
 
 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการจัดการภยัพบัิตอิุทกภยัและความรับ
ผดิของรัฐต่อความเสียหายทีเ่กดิจากภยัพบัิตอิุทกภยั 

 จากการศึกษาความหมายของ “ภัยพิบัติ”(Disaster)  และความหมายของ “อุทกภัย” 
"ภยัพิบติั" (Disaster) คือเหตุการณ์ร้ายแรงหรือภยัรุนแรงท่ีเกิดข้ึนและส่งผลต่อความมัน่คงและ
ความปลอดภยัต่อผูค้นในวงกวา้ง เพราะไดก่้อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกายและทรัพยสิ์น
ของคนเป็นจาํนวนมาก ซ่ึงภยัร้ายแรงท่ีเกิดข้ึนผูป้ระสบเหตุไม่สามารถท่ีจะรับมือกบัภยัท่ีเกิดข้ึน 
ไดโ้ดยลาํพงั และเม่ือพิจารณาสาเหตุของการเกิดภยัพิบติัแลว้ สาเหตุของการเกิดภยัพิบติัแบ่งเป็น2 
ประเภท คือ (1.) ภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ( Natural Disasters) ลกัษณะสาํคญัของภยัพิบติั
กรณีน้ีคือ เป็นภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนเองตามปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ ไม่ไดเ้กิดจากการกระทาํของ
มนุษย์และถือ เ ป็นภัย ท่ีไ ม่อาจป้องกันมิให้ เ กิด ข้ึนได้  เ ช่น  นํ้ า ท่วม  พายุ  แผ่น ดินถล่ม  
ภยัแลง้ แผน่ดินไหว เป็นตน้และ (2.)ภยัพิบติัจากการกระทาํของมนุษย ์(Manmade Disasters) เช่น 
อคัคีภยั ภยัจากการจราจร และคมนาคมขนส่ง ภยัจากสารเคมีและวตัถุอนัตราย ภยัจากการทาํงาน 
เป็นตน้ ส่วนความหมายของคาํว่า “อุทกภยั” ( Flood Disaster)ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน
ไดใ้หค้วามหมายของคาํวา่ “อุทกภยั”  หมายถึง ภยัอนัตรายท่ีเกิดจากนํ้าท่วมในขณะท่ีกรมป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยักระทรวงมหาดไทย ตามแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ ได้
ให้ความหมายของคาํว่า “อุทกภยั” หมายถึง เหตุการณ์ท่ีมีนํ้ าท่วมพื้นดินสูงกว่าระดบัปกติ ส่วน
สาเหตุของการเกิดอุทกภยัก็มีลกัษณะเหมือนกันกับกรณีการเกิดภยัพิบติัคือ โดยสาเหตุมาจาก
ธรรมชาติ และการกระทาํของมนุษย ์และเม่ือไดน้าํความหมายของคาํว่า “ภยัพิบติั”  (Disaster) และ
ความหมายของคาํว่า “อุทกภยั” ( Flood Disaster) มาพิจารณาแลว้พบว่า ความหมายของ “ภยัพิบติั” 
จะมีความหมายท่ีกวา้งและครอบคลุมถึงภยัอนัตรายท่ีเกิดจากนํ้าท่วม หรือท่ีเรียกว่า “อุทกภยั”กล่าว
อีกนยัหน่ึง อุทกภยัถือเป็นภยัอยา่งหน่ึงท่ีอยูใ่นความหมายของภยัพิบติันัน่เอง 
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4.1 ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการจดัการภยัพบิัตอิุทกภยัตามกฎหมายไทย 

 ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ภยัพิบติัอุทกภยัเป็นภยัร้ายแรงต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน 
ภยัพิบติัอุทกภยัจึงถือเป็นภยัคุกความต่อความสงบเรียบร้อยและความมัน่คงภายในรัฐ  เม่ือภยัพิบติั
อุทกภยัถือเป็นภยัคุกคามตามแนวคิดวา่ดว้ยภารกิจของรัฐ รัฐจึงมีหนา้ท่ีเขา้มาบริหารจดัการภยัพิบติั
อุทกภยั ใหบ้รรเทาและหมดส้ินไปเพื่อรักษาไวซ่ึ้งความสงบเรียบร้อยและความมัน่คงปลอดภยัของ
คนในรัฐซ่ึงการจดัการเก่ียวกบัภยัพิบติัอุทกภยั ประเทศต่างๆส่วนใหญ่ไดต้รากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบั
เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการจดัการโดยกฎหมายท่ีตราข้ึนนั้น ส่วนใหญ่เป็นการตรากฎหมายข้ึนสาํหรับ
การจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการเฉพาะโดยตรง 

จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศไทยนั้ นพบว่า 

ประเทศไทยไม่มีการตรากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัข้ึนใชบ้งัคบัสาํหรับการจดัการภยัพิบติั

อุทกภยัไวเ้ป็นการเฉพาะและถึงแมป้ระเทศไทยจะมีกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าอยู่หลายฉบบัซ่ึงกระจายอยู่ในหลายหน่วยงาน แต่กฎหมาย

ดังกล่าวก็มีวตัถุประสงค์ในการใช้บงัคบัเฉพาะเร่ืองแต่มิใช่สําหรับการจดัการภยัพิบติัอุทกภัย

โดยตรงอาทิเช่นพระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พุทธศกัราช 2485 ซ่ึงกฎหมายน้ี อยู่ใน

อาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานกรมชลประทานโดยบญัญติัข้ึนเพื่อส่งเสริมและควบคุมการชลประทาน

เพื่อให้ไดม้าซ่ึงนํ้ าหรือเพื่อกกัเก็บรักษาควบคุมส่งระบายหรือแบ่งนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมการพลงังาน

การสาธารณูปโภคหรือการอุตสาหกรรมรวมถึงการป้องกนัความเสียหายอนัเกิดจากนํ้ าและการ

คมนาคมทางนํ้ า ในเขตชลประทานโดยขอบเขตหรือพื้นท่ีท่ีจะใชบ้งัคบัไดแ้ก่ บริเวณท่ีเป็นทางนํ้ า

ชลประทานเขตชลประทาน เขตงานตามกฎหมายว่าดว้ยการชลประทานหลวง กฎหมายฉบบัน้ีแม้

จะมีส่วนเก่ียวขอ้งเก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้ าแต่วตัถุประสงคห์ลกัก็มิใช่เป็นกฎหมายเก่ียวกบั

ป้องกนัและจดัการภยัพิบติัอุทกภยัโดยตรง แต่เพราะวตัถุประสงคห์ลกัของกฎหมายกลบัอยู่ท่ีการ

ส่งเสริมและควบคุมการชลประทานเพ่ือให้ไดม้าซ่ึงนํ้ าหรือเพื่อกกัเก็บรักษาควบคุมส่งระบายหรือ

แบ่งนํ้ าเพื่อเกษตรกรรมเป็นสําคญั หรือกรณีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงกฎหมาย

ฉบบัน้ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงานกรมโยธาธิการและผงัเมืองมีวตัถุประสงคใ์นการใชบ้งัคบั

สําหรับการจดัการการใช้ท่ีดินในเขตเมืองเพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่

เพื่อให้มีหรือทาํให้ดีข้ึน ถูกสุขลกัษณะ มีความสะดวกสบายมีความเป็นระเบียบ สวยงาม กฎหมาย

ผงัเมืองแมจ้ะเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดให้มีการจดัทาํผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ ก็เพื่อกาํหนด
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รายละเอียดของการใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีต่างๆ ให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย แต่สําหรับการ

จดัการภยัพิบติัอุทกภยั กฎหมายผงัเมืองไม่ถือว่าเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการวางผงั

เมืองและการใชท่ี้ดินเพื่อป้องกนัภยัพบิติัอุทกภยัท่ีอาจจะเกิดข้ึน แต่มีวตัถุประสงคห์ลกัเพียงการวาง

ผงัเมืองและการวางแผนการใชท่ี้ดินให้เกิดประสิทธิภาพเพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือส่วนของ

เมืองใหมี้ความเป็นระเบียบเรียบร้อย ความสวยงาม และเกิดความปลอดภยัต่อประชาชนเท่านั้น 

 ส่วนพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัพ.ศ. 2550 กฎหมายฉบบัน้ี 
ปัจจุบันอยู่ในอํานาจหน้าท่ีรับผิดชอบของหน่วยงานกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
และถึงแมว้่าพระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัพ.ศ. 2550 ถือเป็นกฎหมายฉบบัเดียวท่ี
มีส่วนเก่ียวขอ้งโดยตรงเก่ียวกับการจัดการภัยพิบติัอุทกภัย โดยกฎหมายฉบบัน้ีมีการกาํหนด
บทบาท อาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีเอาไว ้ร่วมทั้งการกาํหนดใหห้น่วยงานทุกภาคส่วนมีการบูรณา
การความร่วมมือกนัในการทาํงาน กล่าวคือ  กาํหนดใหค้ณะกรรมการป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยัแห่งชาติ (กปภ.ช.) มีอาํนาจหน้าท่ีท่ีสําคญัเก่ียวกบัการกาํหนดนโยบายและพิจารณาให้ความ
เห็นชอบแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ ให้คาํแนะนาํและสนบัสนุนการปฏิบติั
หนา้ท่ีในการป้องและบรรเทาสาธารณภยั ส่วนการจดัทาํแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัซ่ึง
มีอยู่ 3 ระดบั มีการบูรณาการทาํงานร่วมกนัของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง โดยแผนการป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติ กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจะจดัทาํร่วมกบัหน่วยงานของรัฐ
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ร่วมกบัตวัแทนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท รวมทั้งหน่วยงาน
ภาคเอกชน ส่วนแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวดั จะจดัทาํโดยคณะกรรมการซ่ึงผูว้่า
ราชการจงัหวดัเป็นประธาน และแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยักรุงเทพมหานคร จดัทาํ
โดยคณะกรรมการซ่ึงมีผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นประธาน สําหรับในการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ท่ีเม่ือเกิดสาธารณภยัข้ึน เจา้พนกังานท่ีประสบเหตุมีหนา้ท่ีตอ้งเขา้ดาํเนินการเบ้ืองตน้เพื่อ
ระงับภัยนั้ น แล้วรีบรายงานให้ผูอ้าํนวยการท้องถ่ินเพื่อสั่งการต่อไป และในกรณีจาํเป็น เจ้า
พนกังานมีอาํนาจดาํเนินการใดเพื่อประโยชน์ในการคุม้ครองชีวิตหรือป้องกนัอนัตรายท่ีจะเกิดแก่
บุคคลได ้แต่ถึงอย่างไรก็ดี แมพ้ระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัพ.ศ. 2550 จะได้
กาํหนดแผนการ นโยบายการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั และบทบาทหนา้ท่ีของหน่วยงานท่ี
เ ก่ี ยวข้องกับการดํา เ นินการ ป้องกันและบรร เทาสาธารณภัยไว้ แ ต่กฎหมายฉบับ น้ี 
เป็นเพียงกฎหมายเก่ียวกบัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัทัว่ไป มิไดต้ราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบักบั
การจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการเฉพาะ แต่ยงัใชบ้งัคบักบัการจดัการภยัพิบติัทุกชนิดท่ีเกิดข้ึน เช่น 
ภยัจาก อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้โรคระบาดในมนุษยโ์รคระบาดสัตว ์โรคระบาดสัตวน์ํ้ า การ
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ระบาดของศตัรูพืช ตลอดจนภยัอ่ืนๆอนัมีผลกระทบต่อสาธารณชนไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ มีผูท้าํ
ให้เกิดข้ึนอุบติัเหตุ หรือเหตุอ่ืนใดซ่ึงก่อให้เกิดอนัตรายแก่ชีวิตร่างกายของประชาชน หรือความ
เสียหายแก่ทรัพยสิ์นของประชาชน หรือของรัฐและใหห้มายความรวมถึงภยัทางอากาศ และการก่อ
วินาศกรรมดว้ย 

ผลจากกรณี ท่ีประ เทศไทยไม่ มีกฎหมาย เฉพาะในการจัดการภัยพิบัติ อุทกภัย 
ปัจจุบนัจึงทาํใหก้ารจดัการกบัภยัพิบติัอุทกภยัท่ีเกิดข้ึนไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควรดัง่สภาพปัญหาท่ี
เคยมีมาเม่ือคร้ังท่ีประเทศไทยประสบกบัอุทกภยัคร้ังร้ายแรงเม่ือปี พ.ศ.2554 หรือท่ีเรียกว่า “มหา
อุทกภยั” ประเทศไทยตอ้งประสบกบัปัญหาต่างๆ เช่น ปัญหาหน่วยงานของรัฐไม่มีการบูรณการใน
การทาํงานร่วมกนั ปัญหาการส่ือสารท่ีสับสนระหว่างผูเ้ก่ียวขอ้งทั้งการส่ือสารระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐดว้ยกนั การส่ือสารระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัประชาชน ปัญหาการพยากรณ์อากาศท่ี
ผิดพลาดซ่ึงมีผลต่อการเตรียมความพร้อมในการป้องกนัของประชาชนซ่ึงทาํให้ประชาชนในบาง
พื้นท่ีไม่ยอมอพยพออกจากพ้ืนท่ีเน่ืองจากไม่เช่ือว่าอุทกภยัท่ีเกิดข้ึนจะมีความร้ายแรง ปัญหาใน
เร่ืองของการขาดขอ้มูลเก่ียวกบัการไหลของนํ้ าซ่ึงมีผลต่อการคาํนวณและทาํนายทิศทางการไหล
ของนํ้ า ปัญหาการก่อสร้างอาคารบา้นเรือนท่ีไม่เหมาะสมซ่ึงมีผลต่อการไหลของทางนํ้ า เพราะมี
การปลูกสร้างอาคาร หรือถมดินนอกจากน้ียงัรวมถึงปัญหาเก่ียวกับการช่วยเหลือผูป้ระสบภัย
ในขณะเกิดเหตุใหเ้หมาะสมและทนักาํหนดเวลา และถึงแมต่้อมาภายหลงัจากเหตุการณ์นํ้ าท่วมเม่ือ
ปี 2554 รัฐบาลจะเห็นถึงความสาํคญัในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั โดย
นายกรัฐมนตรีไดอ้าศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ออก
ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีท่ีสาํคญัในการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัรวม 2 ฉบบั ไดแ้ก่ระเบียบสาํนกั
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยยทุธศาสตร์เพื่อการฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศ  พ.ศ. 2554 ระเบียบฯน้ีมี
เจตนาเพื่อเป็นสร้างความเช่ือมัน่ฟ้ืนความเช่ือถือและสร้างความมัง่คัง่และมัน่คงของประเทศจาก
วิกฤตภยัธรรมชาติให้กลบัฟ้ืนคืนมาในระยะยาวอย่างย ัง่ยืนและเป็นระบบโดยเฉพาะการฟ้ืนฟู
ประเทศภายหลงัการเกิดนํ้ าท่วมเม่ือปี 2554 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการบริหาร
จดัการนํ้ าและอุทกภยัแห่งชาติพ.ศ.2555 ระเบียบฯ ฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคใ์นการประกาศใชเ้พื่อ
ดาํเนินการบริหารจัดการนํ้ าและอุทกภัยเป็นการเฉพาะ  มีการกาํหนดแผนหรือการดาํเนินการ
บริหารจดัการนํ้ าอยา่งเป็นระบบเพ่ือกาํหนดมาตรการการใชป้ระโยชน์ การบาํรุงรักษา การพฒันา 
การป้องกนัภยัพิบติั การแกไ้ขปัญหาภยัพิบติั การฟ้ืนฟแูละการดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัแหล่งนํ้า 
อย่างไรก็ตาม ระเบียบทั้ง 2 ฉบบัดงัท่ีไดก้ล่าวมาจะมีการกาํหนดให้มีการจดัทาํแผนหรือกาํหนด
นโยบายในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอุทกภยั และมีการประสานงานกนัระหว่างหน่วยงานหรือ
องคก์รต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง แต่ระเบียบทั้ง 2 ฉบบัดงักล่าวก็เป็นเพียงกฎหมายลาํดบัรองหรือกฎหมาย
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ลูกบทเท่านั้นแต่ก็ไม่ถือว่าเป็นกฎหมายแม่บทเฉพาะท่ีเก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั และ
เน่ืองจากระเบียบทั้ง 2 ฉบบั มิใช่กฎหมายแม่บทซ่ึงอยู่ในรูปพระราชบญัญติัแต่มีสถานะเพียงเป็น
กฎหมายลาํดบัรอง ย่อมอาจทาํให้การบงัคบัไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควรและอนาคตอาจจะมีการ
ยกเลิกไปเม่ือใดกไ็ด ้
 จากการท่ีได้ศึกษากฎหมายเก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยในประเทศไทยนั้ น 
ซ่ึงพบว่า ปัจจุบนัประเทศไทยไม่มีการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัสาํหรับการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั
ไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่หากได้ศึกษากฎหมายของต่างประเทศ โดยเฉพาะ สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศองักฤษ  พบว่า ทั้งสามประเทศมีการตรากฎหมายสาํหรับ
การจดัการภยัพิบติัอุทกภยัข้ึนใช้บงัคบัเป็นการเฉพาะ ทั้งน้ีเหตุท่ี สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี  และประเทศองักฤษ มีกฎหมายเฉพาะสาํหรับจดัการภยัพิบติั เน่ืองจากประเทศ
ทั้งสองประสบกบัเหตุการณ์นํ้ าท่วมหลายคร้ัง และแต่ละคร้ังไดส้ร้างความเสียหายต่อชีวิตและ
ทรัพยสิ์นของประชาชนจาํนวนมาก รัฐบาลจึงใหค้วามสาํคญักบัแนวทางป้องและรับมือกบัภยัพิบติั
อุทกภยัอย่างมีประสิทธิภาพและยัง่ยืน อย่างกรณีสาธารณรัฐฝร่ังเศส พบว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสมี
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัท่ีสาํคญัไดแ้ก่  

1) กฎหมายส่งเสริมการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 1995 โดยกฎหมายฉบบัน้ีมีสาระสาํคญั 
คือการกาํหนดใหมี้การจดัทาํแผนในการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติท่ีอาจคาดการณ์
ได ้และแผนดงักล่าวจะตอ้งประกอบดว้ยหลกัการสาํคญัๆ เช่น 1.การหา้มมิใหก่้อสร้างส่ิงปลูกสร้าง
หรือประกอบกิจกรรมทางการเกษตร ปศุสตัวแ์ละป่าไมใ้นบริเวณพื้นท่ีท่ีถูกระบุความเส่ียงอนัตราย
จากภาวะนํ้ าท่วม 2. แมพ้ื้นท่ีดงักล่าวโดยสภาพไม่ไดมี้ความเส่ียงจากอนัตรายจากภาวะนํ้ าท่วม แต่
โดยสภาพของโครงสร้างของส่ิงปลูกสร้าง ลกัษณะในการประกอบธุรกิจหรือการอุตสาหกรรมท่ี
อาจก่อให้เกิดความเส่ียงต่อการก่อให้เกิดความเสียหายเม่ือเกิดภยัจากภาวะนํ้ าท่วม ดงันั้น พื้นท่ี
ดงักล่าวถือเป็นพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงสูงเช่นเดียวกบัพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงสูงโดยสภาพหรือโดยความ
เส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วม และ 3. หากพ้ืนท่ีใดเป็นพื้นท่ีท่ีถูกระบุความเส่ียงอนัตรายจากภาวะนํ้ าท่วม
ไม่ว่าโดยสภาพพื้นท่ี โดยสภาพท่ีมีความเส่ียงจากอันตรายจากภาวะนํ้ าท่วม โดยสภาพของ
โครงสร้างของส่ิงปลูกสร้าง โดยลกัษณะในการประกอบธุรกิจหรือการอุตสาหกรรมท่ีมีความเส่ียง
ต่อการก่อใหเ้กิดความเสียหายเม่ือเกิดภยัจากภาวะนํ้ าท่วม รัฐและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งมีหนา้ท่ี
ในการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้าท่วมไม่ใหเ้กิดข้ึน อน่ึง นอกจากกฎหมายส่งเสริมการคุม้ครอง
ส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 1995  จะกาํหนดให้มีการจัดทาํแผนในการป้องกันความเส่ียงจากภาวะทาง
ธรรมชาติท่ีอาจคาดการณ์ไดแ้ลว้ กฎหมายฉบบัน้ี ยงักาํหนดให้มีการประเมินความเส่ียงจากภยั
ธรรมชาติหรือภาวะนํ้าท่วมภายในระยะเวลาหา้ปี แต่หากกรณีท่ีมีความเส่ียงต่อภาวะนํ้ าท่วมสูงมาก 
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รัฐบาลอาจลดระยะเวลาของการประเมินความเส่ียงให้สั้ นลงได้และหากเกิดภัยจากภาวะทาง
ธรรมชาติท่ีคาดหมายได้ รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีสําคญัในการแจ้งขอ้มูล
ข่าวสารใหป้ระชาชนไดท้ราบถึงความเส่ียงภยัหรืออนัตรายท่ีประชาชนกาํลงัเผชิญอยูแ่ละขอ้ปฏิบติั
ต่างๆ โดยใหป้ระชาสมัพนัธ์ผา่นส่ือต่างๆ นอกจากน้ียงักาํหนดใหมี้การระบุ หรือกาํหนดพ้ืนท่ีท่ีถูก
นํ้าท่วม ซ่ึงก่อใหเ้กิดประโยชน์ในการวิเคราะห์การไหลของนํ้า ในกรณีท่ีเกิดภาวะนํ้าท่วมข้ึน ทาํให้
รัฐและทอ้งถ่ินสามารถกาํหนดขอบเขตท่ีราบท่ีนํ้ าท่วมถึงไดเ้พื่อจะไดด้าํเนินการป้องกนัความเส่ียง
จากภาวะนํ้าท่วมต่อไปได ้

2)  กฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยแีละฟ้ืนฟู
ความเสียหาย  กฎหมายฉบับ น้ี มีหลักการสําคัญในการจัดการภัยพิบัตินํ้ า ท่วมท่ีสําคัญ
ไดแ้ก่  หลกัการป้องกนัภยัจากภาวะนํ้ าท่วมล่วงหนา้ หลกัการกระทาํเพื่อป้องกนัและแกไ้ขเม่ือเกิด
ภยัจากภาวะนํ้ าท่วม  และหลกัการมีส่วนร่วมในการป้องกนัและบรรเทาภยัจากภาวะนํ้ าท่วม ส่วน
สาระสําคญัของกฎหมายฉบบัน้ีคือกฎหมายไดก้าํหนดแนวทางในการปรับปรุงวิธีการรับมือกบั
ความเส่ียงภยัธรรมชาติและกาํหนดมาตรการในการรับมือกบัความเส่ียงภยัประเภทต่างๆท่ีอาจ
ส่งผลกระทบกบัประชาชนได ้โดยแผนดงักล่าวไดถู้กจดัทาํข้ึนเพื่อเป็นการกาํหนดแนวทางในการ
วางแผนในบริเวณพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงจากภาวะนํ้าท่วมทั้งน้ี กฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดใหรั้ฐจดัทาํ
แผนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการความเส่ียงในการป้องกนัภาวะนํ้าท่วม ไดแ้ก่ แผนในการป้องกนัความ
เส่ียงทางเทคโนโลย ีนอกจากน้ียงัไดก้าํหนดมาตรการในการกระจายอาํนาจใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถรับมือกบัภาวะนํ้ าท่วมไดแ้ละสร้างความสมดุล
ในทรัพยากรนํ้ าในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัผูมี้ส่วนไดเ้สีย
อ่ืนๆ ตอ้งดาํเนินการกาํหนดมาตรการในการรับมือกบัภาวะนํ้ าท่วมในบริเวณท่ีระบุว่ามีความเส่ียง
จากภาวะนํ้าท่วม ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีหนา้ท่ีปฏิบติัตามแผนในการป้องกนัความ
เส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติท่ีอาจคาดการณ์ได ้ เพื่อป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมบริเวณท่ี
ราบนํ้าท่วมถึง และบริเวณนํ้าท่วมจากภาวะระดบันํ้ าทะเลสูง เช่น การกาํหนดใหท้อ้งถ่ินบาํรุงรักษา
ทางนํ้ าและท่ีดินชายฝ่ังเพื่อป้องกนัภาวะนํ้ าท่วมและภาวะดินถล่ม อนัเป็นภยัท่ีเก่ียวเน่ืองมาจากนํ้ า
ท่วม เป็นตน้ นอกจากน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัมีหน้าท่ีในการเตรียมพื้นท่ีรองรับนํ้ าท่วม 
เพื่อเป็นการเพิ่มศกัยภาพของทอ้งถ่ินในการรับมือกบัภาวะนํ้ าท่วมและบรรเทาผลร้ายท่ีเกิดข้ึนจาก
ภาวะนํ้าท่วม 

ส่วนกรณีสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีกฎหมายเก่ียวกบัการป้องกนัหรือจดัการกบัภยัพิบติั
อุทกภยัท่ีสาํคญัคือ  
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1) รัฐบญัญติัทรัพยากรนํ้ า กฎหมายฉบบัน้ี เป็นกฎหมายในระดบัสหพนัธรัฐท่ีตราข้ึนเป็น
กรอบในการตรากฎหมายเก่ียวกบัทรัพยากรนํ้ าในระดบัมลรัฐ สาระสาํคญัของกฎหมายท่ีเก่ียวกบั
การจดัการภยัพิบติัอุทกภยั คือ เม่ือเกิดนํ้าท่วมข้ึน หลกัการสาํคญัคือประชาชนจะตอ้งป้องกนัตนเอง
เสียก่อน บุคคลทุกคนท่ีอาจจะประสบกบัปัญหาจากนํ้ าท่วม มีหน้าท่ีภายใตค้วามเป็นไปไดแ้ละ
ความสมเหตุสมผล ท่ีจะจดัให้มีมาตรการท่ีเหมาะสมในการป้องกนัผลกระทบท่ีเกิดจากนํ้ าท่วม 
และจดัให้มีมาตรการท่ีเหมาะสมเพื่อลดความรุนแรงของความเสียหาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งตอ้งปรับ
การใชป้ระโยชน์จากท่ีดินให้เขา้กบัผลกระทบจากนํ้ าท่วมท่ีมีต่อมนุษย ์ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยสิ์น 
และไดก้าํหนดมาตรการต่างๆในการป้องกนันํ้ าท่วมเอาไว ้โดยให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีประเมินความ
เส่ียงของนํ้ าท่วมและกาํหนดพื้นท่ีเส่ียงต่อภยันํ้ าท่วม และใหจ้ดัทาํแผนท่ีความเส่ียงนํ้ าท่วม โดยนาํ
ผลการประเมินความเส่ียงมาจดัทาํเป็นแผนท่ีและกาํหนดพื้นท่ีเส่ียงนํ้ าท่วมเป็น 3 ระดบั คือ พื้นท่ีท่ี
มีความเส่ียงสูง พื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงปานกลาง และพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงนอ้ย และในแผนท่ีความเส่ียง
จะตอ้งมีการให้ขอ้มูลเก่ียวกบัความรุนแรงของนํ้ าท่วมว่ามีขอบเขตเพียงใด ระดบัความลึกรวมถึง
ความเร็วของนํ้ า หลงัจากนั้นเจา้หน้าท่ีก็จะตอ้งจดัทาํแผนจดัการความเส่ียงจากนํ้ าท่วมโดยแผน
ดงักล่าวจะตอ้งสามารถลดผลกระทบของความเสียหายของนํ้ าท่วมท่ีเกิดจากนํ้ าผิวดินในพื้นท่ีเส่ียง
ระดบัปานกลาง และพื้นท่ีเส่ียงระดบัน้อยให้ไดท้ั้งน้ีเท่าท่ีเป็นไปไดแ้ละไดส้ัดส่วน และแผนการ
จดัการความเส่ียงของแต่ละมลรัฐนั้นจะตอ้งไม่เป็นการเพิ่มความเส่ียงใหก้บัมลรัฐหรือประเทศอ่ืนๆ
โดยจะมีการตรวจสอบทบทวนแผนจดัการความเส่ียงทุกๆ 6 ปี 
 สาระสาํคญัอีกประการหน่ึงท่ีถือว่ามีความสาํคญัคือ กรณีกฎหมายฉบบัน้ีไดใ้ห้อาํนาจมล
รัฐในการออกกฎเพื่อกาํหนดพื้นท่ีราบนํ้ าท่วมถึง ซ่ึงท่ีราบนํ้ าท่วมถึงนั้น การกาํหนดพื้นท่ีราบนํ้ า
ท่วมถึงนั้นจะตอ้งแจง้ให้ประชาชนทราบ และรับฟังความคิดเห็นของประชาชนดว้ย เพราะการ
กาํหนดพื้นท่ีราบนํ้ าท่วมถึงนั้นจะกระทบต่อการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีนั้น เน่ืองจากว่าเป็นพื้นท่ีรับ
นํ้า และพ้ืนท่ีราบนํ้ าท่วมถึงน้ีจะใชใ้หเ้ป็นพื้นท่ีกั้นนํ้ าได ้ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีกาํหนดใหพ้ื้นท่ีใดเป็น
พื้นท่ีราบนํ้ าท่วมถึงแลว้ จะมีขอ้บงัคบัหา้มดาํเนินการในส่ิงต่างๆ เช่นการหา้มปลูกสร้างหรือแกไ้ข
ส่ิงก่อสร้างในพ้ืนท่ีดงักล่าว หา้มปลูกสร้างส่ิงก่อสร้างท่ีขวางการไหลของนํ้ า หา้มเก็บวสัดุหรือสาร
ท่ีส่งผลต่อนํ้า หา้มถมหรือขดุหนา้ดิน หา้มปลูกตน้ไมท่ี้อาจส่งผลกระทบต่อการป้องกนันํ้าท่วมหา้ม
เปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์จากป่าริมนํ้ าเป็นตน้ แต่มีขอ้ยกเวน้ได ้เช่นกรณีการห้ามก่อสร้างส่ิง
ปลูกสร้าง หากเป็นกรณีท่ีมีการขยายเขตเมืองไม่สามารถท่ีจะขยายไปในทางอ่ืนได ้พื้นท่ีดงักล่าวอยู่
ใกลก้บัพื้นท่ีก่อสร้างซ่ึงคาดการณ์แลว้ว่าไม่ปรากฏอนัตรายต่อชีวิต ต่อสุขภาพ หรือทรัพยสิ์นอยา่ง
รุนแรง หรือไม่กระทบต่อมาตรการป้องกนันํ้าท่วม 
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2) กฎหมายปรับปรุงการควบคุมนํ้ าท่วม ค.ศ. 2005  มาตรการทางกฎหมายท่ีสาํคญัท่ีเสริม
ประสิทธิภาพในการควบคุมนํ้าท่วม ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว ของประเทศเยอรมนัคือ  

(1) หลกัการในการควบคุมนํ้ าท่วม ในกรณีท่ีมีความเส่ียงจากปัจจยัต่างๆท่ีเกิดจากภาวะนํ้ า
ท่วม รัฐบาลและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจาํเป็นตอ้งกาํหนดมาตรการในการจดัการแหล่งนํ้ าผิวดิน
ต่างๆ ในการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้าท่วมเพ่ือสร้างความมัน่ใจวา่ภายในบริเวณพื้นท่ีท่ีมีความ
เส่ียงจะไดรั้บผลกระทบร้ายหรือภยัอนัตรายจากภาวะนํ้ าท่วมนอ้ยท่ีสุด ทั้งน้ีบริเวณท่ีมีความเส่ียงท่ี
อาจถูกนํ้าท่วมหรือประสบอุทกภยัอาจไดรั้บการบรรเทาหรือลดความเส่ียงเพื่อลดความเสียหายและ
ป้องกันความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต เม่ือพิจารณาถึงความเป็นไปได้หรือเหตุผลต่างๆ 
บุคคลท่ีมีหนา้ท่ีความรับผิดชอบเพื่อป้องกนันํ้ าท่วม ตอ้งดาํเนินการอยา่งเพียงพอเพื่อป้องกนัความ
เส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมและเพื่อลดความเสียหายจากภาวะนํ้ าท่วม โดยเฉพาะการหามาตรการในการ
ใชป้ระโยชน์จากท่ีดินในการลดความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วม นอกจากนั้นอาจปรับสภาพแวดลอ้ม
และส่ิงปลูกสร้างต่างๆ ท่ีเป็นทางผา่นสาํหรับนํ้าท่วมได ้เพื่อสนบัสนุนใหส้ามารถระบายนํ้าไดอ้ยา่ง
ทนัท่วงทีเม่ือเกิดวิกฤติหรือภาวะนํ้ าท่วม นอกจากน้ี ยงักาํหนดวิธีและแนวทางในการปฏิบติัการ
เพื่อป้องกนันํ้ าท่วมสาํหรับเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง และกาํหนดแนวทางในการช้ีแจงขอ้มูลข่าวสารท่ี
เก่ียวกับภาวะนํ้ าท่วม เพื่อให้ประชาชนในพื้นท่ีทราบถึงความเส่ียงและภยัจากนํ้ าท่วมท่ีอาจจะ
เกิดข้ึน ดงันั้น การเตือนภยัให้ประชาชนทราบล่วงหน้าก่อนเกิดภาวะนํ้ าท่วม จึงเป็นการกาํหนด
แนวทางในการคาดการณ์สาํหรับรับมือกบัปัญหานํ้าท่วมในอนาคต 
 (2) มาตรการในการป้องกนัท่ีราบนํ้ าท่วมถึง กฎหมายปรับปรุงการควบคุมนํ้ าท่วม ค.ศ. 
2005 ได้กาํหนดหลกัเกณฑ์สําหรับการป้องกันท่ีราบนํ้ าท่วมถึง กล่าวคือ ท่ีราบนํ้ าท่วมถึง คือ 
บริเวณระหว่างแหล่งนํ้ าผิวดินกบัพนังกั้นนํ้ าหรือชายฝ่ังและบริเวณอ่ืนๆซ่ึงอาจเกิดภาวะนํ้ าท่วม
หรือเกิดการไหลของนํ้ าระหว่างภาวะนํ้ าท่วมได้ ซ่ึงบริเวณท่ีราบนํ้ าท่วมถึงอาจถูกใช้สําหรับ
บรรเทาภาวะนํ้าท่วมหรือเกบ็กกันํ้าท่วมได ้  
 (3) มาตรการกาํหนดขอบเขตพ้ืนท่ีท่ีอาจถูกนํ้าท่วมไดง่้าย กฎหมายปรับปรุงการควบคุมนํ้ า
ท่วม ค.ศ. 2005   ไดก้าํหนดมาตรการในการกาํหนดขอบเขตพื้นท่ีท่ีมีความเส่ียงต่อการเกิดนํ้ าท่วม
ไดง่้าย ไดแ้ก่ พื้นท่ีท่ีเป็นท่ีราบนํ้ าท่วมถึงท่ีบริเวณแหล่งนํ้ าหรือพื้นท่ีอาจไดรั้บความเสียหายจาก
ภาวะนํ้ าท่วมหรือคาดว่าจะไดรั้บความเสียหายจากภาวะนํ้ าท่วมไดง่้าย ดงันั้น การกาํหนดขอบเขต
พื้นท่ีอาจถูกนํ้ าท่วมไดง่้ายหรือมีความเส่ียงสูงท่ีอาจไดรั้บความเสียหายเม่ือเกิดภาวะนํ้ าท่วมจึงมี
ความจาํเป็นอย่างยิ่ง โดยหากเกิดกรณีท่ีมีความเส่ียงต่อความเส่ียงต่อความลม้เหลวในการควบคุม
โดยกลไกและเคร่ืองมือทางชลประทาน หรือการท่ีพนังกั้นนํ้ า ไม่สามารถตา้นทานนํ้ าท่วมได ้
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กฎหมายไดก้าํหนดให้ตอ้งจดัทาํแผนท่ีและกาํหนดมาตรการในการป้องกนัเพื่อไม่ให้เกิดความ
เสียหายกระทบต่อสาธารณะ 
 (4) มาตรการกาํหนดแผนควบคุมนํ้ าท่วม กฎหมายของรัฐต่างๆจะตอ้งกาํหนดแผนในการ
ควบคุมทางนํ้าและการไหลของนํ้ าท่ีไม่ก่อใหเ้กิดอนัตราย ท่ีอาศยัการควบคุมนํ้ าท่วมขงัเทคนิคและ
การชลประทานโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการพฒันาพื้นท่ีเก็บกกันํ้ าและการกาํหนดแผนในการควบคุม
นํ้ าท่วม ท่ีเหมาะสม ทั้งน้ี การกาํหนดแผนในการควบคุมนํ้ าท่วมตอ้งกาํหนดเป้าหมายท่ีเหมาะสม
ในการควบคุมภาวะนํ้ าท่วมให้เกิดความเส่ียงน้อยท่ีสุดหรือความเส่ียงได้สัดส่วนกบัระบบการ
ป้องกันนํ้ าท่วมหรือระบบชลประทานท่ีภาครัฐได้พฒันา โดยคาํนึงถึงสถิติของวิกฤตินํ้ าท่วมท่ี
ประเทศเยอรมนีไดรั้บมาหน่ึงร้อยปีเป็นอย่างตํ่า เพื่อสนับสนุนการประเมินแนวโน้มในการเกิด
ภาวะนํ้ าท่วมในอนาคต โดยแผนการควบคุมจะตอ้งกาํหนดมาตรการเฉพาะเพ่ือรองรับหรือกกัเก็บ
นํ้าเพื่อป้องกนัภาวะนํ้าท่วมในอนาคต นอกจากน้ี อาจมีการซ่อมแซมและบาํรุงรักษาพนงักั้นนํ้ าและ
อ่างเกบ็นํ้าต่างๆใหอ้ยูใ่นสภาพท่ีสามารถรองรับภาวะนํ้าท่วมได ้เม่ือรับจดัทาํแผนในการควบคุมนํ้ า
ท่วมสําเร็จแลว้ กฎหมายกาํหนดให้รัฐต่างๆมีหนา้ท่ีในการจดัพิมพแ์ผนเพื่อให้ส่วนราชการต่างๆ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และประชาชนไดท้ราบถึงแนวทางในการบริหารความเส่ียงและรับมือ
ภาวะนํ้ าท่วม อีกทั้งกฎหมายกาํหนดให้รัฐต่างๆแจง้ข่าวสารให้ประชาชนไดท้ราบเม่ือแผนในการ
รับมือถูกเปล่ียนแปลงหรือปรับปรุง 
 (5) มาตรการส่งเสริมความร่วมมือในการบริหารจดัการลุ่มนํ้ าทอ้งถ่ินกฎหมายแต่ละรัฐจะ
กาํหนดแนวทางความร่วมมือในการควบคุมนํ้ าท่วมในระดับทอ้งถ่ินและระหว่างรัฐต่างๆใน
สหพนัธรัฐ โดยเฉพาะความร่วมมือในการวางแผนการควบคุมนํ้ าท่วมและมาตรการในการป้องกนั
ต่างๆเพื่อกาํหนดแนวทางในการประสานความร่วมมือในการควบคุมนํ้ าในระหว่างส่วนราชการ
ต่างๆและระหวา่งรัฐแต่ละรัฐ 
 ความสาํเร็จของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในการบญัญติักฎหมายปรับปรุงการควบคุมนํ้ า
ท่วม ค.ศ. 2005 คือ การสร้างมาตรการทางกฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบัโครงการของภาครัฐต่างๆใน
การควบคุมภาวะนํ้ าท่วม โดยอาศยัแนวคิดพื้นฐานในการป้องกนัภยัล่วงหนา้และการพฒันาอย่าง
ย ัง่ยนื  

ส่วนกรณีประเทศองักฤษ มีกฎหมายเก่ียวกบัการป้องกนัหรือจดัการกบัภยัพิบติัอุทกภยัท่ี
สาํคญัคือ  
 กฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 กาํหนดใหห้น่วยงานต่างๆอนัไดแ้ก่ 
สํานักส่ิงแวดล้อม อาหารและกิจการชนบท องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน สํานักทางหลวง 
กรรมาธิการและกรรมการในคณะต่างๆ ให้ประสานความร่วมมือในการบริหารความเส่ียงในกรณี
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เกิดวิกฤตินํ้ าท่วม โดยใชห้ลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืน หลกัการน้ีเป็นการพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคมและ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยไม่ก่อผลเสียใหก้บัคนรุ่นต่อไป นอกจากนั้นยงัมีหลกัการการบริหารความเส่ียงจาก
การกดัเซาะชายฝ่ังและความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมท่ีย ัง่ยืน เพื่อเป็นการส่งเสริมและสนบัสนุนให้มี
การลดความเสียหายต่อชีวิตและทรัพยสิ์นจากการเกิดวิกฤตินํ้ าท่วม และหลกัการความร่วมมือเพื่อ
การพฒันาท่ีย ัง่ยนืโดยระบุไวใ้นมาตรา 27  
 มาตรการทางกฎหมายของกฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 มี
สาระสาํคญัประกอบไปดว้ย ยทุธศาสตร์ในการบริหารจดัการความเส่ียงจากการกดัเซาะชายฝ่ังและ
ภาวะนํ้ าท่วมแห่งชาติ  ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมท้องถ่ิน 
ประสิทธิภาพของยทุธศาสตร์ระดบัชาติและทอ้งถ่ิน การประสานความร่วมมือและการเตรียมการ
รับมือ อํานาจในการเรียกข้อมูล มาตรการในการเรียกข้อมูลจากประชาชน เ งินสนับสนุน                      
การจดัเกบ็ภาษี 
 หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมาย Flood and Water Management Act 
2010 มุ่งเน้นถึงบทบาทอาํนาจหน้าท่ีในการแก้ปัญหานํ้ าท่วมเป็นพิเศษ โดยกาํหนดให้องค์กร
จดัการภาวะนํ้ าท่วมทอ้งถ่ินในแต่ละทอ้งท่ี มีหน้าท่ีในการร่วมมือกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และ
ยงัให้อาํนาจองคก์รจดัการภาวะนํ้ าท่วมทอ้งถ่ินในการปฏิบติังานเพ่ือจดัการความเส่ียงจากภาวะนํ้ า
ท่วมจากนํ้ าไหลบ่าบนผิวดิน และนํ้ าใตดิ้น ทั้งน้ีอาํนาจในการปฏิบติังานในการจดัการแหล่งนํ้ า
ทัว่ไปยงัอยู่กบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน้าท่ีสําคญัประการแรกขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินคือ มีหน้าท่ีในการปฏิบติัตามยุทธศาสตร์ชาติและทอ้งถ่ินอย่าต่อเน่ือง ประการท่ีสองคือ 
หน้าท่ีในการตรวจสอบขอ้เท็จจริงและดูแลการข้ึนทะเบียนโดยมาตรา 19 กาํหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัภาวะนํ้ าท่วมในทอ้งท่ีของตนเพื่อ
กาํหนดว่าหน่วยงานใดมีหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งในการบริหารความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมและกาํหนดส่ิง
ท่ีตอ้งทาํหรือประสงคท่ี์จะทาํเพื่อเยียวยาความเสียหายจากภาวะนํ้ าท่วมหรือป้องกนัไม่ให้ภาวะนํ้ า
ท่วมเกิดข้ึน เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัพิมพเ์ผยแพร่ผลการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงและแจง้
ผลการตรวจสอบขอ้เท็จจริงไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งเพ่ือให้เตรียมความพร้อมในการแกปั้ญหา
ภาวะนํ้ าท่วมร่วมกนั ส่วนมาตรา 21 กาํหนดให้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถข้ึนทะเบียน
ทรัพยสิ์นท่ีเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการระบายนํ้ า ซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีข้ึนทะเบียนอาจกระทบต่อความ
เส่ียงต่อภาวะนํ้าท่วม เช่น อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีเป็นอุปสรรคต่อการระบายนํ้า เป็นตน้ 
 ความสาํเร็จของการบงัคบัใชก้ฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 คือการ
สร้างเป้าหมายเดียวกนั ในการกาํหนดความร่วมมือของทุกภาคส่วน เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิในการ
จดัการนํ้ าท่ีย ัง่ยืน โดยอาศยักลไกการบริหารจดัการความเส่ียงภายใตม้าตรการทางกฎหมายท่ี
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กาํหนดไว ้กฎหมายดงักล่าวจะขาดประสิทธิภาพในการบงัคบัใชห้ากปราศจากความร่วมมือของทุก
ภาคส่วน โดยเป็นการพฒันามาตรการทางกฎหมายเฉพาะ โดยตราในรูปแบบพระราชบญัญติัเพียง
ฉบบัเดียว เพื่อกาํหนดขอบเขตของความรับผิดชอบของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและการกาํหนด
มาตรการจดัการความเส่ียงจากภาวะนํ้าท่วม ภายใตแ้นวคิดการบริหารจดัการวิกฤตินํ้าท่วมท่ีย ัง่ยนื 
 จากการท่ีผูว้ิจยัไดท้าํการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติั
อุทกภยัของไทย แลว้พบว่าปัจจุบนัประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายท่ีบญัญติัไวส้าํหรับการดาํเนินการ
เก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเฉพาะเร่ืองเหมือนต่างประเทศ ท่ีมีกฎหมายสาํหรับการจดัการ
เก่ียวกบัภยัพิบติัทางธรรมชาติ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีกฎหมายส่งเสริมการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม 
ค.ศ. 1995  และกฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยีและ
ฟ้ืนฟคูวามเสียหาย สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีรัฐบญัญติัทรัพยากรนํ้า และกฎหมายปรับปรุงการ
ควบคุมนํ้าท่วม ค.ศ. 2005 ประเทศองักฤษมีกฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 เป็น
เคร่ืองมือสาํคญัในการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั และผลจากกรณีท่ีประเทศไทยไม่มีกฎหมายเฉพาะใน
การจดัการภยัพิบติัอุทกภยัปัจจุบนัจึงทาํให้การจดัการกบัภยัพิบติัอุทกภยัท่ีเกิดไม่มีประสิทธิภาพ
และขาดความเป็นเอกภาพ เน่ืองจากมีความหลากหลายของกฎหมายท่ีกระจายอยู่ในแต่ละ
หน่วยงาน ซ่ึงทาํใหบุ้คลากรและหน่วยงานต่างๆ ท่ีมีอยูไ่ม่สามารถประสานการทาํงานร่วมกนัได ้ 

อน่ึง การกาํหนดบทบาทและอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานให้มีความชดัเจนว่า
เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานมีหนา้ท่ีดาํเนินการในเร่ืองใดเป็นการเฉพาะ รวมถึงการการกาํหนดค่าทดแทน
ท่ีเหมาะสมใหก้บัเจา้ของท่ีดินหรือทรัพยสิ์นท่ีเสียหายยอ่มมีความสาํคญัอยา่งมาก เพราะหากไม่ได้
ระบุไวใ้นกฎหมายใหมี้ความชดัเจนแลว้ ยอ่มมีผลต่อการพิจารณาความรับผดิของรัฐว่า รัฐจะตอ้งมี
ความรับผิดในความเสียหายจากอุทกภยัหรือไม่ อยา่งไร และจะตอ้งชดใชค่้าทดแทนหรือไม่ หาก
การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด เจา้หนา้ท่ีปฏิบติัผิดหนา้ท่ีหรือละเลยไม่ปฏิบติั
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงผูว้ิจยัจะไดก้ล่าวถึงสภาพปัญหาในหวัขอ้ท่ี 4.2 ต่อไป 

4.2 ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐต่อความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติอุทกภัยตาม
กฎหมายไทย 

 จากการศึกษาปัญหาในขอ้ 4.1 ท่ีผ่านมาซ่ึงทาํให้ทราบว่า ภยัพิบติัอุทกภยัไม่ว่าจะเกิดข้ึน
จากสาเหตุทางธรรมชาติหรือจากการกระทาํของมนุษย ์เม่ือเกิดข้ึนแลว้ไดส้ร้างความเสียหายใหแ้ก่
ชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน ดงันั้น ภยัพิบติัอุทกภยัจึงเป็นภยัคุกคามต่อความสงบเรียบร้อย
และความมัน่คงภายในรัฐ  เม่ือเป็นภยัคุกคามต่อรัฐตามแนวคิดว่าดว้ยภารกิจของรัฐ รัฐจึงมีหนา้ท่ี
เขา้มาบริหารจดัการภยัพิบติัอุทกภยั ซ่ึงการจดัการเก่ียวกบัภยัพิบติัอุทกภยั ประเทศต่างๆส่วนใหญ่
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ไดมี้การตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการจดัการ โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนอาจจะมี
ลกัษณะเป็นกฎหมายทัว่ไป กล่าวคือเป็นกฎหมายท่ีใชส้ําหรับการจดัการภยัพิบติัทุกประเภทซ่ึง
รวมถึงการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัดว้ยหรืออาจจะตรากฎหมายเฉพาะท่ีใชส้าํหรับการจดัการภยัพิบติั
อุทกภยัโดยตรงกไ็ด ้

สาํหรับกรณีประเทศไทยจากการศึกษาพบว่า กฎหมายเก่ียวกบัการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั
ในประเทศไทยนั้นมีเพียง พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 เท่านั้น ท่ีถือว่า
เป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายทัว่ไปท่ีใช้สําหรับการจดัการภยัพิบติัทุกชนิดท่ีเกิดข้ึน แต่มิใช่
กฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนสําหรับการดาํเนินการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการเฉพาะเหมือนดงักรณี
ของต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีกฎหมายส่งเสริมการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 1995 
และ กฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติและเทคโนโลยีและฟ้ืนฟูความ
เสียหาย สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐบญัญติัทรัพยากรนํ้ า และกฎหมายปรับปรุงการควบคุมนํ้ า
ท่วม ค.ศ. 2005 ประเทศองักฤษมีกฎหมาย Flood and Water Management Act 2010 

จากกรณีปัญหาท่ีประเทศไทยไม่มีการตรากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัข้ึนใชบ้งัคบั
สาํหรับการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัไวเ้ป็นการเฉพาะเพื่อกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีให้หน่วยงานของรัฐ
และเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งกระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการเม่ือเกิดเหตุภยัพิบติัข้ึน จึงทาํให้การ
จดัการภยัพิบติัอุทกภยัในปัจจุบนัยงัไม่มีประสิทธิภาพและไม่สามารถแกไ้ขปัญหาดงักล่าวไดอ้ยา่ง
ย ัง่ยนื ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ตามขอ้ 4.1 นอกจากน้ียงัมีผลต่อการพิจารณาความรับผดิของรัฐต่อความ
เสียหายจากภยัพิบติัอุทกภยัตามมาดว้ย ซ่ึงผูว้ิจยัจะขอกล่าวถึงประเด็นปัญหาเก่ียวกบัความรับผิด
ของรัฐต่อความเสียหายท่ีเกิดจากภยัพิบติัอุทกภยัในลาํดบัต่อไป 
 จากท่ีได้ศึกษาแนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐในประเทศต่างๆ ความรับผิด 
ของประเทศส่วนใหญ่จะอยูบ่นพื้นฐานแนวคิด  2  แนวคิด คือ (1) แนวคิดว่าดว้ยความรับผดิของรัฐ
ท่ีอยูบ่นพื้นฐานของ “ ความรับผดิ (Fault)” ซ่ึงแนวคิดน้ีรัฐจะตอ้งรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนก็
ต่อเม่ือรัฐหรือฝ่ายปกครองกระทาํการอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีความผดิ หรือเรียกความรับผิด
น้ีว่า “ความรับผดิของรัฐโดยมีความผดิ” และ (2) แนวคิดว่าดว้ยความรับผดิท่ีไม่อยูบ่นพื้นฐานของ
ความผิด (Without fault) หรือเรียกความรับผิดน้ีว่า “ความรับผดิของรัฐโดยปราศจากความผดิ”ซ่ึง
แนวคิดน้ีแมรั้ฐจะกระทาํการใดๆ ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย หรือไม่มีความผดิแต่หากกฎหมายบญัญติัให้
รัฐตอ้งรับผิดแลว้ รัฐก็ตอ้งรับผิดชดใชค่้าเสียหาย สาํหรับความรับผดิของรัฐในระบบกฎหมายไทย 
เม่ือไดศึ้กษาแลว้ก็พบว่าเป็นไปตามแนวคิดพื้นฐานทั้งสองกรณีดงักล่าวโดยหากเป็นความรับผิด
ของรัฐท่ีอยู่บนพื้นฐานของ “ ความรับผิด (Fault)” ในระบบกฎหมายไทยจะเรียกความรับผิดน้ีว่า 
“ความรับผดิทางละเมิด” ส่วนความรับผดิของรัฐ ท่ีไม่อยูบ่นพื้นฐานของความผิด (Without fault)
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ในระบบกฎหมายไทยจะเรียกว่า “ ความรับผิดอย่างอ่ืน”แต่เม่ือได้นําความรับผิดทั้ งสองกรณี
ดงักล่าว มาพิจารณาเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐต่อความเสียหายจากภยัพิบติัอุทกภยั ซ่ึงมีประเด็นว่า
รัฐจะตอ้งรับผดิหรือไม่ อยา่งไรยงัคงเป็นเป็นปัญหาต่อการวินิจฉยัของศาลและสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐ
ตอ้งรับผดิ โดยมีประเดน็ปัญหาดงัน้ี 
  4.2.1 การนําหลกัความรับผดิทางละเมิดมาพจิารณาเกีย่วกบัความรับผิดของรัฐต่อ
ความเสียหายทีเ่กดิจากภัยพบัิติอุทกภัย  
  ความรับผิดของรัฐตามหลกัความรับผิดทางละเมิดหากรัฐไดด้าํเนินการใดๆ ซ่ึง
เป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะ หากการกระทาํนั้นเป็นการกระทาํ
ละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีและเกิดความเสียหายข้ึน เจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐยอ่มตอ้งรับผิด
ทั้งน้ีเป็นไปตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 สาํหรับความรับผดิ
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีนั้นในทางประวติัศาสตร์มีพฒันาการท่ีแตกต่างกนัตามระบบการปกครอง
ท่ี เป ล่ียนไป  โดย มีด้วยกัน3ยุค  โดยยุค ท่ี  1  เ ป็นยุค ท่ีประ เทศไทยปกครองในระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึ์งในยุคการปกครองก่อน พ.ศ.2475 ยุคน้ีรัฐไม่ตอ้งรับผิดใดๆ เพราะยุคน้ี
การปกครองประเทศ พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจแต่เพียงพระองคเ์ดียว และเป็นผูท้รง
ใช้อาํนาจสูงสุดอย่างเด็ดขาด ไม่ได้มีการแบ่งแยกอาํนาจรัฐให้องค์กรของรัฐต่างๆ ใช้อาํนาจ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือ หน่วยงานของรัฐจึงถือเป็นส่วนราชการของพระมหากษตัริยแ์ละใชอ้าํนาจรัฐ
แทนพระมหากษตัริย ์ดงันั้น เม่ือเกิดกรณีขา้ราชการหรือหน่วยงานของรัฐก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ประชาชน การฟ้องให้หน่วยงานของรัฐให้รับผิดย่อมไม่อาจฟ้องร้องได ้ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกั
กฎหมายทัว่ไปคือ  “พระมหากษตัริยไ์ม่อาจกระทาํผิด” ส่วนยุคท่ี 2 เป็นยุคท่ีอยู่ในช่วงระยะเวลา
ตั้งแต่ พ.ศ.2475 ถึง พ.ศ.2539 ซ่ึงยุคท่ี 2 น้ีถือว่าเป็นยุคเร่ิมตน้ของความรับผิดของรัฐก็ว่าได ้ทั้งน้ี
เน่ืองจากภายหลงัมีการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475 และมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ
แลว้ ความคิดท่ีว่าอาํนาจรัฐซ่ึงเดิมในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์คยถือว่าเป็นของ
พระมหากษตัริยก์็ไดเ้ปล่ียนแปลงไป ประกอบกบัรัฐธรรมนูญก็ไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิให้
ประชาชนสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐใหรั้บผดิเพื่อการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้แต่
อย่างไรก็ตามในยคุท่ี 2 น้ีเน่ืองจากในระบบกฎหมายของประเทศไทยไม่มีกฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบั
ความรับผดิทางละเมิดของหน่วยงานในฝ่ายปกครองโดยตรง ดงันั้น การพิจารณาพิพากษาความรับ
ผิดของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีนั้น ศาลยงัคงพิจารณาพิพากษาไปตามหลกักฎหมายละเมิดในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีทาํละเมิดต่อบุคคลภายนอกและในกรณีท่ี
เจา้หน้าท่ีทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐเอง หรือความรับผิดร่วมกนัของเจา้หน้าท่ีในกรณีท่ีการ
กระทาํละเมิดนั้นเกิดจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีหลายคนรวมทั้งการใชสิ้ทธิไล่เบ้ียของหน่วยงาน
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ของรัฐต่อเจา้หนา้ท่ีส่วนยคุท่ี 3 ซ่ึงเป็นยคุท่ีมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ยุคน้ีเป็นยุคท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อบุคคลภายนอกในผลแห่ง
ละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระทาํไปในการปฏิบติัหนา้ท่ีแต่เพียงผูเ้ดียว แต่อาจใชสิ้ทธิไล่เบ้ียต่อ
เจ้าหน้าท่ีได้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนด  แต่อย่างไรก็ดี   ในยุคน้ีแม้จะได้มีการตรา
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีข้ึนใชบ้งัคบั แต่หลกัเกณฑใ์นทางสารบญัญติัว่า
การกระทาํในลกัษณะใดเป็นละเมิดนั้นยงัคงเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 
420 เน่ืองจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีพ.ศ. 2539ไม่มีการบัญญัติ
หลักเกณฑ์เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดในทางปกครองข้ึนเป็นการเฉพาะ ดังนั้ น โดยท่ี
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีพ.ศ. 2539 ไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ว่าการ
กระทาํในลกัษณะใดเป็นละเมิดไว ้ดงันั้นก่อนท่ีจะพิจารณาเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ความรับผิดของ
หน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ยอ่มตอ้งพิจารณาเสียก่อนว่าการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีเป็นละเมิดตามหลกัในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยห์รือไม่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 420  องคป์ระกอบความรับผิด
ประกอบดว้ย 

 1.ตอ้งมีการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํ ซ่ึงการกระทาํตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยม์าตรา 420 ท่ีจะถือวา่เป็นการกระทาํละเมิดไดน้ั้นจะตอ้งเป็นการกระทาํหรืองดเวน้
การกระทาํดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 

 2. ตอ้งเป็นการกระทาํท่ีผิดกฎหมาย การกระทาํท่ีผิดกฎหมายหรือผิดหน้าท่ีคือ 
การกระทาํท่ีผูก้ระทาํกระทาํไปโดยฝ่าฝืนบรรทดัฐานทางกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะกระทาํการ
นั้นส่วนการกระทาํผดิหนา้ท่ีซ่ึงจะถือว่าเป็นการกระทาํท่ีผดิกฎหมายนั้นจะตอ้งเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
กําหนดหน้าท่ีให้เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบัติและปฏิบัติหน้าท่ีไม่ถูกต้องหรือละเลยไม่ปฏิบัติตาม 
หนา้ท่ีนั้น 

 3. ตอ้งมีความเสียหายเกิดข้ึน  ซ่ึงความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ตอ้งเป็นความเสียหายต่อ
ชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งใดอยา่งหน่ึง และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้น
ตอ้งมีความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํและผล ซ่ึงการพิจารณาความสัมพนัธ์ระหว่างการกระทาํ
และผลเป็นไปตามทฤษฎีเง่ือนไขและทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสม 

 จากการท่ีได้ศึกษาโครงสร้างความรับผิดทางละเมิดในระบบกฎหมายไทยจะ
พบว่า ในการพิจารณาว่าการกระทาํใดจะเป็นการกระทาํละเมิดในทางปกครองหรือไม่ ยงัคงใช้
หลกัเกณฑต์ามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑเ์ดียวกบัความรับผดิทางละเมิด
ของเอกชน ระบบกฎหมายไทยไม่มีการแยกความผิดทางละเมิดออกเป็นการกระทาํละเมิดในทาง
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แพ่งหรือการละเมิดในทางปกครองออกจากกนัดงัเช่น กรณีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีมี
การแยกความรับผดิทางละเมิดในทางแพ่งและละเมิดทางปกครองออกจากกนัอยา่งชดัเจน กล่าวคือ 
การพิจารณาความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
จะไม่ใชก้ารพิจารณาการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีแค่ในลกัษณะท่ีเป็นการกระทาํให้เสียหายต่อ
ชีวิต ร่างกาย อนามยั ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอย่างใดอย่างหน่ึงโดยตรงดงัเช่นกรณีท่ีปรากฏในระบบ
กฎหมายไทย แต่ระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะพิจารณาว่าการกระทาํของเจา้หนา้ท่ี
นั้นเป็นการกระทาํละเมิดหรือไม่ ในเบ้ืองตน้จะตอ้งพิจารณาว่าการกระทาํนั้นเป็นการละเมิดหนา้ท่ี
ตามตาํแหน่งหรือไม่ ลาํดบัต่อมาจึงจะมาพิจารณาว่าหน้าท่ีตามตาํแหน่งดงักล่าวเป็นตาํแหน่งท่ีมี
ความเช่ือมโยงกบับุคคลท่ีสามหรือไม่ ซ่ึงหากการละเมิดหนา้ท่ีนั้นเป็นหนา้ท่ีท่ีเช่ือมโยงกบับุคคลท่ี
สาม หรือหนา้ท่ีนั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองบุคคลท่ีสาม ย่อมเป็นการกระทาํผิดทางละเมิดใน
การปฏิบติัหนา้ท่ี และทาํใหบุ้คคลท่ีสามมีสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐรับผดิชดใชค่้าเสียหายได ้การท่ีระบบ
กฎหมายเยอรมนัมีองคป์ระกอบความรับผิดในลกัษณะน้ี จึงเกิดผลดีต่อขอบเขตบุคคลท่ีรัฐจะตอ้ง
รับผิดและเป็นการจาํกดัความรับผิดของรัฐไม่ให้ขยายขอบเขตความรับผิดออกไปมากเกินไปแต่
สําหรับกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีในระบบกฎหมายไทย ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีพ.ศ. 2539 ไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ว่าการ
กระทาํในลกัษณะใดเป็นละเมิดไวแ้ต่คงใชห้ลกัเกณฑเ์ดียวกนักบัเอกชนโดยอาศยัหลกัเกณฑต์าม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ส่วนพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 
2539 เป็นแต่เพียงกฎหมายท่ีไดแ้ยกแยะการกระทาํละเมิดว่ากรณีใดเป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระทาํ
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก หรือกรณีใดท่ีเจา้หนา้ท่ีกระทาํละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐเท่านั้น และใน
การพิจารณาวา่ใครจะตอ้งรับผดิต่อใครอยา่งไรนั้น กฎหมายจะใชเ้กณฑก์ารกระทาํผดิในการปฏิบติั
หนา้ท่ี และการกระทาํละเมิดท่ีมิใช่การปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นเกณฑใ์นการกาํหนดตวับุคคล และวิธีการ
ในการเรียกร้องให้ผูก้ระทาํละเมิดหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิด กล่าวคือ หากเจา้หนา้ท่ีกระทาํ
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก ในการปฏิบติัหน้าท่ี กรณีน้ีพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 บญัญติัให้หน่วยงานทางปกครองตน้สังกดัของเจา้หน้าท่ีนั้นตอ้งรับผิดต่อ
ผูเ้สียหายซ่ึงเป็นบุคคลภายนอก ผูเ้สียหายจะตอ้งฟ้องหน่วยงานตน้สงักดัของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น แต่หา้ม
ฟ้องเจา้หนา้ท่ีเป็นการส่วนตวั และเม่ือหน่วยงานทางปกครองไดช้ดใชค่้าเสียหายแก่บุคคลภายนอก
แลว้ สามารถไล่เบ้ียเจา้หนา้ท่ีผูท้าํละเมิดนั้นได ้หากการกระทาํละเมิดนั้นเกิดจากความจงใจ หรือ
เกิดจากการประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํละเมิด หากเจา้หนา้ท่ีกระทาํละเมิดต่อ
บุคคลภายนอกไม่ใช่ในการปฏิบติัหน้าท่ีแต่เป็นการกระทาํโดยส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีเอง ในกรณี
เช่นน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูน้ั้นจะตอ้งรับผดิในละเมิดเป็นการส่วนตวั 
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  ส่วนประเทศองักฤษในระบบกฎหมายของประเทศองักฤษ กฎหมายเก่ียวกบัการ
ความรับผดิทางละเมิดของรัฐคือการใหรั้ฐเขา้มารับผดิแทนหรือเขา้ร่วมกบับุคคลท่ีกระทาํการแทน
รัฐ รัฐรับโอนความรับผิดมาจากบุคคลดงักล่าว กรณีน้ีจะเกิดข้ึนกบัการกระทาํละเมิดขององคก์ร
เจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นการกระทําท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย การวินิจฉัยความรับผิดจะอาศัย
หลกัเกณฑท์ัว่ไป ทาํนองเดียวกบันายจา้งเขา้มารับผิดแทนหรือรับผิดร่วมกบัลูกจา้งโดยเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐผูก้ระทาํละเมิดจะตกในฐานะลูกหน้ีร่วม ซ่ึงในปัจจุบนัประเทศองักฤษยงัไม่มีการแยก
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดเป็นความรับผดิทางแพง่ 
  สําหรับปัญหาการนําหลักความรับผิดทางละเมิดในระบบกฎหมายไทย มา
พิจารณาเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐในความเสียหายจากภยัพิบติัอุทกภยั ซ่ึงตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า
ในระบบกฎหมายไทย แมไ้ดมี้การตราพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 
2539 ข้ึนใชบ้งัคบักต็าม แต่หลกัเกณฑใ์นการพิจารณาวา่การกระทาํในลกัษณะใดเป็นละเมิดหรือไม่
นั้น ยงัคงเป็นไปตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และเม่ือไดพ้ิจารณา
โครงสร้างความรับผดิทางละเมิดดงักล่าวแลว้ องคป์ระกอบความรับผดิท่ีสาํคญัท่ีศาลปกครองไทย 
นํามาใช้วินิจฉัยความรับผิดของรัฐกรณีท่ีมีการฟ้องให้เจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐให ้                          
ตอ้งรับผิดทางละเมิดในความเสียหายท่ีเกิดจากภยัพิบติัอุทกภยั ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)                            
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เช่นดั่งกรณี                       
คาํพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงท่ี ส.112/2557 และคดีหมายเลขแดงท่ี                            
ส.224/2558 ในเบ้ืองตน้การท่ีศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาวา่ เจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐจะตอ้ง
รับผดิทางละเมิดหรือไม่ แนวทางวินิจฉยัของศาลท่ีผา่นมา ศาลปกครองไดพ้ิจารณาวา่ มีกฎหมายใด
ท่ีกาํหนดหน้าท่ีเป็นการเฉพาะแก่เจา้หน้าท่ีสําหรับการดาํเนินการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัหรือไม่ 
อย่างไร และเจา้หน้าท่ีนั้นไดป้ฏิบติัผิดหน้าท่ีหรือละเลยต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นหรือไม่ และหาก
ขอ้เทจ็จริงปรากฏว่ากฎหมายไม่ไดก้าํหนดหนา้ท่ีใหเ้จา้หนา้ท่ีกระทาํการใดเป็นกรณีเฉพาะเม่ือเกิด
ภยัพิบติัอุทกภยัข้ึนแลว้ หรือหน้าท่ีดงักล่าวเป็นแต่เพียงหนา้ท่ีโดยทัว่ไป การวินิจฉัยให้เจา้หนา้ท่ี
ตอ้งรับผิดทางละเมิดและตอ้งชดใชค่้าเสียหายจึงยงัคงไม่มีความชดัเจนดงันั้น จากกรณีปัจจุบนั
ประเทศไทยไม่มีการตรากฎหมายในระดบัระราชบญัญติัเพื่อจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการเฉพาะ 
เพื่อกาํหนดหน้าท่ีให้เจา้หน้าท่ีเป็นการเฉพาะในการกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการเม่ือเกิดภยั
พิบติัอุทกภยัข้ึน แต่กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั เช่น พระราชบญัญติัป้องกนัและบรรเทา               
สาธารณภัย พ.ศ.2550 ถือเป็นเพียงกฎหมายทั่วไป ท่ีใช้บังคับกับการจัดการภัยพิบัติทุกชนิด                       
ท่ีเกิดข้ึนอันเป็นการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
ปลอดภยัภายในรัฐ นอกจากน้ีกฎหมายอ่ืนๆเช่น พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 



116 
 

 
 

หรือกฎหมายอ่ืนๆ ก็เป็นเพียงกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจดัการนํ้ าเพียงเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืน                
แต่มิใช่เพื่อการจัดการภัยพิบติัอุทกภัยเป็นกรณีเฉพาะอย่างเช่นกรณีของ สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศองักฤษ ท่ีมีกฎหมายเฉพาะในการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั 
ดงันั้นการกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีให้เจา้หนา้ท่ีไดป้ฏิบติัในการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเพื่อกาํหนดให้
เจา้หน้าท่ีตอ้งกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการจึงยงัไม่มีความชดัเจน ซ่ึงทาํการพิจารณาและการ
วินิจฉยัคดีเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐของศาลปกครองไทยไม่มีขอบเขตท่ีชดัเจนเก่ียวกบับุคคลท่ีรัฐ
จะรับผดิชอบ นอกจากน้ีจากกรณีท่ี ความรับผดิทางละเมิดในระบบกฎหมายไทยไม่ไดแ้ยกความรับ
ผิดทางละเมิดออกเป็นละเมิดทางแพ่งและละเมิดทางปกครองออกจากกันอย่างเช่นกรณีของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ดังนั้นในการวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีกระทาํละเมิดหรือไม่ ยงัคงตอ้ง
พิจารณาหลกัเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งโครงสร้างความรับผิดดงักล่าวเม่ือ
เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํผดิหนา้ท่ีหรือละเลยต่อหนา้ท่ีซ่ึงถือว่าเป็นการกระทาํผดิกฎหมาย การละเมิดต่อ
หน้าท่ีดังกล่าวในระบบกฎหมายไทยไม่มีหลักเกณฑ์และเง่ือนไขความเช่ือมโยงของหน้าท่ี
เจา้หน้าท่ีกบับุคคลท่ีสามซ่ึงเป็นผูเ้สียหายซ่ึงเป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีในการคุม้ครองประโยชน์
บุคคลท่ีสามท่ีจะมีผลใหบุ้คคลท่ีสามหรือผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายมีสิทธิฟ้องใหรั้ฐรับผดิได ้อยา่งเช่น
โครงสร้างความรับผิดของทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีในระบบกฎหมายเยอรมนั ซ่ึงไดก้าํหนดว่า                
การกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะทาํให้รัฐตอ้งรับผิดนั้น จะตอ้งเป็นการละเมิดหนา้ท่ีท่ีมีข้ึนเพื่อ
คุม้ครองบุคคลภายนอกหรือปัจเจกบุคคลเท่านั้นจึงจะทาํให้บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายเกิดสิทธิท่ี
จะฟ้องให้รัฐตอ้งรับผิดได ้กล่าวอีกนัยคือในระบบกฎหมายเยอรมนัเม่ือการดาํเนินการของรัฐได้
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน ระบบกฎหมายเยอรมนัไม่ไดก้าํหนดให้รัฐตอ้งรับผิดชอบต่อ
ผูเ้สียหายเสมอ แต่รัฐจะตอ้งชดใช้ค่าเสียหายภายใตห้ลกักฎหมายว่าด้วย "ความรับผิดของรัฐ"                     
กต่็อเม่ือการกระทาํดงักล่าวไดก้ระทาํภายใตห้นา้ท่ีทางมหาชน และหนา้ท่ีดงักล่าวมีข้ึนเพื่อคุม้ครอง
ประโยชน์ของบุคคลท่ีสามไม่ใช่เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะทัว่ไปเท่านั้น ซ่ึงโครงสร้างความ
รับผิดทางละเมิดกรณีดงักล่าว มีผลทาํให้การวินิจฉัยคดีของศาลเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐเกิด
ความชดัเจนและท่ีสาํคญัยอ่มมีผลเป็นการจาํกดัความความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีใหมี้ความ
สมเหตุสมผลมากข้ึน ดงันั้น หากประเทศไทยมีการตรากฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเพื่อจดัการ
ภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการเฉพาะ และไดก้าํหนดหนา้ท่ีให้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการหรืองดเวน้กระทาํ
การอยา่งใดอยา่งหน่ึงไวเ้ป็นการเฉพาะและมีความชดัเจนสาํหรับการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั อีกทั้ง
ไดน้าํแนวคิดเก่ียวกบัหนา้ท่ีท่ีมุ่งคุม้ครองประโยชน์บุคคลท่ีสามหรือผูเ้สียหายตามกฎหมายว่าดว้ย
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีในระบบกฎหมายเยอรมนั มาบญัญติัไวใ้นกฎหมายดงักล่าว
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ดว้ย ย่อมทาํให้การนาํหลกัความรับผิดทางละเมิดมาวินิจฉัยเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐต่อความ
เสียหายจากการจดัการภยัพิบติัมีความชดัเจนข้ึนและไม่เป็นการขยายความรับผดิของรัฐมากเกินไป  

 4.2.2 การนําหลักความรับผิดอย่างอื่นมาพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐต่อ
ความเสียหายทีเ่กดิจากภัยพบัิติอุทกภัย 

  ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทยซ่ึงเรียกว่า “ ความรับผิดอย่างอ่ืน”เป็น
ความรับผดิท่ีอยูบ่นแนวคิดพื้นฐานของหลกั “ ความรับผดิโดยไม่มีความผดิ” ซ่ึงถือเป็นความรับผดิ
อีกอยา่งหน่ึงท่ีอยูน่อกเหนือจากความรับผิดทางละเมิด ท่ีอยูบ่นแนวคิดพื้นฐานของหลกั “ความรับ
ผดิโดยมีความผดิ”  

 ความรับผิดอย่างอ่ืนในระบบกฎหมายไทย  เ ม่ือเปรียบเทียบกับกรณีของ
ต่างประเทศไม่ว่ากรณีของ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศองักฤษ
แลว้ ก็จะพบว่า ประเทศทั้งสามก็มีความรับผดิท่ีอยูบ่นแนวคิดพื้นฐานของหลกั “ ความรับผิดโดย
ไม่มีความผิด” เหมือนกนักบักรณีของไทย ซ่ึงหลกัความรับผิดกรณีน้ีมีหลกัการว่า แมรั้ฐจะได้
ดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดโดยชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่เม่ือเกิดความ
เสียหายจากการใชอ้าํนาจนั้นแมก้ารกระทาํนั้นจะไม่เป็นความผิด แต่เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมใน
สงัคมรัฐยอ่มตอ้งเขา้มารับผดิชดใชค่้าเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายนั้น แต่เม่ือได้
ศึกษาความรับผดิกรณีของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแลว้ แมจ้ะมีแนวคิด
และหลกัการท่ีเหมือนกนักบัระบบกฎหมายไทย แต่ทั้งสองประเทศก็มีการเรียกช่ือความผดิดงักล่าว
ท่ีแตกต่างกนัออกไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายในแต่ละเร่ือง  เช่นกรณีของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีมีกฎหมายท่ีอยูบ่นแนวคิดพื้นฐานของหลกั “ ความรับผดิโดยไม่มีความผดิ” ท่ีทาํใหปั้จเจก
บุคคลเกิดสิทธิในการเรียกร้องให้รัฐตอ้งรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายท่ีบุคคลไดรั้บอนั
เน่ืองมาจากการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมายท่ีสาํคญั ไดแ้ก่  

 1.ความรับผดิใหรั้ฐตอ้งชดใชค่้าทดแทนกรณีการเวนคืน ความรับผดิกรณีน้ีเป็นไป
ตามมาตรา 14 แห่งกฎหมายพื้นฐานของเยอรมนั โดยเป็นกฎหมายท่ีไดบ้ญัญติัข้ึนสําหรับการ
เวนคืน“กรรมสิทธ์ิ” ในทรัพยสิ์นของบุคคล ท่ีให้อาํนาจรัฐสามารถกระทาํไดต้ามกฎหมาย แต่เพื่อ
ความเป็นธรรมแม้จะเป็นการกระทํา ท่ีชอบด้วยกฎหมาย  แต่กฎหมายพื้นฐานดังกล่าว 
ก็ไดก้าํหนดให้รัฐตอ้งชดใช ้“ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายจากการ
เวนคืนนั้น 

 2.ความรับผดิให้รัฐตอ้งชดใชค่้าทดแทนอนัเน่ืองมาจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใด
ท่ีไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น ความรับผิดกรณีน้ีเป็นความรับผดิท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 
ดงัเช่นกรณีความรับผิดให้รัฐตอ้งชดใชค่้าทดแทนกรณีการเวนคืน แต่เป็นความรับผิดท่ียอมรับกนั
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มานานจนเป็นกฎหมายจารีตประเพณีในระบบกฎหมายเยอรมนั ความรับผดิกรณีน้ีมีแนวคิดมาจาก
กรณีท่ีวา่ สิทธิในร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ซ่ึงเป็นสิทธิอยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์น เป็นสิทธิท่ี
มีความสาํคญัไม่นอ้ยกว่าสิทธิในทรัพยสิ์นและเป็นส่ิงท่ีกฎหมายพ้ืนฐานมุ่งคุม้ครองเช่นกนั ดงันั้น 
ในกรณีท่ีรัฐล่วงลํ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิดงักล่าวและทาํให้ผูท้รงสิทธิไดรั้บความเสียหาย แมรั้ฐ
จะกระทาํไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมายกต็าม แต่เพื่อความเป็น
ธรรม รัฐกเ็ขา้มารับผดิชดใชค่้าทดแทนความเสียหายใหแ้ก่ผูเ้สียหาย 

 3. ความรับผิดอนัเน่ืองมาจากการล่วงลํ้ากรรมสิทธ์ิท่ีไม่ใช่การเวนคืนความรับผิด
กรณีน้ีเป็นความรับผดิท่ีไม่ไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบัองคป์ระกอบของความผดิและเง่ือนไขความรับ
ผิดไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่เป็นความรับผิดท่ีเกิดข้ึนจากการสร้างและพฒันาโดยศาลยุติธรรม
แห่งสหพนัธ์ ความรับผิดน้ีเป็นการสร้างหลกัข้ึนโดยผูพ้ิพากษาเพ่ืออุดช่องว่างท่ีเกิดข้ึนในระบบ
กฎหมายความรับผิดของรัฐให้เกิดความเป็นธรรมกบัเอกชนผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย โดยแนวคิดท่ี
ศาลยุติธรรมตอ้งสร้างหลกัความรับผิดน้ีข้ึน ก็เน่ืองจากการไม่มีหลกัความรับผิดของรัฐท่ีเกิดข้ึน
จากการใชอ้าํนาจมหาชนล่วงลํ้าเขา้ไปกระทบกรรมสิทธ์ิ (สิทธิในทรัพยสิ์น) ของบุคคลโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย แต่องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํโดยปราศจากความผิดเพราะ ไดก้ระทาํไปโดยไม่
เจตนาและไม่ประมาทเลินเล่อนัน่เอง 
  ส่วนกรณีของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ือไดพ้ิจารณากฎหมายท่ีอยูบ่นแนวคิดพื้นฐาน
ของหลกั “ ความรับผิดโดยไม่มีความผิด” พบว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดเ้รียกความผิดประเภทน้ีอีก 
อยา่งหน่ึงว่า เป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซ่ึงความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบ
กฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือเป็นความรับผดิเสริมความรับผดิโดยมีความผดิ กล่าวคือแมว้่าความ
รับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นแนวความคิดท่ีอาจเยียวยาความเสียหายบางประการไดอ้ย่างดีก็
ตาม แต่กถื็อวา่แนวความคิดวา่ดว้ยความรับผดิโดยปราศจากความผดิเป็นแนวความคิดในลาํดบัรอง
ความรับผดิโดยปราศจากความรับผดิในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น พฒันามาจากทฤษฎี
ท่ีสาํคญั 2 ทฤษฎี คือ  ทฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ และ
ทฤษฎีเส่ียงภยัและจากทฤษฎีทั้งสองกไ็ดมี้การนาํไปบญัญติัเป็นกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบั เช่น ความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระ
สาธารณะ กมี็ความรับผดิท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ความรับผดิท่ีเกิดจากความเสียหายอนัเน่ืองมาจากงานโยธา
สาธารณะความรับผดิท่ีเกิดจากการออกกฎหมายและการเขา้ร่วมเป็นภาคีขอ้ตกลงระหว่างประเทศ
ความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ฯลฯ ส่วนความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยั ก็มีความรับผิดท่ีสาํคญัไดแ้ก่ความรับผิดเน่ืองมาจาก
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การใชว้ตัถุอนัตรายความรับผดิเน่ืองจากการใชว้ิธีการอนัเป็นอนัตรายความรับผดิอนัเกิดจากบุคคล
ท่ีก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยั ฯลฯ 
  และจากกรณีท่ีไดศึ้กษา หลกัความรับผิดโดยไม่มีความผิดของต่างประเทศแลว้ 
ประเทศส่วนใหญ่ ไดมี้การนาํหลกัน้ีมาใชเ้พื่อพิจารณาความรับผิดของรัฐในการชดใชค่้าทดแทน
ความเสียหายให้แก่ปัจเจกบุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายไวใ้น 2  ลกัษณะ คือ การบญัญติัไวใ้น
กฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรไวโ้ดยชดัเจนเพื่อกาํหนดใหรั้ฐตอ้งรับผดิ และกรณีท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษรแต่อาจปรากฏอยูใ่นรูปของกฎหมายทัว่ไป กฎหมายจารีตประเพณี หรือแนวคาํ
พิพากษาของศาลเป็นตน้ สาํหรับกรณีประเทศไทยไดมี้การบญัญติักฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
เพื่อให้รัฐตอ้งรับผิดตามหลกัความรับผิดโดยไม่มีความผิดปัจจุบนัท่ีเห็นชดัเจนมีเพียงเฉพาะตาม
กฎหมายเวนคืน  ซ่ึงกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นเป็นกฎหมายท่ีให้อาํนาจรัฐใน
การท่ีจะเวนคืนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย ์โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การ
สร้างถนน เป็นตน้ ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวย่อมทาํให้ประชาชนส่วนรวมไดป้ระโยชน์ในการใช้
สาธารณูปโภคนั้นๆ แต่เจา้ของอสงัหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนกรรมสิทธ์ินั้นเป็นผูท่ี้เสียประโยชน์และ
ไดรั้บความเสียหายตอ้งแบกรับภาระมากกว่าบุคคลอ่ืน ดงันั้น กฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนจึงมีการ
กาํหนดให้รัฐจะตอ้งรับผิดโดยการจ่ายเงินค่าทดแทนแก่อสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืน และหากมี
กรณีพิพาทเร่ืองเงินค่าทดแทนว่ารัฐจ่ายให้ในราคาท่ีเป็นธรรมหรือไม่เป็นธรรม หากเจ้าของ
สงัหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนไม่พอใจ ก็สามารถนาํคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองได ้ตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9วรรคหน่ึง (3) เพื่อใหรั้ฐตอ้งรับ
ผดิอยา่งอ่ืน และเท่าท่ีปรากฏเป็นคดีและมีคาํพิพากษาศาลปกครอง ส่วนใหญ่การฟ้องคดีเพื่อใหรั้ฐ
ตอ้งรับผิดตามหลกัความรับผดิโดยไม่มีความผดิ ก็จะมีแต่เฉพาะคดีความรับผิดในกรณีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเ์ท่านั้น ส่วนความรับผิดอยา่งอ่ืน ตามกฎหมายอ่ืนท่ีศาลไดมี้คาํพิพากษาไวท่ี้ถือว่า
ศาลไดน้าํหลกัความรับผิดของรัฐโดยไม่มีความผิดมาใชใ้นการวินิจฉัยเพื่อชดใชค่้าทดแทนความ
เสียหาย ปัจจุบนัยงัไม่ปรากฏว่ามีคาํพิพากษาศาลปกครองท่ีเผยแพร่แต่อยา่งใด ดงันั้น จึงไม่อาจจะ
ยืนยนัไดว้่า ศาลปกครองจะพิจารณาพิพากษาในกรณีความรับผิดของรัฐตามหลกั ความรับผิดโดย
ไม่มีความผดิตามกฎหมายอ่ืนใดไดบ้า้งแต่ถึงอยา่งไรก็ตาม การท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บญัญติัใหค้วามรับผดิอยา่งอ่ืน เป็น
คดีท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง จึงเป็นการเปิดโอกาสใหศ้าลปกครองพฒันาหลกักฎหมาย ความ
รับผดิโดยไม่มีความผดิของรัฐต่อไปในอนาคตไดส้าํหรับปัญหาการนาํหลกัความรับผดิอยา่งอ่ืน ใน
ระบบกฎหมายไทยมาพิจารณาเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากภยัพิบติัอุทกภยัโดย
การนําคดีมาฟ้องให้รัฐต้องรับผิดในความรับผิดอย่างอ่ืน มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เน่ืองจากปัจจุบนัประเทศ
ไทยยงัไม่มีการบญัญติักฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัสาํหรับการจดัการภยัพิบติัอุทกภยัเป็นการ
เฉพาะจึงยงัไม่มีกฎหมายเพ่ือกาํหนดใหรั้ฐตอ้งรับผดิตามหลกัความรับผดิโดยไม่มีความผดิไวอ้ยา่ง
ชดัเจนอยา่งเช่นกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืน ดงันั้น หากมีการนาํคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือใหรั้ฐ
รับผดิในกรณีดงักล่าวยอ่มทาํให้ศาลไม่อาจจะนาํหลกัน้ีมาใชเ้พื่อวินิจฉยัให้รัฐตอ้งรับผดิเพื่อชดใช้
ค่าเสียหายแก่บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายไดด้ัง่กรณีแนวทางการพิจารณาของศาลปกครองท่ีผา่นมา
แมมี้การฟ้องใหรั้ฐตอ้งรับผดิต่อกรณีความเสียหายจากการจดัการภยัพิบติัอุทกภยั ศาลปกครองไดมี้
การยอมรับเฉพาะหลักความผิดทางละเมิดเท่านั้ นและถึงแม้จะได้มีการนําคดีไปฟ้องต่อศาล
ปกครองเพื่อใหรั้ฐตอ้งรับผดิในความรับผดิอยา่งอ่ืน รวมมากบัหลกัความรับผดิทางละเมิด  และศาล
ปกครองชั้นตน้ไดพ้ิจารณาและมีคาํพิพากษาให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชดใชค่้าเสียหายใน
ความรับผิดอยา่งอ่ืนก็ตาม แต่เม่ือคดีไดมี้การอุทธรณ์คาํพิพากษาและคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาล
ปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดไดน้าํหลกัความรับผดิทางละเมิดมาพิจารณาอีกคร้ัง และเม่ือศาล
ไดพ้ิจารณาวา่ การจดัการภยัพิบติัอุทกภยัของเจา้หนา้ท่ีไม่เป็นการกระทาํละเมิดแลว้ ก็ไม่มีประเด็น
ท่ีจะต้องพิจารณาว่ารัฐจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายในความรับผิดอย่างอ่ืนหรือไม่ อย่างไร 
ขอ้เทจ็จริงดงักล่าวเป็นดัง่คดีตวัอยา่งท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองคือ   

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.438/2556 โดยคดีน้ีมีการนาํคดีไปฟ้องต่อ 
ศาลปกครองให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดทั้งความรับผิดทางละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน 
ตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงคดีน้ี ถึงแมศ้าลปกครองชั้นตน้จะพิจารณาแลว้เห็นว่า กรณีนํ้ า
ท่วมพื้นท่ีเกษตรกรรมเป็นผลโดยตรงจากการใช้อาํนาจบริหารจดัการนํ้ าของผูถู้กฟ้องคดี และ 
การกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายข้ึนแก่ผูฟ้้องคดีจะไม่ไดเ้ป็นการกระทาํโดยผิด
กฎหมายและไม่เป็นละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เพราะเหตุท่ีมี
กฎหมายว่าดว้ยการชลประทานหลวง บญัญติัให้อาํนาจไวก้็ตาม แต่ผูถู้กฟ้องคดีย่อมมีหน้าท่ีตอ้ง
เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ผูฟ้้องคดีตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัการ
ชลประทานหลวง  พุทธศักราช  2485  แต่เ ม่ือคดีน้ีได้มีการอุทธรณ์ข้ึนสู่การพิจารณาของ 
ศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลบันาํหลกัความรับผดิทางละเมิดมาพิจารณาโดยพิจารณาว่า การ
ท่ีนํ้ าท่วมพื้นท่ีเกษตรกรรมของผูฟ้้องคดีไม่ไดเ้กิดจากการบริหารจดัการนํ้ าโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่อหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร แต่เกิดจากพายุชา้งสาร ดงันั้น ความเสียหายท่ีเกิดกบัผู ้
ฟ้องคดีและราษฎรอ่ืนๆท่ีอยู่ในบริเวณเดียวกันจึงเป็นผลมาจากอุทกภัยอันเป็นภัยพิบัติตาม
ธรรมชาติ มิได้เป็นผลโดยตรงจากการใช้อาํนาจกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดของผูถู้กฟ้องคดี 
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ดงันั้น จึงไม่มีกรณีท่ีรัฐโดยผูถู้กฟ้องคดีจะตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีตาม
นยัมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พทุธศกัราช 2485 ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็น
พอ้งดว้ย พิพากษากลบัเป็นให้ยกฟ้องอน่ึง นอกจากคดีน้ีแลว้ ยงัมีคดีท่ีศาลไดต้ดัสินในลกัษณะ
เดียวกนัอีกคดี คือคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.396/2556 ส่วนอีกคดีหน่ึงท่ีศาลไดมี้คาํ
พิพากษาทีสนใจคือ คาํพิพากษาศาลปกครองกลาง ตามคดีหมายเลขแดงท่ี ส.112/2557 ซ่ึงคดีน้ีแมมี้
การฟ้องให้รัฐตอ้งรับผิดในความรับผิดอย่างอ่ืนตามมาตรา 43 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 แต่ในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ศาลก็นาํหลกั
ความรับผดิทางละเมิดมาวินิจฉยัคดีโดยรัฐไม่ตอ้งรับผดิเน่ืองจาก ความเสียหายจากนํ้ าท่วมมิไดเ้กิด
จากการกระทาํละเมิดของเจา้หนา้ท่ี และเม่ือมิใช่การกระทาํอนัเป็นการละเมิดแลว้ก็ไม่มีประเด็นท่ี
จะตอ้งพิจารณาวา่รัฐจะตอ้งรับผดิในความผดิอยา่งอ่ืนตามมาตรา 43 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ.2550 ดงันั้น จากกรณีท่ีมีการนาํคดีไปฟ้องต่อศาลปกครอง
เพื่อให้รัฐตอ้งรับผิดในความผิดอย่างอ่ืนซ่ึงเป็นความรับผิดท่ีมาจากแนวคิดพื้นฐานของหลกัความ
รับผิดโดยไม่มีความผิด แต่จากการท่ีปัจจุบนั กรณีประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการ
ภยัพิบติัอุทกภยัข้ึนใชบ้งัคบัเป็นกรณีเฉพาะ และไม่มีการบญัญติักฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อ
กาํหนดความรับผดิของรัฐไวอ้ยา่งชดัเจน จึงทาํใหก้ารวินิจฉยัคดีของศาลปกครองเพื่อใหรั้ฐตอ้งรับ
ผิดตามหลักความรับผิดโดยไม่มีความผิดหรือในความรับผิดอย่างอ่ืนยงัคงเป็นปัญหาต่อการ
พิจารณาของศาล เพราะศาลปกครองไทยยงัไม่ขยายขอบเขตความรับผดิหรือพฒันาหลกัความความ
รับผดิอยา่งอ่ืนไปมากกวา่กรณีท่ีมีกฎหมายไดก้าํหนดไวโ้ดยชดัแจง้ไดอ้ยา่งเช่นกฎหมายว่าดว้ยการ
เวนคืน 


