
 
 

 

 

 บทที ่2  

ความหมาย แนวคดิ และทฤษฎเีกีย่วกบัการจัดการภยัพบัิตอิุทกภยัและความรับ
ผดิของรัฐต่อความเสียหายทีเ่กดิจากภยัพบัิตอิุทกภยั 

การเจริญเติบโตทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้มท่ีเป็นอยู่ในโลกปัจจุบนัทั้ ง
ภายในประเทศและทัว่ภูมิภาคของโลก ลว้นแต่เป็นตวัเร่งสําคญัท่ีทาํให้โลกเกิดการเปล่ียนแปลง
อย่างไม่สมดุลโดยเฉพาะการเปล่ียนแปลงสภาพอากาศ การเปล่ียนแปลงดงักล่าวน้ีจึงเป็นสาเหตุ
สาํคญัท่ีทาํให้เกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติ ต่างๆ เช่น อุทกภยั วาตภยั แผ่นดินไหว ฯลฯภยัพิบติัทาง
ธรรมชาติ (Natural Disaster) เป็นเหตุการณ์ท่ีไม่พึงประสงค ์และเป็นเหตุการณ์รุนแรงท่ีเกิดข้ึน
แบบทนัทีทนัใด และเม่ือเกิดข้ึนแลว้ย่อมนํามาซ่ึงความสูญเสียต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์นอย่าง
มหาศาลท่ีผ่านมาประเทศไทยนั้นประสบกบัเหตุการณ์ภยัพิบติัทางธรรมชาติต่างๆ อยู่เป็นประจาํ 
โดยเฉพาะภยัพิบติัจากอุทกภยัหรือภยัท่ีเกิดจากนํ้ าท่วมซ่ึงเกิดอยูบ่่อยคร้ังมาก เม่ือเทียบกบัภยัพิบติั
ทางธรรมชาติประเภทอ่ืน ซ่ึงแต่ละคร้ังลว้นแต่สร้างความเสียหายมหาศาล ดงันั้น สารนิพนธ์เล่มน้ี
จึงมุ่งศึกษาเฉพาะภยัพิบติัทางธรรมชาติจากนํ้าท่ีเรียกวา่ “อุทกภยั” เท่านั้น  

สําหรับบทท่ี 2 ในเบ้ืองตน้จะศึกษาถึงความหมายโดยทัว่ไปของคาํว่า“ภัยพิบติั” และ 
คาํว่า “อุทกภยั” ประเภทและสาเหตุของการเกิดอุทกภยัและเม่ือทราบถึงความหมายและสาเหตุ
สาํคญัท่ีทาํให้เกิดอุทกภยัแลว้ ในลาํดบัต่อไปจะศึกษาถึงสิทธิขั้นพื้นฐานของผูป้ระสบภยัท่ีจะพึง
ได้รับจากรัฐ รวมถึงภารกิจหรือกระบวนการจดัการภยัพิบติัซ่ึงรัฐจะตอ้งดาํเนินการทาํบริการ
สาธารณะเพื่อคุม้ครองและสร้างความปลอดภยัให้ประชาชน ตลอดจนหากรัฐมีหนา้ท่ีหรือภารกิจ
ดงักล่าวแต่ไม่ดาํเนินการตามภารกิจและเกิดจากความเสียหายข้ึนแก่ประชาชน รัฐจะตอ้งรับผิดต่อ
ความเสียหายตามหลกัความรับผดิใด ทั้งน้ีโดยมีรายละเอียดท่ีจะไดก้ล่าวดงัต่อไปน้ี 

2.1 ความหมายและประเภทภยัพบิัต ิ(Disaster) 

 ภยัพิบติัเป็นภยัท่ีเกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติหรือเกิดข้ึนจากการกระทาํของมนุษยด์งัจะเห็นได้
จากความหมายและประเภทของภยัพิบติั 
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 2.1.1  ความหมายของคาํว่าภัยพบัิติ1 
คาํนิยามของภยัพิบติั (Disasters) องคก์ารสหประชาชาติ (UNDRO 1987) กาํหนดนิยามของ

ภยัพิบติั ดงัน้ี “ภยัพิบติั”2 หมายถึง เหตุการณ์รุนแรงท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติหรือท่ีเกิดจากการกระทาํ
ของมนุษยแ์บบทนัทีทนัใดหรือแบบค่อยๆเกิดข้ึน ซ่ึงมีผลกระทบต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของคนใน
สงัคม จนทาํใหค้นในสงัคมทอ้งถ่ินท่ีประสบภยัไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได ้ 
 2.1.2  ประเภทของการเกดิภัยพบัิติ3 

การจัดแบ่งประเภทของภัยพิบัติ  ได้มีการจัดแบ่งประเภทของภัยพิบัติออกเป็น  
2 แบบ คือ  

 2.1.2.1 แบบคลาสสิค (Classical Concept) 
 โดยแบบคลาสสิคไดจ้าํแนกประเภทของภยัพิบติัตามสาเหตุของการเกิดเป็น 2 

ประเภท คือ  
  (1) ภยัพิบติัธรรมชาติ ( Natural Disasters) เช่น พาย ุแผน่ดินไหว แผน่ดินถล่ม ไฟ
ป่า ภยัแลง้ นํ้าท่วม เป็นตน้ 
  (2) ภยัพิบติัจากการกระทาํของมนุษย ์(Manmade Disasters) เช่น ภยัจากคมนาคม
ขนส่ง ภยัจากการจราจร ภยัจากการทาํงาน ภยัท่ีเกิดจากอคัคีภยั เป็นตน้ 

  2.1.2.2 แบบสมยัใหม่ (Contemporary Concept) 
 แบบสมยัใหม่ไดจ้าํแนกประเภทของภยัพิบติัตามสาเหตุและเจตนารมณ์ของการ

เกิดเป็น 3 ประเภท คือ 
  (1) ภยัพิบติัธรรมชาติ ( Natural Disasters) เป็นภยัท่ีเกิดข้ึนโดยธรรมชาติ เช่น นํ้ า
ท่วม พาย ุแผน่ดินถล่ม ภยัแลง้ แผน่ดินไหว ไฟป่า เป็นตน้ 
  (2) ภยัพิบติัเทคโนโลย ี(Technological Disasters)เป็นภยัท่ีเกิดจากการกระทาํของ
มนุษย ์เช่น อคัคีภยั ภยัจากการจราจร และคมนาคมขนส่ง ภยัจากการทาํงาน เป็นตน้ 

                                                            
1 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารภยั กระทรวงมหาดไทย. (2552).คู่มือประชาชนในการเตรียมตัวให้รอดปลอดภัย
พิบัติ.  (พิมพ์คร้ังท่ี  3).กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย  จํากัด . 
หนา้ 3. 
2 “A disaster is an event that is concentrated in space and time and that subjects a society to severe danger and 
such serious losses of human life or such major material damage that the local social is unable to perform any or 
some of its key functions.” 
3 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารภยั กระทรวงมหาดไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 3-4. 
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  (3) ภยัพิบติัซบัซอ้น (Complex Disasters)เป็นภยัท่ีเกิดจากการกระทาํของมนุษย์
โดยการมุ่งหวงัผลทางการเมืองหรือทางสังคม (เนน้เช้ือชาติ หรือศาสนา หรือลทัธิ) เช่น การก่อการ
ร้าย  การล้ีภยัทางการเมือง การก่อการจลาจล ภยัจากสงครามกลางเมือง เป็นตน้ 
   เม่ือไดท้ราบความหมายและประเภทของภยัพิบติัแลว้กจ็ะทาํใหเ้ขา้ใจไดว้า่ภยัพิบติั
นั้นมีทั้งท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติและเกิดจากการกระทาํของมนุษย ์แต่อย่างไรก็ดีเพื่อให้เป็นไป
ตามหัวขอ้สารนิพนธ์และอยู่ในขอบเขตการศึกษา ผูว้ิจัยจะมุ่งศึกษาภัยพิบติัท่ีเกิดข้ึนโดยทาง
ธรรมชาติ( Natural Disasters) และจะศึกษาเฉพาะภยัพิบติัธรรมชาติจากนํ้ าท่วมหรือท่ีเรียกว่า 
“อุทกภยั”ซ่ึงความหมายของคาํวา่ “อุทกภยั” คืออะไรและสาเหตุของการเกิดอุทกภยัมีสาเหตุมาจาก
อะไรบา้งกจ็ะเป็นไปตามหวัขอ้ในลาํดบัต่อไป  

2.2 ความหมายและประเภทของอุทกภยั(Flood Disaster) 

 อุทกภยัเป็นภยัท่ีเกิดจากนํ้าท่วมโดยเกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติหรือจากการกระทาํของมนุษย ์
ดงัจะเห็นไดจ้ากความหมายของอุทกภยัและประเภทการเกิดอุทกภยั 
 2.2.1  ความหมายของคาํว่าอุทกภัย 
 ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานไดใ้ห้ความหมายของคาํว่า “อุทกภยั ( Flood Disaster)4 
หมายถึง ภยัอนัตรายท่ีเกิดจากนํ้าท่วม ส่วนกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยักระทรวงมหาดไทย 
ตามแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ พ.ศ.2558 ได้ให้ความหมายของคาํว่า 
“อุทกภยั” และไดจ้าํแนกลกัษณะการเกิดอุทกภยัไวด้งัน้ี 

อุทกภยัหมายถึงเหตุการณ์ท่ีมีนํ้ าท่วมพื้นดินสูงกว่าระดบัปกติซ่ึงมีสาเหตุจากมีปริมาณ
นํ้ าฝนมากจนทาํให้มีปริมาณนํ้ าส่วนเกินมาเติมปริมาณนํ้ าผิวดินท่ีมีอยู่ตามสภาพปกติจนเกินขีด
ความสามารถการระบายนํ้ าของแม่นํ้ าลาํคลองและยงัมีสาเหตุมาจากการกระทาํของมนุษยโ์ดยการ
ปิดกั้นการไหลของนํ้ าตามธรรมชาติทั้งเจตนาและไม่เจตนาจนเป็นอนัตรายต่อชีวิตทรัพยสิ์นของ
ประชาชนและส่ิงแวดลอ้ม สามารถจาํแนกการเกิดอุทกภยัตามลกัษณะการเกิดไดด้งัน้ี 

(1) นํ้าท่วมขงั/นํ้าลน้ตล่ิง หมายถึงสภาวะนํ้ าท่วมหรือสภาวะนํ้ าลน้ตล่ิงท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจาก
ระบบระบายนํ้ าไม่มีประสิทธิภาพ ทาํให้การระบายนํ้ าเป็นไปไดช้า้ ซ่ึงเป็นผลจากการเกิดฝนตก
หนัก ในบริเวณนั้นๆเป็นเวลานานติดต่อกนัหลายวนั โดยจะเกิดข้ึนในบริเวณท่ีราบลุ่มริมแม่นํ้ า 
และชุมชนเมืองใหญ่ๆนํ้ า และนํ้ าท่วมขงัส่วนใหญ่จะเกิดบริเวณทา้ยนํ้ าและแผ่ขยายเป็นบริเวณ
กวา้งจึงทาํใหไ้ม่สามารถระบายนํ้าไดท้นั 

                                                            
4 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพค์ร้ังท่ี 2) พ.ศ. 2556 
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(2) นํ้ าท่วมฉับพลนั หมายถึงสภาวะนํ้ าท่วมท่ีเกิดข้ึนอย่างฉับพลนั ในพื้นท่ีเน่ืองจาก 
ฝนตกหนกัในบริเวณพื้นท่ี ซ่ึงมีความชนัมาก และมีคุณสมบติัในการกกัเกบ็นํ้าหรือตา้นนํ้านอ้ย เช่น
บริเวณตน้นํ้าซ่ึงมีความชนัของพื้นท่ีๆป่าถูกทาํลาย ทาํใหเ้ก็บกกันํ้ าหรือการตา้นนํ้ านอ้ยลง หรืออาจ
เกิดจากสาเหตุอ่ืนๆเช่นเข่ือนหรืออ่างเก็บนํ้ าพังทลายนํ้ าท่วมฉับพลันมักเกิดข้ึนหลังจาก 
ฝนตกหนกัและมกัเกิดข้ึนในบริเวณท่ีราบระหว่างหุบเขาซ่ึงอาจจะไม่มีฝนตกหนกัในบริเวณนั้นมา
ก่อนเลยแต่มีฝนตกหนกัมากบริเวณตน้นํ้ า ทาํให้เกิดนํ้ าท่วมฉลบัพลนัมีความรุนแรงและเคล่ือนท่ี
ดว้ยความเร็วมากโอกาสท่ีจะป้องกนัและหลบหนีจึงมีนอ้ย 
 2.2.2 ประเภทของการเกดิอุทกภัย 

การเกิดอุทกภยัหรือภยัอนัตรายท่ีเกิดจากนํ้ าท่วมนั้น สามารถแบ่งประเภทของการเกิดได ้
เป็น 2 กรณี คือ 

 2.2.2.1 อุทกภยัอนัเกิดจากธรรมชาติ (Natural Disaster) 
 ภยัพิบติัอุทกภยัท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติมีสาเหตุการเกิดท่ีแตกต่างกนั ดงัน้ี5 

  (1) การเกิดฝนตกหนัก สําหรับฝนในประเทศไทยท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ ส่วน
ใหญ่มาจากลมมรสุมตะวนัตกเฉียงใต ้พายท่ีุเกิดในทะเลจีนใตแ้ละย่านมหาสมุทรแปซิฟิค ซ่ึงเป็น
พายท่ีุพดัมาทางทิศตะวนัออกของประเทศ ไดแ้ก่ พายใุตฝุ้่ น พายโุซนร้อน และพายดีุเปรซชัน่ และ
ฝนท่ีนํามาโดยพายุหมุนซ่ึงเกิดข้ึนเป็นคร้ังคราวในอ่าวเบงกอลแลว้พดัผ่านเขา้มาตามแนวทิศ
ตะวนัตกของประเทศในบางปี เช่น พายไุซโคลน พายท่ีุนาํฝนปริมาณมากเขา้ตกในภูมิภาคต่างๆ ทัว่
ประเทศจนเกิดนํ้ าท่วมใหญ่หรือเกิดอุทกภยัในแต่ละปี ไดแ้ก่พายจุรท่ีพดัมาทางทิศตะวนัออกผา่น
ประเทศไทยในทุกภาค เม่ือไดรั้บฝนตกหนักเน่ืองจากอิทธิพลของพายุจรแต่ละประเภทดงักล่าว
แลว้จะเกิดนํ้าไหลมาบนผวิดินลงสู่ลาํธารและแม่นํ้าปริมาณมากถึงกบัเกิดอุทกภยัอยา่งรุนแรงในแต่
ละปี 
  (2) ลกัษณะและส่วนประกอบตามธรรมชาติของพ้ืนท่ีลุ่มนํ้ า ไดแ้ก่ รูปร่างของ
พื้นท่ีลุ่มนํ้ าขนาดของพ้ืนท่ีลุ่มนํ้ า ความยาวและความกวา้งของพื้นท่ีลุ่มนํ้ าโดยเฉล่ีย ระดบัความสูง 
ความลาดชนัของพื้นท่ีลุ่มนํ้าและของลาํนํ้า รวมทั้งแนวทิศทางการวางตวัของพื้นท่ีลุ่มนํ้ ารับกบัแนว
พายพุดัผา่นมากนอ้ยเพียงใด เหล่าน้ีลว้นมีอิทธิพลโดยตรงต่อการเกิดนํ้ าท่วมและการเกิดนํ้ าท่วมใน
ท่ีลุ่ม นอกจากนั้นชนิดของดิน สภาพพืชท่ีข้ึนปกคลุมพื้นท่ีและความเส่ือมโทรมของพื้นท่ีลุ่มนํ้ า
ชนิดและขนาดของเมด็ดิน  ลกัษณะการเกาะรวมตวัและการทบัถมของดินตามธรรมชาติกเ็ป็นปัจจยั
ท่ีจะทาํใหก้ารไหลซึมของนํ้าลงไปในดินมีปริมาณมากหรือนอ้ยแตกต่างกนั เช่นดินทรายและกรวด
                                                            
5 กรมทรัพยากรนํ้ า .(2550).โครงการจัดทําแผนยุทธศาสตร์การบริหารจัดการทรัพยากรนํ้า  25 ลุ่มนํ้า . 
กรุงเทพมหานคร. หนา้ 6. 
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จะสามารถรับนํ้ าให้ซึมลงไปในดินไดม้ากกว่าดินท่ีมีเน้ือละเอียดประเภทดินเหนียว ซ่ึงยอมให้
นํ้ าซึมผ่านผิวดินลงไปไดน้้อยมาก ดงันั้น เม่ือฝนตกหนักในบริเวณพ้ืนท่ีลุ่มนํ้ าท่ีผิวดินส่วนใหญ่
เป็นดินเหนียว นํ้ าฝนเกือบทั้งหมดก็จะไหลไปบนผิวดินลงสู่ท่ีตํ่าลาํธาร และแม่นํ้ าทนัทีและเป็น
เหตุทาํใหเ้กิดอุทกภยัข้ึนไดโ้ดยง่ายส่วนพืชท่ีปกคลุมดิน และสภาพการใชท่ี้ดินในเขตพ้ืนท่ีลุ่มนํ้ าก็
เป็นปัจจยัสาํคญัท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัการเกิดปัญหานํ้าท่วมตามทอ้งท่ีต่างๆไม่นอ้ยเช่นเดียวกนั   
  (3) นํ้ าทะเลหนุนโดยทัว่ไปพื้นท่ีราบลุ่มตามบริเวณสองฝ่ังแม่นํ้ าท่ีอยู่ห่างจาก
ปากอ่าวหรือทะเลไม่ไกลนักระดับนํ้ าในแม่นํ้ าบริเวณนั้นมกัจะอยู่ในอิทธิพลนํ้ าข้ึน-นํ้ าลงอนั
เน่ืองมาจากระดบันํ้ าทะเลหนุนตลอดเวลาเม่ือนํ้ าท่ีไหลหลากลงมาตามแม่นํ้ าคราวใดมีปริมาณมาก 
และตรงกบัฤดูกาลหรือช่วงเวลาท่ีระดบันํ้ าทะเลหนุนสูงเกินกว่าปกติ ก็จะทาํให้เกิดสภาวะนํ้ าท่วม
และอุทกภยั 

 2.2.2.2 อุทกภยัอนัเกิดจากการกระทาํของมนุษย ์(Manmade Disaster)6 
 ภัยพิบัติอุทกภัยท่ีเกิดจากการกระทําของมนุษย์ มีลักษณะของการกระทํา

ดงัต่อไปน้ี 
 (1) การบุกรุกแผว้ถางป่าไมอ้นัเป็นทรัพยากรหลกัในบริเวณพื้นท่ีตน้นํ้ าลาํธาร 

หรือในเขตพื้นท่ีลุ่มนํ้าทัว่ไปเพื่อนาํท่ีดินมาใชท้าํการเกษตร การเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน
สภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินเปล่ียนแปลงไปจากอดีต อาทิพื้นท่ีป่าไมเ้ปล่ียนเป็นชุมชน พื้นท่ี
เกษตรกรรมเปล่ียนเป็นเขตอุตสาหกรรมและหมู่บ้านจัดสรรทาํให้พื้นท่ีรองรับนํ้ าท่วมตาม
ธรรมชาติหรือแกม้ลิงซ่ึงเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรมมีไม่เพียงพอท่ีจะรองรับปริมาณนํ้าจาํนวนมากได ้
  (2) การบริหารจดัการนํ้ าด้านการพฒันาแหล่งนํ้ าศกัยภาพของโครงการพฒันา
แหล่งนํ้ าเพื่อการเก็บกกันํ้ าช่วงนํ้ าหลากไม่เพียงพอและไม่สามารถรองรับปริมาณนํ้ าหลากปริมาณ
มากกว่าค่าปกติได้ นอกจากน้ีเคร่ืองมือท่ีใช้ในการบริหารจัดการนํ้ าไม่สามารถใช้การได้ตาม
ตอ้งการในช่วงเวลานํ้ าหลากและไม่เพียงพอต่อความตอ้งการ อาทิประตูระบายนํ้ าอาคารบงัคบันํ้ า
และเคร่ืองสูบนํ้า 

  (3) การขยายตวัของชุมชนและเศรษฐกิจการสร้างชุมชนบนพื้นท่ีนํ้ าท่วมขงัใน
อดีตรวมถึงการขยายตวัของชุมชนมีการก่อสร้างระบบสาธารณูปโภคถนนรุกลํ้าและกีดขวางทางนํ้ า
และการไหลของนํ้ าตามธรรมชาติเป็นสาเหตุสําคญัท่ีทาํให้นํ้ าไหลไม่สะดวก ระดบันํ้ าจึงเอ่อลน้
สูงข้ึนแลว้ไหลบ่าไปท่วมพื้นท่ีต่างๆ  

                                                            
6 ดร.ทองเปลว กองจนัทร์ ผูอ้าํนวยการสาํนกัอุทกวิทยาและบริหารนํ้ากรมชลประทาน. (2555). การเสวนาหัวข้อ
เร่ือง “สรุปบทเรียนมหาอุทกภัย 2554”. เอกสารประกอบการสัมมนา. หนา้ 1-5.  
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2.3 แนวคดิเกีย่วกบัภารกจิ หน้าที ่การคุ้มครอง และการจดัการของรัฐเกีย่วกบั 
ภยัพบิัตจิากอุทกภยั 

 รัฐมีภารกิจ หนา้ท่ี ในการคุม้ครองประชาชนภายในรัฐเพื่อจดัการภยัพิบติัจากอุทกภยัดงัน้ี 
 2.3.1 ภารกจิของรัฐ (Function of State) 

มนุษยมี์ความตอ้งการในความมัน่คงปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น รวมถึงความสงบสุขใน
การดาํรงชีวิตอยูภ่ายในรัฐ รัฐจึงเป็นศูนยร์วมของเจตจาํนงของคนในรัฐ ซ่ึงภารกิจสาํคญัของรัฐ คือ
การดาํเนินการให้บรรลุถึงจุดมุ่งหมายในการอยูร่่วมกนั ดงันั้นรัฐจึงมีภารกิจในการดูแลรักษาความ
สงบเรียบร้อยในสงัคม และเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐ ในการดาํรงคงอยู ่เพื่อใหรั้ฐสามารถอยูต่่อไป
ได ้เม่ือมีเหตุการณ์ท่ีส่งผลกระทบต่อความสงบสุขของคนในรัฐ หรือมีเหตุการณ์ท่ีก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อชีวิตหรือทรัพยสิ์นของคนในรัฐแลว้ รัฐจึงตอ้งทาํหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย
และบรรเทาความเสียหาย เพื่อให้เกิดสงบสุขกลบัคืนสู่สภาพปกติโดยเร็ว ภารกิจของรัฐ สามารถ
แยกประเภทได ้2 ประการ กล่าวคือ 

   2.3.1.1  ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function)  
  ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function) หมายถึง ภารกิจของรัฐในการสร้างความ
ปลอดภยัและความมัน่คงใหก้บัคนในรัฐ โดยแบ่งภารกิจออกเป็น 2 ประเภท คือภารกิจภายในและ
ภายนอกประเทศ เช่น การป้องกนัประเทศ ความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ การปกครองประเทศ
เพื่อใหเ้กิดความสงบเรียบร้อย การมีตุลาการเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิประโยชน์ของประชาชน โดย
ภารกิจของรัฐในการสร้างความปลอดภยัในรัฐ ไดแ้ก่การดาํเนินกิจการทหาร การต่างประเทศ 
ดงันั้น รัฐจึงมีหนา้ท่ีในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในรัฐมิให้ถูกละเมิด โดยรัฐจะใชก้ฎหมาย
เป็นเคร่ืองมือในการจดัการกบัภารกิจ โดยจดัระบบกระบวนการยุติธรรม เพื่อเป็นกลไกในการ
รักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ7 
  2.3.1.2 ภารกิจลาํดบัรอง (Secondary Function) 

 ภารกิจลาํดบัรองหมายถึง ภารกิจท่ีจะทาํให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีข้ึน 
โดยรัฐจดัสรรให้กบัประชาชนเพื่อให้ประชาชนในรัฐ มีความอยู่ดีกินดี ทาํให้ประชาชนในรัฐ
สามารถดาํรงชีวิตอยูไ่ดโ้ดยใชเ้กณฑม์าตรฐานขั้นตํ่าในฐานะความเป็นมนุษย ์เช่น การจดัการศึกษา 
การสาธารณสุข การคมนาคม โดยภารกิจลาํดบัรองน้ีมีความแตกต่างจากภารกิจพื้นฐานกล่าวคือ 
สาํหรับภารกิจพื้นฐาน รัฐจาํเป็นท่ีจะตอ้งดาํเนินการดว้ยตวัเองโดยใชอ้าํนาจทางกฎหมายมหาชน

                                                            
7 สมยศ เช้ือไทย. (2551).หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น. (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน.  หนา้ 41. 
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ในการบงัคบั ส่วนภารกิจลาํดบัรองนั้นเป็นภารกิจท่ีรัฐอาจจะมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้าํเนินการ
แทน และไม่จาํเป็นตอ้งใชอ้าํนาจทางมหาชนในการบงัคบัแต่อยา่งใด8  
 2.3.2 หน้าทีข่องรัฐ9 
 อาํนาจปกครองหากตกอยูก่บัผูป้กครองคนใดคนหน่ึง หรือคณะใดคณะหน่ึง ถือไดว้่าเป็น
การใชอ้าํนาจในการปกครองตามอาํเภอใจ ทาํใหเ้กิดการเอารัดเอาเปรียบและการกดข่ีข่มเหงกนั ซ่ึง
ในรัฐเสรีประชาธิปไตยไดมี้การนาํหลกัการแบ่งแยกอาํนาจมาใชใ้นการปกครองบา้นเมือง โดย
แบ่งแยกอาํนาจทางปกครอง ออกเป็น อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหารและอาํนาจตุลาการ 
 อาํนาจนิติบญัญติั เป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการออกกฎหมายโดยกาํหนดให้องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจ
บริหารหรือฝ่ายปกครองไปกาํหนดรายละเอียด การออกกฎ ขอ้บงัคบั ประกาศ อนัเป็นกฎหมาย
ลาํดบัรองให้เป็นไปอยา่งสอดคลอ้งสัมพนัธ์กบักฎหมายหลกั ซ่ึงตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายท่ีกาํหนด
อาํนาจหนา้ท่ีของตนไวอ้ยา่งเคร่งครัด   
 อาํนาจบริหาร เป็นการใชอ้าํนาจในการบริหารบา้นเมืองของฝ่ายบริหาร โดยดาํเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมาย รวมถึงการบาํบดัทุกขบ์าํรุงสุขแก่ประชาชน ซ่ึงฝ่ายบริหารประกอบดว้ยฝ่าย
การเมือง มีอาํนาจหน้าท่ีในการกาํหนดนโยบายในการดาํเนินการต่างๆ เพื่อให้ฝ่ายปกครองนํา
นโยบายของฝ่ายการเมืองมาปฏิบติัให้เกิดเป็นรูปธรรม โดยอยู่ภายใตก้ฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้
ตราข้ึน  
 อาํนาจตุลาการ เป็นการใชอ้าํนาจในการวินิจฉยัพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ไม่ว่าจะเป็นขอ้
พิพาทระหว่างองค์กรภาครัฐกับองค์กรภาครัฐ องค์กรภาครัฐกับเอกชน หรือเอกชนกบัเอกชน
 หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งดาํเนินการตามกฎหมายก็คือ การดาํเนินการท่ีฝ่ายปกครอง
จะตอ้งทาํตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งทาํดว้ยความรับผิดชอบซ่ึงหนา้ท่ี ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั
นั้น อาจจะแยกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะคือ หนา้ท่ีทัว่ไปและหนา้ท่ีเฉพาะ 
  2.3.2.1 หนา้ท่ีทัว่ไป  
  เป็นหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีควบคุม กาํกบัดูแล 
หรือใชอ้าํนาจในทางบริหาร โดยเป็นการมอบภาระอยา่งใดอยา่งหน่ึงในลกัษณะเป็นการทัว่ไป ซ่ึง
หน้าท่ีทัว่ไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด จะตอ้งมีความเช่ือมโยงหรือเก่ียวพนักับเร่ืองของนโยบาย 
แนวคิด หรือเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัหนา้ท่ีในทางบริหาร  
   

                                                            
8 พรเทพ สุขทรัพย์. (2556).ความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ. วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.หนา้ 20. 
9 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 21. 
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  2.3.2.2 หนา้ท่ีเฉพาะ 
  เป็นหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด โดยเป็นการกาํหนดหนา้ท่ีเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็น
การเฉพาะเจาะจง และฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัอยา่งใดอย่างหน่ึง เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค ์ตามท่ี
กฎหมายกาํหนด  
 2.3.3 การจัดการของรัฐเกีย่วกบัภัยพบัิติจากอุทกภัย 

ตามแนวคิดวฏัจกัรของภยัพิบติั (Disaster Cycle) ไดก้าํหนดกระบวนการจดัการภยัพิบติั
โดยแบ่งไดเ้ป็น 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่10 

 2.3.3.1 ก่อนเกิดอุทกภยั 
 กระบวนการก่อนเกิดอุทกภยัเป็นขั้นตอนท่ีเป็นการป้องกนั และเตรียมความพร้อม

ในการเผชิญกบัเหตุอุทกภยั ซ่ึงในขั้นตอนน้ีมีกระบวนการในการดาํเนินการ เช่น การศึกษาวิจยั
เก่ียวกบัอุทกภยั การวิเคราะห์ความเส่ียง การเตือนภยั มีการจดัแผนอาํนวยการ แผนการป้องกนั
บรรเทา สาธารณภยั การวางระบบในการป้องกนัอุทกภยั การซกัซอ้มการปฏิบติัเม่ือเกิดเหตุการณ์
เป็นตน้ 

 2.3.3.2 ขณะเกิดอุทกภยั 
 กระบวนการขณะเกิดอุทกภัยเป็นกระบวนการขั้นตอนในการเผชิญเหตุ เป็น

กระบวนการในการตอบโตส้ถานการณ์เช่นมีการกูภ้ยั การระงบัหรือบรรเทาเหตุท่ีเกิดข้ึน และการ
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัโดยจาํเป็นท่ีจะตอ้งทาํอยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

 2.3.3.3 หลงัเกิดอุทกภยั 
 กระบวนการหลงัเกิดอุทกภยัเป็นกระบวนการภายหลงัจากท่ีสถานการณ์อุทกภยั

ไดผ้า่นพน้ไปแลว้ ในขั้นตอนน้ีจะเป็นการฟ้ืนฟูพื้นท่ีประสบเหตุ การช่วยเหลือพื้นฟูทางดา้นอาชีพ 
การซ่อมแซมส่ิงสาธารณูปโภค และการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัดา้นการรักษาพยาบาลเป็นตน้ เพื่อให้
พื้นท่ีประสบภยัและผูป้ระสบภยักลบัสู่สภาพเดิมเป็นปกติ    
 2.3.4 การคุ้มครองของรัฐเกีย่วกบัสิทธิพืน้ฐานของผู้ประสบภัยพบัิติอุทกภัย11 
 อุทกภยัถือเป็นภยัพิบติัทางธรรมชาติท่ีส่งผลกระทบต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน
ในรัฐ ซ่ึงหลายๆประเทศต่างให้ความคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของผูป้ระสบอุทกภยั โดยให้เป็นไป
ตามหลกัสิทธิมนุษยชนตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศไดก้าํหนดไวแ้ละเป็นไปตาม

                                                            
10 กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารภยั กระทรวงมหาดไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 12. 
11 ชลิต  แก้ว จินดา ,  ภัทระ  ลิม ป์ ศิ ระ . (2553) .  สิท ธิของ ผู้ ไ ด้ รับผลกระทบจากภั ยพิบั ติ ธรรมชาต ิ                           
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ. กรุงเทพมหานคร : คณะกรรมาธิการวิสามญั สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา.                  
หนา้ 5-11. 
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พนัธกรณีของกฎหมายระหว่างประเทศ กล่าวคือ ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากภยัพิบติัทางธรรมชาติ 
ยอ่มไดรั้บความเคารพ (Respect) การปกป้อง (Protect) และการเติมเตม็ (Fulf ill) ทางดา้นสิทธิ
มนุษยชนจากรัฐ ไม่วา่รัฐนั้นจะเป็นเจา้ของดินแดน หรือเป็นรัฐเจา้ของสญัชาติกต็าม สิทธิมนุษยชน
ถือไดว้่าเป็นรากฐานทางกฎหมายให้กบัรัฐในการดาํเนินงานทางดา้นมนุษยธรรม ซ่ึงตอ้งเผชิญกบั
สถานการณ์ภยัพิบติัธรรมชาติ ดงันั้น รัฐยอ่มไม่อาจพรากสิทธิพื้นขั้นฐานของปัจเจกชนในยามเกิด
ภยัพิบติัธรรมชาติได ้และสิทธิพื้นขั้นฐานของปัจเจกชนท่ีจะเรียกร้องต่อรัฐในสถานการณ์ภยัพิบติั
ธรรมชาติท่ีสาํคญัมีดงัน้ี 

1. สิทธิในชีวิต (Right to Life) เป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน ท่ีรัฐจะตอ้งให้ประชาชนในรัฐ
ดาํรงชีวิตอยูอ่ยา่งเป็นสุข (Well-Being) โดยกาํหนดรับรองในตราสารกฎหมายระหว่างประเทศทั้ง
ระดบัสากลและภายในภูมิภาครัฐจึงเกิดเป็นพนัธกรณีในการท่ีจะตอ้งดาํเนินการทุกวิถีทางภายใน
อาํนาจของตนท่ีจะปกป้องชีวิตของประชาชนจากภยัอนัตรายทั้งปวงรวมทั้งการดาํรงรักษาความ
ปลอดภยัและความเป็นอยูอ่ยา่งปกติสุขของประชาชนในรัฐ 

2. สิทธิดา้นอาหาร (Right to Food) เป็นสิทธิท่ีประชาชนในรัฐ จะไดรั้บความช่วยเหลือ
ทางดา้นอาหาร เน่ืองจากปัจเจกชนไม่มีความสามารถในการหาอาหารให้เพียงพอต่อการดาํรงชีวิต
การท่ีนาํอาหารท่ีดอ้ยคุณภาพไปใหค้วามช่วยเหลือแก่ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากภยัพิบติัธรรมชาติ จึง
เป็นเร่ืองท่ีตอ้งให้ความสาํคญั เน่ืองจากจะไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แลว้ ยงัเป็นการแสดงให้เห็นถึง
การขาดความเขา้ใจและการเอาใจใส่กบัประชาชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงจะส่งผลให้ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบเกิด
ความรู้สึกวา่เป็นการเลือกปฏิบติั 

3. สิทธิดา้นนํ้ า (Right to Water) สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ (1)นํ้าเพื่อ
การใชอุ้ปโภค โดยมีวตัถุประสงคส์ําหรับการคมนาคมหรือชาํระลา้งส่ิงสกปรก(2)นํ้ าเพื่อการใช้
บริโภคจะตอ้งเป็นนํ้ าท่ีสะอาดปราศจากเช้ือโรคมีมาตรฐานและคุณภาพท่ีสูงกว่า เพราะนํ้ าเพื่อการ
บริโภคเป็นนํ้ าท่ีเขา้มาสู่ร่างกายจึงจาํเป็นจะตอ้งปราศจากส่ิงปนเป้ือนท่ีเป็นอนัตรายต่อชีวิตเพื่อให้
ผูบ้ริโภคไดรั้บประโยชน์จากการบริโภค 

4. สิทธิการมีท่ีอยูอ่าศยั (Right to Housing) สิทธิการมีท่ีอยูอ่าศยัท่ีปลอดภยัและมัน่คง      
และอยู่อาศยัอย่างสงบและสันติ การมีท่ีอยู่อาศยัภายหลงัจากเกิดเหตุภยัพิบติัธรรมชาติ รัฐตอ้งให้
ความช่วยเหลือโดยแบ่งออกไดเ้ป็น 3 รูปแบบคือ(1) ท่ีพกัฉุกเฉินให้กบัผูป้ระสบภยัซ่ึงมกัจะใช้
สถานท่ีสาธารณะ เช่น วดั โรงเรียน โรงพยาบาล หอประชุม (2) ท่ีพกัชัว่คราวท่ีมีความเหมาะสมจึง
ตอ้งออกแบบมาเพ่ือการอยูอ่าศยัในระยะยาวจนกว่าท่ีอยูเ่ดิมของผูป้ระสบภยัจะไดรั้บการซ่อมแซม
หรือมีการสร้างข้ึนมาใหม่ โดยคาํนึงถึงความตอ้งการของผูป้ระสบภยัท่ีไดรั้บผลกระทบดว้ย (3) ท่ี
พกัถาวร 
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5. สิทธิดา้นสุขภาพ(Right to Health) เน่ืองมาจากผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากภยัพิบติัธรรมชาติ
มีทั้งกลุ่มคนท่ีไดรั้บผลกระทบโดยตรงคือบาดเจ็บทางกายซ่ึงเป็นผลมาจากภยัพิบติันั้นและไดรั้บ
ผลกระทบทางออ้มคือบาดเจ็บทางด้านจิตใจซ่ึงเป็นผลมาจากความสูญเสียบุคคลใกลชิ้ดจนถึง
ทรัพยสิ์นจึงทาํให้ฐานของสิทธิทางกฎหมายของปัจเจกชนเก่ียวกบัสิทธิดา้นสุขภาพประกอบไป
ดว้ยสุขภาพทางกายและทางใจ (Physical and Mental Health) ซ่ึงกาํหนดใหรั้ฐตอ้งป้องกนัปฏิบติั
และควบคุมต่อโรคระบาดและสร้างใหมี้การเขา้ถึงบริการทางการแพทยใ์นยามเจบ็ป่วย 

6. สิทธิในการไดรั้บรู้ถึงขอ้มูล(Right to Access Information) ในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารท่ี
ถูกตอ้งและครอบคลุมเก่ียวกับภยัพิบติัและความเส่ียงท่ีอาจไดรั้บหรือจะได้รับจากภยัพิบติันั้น
ดังนั้ นเป็นสิทธิของพลเมืองทุกคนท่ีจะได้รับรู้ถึงความเส่ียงภัยในทุกลักษณะตลอดจนขอ้มูล
พื้นฐานท่ีเก่ียวกบัวิธีการท่ีจะช่วยเหลือตนเองจากภยัพิบติัท่ีอาจเกิดข้ึนไดโ้ดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณี
ท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ีท่ีมีปัจจยัของความเส่ียงแน่ชดัอยู่แลว้ไม่ว่าความเส่ียงนั้นจะมีมากหรือนอ้ยก็ตาม
จนไปถึงการรับทราบขอ้มูลในการรับความช่วยเหลือและเยยีวยาหลงัเกิดภยั 

7. สิทธิการให้ความช่วยเหลือทางดา้นมนุษยธรรม (Right to Humanitarian Assistance) 
เม่ือเกิดเหตุการณ์ภยัพิบติัข้ึนรัฐย่อมตอ้งให้ความช่วยเหลือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบโดยการช่วยเหลือ
สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประเภทคือ (1) การให้ความช่วยเหลือตามความตอ้งการ เช่น อาหาร 
เส้ือผา้ ยารักษาโรค ท่ีอยูอ่าศยัชัว่คราว ส่ิงของตลอดจนเคร่ืองยนตท่ี์ใชส้าํหรับการขนส่งและคน้หา
ผูร้อดชีวิต (2) การใหค้วามช่วยเหลือทางดา้นการเงินเพื่อใชส้าํหรับซ้ือส่ิงของท่ีจาํเป็น และ (3) การ
ให้ความช่วยเหลือในด้านฝึกฝนบุคลากรด้านงานบริหารหรือการประสานงาน เพื่อให้ความ
ช่วยเหลือไม่วา่จะเป็นรูปแบบใดตอ้งคาํนึงถึงผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบและความตอ้งการของผูป้ระสบภยั
เป็นหลกั และการให้ความช่วยเหลือไม่ไดยุ้ติเพียงการช่วยเหลือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบเท่านั้น แต่
รวมถึงมาตรการการเยยีวยาและการเตรียมความพร้อมเพ่ือท่ีจะใหค้วามช่วยเหลือในอนาคตดว้ย 

2.4 ทฤษฎเีกีย่วกบัความรับผดิของรัฐต่อความเสียหายทีเ่กดิจากภยัพบิัตอิุทกภยั 

 ความรับผิดของรัฐเม่ือเกิดความเสียหายท่ีเกิดจากภยัพิบติัอุทกภยั พิจาณาจากทฤษฎีความ
รับผดิดงัน้ี 
 2.4.1 ทฤษฎเีกีย่วกบัความรับผดิของรัฐ 
 การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐเป็นภารกิจของรัฐอยา่งหน่ึง นอกจากน้ีแลว้ รัฐยงัมี
หนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นต่างๆ เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน ใน
กรณีท่ีรัฐในฐานะผูใ้ชอ้าํนาจปกครอง และไดใ้ชอ้าํนาจปกครองจนเป็นเหตุให้เกิดผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือเป็นการขดัต่อหลกัสิทธิขั้นพื้นฐานตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้
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ตอ้งรับผดิแลว้ รัฐก็ตอ้งรับผดิชดใชค่้าทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงหลกัการน้ีประเทศไทยได้
นาํมาใชเ้ป็นแนวคิดเพื่อพฒันาความรับผดิของรัฐโดยทฤษฎีความรับผดิของรัฐท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 
  2.4.1.1 ทฤษฎีประโยชน์สาธารณะ12 
  ในกฎหมายเอกชนถือว่า เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตน กฎหมายจึงถือ
วา่เอกชนเสมอภาคและเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย นิติสมัพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนจึงตอ้งอาศยัความสมคัรใจเขา้
ก่อนิติสัมพนัธ์ระหว่างกนั สัญญาจึงเป็นท่ีมาของนิติสัมพนัธ์ส่วนใหญ่ในระหว่างเอกชนดว้ยกนั 
หากมีการโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าท่ีตอ้งนาํคดีข้ึนสู่ศาลให้บงัคบัให้ แต่ในกฎหมายมหาชน รัฐเป็น
ผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคนจาํนวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่
สอดคลอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกว่า"ประโยชน์สาธารณะ" 
จะตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อน หรืออยู่เหนือประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน ซ่ึงถา้ปัจเจก
ชนไม่สมคัรใจหรือยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ ก็จะตอ้งให้รัฐโดย
องคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทน โดยองคก์รของรัฐ 
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถใชอ้าํนาจหนา้ท่ีบงัคบัปัจเจกชนเพ่ือประโยชน์สาธารณะได ้ ดงันั้น 
ทฤษฎีว่าดว้ยประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน(Public Interest) จึงเป็นทฤษฎีท่ีเป็น
รากฐานสาํคญัในการแบ่งระบบกฎหมายระหว่างกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ซ่ึงกฎหมาย
มหาชนมุ่งใหค้วามคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ 
  ระหวา่งประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะ  เป้าหมายและมูลเหตุจูงใจ
ในการกระทาํของเอกชนคือประโยชน์ส่วนตวั(Private Interest) ในการทาํสัญญาของเอกชนตอ้งอยู่
บนพื้นฐานของหลกัเสรีภาพในการทาํสัญญา และหลกัความศกัด์ิสิทธิในการแสดงเจตนา เอกชนมี
เสรีภาพภายใตก้รอบท่ีกฎหมายกาํหนด โดยการกระทาํนั้นตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายและไม่ขดัต่อ
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน  โดยท่ีรัฐเป็นตวักลางในการเป็นผูก้าํหนดและ
รักษากฎเกณฑห์รือกติกาในความสมัพนัธ์ของเอกชนเท่านั้น13 
  เป้าหมายและมูลเหตุจูงใจในการกระทําของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ โดยประโยชน์สาธารณะ คือ ความตอ้งการท่ีเป็น
ความจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตของประชาชน ซ่ึงภารกิจหรือหน้าท่ีของรัฐในการดาํเนินการเพื่อ

                                                            
12 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2555).คาํอธิบายกฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 19). กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน. หนา้ 71. 
13 สุจิวรรณ รัตนประทีป. (2555). ความรับผดิของรัฐ: ศึกษากรณีการรับภาระเกนิปกติ. วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต, 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลธุัรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 33. 
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ตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวมน้ี เรียกว่า บริการสาธารณะ และประโยชน์สาธารณะจึง
หมายถึง ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคนมิใช่ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะ 
  ประเภทของประโยชน์สาธารณะ 
  ประโยชน์สาธารณะสามารถพิจารณาแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ  
  (1) ประโยชน์สาธารณะทัว่ไป เป็นประโยชน์แก่เอกชนทุกคน เช่น การรักษาความ
ปลอดภยัการป้องกนัประเทศโดยทหารตาํรวจ ซ่ึงจะไม่มีผูใ้ดไดรั้บประโยชน์โดยเฉพาะเจาะจง 
ประโยชน์ในลกัษณะน้ีไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิโดยตรงแก่เอกชน 
  (2) ประโยชน์สาธารณะโดยเฉพาะ เป็นประโยชน์ท่ีเฉพาะเจาะจงเป็นการ
เฉพาะตวัเฉพาะรายบุคคลไป เช่น การจดัการศึกษาของกระทรวงศึกษาธิการย่อมตกแก่บุคคลผู ้
ศึกษา หรือการรักษาพยาบาลของกระทรวงสาธารณสุขผลย่อมจะตกแก่ผูป่้วย ซ่ึงประโยชน์ใน
ลกัษณะน้ีทาํให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน มีความกา้วหนา้ ความสะดวกสบาย ดงันั้น จึงเป็น
ประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 
  2.4.1.2 ทฤษฎีอาํนาจมหาชน14 
  ทฤษฎีอาํนาจมหาชน ซ่ึงนกัวิชาการไดใ้หค้วามหมายไว ้2 นยั ดงัน้ี 
  ความหมายแรก อาํนาจมหาชน หมายถึงรัฐและองค์กรของรัฐ เป็นผูถื้ออาํนาจ
อธิปไตยเหนือปัจเจกชน โดยท่ีเจตจาํนงของรัฐเป็นใหญ่อยูเ่หนือเจตจาํนงของปัจเจกชน ซ่ึงในการ
จดัทาํกิจกรรมของรัฐ รัฐจะใช้อาํนาจเหนือปัจเจกชน โดยการออกนิติกรรมฝ่ายเดียวบงัคบัให้
กระทาํการหรือหา้มกระทาํการกไ็ด ้ก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกภารกิจของรัฐออกเป็น 2 ประเภท คือ (1) 
การกระทาํท่ีตอ้งใชอ้าํนาจเหนือ และ (2) การกระทาํท่ีใชก้ารบริหารจดัการ ส่งผลใหศ้าลปกครองมี
เขตอาํนาจพิจารณาเฉพาะคดีเก่ียวกบัการกระทาํท่ีเป็นการใชอ้าํนาจเหนือเท่านั้น แต่ทฤษฎีน้ีไม่
สอดคลอ้งกับขอ้เท็จจริง เน่ืองจากกิจการส่วนใหญ่ของฝ่ายปกครองเป็นการเขา้ไปดาํเนินการ
เพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุเป้าหมาย ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีใชก้ารบริหารจดัการ เช่นสัญญาทาง
ปกครองท่ีรัฐทาํกับเอกชนนั้ น ถือว่ามีลักษณะเป็นกิจกรรมประเภทบริหารจัดการ อีกทั้ งศาล
ปกครองก็ไดรั้บคดีประเภทน้ีไวพ้ิจารณามาโดยตลอด ซ่ึงทฤษฎีน้ีค่อยๆลดบทบาทลงเพราะเป็น
ทฤษฎีท่ีไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน 
  ความหมายท่ีสอง อาํนาจมหาชน หมายถึงวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้เพื่อจัดทาํ
บริการสาธารณะ ตามความหมายน้ี กลุ่มนักวิชาการไดอ้ธิบายว่าอาํนาจมหาชนเป็นวิธีการท่ีฝ่าย
ปกครองใช้เพื่อจดัทาํบริการสาธารณะแทนแนวคิดเดิม ซ่ึงเห็นว่าอาํนาจมหาชนเป็นของรัฐท่ีมี
อาํนาจเหนือปัจเจกชน ซ่ึงในปัจจุบนัการบริการสาธารณะ มีความหลากหลายข้ึน หากบริการ
                                                            
14 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 35. 
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สาธารณะเป็นหัวใจของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง อาํนาจมหาชนก็เป็นวิธีการท่ีทาํให้บริการ
สาธารณะบรรลุผล ฝ่ายปกครองสามารถใช้วิธีการตามกฎหมายแพ่ง ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีกาํหนด
ความสมัพนัธ์ระหวา่งเอกชน เพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือจดัการใหก้ารบริการสาธารณะบรรลุผล  
  2.4.1.3 ทฤษฎีบริการสาธารณะ15 
  ความหมายของบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะ คือ กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน เป็นกิจกรรมเพื่อประโยชน์ส่วนรวมท่ีทาํโดยบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน หรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ีผกูพนักบับุคคลมหาชน และอยูภ่ายใตร้ะบบของ
กฎหมายเฉพาะ  
  ดงันั้น จึงสรุปไดว้า่การบริการสาธารณะประกอบไปดว้ย  
  (1) กิจกรรมนั้ นต้องกระทําเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึง
หลกัเกณฑใ์นเร่ืองมุ่งหมายของการกระทาํ 
  (2) กิจกรรมนั้นตอ้งกระทาํโดยบุคคลมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ี
ไดรั้บมอบหมาย ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึงหลกัเกณฑเ์ร่ืององคก์รท่ีจดัทาํ 
  (3) การกระทาํนั้นตอ้งอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึง
หลกัเกณฑท์างเน้ือหาของกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจกระทาํ 
  หลกัการของการบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะและเพ่ือรัฐเลง็เห็นถึงความจาํเป็น  รัฐจึงเขา้แทรกแซงจดัการ 
หรือควบคุมดูแลเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลกัการสาํคญัของการบริการสาธารณะ ซ่ึงประกอบไป
ดว้ย หลกัความเป็นกลาง หลกัความเสมอภาค และหลกัความไดส้ัดส่วน หลกัความต่อเน่ือง และ
หลกัการปรับปรุงเปล่ียนแปลง โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี16 
  หลกัความเป็นกลาง เพื่อให้เจา้หน้าท่ีทาํหน้าท่ีดว้ยความเป็นกลาง โดยพิจารณา
วินิจฉยัเร่ืองต่างๆโดยปราศจากอคติ 
  หลกัความเสมอภาค บุคคลทุกคนจึงมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐหรือฝ่าย
ปกครองอย่างเท่าเทียมกนั รวมถึงการมีสิทธิไดรั้บบริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกนัตามเง่ือนไข
และลกัษณะการใชบ้ริการสาธารณะ 

                                                            
15 สุจิวรรณ รัตนประทีป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 36. 
16 สุจิวรรณ รัตนประทีป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 37-38. 



20 
 

 

  หลกัความไดส้ัดส่วน เพื่อให้ปัจเจกชนไดรั้บผลกระทบน้อยท่ีสุด ฝ่ายปกครอง
ตอ้งพิจารณาถึงหลกัความไดส้ัดส่วน โดยคาํนึงถึง (1)มาตรการท่ีเลือกใชจ้ะตอ้งมีความเหมาะสม 
สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการไดอ้ย่างแทจ้ริง (2)มาตรการท่ีเลือกใชจ้ะตอ้งเป็นไปเท่าท่ี
จาํเป็นเท่านั้น โดยจะมีผลกระทบต่อสิทธิหรือสร้างภาระให้แก่ผูใ้ดน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจาํเป็นแก่การ
บรรลุผล และ(3)ชัง่นํ้ าหนกัระหวา่งผลดีท่ีเกิดต่อประโยชน์สาธารณะกบัผลเสียหรือภาระของบุคคล
ใดแลว้ จะตอ้งปรากฏวา่ผลดีท่ีจะเกิดต่อประโยชน์สาธารณะจะตอ้งมีมากกวา่อยา่งชดัเจน 
  หลกัความต่อเน่ือง การบริการสาธารณะเป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ส่วนรวม ซ่ึงการบริการสาธารณะจะตอ้งมีความต่อเน่ืองจะหยุดชะงักไม่ได้ มิฉะนั้นจะส่งผล
กระทบต่อสังคม หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ จึงเป็นท่ีมาสําคญัของหลกักฎหมาย
ปกครอง 
  หลกัการปรับปรุงเปล่ียนแปลง บริการสาธารณะเป็นการดาํเนินการเพ่ือตอบสนอง
ต่อความต้องการของส่วนรวมซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ของบ้านเมืองไม่ว่าจะเป็น
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และยุคสมยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีดีตอ้งไดรั้บการ
ปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยูเ่สมอ เพื่อใหบ้ริการสาธารณะนั้นสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ส่วนรวมอยา่งมีประสิทธิภาพ 
  ประเภทของการบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภท17คือ 
  (1) บริการสาธารณะทางปกครอง คือ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงานในหนา้ท่ี
ของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งจดัทาํเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เป็นกิจกรรมท่ีรัฐจดัทาํให้
ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน  ได้แก่  กิจกรรมท่ีเ ก่ียวข้องกับการรักษาความสงบ
ภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้  
  (2) บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม คือ กิจกรรมท่ีฝ่าย
ปกครองเขา้ไปดาํเนินการเช่นเดียวกบัเอกชนให้เป็นทางเลือกเพ่ิมเติมท่ีประชาชนสามารถเลือกใช ้
โดยรัฐจะตั้งองคก์ารมหาชนเพื่อดาํเนินกิจกรรมดงักล่าว เช่น การขนส่ง หรือการคมนาคมทางเลือก 
เป็นตน้ 
  (3) บริการสาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม คือบริการสาธารณะท่ีเป็นการ
ให้บริการทางสังคมและวฒันธรรมท่ีตอ้งการความอิสระ คล่องตวัในการทาํงานโดยไม่มุ่งเนน้การ
ทาํกาํไร เช่น การแสดงนาฏศิลป์ พิพิธภณัฑ ์การกีฬา การศึกษาวิจยั เป็นตน้ 
                                                            
17 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 75-79. 
  



21 
 

 

 2.4.1.4 ทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง 
  ประชาชนทุกคนโดยหลกัตอ้งรับผิดต่อภาระสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน ตาม
ทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง หรือหลักความเสมอภาคของ
ประชาชนในภาระหนา้ท่ีท่ีมีต่อส่วนรวม เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีทาํให้ความเท่าเทียมกนันั้นเสียไป รัฐ
ตอ้งชดเชยให้บุคคลท่ีตอ้งรับภาระสาธารณะนั้น และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไม่จาํเป็นตอ้งเกิดจาก
การกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือการกระทาํผิดของรัฐเสมอไป แต่หากการกระทาํของรัฐ ทาํ
ให้บุคคลใดบุคคลหน่ึงตอ้งเสียหาย มากกว่าบุคคลอ่ืนๆจะตอ้งเสียแลว้ ถือว่าพลเมืองเหล่านั้นตอ้ง
รับภาระสาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐตอ้งชดใชเ้ยียวยาให้  ความเสียหายท่ีจะไดรั้บการ
เยียวยาตอ้งมีลกัษณะพิเศษ ผูเ้รียกร้องมีผลประโยชน์ท่ีเกิดจากการไดรั้บผลกระทบจากการกระทาํ
ของรัฐเป็นพิเศษ  
 2.4.2 ความรับผดิของรัฐในระบบกฎหมายไทย 
 พฒันาการเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทยในอดีตมีความแตกต่างกบั
ปัจจุบนั สืบเน่ืองจากประเทศไทยอยูภ่ายใตก้ารปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์และต่อมา
ในปี พ.ศ.2475 ไดเ้กิดการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็น
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยในปี พ.ศ.2539 ได้
ออกกฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ และเพื่อให้เกิดความชดัเจน ดงันั้น ในหัวขอ้น้ีจึงไดแ้ยก
พฒันาการตามช่วงเวลาของระบอบการปกครองและช่วงเวลาในการตรากฎหมายเก่ียวกบัความรับ
ผดิของรัฐ ดงัน้ี 
   2.4.2.1 พฒันาการเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐในระบบกฎหมายไทย 
  ระบบกฎหมายไทยแต่เดิมรัฐจะพิจารณาหลกัความรับผิดของรัฐโดยนาํหลกัการ
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชเ้ช่นเดียวกบัหลกัความรับผิดของเอกชน และเม่ือหลกั
กฎหมายมหาชน ไดรั้บการพฒันาจึงเกิดการพฒันาแนวคิดในเร่ืองความรับผิดของรัฐข้ึน ดงันั้น 
เพื่อให้เขา้ใจหลกัความรับผิดของรัฐไดดี้ยิ่งข้ึน จึงตอ้งศึกษาพฒันาการความเป็นมาตั้งแต่ในอดีต 
โดยมีพฒันาการโดยลาํดบัดงัต่อไปน้ี 
   2.4.2.1.1 สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
   สมัย ท่ีประเทศไทยปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์                           
มีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข ปกครองในรูปแบบรวมศูนยอ์าํนาจไวท่ี้พระมหากษตัริยแ์ต่เพียง                
ผูเ้ดียว พระมหากษตัริยท์รงใช้อาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด หน่วยงานรัฐเป็นส่วนราชการหน่ึงของ
พระมหากษตัริย ์และใชอ้าํนาจรัฐแทนพระมหากษตัริย ์ซ่ึงในยุคน้ีประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลทาง
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ความคิดจากหลกัการท่ีว่าพระมหากษตัริยไ์ม่อาจกระทาํผิด18 ในกรณีท่ีขา้ราชการหรือหน่วยงาน
ของรัฐกระทาํการใดๆแลว้ก่อใหเ้กิดความเสียหายกบัประชาชน ประชาชนฟ้องร้องขา้ราชการ หรือ
หน่วยงานของรัฐท่ีกระทาํการแทนพระมหากษตัริยไ์ดห้รือไม่นั้น ข้ึนอยูก่บัว่าพระมหากษตัริยจ์ะ
ทรงยินยอมให้ประชาชนฟ้องร้องได้หรือไม่ กล่าวคือ ประชาชนไม่อาจฟ้องให้หน่วยงานทาง
ปกครองเขา้มาเป็นคู่ความในคดีเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดได ้เวน้แต่หน่วยงานทางปกครองนั้น
จะยนิยอมเขา้มาเป็นคู่ความในคดี แต่ถา้หากหน่วยงานของฝ่ายปกครองไม่ยนิยอมเขา้มาเป็นคู่ความ
ในคดี ก็ไม่อาจฟ้องให้หน่วยงานทางปกครองรับผิดได้ ต่อมาภายหลงัได้ประกาศใช้ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ ทาํให้กระทรวงทบวงกรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่เอกชนผูไ้ดรั้บ
ความเสียหายจากการทาํละเมิดก็ไม่สามารถฟ้องร้องกระทรวงทบวงกรมให้รับผิดได้ เพราะ
กระทรวงทบวงกรมกย็งัมีสิทธิท่ีจะเขา้มาเป็นจาํเลยหรือไม่กไ็ด ้
   2.4.2.1.2 หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2539 
   ภ า ย ห ลั ง จ า ก ก า ร เ ป ล่ี ย น แ ป ล ง ก า ร ป ก ค ร อ ง จ า ก ร ะ บ อ บ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษตัริยเ์ป็น
ประมุข ซ่ึงในปี พ.ศ. 2475 ไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด โดยมีการรับรองอาํนาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย มีการนาํหลกัการเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจมาใช ้ดงันั้น จึงไม่อาจ
ถือว่าหน่วยงานของรัฐอยูใ่นฐานะส่วนราชการของพระมหากษตัริยอี์กต่อไป มีการรับรองสิทธิใน
การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเพื่อการกระทาํละเมิดของเจ้าหน้าท่ีรัฐ ดังปรากฏใน
รัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 มาตรา 44 ซ่ึงบญัญติัว่า 
สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นนิติบุคคลใหรั้บผดิเพื่อการกระทาํของเจา้พนกังาน
ในฐานะเสมือนเป็นตวัการหรือนายจา้ง ย่อมไดรั้บความคุม้ครอง ดงันั้นภายหลงัจากท่ีไดรั้บรอง
สิทธิในการฟ้องหน่วยงานของรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ หน่วยงานจะปฏิเสธไม่ยอมเขา้มาเป็น
คู่ความในคดีไม่ไดอี้กต่อไป เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไปทาํละเมิดก่อใหเ้กิดความ
เสียหายแก่ประชาชนแลว้ ประชาชนสามารถท่ีจะฟ้องร้องค่าเสียหายนั้นจากเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็น
การส่วนตวัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์หรือประชาชนจะฟ้องหน่วยงานของรัฐใหรั้บผดิ
ร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็สามารถทาํได ้อยา่งไรก็ตามแมว้่าประชาชนผูเ้สียหายจะสามารถฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐให้ตอ้งรับผิดในความเสียหายอนัเกิดจากการกระทาํละเมิดได ้แต่เม่ือหน่วยงาน
ของรัฐไดช้ดใชค่้าเสียหายใหแ้ก่ประชาชนผูไ้ดรั้บความเสียหายไปแลว้ หน่วยงานของรัฐก็สามารถ

                                                            
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป. กรุงเทพมหานคร: นิติราษฎร. หนา้ 338. 
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ท่ีจะไล่เบ้ียเรียกเอาจาํนวนค่าเสียหายท่ีไดช้ดใชใ้ห้แก่ประชาชนไปจากเจา้หนา้ท่ีผูท้าํละเมิดไดอี้ก 
ดงันั้นจะเห็นไดว้า่ความรับผดิท่ีแทจ้ริงนั้นกต็กแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ19 
   2.4.2.1.3 หลังประกาศใช้พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
   ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองเม่ือปี พ.ศ. 2475 จนถึงปี พ.ศ. 2539 
นั้น ความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีต่อบุคคลภายนอกตลอดจนความรับ
ผดิของเจา้หนา้ท่ี ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยล์กัษณะละเมิด ทาํนอง
เดียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเอกชนทัว่ๆไป จะเห็นไดว้่ามีการนาํเอาประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยม์าใชบ้งัคบักบัการละเมิดของหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีในฐานะลูกหน้ีร่วมต่อ
บุคคลภายนอก และใชบ้งัคบักบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีต่อหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง 
ซ่ึงไม่เหมาะสมและไม่เป็นธรรม20 ดงันั้น จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ข้ึน โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดก้าํหนดหลกัการใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งรับ
ผิดต่อบุคคลภายนอกในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํในการปฏิบติัหนา้ท่ี ทั้งน้ี หาก
ปรากฏว่าเจา้หน้าท่ีกระทาํละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงในการปฏิบติัหน้าท่ี 
และเม่ือหน่วยงานของรัฐไดช้ดใชค่้าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลภายนอกไปแลว้ หน่วยของรัฐ
สามารถใชสิ้ทธิไล่เบ้ียจากเจา้หนา้ท่ีได ้แต่หากเจา้หนา้ท่ีกระทาํละเมิดโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา 
ใหค้วามเสียหายนั้นตกเป็นพบัแก่หน่วยงาน นอกจากน้ียงักาํหนดมิใหน้าํหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้
ในการไล่เบ้ียเจ้าหน้าท่ีด้วย หลักการดังกล่าวใช้บังคับกับกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีกระทาํละเมิดต่อ
หน่วยงานของรัฐเช่นกนั21 

2.5 แนวคดิและพฒันาการเกีย่วกบัความรับผดิของรัฐต่อความเสียหายทีเ่กดิจากภยั 
พบิัตอิุทกภยัในต่างประเทศ 

 แนวคิดและพฒันาการเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐต่อความเสียหายท่ีเกิดจากภยัพิบติัอุทกภยั
โดยแยกเป็นประเทศดงัน้ี 
  

                                                            
19 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). 
กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน. หนา้ 293. 
20 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2541). "กฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี". วาสารนิติศาสตร์ , 28(2) , 
หนา้ 372. 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19. หนา้ 367-368.  
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 2.5.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีมีการพฒันาการทางด้านกฎหมายปกครอง และการ
พฒันาแนวคิดเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐมาอย่างยาวนาน ซ่ึงในหัวขอ้น้ีจะทาํการศึกษากฎหมาย
เก่ียวกบัความรับผดิของรัฐวา่มีแนวคิดและหลกัการอยา่งไร 
  2.5.1.1 แนวคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐ  
  สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีพฒันาการและแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดของรัฐ โดย
ไดรั้บอิทธิพลจากแนวความคิดเร่ืองรัฐไม่ตอ้งรับผิดสาํหรับความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํของ
ตน จากแนวความคิดท่ีว่าพระมหากษตัริยไ์ม่ตอ้งรับผิดใดๆ22 ซ่ึงภายหลงัการปฏิวติัใหญ่ในปี ค.ศ. 
1789 ทาํใหรั้ฐท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากการปฏิวติัไม่จาํเป็นตอ้งรับผดิใดๆในความเสียหายท่ีเกิดจากการ
กระทาํของตน และจากการปฏิวติัในปี ค.ศ. 1803 และ ค.ศ. 1848 มีการเปล่ียนแปลงทางการเมือง 
และมีการยอมรับแนวคิดว่าดว้ยนิติรัฐ ทาํใหห้ลกัการท่ีว่ารัฐไม่ตอ้งรับผดิใดๆ สาํหรับการกระทาํท่ี
ใชอ้าํนาจมหาชนเร่ิมสั่นคลอน โดยรัฐมีภารกิจท่ีตอ้งกระทาํกวา้งขวางข้ึน และมีบทบาทมากข้ึน 
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติัภารกิจของรัฐจึงมีมากข้ึน จากความเคร่งครัดในหลกัการท่ีรัฐ
ไม่ตอ้งรับผิดต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้น เป็นเร่ืองท่ีทาํไดย้าก ต่อมาเกิดจุดหักเหในปี ค.ศ. 1873 
โดยศาลขดักันได้พิพากษาในคดีบลองโก(Blanco) โดยวินิจฉัยว่าความรับผิดของรัฐในความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึน จากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของตนในการบริการสาธารณะ จะตอ้งรับผิดท่ีเป็น
เอกเทศจากหลกัความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง ศาลยอมรับหลกัความรับผิดของรัฐ แต่ไม่อาจใช้
หลกัเกณฑ์ความรับผิดในทางแพ่งบงัคบักบัรัฐซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจมหาชน และปฏิบติัภารกิจเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะได ้เหตุผลท่ีศาลนาํมาสนับสนุนคาํวินิจฉัย ก็เน่ืองมาจากความรับผิดของรัฐ
ตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์หลายประการประกอบกนั รัฐไม่ควรจะตอ้งรับผิดสําหรับการกระทาํท่ีมี
ลักษณะเป็นบริการสาธารณะตามกฎเกณฑ์ความรับผิดในทางแพ่ง หากให้รัฐรับผิดภายใต้
หลกัเกณฑ์เดียวกบัเอกชน ความรับผิดของรัฐอาจจะขยายออกไปมาก ซ่ึงส่งผลกระทบทาํให้รัฐ
ประสบปัญหาทางการเงินการคลงัได ้จึงเป็นเหตุให้สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสพฒันาหลกัการเร่ือง
ความรับผิดของรัฐแยกเป็นเอกเทศ โดยรัฐตอ้งรับผิดในความเสียหายจากการกระทาํผิดในบริการ
สาธารณะ การให้รัฐรับผิดในความเสียหายอนัเกิดจากการดาํเนินงานของรัฐ โดยท่ีรัฐมีความผิด
เพียงอยา่งเดียวนั้นไม่เพียงพอ เพราะยงัมีการดาํเนินงานของรัฐบางอยา่ง ท่ีรัฐไดก้ระทาํไปโดยไม่มี
ความผิด แต่มีความเสียหายเกิดข้ึนกบัเอกชน ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้ แมว้่ารัฐจะไม่มีความผิด แต่เพื่อ

                                                            
22 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ฝร่ังเศส และองักฤษ. กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 120. 
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ความเป็นธรรมแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย ก็สมควรชดใช้ค่าเสียหายให้ในกรณีน้ีดว้ย ศาลจึงได้
พฒันาหลกัเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผดิข้ึนมา 
  แนวคิดทฤษฎีท่ีรัฐจะตอ้งรับผดิ ไดแ้ก่23 
  หลกัเร่ืองรัฐไม่ตอ้งรับผิด ไม่สามารถนาํมาใชใ้นปัจจุบนัไดอี้กต่อไป เน่ืองจาก
สภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ท่ีทาํให้รัฐเขา้มามีบทบาทต่อพลเมืองของรัฐมากข้ึน และมี
โอกาสก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชนเพิ่มมากข้ึน และดว้ยเหตุผลทางสังคมจึงจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้ง
ชดใชค่้าเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
  ทฤษฎีเส่ียงภยัมีแนวคิดว่าในการดาํเนินการต่างๆ ตามอาํนาจหน้าท่ีของรัฐตาม
กฎหมายซ่ึงอาจก่อให้เกิดความเส่ียงแก่บุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นพิเศษ ในกรณีน้ีบุคคล
หรือประชาชนท่ีไดรั้บประโยชน์จากการดาํเนินการของรัฐก็ควรมีส่วนในการรับผิดชอบต่อผลร้าย
ท่ีเกิดข้ึนกบัผูท่ี้ไดรั้บความเส่ียงภยัเป็นพิเศษนั้นดว้ย โดยการรับผดิชอบก็เป็นการรับผดิชอบผา่นรัฐ 
โดยรัฐเป็นผูรั้บผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการดาํเนินการท่ีทาํให้เกิดความเส่ียงแมว้่าการ
ดาํเนินการนั้นรัฐจะไม่มีความผดิกต็าม 
  ทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะ สืบเน่ืองจากหลกัความเสมอภาค
ของพลเมืองต่อภาระสาธารณะ ในการดาํเนินกิจการสาธารณะฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชน โดยจะให้ประชาชนคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้บภาระแต่เพียงผูเ้ดียวไม่ได ้                 
หากการดาํเนินการของรัฐก่อใหเ้กิดความเสียหาย ประชาชนทุกคนตอ้งรับภาระโดยมีรัฐเป็นผูแ้ทน 
และการชดใชค่้าเสียหายจะเป็นวิธีการท่ีทาํใหค้วามสมดุลท่ีเสียไปกลบัคืนมา แต่ก็มิไดห้มายความ
ว่าการท่ีจะทาํให้หลกัการดงักล่าวตอ้งถูกกระทบกระเทือนแลว้นั้น จะตอ้งมีการเยียวยาชดใชทุ้ก
กรณี เฉพาะการกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นความผดิ หรือการกระทาํท่ีก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยัข้ึนเท่านั้น
ท่ีทาํใหเ้กิดความรับผดิ24 
  2.5.1.2 ประเภทของความรับผดิของรัฐ 
  ความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝร่ังเศสสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ 
ความรับผดิของรัฐอนัเกิดจากความผดิ และความรับผดิโดยปราศจากความผดิ ซ่ึงความรับผดิแต่ละ
ประเภทมีรายละเอียดและเง่ือนไขสาํคญัดงัน้ี 
  (1) ความรับผดิอนัเกิดจากความผดิ 

                                                            
23 พรเทพ สุขทรัพย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 29. 
24 ศูนยศึ์กษากฎหมายเปรียบเทียบ สาํนกัวิจยัและวิชาการสาํนกังานศาลปกครอง. (2547). หลักกฎหมายปกครอง
ฝร่ังเศส เร่ือง ความรับผดิทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส. กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพคุ์รุสภา.หนา้ 5-6. 
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  ในระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ความรับผิดจะไม่ตกอยู่ภายใตบ้งัคบั
กฎหมายแพ่ง ความรับผิดของรัฐ เป็นความรับผิดท่ีรัฐรับผิดโดยตรงต่อผูเ้สียหายโดยเจา้หนา้ท่ี ขา้
รัฐการ ท่ีกระทาํละเมิดไม่ตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหาย โดยถือว่าเจา้หน้าท่ี ขา้รัฐการนั้น เป็นส่วนหน่ึง
ของกระบวนการจดัทาํบริการสาธารณะ หากเกิดความผดิพลาดหรือความบกพร่องข้ึน การพิจารณา
ความรับผดิของรัฐจึงตอ้งพิจารณาจากการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ ดงันั้นความผิดจึงเป็น
เร่ืองของความบกพร่องในแง่ของการจดัองค์การหรือความไม่ระมดัระวงัในการบริหารจดัการ
องคก์ารของฝ่ายปกครอง โดยแยกความผดิท่ีรัฐตอ้งรับผดิออกเป็น 3 กรณีไดแ้ก่ (1) ความรับผดิใน
การดาํเนินบริการสาธารณะโดยบกพร่องหรือผดิพลาด (2) ความรับผดิในการงดเวน้กระทาํการตาม
หน้าท่ีท่ีตอ้งกระทาํ (3) ความผิดในการปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ซ่ึงการท่ีฝ่ายปกครองได้
กระทาํความผดิในระดบัธรรมดากเ็ป็นเหตุใหรั้ฐมีความรับผดิไดแ้ลว้ แต่มีการบริการสาธารณะบาง
ประเภทท่ีมีความยาก หรือตอ้งใชค้วามสามารถในระดบัสูงก็จะตอ้งเป็นการกระทาํความผิดใน
ระดบัท่ีมีความร้ายแรงดว้ยรัฐจึงจะตอ้งรับผิด แต่ก็ไม่อาจถือไดว้่าการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีทาํ
ลงดว้ยความประมาทเลินเล่อ สําคญัผิด หรือบกพร่องผิดพลาดจะเป็นความผิดอนัเกิดจากบริการ
สาธารณะทุกกรณีแต่ถือว่าความผิดพลาดมิอาจหลีกเล่ียงได ้หรือความผิดท่ีเกิดจากเหตุสุดวิสัยไม่
เป็นความผิดของฝ่ายปกครอง และไม่ทาํให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด เง่ือนไขความรับผิด สําหรับ
ความรับผดิของรัฐโดยมีความผดิของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีดงัน้ี 
  (ก) ความเสียหายท่ีก่อใหเ้กิดความรับผดิไดต้อ้งเป็นความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแน่นอน 
กล่าวคือ ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบันรวมถึงความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนอย่างแน่นอน                          
ในอนาคตดว้ย โดยความเสียหายนั้นเป็นความเสียหายท่ีเกินกว่าระดบัของความขดัขอ้งเลก็นอ้ยซ่ึง
เกิดเป็นปกติของการดาํเนินการของหน่วยงาน และกระทบกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่ม
หน่ึงเท่านั้น 
  (ข) ความสัมพนัธ์ระหว่างความเสียหายกบัผูท่ี้ตอ้งรับผิด ฝ่ายปกครองจะรับผิด
ชดใชค่้าเสียหายก็ต่อเม่ือความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีความสัมพนัธ์กบัการกระทาํหรือกิจกรรมของฝ่าย
ปกครอง โดยคาํนึงถึงเง่ือนไขหรือสาเหตุท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงความเสียหายจะเกิดข้ึนหรือไม่ เง่ือนไขนั้น
จะตอ้งเป็นเหตุท่ีก่อให้เกิดผล คือเง่ือนไขหรือสาเหตุโดยตรงท่ีนาํไปสู่ความเสียหาย ฝ่ายปกครอง
จะไม่รับผดิในความเสียหาย หากเป็นความเสียหายโดยออ้ม กล่าวคือฝ่ายปกครองจะรับผดิในกรณี
ท่ีความเสียหายนั้นเกิดข้ึนโดยตรงจากการกระทาํหรือกิจกรรมของฝ่ายปกครองเท่านั้น เม่ือมีเหตุ
แทรกแซงจากบุคคลภายนอกแลว้ฝ่ายปกครองไม่ตอ้งรับผดิความเสียหายท่ีเกิดจากความรับผดิของ
ผูเ้สียหายเอง ถา้ผูเ้สียหายเป็นผูท้าํให้ความเสียหายเกิดข้ึนอย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้หรือทาํให้ความ
เสียหายร้ายแรงมากข้ึน จะทาํให้ฝ่ายปกครองพน้จากความรับผิดทั้งหมดหรือบางส่วนไป ความ
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เสียหายท่ีเกิดจากเหตุสุดวิสัย เหตุสุดวิสัยไดแ้ก่เหตุการณ์ภายนอกท่ีเกิดข้ึนโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได ้
หรือไม่อาจคาดการณ์ไดว้า่จะเกิดข้ึน ก่อใหเ้กิดผลคือเป็นเหตุยกเวน้ความรับผดิ  
  (ค) การกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย ความเสียหายท่ีจะก่อให้เกิดความรับผิด
อนัจะตอ้งชดใชค่้าเสียหายก็ต่อเม่ือการกระทาํท่ีเป็นเหตุแห่งความเสียหายนั้นมีลกัษณะท่ีก่อใหเ้กิด
ความรับผิด ซ่ึงโดยปกติแลว้ความรับผิดของฝ่ายปกครองจะข้ึนอยู่กบัการกระทาํท่ีเป็นความผิด 
ดงันั้น ความรับผิดทางปกครองหรือความรับผิดของหน่วยงาน จึงมีลกัษณะพิเศษเฉพาะตวัเม่ือ
เปรียบเทียบกบัความรับผิดทาง ความบกพร่องท่ีเกิดจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีในการดาํเนินงาน
ตามหนา้ท่ี ความบกพร่องน้ีไม่ถือเป็นความผิดส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ี ความบกพร่องของหน่วยงาน
ตอ้งเป็นความบกพร่องท่ีเกินไปกว่าระดบัมาตรฐานการดาํเนินการปกติ ไม่อาจกล่าวโทษเจา้หนา้ท่ี
เป็นการส่วนตวัได ้โดยเจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งรับผดิไม่ว่าจะรับผิดต่อตวัผูเ้สียหาย หรือต่อหน่วยงาน ซ่ึง
ในการพิจารณาความผิดของหน่วยงานไม่มีการนิยามเป็นการทัว่ไป โดยใหพ้ิจารณาจากขอ้เทจ็จริง
ท่ีเป็นรูปธรรมเป็นสําคญั พิจารณาจากภารกิจ สถานการณ์ เวลา สถานท่ี ความพร้อมทั้งทางดา้น
วสัดุและบุคคลากรประกอบกนัดว้ย ซ่ึงการกระทาํอยา่งเดียวกนัท่ีเกิดข้ึนในสถานการณ์ท่ีแตกต่าง
กนั อาจก่อใหเ้กิดความรับผดิหรือไม่กไ็ด้25 
  (2) ความรับผดิโดยปราศจากความผดิ 
  ความรับผดิจะเกิดข้ึนกต่็อเม่ือมีการกระทาํความผดิซ่ึงรัฐจะรับผดิในความเสียหาย
ท่ีเกิดจากการกระทาํความผดิของรัฐ แต่ความรับผดิโดยปราศจากความผดิเป็นการพิจารณาตามหลกั
เร่ืองความรับผิดของรัฐแลว้รัฐไม่ตอ้งรับผิด เน่ืองจากว่าการกระทาํของรัฐไม่ผิดกฎหมาย หรือ
กระทาํไปโดยไม่มีความผดิ จึงไดมี้การพฒันาแนวคิดเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผดิข้ึนใน
ระบบกฎหมายฝร่ังเศส ความรับผดิโดยปราศจากความผดิเกิดข้ึนได ้ในกรณีเพื่อประโยชน์สาธารณ
โดยรัฐอาจกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของเอกชนคนใดคนหน่ึงเป็นพิเศษ 
และเป็นการกระทาํท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้หากกฎหมายไม่กาํหนดให้รัฐชดเชยความเสียหายกบั
เอกชนเป็นกรณีพิเศษแลว้ ก็จะก่อให้เกิดความไม่ยติุธรรมแก่เอกชนได ้ดงันั้น บุคคลท่ีตอ้งเสียหาย
เป็นพิเศษเพื่อประโยชน์สาธารณะจาํเป็นท่ีจะตอ้งไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายนั้น26 
  ความรับผิดโดยปราศจากความผิดแมไ้ม่ปรากฏความผิดของบุคคลใดในการ
กระทาํก็ตาม แต่ผูเ้สียหายอาจตกอยู่ในสถานะท่ีไม่ไดรั้บความเป็นธรรม ดงันั้น ความรับผิดโดย

                                                            
25 พรเทพ สุขทรัพย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 30-32. 
26 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 175. 
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ปราศจากความผิดจึงมีลกัษณะเป็นขอ้ยกเวน้27 กล่าวไดว้่าความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็น
แนวความคิดท่ีเยยีวยาความเสียหายบางประการได ้เม่ือเปรียบเทียบกบัแนวความคิดว่าดว้ยความรับ
ผิดตามหลกัทัว่ไป เม่ือมีคดีเก่ียวกบัความรับผิดเกิดข้ึน ศาลจะตอ้งพิจารณาว่าการกระทาํจะเป็น
ความผดิของฝ่ายปกครองหรือไม่ หากมิใช่ความผดิของฝ่ายปกครองจึงนาํแนวคิดวา่ดว้ยความรับผดิ
โดยปราศจากความผดิมาปรับใช ้ซ่ึงความรับผดิโดยปราศจากความรับผดิ ไดพ้ฒันามาจากหลกัการ
ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ และทฤษฎีเส่ียงภยั โดย
ความรับผดิโดยปราศจากความผดิในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ออกเป็น 2 ประเภทดงัน้ี 
  1. ความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของ
พลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ ตั้งอยู่บนพื้นฐานแนวคิดท่ีว่าบริการสาธารณะจดัตั้งข้ึนเพื่อ
ผลประโยชน์ส่วนรวม เอกชนรายใดไดรั้บความเสียหายอนัเกิดจากบริการสาธารณะ ซ่ึงจะเป็นการ
ไม่เหมาะสมท่ีเอกชนรายนั้นจะตอ้งแบกรับภาระท่ีเกิดจากการกระทาํของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว แต่
จะตอ้งใหป้ระชาชนทุกคนไดรั้บภาระนั้นโดยเท่าเทียมกนั ซ่ึงการกระจายภาระน้ีจะกระทาํโดยการ
ผา่นระบบการเกบ็ภาษีอากรท่ีทุกคนมีหนา้ท่ีจะตอ้งเสียใหรั้ฐ28  
  ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของ
พลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ มีดงัต่อไปน้ี 
  (ก) ความรับผิดท่ีเกิดจากความเสียหายอนัเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะท่ีเป็น
เหตุก่อให้เกิดความรับผิดไม่ไดห้มายถึงการก่อสร้างหรือจดัให้มีทรัพยสิ์นสาธารณะเท่านั้น แต่
รวมถึงการบาํรุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยสิ์นด้วย เช่นการก่อสร้างถนน การสร้าง
สะพาน การราดยางมะตอยบนพื้นผวิถนน การทาํความสะอาดถนน การขนขยะเป็นตน้29  
  (ข) ความรับผิดท่ีเกิดจากการออกกฎหมายและการเขา้ร่วมเป็นภาคีขอ้ตกลง
ระหว่างประเทศ ความรับผดิท่ีเกิดจากการออกกฎหมาย สภาแห่งรัฐไดว้างหลกัไวใ้นคาํพิพากษาปี 
ค.ศ. 1938 ว่าหากการลงคะแนนเสียงเห็นชอบในการตรากฎหมายไดก่้อใหเ้กิดสถานการณ์ท่ีไม่เท่า
เทียมกนัแก่เอกชนบางราย ซ่ึงไม่ไดมี้ความเก่ียวขอ้งกบักฎหมายฉบบัดงักล่าวโดยตรง แต่ไดรั้บ
ผลกระทบจากการออกกฎหมายฉบบันั้น ผูเ้สียหายอาจได้รับค่าชดเชยความเสียหายได้ภายใต้
เง่ือนไขท่ีเคร่งครัดตามท่ีศาลกาํหนด 

                                                            
27 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ.(2554). หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. กรุงเทพมหานคร: สถาบนัวิจยัและให้
คาํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ เสนอต่อสาํนกังานศาลปกครอง. หนา้ 272. 
28 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2554). คาํอธิบายกฎหมายเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่และความรับผดิของ
รัฐโดยปราศจากความผดิ. (พิมพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพมหานคร:สาํนกัพิมพว์ญิญูชน. หนา้ 354-355. 
29 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 179. 
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  (ค) ความรับผดิอนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย เป็นเคร่ืองมือ
ของฝ่ายปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นคาํสั่งทางปกครอง หรือกฎ     ในปี ค.ศ. 
1923 สภาแห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษาเก่ียวกบัคดีท่ีเกิดข้ึนในประเทศตูนีเซีย ซ่ึงเป็นอาณานิคมของ
ประเทศฝร่ังเศสในขณะนั้น ซ่ึงชาวตูนีเซียไดเ้ขา้ไปยึดครองอสังหาริมทรัพยข์องนักลงทุนชาว
ฝร่ังเศสเพ่ือเรียกร้องเอกราชจากสาธารณรัฐฝร่ังเศส เจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ดร้้องขอต่อศาลใหข้บั
ไล่ชาวตูนีเซียท่ีเขา้ไปยดึครองอสังหาริมทรัพยด์งักล่าว ให้ออกจากอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงศาลไดมี้คาํ
พิพากษาและมีคาํบงัคบัตามคาํขอ แต่ฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้เห็นว่า หากมีการบงัคบัตามคาํสั่ง
ศาลอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ดงันั้น คดีจึงข้ึนสู่การพิจารณาของสภาแห่งรัฐ โดยสภา
แห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษาให้เจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ดรั้บค่าเสียหายเน่ืองจากคาํสั่งไม่บงัคบัตามคาํ
พิพากษาของฝ่ายปกครอง30 
  2. ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยั ตั้งอยูบ่นพื้นฐาน
แนวคิดท่ีว่าหากการกระทาํของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเส่ียงภยัแก่ประชาชนแลว้ ฝ่ายปกครอง
ก็ตอ้งรับผลในการกระทาํ รวมทั้งการเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจากความเส่ียงนั้น โดยในการ
พิจารณาของศาลจะนําหลักความเป็นธรรมมาปรับใช้กับความรับผิดโดยปราศจากความผิด                      
ซ่ึงตามทฤษฎีความเส่ียงภยัสามารถแยกเป็น 2 ประเภท คือ  
  (ก) ความรับผดิอนัเกิดจากกิจกรรมท่ีก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยั จาํแนกไดด้งัน้ี 
  1. ความรับผิดเน่ืองจากการใช้วตัถุอันตราย เป็นความรับผิดท่ีสภาแห่งรัฐได้
กาํหนดแนวทางไวว้่าส่ิงใดถือเป็นวตัถุอนัตราย โดยมีแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ค.ศ. 1919 
วางหลกัว่าฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผิดในการระเบิดท่ีเกิดข้ึนในอาคารท่ีเก็บรักษาวตัถุระเบิดและ
อาวุธปืน แลว้ก่อใหเ้กิดการระเบิดซ่ึงก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน โดยไม่พบว่ามีมาตรการ
ใดๆเป็นการป้องกันการเกิดระเบิด ซ่ึงเป็นกรณีท่ีสภาแห่งรัฐนําหลกัการเร่ืองความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดมาปรับใช ้เพราะหากไม่นาํหลกัการเร่ืองน้ีมาใชก้็จะเป็นการยากแก่การพิสูจน์ 
นอกจากน้ี สภาแห่งรัฐยงัถือว่าวตัถุอันตรายหมายถึง อาวุธปืนในกรณีท่ีการใช้อาวุธปืนของ
เจา้หนา้ท่ีตาํรวจมีลกัษณะท่ีก่อใหเ้กิดอนัตราย 
  2. ความรับผิดเน่ืองจากการใช้วิธีการอนัเป็นอนัตราย เช่น มาตรการในการคุม
ประพฤติ กรณีผูเ้ยาวก์ระทาํความผดิ โดยหลกัแลว้การคุมประพฤติจะไม่ใชก้ารกกัขงัจองจาํ แต่เป็น
การคุมประพฤติท่ีเปิดโอกาสให้ผูก้ระทาํผิดอยู่ในสถานท่ีคุมประพฤติโดยปราศจากการควบคุม 

                                                            
30 พรเทพ สุขทรัพย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 41-42. 
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ดงันั้นการท่ีศาลใชม้าตรการในการลงโทษผูเ้ยาวซ่ึ์งกระทาํความผดิแลว้มีผลทาํใหผู้อ่ื้นไดรั้บความ
เดือดร้อนเสียหาย กรณีผูเ้ยาวท่ี์ถูกคุมประพฤติหลบหนีออกมาจากสถานท่ีคุมประพฤติแลว้ไปก่อ
อาชญากรรมให้เอกชนเสียหาย ลกัษณะการกระทาํเช่นน้ีฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผดิในกรณีดงักล่าว
ภายใตแ้นวคิดความรับผดิโดยปราศจากความผดิ แต่เม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนจากการใชม้าตรการ
ดงักล่าวแลว้ ฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งรับผดิบนพื้นฐานของเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผดิ 
  (ข) ความรับผิดอนัเกิดจากบุคคลท่ีก่อให้เกิดความเส่ียงภยั กล่าวคือ เป็นความรับ
ผิดเน่ืองมาจากตวับุคคล อาสาสมคัรท่ีเขา้มาร่วมในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นคร้ัง
คราว อาสาสมคัรไม่ไดเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง แต่มีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ เม่ือ
ไดรั้บความเสียหายจากการทาํหนา้ท่ีรัฐกจ็ะตอ้งเยยีวยาความเสียหายนั้น ซ่ึงในเร่ืองน้ีสภาแห่งรัฐได้
วางหลกัเอาไวค่้อนขา้งกวา้งและเป็นการทัว่ไป เช่นการยอมรับว่าฝ่ายปกครองตอ้งชดใช้ความ
เสียหายท่ีเกิดแก่อาสาสมคัรท่ีบริจาคเลือด บนพื้นฐานแนวคิดความรับผดิโดยปราศจากความผดิ31 
 2.5.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีอยู่บน
พื้นฐานของสิทธิทางมหาชน32 รัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัปัจเจกบุคคล
จึงเป็นความสมัพนัธ์ระหวา่งบุคคลสองฝ่าย 

 2.5.2.1 แนวคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐ  
 ระบบกฎหมายปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแตกต่างจากระบบ

กฎหมายปกครองของประเทศอ่ืนๆ และส่งผลต่อการพิจารณาในเร่ืองสิทธิเรียกร้องของปัจเจก
บุคคลและหนา้ท่ีความรับผดิของรัฐดว้ย 
  สิทธิทางมหาชน "สิทธิ" คืออาํนาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในการกระทาํ
การอนัเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน เป็นตน้ว่าให้อาํนาจแก่บุคคลหน่ึงในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระทาํการบางอย่างบางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน33 หรือสิทธิ 
หมายถึงความชอบธรรมท่ีบุคคลสามารถใชย้นักบับุคคลอ่ืนเพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์ท่ี
พึงมีพึงได้ของบุคคลนั้ น กล่าวคือสิทธิคือประโยชน์ท่ีบุคคลมีความชอบธรรมท่ีจะได้รับซ่ึง

                                                            
31 พรเทพ สุขทรัพย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 32.  
32 ปิยบุตร แสงกนกกุล. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. กรุงเทพมหานคร:โครงการตาํราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 62. 
33 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.      
(พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน. หนา้ 21. 
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กฎหมายใหค้วามรับรองและคุม้ครอง34ในศตวรรษท่ี 19 รัฐท่ีปกครองดว้ยหลกันิติรัฐ สิทธิ เกิดจาก
กฎหมายมหาชน ประชาชนมิใช่เป็นวตัถุในทางปกครองของฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่มีส่วนร่วมใน
การปกครองหรือมีสิทธิในการใชอ้าํนาจปกครองดว้ย จึงมีผลทาํให้รัฐตอ้งรับรองสิทธิของเอกชน
และมีหน้าท่ีต่อเอกชนดว้ย35 สิทธิทางมหาชนเป็นสิทธิท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายมหาชนเป็นสิทธิใน
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัพลเมืองของรัฐ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมืองท่ีมีต่อรัฐ โดยสิทธิ
ในทางมหาชนสามารถแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภทดว้ยกนัคือ36 
  (1) สิทธิปฏิเสธ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญซ่ึงพลเมืองมีสิทธิเรียกร้องให้
รัฐเจา้พนกังานของรัฐละเวน้ท่ีจะไม่กระทาํการล่วงลํ้าแดนเสรีภาพส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคล ซ่ึง
ปัจเจกบุคคลมีสิทธิเสรีภาพในการดาํเนินการ โดยรัฐหา้มเขา้มาแทรกแซง เช่น สิทธิในการเลือกถ่ิน
ท่ีอยู่ สิทธิในการนบัถือศาสนา สิทธิในการแสดงความคิดเห็น โดยสิทธิเสรีภาพในลกัษณะน้ีเป็น
การปฏิเสธอาํนาจรัฐ โดยแสดงออกมาในรูปแบบของการป้องกนั37ปัจเจกบุคคลอาจเรียกร้องให้มี
การแกไ้ขเยยีวยาจากรัฐไดใ้นกรณีท่ีมีการแทรกแซงหรือมีการละเมิดจากรัฐ หรืออาจเรียกร้องใหรั้ฐ
ละเวน้จากการกระทาํดงักล่าวได ้ 
  (2) สิทธิกระทาํการ เป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีมีต่อรัฐโดยปัจเจกบุคคลสามารถ
ดาํเนินการบางอยา่งได ้เช่น การใชสิ้ทธิของตนในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้างเจตจาํนงในทาง
การเมือง หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัองคก์รของรัฐ โดยมีการบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพในรูปของ
สิทธิพลเมือง เช่น สิทธิในการเลือกตั้ง เป็นตน้ 
  (3) สิทธิเรียกร้องใหรั้ฐปฏิบติัการ เป็นสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้รัฐคุม้ครองสิทธิของ
ปัจเจกบุคคลโดยแสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท สิทธิเรียกร้อง เช่น สิทธิไดรั้บการศึกษาขั้น
พื้นฐาน สิทธิในการรับบริการสาธารณสุข เป็นตน้ 
  ภารกิจของรับคือ การรักษาความสงบเรียบร้อย และการดูแลความเป็นอยู่ของคน
ในรัฐ โดยมีฝ่ายปกครองเป็นผูด้าํเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึง
กฎหมายปกครองเยอรมนัมุ่งเนน้ในเร่ืองประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์ส่วนรวมและสิทธิของ
บุคคล ซ่ึงในการพิจารณาว่ากฎหมายรับรองสิทธิทางมหาชนให้แก่บุคคลหรือไม่นั้ น จะต้อง

                                                            
34 สมยศ เช้ือไทย.  (2558). คําอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง-หลักทั่วไป ความรู้กฎหมายทั่วไป. (พิมพค์ร้ังท่ี 21). 
กรุงเทพมหานคร :วญิญูชน. หนา้ 21.  
35 สมยศ เช้ือไทย. (2551). หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น. (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพมหานคร :วญิญูชน. หนา้ 32. 
36 พรเทพ สุขทรัพย.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 44.  
37 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2552). หลักการพืน้ฐานเกี่ยวกบัสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์. (พิมพค์ร้ังท่ี 3). 
กรุงเทพมหานคร :วญิญูชน. หนา้ 52. 
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พิจารณาอยา่งเคร่งครัด สิทธิทางมหาชนคือ ความสัมพนัธ์ทางกฎหมายท่ีปัจเจกบุคคลมีต่อรัฐ เม่ือมี
การกระทาํทางกฎหมาย หรือกฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีบงัคบัใหรั้ฐตอ้งคุม้ครองประโยชน์ส่วนบุคคล 
บุคคลจึงเรียกร้องให้รัฐกระทาํการ หรือละเวน้กระทาํการเพื่อประโยชน์เหล่านั้นได ้ดงันั้น สิทธิ
ในทางมหาชนนั้นตอ้งพิจารณาวา่เป็นกรณีท่ีกฎหมายใหสิ้ทธิแก่ประชาชนหรือไม่ หรือว่าเป็นเพียง
ผลประโยชน์ทัว่ไปท่ีเกิดข้ึนจากการทาํหนา้ท่ีของรัฐ หากเป็นเช่นน้ีจะไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิท่ีประชาชน
จะไปเรียกร้องให้รัฐกระทาํการได ้ดงัเช่นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้ง
ปฏิบติัการให้เป็นไปตามนโยบายแห่งรัฐเท่าท่ีจะทาํได้ กรณีจะถือว่ากฎหมายรับรองสิทธิทาง
มหาชนได้ก็ต่อเม่ือกฎหมายบญัญติัให้ประโยชน์หรืออาํนาจตามกฎหมายให้แก่บุคคลใดโดย
เฉพาะเจาะจง โดยตรวจสอบสิทธิทางมหาชนไดจ้ากการท่ีกฎหมายกาํหนดให้รัฐมีหน้าท่ีในการ
กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการหรือไม่ และกฎหมายนั้นมุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคลหรือไม่38 
  2.5.2.2 ประเภทของความรับผดิของรัฐ 
  หลกัความรับผดิของรัฐในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีพฒันาการเกิดข้ึนในช่วง
สองร้อยกว่าปี โดยท่ีเยอรมนัถือหลกัการเช่นเดียวกบัประเทศต่างๆ ในภาคพื้นยุโรป โดยถือว่ารัฐ
ทรงอาํนาจอธิปไตย รัฐจึงไม่สามารถท่ีจะรับผดิได้39 ซ่ึงแนวคิดท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผดิใดๆไดผ้อ่นคลาย
ลง จะเห็นไดจ้ากประมวลกฎหมายทัว่ไปแห่งราชอาณาจกัร ปรัสเซีย ค.ศ. 1794 โดยรัฐเขา้มารับผดิ
ชดใช้ค่าทดแทนให้เอกชนคนใดคนหน่ึงเป็นพิเศษ สําหรับการกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท่ี
กระทาํไปโดยละเมิดหนา้ท่ีและก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ถือเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายท่ีรัฐไม่ตอ้งเขา้มารับผิดแทน หรือร่วมรับผิดกบัเจา้หนา้ท่ี แต่ก็เป็นความสัมพนัธ์ระหว่าง
เจา้หนา้ท่ีกบัรัฐ เป็นความสมัพนัธ์ท่ีเกิดจากสญัญา รัฐตกลงทาํสัญญามอบหมายอาํนาจใหเ้จา้หนา้ท่ี
ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ซ่ึงการกระทาํใดๆท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํลงโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย จะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั   ต่อมาเม่ือมีการตราประมวลกฎหมายแพ่งในราวๆร้อยกว่า
ปีถดัมา จึงไดมี้การบญัญติัความรับผิดของเจา้หน้าท่ีจากการกระทาํละเมิดในหนา้ท่ี ดว้ยขอ้ความ
ทาํนองเดียวกับท่ีเคยปรากฏในกฎหมายทั่วไป ซ่ึงรัฐธรรมนูญไวมาร์ และกฎหมายพ้ืนฐาน
(รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี) ได้บญัญติัให้รัฐเขา้ไปรับผิดแทน
เจ้าหน้าท่ี โดยบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงเป็นฐานแห่งความรับผิดของรัฐ โดยปรากฏใน
บทบญัญติั มาตรา 839(1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนัประกอบมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญ 
ประกอบไปดว้ยหลกัความรับผิดทางละเมิด 2 หลกัการ คือหลกัความรับผิดเป็นส่วนตวัของ

                                                            
38 ปิยบุตร แสงกนกกุล. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป. กรุงเทพมหานคร:โครงการตาํราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 62. 
39 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 13. 
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เจา้หนา้ท่ี เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีปฏิบติัหนา้โดยก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลจะตอ้งรับผดิเป็น
ส่วนตวั และหลกัความรับผิดโดยตรงของรัฐ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบติัหน้าท่ี ทาํให้บุคคลอ่ืน
เสียหาย รัฐจะเขา้มาเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนโดยตรงโดยถือวา่ ความเสียหายรัฐเป็นผูก่้อข้ึนเอง 
เจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งรับผดิในความเสียหาย ความรับผดิของรัฐแยกออกเป็น 2 ประเภทคือ 
  1. ความรับผิดของรัฐตามประมวลกฎหมายแพ่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
มาตรา 839 บญัญติัว่า ในกรณีท่ีขา้รัฐการผูใ้ดละเมิดหนา้ท่ีท่ีตนตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลโดยเจตนาหรือ
ประมาทเลินเล่อ ใหข้า้รัฐการผูน้ั้นรับผดิชดใชค่้าสินไหมทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่บุคคลท่ี
สามนั้น ถา้ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเกิดจากการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ บุคคลท่ีไดรั้บความ
เสียหายจะเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากขา้รัฐการผูก้ระทาํละเมิดไดก้็ต่อเม่ือตนไม่สามารถไดรั้บ
การชดใชค้วามเสียหายโดยทางอ่ืนได้40  
  ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 34 ท่ีบญัญติัว่าในกรณีท่ีบุคคลใดใชอ้าํนาจตามตาํแหน่ง
หนา้ท่ีทางมหาชนท่ีตนไดรั้บมอบหมายไปละเมิดหนา้ท่ีท่ีตนตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีสาม โดยหลกั
แลว้ให้ความรับผิดชอบนั้นตกเป็นของรัฐหรือองคก์ารท่ีบุคคลนั้นปฏิบติัหนา้ท่ีให้ ทั้งน้ีโดยสงวน
สิทธิในการไล่เบ้ียไวห้ากการกระทาํนั้นเป็นการกระทาํโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
อาํนาจศาลยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาเก่ียวกบัสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนและสิทธิไล่
เบ้ียจะถูกตดัทอนไม่ได ้ 
  โดยบทบญัญติัมาตรา 839 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
ประกอบรัฐธรรมนูญมาตรา 34 เป็นการวางหลกัใหรั้ฐเขา้มารับผดิต่อบุคคลภายนอก (บุคคลท่ีสาม) 
แต่เพียงผูเ้ดียวหมายความว่า ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องรัฐเป็นจาํเลยเท่านั้น ไม่อาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีเป็นจาํเลย
ได ้ซ่ึงความรับผดิของรัฐ ประกอบไปดว้ยเง่ือนไขความรับผดิดงัน้ี41  
  (1) การกระทาํในตาํแหน่งหนา้ท่ีทางมหาชน การกระทาํละเมิดโดยเจา้หนา้ท่ี ท่ีจะ
ทาํให้รัฐตอ้งเขา้มารับผิดแทนนั้น จะตอ้งกระทาํในตาํแหน่งหนา้ท่ีทางมหาชน การกระทาํท่ีจะถือ
ไดว้า่เป็นการกระทาํในตาํแหน่งหนา้ท่ีมหาชนไดน้ั้น จะตอ้งกระทาํโดยบุคคลท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อรัฐ 
และการกระทาํ หรือการปฏิบติัหน้าท่ีขา้รัฐการนั้น ไดก้ระทาํลงในแดนกฎหมายมหาชน ซ่ึงโดย
ปกติการกระทาํของขา้รัฐการเป็นการกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายท่ีรัฐมีอยู่เหนือเอกชน
แลว้ การกระทาํนั้นย่อมเป็นการกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายท่ีรัฐมีอยู่เหนือเอกชน การ
กระทาํนั้นยอ่มเป็นการกระทาํในแดนกฎหมายมหาชนเสมอ 

                                                            
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 19. 
41 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 30-32. 
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  (2) การละเมิดหน้าท่ีตามตาํแหน่ง หน้าท่ีรัฐการหรือหน้าท่ีตามตาํแหน่ง เป็น
หนา้ท่ีท่ีขา้รัฐการมีต่อหน่วยงานท่ีตนปฏิบติังานให ้ซ่ึงการกระทาํท่ีจะเป็นการทาํละเมิดความรับผดิ
ของรัฐ จะตอ้งเป็นการกระทาํละเมิดต่อหนา้ท่ี ซ่ึงความรับผดิของรัฐของเยอรมนัไม่ไดเ้ช่ือมโยงการ
กระทาํละเมิดของขา้รัฐการว่าเป็นการทาํให้เสียหาย ต่อชีวิต ร่างกาย อนามยั ทรัพยสิ์นหรือสิทธิ
อยา่งหน่ึงอยา่งใด แต่การกระทาํละเมิดของขา้รัฐการตอ้งเป็นการทาํละเมิดหนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติัตาม
ตาํแหน่ง  
  (3) ความเช่ือมโยงของหนา้ท่ีรัฐการกบับุคคลท่ีสาม การละเมิดหนา้ท่ีรัฐการอาจจะ
ไม่เป็นละเมิด ท่ีรัฐตอ้งเขา้มารับผดิแทนขา้รัฐการของตน ถา้หนา้ท่ีรัฐการท่ีขา้รัฐการละเมิดนั้น ไม่
มีความเช่ือมโยงกบับุคคลท่ีสาม(ผูไ้ดรั้บความเสียหาย) หน้าท่ีรัฐการจะถือว่าเช่ือมโยงกบับุคลท่ี
สามจะต้องเป็นหน้าท่ีรัฐการท่ีมีข้ึนเพื่อคุ ้มครองประโยชน์ของบุคคลท่ีสาม ไม่ใช่คุ ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะทัว่ไป บุคคลท่ีจะฟ้องร้องให้รัฐรับผิดแทนเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งเป็นบุคคลผูไ้ดรั้บ
ความเสียหายจากการละเมิดหนา้ท่ีรัฐการซ่ึงมุ่งคุม้ครองตนเท่านั้น 
  (4) ความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล กฎหมายว่าดว้ยความรับผิดของรัฐ
ไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล จึงใชห้ลกัการเดียวกบั
การพิจารณา ความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล ในทางแพ่ง ซ่ึงการกระทาํการละเมิดหนา้ท่ี
รัฐการท่ีจะทาํใหรั้ฐรับผดิตอ้งเป็นการกระทาํโดยปกติธรรมดา แลว้เป็นเหตุก่อใหเ้กิดความเสียหาย
ข้ึน ผลท่ีอยู่นอกเหนือความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล โดยปกติธรรมดาจะถือว่าความ
เสียหายนั้น เกิดจากการละเมิดหนา้ท่ีรัฐการไม่ได ้
  (5) ความผิด (เจตนา ประมาทเลินเล่อ) ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 
เป็นความรับผดิของขา้รัฐการซ่ึงกระทาํการละเมิด การละเมิดหนา้ท่ีรัฐการท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหาย
จะตอ้งเกิดข้ึนจากการกระทาํโดยเจตนา หรือประมาทเลินเล่อ รัฐมีหนา้ท่ีรับผดิแทนขา้รัฐการ ซ่ึงใน
การพิจารณาองคป์ระกอบเง่ือนไขความรับผิดตอ้งพิจารณาว่าขา้รัฐการกระทาํละเมิดต่อหนา้ท่ีรัฐ
การ โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ หากไม่ปรากฏว่าขา้รัฐการละเมิดหนา้ท่ีรัฐการโดยเจตนาหรือ
ประมาทเลินเล่อ ยอ่มไม่ถือวา่มีความรับผดิทางละเมิดเกิดข้ึน 
  การกระทาํโดยเจตนา ไดแ้ก่การกระทาํท่ีขา้รัฐการผูก้ระทาํรู้ว่าตนละเมิดหนา้ท่ีรัฐ
การในกรณีท่ีผูก้ระทาํไม่รู้ว่าตนกระทาํการละเมิดหนา้ท่ีรัฐการ ยอ่มไม่ถือว่าขา้รัฐการผูน้ั้นกระทาํ
โดยเจตนา แต่อาจเป็นการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ 
  การกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ ไดแ้ก่การกระทาํท่ีไม่ไดใ้ชค้วามระมดัระวงั ตาม
วิสัย และพฤติการณ์ ท่ีขา้รัฐการกระทาํการละเมิดหนา้ท่ีโดยประมาท ใชเ้กณฑโ์ดยเฉล่ียของขา้รัฐ
การท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีนั้น ไม่ไดใ้ชเ้กณฑค์วามระมดัระวงัของบุคคลธรรมดาทัว่ไป 
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  ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐจะตอ้งชดใชค่้าเสียหายภายใต้
หลกักฎหมายว่าดว้ยความรับผิดของรัฐ ต่อเม่ือการกระทาํนั้นไดก้ระทาํภายใตห้นา้ท่ีทางมหาชน 
และหนา้ท่ีนั้น มีข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของบุคคลท่ีสามไม่ใช่เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ
ทัว่ไป ความเช่ือมโยงระหว่างหนา้ท่ีของรัฐกบับุคคลท่ีสาม มุ่งประสงคจ์ะคุม้ครองประโยชน์ ส่วน
บุคคลท่ีได้รับความเสียหาย ผูเ้สียหายจากการกระทาํละเมิดหน้าท่ีของรัฐการสามารถเรียก
ค่าเสียหายจากรัฐได ้แต่จาํกดัอยู่เพียงบุคคลซ่ึงไดรั้บความเสียหายจากการละเมิดหนา้ท่ีรัฐการท่ีมี
วตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองประโยชน์ของผูเ้สียหายเท่านั้น  
  2. ความรับผดิของรัฐประเภทอ่ืน 
  ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัมีความรับผิดในกรณีอ่ืนๆอีก 
และประกอบกบัยงัไม่มีการตรากฎหมายความรับผดิของรัฐข้ึนเป็นการเฉพาะ ดงันั้น หลกักฎหมาย
ว่าดว้ยความรับผิดของรัฐอ่ืนๆ จึงมีการพฒันาหลกักฎหมายในรูปแบบตามหลกัวิชาการและคาํ
พิพากษาของศาล ดงัน้ี 
  (1) ความรับผดิชดใชค่้าทดแทนอนัเน่ืองมาจากการเวนคืนสิทธิในทรัพยสิ์น  
  การใชสิ้ทธิเรียกร้องใหช้ดใชค่้าเสียหายอนัเกิดจากการเวนคืนสามารถใชสิ้ทธิตาม
มาตรา 14 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงบญัญติัว่า กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและสิทธิในมรดกย่อมไดรั้บการ
ประกัน เน้ือหาและขอบเขตของการประกันดังกล่าวให้เป็นไปตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมาย 
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นก่อให้เกิดหนา้ท่ี การใชป้ระโยชน์ในกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นจะตอ้งเป็นไป
เพื่อการรับใชป้ระโยชน์ของส่วนรวม การเวนคืนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นจะกระทาํไดก้็เฉพาะเพื่อ
ประโยชน์ของส่วนรวม การเวนคืนสามารถกระทาํไดโ้ดยอาศยักฎหมายหรืออาํนาจตามกฎหมายซ่ึง
จะตอ้งกาํหนดรูปแบบการชดใชค่้าทดแทนและจาํนวนค่าทดแทนไวด้ว้ย การกาํหนดจาํนวนค่า
ทดแทนใหก้ระทาํโดยมีการชัง่นํ้ าหนกัระหว่างประโยชน์ของส่วนรวมและโยชน์ของผูเ้ก่ียวขอ้งให้
เกิดความเป็นธรรม การฟ้องร้องในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัจาํนวนค่าทดแทนให้ฟ้องร้องยงัศาล
ยติุธรรม การเวนคืนไดแ้ก่ การตดัทอนเพิกถอนสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล ซ่ึงไดรั้บความคุม้ครอง
ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ42 ซ่ึงการเวนคืนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของ
บุคคลจะกระทาํได ้กฎหมายตอ้งใหอ้าํนาจและกระทาํตามกรอบท่ีกฎหมายกาํหนด และการเวนคืน
ตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ของส่วนรวมโดยตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
ซ่ึงฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งกาํหนดรูปแบบและจาํนวนค่าทดแทนการเวนคืนไวใ้นกฎหมาย43 

                                                            
42 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 58-60. 
43 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 60. 
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  (2) ความรับผดิในการชดใชค่้าทดแทนอนัเน่ืองมาจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดท่ี
ไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น 
  กรณีการกระทาํของรัฐกา้วล่วงเขา้ไปละเมิดสิทธิอยา่งอ่ืนของบุคคลซ่ึงไม่ใช่สิทธิ
ในทรัพยสิ์น เช่นสิทธิในร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ซ่ึงเป็นสิทธิอยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น ซ่ึง
การท่ีรัฐล่วงลํ้ าสิทธิ และทาํให้ผูท้รงสิทธินั้นได้รับความเสียหาย แมว้่ารัฐจะได้กระทาํไปเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ รัฐก็ตอ้งรับผิดชดใชค่้าทดแทนความเสียหายให้กบัผูเ้สียหายดว้ย เช่น การ
จบักุมคุมขงัโดยไม่มีความผิด เป็นตน้ โดยเง่ือนไขในการรับผิดนั้น เป็นการละเมิดสิทธิอ่ืนใดท่ี
ไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น การล่วงลํ้าสิทธิทาํให้รัฐตอ้งรับผิดชดใชค่้าทดแทนความเสียหายในกรณีน้ี
จะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ และก่อใหเ้กิดความเสียหายเป็นพิเศษของผูถู้กล่วงลํ้าสิทธิ44 
  (3) ความรับผดิชดใชค่้าทดแทนความเสียหายสาํหรับการล่วงลํ้ากรรมสิทธ์ิท่ีไม่ใช่
การเวนคืน 
  (ก) ความรับผิดชดใชค่้าทดแทนสาํหรับการกระทาํเสมือนการเวนคืนกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์น เป็นความรับผิดท่ีไม่ไดบ้ญัญติัองคป์ระกอบไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ความรับผิดน้ี
เกิดข้ึนจากพฒันาการของศาลยติุธรรม ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีผูพ้ิพากษาสร้างข้ึน เพื่อเป็นการอุดช่องว่าง
ของกฎหมายความรับผดิของรัฐ และเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมกบัเอกชนผูไ้ดรั้บความเสียหาย การ
ท่ีรัฐใชอ้าํนาจล่วงลํ้ าสิทธิของบุคคลโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่เจา้หน้าท่ีของรัฐไดก้ระทาํโดย
ปราศจากความผิด ศาลยติุธรรมจึงไดพ้ฒันาหลกัความรับผิดชดใชค่้าทดแทนความเสียหายสาํหรับ
การกระทาํเสมือนการเวนคืน โดยศาลให้เหตุผลว่าในการเวนคืนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยชอบ
ดว้ยกฎหมาย รัฐยงัตอ้งชดใชท้ดแทนความเสียหายให้แก่บุคคลท่ีถูกเวนคืน ดงันั้น ในกรณีการ
เวนคืนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย รัฐก็ยงัตอ้งชดใช้ทดแทนความเสียหาย
ใหก้บับุคคลท่ีตอ้งเสียหายนั้นยิง่ไปกวา่45 
  (ข) ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซ่ึงเป็นผลขา้งเคียงท่ีเกิดจากการ
ล่วงลํ้าสิทธิในทรัพยสิ์นโดยการกระทาํทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลไดพ้ฒันาหลกัการ
มาจากการก่อสร้างถนนถึงแมว้า่จะกระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมาย แต่กย็งัคงสร้างความเสียหายใหแ้ก่
ประชาชน ซ่ึงเง่ือนไขความรับผิด คือสิทธิท่ีถูกล่วงละเมิดนั้นเป็นกรรมสิทธ์ิ การล่วงลํ้าสิทธิเป็น
ผลขา้งเคียงท่ีก่อความเสียหาย โดยผูเ้สียหายตอ้งโตแ้ยง้คดัคา้นการล่วงลํ้าสิทธิก่อนท่ีจะเรียกร้องค่า
ทดแทนความเสียหาย46 

                                                            
44 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 60-63. 
45 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 77-78. 
46 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 84-85. 
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 2.5.3 ประเทศองักฤษ 
 ในระบบกฎหมายองักฤษไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออกจาก
กนั องักฤษจึงไม่มีกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดของรัฐแยกออกต่างหากจากความรับผิดของเอกชน
ทัว่ไป หน่วยงานทางปกครองยอ่มตอ้งรับผิดในผลละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํไปตามหลกั 
common law แต่กมี็ความรับผดิของรัฐบางกรณีท่ีมีลกัษณะพิเศษแตกต่างไปจากความรับผดิทัว่ไป 
  2.5.3.1 แนวคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐ  
  ระบบกฎหมายองักฤษไดพ้ฒันาหลกัความรับผิดทางละเมิด โดยมีการโยงยึดกบั
องคป์ระกอบต่างๆของความผิดในแต่ละประเภท โดยท่ีศาลเป็นองคก์รท่ีมีบทบาทสําคญัในการ
พฒันากฎเกณฑแ์ละเง่ือนไขความรับผิดประเภทต่างๆในระบบกฎหมายองักฤษ การอา้งว่ามีความ
เสียหายเกิดข้ึนจากการกระทาํของบุคคลใดบุคคลหน่ึงไม่วา่ดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  ยงั
ไม่เป็นการเพียงพอท่ีจะทาํให้บุคคลนั้นตอ้งรับผิด บุคคลจะตอ้งรับผิดในความเสียหายท่ีตนได้
ก่อให้เกิด ก็ต่อเม่ือไดก้ระทาํการครบองคป์ระกอบของละเมิด(Tort) ประเภทต่างๆท่ีศาลไดพ้ฒันา
หลกัไว ้ซ่ึงหลกัการในระบบกฎหมายองักฤษน้ีไดรั้บการสืบทอดกนัมาตั้งแต่สมยักลาง โดยการ
ฟ้องคดีใหบุ้คคลตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดจะกระทาํไดก้็แต่โดยการท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บอนุญาตจาก
อภิมนตรี(Chancelor) ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีระดบัสูงของพระมหากษตัริย ์ยงัผลให้โจทก์ผูฟ้้องคดีให้
จาํเลยรับผิดในละเมิดตอ้งบรรยายฟ้องให้ครบองคป์ระกอบของความผิดละเมิดให้ตรงกบัประเภท
คาํฟ้องท่ีศาลพฒันาข้ึนมา เช่น Tort  of  trespass ซ่ึงเป็นการกระทาํละเมิดโดยตรงและโดยใชก้าํลงั
ทาํร้ายร่างกาย หรือทาํร้ายกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น มีประเภทคาํฟ้องแยกย่อยมากมายข้ึนอยู่กบัว่า
สิทธิท่ีไดรั้บความกระทบกระเทือนเป็นสิทธิอะไร เม่ือตรวจสอบดูประเภทของคาํฟ้องฐานละเมิด
ในระบบกฎหมายองักฤษก่อนมีการปฏิรูปกฎหมายว่าดว้ยละเมิดในช่วงกลางศตวรรษท่ี 19 จะ
พบว่ามีความหลากหลายและสร้างความสับสนให้กบัผูฟ้้องคดีเป็นอย่างมาก ต่อมารัฐสภาจึงไดมี้
การตรา Common Law Procedure Act ในค.ศ. 1852 ยกเลิกประเภทคาํฟ้องต่างๆ โดยให้โจทก์
บรรยายขอ้เท็จจริงท่ีตนใช้ฐานในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเท่านั้น ไม่จาํเป็นตอ้งเลือก
ประเภทคาํฟ้องอีก ถึงแมไ้มมี้คาํฟ้องศาลก็ยงัคงใชห้ลกัความรับผิดตามเง่ือนไขของละเมิดแต่ละ
ประเภทจนถึงปัจจุบนั47  
  2.5.3.2 ประเภทของความรับผดิของรัฐ48 
  การท่ีรัฐจะรับผิดตอ้งเป็นกรณีท่ีรัฐไดก้ระทาํการขดัต่อกฎหมายหรือละเมิดต่อ
หนา้ท่ีอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไว ้หรือเป็นการละเมิดต่อสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
                                                            
47 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22. หนา้ 190-191. 
48 สุจิวรรณ รัตนประทีป. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 84-85. 
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โดยรัฐจะรับผิดก็ต่อเม่ือเป็นการกระทาํละเมิดท่ีเกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อขององคก์ร
เจา้หน้าท่ีของรัฐ แต่รัฐอาจรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน แมว้่าองค์กรหรือเจา้หน้าท่ีจะไม่ได้
กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ความรับผิดของรัฐในประเทศอังกฤษแบ่งออกเป็น                           
2 ประเภท คือ 
  1.ความผดิกรณีละเมิด  
  โครงสร้างความรับผดิ ประกอบดว้ย องคป์ระกอบของความผดิ ซ่ึงการกระทาํท่ีจะ
ถือว่าเป็นความผิดจะตอ้งเขา้ลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง เช่น ความผิดเน่ืองจากการละเมิดหนา้ท่ีตาม
กฎหมาย หากบุคคลละเมิดหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติั และการละเมิดหนา้ท่ีนั้นก่อให้เกิด
ความเสียหาย บุคคลท่ีมีหนา้ท่ีดงักล่าวกต็อ้งชดใชค่้าสินไหมทดแทนความเสียหาย และความรับผดิ
อนัเน่ืองมาจากการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อโดยศาลจาํกดัขอบเขตความรับผิดของรัฐโดยให้รัฐ
รับผิดเฉพาะความประมาทท่ีได้กระทาํต่อสิทธิประเภทท่ีกฎหมายคุ้มครองในลักษณะท่ีเป็น
รูปธรรม 
  ความผดิกฎหมาย การพิจารณาวา่องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํผดิ ศาล
องักฤษได้พฒันาหลกัในการพิจารณาจากการกระทาํเกินขอบอาํนาจท่ีกฎหมายกาํหนดหรือได้
กระทาํลงโดยไม่มีอาํนาจหรือใชดุ้ลพินิจผิดพลาด และพิจารณาจากการกาํหนดเง่ือนไขจาํกดัความ
รับผิดจากการกระทาํละเมิด การกระทาํของฝ่ายปกครองจะถือว่าเป็นความผิดกฎหมายก็ต่อเม่ือ
เจา้หนา้ท่ีกระทาํไปโดยไม่ใชค้วามระมดัระวงัต่อหนา้ท่ีในลกัษณะท่ีเป็นภาวะวิสัยตามหลกัทัว่ไป 
รัฐจะเขา้มารับผิดแทนหรือร่วมกบัองค์กรเจา้หน้าท่ีก็ต่อเม่ือการกระทาํนั้น องคก์รเจา้หน้าท่ีได้
กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ   และการพิจารณาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนระหว่าง
ความสัมพนัธ์กบัผลตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้ก่อนว่า การกระทาํเป็นสาเหตุก่อให้เกิดความเสียหาย
ข้ึนหรือไม่ ถา้ไม่มีการกระทาํจะเกิดความเสียหายเกิดข้ึนหรือไม่ ผูก้ระทาํตอ้งรับผิดในความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อเม่ือคาดหมายว่าการกระทาํนั้นก่อใหเ้กิดความเสียหาย ลกัษณะความรับผดิแบ่ง
ออกเป็น 
  (1) ความรับผิดทางละเมิดท่ีมีการกาํหนดองคป์ระกอบความผิดโดยไม่เช่ือมโยง
กบัสิทธิอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะ ไดแ้ก่ ความรับผิดจากการละเมิดหนา้ท่ีท่ีกฎหมายลายลกัษณ์
อกัษรกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั ความรับผิดลกัษณะน้ีเกิดจากแนวคาํวินิจฉัยของศาลและความรับผิด
อนัเกิดจากการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อ 
  (2) ความรับผิดท่ีมีองค์ประกอบความรับผิดเฉพาะเร่ือง มีวตัถุประสงค์ในการ
คุม้ครองท่ีแตกต่างกนัทั้งคุม้ครองบุคคล ทรัพยสิ์น 
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  (3) ความรับผิดเน่ืองจากบิดเบือนการใชอ้าํนาจตามตาํแหน่งหน้าท่ี ความรับผิด
ลกัษณะน้ีเกิดจากองค์กรเจา้หน้าท่ีใช้อาํนาจโดยมุ่งประสงคใ์ห้เกิดความเสียหายแก่บุคคล และ
องคก์รเจา้หนา้ท่ีรู้วา่ตนไม่มีอาํนาจแต่กระทาํลงไปและรู้วา่การกระทาํนั้นจะก่อใหเ้กิดความเสียหาย
แก่บุคคล  
  ผูเ้สียหายจากการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ฝ่ายปกครองอาจร้องขอต่อศาลให้
ออกคาํสั่งให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัหรืองดเวน้ปฏิบติั ถา้การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนไม่อาจเยียวยา
ความเสียหายไดท้ั้งหมด ศาลอาจกาํหนดค่าทดแทนใหแ้ต่ไม่มากนกั โดยจาํนวนค่าสินไหมทดแทน
มีลกัษณะเชิงสญัลกัษณ์ 
  2. ความรับผดิโดยปราศจากความผดิ49 
  อาํนาจสูงสุดเป็นของรัฐสภาองักฤษ ในระบบกฎหมายองักฤษรัฐสภาจะเป็นผูต้รา
กฎหมายกา้วล่วงไปในแดนสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล โดยมีการบญัญติักฎเกณฑก์ารชดใชค่้าสินไหม
ทดแทนไว  ้หากมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนต้องพิจารณาไปตามบทบัญญัติท่ีตราไว  ้แต่มีกรณีท่ีศาล
กาํหนดค่าทดแทนสําหรับการกระทาํตามกฎหมายท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ซ่ึงรัฐสภา
องักฤษไม่ไดก้าํหนดค่าทดแทนสาํหรับการกระทาํตามกฎหมายท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน
ไว ้จะเห็นไดว้า่ความรับผดิโดยปราศจากความผดิในระบบกฎหมายองักฤษเกิดข้ึนตามกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษร และแนวคาํพิพากษา 
  (1) ความรับผดิตามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แยกออกเป็นเร่ืองสาํคญัไดแ้ก่ 
  (1.1) ความรับผดิอนัเน่ืองมาจากการเวนคืนท่ีดิน การเวนคืนเป็นการกระทาํของรัฐ
อนัเกิดจากการใชอ้าํนาจมหาชนเขา้ไปล่วงลํ้าสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล การเวนคืนท่ีดินเป็นการ
บงัคบัซ้ือท่ีดินมาเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ ประเทศองักฤษมีกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑก์ารเวนคืนคือ 
Compulsory Purchase Act 1965 และ Acquisition of Lands Act 1981 การจ่ายค่าทดแทนความ
เสียหายจากการเวนคืนเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์Land Compensation Act 1961 และ 1973 
  (1.2) ความรับผิดชดใชค่้าทดแทนสําหรับความเสียหายต่อสิทธิในท่ีดินประการ
อ่ืน กฎหมายเวนคืนไม่ไดบ้ญัญติัให้รัฐตอ้งรับผิดสาํหรับการกระทาํทางกายภาพของเจา้หนา้ท่ีใน
การเวนคืนท่ีก่อความเดือดร้อน ซ่ึงผูไ้ดรั้บความเสียหายไม่สามารถฟ้องให้รัฐรับผิดฐานละเมิดได้
แต่เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู่เสียหายรัฐสภาจึงตราพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจ่ายค่าทดแทน
ความเสียหายท่ีเกิดกบัท่ีดิน และยงักาํหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัค่าทดแทนความเสียหายสืบเน่ืองจาก
การเวนคืนหรือการปฏิบติังานของหน่วยงานทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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  (1.3) ความรับผิดชดใชค่้าทดแทนสําหรับการล่วงลํ้ าสิทธิอ่ืนใดท่ีไม่ใช่สิทธิใน
ทรัพยสิ์น การกระทาํของรัฐท่ีชอบดว้ยกฎหมายก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่สิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดท่ี
ไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น รัฐสภาองักฤษจึงไดมี้การตราพระราชบญัญติักาํหนดให้จ่ายค่าทดแทน
สาํหรับความเสียหายท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดของบุคคลท่ีไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น 
  (1.4) ความรับผิดชดใชค่้าทดแทนความเสียหายซ่ึงเกิดจากวตัถุอนัตราย รัฐสภา
องักฤษได้ตรากฎหมายออกเป็นการเฉพาะเร่ืองโดยบญัญติัให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความ
เสียหายโดยไม่คาํนึงวา่องคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการท่ีสมควรถูกตาํหนิหรือมีความผดิหรือไม่ 
เช่นใหรั้ฐจ่ายค่าทดแทนสาํหรับความเสียหายท่ีเกิดจากก๊าซท่ีบรรจุและเกบ็ไวใ้ตดิ้น 
  (2) ความรับผดิท่ีพฒันาโดยศาล 
  ศาลกาํหนดค่าทดแทนให้โจทก์ซ่ึงไดรั้บความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํ
โดยชอบดว้ยกฎหมายของรัฐ เน่ืองจากคดีน้ีบริษทันํ้ ามนัเป็นโจทกฟ้์องเรียกค่าสินไหมทดแทนจาก
รัฐเน่ืองจากไดรั้บคาํสั่งจากผูบ้ญัชาการทหารให้ทาํลายท่ีตั้งและแหล่งส่งนํ้ ามนัในประเทศพม่าเพื่อ
จะไม่ให้กองทพัญ่ีปุ่นไดใ้ชป้ระโยชน์จากนํ้ ามนั แมค้าํสั่งจะเป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายแต่เป็น
การล่วงลํ้าเขา้ไปในกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล แมรั้ฐจะกระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่ก็ไม่อาจหลุด
พน้ความรับผดิในการชดใชค่้าทดแทนความเสียหายใหแ้ก่โจทกไ์ด ้ต่อมาภายหลงัรัฐสภาองักฤษได้
ตราพระราชบญัญติัว่าดว้ยความเสียหายจากภยัสงคราม ค.ศ. 1965 ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐสภาท่ีจะ
กาํหนดหลกัเกณฑ์ให้รัฐตอ้งรับผิดในกรณีท่ีเกิดความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํท่ีชอบด้วย
กฎหมายในกรณีต่างๆ สาํหรับการชดใชค่้าสินไหมทดแทนกเ็ป็นไปตามท่ีรัฐสภาไดต้รากฎหมายไว้
ในแต่ละฉบบั 


