานะเลขานุการคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ ไดแถลงผลการประชุมวา 

รัฐบาลไดเรงแกไขปญหาการบริหารจัดการน้ําของประเทศ ทั้งปญหาน้ําแลง น้ําทวม และน้ําเสีย  

มาอยางตอเนื่อง โดยนายกรัฐมนตรีไดมอบนโยบายใหกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กษ.) 

กระทรวงมหาดไทย (มท.) และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (ทส.) รวมกัน 

แกไขปญหาการบริหารจัดการน้ําอยางเปนระบบ โดยมุงเนนใหมีการทบทวนแกไขปญหาเก่ียวกับ

แหลงกักเก็บน้ําเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดทั่วประเทศ ซึ่งจะเปนการชวยเหลือเกษตรกร รวมถึง

การประกันภัยทางการเกษตร เชื่อมโยงกับแผนท่ีเกษตรเพื่อการบริหารจัดการเชิงรุก (Agri-map) 

และการสรางมูลคาเพิ่มใหกับสินคาเกษตรโดยกระบวนการแปรรูป การสรางความรับรูความเขาใจ

ใหกับภาคประชาชนเก่ียวกับการบริหารจัดการความเสี่ยง เพ่ือเตรียมพรอมรองรับสถานการณ 

ที่จะเกิดข้ึน และการจัดหาแหลงน้ําดิบใหกับพื้นที่ที่ขาดแคลนน้ํา นอกจากนี้ ยังกําชับใหเรงรัดจัดหา

ระบบประปาหมูบานใหครบทุกหมูบานใหเปนไปตามแผน พรอมทั้งเรงรัดการจัดตั้งศนูยบริหารจัดการ

ขอมูลน้ํา ปา และที่ดิน โดยใหสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน พรอมกันนี้ 

ในการแกไขปญหาการบริหารจัดการน้ําของประเทศ ที่ประชุมไดเห็นชอบโครงการปรับปรุงและฟนฟู

แหลงน้ําโดยความรวมมือของกองทัพบกรวมกับมูลนิธิอุทกพัฒน จํานวน 22 โครงการ ในพื้นที่  

15 จังหวัด เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการระบายน้ําในชวงน้ําหลาก การกระจายน้ําใหกับพื้นที่การเกษตร 

ประมาณ 2,600 ไร มีน้ําตนทุนเพิ่มขึ้นไมต่ํากวา 3.57 ลานลูกบาศกเมตร โดยมอบหมายให กษ.  

นําแผนพัฒนาแหลงน้ําธรรมชาติขนาดใหญ 4 แหง ประกอบดวย บึงบอระเพ็ด จังหวัดนครสวรรค  

บึงสีไฟ จังหวัดพิจิตร กวานพะเยา จังหวัดพะเยา และหนองหาน จังหวัดสกลนคร ไปหารือรวมกับ

หนวยงานที่เก่ียวของ สําหรับกรมทรัพยากรน้ําและกรมชลประทานใหรวมกันทบทวนการใชประโยชน

จากน้ําในโครงการไฟฟาพลังน้ําสตึงนัม ซึ่งมีศักยภาพสามารถนําน้ํามาใชไดในพ้ืนที่ภาคตะวันออก 

รองรับการพัฒนาไดไมนอยกวา 400 ลานลูกบาศกเมตรตอป อีกทั้งใหกรมทรัพยากรน้ําเปนเจาภาพ

ในการหารือเพ่ือเรงรัดการทบทวนและปรับปรุงซอมแซมแหลงน้ําตามภารกิจถายโอนที่ไดมอบใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลวประมาณ 10,000 แหงทั่วประเทศ เพ่ือใหมีการใชประโยชน 

จากแหลงน้ําที่ไดพัฒนาขึ้นอยางคุมคาและยั่งยืนตอไป และที่ประชุมยังเห็นชอบใหมีการกลั่นกรอง

แผนงานบูรณาการการบริหารจัดการน้ําอยางเปนระบบครบวงจร โดยใหพิจารณาในแตละแผนที่ 

(Area base) ควบคูกับการพิจารณาใหสอดคลองกับยุทธศาสตรการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 20 ป 

นอกจากนี้ กนช. ยังไดมอบหมายใหหนวยงานท่ีเก่ียวของเรงจัดทําชุดขอมูลสรางการรับรูที่ถูกตอง

ใหกับประชาชนในดานการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบผานสื่อตาง ๆ แบงเปน 4 หมวดหลัก 

ไดแก (1) การกักเก็บน้ํา ระบบสงน้ํา และระบบการระบายน้ําในแตละสภาพภูมิประเทศ (2) ขอมูล

สถานการณน้ํา จําแนกเปนรายภูมิภาคและความเชื่อมโยงในการใชน้ํารวมกัน (3) การดําเนินการของ
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รัฐบาลทั้งท่ีเปนมาตรการแกไขปญหาเฉพาะหนา โดยจําแนกเปนปญหาน้ําทวม น้ําแลง และมาตรการ

ระยะยาวที่มีความยั่งยืน (4) ผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนหากไมมีการแกไขการบริหารจัดการน้ํา25 

 จากขอเท็จจริงดังกลาว จะเห็นวา คณะกรรมการบริหารจัดการน้ําระดับชาต ิ

หรือหนวยงานของรัฐใด จะถือเปนหนวยงานหลักในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศไทย 

ยอมข้ึนอยูกับนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีที่ใชอํานาจบริหารประเทศจะเปนผูกําหนด และ 

ยอมแตกตางกันไปตามแตนโยบายของรัฐบาลในขณะนั้น สําหรับในปจจุบัน (พ.ศ. 2560) ในสมัยรัฐบาล 

พลเอกประยุทธ จันทรโอชา หนวยงานระดับชาติที่มีหนาที่หลักในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 

ของประเทศไทย ก็คือ คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ (กนช.) 

 

3.4.3 หนวยงานระดับกรม  

 สํ าหรับหนวยงานภาครัฐ  ระดับกรมซึ่ ง เปนหนวยงานหลักที่ ทําหน าที ่

ในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศไทย มีหลายหนวยงาน เชน กรมอุตุนิยมวิทยา 

สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) กรมอุทกศาสตร กองทัพเรือ 

กรมเจาทา กรมชลประทาน กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ กรมอุทยาน

แหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย หนวยบัญชาการทหารพัฒนา  

และสถาบันสารสนเทศทรัพยากรน้ําและการเกษตร (องคการมหาชน) เปนตน แตในวิทยานิพนธฉบับนี้ 

จะยกตัวอยางเฉพาะบางหนวยงานดังตอไปนี้  

 กรมอุตุนิยมวิทยา 

  กรมอุตุนิยมวิทยา มีภารกิจเกี่ยวกับการบริหารจัดการดานอุตุนิยมวิทยา  

โดยปฏิบัติหนาที่เก่ียวกับการตรวจ เฝาระวัง ติดตาม รายงานสภาวะอากาศ อากาศเพ่ือการบิน  

และปรากฏการณธรรมชาติ รวมทั้งใหความรูและบริการดานอุตุนิยมวิทยาดวยความถูกตอง รวดเร็ว 

แมนยํา และทันเหตุการณ เพ่ือประโยชนสูงสุดในเชิงเศรษฐกิจและสังคม เกษตรกรรมและ

อุตสาหกรรม ตลอดจนเปนการปองกันการเกิดภัยพิบัติ และความสูญเสียในชีวิตและทรัพยสิน 

ของประชาชน เอกชน และหนวยงานของรัฐจากภัยธรรมชาติ26  

 

                                                           
25รัฐบาลไทย, “การประชุมคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ (กนช.) ครั้งที่ 1/60” สืบคนเมื่อ

วันท่ี 5 พฤษภาคม 2560, จากhttp://www.thaigov.go.th/news/contents/details/3472. 
26ผูตรวจการแผนดิน, ”การบริหารจัดการน้ําทวมและอุทกภัยของประเทศไทย”, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักงานผูตรวจการแผนดิน, 2554), น.33. 
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 กรมชลประทาน  

 กรมชลประทาน มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาแหลงน้ําตามศักยภาพของลุมน้ํา 

ใหเพียงพอ โดยการจัดสรรน้ําใหกับผูใชน้ําทุกประเภท เพ่ือใหผูใชน้ําไดรับน้ําอยางทั่วถึงและเปนธรรม 

ตลอดจนปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ํา27 

 กรมทรัพยากรน้ํา 

  กรมทรัพยากรน้ํา มีภารกิจเกี่ยวกับการเสนอแนะในการจัดทํานโยบายและแผน 

และมาตรการที่เก่ียวของกับทรัพยากรน้ํา บริหารจัดการ พัฒนา อนุรักษ รวมทั้งควบคุม ดูแล กํากับ 

ประสาน ติดตาม ประเมินผล และแกไขปญหาเก่ียวกับทรัพยากรน้ํา พัฒนาวิชาการ กําหนดมาตรฐาน 

และถายทอดเทคโนโลยีดานทรัพยากรน้ํา ทั้งระดับภาพรวมและระดับลุมน้ํา เพ่ือการจัดการ

ทรัพยากรน้ําที่เปนเอกภาพและยั่งยืน28 

 กรมโยธาธิการและผังเมือง  

 กรมโยธาธิการและผังเมือง มีภารกิจเกี่ยวกับงานดานการผังเมืองระดับตาง ๆ  

การโยธาธิการ การออกแบบการกอสรางและการควบคุมการกอสรางอาคาร ดําเนินการและสนับสนุน

องคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการพัฒนาเมือง พ้ืนที่และชนบท โดยการกําหนดและกํากับดูแล

นโยบายการใชประโยชนที่ดิน ระบบการตั้งถิ่นฐานและโครงสรางพื้นฐาน รวมทั้งการกําหนดคุณภาพ

และมาตรฐานการกอสรางดานสถาปตยกรรม วิศวกรรม และการผังเมือง เพ่ือใหมีสภาพแวดลอมที่ด ี

เกิดมาตรฐานความปลอดภัยแหงสาธารณชน ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมืองและสิ่งปลูกสราง

ตามระบบการผังเมืองที่ดี อันจะนําไปสูการพัฒนาอยางยั่งยืน29 

 

3.4.4 หนวยงานสวนทองถิ่น 

 สําหรับหนวยงานสวนทองถ่ิน ถือเปนหนวยงานที่ใกลชิดกับเหตุการณที่สุด  

เมื่อเกิดเหตุการณอุทกภัย เชน สํานักการระบายน้ํา กรุงเทพมหานคร หรือเทศบาลนครปากเกร็ด 

เปนตน 

 สํานักการระบายน้ํา กรุงเทพมหานคร มีหนาที่และความรับผิดชอบดังนี้  

1.ควบคุมดูแลและบํารุงรักษาทอระบายน้ํา คู คลอง รวมทั้งสิ่งกอสรางอ่ืน ๆ ที่เก่ียวกับการระบายน้ํา   

2. พัฒนา กอสราง และปรับปรุง ทอระบายน้ํา คู คลอง รวมทั้งสิ่งกอสรางอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับการระบายน้ํา   

                                                           
27ผูตรวจการแผนดิน, เพ่ิงอาง, น. 40 
28ผูตรวจการแผนดิน, เพ่ิงอาง, น. 50. 
29ผูตรวจการแผนดิน, เพ่ิงอาง, น. 53. 
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3. ปฏิบัติการปองกัน และแกไขเหตุการณน้ําทวมกรุงเทพมหานครประจําป 4. ควบคุมดูแลการ

ปฏิบัติการและบํารุงรักษาโรงงานกําจัดน้ําเสียตางๆ ในเขตกรุงเทพมหานคร 5. วางโครงการและแผน

ระยะสั้น แผนระยะปานกลาง และแผนระยะยาว สําหรับการระบายน้ํา ปองกันน้ําทวมและกําจัด    

น้ําเสีย 6. เปนหนวยงานวิชาการท่ีกําหนดมาตรฐาน และออกแบบสิ่งกอสรางตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการ

ระบายน้ํา และ 7. ดําเนินการรวบรวมขอมูลเก่ียวกับระบบปองกันน้ําทวมในพื้นที่กรุงเทพมหานคร            

และปริมณฑล จากเครือขายซึ่งตั้งอยูที่สถานีบังคับน้ําตาง ๆ กระจายอยูทั่วพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 

ผานเครือขายสื่อสารดานคอมพิวเตอร และเครือขายสื่อสารจากรายงานของผูปฏิบัติงาน รวมทั้งแผน

ปฏิบัติงานสําหรับการปองกันน้ําทวม30 

 สําหรับตัวอยางการบรหิารจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด  

 คุณเพชรดา  เวชศรี  เจาหนาที่เทศบาลนครปากเกร็ด ไดนําเสนอวา โดยสภาพ

พ้ืนที่ชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่ 36.04 ตร.กม. ครอบคลุม 5 ตําบล 63 ชุมชน ตั้งอยูริมน้ํา

เจาพระยาฝงตะวันออก แนวคลองเชื่อมลงสูแมน้ํามีงบประมาณ 900 – 1,000 ลานบาท ประชากร 

179,000 คน มีครัวเรือนทั้งสิ้น 80,000 ครัวเรือน เปนเมืองพักอาศัย การพาณิชยกรรม สําหรับ

ประสบการณอุทกภัย ป 2538 นั้น น้ําเหนือหลากตามแนวริมน้ํามีความสามารถในการรับน้ําเหนือ

ไหลหลากจากแมน้ําเจาพระยา ไดในระดับ 2.8 เมตร รทก. ไมมีแนวเข่ือนถาวรริมน้ํา ก้ันโดย 

แนวกระสอบทรายริมน้ํา และซอยวัดกู สภาวะน้ําทวมถึงแนวติวานนทจากคลองบานใหมถึงแนว 

คลองบางตลาดระดับ 1 – 2 เมตร มีพ้ืนที่ประสบภัย 30% ของพื้นที่ จากประสบการณดังกลาว 

ไดวางแผนเมืองโดยมีการสํารวจระดับพ้ืนที่ กอสรางถนนทุกสายเปน ค.ส.ล. พรอมทอระบายน้ํา 

ปรับปรุงระบบระบายน้ํา เขื่อนริมคลองเพื่อเก็บและควบคุมน้ํา ความยาวรวม 48 กม. เพ่ือรับน้ําฝน 

และปองกันน้ําหลาก สรางสถานีสูบ 17 แหง บอสูบ 23 บอ ยกระดับเปนแนวคันกั้นน้ํา ชั้น 2  

ที่ ถนนสุขาประชาสรรค 1, ถนนสุขาประชาสรรค 2 (ซอยวัดกู) สรางเขื่อนริมน้ํา (โดยกรมโยธาธิการ) 

จากคลองบานใหมถึง ทาน้ําปากเกร็ด ระดับสูง 1 – 1.5 เมตร สําหรับสถานการณมหาอุทกภัย  

ป พ.ศ. 2554 นั้น น้ําเหนือเริ่มมามากจากฝนตกหนักตั้งแตเดือนกรกฎาคม ระดับน้ําเจาพระยาสูงข้ึน

ตอเนื่อง มีน้ํามาจาก 2 ทาง คือ 1) น้ําเหนือหลากลนตลิง่มาทางแมน้ําเจาพระยา 2) น้ําทวมทุงมาทาง 

ทุงรังสิต – นวนคร การเตรียมรับมหาอุทกภัย ป 2554 นั้น ทางเทศบาลมีการดําเนินการ ดังนี้ 1)  

ตั้งศูนยอํานวยการ โดยนายกฯ เปนหัวหนาศูนยฯ และศูนยยอยที่พื้นที่ริมน้ํา 2) จัดทําแผนฉุกเฉิน

ตั้งแตเดือนกรกฎาคม 2554  3) ตัง้ชุดเฉพาะกิจตามภารกิจของเทศบาล โดยสถานการณที่ควบคุมได 

ระดับน้ํา 3 – 3.80 เมตร รทก. สําหรับนครปากเกร็ดโมเดลมี 8 ภารกิจไดแกภารกิจ 1 หนวยเฝาระวัง 

24 ชม. ภารกิจ 2 หนวยประชาสัมพันธ ภารกิจ 3 หนวยสนับสนุนวัสดุอุปกรณ ภารกิจ 4  

                                                           
30ผูตรวจการแผนดิน, เพ่ิงอาง , น. 62. 
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หนวยบรรเทาทุกข ภารกิจ 5 ศูนยฟนฟูผูประสบภัย ภารกิจ 6 หนวยบรรเทาภัยฉุกเฉิน ภารกิจ 7 

หนวยสวนรวมชุมชน วัด จิตอาสา และภารกิจ 8 หนวยติดตามประเมินสถานการณ จากการ

ดําเนินการดังกลาวเมื่อเกิดภาวะอุทกภัยในป 2554 ขึ้น มีพื้นที่ประสบภัยบริเวณริมน้ําเจาพระยา 3% 

ของพื้นที่ทั้งหมด ครัวเรือนประสบภัย 2,000 ครัวเรือน จาก 80,000 ครัวเรือน สรางความรักความสามัคคี

ในชุมชน กลุมจิตอาสา และชุมชนรวมกันในการหองเมืองจากอุทกภัย และเกิดรูปแบบการมีสวนรวม

วัด – ชุมชน – เทศบาล โดยใชงบประมาณในการปองกันฯ 150 ลานบาท จากงบ 1,000 ลานบาท 

สําหรับการแกปญหาโดยอนาคตทางเทศบาลมีแผนจะสรางเข่ือนริมน้ําตลอดแนวเจาพระยาโดยจะ

ออกแบบจากขอมูลน้ําป 2554 มีการปรับปรุงคลองใหพรอมรับน้ํา และปรับปรุงระบบระบายน้ํา/

สถานีสูบน้ําใหเพียงพอ จุดเดนประการสําคัญของพ้ืนที่นี้คือแนวทางการจัดการน้ําโดยชุมชนที่มามีสวนรวม

มีหลักการดังนี้ ทองถ่ินตองเปนหลักในการสรางความเชื่อม่ันใหชุมชนและบูรณาการทุกภาคสวน 

เตรียมพรอมรับมือน้ํา มีการใชขอมูลและความรวมมือชุมชนในพ้ืนที่  โดยจัดทําแผนที่ชุมชน  

และประเมินขอมูลน้ําจากแหลงที่เชื่อถือได ใชสื่อทองถ่ินชุมชนในการสรางความเขาใจ และรวมมือ

ปองกันเพื่อพ้ืนที่สวนรวม โดยจัดทําเครือขายการปองกันภัย ตองมีพ้ืนที่เสียสละ เยียวยาพ้ืนที่ประสบภัย 

จัดทําขอมูลการชวยเหลือ ปองกันภัยน้ํา ตองเขาใจธรรมชาติของน้ําไมขวางทางน้ํา โดยเทศบาล 

และชุมชนตองจัดทําขอมูลจุดออน จุดแข็งพ้ืนที่รับน้ํา และวิธีการทําคันก้ันน้ําแตละพื้นท่ี รวมท้ัง 

แหลงวัสดุ การระดมทรัพยากรตาง ๆ เพื่อเตรียมรับน้ํา สิ่งท่ีทองถ่ินอยากไดจากหนวยงานภายนอก

คือ ความรูทางวิชาการในการปองกันอุทกภัยในเรื่องขอมูลความเร็วของน้ําการวางระดับแนวคันกั้นน้ํา

ที่ปลอดภัย ฯลฯ และขอมูลที่ถูกตอง การประสานงานที่รวดเร็ว การชวยเหลือเยียวยาที่ท่ัวถึงเปนธรรม 

การวางแผนบริหารจัดการน้ําที่ชัดเจนจากภาครัฐ31 

 

3.5  หลักความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทย 

 

3.5.1 พัฒนาการของหลักความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทย 

 ในอดีตที่ผานมา กอนจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ป พ.ศ. 2475 ในสมัย

สมบูรณาญาสิทธิราชยอํานาจในการปกครองประเทศไทยเปนของพระมหากษัตริยหรือพระเจา

แผนดินการฟองรองพระมหากษัตริยหรือสวนราชการตาง ๆ รวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการใน

พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริยยอมไมอาจกระทําไดเชนเดียวกับหลักท่ีถือปฏิบัติในประเทศ

                                                           
   31คณะวิศวกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, “การจัดการภัยพิบัติน้ําทวมและการรับรูภยั

พิบัติแผนดนิไหว ในภาคกลางของประเทศไทย”, (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2555), น. 33 . 
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อังกฤษ32 ที่วา “The King can do no wrong” และหลักที่ถือกันในฝรั่งเศสวา “รัฐเปนผูใชอํานาจ

อธิปไตยเพ่ือประโยชนสวนรวม รัฐจึงไมตองรับผิดในทางแพงเนื่องจากการกระทําของรัฐ” การฟองให

ขาราชบริพารรับผิดดวยประการใด ๆ ก็ตองเอาเนื้อความนั้นข้ึนบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอนตาม

กฎหมายตราสามดวง ลักษณะอาญาหลวง มาตรา 28 ที่บัญญัติวา “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระ

บาทประการใด ๆ ใหเอาเนื้อความนั้นข้ึนบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน ถาทรงพระกรุณาสั่งให

พิจารณา จึงพิจารณาได ถาผูใดเอาไปพิจารณา ไตถามตีโบยโดยพละการเอง ทานวาผูนั้นละเมิดพระ

ราชอาญาทาน ทานใหลงโทษ 6 สถาน33  

 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบประชาธิปไตย ประเทศไทยมีการพัฒนาหลักความรับผิดของรัฐมากขึ้น ดังจะเห็นไดจากมาตรา 

44 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลที่จะ

ฟองรองหนวยราชการ ซึ่งเปนนิติบุคคลใหรับผิดเพ่ือการกระทําของเจาพนักงานในฐานะเสมือนเปน

ตัวการหรือนายจาง โดยในชวงแรกของพัฒนาการหลักความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐเปน

การพัฒนารวมไปกับความรับผิดของเอกชน และไมไดมีการแบงแยกหลักความรับผิดของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐแยกตางหางจากความรับผิดของเอกชน ในกรณีท่ีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดใน

การปฏิบัติหนาที่ กฎหมายที่นํามาใชก็คือหลักตัวแทนและหลักละเมิด ตามประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย กลาวคือหนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชในการกระทําของเจาหนาที่ และเมื่อชดใชเทาใด

หนวยงานก็อาจฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาท่ีไดในทํานองเดียวกับความรับผิดของนายจางหรือตัวการ 

แทนลูกจางหรือตัวแทน หลักดังกลาวใชเรื่อยมาจนกระทั่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีผลใชบังคบั34  

 

3.5.2 ลักษณะของความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทย 

 เมื่อพิจารณาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง

ในเรื่องดังตอไปนี้ (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการ

โดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี

อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน 

                                                           
32ถาวร  เกียรติทับทิว. “คําอธิบายกฎหมายปกครอง”. พิมพครั้งที่ 5. (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 

2544), น. 270. 
33กิติกุล กิตติวโรดม. “ความรับผิดชอบของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดชอบทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539.” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542), น. 49. 
34กิติกุล กิตติวโรดม. เพ่ิงอาง. น. 50. 
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หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปน

การเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิด

กับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ... (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร... และ (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง นั้น ผู เขียนเห็นวา ความรับผิดของรัฐโดยท่ัวไปสามารถแบงไดเปน 3 ลักษณะ  

คือ 1. ความรับผิดของรัฐบนพ้ืนฐานของสัญญา 2. ความรับผิดของรัฐบนพื้นฐานความผิดหรือละเมิด 

และ 3. ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอื่น แตสําหรับในวิทยานิพนธนี้ 

ผูเขียนจะไมไดกลาวถึงแนวความคิดของหลักความรับผิดของรัฐตามสัญญา แตจะกลาวถึงเฉพาะแนว

ความรับผิดของรัฐบนพื้นฐานความผิด(Fault) และหลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด 

(Responsibility Without fault) หรือความรับผิดอยางอ่ืนเฉพาะในสวนที่เก่ียวของความรับผิดของ

รัฐในความเสียหายจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาเทานั้น  

 

3.6 ความรับผดิของรัฐบนพื้นฐานความผิดหรือละเมิด 

 

3.6.1 ความรับผิดกรณีกระทําโดยละเมิด 

 ในเรื่องความรับผิดของรัฐจากการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือกระทํา

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ นั้น พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติเพ่ือแกปญหาที่เกิดจากการนําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

มาบังคับใชกับกรณีเจาหนาที่กระทําความผิดในการปฏิบัติหนาที่และตองรับผิดแกผูเสียหายโดยตรง 

อันเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ จึงไดกําหนดหลักเกณฑความรับผิดเกี่ยวกับเจาหนาที่เสียใหม 

เพ่ือใหเกิดความถูกตองและเปนธรรมสอดคลองกับบทบาทของเจาหนาที่ที่เพ่ิมขึ้นไปตามบทบาทของ

รัฐที่เปลี่ยนแปลงไป และใหความคุมครองเจาหนาที่ใหปฏิบัติหนาที่โดยไมตองกังวลวาจะตองรับผิด

แทนรัฐอีกตอไป โดยมีหลักการสําคัญหลายประการ เชน บัญญัติใหเจาหนาที่ตองรับผิดเฉพาะกรณี

เปนการปฏิบัติหนาที่ทําใหผูอื่นเสียหายโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง มีการหักสวน

ความรับผิดของรัฐ และการไมนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคบั เปนตน  

 พระราชบัญญัตินี้ ไดบัญญัติใหความคุมครองเจาหนาที่ แตไมได บัญญัติวา

ผูเสียหายจะฟองใหเจาหนาที่ของรัฐรับผิดไดที่ศาลใด  ดังนั้น จึงตองพิจารณาลักษณะการกระทําของ

เจาหนาที่วาเปนการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะใด ซึ่งเหตุละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั้นมี 2 ลักษณะ คือ 

ละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ซึ่งเปนการกระทําทางกายภาพ เชน การใชกําลังขับรถของพนักงานขับรถ
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ของรัฐ หรือการรักษาคนไขของแพทย เปนตน โดยอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม (คําวินิจฉัย

อํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2545 และ 2/2545) และละเมิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือ

จากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง

ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เชน กรณียื่นฟองขอให

ศาลเพิกถอนมติคณะกรรมการประเมินความเสียหายที่ใหชะลอการจายเงินชวยเหลือเยียวยาเพิ่มเติม 

และใหจายเงินชวยเหลือเยียวยาเพ่ิมเติมแกผูฟองคดี เปนคดีความรับผิดอยางอ่ืนอยูในอํานาจศาล

ปกครอง(คําวินิจฉัยอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 111/2557) กรณีที่โจทกมุงประสงคใหจําเลยซึ่งมี

อํานาจหนาที่โดยตรงรับผิดในผลจากการกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ไมจัดใหมี

เครื่องหมายสัญญาณหรือแสงสวางเพียงพอตามท่ีกฎหมายทางหลวงกําหนดใหตองปฏิบัติ เปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอยูในอํานาจศาลปกครอง (คําวินิจฉัย

อํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 110/2557) สําหรับหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มี ดังนี้  

 

3.6.2 โครงสรางความรับผิด 

 โดยที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ.  2539  

มิไดบัญญัติความหมายของคําวา “ละเมิด” ไวแตอยางใด จึงเปนการยืนยันวาการกระทําละเมิดตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีความหมายเชนเดียวกันกับละเมิด

ตามมาตรา 420 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่บัญญัติวา “ผูใดจงใจ หรือประมาทเลินเลอทํา

ตอบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย ใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี 

ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี ทานวาผูนั้นทําละเมิด จําตองใชคาสินไหมทดแทนเพ่ือการ

นั้น”  ดังนั้น พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 จึงเปนการกําหนด
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ความรับผิดในทางแพงของเจาหนาที่ โดยเนื้อหาแลวเปนกฎหมายเอกชน35 โดยโครงสรางความรับผิด

ทางละเมิด มีหลักทั่วไปในการพิจารณา 4 ประการ36 คอื  

 การกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 

 “การกระทํา” หมายถึงการเคลื่อนไหวรางกาย โดยรูสํานึกในการเคลื่อนไหวนั้น 

และผูกระทําสามารถบังคับการเคลื่อนไหวได หากเปนการเคลื่อนไหวที่ไมรูสํานึกแลว ก็ไมถือเปนการ

กระทํา37 อนึ่ง การกระทํายังรวมถึงการกระทําโดยการงดเวนดวย ซึ่งหมายถึง การไมกระทําการตาม

หนาที่อยางใดอยางหนึ่งซึ่งมุงจะปองกันผลรายมิใหเกิดขึ้น แตความเสียหายเกิดข้ึนจากการงดเวนการ

กระทํานั้น ผูซึ่งงดเวนกระทําจะตองรับผิดในความเสียหายดังกลาว  

 การกระทําที่จะถือเปนความผิด ตองเกิดจากการกระทําที่เปนการจงใจหรือ

ประมาทเลินเลอ อันเปนการกระทําที่ตําหนิได การกระทําโดยจงใจ หมายถึง การกระทําโดยประสงค

ตอผลคือความเสียหาย แตถาเล็งเห็นไดวาผลนั้น “จะตองเกิด” หรือ “ควรจะเกิด” ก็นาจะถือไดวา

เปนการกระทําโดยประสงคตอผลเชนกัน38 สวนการกระทําโดยประมาทเลินเลอแบงไดเปน 2 ระดับ 

คือ กระทําโดยประมาทเลินเลอธรรมดา หมายถึง การกระทําโดยปราศจากความรอบคอบตามสมควร

แกวิญูชนจะพึงใชในเหตุการณเชนนั้น สวนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง หมายถึง 

การกระทําโดยรูสึกอยูแลววาเปนการเสี่ยงที่จะเกิดภัยหรือความเสียหายแตยังขืนทําลงโดยคิดวา

สามารถหลีกเลี่ยงได ซึ่งความจริงแลวไมสามารถหลกีเลี่ยงผลนั้นไดเลย  

 นอกจากการพิจารณาถึงเรื่องการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอแลวยัง

ตองพิจารณาถึงผูกระทํา ดังนี ้

                                                           
35มติที่ประชุมในการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง

เก่ียวกับละเมิดและความรับผิดอยางอ่ืนของรัฐ ระหวางวันที่ 14 – 16 พฤษภาคม 2547 ณ. โรงแรม บี พี สมิหลา 

บีชโฮเต็ล ปรากฏใน สํานักงานสงเสริมงานคดีปกครอง สํานักงานศาลปกครอง, คดีปกครองเก่ียวกับการกระทํา

ละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ : ศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ศาลยุติธรรม คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาลและคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยท่ีประชุมมีความเห็นโดยสรุปวา การกระทําใดเปนละเมิด

ทางปกครองหรือไมใหพิจารณาองคประกอบตาม ป.พ.พ. มาตรา 420 และถามีประเด็นโตแยงวาเปนละเมิดหรือไม 

ใหอาง ม.420 ดวย ภาคผนวก น. 10 -11. [อัดสําเนา] อางถึงใน กาญจนกนก  อติสธาโภชน. 
36วารี  นาสกุล ,“คําอธิบายกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ ง  

ลาภมิควรได”, พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : กรุงสยาม พับลิชชิ่ง, 2557), น. 22. 
37ไพจิตร ปุญญพันธุ. “คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด”, พิมพครั้งที่ 11, 

(กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2548)  น.  6 – 7. 
38วรพจน วิศรุตพิชญ. “กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่”. วารสารนิติศาสตร, 

ฉบับที่ 2 ปที่ 28, น. 374. (2541) 
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 “ผูกระทํา” ผูกระทําหมายถึง ผูซึ่งกระทําใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน ไดแก 

บุคคลธรรมดาแมจะเปนผูไรความสามารถ และรวมถึงนิติบุคคลดวย 

 ในกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ พระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 ประกอบระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ 

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดใหความหมายของเจาหนาท่ีสรุป

ไดวา เจาหนาที่ไมจําเปนตองเปนขาราชการ แตอาจเปนพนักงาน ลูกจาง ไมวาจะเปนการแตงตั้งใน

ฐานะเปนกรรมการ หรือฐานะอ่ืนใดบรรดาซึ่งไดรับแตงตั้งหรือถูกสั่งใหปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของ

รัฐ โดยผูมีอํานาจในการแตงตั้งหรือสั่งใหปฏิบัติงานไดตามกฎหมาย ใหมีหนาที่ และหรือใหมีอํานาจ

ในการใชอํานาจมหาชน ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ในทาง

ปกครองของฝายปกครองนั้นเอง  

 

3.6.3 การกระทําตอผูอื่นโดยผิดกฎหมาย 

 การกระทําที่ผิดกฎหมายตามมาตรา 420 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

ไดแกการกระทําท่ีไมมีอํานาจกระทําหรือไมมีสิทธิที่จะกระทําไดโดยชอบดวยกฎหมาย แมจะไมมี

กฎหมายบัญญัติเปนความผิด แตหากมีกฎหมายบัญญัติวาเปนความผิดโดยชัดแจง การกระทํานั้นก็

เปนการกระทําที่ผิดกฎหมายอยูในตัว39  

 กรณีเจาหนาท่ีไดปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย ยังมีบางกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว

โดยเฉพาะใหถือเปนความผิดดวย แมจะกระทําโดยมีอํานาจ เชน ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแก 

การกระทําโดยนอกเหนืออํานาจ หรือไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 

หรือสรางขั้นตอนอันไมจําเปน เปนตน  

 

3.6.4 บคุคลอื่นไดรับความเสียหาย 

 การพิจารณาหลักเกณฑในขอนี้เปนเรื่อง “ผลของการกระทํา” ถาการกระทํา

อยางใดไมวาจะเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนการลวงสิทธิของบุคคลอ่ืนโดยผิด

กฎหมายแลวแตบุคคลอ่ืนไมไดรับความเสียหาย การกระทํานั้นยังไมถือวาเปนการละเมิด การกระทํา

ที่ผูกระทําตองรับผิดจึงตองเกิดความเสียหายขึ้นดวย โดยอาจเปนความเสียหายที่คํานวณเปนราคา

เงินไดหรือไมก็ตาม กลาวโดยสรุป ความเสียหาย ก็คือการขาดผลประโยชนที่ควรจะไดรับหรือการเปน

                                                           
39สุษม  ศุภนิตย. “คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด”, พิมพครั้งท่ี 3, 

(กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ 2543), น. 22. 
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อันตรายตอรางกายหรือชีวิตหรือสิทธิตาง ๆ ดังที่ระบุไวในมาตรา 420 ของประมวลกฎหมายแพง 

และพาณิชย 

 

3.6.5 ความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการกระทํา ความสัมพันธระหวาง

การกระทําและผลของการกระทํา40 ถือเปนหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดที่สําคัญประการหนึ่ง 

ถึงแมถอยคําในมาตรา 420 จะมิไดระบุใหชัดเจนเหมือนหลักเกณฑขออ่ืน ๆ ก็ตาม ในการวินิจฉัยวามี

ความสัมพันธระหวางเหตุกับผลตามหลักเกณฑขอนี้หรือไม สามารถแยกพิจารณาเปน 2 ขั้นตอน คือ 

 ขั้นตอนแรก ตองมีความสัมพันธที่เปนเหตุและผลตอกันระหวางการกระทํา 

โดยไมชอบของผูกระทํา กับความเสียหายที่ผู เสียหายไดรับ กลาวคือ ถาการกระทําผิดไมมี

ความสัมพันธกับความเสียหาย คือ ไมเปนเหตุเปนผลของกันและกันแลว ผูกระทําก็ไมตองรับผิดใน

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้น  

 ขั้นตอนท่ีสอง ความเสียหายที่เปนผลมาจากการกระทําความผิดนั้นไกลเกินกวา

เหตุที่จะใหผูกระทํารับผิดหรือไม กลาวคือ ผลที่ผูกระทําทําใหเกิดข้ึน ตองไมไกลเกินกวาเหตุ 

ผูกระทําจึงจะตองรับผิดตอการกระทํานั้น 

 จากโครงสรางหลักความรับผิดของรัฐบนพ้ืนฐานความผิดหรือจากการกระทํา

ละเมิดดังกลาว จึงมีองคประกอบหรือลักษณะสําคัญ 4 ประการ คือ 1. ความรับผิดของบุคคลในการ

กระทําของตนที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืนจากการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย (Unlawful) 

2. เปนความรับผิดที่ตองพิจารณาวา ผูกระทํานั้นจงใจเจตนาหรือประมาทเลินเลอหรือไม 3. การ

กระทํานั้นมีความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการกระทําเปนเหตุใหบุคคลอื่นไดรับความ

เสียหาย และ 4. ความรับผิดทางละเมิดเปนความรับผิดชอบที่รัฐและเอกชนมีไดเหมือนกัน 

 

3.6.6 ความเสียหายและการชดใชคาสินไหมทดแทน 

 ความเสียหาย นั้น ตรงกับคําที่ใชในภาษาอังกฤษวา Damage41 ซึ่งใน Black 

law Dictionary “ damage” , Loss or injury to person or property (action damage 

resulting from negligence)“ความเสียหาย” ความสูญเสียหรือการบาดเจ็บ ที่เกิดขึ้นกับบุคคล 

หรือทรัพยสิน สวนในภาษาไทย ตามพจนานุกรมศัพทกฎหมายไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ไดให

ความหมายคาํวา “ความเสียหาย” น. ความเสื่อมเสียตอชีวิตรางกาย ทรัพยสิน ชื่อเสียง สิทธิเสรีภาพ 

                                                           
40วารี นาสกุล. อางแลว. เชิงอรรถที ่36, น. 88 – 90. 
41Black s Law Dictionary Ninth Edition p. 445 
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และสุขอนามัย42 สวนคําวาความเสียหายจากภัยพิบัติหมายถึงความเสื่อมสลาย (Destruction) 

ทั้งหมดหรือแตบางสวนของสินทรัพยทางกายภาพ ซึ่งตั้งอยูในพ้ืนท่ีที่ไดรับผลกระทบ ความเสียหาย

จะมีอยูในระหวางที่เกิดภัยพิบัติ หรือมีข้ึนทันทีหลังจากเกิดภัยพิบัติ โดยสามารถวัดไดดวยมาตรทาง

กายภาพ โดยท่ัวไปสินทรัพยเหลานี้ไดแกโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เชน ถนน สะพาน ระบบประปา 

ระบบไฟฟา เปนตน43 ในกรณีที่สินทรัพยถูกทําลายโดยสิ้นเชิง มูลคาความเสียหายท่ีจะสามารถ

คํานวณไดจากมูลคาสินทรัพยใหม(Replacement) แตในกรณีที่สินทรัพยถูกทําลายเพียงบางสวน 

ความเสียหายจะคํานวณจากคาซอมแซม(Repair) ใหสินทรัพยนั้น ๆ กลับสูสภาพเดียวกับกอนเกิดภัย

พิบัติ ทั้งนี้ การคํานวณความเสียหายควรคํานวณในราคากอนเกิดภัยพิบัติ ไมใชราคาของสินทรัพย

ใหมหรือคาซอมแซมภายหลังจากเกิดภัยพิบัติแลว44 

 สําหรับการชดใชคาสินไหมทดแทน ถือเปนวัตถุประสงคสําคัญสําหรับการเรียกรอง

ในมูลละเมิด ซึ่งการชดใชคาสินไหมทดแทนหาใชเปนการลงโทษผูกระทําความผิดไม แตเปนการ

เรียกรองเพื่อใหผูกระทําความผิดไดเยียวยาผูเสียหายใหกลับคืนสูฐานะเดิมหรือใกลเคียงสถานะเดิม 

ใหมากที่สุดเพ่ือประโยชนของผูเสียหาย ซึ่งเปนหลักทั่วไปของกฎหมายลักษณะละเมิด สวนจะชดใช

คาสินไหมทดแทนเพียงใดจึงจะเหมาะสมกับความเสียหายท่ีเกิดขึ้น และผูเสียหายควรจะไดรับ 

การชดใชคาสินไหมทดแทนตั้งแตวันใด หากตกลงกันเองไดก็เปนไปตามนั้น แตถาตกลงกันไมได

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติแนวทางไวใน มาตรา 438 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา       

“คาสินไหมทดแทนจะพึงใชโดยสถานใด เพียงใด นั้น ใหศาลวินิจฉัยตามควรแกพฤติการณและความ

รายแรงแหงละเมิด” จะเห็นวา ในการเยียวยาความเสียหายโดยใหศาลเปนผูกําหนดคาสินไหม

ทดแทน มีหลักการท่ีสําคัญ ดังนี้  

 ประการแรก ความหมายของคาสินไหมทดแทน คาสินไหมทดแทนมีความหมาย

กวางกวาคาเสียหาย เพราะคาสินไหมทดแทนรวมถึงการชดใชเยียวยาอยางอ่ืนนอกจากคาเสียหาย

ดวย เชน การโฆษณาคําพิพากษากรณทีี่ทําความเสียหายแกเกียรติยศ ชื่อเสียง เปนตน คาเสียหายจึง

เปนสวนหนึ่งของคาทดแทน 

                                                           
42พจนานุกรมศัพทกฎหมายไทย ฉ บับราชบัณฑิ ตยสถาน,  พิมพครั้ ง ท่ี  4  ,  กรุ ง เทพฯ 

ราชบัณฑิตยสถาน, 2556, น.129. 
43Global Facility for Diaster Reduction and Recovery(the World Bank). Damage,Loss 

and Needs Assessment Guidance Notes (online), (Retrieve from 13 January 2014). Available from : 

http://gfdrr.org/sites/gfdrr.org./files/publication/Damage%20volume2. อางถึงในโครงการวิจัย เรื่อง การ

เยียวยาความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ : ศึกษากฎหมายฝรั่งเศส. อังคณาวดี ปนแกว . น. 23 
44อังคณาวดี ปนแกว อางแลว, เชิงอรรถที่ 20, น24. 
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 ประการที่สอง คาสินไหมทดแทนที่ เปนความเสียหายมีขอบเขต 2 อยาง  

คือ คาเสียหายในการที่ทรัพยสินที่มีอยูลดนอยลงไป และคาเสียหายที่ขาดจากการที่ทรัพยสิน 

จะเพ่ิมพูนขึ้น 

 ประการที่สาม ผูกําหนดคาสินไหมทดแทนคือศาล เนื่องจากหากใหคูกรณี

กําหนดก็ยอมกําหนดไปในทางที่ตนไดเปรียบ กฎหมายจึงบัญญัติใหศาลซึ่งเปนคนกลางเปน 

ผูวินิจฉัยโดยศาลจะใชหลักในการวินิจฉัย เชน โจทกไดรับความเสียหายจากการกระทําของจําเลย

หรือไม และความเสียหายนั้นมีจํานวนเทาใด เปนตน  

 ประการที่สี่ โดยสถานใดและเพียงใด คําวา “โดยสถานใด” หมายความวาจะมี

การชดใชคาสินไหมทดแทนอยางไร เชนการคืนทรัพย การใชราคา หรือการประกาศขอเท็จจริงทาง

หนังสือพิมพ เปนตน ทั้งนี้ เพ่ือใหผูเสียหายไดรับการเยียวยาอยางแทจริง สวนคําวา “เพียงใด” 

หมายถึงจํานวนของคาสินไหมทดแทนที่จะตองพิจารณาวาจะตองใชใหแกผูเสียหายเทาใดจึงจะคุมกับ

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้น  

 ประการที่หา พฤติการณและความรายแรงแหงละเมิด โดย ”พฤติการณแหง

ละเมิด” หมายถึง สิ่งแวดลอมหรือสถานการณตาง ๆ เชน ผูเสียหายไดยินยอมใหมีกระทําละเมิด หรือมี

สวนรวมในการกระทําความผิดหรือไมเปนตน และยังตองพิจารณาถึงฐานะสวนตัวและทางสังคมของ

ผูเสียหายประกอบอีกดวย สวน “ความรายแรงแหงละเมิด” นั้น ศาลมีแนวทางในการพิจารณา เชน 

พิจารณาถึงการกระทําของผูกระทําไดแก การกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอหรือไม ผูกระทํา

ความผิดไดพยายามบรรเทาความเสียหายหรือไม รวมถึงฐานะทางเศรษฐกิจของคูกรณีก็อาจนํามา

พิจารณาดวยเชนกัน 

 

3.7 ความรับผดิของรัฐโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายไทย 

 

ความรับผิดโดยปราศจากความผิด (Liability without Fault) หรือความรับผิด 

โดยเครงครัด(Strict Liability) หมายความวา ความรับผิดของบุคคลที่จะตองชดใชความเสียหาย 

ในการกระทําของตนที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูอ่ืน โดยไมตองมีความจงใจ หรือประมาทเลินเลอ45 

กลาวคือไมจําตองพิจารณาวา การกระทํานั้นจะเปนความผิดหรือไม ถาการกระทํานั้นไดกอใหเกิด 

ความเสียหายแกผูอื่นก็ตองรับผิด ฉะนั้นความรับผิดโดยเครงครัดหรือความรับผิดโดยปราศจาก

ความผิด โจทกหรือผูฟองคดีเพียงแตพิสูจนวาตนไดรับความเสียหายตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด 

                                                           
45ไพจิตร ปุญญพันธุ. “คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด”. พิมพครั้งที่ 

11.  (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2548), น. 2 – 3.  
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โดยไมจําตองพิสูจนความผิดของบุคคลนั้น เมื่อพิสูจนความเสียหายตามเงื่อนไขท่ีกฎหมายกําหนดแลว 

จําเลยก็จะรับผิดชดใชความเสียหาย จะพิสูจนตนเองไมผิดไมได เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายจะ

กําหนดใหพิสูจนความผิดเฉพาะเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดกรณีเรียกวา ขอสันนิษฐานความผิดทาง

กฎหมาย 

ความรับผิดโดยเครงครัดหรือความรับผิดโดยปราศจากความผิดในทางกฎหมายมหาชน 

ศาสตราจารยวรเจตน ภาคีรัตน เห็นวา46 ความรับผิดโดยเครงครัดเปนความรับผิดที่ไมข้ึนอยูกับ 

“ความผิด” (เจตนาหรือประมาทเลินเลอ) และความผิดกฎหมาย (อํานาจกระทําได) แตเปนความรับผิด

สําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทําที่เปนเหตุใหเกิดความเสียหายหรือทรัพยอันตรายที่อยูใน

ความครอบครองของบุคคลที่ตองรับผิดในทางแพงความรับผิดโดยเครงครัดท่ีเปนที่รูจักกันดีก็ไดแก

ความรับผิดของผูครอบครองดูแลสัตว สําหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนจากสัตวที่อยูในความครอบครอง

ของตน หรือความรับผิดสําหรับผลิตภัณฑที่บกพรองและกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอ่ืน เปนตน 

บุคคลที่ตองรับผิดโดยเครงครัดไดแก บุคคลท่ีครอบครองหรือบุคคลที่ดําเนนิกิจการเกี่ยวของกับทรัพย

อันอาจกอใหเกิดอันตราย ความรับผิดโดยเครงครัดเปนความรับผิดที่รัฐหรือเอกชนมีอยูเหมือนกัน 

ขึ้นอยูกับวาเปนผูครอบครองทรัพยหรือกระทําการที่เปนอันตรายและกอใหเกิดความเสียหายหรือไม 

ทั้งนี้ ในกรณีที่รัฐเปนผูครอบครองทรัพยอันตราย เชน โรงงานปฏิกรณปรมาณู ไมมีความจําเปนตอง

แยกวาการดูแลรักษาหรือดําเนินงานที่เก่ียวกับปฏิกรณปรมาณูเปนเรื่องในทางเอกชนหรือมหาชน 

อนึ่ง มีขอสังเกตวา ความรับผิดโดยเครงครัดของฝายปกครองและความรับผิดทางละเมิดของฝาย

ปกครองอาจดํารงอยูคูกันได 

เมื่อพิจารณาตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 จะเห็นวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง ในคดีพิพาท

เก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย และศาสตราจารยพิเศษชาญชัย แสวงศักดิ์ รองประธาน 

ศาลปกครองสูงสุดไดใหความเห็นวา47 สําหรับความรับผิดอยางอื่นของรัฐนั้น โดยท่ียังไมมีการระบุไว

ในบทบัญญัติของกฎหมายอยางชัดแจงวา ความรับผิดอยางอื่นของรัฐคืออะไร จึงตองอาศัยการตีความ

โดยคํานึงถึงบทบัญญัติของมาตรา 60 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ที่รับรองสิทธิของบุคคลในอันที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ ราชการสวนทองถ่ิน  

                                                           
46วรเจตน  ภาคีรัตน. “กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 

ฝรั่งเศส และอังกฤษ” พิมพครั้งท่ี 1. (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 109 – 110. 
47ชาญชัย  แสวงศักดิ์. “กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ และความรับผิดชอบ

ของรัฐโดยปราศจากความผิด” พิมพครั้งที่ 9, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2558), น. 417.   
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หรือองคการอ่ืนของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทํา 

ของขาราชการพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานนั้น ประกอบขอพิจารณาทางวิชาการที่วา 

ความรับผิดของรัฐนั้น นอกจากความรับผิดอันเกิดจากมูลสัญญา (ไมวาจะเปนสัญญาทางแพงหรือ

สัญญาทางปกครองก็ตาม) และความรับผิดชอบอันเกิดจากมูลละเมิด(ไมวาจะเปนละเมิดทางแพงหรือ

ละเมิดทางปกครองก็ตาม) แลวยังมีความรับผิดชอบอยางอ่ืนที่มิไดเกิดจากการกระทําละเมิด  

(ซึ่งองคประกอบประการหนึ่งของการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 ของประมวลกฎหมายแพง 

และพาณิชยก็คือการกระทําโดยผิดกฎหมาย) หรือท่ีเรียกกันในทางวิชาการวา ความรับผิดชอบ 

โดยปราศจากความผิด  

ซึ่งความรับผิดชอบโดยปราศจากความผิดของรัฐนั้น มีการบัญญัติไวในกฎหมาย

โดยเฉพาะเรื่องบางฉบับวา48 รัฐตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดข้ึนแกประชาชนหรือเจาหนาที่

ของรัฐเองโดยกฎหมายบัญญัติใหรัฐตองชดใชคาเสียหายหรือคาตอบแทนใหแกผูที่ไดรับความเสียหาย 

แมวาความเสียหายนั้นจะมิไดเกิดจากการกระทําละเมิดของรัฐโดยหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ก็ตาม เชน พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 บัญญัติใหรัฐมีอํานาจ

เวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ีเอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครองไดโดยใหหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ

จายคาทดแทนการเวนคืนใหแกเจาของหรือผูครอบครองอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืน พระราชบัญญัติ

การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 บัญญัติใหรัฐโดยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

มีอํานาจใชที่ดินที่เอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครอง ปกหรือตั้งเสาเพ่ือเดินสายสงไฟฟาหรือ 

สายจําหนายไฟฟา ปกหรือตั้งสถานีไฟฟายอยหรืออุปกรณอ่ืน หรือใชที่ดินที่ประกาศกําหนดเปนเขต

เดินสายไฟฟาไดโดยใหการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จายคาทดแทนการรอนสิทธิ พระราชบัญญัติ

สงเคราะหผูประสบภัยเนื่องจากการชวยเหลือราชการ การปฏิบัติงานของชาติ หรือการปฏิบัติหนาที่

ตามมนุษยธรรม พ.ศ. 2543 บัญญัติวา บุคคลใดถูกประทุษรายหรือไดรับอันตรายถึงสูญเสียอวัยวะ

หรือสมรรถภาพในการทํางานของอวัยวะสวนใดสวนหนึ่งไปหรือทุพพลภาพหรือปวยเจ็บจนไมสามารถใช

กําลังกายหรือความคิดประกอบอาชีพไดตามปกติ อันเนื่องมาจากการชวยเหลือราชการ ปฏิบัติงาน

ของชาติตามที่ไดรับมอบหมายจากทางราชการ ปฏิบัติการตามหนาที่ หรือชวยเหลือบุคคลอื่นตามหนาที่

ที่กฎหมายกําหนด หรือปฏิบัติการตามหนาที่มนุษยธรรม ซึ่งพลเมืองดีพึงปฏิบัติ ในเมื่อการปฏิบัติการนั้น 

ยังไมขัดกับคําสั่งโดยชอบของพนักงาน มีสิทธิไดรับเงินชดเชยตามพระราชบัญญัติดังกลาว พระราชบัญญัติ

คาตอบแทนผูเสียหาย และคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 บัญญัติวา ผูเสียหาย

ซึ่งไดรับความเสียหายถึงแกชีวิตหรือแกรางกายหรือจิตใจเนื่องจากการกระทําความผิดอาญาของผูอ่ืน 

                                                           
48ชาญชัย แสวงศกัดิ์. เพ่ิงอาง, น. 404 – 406 . 
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โดยผูนั้นไมไดมีสวนเก่ียวของดวยหรือการกระทําความผิดท่ีกอใหเกิดความเสียหายนั้นดวยมีสิทธิไดรับ

คาตอบแทนตามพระราชบัญญัติดังกลาว เปนตน  

และนายสุชาติ มงคลเลิศลพ เห็นวา49 คดีปกครองเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

หมายความวา คดีพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชน อัน

เนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยชอบดวย

กฎหมายแลวทําใหเกิดความเสียหายตอสิทธิในทรัพยสินของเอกชน เชน การเวนคืนที่ดินของเอกชน

เพ่ือจัดทําสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะ การปกเสาและพาดสายไฟฟาแรงสูงในที่ดินของเอกชน 

การที่อธิบดีกรมปศุสัตวโดยอนุมัติรัฐมนตรีมีคําสั่งใหทําลายสัตวปกในฟารมไกเนื่องจากตรวจพบเชื้อ

ไขหวัดนกอันเปนโรคระบาด (ความรับผิดโดยปราศจากความผิด) 

 

3.8  ความหมายของความรับผดิอยางอื่น 

 

เมื่อพิจารณาบทนิยามในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 แลวไมพบวามีการใหคํานิยามของ”ความรับผิดอยางอ่ืน” แตในทางวิชาการ ก็มีผูที่ 

ใหความหมายของความรับผิดอยางอ่ืนไวหลายทาน50 เชน 

ศาสตราจารยวรเจตน ภาคีรัตน ไดอธิบายวา ความรับผิดอยางอื่นของฝายปกครอง  

คือ ความรับผิดของฝายปกครองที่มิไดเกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครองหรือที่มิใชความรับผิดทางละเมิด 

และมิไดหมายถึงความรับผิดอันเกิดจากนิติสัมพันธในทางแพง แตความรับผิดอยางอื่นตองเปน 

ความรับผิดอยางอ่ืนที่เกิดข้ึนจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน 

หรือจากการละเลยตอหนาท่ีที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา 

เกินสมควร ตัวอยางความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครองที่เกิดจากการออกคําสั่งทางปกครอง  

เชนการเรียกรองใหฝายปกครองรับผิดในกรณีที่มีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย

ซึ่งใหประโยชนหรือการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายเพื่อขจัดเหตุที่อาจกอใหเกิด

ความเสียหายอยางรายแรง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 

และมาตรา 53 นอกจากนี้การเวนคืนทรัพยสินของราษฎรซึ่งตองมีการกําหนดคาทดแทนการเวนคืนนั้น 

                                                           
49สุชาติ มงคลเลิศลพ. “การสัมมนาคดีปกครองเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน” เอกสารในการอบรม 

พนักงานคดีปกครอง ระดับสูง รุนที่ 11. 2559. [อัดสําเนา] 
50สุจิวรรณ รัตนประทีบ. “ความรับผิดของรัฐ : ศึกษากรณีการรับภาระเกินปกติ” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต, 2555), น. 105 – 107 . 



Ref. code: 25595601034720HQU

68 

ก็ยอมถือวาเปนความรับผิดอยางอื่นอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายที่มีอยูในเขตอํานาจ 

ศาลปกครองเชนกัน 

นายฤทัย หงสสิริ ไดอธิบายวา การฟองคดีเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน นั้น หมายถึง 

ความรับผิดอ่ืนนอกจากความรับผิดเก่ียวกับสัญญาหรือละเมิด เชน ฟองใหทางราชการจายคาทดแทน

การเวนคืนที่ดินเพิ่มข้ึนในกรณีที่เห็นวาคาทดแทนนั้นต่ําไป หรือไมสอดคลองกับหลักเกณฑของ

กฎหมายเปนตน  

ศาสตราจารยบรรเจิด สิงคะเนติ ไดใหความหมายของความรับผิดอยางอื่นไววา  

ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ นั้น อาจกลาวไดวา หมายถึง

ความรับผิดท้ังหลายซึ่งมิใชความรับผิดอันเกิดจากการกระทําละเมิดทางปกครองและมิใชความรับผิด

อันเกิดจากสัญญาทางปกครอง หากความรับผิดดังกลาวเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน หรือการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัต ิ

หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ดังนั้น จึงอาจสรุปสาระสําคัญของความรับผิดอยางอ่ืนได ดังนี้  

1. การกระทํานั้นตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 2. การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวตองเปนการใช

อํานาจตามกฎหมาย กฎคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน หรือการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 3. จากการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

กอใหเกิดความเสียหายหรือกอใหเกิดความรับผิดขึ้น และ 4. ความรับผิดดังกลาวจะตองมิใชความรับผิด

อันเกิดจากการกระทําละเมิดทางปกครองและมิใชความรับผดิตามสัญญาทางปกครอง  

 

3.9 กรณีที่เปนความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผดิอยางอื่นในระบบกฎหมายไทย 

 

เนื่ อ งจากหลั กความรับผิดของรั ฐ โดยปราศจากความผิดของฝ ายปกครอง  

หรือความรับผิดอยางอื่น ยังไมไดมีการใหคํานิยามไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หลักเกณฑวาดวยความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดจึง

กระจัดกระจายในรูปของกฎหมายตาง ๆ หลายลักษณะ เชน สิทธิเรียกรองสวนหนึ่งเกิดจากกฎหมาย

ลายลักษณอักษรซึ่งมีทั้งท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย และสิทธิเรียกรองบางประการศาลก็ไดพัฒนาข้ึนมา

จากหลักกฎหมายทั่วไป เปนตน ซึ่งศาสตราจารยพิเศษชาญชัย แสวงศักดิ์ ไดอธิบายวา51 มีกฎหมาย

หลายฉบับที่ไดกําหนดความรับผิดชอบของฝายปกครองเอาไว โดยมีแนวคิดที่ใหรัฐชดใชคาเสียหาย

แมจะมิไดเกิดความผิดก็ตาม เชน 

                                                           
51ชาญชัย แสวงศกัดิ์. อางแลว เชิงอรรถที่ 47, น. 404 – 408. 
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กรณีการเวนคนือสังหาริมทรัพย “การเวนคืน” คือการที่รัฐบังคับเวนคืนกรรมสิทธิ์ที่ดิน

หรืออสังหาริมทรัพยอยางอื่นของเอกชนคืนมาเปนของรัฐ โดยรัฐเยียวยาความเสียหาย 

แกประชาชนดวยการชดใชเปนเงินคาทดแทน ทั้งนี้ ภายใตหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ 

ไมวาจะเปนเรื่องของวัตถุประสงคของการเวนคืน กระบวนการในการเวนคืน การกําหนดเงินคาแทน 

รวมไปถึงกรณีอ่ืนที่เก่ียวของกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามท่ีกฎหมายกําหนดไว เปนตน 

กรณีการจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในอสังหาริมทรัพย หรือ การรอนสิทธิ นั้น

หมายความวา การตัดสิทธิ การรบกวนขัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะครองหรือใชทรัพยสินโดยปกติสุข 

การรอนสิทธิไมมีผลเปนการกระทบกระเทือนตอกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยกรรมสิทธิ์ยังคงเดิม ไมมีการ

เปลี่ยนแปลง เพียงแตถูกจํากัดสิทธิในการใชประโยชนในท่ีดินนั้น เชน การถูกจํากัดสิทธิในการ 

ปลูกสรางอาคารบานเรือนหรือสิ่งปลูกสรางอยางอื่นหรือตนไม ในเขตเดินสายไฟฟาภายในระยะ 

ที่กําหนด เปนตน 

กรณีผูประสบภัยเนื่องในการรบจนถึงทุพพลภาพไมสามารถใชกําลังกายหรือความคิด

ประกอบอาชีพไดตามปกติ ถาการบาดเจ็บนั้นเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ซึ่งทางราชการมอบหมาย 

ใหกระทํา หรือในขณะหรือเนื่องจากการตามปฏิบัติหนาท่ี ซึ่งทางราชการมอบหมายใหกระทํา  

มีสิทธิไดรับเงินเลี้ยงชีพตลอดเวลาที่ผูมีสิทธิยังทุพพลภาพอยู แตถาผูไดรับบาดเจ็บดังกลาวตองถึงแก

ความตายเพราะเหตุนั้น ก็ใหบุตร ภริยาและบิดามารดาของผูตายไดรับเงินเลี้ยงชีพดังกลาว 

กรณีที่ไดรับอันตรายจากการปฏิบัติราชการ ขาราชการผูใดไดรับอันตรายหรือการปวยเจ็บ

เพราะเหตุปฏิบัติราชการในหนาที่หรือถูกประทุษรายเพราะเหตุกระทําการตามหนาที่ มีสิทธิที่จะไดรับ

การสงเคราะหตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติสงเคราะหขาราชการผูไดรับอันตรายหรือการปวยเจ็บ

เพราะเหตุปฏิบัติราชการ พ.ศ. 2546 

กรณีเกิดโรคระบาดสัตว แลวเจาหนาที่ใชอํานาจสั่งใหจัดการทําลายสัตวท่ีเปนโรคระบาด 

หรือที่เปนพาหะของโรค โดยเจาของสัตวมีสิทธิไดรับคาชดใชความเสียหาย เปนตน  

 

3.10 กรณีความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดท่ีพัฒนาโดยศาลปกครองไทย 

 

ในการพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐ ศาลปกครองไทยมักจะวินิจฉัย

คดีตามหลักความรับผิดโดยอาศัยความผิด โดยมิไดนําหลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด

มาใชหากไมมีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะ แตถาเปนการฟองคดีที่มีกฎหมายบัญญัติความรับผิดของ

รัฐกรณีที่ปราศจากความผิดไว เชน การฟองคดีพิพาทเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  

หรือการรอนสิทธิ ศาลปกครองไทยจะวินิจฉัยคดีโดยปรับใชหลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจาก

ความผิด ซึ่งเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายในแตละเรื่อง ในสวนความรับผิดของรัฐนอกจาก 
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ที่มีการบัญญัติไวในกฎหมายแลว ก็พบวา ยังมีคดีพิพาทที่เปนความรับผิดอยางอ่ืนที่เปนคดีสูการ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เชน 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 71/2547 การฟองขอใหศาลพิพากษาใหการจายเงินรางวัล

นําจับการผลิตน้ําตาลทรายไมไดคุณภาพ ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความ  

รับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 58/2546 กรณีผูครอบครองที่ดินโดยไมมีเอกสาร

สิทธิฟองขอใหจายคาขนยายเพ่ิมขึ้นจากการที่ตองยายออกจากท่ีดินตามโครงการอางเก็บน้ํา  

ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง 

อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 360/2551 การฟองขอใหจายเงินรางวัลคดียาเสพติด  

ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองอันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมาย     

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 123/2550 กรณีผูครอบครองที่ดินโดยไมมีเอกสาร

สิทธิในบริเวณที่ไดรับผลกระทบจากการกอสรางเข่ือนปาสักชลสิทธิ์ฟองขอใหจายเงินชดเชยพิเศษ

แทนการจัดสรรที่ดินแปลงอพยพตามโครงการพัฒนาลุมน้ําปาสัก ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 42/2555 (นางสาวณานิกา เพ็ญวงศ ฟอง 

การกีฬาแหงประเทศไทย) คดีนี้ ผูฟองคดเีปนนักกีฬาวูซูทีมชาติ ฟองขอใหผูถูกฟองคดีทั้งสองเบิกจาย

คาเบี้ยเลี้ยงในการเขาเก็บตัวฝกซอมนักกีฬาใหแกผูฟองคดี ซึ่งการที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองไมชําระหนี้ 

มีฐานมาจากพระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศไทย พ.ศ. 2528 และขอบังคับการกีฬาแหงประเทศ

ไทย ฉบับท่ี 7 กรณีจึงเปนขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง อันเกิด

จากการใชอํานาจตามกฎหมายและกฎ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองฯ อันเปนคดีปกครองอยูในอํานาจศาลปกครอง 

จากความเห็นดังกลาวขางตน ผูเขียนเห็นวา หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือ

หลักความรับผิดอยางอ่ืน มีทั้งที่อยูในรูปของกฎหมายลายลักษณอักษร และที่เกิดจากการพัฒนาโดย

องคกรตุลาการ โดยที่ความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอื่นในระบบกฎหมาย

มหาชนถือเปนความรับผิดเสริมความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง ซึ่งพอจะสรุปลักษณะสําคัญ

กันได 5 ประการ คือ 1. ความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน เปนความรับผิด

ของบุคคลในการกระทําของตนที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูอื่น แมผูกระทําจะมีอํานาจกระทําไดโดย

ชอบดวยกฎหมาย (Lawful) 2. เปนความรับผิด ท่ีไมตองพิจารณาวา ผูกระทํานั้นจงใจเจตนา หรือ

ประมาทเลินเลอหรือไม 3. ถาการกระทํานั้นไดกอใหเกิดความเสียหายแกผูอื่นเปนพิเศษหรือทําให
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ผูอื่นมีความเสี่ยงภัยหรือทําใหผูอื่นไดแบกรับภาระสาธารณะแตเพียงลําพัง 4. ความรับผิดโดย

ปราศจากความผิดเปนความรับผิดที่รัฐและเอกชนมีไดเหมือนกัน และ 5. ในบางกรณีหลักความรับผิด

โดยปราศจากความผิดของรัฐ ก็ไดรับการพัฒนาขึ้นมาเพ่ือเปนการเปดโอกาสใหผูเสียหายไดรับการ

เยียวยาความเสียหาย แมไมปรากฏความผิดของรัฐในการกระทําดังกลาว 

 

3.11  การเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติหรืออุทกภัยในระบบกฎหมายไทย 

 

การเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัตินั้น ถือเปนมาตรการชวยเหลือผูประสบภัย

ภายหลังที่ไดเกิดภัยพิบัติขึ้นแลว แตเดิมผูคนมักคิดวาความเสียหายจากภัยพิบัติเปนเรื่องความโชคราย 

ถือเปนบาปเคราะหที่ผูประสบภัยตองแบกรับไวเอง ตอมาเริ่มมีแนวคิดวา ผูที่ไดรับความเสียหาย 

จากภัยพิบัติตามธรรมชาติ ไมจําตองแบกรับความเสียหายไวเอง และแมความเสียหายนั้นจะเกิดจาก

ภัยธรรมชาติที่ไมอาจหาตัวผูที่กอใหเกิดความเสียหายได ผูประสบภัยก็อาจไดรับเยียวยาจากภาคเอกชน 

ตามหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดหรือกฎหมายประกัน หรือจากภาครัฐตามหลักความรับผิด

ของรัฐ52 แตสําหรับในวิทยานิพนธนี้ จะเปนการศกึษาเฉพาะรูปแบบการเยียวยาความเสียหายจากภัย

พิบัติหรืออุทกภัยของฝายปกครองเทานั้น 

 

3.11.1 การเยียวยาภายในฝายปกครอง 

 ในระหวางเกิดเหตุการณมหาอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา(2554) ทั้งภาครัฐ 

และเอกชน ไดพยายามใหความชวยเหลือประชาชนผูประสบภัยพิบัติเบื้องตน โดยการจัดหา 

ที่พักอาศัยชั่วคราว อาหาร ยารักษาโรค เครื่องนุงหม และสิ่งของเครื่องใชที่จําเปน ใหแกผูประสบภัย 

และรัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรี ไดพิจารณาถึงมาตรการใหความชวยเหลือเยียวยาแกประชาชน โดยมี

มติเมื่อวันท่ี 22 พฤศจิกายน 2554 เห็นชอบเก่ียวกับการเยียวยาผูประสบอุทกภัยและกําหนด

แผนการชวยเหลือโดยแบงผูประสบภัยออกเปนกลุมตาง ๆ คือ กลุมประชาชนทั่วไป กลุมเกษตรกร 

กลุมผูใชแรงงาน กลุมผูประกอบการอุตสาหกรรม และกลุมผูประกอบการรายยอย ซึ่งในสวนของ

ประชาชนท่ัวไปนั้น รัฐบาลไดกําหนดความชวยเหลือไวดังนี้53 

                                                           
52อังคณาวดี ปนแกว, อางแลว เชิงอรรถที่ 20. น.27.  
53นายอชิตศักดิ์ บรรจงโพธิ์กลาง, “มาตรการเยียวความเสียหายอันเกิดจากการกระทําของรัฐ  

ศึกษากรณีที่รัฐใชอํานาจในการจัดสรรพื้นท่ีของประชาชนมาใชเปนพ้ืนที่รับน้ําในระหวางเกิดมหาอุทกภัย” 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลปกครอง, 2554)  



Ref. code: 25595601034720HQU

72 

 ก) การชดเชยความเสียหาย รัฐบาลไดมีมติชดเชยความเสียหายใหแก

ผูประสบภัยโดยแยกคาชดเชยออกเปน 2 ประเภท คือ 1. กรณีชดเชยความเสียหายที่เกิดตอทรัพยสิน 

และ 2. กรณีชดเชยความเสียหายตอชีวิต กรณีการชดเชยความเสียหายตอทรัพยสิน เชน รัฐบาล 

จายคาชดเชยในเบื้องตน ในทุกครัวเรือน หากบานหรือที่อยูอาศัยเสียหายทั้งหลัง รัฐบาลจายคาชดเชย

ตามที่เสียหายจริง แตไมเกิน 30,000 บาท และหากบานหรือที่อยูอาศัยเสียหายเพียงบางสวน รัฐบาล

จายคาชดเชยตามเสียหายจริง แตไมเกิน 20,000 บาท สวนกรณีการชดเชยความเสียหายที่เกิด 

ตอชีวิต รัฐบาลจายคาชดเชยเปนคาจัดการศพ จํานวน 75,000 บาท แตหากผูประสบภัยที่เสียชีวิต

เปนหัวหนาครอบครัวหรือผูหาเลี้ยงครอบครัวจะไดคาชดเชยเพ่ิมขึ้นอีก 50,000 บาทเปนตน 

 ข) การลดภาระคาสาธารณูปโภค รัฐบาลไดชวยเหลือโดยผอนผันใหขยาย

ระยะเวลาการชําระคาไฟฟาออกไป 3 เดือน ผอนผันการชําระคาประปาโดยใหชําระเมื่อระดับน้ําเขาสู

ภาวะปกติ สวนคาโทรศัพทรัฐบาลไดมีการปรับลดหรือยกเวนคาบริการโทรศัพทประจําที่ไมสามารถ 

ใชงานได นอกจากนี้รัฐบาลยังประสานงานกับธนาคารของรัฐ เชน ธนาคารออมสิน ธนาคารกรุงไทย 

ฯลฯ เพ่ือพักหนี้ผูประสบภัยไวชั่วคราว งดการคิดดอกเบี้ยเงินกูตาง ๆ ตลอดจนการใหสินเชื่อในอัตรา

ดอกเบี้ย 3% เปนเวลา 5 ป เปนตน 

 ค) การชวยเหลือทางดานภาษี รัฐบาลไดชวยเหลือโดยยกเวนภาษีใหแก

ผูประสบภัย สําหรับเงินคาชดเชยที่ไดรับจากภาครัฐ  โดยไดรับยกเวนเฉพาะคาชดเชยในสวนที่เทากับ

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจริง ผูประสบภัยไดรับยกเวนภาษีเงินได ตามมาตรา 40 (5) – (8) ซึ่งยกเวน

เฉพาะเงินไดสวนที่เทากับความเสียหายตามจริง ผูประสบภัยไดรับการยกเวนภาษีสําหรับคาสินไหม

ทดแทนที่ไดรับจากบริษัทประกันภัย นอกจากนี้รัฐบาลยังยกเวนภาษีมูลคาเพ่ิมสําหรับผูประกอบการ

จดทะเบียนภาษีมูลคาเพ่ิมที่นําสินคามาบริจาคเพ่ือชวยเหลือผูประสบอุทกภัย เปนตน 

 ง) การชวยเหลืออื่น ๆ รัฐบาลไดชวยเหลือโดยการเรงรัดใหบริษัทประกันภัย  

จายคาสินไหมทดแทนดวยความรวดเร็ว ผูบริจาคเงินชวยเหลือผูประสบภัยสามารถนําจํานวนเงิน 

ที่บริจาคมาคํานวณภาษีได 1.5 เทา รัฐบาลใหบริการศูนยพักพิงผูประสบภัยและฝกอาชีพ ตลอดจน 

การจัดหางาน เปนตน 

 จากมาตรการดังกลาวขางตน จะเห็นวา เมื่อเกิดภัยพิบัติหรืออุทกภัยที่มีความ

รุนแรง และเกิดความเสียหายเปนวงกวาง ประชาชนผูที่ไดรับความเสียหายอันเกิดจากอุทกภัย อาจ

ไดรับการชวยเหลือหรือเยียวยาความเสียหายบางสวนจากรัฐ ซึ่งรูปแบบของความชวยเหลือหรือ

บรรเทาความเสียหายอาจแบงไดเปน 2 มาตรการคือ 1. มาตรการใหความชวยเหลือโดยตรง โดยรัฐ

จะใหความชวยเหลือเปนตัวเงินใหกับผูประสบภัยโดยพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงแตไม

เกินอัตราที่ภาครัฐกําหนด และ 2. มาตรการใหความชวยเหลือทางออม เปนมาตรการชวยเหลือที่

ภาครัฐมิไดชวยเหลือโดยใหเงินใหกับผูเสียหายโดยตรง แตเปนการใชมาตรการทางการเงินการคลัง 
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หรือกลไกอื่นของภาครัฐเพ่ือชวยลดภาระใหกับประชาชนที่ไดรับความเสียหายจากอุทกภัย เชน การ

ลดภาษี การใหสินเชื่ออัตราดอกเบ้ียต่ํา เปนตน จะเห็นวา การใหความชวยเหลือหรือเยียวยาเบื้องตน

ใหประชาชนเปนวิธีการที่ภาครัฐสามารถทําไดทันทีเมื่อเกิดภัยพิบัติ ถึงแมวาประชาชนผูเสียหายสวน

ใหญอาจไมพอใจการพิจารณาใหความชวยของฝายปกครองก็ตาม แตก็เปนวิธีการเยียวยาความ

เสียหายท่ีสะดวกและรวดเร็วกวาการฟองคดโีดยศาล และผูเสียหายไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลใด ๆ 

ตางจากการนําคดีไปฟองศาล เนื่องจากการฟองคดีตอศาลเพ่ือขอคาสินไหมทดแทนไมวาจะเปนการ

ฟองคดีตอศาลปกครอง54หรือศาลยุติธรรมลวนมีคาธรรมเนียมในการฟองคดีตามจํานวนทุนทรัพย 

นอกจากนี้ยังเปนการใหโอกาสแกฝายปกครองในการเยียวยาความเสียที่เกิดข้ึนไดทันท ี

 

3.11.2 การเยียวยาความเสียหายโดยศาลปกครอง 

 นอกจากประชาชนผูไดรับความเสียหายจากอุทกภัยจะไดรับการเยียวยาความ

เสียหายภายในจากฝายปกครองแลว ยังอาจไดรับการเยียวยาความเสียหายโดยองคกรตุลาการ  

ทั้งนี้ ประชาชนผูเสียหายอาจใชสิทธิฟองเรียกคาเสียหายจากหนวยงานของรัฐตอศาลปกครอง 

หรือศาลยุติธรรม แลวแตกรณี โดยไมจําตองมีคําขอเรียกใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน

กอนก็ได 

 ในการเยียวยาความความเสียหายโดยการจายคาสินไหมทดแทนในคดีละเมิด 

แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสวนใหญ55ยึดตามหลักที่วา คาสินไหมทดแทนตองชดใชตามความ

                                                           
54โดยทั่วไปแลว การฟองคดีปกครองไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหสั่งใหใช

เงนิ อันเน่ืองจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) และ(4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงตองเสียคาธรรมเนียมศาล ตามหลักการที่กําหนดไวในมาตรา 45 วรรคสี่ แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ อยางไรก็ดี ในการน้ีคูกรณีอาจยื่นคําขอตอศาลโดยอางวา ไมมีทรัพยสินเพียง

พอที่จะเสียคาธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูขอถาไมไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะไดรับความเดือดรอน

เกินสมควรเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งยกเวนคาธรรมเนียมศาลได  ท้ังนี้ ตามมาตรา 45/1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองฯ ซึ่งตอมาหากศาลมีคําพิพากษา ผูฟองคดีชนะและศาลมีคําสั่งใหหนวยงานใชเงินใหผูฟองคดีก็จะมี

ประเด็นวา ตองคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรอืไม เพียงใด นั้น ผูเขียนเห็นวา แมการฟองคดีปกครองตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ตองเสียคาธรรมเนียมศาลก็ตาม แตเมื่อไมมีบทบัญญัติใดใหศาลสั่งให 

ผูถูกฟองคดีจายคาธรรมเนียมศาลแทนผูฟองคดี คงมีเพียงมาตรา 72/1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯท่ี

กําหนดใหศาลมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลท้ังหมดหรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี ดังน้ัน ศาลจึงมีอํานาจ

เพียงสั่งใหคืนคาธรรมเนียมศาลท่ีผูฟองคดีไดชําระไวตามสวนของการชนะคดีเทานั้น 
55ฉันทิกา กุลธํารงค, “ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด : ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมาย

ฝรั่งเศสกับกฎหมายไทย”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2551), น. 155 -

156.   
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เสียหายที่แทจริง เพ่ือใหกลับคืนสูสถานเดิมเสมือนไมมีความเสียหายเกิดข้ึน กรณีความเสียหาย 

ที่สามารถคํานวณเปนเงินไดนั้น กําหนดตามความเสียหายที่แทจริงเปนหลักเกณฑสําคัญ โดยครอบคลุม

ไปถึงความเสียหายที่คาดหมายไดอยางแนชัดวาจะไดรับดวย สําหรับกรณีความเสียหายที่ไมสามารถ

คํานวณเปนเงินไดนั้น โดยสภาพทําใหการกําหนดคาสินไหมทดแทนทําไดในจํานวนที่ไมแนนอน  

ศาลจะอาศัยหลักทั่วไปโดยพิจารณาตามพฤติการณและความรายแรงแหงละเมิด รวมท้ังยังตอง

คํานึงถึงปจจัยอ่ืน ๆ ประกอบดวย เชน ฐานะบุคคล ครอบครัวตําแหนงหนาที่การงานอาชีพเปนตน  

 สําหรับการเยียวยาความเสียหายในคดีเกี่ยวกับความรับผิดชอบโดยปราศ 

จากความผิด56 เนื่องจากความเสียหายเกิดขึ้นโดยไมมีฐานของการกระทําความผิด ดังนั้น จึงพบ 

ทั้งการเยียวยาความเสียหายท่ีไมเต็มจํานวนของความเสียหาย เชน กรณีความรับผิดชอบจากการ 

สั่งใหเจาของสัตวเขาทําลายสัตวที่เปนพาหะของโรคระบาด ตามพระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว  

พ.ศ. 2499 ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2499) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

ดังกลาว ซึ่งกําหนดใหมีการจายคาชดใชในการทําลายสัตวท่ีเปนโรคระบาดหรือสัตวที่เปนโรคระบาด

แกเจาของสัตวนั้น ในอัตรารอยละเจ็ดสิบหาของราคาสัตวซึ่งอาจขายไดในตลาดทองที่กอนเกิด 

โรคระบาด ในขณะที่หลายกรณีที่รัฐตองรับผิดชอบโดยปราศจากความผิดโดยมีการเยียวยา 

ความเสียหายท่ีใหครอบคลุมความเสียหายจริง เชน การเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติวา

การอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 ที่กําหนดใหการจายคาทดแทนการเวนคืนที่เปนธรรมแกผูถูกเวนคืน 

โดยใหถือเอาราคาท่ีซื้อขายกันตามปกติในทองตลาดของอสังหาริมทรัพยที่จะตองเวนคืน เปนราคา 

ในการกําหนดคาทดแทนที่สําคัญ และหากการเวนคืนนั้นทําใหบุคคลไดรับความเสียหายเนื่องจากการ

ที่ตองออกจากอสังหาริมทรัพยนั้น กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยก็ไดกําหนดเงิน 

คาทดแทนในสวนนี้ โดยหนวยงานทางปกครองตองกําหนดโดยพิจารณาจากสภาพความเสียหายจริง

ของผูถูกเวนคนืในแตละราย  

 

                                                           
56ฉันทิกา กุลธํารงค, เพ่ิงอาง. 
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บทที่ 4 

ความรับผิดของรัฐ และกฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัต ิ

หรืออุทกภัยในตางประเทศ 

 

จากที่ไดทําการศึกษาหนาท่ีของรัฐในการจัดการอุทกภัย และหลักความรับผิดของรัฐ 

ในระบบกฎหมายไทย และการเยียวยาประชาชนในความเสียหายจากอุทกภัยในบทที่ 3 แลว จะเห็นไดวา 

เมื่อเกิดเหตุการณภัยพิบัติหรืออุทกภัยตามธรรมชาติที่อาจกระทบตอความสงบสุขของสังคม  

หรือกอใหเกิดความเสียหายในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนภายในรัฐแลว เปนภารกิจของรัฐ 

ในการทําหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอยและบรรเทาความเสียหายที่เกิดข้ึน แตการที่ภาครัฐ

ตองรับผิดชอบในความเสียหายจากอุทกภัยท่ีเกิดข้ึนเปนขอพิพาททางปกครองใหกับประชาชนผูเสียหาย

หรือไม และมากนอยเพียงใด นั้น สมควรที่จะไดมีการศึกษาเปรียบเทียบแนวทางความรับผิดของรัฐ 

และกฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยของสาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนีและสหรัฐอเมริกา รวมทั้งตัวอยางคําพิพากษาในคดีอุทกภัยของสาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี และสหรัฐอเมริกาเพ่ือจะไดนํามาเปรียบเทียบกับแนวทางการพิจารณาขอพิพาท

ทางปกครองในความเสียหายจากอุทกภัยของศาลปกครองไทย วาเปนแนวทางที่สอดคลองหรือ

แตกตางและมีความเหมาะสมหรือไมที่จะนํามาใชกับประเทศไทยเพียงใด ตอไปตามลําดับดังนี ้

 

4.1  หลักความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายตางประเทศ  

 

4.1.1 หลักความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศส République française 

 ศาสตราจารยวรเจตน ภาคีรัตนไดสรุปลักษณะสําคัญของระบบกฎหมายวาดวย

ความรับผิดของฝรั่งเศสไววา ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส รัฐอาจรับผิดไดทั้งตามหลักกฎหมายมหาชน

และตามหลักในกฎหมายแพง ข้ึนอยูกับลักษณะกิจกรรมที่รัฐปฏิบัติ ความรับผิดของรัฐตามกฎหมาย

แพงท่ีถือเสมือนวารัฐเปนเอกชนคนหนึ่งในกรณีที่รัฐดําเนินกิจกรรมเหมือนกับเอกชน และไมไดมีการ

ใชอํานาจมหาชนนั้นไดรับการยอมรับมาตั้งแตในราวศตวรรษที่ 19 สวนในกรณีที่รัฐดําเนินกิจกรรม

ทางปกครองโดยใชอํานาจมหาชนนั้น เดิมถือวารัฐไมตองรับผิด แตนับตั้งแตกลางศตวรรษที่ 19 เปน

ตนมา แนวคิดที่วารัฐจะตองรับผิดแมจะไดใชอํานาจมหาชนก็เปนท่ียอมรับมากขึ้น และมีผลในทาง

ปฏิบัติในราวศตวรรษที่ 20 เปนตนมา ลักษณะประการแรกนี้คือ ลักษณะของความรับผิดของรัฐที่

ดํารงอยูคูขนานกันทั้งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ลักษณะสําคัญประการที่สอง คือ ความ

รับผิดท่ีดํารงอยูคูขนานกันท้ังความรับผิดที่เปนสวนตัวของเจาหนาที่ ขารัฐการและความรับผิดของรัฐ

สําหรับการจัดทําบริการสาธารณะ ขึ้นอยูกับวาความผิดนั้นเปนความรับผิดโดยสวนตัว faute 
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personnelle หรือความรับผิดจากจากการปฏิบัติหนาที่ faute de service ในกรณีที่ทั้งรัฐและเจาหนาที่

มีสวนผิดรวมกันคือเปนทั้งความรับผิดที่เปนสวนตัวและความรับผิดจากการปฏิบัติหนาที่ ความผิดนั้น

ก็จะกลายเปนความรับผิดรวม cumul des responsabilités ลักษณะสําคัญประการที่สาม คือ  

การดํารงอยูคูขนานกันของความรับผิดสําหรับความผิดและความรับผิดโดยปราศจากความผิด เห็นวา

แตเดิมความรับผิดของรัฐเปนความรับผิดสําหรับความผิด แตในเวลาตอมาศาลไดพัฒนาหลักความรับผิด

โดยปราศจากความผิดขึ้นมาเสริม เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมมากขึ้น1  

 โดยทั่วไปแลวความรับผิดจะเกิดขึ้นก็เฉพาะเมื่อมีการกระทําความผิด รัฐจะรับผิด

ในความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทําความผิดของรัฐ แตความรับผิดโดยปราศจากความผิดเปนที่กรณี

ที่พิจารณาตามหลักเรื่องความรับผิดของรัฐแลวรัฐไมตองรับผิด เนื่องจากการกระทําของรัฐนั้นไมผิด

กฎหมาย หรือการกระทําของรัฐนั้นกระทําไปโดยไมมีความผิด จึงไดมีการพัฒนาแนวคิดเรื่องความรับ

ผิดโดยปราศจากความผิดขึ้นในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศสเกิดขึ้นไดเชน ในกรณีเพ่ือประโยชนสาธารณะ รัฐอาจจะตองกระทําการบางอยาง 

บางประการที่กระทบสิทธิของเอกชนคนใดคนหนึ่งเปนพิเศษ โดยการกระทํานั้นเปนการกระทํา 

ที่กฎหมายใหอํานาจ หากระบบกฎหมายไมกําหนดใหรัฐตองชดเชยความเสียหายที่เอกชนไดรับ 

เปนพิเศษแลวก็จะกอใหเกิดความไมยุติธรรมแกเอกชนไดดวยเหตุนี้ บุคคลที่ตองเสียหายเปนพิเศษ

เพ่ือประโยชนสาธารณะจําเปนที่จะตองไดรับคาทดแทนความเสียหายนัน้2 

 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดเปนการเปดโอกาสใหผูเสียหายไดรับการ

เยียวยาความเสียหาย แมไมปรากฏความผิดของบุคคลใดในการกระทําดังกลาว ทั้งนี้เนื่องมาจาก

สาเหตุที่วาผูเสียหายอาจตกอยูในสถานะที่ไมเปนธรรม แมวากรณีดังกลาวจะเปนกรณีที่ฝายปกครอง

ไมไดกระทําผิดก็ตาม ดังนั้น ในเรื่องความรับผิดโดยปราศจากความผิด จึงมีลักษณะเปนขอยกเวน3 

หรืออาจจะกลาวไดวา4 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝรั่งเศสเปนความรับผิด

เสริมความผิดโดยมีความผิด กลาวคือแมวา ความรับผิดโดยปราศจากความผิดอาจเยียวยาความ

เสียหายบางประการไดอยางดีก็ตาม แตก็ถือวาแนวความคิดวาดวยความรับผิดโดยปราศจากความผิด

เปนแนวความคิดในลําดับรองหากเปรียบเทียบแบบแนวความคิดวาดวยความรับผิดตามหลักทั่วไป 

                                                           
1วรเจตน  ภาคีรัตน. “กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 

ฝรั่งเศส และอังกฤษ”. พิมพครั้งท่ี 1. (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น 128. 
2วรเจตน  ภาคีรัตน. เพ่ิงอาง, น. 128. 
3ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ, “ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 

ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส”, ถอดเทปคําบรรยายของศาสตราจารย Jean – Pièrre Théron สํานักวิจัยและวิชาการ 

สํานักงานศาลปกครอง 20 มิถุนายน 2555, [อัดสําเนา].  
4วรเจตน  ภาคีรัตน. อางแลว, น. 128. 
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ดังนั้น เมื่อมีคดีเกี่ยวกับความรับผิดเกิดขึ้นแลว สิ่งที่ศาลจะตองพิจารณาเปนอันดับแรก คือ การ

พิจารณาวา การกระทําดังกลาวถือเปนความผิดของฝายปกครองหรือไม หากมิใชความผิดของฝาย

ปกครองแลว จึงนําแนวความคิดวาดวยความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาปรับใชกับคดีพิพาท 

ความรับผิดโดยปราศจากความผิดนั้น ในฝรั่งเศสพัฒนามาจากหลักเรื่องความรับผิดชอบของรัฐโดย

ปราศจากความผิด (Responsabilité sans faute) ซึ่งก็มีนิติวิธีทางกฎหมายมหาชน ขอบเขตความ

จําเปน รวมถึงความเหมาะสมกับเนื้อหาแหงคดีในแตละเรื่องแตกตางกันไปในแตละหลัก เชน หลัก

ความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระสาธารณะ และหลักความเสี่ยงภัย เปนตน  

 หลักความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระสาธารณะ มีแนวคิดวา  

ความรับผิดชอบในคาใชจายทั้งปวงที่เกิดจากการดําเนินงานของรัฐ ควรตองแบงระหวางประชาชน 

ทุกคนในรัฐโดยเทาเทียมกัน โดยไมใหประชาชนคนใดคนหนึ่งท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทํา

ของรัฐตองแบกรับภาระแตเพียงลําพัง โดยที่ประชาชนอ่ืนในรัฐไดรับประโยชนจากการกระทํานั้น 

แตมิตองรับภาระใด ๆ ที่เกิดขึ้น ดังนั้น เมื่อมีการกระทําที่ทําใหบุคคลตองรับภาระในความเสียหาย 

ที่ไมเปนปกติและมีลักษณะพิเศษ ถือเปนการสูญเสียหลักความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระ

สาธารณะ จึงมีแนวคิดใหรัฐตองรับผิดชอบ แมความเสียหายนั้นมิไดเปนความผิดของรัฐ เพ่ือใหม ี

การกระจายภาระท่ีเกิดขึ้นจากการใหบริการสาธารณะในระหวางประชาชนทุกคนโดยเทาเทียมกัน 

ผานการจัดเก็บภาษีอากรท่ีประชาชนมีหนาที่ตองเสียใหรัฐนั้นเอง5 

 หลักความเสี่ยงภัย มีแนวคิดวา รัฐมีอํานาจในการดําเนินการตาง ๆ ตามกฎหมาย

หากการดําเนินกิจกรรมดังกลาวกอใหเกิดความเสี่ยงภัยเปนกรณีพิเศษขึ้นแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  

แมรัฐจะมิไดมีการกระทําความผิด ประชาชนในรัฐที่ไดรับประโยชนจากการดําเนินการควรตองมีสวน

ในการรับผิดชอบผลเสียใด ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นจากการกระทํานั้นดวย6 

 

4.1.2 หลักความรับผิดของรัฐในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี (Federal Republic 

of Germany)    

 ศาสตราจารยวรเจตน ภาคีรัตนไดใหความเห็นวา ในระบบกฎหมายเยอรมัน 

บุคคลอาจเรียกรองใหรัฐรับผิดในกรณีตาง ๆ ดังนี้ 1. สิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากการ

กระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งไดแก สิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดเนื่องจากการกระทํา

ละเมิดของเจาหนาที่ สิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดสําหรับการกระทําที่เสมือนหนึ่ง 

                                                           
5ปยาภรณ ชัยวัฒน , พนักงานคดีปกครองชํานาญการพิเศษ กลุมงานคดีชวยงานตุลาการ 

เจาของสํานวน สํานักงานศาลปกครองสูงสุด. [อัดสําเนา]. 
6ปยาภรณ ชัยวัฒน, เพ่ิงอาง. 
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การเวนคืน สิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดสําหรับการลวงล้ําสิทธิอ่ืนใดของตนซึ่งไมใชสิทธิ

ในทรัพยสินที่ไมชอบดวยกฎหมาย สิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิดสําหรับการลวงล้ํา 

สิทธิอื่นใดของตนซึ่งไมใชสิทธิในทรัพยสินโดยไมชอบดวยกฎหมาย สิทธิของบุคคลในการเรียกรอง 

ใหรัฐปฏิบัติการขจัดผลอันไมปรารถนาท่ีเกิดจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย สิทธิของบุคคล 

ในการเรียกรองใหรัฐงดเวนการกระทําที่เปนการละเมิดสิทธิของตนจากการใชอํานาจมหาชนที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายในอนาคต 2. สิทธิในการเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายที่บุคคล

ไดรับอันเนื่องมาจากการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ซึ่งไดแก สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใช 

คาทดแทนการเวนคืน สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทนสําหรับการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย

แตกอใหเกิดผลกระทบสืบเนื่องกับทรัพยสินของบุคคล สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาทดแทน

สําหรับการลวงล้ําสิทธิอ่ืนใดที่ไมใชสิทธิในทรัพยสิน 3. สิทธิของบุคคลในการเรียกรองใหรัฐรับผิด

เนื่องจากนิติสัมพันธในทางหนี้ทางปกครอง เชน สัญญาทางปกครอง จัดการงานนอกสั่งทางปกครอง 

สิทธิเรียกคืนทรัพยสินที่ไดไปโดยปราศจากมูลอันจะอางไดตามกฎหมายในทางปกครอง นิติสัมพันธ

จากการใชประโยชนในทรัพยสินทางปกครอง และ 4. สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดในกรณีอ่ืน ๆ เชน 

สิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจากความเสียหายอันเนื่องมาจากทรัพยอันตราย 

ที่อยูในความของรฐั หรือสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดตามท่ีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติไว เปนตน7  

 สําหรับความรับผิดของรัฐตามหลักละเมิด เมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพง

เยอรมัน มาตรา 839 ท่ีบัญญัติวา  ในกรณีท่ีขารัฐการผูใดละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม

โดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอ ใหขารัฐการผูนั้นรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึน

แกบุคคลที่สามนั้น ถาความเสียหายที่เกิดข้ึนนั้นเกิดจากการกระทําโดยประมาทเลินเลอ บุคคลที่ไดรับ

ความเสียหายจะเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากขารัฐการผูกระทําละเมิดไดก็ตอเมื่อตนไมสามารถไดรับ

การชดใชความเสียหายโดยหนทางอื่นได และรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน มาตรา 34  

ที่บัญญัติวา ในกรณีที่บุคคลใดใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่ทางมหาชนที่ตนไดรับมอบหมายไปละเมิด

หนาท่ีที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สามโดยหลักแลวใหความรับผิดชอบนั้นตกเปนของรัฐหรือองคการ 

ที่บุคคลนั้นปฏิบัติหนาที่ให ทั้งนี้โดยสงวนสิทธิ์ในการไลเบี้ยไวหากการกระทํานั้นเปนการกระทํา 

โดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง จากกฎหมายดังกลาวจะเห็นวามาตรา 839 (1)  

แหงประมวลกฎหมายแพงนั้นไดกําหนดใหขารัฐการที่ทําละเมิดตอบุคคลที่สามนั้นรับผิดชดใชคาเสียหาย

แตโดยท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 34 ไดบัญญัติใหรัฐเขามารับผิดแทนขารัฐการ ดังนั้น เมื่อมีกรณีที่ขารัฐ

การไดละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม รัฐจะเขามารับผิดตอบุคคลภายนอก โดยมีเงื่อนไข

ความรับผิด ดังนี้ ตองเปนการกระทําในตําแหนงหนาที่ทางมหาชน โดยรัฐจะเขามารับผิดแทน

                                                           
7วรเจตน  ภาคีรัตน. อางแลว, เชิงอรรถที่ 1 น. 11 – 12. 
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เจาหนาท่ีของรัฐหรือขารัฐการท่ีไดกระทําละเมิดนั้น ตองเปนกรณีที่เจาหนาที่หรือขารัฐการนั้น 

กระทําในตําแหนงหนาที่ทางมหาชน การกระทําของขารัฐการที่เปนเหตุใหเกิดความเสียหายนั้น

จะตองไดกระทําลงในแดนของกฎหมายมหาชน เปนการละเมิดหนาที่ตามตําแหนงของตน  

โดยมีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล กลาวคือ การกระทําอันเปนการละเมิดหนาที่รัฐการ 

ที่จะทําใหรัฐรับผิดจะตองเปนการกระทําที่โดยปกติธรรมดาแลวเปนเหตุกอใหเกิดความเสียหายขึ้น  

ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนผลที่อยูนอกเหนือความสัมพันธระหวางการกระทําและผล 

โดยปกติธรรมดาจะถือวาความเสียหายนั้นเกิดจากการละเมิดหนาที่รัฐการไมได และความเสียหาย

จะตองเกิดขึ้นจากการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอ รัฐจึงมีหนาที่เขามารับผิดแทนขารัฐการ 

การกระทําโดยเจตนาก็คือการที่ขารัฐการกระทําโดยรูวาตนเองกําลังละเมิดหนาที่รัฐการอยู สวนการ

กระทําโดยประมาทเลินเลอคือการกระทําที่ทําไปโดยขาดความระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณ 

โดยจะใชมาตรฐานของการปฏิบัติหนาที่ของขารัฐการในการเปรียบเทียบ 

 ความรับผิดอยางอ่ืนของรัฐ  

 ในระบบกฎหมายเยอรมันยังมีความรับผิดในกรณีอื่น ๆ ที่ปรากฏอยูในรูปของ

หลักกฎหมายที่พัฒนาตามหลักวิชาการและคําพิพากษาของศาล เชน ความรับผิดอันเนื่องมาจาก 

การเวนคืน ความรับผิดอันเนื่องมาจากการลวงละเมิดสิทธิอ่ืนใดที่ไมใชสิทธิในทรัพยสิน และความรับผิด

อันเนื่องมาจากการลวงล้ํากรรมสิทธิ์ที่ไมใชการเวนคืน เชน ความรับผิดชดใชคาทดแทนสําหรับ 

การกระทําเสมือนการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน (EnteignungsgleicherEingriff) ทั้งนี้ โดยศาล 

ใหเหตุผลวา ถาหากการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินโดยชอบดวยกฎหมาย รัฐยังมีหนาที่ตองชดใช 

คาทดแทนความเสียหายใหกับบุคคลที่ถูกเวนคืนแลว การเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย รัฐก็จะตองมีหนาที่ชดใชคาทดแทนความเสียหายใหกับบุคคลที่ตองเสียหายนั้นยิ่งขึ้นไปอีก 

และความรับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายซึ่งเปนผลขางเคยีงท่ีเกิดจากการลวงล้ําสิทธิในทรัพยสิน

โดยการกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย (der enteignende Eingriff) เปนกรณีที่รัฐตองรับผิด

ชดใชคาทดแทนความเสียหายสําหรับการกระทําที่แมจะชอบดวยกฎหมาย แตมีผลขางเคียงทําใหสิทธิ

ของบุคคลไดรับความเสียหาย มักเกิดจากการกระทําทางกายภาพของฝายปกครอง บุคคลที่จะใชสิทธิ

เรียกรองใหรัฐชดใชคาทดแทนความเสียหายที่เกิดจากผลขางเคียงของการกระทําทางปกครองที่ชอบ

ดวยกฎหมายนั้นจะตองอยูในฐานะท่ีเปนผูไดรับความเสียหายเปนพิเศษ ซึ่งแตกตางจากความรับผิด

สําหรับการกระทําเสมือนการเวนคืนเนื่องจากการกระทําท่ีจะทําใหรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน

เสมือนการเวนคืนนั้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายอยูแลว แตในกรณีของความรับผิดชดใช 

คาทดแทนความเสียหายท่ีเกิดจากผลขางเคียงของการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายจะตองมีการพิจารณา 

ถึงบุคคลท่ีไดรับความเสียหายเปนพิเศษ ซึ่งศาลจะพิจารณาจากสถานที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย 



Ref. code: 25595601034720HQU

80 
ลักษณะของความเสียหาย ระยะเวลาที่ความเสียหายนั้นดํารงอยู และความรุนแรงของความเสียหาย

ประกอบกัน8 

 นอกจากนี้ ผูพิพากษาในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียังไดพัฒนาหลักการเรียกรอง

คาเสียหายอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งไมไดเปนสิทธิเรียกรองตามที่กฎหมายบัญญัติไวเพ่ือใชในกรณีที่ผูเสียหาย

ไมมีสิทธิที่จะไดรับคาเสียหายตามมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพง หลักเกณฑนี้เรียกวา  

“หลักกฎหมายที่ พัฒนาโดยผูพิพากษา” (Further development of law by judges) เมื่อประชาชน 

ไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติอันเนื่องมาจากการดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐ เชน กรณีที่เจาหนาท่ี

มีดุลพินิจในการบริหารจัดการน้ําเพ่ือปกปองพื้นท่ีบางสวน ทําใหอีกพ้ืนที่หนึ่งไดรับความเสียหาย 

เกินควร ผูพิพากษาในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเห็นวาจะเปนการไมยุติธรรมแกประชาชนที่อาศัย 

ในพ้ืนที่ดังกลาวถาไมไดรับคาชดเชย (Compensation) สําหรับความเสียหายนี้ โดยเห็นวาการกระทํา

ของรัฐมีผลเทียบเทากับการเวนคืนทรัพยสินของประชาชน ดังนั้น ประชาชนที่ตองเสียหายยอมมีสิทธิ

ไดรับคาชดเชยได ซึ่งหลักเกณฑในการเรียกรองคาเสียหายจะตองพิสูจนใหเขาเงื่อนไข 3 ประการ คือ 

(1) ทรัพยสินจะตองไดรับความเสียหาย (2) ความเสียหายที่เกิดข้ึนตองเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่

ของรัฐ กลาวคือ หากเจาหนาที่ไมผันน้ํามาทางพื้นท่ีของผูเสียหาย ความเสียหายคงจะไมเพ่ิมขึ้น  

และ (3) การกระทําของเจาหนาที่จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ เชน การปองกันพ้ืนที่สําคัญ

ของประเทศหรือสาธารณูปโภคที่สําคัญ ซึ่งคาชดเชยที่จะใหแกผู เสียหายเปนดุลพินิจของ 

ผูพิพากษา9 

 

4.1.3 หลักความรับผิดของรัฐในสหรัฐอเมริกา 

 แตเดิมสหรัฐอเมริกาไดนําหลักเรื่องความคุมกันของรัฐ (Sovereign Immunity) 

ซึ่งเปนหลักการตามกฎหมาย Common Law ของอังกฤษมาใช ซึ่งผลของหลักการทําใหรัฐบาลกลาง 

และมลรัฐไดรับความคุมกันจากความรับผิดทางละเมิดโดยไมตองรับผิดในผลแหงละเมิดเวนแต 

จะยินยอมรับผิดเอง ผลที่ตามมาอีกประการในเวลานั้นก็คือมีการรับเปนหลักการทั่วไปวา ขารัฐการ

และลูกจางของรัฐบาลตองรับผิดกรณีเมื่อไดทําละเมิดเปนการสวนตัว โดยปราศจากขอยกเวน 

ในขณะที่หนวยงานของรัฐไดรับการปกปองความรับผิดโดยไดรับความคุมกัน หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง

บุคคลใดจะฟองรองรัฐบาลใหรับผิดไมได เวนแตรัฐบาลกลางจะอนุญาต อยางไรก็ตามประชาชน

                                                           
8วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว, เชิงอรรถที ่1, น. 85. 
9ธรรมนูญ พิทยาภรณ, ลาวัณย จันทรพวง, และ เอกภพ วราภาสกุล, “กฎหมายและคําสั่งศาล

เกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ : ประสบการณของประเทศเยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา 

และประเทศไทย,” ดุลพาห,  เลมที่ 3, ปที่ 59, น. 8 (2555). 
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สามารถฟองเจาหนี้ของรัฐรายบุคคลสําหรับการละเมิดไดภายใต Title 42 แหง United States 

Code มาตรา 983 สําหรับการเรียกรองคาเสียหายจากรัฐบาล ตอรัฐสภา ซึ่งเปนวิธีที่มีความยุงยาก

และบอยครั้งไมไดรับความเสมอภาค10 

 หลักการเรื่องความคุมกันของรัฐ ในระยะตอมาก็ไดเสื่อมคลายลงเรื่อย ๆ  

ในป ค.ศ. 1855 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดตรากฎหมายจัดตั้ง Court of Claims ขึ้นในการพิจารณา

กรณีเรียกรองตามสัญญา และกรณีการนําทรัพยสินของเอกชนไปใชเพ่ือการสาธารณประโยชน 

โดยไมใหคาตอบแทนอันชอบธรรม ตอมาระหวางป ค.ศ. 1887 - ค.ศ. 1947 รัฐสภาไดออกกฎหมาย

หลายฉบับใหอํานาจผูบังคับบัญชาชั้นสูงขององคการปกครองในการแกไขขอเรียกรองทางปกครอง

ภายใตเงื่อนไขตามกฎหมาย โดยกําหนดจํานวนเงินสูงสุดสําหรับชดใชคาเสียหายทางละเมิดไว  

ในระหวางนั้นรัฐบาลกลางไดกลายเปนเจาของกิจการตาง ๆ มากมายทําใหเกิดกรณีที่สรางความเสียหาย

แกเอกชนจํานวนมากทําใหคํารองของเอกชนที่มีตอรัฐสภามีจํานวนมากข้ึนในท่ีสุดก็นําไปสูการ 

ตรากฎหมายสละความคุมกันของรัฐ11 

 ในป ค.ศ. 1946 รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดตรากฎหมาย The Federal Tort 

Claims Act หรือ FTCA ขึ้น โดยการตรากฎหมายฉบับนี้มีเหตุผลสําคัญ 2 ประการ คือ 1. เพ่ือเปน

การปลดเปลื้องรัฐสภาจากภาระที่จะตองตรากฎหมายเพื่อเยียวยาเอกชนเปนรายกรณีตามคํารองของ

เอกชน ซึ่งมีจํานวนมากเพ่ิมขึ้นทุกป 2. เพื่อใหความยุติธรรมกับบุคคลท้ังหลายซึ่งไดรับบาดเจ็บหรือ

เสียหายจากการกระทําผิดของเจาหนาที่ของรัฐ กฎหมาย FTCA เปนกฎหมายเดียวที่อนุญาตให

สามารถฟองรัฐบาลใหรับผิดอันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ

ภายใตขอบเขตการจางงานของเจาหนาท่ีนั้น อยาไรก็ตามรัฐสภาก็ไมไดสละความคุมกันทั้งหมดของ

รัฐ รัฐบาลไดสละความคุมกันอยางจํากัดเทานั้นเพราะมีการกําหนดขอยกเวนที่ไมสามารถฟองรอง

รัฐบาลไดในหลายกรณี เชน กรณีท่ีไดกระทําไปโดยใชความระมัดระวังตามสมควร (Due Care) 

ขอยกเวนความรับผิดชอบของรัฐในกรณไีดกระทําไปตามขอบอํานาจดุลพินิจ (Discretion Function) 

เปนตน12 

 

 

 

                                                           
10สุจิณ  ซื่อสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของทางราชการ”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะ

นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย . 2532) น. 45. 
11สุจิณ  ซื่อสุวรรณ . เพ่ิงอาง. 
12สุจิณ  ซื่อสุวรรณ . เพ่ิงอาง, น. 57 
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4.2  กฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 

ประเทศเยอรมนีหรือสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเคยประสบปญหาน้ํามาแลวหลายครั้ง 

แตครั้งที่รายแรงและสงผลกระทบตอประชาชนชาวเยอรมันครั้งหนึ่ง13 ไดแก วิกฤติน้ําทวมบริเวณลุม

แมน้ํา Elbe แควน Saxony ในเดือนสิงหาคมของฤดูรอนป 2002 อันเปนหายนะขั้นรุนแรงครั้งหนึ่ง

ในประวัติศาสตรสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี โดยวิกฤติครั้งนี้เกิดข้ึนมาจากภาวะฝนตกหนักติดตอกัน 

(Heavy rainfall)อันกอใหเกิดภาวะน้ําที่รุนแรง (Diasterous floods) ซึ่งปริมาณน้ําฝนจากฝนที่ตก

หนักตอเนื่องทําใหระดับน้ําในแมน้ํา Elbe เพ่ิมสูงข้ึน ผลของหายนะดังกลาว ทําใหมีผูเสียชีวิต 20 คน 

และบาดเจ็บอีก 110 คน และประชาชนอีกประมาณ 100,000 คน ตองอพยพจากบานเรือนชั่วคราว 

โดยมีการประมาณการความเสียหายทางเศรษฐกิจประมาณ 6.2 พันลานยูโร จากวิกฤติดังกลาว ทําให

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดพัฒนาโครงการตาง ๆ ที่อยูภายใตแนวคิดในการปองกันภัยลวงหนา 

(Precautionary) และการพัฒนาอยางยั่งยืน(Sustainable development) เพ่ือกําหนดแนวทางใน

การแกปญหาและรับมือกับภาวะน้ําทวมที่อาจสงผลกระทบตอสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในอนาคต 

เชน โครงการ ELLA (The project ELLA) ที่กําหนดแนวทางในการวางผังเมืองและการใชที่ดินเพื่อ

ปองกันน้ําทวม ดังนั้น จากวิกฤติน้ําทวมดังกลาว สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจึงบัญญัติกฎหมายใน

การควบคุมภาวะน้ําทวมโดยเฉพาะ ไดแกกฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม ค.ศ. 2005 (Gesetz 

zur Vebesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes) ที่ มี ผ ล ใช บั ง คั บ ใ นวั นที่  1 0 

พฤษภาคม 2005 สอดคลองกับโครงการพัฒนาของภาครัฐที่ไดถูกพัฒนาข้ึนหลังจากวิกฤติน้ําที่แมน้ํา 

Elbe ในฤดูรอนป 2002 ซึ่งกฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวมดังกลาวไดกําหนดใหรัฐ (Lander) 

ตาง ๆ ในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีกําหนดจํานวนพ้ืนที่ราบน้ําทวมถึง (Flood plain) เพ่ือประเมิน

ความเสี่ยงที่มีมากกวาในอดีต ท้ังนี้ตองมีการกําหนดความเสี่ยงจากความเสียหายจากภาวะน้ําทวม

ของพื้นที่ราบน้ําทวมถึงในบริเวณตาง ๆ เพ่ือเปนการประเมินความเสี่ยงและประเมินความเสียหาย

ของภาวะน้ําทวมที่อาจจะเกิดข้ึน นอกจากนี้ รัฐตาง ๆ ตองมีหนาท่ีในการแจงขอมูลใหประชาชน

ทราบถึงการตัดสินใจเก่ียวกับการบริหารความเสี่ยงดังกลาว เพ่ือใหประชาชนมีสิทธิในการรับรูขอมูล

ขาวสารการแกปญหาน้ําทวมหรือบริหารจัดการความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมของภาครัฐ สําหรับพ้ืนที่

ลุมที่มีความเสี่ยงตอภาวะน้ําทวมสูง อาจถูกประเมินความเสี่ยงภายในกําหนดเวลาทุก 5 ป  และ

สําหรับที่ราบที่อาจมีความเสี่ยงตอภาวะน้ําทวมไดงาย อาจตองมีการประเมินความเสี่ยงจากภาวะน้ํา

ทวมในทุก ๆ เจ็ดป โดยประชาชนตองมีสวนรวมในกระบวนการประเมินนี้ นอกจากนี้ สหพันธ

                                                           
13ปติเทพ อยูยืนยง. “ความรูเก่ียวกับกฎหมายปรับปรุงการควบคุม น้ําทวมของประเทศเยอรมนี. 

สืบคนจาก www.Pub-law-net วันท่ี 18 ธันวาคม  2554. 
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สาธารณรัฐเยอรมนียังกําหนดใหมีการประเมินความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมระยะยาวในหนึ่งรอยป

ขางหนา (100 – year flood) เพื่อกําหนดความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมในระยะยาว เพ่ือสามารถ

แสวงหาแนวทางในการปองกันลวงหนา ไมใหผลรายที่เกิดขึ้นในอนาคต 

สาระสําคัญของกฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม14 ค.ศ. 2005 เปนกฎหมาย 

ที่บัญญัติข้ึนมาเพ่ือแกไขกฎหมายทรัพยากรน้ํา จากการที่กฎหมายทรัพยากรน้ําไมสามารถตอบสนอง

ตอกลไกของโครงการจัดการน้ําทวมระยะยาวไดและไมสามารถสงเสริมมาตรการในการสงเสริม 

การจัดการน้ําทวมอยางยั่งยืน ทั้งนี้ กฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม ค.ศ. 2005 ไดกําหนด

มาตรการทางกฎหมายที่สําคัญที่เสริมประสิทธิภาพในการควบคุมน้ําทวม(Hochwasserschutz)  

ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ดังตอไปนี ้

หลักการในการควบคุมน้ําทวม (Grundsatze des Hochwasserchutze) ในกรณี 

ที่มีความเสี่ยงจากปจจัยตาง ๆ ที่อาจกอใหเกิดภาวะน้ําทวม รัฐบาลและหนวยงานที่เก่ียวของจําเปนที่

ตองกําหนดมาตรการในการจัดการแหลงน้ําผิวดินตาง ๆ ในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม

เพ่ือสรางความมั่นใจวาภายในบริเวณพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงดังกลาวจะไดรับผลรายหรือภัยอันตราย 

จากภาวะน้ําทวมนอยที่สุด ทั้งนี้ บริเวณที่มีความเสี่ยงที่อาจถูกน้ําทวมหรือประสบอุทกภัยอาจไดรับ

การบรรเทาหรือลดความเสี่ยงเพื่อลดความเสียหายและปองกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต 

เม่ือพิจารณาถึงความเปนไปไดหรือเหตุผลตาง ๆ บุคคลท่ีมีหนาที่รับผิดชอบเพื่อปองกันน้ําทวม  

ตองดําเนินการอยางเพียงพอเพื่อปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมและเพ่ือลดความเสียหาย 

จากภาวะน้ําทวม โดยเฉพาะการหามาตรการในการใชประโยชนจากที่ดินในการลดความเสี่ยงจาก

ภาวะน้ําทวม นอกจากนั้น อาจปรับสภาพแวดลอมและสิ่งปลูกสรางตาง ๆ ที่อาจเปนทางผานสําหรับ

น้ําทวมไดเพ่ือสนับสนุนใหสามารถระบายน้ําไดอยางทันทวงทีเมื่อเกิดวิกฤติหรือภาวะน้ําทวม 

นอกจากนี้  กฎหมายระดับรัฐ (Landesrecht) ตองกําหนดวิธีและแนวทางในการปฏิบัติการ 

เพ่ือปองกันน้ําทวมสําหรับเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ และควรกําหนดแนวทางในการชี้แจงขอมูลขาวสาร 

ที่เกี่ยวกับภาวะน้ําทวม เพ่ือใหประชาชนในพื้นที่ไดทราบถึงความเสี่ยงและภัยจากภาวะน้ําทวม 

ที่อาจจะเกิดขึ้น เพ่ือใหประชาชนทราบลวงหนากอนเกิดภาวะน้ําทวม ยอมเปนการกําหนดแนวทาง 

ในการคาดการณสําหรับหรับมือกับปญหาน้ําทวมในอนาคต15  

มาตรการในการปองกันสําหรับที่ราบน้ําทวมถึง (Uberschwemmungsgebiete) 

กฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม ค.ศ. 2005 ไดกําหนด หลักเกณฑ สําหรับการ

ปองกันในพ้ืนท่ีราบน้ําทวมถึง กลาวคือ ที่ราบน้ําทวมถึง บริเวณระหวางแหลงน้ําผิวดินกับพนังก้ันน้ํา

                                                           
14ปติเทพ อยูยืนยง. เพ่ิงอาง. 
15ปติเทพ อยูยืนยง. เพ่ิงอาง. 
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หรือชายฝงและบริเวณอ่ืน ๆ ซึ่งอาจเกิดภาวะน้ําทวมหรืออาจเกิดการไหลของนํ้าระหวางภาวะน้ําทวมได 

ซึ่งบริเวณที่ราบน้ําทวมถึงดังกลาวอาจถูกใชสําหรับบรรเทาภาวะน้ําทวมหรือเก็บกักน้ําทวมได ดังนั้น 

กฎหมายระดับรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีตองกําหนดบริเวณแหลงน้ําหรือพ้ืนที่จากแหลงน้ําที่

อาจไดรับความเสียหายจากภาวะน้ําทวมหรือคาดวาจะไดรับความเสียหายจากภาวะน้ําทวม ทั้งนี้ 

กฎหมายระดับรัฐจะตองกําหนดมาตรการในการแจงขอมูลขาวสารใหกับประชาชนทั่วไปไดทราบ 

เก่ียวกับภาวะของน้ําเหลานั้นและการปรับสภาวะของแหลงน้ําเหลานั้นเพ่ือรับมือกับปญหาน้ําทวม 

นอกจากนี้ ในกรณีแหลงน้ําที่มีความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมระดับธรรมดากฎหมายดังกลาวยังได

กําหนดใหกฎหมายระดับรัฐวางกรอบการประเมินความเสี่ยงตอภาวะน้ําทวมที่บริเวณที่น้ําทวมถึง

ภายในทุก ๆ หนึ่งรอยปเปนอยางนอย ซึ่งแผนการประเมินความเสี่ยงฉบับแรกตองแลวเสร็จภาย  

10 พฤษภาคม 2012 แตในกรณีแหลงน้ําดังกลาวมีความเสี่ยงตอการเผชิญภาวะน้ําทวมระดับสูง

กฎหมายกําหนดใหมีการประเมินความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมใหแลวเสร็จภายใน 10 พฤษภาคม 

2010 ทั้งนี้  กฎหมายฉบับนี้ยังไดกําหนดวิธีการในการเผยแพรขอมูลใหประชาชนไดทราบถึง 

การกําหนดขอบเขตของที่ราบน้ําทวมถึง อันเปนแนวทางการใหประชาชนไดทราบถึงความเสี่ยง 

และเตรียมพรอมในการรับมือกับภาวะน้ําทวมในบริเวณที่ราบน้ําทวมถึงที่ประชาชนอาจอาศัยอยู 

หรือประกอบกิจกรรมอยูตอไป16  

นอกจากกฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม ค.ศ. 2005 ใหอํานาจรัฐบาลในการ

ปรับปรุงการควบคุมน้ําทวมแกรัฐบาลกลางสหพันธรัฐแลว กฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดใหแตละรัฐ 

(Lander) จะตองกําหนดขอบเขตของพ้ืนท่ีราบน้ําทวมถึงและบัญญัติขอบังคับ (Regulations) ตางๆ 

เพื่อกําหนดมาตรการในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมเทาที่จําเปน โดยขอบังคับของ 

แตละรัฐควรระบุมาตรการดังตอไปนี้ 1. แนวทางในการปองกันและปรับปรุงโครงสรางระบบนิเวศ 

ของแหลงน้ําตาง ๆ และพื้นที่ที่ไดรับผลกระทบจากภาวะน้ําทวม 2. แนวทางในการปองกันการ 

กัดเซาะชายฝง 3. แนวทางในการรักษาและเยียวยาพื้นที่อนุรักษทางธรรมชาติ 4. แนวทางในการ

รักษาและเยียวพ้ืนที่อนุรักษทางธรรมชาติ 5. แนวทางในการควบคุมทิศทางและปริมาณของน้ํา 

จากภาวะน้ําทวม 6. แนวทางในการปองกันและบรรเทาความเสียหายจากภาวะน้ําทวม17  

มาตรการกําหนดขอบเขตพ้ืนที่ที่อาจถูกน้ําทวมไดงาย (Uberschwemmungsgefahrdete 

Gebiete) กฎหมายปรับปรุงการควบคุมน้ําทวม ค.ศ. 2005 ไดกําหนด มาตรการในการกําหนด

ขอบเขตพ้ืนที่ที่มีความเสียงตอการเกิดน้ําทวมไดงาย (Flood – Prone zones) ไดแกพื้นที่ที่เปนที่

ราบน้ําทวมถึง ที่บริเวณแหลงน้ําหรือพื้นที่จากแหลงน้ําที่อาจไดรับความเสียหายจากภาวะน้ําทวม

                                                           
16ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 13. 
17ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 13. 
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หรือคาดหมายไดวาจะไดรับความเสียหายจากภาวะน้ําทวมไดงาย ดังนั้น การกําหนดขอบเขตพื้นที ่

ที่อาจถูกน้ําทวมไดงายหรือความเสี่ยงสูงที่อาจไดรับความเสียหายเมื่อเกิดภาวะน้ําทวมจึงมีความ

จําเปนยิ่ง โดยหากเกิดกรณีที่มีความเสี่ยงตอความลมเหลวในการควบคุมโดยกลไกและเครื่องทางชล

ประทาง(public flood control facilities) หรือการที่พนังกันน้ํา (dykes) ไมสามารถตานทานน้ํา

ทวมได กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหตองมีการจัดทําแผนที่และกําหนดมาตรการในการปองกัน 

เพ่ือไมใหเกิดความเสียหายกระทบตอสาธารณะ นอกจากนี้กฎหมายระดับรัฐ จะตองกําหนดมาตรการ

เทาที่จําเปนในการจัดการพื้นที่ที่อาจเสี่ยงกับภาวะน้ําทวมไดงาย เพ่ือปองกันหรือบรรเทาผลกระทบ

จากภาวะน้ําทวมที่อาจกระทบตอสาธารณชน18  

กฎหมายของรัฐตาง ๆ จะตองกําหนด แผนในการควบคุมทางน้ําและการไหลของน้ํา 

ที่ไมกอใหเกิดอันตราย ที่อาศัยการควบคุมน้ําทวมเชิงเทคนิคและการชลประทานโดยเฉพาะอยางยิ่ง 

ในการพัฒนาพื้นที่เก็บกักน้ําและการกําหนดแผนในการควบคุมน้ําทวมที่เหมาะสม ทั้งนี้ การกําหนด

แผนในการควบคุมน้ําทวมดังกลาว ตองกําหนดเปาหมายที่เหมาะสมในการควบคุมภาวะน้ําทวม 

ใหเกิดความเสี่ยงนอยที่สุดหรือความเสี่ยงที่ไดสัดสวนกับระบบการปองกันน้ําทวมหรือระบบ

ชลประทานที่ภาครัฐไดพัฒนาข้ึน โดยคํานึงถึงสถิติของวิกฤติน้ําทวมท่ีประเทศเยอรมนีไดรับมาหนึ่งรอย

ปเปนอยางต่ํา เพื่อสนับสนุนการประเมินแนวโนมในการเกิดภาวะน้ําทวมในอนาคต โดยแผนการ

ควบคุมดังกลาวจะตองกําหนดมาตรการเฉพาะเพื่อรองรับหรือเก็บกักเพื่อปองกันภาวะน้ําทวม 

ในอนาคต นอกจากนี้ อาจมีการซอมแซมและบํารุงรักษาพนังกันน้ําและอางเก็บน้ําตาง ๆ ใหอยูใน

สภาที่สามารถรองรับภาวะน้ําทวมได นอกจากนี้ เมื่อรัฐตาง ๆ จัดทําแผนในการควบคุมน้ําทวมสําเร็จ

แลว กฎหมายดังกลาวกําหนดใหรัฐตาง ๆ มีหนาที่ในการจัดพิมพแผนดังกลาวเพ่ือใหสวนราชการหรือ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินและประชาชนไดทราบถึงแนวทางในการบริหารความเสียงและรับมือ

ภาวะน้ําทวม อีกท้ังกฎหมายดังกลาวยังกําหนดใหรัฐตาง ๆ ไดแจงขาวสารใหประชาชนไดทราบเม่ือ

แผนในการรับมือถูกเปลี่ยนแปลงหรือปรับปรุง ทั้งนี้ รัฐตาง ๆ ตองจัดทําแผนในการควบคุมน้ําทวมให

แลวเสร็จภายในวันที่ 10 พฤษภาคม 2009 มาตรการสงเสริมความรวมมือในการบริหารจัดการลุมน้ํา

ทองถ่ิน กฎหมายของแตละรัฐ จะตองกําหนดแนวทางความรวมมือในการควบคุมน้ําทวมในระดับ

ทองถ่ินและระหวางรัฐตาง ๆ ในสหพันธรัฐ โดยเฉพาะความรวมมือในการวางแผนการควบคุมน้ําทวม

และมาตรการในการปองกันตาง ๆ เพ่ือกําหนดแนวทางในการประสานความรวมมือกันในการควบคุม

น้ําในระหวางสวนราชการตาง ๆ และระหวางรัฐแตละรัฐ19  

 

                                                           
18ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 13. 
19ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 13. 



Ref. code: 25595601034720HQU

86 
4.3 กฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัติหรืออทุกภัยในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

 

4.3.1 สาธารณรัฐฝรั่งเศส 

  สาธารณรัฐฝรั่ ง เศสหรือฝรั่ งเศสเปนประเทศหนึ่ งที่ เคยเผชิญกับปญหา 

ภัยพิบัติจากธรรมชาติมาหลายครั้งและไดตระหนักถึงความเสี่ยงภัยจากภาวะทางธรรมชาติ ที่อาจจะ

เกิดขึ้นในอนาคตไดทุกขณะ20 ในการปองกันความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่อาจจะเกิดข้ึนจากการที่รัฐบาล

ฝรั่งเศสไดกําหนดนโยบายสาธารณะและมาตรการทางกฎหมายเฉพาะในการปองกันภัยธรรมชาต ิ

ยอมถือเปนการเตรียมการในการปองกันความเสี่ยงลวงหนา เพ่ือเผชิญกับภัยธรรมชาติ เชน คลื่นสึนามิ 

ภูเขาไฟระเบิด และไฟไหมปา เปนตน21 

 ภัยพิบัติจากภาวะน้ําทวม ถือเปนความเสี่ยงภัยจากภาวะทางธรรมชาติที่

สาธารณรัฐฝรั่งเศสกําลังเผชิญ  ทั้งนี้ ดวยสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีภูมิประเทศติดทะเลและประกอบกับมี

แมน้ําสายใหญหลายสาย เชน แมน้ําแซน แมน้ําเมิซ และแมน้ําไรน เปนตน ทําใหสาธารณรัฐฝรั่งเศส

เผชิญตอความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมไดตลอดเวลา ทําใหรัฐบาลฝรั่งเศสตองกําหนดมาตรการทาง

กฎหมายเฉพาะขึ้นเพื่อตอสูกับภาวะน้ําทวมและบริหารความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมที่อาจเกิดขึ้นใน

อนาคต ซึ่งกฎหมายดังกลาว ไดแก กฎหมายวาดวยการปองกันน้ําความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติ

และเทคโนโลยีและฟนฟูความเสียหาย (Loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003 relative à la 

prevention des risques technologiques et naturels et à la reparation des dommages)  

ทั้งนี้ ไดมีการบรรจุหลักการที่สําคัญเพ่ือตอสูกับปญหาน้ําทวมในระยะยาว เชน หลักการปองกันภัย

จากภาวะน้ําทวมลวงหนา (Le principe de précaution) หลักการกระทําเพ่ือปองกันและแกไขเม่ือ

เกิดภัยจากภาวะน้ําทวม (Le principe d’action préventive et de correction) หลักการมีสวน

รวมในการปองกันและบรรเทาภัยจากภาวะน้ําทวม (Le principe de participation)22  

 

4.3.2 ปญหาน้ําทวมของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในอดตี 

 สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีสภาพภูมิประเทศท่ีติดกับทะเลและประกอบกับมีแมน้ําสาย

ใหญหลายสาย ฝรั่งเศสไดเผชิญกับภาวะน้ําทวมหลายรูปแบบ เชน ภาวะน้ําทวมอยางชา ๆ และภาวะ

น้ําทวมอยางเฉียบพลัน สาเหตุของปญหาของภาวะน้ําทวมในสาธารณรัฐฝรั่งเศสอาจมีสาเหตุหลักมา

                                                           
20ปติเทพ อยูยืนยง. “ความรูเกี่ยวกับกฎหมายในการแกปญหาน้ําทวมของประเทศฝรั่งเศส. สืบคน

จาก www.Pub-law-net วันท่ี 15 มกราคม 2555. 
21ปติเทพ อยูยืนยง. เพ่ิงอาง. 
22ปติเทพ อยูยืนยง. เพ่ิงอาง. 
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จากปจจัยที่สําคัญ ไดแก ปญหาน้ําทวมที่มีสาเหตุการจากภาวะทางธรรมชาติ (causes naturelles) 

กลาวคือ การเกิดสภาพการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและสภาพอากาศในขณะนั้น สงผลใหเกิดภาวะ 

น้ําทวม เชน คลื่นสึนามิ (tsunamis) และลมมรสุม (mousson)  นอกจากนี้เหตุการณทางธรรมชาติ

อ่ืนๆ อาจเปนปจจัยใหเกิดภาวะน้ําทวมได (évènements naturels) เชนภาวะดินถลม เปนตน  

จากอดีตที่ผานมาฝรั่งเศสเคยมีประสบการณเก่ียวกับปญหาน้ําทวมที่รุนแรงและกอใหเกิดความ

เสียหายตอชีวิตและทรัพยสินหลายครั้ง23 ตัวอยางเชน  

 ภาวะน้ําทวมแมน้ําแซน ค.ศ. 1910 หรืออาจเรียกอีกหนึ่งวา วิกฤติน้ําทวมรอยป 

(crue centennale) ที่มีระดับน้ําสูงถึงเกือบแปดเมตรและทําใหผูคนกวาสองแสนคนไดรับผลกระทบ

จากภาวะน้ําทวมในครั้งนั้น น้ําทวมในครั้งนี้ยังนําความเสียหายสูอาคารบานเรือนของปารีสถึงรอยละ

สิบหาในปารีส ทั้งนี้ วิกฤติน้ําทวมดังกลาวเกิดจากปจจัยที่สําคัญหลายประการดวยกัน เชน ปริมาณ

ฝนที่ตกหนักติดตอกันอยางมาก (pluviométrie importante) การละลายตัวของหิมะและน้ําแข็ง 

(neige et gel) และปริมาณน้ําจากแมน้ําท่ีไหลเออทวมเมืองปารีส (débordement de plusieurs 

cours d’eau) เปนตน ภาวะน้ําทวมบริเวณแมน้ําแซน ค.ศ. 1955 (La crue de la Seine en 

janvier 1955) ประกอบกับสภาพอากาศที่แปรปรวนของมหาสมุทรแอตแลนติกที่ทําใหเกิดปริมาณ

ฝนที่ตกหนักอยางตอเนื่อง ทําใหประชาชนหลายรอยหลังคาเรือนไดรับผลกระทบจากภาวะน้ําทวม 

ในครั้งนั้นทันที เปนตน24 

 

4.3.3 แผนในการปองกันความเสี่ยงที่สําคัญของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  

 รัฐบาลฝรั่งเศสไดกําหนดแผนในการปองกันความเสี่ยงที่สําคัญ (Plan de 

prévention des risques majeurs) กลาวคือ รัฐบาลฝรั่งเศสไดกําหนดแนวทางในการวางนโยบาย

สาธารณะที่สอดคลองกับมาตรการทางกฎหมายสิ่งแวดลอมและกฎหมายปองกันความเสี่ยงจากภัย

ธรรมชาติและภัยจากเทคโนโลยีตางๆ ทั้งนี้ แผนดังกลาวมีประโยชนโดยตรงตอการวางผังเมืองและ

การกําหนดมาตรการเพื่อความปลอดภัย ในกรณีที่มีภัยที่เกิดจากธรรมชาติโดยตรงหรือภัยอันเก่ียว

เนื่องมาจากการกระทําของมนุษย  ดังนั้น รัฐบาลฝรั่งเศสจําตองกําหนดมาตรการไมใหเกิดขึ้น เชน 

ภัยน้ํ าท วม ( Inondations)  ภั ยจากแผนดิ นถล ม  (mouvements de terrains)  ไฟ ไหมป า 

(incendies de foret) หิมะถลม (avalanches) พายุ (tempetes) และ ภูเขาไฟระเบิด (éruptions 

volcaniques) เปนตน ดวยเหตุผลที่กลาวมา รัฐบาลฝรั่งเศสจึงไดกําหนดแผนตาง ๆ เพ่ือเปน

แนวทางในการกําหนดมาตรการเฉพาะในการปองกันความเสี่ยงจากความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติและ

                                                           
23ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 20.  
24ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 20. 
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ภัยจากเทคโนโลยีตาง ๆ ทั้งนี้ แผนตาง ๆ ตองกําหนดโดยอาศัยแนวทางจากมาตรการทางกฎหมาย

เฉพาะที่ใหอํานาจหนวยงานที่เก่ียวของในการจัดทําแผนหรือนโยบายสาธารณะตาง ๆ ซึ่งแผน

ดังกลาวประกอบดวย25  

 4.3.3.1 แผนการปองกันความเสีย่งจากภาวะน้ําทวม 

  กฎหมายสงเสริมการคุมครองสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995 (Loi n° 95 – 101 

du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I’environnement) ได

กําหนดแนวทางในการจัดทําแผนปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม (Plan de Prévention du 

Risque d’Inondation - PPRI) โดยกําหนดมาตรการในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมที่

สําคัญ ไดแก กําหนดยุทธศาสตรในการปองกันน้ําทวมจากที่ราบน้ําทวมถึง ที่อาศัยการกําหนดพื้นที่

ทางภูมิศาสตรในการควบคุมภาวะน้ําทวม (Echelle géographique) โดยแผนดังกลาวตองมีความ

สอดคลองกับการพัฒนาชุมชนและสอดคลองกับการพัฒนาพ้ืนที่ที่มีลุมน้ําติดกันดวย แผนปองกัน

ความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมไดกําหนดใหทองถิ่นมีหนาท่ีในการจัดทําแผนตามแนวทางที่กฎหมาย

สงเสริมการคุมครองสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995 ประกอบดวยสาระสําคัญ ดงัตอไปนี้26  

  - ตองจัดทําแผนที่กําหนดความเสี่ยง เพื่อความถูกตองในการกําหนด

พ้ืนที่ในการบริหารความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม  

  - หามประชาชนตั้งบานเรือนหรือท่ีอยูอาศัยในพื้นที่ที่ถูกระบุวามีความ

เสี่ยงตอภาวะน้ําทวมสูงหรือพ้ืนที่ที่อาจถูกน้ําทวมไดงายอื่น ๆ 

  - ตองมีการกําหนดแนวทางในการลดขอบกพรองของอาคารและสิ่งปลูก

สรางอ่ืน ๆ ใหสามารถเอ้ือตอการระบายน้ําไดด ี

  - ตองกําหนดมาตรการในการปองกันและคุมครองชุมชน  

  - ตองบํารุงทางน้ําและการระบายน้ําตาง ๆ เพ่ือใหเกิดการระบายน้ําที่ดี 

อันเปนการบริหารความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมประการหนึ่ง  

  นอกจากแผนปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมไดกําหนดสาระสําคัญ

แลวแผนดังกลาวยังไดกําหนดมาตรการในการสนับสนุนใหเกิดการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม

ในระยะยาวดวย เชน เทศบาลทองถิ่นตองดําเนินการติดตั้งเครื่องหมายระบุความเสี่ยงจากน้ําทวม 

ในบริเวณถนน เพ่ือใหประชาชนไดรับทราบถึงความเสี่ยงภัยที่กําลังเผชิญ และเทศบาลแตละทองถิ่น

                                                           
25ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 20. 
26ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว, เชิงอรรถที่ 20. 
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อาจกําหนดใหมีการประชุมทบทวนแผนการปฏิบัติทุก ๆ สองป และแจงผลการประชุมดังกลาว 

ใหประชาชนไดทราบ27 

 4.3.3.2 แผนการปองกันความเสี่ยงทางเทคโนโลยีและความเสี่ยงจากภาวะ

ทางธรรมชาตทิี่อาจคาดการณได  

  รัฐบาลฝรั่งเศสไดจัดทําแผนการปองกันความเสี่ยง โดยมีเปาหมาย 

ในการกําหนดแนวทางการจัดการความเสี่ยงของภัยอันตรายตาง ๆ ที่อาจสงผลกระทบตอชีวิต 

และทรัพยสินของประชาชนที่อยูในแตละทองถ่ิน นอกจากนี้ รัฐไดกําหนดแนวทางในการจัดทําแผน

ในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติประเภทตาง ๆ เพ่ือกําหนดมาตรการในการปองกันอันตราย 

ที่อาจเกิดขึ้นตอประชาชนชาวฝรั่งเศสได เชน การกําหนดโครงสรางอาคารและการใชที่ดิน 

(l’utilisation des sols) การกําหนดมาตรฐานในการกอสราง (la construction) และการกําหนด

พ้ืนที่ในการในการจัดการความเสี่ยง (la gestion des territoires) เปนตน28 

 4.3.3.3 แผนการปองกันความเสี่ยงทางเทคโนโลยี 

  กฎหมายวาดวยการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติและ

เทคโนโลยีและฟนฟูความเสียหาย ค.ศ. 2003 (Loi n° 2003 – 699 du 30 juillet 2003 relative à 

la prevention des risques technologiques et naturels et à la reparation des 

dommages) ไดกําหนดใหมีการจัดทําแผนในการปองกันความเสี่ยงทางเทคโนโลยี เพ่ือกําหนด

แนวทางในการปองกันภัยอันตรายอันเกิดจากเทคโนโลยีและกําหนดแนวทางในการจัดการความเสี่ยง

จากการเจริญเติบโตของภาคอุตสาหกรรม  นอกจากนี้ แผนดังกลาวยังเปนเครื่องมือของรัฐในการ

ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายเฉพาะในการควบคุมอันตรายจากเทคโนโลยีหรือเทคโนโลยี

ภาคอุตสาหกรรมที่อาจสงผลกระทบตอประชาชนชาวฝรั่งเศสได ทั้งนี้ แผนดังกลาวระบุใหจําแนก

พ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงตอการเกิดอันตรายจากเทคโนโลยีและอุตสาหกรรมไมเทากัน ขึ้นอยูกับความเสี่ยง

และอันตรายของแตละพื้นที่ที่กําลังเผชิญอยู เชน พื้นที่ประกอบอุตสาหกรรม ยอมมีความเสี่ยงสูงกวา

พ้ืนที่ทั่ว ๆ ไป (haut risqué)29  

 

4.3.4 แผนปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติที่อาจคาดการณได  

 กฎหมายวาดวยการเสริมสรางการคุมครองทางสิ่ งแวดลอม ค.ศ. 1995  

( Loi n° 95 – 101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de 

                                                           
27ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
28ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
29ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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l’environnement) หรือกฎหมายบารนิเยร (Loi Barnier) ที่นายมิเชล บารนิเยร รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงสิ่งแวดลอมในขณะนั้น ไดเสนอและผลักดันกฎหมายฉบับนี้30 ไดกําหนดใหมีการจัดทําแผน

ในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติที่อาจคาดการณได (Plan de Prévention des 

Risques naturels prévisibles - PPR) อันเปนเครื่องมือของรัฐในการกําหนดแนวทางและขั้นตอน

ในการปองกันความเสี่ยงจากภัยทางธรรมชาติที่อาจพยากรณหรือคาดการณวามีแนวโนมจะเกิดข้ึนได 

เชน ภัยจากภาวะน้ําทวม (inondation) ภัยจากดินถลม (movement de terrain) ภัยจากไฟไหมปา 

(incendie de foret) และภัยจากพายุไซโคลน (cyclone) เปนตน 

 

4.3.5 หลักกฎหมายสิ่งแวดลอมของฝรั่งเศสในการแกปญหาน้ําทวม 

 ปญหาวิกฤติน้ําทวมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส มีสาเหตุประการหนึ่งมาจากปญหา 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Le changement  climatique) โดยเปนการเปลี่ยนแปลงลักษณะ

อากาศโดยเฉลี่ยของโลก ที่อาจสงผลกระทบหรือกอใหเกิดความแปรผันของธรรมชาติอยางรุนแรงกวา

ที่เคยเปนในอดีต  ดังนั้น รัฐบาลฝรั่งเศสจึงไดแสวงหาแนวทางเพ่ือปองกันความเสียหายตอชีวิต 

และสิ่งแวดลอมของประชาชนในประเทศ เชน การแสวงหาเทคนิคทางวิศวกรรมชลประทานและ

สาธารณูปโภคของรัฐที่เก่ียวของกับการบริหารทรัพยากรน้ํา เพ่ือปองกันปญหาน้ําทวม31 

 - หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน (Principes du dévéloppement durable)  

  เปนแนวคิดในการพัฒนาที่พยายามตอบสนองตอผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึน

หรือเปนผลเสียตอคนรุนอนาคต โดยภาวะน้ําทวมหรือวิกฤตน้ําทวมถือเปนภัยตอการเจริญเติบโต 

ทางเศรษฐกิจ คุณภาพชีวิตของมนุษยและสิ่งแวดลอม รัฐบาลฝรั่งเศสควรมีหนาที่ตอบสนอง 

ตอหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนและนําหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนมาบรรจุในกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอม เพ่ือปองกันผลเสียตอคนรุนตอไป32  

  ในการนําหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนไปปฏิบัตินั้น หนวยงานของรัฐและ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินของฝรั่งเศสจําตองสรางความรวมมือ (contribuer) ในการปฏิบัติการ 

เพ่ือแกปญหาน้ําทวมอยางยั่งยืน ทั้งนี้ รัฐบาลฝรั่งเศสไดนําหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนท่ีนํามา

ประยุกตใชกับนโยบายสาธารณะและมาตรการทางกฎหมายมหาชนทางสิ่งแวดลอมในปจจุบัน เชน 

การพัฒนาระบบระบายน้ําอยางยั่งยืน (Système de drainage durable - SDD) และการพัฒนา

                                                           
30ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
31ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
32ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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หลักการจัดการความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมอยางยั่งยืน (La gestion durable du risqué d’inondation) 

เปนตน33  

 - หลักการปองกันภัยลวงหนา (Principe de précaution) 

  รัฐบาลฝรั่งเศสตองกระทําการใด ๆ ที่อาจมีความเสี่ยงและสงผลกระทบ 

ตอประชาชนและสิ่งแวดลอม รัฐบาลฝรั่งเศสตองกระทําหรือปฏิบัติการ เพ่ือใหเกิดความแนใจวา

ประชาชนของตนจะไดรับความปลอดภัยหรือไดรับผลกระทบจากเหตุการณอันเกิดจากความเสี่ยง

ดังกลาวนอยที่สุด  ดังนั้น การพัฒนาวิธีการปองกันภัยลวงหนา (L’approche de précaution)  

เพ่ือเสริมสรางความมั่นใจใหกับประชาชนวาประชาชนฝรั่งเศสจะไดรับอันตรายนอยที่สุดภายใต 

การรับมือตอวิกฤติน้ําทวมของภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

  หลักการปองกันลวงหนา (Principe de précaution) หมายถึง หลักในการ

เสริมสรางศักยภาพในการปองกันสิ่งแวดลอมโดยการปองกันลวงหนา ซึ่งมีสาเหตุมาจากผลกระทบ

จากที่รุนแรงและการขาดความเชื่อมั่นในทางวิทยาศาสตรที่จะปองกันเหตุการณท่ีอาจกอใหเกิด

ผลกระทบทางสิ่งแวดลอมทุก ๆ เหตุการณได เชน การที่มนุษยไมสามารถคาดเดาหรือพยากรณ

เหตุการณทางธรรมชาติไดแมนยําทุก ๆ เหตุการณ หลักการปองกันลวงหนาจึงจําเปนสําหรับ 

การตอบสนองตอการแสวงหาแนวทางในการปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เพราะการ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศสามารถสรางผลกระทบหลายประการที่เกี่ยวกับภาวะน้ําทวม เชน 

ปริมาณน้ําฝนและระดับความรุนแรงของพายุ เปนตน34  

 

 4.3.6 หลักการกระทําเพื่อปองกันและแกไข 

  การกระทําเพื่อปองกัน (action préventive) คือ วิธีการเพ่ือลดความเสี่ยง 

จากความเสียหายทางทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยจุดมุงหมายของวิธีการดังกลาว  

ก็เพ่ือลดความเสียหายตอสิ่งแวดลอมใหเกิดข้ึนนอยที่สุด (minimiser les dommages d’environnement)  

ทั้งนี้ การกระทําเพ่ือปองกันผลรายตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ถือเปนขั้นตอนเริ่มตน 

ในการจัดการความเสี่ยงตอภัยพิบัติธรรมชาติและภัยอันตรายตอสิ่งแวดลอม โดยกฎหมายสิ่งแวดลอม

ของฝรั่งเศสไดกําหนดวิธีการปองกันภัยลวงหนาจากการบริหารความเสี่ยงในความไมแนนอนของ

ภาวะน้ําทวม เชน การกําหนดการปฏิบัติในการประเมินความเสี่ยงภาวะน้ําทวมเบื้องตน การกําหนด

                                                           
33ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
34ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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วิธีการจัดทําแผนที่กําหนดความเสี่ยงภาวะน้ําทวมและพ้ืนที่อันตรายจากภาวะน้ําทวม วิธีการจัดทํา

แผนปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม และวิธีการประสานความรวมมือ เปนตน35  

  นอกจากนี้ การกระทําเพื่อปองกันโดยอาศัยมาตรการทางกฎหมายเฉพาะเพ่ือ

ปองกันภาวะน้ําทวม ควรกําหนดแนวทางเบื้องตนไวโดยอาศัยหลักการกระทําเพื่อปองกัน ดังนี้36 

  - การปองกัน (prévention) ไดแก การปองกันความเสียหายที่เกิดจากภาวะน้ํา

ทวมโดยหลีกเลี่ยงการปลูกสรางบานเรือนหรืออุตสาหกรรมที่อาจกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสราง

ภูมิประเทศจนอาจกอใหเกิดน้ําทวมในอนาคตและสงเสริมการใชที่ดิน การเพราะปลูกและปาไม 

ตามความเหมาะสมและไมกอใหเกิดความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมการคุมครอง ไดแก การกําหนด

มาตรการทั้งในการลดความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมหรือลดผลกระทบที่เกิดจากภาวะน้ําทวมใน 

พ้ืนที่เฉพาะหรือพ้ืนที่ที่ไดกําหนดไว 

  - การเตรียมการลวงหนา (préparation) ไดแก การแจงขอมูลขาวสารตอ

ประชาชนเกี่ยวกับความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมและสิ่งที่ตองเตรียมการและสิ่งที่ตองกระทําในกรณีที่

เกิดภาวะน้ําทวมขึ้น  

  - การตอบสนองตอสถานการณฉุกเฉิน ไดแก การพัฒนาแนวทางและมาตรการ

ในการรับมือกับภาวะน้ําทวมโดยการกําหนดแผนฉุกเฉินและแผนซักซอมเพ่ือเตรียมการในการรับมือ

ในกรณทีี่เกิดเหตุการณหรือภาวะน้ําทวม37 

  องคกรของภาครัฐและผูมีสวนไดเสีย ที่เกี่ยวของกับการปองกันความเสี่ยงจาก

ภาวะน้ําทวมตามกฎหมายวาดวยการแกปญหาน้ําทวมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ตองประสานความ

รวมมือ (cooperation) กับองคกรอื่น ๆ ที่เกี่ยวของในการปฏิบัติหนาที่เพื่อการบริหารจัดการความ

เสี่ยงจากภาวะน้ําทวม นอกจากนี้องคกรที่เก่ียวของอาจแบงปนขอมูลกับองคกรอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ

เพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคในการปฏิบัติภารกิจเพื่อบริหารจัดการความเสี่ยงจากการกัดเซาะ

ชายฝงและภาวะน้ําทวม ทั้งนี้ ในดานความรวมมือเพื่อการรับมือกับภาวะน้ําทวมควรกําหนดให

องคกรตาง ๆ มีหนาที่รับผิดชอบ (fonctions) ในการเสริมสรางความรวมมือในการจัดการปญหาน้ํา

ทวมอยางยั่งยืน เชน หากสถานการณน้ําทวมฉุกเฉินไดกินวงกวางไปหลายพ้ืนที่ รัฐบาลทองถ่ินควรทํา

การเชื่อมโยงและประสานงาน หากกรณีแหงความจําเปนใหดําเนินการฟนฟูรวมกันระหวางรัฐบาล

ทองถ่ินดวยกันและระหวางทองถิ่นกับรัฐบาลกลาง เปนตน  

 

                                                           
35ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
36ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
37ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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4.3.7 สาระสําคัญของมาตรการทางกฎหมายในการแกปญหาน้ําทวมของฝรั่งเศส  

 - กฎหมายสงเสริมการคุมครองสิ่งแวดลอม38 

  กฎหมายวาดวยการเสริมสรางการคุมครองทางสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995  

( Loi n° 95 – 101 du 2 février 1995 relative au reinforcement de la protection de 

l’environnement) หรือกฎหมายบารนิเยร (Loi Barnier) อันเปนเครื่องมือของรัฐในการกําหนด

แนวทางและขั้นตอนในการปองกันความเสี่ยงจากภัยทางธรรมชาติที่อาจพยากรณหรือคาดการณวา 

มีแนวโนมจะเกิดขึ้นได เชน ภัยจากภาวะน้ําทวม (inondation) ภัยจากดินถลม (movement de 

terrain) ภัยจากไฟไหมปา (incendie de foret) และภัยจากพายุไซโคลน (cyclone) เปนตน 

  โดยกฎหมายวาดวยการเสริมสรางการคุมครองทางสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995 

มาตรา 16 ไดกําหนดหลักการที่สําคัญในการกําหนดแผนในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะ 

ทางธรรมชาติที่อาจคาดการณได ที่ถือเปนภัยธรรมชาติอันอาจคาดการณไดลวงหนา ดังตอไปนี้39  

 - หามไมใหกอสรางสิ่งปลูกสรางหรือประกอบกิจกรรมการเกษตร ปศุสัตว 

และการปาไม ในบริเวณพ้ืนที่ที่ถูกระบุความเสี่ยงอันตรายจากภาวะน้ําทวม 

 - แมพื้นที่ดังกลาวโดยสภาพไมไดมีความเสี่ยงตออันตรายจากภาวะน้ําทวม  

แตดวยสภาพของโครงสรางของสิ่งปลูกสราง ลักษณะในการประกอบธุรกิจและอุตสาหกรรมท่ีอาจ

กอใหเกิดความเสี่ยงตอการกอใหเกิดความเสียหายเมื่อเกิดภัยจากภาวะน้ําทวม  ดังนั้น พ้ืนที่ดังกลาว

อาจถือเปนพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงสูงเชนเดียวกับพื้นที่ที่มีความเสี่ยงสูงโดยสภาพหรือโดยความเสี่ยงจาก

ภัยจากภาวะน้ําทวม  

 - หากพื้นที่ใดเปนพ้ืนที่ที่ถูกระบุความเสี่ยงอันตรายจากภาวะน้ําทวมหรือแมวา

พ้ืนที่ดังกลาวโดยสภาพไมไดมีความเสี่ยงตออันตรายจากภาวะน้ําทวมอุตสาหกรรมอาจเสี่ยงตอ 

การกอใหเกิดความเสียหายเมื่อเกิดภัยจากภาวะน้ําทวมรัฐและหนวยงานที่เกี่ยวของตองมีหนาที่ 

ในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมไมใหเกิดข้ึน 

 - มาตรการในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมจากสิ่งปลูกสราง โครงการ

อาคาร และการใชที่ดินเพ่ือการเพาะปลูก ใหบังคับใชตอเจาของอสังหาริมทรัพยและสังหาริมทรัพย 

ที่เก่ียวของกับอสังหาริมทรัพยและสังหาริมทรัพยในขางตน ใหบังคับใชในวันที่แผนในการปองกัน

ความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติที่อาจคาดการณไดดังกลาวไดกําหนดเวลาการบังคับใช  

  กฎหมายวาดวยการเสริมสรางการคุมครองทางสิ่งแวดลอม ค.ศ. 1995 

กําหนด40ใหมีการประเมินความเสี่ยงจากภัยทางธรรมชาติหรือภาวะน้ําทวมภายในระยะเวลาหาป แต

                                                           
38ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
39ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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ในกรณีที่มีความเสี่ยงตอภาวะน้ําทวมสูงมาก รัฐบาลอาจลดระยะเวลาวงรอบของการประเมินความ

เสี่ยงใหสั้นลง เพื่อใหทันตอการตัดสินใจทางนโยบาย (décision rendue publique) และการ

กําหนดมาตรการตามแผนในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมเปนการเฉพาะ 

   นอกจากนี้  กฎหมายวาดวยการเสริมสรางการคุมครองทางสิ่งแวดลอม  

ค.ศ. 1995 ยังไดกําหนดหลักการที่สําคัญในการระบุหรือกําหนดพื้นที่ท่ีถูกน้ําทวม (les zones 

inondables) โดยการระบุหรือกําหนดพ้ืนที่ที่ถูกน้ําทวมยอมสงผลกอใหเกิดประโยชนในการวิเคราะห

การไหลของทางน้ํา ในกรณีที่มีภาวะน้ําทวมเกิดข้ึน ซึ่งผลลัพธที่ตามมาจากการวิเคราะหดังกลาว นั้น 

คือ รัฐหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถกําหนดขอบเขตของที่ราบน้ําทวมถึงได (I’extension 

des champs d’inondation) เพ่ือใหสามารถดําเนินการในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม

ไดตอไป 

  กฎหมายวาดวยการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยี

และฟนฟูความเสียหาย 

  กฎหมายวาดวยการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยี

และฟนฟูความเสียหาย ค.ศ. 2003 (Loi n° 2003 – 699 du 30 juillet 2003 relative à la 

prévention les risques technologiques et naturels et à la réparation des dommages) 

ไดกําหนด41แนวทางในการปรับปรุงวิธีการรับมือกับความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติและกําหนดมาตรการ

ในการรับมือกับความเสี่ยงภัยประเภทตาง ๆ ที่อาจสงผลกระทบกับประชาชนได โดยแผนดังกลาวได

ถูกจัดทําขึ้นในการกําหนดแนวทางในการวางแผนที่ดินหรือบริเวณพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม 

  ท้ังนี้ กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหรัฐจัดทําแผนที่เก่ียวของกับการจัดการ

ความเสี่ยงในการปองกันภาวะน้ําทวม ไดแก แผนในการปองกันความเสี่ยงทางเทคโนโลยี (Plan de 

Prévention des Risques Technologiques - PPRT) เพื่อกําหนดแนวทางในการปองกันภัย

อันตรายอันเกิดจากเทคโนโลยีและกําหนดแนวทางในการจัดการความเสี่ยงจากการเจริญเติบโต 

ของภาคอุตสาหกรรม เชน การกําหนดพื้นท่ีที่มีความเสี่ยงตอการเกิดอันตรายจากเทคโนโลยีและ

อุตสาหกรรมไมเทากัน ข้ึนอยูกับความเสี่ยงและอันตรายของแตละพื้นที่ที่กําลังเผชิญอยู เปนตน  

  กฎหมายวาดวยการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยี

และฟนฟูความเสียหาย ค.ศ. 2003 ยังไดกําหนด42มาตรการในการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (Ies collectivités territoriales) เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถรับมือกับ

                                                                                                                                                                      
40ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
41ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
42ปติเทพ อยูยืนยง. อางแลว เชิงอรรถที่ 20. 
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ภาวะน้ําทวมไดและสรางความสมดุลในทรัพยากรน้ําในองคกรปกครองสวนทองถิ่น (la gestion 

équilibre de la resource en eau) โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับผูมีสวนไดเสียอ่ืนๆ (leurs 

groupements) ตองดําเนินการกําหนดมาตรการในการรับมือกับภาวะน้ําทวมในบริเวณที่ระบุวา 

มีความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวม (les zones exposées au risqué d’inondations) ทั้งนี้ องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นตองมีหนาท่ีปฏิบัติตามแผนในการปองกันความเสี่ยงจากภาวะทางธรรมชาติที่อาจคาดการณ 

(Plan de Prévention des Risques naturels prévisibles - PPR) ได ดังที่ไดกลาวไปในขางตน 

เพื่อปองกันความเสี่ยงจากภาวะน้ําทวมบริเวณที่ราบน้ําทวมถึงและบริเวณน้ําทวมจากภาวะระดับน้ําทะเลสูง 

เชน การกําหนดใหทองถิ่นบํารุงรักษาทางน้ําและที่ดินชายฝงเพ่ือปองกันภาวะน้ําทวมและภาวะดินถลม 

(l’érosion des sols) อันเปนภัยที่เก่ียวเนื่องมาจากภาวะน้ําทวม เปนตน นอกจากนี้ องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินยังมีหนาที่ในการเตรียมพ้ืนที่รองรับน้ําทวม (Ies zones de retention temporaire des 

eaux de crues) เพ่ือเปนการเพิ่มศักยภาพของทองถ่ินในการรับมือกับภาวะน้ําทวมและบรรเทาผลราย 

ที่จะเกิดขึ้นจากภาวะน้ําทวม  

 

4.4 กฎหมายวาดวยการจัดการภัยพิบัติในสหรัฐอเมริกา 

 

4.4.1 อํานาจของประธานาธิบด ี

สําหรับการปกครองของสหรัฐอเมริกานั้น แบงการปกครองเปนระดับสหพันธรัฐ 

(Federal) และมลรัฐ (State) ซึ่งในการจัดการภัยพิบัติตางๆ นั้น เปนเรื่องของรัฐบาลมลรัฐและ

ทองถ่ินจะมีบทบาทหลักในการที่จะดําเนินการจัดการภัยพิบัติที่เกิดข้ึนในมลรัฐของตนโดยรัฐบาลกลาง

จะมีบทบาทในการสนับสนุนเทานั้น เนื่องจากมลรัฐและทองถิ่นยอมจะทราบขอเท็จจริงเก่ียวกับ 

สภาพภูมิประเทศและพลเมืองดีกวาเจาหนาที่รัฐบาลกลาง อยางไรก็ตามนับแตเกิดเหตุการณพาย ุ

เฮอริเคนแคนทรินา (Katrina) และเหตุการณกอการราย 11 กันยายน 2001 ก็ไดมีการบทบวน

บทบาทในการดําเนินการจัดการภัยพิบัติของรัฐบาลกลาง กฎหมายที่เก่ียวของกับการภัยพิบัต ิ

ของสหรัฐอเมริกานั้น ก็มีทั้งในระดับรัฐบาลกลางและในระดับมลรัฐ โดยรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา

มีการจํากัดอํานาจในการกระทําบางอยางของมลรัฐ และมอบใหรัฐบาลกลางดําเนินการแทน  

และมีอํานาจบางอยางก็มอบใหมลรัฐดําเนินการไดโดยลําพัง สําหรับกฎหมายในระดับรัฐบาลกลาง 

ที่สําคัญ คือ The Robert T, Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act of 1974 

(Stafford Act) ที่วางหลักการของรัฐบาลกลางในการจัดการกับภัยพิบัติ43  

                                                           
43พรเทพ สุขทรัพย, “ความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ”, (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 66 
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การจัดการภัยพิบัติของสหรัฐอเมริกานั้น ตามรัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมาย 

ของสหรัฐอเมริกา เม่ือเกิดภัยพิบัติขึ้น ผูวาการมลรัฐสามารถรองขอความชวยเหลือจากรัฐบาลกลางได 

ในกรณีที่เหตุการณมีความรุนแรงเกินกวาขีดความสามารถหรือทรัพยากรในการจัดการแกไขปญหา

ของมลรัฐและทองถิ่น44 และก็ไดกําหนดเงื่อนไขในการใชอํานาจของประธานาธิบดี คือ เมื่อมีสถานการณ

ที่เกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ45 รวมถึงสถานการณที่เกิดจากสงครามความไมสงบเรียบรอยภายใน

และภายนอกประเทศ ประธานาธิบดีมีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน46 เมื่อประกาศ

สถานการณฉุกเฉินแลวประธานาธิบดีจะเปนผูควบคุมสถานการณดังกลาว ทําใหมีอํานาจ 

ตามกฎหมายที่เก่ียวของเปนของประธานาธิบดีทั้งนี้เพียงเทาที่ใหการจัดการภัยพิบัติที่สงผลกระทบ

อยางรายแรงนั้นมีประสิทธิภาพและมีความรวดเร็วเปนเอกภาพยิ่งขึ้น โดยประธานาธิบดีอาจแตงตั้ง

ใหเจาหนาที่ประสานงานของรัฐบาลกลางทําหนาที่ประสานงานกับหนวยงานของรัฐบาลกลาง 

หนวยงานตาง ๆ47 เพ่ือดําเนินการ  

การใชอํานาจของประธานาธิบดีในสถานการณฉุกเฉินนั้น จะมีกฎหมายอื่น ๆ  

ที่เกี่ยวของดวยหลายฉบับ เชน รัฐบัญญัติคุมขังบุคคลในสถานการณฉุกเฉิน (Emergency Detention 

Act 1950) รัฐบัญญัติตอตานการกอการราย (U.S.A. PATRIOT ACT 2001) แตในสวนที่เก่ียวของกับ

การจัดการภัยพิบัติโดยตรงนั้น มีบัญญัติไวใน U.S.c. title 42 เรื่องการเตรียมความพรอมเหตุฉุกเฉิน

และบรรเทาภัยพิบัติ (Disaster Relief Emergency Detention Act 1950)48 รัฐบัญญัติ Stafford 

Act นั้นใหอํานาจรัฐบาลกลางในการเขาชวยเหลือมลรัฐและทองถ่ินตาง ๆ ตามเงื่อนไขที่รัฐบัญญัตินั้น

กําหนด และกฎหมายฉบับนี้ยังไดใหอํานาจรัฐบาลกลางในการวางแผนสําหรับการรับมือภัยพิบัติและ

กฎหมายฉบับนี้ยังกลาวถึงกระบวนการจัดการภัยพิบัติ ทั้งที่เปนกระบวนการกอนและในขณะเกิดภัย

โดยมีการกําหนดเรื่องการเตรียมความพรอมและชวยเหลือบรรเทาภัยพิบัติ (Disaster Preparedness 

and Mitigation Assistance) ซึ่งมีเนื้อหาเก่ียวกับแผนการเตรียมความพรอมในระดับรัฐบาลกลาง

และมลรัฐ การเตือนภัย (Disaster Warning) และการบรรเทาอันตรายจากภัยพิบัติลวงหนา  

                                                           
44Stafford Act, 42 U.S.C.§ 5170 and § 5191 (2005). 
45Stafford Act, (42 U.S.C. 5170) title IV – Major, Disaster Assistance Program sec 401 

Procedure for Declaration. 
46Stafford Act, (42 U.S.C. 5170) title I Findings, Declaration and Difinitions sec 102 

Definitions. 
47Mezines et al., Government Tort Liability, pp. 30 – 33. 
48ปกรณ กิจพิทักษ, “ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจในการปองกันและบรรเทา 

สาธารณภัย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2555), น. 58. 
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(Pre Disaster Hazard Mitigation) นอกจากนี้ยังมีเนื้อหาข้ันตอนในการฟนฟูบูรณะ และการ

กอสรางใหม ซึ่งเปนการดําเนินการฟนฟูภายหลังจากเกิดภัยพิบัติไดผานพนไปดวย  

 

4.4.2 แผนการจัดการภัยพิบัติแหงชาติ (National Response Plan NRP) 

 แผนการจัดการภัยพิบัติแหงชาติของประเทศสหรัฐอเมริกาประกาศใชเมื่อป  

ค.ศ. 2004 เปนแผนการจัดการภัยพิบัติที่มีเนื้อหาครอบคลุมภัยพิบัติรายแรงทุกประเภท รวมถึง 

เหตุฉุกเฉินและการกอการราย เปนแผนทีมีลักษณะบูรณาการในเชิงกลไกความรับผิดชอบ 

การประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ของรัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐ ทองถิ่น ภาคธุรกิจ องคกร

พัฒนาเอกชน นอกจากนี้ยังกลาวถึงกระบวนการและแนวปฏิบัติที่ดีอันเปนหลักการจัดการเหตุฉุกเฉิน

ผิดปกติ (Incident Management) อยางมีเอกภาพ ลักษณะสําคัญประการหนึ่งของแผนการจัดการ

ภัยพิบัติแหงชาติสหรัฐอเมริกาคือมีความสอดคลองกับจารีตประเพณีปฏิบัติในเรื่องการจัดการภัยพิบัติ

ของสหรัฐอเมริกาที่ตั้งสมมุติฐานวาฝายท่ีจะสามารถจัดการรับมือกับเหตุการณหรือภัยพิบัติไดดีที่สุด

คือหนวยงานในระดับต่ําที่สุดคือเจาหนาที่ระดับทองถ่ิน เมื่อเหตุการณนั้นเกินกวาความสามารถหรือ

ทรัพยากรที่มีอยูจึงจะรองขอความชวยเหลือจากหนวยงานระดับอ่ืนหรือรัฐบาลกลาง โดยเหตุการณ 

ที่จะเปนจุดเริ่มตนใหรัฐบาลกลางเขามาชวยเหลือรัฐบาลทองถ่ินในการจัดการภัยพิบัติคือเหตุการณ

น้ําทวมใหญในมลรัฐมิสซิสซิปป (Mississippi) เมื่อ ป ค.ศ. 1927 โดยในการดําเนินการตามแผนนี้

ประธานาธิบดีไดออกคําสั่งใหรัฐมนตรีกระทรวง Homeland Security ทําหนาที่ประสานงาน 

กับหนวยงานของรัฐบาลกลางอ่ืน ๆ ในการจัดการหรือฟนฟูความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติรายแรง 

และมอบหมายใหมีการจัดตั้งศูนยบัญชาการดานความม่ันคงของประเทศซึ่งเปนหนวยงานชั่วคราว 

ทําหนาท่ีรายงานสถานการณและประสานงานกับหนวยงานที่เก่ียวของโดยมี Federal Emergency 

Management Agency (FEMA) จะมีหนาที่หลักในการประสานงานการจัดการแกไขปญหาการฟนฟู

หลังเกิดภัยพิบัติ และการเฝาระวังความเสี่ยงท่ีจะเกิดภัยพิบัติตาง ๆ  

 เงื่อนไขที่จะมีการนําแผนการจัดการภัยพิบัติแหงชาติมาใชนั้นจะตองเกิดเหตุการณ 

ที่มีผลกระทบในระดับชาติอยางมีนัยสําคัญ ขอใดขอหนึ่ง ดังนี้ 1) หนวยงานของรัฐบาลกลาง 

ไดรองขอความชวยเหลือไปยังรัฐมนตรีกระทรวง Homeland Security  2) ทรัพยากรของเจาหนาที่

รัฐบาลกลางและเจาหนาที่ทองถิ่นมีไมเพียงพอ และเจาหนาที่ของมลรัฐหรือทองถ่ินไดรองขอความ

ชวยเหลือจากรัฐบาลกลาง 3) หนวยงานของรัฐกลางมากกวาหนึ่งแหงมีความเก่ียวของที่จะตองจัดการ

แกไขเหตุการณนั้น ๆ  4) รัฐมนตรีกระทรวง Homeland Security ไดรับมอบหมายใหรับผิดชอบใน

เหตุการณนั้นตามคําสั่งของประธานาธิบดี 

 

 



Ref. code: 25595601034720HQU

98 
4.4.3 กรณีศึกษาการจัดการภัยพิบัตขิองสหรัฐอเมริกา 

 เหตุการณเฮอรริเคนแคทรีนา (Hurricane Katrina) พ.ศ. 2548 (ค.ศ. 2005) 

เปนพายุเฮอรริเคนที่รุนแรงและสรางความเสียหายที่สุดในประวัติศาสตรของสหรัฐฯ ถูกจัด 

ความรุนแรงตามมาตราเฮอรริเคนในประเภทที่ 5 (ตามมาตราของ Safhr – Simpson Hurricane Scale)  

ซึ่งถือวารุนแรงที่สุด และมีพายุเฮอรริเคนที่อยูในประเภทนี้มากอนเพียง 3 ลูกเทานั้น ไดแก เฮอรริเคน  

เลเบอรเดย (Hurricane Labor Day) ในป พ.ศ. 2478 (ค.ศ. 1935) เฮอรริเคนคามิลล (Hurricane 

comille) ในป พ.ศ. 2512 (ค.ศ. 1969) และเฮอรริเคนแอนดรูว (Hurricane Andrew) ในป พ.ศ. 2535 

(ค.ศ. 1992) กอนที่จะถูกลดระดับความรุนแรงใหอยูในประเภทที่ 4 เฮอรริเคนแคทรีนา มีลักษณะ

เปนพายุหมุนที่มีแหลงกําเนิดในมหาสมุทรแอตแลนติกบริเวณเสน Tropics49 นอกจากนี้ เมื่อเกิดพายุ

เฮอรริเคนแคทรีนาทําใหเกิดปรากฏการณคลื่นพายุหมุนยกซัดฝง (storm surge) คือ คลื่นที่เกิดจาก

การยกตัวข้ึนของน้ําทะเลนอกชายฝงดวยอิทธิพลของความกดอากาศและอิทธิพลของพายุหมุนเขต

รอน ซึ่งคลื่นพายุหมุนยกซัดฝงขณะเกิดเฮอรริเคนแคทรีนาสามารถวัดความสูงของยอดคลื่นไดถึง 7.6 

เมตร โดยพ้ืนที่ที่ไดรับผลกระทบจากเฮอรริเคนแคทรีนามากท่ีสุด ไดแก บริเวณชายฝงดานตะวันออกและ

ทางตอนใตของสหรัฐฯ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเมืองนิวออรลีนส มลรัฐหลุยเซียนา ซึ่งตามแถลงการณของ

ทางการสหรัฐฯ ในวันที่ 29 สิงหาคม พ.ศ. 2548 (ค.ศ. 2005) พายุดังกลาวกินเนื้อที่ความเสียหาย

ประมาณ 90,000 ตารางไมล (233,000 ตารางกิโลเมตร) ซึ่งกวางเกือบเทาเกาะ บริเตนใหญ (Great 

Britain) ทั้งเกาะเฮอรริเคนแคทรีนา นับเปนพายุที่มีความรุนแรงเปนอันดับ 6 ในมหาสมุทรแอตแลนติก 

ที่มีการบันทึกไว มีผูไดรับผลกระทบกวา 1.5 ลานคน มูลคาความเสียหายกวา 81 พันลานเหรียญ

สหรัฐฯ รวมถึงประชากรกวา 800,000 คน ไมมีท่ีอยูอาศัย ซึ่งเปนจํานวนที่มากที่สุดในประวัติศาสตร

สหรัฐฯ นับแตกรณี Dust Bowl50 รวมถึงทําใหประชากรอเมริกันกวาหาลานคนไมมไีฟฟาใช51 

                                                           
49เมื่ออากาศเหนือผิวน้ําในมหาสมุทรใกลเสนศูนยสูตรมีอุณหภูมิสูงขึ้นและลอยตัวขึ้นสูทองฟา  

จะเคลื่อนที่มาประทะมวลอากาศเย็นจากบริเวณเสนรุงกอใหเกิด Warm Front (มวลอากาศรอนดันมวลอากาศเย็น

ใหเคลื่อนที่) และ Colf Front (มวลอากาศเย็นดันมวลอากาศรอนใหเคลื่อนท่ี) หมุนรอบแกนกลาง (Low-Pressure 

Center) แลวเคลื่อนที่เขาสูแผนดิน ซึ่งปกติพายุหมุนประเภทนี้จะมีขนาดใหญ บางลูกมีเสนผานศูนยกลาง 

หลายรอยกิโลเมตร และอาจมีความเร็วลมใกลจุดศูนยกลางถึง 100 – 150 กิโลเมตรตอช่ัวโมง หากเกิดใน 

ฝงมหาสมุทรแปซิฟค เรียกวา พายุไตฝุน (Typhoon) และหากเกิดในมหาสมุทรแอตแลนติค เรียกวา พายุเฮอรริเคน 

(Hurricane) เมื่อเกิดข้ึนจะสรางความเสียหายจากพายุลมและฝน และการเกิดอุทกภัยในบริเวณกวาง แตละป 

พายุหมุนประเภทนี้เกิดข้ึนบอยครั้งข้ึนและสรางความเสียหายตอชีวติและทรัพยสินมากมาย 
50Dust Bowl เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2473 (ค.ศ. 1930) เกิดพายุฝุนท่ีเกิดจากความแหงแลงสราง 

ความเสียหายใหกับสหรัฐฯ โดยเฉพาะภาคการเกษตร และสรางความเจ็บปวยใหกับประชาชนจํานวนมาก  
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 ในการจัดการภัยพิบัติกรณีเฮอรริเคนแคทรีนา แมภาครัฐจะมีการติดตาม 

เฝาระวังและแจงเตือนภัยอยางตอเนื่องนับสัปดาหกอนท่ีพายุจะพัดเขาสูฝง โดยรัฐบาลทองถิ่นเปนผูมี

บทบาทสําคัญที่จะเตรียมความพรอมเพื่อปองกันภัย รวมถึงอพยพประชากรไปสูท่ีพื้นที่ปลอดภัย 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากพายุเฮอรริเคนแคทรีนาเปนภัยพิบัติขนาดใหญเกินกวาที่รัฐบาลกลางจะคาดถึง 

ประกอบกับรัฐบาลกลางไมไดรับรายงานขอมูลขาวสารอยางเพียงพอและทันสถานการณ  ดังนั้น  

การบริหารจัดการภัยพิบัติครั้งนี้จึงไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ทําใหประธานาธิบดีและรัฐบาลกลาง

ถูกวิจารณถึงความลมเหลวในการบริหารจัดการภัยพิบัติในภาวะฉุกเฉินและตอบสนองตอเหตุการณ

ชาเกินไป นับตั้งแตการเตรียมการปองกัน จนไปถึงการฟนฟูและชดเชยใหแกผูประสบภัย สงผลให

ผูอํานวยการสํานักงานบริหารจัดการภาวะฉุกเฉินกลางแหงสหรัฐฯ (FEMA) และผูบังคับบัญชาระดับสูง

ของกรมตํารวจเมืองนิวออรลีนส ตองแสดงความรับผิดชอบดวยการลาออกในเวลาตอมา แตก็มี

หนวยงานที่มีประสิทธิภาพและไดรับการยอมรับในการทํางาน เชน สํานักบริการสภาพอากาศ

แหงชาติสหรัฐฯ (NWS) ศูนยเฮอรริเคนแหงชาติสหรัฐฯ (NHC) และหนวยปองกันภัยชายฝงสหรัฐฯ 

(USCG) ที่ไดรับคําชื่นชมอยางมาก จากการคาดการณและเตือนภัยที่รวดเร็วและแมนยํา และผลจาก

ความลมเหลวในการบริหารจัดการภัยพิบัติเฮอรริเคนแคทรีนาของรัฐบาลกลางสหรัฐฯ ทําให 

ภายหลังจากเหตุการณภัยพิบัติเฮอรริเคนแคทรีนา สหรัฐอเมริกาตองใชงบประมาณมหาศาลเพ่ือใชใน

การบูรณะฟน ฟูที่ประสบภัย ตามมาตรการซึ่ ง ถูกบัญญัติขึ้นเปนกฎหมายเฉพาะที่ เรียกวา 

พระราชบัญญัติเพ่ือการฟนฟูเศรษฐกิจและบรรเทาภัยพิบัติเฮอรริเคนแคทรีนา (Hurricane Katrina 

Disaster Relief and Economic Recovery Act) ซึ่งประกาศเมื่อวันท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2548 (ค.ศ. 

2005) เพื่อกําหนดมาตรการฟนฟูและบรรเทาผลกระทบจากภัยพิบัติ ซึ่งครอบคลุมทั้งทางดานที่อยูอาศัย 

สังคม เศรษฐกิจ การคา การเกษตร และสิ่งแวดลอม อยางไรก็ตาม เนื่องจากการดําเนินการดังกลาว 

เปนการสั่งการจากรัฐบาลกลางสหรัฐฯ สงผลใหเกิดความลาชาและไมสามารถตอบสนองความตองการ

ของผูประสบภัยในพื้นที่ไดทันทวงที เห็นไดวาแมเวลาลวงเลยมากวาทศวรรษหลังเหตุการณภัยพิบัติ  

ทวาก็ยังพบเห็นประชาชนอีกนับพันคนในรัฐหลุยเซียนา และรัฐมิสซิสซิปปที่ยังตองอาศัยอยูใน 

ที่พักชั่วคราว โดยผูประสบภัยยังไมสามารถเขาไปอาศัยในพ้ืนที่เดิมของตนและยังไมมีการระบุพื้นที ่

ที่จะกอสรางที่พักถาวรแหงใหม52 

                                                                                                                                                                      
โดยคาดวาในชวงเวลาประชากรสหรัฐฯ กวา 3 ลานคน ตองอพยพท้ิงที่อยูโดยเฉพาะในมลรัฐแคลิฟอรเนีย 

โอกลาโฮมา และอารคันซัส 
51ชฎามาศ ธุวะเศรษฐกุล, “วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีเพ่ือการบริหารจัดการภัยพิบัติ และตัวอยาง

งานวิจัยและนวัตกรรมในประเทศไทย”, (ปทุมธานี : สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ, 2555),

น. 59 – 60 . 
52ชฎามาศ ธุวะเศรษฐกุล, เพ่ิงอาง. 
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4.5  คําพิพากษาตางประเทศ 

 

4.5.1 แนวคําวินิจฉัยของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน ี

 คําพิพากษาของศาลฎีกาในคดีความบกพรองของกรมอุตุนิยมวิทยาในการ

พยากรณอากาศ (BGH, Urt. v. 16. Februar 1995-III ZR 106/93; BGHZ 129, 23ff.)53  

 คดีพิพาทเกิดขึ้นเนื่องจากผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของกรรมสิทธิ์เครื่องบินที่เสียหาย 

จากลูกเห็บท่ีตกหนัก ไดฟองเรียกคาเสียหายจากกรมอุตุนิยมวิทยาเนื่องจากมีความบกพรองในการ

พยากรณอากาศ ซึ่งแมขอเท็จจริงจะรับฟงไดวา กรมอุตุนิยมวิทยาบกพรองตอหนาท่ีดังกลาวจริง  

แตหนาที่ในการพยากรณอากาศจะเปนหนาที่ของรัฐที่ใกลชิดกับการคมนาคมทางอากาศก็ตาม  

แตหนาที่ดังกลาวยังมีผลตอการคมนาคมดานอ่ืน ๆ การเกษตรกรรม การพาณิชยกรรม การกอสราง 

จนถึงการสาธารณสุขโดยทั่วไป ศาลพิจารณาแลวเห็นวา หนาที่พยากรณอากาศของกรมอุตุนิยมวิทยา

มีวัตถุประสงคเปนการปฏิบัติหนาที่เพ่ือประโยชนสาธารณะทั่วไป มิไดมีหนาที่ตอการคมนาคม 

ทางอากาศแตฝายเดียว อันจะทําใหผูฟองคดีซึ่งเปนเจาของกรรมสิทธิ์เครื่องบินที่เสียหายนั้น  

เปนบุคคลที่สามภายใตหลักกฎหมายความรับผิดของรัฐ 

 คําพิพากษาของศาลฎีกาในคดีคลองระบายน้ํา (BGHX 115, 141 (148))54  

 ผูฟองคดี เห็นวา ราชการสวนทองถิ่นบกพรองตอหนาที่ ในการกอสราง 

คลองระบายน้ําคดีพิพาทดังกลาวศาลฎีกาไดวินิจฉัยวา หนวยงานที่มีหนาที่ในการกอสราง 

คลองระบายน้ําจะบกพรองตอหนาที่หรือ ไมตองพิจารณาจากสภาวะแวดลอมทั้งหมดของคดี  

แตหากวาการกอสรางคลองระบายน้ําดังกลาวสรางขึ้นโดยอาศัยฐานทางสถิติของปริมาณน้ําฝน 

ในรอบเพียง 1 ปเทานั้น ยอมเห็นเปนที่ประจักษถึงความบกพรองตอหนาที่ แตการจะพิจารณาวา

ปริมาณน้ําฝนโดยเฉลี่ยที่นําเปนฐานในการกอสรางคลองระบายน้ํานั้น ขึ้นอยูกับความจําเพาะของ

ขอมูลทางอุตุนิยมวิทยา ลักษณะทางกายภาพและทางธรรมชาติของแผนดิน และความจําเพาะของ

ทองถิ่นนั้น ๆ เนื่องจากศาลฎีกาไมไดวินิจฉัยลงไปในรายละเอียดวาปริมาณน้ําฝนเทาไรจึงจะทําให

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นเปนผลที่อยูนอกเหนือความสัมพันธระหวางการกระทําและผลโดยปกติธรรมดา 

แตในอีกคดีพิพาทหนึ่งศาลอุทธรณไดวินิจฉัยไววา หากปริมาณน้ําฝนที่ตกลงมาเปนปริมาณน้ําฝนที่ตก

ในรอบ 100 ป แลว รัฐไมจําตองรับผิดชอบคาเสียหายดังกลาว (OLG Karlsruhe OLGR 2001, 40) 

                                                           
53เชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ, สรุปสาระสําคัญหลักความรับผิดของรัฐกรณีน้ําทวมของประเทศเยอรมัน, 

[อัดสําเนา].  
54เชิดวุฒ ิสินพิมลบรูณ, เพ่ิงอาง.  
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 เมื่อเจาหนาที่ของรัฐไดออกใบอนุญาตกอสรางใหกับผูฟองคดีในพ้ืนที่ที่เสี่ยงตอ 

ภัยธรรมชาติ ประเด็นที่ตองพิจารณาเก่ียวกับการมีสวนรับผิดของผูเสียหาย (ผูฟองคดี) คือผูเสียหาย 

มีหนาที่ในการตรวจสอบความถูกตองของการออกใบอนุญาตกอสรางของเจาหนาที่หรือไม ซึ่งหาก

ผูเสียหายละเลยหนาที่ที่ตองปฏิบัติ นั่นคือตรวจสอบความถูกตองของการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ

แลว ผูเสียหายก็ยอมตองมีสวนในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับตนเองดวย ซึ่งศาลฎีกาไดเคยวินิจฉัย 

ในประเด็นดังกลาวไววา ผูเสียหายไมไดมีหนาท่ีในการตรวจสอบความถูกตองของขอมูลที่ไดรับ 

จากเจาหนาที่ หรือการกระทําของเจาหนาที่แตอยางใด ในคดีพิพาทดังกลาวแมเจาหนาท่ีจะใหขอมูล

ที่ไมถูกตองแกผูเสียหาย แตศาลก็ไมเขาไปวินิจฉัยถึงประเด็นการแบงสวนความรับผิดแตอยางใด 

(BGH, Urt. v. 29.7.1999, Az. – III ZR 234/97-, NJW 2000, 427 (430F.))  ดังนั้น ในกรณ ี

ออกใบอนุญาตกอสรางในพ้ืนที่ที่เสี่ยงตอภัยธรรมชาตินั้น ผูเสียหายไมมีหนาที่ในการตรวจสอบ 

ความถูกตองของการออกใบอนุญาตแตอยางใด จึงไมมีสวนในความรับผิดดังกลาว  

 ความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐที่สามารถนํามาหักสวนความรับผิด 

 การที่รัฐเขาไปชวยเหลือผูเสียหาย โดยการใชงบประมาณจากภาษีประชาชนแลว 

ในทางตําราถือวาสามารถนําความชวยเหลือดังกลาวไปหักออกจากความรับผิดของรัฐได และหากรัฐ

นําภาษีของประชาชนไปใหทั้งความชวยเหลือและจายคาเสียหายใหกับผูเสียหายเชนนั้นก็จะเปนการ

สรางภาระใหกับงบประมาณของรัฐเปนสองเทา แตหากเงินชวยเหลือดังกลาวเปนเงินชวยเหลือที่ไดมา

จากเงินบริจาค ก็ไมสามารถนํามาหักสวนความรับผิดได และไมกระทบตองบประมาณของรัฐที่ไดมา

จากการเก็บภาษี (Ingeborg Koutses, Schadensersatzsansprüche nach der Hochwasserkatastrophe, 

MDR 2002, 1229 (1232)) 

 การนําเสนอพยานหลักฐานในกรณีความรับผิดของรัฐนั้น ในทางตําราแยกการ

นําเสนอพยานหลักฐานออกเปนสองสวน (Palandt, § 839 BGB, Rn.84; Jürgen Schwarz/Peter 

Bellmann, Die Abwehr von Haftungsansprüchen aus Hochwasserschäden, Sachsenlandkurier 

2002, 402 (405)) คือ  

 สวนที่หนึ่ง หากผู เสียหายไมสามารถนําเสนอพยานหลักฐานในสวนของ  

“การละเมิดตอหนาที่ของเจาหนาที่” และ “ความเสียหายท่ีเกิดขึ้น” รวมถึง “ความชวยเหลืออ่ืน ๆ  

ที่ไดรับจากรัฐ” ไดอยางชัดเจน ก็จะไมมีการชดใชคาเสียหายที่เกิดข้ึน 

 ส วนที่ สอง  หากผู เ สี ยหายนํ า เสนอพยานหลั กฐาน ในส วนที่ เ ก่ี ยว กับ 

“ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล” “ความผิดของเจาหนาที่ของรัฐ” ไปแลว แตรัฐไมสามารถ

โตแยงพยานหลักฐานดังกลาวได รัฐตองรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้น 
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 แตในกรณีเหตุการณที่กอใหเกิดความเสียหายมีความซับซอนทางขอเท็จจริงมาก  

ศาลฎีกาไดวินิจฉัยใหผูฟองคดี (ผูเสียหาย) นําเสนอพยานหลักฐานตามสมควรแบบในกรณีที่สอง 

(BGH v. 22.11.2007 – III ZR 208/06, MDR 2008, 207) 

 

4.5.2 แนวคําวินิจฉัยของสาธารณรัฐฝรั่งเศส(สภาแหงรัฐ)55 

 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของเทศบาลเมือง Bordes กรณีเกิดเหตุน้ํา

ทวม (CE, 13 novembre 2009, Commune des Bordes, n 306992) 

 ขอเท็จจริง : คดีนี้บริษัท Sygma ผูฟองคดีฟองขอใหเทศบาลเมือง Bordes รับ

ผิดชดใชคาเสียหายจาก เหตุการณน้ําทวมท่ีเกิดข้ึนเมื่อวันท่ี 25 – 26 กุมภาพันธ 1997 โดยผูฟองคดี

อางวา เทศบาลไมมีระบบกักเก็บน้ําและทอเก็บน้ําที่เพียงพอเพ่ือรองรับปริมาณน้ําเมื่อมีฝนตกในเขต

พ้ืนที่เทศบาล ศาลปกครองชั้นอุทธรณแหงเมือง Lyon จึงพิพากษาใหเทศบาลเมือง Bordes รับผิด

ชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี เทศบาลเมือง Bordes ยื่นฎีกาตอสภาแหงรัฐขอใหยกคําพิพากษาของ

ศาลปกครองชั้นอุทธรณแหงเมือง Lyon  

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐพิจารณาแลวเห็นวา ประการแรก การท่ีศาลปกครองชั้น

อุทธรณวินิจฉัยวาเปนความรับผิดโดยปราศจากความผิดของหนวยงานทางปกครอง (collectivité 

publique) ที่ตองรับผิดตอบุคคลภายนอกหรือบุคคลที่สาม (les tiers) ในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น 

เปนการวินิจฉัยที่มีเหตุผลเพียงพอและเปนการวินิจฉัยตามประเด็นที่บริษัท Sygma ไดกลาวอางวา 

เทศบาลเมือง Bordes ตองรับผิดโดยปราศจากความผิดเนื่องจากระบบกักเก็บน้ําและทอเก็บน้ําของ

เทศบาลไมเพียงพอในการกักเก็บน้ําและรองรับน้ํา เมื่อมีฝนตกหนักทําใหเกิดน้ําทวม บริษัท Sygma 

จึงไดรับความเสียหาย จึงถือวาศาลปกครองชั้นอุทธรณไมไดหยิบยกประเด็นดังกลาวข้ึนมาพิจารณา

เองหรือไมไดเปนประเด็นใหม แตอยางใด แตเปนประเด็นที่คูกรณีกลาวอางไวแลว ประการที่สอง 

สภาแหงรัฐเห็นวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณมีเหตุผลเหมาะสมเพียงพอเนื่องจาก  

ศาลปกครองชั้นอุทธรณใหเห็นผลวา เมื่อพิจารณาถึงสภาพภูมิอากาศ สภาพภูมิประเทศ ลักษณะ 

ของเหตุการณน้ําทวมที่เกิดขึ้นซ้ําแลวซ้ําอีกจนอาจถือวาเปนเหตุการณที่คาดหมายได ประกอบกับ

การที่เทศบาลมีความบกพรองและผิดพลาดในการติดตั้งและปรับปรุงระบบการรองรับและกักเก็บน้ํา

ทําใหไมอาจรองรับน้ําไดเพียงพอเมื่อมีฝนตกในเขตพ้ืนที่ ทําใหเกิดน้ําทวมสรางความเสียหาย 

แกบริษัท Sygma เทศบาลจึงอาจตองรับผิดโดยปราศจากความผิด ประการที่สาม สภาแหงรัฐ

                                                           
55แปลสรุปและเรียบเรียงจากเว็บไซต http://www.legifrance,gouv,fr/ โดย นางสาวปยาภรณ  

ชัยวัฒน พนักงานคดีปกครองชํานาญการพิเศษ กลุมสนับสนุนงานวิชาการ สํานักประธานศาลปกครองสูงสุด      

[อัดสําเนา]. 
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พิจารณาแลวเห็นวา ปริมาณน้ําฝนที่ทําใหเกิดน้ําทวม เมื่อวันที่ 25 – 26 กุมภาพันธ 1997 นั้น  

มีลักษณะไมรุนแรงและอาจคาดหมายจึงไมถือวาเปนเหตุสุดวิสัย ท้ังในชวงหลายปท่ีผานมาก็มีฝนตก

อยางตอเนื่องอยูแลว การที่เทศบาลไมจัดใหมีระบบกักเก็บน้ําหรือโครงขายการเก็บน้ําที่เพียงพอ 

และมีประสิทธิภาพในยามที่ฝนตกถือวาลักษณะดังกลาวเปนสาเหตุโดยตรงท่ีทําใหเกิดน้ําทวม 

สรางความเสียหายแกบริษัท Sygma เทศบาลจึงตองรับผิด  

 โดยสรุปสภาแหงรัฐไมรับฎีกาของเทศบาลเมือง Bordes เทศบาลจึงตองรับผิด

ชดใชคาเสียหายแกบริษัท Sygma ตามคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ  

 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของเทศบาล กรณีทอสงน้ําเออลนจนเปนเหตุ

ใหเกิดน้ําทวม (CE, 23 janvier 1991, Commune de Vitrolles, n 48498) 

 ขอเท็จจริง : คดีนี้ผูฟองคดีฟองขอใหเทศบาลเมือง Vitrolles ชดใชคาเสียหาย

กรณีที่มีน้ําลนจากทอสงและลําเลียงน้ําซึ่งติดตั้งอยูบริเวณริมทางหลวงที่เชื่อมตอกับถนนท่ีเขาสูเขต

พ้ืนที่อุตสาหกรรมของเทศบาลดังกลาวการลนของน้ําในทอเปนเหตุใหเกิดน้ําทวมบริเวณชั้นใตดิน 

ของโรงแรมแหงหนึ่งที่ชื่อวา Motel de Vitrolles ซึ่งตั้งอยูในบริเวณเขตพ้ืนที่อุตสาหกรรมดังกลาว 

ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเทศบาลชดใชคาเสียหายใหแกโรงแรม Motel de Vitrolles เทศบาล

จึงยื่นฎีกาเปนคดีนี ้

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐเห็นวา ความเสียหายที่เกิดข้ึนในคดีนี้นั้น เกิดจากปญหา

ระบบปฏิบัติการของทอสงน้ําซึ่งอยูในความดูแลของรัฐและเทศบาล อีกทั้งถนนที่เชื่อมตอเขาสู 

เขตพ้ืนที่อุตสาหกรรมก็เปนถนนที่อยูในความควบคุมดูแลของเทศบาล โรงแรม Motel de Vitrolles   

ผูฟองคดีจึงเปนบุคคลภายนอกที่ไดรับความเสียหายจึงมีสิทธิฟองขอใหศาลชดใชคาเสียหายโดยหยิบ

ยกเหตุแหงความเสี่ยงใหศาลพิจารณาได แมวาเทศบาลหรือรัฐจะไมไดกระทําความผิดก็ตาม  

 โดยสรุป สภาแหงรัฐไมรับฎีกาของเทศบาลไวพิจารณา และใหเทศบาลชดใช

คาเสียหายใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน  

 ความรับผิดของรัฐกรณีที่ไมแจงเตือนและใหขอมูลเมื่อเกิดเหตุน้ําทวม (CE, 22 

juin 1987, Ville de Rennes, n 62567, n 62559) 

 ขอเท็จจริง : คดีนี้ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเมือง Rennes 

ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีกรณีที่ทรัพยสินของผูฟองคดีไดรับความเสียหายจากเหตุการณน้ําทวมที่

เกิดข้ึน ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเมือง Rennes รับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี เมือง 

Rennes จึงยื่นฎีกาตอสภาแหงรัฐขอใหพิพากษายกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน  

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐพิจารณารายงานของผูเชี่ยวชาญแลวเห็นวา ผูเชี่ยวชาญ 

ไดใหขอสังเกตไววา ควรมีการแจงเตือนภัยกอนที่จะเกิดเหตุน้ําทวมดวย อีกทั้งในคดีนี้ปรากฏวา

เจาหนาที่ของเมือง Rennes ที่ทําหนาที่รับผิดชอบในหนวยบรรเทาสาธารณภัยดังเชนภัยพิบัติน้ําทวม
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นี้ไมไดแจงเตือนและใหขอมูลแกประชาชนผูอยูอาศัยบริเวณเขตเมือง Rennes ทราบ จนเปนเหต ุ

ใหบานของผูฟองคดีและประชาชนพังทลายและเสียหาย สภาแหงรัฐจึงเห็นวา การที่เมือง Rennes 

ละเลยไมแจงเตือนหรือไมแจงขอมูลใหประชาชนทราบถึงปริมาณน้ําที่เพ่ิมสูงขึ้นในทุกขณะซึ่งอาจทําให

เกิดน้ําทวมฉับพลันไดนั้นถือเปนความรับผิดรายแรงที่เมือง Rennes ตองรับผิดชดใชคาเสียหาย 

ที่เกิดข้ึนตอทรัพยสินของผูฟองคดี นอกจากนี้ สภาแหงรัฐยังเห็นวา แมเหตุการณน้ําทวมที่เกิดขึ้น 

อาจสืบเนื่องมาจากสภาวะของดินที่ไมอาจอุมน้ําไวไดหรือเพราะวาเปนฤดูกาลที่อาจมีน้ําหลากไดก็ตาม 

ลักษณะดังกลาวสภาแหงรัฐพิจารณาแลวเห็นวาไมใชเปนเหตุสุดวิสัยที่เมือง Rennes จะหยิบยกกลาว

อางเพ่ือใหพนจากความรับผิดได  

 โดยสรุปสภาแหงรัฐพิพากษาใหเมือง Rennes ชดใชคาเสียหายใหกับบริษัท

ประกันภัยผูรับชวงสิทธิจากผูฟองคด ี

 ฝนตกหนักและรุนแรงถือเปนเหตุสุดวิสัยที่อาจกลาวอางเพ่ือยกเวนความรับผิดได  

(CE, 13 mai 1970, n 77122) 

 ขอเท็จจริง : ภายหลังจากที่เกิดฝนตกหนักและรุนแรงเปนเวลานานบริเวณเขต

เทศบาลสงผลใหเกิดน้ําทวมในไรองุน จึงขอใหเทศบาลชดใชคาเสียหาย 

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐเห็นวา แมการที่ฝนที่ตกหนักอยางตอเนื่องและรุนแรง 

จนสงผลใหสะพานเกาจมน้ําและพังเสียหายจะถือเปนเหตุสุดวิสัยที่อาจนํามากลาวอางยกเวน 

ความรับผิดไดก็ตาม แตเมื่อความเสียหายที่เกิดข้ึนจากเหตุการณดังกลาวรายแรงโดยทําใหไรองุน

ไดรบัความเสียหาย และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนยังเกิดจากความบกพรองและพลาดในการกอสรางทอ

ระบายน้ําของเทศบาลดวย เทศบาลจึงตองรับผิดในความเสียหายบางสวนดวยเชนกัน 

 การใชสิทธิฟองคดีของลูกหนี้ (co-auteur du dommage) ผูรับชวงสิทธิเรียกรอง

คาเสียหายจากเหตุการณน้ําทวม (CE, 21 décembre 2008, Société foncière Ariane, n 294078)  

 ขอเท็จจริง : คดีนี้ศาลอุทธรณแหงเมือง Bresançon มีคําพิพากษาถึงที่สุดให

บริษัท Société foncière Ariane รับผิดชดใชคาเสียหายตามมาตรา 1792 แหงประมวลกฎหมายแพง

ในกรณีที่ บริษัท Société Equipement et Fournitures pour l’Imprimerie (E.F.L.) ซึ่งเปนบริษัทหนึ่ง

ที่ตั้งอยูภายในอาคารที่บริษัท Société foncière Ariane เปนผูสรางขึ้นนั้นไดรับความเสียหาย 

จากเหตุการณน้ําทวม บริษัท Société foncière Ariane นําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยศาลปกครอง

ชั้นตนพิพากษาใหรัฐตองรวมรับผิดบางสวนในความเสียหายที่เกิดข้ึน ตอมาศาลปกครองชั้นอุทธรณ

ยกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน บริษัท Société foncière Ariane จึงยื่นฎีกาตอสภาแหงรัฐ 

ขอใหยกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐพิจารณาแลวเห็นวา เมื่อศาลยุติธรรมมีคําพิพากษา 

ใหผูกอความเสียหายรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูเสียหายแลว ตอมาผูกอความเสียหายมายื่นฟอง 
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ตอศาลปกครองเพ่ือขอใหหนวยงานทางปกครองผูรวมกอความเสียหายตองรวมกันรับผิดในความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นดวย โดยผูกอความเสียหายใชสิทธิการรับชวงสิทธิ (une action subrogatoire) จากผูเสียหาย

ที่มีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากหนวยงานทางปกครอง ในคดีนี้บริษัท Société foncière Ariane  

ผูฟองคดีจึงอาจกลาวอางวารัฐไมไดใหขอมูลวาอาคารที่ผูฟองคดีกอสรางข้ึนและเปนเหตุใหเกิดความ

เสียหายนั้น ตองกอสรางในลักษณะที่ปองกันความเสี่ยงจากน้ําทวมดวย รัฐตองรับผิดในความเสียหาย

ที่เกิดขึ้น แตศาลปกครองชั้นอุทธรณพิจารณาเอกสารและพยานหลักฐานแลวเห็นวา บริษัท Société 

Equipement et Fournitures pour l’Imprimerie (E.F.L.) ไดทราบขอมูลเก่ียวกับระบบการปองกัน

อุทกภัยตั้งแตระหวางที่มีการกอสรางอาคารแลวจึงถือวาบริษัท Société Equipement et Fournitures 

pour l’Imprimerie (E.F.L.) รับรูขอมูลที่เพียงพอและในเวลาที่เหมาะสม คําพิพากษาของศาลปกครอง

ชั้นอุทธรณจึงมีเหตุผลเพียงพอ สภาแหงรัฐจึงไมรับฎีกาของผูฟองคดีไวพิจารณา  

 เมื่อผูเสียหายจากน้ําทวมมีสวนทําใหเกิดความเสียหายอยูดวย (CE, 31 aôut 

2009, Commune d’Arhansus, n 216936)  

 ขอเท็จจริง : นาย A ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองชั้นตนพิพากษาสั่ ง ให 

เทศบาลเมือง Arhansus ชดใชคาเสียหายกรณีที่ที่ดินของผูฟองคดีซึ่งตั้งอยูบริเวณที่ลาดต่ํากวา 

ถนนเทศบาลไดรับความเสียหายจากการที่น้ําหลั่งไหลมาจากถนนเทศบาลสงผลใหที่ดินของผูฟองคดี

ถูกน้ําทวมเสียหาย ศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟองของผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงยื่นอุทธรณตอ 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณแหงเมือง Bordeaux ศาลปกครองชั้นอุทธรณพิพากษายกคําพิพากษา 

ของศาลปกครองชั้นตน เทศบาลเมือง Arhansus ผูถูกฟองคดีจึงยื่นฎีกาตอสภาแหงรัฐขอให 

ยกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ 

 คําวินิจฉัย : สภาแหงรัฐพิจารณาวา การที่ศาลปกครองชั้นอุทธรณเห็นวา 

เทศบาลเมือง Arhansus ตองรับผิดในความเสียหายดังกลาวเนื่องจากเทศบาลบกพรอง ผิดพลาด 

ในการกอสรางและการจัดการกับถนนเทศบาลซึ่งเปนงานสาธารณะนั้น เปนกรณีที่ศาลปกครองชั้น

อุทธรณวินิจฉัยขอเท็จจริงที่ปรากฏอยูในสํานวนคดี แตเมื่อคดีขึ้นมาสูการพิจารณาของสภาแหงรัฐ 

สภาแหงรัฐพิจารณาจากสภาพทําเล ที่ตั้งและลักษณะที่ดินของผูฟองคดีแลวเห็นวา ที่ดินของผูฟองคดี

ตั้งอยูบริเวณที่ลาดต่ํากวาถนนเทศบาล ผูฟองคดีจึงอาจคาดหมายไดวาที่ดินของผูฟองคดีมีความเสี่ยง

ที่จะถูกน้ําทวมเมื่อมีฝนตกหนักและน้ําอาจไหลบามาตามถนนเทศบาลเขาทวมที่ดินของผูฟองคดีได 

อีกทั้ง ผูฟองคดีไมไดดําเนินการใด ๆ ในลักษณะที่เปนการปองกันหรือการบรรเทาผลกระทบหรือ

ความเสียหายจากน้ําทวมซึ่งโดยปกติธรรมดาอาจเกิดขึ้นตอที่ดินของผูฟองคดี การที่ศาลปกครอง 

ชั้นอุทธรณพิจารณาวา ผูฟองคดีไมไดมีสวนทําใหเกิดความเสียหายแตอยางใดนั้น ถือวาศาลปกครอง

ชั้นอุทธรณวินิจฉัยปรับบทกฎหมายผิดพลาด ดวยเหตุผลดังกลาวสภาแหงรัฐจึ งพิพากษา 

ยกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณและสงสํานวนคดีกลับไปใหศาลปกครองชั้นอุทธรณ 
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4.5.3 แนวคําวินิจฉัยของสหรัฐอเมริกา 

กรณหีนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิด 

คดีที่ Pope and Talbot, Inc ฟอง Eept of Agric โดยในคดีนี้ ผูฟองคดีฟองวา 

ไดรับความเสียหายจากไฟปา อันเกิดจากความลมเหลวในการดําเนินการปดพ้ืนที่ไฟปาเนื่องจาก

เจาหนาที่ดําเนินการโดยไมคํานึงถึงสภาพแวดลอมและสภาวะอากาศที่อาจกอใหเกิดไฟปาทั้งที่ควรรู

ไดถึงสภาวะเชนนั้น ซึ่งในคดีนี้ศาลพิจารณาแลวพบวาตาม Federal Guidelines รวมทั้งตองตัดสิน

ทําหรือไมทําเชนนั้นแตการตัดสินใจขั้นสุดทายน้ันเปนอํานาจของ Forest Ranger ซึ่งการจะตัดสินใจปด

ปาหรือไมนั้น ขึ้นอยูกับการประเมินและการชั่งน้ําหนักความจําเปนของการปดปาและคาใชจายตาง ๆ  

ที่เก่ียวของ ในคดีนี้ศาลเห็นวา การตัดสินใจของForest Ranger ไดตัดสินใจโดยใชความรอบคอบตาม

ความตองการของรัฐแลว56 

กรณีความลมเหลวในการเตือนเมื่อมีเหตุภัยพิบัติ 

ในกรณทีี่ผูพักอาศัยในบริเวณใกลเคียงกับ American University ฟองรัฐบาลให

รับผิดตาม FTCA โดยกลาวหาวารัฐบาลประมาทในการ 1) ฝงกลบอาวุธอันตรายและสารเคมีที่เปนพิษ  

จากสงครามโลกครั้งที่ 1  2) รัฐบาลลมเหลวในการเตือนผูท่ีพักอาศัยในบริเวณดังกลาว เก่ียวกับอาวุธ 

สารเคมี และสิ่งอ่ืน ๆ ที่มีสภาพเปนอันตรายที่ฝงกลบอยู  3) รัฐบาลลมเหลวในการสืบสวน และการ

รักษาบําบัดสารอันตรายและสิ่งเจือปนนั้น ศาลไดพิจารณาแลวยกฟองโดยเห็นวาไมมีกฎระเบียบหรือ

นโยบายใด ๆ ที่กําหนดใหการกระทําที่ไมเก่ียวของกับกระบวนการที่ตองตัดสินใจของรัฐ จะตองมีการ

เตือน ในกรณีนี้การที่จะเตือนนั้นเต็มไปดวยเหตุผลการพิจารณาทางนโยบาย ซึ่งมีความจําเปนที่

จะตองชั่งน้ําหนักระหวางการรักษาความลับ และการรักษาความมั่นคงและปลอดภัยของชาติ กับการ

คุมครองในเรื่องดานสาธารณสุข57  

กรณี Love Canal Disaster58 กรณีนี้ชาวชุมชนเลิฟ เคอแนลไดรวมตัวกัน

เรียกรองใหรัฐแกไขปญหาทีค่นในชุมชนไดรับความเสียหายจากการที่มีสารเคมีปนเปอนในบริเวณเลิฟ 

เคอแนล ไดฟองเรียกรองใหภาครัฐแกไขปญหา และใหเอกชนจายคาชดเชย ซึ่งตอมาในป 1979 ภาครัฐได

มีคําสั่งผูหญิงมีครรภและเด็กที่มีอายุต่ํากวาสองขวบอพยพประชาชนออกจากพ้ืนที่ปญหา และในป 

1980 ประธานาธิบดี จิมมี่ คารเตอร ไดสั่งใหอพยพผูที่อาศัยอยูในชุมชนเลิฟ เคอแนลออกจากบริเวณ

ดังกลาวทั้งหมดทุกคน ทั้งนี้ ประชาชนท่ีไดรับคําสั่งใหยายออกไปนั้น มีสิทธิท่ีจะขายบานและท่ีดิน

                                                           
56พรเทพ สุขทรัพย, อางแลว เชิงอรรถที่ 43, น. 66. 
57พรเทพ สุขทรัพย, อางแลว เชิงอรรถที่ 43, น. 67. 
58เพ็ญนภา พจชมานะวงศ, “ภัยพิบัติลําน้ําเลิฟเคอแนล”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ฉบับที่ 3, 

ปที่ 7 , (2550), น. 71 – 88.  
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ใหแกรัฐคืนในอัตราราคาทองตลาดอีกดวย และในป 1994 ศาลสหรัฐฯ ไดพิพากษาวา บริษัท ฮูคกอร

ฯ (หรือบริษัท ออคซิเดนททัลฯ) กระทําการโดยประมาทเลินเลอในการจัดการดูแลเก่ียวกับบอทิ้งขยะ

เลิฟ เคอแนล และในการขายที่ดินดังกลาวใหแกคณะกรรมการการศึกษาเมืองไนแองการา ฟอลซ ซึ่ง

ตอมาบริษัท ออคซิเดนททัลฯไดตกลงยินยอมจายคาชดเชยใหแกชาวชุมชนเลิฟ เคอแนล จํานวน 1,328 

ราย และจายคาบําบัดความเปนพิษของเลิฟ เคอแนล ใหแกรัฐนิวยอรคและรัฐบาลกลาง 

ความรับผิดอยางอ่ืนของรัฐ 

ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการใชมาตรการที่มีลักษณะเปนโครงสรางถาวร  

ในการดําเนินการ หรือมาตรการที่รัฐบาลสหรัฐอเมริกาใชในการลดความเสียหาย

จากภัยพิบัติที่เกิดจากน้ํานั้น รัฐบาลดําเนินการในสวนของการกอสรางโครงสรางถาวร (Structural 

Measures) เชน เขื่อน ประตูระบายน้ํา พนัง ก้ันน้ํา และมีมาตรการที่ ไม ใช โครงสรางถาวร 

(Nonstructural Measures) เชน การวางแผนการใชที่ดิน การพยากรณและระบบเตือนภัยในสวน

ของมาตรการที่เปนงานโครงสรางถาวรนั้น ในบางกรณีอาจสรางความเสียหายใหแกเอกชนได เชน  

ในการดําเนินการกอสรางอาจมีความบกพรอง หรือการบกพรองในการบํารุงรักษาทําใหเกิด 

ความเสียหายข้ึน หรือการที่เอกชนไดรับผลกระทบจากการกอสรางโครงสรางถาวรเหลานั้น ซึ่งเอกชน

ผูที่ไดรับความเสียหายนั้นก็สามารถที่จะฟองรองเรียกคาเสียหายจากรัฐได และในกรณีนี้ศาลก็มักจะ

พิจารณาวา เปนกรณีท่ีรัฐจะตองรับผิดโดยเครงครัด เชน ในคดีที่โจทกฟองวา กรมการขนสงของ 

มลรัฐไอโอวา กอสรางถนนปดก้ันทางน้ําตามธรรมชาติทําใหน้ําเปลี่ยนทิศทางการไหล สรางความเสียหาย

แกทรัพยสินของโจทก ศาลชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา กรณีดังกลาวการสรางถนนเปนการใชดุลพินิจ

ของหนวยงานของรัฐ ดังนั้น รัฐจึงไมตองรับผิด ศาลอุทธรณพิพากษายืน ศาลสูงสุดแหงมลรัฐไอโอวา 

พิจารณาแลวเห็นวาตามกฎหมายของมลรัฐไอโอวามีกฎหมายที่บัญญัติเอาไวอยางชัดแจงวาหามมิให 

มีการสรางสิ่งปลูกสรางขวางหรือปดก้ันทางน้ําตามธรรมชาติที่จะทําใหทรัพยสินที่อยูในทางตนน้ํา 

มีความเสี่ยงตอภาวะน้ําทวมเพิ่มขึ้น การกอสรางถนนของกรมการขนสงของมลรัฐไอโอวาจึงมิใชการใช

ดุลพินิจที่จะไดรับความคุมกันจากความรับผิด59 สําหรับมาตรการที่ไมใชโครงสรางถาวร (Nonstructural 

Measures) นั้น หากมีการดําเนินการที่ผิดพลาดเชนการเตือนภัยที่ไมถูกตอง หรือการไมใหขอมูล 

หรือใหขอมูลไมเพียงพอ แลวกอใหเกิดความเสียหายนั้น ศาลมักจะพิจารณาวาการดําเนินการดังกลาว

เปนการใชดุลพินิจของรัฐที่ไดรับความคุมกันใหรัฐไมตองรับผิด60 

ความรับผิดท่ีเกิดจากการปลอยน้ําจากเข่ือน 

                                                           
59Schneider, et al. v. state 789 N.W.2d 138 (lowa Sup, Ct. 2010), vacating, Schneider 

v. state of lowa, 759 N.W.2d (lowa Ct. App. 2008).A 
60พรเทพ สุขทรัพย, อางแลว เชิงอรรถที่ 43, น. 69. 
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คดีที่กรมทหารชางแหงสหรัฐอเมริกา (U.S. Army Corps of Engineers) ถูกฟอง

เรียกรองคาเสียหายจากการที่ไดปลอยน้ําจากเขื่อน Clearwater Dam ในมลรัฐมิสซูรี (Missouri) 

ออกมา แลวทําใหเกิดน้ําทวมในเขตรักษาพันธุสัตวปาพื้นที่ 23,000 เอเคอร เกิดความเสียหายทําให

ตนไมในปาตาย และเสียหายเปนจํานวนมากและยากแกการฟนฟู ผูถูกฟองคดีอางวาการปลอยน้ํา

จากเข่ือนทําใหเ กิดผลกระทบโดยไมไดตั้งใจ แตรัฐก็มีสิทธิ ท่ีจะทําไดเพื่อใหเกิดความสมดุล  

โดยการกระจายท้ังภาระและผลประโยชน ศาลชั้นตนพิพากษาใหกรมทหารชางชดใชคาเสียหาย  

ศาลอุทธรณพิพากษากลับใหยกฟอง ศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกามีคําพิพากษาวา รัฐตองชดใชคาเสียหาย

ใหกับเจาของที่ดินหากปลอยน้ําจากเขื่อนแลวทําใหพ้ืนที่ใตเขื่อนเกิดภาวะน้ําทวมชั่วคราว การที่รัฐทําให

เกิดภาวะน้ําทวมแมเพียงชั่วคราวในท่ีดินของเอกชนก็มิอาจนํามาเปนขออางใหละเวนหนาท่ีของรัฐ

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา แกไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี 5 (ในหมวดวาดวยการเวนคืน)61  

นอกจากนี้ยังไมมีเหตุผลสนับสนุนจากคดีกอน ๆ ที่อาจถือเปนบรรทัดฐานในการแยกการกระทํา  

การปลอยน้ําใหทวม ออกจากการกระทําอ่ืน ๆ อันเปนการรุกล้ําสิทธิในทรัพยสินของเอกชน  

คดีนี้แสดงใหเห็นวา เมื่อรัฐดําเนินการใด ๆ ที่สงผลกระทบตอทรัพยสินเอกชนจะถือเปนการเวนคืน 

ทําใหตองชดใชคาทดแทนแกเอกชน62  

กรณีการฟองรองภาครัฐของประชาชนผูไดรับความเสียหายจากเฮอรริเคนแคทรินา  

ในวันที่ 29 สิงหาคม ค.ศ. 2005 พายุเฮอรริเคนแคทรินาเคลื่อนจากชายฝง

ประเทศเม็กซิโกเขาสูเมืองนิวออรลีส ประเทศสหรัฐอเมริกา ดวยความที่สภาพทางกายภาพของมลรัฐ

ดังกลาวมีพ้ืนที่ต่ํากวาระดับน้ําทะเลจึงทําใหน้ําจากแมน้ํามิสซิสซิปปไหลเขาทวมพื้นที่ของเมืองเกินกวา

รอยละ 90 ทําใหประชาชนไดรับความเสียหายในทรัพยสินและน้ํายังทวมขังเมืองเปนเวลานาน จึงมีการ

เรียกรองคาเสียหายจากหนวยวิศวกรรมกองทัพบกสหรัฐฯ หรือ U.S. Army Corps of Engineers 

ซึ่งเปนหนวยงานภายใตกระทรวงกลาโหมและมีหนาที่รับผิดชอบในการปองกันน้ําทวมท่ัวทั้งประเทศ 

ยอนไปในป ค.ศ. 1965 รัฐสภาไดมีคําสั่งใหหนวยวิศวกรรมกองทัพบกสหรัฐฯ สรางแผนปองกัน 

พายเุฮอรริเคนขึ้นในพื้นที่เมืองนิวออรลีนส จึงมีการสรางแนวปองกันคันกั้นน้ํา คลอง รวมถึงการสราง

แมน้ํามิสซิสซิปปเชื่อมปากอาว (Mississippi River–Gulf Outlet: MR-GO) แมน้ํ ามิสซิสซิปป 

เปนแมน้ําที่ไหลจากตอนเหนือของประเทศผานมลรัฐมินนิโซตาและไหลลงสูปากอาวประเทศเม็กซิโก 

รัฐบาลไดมีแนวคิดในการตัดเสนทางแมน้ําใหสั้นลงโดยการสราง MR-GO ใหเสมือนเปนแมน้ําอีกสาย

                                                           
61รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา แกไขเพิ่มเติมฉบับที่  5 รัฐตองจายคาทดแทนแก เอกชน 

ที่เปนเจาของทรัพยสินซึ่งรัฐนําไปใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ 
62ศศิมา บุนนาค, “คาเสียหายจากกรณีปลอยน้ําจากเขื่อน” (พฤษภาคม 2556) สืบคนเมื่อวันที่  

1 กรกฎาคม 2557 จาก http//intranet/02-office/office44/our_article/211-05-56/1.pdf. 
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ไหลผานเมืองนิวออรลีนสไหลตรงลงสูปากอาวเม็กซิโก โจทกในคดีพายุเฮอรริเคนแคทรินาฟอง 

ใน 2 ประเด็น ไดแก 1. คันกั้นน้ําถูกสรางไมไดมาตรฐาน และ 2. เสนทางแมน้ําที่ตัดขึ้นใหมทําลายแนวคัน

ดินซึ่งเปนปราการธรรมชาติปองกันลมพายุ และท่ีผานมารัฐและหนวยวิศวกรรมกองทัพบกสหรัฐฯ  

ก็ไมไดดูแลหรือทําการขุดลอกเสนทางแมน้ํานี้ ปลอยใหดินโคลนจากแมน้ํามิสซิสซิปปทับถม MR-GO 

ทําใหแมน้ําตื้นเขิน ดวยเหตุผลดังที่วามานี้จึงทําใหเกิดผล (final effect) คือ ทําใหพายุเกิดความรุนแรง

มากขึ้น น้ําจํานวนมากจากรอบเมืองไหลผาน MR-GO จึงทําใหคันกั้นน้ําไมสามารถปองกันได 

นอกจากนี้โจทกยังอางอีกวาหากรัฐไมไดทําการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิศาสตร ผลที่เกิดข้ึนจะไมม ี

ความรุนแรงขนาดนี้วัตถุประสงคของ MR-GO เพ่ือเปนเสนทางในการขนสงสินคาไปสูปากอาวเม็กซิโก

งายข้ึนและเสนทางน้ําทําใหแนวคันก้ันทางธรรมชาติถูกทําลาย หลังจากภัยพิบัติดังกลาวประชาชน 

ผูไดรับความเสียหายไดเรียกรองตอหนวยวิศวกรรมกองทัพบกสหรัฐฯ เพราะเปนหนวยงาน 

ที่ตองรับผิดชอบจากความประมาทเลินเลอของเจาหนาท่ีของตน ซึ่งจะตองยื่นภายในกําหนด 2 ป 

หนวยวิศวกรรมกองทัพบกสหรัฐฯ ไดรับคํารองประมาณ 500,000 เรื่อง โดยปกติหนวยงานจะมี

ระยะเวลา 6 เดือน ในการตรวจสอบขอเรียกรองเพ่ือจะพิจารณาวาจะชดใชคาเสียหายหรือปฏิเสธ 

คํารองภายหลังระยะเวลา 6 เดือน สิ้นสุดลงไมวาหนวยงานของรัฐจะปฏิเสธคํารองหรือไมสามารถ 

ตกลงกันได ผูเสียหายจึงสามารถฟองหนวยงานนั้นตอศาลแหงรัฐบาลกลางได เม่ือผูเสียหายไดฟอง 

ตอศาลแลว หนวยงานของรัฐไมสามารถที่จะเจรจาตามคํารองไดอีก เห็นไดวา การยื่นคํารองตอหนวยงาน

เปนสิ่งท่ีสําคัญตอกระบวนการฟองรองมากเพราะถาไมมีการยื่นคํารองตอหนวยงานภายใน 2 ป  

ตามกําหนดอายุความแลว ผูเสียหายยอมไมมีอํานาจฟองตอศาลได อีกทั้งผูเสียหายไมสามารถ 

รองขอใหศาลกําหนดคาเสียหายใหตนเกินกวาจํานวนเงินท่ีระบุตามคํารองท่ียื่นตอหนวยงานของรัฐดวย 

ประเด็นที่จะตองพิจารณาอีกประการหนึ่งเกี่ยวกับภัยพิบัติทางธรรมชาติและความรับผิดของรัฐ  

คือตามกฎหมาย Flood Control Act ซึ่งกําหนดวารัฐไมจําตองรับผิดในความเสียหายจากหรือ 

โดยอุทกภัย ในป ค.ศ. 1965 มีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาวโดยกําหนดใหหนวยวิศวกรรม

กองทัพบกสหรัฐฯ ดําเนินการสรางแผนปองกันพายุเฮอรริเคนตามท่ีไดกลาวมาขางตน ถารัฐสภา

กําหนดใหรัฐบาลกอสรางโครงสรางปองกันอุทกภัยก็จะไมสามารถฟองรัฐบาลถาอุทกภัยเกิดข้ึน

ภายหลังการดําเนินการตามคําสั่งของรัฐสภา แตกฎหมาย FTCA เปนกฎหมายที่ยกเวนเอกสิทธิ์ของรัฐ 

ในการถูกฟองรองอันเนื่องมาจากความประมาทเลินเลอของลูกจางของตน63  

                                                           
63ธรรมนญู พิทยาภรณ, อางแลว เชงิอรรถที่ 9. น. 10 – 12. 
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บทที่ 5 

 

ปญหาการดําเนินคดีปกครองเกี่ยวกับความรับผดิของรัฐ 

ในความเสียหายจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา 

 

เมื่อไดศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับภัยพิบัติ อุทกภัยการวางผังเมือง การใชที่ดิน 

และสาเหตุอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา หนาที่ของรัฐในการจัดการอุทกภัย การบริหารจัดการน้ํา 

ตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉินเมื่อเกิดอุทกภัย แนวนโยบายของรัฐในการบริหารจัดการน้ํา

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ หลักความรับผิดของรัฐ และการเยียวยาความเสียหายของ

รัฐในระบบกฎหมายไทยในความเสียหายจากอุทกภัย แนวทางความรับผิดของรัฐ กฎหมายวาดวยการ

จัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยในตางประเทศ และตัวอยางแนวคําพิพากษาตางประเทศ ในบทที่ 2 3 

และ 4 มาแลวนั้น การศึกษาสวนตอไปในวิทยานิพนธฉบับนี้ จะเปนการศึกษาวา ในปจจุบันเมื่อมีคดี

พิพาททางปกครองที่เก่ียวกับเหตุการณน้ําทวมในลุมแมน้ําเจาพระยา ศาลปกครองสามารถเยียวยา

ความเสียหายที่เกิดข้ึนกับผูประสบอุทกภัยไดเหมาะสมหรือไม โดยผูเขียนจะศึกษา ในประเด็นดังตอไปนี้ 

ลักษณะของคดีพิพาททางปกครองที่เก่ียวกับการบริหารจัดการน้ํา หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่อาจถูกฟองเปนคดีพิพาททางปกครองเก่ียวกับอุทกภัย ปญหาการพิจารณาวา  

คดีพิพาทเก่ียวกับอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาที่เปนเหตุแหงคดีพิพาทเปน“ภัยพิบัติ” หรือไม ปญหา

การเปนผูมีสิทธิฟองคดี ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาตามหลักละเมิด ปญหาหลักเกณฑการพิจารณา

ตามหลักความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาการแสวงหาขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐาน 

ปญหาหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือกําหนดคาสินไหมทดแทน ปญหาการกําหนด

ดอกเบี้ยในคดคีวามรับผิดอยางอ่ืน ปญหาขอยกเวนและขอจํากัดของคดีความรับผิดอยางอ่ืน  

 

5.1 ลักษณะของคดีพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ํา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 

5.1.1 คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (5) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  สําหรับขอพิพาทที่เกี่ยวกับหนาที่ของรัฐในการจัดการอุทกภัย การบริหารจัดการน้ํา

ตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉินที่จะนํามาฟองตอศาลปกครองไดนั้น จะตองเปนขอพิพาท

อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการดําเนินกิจการทางปกครองหรือเปน 

ขอพิพาทที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
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ลาชาเกินสมควร หรือขอพิพาทท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) (2) หรือ (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 เชน 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่  อ.472/2557 คดีบริหารจัดการน้ํ า  

3.5 แสนลานบาท 

 “คดีนี้ ผูฟองคดีกับพวกรวม 45 คน ฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหเพิกถอนแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําที่ผูถูกฟองคดีที่ 2(คณะกรรมการยุทธศาสตร

เพ่ือวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา)จัดทําข้ึน ซึ่งศาลปกครองกลางพิจารณาแลวเห็นวา กรณี

นี้เปนการฟองวา ผูถูกฟองคดีทั้งสี่ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐที่มีอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในการ

จัดทําแผนแมบทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา และละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายดังกลาว

กําหนดใหตองปฏิบัติ ดวยการไมจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนการ

ดําเนินการดังกลาว ซึ่งเขาลักษณะเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ

ดวยกฎหมายและละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ที่อยูในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สวนศาลปกครองสูงสุดเห็นวา หากศาลมีคํา

พิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 จัดทําขึ้นตาม

คําขอ ซึ่งเปนวัตถุประสงคหลักของผูฟองคดีทั้งสี่สิบหาคนแลว ผูถูกฟองคดีทั้งสี่ โดยเฉพาะ 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1(นายกรัฐมนตรี) และผูถูกฟองคดีที่ 2 อาจไมดําเนินการใหมีการจัดทําและจัดทําแผน

แมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําอีกตอไปก็ได คดีตามคาํฟองนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันเพียงขอหาเดียว มิไดเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตาม

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ประกอบกับมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวดวยดังที่

ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยแตอยางใด” 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 242/2550 

 “ผูฟองคดีเปนหัวหนาสํานักงานการขนสงทางน้ําที่ 6 เปนหนวยงานในสังกัด 

กรมเจาทา ตามมาตรา 117 และมาตรา 118 แหงพระราชบัญญัติเดินเรือในนานน้ําไทยฯ ฟองศาล

เพ่ือบังคับใหผูถูกฟองคดีทั้งหกซึ่งปลูกสรางสิ่งกอสรางลวงล้ําลําน้ํา รื้อถอนสิ่งปลูกสราง ตาม 
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มาตรา 118 ทวิ แหงพระราชบัญญัติเดินเรือในนานน้ําไทยฯ จึงเปนคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542” 

  จากคําพิพากษาดังกลาวขางตน จะเห็นไดวา กรณีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือละเลยตอหนาท่ีในการ

บริหารจัดการทรัพยากรน้ําหรืออุทกภัย เปนคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 เนื่องมาจากหลักนิติรัฐมีผลใหการกระทําหรือการดําเนินการใด ๆ ของฝายปกครองตอง

อยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย และถือเปนหนาท่ีของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐที่ตองรับผิดชอบดําเนินการแกไขใหถูกตอง กรณีที่ฝายปกครองไมยอมแกไขหรือไมกระทําการ

ใด ๆ ตามอํานาจหนาที่ท่ีกฎหมายกําหนดแลว มีการนําขอพิพาทดังกลาวมายื่นฟองเปนคดีพิพาท 

ทางปกครอง หากศาลปกครองเห็นวา ผูฟองคดีท่ีเปนประชาชนหรือเอกชนผูไดรับความเสียหาย 

หรืออาจจะไดรับความเสียหายจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

เปนฝายชนะคดี ศาลปกครองก็มีอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการกําหนดคําบังคับใหหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการใหถูกตองหรือเพิกถอนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อเปนการเยียวยาความเสียหายตามคําขอของผูฟองคดีได และในคดีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทํา

หรือละเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด หากศาลปกครองเห็นวา ผูฟองคดีที่เปนหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐเปนฝายชนะคดี ศาลปกครองก็มีอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (5) แหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 ที่จะกําหนดคําบังคับให

บุคคลที่รุกล้ําลําน้ํารื้อถอนสิ่งปลูกสรางออกไปได 

 

5.1.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบญัญตัจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  สําหรับขอพิพาทที่เก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นอันเกิด 

จากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองในการจัดการอุทกภัย 

การบริหารจัดการน้ําตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉินที่จะนํามาฟองตอศาลปกครองไดนั้น 

จะตองเปนขอพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เชน 

 กรณีคดีพิพาทคลองสายธนูท่ีผูฟองคดีและประชาชน (มีการฟองคดีมากกวา 400 

คดี) บริเวณคลองสายธนู ตําบลสําโรงเหนือ อําเภอเมือง จังหวัดสมุทรปราการ ศาลปกครองชั้นตน 

เห็นวา การทางพิเศษแหงประเทศไทย(ผูถูกฟองคดีที่ 1) และผูวาการการทางพิเศษแหงประเทศไทย 
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(ผูถูกฟองคดีที่ 2) ดําเนินการกอสรางทางพิเศษชวงตอนยอยที่ 4 บริเวณจุดตัดถนนสุขุมวิทเหนือ

คลองสายธนู ตําบลสําโรงเหนือ อําเภอเมือง จังหวัดสมุทรปราการ ไดถมคลองสายธนูเต็มความกวาง

ของคลองความยาว 170 เมตร และกอสรางตอมอตรงกลางคลองที่ถมดินแลว ซึ่งเปนการปดกั้นทาง

น้ําจนไมสามารถใชเปนทางระบายน้ําได เปนเหตุใหผูฟองคดีและประชาชนท่ีอาศัยอยูบริเวณริมคลอง

สายธนูและชุมชนวัดไตรสามัคคีไดรับความเดือดรอนเสียหายตอสุขภาพอนามัยและทรัพยสินจากการ

ที่น้ําทวมขังเปนเวลานานเมื่อฝนตกหนักหรือน้ําทะเลหนุนสูง ทําใหน้ําไมมีทางระบายออกสูแมน้ํา

เจาพระยา นั้น ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา ผูถูกฟองคดีทั้งสองโดยกรมทางหลวงในฐานะผูควบคุมงาน

กอสรางยอมมีอํานาจในการถมคลองสายธนูชวงพิพาทเพื่อสรางฐานราก(ตอมอ) ในแนวคลองสายธนู

ชวงพิพาทได และกอนการกอสรางบริเวณพ้ืนที่พิพาทผูถูกฟองคดีทั้งสองไดมีการประสานหารือ

หนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือพิจารณาแนวทางแกไขปญหาดังกลาว พรอมทั้งมีหนังสือแจงขอเขาพื้นที่

พิพาทแลว จึงถือไดวา ผูถูกฟองคดีทั้งสองไดดําเนินการตามข้ันตอนที่กฎหมายกําหนดไวทุกประการ

แลว การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองเก่ียวกับคลองสายธนูชวงพิพาท จึงเปนการกระทําที่ชอบดวย

กฎหมาย และไมเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี อยางไรก็ตาม เม่ือการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 

ในฐานะหนวยงานทางปกครองกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดีและทําใหผูฟองคดีตองรับภาระเกิน

กวาปกต ิจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน และผูถูกฟองคดีที่ 1 มีหนาที่ที่จะตองเยียวยา 

ความเดือดรอนเสียหาย สวนศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ท่ีเขาดําเนินการ

รื้อระบบระบายน้ําและถมคลองสายธนู เพ่ือสรางฐานราก(ตอมอ) เสา และคานถนนในคลองสายธนู 

ที่ประชาชนยังใชประโยชนรวมกันอยูและยังไมมีการถอนสภาพหรือโอนไปเพื่อใชประโยชนอยางอ่ืน 

ถือวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ถึงแมวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 มีอํานาจตามกฎหมายในการ

กอสรางทางพิเศษก็ตาม แตการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ยอมคาดหมายไดวาการถมคลอง  

และรื้อระบบระบายน้ําดังกลาวที่ประชาชนในพ้ืนที่ใชระบายน้ําลงสูแมน้ําเจาพระยา เพ่ือกอสราง 

ทางพิเศษ เมื่อฝนตกหนักจะทําใหเกิดน้ําทวมขัง เนื่องจากไมมีระบบระบายน้ําทําใหผูฟองคดีและ

ประชาชนที่อยูอาศยัในชุมชนวัดไตรสามัคคีไดรับความเดือดรอนจากน้ําทวมขังและไมสามารถระบายน้ํา

ออกสูแมน้ําเจาพระยาไดเกิดสภาพน้ําทวมขัง มีลักษณะขุน เนา สีคล้ํา สงกลิ่นเหม็น เปนแหลง

เพาะพันธุยุงและพาหะเชื้อโรคตาง ๆ จึงเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีตามมาตรา 420 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

  จากคําพิพากษาดังกลาวขางตน จะเห็นไดวา กรณีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน เปนคดีที่อยูในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเมื่อมีการนําขอพิพาทดังกลาวมายื่นฟองเปนคดีพิพาท

ทางปกครองแลว หากศาลปกครองเห็นวา ผูฟองคดีที่เปนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด
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หรือความรับผิดอยางอ่ืนเปนฝายชนะคดี ศาลปกครองก็มีอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการกําหนด 

คําบังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน และอํานาจสั่งให

กระทําการใด ๆ หรืองดเวนการกระทําใด ๆ โดยจะกําหนดระยะเวลาหรือเงื่อนไขอ่ืนดวยก็ได 

 และจากคําพิพากษาตามหัวขอ 5.1.1 และ 5.1.2 ดังกลาว จะเห็นวา ขอพิพาท

ทางปกครองจากเหตุอุทกภัยสวนใหญ เปนคดีที่ประชาชนผูเสียหายฟองขอใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ รับผิดชอบจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือในบางกรณี เปนคดีที่หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลกระทําการใด ๆ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

(2) (3) และ (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แตไมพบวา มีขอพิพาททางปกครอง  

ที่ประชาชนผูไดรับความเสียหายจากความเสียหายในเหตุอุทกภัย ยื่นฟองใหหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ เปนคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือ คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่อง 

ที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) และ (6)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

 

5.2 หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐที่อาจถูกฟองในคดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับ

อุทกภัย 

 

สําหรับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่อาจถูกฟองคดีเปนขอพิพาท 

ทางปกครองอันเกิดจากดําเนินการตามหนาที่ของรัฐในการจัดการอุทกภัย หรือการบริหารจัดการน้ํา

ตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉินที่จะนํามาฟองตอศาลปกครองไดนั้น จะตองเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เชน 

คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี 1835/2553 (อุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

พ.ศ. 2549)  

“คดีนี้ ผูฟองคดีประกอบอาชีพกิจการโรงงานไดรับความเดือดรอนจากกรณีน้ําทวม 

พ้ืนที่ เกษตรกรรมบริเวณที่ตั้งโรงงานสีขาวของผูฟองคดีในจังหวัดสิงหบุรี ยื่นฟองหนวยงาน 

ทางปกครอง 6 ราย ไดแก กระทรวงคมนาคม  ที่ 1 กรมทางหลวงที่ 2 กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 3 

กรมชลประทาน ที่ 4 กระทรวงมหาดไทย ที่ 5 และกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย ที่ 6  

ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลว

กําหนดประเด็นวา ผูถูกฟองคดีทั้งหกจะตองรับผิดตอผูฟองคดี หรือไม และเห็นวา ตามบทบัญญัติ
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แหงกฎหมายวาดวยการชลประทานหลวงใหอํานาจเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 4 ในการใชพื้นที่ดิน 

ที่ปราศจากสิ่งปลูกสรางซึ่งอยูในเขตชลประทานไดเปนครั้งคราวตามระยะเวลาที่จําเปนเพื่อประโยชน

แกการชลประทาน หรือใชที่ดินหรือสิ่งของของบุคคลใด ๆ ในที่ใกลเคียงหรือในบริเวณท่ีอาจเกิดอันตราย 

เพ่ือปองกันอันตรายอันอาจเกิดแกการชลประทานไดตามความจําเปน ซึ่งทั้งสองกรณีลวนมีวัตถุประสงค

เปนการปองปดภัยพิบัติอันจะเกิดขึ้นแกสาธารณะโดยสวนรวม สมควรไดรับการคุมครองกอนสิทธิ

ในทางทรัพยสินของบุคคลเอกชนเพียงบุคคลเดียวหรือกลุมเดียว อันเปนผลใหการกาวลวงเขาไป 

ในเขตแดนแหงสิทธิในทางทรัพยสินของบุคคลเอกชนตามที่ไดบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ 

โดยเจาของทรัพยสินเชนวานั้นไมไดใหความยินยอม ไมเปนความผิดตามกฎหมายและไมเปนละเมิด

ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อยางไรก็ดี ในกรณีที่ปรากฏวา 

มีความเสียหายเกิดขึ้นก็ตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกเอกชนที่เปนเจาของทรัพยสินนั้น อันเปน

การคุมครองสิทธิของบุคคลที่ถูกลวงละเมิดเพราะเหตุท่ีหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐไดใชอํานาจ 

ที่กฎหมายกําหนดใหเพื่อรักษาไวซึ่งความปลอดภัยของสวนรวมซึ่งเปนประโยชนสาธารณะของรัฐ 

และตองไดรับความเสียหายจากการนั้นไวเปนการเฉพาะเจาะจงดวย ท้ังนี้ ตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ดังนั้น ในกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 4 ไดดําเนินการใด ๆ 

ไปตามอํานาจหนาที่เพ่ือปกปองภัยพิบัติที่จะเกิดแกการชลประทานแลวเกิดความเสียหายขึ้นแกบุคคล

เอกชนไมวาจะเปนในทางใด ผูถูกฟองคดีที่ 4 ยอมไมอาจปฏิเสธหนาที่ตามกฎหมายนั้น ๆ ที่จะตอง

ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลเอกชนที่ไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

วาดวยการชลประทานหลวง สําหรับผูถูกฟองคดีที่ 2 มีอํานาจหนาที่ในการสํารวจ การกอสราง  

การขยาย การบูรณะหรือการบํารุงรักษาทางหลวง หรือการจราจรบนทางหลวง รวมท้ังมีอํานาจ 

ทําหรือแกทางระบายน้ําที่ไหลผานทางหลวง หรือทําหรือแกทางระบายน้ําออกจากทางหลวงเพื่อไปสู

แหลงน้ําสาธารณะที่ใกลเคียงตามความจําเปนได และแมผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดจัดตั้งศูนยปฏิบัติการ

เฉพาะกิจน้ําทวมทางหลวงเพื่ออํานวยความสะดวกแกการจราจรโดยจัดเรียงกระสอบทรายตามแนวทาง

บริเวณที่ระดับสูงกวาระดับทางและใชรถขุดตักดินตั้งแนวปองกันน้ํา แตก็ไมสามารถปองกันน้ําทวม

ทางหลวงไดก็ตาม แตกรณีดังกลาวก็เปนการดําเนินการไปตามอํานาจหนาที่เพื่อปกปองมิใหเกิดภัยพิบัติ

แกทางหลวงเทานั้นไมไดเปนเหตุโดยตรงที่ทําใหเกิดน้ําทวมพ้ืนที่โรงงานของผูฟองคดีจนไดรับ 

ความเสียหาย สวนผูถูกฟองคดีที่ 6 มีอํานาจหนาที่ในการปองกันสาธารณภัย และไดดําเนินการ 

ไปตามอํานาจหนาที่ ไมไดกระทําการใดอันเปนเหตุโดยตรงใหเกิดน้ําทวมพ้ืนที่โรงงานของผูฟองคด ี

จนไดรับความเสียหายเชนเดียวกัน ผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูถูกฟองคดีที่ 6 จึงไมจําตองรับผิดชดใช 

คาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดี นอกจากนั้น ผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนสวนราชการตนสังกัดของ 

ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ผูถูกฟองคดีที่ 3 เปนสวนราชการตนสังกัดของผูถูกฟองคดีที่ 4 และผูถูกฟองคดีที่ 5 
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เปนสวนราชการตนสังกัดของผูถูกฟองคดีที่ 6 ไมมีอํานาจหนาที่โดยตรงในการกระทําใด ๆ อันเปน

เหตุใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี จึงไมตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดีเชนเดียวกัน” 

คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ส. 102/2557 (อุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

พ.ศ. 2554)  

“คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสิบสองมีบานพักอยูที่จังหวัดนครปฐม ยื่นฟองหนวยงานทางปกครอง

และเจาหนาที่ของรัฐจํานวน 11 รายไดแก นายกรัฐมนตรี ที่ 1 ศูนยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบอุทกภัย 

ที่ 2 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ที่ 3 กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 4 รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 5 กรมชลประทาน ที่ 6 กระทรวงมหาดไทย ที่ 7 กรมปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัย ที่ 8 ผูวาราชการจังหวัดนครปฐม ที่ 9 ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ท่ี 10 

กระทรวงการคลัง ที่ 11 โดยศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวกําหนดประเด็นวา การปฏิบัติหนาที่

บริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 11 เปนเหตุใหบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคดีที่ 1  

ถึงที่ 8 และที่ 10 ถูกน้ําทวมไดรับความเสียหายหรือไม และเปนการกระทําละเมิดหรือความรับผิด

อยางอ่ืนของผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 11 หรือไม หากเปนการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน  

ผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 11 จะตองรวมกันหรือแทนกันชดใชคาเสียหายตามคําขอของผูฟองคดีที่ 1  

ถึงท่ี 8 และที่ 10 หรือไม เพียงใด โดยในประเด็นเรื่องอํานาจหนาที่ในการบริหารจัดการในสถานการณ

ฉุกเฉินของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ นั้น ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 

ในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาที่กํากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผนดิน บังคับบัญชา

ขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนง ซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืน

ที่มีฐานะเปนกรม และดําเนินการอื่น ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย และในกรณีท่ีเกิดสาธารณภัย

รายแรงอยางยิ่ง ผูถูกฟองคดีที่ 1 หรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 มอบหมายมีอํานาจ 

สั่งการผูบัญชาการ ผูอํานวยการ หนวยงานของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหดําเนินการ

อยางหนึ่งอยางใดเพ่ือปองกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมตลอดท้ังใหความชวยเหลือแกประชาชน 

ในพื้นที่ที่กําหนดก็ได ตามมาตรา 11 (1) (3) และ (9) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 และมาตรา 31 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 ตามลําดับ ผูถูกฟองคดีที่ 2 มีอํานาจหนาที่ตามมาตรา 31 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

เดียวกัน คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 193/2554 ลงวันที่ 8 ตุลาคม 2554 และคําสั่งนายกรัฐมนตรี 

ที่ 17/2554 ลงวันที่ 20 ตุลาคม 2554 ผูถูกฟองคดีที่ 3 มีวัตถุประสงคเก่ียวกับการผลิต การจัดให

ไดมาหรือจําหนายพลังงานไฟฟา การสรางและบํารุงรักษาเข่ือนกั้นน้ํา เข่ือนระบายน้ํา เข่ือนกักเก็บน้ํา 

อางเก็บน้ํา เพ่ือการผลิตพลังงานไฟฟา รวมทั้งการควบคุมปริมาณน้ําที่กักเก็บหรือระบายจากอางเก็บน้ํา 

โดยรวมกับผูถูกฟองคดีที่ 6 ออกขอบังคับเพ่ือกําหนดปริมาณน้ําที่จะกักเก็บหรือระบายจากอางเก็บน้ํา 

ตามมาตรา 6 และมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511  
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ผูถูกฟองคดีที่ 4 มีอํานาจหนาที่เก่ียวกับการเกษตรกรรม การปาไม การจัดหาแหลงน้ําและพัฒนา

ระบบการชลประทาน สงเสริมและพัฒนาเกษตรกร โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 6 เปนสวนราชการในสังกัด 

ตามมาตรา 18 และมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และมี

ผูถูกฟองคดีท่ี 5 เปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์

ของงานในกระทรวง ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. 2534 ผูถูกฟองคดีที่ 7 มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุขการรักษาความสงบเรียบรอย

ของประชาชน กิจการสาธารณภัย โดยมีผูถูกฟองคดีท่ี 8 เปนสวนราชการในสังกัด ตามมาตรา 30 

และมาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ผูถูกฟองคดีที่ 9  

และผูถูกฟองคดีที่ 10 เปนผูอํานวยการจังหวัดและผูอํานวยการกรุงเทพมหานคร ตามลําดับ รับผิดชอบ

ในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบ ตามมาตรา 15 และมาตรา 32  

แหงพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 และผูถูกฟองคดีที่ 11 มีอํานาจหนาที่

เก่ียวกับการเงิน การคลังแผนดิน ... และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ

กระทรวงการคลัง ตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ

เปนผูกําหนดหลักเกณฑการเบิกจายเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน

ตามระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2546” 

จากคําพิพากษาดังกลาว จะเห็นวา ในการพิจารณาคดีในเบ้ืองตน จะตองอยูบนพื้นฐาน

ของลักษณะคดีปกครอง หมายความวา คูกรณีฝายหนึ่งจะตองเปนหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐและคูกรณีอีกฝายหนึ่งอาจเปนเอกชนหรือเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐก็ได สําหรับความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการ

กระทําหรืองดเวนการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน ในฐานะที่เปนผูถูกฟองคดีแตละราย 

ในคดีเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําหรืออุทกภัย นั้น ศาลปกครองจะพิจารณาวา หนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกฟองคดี มีหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัยหรือไม ซึ่งในอุทกภัย 

ป 2549 และ ป 2554 ก็มีสวนที่เหมือนกัน คือจะเปนการฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐหลายราย แตในการพิจารณาวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูใดมีหนาท่ีของรัฐ 

ในการจัดการอุทกภัย หรือการบริหารจัดการน้ําตามอํานาจหนาที่ภายใตสถานการณฉุกเฉิน ซึ่งอาจ

ถูกฟองใหตองรับผิดในผลแหงละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น นั้น ศาลปกครองจะพิจารณาวา 

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีหนาที่ตามกฎหมายที่เก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ํา 

หรือไม และหนาท่ีนั้นจะตองเปนหนาที่เฉพาะเจาะจงหรือไม กอนจึงจะกอใหเกิดสิทธิที่ประชาชน 

ผูไดรับความเสียหายจะเรียกรองใหรัฐตองรับผิดได สําหรับประเด็นหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่อาจถูกฟองคดี ทีม่ีความแตกตางกันระหวางคดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ํา
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ในสถานการณฉุกเฉิน ระหวางป 2549 กับป 2554 นั้น ผูเขียนเห็นวา แมจะศาลปกครองจะกําหนด

ประเด็นวินิจฉัยคลายกันวา เมื่อมีเหตุการณน้ําทวมเกิดขึ้นแลว การปฏิบัติหนาที่บริหารจัดการน้ํา 

ของผูถูกฟองคดีทุกราย เปนเหตุใหบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคดี หรือไม แตในการพิจารณา

ของศาลปกครอง ในป 2549 จะพิจารณาที่การบริหารจัดการน้ําของกรมชลประทานเปนหลัก  

วาเปนเหตุใหบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคดีไดรับความเสียหาย หรือไม สวนในป 2554  

ในการพิจารณาของศาลปกครอง จะวินิจฉัยวา การปฏิบัติหนาที่บริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีทุกราย 

เปนเหตุใหบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรือไม แลวจึงวินิจฉัย

ตอไปวาผูถูกฟองคดีทุกรายตองรับผิดจากการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน หรือไม เพียงใด 

สวนปญหาวาศาลปกครองใชหลักเกณฑใดในการพิจารณา และหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ

ผูใดสมควรที่จะเปนผูรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดขึ้น นั้น ผูเขียนจะนําไปวิเคราะหในหัวขอตอไป 

 

5.3 ปญหาการพิจารณาวา คดีพิพาทเกี่ยวกับอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาที่เปนเหตุแหงคดีพิพาท

เปน “ภัยพิบัต”ิ หรือไม 

 

ในปจจุบัน (กรกฎาคม 2560) ยังไมมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่มีบทนิยาม

ความหมายน้ําทวม หรืออุทกภัยไวเปนการเฉพาะ เม่ือมีการนําคดีพิพาทเกี่ยวกับน้ําทวมหรืออุทกภัย

ขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองแลว อาจทําใหเกิดปญหาวา ภัยจากน้ําทวมที่เกิดขึ้น จะถือเปน

อุทกภัยหรือภัยพิบัติตามธรรมชาติหรือไม ซึ่งอาจมีผลใหการพิจารณาคดีไมถูกตอง และอาจทําให

ประชาชนผูไดรับความเสียหายไมไดรับการเยียวยาที่เหมาะสมและเปนธรรมภายใตหลักกฎหมาย

มหาชน เชน 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.  396/2556 (คดี พิพาทเกี่ ยว กับอุทกภัย 

ในลุมน้ําเจาพระยา ป 2549) 

“คดีนี้ ศาลปกครองชั้นตน (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1835/2553) 

เห็นวา กรณีน้ําทวมลุมน้ําเจาพระยาในป 2549 และที่ทวมพ้ืนที่เกษตรกรรมบริเวณที่ตั้งโรงงานสีขาว

ของผูฟองคดีในจังหวัดสิงหบุรี ไมไดเกิดข้ึนจากกรณีฝนตกหนักจากอิทธิพลของพายุในฤดูมรสุม 

ซึ่งเปนสภาพภูมิอากาศธรรมชาติตามปกติของพ้ืนท่ีในบริเวณนี้แตเพียงประการเดียว หากแตเปนผล

โดยตรงจากการใชอํานาจบริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีที่ 4 (กรมชลประทาน) ตามที่บัญญัติไว 

ในกฎหมายวาดวยการชลประทานหลวง เพ่ือปองกันอันตรายที่จะเกิดกับโครงสรางของเขื่อนภูมิพล

และเข่ือนสิริกิติ์ในความดูแลรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 4 และผูถูกฟองคดีที่ 4 มีหนาที่ปองกัน 

มิใหเกิดภาวะน้ําทวมในเขตพ้ืนที่บางสวนที่เปนทางหลวงและพ้ืนที่กรุงเทพมหานครซึ่งมีความสําคัญ

ทางเศรษฐกิจตามนโยบายและการสั่งการของรัฐบาลอีกประการหนึ่งดวย ทั้งนี้ เพราะเหตุวาน้ํา 
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ที่เกิดจากฝนและอิทธิพลของพายุซึ่งหากไมมีการขัดขวางดวยการเก็บกัก หรือเรงระบาย หรือ 

บีบบังคับเสนทางเดินของน้ํา หรือทดกลับคืนไปยังตนน้ําตามวิธีการตาง ๆ ของผูถูกฟองคดีที่ 4  

โดยตามธรรมชาติน้ํายอมไหลผานลงสูที่ต่ําโดยไมทวมขังอยูในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งท่ีไมไดอยูในตําแหนง

ต่ําสุดในเสนทางเดินของน้ําดังกลาวเชนที่ปรากฏตามขอเท็จจริงในคดีนี้ และแมวาการกระทําของ 

ผูถูกฟองคดีที่ 4 ที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกผูฟองคดีจะไมไดเปนการกระทําโดยผิดกฎหมาย 

และไมเปนละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เพราะเหตุที่มีกฎหมาย 

วาดวยการชลประทานหลวงบัญญัติใหอํานาจไวก็ตาม แตผูถูกฟองคดีที่ 4 ยอมมีหนาที่ตองเยียวยา 

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแกผูฟองคดีตามที่กําหนดไวในกฎหมายดังกลาวดวย แตศาลปกครองสูงสุด 

เห็นวา ขอเท็จจริงฟงไดวา กรณีน้ําทวมพ้ืนที่เกษตรกรรมในจังหวัดสิงหบุรี ซึ่งรวมทั้งบริเวณที่ตั้ง

โรงงานสีขาวของผูฟองคดีดวยนั้น เปนผลมาจากน้ําเหนือที่ไหลผานแมน้ําเจาพระยามีปริมาณมาก 

เกินกวาความจุของลําน้ําเจาพระยาที่จะรับไวไดและเกินกวาขีดความสามารถของรัฐโดยผูถูกฟองคด ี

ที่ 4 ที่จะปองกันมิใหน้ําเหนือไหลทะลักเขาทวมพ้ืนที่การเกษตรของราษฎรรวมท้ังบริเวณที่ตั้ง 

โรงงานสีขาวของผูฟองคดไีด ความเสียหายที่เกิดกับผูฟองคดแีละราษฎรอ่ืน ๆ ที่อยูในบริเวณเดียวกัน

จึงเปนผลมาจากอุทกภัยอันเปนภัยพิบัติตามธรรมชาติ มิไดเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจ 

กระทําการอยางหนึ่งอยางใดของผูถูกฟองคดีที่ 4 จึงไมมีกรณีท่ีรัฐโดยผูถูกฟองคดีที่ 4 จะตองรับผิด

ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดีตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง 

พุทธศกัราช 2485 พิพากษายกฟอง” 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 313-320/2550 

“ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีเกิดจากฝนตก 

มีปริมาณน้ํามากซึ่งเปนภัยพิบัติที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ ไมไดมีผลโดยตรงมาจากการกอสราง 

พนังกั้นน้ํายม และการเสริมพนังกั้นน้ําของผูถูกฟองคดีแตอยางใด ผูถูกฟองคดีจึงมิไดเปนผูกระทําละเมิด

ตอผูฟองคดแีละไมตองรับผิดชดใชคาเสียหาย”  

คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ส.102/2557  

“คดีนี้ ผูฟองคดีกับพวกทั้งสิบมีบานพักอาศัยอยูที่จังหวัดนครปฐมเห็นวา เหตุอุทกภัย 

ในป พ.ศ. 2554 ครั้งนี้เกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของผูถูกฟองคดี 

ที่ 1 กับพวก ในการบริหารจัดการน้ําในสวนตาง ๆ และจากการละเลยตอหนาที่สงผลใหมวลน้ํา 

ไหลเขาทวมจังหวัดนครปฐมอยางรวดเร็ว ทําใหที่อยูอาศัยของผูฟองคดีกับพวก ซึ่งอยูนอกคันกั้นน้ํา

ถูกน้ําทวมสูงเปนเวลานาน และเม่ือเกิดความเสียหายข้ึนแลว ผูถูกฟองคดีที่ 11 มีหนาที่จัดสรร

งบประมาณรายจายเพ่ือกรณีฉุกเฉินตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 193/2554 ลงวันที่ 8 ตุลาคม 

2554 กลับไมดําเนินการชวยเหลือฟนฟูผูฟองคดีตามหนาท่ี จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองขอให 

ผูถูกฟองคดีท้ังสิบเอ็ดรวมกันหรือแทนกันชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีกับพวก ศาลปกครองชั้นตน
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พิจารณาแลวเห็นวา ดวยเหตุที่มีน้ําหลากลงสูพ้ืนที่กรุงเทพมหานครและจังหวัดในเขตพื้นที่ปริมณฑล

รวมทั้งจังหวัดนครปฐม เปนจํานวนมาก แมผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 10 จะไดมีมาตรการและดําเนินการ

ปองกัน ตลอดจนแกไขปญหาการเกิดอุทกภัยอยางเต็มความสามารถตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดแลว 

แตก็ยังเกิดอุทกภัยในพ้ืนท่ีบางสวนของจังหวัดนครปฐม รวมทั้งพ้ืนที่ที่ผูฟองคดีกับพวกอยูอาศัย  

ซึ่งเปนภัยพิบัติตามธรรมชาติ กรณีจึงไมอาจถือไดวาผู ถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 11 ไดกระทําการ 

โดยไมชอบดวยกฎหมาย หรือละเลยการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ

หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และไมอาจถือไดวาการบริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ถึงที่ 10 

เปนเหตุใหบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคดีกับพวกถูกน้ําทวมไดรับความเสียหาย อันเปน 

การกระทําละเมิดตอผูฟองคดีกับพวก ตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

ที่ผูถูกฟองคดีท่ี 3 ที่ 4 ที่ 6 ถึงที่ 8 และที่ 11 ตองรับผิดชดใชคาเสียหายตามคําฟองใหแกผูฟองคดี

กับพวก สวนประเด็นวา ผูถูกฟองคดีทั้งสิบเอ็ดจะตองรับผิดอยางอื่นตอผูฟองคดีกับพวก หรือไม 

อยางไร ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา การบริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีที่ 2 และที่ 10 กรณีทําแนว

ก้ันน้ําดวยกระสอบทรายขนาดใหญ เพื่อปองกันน้ําไหลเขาทวมพ้ืนที่กรุงเทพมหานครชั้นใน ไมได 

ทําใหบานเรือนของผูฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 8 และที่ 10 (อยูนครปฐม) ถูกน้ําทวมมากยิ่งข้ึน ผูฟองคดีที่ 1  

ถึงที่ 8 และที่ 10 จึงไมไดเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการดําเนินการดังกลาวของ 

ผูถูกฟองคดีที่ 2 และที่ 10 ประกอบกับการที่บานเรือนของผูฟองคดี ถูกน้ําทวมเนื่องจากเหตุภัย

ธรรมชาติครั้งรายแรงท่ีไมอาจปองกันได จึงไมมีกรณีที่ผูถูกฟองคดีทั้งสิบเอ็ดตองรับผิดอยางอ่ืนตอ 

ผูฟองคดีกับพวก ตามมาตรา 43 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

พ.ศ. 2550 พิพากษายกฟอง” 

คําพิพากษาศาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขแดงท่ี ส. 5/2555 

“คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูฟองคดีประกอบอาชีพทํานาไดรับความเดือดรอนจากการที่ 

ผูถูกฟองคดี (เทศบาลตําบลบึงระมาณ) ในฐานะผูมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลออกคําสั่งใหปดประตู

ระบายน้ําและประตูฝายน้ําลนตลอดจนทอระบายน้ําตาง ๆ ดานทิศใตของบึงระมาณที่ติดอยูกับ  

นาขาวของผูฟองคดีและนาขาวของชาวบานรายอ่ืน ๆ เพ่ือไมใหน้ําไหลออกจากบึงระมาณลงสู 

คลองปลักแรดและคลองสาธารณะอ่ืน ๆ จนทําใหน้ําทวมนาขาวของผูฟองคดีและชาวนารายอ่ืน ๆ 

ไดรับความเสียหายท้ังหมด ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา การขุดลอกบึงระมาณของผูถูกฟองคดี

ดวยการขุดดินขึ้นมาทําเปนคันดินกวางประมาณ 30 เมตรนั้น ไปปดก้ันทางระบายน้ําจากบึงระมาณ

ลงสูคลองปลักแรดที่อยูบริเวณหนาฝายน้ําลนและบริเวณทิศใตของที่ดินที่ผูฟองคดีครอบครอง การที่

นาขาวของผูฟองคดีถูกน้ําทวมขังจนไดรับความเสียหาย จึงถือไดวาเปนการกระทําละเมิดของ 

ผูถูกฟองคดีอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542”   
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จากตัวอยางคําพิพากษาดังกลาว จะเห็นวา ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาเห็นวา 

อุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยาที่เปนมูลเหตุพิพาท มีสาเหตุสําคัญที่เกิดขึ้นมาจากภาวะฝนตกหนัก

ติดตอกัน (Heavy rainfall) ซึ่งกอใหเกิดภาวะน้ําทวมที่รุนแรง (Diasterous floods) และมีผลให 

น้ําเหนือที่ไหลผานแมน้ําเจาพระยามีปริมาณมากเกินกวาความจุของลําน้ําเจาพระยาที่จะรับไวไดและ

เกินกวาขีดความสามารถของรัฐ ศาลปกครองจะถือเปนเหตุการณภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดข้ึนเอง

โดยไมมีบุคคลใดเปนผูทําใหเ กิดข้ึน และเมื่อเกิดภาวะอุทกภัยขึ้นและเปนอันตรายตอชีวิต 

หรือทรัพยสินของประชาชนและสิ่งแวดลอมแลว โดยหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดจึงไมอาจ 

จะโทษผูใดใหตองรับผิดได สําหรับการพิจารณาความรับผิดชอบของรัฐโดยมีความผิดในกรณีการจัดการ

ภัยพิบัติทางธรรมชาติหรืออุทกภัยนั้น ศาลปกครองจะพิจารณากอนวา หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติหรือไม และหนาที่นั้นตองเปนหนาที่ที่ม ี

ความเฉพาะเจาะจง กลาวคือเปนหนาที่ที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน จึงจะกอใหเกิดสิทธ ิ

แกประชาชนในการเรียกรองใหรัฐตองรับผิดเมื่อรัฐทําผิดหนาที่หรือละเลยไมทําหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดแลวกอใหเกิดความเสียหาย ลําพังเฉพาะการทําผิดหนาที่ที่เปนหนาที่ทั่วไปในการจัดการ 

ภัยพิบัติจะไมกอใหเกิดสิทธิเรียกรองใหรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน 

สวนการพิจารณาเรื่องความรับผิดอยางอ่ืน ถาศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา  

การดําเนินการของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนการใชอํานาจตามกฎหมาย  

เชน กรณีทําแนวกั้นน้ําดวยกระสอบทรายขนาดใหญ (Big Bag) เพ่ือปองกันน้ําไหลเขาทวมพื้นที่

กรุงเทพมหานครชั้นใน ไมไดทําใหบานเรือนของผูฟองคดถีูกน้ําทวมมากยิ่งขึ้นแลว ผูฟองคดียอมไมได

เปนผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย และไมมีกรณีที่ผูถูกฟองคดีตองรับผิดอยางอ่ืนตอผูฟองคดี 

แตถาศาลปกครองเห็นวา การบริหารจัดการน้ําดังกลาวกระทําไปเพ่ือประโยชนสาธารณะหรือ 

ความปลอดภัยของประชาชน เชน การกักเก็บน้ําไวใชประโยชนในการชลประทานและอุปโภคบริโภค

ในฤดูแลง หรือการกักเก็บน้ําเหนือเขื่อนเพ่ือบรรเทาความเสียหายจากอุทกภัยอันจะเกิดแกประชาชน

จํานวนมากบริเวณทายเขื่อน แลวปรากฏขอเท็จจริงวา การกระทําดังกลาวกลับกอใหเกิดภาระหรือ

ความเสียหายแกประชาชนหรือผูฟองคดีคนใดคนหนึ่งเปนพิเศษ กรณีเชนนี้ยอมถือไดวา ประชาชน

หรือผูฟองคดีตองรับภาระหรือความเสยีหายเปนพิเศษและหนักกวาบุคคลอ่ืนทั่วไป ถือเปนการละเมิด

หลักความเสมอภาคของบุคคลในภาระที่มีตอสวนรวม ผูถูกฟองคดีจึงอาจมีความรับผิดโดยปราศจาก

ความผิดและสมควรตองเยียวยาความเสียหายใหแกผูฟองคดีได 

สําหรับตัวอยางขอพิพาทในกรณีฝนตกหนักและรุนแรง ในประเทศตางประเทศ เชน

ประเทศเยอรมนีเห็นวา หากปริมาณน้ําฝนที่ตกลงมาเปนปริมาณน้ําฝนที่ตกในรอบ 100 ป แลว  

รัฐไมจําตองรับผิดชอบคาเสียหายดังกลาว (OLG Karlsruhe OLGR 2001, 40) สวนในประเทศฝรั่งเศส 

ก็มีคดีที่ถือวา ฝนตกหนักทําใหน้ําทวมถือเปนเหตุสุดวิสัย และใชเปนเหตุที่อาจกลาวอางเพื่อยกเวน
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ความรับผิดได(CE, 13mai1970,n 77122) แตถาปรากฏขอเท็จจริงวาภายหลังจากที่เกิดฝนตกหนัก

และรุนแรงเปนเวลานานบริเวณเขตเทศบาลสงผลใหเกิดน้ําทวมในไรองุน จึงขอใหเทศบาลชดใช

คาเสียหาย นั้น สภาแหงรัฐเห็นวา แมการที่ฝนที่ตกหนักอยางตอเนื่องและรุนแรงจนสงผลให 

สะพานเกาจมน้ําและพังเสียหายจะถือเปนเหตุสุดวิสัยที่อาจนํามากลาวอางยกเวนความรับผิดไดก็ตาม 

แตเมื่อความเสียหายที่เกิดข้ึนจากเหตุการณดังกลาวรายแรงโดยทําใหไรองุนไดรับความเสียหาย  

และความเสียหายที่ เกิดขึ้นยังเกิดจากความบกพรองและพลาดในการกอสรางทอระบายน้ํา 

ของเทศบาลดวย เทศบาลจึงตองรับผิดในความเสียหายบางสวนดวยเชนกัน  

และผูเขียนเห็นวา ในปจจุบันนี้ มิไดมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับ 

การบริหารน้ําฉบับใด ที่มีบทนิยามความหมายน้ําทวม หรือใหคํานิยามความหมายของอุทกภัยไว 

เปนการเฉพาะ การจะพิจารณาวา ปริมาณน้ําฝนหรือภาวะฝนตกหนักติดตอกัน (Heavy rainfall) 

เทาใดที่ตกในลุมน้ําหนึ่งลุมน้ําใด จึงจะถือเปนภัยพิบัติ หรือ ปริมาณน้ําเทาใด ที่กอใหเกิดภาวะน้ําทวม 

ที่รุนแรง (Diasterous floods) หรือน้ําปริมาณเทาใดถึงจะเปนฐานในการวินิจฉัยวา เปนภัยพิบัติหรือ

อุทกภัยในแตละลุมน้ํา ซึ่งอาจทําใหเมื่อเกิดมีคดีพิพาทเกี่ยวกับน้ําทวมหรืออุทกภัยขึ้นสูการพิจารณา

ของศาลปกครองแลว อาจทําใหเกิดปญหาวา ภัยจากน้ําทวมท่ีเกิดข้ึนที่เกิดข้ึนจากธรรมชาติหรือ 

ภัยจากน้ําทวมที่เกิดจากควบคุมการไหลของน้ําโดยมนุษย จะถือเปนอุทกภัยหรือภัยพิบัติตามธรรมชาติ 

หรือไม ดังนั้น ผูเขียนจึงเห็นวา หากมีบทนิยามเก่ียวกับน้ําทวมในกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวของกับ 

การบริหารจัดการน้ํา ก็จะชวยใหในการวินิจฉัยวา เหตุการณน้ําทวมที่เปนเหตุพิพาทเปนอุทกภัยหรือ 

ภัยพิบัติตามธรรมชาติหรือไม เพียงใด และในความเห็นของผูเขียนอยางนอย คํานิยาม “น้ําทวม” 

อยางนอยควรหมายถึง ภาวะที่พื้นผิวดินซึ่งปกติไมไดมีน้ําปกคลุม แตกลายเปนพ้ืนผิวดินซึ่งมีน้ําปกคลุม 

โดยเกิดจากน้ําฝน น้ําบนผิวดิน น้ําใตดิน และน้ําในทะเลอาณาเขต แตไมรวมถึงภาวะน้ําข้ึนและน้ําลง

ซึ่งเปนปรากฏการณปกติตามธรรมชาติ และยังรวมถึงภัยอันตรายท่ีเกิดจากการกระทําของมนุษย  

โดยการปดก้ันการไหลของนํ้าตามธรรมชาติหรือการไหลของนํ้าที่มนุษยควบคุม ทั้งเจตนาและไมเจตนา 

จนเปนอันตรายตอชีวิตทรัพยสินของประชาชนและสิ่งแวดลอม 

 

5.4 ปญหาการเปนผูมีสิทธิฟองคด ี

 

ในการพิจารณาความเปนผูมีสิทธิฟองคด ีหรือ ผูเสียหายในคดปีกครอง กําหนดหลักการ

ไวในมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติวา ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหาย 

โดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจ  
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ศาลปกครอง ตามมาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือ 

ยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง  

จะเห็นไดวา การฟองคดีปกครอง กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองใหสิทธิฟองคดีไดกวางกวา

ในคดีแพงทั่วไป โดยใชถอยคําที่ตางจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เนื่องจากในการ 

ฟองคดีแพงนั้ น จะฟองไดตอเมื่อเปนกรณี ท่ี  “มีการโตแย งสิทธิหนา ท่ี” หรือผูฟองคดีมี  

“ความจําเปนตองใชสิทธิทางศาล”เทานั้น เชน 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.472/2557 (บริหารจัดการน้ํา 3.5 แสนลานบาท) 

“คดีนี้ ผูถูกฟองคดีทั้งสี่อุทธรณวาผูฟองคดีทั้งสี่สิบหาคนเปนผูไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอ 

ศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ผูฟองคดีที่ 1 เปนสมาคมมีฐานะเปนนิติบุคคลและมี

วัตถุประสงคเพ่ือติดตามตรวจสอบแหลงกําเนิดมลพิษที่เปนตนเหตุของปญหาสภาวะโลกรอนและเหตุ

ภาวะมลพิษตาง ๆ ที่กอความเสียหายตอบุคคล สัตว พืช ทรัพยสิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

และสงเสริมสิทธิและหนาที่ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในการจัดการดานการคุมครองสิ่งแวดลอม

และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหใชประโยชนไดอยางสมดุลยั่งยืนและเกิดความมั่นคงทางนิเวศ และ

ผูฟองคดีที่ 1 ไดจดทะเบียนตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 เปนองคกรเอกชนดานการคุมครองส่ิงแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาตินั้น 

เมื่อไดพิจารณาขอบวัตถุประสงคของผูฟองคดีที่ 1 โดยตลอดแลวเห็นวา ผูฟองคดีที่ 1 มีวัตถุประสงค

เพื่อคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ เมื่อแผนแมบทบริหารจัดการ

ทรัพยากรน้ําดังกลาวไดระบุโครงการหรือกิจกรรมที่ครอบคลุมพ้ืนท่ีของประเทศในวงกวางซึ่งหากมี

การดําเนินโครงการหรือทํากิจกรรมตามท่ีระบุในแผนดังกลาวบางโครงการหรือกิจกรรมยอมมีผลกระทบ

ตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ ซึ่งผูฟองคดี ท่ี 1 มีวัตถุประสงค 

ที่จะคุมครองไมมากก็นอย กรณีจึงถือไดวา ผูฟองคดีที่ 1 เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย

หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากการจัดทําแผนแมบทบริหารจัดการ

ทรัพยากรน้ําดังกลาวและการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีที่ 1 

ไดรับหรืออาจไดรับจากแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําดังกลาวจําตองมีคําบังคับของศาล 

โดยการสั่งใหเพิกถอนหรือสั่งหามมิใหดําเนินการตามแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําดังกลาว  

ผูฟองคดีที่ 1 จึงมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครอง ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สําหรับผูฟองคดีที่ 2 ถึงผูฟองคดีที่ 45 นั้น เห็นวา  

เมื่อแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของผูถูกฟองคดีทั้งสี่ประกอบดวย 8 แผนงาน และผูถูกฟองคด ี

ที่ 4 ไดจัดทําขอกําหนดและขอบเขตงาน (TOR) ขั้น Definitive Design หรือฉบับการประมูลข้ึน  

ซึ่งแบงออกเปน Package A ในลุมน้ําเจาพระยา (Module A1-A6) และ Package B ในพื้นที่ลุมน้ํา 

17 ลุมน้ํ า (Module B1- B4) โดยขอกําหนดและขอบเขตงาน (TOR) Module A6 และ B4  



Ref. code: 25595601034720HQU

124 
ระบบคลังขอมูลเพื่อการพยากรณและเตือนภัย รวมทั้งการบริหารจัดการน้ํา ไดระบุพ้ืนที่ดําเนินการวา  

ดําเนินการในลุมน้ําหลักทั้ง 25 ลุมน้ําของประเทศไทย ผูฟองคดีที่ 2 ผูฟองคดีที่ 4 ถึง ผูฟองคดีที่ 7  

ผูฟองคดีที่ 10 ถึงผูฟองคดีที่ 26 ผูฟองคดีที่ 28 ถึงผูฟองคดีที่ 30 ผูฟองคดีที่ 33 ผูฟองคดีที่ 35  

ผูฟองคดีที่ 38 และผูฟองคดีที่ 41 ถึงผูฟองคดีที่ 45 มีภูมิลําเนาอยูในทองที่กรุงเทพมหานคร  

จังหวัดปทุมธานีและจังหวัดพระนครศรีอยุธยาซึ่งอยูในกลุมพ้ืนที่ลุมน้ําเจาพระยา-ทาจีน ผูฟองคดีที่ 3  

ผูฟองคดีที่  31 ผูฟองคดีที่  36 และผูฟองคดีที่  39 มีภูมิลําเนาอยู ในทองที่จังหวัดขอนแกน  

จังหวัดนครราชสีมา จังหวัดชัยภูมิและจังหวัดหนองบัวลําภู ซึ่งอยูในกลุมพ้ืนที่ลุมน้ําชีตอนบน  

ผูฟองคดีที่ 27 และผูฟองคดีที่ 32 มีภูมิลําเนาอยูในทองที่จังหวัดสุรินทรซึ่งอยูในกลุมพ้ืนที่ลุมน้ําชี

ตอนลาง ผูฟองคดีที่ 34 มีภูมิลําเนาอยูในทองที่จังหวัดนครพนมซึ่งอยูในกลุมพ้ืนที่ลุมน้ําสาขาแมน้ําโขง 

และผูฟองคดีที่  8 ผูฟองคดีที่  9 ผูฟองคดีที่  37 และผูฟองคดีที่  40 มีภูมิลําเนาอยู ในทองที่ 

จังหวัดกาญจนบุรีซึ่งอยูในกลุมพ้ืนที่ลุมน้ําแมกลอง กรณีจึงเห็นไดวา ผูฟองคดีที่ 2 ถึงผูฟองคดีที่ 45 

ซึ่งมีภูมิลําเนาอยูในทองที่ที่เปนลุมน้ําตาง ๆ ลวนแตเปนพ้ืนที่ที่จะมีการดําเนินการตามโครงการหรือ

กิจกรรมที่กําหนดในแผนแมบทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของผูถูกฟองคดีทั้งสี่ทั้งสิ้น ถือไดวา  

ผูฟองคดีท่ี 2 ถึงผูฟองคดีที่ 45 เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ

เสียหายโดยไมอาจหลีกเลี่ยงไดจากการจัดทําแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําดังกลาวเชนกัน 

ทั้งการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหายที่ผูฟองคดีที่ 2 ถึงผูฟองคดีที่ 45 ไดรับตามแผน

แมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําจําตองมีคําบังคับของศาลโดยการสั่งใหเพิกถอนหรือหามมิใหดําเนินการ

ตามแผนแมบทบริหารจัดการทรัพยากรน้ําดังกลาว ผูฟองคดีที่ 2 ถึงผูฟองคดีที่ 45 จึงเปนผูมีสิทธิ

ฟองคดีนี้ตอศาลปกครองเชนเดียวกับผูฟองคดีที่ 1 ที่ ผูถูกฟองคดีทั้งสี่อุทธรณวา ผูฟองคดีทั้งสี่สิบหาคน

เปนผูไมมีสิทธิฟองคดีนี้ตอศาลปกครองนัน้ ฟงไมขึ้น” 

คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดํา ส.490/2555 (คดีเข่ือนแมวงก)  

“คดีนี้ ผูฟองคดีที่ 1 สมาคมตอตานสภาวะโลกรอน และชาวบาน รวม 151 คน  

รวมกันยื่นฟองนายกรัฐมนตรี ,คณะรัฐมนตรี,อธิบดีกรมชลประทานและรมว.เกษตรและสหกรณ  

เปนผู ถูกฟองคดีที่  1 – 4 โดยผู ถูกฟองคดีที่  1 – 4 ดําเนินการโครงการกอสรางเข่ือนแมวงก  

จ.นครสวรรค ซึ่งเปนโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง  

ทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ตามมาตรา 67 วรรคสอง  

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี  

ผูถูกฟองคดีที่ 1 – 2 ไดใหความเห็นชอบโครงการดังกลาว เมื่อวันที่ 10 เมษายน 2555 โดยไมได

ดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย หรือตามข้ันตอนที่กฎหมายบัญญัติในเรื่องของการที่จะตองศึกษา 

หรือประเมินหรือวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพกอนการดําเนินโครงการ  
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ผูฟองคดีจึงขอให 1. ศาลเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 10 เมษายน 2555 

เก่ียวกับการเห็นชอบการกอสรางเขื่อนแมวงก ในสวนที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 2. ใหผูถูกฟองคดี

รวมกันจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนทั่วประเทศอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ 

โดยการจัดทําประชามติ ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มาตรา 165 และ 3. ใหผูถูกฟองปฏิบัติ

หรือดําเนินการ ตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 มาตรา 57 , 58, 67, 85, 87 ในเรื่องการมี 

สิทธิสวนรวมกระบวนการพิจารณาของเจาหนาท่ี และกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

ตอการดําเนินโครงการที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงทั้งดานคุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพ 

ใหครบถวนเสียกอนการดําเนินโครงการเก่ียวกับแผนงานการกอสรางเขื่อน 

คดีนี้ ผูถูกฟองคดีท้ังสี่โตแยงวา ผูฟองคดีทั้งหมดไมสิทธิฟองคดี คดีจึงมีประเด็นตอง

วินิจฉัยวา ผูฟองคดีท้ังหนึ่งรอยหาสิบเอ็ดคนเปนผูมีสิทธิฟองคดีหรือไม ศาลปกครองชั้นตนพิเคราะห

แลวเห็นวา ผูฟองคดีท่ี 1 เปนสมาคมมีฐานะเปนนิติบุคคลและมีวัตถุประสงคเพื่อติดตามตรวจสอบ

แหลงกําเนิดมลพิษที่เปนตนเหตุของปญหาสภาวะโลกรอนและเหตุภาวะมลพิษตาง ๆ ที่กอความ

เสียหายตอบุคคล สัตว พืช ทรัพยสิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมฯ และผูฟองคดีท่ี 1 ไดจด

ทะเบียนตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 เปน

องคกรเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยธรรมชาติ สวนผูฟองคดีที่ 2 ถึงที่ 151 

เปนประชาชนที่อางวา ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการสรางเขื่อนดังกลาว ที่กอสรางในพื้นที่

อุทยานแหงชาติแมวงก ทําใหสูญเสียทรัพยากรปาไมและสัตวปาเปนจํานวนมาก เมื่อผูฟองคดีที่ 2 ถึง

ที่ 151 เปนผูมีสิทธิที่จะมีสวนรวมในการอนุรักษ และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ตามมาตรา 67 

วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผูฟองคดีท้ังหนึ่งรอยหาสิบเอ็ด

คนจึงเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากการกระทําของ

เจาหนาที่ของรัฐ และคําขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดท่ีี 2 เมื่อวันที่ 10 เมษายน 2555 เปนคําขอ

ที่ศาลกําหนดคําบังคับได ผูฟองคดีทั้งหนึ่งรอยหาสิบเอ็ดคนจึงเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ” 

จากตัวอยางคําพิพากษาดังกลาว จะเห็นวา ศาลปกครองพิจารณาถึงสิทธิของบุคคล ใน

การใชประโยชนจากพื้นที่ลุมน้ําตางๆ ถามีปญหาวาการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําอาจกระทบตอ

ประโยชนไดเสีย บุคคลธรรมดาในพ้ืนที่ลุมน้ําตาง ๆ ยอมมีสิทธิยื่นฟองเปนคดีพิพาททางปกครองได 

สวนกรณีสมาคมท่ียื่นฟองคดีนี้ ศาลปกครองพิจารณาถึงสิทธิของนิติบุคคลที่มีสวนไดเสียในผลของคดี

ที่เกี่ยวกับประโยชนสวนรวม สามารถใชสิทธิยื่นฟองหรือใหสิทธิในฐานะผูมีสิทธินําขอโตแยงที่เก่ียวกับ

การคุมครองประโยชนสวนรวม หรือการคุมครองสิทธิในชีวิต (Rights to Life) ซึ่งเปนสิทธิในการ

ดํารงชีวิตอยูไดอยางปกติสุขของประชาชน เพ่ือนําขอพิพาทเขาสูกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

เพ่ือความสงบสุขในราชอาณาจักรไทยและการอํานวยความยุติธรรมแกประชาชน โดยในการพิจารณา 
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ศาลปกครองจะพิจารณาถึงฐานอํานาจทางกฎหมายและวัตถุประสงคของสมาคมหรือนิติบุคคลวา 

สอดคลองกับประเด็นในการฟองรอง หรือไม ซึ่งในกรณีของผูฟองคดีที่ 1 สมาคมตอตานสภาวะ 

โลกรอน นั้น ศาลปกครองเห็นวา เปนสมาคมหรือนิติ บุคคลที่ไดรับการจดทะเบียนสมาคม 

โดยนายทะเบียนสมาคมกรุงเทพมหานคร และจดทะเบียนเปนองคกรเอกชนดานการคุมครอง

สิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตามความในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติสงเสริม 

และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 มีวัตถุประสงคขององคกรที่เกี่ยวของกับเนื้อหา 

แหงการฟองคดี คือ การอนุรักษ สงเสริม และคุมครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

เมื่อมีขอโตแยงในการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการดําเนินกิจการทางปกครองที่สงผล

กระทบหรืออาจจะเสียหายตอการอนุรักษ สงเสริม และคุมครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

ซึง่เปนมูลเหตุแหงการฟองคดีที่เก่ียวกับประโยชนสวนรวม จึงถือวา ผูฟองคดีท่ี 1 เปน “ผูมีสวนไดเสีย” 

ในผลของคดีซึ่งเปนประโยชนของสวนรวมที่เก่ียวกับการอนุรักษ สงเสริม และคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอม ดังนั้น จะเห็นวา ในการพิจารณาเรื่องอํานาจฟองคดีของบุคคล ไมวาจะเปนบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล สามารถเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมายในการฟองคดีพิพาททางปกครองได  

แตสําหรับในกรณีที่เปน “ชุมชน” จะมีสถานภาพของความเปนบุคคลตามกฎหมายและมีสิทธิฟองคดี

หรือไม นั้น ประเด็นดังกลาวยังไมเปนที่ยุติ1 แตในป 2552 มีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 247/2552 

เห็นวา เมื่อการรวมกลุมกันของผูฟองคดีกับพวก มีวัตถุประสงคศึกษาคนควาประวัติศาสตร 

และโบราณคดี รวมทั้งอนุรักษปกปองพ้ืนที่สําคัญทางประวัติศาสตรและโบราณคดีในจังหวัดนครปฐม 

โดยผูฟองคดีกับพวกรวมเจ็ดคนไดรวมกันกอตั้งแตป 2540 แสดงวา การรวมกลุมดังกลาวเปนไป 

เพื่อประโยชนโดยรวมของชุมชนและของประเทศชาติ ตามหลักสิทธิชุมชนซึ่งเปนชุมชนดั้งเดิม 

ที่มีลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมมายาวนานและมีการรวมกลุมกันของบุคคลหลาย ๆ คน ยอมไดรับ

ความคุมครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงถือไดวา ผูฟองคดีเปนผูที่

ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องมาจาก

การกระทําของผูถูกฟองคดีทั้งสองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จากคําวินิจฉัยดังกลาว แสดงวา ในปจจุบันศาลปกครอง

สูงสุดยอมรับสิทธิของชุมชน วาเปนสิทธิที่ไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 และเม่ือชุมชนหรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิมไดรับความเดือดรอนเสียหายจึงมีสิทธ ิ

ที่จะฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนคดีพิพาทตอศาลปกครองได โดยชุมชน 

หรือกลุมบุคคลที่รวมตัวกันในฐานะที่เปนหนวยสังคมที่มีอยูจริง ไมจําตองมีฐานะเปนสถานะบุคคล

                                                           
1กิตตศิักดิ์ ปรกติ, “สิทธิของบุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชน”, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2550) น. 100 -101. 
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ตามกฎหมายกอน แตตองสามารถแสดงใหเห็นความเชื่อมโยงระหวางวัตถุประสงคและการทํางาน

ของกลุมหรือชุมชนนั้นวามีความเก่ียวของกับเหตุแหงคดีที่พิพาทหรือไม และชุมชนหรือกลุมบุคคลนั้น

ตองมีระยะเวลาที่ดําเนินงานยาวนานพอสมควร (ในคดีนี้ประมาณ 10 ป) โดยผูเขียนเห็นวา  

เพ่ือความสมบูรณในการพิจารณาสิทธิชุมชนในคดีนี้ นาจะมีการพิจารณาดวยวา การรวมกลุมของ 

ผูฟองคดีและพวกเปนสัดสวนเทาใดของชุมชน และมีผลงานในการอนุรักษศิลปวัฒนธรรมใด 

เปนที่ประจักษ และไดรับการยอมรับมาตอเนื่องยาวนานจึงสมควรเปนตัวแทนของชุมชนนครปฐม  

 

5.5 ปญหาการแสวงหาขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐาน 

 

สําหรับการแสวงหาขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟงพยานหลักฐานในคดี

ปกครองเกี่ยวกับหนาที่ของรัฐในการจัดการอุทกภัย การบริหารจัดการน้ําตามอํานาจหนาที่ภายใต

สถานการณฉุกเฉินเม่ือเกิดอุทกภัย แมจะมีลักษณะขอพิพาทสวนใหญเปนการฟองหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครอง แตดวยลักษณะพิเศษของคดทีําใหในการวินิจฉัยขอเท็จจริงเพ่ือนําไปสูการวินิจฉัยปญหา

ขอกฎหมาย ก็จําเปนตองอาศัยความรูและความเห็นจากผูเชี่ยวชาญที่เก่ียวของ เชน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ 919/2559) คดีซานติกา 

“ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหขอเท็จจริงปรากฏจากผลการตรวจสอบของสมาคม

วิศวกรรมสถานแหงประเทศไทย ในพระบรมราชูปถัมภ รวมกับสมาคมสถาปนิกสยาม ในพระบรม

ราชูปถัมภ พบวา ภายในของอาคารพิพาทไมไดจัดใหมีปายบอกทางออกและทางหนีไฟ ไมพบแผนผัง

ทางหนีไฟ ไมพบระบบดับเพลิงอัตโนมัติหรือสปริงเกอร (sprinkler) ไมพบระบบตรวจจับความรอน

และควันไฟ ไมพบระบบแจงเหตุเพลิงไหม ไมพบระบบไฟฉุกเฉินในพื้นที่บริการ การใชวัสดุภายใน

สวนใหญเปนวัสดุติดไฟไดงายและอาจกอควันพิษเมื่อติดไฟ มีเสนทางปลายตันในพ้ืนที่ใชงาน มี

ลูกกรงเหล็กดัดอยูตามประตูและหนาตางโดยทั่วไป ดังนั้น การดัดแปลงอาคารและการใชอาคาร

ดังกลาวจึงเปนไปโดยมิไดคํานึงถึงความปลอดภัยในกรณีที่เกิดเหตุเพลิงไหม อาคารซานติกาผับจึงเปน

อาคารสาธารณะที่ไมมีมาตรฐานความปลอดภัยข้ันพ้ืนฐานตามขอ 5 ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 47 (พ.ศ. 

2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยปรากฏขอเท็จจริงวา อาคาร

ดังกลาวไดมีการตรวจสอบสถานที่ดังกลาวตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของรัฐบาล แตผูอํานวยการ

เขตในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินซึ่งเปนผูรับมอบอํานาจจากผูวาราชการกรุงเทพมหานคร หาไดมีการ

สั่งการใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารซานติกาผับ คือ บริษัท ไวท แอนด บราเธอรส (2003) 

จํากัด ดําเนินการแกไขอาคารดังกลาวใหมีระบบความปลอดภัยเกี่ยวกับอัคคีภัยแตประการใดไม เมื่อ

อาคารดังกลาวไดเปดเปนสถานบริการซานติกาผับที่มีผูใชบริการเปนจํานวนมาก โดยอาคารดังกลาว
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ตั้งอยูติดถนนสุขุมวิท 63 ระหวางซอยเอกมัย 9 - 11 ประกอบกับตั้งอยูหางจากสํานักงานเขตวัฒนา

ไมมาก  ดังนั้น ผูอํานวยการเขตในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นซึ่งเปนผูรับมอบอํานาจจากผูวาราชการ

กรุงเทพมหานคร ยอมตองทราบดีวาอาคารดังกลาวไดมีการกอสรางอาคารผิดไปจากแผนผัง บริเวณ 

แบบแปลน รายการประกอบแบบแปลน หรือผิดไปจากวิธีการหรือเงื่อนไขที่ไดรับอนุญาต และไดใช

หรือยินยอมใหบุคคลใดใชอาคารประเภทควบคุมการใช โดยไมมีใบรับรองจากเจาพนักงานทองถ่ิน 

การที่ผูอํานวยการเขตในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นซึ่งเปนผูรับมอบอํานาจจากผูวาราชการ

กรุงเทพมหานครไมดําเนนิการตามอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยมี

คําสั่งตามมาตรา 40 (1) ใหเจาของหรือผูครอบครองอาคารดังกลาวระงับการกระทําดังกลาว และมี

คําสั่งตามมาตรา 40 (2) หามมิใหบุคคลใดใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการ

กระทําดังกลาว จัดใหมีเครื่องหมายแสดงการหามนั้นไวในที่เปดเผยและเห็นไดงาย ณ อาคารหรือ

บริเวณดังกลาว รวมทั้งหากเห็นวาการกระทําดังกลาวเปนกรณีที่สามารถแกไขเปลี่ยนแปลงไดจะตอง

สั่งใหเจาของอาคารยื่นคําขออนุญาตหรือดําเนินการแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองตอไป แตถาการ

กระทําดังกลาวเปนกรณีที่ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได หรือเจาของอาคารมิไดปฏิบัติ

ตามคําสั่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจที่จะสั่งใหรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางสวนได ทั้งน้ี 

ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 40 มาตรา 41 มาตรา 42 และมาตรา 43 จึง

เปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ”  

(คําพิพากษาศาลปกครองขอนแกน ที่ 385/2555) 

“คดีนี้ ศาลปกครองชั้นตนในประเด็นวา ผูถูกฟองคดีตองชดใชคาทดแทนความเสียหาย

ใหแกผูฟองคดีทั้งสองเพียงใด เห็นวา คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสองกลาวอางวา นาขาวของผูฟองคดีที่ 1 ม ี 

เนื้อที่ 5-1-44 ไร นาขาวของผูฟองคดีที่ 2 มีเนื้อที่ 1-1-90 ไร ผลผลิต 700 กิโลกรัมตอไร ราคาขาว

กิโลกรัมละ 12 บาท ผลผลิตเสียหายรวมประมาณ 6 ไร คาเสียหายเปนเงิน 50,400 บาท สวน 

ผูถูกฟองคดีใหการวา นาขาวของผูฟองคดีที่ 1 เสียหายเปนเนื้อที่ 4 ไร นาขาวของผูฟองคดีที่ 2 

เสียหาย 1 ไร แตตนขาวมิไดถูกน้ําทวมจนเสียหายทั้งหมด บางสวนยังเจริญเติบโตจนสามารถเก็บ

เก่ียวผลผลิตไดบาง ผูถูกฟองคดีจึงชดใชคาเสียหายใหไรละ 2,000 บาท ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา ใน

สวนของเนื้อที่นาขาวของผูฟองคดีทั้งสองที่ไดรับความเสียหายนั้น แมผูฟองคดีทั้งสองจะอางวา นาขาว

ไดรับความเสียหายรวม 6 ไร แตเม่ือมีการสํารวจความเสียหายนาขาวของผูฟองคดีทั้งสอง ซึ่งมีนายสุวิทย 

โชคบัณฑิตย ผูใหญบานทองที่ นายกิตติพงศ ศศิธรานนท สมาชิก อบต. ทองที่ นายสุพจน มูลวิชา 

ตัวแทนราษฎรในทองที่รวมสํารวจกับเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดี โดยไดจัดทําบัญชีไวระบุวา นาขาว

ของผูฟองคดีที่ 1 เสียหาย 4 ไร นาขาวของผูฟองคดีที่ 2 เสียหาย 1 ไร ซึ่งผูฟองคดีทั้งสองได 

ลงลายมือชื่อในแบบสํารวจความเสียหายไวตามเอกสารทายคําใหการหมายเลข 7 ของผูถูกฟองคด ี

จึงรับฟงไดวา นาขาวของผูฟองคดทีี่ 1 ที่ถูกน้ําทวมเสียหาย 4 ไร นาขาว ผูฟองคดีที่ 2 เสียหาย 1 ไร 
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โดยผูฟองคดีทั้งสองอางวา ตนขาวในนาถูกน้ําทวมเสียหายทั้งหมด แตผูถูกฟองคดีโตแยงวาเสียหาย

ไมท้ังหมด ซึ่งเมื่อไดพิจารณาจากบันทึกถอยคําลงวันที่ 21 มิถุนายน 2555 ของนายกิตติพงษ ศศิธรานนท 

พยานผูที่ไดรวมสํารวจความเสียหายกับเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีตามเอกสาร หมายเลข 7 ทาย

คําใหการของผูถูกฟองคดี ที่ใหถอยคําวาผลผลิตขาวเปลือกของผูฟองคดี รวมทั้งราษฎรคนอื่นท่ีถูกน้ํา

ทวมไดรับความเสียหายทั้งหมดโดยไมมีผูใดไดรับผลผลิตเลย ประกอบกับหนังสือของสํานักงานเกษตร

จังหวัดขอนแกน ที่ ขก 0009/410 ลงวันที่ 6 กรกฎาคม 2555 ท่ีชี้แจงขอเท็จจริงและใหความเห็นตอ

ศาลวา ในกรณีที่ตนขาวต้ังทองและระยะออกรวงซึ่งเปนระยะวิกฤติ หากถูกน้ําทวมมิดตนขาวมากกวา 

5 วัน ตนขาวจะตาย ไมสามารถพัฒนาตอไปจนใหผลผลิตได ดังนั้น เมื่อผูถูกฟองคดีใหการวา ระยะเวลา

ที่ระดับน้ําในเข่ือนอุบลรัตนสูงเกินระดับกักเก็บน้ําสูงสุด จํานวน 31 วัน คือ ตั้งแตวันท่ี 17 ตุลาคม 

2550 ถึงวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2550 จึงตองรับฟงวา ตนขาวของผูฟองคดีถูกน้ําทวมมิดมากกวา 5 วัน  

ตนขาวตายและผลผลิตขาวของผูฟองคดีทั้งสองไดรับความเสียหายทั้งหมด สวนกรณีท่ีผูฟองคดีทั้งสอง

กลาวอางวา ผลผลิตขาวเปลือกของผูฟองคดีท้ังสองมีปริมาณ 700 กิโลกรัมตอไรนั้น เห็นวา ผูฟองคดีทั้งสอง

กลาวอางโดยเลื่อนลอยไมมีพยานสนับสนุน อีกทั้งนายกิตติพงษ ศศิธรานนท พยานผูรวมตรวจสอบ

ความเสียหายนาขาวของผูฟองคดีทั้งสองใหถอยคําตอศาลวา ไมสามารถคํานวณหรือกะปริมาณผลผลิต

ขาวเปลือกตอไรของผูฟองคดีทั้งสองได ฉะนั้น เมื่อสํานักงานเกษตรจังหวัดขอนแกน มีหนังสือ  

ที่ กข 0009/410 ลงวันที่ 6 กรกฎาคม 2555 ชี้แจงขอเท็จจริงตอศาลวา ผลผลิตขาวเปลือกในภาวะ 

ปกติป พ.ศ. 2550 ในเขตจังหวัดขอนแกน เฉลี่ย 338 กิโลกรัมตอไร โดยสงรายละเอียดตามหนังสือ

สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร ภาค 4 ยืนยันประกอบการชี้แจงดวย จึงตองรับฟงขอเท็จจริงวา

ผลผลิตขาวเปลือกของผูฟองคดีท้ังสองมีปริมาณ 338 กิโลกรัมตอไร ตามคําชี้แจงของสํานักงาน

เกษตรจังหวัดขอนแกน ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐท่ีมิไดมีสวนไดเสียกับคูกรณีฝายใด และมีขอมูลทาง

วิชาการประกอบการชี้แจง สวนราคาขาวเปลือกที่ผูฟองคดีท้ังสองอางวามีราคา 12 บาทตอกิโลกรัมนั้น 

แมนายกิตติพงษ ศศิธรานนท จะใหถอยคําตอศาลวาราคาขาวเปลือกในขณะเกิดเหตุน้ําทวมในป  

พ.ศ. 2550 ราคาประมาณกิโลกรัมละ 12 บาท แตก็เปนการกลาวอางและใหถอยคําท่ีไมมีพยานอ่ืน

สนับสนุน จึงตองรับฟงขอเท็จจริงตามหนังสือสํานักงานเกษตรจังหวัดขอนแกนท่ีชี้แจงขอเท็จจริงตอศาล

วา ราคาขาวเปลือกในเขตจังหวัดขอนแกนในชวงเดือนพฤศจิกายน 2550 ราคาขาวหอมมะลิ เฉลี่ย 9.10 

บาทตอกิโลกรัม เพราะสํานักงานเกษตรจังหวัดขอนแกนเปนหนวยงานของรัฐที่มิไดมีสวนไดเสียกับ

คูกรณีในคดีนี้ และมีเอกสารหลักฐานประกอบการชี้แจง คือหนังสือธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ

การเกษตร ดังนั้น เมื่อขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผลผลิตขาวเปลือกของผูฟองคดีทั้งสองเฉลี่ย 338 กิโลกรัม

ตอไร นาขาวของผูฟองคดทีี่ 1 เสียหายจํานวนเนื้อที่ 4 ไร รวมผลผลิตจํานวน 1,352 กิโลกรัม นาของ

ผูฟองคดีที่ 2 เสียหายจํานวนเนื้อที่ 1 ไร รวมผลผลิต 338 กิโลกรัม ราคาขาวเปลือก (ขาวหอมมะลิ) 

ในชวงเดือนพฤศจิกายน 2550 ซึ่งเปนชวงที่ผูฟองคดีทั้งสองควรเก็บผลผลิตได เฉลี่ยกิโลกรัมละ 9.10 
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บาท คาเสียหายทั้งหมดทีผู่ฟองคดีที่ 1 และที่ 2 ควรไดรับจึงเปนเงิน 12,303.20 บาท และ 3,075.80 บาท 

ตามลําดับ” 

จากตัวอยางคําพิพากษาของศาลปกครองดังกลาวขางตน จะเห็นวา บทบาทและ

ความสําคัญของความเห็นของพยาน หรือผูเชี่ยวชาญ ไมวาจะเปนผูนําทองถิ่น วิศวกร หรือสมาคม

วิชาชีพ หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่มิไดมีสวนในเสียคด ีลวนมีความสําคัญยิ่งตอการ

พิจารณาพิพากษาคดี และมบีทบาทในการใหความเห็นตอศาลวา ขอเท็จจริงในเหตุที่พิพาทเปนเชนไร 

และความเสียหายที่มีตอผูฟองคดีในดานตาง ๆ มีมากนอยเพียงใด อันนําไปสูการพิจารณาพิพากษาเพื่อ

เยียวยาความเสียหายใหผูเสียหายไดอยางเปนธรรม อยางไรก็ตามในปจจุบัน(กรกฎาคม 2560)       

ศาลปกครองยังไมมีการจัดทําทะเบียนหรือบัญชีพยานผูเชี่ยวชาญดานตาง ๆ เหมือนในระบบของ  

ศาลยุติธรรม ประกอบกับพระราชกฤษฎีกา คาตอบแทนพยานบุคคลและพยานผูเชี่ยวชาญของ    

ศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน (กรกฎาคม 2560) ก็กําหนดคาตอบแทนไวต่ํา

มาก เชน คาปวยการพยานบุคคล วันละไมเกิน 300 บาท คาปวยการพยานผูเชี่ยวชาญ วันละไมเกิน 

1,000 บาท กรณีพยานผูเชี่ยวชาญทําความเห็นเปนรายงาน ใหศาลกําหนดใหตามความยากงายแตไม

เกิน 5,000 บาท ตอหนึ่งเรื่อง ซึ่งในขอเท็จจริง คาปวยการหรือคาผลงานของพยานบุคคลหรือพยาน

ผูเชี่ยวชาญอาจสูงกวาหลายเทา ทําใหในปจจุบันศาลปกครองมีปญหาการขาดแคลนความเห็นของ

ผูเชี่ยวชาญเพื่อประกอบการพิจารณาคดีหรือชวยในการกําหนดคาสินไหมทดแทนเพ่ือเยียวความ

เสียหายใหผูฟองคด ีโดยเฉพาะในชั้นการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด ในทางปฏิบัติสวน

ใหญจะพิจารณาขอเท็จจริงจากพยานหลักฐานในรูปแบบเอกสารเปนหลัก ทั้งจากคําฟองของผูฟองคดี 

หรือคําใหการของผูถูกฟองคดี ซึ่งในขั้นตอนของการทําคําพิพากษา หากศาลพิจารณาแลวเห็นวา     

ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายอันเกิดการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน อันเกิดจาก

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของในฐานะผูถูกฟองคดีจริง ก็อาจพิพากษาใหผูถูกฟองคดีตอง

รับผิดชดใชคาเสียหายตามคําฟองของผูฟองคดี ในการนี้ คาเสียหายที่ศาลปกครองกําหนดใหนั้นก็

อาจเปนไปตามเอกสารหลักฐานของผูฟองคดีที่ยื่นเสนอตอศาลเพื่อประกอบคําขอทายฟอง ซึ่งหาก   

ผูถูกฟองคดีไมอาจแกขอกลาวหา โดยการแสดงพยานหลักฐานหักลางใหศาลเห็นเปนอยางอ่ืนได  

ศาลปกครองก็อาจมีคําพิพากษากําหนดคําบังคับไปตามคําขอของผูฟองคดีนั้น ท้ังนี้ คาเสียหายท่ี  

ศาลกําหนดเปนคําบังคับใหผูถูกฟองคดีตองจายแกผูฟองคดีนั้น อาจมีปญหาพิจารณาไดวามีความ

ถูกตองแทจริงหรือมีความเปนธรรมแกคูกรณีและสังคมมากนอยเพียงใด เชน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.590/2554) 

“ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา น้ําที่โครงการชลประทานพานทอง – พาน

ทองขยาย ระบายลงสูแมน้ําบางปะกงเปนน้ําเสียที่เปนอันตรายตอการอยูอาศัยของสัตวน้ํา อีกทั้งได
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ระบายในชวงน้ําตายซึ่งเปนชวงที่ไมเหมาะสมในการระบายน้ํา ตอมา เมื่อน้ําไหลผานกระชังเลี้ยงปลา

ของนางสมจิตร  พันธุสุวรรณ จึงทําใหปลาในกระชังของนางสมจิตรเริ่มลอยหัว แตเนื่องจากนาง    

สมจิตร ไดรับแจงจากเจาหนาที่ของฝายสงน้ําและบํารุงรักษา 1 ชลบุรี อยูกอนแลววาจะมีการระบาย

น้ํา นางสมจิตรจึงเตรียมการปองกันความเสียหายไดทัน ตอมา เมื่อน้ําไหลผานกระชังของผูฟองคดีซึ่ง

ไมทราบการระบายน้ําลวงหนามากอน จึงทําใหไมไดเตรียมการปองกันความเสียหาย และทําใหปลาที่

เลี้ยงในกระชังตายเปนจํานวนมาก ประกอบกับจากขอเท็จจริงปรากฏวา กอนการระบายน้ําของ

เจาหนาที่ของฝายสงน้ําและบํารุงรักษา 1 ชลบุรี เมื่อเวลา 16.30 นาฬิกา ของวันที่ 10 พฤษภาคม 

2549 ไมพบวา ปลาที่เลี้ยงในกระชังบริเวณดังกลาวตายแตอยางใด มีเพียงนางสายหยุด พรหมศิริ ซึ่ง

ใหถอยคําตอผูถูกฟองคดีวา ไดตรวจพบปลาที่เลี้ยงในกระชังตายประมาณ 130 ตัว เมื่อเวลา          

14 นาฬิกาของวันดังกลาว ซึ่งก็เปนเพียงจํานวนปลาที่ตายตามปกติในแตละวัน แตตอมาภายหลังจาก

การระบายน้ําของเจาหนาที่ของฝายสงน้ําและบํารุงรักษา 1 ชลบุรี ปรากฏวาในเวลาเชาของวันที่    

11 พฤษภาคม 2549 มีปลาในกระชังของผูฟองคดีและผูประกอบการเลี้ยงปลาในกระชังอีกหลายราย

ตายเปนจํานวนมาก จึงเชื่อไดวา สาเหตุที่ปลาในกระชังของผูฟองคดีตายเปนจํานวนมาก เกิดจากการ

ระบายน้ําเสียจากคลองพานทองลงสูแมน้ําบางปะกงในวันท่ี 10 พฤษภาคม 2549 ของเจาหนาท่ีของ

ฝายสงน้ําและบํารุงรักษา 1 ชลบุรี ดังนั้น การเปดประตูระบายน้ําดังกลาวของเจาหนาที่ของฝายสงน้ํา

และบํารุงรักษา 1 ชลบุรี ซึ่งรับผิดชอบโครงการชลประทานพานทอง - พานทองขยาย จึงเปนการ

กระทําโดยประมาทเลินเลออันเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี ตามมาตรา 420 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย อุทธรณของผูถูกฟองคดีจึงฟงไมขึ้น”(ผูถูกฟองคดีไมอุทธรณคาเสียหาย)  

เมื่อพิจารณาจากการเปรียบเทียบระบบกฎหมายเก่ียวกับพยานผู เชี่ยวชาญของ

ตางประเทศจะพบวา พยานผูเชี่ยวชาญเปนเสมือนผูชวยของศาลในการแสวงหาขอเท็จจริง เนื่องจาก

ศาลเปนผูวินิจฉัยขอกฎหมายโดยไมอาจมอบอํานาจหนาที่ดังกลาวไปใหแกบุคคลใดได แตอีกดานหนึ่ง

ศาลก็มีขอจํากัดเก่ียวกับองคความรูที่นอกเหนือออกไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้น พยาน

ผูเชี่ยวชาญจึงเปนเพียงผูชวยในดานการแสวงหาขอเท็จจริงไปนําไปวินิจฉัยขอกฎหมายเทานั้น2 เชน 

ในระบบกฎหมายเยอรมัน Dorothea Hegele ไดอธิบายไวในหนังสือชื่อ “ความสําคัญ

ของรายงานของพยานผูเชี่ยวชาญสําหรับการกําหนดรายละเอียดของกฎหมายของศาลในการ

คุมครองสิ่งแวดลอม (Die Bedeutung von Sachverständigengutachten für die richterliche 

                                                           
2ณัฐพร อรุณทอง, ปญหาการกําหนดคําบังคับในคดีสิ่งแวดลอมของศาลปกครอง” (วิทยานิพนธนิติ

ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 89 – 90. 
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Rechtskonkretisierung im Umweltschutz)” และกมลชัย รัตนสกาววงศ3 ไดอธิบายไวในหนังสือ 

“หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน” ในทํานองเดียวกันวา ศาลในฐานะผูวินิจฉัยขอกฎหมายที่อํานาจใน

การพิจารณาพิพากษาคดีผูกขาดไวกับองคกรตุลาการโดยเฉพาะ อันไมอาจจะถายโอนหนาที่ไปให

บุคคลภายนอกได ตามมาตรา 92 ประกอบมาตรา 19 (4) ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน(Grundgesetz; 

Basic Law) สงผลใหบุคคลภายนอกองคกรตุลาการสามารถเขามามีสวนรวมในการแสวงหา

ขอเท็จจริงไดเฉพาะเขามาในฐานะพยานผูเชี่ยวชาญเทานั้น ดังนั้น ในการรับฟงขอเท็จจริงเพื่อ

วินิจฉัยอรรถคดีและกําหนดคาํบังคับของศาล ในคดีพิพาทที่โดยสภาพมีความซับซอนทางเทคนิคสูง

นั้น ศาลสามารถอาศัยพยานผูเชี่ยวชาญในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือนําไปประกอบการวินิจฉัยคดี อัน

จะสงผลตอความถูกตอง ครบถวน และประสิทธิภาพของคําพิพากษา และคําบังคับได อยางไรก็ดี ศาล

ตองพึงระมัดระวังในการรับฟงพยานหลักฐานเชนวานั้น เพ่ือปองกันไมใหพยานผูเชี่ยวชาญกลายเปนผู

วินิจฉัยคดีเสียเอง โดยศาลตองทําการวินิจฉัยขอเท็จจริงที่ไดจากพยานผูเชี่ยวชาญประกอบเขากับขอ

กฎหมายดวยตนเอง โดยใหพยานผูเชี่ยวชาญเปนเพียงสวนประกอบหนึ่งของขอเท็จจริงเทานั้น4  

 

5.6 ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด 

 

สําหรับความรับผิดทางละเมิดถือเปนสวนหนึ่งในเรื่องความรับผิดของรัฐ โดยในการ

พิจารณาวา การกระทําใดเปนละเมิดทางปกครองหรือไม ศาลปกครองพิจารณาองคประกอบตาม

มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ ตองเปนความรับผิดท่ีเกิดจากการ

กระทําที่เปนความผิด ซึ่งความผิดนี้อาจจะเปนการกระทําที่ผิดกฎหมายหรือเปนการกระทําที่ผิดหนาที่ 

หรือมีการงดเวนไมกระทําการตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ และเปนการกระทําตอผูอ่ืน

โดยผิดกฎหมาย โดยผลของการกระทํานั้นตองมีความสัมพันธระหวางการกระทํากับผลที่กระทบกระเทือน

ตอสิทธิของผูที่ตองเสียหายดวย เชน เมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ ซึ่งเปนภัยพิบัติที่ไมไดเกิดจากการ

กระทําของมนุษย จึงโทษผูใดใหตองรับผิดไมได แตเมื่อภัยพิบัติทางธรรมชาติแลวกระทบตอสิทธิ 

ในชีวิตรางกายและทรัพยสินของประชาชนในรัฐ จึงถือเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดการปองกันและ

บรรเทาผลรายที่เกิดขึ้นจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ ดังนั้น หนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่ในการจัดการ 

ภัยพิบัติทางธรรมชาติจะมีความรับผิดไดก็จะตองมีการกระทําที่เปนการผิดหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว 

                                                           
3กมลชัย รัตนสกาววงศ, “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”, (กรุงเทพฯ : ศูนยยุโรปศึกษาแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น. 287. 
4Dorothea Hegele. Die Bedeutung von Sachverständigengutachten für die 

richterliche Rechtskonkretisierung im Umweltschutz (Schriften zum Umweltrecht). S. 1ff., (Berlin : 

Duncker & Humblot, 1993). 
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และหนาท่ีนั้นจะตองเปนหนาที่โดยเฉพาะเจาะจง กลาวคือ เปนหนาที่ท่ีกฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ 

และกฎหมายที่กําหนดนั้นเปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคเฉพาะในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคล  

และถาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําผิดหรืองดเวนการกระทํายอมกอใหเกิดสิทธิ

เรียกรองแกปจเจกบุคคลในฐานะผูทรงสิทธิ ในการที่จะเรียกรองใหรัฐชดใชคาเสียหายได เชน 

คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 887/2558  

เจาหนาที่ของผูถกูฟองคด ี(กรมชลประทาน) มีหนาที่ดูแลบริหารจัดการและบํารุงรักษา

เข่ือนนเรศวร การที่เจาหนาที่มิไดใชความระมัดระวังในการปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบวาเครื่องกวาน

ระบายน้ําสามารถทํางานไดตามปกติแลวหรือไม และไดทําการปรับลดระดับน้ําเหนือเข่ือนลงในอัตรา

ที่มากกวาปกติยอมเล็งเห็นไดวา การกระทําเชนนี้จะตองสงผลกระทบตอการเลี้ยงปลาในกระชังท่ีผูฟองคดี

และเกษตรกรไดเลี้ยงไวบริเวณเหนือเข่ือนและทายเขื่อน เมื่อผูถูกฟองคดีมีหนาที่ตามมาตรา 4  

แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัต ิ

การชลประทานหลวง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2518 ประกอบกับขอ 2 ของกฎกระทรวงแบงสวนราชการ 

กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2554 ในการปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ําดวย 

การที่ผูถูกฟองคดีไมแจงเตือนใหเจาพนักงานทองถ่ิน เจาหนาที่ของกรมเจาทา เจาหนาที่ของกรมประมง 

หรือผูนําทองถิ่นทราบเพื่อใหแจงแกผูฟองคดีและเกษตรกรผูเลี้ยงปลาในกระชังทราบทั้งท่ีอยูในวิสัย 

ที่จะกระทําไดเพ่ือปองกันความเสียหายที่จะเกิดขึ้น จึงเปนการกระทําละเมิด 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1417/2559 

เม่ือเดือนพฤษภาคม 2555 ผูถูกฟองคดีที่ 1 (สํานักชลประทาน ที่ 3) ไดดําเนินการ

กอสรางคันดินขวางทางเดินน้ําในคลองเมม-คลองบางแกว ซึ่งเปนการดําเนินการตามโครงการ 

บางระกําโมเดลที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 (กรมชลประทาน) จัดทําขึ้นเพื่อใหไดมาซึ่งน้ํา ควบคุม ระบาย  

เพ่ือเกษตรกรรม ตลอดจนปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ํา จึงเปนการชลประทานตามมาตรา 4 

แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 เมื่อการกอสรางคันดินไดดําเนินการ

ในชวงในฤดูน้ําหลาก ทําใหปริมาณน้ําในคลองชลประทานไหลเออลนเขาทวมนาขาวของผูฟองคดี  

ทําใหผูฟองคดีไมสามารถเก็บเก่ียวขาวได จึงเปนการกระทําละเมิดของผูถูกฟองคดีท่ี 2 ตามมาตรา 420 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 259/2558  

คดีนี้ ผูฟองคดีเห็นวา พื้นที่ดังกลาวอยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดี แตผูถูกฟองคดี

ไมปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายในการบํารุงดูแลรักษาบริเวณท่ีเกิดเหตุ เปนเหตุใหบุตรของผูฟองคดี

ขับรถยนตเลยถนนตกลงไปในสระน้ําและเสียชีวิต จึงนําคดีมาฟองขอใหผูถูกฟองคดีชดใชคาสินไหม

ทดแทนใหแกผูฟองคดี ศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟอง ผูฟองคดีไมเห็นพองดวยกับคําพิพากษา

ของศาลปกครองชั้นตน จึงอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา  
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ผูถูกฟองคดีมีหนาที่ที่จะตองบํารุงรักษาถนนสายดังกลาวตามที่พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ

บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 วรรคหนึ่ง (1) กําหนด โดยหนาที่ที่จะตองบํารุงรักษา 

ถนนสายดังกลาว ยอมไดแก การซอมแซมผิวจราจรที่ชํารุด เปนหลุม เปนบอใหอยูในสภาพเรียบรอย 

ใชงานไดดีอยูตลอดเวลา แมขอเท็จจริงปรากฏวา ถนนสายบานหนองลุมพุก – บานซอง ทิศทาง 

ไปบานซองกอนถึงบริเวณสามแยกบรรจบกับถนนสายบานทุงศาลา – บอทอง ถนนบริเวณดังกลาว 

มีลักษณะเปนหลุมเปนบอ สวนปายจราจรประเภทปายบังคับแสดงขอความ หยุด ซึ่งตั้งอยูริม 

ถนนทางดานทิศใตกอนถึงสามแยกประมาณ 8 เมตร พบวาตัวหนังสือที่แสดงขอความวา หยุด รวมทั้ง

พ้ืนหลังของปายจราจรดังกลาวมีสภาพซีดจาง แมวาปายจราจรดังกลาวจะไมเปนปญหาสําหรับผูใชรถ

ใชถนนในเวลากลางวัน แตสภาพของปายจราจรเชนวานี้ยอมสรางปญหาใหกับผูใชรถใชถนนในเวลา

กลางคืนได โดยเฉพาะในถนนที่มีแสงสวางไมเพียงพอ การที่ผูถูกฟองคดีมิไดซอมแซมถนนและดูแลรักษา

ปายจราจรใหอยูในสภาพเรียบรอย ใชงานไดดีอยูตลอดเวลา จึงถือวา ยังเปนการละเลยตอหนาที่ 

ในการบํารุงรักษาถนนตามที่กฎหมายวาดวยสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลกําหนดให 

ผูถูกฟองคดีตองปฏิบัติอยู  แตการละเลยตอหนาที่หรือความบกพรองของผูถูกฟองคดีดังกลาว ก็ไมถึง

ขนาดที่จะทําใหผูใชรถใชถนนในเวลากลางคืนดวยความระมัดระวัง ซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้นจัก 

ตองมีตามวิสัยและพฤติการณไมสามารถที่จะสังเกตเห็นปายจราจรตาง ๆ ที่ผูถูกฟองคดีจัดทําไวได 

แตอยางใด  ทั้งนี้ เนื่องจากในเวลากลางคืน ผูใชรถใชถนนสามารถที่จะมองเห็นปายจราจรตาง ๆ 

ตลอดจนสามแยกจากไฟหนาของรถไดอีกทางหนึ่งอยูแลว หากผูใชรถใชถนนในเสนทางดังกลาว 

ใชความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้นจักตองมีตามวิสัยและพฤติการณแลว ยอมจะตระหนักรูไดวา

ถนนสายบานหนองลุมพุก – บานซอง ทิศทางที่จะไปบานซองบรรจบกับถนนสายบานทุงศาลา – บอทอง 

เปนทางสามแยก ไมสามารถขับรถตรงตอไปได และตองหยุดหรือชะลอรถเพื่อรอเลี้ยวรถไปตาม

เสนทางของถนนสายบานทุงศาลา – บอทอง เมื่อขอเท็จจริงรับฟงไดวา บุตรของผูฟองคดีไดขับ

รถยนตดวยความเร็วสูงกวาที่วิญูชนที่ขับมาในเวลากลางคืนบนถนนซึ่งมีเพียงสองชองจราจรพึง

กระทํา เมื่อมาถึงบริเวณใกลสามแยกทําใหรถยนตที่ขับมาพุงตกลงไปในสระน้ําขางทาง ซึ่งอยูฝงตรง

ขามกับสามแยกริมถนนสายบานทุงศาลา – บอทอง และเปนเหตุใหบุตรของผูฟองคดีเสียชีวิต การ

กระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําดวยความประมาทเลินเลอ ปราศจากความระมัดระวัง ซึ่งบุคคลในภาวะ

เชนนั้นจักตองมีตามวิสัยและพฤติการณเปนผลโดยตรงมาจากความประมาทเลินเลอของบุตรผูฟองคดี

แตเพียงผูเดียว แมผูถูกฟองคดีจะมีความบกพรองในการบํารุงรักษาถนนสายดังกลาวอยูบางดังท่ีได

วินิจฉัยมาแลวขางตน แตความบกพรองของผูถูกฟองคดีเชนวานั้น ก็มิไดมีสวนทําใหเกิดอุบัติเหตุกับ

บุตรของผูฟองคดี จนเปนเหตุใหเสียชีวิต ดังท่ีผูฟองคดีซึ่งเปนบิดากลาวอางแตอยางใด ผูถูกฟองคดีจึง

ไมไดกระทําละเมิด และไมจําตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี 
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คดีนี้ ผูฟองคดฟีองวา ผูฟองคดเีปนเจาของรถยนตกระบะยี่หอโตโยตา รุนวิโก สีบรอนซ 

หมายเลขทะเบียน บท 2279 กําแพงเพชร เม่ือวันที่ 28 ตุลาคม 2550 เวลาประมาณ 9.30 นาฬิกา  

ผูฟองคดีไดขับรถยนตคันดังกลาวไปตามถนนขางวัดวังยาง หมูที่ 1 ตําบลนครชุม อําเภอเมือง

กําแพงเพชร จังหวัดกําแพงเพชร เพ่ือมุงหนาไปทางทิศตะวันออกดวยความเร็วตามที่กฎหมายกําหนด 

ระหวางทางปรากฏวาผูถูกฟองคดีไดขุดถนนวางทอระบายน้ํา และดําเนินการยังไมแลวเสร็จ  

โดยไมโบกปูนใหวงทอตอเชื่อมกันเพื่อความมั่นคงแข็งแรงและไมไดเสริมเหล็กเสน เพ่ือท่ีจะสามารถ

รองรับน้ําหนักรถที่วิ่งผานไปมาได เปนเหตุใหถนนยุบตัวลง รถยนตคันดังกลาวจึงพลัดตกลงไปในลําคลอง

ไดรบัความเสียหาย จึงยื่นฟององคการบริหารสวนตําบลนครชุม ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให

ผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีเปนเงินจํานวน 143,990.80 บาท พรอมดวยดอกเบี้ย

อัตรารอยละ 7.5 ตอป ของตนเงินดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว เห็นวา จุดที่เกิดเหต ุ

เปนถนนคอนกรีต สายขางวัดวังยาง มีผิวจราจรกวาง 4 เมตร เปนจุดที่มีคลองระบายน้ําผานจึงมีการ

วางทอใตผิวถนน ตอมา เมื่อวันที่ 11 กันยายน 2550 ไดเกิดฝนตกหนัก สวนโยธาของผูถูกฟองคดี

ตรวจสอบพบวาน้ําไดกัดเซาะจนทอระบายน้ําหลุดออก 3 ทอน เปนเหตุใหถนนบริเวณดังกลาว 

มีสภาพชํารุดบางสวน และยังไมสามารถดําเนินการแกไข จึงเห็นวารถยนตไมสามารถแลนผานได  

ผูถูกฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 27 กันยายน 2550 และหนังสือลงวันที่ 5 ตุลาคม 2550 ขอความ

อนุเคราะหผูใหญบาน สมาชิกองคการบริหารสวนตําบลนครชุม หมูที่ 1 บานวังยาง ตําบลนครชุม  

ใหชวยประชาสัมพันธหามรถยนตใชเสนทางและเฝาระวังสอดสองดูแล หากปริมาณน้ําลดลงแลว  

ผูถูกฟองคดีก็จะเขาดําเนินการแกไข พรอมทั้งมีหนังสือลงวันที่ 16 ตุลาคม 2550 ขออนุมัติจัดซื้อ 

แผงก้ันจราจรที่เปนมาตรฐาน  และไดนําไมไผและถุงพลาสติกปกไวเปนจุดสังเกตในบริเวณที่เกิดเหตุ 

พิจารณาแลวเห็นวา ผูถูกฟองคดียังมิไดจัดใหมีการปดประกาศแจงเตือนหรือจัดทําแผงก้ันเตือนอันตราย

ที่แข็งแรงมั่นคงเพ่ือใหผูใชรถรูสภาพถนน ลําพังแตเพียงการประกาศผานทางเสียงภายในหมูบาน 

และการปกไมไผในบริเวณที่เกิดเหตุยังไมถือเปนการเตือนภัยใหแกผูใชรถใชถนนอยางเพียงพอ  

เพราะอาจไมไดรับรู การที่ผูถูกฟองคดีละเลยมิไดดําเนินการปดทางบริเวณทอระบายน้ําที่ชํารุดมิใหมี

การสัญจรผานเพ่ือปองกันภยันตรายท่ีจะเกิด จึงถือไดวาเปนการละเลยตอการดําเนินการปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยหรือดําเนินการไมพอสมควรแกการปองกันเหตุ เปนเหตุใหรถยนตของผูฟองคดี

ไดรับความเสียหาย กรณีจึงถือวาผูถูกฟองคดีกระทําละเมิดตอผูฟองคดี โดยการละเลยตอหนาที ่

ในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยและละเลยตอหนาที่ในการซอมแซมบํารุงรักษาทอระบายน้ํา

และถนนสายดังกลาว ซึ่งเปนหนาที่ตามมาตรา 67 (1) และ (4) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล 

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ที่กําหนดใหผูถูกฟองคดีตองปฏิบัต ิ
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ทางละเมิดของรัฐในคดีปกครอง ไดดังนี้  

1. หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองมีการกระทําโดยไมชอบดวย

กฎหมาย โดยฝายปกครองจะตองมีการกระทําหรือดําเนินการจัดการกับภัยพิบัติหรืออุทกภัยทาง

ธรรมชาติ ซึ่งหมายความรวมถึง การงดเวนการกระทําหรือละเลยในการดําเนินการจัดการกับภัยพิบัติ

ดวย โดยการกระทําที่จะเปนละเมิดนั้นตองเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอตอผูอ่ืน 

2. หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองมีหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติ และ

หนาที่นั้นตองเปนหนาที่โดยเฉพาะเจาะจง เพราะการที่รัฐจะรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการ

ผิดหนาที่ในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้น หนาท่ีในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติที่จะ

กอใหเกิดความรับผิดของรัฐ จะตองเปนหนาที่ที่มีลักษณะมุงคุมครองประโยชนของปจเจกบุคคลโดย

เฉพาะเจาะจง หรือเปนหนาที่โดยเฉพาะ ดังนั้น เพียงแตหนาที่ทั่วไปในการจัดการภัยพิบัติจะยังไม

กอใหเกิดสิทธิเรียกรองใหรัฐตองรับผิด และหนาที่นั้นก็จะตองเปนหนาที่ที่มีความเก่ียวโยงตอบุคคลใด

บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง บุคคลนั้นจึงจะมีสิทธิเรียกรองใหรัฐรับผิดในความเสียหายของตนเองได  

3. มีการกระทําที่เปนการผิดหนาที่และกอใหเกิดความเสียหายข้ึน 

 การกระทําที่เปนการผิดหนาที่ที่เปนหนาที่โดยเฉพาะเจาะจง ไดแก การที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ เมื่อมีกฎหมายกําหนด

ไววาเมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติอยางไรแลว

เจาหนาที่ละเลยลาชาหรือเพิกเฉย ไมไดปฏิบัติตามกฎหมายนั้น หรือเปนกรณีที่เจาหนาที่ได

ปฏิบัติการในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติบกพรองหรือไมสมบูรณครบถวนตามที่กฎหมายกําหนด 

แลวการละเลยตอหนาที่หรือการปฏิบัติลาชาในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติดังกลาว นั้น

กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนหรือบุคคลท่ีกฎหมายที่กําหนดหนาที่มุงคุมครอง หรือปฏิบัติ

หนาที่ลาชาเกินสมควร รัฐก็จะมีความรับผิดทางละเมิด บุคคลผูที่ไดรับความเสียหายก็มีสิทธิเรียกรอง

ใหรัฐตองรับผิดได 

4. มีความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการกระทํา 

 สําหรับเรื่องความสัมพันธระหวางการกระทํากับผลของการกระทํานี้  ถือเปน

หลักเกณฑความรับผิดที่สําคัญ โดยศาลปกครองตองพิจารณาดวยวา ความเสียหายเกิดข้ึนจากการกระทํา

โดยผิดกฎหมายและโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

มีความสัมพันธกันหรือไม เพราะถาการกระทําความผิดไมมีความสัมพันธกับความเสียหาย คือไมเปน

เหตุผลของกันและกันแลวผูกระทําหรืองดเวนการกระทําก็ไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 

 จะเห็นไดวา ในการพิจารณาของศาลปกครองสําหรับคดีความรับผิดทางละเมิด  

เม่ือนําหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใช 
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ในการพิจารณาพิพาทเก่ียวกับอุทกภัยทางธรรมชาติหรือภัยพิบัติแลว เชน กรณีหนวยงานทางปกครอง 

มีหนาที่แจงเตือนภัยพิบัติแลว ไมทําการแจงเตือน หรือหนวยงานทางปกครองทําการแจงเตือนแลว 

แตเปนการแจงเตือนผิดพลาด หรือไมสมบูรณ แลวตอมาเกิดความเสียหายข้ึน เชนนี้ประชาชนหรือ 

ผูไดรับความเสียหาย ยอมมีสิทธิที่จะยื่นฟองเปนคดีพิพาททางปกครองเพ่ือเรียกคาสินไหมทดแทน

ตามกฎหมายได แตปญหาสําคัญที่ทําใหผูเสียหายอาจจะไมไดรับหรือไดรับคาสินไหมทดแทนนอย  

ก็เพราะไมสามารถพิสูจนใหศาลปกครองเห็นถึงความสัมพันธระหวางการกระทําผิดและผลได  

ซึ่งภาระดังกลาวถือเปนอุปสรรคสําคัญในการนําหลักความรับผิดทางละเมิดมาใชในคดีอุทกภัย 

 

5.7 ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิดอยางอื่น 

 

เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่บัญญัติวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ประกอบกับที่ไดศึกษาแนวความคิด

และทฤษฎีของกฎหมายตางประเทศและของไทยเกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติและความรับผิดของรัฐ

มาแลวในบทที่ 2 3 และ 4 นั้น เห็นวา ในเรื่องการจัดการภัยพิบัติหรืออุทกภัย จําเปนที่รัฐจะตอง

อาศัยกลไกที่มีประสิทธิภาพในการจัดการปญหา ตองมีการใหอํานาจรัฐที่เปนพิเศษมากกวาใน

สถานการณปกติ รัฐจึงมีอํานาจบางอยางในการจัดการภัยพิบัติมากกวาปกติ และในบางครั้งอาจ

กระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลได เม่ือการดําเนินการท่ีกระทบสิทธิของประชาชนเปนการดําเนินการ

ไปตามที่กฎหมายใหอํานาจ แมประชาชนหรือผูเสียหายไมสามารถเรียกรองใหรัฐตองรับผิดโดยอาศัย

หลักความรับผิดทางละเมิดได แตประชาชนหรือผูเสียหายเปนพิเศษ สามารถยื่นฟองเปนคดีพิพาท

ทางปกครองเพ่ือเรียกรองใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดตอผูที่เสียหายโดย

ที่รัฐปราศจากความผิด หรือเรียกวา คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอื่น เชน 

 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 29/2557) คดีพิพาทเก่ียวกับการกําหนดจุด

กอสรางและดานชั่งน้ําหนักถาวรในเขตทางหลวง 

“คดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดกําหนดประเด็นท่ีตองพิจารณาตามคําอุทธรณวา ผูถูกฟองคดี

ทั้งสามกําหนดจุดกอสรางและกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรในเขตทางหลวงบริเวณหนาที่ดินของผูฟองคดี

เปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ และเปนการกระทําละเมิด 

ตอผูฟองคดีหรือไม หากเปนการละเมิดผูถูกฟองคดีทั้งสามจะตองแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอน

หรือความเสียหาย และตองชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีหรือไม เพียงใด  
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ประเด็นแรกที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคือ การที่ผูถูกฟองคดีทั้งสามกําหนดจุดที่ตั้ง

ดานชั่งน้ําหนกัถาวรบริเวณกิโลเมตรที่ 127 + 775 ถึงกิโลเมตรที่ 128 + 275 (ดานขวาทาง) ซึ่งตั้งอยู

หนาที่ดินของผูฟองคดีเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไม นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา 

การชั่งน้ําหนักรถใหบรรทุกน้ําหนักตามพิกัดที่กําหนดเปนวิธีการอยางหนึ่งในการชวยบํารุงรักษาถนน

อยูในอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 1 ซึ่งมีผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูถูกฟองคดีที่ 3 

เปนหนวยงาน ผูปฏิบัติหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยมีดานชั่งน้ําหนักถาวรเปนอุปกรณงานทางที่ได

จัดไวในเขตทางหลวงเพ่ือใชเปนประโยชนในการบํารุงรักษาทางหลวง หรือการจราจรบนทางหลวง 

และในการกําหนดจุดที่ตั้งและกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรของผูถูกฟองคดีที่ 1 นั้น ไดพิจารณา 

ตามหลักเกณฑ 4 ประการ คือ พิจารณาจากโครงขายทางหลวงวาเมื่อตั้งดานชั่งน้ําหนักถาวรแลว

สามารถสกัดรถบรรทุกไดมากที่สุดเพ่ือประโยชนในการรักษาทางหลวงทุกประเภท พิจารณาจาก

ลักษณะภูมิประเทศที่เหมาะสม เชน ไมเปนทางคดโคง ลูกเนิน ภูเขา เปนตน และสามารถมองเห็นได

ในระยะไกลเพ่ือความปลอดภัยของผูใชรถใชถนน พิจารณากอสรางในเขตทางหลวงหรือเปนที่ดิน 

ของกรมทางหลวงที่มีอยูแลวเพื่อประหยัดงบประมาณแผนดินโดยไมตองเวนคืนท่ีดินจากราษฎร  

และใหราษฎรมีทางเขาออกหรือใหความสะดวกแกเจาของที่ดินใหเขาออกไดสะดวกและปลอดภัย 

และหลักเกณฑสุดทายเปนท่ีที่เปดเผยที่สาธารณชนมองเห็นการปฏิบัติการของเจาหนาที่ไดอยางโปรงใส

และมีสาธารณูปโภคตามสมควร  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีทั้งสามนําหลักเกณฑดังกลาวมาเปน

แนวทางปฏิบัติในการกําหนดจุดตั้งดานชั่งน้ําหนักบริเวณกิโลเมตรที่ 127 + 775 ถึงกิโลเมตรท่ี 128 + 275 

จึงมิไดเปนการกระทําที่ไมชอบหรือขัดตอกฎหมายแตอยางใด สวนการท่ีผูถูกฟองคดีทั้งสามกอสราง

ดานชั่งน้ําหนักถาวรบริเวณหนาที่ดินของผูฟองคดีเปนการทําละเมิดตอผูฟองคดีหรือไม นั้น  

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา แมการกําหนดจุดดานชั่งน้ําถาวรจะเปนการบดบังหนาที่ดินของผูฟองคดี 

ซึ่งอาจทําใหผูฟองคดีไมไดรับความสะดวกเหมือนกอน แตก็ไมถึงกับทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย

จนถึงขนาดที่ทําใหการเขาออกที่ดินของผูฟองคดีไมมีความสะดวกหรือยากลําบากถึงกับเปนการ

กระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของผูฟองคดีเกินความจําเปน สวนกรณีท่ีผูฟองคดีอางวา 

มีโครงการพัฒนาที่ดินก็เปนเพียงการคาดการณของผูฟองคดี เพราะตามภาพถายที่ผูฟองคดีอางสงตอศาล 

ที่ดินดังกลาวยังเปนปายางไมมีการปรับปรุงพัฒนา และหากในอนาคตผูฟองคดีไดดําเนินการพัฒนาท่ีดิน

จนเกิดการขยายตัวของชุมชนหรือเกิดปญหาเกี่ยวกับการจราจรหรือปญหาดานสิ่งแวดลอม หรือปริมาณ

รถบรรทุกที่จะผานดานดังกลาวไมเปนไปตามวัตถุประสงค ผูถูกฟองคดีทั้งสามก็อาจพิจารณายายท่ีตั้งดาน

ไปที่อื่นได สวนที่ผูฟองคดีกลาวอางวา การกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรทําใหราคาที่ดินของผูฟองคดี

ลดลง ผูฟองคดกี็ไมมีหลักฐานใดมาแสดงสนับสนุน คงมีแตคํากลาวอางวามีผูเสนอราคาซื้อต่ํากวาเดิม 

ซึ่งราคาที่ดินยอมข้ึนลงไดตามสภาวะเศรษฐกิจ จึงมิอาจรับฟงได  ดังนั้น เมื่อเทียบสัดสวนระหวาง

ผลกระทบที่ผูฟองคดีไดรับกับประโยชนสาธารณะแลว เห็นวา การกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวร 
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ในบริเวณดังกลาวจะเปนประโยชนตอสาธารณะ ในขณะที่ผูฟองคดีไดรับผลกระทบเพียงไมไดรับ

ความสะดวกในการเขาออกที่ดิน เมื่อฟงไดวา ผูถูกฟองคดีทั้งสามกําหนดจุดกอสรางและกอสราง 

ดานชั่งน้ําหนักถาวรในบริเวณดังกลาวโดยมิไดผิดกฎหมายและมิใชเปนการใชสิทธิซึ่งมีแตจะเกิด 

ความเสียหายแกผูฟองคดี จึงไมเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี สําหรับประเด็นวา ผูถูกฟองคดี

สมควรชดใชคาทดแทนการรับภาระอันเกิดจากการกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรหนาที่ดินของผูฟองคดี 

หรือไม นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การตั้งดานเพ่ือควบคุมรถมิใหบรรทุกน้ําหนักเกิน เพ่ือปองกัน 

มิใหเกิดความเสียหายกับถนน เปนการจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่ง ในขอบเขตอํานาจหนาที่ของ

ผูถูกฟองคดี เมื่อการกระทําดังกลาวแมมิไดเปนการละเมิด หากแตกอใหผูฟองคดีตองรับภาระ 

ความไมสะดวกในการเขาออกสูท่ีดินของตน ในขณะที่ผูถือกรรมสิทธิ์ที่ดินอื่นในบริเวณใกลเคียง 

ไมตองรับภาระดังกลาว จึงเปนความรับผิดอยางอ่ืนที่ผูถูกฟองคดีตองชดเชยความไมสะดวกดังกลาว

แกผูฟองคด ี

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 1476/2559 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย

ไดประสานความรวมมือในการระบายน้ําออกจากเข่ือนภูมิพลและเขื่อนสิริกิติ์รวมไปถึงการที่ผูถูกฟองคดี

ที่ 1 ไดดําเนินการระบายน้ําออกจากเข่ือนเจาพระยาก็เพ่ือความปลอดภัยของตัวเขื่อนเปนหลัก 

เนื่องจากปริมาณน้ําในเขื่อนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์มีปริมาณเก็บกักถึงรอยละ 98 ของความจุอาง ซึ่ง

ตองมีการระบายออกบางสวน จึงสงผลใหมีปริมาณน้ําในแมน้ําเจาพระยาเพ่ิมมากข้ึน และเออลนตลิ่ง

ทวมบานเรือนของประชาชนที่อยูบริเวณริมฝงแมน้ําเจาพระยา บริเวณใกลเคียง รวมถึงโรงเลี้ยงเปด

ของผูฟองคดี ซึ่งสถานการณน้ําในชวงเวลาดังกลาวยังสอดคลองกับคําใหการเพิ่มเติมของผูถูกฟองคดี

ที่ 1 ที่ใหการตอศาลวา ในเดือนกันยายน 2549 มีฝนตกหนักอยางตอเนื่องทั้งเหนือเขื่อนและ 

ทายเขื่อนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์ โดยในพ้ืนที่ทายเข่ือนทั้งสองเขื่อน ระดับน้ําในแมน้ําปง แมน้ําวัง แมน้ํา

นานและแมน้ํายมมีปริมาณน้ํามาก ในชวงเวลานั้น ผูถูกฟองคดีที่ 1 และการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทยไดรวมกันพิจารณาระบายน้ํา โดยคํานึงถึงสภาวะของพ้ืนที่ทายน้ํา จึงทําใหปริมาณน้ําในเขื่อนเพิ่ม

มากขึ้น ณ วันที่ 1 ตุลาคม 2549 มีปริมาณน้ําในเขื่อนภูมิพลสูงถึง 12,621,000,000 ลูกบาศกเมตร 

สามารถรองรับน้ําไดอีกเพียง 841,000,000 ลูกบาศก เมตร สวนเขื่อนสิริกิติ์ มีปริมาณน้ําสูงถึง 

8,962,000,000 ลูกบาศกเมตร สามารถรองรับน้ําไดอีกเพียง 548,000,000 ลูกบาศกเมตร ซึ่งตอมา ใน

วันที่ 2 ตุลาคม 2549 ไดเกิดพายุชางสาร พัดผานประเทศไทย ทําใหเกิดฝนตกหนักบริเวณภาคเหนือ

และภาคกลางอยางตอเนื่องเปนเวลาหลายวันทั้งเหนือเข่ือนและทายเขื่อนของทั้งสองเขื่อน ทําใหมี

ปริมาณน้ําไหลลงเขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิติ์มาก เกือบเต็มเข่ือน ซึ่งเปนอันตรายตอความมั่นคงและ

ความปลอดภัยตอตัวเข่ือนจึงจําเปนตองระบายน้ําจากเข่ือนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์บางสวน และ

ขอเท็จจริงยังสอดคลองกับคําอุทธรณของผูถูกฟองคดีที่ 1 ที่ชี้แจงวาเหตุน้ําทวมดังกลาวมีสาเหตุมา
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จากการไหลลนของน้ําเหนือที่ไหลลงแมน้ําเจาพระยามีปริมาณมากเกินกวาความจุของแมน้ําที่จะรองรับไวได   

ในสถานการณดังกลาวถือไดวา เปนกรณีฉุกเฉินเพ่ือปองกันอันตรายอันจะมีผลกระทบตอสาธารณะ

และตัวเขื่อน ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงมีอํานาจที่จะดําเนินการบริหารจัดการน้ําโดยใชที่ดินหรือสิ่งของของ

บุคคลใดๆ ในที่ใกลเคียงหรือในบริเวณที่อาจเกิดอันตรายไดเทาที่จําเปน แตหากการดําเนินการตาม

อํานาจหนาที่ดังกลาวของผูถูกฟองคดีที่ 1 แลวกอใหเกิดความเสียหายขึ้น ผูถูกฟองคดีที่ 1 จําตองชดใชคา

สินไหมทดแทน ตามนัยมาตรา 75 แหงพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 เมื่อ     

ผูถูกฟองคดีที่ 1 ใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว บริหารจัดการน้ําโดยระบายน้ําออกจากเขื่อนภูมิพล 

เขื่อนสิริกิติ ์และเขื่อนเจาพระยาในปริมาณน้ําที่เกินกวา 3,000 ลูกบาศกเมตรตอวินาที เกินกวาที่ปริมาณ

ความจุของแมน้ําเจาพระยาจะรับได จนทําใหมีปริมาณน้ําที่ลนเกินจากแมน้ําเจาพระยาและกอใหเกิด

น้ําทวมบานเรือนประชาชนในบริเวณลุมน้ําเจาพระยาบริเวณใกลเคียงรวมถึงบริเวณที่ตั้งทรัพยสินซึ่ง

เปนโรงเลี้ยงเปดของผูฟองคดี การใชอํานาจบริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ตามกฎหมาย

ดังกลาวจึงกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนท่ีอยูบริเวณโดยรอบแมน้ําเจาพระยาและบริเวณใกลเคียง

รวมถึงผูฟองคดีดวย กรณีจึงถือวาเปนความรับผิดอยางอ่ืนของผูถูกฟองคดีที่ 1 อันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมาย ซึ่งผู ถูกฟองคดีที่  1 จําตองชดใชคาสินไหมทดแทน ตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติดังกลาว การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 1 อุทธรณวา ความเสียหายของผูฟองคดีเกิดจากอุทกภัย

ซึ่งเปนภัยธรรมชาติที่มนุษยไมอาจหลีกเลี่ยงหรือควบคุมได ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิเรียกรองคาเสียหาย

จากทางราชการได นั้น จึงไมอาจรับฟงได 

จากคําพิพากษาดังกลาว สามารถสรุปหลักเกณฑการพิจารณาเก่ียวกับความรับผิดอยางอื่น

ของศาลปกครอง ไดดงันี ้

1. หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองมีการกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย  

 โดยท่ัวไปแลวความรับผิดของรัฐจะมีข้ึนไดเฉพาะเมื่อหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่

ของรัฐกระทําความผิดหรือกระทําละเมิด แตความรับผิดอยางอ่ืนหรือความรับผิดโดยปราศจาก

ความผิดเปนความรับผิดเสริมความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง ในกรณีที่หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ใชอํานาจตามกฎหมายในการกระทําหรืองดเวนการกระทํา โดยใช

ความระมัดระวังตามสมควรหรือตามขอบอํานาจดุลพินิจ หรือไดกระทําไปโดยชอบดวยกฎหมายแลว 

                                                           
  

5 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 

  มาตรา 7 ในกรณีฉุกเฉินเพ่ือปองกันอันตรายอันอาจเกิดแกการชลประทาน นายชางชลประทานมีอํานาจที่

จะใชท่ีดินหรือสิ่งของของบุคคลใด ๆ ในที่ใกลเคียงหรือในบริเวณท่ีอาจเกิดอันตรายไดเทาที่จําเปนแตถามีการ

เสียหายเกิดข้ึนตองชดใชคาสินไหมทดแทน 
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ทําใหเกิดความเสียหายตอชีวิตหรือทรัพยสินของบุคคลอื่นเชนเดียวกับความรับผิดทางละเมิด แตไม

ตองพิจารณาเรื่องการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอแตอยางใด  

2. หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองมีอํานาจหนาที่ในการจัดการภัย

พิบัติทางธรรมชาติตามกฎหมายเฉพาะ 

 เมื่อการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้นเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ และรัฐมีความ

จําเปนตองใชอํานาจพิเศษในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติเพ่ือใหบรรลุผลสําเร็จ แตการใชอํานาจ

ดังกลาวนั้นอาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งได ความรับผิดโดยไมมีความผิด 

ของรัฐในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาตินี้จึงเกิดจากการท่ีรัฐไดใชอํานาจ หรือเกิดจากการทําหนาที่

ตามกฎหมายในการจัดการภัยพิบัติและเปนหนาท่ีที่เฉพาะเจาะจง หากมีการใชอํานาจในการดําเนินการ

จนทําใหเกิดความเสียหายแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนพิเศษแลว รัฐก็อาจจะมีความรับผิดในกรณีนี้ได 

3. การดําเนินการตามอํานาจหนาที่นั้นกอใหเกิดความเสียหายเปนพิเศษแกผูเสียหาย

เมื่อการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติเปนไปเพ่ือรักษาประโยชนสาธารณะ เพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย 

ความมั่นคงปลอดภัยของรัฐและประชาชนแลว ในการดําเนินการดังกลาวนั้น รัฐจําเปนตองใชอํานาจ

พิเศษในการจัดการเพื่อแกไขเหตุการณอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพจึงอาจเกิดการลวงล้ําสิทธิ

เสรีภาพหรือทรัพยสินของประชาชนบางในบางกรณี เพ่ือรักษาประโยชนสาธารณะจึงอาจมีบุคคลใด 

ที่อาจจะตองเปนผูรับภาระบางอยางที่เกินกวาปกติ เพื่อประโยชนสาธารณะ ดังนั้น แมการกระทําของรัฐ

จะไมถือเปนการกระทําที่ผิดหรือไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตประชาชนที่รับภาระเหลานี้ก็ควรไดรับ

การชดเชยจากรัฐ และความเสียหายที่จะไดรับการชดเชยตองเปนความเสียหายที่มีลักษณะเปน 

ความเสียหายท่ีพิเศษเกินกวาความเสียหายที่ตามปกติจะเกิดขึ้นจากภัยพิบัตินั้น  

 

5.8  ขอพจิารณาลักษณะความรับผิดของรัฐในกรณีเกิดอุทกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา  

 

5.8.1 แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับปญหาความรับผิดของรัฐในกรณี 

เกิดอุทกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2549 

 ศาลปกครองสูงสุดไดมีแนวทางการพิจารณาพิพากษาไวเปน 2 แนวทาง คือ 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.396/2556 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา คดีนี้ 

ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟองคดีที ่4 (กรมชลประทาน) ละเลยตอหนาที่ปลอยใหน้ําลนตลิ่งจนทําใหน้ําทวม

โรงสีขาวของผูฟองคดี จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิด

จากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเห็นวา การที่โรงสีขาว

ของผูฟองคดีถูกน้ําทวมไมไดเกิดจากการบริหารจัดการน้ําของผูถูกฟองคดีที่ 4 แตเกิดจากน้ําเหนือที่

ไหลผานแมน้ําเจาพระยามีมากเกินความจุลําน้ําเกินขีดความสามารถในการจัดการปองกันมิใหน้ําไหล

ทะลักเขาทวมพื้นที่ของผูฟองคดี ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนผลมาจากอุทกภัยอันเปนภัยพิบัติตาม

ธรรมชาติ มิไดเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจของผูถูกฟองคดีที่ 4 ดังนั้น ผูถูกฟองคดีที่ 4 จึงไมตอง

รับผิด จึงพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเปนใหยกฟอง (ทั้งนี้ คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.438/2556 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อ.946/2559 ไดวินิจฉัยไปใน

ทํานองเดียวกัน) 

 และแนวที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยาง

อ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน      

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.1895/2559 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา ความรับ

ผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย แบงออกได

เปน 2 กรณ ีคือ (1) การกระทําละเมิด ซึ่งเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย และ (2) ความรับ

ผิดอยางอ่ืน ซึ่งเปนการกระทําโดยกฎหมายใหอํานาจ แตตองชดใชคาสินไหมทดแทน เมื่อพิจารณาถึง

ความเสียหายที่เกิดขึ้นแกผูฟองคดีแลวเห็นวา แมน้ําที่ทวมขังสวนหนึ่งจะเกิดจากฝนตกหนักเพราะ

อิทธิพลของพายุชางสาร แตสวนหนึ่งก็ไมอาจปฏิเสธไดวาเกิดจากการที่เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 

(กรมชลประทาน)ที่มีการเรงระบายน้ําในเข่ือนในปริมาณที่มากกวาปกติเพ่ือบรรเทาไมใหน้ําในเข่ือน

เพ่ิมปริมาณสูงข้ึนจนทําใหเกิดอันตรายตอตัวเขื่อน และควบคุมไมใหน้ําไหลเขาทวมพ้ืนที่ทาง

การเกษตรหรือบานเรือนราษฎรใหเกิดความเสียหายเพ่ิมมากข้ึน ซึ่งเปนการบริหารจัดการน้ําตามที่

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 ใหอํานาจหนาที่ไว และแมวาการกระทําของ

ผูถูกฟองคดีที่ 1 ที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดีจะไมไดเปนการกระทําโดยผิดกฎหมายและไม

เปนการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม แตในกรณีที ่   

ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดดําเนินการใด ๆ ไปตามอํานาจหนาที่เ พ่ือปกปองภัยพิบัติที่จะเกิดแกการ

ชลประทานแลวเกิดความเสียหายข้ึนแกบุคคลเอกชนไมวาจะเปนในทางใด ผูถูกฟองคดีที่ 1 ยอมไม

อาจปฏิเสธหนาที่ตามกฎหมายนั้น ๆ ที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลเอกชนที่ไดรับความ

เสียหายจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายวาดวยการชลประทานหลวง กรณีจึงถือเปนความรับผิด

อยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย        

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี (ทั้งนี้ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ อ.1498/2558   คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อ.1476/2559 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ อ.1954/2559 ไดวินิจฉัยไปในทํานองเดียวกัน) 
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 จากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทั้ง 2 แนวดังกลาวมีความเห็นตรงกันวา 

กรมชลประทานไมไดกระทําละเมิดตอผูฟองคดี แตแตกตางกันตรงที่แนวทางที่ 1 เมื่อศาลปกครองสูงสุด

พิพากษาวาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นเปนผลมาจากอุทกภัยเปนภัยพิบัติตามธรรมชาติมิไดเปนผลโดยตรง

จากการใชอํานาจของกรมชลประทาน กรมชลประทานจึงไมตองรับผิด และพิพากษายกฟอง  

สวนแนวทางที่ 2 ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา แมกรมชลประทานจะไมไดกระทําละเมิดตอ 

ผูฟองคดีก็ตาม แตเมื่อพิจารณาแลวเห็นวา การบริหารจัดการน้ําของกรมชลประทานมีสวนทําให 

ผูฟองคดีไดรับความเสียหายเปนพิเศษ และตองรับภาระบางอยางท่ีเกินกวาปกติเพ่ือประโยชน

สาธารณะ จึงเปนความรับผิดอยางอ่ืน และสมควรท่ีกรมชลประทานตองรับผิดชดใชคาเสียหาย 

ใหแกผูฟองคด ี  

 การพจิารณาตามหลักความรับผิดทางละเมิด  

 จากที่ไดวิเคราะหหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดในคดีปกครองแลว 

พบวา ในเหตุภัยพิบัติทางธรรมชาติรัฐจะตองมีหนาที่เฉพาะเจาะจงในการจัดการกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

และตองมีการกระทําที่ผิดหนาที่ โดยผลของการกระทํานั้นกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี  

 สําหรับสถานการณอุทกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2549 ศาลปกครอง

มีแนววินิจฉัยวา เหตุอุทกภัยเกิดขึ้นจากฝนตกหนักเพราะอิทธิพลของพายุชางสาร ประกอบกับ การที่

กรมชลประทานไดทําการระบายน้ําจากเขื่อนภูมิพล เข่ือนสิริกิติ์ในปริมาณมาก อีกท้ัง ไดมีการสรางแนว

ปองกันน้ําทวม ในบริเวณริมฝงแมน้ําเจาพระยาทําใหชองทางน้ําถูกบีบใหแคบเปนผลใหระดับน้ําใน

แมน้ําเจาพระยาเพ่ิมสูงขึ้น และไดทําการผันน้ําบริเวณทายเขื่อนเจาพระยาไปทางฝงตะวันตกของ

แมน้ําเจาพระยาเพ่ือปองกันมิใหน้ําทวมกรุงเทพมหานคร จนเปนเหตุใหน้ําทวมในพ้ืนที่ฝงตะวันตกของ

แมน้ําเจาพระยารวมถึงที่ดินของผูฟองคดี เมื่อพิจารณาอํานาจหนาที่ของกรมชลประทานแลวเห็นวา 

กรมชลประทานมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการเก่ียวกับการปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ํา ความ

ปลอดภัยของเขื่อน และการคมนาคมทางน้ําซึ่งอยูในเขตชลประทานตามมาตรา 6 และมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 ประกอบกับขอ 1 ของกฎกระทรวงแบงสวน

ราชการ กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ดังนั้น แมวากรมชลประทานจะ

ทําการระบายน้ําในเข่ือนในระดับที่เกินเกณฑมาตรฐานก็ตาม แตเปนการทําไปเพ่ือความปลอดภัยของ

เข่ือน ไมไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอที่จะกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี และในการ

ระบายน้ําก็ไดมีการแจงเตือนใหผูวาราชการจังหวัดทราบถึงสถานการณน้ําและไดแจงเตือนประชาชน

ผูอยูอาศัยบริเวณพ้ืนที่ริมแมน้ําเจาพระยาไดรับทราบมาโดยตลอด ดังนั้น การบริหารจัดการนํ้าของกรม

ชลประทานจึงเปนไปตามอํานาจหนาที่และไมไดกระทําโดยผิดกฎหมาย จึงไมเปนการกระทําละเมิดตาม

มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย  

 การพิจารณาตามหลักความรับผดิอยางอื่น  
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 เมื่อพิจารณาทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระ

สาธารณะของประเทศฝรั่งเศสซึ่งเปนทฤษฎีที่รัฐตองรับผิดโดยปราศจากความผิดแลวเห็นวา ทฤษฎีนี้

นํามาใชเรื่องความรับผิดของรัฐในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นโดยมิไดเกิดจากการกระทําความผิดของรัฐ 

ซึ่งความรับผิดนี้จะกระจายไปยังประชาชนทุกคนที่ตองชดใชเยียวยาคาเสียหายที่เกิดจากการกระทํา

ของรัฐโดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ ซึ่งในการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติในสถานการณ

ฉุกเฉินนั้นใหอํานาจรัฐในการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ เปนพิเศษมากกวาอํานาจในสถานการณปกติ 

เพราะการจัดการภัยพิบัตินั้นจะตองอาศัยการจัดการที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ การใชอํานาจรัฐ

อาจไปกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เมื่อรัฐไดดําเนินการจัดการภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

ที่เกิดขึ้นตามอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายใหอํานาจไวแลวกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลผูหนึ่งผูใด 

หากความเสียหายรุนแรงขึ้นเนื่องมาจากการจัดการของรัฐ จึงเปนกรณีท่ีบุคคลนั้นไดรับภาระ 

หรือแบกรับความเสียหายท่ีเกินกวาปกติที่เขาควรจะไดรับเพ่ือประโยชนสาธารณะหรือเพ่ือประโยชน

สวนรวมอันเปนจุดมุงหมายของการจัดการภัยพิบัติ บุคคลที่ไดรับความเสียหายในกรณีนี้ควรไดรับ 

การชดเชยความเสียหายจากรัฐ ซึ่งการที่รัฐตองเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนี้เปนการที่ประชาชนทุกคน

ตองรับภาระสาธารณะรวมกันผานทางการเสียภาษีอากร ประกอบกับ ในประเทศเยอรมนีกําหนดใหรัฐ

ตองรับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายสําหรับการกระทําที่แมจะชอบดวยกฎหมายแตมีผลขางเคียง

ทําใหสิทธิของบุคคลไดรับความเสียหาย ซึ่งเปนหลักการเรียกรองคาเสียหายกรณีที่ไดรับผลกระทบ

จากภัยพิบัติอันเนื่องมาจากการดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐ ในกรณีที่เจาหนาท่ีของรัฐมีดุลพินิจ 

ในการบริหารจัดการน้ําเพื่อปกปองพ้ืนที่บางสวนจนทําใหอีกพ้ืนที่หนึ่งไดรับความเสียหายเกินควร 

โดยจะเปนการไมยุติธรรมแกประชาชนที่อาศัยในพ้ืนที่ดังกลาวถาไมไดรับการชดเชย แตบุคคลที่มีสิทธิ

เรียกรองใหรัฐชดใชคาทดแทนความเสียหายนั้นจะตองอยูในฐานะที่เปน “ผูไดรับความเสียหาย 

เปนพิเศษ” การพิจารณาวาบุคคลใดเปนผูที่ไดรับความเสียหายเปนพิเศษนั้น จะตองพิจารณา 

จากสถานที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย ลักษณะของความเสียหาย ระยะเวลาที่ความเสียหายนั้นดํารงอยู 

และความรุนแรงของความเสียหายเปนสําคัญ 

 

5.8.2 แนวคํ า วินิ จฉั ยของศาลปกครองเกี่ ยวกับปญหาความรับผิดของรั ฐ 

ในกรณีเกิดอทุกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2554  

 สําหรับอุทกภัยที่เกิดขึ้นเมื่อป พ.ศ. 2554 เปนอุทกภัยที่รุนแรงที่สงผลกระทบตอ

บริเวณลุมน้ําเจาพระยาเปนอยางมาก ผลกระทบดังกลาวสรางความเดือดรอนเสียหายใหแกประเทศ

และประชาชนเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะประชาชนที่อยูบริเวณลุมน้ําเจาพระยา จึงทําใหมีผูท่ีไดรับ 

ความเดือดรอนเสียหายนําคดีมาฟองตอศาลปกครองกลางเปนจํานวนมาก  



Ref. code: 25595601034720HQU

145 
 แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับปญหาความรับผิดของรัฐในกรณีเกิด

อุทกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2554 

 ศาลปกครองกลางโดยแผนกคดีสิ่งแวดลอม กําหนดใหกรณีเกิดอุทกภัยในบริเวณ

ลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2554 เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากการ

ละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

และไดวินิจฉัยวา ผูถูกฟองคดไีมไดกระทําละเมิด ความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนผลมาจากอุทกภัยอันเปน

ภัยพิบัติตามธรรมชาติมิไดเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจของผูถูกฟองคดีจึงไมตองรับผิด และพิพากษา

ยกฟอง เชน คําพิพากษาของศาลปกครองกลางที่ ส.128/2557 ผูฟองคดีฟองวา การบริหารจัดการน้ํา 

ที่ผิดพลาดของผูถูกฟองคดี (นายกรัฐมนตรี ท่ี 1 ศูนยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบอุทกภัย (ศปภ.) ที่ 

2 การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยที่ 3 กระทรวงเกษตรและสหกรณที่ 4 รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร

และสหกรณที่ 5 กรมชลประทานที่ 6 กระทรวงมหาดไทยที่ 7 กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่ 8 

ผูวาราชการจังหวัดนครปฐมท่ี 9 ผูวาราชการกรุงเทพมหานครที่ 10 และกระทรวงการคลังที่ 11)  

ที่ไดกระทําไปโดยประมาทเลินเลอทําใหเกิดน้ําทวมเปนเหตุใหทรัพยสินของผูฟองคดีไดรับความเสียหาย 

จึงนําคดีมาฟองขอใหชดใชคาเสียหาย  

 ศาลปกครองกลางกําหนดประเด็นพิพาทวา ผูถูกฟองคดีกระทําละเมิดตอผูฟองคดี

กรณีการบริหารจัดการน้ําทวมเมื่อป พ.ศ. 2554 หรือไม และตองชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีหรือไม 

เพียงใด เห็นวา ในปดังกลาวพายุหลายลูกและหยอมความกดอากาศต่ําเคลื่อนตัวเขาสูประเทศไทย 

ทําใหเกิดฝนตกอยางหนักทําใหมีน้ําปริมาณมากในบริเวณเหนือเขื่อนและทายเข่ือน ซึ่งจําเปนตองเรง

ระบายน้ําเพื่อปองกันมิใหเกิดผลกระทบตอตัวเขื่อน ประกอบกับเปนชวงเวลาที่น้ําทะเลหนุนสูงทําให

การระบายน้ําลงสูทะเลเปนไปไดชา จึงทําใหเกิดน้ําทวมรุนแรงกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชน  

ผูถูกฟองคดีไดบริหารจัดการน้ําไปตามอํานาจหนาที่ตามระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยไมได

ละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

แตเหตุที่ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนเสียหายเปนผลมาจากอุทกภัยอันเปนภัยพิบัติตามธรรมชาต ิ

ไมไดเปนผลโดยตรงจากการกระทําหรือการละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรของ 

ผูถูกฟองคดีในการบริหารจัดการน้ําทวม ผูถูกฟองคดีจึงไมไดกระทําละเมิดตอผูฟองคดี และไมตองรับผิด

ตอผูฟองคดีหรือชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี และในสวนท่ีพิจารณาคาเสียหายน้ัน ศาลปกครองกลาง

ไดวินิจฉัยวา คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหความชวยเหลือผูประสบอุทกภัยป 2554 ครัวเรือนละ 5,000 บาท 

และตามระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2546 ประกอบหลักเกณฑและวิธีดําเนินการใหความชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2551 ไดกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐใหความชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติ
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กรณีฉุกเฉินตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ผูฟองคดีไดรับเงินชวยเหลือ

ผูประสบภัยกรณีอุทกภัยตามมติคณะรัฐมนตรี และไดยื่นขอรับการเยียวยาหรือขอชดเชยความเสียหาย 

ตามระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2546 จึงเปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีไดใหความชวยเหลือเยียวยาความเสียหายผูฟองคดีที่ประสบ

อุทกภัยตามมติคณะรัฐมนตรีและตามระเบียบกระทรวงการคลังดังกลาวแลว สวนการที่ผูฟองคดี 

อางวา การก้ันน้ําของผูถูกฟองคดีที่ 10 ดวยกระสอบทรายขนาดใหญ (BIG BAG) เพ่ือปองกันพื้นที่

กรุงเทพมหานครทําใหน้ําทวมพ้ืนที่อีกสวนหนึ่งของกรุงเทพมหานครและจังหวัดใกลเคียงจนกอใหเกิด

ความเสียหายแกผูฟองคดีนั้น เห็นวา การกั้นน้ํามิใหทวมพ้ืนท่ีบางสวนของกรุงเทพมหานครซึ่งเปน

พ้ืนที่ชั้นในซึ่งเปนที่ทราบโดยทั่วกันวาเปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจที่สําคัญ เปนที่ตั้งของหนวยงานราชการ

และสถานที่สําคญั ตลอดจนเปนศูนยกลางการสื่อสารคมนาคมขนสง หากไมดําเนินการปองกันอยางเต็มที่

ก็จะสงผลกระทบอยางรายแรงดานเศรษฐกิจ สังคม และอ่ืนๆ อันถือวาเปนความเสียหายที่เกิดขึ้น 

กับคนทั้งประเทศ การกระทําดังกลาวจึงเปนความจําเปนที่หนวยงานของรัฐตองดําเนินการไปในทาง 

ที่เปนการรักษาประโยชนของคนสวนใหญ จึงพิพากษายกฟอง (ทั้งน้ี คําพิพากษาของศาลปกครองกลาง 

ที่ ส.69-ส.71/2559 คําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ี ส.72/2559 คําพิพากษาของศาลปกครองกลาง

ที่ ส.73/2559 ไดวินิจฉัยไปในทิศทางเดียวกัน) 

 ตุลาการผูแถลงคดีและตุลาการเสียงขางนอยในองคคณะมีความเห็นวา กรณ ี

เกิดอุทกภัยในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2554 เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืน 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน 

 ในคดีหมายเลขแดงท่ี ส.128/2557 ของศาลปกครองกลาง ตุลาการผูแถลงคดี 

(ทานมานิตย วงศเสรี) เห็นวา กรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 10 (ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร) ไดระดมสรรพกําลัง 

วัสดุ อุปกรณ เครื่องจักร เครื่องมือตางๆในการปองกันมวลน้ํามิใหเขาพื้นที่กรุงเทพมหานคร โดยการ

สรางแนวกระสอบทรายขนาดใหญ (BIG BAG) เข็มพืดเหล็ก (STEEL SHEET PILE) หรือคันก้ันน้ําแอสฟลต 

เพ่ือชะลอน้ําไมใหเขาสูพ้ืนที่ชั้นในของกรุงเทพมหานคร การดําเนินการดังกลาวทําใหระดับน้ําที่ทวมขัง

พ้ืนที่นอกแนวคันก้ันน้ําดังกลาวมีระดับสูงข้ึนหรือมีระยะเวลาการทวมขังยาวนานขึ้น แมการสรางแนว

คันก้ันน้ําดังกลาวจะมีความจําเปนอยางยิ่ง ในการปองกันประโยชนสาธารณะและความมั่นคงของประเทศ

โดยจําเปนตองปองกันพื้นที่กรุงเทพมหานครชั้นในเอาไวไมใหถูกน้ําทวมเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 

โดยถือวาประโยชนสาธารณะยอมอยูเหนือกวาประโยชนสวนบุคคลหรือของปจเจกชนก็ตาม แตการ

ดําเนินการในลักษณะดังกลาวไดกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนที่อยูนอกแนวเขตคันก้ันน้ําดังกลาว 

ทําใหรางกาย อนามัย และทรัพยสินไดรับความเสียหาย แมวาการดําเนินการดังกลาวจะเปนการ

กระทําที่ชอบดวยกฎหมายก็ตาม แตเม่ือการกระทําดังกลาวไดกอความเสียหายแกทรัพยสินของ 

ผูฟองคดีและประชาชนที่อยูนอกแนวเขตคันก้ันน้ํา เนื่องจากมวลน้ําจํานวนมากที่ไหลบาจาก
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ภาคเหนือทําใหน้ําทวมพ้ืนที่ปริมณฑลรอบกรุงเทพมหานคร และการสรางคันก้ันน้ําดังกลาวก็มีสวน

ทําใหระดับน้ําสูงข้ึนและเปนผลใหน้ําทวมขังเปนระยะเวลานานข้ึนจนทําใหทรัพยสินของผูฟองคดี

และประชาชนที่อยูนอกแนวเขตคันกั้นน้ําไดรับความเสียหายมากกวาที่ควรจะเปนผูฟองคดีจึงควร

ไดรับคาทดแทนความเสียหายซึ่งเปนผลโดยตรงมาจากน้ําทวมบานเรือนและทรัพยสินของผูฟองคด ี 

 ในคดีหมายเลขแดงที่ อ.658/2559 ของศาลปกครองกลางไดมีความเห็นแยง 

โดยตุลาการเสียงขางนอย (ทานธนกฤต กิตติวัฒน) ไมเห็นพองดวยกับองคคณะเสียงขางมาก โดยเห็นวา 

ผูถูกฟองคดีท่ี 9 (กรุงเทพมหานคร) ไดทําการปด/เปดประตูระบายน้ํารวมทั้งติดตั้งกระสอบทรายยักษ 

(BIG BAG) เพื่อบังคับทิศทางและปริมาณน้ําใหไหลไปทางอ่ืนมิใหเขาทวมพื้นที่ชั้นในของกรุงเทพมหานคร 

ซึ่งเปนศูนยรวมหนวยราชการ เอกชน และเศรษฐกิจสําคัญของประเทศ สวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร

และสหกรณ ก็ไดแถลงยอมรับในสภาผูแทนราษฎรวา ไดสั่งการใหผูถูกฟองคดีท่ี 6 (กรมชลประทาน) 

ทําการกักน้ําไวไมใหระบายไปยังที่ราบลุมหรือทุงตะวันตก เพ่ือใหพ้ืนที่ดังกลาวทําการเก็บเก่ียวผลผลิต

ใหเสร็จสิ้นเสียกอนนั้น ยอมสงผลโดยตรงใหผูฟองคดีและราษฎรอ่ืนท่ีอยูนอกพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร

ชั้นในและนอกพ้ืนที่ราบลุมหรือทุงตะวันตกตองรับเหตุอุทกภัยสูงขึ้นและนานวันขึ้นแทนที่ราษฎร 

ในพ้ืนที่ดังกลาว แมการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 9 และผูถูกฟองคดีที่ 6 จะไมเปนการกระทําละเมิด

แตมีลักษณะเปนความรับผิดอยางอ่ืนนอกจากละเมิดที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน ผูถูกฟองคดี 

จึงตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี 

 จากการศึกษาคําพิพากษาและคําแถลงการณของศาลปกครองกลางกรณีเกิดอุทกภัย

ในบริเวณลุมน้ําเจาพระยา ป พ.ศ. 2554 เห็นวา ผูฟองคดีเปนผูท่ีมีภูมิลําเนาอยูในพ้ืนที่ที่ถูกประกาศ

ใหเปนเขตภัยพิบัติหรือพ้ืนที่อพยพ และไดฟองนายกรัฐมนตรี ศูนยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบ

อุทกภัย (ศปภ.) การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ กรมชลประทาน กระทรวงมหาดไทย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

ผูวาราชการจังหวัดนครปฐม ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และกระทรวงการคลัง วาบริหารจัดการน้ํา

ผิดพลาด ทําใหเกิดน้ําทวมบานของผูฟองคดี ในการพิจารณาความรับผิดของรัฐในเหตุภัยพิบัต ิ

ทางธรรมชาติจึงตองพิจารณาเชนเดียวกับการบริหารจัดการสถานการณอุทกภัยในบริเวณลุมน้ํา

เจาพระยา พ.ศ. 2549 กลาวคือ อุทกภัยเมื่อป พ.ศ. 2554 รัฐจะตองรับผิดในภัยพิบัติทางธรรมชาต ิ

ที่เกิดข้ึนหรือไม และหากรัฐตองรับผิด จะตองรับผิดตามหลักกฎหมายใด โดยมีประเด็นที่จะตอง

พิจารณาตามลําดับ ดังนี ้

 การพิจารณาตามหลักความรับผดิทางละเมิด 

 การพิจารณาวารัฐจะตองรับผิดในทางละเมิดนั้น รัฐจะตองมีหนาที่เฉพาะเจาะจง

ในการจัดการกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ และเปนการกระทําที่ผิดหนาที่ โดยผลของการกระทํานั้น

กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดดีวย  
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 ในคดีที่เกี่ยวกับบริหารจัดการน้ําเมื่อป พ.ศ. 2554 นั้น ศาลปกครองกลาง

กําหนดประเภทคดีวา เปนคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยตอหนาท่ี

ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีนี้ 

ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอเปนผลใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย

(Final effect) อันเปนการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และ          

ศาลปกครองกลางเห็นวา เม่ือสถานการณน้ําทวมไดกระจายออกไปทั่วพ้ืนที่ลุมต่ําริมแมน้ําเจาพระยา 

เพ่ือปกปองพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ไมใหถูกน้ําทวม นายกรัฐมนตรีจึงไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 11 

(3) และ (9) แหงพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีให

มีการจัดตั้งศนูยปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบอุทกภัย (ศปภ.) ใหมีหนาที่ในการชวยเหลือผูประสบภัย 

จัดการกับภัยพิบัติน้ําทวม และไดเขากํากับและควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานตาง ๆ ในการ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมถึงการใหความชวยเหลือประชาชน สวนศูนยปฏิบัติการชวยเหลือ   

ผูประสบอุทกภัย (ศปภ.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

กระทรวงมหาดไทย กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และผูวาราชการจังหวัดนครปฐม ได

ดําเนินการแจงเตือนภัยและแกไขปญหาการเกิดอุทกภัย รวมทั้งดําเนินการใหความชวยเหลือผูประสบ

อุทกภัยตามอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 

และแผนการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยแหงชาติ พ.ศ. 2553 – 2557 แลว สวนการไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทยและกรมชลประทานไดดําเนินการบริหารจัดการน้ําในเข่ือนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์

ไปตามหลักวิชาการท่ีกระทํากันเปนสากล โดยไดชะลอการระบายน้ําเทาที่จําเปนเพ่ือลดผลกระทบตอ

พ้ืนที่ลุมต่ําริมแมน้ําเจาพระยา ประกอบกับ ฝนตกหนักในบริเวณพื้นที่ใตเข่ือน ดังนั้น การระบายน้ําจาก

เขื่อนจึงมิใชสาเหตุหลักของการเกิดอุทกภัย นอกจากนี้ยังไดดําเนินการแจงเตือนภัยและใหความ

ชวยเหลือประชาชนผูประสบภัยแลว สวนกระทรวงการคลังมีหนาที่ดําเนินการจัดสรรเงินงบประมาณ

แผนดินเพ่ือชวยเหลือผูประสบอุทกภัยตามกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของเทานั้น เมื่ออํานาจหนาที่

ตามพระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวเปนการ

ทั่วไปใหหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐในการดําเนินการตางๆ ที่จําเปนในการปองกันและบรรเทา   

สาธารณภัย ซึ่งผูถูกฟองคดีดังกลาวไดปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติเมื่อเกิดเหตุ

ภัยพิบัติแลว ถือไมไดวา ผูถูกฟองคดีไดจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําตอผูฟองคดีโดยผิดกฎหมาย 

หรือไดละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร

จากการบริหารจัดการน้ํา จนเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึงไมได

กระทําละเมิดตอผูฟองคดตีามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
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 การพจิารณาตามหลักความรับผิดอยางอื่น 

  ศาลปกครองกลางไดวินิจฉัยวา การที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหจายเงินชวยเหลือ

ผูประสบภัยป พ.ศ. 2554 และผูฟองคดีไดรับเงินชวยเหลือดังกลาวไปแลว เปนกรณีที่รัฐเยียวยา 

ความเสียหายใหแกผูฟองคดีท่ีประสบอุทกภัย จึงเปนเรื่องของความรับผิดอยางอ่ืน ผูเขียนเห็นวา  

ศาลปกครองไดพิจารณาถึงทฤษฎีการชวยเหลือเกื้อกูลกันในชาติที่เปนหลักความรับผิดโดยปราศจาก

ความผิดของประเทศฝรั่งเศส โดยเห็นวา กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหจายเงินชวยเหลือผูประสบภัย

เปนไปตามทฤษฎีการชวยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ ซึ่งเปนแนวคิดท่ีรัฐตองใหความชวยเหลือประชาชน

ที่ไดรับความเสียหาย แตอยางไรก็ดี ศาลปกครองกลางควรจะตองพิจารณาถึงทฤษฎีความเสมอภาค

ของพลเมืองตอการรับภาระสาธารณะและแนวความคิดท่ีกําหนดใหรัฐตองรับผิดชดใชคาทดแทน

ความเสียหายสําหรับการกระทําที่แมจะชอบดวยกฎหมาย แตมีผลขางเคียงทําใหสิทธิของบุคคลไดรับ

ความเสียหายของประเทศเยอรมนีเชนเดียวกับการบริหารจัดการน้ํา เมื่อป พ.ศ. 2549 โดยผูเขียน

เห็นวา ในกรณีอุทกภัย ป 2554 หากศาลปกครองเห็นวา ประชาชนหรือผูเสียหายไดรับความเสียหาย

เปนพิเศษตามหลักความรับผิดอยางอ่ืนและรัฐสมควรตองเยียวยาความเสียหายใหผูฟองคดี อาจมีปญหา

ตองพิจารณาเพ่ิมเติมวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีถูกฟองคดีมีหลายหนวยงาน 

หนวยงานใดหรือผูใดสมควรเปนผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหผูฟองคดี เชน ในคดีศาลปกครอง 

ที่ ส. 128/2557 นั้น  ผูเขียนเห็นวา ควรพิจารณาตามหลักความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  

โดยพิจารณาตามขอเท็จจริงแหงคดี เชน  

 กรณีกรุงเทพมหานครไดสรางสิ่งกีดขวางเพ่ือชะลอน้ําไมใหเขาพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร 

เชน แนวกระสอบทราย แนวกระสอบทรายยักษ (BIG BAG) เข็มพืดเหล็ก (STEEL SHEET PILE) 

หรือคันกั้นน้ําแอสฟลต เพื่อปองกันพ้ืนท่ีชั้นในเอาไวไมใหถูกน้ําทวม แมวาจะเปนการกระทําไปดวย

ความจําเปนในการคุมครองประโยชนสาธารณะก็ตาม แตการกระทําดังกลาวเปนผลโดยตรงทําให

พ้ืนที่นอกแนวคันก้ันน้ํามีระดับน้ําสูงขึ้นและมีระยะเวลาการทวมขังยาวนานข้ึนเมื่อการกระทํา

ดังกลาวของกรุงเทพมหานครเปนการกระทําไปตามอํานาจหนาท่ีที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 จึงเปนการกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย แตการบริหาร

จัดการน้ําโดยไดจัดใหพื้นที่ของผูฟองคดีใหเปนพ้ืนท่ีสําหรับรองรับน้ําเพื่อปองกันกรุงเทพมหานคร

และปริมณฑล จนเปนเหตุใหทรัพยสินของผูฟองคดีเสียหายมากกวาที่ควรจะเปนนั้น เปนการทําให 

ผูฟองคดีตองแบกรับภาระดังกลาวที่ไมเปนไปโดยเสมอภาคกับประชาชนท่ัวไปผูฟองคดีจึงเปนผูที่ไดรับ

ความเสียหายเปนพิเศษ ในกรณีเชนนี้ กรุงเทพมหานครจึงสมควรตองรับผิดตอผูฟองคด ีเปนตน 

 และจากตัวอยางแนวคําพิพากษาท่ีศาลปกครองใชในการตัดสินคดีพิพาทเก่ียว

ความรับผิดของรัฐจากเหตุอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา ในป พ.ศ. 2549 และป พ.ศ. 2554 ผูเขียน  

เห็นวา หลักกฎหมายที่ศาลปกครองนํามาใชจึงมีทั้งหลักความรับผิดทางละเมิด หลักความรับผิดโดย
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ปราศจากความผิดหรือหลักความรับผิดอยางอ่ืน และหลักการพิจารณาวา สาเหตุที่เกิดอุทกภัยข้ึนในลุม

น้ําเจาพระยา เปนภัยพิบัติตามธรรมชาติเพียงอยางเดียวหรือมีสาเหตุจากการบริหารจัดการน้ําของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยหรือไม เพียงใด 

  โดยผูเขียนเห็นวา ในการพิจารณาของศาลปกครองเบื้องตนจะพิจารณาตาม

ขอเท็จจริงเก่ียวกับปริมาณน้ําฝนและพายุหมุนเขตรอนที่เขาสูประเทศในชวงปที่เกิดเหตุน้ําทวม และ

ความจําเปนในการระบายน้ําออกจากเขื่อนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์ กลาวคือ ในปใดมีพายุหลายลูกพัด

ผานประเทศไทย เชน ป พ.ศ. 2549 (พายุชางสาร) หรือป พ.ศ. 2554 (พายุนกเตน) ทําใหเกิดฝนตก

หนักบริเวณเหนือเขื่อนและทายเขื่อน รวมทั้งในพื้นที่ภาคเหนือและภาคกลางอยางตอเนื่อง ทําใหมี

ปริมาณน้ําไหลลงเขื่อนภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์มากจนเกือบเต็มเขื่อนและอาจเปนอันตรายทําให

หนวยงานทางปกครองจําเปนตองมีการระบายน้ําสวนเกินจากเขื่อนบางสวนเพ่ือความปลอดภัยของ

เข่ือน ในขณะเดียวกันปริมาณน้ําสูงสุดที่ไหลผานนครสวรรคสูงกวา 3,500 ลูกบาศกเมตรตอวินาที 

และมีปริมาณการระบายน้ําทายเขื่อนเจาพระยามากกวา 3,000 ลูกบาศกเมตรตอวินาที และระดับน้ํา

สูงสุดที่ไหลผานจังหวัดพระนครศรีอยุธยา สูงเกิน 4.70 เมตร รทก. ประกอบกับมีน้ําทะเลหนุนสูงใน

เดือนตุลาคมและเดือนพฤศจิกายนจะทําใหเกิดน้ําทวมในพ้ืนที่ลุมน้ําเจาพระยาตั้งแตบริเวณทายเข่ือน

ลงไป จะเห็นวา สาเหตุของอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา จึงมีท้ังสวนที่เปนปจจัยทางธรรมชาติซึ่งรัฐไม

สามารถควบคุมได อันไดแกปริมาณน้ําฝนและพายุเขตรอนหรือน้ําทะเลหนุน กับสวนที่เกิดจาก

บริหารจัดการน้ําในสถานการณฉุกเฉินของรัฐ เชน การบริหารจัดการน้ําในเขื่อนภูมิพลและเขื่อน

สิริกิติ์ การควบคุมระบบระบายน้ํา การสรางพนังกันน้ําหรือติดตั้งกระสอบทรายยักษ(Big Bag) เพื่อ

รองรับปริมาณน้ําที่ไหลผานแมน้ําเจาพระยา ระบบการเตือนภัย เปนตน สําหรับในสวนเหตุที่เกิดจาก

การบริหารจัดการน้ําของรัฐหรือการจัดการอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา ถือเปนหนาที่ของรัฐในการ

ระวังปองกันภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้น และหากปรากฏขอเท็จจริงวาในระหวางเกิดภัยพิบัติ หนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติหนาที่ลมเหลว ผิดพลาด ละเลยลาชาหรือบกพรองตอหนาที่ของ

ตน รัฐบาลหรือหนวยงานทางปกครอง รัฐอาจตองรับผิดชอบตอผูเสียหายในภัยพิบัติทางธรรมชาติที่

เกิดข้ึนได โดยในการพิจารณาวา รัฐสมควรตองรับผิดหรือไม เพียงใด นั้น ศาลปกครองจะพิจารณา

ตามหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดอยางอ่ืน เปนสําคัญ  

 สําหรับการพิจารณาตามหลักความรับผิดทางละเมิด ในคดีอุทกภัยลุมน้ํา

เจาพระยาที่เปนคดีพิพาททางปกครอง ในป พ.ศ. 2549 และป พ.ศ. 2554 ผูเขียนเห็นวา เมื่อเกิดขอ

พิพาททางปกครองเก่ียวกับความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ในการพิจารณาคดีปกครอง 

ศาลจะพิจารณาวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่โดย

ชอบดวยกฎหมาย หรือไม เชน กรณีที่กรมชลประทานและการไฟฟาฝายผลิตระบายน้ําออกจากเขื่อน

ภูมิพลและเข่ือนสิริกิติ์ เปนการระบายน้ําเปนไปตามหลักวิชาการ มีการระบายน้ําเทาที่จําเปนเพื่อ
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ไมใหน้ําในเข่ือนเพ่ิมปริมาณจนเปนอันตรายตอเขื่อน หรือไม และมีการควบคุมไมใหน้ําไหลเขาทวม

พ้ืนทางการเกษตรหรือบานเรือนราษฎรใหเกิดความเสียหายมากขึ้น และในการระบายน้ําไดมีการแจง

เตือนใหประชาชนไดรับทราบ(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 1895/2559) หรือกรณีที่ในป 

พ.ศ. 2554 หนวยงานทางปกครองมีการก้ันน้ําดวยกระสอบทรายยักษ (Big Bag) ศาลปกครองก็จะ

พิจารณาวา การกระทําของหนวยงานทางปกครองดังกลาวมีความจําเปน และเปนไปเพื่อประโยชน

ของคนสวนใหญ(คําพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ ส.128/2557) โดยถาศาลปกครองเห็นวา 

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ไดบริหารจัดการน้ําไปตามอํานาจหนาที่ตามระเบียบและ

กฎหมายที่เก่ียวของ โดยไมไดละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรแลว ศาลปกครองก็

จะวินิจฉัยวา สาเหตุสําคัญของอุทกภัยเกิดข้ึนมาจากภาวะฝนตกหนักติดตอกัน (Heavy rainfall) ซึ่ง

กอใหเกิดภาวะน้ําทวมที่รุนแรง(Diasterous floods) และมีผลใหน้ําเหนือที่ไหลผานแมน้ําเจาพระยา

มีปริมาณมากเกินกวาความจุของลําน้ําเจาพระยาที่จะรับไวไดและเกินกวาขีดความสามารถของรัฐ ถือ

เปนเหตุการณภัยพิบัติทางธรรมชาติที่เกิดข้ึนเอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.946/2559) โดย

ไมมีบุคคลใดเปนผูทําใหเกิดขึ้น และเมื่อเกิดภาวะอุทกภัยข้ึนและเปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสิน

ของประชาชนและสิ่งแวดลอมแลว โดยหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดจึงไมอาจจะโทษผูใดให

ตองรับผิดได  

 และเมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  

พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ที่บัญญัติวา หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่

ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง 

แตจะฟองเจาหนาที่ไมได มาตรา 6 ที่บัญญัติวา ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําใน

การปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผู เสียหายอาจฟอง

เจาหนาท่ีไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได และมาตรา 8 ที่บัญญัติวา ในกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพ่ือการละเมิดของเจาหนาท่ี ใหหนวยงานของรัฐมี

สิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ได

กระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ผูเขียนเห็นวา หากในทางพิจารณา

คดีเก่ียวกับอุทกภัย ปรากฏขอเท็จจริงวา เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ใน

การบริหารจัดการน้ําหรือในการจัดการกับอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยาตามท่ีกฎหมายเฉพาะกําหนดให

ตองปฏิบัติตอประชาชนหรือบุคคลท่ีสามแลว รัฐก็จะเขามารับผิดตอประชาชนผูฟองคดี โดยมีเงื่อนไข

ความรับผิด ดังนี้ 1. เปนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในหนาที่ทาง

มหาชน เชน การควบคุมหรือระบายน้ําจากแหลงเก็บกักน้ําของรัฐ การกําหนดจุดก้ันน้ําดวยกระสอบ

ทรายยักษหรือคันก้ันน้ํา เปนตน โดยกรณีที่รัฐจะเขามารับผิดแทนเจาหนาท่ีของรัฐที่ไดกระทําละเมิด

ในการจัดการภัยพิบัตินั้น จะตองเปนการปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายเฉพาะ ที่มีลักษณะมุง
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คุมครองประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ 2. การกระทําของเจาหนาที่รัฐที่เปนเหตุใหเกิด

ความเสียหายนั้น จะตองมีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล กลาวคือ การกระทําอันเปนการ

ละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ ที่จะทําใหรัฐตองรับผิดจะตองเปนการกระทําท่ีโดยปกติธรรมดาแลวเปน

เหตุใหเกิดความเสียหายข้ึน ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนผลที่อยูนอกเหนือความสัมพันธ

ระหวางการกระทําและผล โดยปกติจะถือวาความเสียหายที่เกิดข้ึนนั้นเกิดจากการละเมิดของ

เจาหนาที่รัฐไมได  และ 3. ความเสียหายนั้นจะตองเกิดขึ้นจากการกระทําโดยเจตนาหรือประมาท

เลินเลอของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ รัฐจึงจะมีหนาที่เขารับผิดแทนเจาหนาที่ ซึ่ง

จะเปนการกระทําโดยเจตนาหรือไมยอมจะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงวา เจาหนาท่ีของรัฐกระทํา

โดยรูวาตนเองกําลังกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือกระทําละเมิดอยูหรือไม สวนการกระทํา

ของเจาหนาที่ของรัฐเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอหรือไม ก็จะพิจารณาจากขอเท็จจริงวา 

เจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําไปโดยขาดความระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณ หรือไมโดยจะใช

มาตรฐานการปฏิบัติหนาที่ ระเบียบ หรือกฎเกณฑที่เก่ียวกับการปฏิบัติของเจาหนาที่มาใชในการ

เปรียบเทียบ 

 สําหรับการพิจารณาตามหลักความรับผิดอยางอื่น แมศาลปกครองจะเห็นวา   

การบริหารจัดการน้ําของกรมชลประทาน ในอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ในป พ.ศ. 2549 จะเปนการ

ดําเนินการตามที่พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 ใหอํานาจหนาที่ไวแลว

กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดีจะไมไดเปนการกระทําโดยผิดกฎหมายและไมเปนการกระทํา

ละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม แตในกรณีที่กรมชลประทาน ได

ดําเนินการใด ๆ ไปตามอํานาจหนาที่เพื่อปกปองภัยพิบัติที่จะเกิดแกการชลประทานแลวเกิดความ

เสียหายขึ้นแกบุคคลเอกชนไมวาจะเปนในทางใด กรมชลประทานยอมไมอาจปฏิเสธหนาที่ตาม

กฎหมายนั้น ๆ ที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลเอกชนที่ไดรับความเสียหายจากการใช

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายวาดวยการชลประทานหลวง กรณีจึงถือเปนความรับผิดอยางอ่ืนของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่  อ. 1895/2559) และศาลปกครองจะพิจารณาตอไปวา รัฐสมควรตองชดใช

คาเสียหายใหแกผูฟองคดีตามหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน หรือไม 

ซึ่งการพิจารณาตามแนวทางดังกลาว ก็เปนไปในแนวทางเดียวกับการพิจารณาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส

หรือสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ที่เห็นวา รัฐสมควรตองรับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายสําหรับ

การกระทําที่แมจะชอบดวยกฎหมายแตมีผลขางเคียงทําใหสิทธิในทรัพยสินของบุคคลไดรับความ

เสียหาย เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ และในประเทศสหรัฐอเมริกา ที่เห็นวา ในกรณีที่รัฐ มีการปลอย

น้ําแลวทําใหพ้ืนที่ใตเขื่อนเกิดภาวะน้ําทวมชั่วคราวถือเปนการรุกล้ําสิทธิในทรัพยสินของเอกชนสมควรท่ี

รัฐตองชดใชคาเสียหายใหแกเจาของที่ดิน สําหรับคดีพิพาทเก่ียวกับความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ํา
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เจาพระยา ในป พ.ศ. 2554 ปจจุบัน(กรกฎาคม 2560) แนวในการวินิจฉัยคดีพิพาทของศาลปกครอง

ชั้นตนเห็นวา การระบายนํ้าจากเข่ือนภูมิพล และเขื่อนสิริกิติ์ มิใชสาเหตุหลักของการเกิดอุทกภัยลุมน้ํา

เจาพระยา นอกจากนี้หนวยงานทางปกครอง ไดดําเนินการแจงเตือนภัยและหนวยงานทางปกครองไดมี

การใหความชวยเหลือประชาชนผูประสบภัยแลว ประกอบกับอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติ

ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 เปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวเปนการทั่วไปใหหนวยงาน

และเจาหนาที่ของรัฐในการดําเนินการตาง ๆ ที่จําเปนในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย และ

หนวยงานทางปกครองไดปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติเมื่อเกิดเหตุภัยพิบัติแลว 

กรณีจึงถือไมไดวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําตอ

ประชาชนผูฟองคดีโดยผิดกฎหมาย หรือไดละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ

ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรจากการบริหารจัดการน้ํา จนเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความ

เสียหาย ดังนั้น หนวยงานทางปกครองจึงไมไดกระทําละเมิดตอผูฟองคดีตามมาตรา 420 แหง

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 เมื่อพิจารณาตามพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 

มาตรา 7 ที่บัญญัติวา ในกรณีฉุกเฉินเพ่ือปองกันอันตรายอันอาจเกิดแกการชลประทาน นายชาง

ชลประทานมีอํานาจที่จะใชที่ดินหรือสิ่งของของบุคคลใด ๆ ในท่ีใกลเคียงหรือในบริเวณท่ีอาจเกิด

อันตรายไดเทาที่จําเปน แตถามีการเสียหายเกิดข้ึนตองชดใชคาสินไหมทดแทน นั้น ผูเขียนเห็นวา ใน

กรณอุีทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ในป พ.ศ. 2549 และ พ.ศ. 2554 หากในทางพิจารณาคดี ขอเท็จจริงได

ความวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ไดดําเนินการใด ๆ ไปตามอํานาจหนาที่เพ่ือ

ปกปองภัยพิบัติที่จะเกิดแกการชลประทานแลว เกิดความเสียหายขึ้นแกบุคคลเอกชนไมวาจะเปน

ในทางใด ยอมกอใหเกิดสิทธิแกบุคคลผูไดรับความเสียหาย ที่จะเรียกรองใหรัฐตองรับผิดชดใชคา

ทดแทนความเสียหายสําหรับการกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย แตมีผลขางเคียงทําให

บุคคลใดอยูในฐานะที่เปนผูไดรับความเสียหาย กรณีถือเปนความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ ที่ไมตองพิจารณาวา 

เจาหนาที่ของรัฐ ผูที่กระทําการตามหนาที่นั้น ไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอหรือไม 

 สําหรับกรณผีูวาราชการกรุงเทพมหานคร ไดดําเนินการสรางแนวกระสอบทราย

ยักษ(BIG BAG) หรือคันกั้นน้ําเพื่อชะลอน้ําไมใหเขาสูพื้นที่ชั้นในกรุงเทพมหานคร ในเหตุการณน้ํา

ทวมในป พ.ศ. 2554 นั้น ผูเขียนเห็นวา การที่ผูวาราชการกรุงเทพมหานครดําเนินการดังกลาว เปน

การดําเนินการตามมาตรา 89 (1) (3) และ (6) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่บัญญัติวา ภายใตบังคับแหงกฎหมายอ่ืน ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจ

หนาที่ดําเนินกิจการในเรื่องดังตอไปนี้ (1) การรักษาความเรียบรอยของประชาชน... (3) การปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย และ(6) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา กรณี
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จึงเปนการกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย แตโดยท่ีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานครฯ ไมไดใหสิทธิแกบุคคลผูไดรับความเสียหาย ที่จะเรียกรองใหรัฐตองรับผิดชดใชคา

ทดแทนความเสียหายสําหรับการกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายเหมือนกับพระราชบัญญัติ

การชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 จึงอาจมีปญหาวา ประชาชนผูเสียหายจากการดําเนินการ

สรางแนวกระสอบทรายยักษ(BIG BAG) มีสิทธิเรียกรองใหรัฐตองรับผิด หรือไม ซึ่งเมื่อพิจารณา

ความเห็นของตุลาการผูแถลงคดี ในคดีหมายเลขแดงที่ ส.128/2557 และความเห็นแยงของตุลาการ

เสียงขางนอย ในคดีหมายเลขแดงท่ี ส. 658/2559 ที่เห็นวา แมการกระทําของกรุงเทพมหานคร จะ

ไมเปนการกระทําละเมิด แตมีลักษณะเปนความรับผิดอยางอ่ืนนอกจากละเมิด กรุงเทพมหานครตอง

ชดใชคาทดแทนใหแกผูฟองคดี นั้น ผูเขียนเห็นวา เปนการพัฒนาหลักเกณฑความรับผิดอยางอ่ืนโดยผู

พิพากษาศาลปกครอง ซึ่งมีหลักเกณฑสําคัญพอสรุปได 3 ประการ คือ (1) ทรัพยสินของประชาชนหรือ

ผูฟองคดีจะตองไดรับความเสียหาย (2) ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นตองเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของ

รัฐ กลาวคือ หากเจาหนาที่รัฐไมทําแนวกระสอบทรายขนาดใหญ หรือการทําคันก้ันน้ําที่เปนมีผล

โดยตรงทําใหน้ําในพื้นที่ของผูเสียหายมีระดับสูงขึ้นหรือน้ําทวมยาวนานขึ้น จนทําใหทรัพยสินของ

ประชาชนหรือผูฟองคดไีดรับความเสียหายมากกวาที่ควรจะเปน และ (3) การกระทําของเจาหนาที่รัฐ

จะตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ เชน การปองกันพื้นที่ชั้นในของกรุงเทพมหานคร ที่มี

ความสําคัญทางเศรษฐกิจ หรือพื้นที่หรือสาธารณูปโภคที่สําคัญ ซึ่งคาทดแทนที่จะใหแกผูเสียหายเปน

ดุลพินิจของผูพิพากษา และผูเขียนเห็นวา หลักการดังกลาวสอดคลองกับ “หลักกฎหมายที่พัฒนาโดย  

ผูพิพากษา” (Further development of law by judges) ที่ผูพิพากษาในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเห็นวา 

เมื่อประชาชนไดรับผลกระทบจากภัยพิบัติอันเนื่องมาจากการดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐ เชน 

กรณีที่เจาหนาที่มีดุลพินิจในการบริหารจัดการน้ําเพื่อปกปองพ้ืนที่บางสวน ทําใหอีกพ้ืนท่ีหนึ่งไดรับ

ความเสียหายเกินควร ผูพิพากษาในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเห็นวาจะเปนการไมยุติธรรมแกประชาชน

ที่อาศัยในพ้ืนที่ดังกลาวถาไมไดรับคาชดเชย (Compensation) สําหรับความเสียหายนี้ โดยเห็นวาการ

กระทําของรัฐดังกลาวมีผลเทียบเทากับการเวนคนืทรัพยสินของประชาชน 

 

5.9 ปญหาหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือกําหนดคาสินไหมทดแทน 

 

สําหรับหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือกําหนดคาสินไหมทดแทน  

ในคดีพิพาททางปกครองเก่ียวกับละเมิด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองมีหลักเกณฑเกี่ยวกับการชดใช 

คาสินไหมทดแทน โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพ่ือใหผูเสียหายไดกลับคืนสูสถานะเดิมหรือใกลเคียง

สถานะเดิมใหมากที่สุด ซึ่งเปนหลักทั่วไปของกฎหมายความรับผิดทางละเมิด โดยศาลปกครอง 
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จะใชแนวทางตามมาตรา 438 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่กําหนดหลักการใหคาสินไหม

ทดแทนจะพึงใชโดยสถานใดเพียงใดนั้น ใหศาลวินิจฉัยตามควรแกพฤติการณและความรายแรง 

แหงละเมิด เชน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 743/2555) คดีคลิตี ้

“คดีนี้ ศาลปกครองชั้นตน พิพากษาวา ผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาที่ กรณีไมดําเนินการ

เรียกคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนจากบริษัทตะก่ัวคอนเซนเตรทส (ประเทศไทย) จํากัด  

และปฏิบัติหนาที่ในการฟนฟู หรือระงับการปนเปอนของสารตะก่ัวลาชาเกินสมควร และใหผูถูกฟองคดี

ชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคน แตละรายเปนเงิน 33,783 บาท รวมคาเสียหายท้ังสิ้น 

743,226 บาท ทั้งนี้ ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่คดีถึงท่ีสุด คาธรรมเนียมศาลใหคืนแกผูฟองคด ี

ตามสวนแหงการชนะคดี ซึ่งคูกรณียื่นอุทธรณทั้งสองฝาย  

และศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาอุทธรณแลวเห็นวา การที่ผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคน

และชาวบานในชุมชนคลิตี้ลางไมสามารถนําน้ําในลําหวยคลิตี้ไปใชในการอุปโภคและบริโภคได  

เปนผลโดยตรงมาจากการที่ผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติและ

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร สวนที่ผูถูกฟองคดีจะตองชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคด ี

ทั้งยี่สิบสองคนหรือไมเพียงใด ศาลปกครองไดพิจารณาตาม 438 แหงประมวลกฎหมายแพงและ

พาณิชย แลว เห็นวา เมื่อผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคนยังคงไมสามารถนําน้ําในลําหวยคลิตี้ไปใชประโยชนได 

เนื่องจากยังคงมีสารตะก่ัวปนเปอนเกินมาตรฐาน โดยผูฟองคดีมีคําขอใหศาลกําหนดคาเสียหาย  

อันเนื่องมาจากผูฟองคดีกับพวก มีภาระคาใชจายในการซื้ออาหารทดแทนอาหารที่เคยมีอยูในสิ่งแวดลอม

ตามธรรมชาติ โดยความเสียหายหายดังกลาวเปนความเสียหายที่ศาลอาจคํานวณและกําหนดคาเสียหาย

ในสวนนี้ใหได และเห็นวา คาใชจายในการซื้ออาหาร เปนเงิน 700 บาท ตอเดือน นั้น เม่ือแยกเปน

รายวันแลว เปนเงินวันละประมาณ 25 บาท หรือม้ือละ 8 บาท เปนคาใชจายที่เพ่ิมขึ้นจริงและ

เหมาะสมแลว เห็นควรกําหนดคาเสียหายในสวนนี้ใหผูฟองคดีกับพวกทั้งยี่สิบสองคน การที ่

ศาลปกครองชั้นตนกําหนดใหก่ึงหนึ่ง เปนเดือนละ 350 บาท ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย  

และเม่ือขอเท็จจริงฟงเปนยุติวา ไดเกิดสารตะก่ัวปนเปอนเกินกวามาตรฐานกอนเดือนพฤศจิกายน 

2545 ผูฟองคดีกับพวกจึงไดรับความเสียหายตั้งแตวันดังกลาว จนถึงวันท่ียื่นคําฟองเปนเวลา  

21 เดือน 27 วัน ดังนั้น ผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคนจึงมีสิทธิไดรับการเยียวยาความเสียหายในสวนนี้ 

เปนเงิน 15,330 บาท พรอมดอกเบี้ยในอัตรารอยละ 7.5 ตอป เปนเงินรายละ 2,096.55 บาท  

รวมเปนคาเสียหายแตละรายเปนเงิน 17,399.55 บาท สวนที่ผูฟองคดีขอใหผูถูกฟองคดี 

ชดใชคาเสียหายในอนาคต และคาเสียหายอันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิในการไดประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา ผูฟองคดีกับพวก

ชาวชุมชนคลิตี้ลางสามารถไดประโยชน จากปาและลําหวยคลิตี้ ในการดํารงชีวิตท่ีตองพ่ึงพิงธรรมชาติ
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ตามวิถีการดํารงชีวิตดั้งเดิมแลว การที่ผูฟองคดีกับพวกขอใหชดใชคาเสียหายดังกลาวรายละ  

1,000 บาท ตอเดือน เปนคําขอที่ไมเกินความจริงและเหมาะสมแลว เห็นควรใหผูถูกฟองคดีชดใช 

เปนเงินรายละ 159,800 บาท 

ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนใหยกคําพิพากษา

ของศาลปกครองชั้นตนที่พิพากษาวา ผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาท่ีกรณีไมดําเนินการเรียกคาเสียหาย

หรือคาสินไหมทดแทนจากบริษัท ตะก่ัวคอนเซนเตรทส (ประเทศไทย) จํากัด และใหผูถูกฟองคดี

กําหนดแผนงาน วิธีการ และดําเนินการฟนฟูตรวจและวิเคราะหตัวอยางน้ํา ดิน พืชผัก และสัตวน้ํา 

ในลําหวยคลิตี้ ใหครอบคลุมทุกฤดูกาลอยางนอยฤดูกาลละ 1 ครั้ง จนกวาจะพบวา คาสารตะกั่วในน้ํา 

ดิน พืชผัก และสัตวน้ําในลําหวยคลิตี้ไมเกินเกณฑมาตรฐาน เปนระยะเวลาอยางนอย 1 ป และแจงให

ผูฟองคดีทั้งยี่สิบคนทราบโดยวิธีการเปดเผย โดยตองทําการปดประกาศ ณ ที่ ทําการผูใหญบาน

หมูบานคลิตี้ ที่องคการบริหารสวนตําบลชะแล ที่วาการอําเภอทองผาภูมิ และใหผูถูกฟองคดีชดใช

คาเสียหายใหผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคน เปนเงินรายละ 177,199.55 บาท คืนคาธรรมเนียมศาลทั้งสอง

ชั้นศาล แกผูฟองคดีทั้งยี่สิบสองคนตามของการชนะคดี ทั้งนี้ ภายใน 90 วัน นับแตวันที่คดีถึงท่ีสุด  

คําขออ่ืนนอกจากนี้ใหยก”  

คดศีาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขแดงท่ี ส 5 /2555 

“คดีนี้ ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา การขุดลอกบึงระมาณของผูถูกฟองคดี

ดวยการขุดดินขึ้นมาทําเปนคันดินกวางประมาณ 30 เมตรนั้น ไปปดก้ันทางระบายน้ําจากบึงระมาณ

ลงสูคลองปลักแรดที่อยูบริเวณหนาฝายน้ําลนและบริเวณทิศใตของที่ดินที่ผูฟองคดีครอบครอง การที่

นาขาวของผูฟองคดีถูกน้ําทวมขังจนไดรับความเสียหาย จึงถือไดวาเปนการกระทําละเมิดของ 

ผูถูกฟองคดีอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  สําหรับจํานวนเงินที่ผูฟองคดีควรไดรับ

เพ่ือชดเชยความเสียหายนั้น เห็นวา ความเสียหายของผูฟองคดีท่ีเกิดขึ้นจริงและสมควรไดรับการ

จายเงินชดเชยมีเฉพาะความเสียหายที่เปนคาไถนา 2 รอบ จํานวน 6,110 บาท (2,860 + 3,250)  

คาพันธุขาวที่ใชปลูก 5,850 บาท คาสารเคมีที่ใชปราบวัชพืช 660 บาท คาสารเคมีและคาจางกําจัด

แมลงศัตรูพืช 3,890 บาท (1,290 + 2,600) คาปุย 10,400 บาท คาน้ํามัน 6,080 บาท และคาจางหวาน

ขาว 650 บาท รวมเปนเงินจํานวน 33,640 บาท แตความเสียหายจํานวนดังกลาวนี้ ผูฟองคดีคิดจาก

พ้ืนที่ปลูกขาว 13 ไร 3 งาน 50 ตารางวา หรือคิดเปนเนื้อที่ 5,550 ตารางวา ซึ่งความเปนจริงปรากฏ

วามีเนื้อที่ 3 ไรที่ไมไดรับความเสียหายตามคําใหการในชั้นไตสวนของผูฟองคดีเอง ผูฟองคดีจึงไดรับ

ความเสียหายจริงเพียง 10 ไร ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองไดรับการชดเชยไมเกินความเสียหายจริง หรือ

คิดเปนเงิน 26,366.48 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป นับถัดจากวันฟองคดีเปนตนไปจนกวา

จะชําระเสร็จ ทั้งนี้ ตามมาตรา 7 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งไมเกินคําขอของผูฟองคดี 
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สวนความเสียหายที่เกิดจากการขาดรายไดที่ไมมีขาวขายถาหากทํานาแลวเสร็จ จํานวน 104,000 

บาท นั้น เนื่องจากเปนความเสียหายในอนาคตท่ีเกิดจากการคาดเดาของผูฟองคดีเอง ศาลจึงไม

สามารถพิพากษาใหผูถูกฟองคดีจายเงนิดังกลาวใหแกผูฟองคดีตามคําขอได”  

จากตัวอยางคําพิพากษาดังกลาว จะเห็นไดวา ในคดีความรับผิดทางละเมิด เปนความรับผิด

ที่รัฐหรือเอกชนมีอยูเหมือนกัน ข้ึนอยูกับวา ใครเปนผูกระทําการที่เปนเหตุแหงละเมิด และการกระทํานั้น

มีความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของความเสียหาย หรือไม เพียงใด ท้ังนี้ ในกรณีคดีคลิตี้  

มีทั้งการยื่นฟองภาคเอกชนเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรม และสวนที่มีการยื่นฟองภาครัฐเปน 

คดีปกครองตอศาลปกครอง ซึ่งในการพิจารณาพิพากษาคดีตัวอยาง ทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม

ตางก็มีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีหรือจําเลยตองจายเงินชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีหรือโจทก  

กรณีจึงอาจทําใหเกิดปญหาวา เมื่อศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมตางก็นําหลักการกําหนดคาเสียหาย

อันเกิดจากการกระทําละเมิดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใช และตางก็มีคําพิพากษาให 

ผูถูกฟองคดีหรือจําเลยตองจายคาสินไหมชดเชยความเสียหายไมวาจะเปนคารักษาพยาบาล คาปลงศพ 

คาขาดไรผูอุปการะ และคาขาดความสามารถในการประกอบอาชีพทั้งในปจจุบันและในอนาคต 

ใหผูเสียหายแลว จะมีผลใหผูฟองคดีหรือโจทกที่เปนบุคคลคนเดียวกันในฐานะผูเสียหายที่ฟอง 

ทั้งในคดีแพงและคดีปกครองไดรับคาสินไหมทดแทนซ้ําซอนกันหรือไม ซึ่งในทางการพิจารณา 

คดีตัวอยางท่ีกลาวมาแลว ผูเขียนเห็นวา ทางศาลยุติธรรมและศาลปกครองนาจะไดมีการตรวจสอบ

ผลของคําพิพากษาระหวางศาลทั้งสอง เพ่ือจะไดเปนไปในลักษณะคําพิพากษาเสริมกัน สอดคลอง 

กับหลักความเปนอันหนึ่งอันเดียวของรัฐ และไมขัดกับหลักการที่ศาลจะไมลงโทษผูกระทําผิดซ้ํา 

ในการกระทําความผิดอันเดียวกัน และสอดคลองกับหลักการในคดีละเมิดที่มีวัตถุประสงคสําคัญ 

เพ่ือเยียวยาผูเสียหายใหกลับคืนสูสถานะเดิม ไมใชเพ่ือการแสวงหากําไรจากการฟองคดี 

สําหรับความรับผิดอยางอ่ืน ในคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนในศาลปกครอง 

กรณีที่ไมไดมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาคาเสียหายหรือคาทดแทนไวโดยเฉพาะ จาก

การศึกษาพบวา การพัฒนาหลักความรับผิดอยางอื่นในศาลปกครองเปนไปในลักษณะที่จํากัด และมี

แนวโนมการพัฒนาหลักเกณฑการจายคาเสียหายหรือคาทดแทนภายใตหลักกฎหมายความรับผิดทาง

ละเมิดเปนสําคัญ แตโดยท่ีคดีความรับผิดอยางอ่ืนหรือคดีความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจาก

ความผิด มีลักษณะเฉพาะแตกตางจากคดีแพงทั่วไป ผูเขียนจึงเห็นวา ศาลปกครองไมอาจนําหลัก

ความรับผิดทางละเมิด มาใชในการพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพ 

รวดเร็วและเปนธรรมกับคูกรณี และสังคมไดในทุกกรณี และการพัฒนาหลักความรับผิดชอบของรัฐ

โดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน โดยองคการตุลาการในคดีพิพาททางปกครองก็มีนอย 

ทั้งที่ ในบางเหตุการณที่เกิดเหตุความเดือดรอนทําใหประชาชนไดรับความเสียหาย แมเหตุนั้นไมได

เกิดจากการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายของรัฐ เปนเหตุที่เกิดจากภัยพิบัติหรือเหตุสุดวิสัย แตรัฐที่
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ดีและมีศักยภาพ ก็สมควรที่จะตองเยียวยาใหประชาชนหรือเอกชน ภายใตหลักการชวยเหลือเก้ือกูลกัน

หลักความเสมอภาคของพลเมืองตอการรับภาระสาธารณะ และหลักความเสี่ยงภัย หรือหลักอ่ืนใดท่ีศาล

ปกครองไทยจะไดพัฒนาขึ้นในอนาคต ทั้งนี้ เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมตอผูเสียหายและสังคม เชน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 29/2557) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกําหนดจุดกอสราง

และดานชั่งน้ําหนักถาวรในเขตทางหลวง 

คดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาวา แมการกําหนดจุดกอสรางและดานชั่งน้ําหนัก

ถาวรในเขตทางหลวง จะมิไดเปนการกระทําละเมิด แตก็ทําใหผูฟองคดีตองรับภาระอันเกิดจากการ

กอสรางและการใชดานชั่งน้ําหนักฯ สมควรที่รัฐตองชดเชยความไมสะดวกในการเขาออกที่ดินของ   

ผูฟองคดี โดยในการกําหนดคาสินไหมทดแทนศาลพิจารณาจากภาพถายแสดงจุดที่ตั้งดานชั่งน้ําหนัก

และรูปแผนผังสถานที่กอสรางแลว แลวเห็นวา ดานชั่งน้ําหนักดังกลาวประกอบดวยอาคาร 3 หลัง ซึ่งมี

ชองวางระหวางอาคารแตละหลัง รวมระยะ 33 เมตร ถัดจากอาคารจะถึงที่ชั่งน้ําหนักรถซึ่งเปนโครง

หลังคาสูงโดยมีขอบคอนกรีตสูงประมาณ 1 เมตร กั้นระหวางหนาเครื่องชั่งยาวตลอดเครื่องชั่งและ

เลยพนอาคารดานละประมาณ 10 เมตร ถัดขึ้นมาจะเปนถนนสําหรับรถวิ่งเขาดานชั่ง และถัดขึ้นมา

จะเปนรองน้ํากั้นระหวางถนนเขาดานชั่งกับถนนเพชรเกษม จากสภาพดังกลาวจะเห็นไดวา ที่ดินของ

ผูฟองคดีบริเวณดานหลังอาคารและขอบกําแพงคอนกรีต รวมความยาวประมาณ 53 เมตร เปนจุดที่

ไมสามารถออกสูถนนไดเลย และจากศูนยขอมูลกรมที่ดิน ราคาประเมินปจจุบันของที่ดินบริเวณ

ดังกลาวสวนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตารางวาละ 1,500 บาท  ดังนั้น จึงอาจถือไดวา

ที่ดินของผูฟองคดีในสวนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตลอดความยาว 53 เมตร ถูกจํากัด

สิทธิการใชประโยชนจากการจัดทําประโยชนสาธารณะของ ผูถูกฟองคดี คํานวณเนื้อที่ได 530 ตาราง

วา ผูถูกฟองคดีจึงควรชดเชยการรับภาระดังกลาวใหแกผูฟองคดี ตารางวาละ 1,500 บาท เปนเงิน 

795,000 บาท โดยศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนให         

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ชดใชคาทดแทนการรับภาระอันเกิดจากการกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรหนาที่ดิน

ของผูฟองคดีจํานวน 795,000 บาท ใหแกผูฟองคดี ใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน นับแตมีคําพิพากษา 

คําขออ่ืนนอกจากนี้ใหยก” 

จากคําพิพากษาดังกลาวจะเห็นวา ในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืน

ในศาลปกครอง ศาลปกครองจะพิจารณากอนวา การกระทําของหนวยงานทางปกครองที่เปนเหต ุ

แหงการฟองคดีนั้น เกิดจากการกระทําความผิดหรือเปนละเมิดกอนหรือไม แลวจึงจะพิจารณาวา 

เปนการดําเนินการโดยใชอํานาจตามกฎหมายหรือเปนคดีความรับผิดอยางอ่ืนหรือไม และในกรณีที่

ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา ประชาชนหรือผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ซึ่งเกิดจากการจัดทํา

บริการสาธารณะ ซึ่งทําใหไมสามารถใชทรัพยสินของตนไดอยางปกติ หรือมีภาระมากกวาประชาชน

ทั่วไป ก็จะนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใชในการพิจารณาเพื่อกําหนดคาทดแทน 
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ความเสียหายใหผูฟองคดีตอไป โดยในคดีตัวอยาง ศาลปกครองสูงสุดไดนําราคาประเมินกรมที่ดิน  

กับระยะทางท่ีผูฟองคดีตองถูกจํากัดสิทธิมาใชเปนหลักในการคํานวณราคาคาชดเชยใหกับผูฟองคดี 

และผูเขียนมีขอสังเกตวา ในกรณีพิพาทเก่ียวกับการกอสรางดานชั่งน้ําหนักถาวรหนาที่ดินของผูฟองคดี 

ถาคดีดังกลาวอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แมศาลจะเห็นวา ผูฟองคดีถูกจํากัดสิทธิ 

และสมควรไดรับการชดเชยหรือเยียวยา แตเมื่อทางพิจารณาฟงวา ไมไดละเมิดศาลยุติธรรมก็ไมอาจ

กําหนดคาํบังคับไดเหมือนกับศาลปกครอง 

 

5.10 ปญหาการกําหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอยางอื่น 

            

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1954/2559 (คดีอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา 

ป พ.ศ. 2549) ศาลปกครองกลาง(คดีหมายเลขแดงที่ 393/2555) ไดพิจารณาประเด็นดอกเบี้ยที่ 

ผูฟองคดีมีสิทธิไดรับแลวเห็นวา คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาท่ีของรัฐไมมีกฎหมายบัญญัติในเรื่องดอกเบี้ยไวโดยเฉพาะ แตเม่ือพิจารณาถึงมาตรา 7 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งบัญญัติวา ถาจะตองเสียดอกเบี้ยแกกันและมิไดกําหนดอัตรา

ดอกเบ้ียไวโดยนิติกรรมหรือโดยบทกฎหมายอันชัดแจง ใหใชอัตรารอยละเจ็ดครึ่งตอป เห็นวา 

บทบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติทั่วไปซึ่งนํามาใชแกคดีนี้ได และมาตรา 206 แหงประมวลกฎหมาย

ดังกลาว บัญญัติวา ในกรณีหนี้อันเกิดแตมูลละเมิด ลูกหนี้ไดชื่อวาผิดนัดมาแตเวลาที่ทําละเมิด  

จึงเห็นวา ศาลสามารถนําบทบัญญัติดังกลาวมาใชกับคดีนี้โดยอนุโลมไดเชนกัน ซึ่งกรณีนี้ไดมีการ 

ผันน้ําและไหลเขาทวมพ้ืนที่สวนของผูฟองคดีเมื่อประมาณกลางเดือนตุลาคม 2549 แตเมื่อผูฟองคด ี

ขอดอกเบี้ยนับแตวันฟอง ศาลจึงกําหนดดอกเบี้ยใหนับแตวันฟอง คือ วันที่ 20 ธันวาคม 2550  

เปนตนไปจนกวาจะชําระแลวเสร็จตามคําขอของผูฟองคด ี

 สวนศาลปกครองสูงสุด เห็นวา เมื่อคดีนี้เปนคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอื่น 

ของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กรณีจึงไมอาจนํามาตรา 206  

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งเปนบทบัญญัติที่เกี่ยวกับหนี้อันเกิดแตมูลละเมิดมาใชบังคับได 

และโดยท่ีการกําหนดดอกเบี้ยกรณีความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมายไมมีกฎหมายบัญญัติไวเชนเดียวกับกรณีการทําละเมิด กรณีจึงตองนําบทบัญญัติ

มาตรา 224 ประกอบกับมาตรา 204 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับแกคดีนี้ 

ในฐานะเปนบทกฎหมายที่ใกลเคียงอยางยิ่งตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายดังกลาว 

ซึ่งมาตรา 224 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา หนี้เงินนั้น ทานใหคิด

ดอกเบี้ยในระหวางเวลาผิดนัดรอยละเจ็ดกึ่งตอป ถาเจาหนี้อาจจะเรียกดอกเบี้ยไดสูงกวานั้นโดยอาศัย

เหตุอยางอ่ืนอันชอบดวยกฎหมาย ก็ใหคงสงดอกเบี้ยตอไปตามนั้น และมาตรา 204 วรรคหนึ่ง  
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แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา ถาหนี้ถึงกําหนดชําระแลว และภายหลังแตนั้น

เจาหนี้ไดใหคําเตือนลูกหนี้แลว ลูกหนี้ยังไมชําระหนี้ไซร ลูกหนี้ไดชื่อวาผิดนัดเพราะเขาเตือนแลว  

โดยในกรณีไมปรากฏขอเท็จจริงวาผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 ชําระเงินคาสินไหม

ทดแทนดังกลาวใหแกผูฟองคดี กรณีจึงไมอาจถือไดวามีการแจงเตือนใหผู ถูกฟองคดีที่ 1 ชําระ 

คาสินไหมทดแทนดังกลาว ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงยังมิไดตกเปนผูผิดนัดชําระหนี้ดังกลาวตามมาตรา 204 

วรรคหนึ่ง และมาตรา 224 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยคดีนี้ผูฟองคด ี

นําคดีมายื่นฟองตอศาลปกครองเมื่อวันที่  20 ธันวาคม 2550 ผูฟองคดีจึงยอมมีสิทธิเรียกให 

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ชําระดอกเบี้ยดังกลาวไดนับแตวันฟองคดีเปนตนไปจนกวาจะชําระเสร็จใหแก 

ผูฟองคดี การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 อุทธรณวา เมื่อศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา  

ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมไดกระทําละเมิดตอผูฟองคดีจะใชบังคับตามมาตรา 206 แหงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชยมาเรยีกดอกเบี้ยกับผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมได นั้น จึงฟงขึ้น 

  จากคําพิพากษาดังกลาว ประกอบกับคําพิพากษาในคดีพิพาทเก่ียวกับการกําหนด 

จุดกอสรางและดานชั่งน้ําหนักถาวร (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.29/2557) จะเห็นวา  

ในสวนของการกําหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอยางอื่นศาลปกครองมีแนวทางการวินิจฉัย 2 แนว คือ  

  1 . ศาลปกครองจะพิจารณาไมจายดอกเบ้ียใหสําหรับคดีความรับผิดอยางอื่น  

แมในคําพิพากษาดังกลาวจะไมไดอธิบายวาเพราะเหตุใด แตผูเขียนเห็นวา นาจะเพราะในการเยียวยา

ความเสียหายของฝายปกครองอันเนื่องมาจากความรับผิดอยางอ่ืนตอประชาชนผูฟองคดี โดยพ้ืนฐาน

เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย และเปนการกระทําโดยชอบดวยกฎหมายแลว จึงไมใชกรณีที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําละเมิด และยอมไมมีกรณีผิดนัดชําระหนี้ตั้งแตวัน

ละเมิด ตามมาตรา 206 ประกอบมาตรา 224 ของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 2. ศาลปกครองจะพิจารณาจายดอกเบี้ยใหสําหรับคดีความรับผิดอยางอ่ืน โดยศาลปกครอง

เห็นวา การกําหนดดอกเบี้ยกรณีความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมายไมมีกฎหมายบัญญัติไวเชนเดียวกับกรณีการทําละเมิด ศาลปกครองจึงนํา

บทบัญญัติมาตรา 224 ประกอบกับมาตรา 204 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับ 

แกคดีนี้ในฐานะเปนบทกฎหมายที่ใกลเคียงอยางยิ่งตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมาย

ดังกลาว ซึ่งมาตรา 224 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา หนี้เงินนั้น  

ทานใหคิดดอกเบ้ียในระหวางเวลาผิดนัดรอยละเจ็ดกึ่งตอป ถาเจาหนี้อาจจะเรียกดอกเบ้ียไดสูงกวานั้น

โดยอาศัยเหตุอยางอ่ืนอันชอบดวยกฎหมาย ก็ใหคงสงดอกเบี้ยตอไปตามนั้น และมาตรา 204 วรรคหนึ่ง 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา ถาหนี้ถึงกําหนดชําระแลว และภายหลังแตนั้น

เจาหนี้ไดใหคําเตือนลกูหนี้แลว ลูกหนี้ยังไมชําระหนี้ไซร ลูกหนี้ไดชื่อวาผิดนัดเพราะเขาเตือนแลว 
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  จากทั้งสองแนวทางดังกลาว ผูเขียนเห็นดวยกับแนวทางที่ศาลปกครองไมพิจารณาจาย

ดอกเบี้ย6 ในคดีความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนใหประชาชน 

ผูฟองคดี เพราะผูเขียนเห็นวา ความเสียหายเปนพิเศษที่เกิดขึ้นกับผูประสบอุทกภัยบางกลุมจากการที่

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดดําเนินการโดยใชอํานาจตามกฎหมาย เปนไปเพ่ือให

บรรเทาหรือปองกันประโยชนของประชาชนสวนใหญ ประกอบกับดอกเบ้ียมิใชทรัพยสินหรือความ

เสียหายท่ีผูฟองคดีตองสูญเสียไปเพราะเหตุอุทกภัยน้ําทวม หรือหนวยงานทางปกครองกระทําความผิด

หรือเปนละเมิด แตเปน ดังนั้น การท่ีรัฐจายเงินเพ่ือเปนการสงเคราะหหรือเพ่ือเปนคาทดแทนในการ

เยียวยาความเสียหายจากอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา ตอบแทนความเสียหายจากการที่ประชาชน

ไดรับความเสี่ยงภัย หรือไดรับความเสียหายเปนพิเศษ หรือรับภาระมากกวาคนอื่น จึงไมนาจะอยูใน

ความหมายของหนี้เงินที่หนวยงานทางปกครองจะตองจายคาทดแทนเพื่อเยียวยาใหพรอมดอกเบี้ย  

  สําหรับในสวนอัตราดอกเบี้ยเทาใดจึงจะเปนอัตราที่เหมาะสมหรือเปนธรรมตอรัฐ 

และสังคม นั้น ผูเขียนเห็นวา ถามีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวอัตราดอกเบี้ยก็ตองเปนไปตามนั้น  

สวนกรณีที่ไมมีกฎหมายกําหนดไวแลว ปจจุบันศาลปกครองสูงสุดนําหลักการคิดดอกเบี้ยในหนี้เงิน 

ตามมาตรา 224 ประกอบมาตรา 204 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่กําหนดไวในอัตรา

รอยละเจ็ดครึ่งตอป มาปรับใชกับคดีนั้น ผูเขียนไมเห็นดวย และมีความเห็นสอดคลองกับความเห็น7 

ของนายภานุพันธ ชัยรัต ที่เห็นวา ในปจจุบันอัตราดอกเบี้ยรอยละเจ็ดครึ่งตอป เปนอัตราที่สูงมาก 

จนขาดความสมเหตุสมผล เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับอัตราดอกเบ้ียเงินฝากออมทรัพยหรือเงินฝาก

ประจําของธนาคาร ที่คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.) ในกํากับดูแลของธนาคารแหงประเทศ

ไทยกําหนดไวในปจจุบันและเวลาที่ผานมา อยางไรก็ตามหากในทางพิจารณาศาลปกครองเห็นวา 

สมควรที่รัฐจะตองมีการกําหนดอัตราดอกเบี้ยใหผูฟองคดีสําหรับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน

ทางปกครอง ผูเขียนเห็นวา ศาลปกครองนาจะนําหลักการคิดดอกเบ้ียในคดีพิพาทเก่ียวกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยท่ีกําหนดใหผูมีสิทธิไดรับคาทดแทนไดรับดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝาก

ประเภทเงินฝากประจําของธนาคารออมสิน มาปรับใชกับคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอื่น

สําหรับความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ในฐานะกฎหมายที่ใกลเคียงอยางยิ่ง ก็นาจะเปน

                                                           
6ดอกเบี้ย ความหมายทางกฎหมาย หมายถึง คาตอบแทนที่บุคคลหนึ่งตองใชใหแกบุคคลอีกคนหนึ่ง 

เพื่อการที่ไดใชเงินของบุคคลน้ัน หรือเพื่อทดแทนการไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตอง ซึ่งประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย มาตรา 224 บัญญัติวา หนี้เงินนั้น ทานใหคิดดอกเบี้ยในระหวางผิดนัดรอยละเจ็ดกึ่งตอไป ถาเจาหนี้

อาจเรียกไดสูงกวานั้น โดยอาศัยเหตุอยางอ่ืนอันชอบดวยกฎหมายก็ใหคงสงดอกเบี้ยตอไปตามน้ัน 
7ภานุพันธ ชัยรัต. “คดีพิพาทที่หนวยงานทางปกครองฟองเรียกเงินคืนจากเจาหนาที่.” [อัดสําเนา].  

หนา 7 – 8. 
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หลักการที่ใหความเปนธรรมกับคูกรณี ในขณะเดียวกันก็ไมเปนภาระแกงบประมาณประเทศไทย 

มากเกินไป  

  สําหรับปญหาวา วันใดควรเปนวันที่หนวยงานทางปกครองผิดนัดหรือเจาหนาที่ของรัฐผิด

นัด นั้น ผูเขียนเห็นวา ถามีกฎหมายเฉพาะกําหนดไวก็ตองเปนไปตามนั้น สวนกรณีท่ีไมมีกฎหมาย

กําหนดไว ในปจจุบันศาลปกครองจะนําหลักการในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใชนั้น 

ผูเขียนเห็นวา การใชกรณผีิดนัดเพราะเขาเตือนแลว ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 204 

นาจะเหมาะสมกวาการใชหลักการผิดนัดจากการกระทําละเมิด ตามมาตรา 206 ประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย8 อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ไมปรากฏวา หนวยงานทางปกครองมีการผิดนัดหรือไมแน

ชัดวาประชาชนมีการแจงเตือนใหหนวยงานตองรับผิดเมื่อใด เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมทั้งหนวยงาน

รัฐและประชาชน ผูเขียนเห็นวา ศาลปกครองอาจกําหนดใหผูฟองคดีมีสิทธิไดรับดอกเบี้ยจากจํานวน

เงินตามคําพิพากษาไดนับแตวันที่ยื่นฟองคดีตอศาล หรืออยางชาที่สุดคือวันที่ศาลมีคําพิพากษา 

จนกวาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่จะชําระเสร็จก็ได  

 

5.11 ปญหาขอยกเวนและขอจํากัดของความรับผดิโดยปราศจากความผิด 

 

5.11.1 กรณีเหตุสุดวิสัยหรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ เมื่อไดพิจารณาตัวอยางคดีอุทกภัย

ลุมน้ําเจาพระยา ในป พ.ศ. 2549 และในป พ.ศ. 2554 แลวจะเห็นวา ถาในทางพิจารณาคดีวาเปน  

ผลมาจากอุทกภัยอันเปนภัยพิบัติตามธรรมชาติ และเกินขีดความสามารถของหนวยงานแลว  

ศาลปกครองจะวินิจฉัยวา การบริหารจัดการน้ําในสถานการณฉุกเฉินที่เกิดจากอุทกภัยตามธรรมชาติ

ที่เกิดขึ้นไมเปนความรับผิดทางละเมิด และจะพิจารณาพิพากษายกฟอง  

                                                           
8ในสวนของวันผิดนัดในคดีพิพาทเก่ียวกับความผิดอยางอื่นในความเสียหายจากอุทกภัยลุมน้ํา

เจาพระยา นั้น มีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1479/2559 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1895/2559 

และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1954/2559 ไดวินิจฉัยไวไปในแนวทางเดียวกัน สรุปวา เมื่อเปนคดีพิพาท

เกี่ยวกับความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายกรณีจึงไมอาจนํา

มาตรา 206 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งเปนบทบัญญัติที่เก่ียวกับหนี้อันเกิดแตมูลละเมิดมาใชบังคับ

ไดโดยตรง และโดยที่การกําหนดดอกเบี้ยกรณีความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช

อํานาจตามกฎหมายไมมีกฎหมายบัญญัติไวเชนเดียวกับกรณีการทําละเมิด กรณีจึงตองนําบทบัญญัติมาตรา 224 

ประกอบกับมาตรา 204 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิยมาใชบังคับในฐานะเปนบทกฎหมายที่ใกลเคียงอยาง

ยิ่งตามมาตรา 4 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายดังกลาว 
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5.11.2 กรณีที่มีกฎหมายยกเวนความรับผิด9 เปนกรณีที่ เจาหนาที่ปฏิบัติการ 

ตามหนาที่โดยใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะเชน พระราชบัญญัติปองกันและบรรเทาสาธารณภัย  

พ.ศ. 2550 มาตรา 43 ที่กําหนดใหเจาพนักงานซึ่งปฏิบัติการตามหนาท่ีในการปองกันและบรรเทา 

สาธารณภัย ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่หากไดดําเนินการไปตามอํานาจหนาที่ และไดกระทําไปพอสมควร

แกเหตุและมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหผูกระทําการนั้นพนจากความผิดและความรับผิดทั้งปวง 

เปนเรื่องที่กฎหมายกําหนดขอยกเวนใหเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ ที่ไดปฏิบัติการทางปกครองไป

โดยใชความระมัดระวังตามสมควร (Due Care) หรือไดกระทําไปตามขอบอํานาจดุลพินิจแลว(Discretion 

Function)ยอมไดรับความคุมครอง  

5.11.3 กรณีผูเสียหายมีสวนผิด ผูเขียนมีความเห็นในแนวทางเดียวกับความเห็นของ 

ตุลาการผูแถลงคด ี(คําแถลงการณ คดีหมายเลขดําที่ อ.132/2554) ที่ไดวินิจฉัยไววา โดยสภาพขอเท็จจริง

ซึ่งผูฟองคดีตั้งถิ่นฐานอยูหางจากแมน้ําเจาพระยาเพียง 120 เมตร โดยสภาพที่ตั้งเปนพื้นท่ีที่จะตอง

เกิดน้ําทวมตามปกติตามลักษณะของพื้นที่ในลุมน้ําเจาพระยาอยูแลวตามธรรมชาติ และเหตุการณ

ดังกลาวไดเกิดขึ้นมาโดยตลอดในลุมน้ําเจาพระยาบริเวณนี้ จึงถือเปนสภาพที่ไมอาจหลีกเลี่ยงภัยพิบัติ

ทางธรรมชาติดังกลาวได ประกอบกับบนพ้ืนที่ลุมน้ําเจาพระยามีสภาพของการจัดการพื้นที่โดยการ

สรางระบบปองกันน้ําทวมกระจายอยูทั่วไป เชน การสรางพนังกั้นน้ําปองกันน้ําทวมตามชุมชนเมืองใหญ ๆ 

หรือพ้ืนที่ขนาดใหญของเอกชน หรือการยกระดับของพ้ืนผิวการจราจรที่เปนโครงขายกวางขวาง 

บนพื้นที่ลุมน้ําเจาพระยาตามขอบเขตความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีอยูเปน

จํานวนมาก หรือการสรางพนังก้ันน้ําหรือแนวก้ันน้ําของประชาชนโดยทั่วไปในชวงกอนหรือระหวาง

เกิดภัยพิบัติ เปนตน การเปลี่ยนแปลงสภาพพ้ืนที่ตามลักษณะตางๆ ที่กลาวมา ทําใหไมสามารถ 

กลาวอางความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการกระทําอันใดอันหนึ่งวาทําใหเกิดความเสียหาย

ตอพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งหรือมาจากสาเหตุใดสาเหตุหนึ่งโดยตรง กรณีจึงไมอาจถือเปนความรับผิดของบุคคล

ใดบุคคลหนึ่งหรือของกรมชลประทาน ได 

5.11.4 ความชวยเหลือจากหนวยงานทางปกครองที่สามารถนํามาหักสวนความรับผิด 

  ในคดีน้ําทวม ป พ.ศ. 2549 แมศาลปกครองชั้นตน (คําพิพากษาศาลปกครองกลาง  

ที่ 392/2555) จะเห็นวา หนวยงานทางปกครองตองรับผิดชอบในความเสียหายของผูฟองคด ี 

อันเปนความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานจากการใชอํานาจตามกฎหมาย แตการจะใหรับผิดชดใช 

เต็มจํานวนความเสียหายจริง ก็ไมเปนธรรมกับหนวยงานและอาจเปนอุปสรรคตอการบริหารจัดการน้ํา 

ในอนาคต ประกอบกับหนวยงานทางปกครอง ท่ีไดรับมอบหมายตามมติคณะรัฐมนตรีใหจายเงินชวยเหลือ

ผูประสบภัยดานการเกษตร โดยผูฟองคดีไดรับเงินชวยเหลือจากรัฐบางสวนแลว เม่ือคํานึงถึง 

                                                           
9พรเทพ สุขทรัพย.อางแลว. ในบทที่ 4 เชิงอรรถที่ 43, หนา 116. 
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ความเปนธรรมแกคูกรณีทั้งสองฝาย จึงเห็นควรกําหนดคาความเสียหายใหแกผูฟองคดีเพ่ิมขึ้นบางสวน 

โดยหักจากเงินที่ผูฟองคดีไดรับการชวยเหลือจากรัฐไปกอนแลวดวย ซึ่งในกรณีท่ีรัฐเขาไปชวยเหลือผูเสียหาย 

โดยการใชงบประมาณจากภาษีประชาชนแลว ในประเทศเยอรมัน ถือวา รัฐสามารถนําความชวยเหลือ

ดังกลาวไปหักออกจากความรับผิดของรัฐได และหากรัฐนําภาษีของประชาชนไปใหทั้งความชวยเหลือ

และจายคาเสียหายใหกับผูเสียหายเชนนั้นก็จะเปนการสรางภาระใหกับงบประมาณของรัฐเปนสองเทา  

แตหากเงินชวยเหลือดังกลาวเปนเงินชวยเหลือที่ไดมาจากเงินบริจาค ก็ไมสามารถนํามาหักสวน 

ความรับผิด เพราะไมกระทบตองบประมาณของรัฐที่ไดมาจากการเก็บภาษี (Ingeborg Koutses, 

Schadensersatzsansprüche nach der Hochwasserkatastrophe, MDR 2002, 1229 (1232))10 

                                                           
10เชิดวุฒ ิสินพิมลบรูณ, อางแลว, ในบทที่ 4 เชิงอรรถที่ 53. 
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บทที่ 6 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

 

โดยที่การรักษาความปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎรเปนภารกิจหลัก 

ที่สําคัญของรัฐถือเปนหนาที่ของรัฐ หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐจึงมีหนาที ่

ใหความคุมครองแกชีวิตและทรัพยสินของราษฎรอยางเต็มความสามารถ ดวยเหตุนี้หากหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไมทําหนาท่ีตามกฎหมายในการระวังปองกันภัยพิบัติ หรือหาก 

ในระหวางเกิดภัยพิบัติหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ลมเหลว ผิดพลาด 

ละเลยลาชาหรือบกพรองตอหนาท่ีตามกฎหมายในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นแลว จึงอาจมีกรณ ี

ที่ประชาชนใชสิทธิเรียกรองใหรัฐตองรับผิดในความเสียหายได ทั้งในทางปกครอง ในทางแพง  

หรือในทางอาญา 

สําหรับผลการศึกษาความรับผิดของรัฐที่เปนขอพิพาททางปกครองจากการบริหาร

จัดการน้ําหรือคดีพิพาทจากเหตุอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น พบวา สวนใหญประชาชนจะยื่นฟอง

เปนคดีพิพาทเก่ียวกับกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ไดใชดุลพินิจดําเนินการบริหารจัดการน้ํา โดยไมชอบดวยกฎหมายจากการออกคําสั่งทางปกครอง 

คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2)  

และ (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ นอกจากนั้นยังมีกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐอาจจะยื่นฟองเปนคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวน

การกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

แตไมพบวา มีการฟองคดีเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําหรือคดีอุทกภัยเปนขอพิพาทเก่ียวกับสัญญา 

หรือการฟองเปนคดีพิพาทที่กฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

(4) และ (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ โดยเม่ือคดีพิพาทตาง ๆ เขาสูกระบวนพิจารณา

คดี ศาลปกครองจะทําหนาที่ในการแกไขประเด็นขอพิพาทเยียวยาความเดือดรอนใหแกคูกรณี 

สําหรับขอพิพาทจากการออกคําสั่งทางปกครอง หรือจากการละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา 

หากศาลเห็นวา หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐผิดจริง หรือผูฟองคดีชนะ ศาลปกครอง 

ก็สามารถกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนสั่งหามหรือใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาท่ีศาลกําหนดได ตามมาตรา 72 (1) หรือ (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองฯ เพ่ือเปนการเยียวยาผูเสียหายไดเต็มตามคําขอ สําหรับคดีพิพาทจากการกระทําละเมิด 
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ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ศาลจะนําหลักเกณฑความรับผิด

ทางละเมิดในมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชในการพิจารณาวา หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําหรืองดเวนการกระทําตามหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมาย

อันเปนการกระทําละเมิดตอผูเสียหายหรือไม และในกรณีที่ศาลเห็นวา หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาท่ีของรัฐกระทําไมชอบดวยกฎหมาย บกพรองตอหนาที่ ละเลยหรือลาชาหรือกระทําผิดจริง 

หรือเห็นวา ผูฟองคดีชนะ ศาลปกครองก็จะนําหลักละเมิดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

เชน มาตรา 438 มาใชในการกําหนดคาสินไหมทดแทนเพ่ือเยียวยาความเสียหายให  ผูฟองคดี โดยมี

ความมุงหมายในการจายคาสินไหมทดแทนเพ่ือชดใชตามความเสียหายที่แทจริง และใหผูฟองคดี

กลับคืนสูสถานเดิมเสมือนไมมีความเสียหายเกิดข้ึน สําหรับกรณีความรับผิดอยางอ่ืนหรือความรับผิด

จากการบริหารจัดการน้ําในสถานการณอุทกภัยลุมน้ําเจาพระยา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ นั้น ศาลปกครองจะพิจารณาวา การกระทําหรืองดเวน 

การกระทําโดยชอบดวยกฎหมายตามหนาที่โดยเฉพาะของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 

ในการรักษาประโยชนสาธารณะหรือเพ่ือรักษาความสงบเรียบรอย ความม่ังคงของประชาชนสวนใหญแลว 

ทําใหประชาชนหรือผูฟองคดีไดรับความเสียหายเปนพิเศษ หรือไม กรณีที่ศาลเห็นวา ประชาชน 

ไดรับความเสียหายเปนพิเศษจากการกระทําโดยชอบดวยกฎหมายของเจาหนาที่หรือหนวยงาน 

ทางปกครองจริง หรือรัฐสมควรชดเชยความเสียหายในความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ 

ใหผูฟองคดี ศาลปกครองก็จะพิพากษาใหผูฟองคดีชนะ แตเนื่องจากเปนความเสียหายพิเศษ ที่เกิดข้ึน

โดยไมมีฐานของการกระทําความผิด ดังนั้น จึงพบทั้งการเยียวยาที่ศาลกําหนดคาสินไหมทดแทน 

ใหไมเต็มจํานวนของความเสียหายจริง และที่พิจารณากําหนดคาสินไหมทดแทนความเสียหาย 

ตามจริงภายใตหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดเปนสําคัญ แตโดยที่คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิด

อยางอ่ืนเกิดจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ดําเนินการตามหนาที่โดยเฉพาะตามกฎหมาย

ในการจัดการอุทกภัยทางธรรมชาติโดยชอบดวยกฎหมาย ความรับผิดชอบของรัฐในกรณีดังกลาว  

จึงมีลักษณะเฉพาะแตกตางจากความรับผิดของบุคคลในคดีแพงทั่วไป และการที่ศาลปกครองนําหลัก

ความรับผิดทางละเมิดมาใชในการกําหนดคาทดแทนใหผูเสียหายตามจริง หรือการกําหนดอัตรา

ดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาใชในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่น

ในทุกกรณี อาจมีปญหาความไมเปนธรรมกับรัฐ และเปนปญหาภาระงบประมาณของประเทศไทย  

จึงอาจกลาวไดวา ในปจจุบันการพิจารณาคดีพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับเหตุการณน้ําทวม 

ในลุมแมน้ําเจาพระยายังมิอาจเยียวยา ผูประสบอุทกภัยใหเกิดผลดีเทาที่ควร โดยเฉพาะอยางยิ่ง 

ในปญหาเก่ียวกับการพิจารณาวา น้ําทวมหรืออุทกภัยที่เปนเหตุแหงคดีพิพาทเปน “ภัยพิบัติ” หรือไม 

ปญหาการเปนผูมีสิทธิฟองคดี ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด ปญหาหลักเกณฑ

การพิจารณาความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาการแสวงหาขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟง
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พยานหลักฐาน ปญหาหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือกําหนดคาสินไหมทดแทน  

ปญหาการกําหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอยางอื่น และปญหาขอยกเวนและขอจํากัดในคดีความรับผิด

อยางอ่ืน  

จากสภาพปญหาท้ัง 8 ประการ ดังที่ผู เขียนไดทําการศึกษาในบทกอนหนานี้แลว  

จะเห็นไดวาปญหาเก่ียวกับการพิจารณาวา น้ําทวมหรืออุทกภัยที่ เปนเหตุแหงคดีพิพาทเปน  

“ภัยพิบัติ” หรือไม ปญหาการเปนผูมีสิทธิฟองคดี ปญหาหลักเกณฑการพิจารณาความรับผิด 

ทางละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืน ปญหาการแสวงหาขอเท็จจริงและการใชดุลพินิจในการรับฟง

พยานหลักฐาน ปญหาหลักเกณฑและวิธีการกําหนดคาเสียหายหรือกําหนดคาสินไหมทดแทน  

ปญหาการกําหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอยางอ่ืน และปญหาขอยกเวนและขอจํากัดของคด ี

ความรับผิดอยางอ่ืน ลวนแลวแตเกิดจากสาเหตุหลกั 3 ประการ ดังนี ้

ประการที่หนึ่ง คือ ปญหาจากหลักเกณฑทางกฎหมายที่ศาลปกครองใชในพิจารณา 

คดีปกครองที่เ ก่ียวกับอุทกภัย จากการศึกษาพบวา การพิจารณาคดีพิพาททางปกครองเก่ียว 

ความรับผิดอยางอื่นในความเสียหายจากการบริหารจัดการน้ําหรืออุทกภัย นั้น ศาลปกครองยังคงใช

แนวคิดความรับผิดทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยทั้งที่ “ความรับผิดอยางอ่ืน”  

ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ถือเปนสวนหนึ่งใน

ระบบความรับผิดชอบของรัฐ ซึ่งการนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใชในคดีปกครอง นั้น  

ก็เพราะในบางกรณีความรับผิดเด็ดขาดของฝายปกครองหรือความรับผิดอยางอื่น และความรับผิด

ทางละเมิดของฝายปกครองอาจดํารงอยูคูกัน หรืออาจจะกลาวไดวา ความรับผิดโดยปราศจาก

ความผิดในระบบกฎหมายมหาชนหรือความรับผิดอยางอื่นเปนความรับผิดเสริม หลักความรับผิด 

ทางละเมิดตามหลักทั่วไป ซึ่งการพัฒนาหลักดังกลาวขึ้นมาก็เพ่ือเปนการเปดโอกาสใหผูเสียหายไดรับ

การเยียวยาความเสียหาย แมไมปรากฏความผิดของฝายปกครองในการกระทําดังกลาวและคุมครอง

ประโยชนสวนรวม รวมท้ังวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีใหแกหนวยงานทางปกครองและ

เจาหนาที่ของรัฐ 

ประการที่สอง คือ  ในสวนของทัศนคติของตุลาการ ที่สงผลถึงบทบาทของตุลาการ 

ในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเก่ียวกับอุทกภัยของศาลปกครองลาชา เชนในกระบวนการแสวงหา

ขอเท็จจริงของศาลปกครองที่ไมมีบทตัดพยานหรือบัญชีระบุพยาน ทําใหคูกรณีขอขยายระยะเวลา

ดําเนินการตามคําสั่งศาลไดจนแทบจะไมมีขอจํากัดเรื่องระยะเวลา ทําใหการพิจารณาคดีพิพาท

เกี่ยวกับอุทกภัยในปจจุบันตองใชระยะเวลาในศาลปกครองชั้นตนอยางนอย 3 – 5 ป และใช

ระยะเวลาในศาลปกครองสูงสุด 2 – 5 ป ทําใหคดีเก่ียวกับอุทกภัยในลุมน้ําเจาพระยา คดีหนึ่ง ๆ  

อาจใชเวลาพิจารณาในศาลปกครองยาวนาน 5 – 10 ปตอคดี ซึ่งยอมไมสอดคลองกับวัตถุประสงค 

ของศาลปกครองที่ตองการใหมีการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครองโดยเร็ว 
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ประการที่สาม ในสวนปญหาความเชี่ยวชาญในคดีอุทกภัยหรือคดีความรับผิดอยางอื่น

ของตุลาการผูทําการวินิจฉัยคดี แมโดยท่ัวไปตุลาการศาลปกครองจะมีความรูความเชี่ยวชาญใน 

คดีปกครองประเภทอื่น ๆ เปนอยางดีแลว แตสําหรับในคดีขอพิพาททางปกครองเก่ียวกับอุทกภัย 

ในแตละลุมน้ํา โดยเฉพาะในลุมน้ําเจาพระยา เปนเรื่องที่ตองอาศัยความเขาใจในหลายเรื่อง เชน  

เรื่องผิวปถพี น้ําฝนของประเทศไทย ลมมรสุมลมไตฝุน หรือลมพายุจร พายุไซโคลนในอางเบงกอล  

ทําเลท่ีตั้งของประเทศไทย ชวงเวลาที่อาจเกิดน้ําทวมใหญในลุมน้ําตาง ๆ ประกอบขอเท็จจริงในปจจุบัน

บนพื้นที่ลุมน้ําเจาพระยามีสภาพของการจัดการพ้ืนที่โดยการสรางระบบปองกันน้ําทวมกระจายอยู

ทั่วไป เชน การสรางพนังกั้นน้ําปองกันน้ําทวมตามชุมชนเมืองใหญ ๆ หรือพ้ืนที่จัดสรรขนาดใหญ 

ของเอกชนที่ขยายตัวไปพ้ืนท่ีลุมต่ําที่เดิมเคยเปนพื้นที่รับน้ําใหหายไป หรือ การยกระดับของพ้ืนผิว

การจราจรที่เปนโครงขายกวางขวางบนพื้นที่ลุมน้ําเจาพระยาตามขอบเขตความรับผิดชอบขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีอยูเปนจํานวนมาก หรือการสรางพนังกั้นน้ําหรือแนวกั้นน้ําของประชาชน

โดยทั่วไป ทั้งในชวงกอน หรือระหวางเกิดภัยพิบัติ เปนตน การเปลี่ยนแปลงสภาพพ้ืนที่ตามลักษณะ

ตาง ๆ ที่กลาวมา การพิจารณาถึงสาเหตุของอุทกภัยหรือการบริหารจัดการน้ําวาเปนภัยพิบัต ิ

หรืออุทกภัยตามธรรมชาติ หรือไม จึงตองอาศัยความรูและประสบการณจากผูเชี่ยวชาญในศาสตร

สาขาตาง ๆ ซึ่งแมวาศาลปกครองจะมีวิธีการพิจารณาคดีในระบบไตสวนที่ศาลปกครองสามารถ

ตรวจสอบและแสวงหาขอเท็จจริงจากคูกรณีไดตามความเหมาะสม แตการรับฟงพยานหลักฐาน 

ก็ถือวาเปนกระบวนการสําคัญซึ่งขาดไมไดในการพิจารณาคดีปกครอง 

 

6.2 ขอเสนอแนะ 

 

1. ควรจัดใหมีบทนิยาม “ความรับผิดอยางอ่ืน” ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิ จารณาคดีปกครอง พ.ศ .  2542 ซึ่ ง ในความเห็นของผู เขี ยน อยา งนอยในคํานิยาม  

ควรมีเนื้อหาสาระดังนี้ “ความรับผิดอยางอ่ืน” หมายถึง ความรับผิดของฝายปกครองที่มิไดเกิดขึ้น

จากสัญญาทางปกครอง และไมใชความรับผิดทางละเมิด และมิไดหมายถึงความรับผิดอันเกิดจาก  

นิติสัมพันธในทางแพง แตความรับผิดอยางอ่ืนตองเปนความรับผิดที่เกิดข้ึนจากการใชอํานาจ 

ตามกฎหมายมหาชน จากกฎ คําสั่งทางปกครอง คําสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรแลว ทําใหเกิดความเสียหายตอสิทธ ิ

ในทรัพยสินของเอกชน 

2. ควรจัดใหมีระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย 

การพิจารณาคดีความรับผิดอยางอ่ืน โดยที่การกําหนดระเบียบเก่ียวกับวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

เปนอํานาจของศาล แตตองไดรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติ ซึ่งอาจสรางความยากลําบาก
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ใหกับรัฐสภาระดับหนึ่งในการจัดทํารางกฎหมาย แตก็เปนเพียงความยากลําบากเพียงครั้งเดียว  

เพราะเมื่อผานการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติไปแลว ฝายตุลาการก็สามารถพิจารณาคดีพิพาท

เก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนไดงายข้ึนเพราะถือวาไดรับการอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติแลว 

3. การกําหนดใหคดีความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดโดยเครงครัด   

บางกรณีที่ไมปรากฏความผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําดังกลาว 

แตหากในทางพิจารณาคดีไดวา สวนหนึ่งเกิดขึ้นจากความบกพรอง ความหลงผิด ความไมรูของหนวยงาน

ทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐใชสิทธิโดยสุจริต แตมีผลทําใหประชาชนหรือผูฟองคดีมีความเสี่ยงภัย

หรือมีประชาชนบางกลุมไดรับภาระมากกวาคนทั่วไปแลว ศาลปกครองสามารถนําหลักกฎหมาย

ความรับผิดอยางอ่ืน เชน กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย มาใชในการกําหนดคาสินไหม

ทดแทนใหผูเสียหาย หรือกําหนดดอกเบ้ีย ในฐานะกฎหมายใกลเคียงอยางยิ่งแทนการนําหลักละเมิด

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยศาลไมจําตองจายเยียวยาความเสียหายใหเต็มตามคําขอ

หรือความเสียหายจริงได และสามารถหักสวนความชวยเหลือทีเ่ปนเงินซึ่งผูฟองคดีไดรับจากรัฐไปแลว 

4. การกําหนดคาตอบแทนพยานหรือพยานผูเชี่ยวชาญใหสอดคลองกับภาวะเศรษฐกิจ

และสังคม หรือจายตามคางานตามความเหมาะสม และกําหนดใหมีบัญชีระบุพยานผูเชี่ยวชาญ  

เพราะการมีผูเชี่ยวชาญที่มีความรูความเขาใจในเรื่องที่พิพาท ยอมมีสวนชวยในการแสวงหาขอเท็จจริง

ของศาลใหความถูกตอง ครอบคลุม และรวดเร็วมากข้ึน เพ่ือศาลปกครองจะไดพิจารณาพิพากษาคดี

ไดอยางยุติธรรม แมวาประชาชนหรือผูฟองคดีจะยากไรและไมมีทนายความหรือไมมีความรู 

ความเขาใจที่ลึกซึ้งในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม 

5. การกําหนดใหศาลปกครองสามารถพิจารณากําหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพ่ือบรรเทา

ทุกขใหประชาชนผูไดรับความเสียหายจากการบริหารจัดการน้ํา ไมวาประชาชนผูฟองคดีจะมีคําขอ

หรือไม โดยใหศาลปกครองมีอํานาจออกคําสั่งไปยังหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ใหปฏิบัติตาม เพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา เพื่อคุมครองประโยชนของผูขอในระหวาง

พิจารณา โดยไมตองมีคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีดวยก็ได นาจะมีสวนชวยใหการพิจารณา

ทุกขของประชาชนจากอุทกภัยเปนไปโดยความรวดเร็วมากขึ้น  

6. การพัฒนาบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง เพ่ือใหการพัฒนาหลักความรับผิด

โดยปราศจากความผิด หรือคดีความรับผิดอยางอ่ืน มีการพัฒนาไปในแนวทางท่ีถูกตองสอดคลองกับ

นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน จําเปนที่จะตองพัฒนาบุคลากรที่อยูในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

ทั้งระบบ โดยศาลปกครองอาจจัดใหมีการสัมมนาเพ่ือแลกเปลี่ยนความรูภายในหนวยงาน หรือจัดใหมี

การอบรมโดยรวมมือกับสถาบันการศึกษา หนวยงานทางปกครองอ่ืนที่เก่ียวของ ก็นาจะทําให 

การดําเนินคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยางอ่ืนเปนไปอยางตอเนื่อง และเปนไปในทิศทางเดียวกัน 
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