
 
 

 
บทที่ 5 

วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผู้ประสบภัย 
อันเกิดจากกรณีภัยพิบัติ (Disaster)  

 เน่ืองจากภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้นมีหลายรูปแบบ อาทิเช่นภัยท่ีเกิดขึ้นตามฤดูกาล ภัยท่ีมีความ
ซับซ้อนและรุนแรง ภัยจากการกระท าผิดต่อกฎหมาย ภัยจากการกระท าตามหน้าที่ที่กฎหมาย
ก าหนด เป็นตน้ โดยท่ีภยัแต่ละชนิดท่ีเกิดขึ้นจะส่งผลให้เกิดลกัษณะความเสียหายท่ีแตกต่างกัน
ออกไป และภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นนั้นก็เป็นส่ิงท่ีผูป้ระสบภยัพิบตัิไม่อาจคาดการณ์ได ้เน่ืองจากภยัพิบตัิ
บางอย่างเกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ หรือท่ีเรียกว่าการกระท าของพระเจา้ (Act of God) ท่ีมกัจะเกิดขึ้น
อย่างรวดเร็วและกะทนัหัน ไม่สามารถควบคมุโดยใชเ้คร่ืองมือใด ๆ  มาตรวจวดัได ้ดงันั้น เม่ือเกิดความ
เสียหายขึ้นแลว้ ผูป้ระสบภยัพิบตัิจึงไม่ควรจะเป็นผูแ้บกรับภาระความเสียหายนั้นไวเ้อง อย่างไรก็ดี 
จากการศึกษาแลว้พบว่าภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นนั้นลว้นแลว้ก่อให้เกิดความเสียหายเป็นจ านวนมหาศาล 
การที่จะให้รัฐตอ้งเขา้มารับผิดชอบในการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิแต่เพียงผู ้
เดียวทุกครั้ งอาจจะไม่เหมาะสม และไม่ไดเ้ป็นการแกไ้ขปัญหาอย่างแทจ้ริง ประกอบกับกฎหมายที่
มีอยู่สามารถชดเชยเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิได้เพียงระดับหน่ึงเท่านั้น ยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเพียงพอ  ที่จะให้ผูเ้สียหายได้รับการเยียวยาชดเชยอย่างสมบูรณ์ ในวิทยานิพนธ์ฉบบั
น้ี ผูว้ิจยัจึงท าการศึกษาและวิเคราะห์ เกี่ยวกับสภาพปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยา
ส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบตัิอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิของประเทศไทย เปรียบเทียบกับ
ต่างประเทศ อนัได้แก่ สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา เพื่อน าไปสู่การบญัญตัิกฎหมายการ
ชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิในประเทศไทยขึ้นมาเป็น
การเฉพาะ ทั้งน้ี สามารถแยกวิเคราะห์ประเด็นสภาพปัญหาทั้งหมดออกเป็น 6 ประเด็น ดงัต่อไปน้ี 
 1) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัหนา้ท่ีในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบตัิของรัฐ 
 2) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาตามหลกักฎหมายละเมิด 
 3) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาตามหลกักฎหมายประกนัภยัพิบตัิ 
 4) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาตามหลกักฎหมายกองทุน 
 5) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาตามหลกัความรับผิดชอบของรัฐ 
 6) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการให้ความช่วยเหลือโดยของรัฐ 
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 7) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนั
เกิดจากกรณีภยัพิบตัิ 

5.1 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับหน้าที่ในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติของรัฐ 

 เม่ือภยัพิบตัิเกิดขึ้น ส่ิงแรกท่ีรัฐตอ้งค านึงถึงคือการป้องกันและจดัการภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้น
ดงักล่าว โดยประเทศไทยมีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจเจา้หนา้ท่ีในการด าเนินการป้องกนัและจดัการกับ
สถานการณ์ภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นตามระดับความรุนแรงของภยัพิบตัิ และก าหนดหน้าท่ีและอ านาจของ
หน่วยงานของรัฐในการด าเนินการดังกล่าวไวใ้นพระราชบญัญตัิป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั 
พ.ศ. 2550 ซ่ึงพระราชบัญญัติฉบับดังก ล่าวบัญญัติขึ้ นเน่ืองจากการปฏิรูประบบราชการตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และเป็นการน ากฎหมายว่าด้วยการ
ป้องกันฝ่ายพลเรือน และกฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัและระงบัอคัคีภยัมาบญัญตัิรวมไว ้เพื่อให้การ
ปฏิบตัิงานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและแนวทางเดียวกัน ตลอดจนเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ
ในการอ านวยการและบริหารจัดการเกี่ยวกับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยมาอยู่ในความ
รับผิดชอบของหน่วยงานเดียว คือ กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั ซ่ึงการด าเนินการจดัการภยั
พิบตัิของประเทศไทย ตามพระราชบญัญตัิป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 อยู่ในรูปแบบ
ของคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ มีหน้าที่หลกั คือ การก าหนด
นโยบาย พิจารณาให้ความเห็นชอบในการจดัท าแผนป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติก่อน
เสนอคณะรัฐมนตรี และเมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมตัิแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัแห่งชาติแลว้ 
ก็ให้หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบตัิตามแผนดังกล่าว บูรณาการพฒันา
ระบบการป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัระหว่างหน่วยงานของรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เป็นตน้ นอกจากนั้น แมว้่าพระราชบญัญตัิฉบบัน้ีไดก้ าหนดให้คณะกรรมการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัแห่งชาติสามารถวางระเบียบเกี่ยวกับค่าตอบแทน ค่าทดแทน และค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลงัได้ แต่การ
ก าหนดค่าตอบแทนดงักล่าวน้ีเป็นการก าหนดขึ้นโดยมีวตัถุประสงคส์ าหรับการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัเท่านั้น มิได้เป็นไปในลักษณะของการชดเชยเยียวยาชดใช้ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแก่
ประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัิ หรือผูไ้ดร้ับความเสียหายจากการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีแต่อย่างใด  
 อีกทั้ งเจ้าหน้าที่ ซ่ึงปฏิบัติการตามหน้าที่ในการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยตาม
พระราชบญัญัติน้ีเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา มีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ในการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัเท่าที่จ าเป็นเพื่อปัดป้องภยนัตราย ได้แก่ การดดัแปลง ท าลาย หรือ
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เคล่ือนยา้ยส่ิงก่อสร้าง วสัดุ หรือทรัพยสิ์นของบุคคลใด การเขา้ไปในอาคารหรือสถานท่ี รวมทั้ง
การส่ังให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองขนยา้ยทรัพยสิ์นนั้นออกจากอาคารหรือสถานท่ีท่ีอยู่ใกลเ้คียงกับ
พ้ืนท่ีท่ีเกิดสาธารณภยั การจดัให้มีสถานท่ีชั่วคราวส าหรับผูป้ระสบภยัพิบตัิ จดัระเบียบการจราจร
ชั่วคราว หรือปิดกั้นมิให้ผูไ้ม่มีส่วนเกี่ยวข้องเขา้ไปในพ้ืนท่ีท่ีเกิดสาธารณภยัและพ้ืนท่ีใกลเ้คียง 
รวมทั้ งจัดให้มีการรักษาความสงบเรียบร้อย ตลอดจนช่วยเหลือผูป้ระสบภัยและช่วยขนยา้ย
ทรัพยสิ์นในพ้ืนท่ีท่ีเกิดสาธารณภยัและพ้ืนท่ีใกลเ้คียง การประกาศห้ามมิให้บุคคลใด ๆ เขา้ไปอยู่
อาศัยหรือด าเนินกิจการใดในพ้ืนทีท่ีเกิดหรือใกล้จะเกิดสาธารณภัย ส ารวจ จัดท าบัญชีรายช่ือ
ผูป้ระสบภัยพิบัติและทรัพยสิ์นเสียหายจากสาธารณภัย เป็นตน้ ซ่ึงเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนด
หนา้ท่ีหรือมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ีกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงในลกัษณะทัว่ไปในการป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั โดยเน้ือหาสาระของกฎหมายไม่ได้ก าหนดถึงรายละเอียดเกี่ยวกบัขั้นตอนหรือ
วิธีการ หรือส่ิงท่ีตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายบญัญตัิอย่างชัดเจน อาจเป็นเพียงก าหนด
ไวเ้ป็นหลกัการหรือเป็นนโยบายกวา้ง ๆ ทั้งน้ี การปฏิบตัิการตามหนา้ท่ีในการป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยัดังกล่าว หากไดด้ าเนินการไปตามอ านาจหน้าท่ีและไดก้ระท าไปพอสมควรแก่เหตุและ
มิไดป้ระมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้ผูก้ระท าการนั้นพน้จากความผิดและความรับผิดทั้งปวง จาก
บทบญัญตัิกฎหมายดงักล่าวจึงเป็นการให้ความคุม้ครองกับเจา้หน้าท่ีในการปฏิบตัิหนา้ท่ีให้เป็นไป
ตามที่กฎหมายให้อ านาจในการจดัการภยัพิบตัิ ซ่ึงอาจเป็นเร่ืองท่ียุ่งยากกบัประชาชนที่ได้รับความ
เสียหายท่ีจะตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าการปฏิบตัิหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีนั้นเป็นการปฏิบตัิหน้าท่ีเกิน
ขอบเขตที่กฎหมายให้อ านาจ หรือเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เพราะภัยพิบัติ 
ท่ีเกิดขึ้นนั้นมักจะกล่าวอ้างได้ว่าเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นโดยมิอาจคาดหมายได้ เพราะเป็นเหตุ
สุดวิสัย “Force Majeure” หรือการกระท าของพระเจา้ “Act of God” ที่ไม่ส่งผลต่อความรับผิดของ
รัฐในการชดใช้ค่าเสียหายแต่อย่างใด เน่ืองจากความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้นไม่ไดเ้กิดจากการกระท า
ของรัฐที่จะกล่าวอา้งว่ารัฐกระท าการที่เป็นความผิดได ้
 เมื่อศึกษากฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติของ 
สาธารณรัฐฝรั่งเศสแลว้ พบว่ามีแนวคิดในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าวว่าหน้าท่ีในการป้องกันและ
การบรรเทาภยัพิบตัิของรัฐไม่ส่งผลต่อความรับผิด ยกเวน้ กรณีหน้าท่ีนั้นตอ้งมีความสัมพนัธ์เป็น
พิเศษและการกระท าดังกล่าวเป็นไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อย่างร้ายแรง เช่น เมื่อมีการข่าว
แจ้งเตือน ถึงเหตุการณ์ต่าง ๆ ท่ีอาจจะเกิดภัยพิบัติท่ีมีความรุนแรงขึ้น แต่ฝ่ายปกครองไม่ได้
ด าเนินการใด ๆ ต่อมาเกิดเหตุการณ์ภยัพิบตัิขึ้น รัฐอาจจะตอ้งรับผิดในความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง ซ่ึงหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ ในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติได้มีการบัญญัติ ไว้ใน                         
Loi Relative à l'État d'Urgence หรือพระราชบัญญัติสถานการณ์ฉุกเฉิน  ฉบับลงวนัที่ 3 เมษายน 
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ค.ศ.1955 ก าหนดให้ในกรณีที่มีภยนัตราย ที่ใกล้จะถึง อันอาจจะส่งผลกระทบต่อความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน หรือในกรณีที่มีภัยธรรมชาติซ่ึงมีลักษณะรุนแรงอันเป็นภัยพิบัติแก่
สาธารณชนคณะรัฐมนตรีสามารถประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและได้ก าหนดให้เจ้าหนา้ที่ฝ่ายพล
เรือนและเจ้าหนา้ที่ต ารวจมีอ านาจมากกว่าสภาวะปกติ เช่น การห้ามบุคคลหรือยานพาหนะสัญจร
ในพ้ืนท่ีและในช่วงเวลาท่ีก าหนด ห้ามบุคคลเขา้พักอาศัยในเขตคุม้ครองหรือในเขตปลอดภยัท่ี
ก าหนด ห้ามบุคคลที่กระท าการใดอันเป็นอุปสรรคต่อการใช้อ านาจสาธารณะ เข้าไปในเขต
ปกครองใด ๆ เป็นต้นโดยการก าหนดมาตรการในการควบคุมสถานการณ์ จะต้องได้รับการ
ตรวจสอบและการประเมินผลจากการใชม้าตรการในการควบคุมสถานการณ์ภยัพิบตัิโดยสมชัชา
แห่งชาติและวุฒิสภา จึงเป็นก าหนดหนา้ที่ให้แก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายพลเรือนและเจา้หน้าท่ีต ารวจในอนัที่
มีความสัมพันธ์เป็นพิ เศษ และอาจจะต้องรับผิดในความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงได ้
เช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีแนวคิดในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าวว่าหน้าที่ในการป้องกันและ
บรรเทาภยัพิบตัิของรัฐไม่ส่งผลต่อความรับผิด เวน้แต่หากการงดเวน้หรือละเวน้การปฏิบตัิหน้าที่
นั้นเป็นสัมพนัธ์พิเศษที่กฎหมายก าหนด จึงถือว่ามีความรับผิดในการประมาทเลินเล่อได ้
 ทั้งน้ี สหรัฐอเมริกาได้ก าหนดหน้าที่และอ านาจของเจ้าหน้าที่ระดับรัฐบาลกลางและ
ระดับมลรั ฐไว้อย่ างชัด เจน เป็นการเฉพาะ ซ่ึ ง  The Robert T. Stafford Disaster Relief and 
Emergency Assistance Act of 1974 (Stafford Act) เป็นกฎหมายที่วางหลักการให้กับรัฐบาลที่
จะตอ้งก าหนดมาตรการพิเศษเพ่ือช่วยเหลือฉุกเฉิน และการฟ้ืนฟูความเสียหายท่ีเกิดขึ้น และเพ่ือให้
มีระเบียบและวิธีการส าหรับรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ินท่ีจะรับผิดชอบในการด าเนินการ
บรรเทาความเสียหายซ่ึงเป็นผลมาจากภัยพิบัติดังกล่าว โดยการทบทวนและขยายขอบเขตของ
โครงการในการบรรเทาความเดือดร้อนที่มีอยู่ ส่งเสริมการพฒันาโครงการและแผนการช่วยเหลือ
ของหน่วยงานของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทอ้งถ่ินเพ่ือให้มีการเตรียมความพร้อมในการรับมือกับ
ภยัพิบตัิและบรรเทาภยัพิบตัิ สนับสนุนให้ประชาชนปกป้องตนเองโดยการท าประกันภยัเพื่อเสริม
หรือแทนท่ีการช่วยเหลือจากรัฐบาล รวมทั้งส่งเสริมมาตรการบรรเทาความเส่ียงเพื่อลดการสูญเสีย
จากภยัพิบตัิ ไดแ้ก่ การพฒันากฎ ระเบียบการใช้ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง ตลอดจนการจดัหาโครงการ
ช่วยเหลือโดยรัฐบาลกลางส าหรับความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติทั้ งภาครัฐและภาคเอกชน 
นอกจากน้ี Stafford Act ไดว้างหลกัการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิไวว้่าประชาชนทุกคน
ย่อมได้รับความคุ ้มครองให้มีสิทธิได้รับความช่วยเหลือทุกประเภทอย่างเท่ าเทียมกัน  ทั้ ง น้ี 
สหรัฐอเมริกาไดจ้ดัตั้งหน่วยงานหน่ึงขึ้นมา เรียกช่ือว่า ส านกังานบริหารจดัการสถานการณ์ฉุกเฉิน
แห่ งรั ฐบ าลกลาง  (Federal Management Emergency Agency : FEMA)  เพื่ อ เป็นห น่ วยงาน
รับผิดชอบเดียวในการจดัระบบการจดัการฉุกเฉินส าหรับความเส่ียงของประเทศนั้นครอบคลุมใน
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เร่ืองของการเตรียมความพร้อม (Preparedness) การป้องกนั (Protection) การตอบสนอง (Response) 
การฟ้ืนฟู (Recovery) และการบรรเทาผลกระทบ (Mitigation) จึงเป็นกรณีที่กฎหมายก าหนดหนา้ที่
ของรัฐเป็นการเฉพาะเจาะจง เพื่อเป็นการคุม้ครองปัจเจกบุคคลที่ได้รับความเสียหายจากภยัพิบัติ 
และเป็นการก่อตั้งสิทธิให้แก่บุคคลท่ีจะเรียกร้องต่อรัฐได ้
 ผูว้ิจยัเห็นว่า จากแนวคิดตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา พบว่า
หนา้ท่ีในการป้องกนัและบรรเทาภยัพิบตัิของรัฐไม่ส่งผลต่อความรับผิด ทั้งน้ี มีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ี
มีหน้าท่ีเฉพาะอนัเกิดจากความสัมพนัธ์พิเศษ หรือมีหน้าท่ีใชค้วามระมดัระวงัในการป้องกนัความ
เสียหายแต่ไม่ได้ใช้ความระมดัระวงัโดยไม่มีเหตุอนัสมควรจนเกิดความเสียหายขึ้น หรือการไม่
ด าเนินการท่ีเป็นการป้องกนัและเกิดความเสียหายขึ้น หรือการตอ้งใช้ความระมดัระวงัเป็นพิเศษใน
การดูแลอาคารสถานที่ เช่น โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ สามารถสรุปได้ว่าหน้าที่ในการป้องกันและการ
บรรเทาภยัพิบตัิของรัฐไม่ส่งผลต่อความรับผิด ยกเวน้ กรณีที่หนา้นั้นตอ้งมีความสัมพนัธ์เป็นพิเศษ
และการกระท าดงักล่าวเป็นไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างรา้ยแรง 
 ซ่ึงในส่วนของประเทศไทยตามที่ได้ศึกษาดังกล่าวข้างตน้ หน้าที่ในการป้องกันและ
บรรเทาภยัพิบตัิตามที่ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญตัิป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 นั้น 
มีแนวทางในการพิจารณาเร่ืองน้ีเช่นเดียวกนักบัของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา กล่าวคือ
ไม่ส่งผลต่อความรับผิด แต่โดยท่ีรัฐจะต้องรับผิดในความเสียหายต่อเม่ือหน้าท่ีนั้ นต้องมี
ความสัมพันธ์พิเศษ และการกระท าจะต้องเป็นไปโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ส าหรับกรณี น้ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51 “การใดท่ี
รัฐธรรมนูญบญัญตัิให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐตามหมวดน้ี ถา้การนั้นเป็นการท าเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่
ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ 
รวมตลอดทั้งฟ้องรอ้งหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวขอ้ง เพื่อจดัให้ประชาชนหรือชุมชนไดร้ับประโยชน์
นั้นตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบญัญตัิ” ซ่ึงจากบทบญัญตัิดังกล่าว เป็นการก าหนดเร่ือง
หน้าที่ของรัฐจะต้องมีหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อย และให้ประชาชนมีสิทธิฟ้อง
หน่วยงานของรัฐในการด าเนินการได้ ดงันั้น กรณีท่ีรัฐมีหน้าท่ีในความสัมพนัธ์พิเศษย่อมสามารถ
น าหลกัการของมาตรา 51 แห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าวมาปรับใชไ้ด ้เน่ืองจากการที่รัฐธรรมนูญบญัญตัิ
สิทธิให้แก่ประชาชนในการฟ้องรัฐได้ จึงพออนุมานได้ว่าเป็นหน้าที่เฉพาะที่รัฐตอ้งมีหน้าที่อัน
ก่อให้เกิดความสัมพนัธ์พิเศษ 
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5.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาตามหลักกฎหมายละเมิด 

 การเยียวยาชดเชยความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ (Natural Disasters) 
ภยัพิบตัิที่เกิดจากการกระท าของมนุษย ์(Man – Made Disasters) หรือภยัก่อการร้าย (Terrorism) ใน
กฎหมายไทยนั้น อาจเป็นไปได้ตามกฎหมายเร่ืองความรับผิดทางละเมิด คือ มาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัิว่า “ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอ่ืนโดย
ผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด
ก็ดี ท่านว่าผูน้ั้นท าละเมิดจ าตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนเพ่ือการนั้น” จากบทบญัญตัิดงักล่าวส่งผลให้
ประชาชนผูท้ีไ่ดร้ับความเสียหายจากภยัพิบตัิอาจสามารถฟ้องร้องเพื่อเรียกค่าเสียหายจากบุคคลที่มี
ส่วนผิดในการก่อให้เกิดความเสียหายได้ หากเขา้หลกัเกณฑ์ขององค์ประกอบความรับผิดทาง
ละเมิด กล่าวคือจะต้องพิสูจน์ว่ามีการกระท า รวมถึงการงดเวน้การกระท าในกรณีท่ีบุคคลนั้นมี
หน้าที่จะตอ้งกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด ไม่ว่าจะเป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาท และต้อง
แสดงให้เห็นว่าการกระท านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนดว้ย ทั้งน้ี 
ความเสียหายนั้นจ าตอ้งเป็นผลโดยตรงจากการกระท าดงักล่าวดว้ย 
 การชดเชยเยียวยาความเสียหายนั้นจะเป็นไปตามหลักทั่วไปในเร่ืองละเมิด กล่าวคือ 
ผูท้ี่ได้กระท าโดยความผิดอนัก่อให้เกิดความเสียหายจะต้องท าให้ผูเ้สียหายกลับคืนสู่สภาพเดิม 
หรืออย่างน้อยตอ้งอยู่ในสภาพใกลเ้คียงเดิมก่อนท่ีจะมีความเสียหายเกิดขึ้นมากท่ีสุด ทั้งน้ี ศาลจะ
เป็นผูพ้ิจารณาว่าจะต้องชดใช้เยียวยาความเสียหายแค่ไหนเพียงใดก็เป็นไปตามหลักการของ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 438 “ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใชโ้ดยสถานใดเพียงใดนั้น 
ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด อน่ึง ค่าสินไหมทดแทนนั้น 
ได้แก่การคืนทรัพยสิ์นอันผูเ้สียหายต้องเสียไปเพราะละเมิด หรือใช้ราคาทรัพยสิ์นนั้น รวมทั้ ง
ค่าเสียหายอันจะพึงบังคับให้ใช้เพื่อความเสียหายอย่างใด ๆ อนัได้ก่อขึ้นนั้นด้วย” การชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนตามบทบญัญตัิดงักล่าว สามารถพิจารณาไดเ้ป็นสองประการ คือ ประการแรก เป็นการ
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนในรูปแบบที่เฉพาะเจาะจง โดยการคืนทรัพยใ์นประเภทเดียวกนักบัที่เสียหาย
ไป หรือการคืนราคาทรัพย ์ประการที่สอง เป็นการชดใชค้่าสินไหมทดแทนที่เป็นตวัเงิน จุดมุ่งหมาย
ของการชดใชค้่าเสียหายตามกฎหมายละเมิดจึงท าให้ความเสียหายส่วนใหญ่ท่ีผูเ้สียหายไดร้ับนั้นจะ
ได้รับการชดใชเ้ยียวยาแทบทั้งส้ิน อย่างไรก็ดี ค่าเสียหายทางจิตใจยงัเป็นประเด็นในการที่จะหยิบ
ยกขึ้นมาพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมแทน เน่ืองจากเป็นความเสียหายที่ไม่เป็นตวัเงิน เช่น ความทน
ทุกข์ทรมาน ความเจ็บปวด ความวิตกกังวล แต่โดยที่ปัจจุบนัศาลได้มีการน าวิธีเศรษฐศาสตร์มา
ปรับใช้ในการค านวณค่าเสียหายทางจิตใจ เพื่อให้ผูไ้ด้รับความเสียหายได้รับการชดเชยเยียวยา
เพ่ิมขึ้น 



360 

 แต่โดยที่การเรียกร้องความเสียหายตามประมวลกฎหมายดังกล่าวยงัคงมีปัญหาและ
อุปสรรคหลายประการ ได้แก่ ขอ้จ ากดัอนัเกิดจากการปรับใช้หลกัความรับผิดทางละเมิดกับความ
เสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิ เน่ืองจากสาเหตุหรือตน้เหตุแห่งการเกิดภยันั้นบางเหตุการณ์เกิดจาก
ธรรมชาติ ที่ถือว่าเป็น Act of God ท าให้การหาตวัผูก้ระท าผิดหรือผูท้ี่ก่อให้เกิดความเสียหายจึง
เป็นไปดว้ยความยุ่งยาก หรือการที่ผูป้ระสบภยัพิบตัิที่ไดร้ับความเสียหายจะตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็น
ว่าการกระท าของผูน้ั้นเป็นความผิด ซ่ึงในบางเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นผูป้ระสบภยัพิบตัิอาจไม่ไดอ้ยู่ใน
เวลาที่การกระท าละเมิดนั้นเกิดขึ้น และอาจส่งผลถึงการท่ีตอ้งพิสูจน์เร่ืองความสัมพนัธ์ของการ
กระท าและผลว่าความเสียหายเป็นผลโดยตรงท่ีเกิดจากการการะท านั้น ๆ เน่ืองจากความเสียหายอนั
เกิดจากภยัพิบตัิไม่สามารถแสดงให้เห็นว่าความเสียหายส่วนใดเกิดจากธรรมชาติ และความเสียหาย
ส่วนใดเกิดจากการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อของบุคคล นอกจากน้ี กระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลในบางครั้ งมีความล่าชา้ ซ่ึงจะส่งผลให้ผูป้ระสบภยัพิบตัิไดร้ับการเยียวยาชดเชย
ความเสียหายล่าช้าด้วย และผูป้ระสบภัยพิบัติก็ต้องแบกรับภาระความเสียหายไม่ว่าจะเป็นค่า
รักษาพยาบาล ค่าซ่อมแซมทรัพยสิ์น หรือค่าเสียหายอ่ืน ๆ ในระหว่างท่ีรอการพิจารณาตดัสินคดี 
อีกทั้ง แมว้่ามีการพิจารณาคดีจนกระทัง่มีค  าพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้ ผูป้ระสบภยัพิบตัิอาจได้รับการ
เยียวยาชดเชยไม่เต็มจ านวนความเสียหาย หรืออาจจะไม่ได้รับการเยียวยาชดเชยเลยหากผูก้ระท า
ละเมิดไม่มีความสามารถในการเยียวยาชดเชยความเสียหายให้แก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิที่ได้รับความ
เสียหาย 
 โดยประเด็นที่ ก่อให้ เกิด ปัญหาต่อการ เยียวยาชดเชยความเสียหายอัน เกิดจาก  
ภยัพิบตัิภายใตห้ลกักฎหมายละเมิด คือ การพิจารณาว่าหากเหตุการณ์ของภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นนั้นเป็น
เหตุสุดวิสัย (Force Majeure) หรือการกระท าของพระเจ้า (Act of God) แลว้ จะส่งผลให้ผูท้ี่ได้รับ
ความเสียหายไม่ไดร้ับชดใชค้่าเสียหาย 
 มาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของประเทศไทย  ได้บัญญัติค  าว่า                 
“เหตุสุดวิสัย” หมายความว่า เหตุใด ๆ อนัจะเกิดขึ้นก็ดี จะให้ผลพิบตัิก็ดี เป็นเหตุที่ไม่อาจป้องกัน
ใตแ้มท้ั้งบุคคลผูต้้องประสบหรือใกลจ้ะตอ้งประสบเหตุนั้น จะได้จดัการระมดัระวงัตามสมควร            
อนัพึงคาดหมายไดจ้ากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นนั้น โดยแนวคิดของ Force Majeure จะเป็นส่ิงท่ี
เกิดขึ้นโดยไม่สามารถคาดหมายได้ และหมายความรวมถึงการเป็นเหตุการณ์ที่เหนือการควบคุม
ของมนุษยซ่ึ์งเป็นเหตุหรือผลที่เกิดมาจากธรรมชาติ  ในประเด็นปัญหาที่เกี่ยวขอ้งกับเหตุสุดวิสัย
และภยัพิบตัิทางธรรมชาติดงักล่าว สามารถศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลฎีกา ดงัต่อไปน้ี 
 ค าพิพากษาฎีกาที่ 2140/2520 พายุท่ีพดัมาแรงตามฤดูกาล มิใช่นอกฤดูกาล หรือแรงกว่า 
ปกติตามฤดูกาล ไม่ใช่เหตุสุดวิสัย จ าเลยเป็นเจ้าของอาคารให้เช่าอาคารแต่ยงัใช้อาคารอยู่ ถือว่า 
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ยงัครอบครองอาคารอยู่ ผนังหลงัคาพงัลงมาเพราะก่อสร้างไวช้ ารุดบกพร่องหรือบ ารุงรักษาไม่
เพียงพอ ทบัหลงัคาตึกและของโจทก์เสียหาย จ าเลยตอ้งรับผิด 
 ค าพิพากษาฎีกาที่ 1607/2529 เรือล าเลียงที่จ าเลยที่ 1 ใช้ขนส่งจอดอยู่ที่ท่าในคลอง
ก าลงับรรทุกสินคา้มีคล่ืนจากเรือที่แล่นในแม่น ้ าท าให้เรือล าเลียงโคลงและล่มลงเมื่อไม่ปรากฏว่า 
คล่ืนนั้น มีความร้ายแรงผิดปกติจนไม่อาจคาดหมายหรือไม่อาจป้องกนัมิให้เรือล าเลียงล่มได ้จ าเลย
ที่ 1 ย่อมคาดหมายได้ว่าจะมีคล่ืนมากระทบเรือหรืออาจมีการระมัดระวงัมิให้เรือล่มเพราะถูกคล่ืน
กระทบได ้การที่เรือล่มจึงไม่ใช่ผลบงัคบัท่ีไม่อาจป้องกนัได ้และไม่ใช่เหตุสุดวิสัย จ าเลยที่ 1 จึงตอ้ง
รับผิดใชค้่าเสียหายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 616 ส่วนจ าเลยที่ 2 ซ่ึงรับช่วงงาน
ขนส่งสินค้ามาจากจ าเลยที่ 1 มิใช่คู่สัญญารับบนกับเจ้าของสินค้า ซ่ึงจะมีผลให้ต้องรับผิดตาม
มาตรา 616 ด้วย จึงไม่มีสิทธิอะไรที่บริษทัประกนัภยัโจทก์จะรับช่วงจากเจา้ของสินคา้มาฟ้องให้
จ าเลยที่ 2 รับผิดได ้
 ค าพิพากษาฎีกาที่ 1194/2531 การท่ีน ้ าป่าพัดสะพานพัง ถือได้ว่าเป็นเหตุสุดวิสัย 
แต่กรณีระดับน ้ าในแม่น ้ าเมยสูงขึ้นเป็นส่ิงท่ีเป็นไปโดยปกติตามฤดูกาลโดยระดับน ้ าในหน้าฝน 
จะสูงขึ้นเช่นน้ีทุกปี ยงัถือไม่ไดว้่าเป็นเหตุสุดวิสัย 
 ค าพิพากษาฎีกาที่ 1401/2534 บริษัท บ. จ ากัด จ้างจ าเลยทั้งสองให้ขนสินค้าไม้ซุง 
จากประเทศมาเลเซียเขา้มาในประเทศไทย ในการขนส่งสินคา้ครั้ งน้ีบริษทั บ. จ ากดั ได้ประกันภยั 
สินคา้ไวก้ับโจทก์ วิธีการขนส่งสินคา้กระท าโดยขนสินคา้ไมซุ้งบรรทุกเรือเดินทะเลของจ าเลยที่ 2 
ช่ือ “สปัน” ซ่ึงมีสภาพมัน่คงแข็งแรงเหมาะแก่การใช้ทางทะเล เมื่อเรือสปันแล่นมาถึงบริเวณทะเล 
ที่เกิดเหตุ ปรากฏว่าเกิดมรสุมคล่ืนลมจดัและมีของแข็งภายนอกเรือมากระแทกเรือจนเรือรั่วและอบัปาง
ลง ทั้งน้ี แมก้ัปตนัเรือของจ าเลยที่ 2 จะได้ใช้ความระมดัระวงัเป็นอย่างดีก็ย่อมไม่มีทางหลีกเล่ียง
มรสุมและการกระทบกระแทกจากของแข็งภายนอกเรือดังกล่าวได้ เหตุเรือรั่วและอบัปางจึงเป็น
เหตุสุดวิสัย ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 8 (คดีน้ีโจทก์ฟ้องจ าเลยทั้งสองให้
ร่วมกันใช้ค่าเสียหายแก่โจทก์ กรณีจึงหาใช่แต่จ าเลยทั้งสองมีผลประโยชน์ร่วมกันในมูลแห่งคดี
เท่านั้นไม่ หากแต่มูลแห่งคดีดังกล่าวเป็นการช าระหน้ีซ่ึงแบ่งแยกจากกันมิได้ เพราะโจทก็อาจ
บงัคบัเอากบัจ าเลยคนใดคนหน่ึงก็ไดโ้ดยล าพงั ศาลย่อมฟังว่ากรณีเป็นเหตุสุดวิสัย แลว้พิพากษายก
ฟ้องโจทก์ส าหรับจ าเลยที่ 1 ซ่ึงมิไดใ้ห้การไวโ้ดยชดัแจง้ว่าเรืออบัปางเกิดจากเหตุสุดวิสัย) 
 ค าพิพากษาฎีกาที่ 5428/2534 จ าเลยรับจ้างลากขนไม้เพื่อไปส่งมอบให้แก่โจทก์ 
แลว้ไฟ ป่าไหม้ไมโ้จทก์เสียหาย ปรากฏว่าเหตุไฟไหมเ้กิดเดือนมกราคม  2525 เป็นช่วงที่อากาศ
แห้ง บริเวณท่ีรวมหมอนไมมี้ไฟป่าเกิดขึ้นบ่อย จ าเลยสามารถป้องกันได้โดยถางตน้หญา้ท่ีขึ้นปก
คลุมกองไมอ้อกเสีย และจดัหาเคร่ืองมือดับเพลิงเตรียมไว ้แต่จ าเลยหาปฏิบตัิเช่นนั้นไม่ เป็นเหตุให้
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ไฟไหมแ้ลว้ลามไปไหมไ้มโ้จทก์ จึงเป็นความประมาทเลินเล่อของจ าเลยหาใช่เป็นเหตุสุดวิสัยไม่ 
จ าเลยจึงตอ้งรับผิดต่อโจทก์ 
 ค าพิ พ ากษ าฎี ก าที่  9083/2539 สิน ค้าหนั งโคฟอกย้อม สีที่ จ า เลยขน ส่ งถึ ง
กรุงเทพมหานครโดยเรือ ล. และเรือ ม. บางส่วนเปียกน ้ าทะเลและขึ้นรา เน่ืองจากมีน ้าทะเลเขา้ไป
ในตูค้อนเทนเนอร์ การท่ีน ้าทะเลเขา้ดาดฟ้าเรือในขณะเรือแล่นอยู่กลางทะเลย่อมเป็นเร่ืองท่ีเกิดขึ้น
ได้ตามปกติของการขนส่งทางทะเล ซ่ึงจ าเลยผูข้นส่งทางทะเลย่อมทราบดีถึงภยัทางทะเลดังกล่าว 
เมื่อไม่ปรากฏว่าจ าเลยไดใ้ชค้วามระมดัระวงัตามสมควรเพื่อป้องกันมิให้สินคา้ในตูค้อนเทนเนอร์ 
ตอ้งเสียหายจากการท่ีน ้ าทะเลไหลเข้าไปในตู ้สินค้าจ าเลยจึงไม่อาจปฏิเสธความรับผิดในความ
เสียหายของสินคา้ท่ีเปียกน ้ าทะเลว่าเกิดแต่เหตุสุดวิสัยได้ ทั้งเหตุพายุหมุนอย่างรุนแรงคล่ืนสูงและ
ทอ้งทะเลป่ันป่วน จ าเลยก็มิได้น าสืบให้ปรากฏว่าเป็นเหตุผิดปกติวิสัยที่ไม่อาจป้องกนัได ้แมจ้ะได้
จดัการระมดัระวงัตามสมควรอนัพึงคาดหมายได้จากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นจ าเลย จึงยงัไม่
อาจถือเป็นเหตุสุดวิสัยดงัที่บญัญตัิไวใ้นมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
 เมื่อพิเคราะห์ค าพิพากษาดงักล่าวขา้งตน้ เห็นว่า การพิจารณาว่าสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นนั้นจะ
ถือว่าเป็นเหตุสุดวิสัยนั้น จ าเลยตอ้งน าสืบให้ปรากฏว่าเป็นเหตุผิดปกติวิสัยท่ีไม่อาจป้องกันได ้
แมจ้ะไดจ้ดัการระมดัระวงัตามสมควร อนัพึงคาดหมายไดจ้ากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นจ าเลย
แลว้ก็ไม่อาจหลีกเล่ียงได้ หากปรากฏขอ้เท็จจริงว่าความเสียหายเกิดขึ้นจากความประมาทเลินเล่อ
ของจ าเลย หรือเป็นส่ิงท่ีเป็นไปโดยปกติตามฤดูกาล ก็จะไม่ถือว่าเป็นเหตุสุดวิสัย ดังนั้น จึงไม่ใช่
เร่ืองง่ายในการพิสูจน์ให้เห็นถึงสถานการณ์ดังกล่าว รวมทั้งจะตอ้งตีความถอ้ยค าเหตุสุดวิสัยให้มี
ความหมายอนัเป็นไปในทางเดียวกนักบัสภาพแวดลอ้มเพื่อให้เกิดความชดัเจนว่ากรณีใดจึงจะถือว่า
เป็นเหตุสุดวิสัย เพราะจะส่งผลต่อการรับผิดชดใชค้่าเสียหาย 
 เน่ืองจากความเสียหายอนัเกิดจากภัยพิบัติโดยทั่วไปแลว้มกัมีลักษณะความเสียหายท่ี
เกิดขึ้นต่อประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัเิป็นจ านวนมาก ดว้ยเหตุน้ีผูป้ระสบภยัพิบตัิย่อมสามารถร่วมกนั
ฟ้องคดีต่อผูก้ระท าละเมิดโดยการด าเนินคดีแบบกลุ่ม (Class Action) ซ่ึงมีหลกัการและเงื่อนไข
เป็นไปตามมาตรา 222/1 ถึง มาตรา 222/49 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง โดยการ
ด าเนินคดีแบบกลุ่มน้ีจะลดขอ้จ ากัดในการด าเนินคดีละเมิดทัว่ไป เช่น ค่าใช้จ่าย ความซ ้ าซ้อนใน
การด าเนินคดี รวมทั้งท าให้ผูท่ี้ได้รับความเสียหายทุกคนเช่ือมั่นได้ว่าจะได้รับการเยียวยาความ
เสียหายอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน เพราะผลของค าพิพากษาจะผูกพนัสมาชิกกลุ่มทุกคน อีกทั้งการ
ด าเนินคดีแบบกลุ่มสามารถเยียวยาความเสียหายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากสามารถก าหนด
หลกัเกณฑใ์นการเยียวยาไดย้ืดหยุ่นโดยมีศาลเป็นผูค้วบคุมมิให้ขอ้ตกลงนั้นขดัต่อกฎหมายและเป็น
ประโยชน์แก่คู่กรณีทุกฝ่าย  อย่างไรก็ดี หลกัเกณฑ์ที่จะใช้ในการพิจารณาว่าขอ้ตกลงของคู่กรณี
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จะต้องมีลกัษณะแบบใดนั้นไม่ได้มีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และ
ขอ้ก าหนดของประธานศาลฎีกา แต่อย่างใด 
 ส าหรับหลกักฎหมายความรับผิดทางละเมิดของสาธารณรัฐฝรั่งเศส พบว่ารากฐานที่
ส าคัญของกฎหมายละเมิดของสาธารณรัฐฝรั่งเศส คือ การชดเชยเยียวยาอย่างเต็มจ านวนส าหรับ
ความเสียหายท่ีเกิดขึ้น เป็นการท่ีให้ผูป้ระสบภยัพิบตัิกลบัไปอยู่ในสภาพเสมือนหน่ึงว่าอุบตัิเหตุหรื
อภยัพิบัติไม่ได้เกิดขึ้น หลักการน้ีหมายถึงการชดเชยเยียวยาทั้งหมดส าหรับการบาดเจ็บทั้งหมด 
รวมทั้งกรณีท่ีไม่มีส่วนหน่ึงส่วนใดของร่างกายได้รับบาดเจ็บ ดังนั้น ความเสียหายจึงเป็นทั้งความ
เสียหายที่เป็นตวัเงิน คือ ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจริงในอดีตและอนาคต และรวมถึงความเสียหาย
ส าหรับการบาดเจ็บท่ีเกิดขึ้นจริงอย่างถาวร ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นอย่างต่อเน่ือง และค่าใช้จ่ายท่ี
เกิดขึ้นจากการบาดเจ็บซ่ึงผูป้ระสบภยัพิบัติอาจจะได้รับการชดเชยเยียวยาส าหรับความเสียหาย
ชัว่คราวของรายไดแ้ละผลประโยชน์อ่ืน และความเสียหายท่ีไม่เป็นตวัเงิน คือ ความเสียหายท่ีไม่ใช่
วตัถุ หรือความเสียหายทางศีลธรรม (Damage Moral) รวมถึงความเสียหายทุกอย่างที่สามารถ
ค านวณเป็นจ านวนเงินจากการที่ถูกรบกวนในสภาพความเป็นอยู่ของบุคคลที่ เป็นผลมาจาก
อุบตัิเหตุ ซ่ึงประกอบด้วย (1) Pretium Doloris หรือความทุกข์ทรมานทางกายภาพ (2) Préjudice 
Esthétique หรือความทุกข์ทรมานทางจิตใจที่ยงัคงอยู่ในการมองเห็นของตนเอง เช่น การท าลาย
และท าให้เสียโฉม และ (3) Préjudice d’Agrément หรือการถูกกีดกนัจากการมีคุณค่าและความสุข
ของชีวิต เช่น การสูญเสียของส่ิงอ านวยความสะดวก ทั้งน้ี ศาลฝรั่งเศสมักจะตดัสินช้ีขาดความ
เสียหายท่ีเกิดขึ้นให้ครอบคลุมถึงความเสียหายท่ีไม่ใช่ทางการเงินดว้ย 
 อน่ึง กลไกการชดเชยเยียวยาตามกฎหมายละเมิดเป็นกลไกท่ีน ามาใชเ้พ่ิมเติมส าหรับกรณี
ที่ความเสียหายนั้นไม่มีกลไกการชดเชยเยียวยา เน่ืองจากความเสียหายต่อการบาดเจ็บทางร่างกาย 
ส่วนใหญ่ผูป้ระสบภัยพิบตัิจะได้รับการคุม้ครองผ่านระบบประกันสังคม ส าหรับความเสียหาย  
ต่อทรัพยสิ์นนั้นผูป้ระสบภยัพิบตัิเลือกท่ีจะท าสัญญาประกนัภยัเพ่ือการคุม้ครอง ดงันั้น การฟ้องคดี
ทางแพ่งจึงเป็นการด าเนินการโดยบริษทัประกนัภยัเป็นหลกั จึงท าให้การประกนัสังคมและกองทุน
ชดเชยเยียวยาจะเขา้มามีบทบาทในการชดเชยเยียวยาภายหลงัท่ีเกิดภยัพิบตัิ แนวโนม้โดยทัว่ไปแลว้
ผูป้ระสบภยัพิบตัิไม่ค่อยจะด าเนินกระบวนการทางศาลกบัผูก้ระท าละเมิดดว้ยตนเอง 
 กฎหมายความรับผิดทางละเมิดสามารถน ามาปรับใช้เป็นเคร่ืองมือส าหรับการชดเชย
เยียวยาความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติได้ โดยศาลรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส (The French Conseil 
Constitutionnel) ได้วินิจฉัยว่าสิทธิท่ีจะฟ้องในเร่ืองของความรับผิดเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน เน่ืองจาก
หลกัของกฎหมายทัว่ไปไม่อาจจะปล่อยให้บุคคลพน้จากความผิด เพราะบุคคลทุกคนตอ้งมีความ
รับผิดชอบ จึงเป็นส่ิงท่ีเป็นธรรมชาติของความรับผิดหรือความร้ายแรงของความรับผิดท่ีจะยกขึ้น
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อา้งให้บุคคลนั้นจะตอ้งรับผิด ซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส (Code 
Civil) มาตรา 1382 บญัญตัิว่า “การกระท าใด ๆ ของบุคคล อนัเป็นเหตุท าให้เกิดความเสียหายแก่
ผูอ่ื้น ย่อมบังคับบุคคลผู้กระท าความเสียหายโดยความผิดของเขานั้ น ให้ชดเชยเยียวยาความ
เสียหาย” มาตรา 1383 ได้ขยายความของการกระท าความผิดในมาตรา 1382 ให้รวมถึงการกระท า
โดยประมาทเลินเล่อไวว้่า “ทุกคนตอ้งรับผิดในความเสียหายซ่ึงเขาได้กระท าขึ้น ไม่เพียงแต่การ
กระท าโดยจงใจ แต่ตอ้งรับผิดในความประมาทเลินเล่อของเขาด้วย”จากบทบญัญตัิของมาตราทั้ง
สองดังกล่าว การที่จะให้บุคคลใดรับผิดจะต้องพิสูจน์ในเร่ืองของความเสียหาย (Damages) 
ความผิด (Fault) และความสัมพันธ์แห่งเหตุและผลระหว่างความผิดและความเสียหายนั้ น 
(Causation) ซ่ึงกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหลกัการเป็นไปในแนวทาง
เดียวกนักบัหลกัความรับผิดทางละเมิดของกฎหมายไทย กล่าวคือผูเ้สียหายตอ้งพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่า 
ผูท้ี่ก่อให้เกิดความเสียหายได้กระท าหรืองดเว้นกระท า ซ่ึงการกระท าหรืองดเว้นการรกระท านั้น
อาจจะเป็นการจงใจหรือกระท าโดยประมาทเลินเล่อก็ได ้และการกระท านั้นจะตอ้งก่อให้เกิดความ
เสียหายด้วย รวมทั้งผูท่ี้ไดร้ับความเสียหายจะตอ้งพิสูจน์ให้เห็นว่าความเสียหายท่ีไดร้ับนั้นเป็นผล
โดยตรงมาจากการกระท าผิดของบุคคลที่ถูกกล่าวหา อีกทั้งตอ้งเป็นความเสียหายท่ีแน่นอนดว้ย แต่
มีข้อที่แตกต่างจากกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของไทย คือ การชดใช้ความเสียหาย โดย
กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของสาธารณรัฐฝรั่งเศสชดใช้ความเสียหายทั้งท่ีเป็นตัวเงิน เช่น 
ค่าราคาทรัพยสิ์นที่เสียหายหรือบุบสลาย ค่ารักษาพยาบาล ค่าขาดรายได้ ฯลฯ และความเสียหาย 
ที่ไม่เป็นตวัเงิน หรือความเสียหายทางจิตใจ เช่น ค่าเสียหายจากการทนทุกข์ทรมาน ค่าเสียโฉม 
ค่าเสียหายกรณีบุคคลอนัเป็นที่รักไดเ้สียชีวิตหรือบาดเจ็บจากเหตุละเมิด ค่าเสียหายท่ีสูญเสียโอกาส 
ในการสร้างครอบครัว ฯลฯ จะเห็นไดว้่า โดยทัว่ไปแลว้การเรียกรอ้งค่าเสียหายตามกฎหมายความรบัผิด 
ทางละเมิดนั้นเป็นไปได้ค่อนขา้งยาก เน่ืองจากสาเหตุของความเสียหายเกิดจากเหตุทางธรรมชาติ 
เป็นส่วนใหญ่ เช่น น ้ าท่วม แผ่นดินไหว ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้การหาบุคคลท่ีกระท าความผิดอัน
ก่อให้เกิดความเสียหาย ตามกฎหมายความรับผิดเป็นไปไดย้าก เพราะไม่ปรากฏเงื่อนไขของเร่ือง 
“ความผิด” นอกจากน้ี ผูป้ระสบภยัพิบตัิอาจจะตอ้งประสบปัญหาในเร่ืองการพิสูจน์ความผิดและ
ความสัมพันธ์ของการกระท าผิดและผล รวมทั้งความสามารถในการชดใช้ความเสียหายของผู ้
ก่อให้เกิดความเสียหาย เน่ืองจากโดยส่วนมากแลว้ภยัพิบตัิมกัก่อให้เกิดความเสียหายต่อคนจ านวน
มาก ดงันั้น จ านวนความเสียหายมหาศาล และผูท้ี่ก่อให้เกิดความเสียหายจะตอ้งรับผิดชดใช้ความ
เสียหายตามหลัก La Réparation Intégrale กล่าวคือผู ้กระท าละเมิดต้องชดใช้ความเสียหายเต็ม
จ านวนที่ผูเ้สียหายได้รับ โดยผูก้ระท าละเมิดจะชดใช้ความเสียหายน้อยกว่าหรือมากกว่าความ
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เสียหายท่ีแทจ้ริงท่ีผูเ้สียหายได้รับไม่ได้ ซ่ึงจากกรณีความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจากภยัพิบตัิอาจมีมูลค่า
มหาศาลจนผูท่ี้กระท าผิดไม่อาจท่ีจะแบกรับความเสียหายนั้นได ้
 เมื่อพิจารณากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของสหรัฐอเมริกา ไดน้ าหลกักฎหมายความ
รับผิดทางละเมิดที่ก าหนดไวใ้น The Restatement (Second) of Torts §902 มาปรับใช้กบัการเยียวยา
ชดเชยความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติ  ซ่ึงมีความมุ่งหมายให้ผูท้ี่ได้รับความเสียหายกลับคืนสู่
สภาพเดิม โดยการชดใช้ความเสียหายมีทั้งท่ีเป็นตวัเงิน และความเสียหายท่ีไม่ใช่ตวัเงิน นอกจากน้ี 
กฎหมายละเมิดของสหรัฐอเมริกาเปิดโอกาสให้ผูไ้ด้รับความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติสามารถ
ด าเนินการการฟ้องคดีได ้แมว้่าจะได้มีการยื่นค  าขอค่าสินไหมทดแทนตามสัญญาประกนัภยัไวแ้ลว้ก็
ตาม ประกอบกบัมีการขยายหลกัการและประเภทความเสียหายท่ีเกิดจากการละเมิด โดยให้ผูเ้สียหาย
สามารถเรียกจ านวนการชดเชยเยียวยาเสมือนหน่ึงว่าอยู่ในฐานะก่อนที่ผูเ้สียหายจะได้รับความเสียหาย 
ทั้งน้ี ผลของความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้นตอ้งเป็นสาเหตุใกลชิ้ดกับความรับผิดทางละเมิด (Proximate 
Cause) ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูเ้สียหายกรณีไม่มีการท าประกันภัยภาคเอกชน และไม่มีการ
ก าหนดไวใ้นกฎหมายเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิด (No - Fault Liability) ซ่ึงส่วนใหญ่
เป็นกรณีของความเสียหายที่เกิดจากภยัพิบตัิทางธรรมชาติ ดังนั้น ความเสียหายที่เกิดจากภยัพิบตัิ
ทางธรรมชาติ ที่ถือว่าเป็น “การกระท าของพระเจ้า (Act of God) นั้นจะสามารถได้รับการชดเชย
เยียวยาในทางกฎหมายละเมิดได ้และกฎหมายทางละเมิดจึงได้กลายมาเป็นกลไกการชดเชยเยียวยา
ที่มีความสมบูรณ์และมีความพึงพอใจต่อมาตรฐานความรับผิดชอบของสหรัฐอเมริกา อย่างไรก็ดี การ
พิจารณาจ านวนของการชดเชยเยียวยาความเสียหายกรณีของการบาดเจ็บของคนจ านวนมากเป็น
เร่ืองท่ียากต่อการพิจารณาความเสียหายท่ีไม่ใช่ตวัเงิน ดงันั้น จึงควรตอ้งมีการชดเชยเยียวยาโดยใช้
วิธีการที่ได้มาตรฐานและเป็นการเฉพาะ ซ่ึงเห็นได้จากกรณีของกองทุนการชดเชยเยียวยา
ผูป้ระสบภยัพิบัติ 11 กันยายน (The September 11th Victim Compensation Fund) ที่ได้มีการแสดงให้
เห็นว่าประสบความส าเร็จและเป็นที่พึงพอใจแก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิ 
 ฉะนั้น จึงเห็นว่า แมว้่าประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกาไดน้ าหลกัการ
กฎหมายทางละเมิดมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิ แต่ก็ยงั
ไม่มีความเหมาะสม และไม่สามารถตอบสนองต่อการที่ผู ้ที่ได้รับความเสียหายว่าจะได้รับ  
การชดเชยเยียวยาความเสียหายจริงเป็นจ านวนเท่าใด เน่ืองจากมีปัจจยัหลายประการที่เป็นปัญหา 
และอุปสรรคดงัท่ีศึกษาขา้งตน้ ดงันั้น หลกักฎหมายทางละเมิดจึงอาจจะไม่ใช่เคร่ืองมือหรือกลไก
หลกัที่จะน ามาใชส้ าหรับการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิได ้ 
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5.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาตามหลักกฎหมายประกันภัยพิบัติ 

 การประกันภยัเป็นอีกทางเลือกหน่ึงในการบรรเทาความเสียหายอนัเกิดแก่ชีวิตและทรัพยสิ์น
ต่าง ๆ ท่ีไดท้ าประกนัภยัไว ้โดยมีแนวคิดของการกระจายความเส่ียง ดว้ยการเฉล่ียหรือการกระจาย
ความเสียหายไปยงัสมาชิกคนอ่ืน ๆ โดยมีบริษทัประกนัภยัเป็นตวักลางในการเก็บเบ้ียประกนัและ
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้อาประกนัภยัหรือผูร้ับประโยชน์ตามท่ีระบุในสัญญานั้น และตอ้ง
ปรากฏว่าบุคคลดงักล่าวมีส่วนไดเ้สียในเหตุที่ประกนัภยัไวใ้นขณะที่เกิดสัญญาประกนัภยั กล่าวคือ
ผูเ้อาประกนัภยัตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัทรัพยสิ์น หรือชีวิตของบุคคลที่ตนเอาประกนัภยัไว ้และหาก
เกิดวินาศภยัหรือความมรณะของบุคคล หรือทรัพยสิ์นก็ย่อมส่งผลกระทบต่อผูเ้อาประกันภยัด้วย 
ซ่ึงการท าประกนัภยัของประเทศไทยเป็นไปตามบทบญัญตัิของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
โดยแบ่งประเภทของการประกนัภยัเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ สัญญาประกนัวินาศภยั และสัญญา
ประกนัชีวิตซ่ึงการประกนัวินาศภยัประเภทการประกนัภยัประเภทอ่ืน ๆ เป็นการประกนัภยัที่เช่ือมโยง
สู่การประกนัความเสียหายท่ีเกิดจากภยัพิบตัิธรรมชาติ โดยประชาชนสามารถซ้ือประกนัภยัพิบตัิจาก
ธรรมชาติภายใตก้รมธรรมป์ระกนัอคัคีภยัมาตรฐานและประกนัความเส่ียงภยัทรัพยสิ์น ซ่ึงแต่เดิมการ
ประกันอคัคีภยัมาตรฐานและประกันความเส่ียงภยัทรัพยสิ์นน้ี ไม่ค่อยเป็นท่ีแพร่หลายหรือได้รับ
ความนิยมมากนกั เพราะบริษทัท่ีรับประกนัภยัพิบตัิมีจ านวนนอ้ยราย แต่ภายหลงัปลายปี พ.ศ. 2554 
ท่ีเกิดวิกฤตการณ์อุทกภยัอย่างร้ายแรงในหลายพ้ืนท่ีของประเทศไทย ซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
บา้นเรือนประชาชน เศรษฐกิจและสังคมอย่างรุนแรง รวมทั้งท าให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศไทย
โดยรวมเร่ิมถดถอยและอยู่ในภาวะท่ีมีความเส่ียงต่อความเช่ือมั่นของสาธารณะ ผูค้นจึงได้เร่ิม
ตระหนกัที่จะท าสัญญาประกนัภยัพิบตัิ อย่างไรก็ดี ความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิที่มีความรุนแรง
ย่อมส่งผลท าให้ต้นทุนในการป้องกันความเส่ียงของบริษัทประกันภัย สูงขึ้น ด้วยเหตุน้ีบริษัท
ประกนัภยัจึงได้มีการปรับอตัราเบ้ียประกันภยัสูงขึ้น นอกจากน้ี บริษทัประกันภยัเร่ิมมีความกังวล
ว่าภยัพิบตัิท่ีจะเกิดขึ้นนั้นมีแนวโนม้ท่ีจะสร้างความเสียหายอย่างมหาศาล จึงท าให้บริษทัประกนัภยั
บางแห่งสงวนสิทธิที่จะไม่รับประกนัภยัพิบตัิ หรือหากรับประกนัภยัพิบตัิก็จะมีการก าหนดเงื่อนไข
ต่าง ๆ ในการที่จะให้ความคุม้ครอง เช่น  การก าหนดความรับผิดส่วนแรก (Deductible) การจ ากัด
ความรับผิด (Sub – limit) เป็นตน้ จากปัญหาดังกล่าวรัฐบาลจึงแกไ้ขโดยการเขา้มาด าเนินการโดย
การออกพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบัติ พ.ศ. 2555 เพื่อบริหารจดัการความ
เส่ียงจากภยัพิบตัิโดยการรับประกนัภยั และการท าประกนัภยัต่อ และให้ความช่วยเหลือทางการเงิน
แก่ผูป้ระกอบธุรกิจประกันวินาศภยัโดยการจดัให้มีการรับประกันภยัในจ านวนสูงสุด  (Capacity) 
ในอตัราเบ้ียประกันภยัท่ีเหมาะสม เพื่อให้ประชาชนเขา้ถึงความคุม้ครองภยัพิบตัิได้อย่างเพียงพอ
และทัว่ถึง แต่โดยท่ีกฎหมายดงักล่าวบญัญตัิขึ้นเป็นการเฉพาะชัว่คราว และไดมี้การยกเลิกไป 
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 นอกจากน้ี เกี่ยวกับประเด็นการชดใช้ค่าสินไหมตามกฎหมายประกันภัย  ผูว้ิจัยได้
ท าการศึกษาค าพิพากษา ดงัน้ี  
 1) ค  าพิพากษาศาลฎกีาแผนกคดีผูบ้ริโภค คดีหมายเลขด าที่ 8132/2561 
 ขอ้เท็จจริงสรุปไดว้่า ในระหว่างวนัที่ 12 – 19 มีนาคม 2553 กลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตย
ต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ  (นปช.) ได้ชุมนุมเพื่อประท้วงรัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ 
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น เรียกร้องให้นายอภิสิทธ์ิ ลาออกจากต าแหน่งหรือยุบสภาและให้มีการ
เลือกตั้งใหม่ มีการตั้งเวทีใหญ่บริเวณแยกราชประสงคซ่ึ์งเป็นสถานท่ีตั้งของห้างสรรพสินคา้หลายแห่ง 
และมีการตั้งเวทีย่อยบริเวณแยกคลองเตย ใกลอ้าคารตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย โดยมีการปิด
การจราจรบนถนนรอบพ้ืนท่ีการชุมนุมทุกแห่งการชุมนุมมีการใช้ความรุนแรงรัฐบาลได้ประกาศใช้
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เมื่อวนัที่ 19 พฤษภาคม 2553 และ
รัฐบาลส่งก าลงัทหารสลายการชุมนุมบริเวณแยกราชประสงคแ์ละได้เกิดเหตุเพลิงไหมส้ถานที่หลาย
แห่งรวมทั้งอาคารตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย ท าให้ทรัพย์สินได้รับความเสียหาย และผูเ้อา
ประกนัภยัจึงไดแ้จง้เหตคุวามเสียหายต่อบริษทัประกนัภยัทั้งหกบริษทั ซ่ึงบริษทัประกนัภยัดงักล่าวได้
ส ารวจความเสียหายจากเหตุขา้งตน้แลว้ปฏิเสธความรับผิด อา้งว่าเหตุความเสียหายเขา้ขอ้ยกเวน้ความ
รับผิดตามที่ระบุไวใ้นกรมธรรม์ประกันภยั ในการน้ีผูเ้อาประกันภยัได้บอกกล่าวทวงถามให้บริษัท
ประกนัภยัรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน แต่บริษทัประกนัภยัเพิกเฉยไม่ชดใชค้่าสินไหมทดแทน ผูเ้อา
ประกันภยัจึงได้ด าเนินการทางศาลฟ้องร้องให้บริษทัประกันภยัทั้งหกบริษทัรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน 
 ขอ้เท็จจริงจากทางน าสืบของคู่ความทั้งสองรับฟังเป็นยุติว่า โจทก์ท าสัญญาประกนัภยั
อาคารตลาดหลักทรัพย์ฯ พร้อมส่ิงปลูกสร้าง เฟอร์นิเจอร์และอุปกรณ์ส านักงานไว้ต่อจ าเลยทั้งหก 
โดยกรมธรรมด์ังกล่าวคุม้ครองการเส่ียงภยัทุกชนิด และก าหนดความคุม้ครองภยัต่าง ๆ อนัได้แก่ ไฟ
ไหม้ ฟ้าผ่า ภัยจากลม พายุ ภัยจากอากาศยาน ภัยระเบิด ภัยจากยวดยานพาหนะ ภัยน ้ าท่วม ภัย
แผ่นดินไหวภยัความเสียหายเน่ืองจากน ้า (ไม่รวมน ้าท่วม) ภยัลูกเห็บ ภยัไฟป่า ภยัจากควนั ภยัจลาจล
และนดัหยุดงาน และการกระท าโดยเจตนาร้าย ความเสียหายอนัเกิดจากอุบตัิเหตุจากภยัภายนอก 
 เมื่อปรากฏว่าเหตุความเสียหายต่อทรัพยสิ์นตามฟ้องเป็นผลมาจากมีกลุ่มบุคคลบุกรุก 
เขา้ไปในอาคารตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทยและก่อให้เกิดเหตุเพลิงไหมอ้าคารจนท าให้ทรัพยสิ์น
ของโจทก์ทั้งสามท่ีอยู่ภายในอาคารและตวัอาคารดังกล่าวไดร้ับความเสียหาย ความเสียหายดงักล่าวจึง
เป็นภยัที่เกิดจากเหตุเพลิงไหมแ้ละการกระท าด้วยเจตนาร้ายซ่ึงเป็นภยัที่อยู่ภายใตค้วามคุม้ครองตาม
กรมธรรม์ประกนัภยัความเส่ียงภยัทรัพยสิ์น และในทางน าสืบของคู่ความทั้งสองฝ่ายรับฟังไดว้่าเหตุ
เพลิงไหมอ้าคารเกิดขึ้นตอน 15.00 น. ภายหลงัแกนน าประกาศยุติชุมนุมตอน 13.00 น. ตลอดจนผูก้่อ
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เหตุทุบท าลายและเผาอาคารก็มีประมาณ 10 คน ทั้งเป็นกลุ่มบุคคลท่ีปิดบงัอ าพรางใบหน้า และกลุ่มท่ี
ท าในลักษณะมีเจตนาก่อเหตุร้ายแล้วหลบหนีไปทันที โดยไม่มีประชาชนอ่ืนใดร่วมกระท าการ 
พยานหลกัฐานของจ าเลยทั้งหกไม่มีน ้ าหนักท่ีจะรับฟังว่าเหตุเพลิงไหมต้ามฟ้องเป็นผลมาจากการก่อ
ความไม่สงบของประชาชนที่ลุกฮือต่อตา้นรัฐบาล และเป็นการก่อการร้ายเพื่อหวงัผลทางการเมืองตาม
ขอ้ต่อสู้ของจ าเลยทั้งหก ดังนั้น จ าเลยทั้งหกจึงไม่อาจอา้งขอ้ยกเวน้ความรับผิดชอบตามกรมธรรม์
ประกนัความส่ียงภยัทรัพยสิ์น 
 จากค าพิพากษาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่า กรณีที่จะพิจารณาว่าความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้น
เกิดจากภยัประเภทใด และสามารถได้รับความคุม้ครองตามกรมธรรม์ประกันภยัหรือไม่ อย่างไร  
ซ่ึงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 867 วรรคสาม ก าหนดให้วตัถุที่เอาประกันภยัและ  
ภยัที่ผูร้ับประกันภยัตอ้งเส่ียง เป็นรายการที่ตอ้งระบุไวใ้นกรมธรรมป์ระกนัภยั วตัถุที่เอาประกนัภยั 
หมายถึงฐานท่ีตั้งของส่วนได้เสียในสัญญาประกันภัย ได้แก่ ทรัพย์สิน ชีวิต หรือความรับผิด 
ทางกฎหมาย ส าหรับภัยท่ีผูร้ับประกันตอ้งเส่ียง หมายถึง ประเภทแห่งภยัท่ีอาจเกิดขึ้นแก่วตัถุท่ี 
เอาประกันภยั ไดแ้ก่ อคัคีภยั อุบตัิเหตุ หรือความมรณะของผูเ้อาประกนัภยั หากความเสียหายท่ีเกิด
ขึ้นกับอาคารซ่ึงเป็นทรัพยท่ี์เอาประกันภยั และเป็นประเภทภยัท่ีเป็นความเส่ียงท่ีอาจเกิดขึ้นกับ
ทรัพยท่ี์เอาประกันภยันั้นได้มีการระบุและตกลงกันไวในกรมธรรม์แลว้ และเม่ือมีความเสียหาย
เกิดขึ้นผูเ้อาประกนัภยัย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ผูร้ับประกนัภยัชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้
 เกี่ยวกบักรณีน้ี ในเบ้ืองตน้ภายหลงัจากท่ีผูเ้อาประกันภยัไดแ้จ้งเหตุแห่งการเสียหาย 
ให้บริษทัประกนัภยัทราบ และเม่ือบริษทัประกันภยัไดเ้ขา้ส ารวจความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแลว้ปฏิเสธ
ความรับผิดในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เน่ืองจากเหตุการณ์ไฟไหมท่ี้เกิดขึ้นต ารวจได้ตั้งข้อ
กล่าวหาว่าเป็นการก่อการร้าย จึงเข้าข้อยกเว้นประเภทแห่งภัยที่ไม่ได้ระบุไว้ในกรมธรรม์
ประกนัภยั ซ่ึงในทางการพิจารณาได้ขอ้ยุติว่ากรมธรรม์ประกันภยัท่ีได้ท าขึ้นนั้นให้ความคุม้ครอง
การเส่ียงภัยทุกชนิด ได้แก่ ไฟไหม้ ฟ้าผ่า ภัยจากลมพายุ ภัยจากอากาศยาน ภัยระเบิด ภัยจาก
ยวดยานพาหนะ ภยัน ้าท่วมภยัแผ่นดินไหว ภยัความเสียหายเน่ืองจากน ้า (ไม่รวมน ้าท่วม) ภยัลูกเห็บ 
ภยัไฟป่า ภยัจากควนัภยัจลาจลและนดัหยุดงาน ภยัเน่ืองจากป่าเถ่ือน และการกระท าโดยเจตนาร้าย 
ความเสียหายอนัเกิดจากอุบัติเหตุจากภัยภายนอก  ประกอบกับขอ้เท็จจริงปรากฏว่า กรณีความ
เสียหายท่ีเกิดขึ้นเป็นผลมาจากมีกลุ่มบุคคลบุกรุกเขา้ไปในอาคารตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย
และก่อให้เกิดเหตุเพลิงไหมอ้าคารจนท าให้ทรัพยสิ์นของโจทก์ทั้งสามท่ีอยู่ภายในอาคารและตัว
อาคารดังกล่าวได้รับความเสียหายความเสียหายดงักล่าวจึงเป็นภยัที่เกิดจากเหตุเพลิงไหม ้และการ
กระท าด้วยเจตนาร้ายซ่ึงเป็นภยัที่อยู่ภายใตค้วามคุม้ครองตามกรมธรรม์ประกันภยัความเส่ียงภัย
ทรัพยสิ์น ในทางกลบักัน หากศาลพิจารณาแลว้เห็นว่าเหตุการณ์ดังกล่าวเขา้ข่ายเป็นภยัการก่อการ
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ร้าย ซ่ึงเป็นประเภทภยัที่ไม่ได้ระบุไวใ้นกรมธรรม์ ก็ย่อมท าให้ผูเ้อาประกันภัยไม่อาจได้รับการ
ชดใช้ค่าสินไหมจากความเสียหายดังกล่าวได้ นอกจากนั้น ประเภทภยัการก่อร้ายโดยมากแลว้ย่อม
ก่อให้เกิดความเสียหายที่รุนแรงและมีมูลค่ามหาศาล จึงท าให้บริษทัประกันภัยมกัจะปฏิเสธการ
ประกนัภยัทรัพยสิ์นจากเหตุก่อการร้าย 
 2) ค  าพิพากษาศาลแพ่ง คดีหมายเลขด าที ่ผบ.4326/2554 
 ขอ้เท็จจริงที่ปรากฏในค าพิพากษา คดีหมายเลขด าท่ี ผบ.4326/2554 มีเหตุแห่งคดีสืบ
เน่ืองมาจาก กองทุนรวมธุรกิจไทยส่ี บริษทัเซ็นทรัลพฒันา จ ากัด (มหาชน) บริษทัเซ็นทรัลเวิลด์ จ ากัด 
และบริษทัห้างเซ็นทรัล ดีพาร์ทเมน้ท์สโตร์ จ ากัด ร่วมกันเป็นโจทก์ยื่นฟ้องบริษทัเทเวศประกันภัย 
จ ากัด (มหาชน) เป็นจ าเลยในความผิดสัญญาประกันวินาศภยั จากกรณีเหตุไฟไหมห้้างสรรพสินค้า
เซ็นทรัลเวิลด์ระหว่างการกระชบัพ้ืนท่ี เม่ือวนัท่ี 19 พฤษภาคม 2553 
 ศาลวินิจฉัยเห็นว่า ทางน าสืบของจ าเลยไม่ปรากฏชัดว่าเป็นการกระท าของผูเ้ข้าร่วม
ชุมนุมคนใด หรือส่ังการจากแกนน าส่วนท่ีแกนน ากลุ่มคนเส้ือแดงปราศรัยมีเน้ือหาส่งเสริมความ
รุนแรงนั้น ว่าถา้มีการท าร้ายคนเส้ือแดงก็จะเกิดความรุนแรงขึ้น แต่ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่ารัฐบาล 
จะสลายการชุมนุมเมื่อใด การปราศรัยจึงเป็นการป้องกนัเพื่อไม่ให้มีการสลายการชุมนุม ส าหรับกรณีที่
รัฐบาลประกาศให้ยุติการชุมนุมแต่ผูชุ้มนุมไม่ไดยุ้ติ และก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ผูอ่ื้นจะมีความผิด
เกี่ ยวกับกฎหมายใดย่อมเป็นอีกเร่ืองหน่ึง  และเห็นว่ากลุ่มคนร้ายที่บุก รุกและเผาทรัพย์ 
ในห้างสรรพสินคา้เซนมีจ านวนไม่มาก และใชว้ิธีการไม่สลบัซับซ้อน รวมทั้งไม่ไดใ้ช้ทกัษะพิเศษ
ใด ๆ ที่เป็นความช านาญ ส าหรับถงัแก๊ส น ้ามนั ยางรถยนต์ ก็หยิบฉวยได้ในบริเวณใกลเ้คียง ความ
เสียหายท่ีเกิดขึ้นก็ไม่ไดส่้งผลให้เศรษฐกิจของประเทศตกต ่า ท่ีส าคญัขณะมีการเผาห้างเซนแกนน า
ก็ประกาศยุติการชุมนุมแลว้ คนร้ายที่เผาห้างสรรพสินคา้เซนไม่ว่าจะเป็นกลุ่มใดก็มิไดต้อ้งการให้
ข่มขู่รัฐบาลยุบสภาหรือนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ลาออกจากนายกรัฐมนตรี จึงไม่ใช่เป็นการกระท าที่
หวงัผลการทางเมืองเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นฟังไม่ไดว้่าเป็นการก่อการร้าย จ าเลยจึงตอ้งชดใช้ค่าเสียหาย
ทดแทนแก่โจทก์ และพิพากษาให้จ าเลยช าระค่าสินไหมทดแทนตามกรมธรรม์ประกันภยัความ
เส่ียงทุกชนิดและกรมธรรมป์ระกนัภยัธุรกิจหยุดชะงกัให้แก่โจทก์ 
 จากค าวินิจฉัยข้างต้น จะเห็นได้ว่า  คดีน้ีแม้ว่าศาลแพ่งจะมีความเห็นเป็นไปใน
แนวทางเดียวกนักบัค าวินิจฉัยของศาลฎีกา ว่า กรณีการเกิดเพลิงไหมห้รือเผาอาคารและห้างไม่ได้
เป็นการกระท าในลักษณะที่ เป็นการก่อการร้าย และบริษัทประกันภัยจ าต้องชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผูเ้อาประกนัภยัตามความคุม้ครองท่ีระบุในกรมธรรมป์ระกนัภยั แต่ศาลมีเหตุผลแห่ง
ค าวินิจฉัยแตกต่างกัน โดยศาลฎีกาแผนกคดีผูบ้ริโภคเห็นว่า ผูเ้อาประกันภัยได้มีการท าสัญญา
ประกันภยัความเส่ียงทุกชนิด ประกอบกบัเหตุการณ์เผาทรัพยท่ี์เกิดขึ้นไดค้วามว่ามีกลุ่มบุคคลเขา้
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ไปในอาคารของโจทก์และก่อให้เกิดเพลิงไหมข้ึ้น ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแก่อาคารและทรัพยสิ์น
ต่าง ๆ ในอาคารดงักล่าวนั้นเป็นผลมาจากการวางเพลิงเผาทรัพย ์และการกระท าที่มีเจตนาร้ายซ่ึง
ได้รับความคุม้ครองตามกรมธรรม์ประกนัภยั จึงไม่ใช่การก่อการร้าย แต่ศาลแพ่ง เห็นว่ากรณีการ
เผาห้างไม่ใช่ก่อการร้าย เน่ืองจากไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงที่สามารถยืนยนัได้อย่างชัดแจ้งว่าเกิดจาก
การกระท าของผูชุ้มนุมคนใด และจากการค าปราศรัยของแกนน ากลุ่มผูชุ้มนุมท่ีกล่าวว่าจะเกิดความ
รุนแรงขึ้น หากกลุ่มผูชุ้มนุมไดร้ับการปฏิบตัิท่ีรุนแรง ซ่ึงก็ไม่ปรากฏว่ารัฐบาลจะสลายการชุมนุม
เม่ือใด และการท่ีรัฐบาลส่ังการให้ยุติการชุมนุมเน่ืองจากก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน
ทัว่ไป แต่กลุ่มผูชุ้มนุมก็มิได้ยุติการชุมนุมดังกล่าวอาจมีผลก่อให้เป็นความผิดตามกฎหมายอ่ืน
แลว้แต่กรณีย่อมเป็นอีกเร่ืองหน่ึงต่างหาก ตลอดจนจ านวนของผูท่ี้บุรุกเขา้ไปในพ้ืนท่ีของห้างมี
จ านวนไม่มากและใชว้ิธีการที่ไม่สลบัซับซ้อนหรือไม่ไดใ้ชท้กัษะความช านาญพิเศษในการกระท า
การดงักล่าว จึงไม่อาจถือไดว้่าการกระท าความผิดดงักล่าวเป็นการก่อการร้าย 
 3) ค  าพิพากษาศาลอาญา คดีหมายเลขด าท่ี อ. 2542/2553 อ.4339/2553 อ.757/2554 
อ.4958/2554 และ อ.2884/2556 
 ขอ้เท็จจริงสรุปได้ว่า พนักงานอยัการส านักงานคดีพิเศษ 1 เป็นโจทก์ยื่นฟ้องแนว
ร่วมประชาธิปไตยต่อตา้นเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) รวม 24 คน ในความผิดฐานร่วมกนัก่อการร้าย 
 ศาลพิเคราะห์จากพยานหลกัฐานแลว้เห็นว่า การชุมนุมของกลุ่ม นปช. ประกาศ
จุดยืนมาโดยตลอดว่าเป็นการชุมนุมโดยสันติวิธี สงบ และปราศจากอาวุธ มีผูเ้ขา้ร่วมชุมนุม
จ านวนมากอาจมีบุคคลที่ไม่หวงัดีแฝงตวัเขา้มาเพื่อสร้างสถานการณ์ให้เป็นการชุมนุมที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายก็เป็นได้ และจากพยานหลกัฐานทางน าสืบของโจทก์ไม่ปรากฏหลกัฐานใดว่า
ระหว่างการชุมนุมของกลุ่ม นปช. สามารถจบักุมบุคคลหน่ึงบุคคลใดที่เกี่ยวขอ้งกับแกนน าของ
กลุ่ม นปช. ว่ามีการพกอาวุธร้ายแรงเขา้ไป การต่อสู้ขดัขวางเจ้าพนักงานและมีเหตุการณ์ยิงกัน 
รวมทั้งการขวา้งระเบิดกับใช้อาวุธร้ายแรงก็ไม่ปรากฏว่ามีการจบักุมบุคคลหน่ึงบุคคลใดมา
ด าเนินคดี ทั้ง ๆ ท่ีในสถานท่ีที่มีการชุมนุมมีประชาชนเขา้ร่วมชุมนุมจ านวนมากซ่ึงเช่ือว่าตอ้ง 
มีเจ้าหน้าที่ของรัฐแฝงตวัเขา้ไปสืบหาข่าว รวมทั้งคอยตรวจตราความสงบเรียบร้อยปะปนอยู่
จ านวนไม่น้อย จึงน่าจะมีเจ้าหน้าที ่ของรัฐรู้เห็นเกี่ยวกับการกระท าความผิดหรือการก่อเหตุ
ร้ายแรงอย่างหน่ึงอย่างใดบา้ง ในทางกลบักันคดีความต่าง ๆ ที่มีการจบักุมบุคคลต่าง ๆ หรือมี
การฟ้องร้องคดีต่อศาล ปรากฏว่าศาลพิพากษายกฟ้องเสียเป็นส่วนใหญ่ แมแ้ต่คดีวางเพลิงเผาทรัพยห้์าง
เซ็นทรัลเวิลด์ สุดทา้ยศาลฎีกามีค  าพิพากษาถึงที ่สุดเป็นค าพิพากษาฎีกาที่ 8132/2561 ว่าเหตุ
เพลิงไหมก้ารวางเพลิงเผาทรัพยมิ์ใช่เป็นการกระท าของกลุ่ม นปช. ดังนั้น การที่ลุ่ม นปช. ได้
ขึ้นเวทีปราศรัยพูดยุยงปลุกป่ันให้ประชาชนน าน ้ ามนัและให้มีการวางเพลิงเผาทรัพยด์ังกล่าว
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เป็นการปราศรัยก่อนการชุมนุมวนัที่ 28 กุมภาพนัธ์ 2553 เป็นเวลานานหลายวนั และหลังการ
ปราศรัยนั้นก็ไม่มีเหตุการณ์ร้ายแรงหรือการวางเพลิงเผาทรัพยเ์กิดขึ้นที่ใด การวางเพลิงเผา
ทรัพยเ์กิดขึ้นภายหลงัจากที่แกนน ากลุ่ม นปช. ประกาศยุติการชุมนุมเมื่อเวลาประมาณ 13.00 
นาฬิกา ของวนัที่19 พฤษภาคม 2553 แลว้ อีกทั้งค  าปราศรัยดังกล่าวหากพิจารณาถึงขอ้ความ
ก่อนและหลงัแลว้เป็นค าพูดค าปราศรัยที่ให้ประชาชนน าน ้ ามนัและให้เผาทรัพยใ์นกรณีที่ว่า
หากทหารใช้ก าลงัเขา้สลายการชุมนุมหรือท าการปฏิวตัิรัฐประหารก็ให้มีการต่อตา้นอย่างหน่ึง
อย่างใดได้ การต่อตา้นการปฏิวตัิรัฐประหารเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่สามารถกระท า
ได้ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 69 เมื่อพยานหลกัฐานตาม
ทางน าสืบของโจทก์ไม่มีพยานหลกัฐานอื่นใดน าสืบให้เห็นว่ากลุ่ม นปช. มีวิธีการด าเนินการ
หรือกระท าการอย่างใดตามที่บญัญตัิไวใ้นประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 135/1 (1) ถึง (3) แลว้ 
การกระท าของกลุ่มผูชุ้มนุม นปช. และผูร่้วมชุมนุมจึงไม่เป็นความผิดฐานก่อการร้าย  
 จากค าพิพากษาดังกล่าว ผูว้ิจยัเห็นว่า เหตุที่ศาลอาญายกฟ้อง เน่ืองจากความผิด "ก่อการ
ร้าย" จะตอ้งมีการกระท าที ่เขา้องค์ประกอบความผิดที่บญัญตัิไวใ้นประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 135/1 (1) (2) (3) คือ 
 (1) ตอ้งมีลกัษณะ ใช้ก าลงัประทุษร้าย หรือกระท าการใดก่อให้เกิดอนัตรายต่อ
ชีวิต หรืออนัตรายอย่างร้ายแรงต่อร่างกาย หรือเสรีภาพของบุคคลใด ๆ 
 (2) กระท าการใดๆ ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง แก่ระบบการขนส่ง
สาธารณะ ระบบโทรคมนาคม หรือโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นประโยชน์สาธารณะ 
 (3) กระท าการใดก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นของรัฐหน่ึงรัฐใด หรือ
บุคคลใด หรือต่อส่ิงแวดลอ้ม อนัก่อให้เกิดหรือน่าจะเกิดความเสียหายทางเศรษฐกิจอย่างส าคญั 
โดยศาลวินิจฉัยว่า ในการกระท าดังกล่าวทั้ง 3 ขอ้นั้น ผูก้ระท าตอ้งมีเจตนาพิเศษด้วยท่ีมีความ
มุ่งหมายเพื่อขู่เข็ญ หรือบงัคบัรัฐบาลไทย รัฐบาลต่างประเทศ หรือองค์การระหว่างประเทศ ให้
กระท าหรือไม่กระท าการใดที่จะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้า ยแรง หรือเพื ่อสร้างความ
ป่ันป่วนให้เกิดความหวาดกลวัในหมู่ประชาชน อีกทั้ง "ศาล" เห็นว่า แมพ้ยานโจทก์เบิกความ
ระหว่างการชุมนุมของกลุ่ม นปช. มีเหตุการณ์ร้ายแรงเกิดขึ้นมากมายหลายแห่ง แต่ก็ไม่ได้
ยืนยนัว่าเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นดังกล่าวเป็นการกระท าของบุคคลใดหรือฝ่ายใด ไม่มีการตรวจสอบ
ความถูกตอ้งของแหล่งข่าวว่าเป็นจริงหรือไม่ กับที่ประชาชนเรียกร้องการต่อตา้นท ารัฐประหาร
นั้นไม่ถือเป็นความผิดต่อกฎหมาย ส่วนที่ให้อดีตนายกรัฐมนตรีอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ขณะนั้น
ประกาศยุบสภาและจดัเลือกตั้งใหม่ก็เป็นการใช้สิทธิอนัชอบธรรมต่อการเรียกร้องทางการเมือง
ที่ท าได้ การเดินขบวน  ชุมนุม ประทว้ง โตแ้ยง้ หรือเคลื่อนไหวเพื ่อเรียกร้องให้รัฐช่วยเหลือ 
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หรือให้ได้รับความเป็นธรรมเป็นการใช้สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ การกระท านั้นไม่เป็น
ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้าย ส่วนที่แกนน า นปช. ปราศรัยบนเวที ว่าหากทหารออกมาสลาย
การชุมนุมหรือท ารัฐประหารให้ประชาชนน าน ้ามนัมาและให้มีการเผานั้น ศาลเห็นว่าเป็นการ
กล่าวปราศรัยบนเวทีก่อนวนัที่จะมีการชุมนุมใหญ่หลายวนั  
 อย่างไรก็ดี ผูว้ิจยัเห็นว่า การท่ีเจา้หนา้ท่ีต ารวจตั้งขอ้หาก่อการร้ายกบักลุ่มผูชุ้มนุมทาง
การเมืองนั้น ย่อมส่งผลให้บริษทัประกันภยัปฏิเสธที่จะจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้กับเอกชนที่เป็น
เจา้ของทรัพยสิ์นที่ถูกเผา เน่ืองจากความเสียหายอนัเกิดจากการก่อการร้ายไม่ได้รับความคุม้ครอง
ตามกรมธรรม์ประกันวินาศภยั ซ่ึงการท่ีจะเป็นความผิดการก่อการร้ายหรือไม่นั้น ศาลพิจารณา
องคป์ระกอบความผิด “การกระท าการกอ่การรา้ย” ตามประมวลกฎหมายอาญา ประกอบกบัเท็จจริง
และเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นแลว้ จึงเห็นว่าการกระท าของกลุ่มผูชุ้มนุมนั้นขาดองคป์ระกอบความรับผิด 
การก่อการร้าย แต่เป็นเพียงการวางเพลิงเผาทรัพย์ทั่วไป หรือเป็นการใช้สิทธิโดยชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการที่จะชุมนุมโดยความสงบ อีกทั้งในการทางน าสืบก็ไม่สามารถระบุผูก้ระท าได้
อย่างชัดเจนว่าเป็นการกระท าของกลุ่มผูชุ้มนุมทางการเมือง ท้ายที่สุดศาลจึงได้มีค  าพิพากษาให้
บริษทัประกันภัยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้กับเอกชนตามเหตุผลที่ได้กล่าวไวใ้นค าพิพากษา
ขา้งต้น แต่ในแง่มุมหน่ึงของค าพิพากษาดังกล่าวอาจจะเป็นการส่งสัญญาณให้บริษทัประกันภัย
จะต้องเตรียมรับมือเกี่ยวกับการพิจารณาการขยายความคุ ้มครองของกรมธรรม์ประกันภัยให้
ครอบคลุมถึงความเสียหายอนัเกิดจากภยัการก่อการร้ายดว้ย 
 เมื่อพิจารณากฎหมายการประกันภยัพิบตัิของสาธารณรัฐฝรั่งเศสแลว้ พบว่ารัฐสภา
แห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้ตรากฎหมายขึ้นเป็นการเฉพาะท่ีเกี่ยวขอ้งโดยตรงกบัการชดเชยเยียวยา 
ความเสียหายการบาดเจ็บหรือการเสียชีวิต และความเสียหายต่อทรัพยสิ์นอนัเกิดจากภยัพิบตัินั้น 
โดยการน าหลกัการประกันภัยร่วมกับหลกัความเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกัน (Principle de Solidarité 
Nationale) อันเป็นหลักการพ้ืนฐานส าคัญของกฎหมายฝรั่งเศส โดยกรณีการบาดเจ็บหรือการ
เสียชีวิตจะอยู่ภายใตก้ารประกนัอุบตัิเหตุของชีวิต (Garanties des Accidents de la vie) ซ่ึงกรมธรรม์
ประกนัภยัน้ีให้ความคุม้ครองต่อชีวิตและร่างกาย ความสูญเสียทางเศรษฐกิจ การสูญเสียส่ิงอ านวย
ความสะดวกและความเจ็บปวดและความทนทุกข์ทรมาน ที่ เป็นผลมาจากอุบัติเหตุในการใช้
ชีวิตประจ าวนั รวมทั้ งภัยพิบัติทางธรรมชาติ (Natural Disasters) การโจมตีของการก่อการร้าย 
(Terrorist attacks) หรือภัยพิบัติที่ เกิดจากการกระท าของมนุษย์ (Man – Made Disasters) โดย
อุบัติเหตุท่ีเกิดขึ้ นแต่ละครั้ งจะได้รับการคุ ้มครองวงเงินสูงสุด จ านวน1 ล้านยูโรต่อราย ซ่ึง
ครอบคลุมถึงความเสียหายทั้งหมด อย่างไรก็ดี แมว้่าสัญญาประกันอุบตัิเหตุของชีวิตดังกล่าวจะ
ไม่ได้ถูกออกแบบมาเพื่อให้ความคุม้ครองความเสียหายที่เกิดจากภยัพิบัติทางธรรมชาติเป็นการ
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เฉพาะ แต่ไดม้ีการน ามาเป็นตน้แบบของการประกันภยัส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระท า
หรือการโจมตีของผูก้่อการร้าย เช่น การประกันภยัเฉพาะส าหรับการกระท าหรือการโจมตีของ
ผู ้ก่อการร้าย “Assurance Spécifique contre les attentats et les agreesions” และที่ส าคัญคือ การ
จัด ตั้ ง  Fonds de Garantie des Victimes d’Actes de Terrorisme et d’Autres Infractiions (FGTI) 
เพื่ อ ให้ ก ารชด เชย เยี ยวยาเต็ มจ าน วนความ เสี ยหายภ ายหลังจากที่ มี ก ารหักค่ าใช้จ่ าย  
ที่ผูป้ระสบภยัพิบตัิได้มีการรับไวแ้ลว้ เช่น การบาดเจ็บต่อร่างกาย ความวิตกกังวล ความสูญเสีย 
ทางเศรษฐกิจ ความเจ็บปวดและความทนทุกข์ทรมาน และความสูญเสียอ่ืน ๆ ที่เป็นผลมาจาก
เหตุการณ์การโจมตีของผูก้่อการร้าย ไม่ว่าการก่อการร้ายนั้นจะเป็นส่ิงท่ีคาดการณ์ไดห้รือไม่ และมี
การชดเชยเยียวยาในทางละเมิดไปแลว้หรือไม่ก็ตาม นอกจากน้ี ผูป้ระสบภยัพิบตัิจากการกระท า
หรือการโจมตีของผูก้่อการร้าย จะถูกก าหนดให้อยู่ในฐานะของพลเรือนผูไ้ด้รับความเสียหายจาก
สงครามกลางเมือง (Victimes civiles de guerre) ซ่ึงทุกคนมีสิทธิได้รับการชดเชยเยียวยาตามที่
กฎหมายก าหนดไวใ้น Code on Military Disability Pensions and War Victims 
 นอกจากน้ี การเยียวยาชดเชยกรณีความเสียหายต่อทรัพยสิ์น ผูท่ี้ได้รับความเสียหาย
จากภัยพิบตัิทางธรรมชาติจะได้รับการชดเชยเยียวยาความเสียหายในรูปแบบการประกันภัยภาค
บงัคบั โดยรัฐได้ตรากฎหมายขึ้นมาเฉพาะ คือ Act of 13 July 1982 แต่กฎหมายฉบบัน้ียงัมีประเด็น
ขอ้จ ากดัและอุปสรรคในการเยียวยาชดเชยความเสียหายบางประการ ดงัน้ี 
 ประเด็นเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การพิจารณาภัยพิบัติทางธรรมชาติเพื่อน าไปสู่การ
ประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 
 เน่ืองจาก Act of 13 July 1982 ไม่ไดก้ าหนดบทนิยามศพัทค์  าว่า "ภยัพิบตัิทางธรรมชาติ" 
ไว ้มีเพียงระบุว่า ผลกระทบของภยัพิบตัิทางธรรมชาติท่ีการประกนัภยัไม่สามารถให้ความคุม้ครอง
โดยตรงต่อทรัพยสิ์นที่เสียหาย ที่เกิดจากปรากฏการณ์ธรรมชาติที่ผิดปกติ และไม่อาจตา้นทานได ้                
ซ่ึงจะตอ้งมีการประกาศภาวะภยัพบิตัิทางธรรมชาติโดยรัฐบาลตามความเห็นชอบของกระทรวงต่าง 
ๆ ท่ีเกี่ยวขอ้ง โดยประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติจะมีการระบุถึงสภาพและลกัษณะของพ้ืนท่ีท่ี
เกิดภัยพิบัติ ความเสียหายท่ีเกิดขึ้น และช่วงระยะเวลาของเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้น ดังนั้ น 
เงื่อนไขส าคญัที่ผูไ้ด้รับความเสียหายจะได้รับการเยียวยาชดเชยความเสียหายตาม Act of 13 July 
1982 จะตอ้งปรากฏว่ามีการประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติ โดยกฎหมายก าหนดกระบวนการ
ขั้นตอนการพิจารณาประกาศภาวะภยัพิบตัินั้นในรูปของคณะกรรมการซ่ึงเป็นผูแ้ทนจากกระทรวง
ต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวขอ้งและจะตอ้งมีการประชุมพิจารณาความร้ายแรงของเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นเป็นครั้ ง ๆ 
หรือเป็นกรณีไปซ่ึงกระบวนการพิจารณาดังกล่าวอาจส่งผลให้เกิดความล่าช้า และก่อผลให้เกิด
ผลเสียต่อผู ้ที่ได้รับความเสียหายได้ ด้วยเหตุดังกล่าวจึงได้มีการเสนอให้ก าหนดรายช่ือและ
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หลกัเกณฑก์ารพิจารณาภยัพิบตัิทางธรรมชาติไว ้เพราะเมื่อเกิดเหตุการณ์ภยัพิบตัิเกิดขึ้นคณะกรรมการ
ซ่ึงเป็นผูแ้ทนจากกระทรวงต่าง ๆ สามารถหยิบยกขึ้นมาพิจารณาไดท้นัทีว่าเป็นภยัพิบตัิทางธรรมชาติ
ตามหลกัเกณฑห์รือไม่ และสามารถออกประกาศไดท้นัที 
 ประเด็นที่ตอ้งพิจารณาต่อมา คือ ความคุม้ครองทรัพยสิ์นบางประเภทที่จะไดร้ับการ
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนตาม Act of 13 July 1982 
 กฎหมายฉบบัดงักล่าวจะให้ความคุม้ครองเฉพาะโครงสร้างอาคารที่ท าประกนัไว ้ไม่
ว่าอาคารนั้นจะใชส้ าหรับอยู่อาศยั การพาณิชย ์อุตสาหกรรม หรือเกษตรกรรม แต่โดยท่ีจะให้การ
คุม้ครอง เฉพาะโครงสร้างและทรัพยสิ์นท่ีอยู่ภายในอาคารนั้นเท่านั้น เช่น ผลผลิตหรือพืชผลทาง
เกษตร เคร่ืองจกัร สัตวเ์ล้ียง ดงันั้น จึงเป็นช่องโหว่ของกฎหมายท่ีว่าหากทรัพยสิ์นดงักล่าวไดร้ับความ
เสียหายนั้นอยู่ภายนอกอาคารก็จะไม่ไดร้ับเยียวยาชดเชยความเสียหายตาม Act of 13 July 1982  
 ประเด็นสุดทา้ย คือ หากการรับประกันภยัต่อของรัฐนั้นให้ความคุม้ครองความ
เสียหายอย่างไม่จ ากดั อาจส่งผลให้เกิดความเส่ียงในการที่ไม่สามารถจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่
บริษทัผูเ้อาประกนัภยัต่อไดใ้นกรณีที่ภยัพิบตัิมีความรุนแรงและเกิดความเสียหายอย่างมหาศาล 
 โดยที่ระบบกฎหมายประกันภยัพิบตัิก าหนดให้บริษทัประกนัภยัเอกชนสามารถที่
จะซ้ือประกันภัยเพ่ิมเติมเพ่ือการประกันภัยต่อส าหรับความเส่ียงภัยพิบัติทางธรรมชาติ กับ                     
The Caisse Centrale de Reassurance (CCR) ซ่ึงเป็นบริษทัรับประกนัภยัต่อของรัฐ โดย CCR ให้ความ
คุม้ครองการประกนัภยัต่ออย่างไม่จ ากดั เน่ืองจาก CCR ไดร้ับการสนับสนุนจากรัฐ โดยรัฐจะไดร้ับ
เบ้ียประกันภยัจาก CCR กลบัคืนมา ซ่ึง CCR จะให้จ่ายชดเชยเยียวยาให้ภายหลงัจากที่บริษทัผูเ้อา
ประกันภยัต่อได้จ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิไปบางส่วนแลว้ อย่างไรก็ตาม ในปี
คริสต์ศกัราช 1999 พบว่า CCR มีความเส่ียงต่อการที่ไม่สามารถช าระค่าสินไหมทดแทนให้แก่
บริษทัผูเ้อาประกนัภยัต่อได ้จึงไดม้ีการเรียกร้องเพื่อขอให้รัฐบาลรับประกนัเงินทุนของ CCR 
 นอกจาก  Act of 13 July 1982 แล้ว  กฎหมายของฝรั่งเศสยังได้มีการสร้างการ
ประกันภยัพายุ (Storm Guarantee) โดยอาศยัอ านาจแห่ง Act of 25 July 1990 ซ่ึงสัญญาประกันภยั
พายุจะให้ความคุ ้มครองความเสียหายต่อทรัพย์สินท่ีตั้งอยู่ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส รวมทั้งความ
เสียหายต่ออาคารท่ีมีการสร้างอย่างแข็งแรง ไม่ว่าความเสียหายนั้นจะเกิดขึ้นโดยตรงหรือโดยออ้ม
จากอัคคีภัยหรือความเสียหายที่ เกิดจากความเส่ียงอ่ืน ๆ เช่น ความ เส่ียงของลม อันมีสาเหตุ
เน่ืองมาจากพายุเฮอริเคน และพายุไซโคลน รวมถึงความเสียหายท่ีเกิดจากน ้ าแข็ง หิมะ ลูกเห็บ 
น ้าคา้งแข็ง และฝน และในทา้ยท่ีสุด สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้มีการสร้างการประกันภยัทัว่ไปเรียกว่า 
Assurance Generales de France (AGF) ซ่ึงเป็นการประกนัภยัที่มีการแปลงสินทรัพยเ์ป็นหลกัทรัพย์
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กรณีของภยัพิบตัิที่ส าคญั เช่น กรณีความเส่ียงของพายุ และแผ่นดินไหว ซ่ึงไดม้ีการจดัท าพนัธบตัร
ภยัพิบตัิ (Disaster Bond) ผูศ้ึกษาเห็นว่า แมว้่าการชดใชเ้ยียวยา 
 นอกจากน้ีสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้สร้างระบบกฎหมายประกันภยักรณีภยัพิบัติที่เกิด
จากการกระท าของมนุษย์ คือ The Act of 30 July 2003 โดยกฎหมายฉบับน้ีบัญญัติขึ้นมาเพ่ือมี
จุดมุ่งหมายในการให้ความคุ ้มครองภัยพิบัติที่ เกิดจากการกระท าของมนุษย์ (Man – Made 
Disasters) และภัยพิบัติทางธรรมชาติ (Natural Disasters) ซ่ึงในภายหลังได้มีการบญัญัติเพ่ิมเติม
เพื่อให้ความคุม้ครองกบัภยัพิบตัิทางเทคโนโลยี (Technological Disasters) โดยให้ประชาชนเขา้ท า
สัญญาประกนัภยัโดยสมคัรใจกบับริษทัประกนัภยัเอกชนที่รับประกันภยัเป็นรายบุคคล ซ่ึงให้การ
คุ ้มครองทรัพย์สินท่ีมีไว้ส าหรับการด ารงชีพ และรถยนต์ นอกจากน้ี ได้มีการปรับอัตราเบ้ีย
ประกันภยัขึ้นอย่างเท่าเทียมกัน และกรณีท่ีเป็นความเสียหายต่อทรัพย์สินท่ีเป็นสินค้า สามารถ
ไดร้ับการชดเชยเยียวยาไดต้ามมูลค่าท่ีมีการประกาศ โดยไม่รวมถึงความความเสียหายท่ีไม่ไดม้ีการ
คาดการณ์ไวก้่อน และกรณีที่ไม่ไดป้ฏิบตัิตามเงื่อนไขในสัญญาประกันภยั ทั้งน้ี บริษทัประกนัภยั
จะชดเชยเยียวยาในกรณีท่ีเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นควรไดร้ับการประกาศให้เป็นภยัพิบตัิทางเทคโนโลยี 
โดยที่มีการให้นิยามศพัทข์องภยัพิบตัิทางเทคโนโลยีไวใ้นประมวลกฎหมายประกนัภยั และจะตอ้ง
มีการชดเชยเยียวยาภายในสามเดือนนบัแต่วนัที่เกิดเหตุภยัพิบตัิทางเทคโนโลยี และจากบทบญัญตัิ
ของกฎหมายฉบบัน้ี จะเห็นไดว้่าผูท่ี้ไดร้ับความเสียหายจากภยัพิบตัทิางเทคโนโลยีจะสามารถไดร้บั
การเยียวยาชดเชยต่อเม่ือจะตอ้งมีการประกาศให้เหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นเป็นภยัพิบตัิทางเทคโนโลยี โดย
การพิจารณาว่าจะประกาศภยัพิบตัิทางเทคโนโลยีไดห้รือไม่นั้นจะตอ้งเป็นไปตามบทนิยามภยัพิบตัิ
ทางเทคโนโลยีของประมวลกฎหมายประกันภยั อย่างไรก็ดี แมว้่าผูป้ระสบภยัพิบตัิทางเทคโนโลยี
ไม่สามารถเอาประกันภยัในความเส่ียงท่ีเกิดขึ้นตาม The Act of 30 July 2003 ได้ ก็ย่อมสามารถ
ได้รับการชดเชยเยียวยาจากกองทุนรับประกันอุบตัิเหตุ (Fonds de Garantie contre les Accidents) ซ่ึง
การชดเชยเยียวยาจะถูกจ ากดัที่จ านวน 100,000 ยูโร เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้เจ้าของโรงงานปลุก
ระดมท่ีจะไม่ให้ผูไ้ดร้ับความเสียหายมีการท าประกนัภยัความเสียหายจากความเส่ียงดว้ยตนเอง  
 ส าหรับผูท้ี่ได้รับความเสียหายจากการกระท าก่อการร้าย จะได้รับการเยียวยาชดเชย
ความเสียหายตาม Act of 9 September 1986 โดยเป็นการชดเชยเยียวยาจากการท าสัญญาประกนัภยั 
โดยสมคัรใจ และให้ความคุม้ครองแก่ทรัพยสิ์นท่ีตั้งอยู่ในดินแดนของประเทศฝรั่งเศส นอกจากน้ี 
ความเสียหายเกิดขึ้นกบัทรัพยไ์ม่วา่จะโดยตรงหรือโดยออ้มจากการก่อการร้าย รวมทั้งความเสียหาย
จากการปนเป้ือน ค่าใชจ้่ายการท าความสะอาดมลพิษ และความเสียหายจากการหยุดชะงกัของธุรกจิ 
ดงันั้น การชดเชยเยียวยาความเสียหายดังกล่าวไม่ค านึงถึงการกระท าท่ีมุ่งหมายท่ีจะให้เกิดขึ้นจาก
การกระท าหรือการโจมตีของผูก้่อการร้าย โดยความคุม้ครองจะไดร้ับเพ่ิมขึ้นหรือไม่อย่างไรตอ้ง
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เป็นไปตามเง่ือนไขของสัญญาประกันภยั ทั้งน้ี นิยามของค าว่า “การกระท าของการก่อการร้าย” 
(Acts of Terrorism) มีลกัษณะขอบเขตเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้น Code Penal นอกจากน้ี มีการการ
จัดการของประกันภัยและประกันภัยต่อความเส่ียงระเบิดและการก่อการร้าย โดย Gestion de 
l’Assurance et de La Reassurance des Riques Attentats et Actes de Terrorisme (GARET) ที่ ใ ห้
ความคุม้ครองการก่อการร้ายทุกลกัษณะในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซ่ึงไดร้ับจดัตั้งขึ้นเม่ือปีคริสตศ์กัราช 
2002 ประกอบดว้ยบริษทัประกนัภยั บริษทัประกนัภยัต่อ และ The Caisse Centrale de Reassurance 
(CCR) ท่ีสมคัรเขา้เป็นสมาชิก GARET โดยสมคัรใจ ส าหรับสมาชิกของ The Federal Grouping of 
the Mutual Insurance Companies (GEMA) และ The French Federation of Insurance Corporations 
(FFSA) จะไดเ้ขา้เป็นสมาชิกของ GARET โดยอตัโนมตัิ ทั้งน้ี สมาชิกทุกคนตอ้งโอนความเส่ียงการ
ก่อการร้ายให้ GARET และต้องช าระเบ้ียประกันภัยในอัตราร้อยละ 6 ถึงอัตราร้อยละ 18 ของ
จ านวนที่เอาประกนัภยั 
 ส าหรับสหรัฐอเมริกา นับว่าเป็นอีกประเทศหน่ึงที่ตอ้งประสบกับภยัพิบตัิที่มีความ
รุนแรงอยู่บ่อยครั้ ง แต่เน่ืองจากการประกันภยัพิบตัิภาคเอกชนให้ความคุม้ครองโดยไม่ครอบคลุม
ความเสียหายทั้งหมดท่ีเกิดขึ้น จึงส่งผลให้รัฐบาลกลางและมลรัฐเสนอให้มีการเพ่ิมการชดเชย
เยียวยาบางส่วนส าหรับผูป้ระสบภยัพิบตัิทางธรรมชาติ (Natural Disasters) ภยัพิบตัิจากการกระท า
ของมนุษย ์(Man - Made Disasters) และการก่อการร้าย (Terrorism) โดยเฉพาะความเสียหายจากอุทกภยั 
รัฐบาลกลางได้เขา้มามีส่วนร่วมบรรเทาความรับผิดชอบการประกนัภยัภาคเอกชน ซ่ึงรัฐบาลกลาง
กา้วเขา้มาท าหนา้ที่เป็นผูร้ับประกันภยัต่อจากบริษทัประกนัภยัเอกชน โดยจดัตั้งโครงการประกัน
อุทกภยัแห่งชาติ (National Flood Insurance Program : NEIP) ตาม National Flood Insurance Act of 
1968 gเพื่อตอบสนองในกรณีที่บริษทัประกนัภยัเอกชนไม่ตอ้งการที่จะให้กรมธรรมป์ระกันภยัให้
ความคุม้ครองความเส่ียงอุทกภยั เน่ืองจากมองว่าการประกันอุทกภยัอยู่นอกเหนือการประกันภยั
ธุรกิจ และการประกันภยัเจ้าของท่ีอยู่อาศยั ดังนั้น โครงการ NEIIP จึงมีความมุ่งหมายที่จะท าให้
การประกันภัยให้คุ ้มครองความเส่ียงอุทกภัยโดยความร่วมมือของภาครัฐและเอกชน โดยใน
กรมธรรม์ประกันอุทกภยัมาตรฐาน (Standard Flood Insurance Policy) จะจ่ายค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ผูเ้อาประกันภยัส าหรับความเสียหายโดยตรงจากอุทกภยั ในกรณีท่ีผูเ้อาประกนัภยัไดจ้่ายเบ้ีย
ประกันภยัอย่างถูกตอ้ง ยอมรับตามเงื่อนไขและขอ้ก าหนดของกรมธรรมป์ระกนัอุทกภยัมาตรฐาน 
และจดัท าขอ้มูลและค าแถลงการณ์อย่างถูกตอ้ง 
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 โดยทีก่รมธรรมด์งักล่าวไดใ้ห้ความหมายของอุทกภยัว่าหมายถึง 
 1) สภาพของพ้ืนท่ีโดยทัว่ไปหรือชัว่คราวทีมีน ้าท่วมบางส่วนหรือทั้งหมดในพ้ืนท่ี 
2 เอเคอร์หรือมากกว่านั้น ซ่ึงโดยปกติจะเป็นพ้ืนท่ีแห้ง หรือท่วมทรัพยสิ์น 2 อย่าง หรือมากกว่านั้น 
(ซ่ึงอย่างนอ้ยตอ้งมีทรัพยสิ์นของผูเ้อาประกนัภยั 1 อย่าง) จาก  
 (1) การไหลเขา้มาในพ้ืนดิน หรือน ้าขึ้นน ้าลง 
 (2) การท่ีผิวน ้ามีการสะสมอย่างผิดและรวดเร็ว หรือน ้าไหลผ่านจากทุกสาเหตุ 
 2) การพงัทลายหรือการทรุดตวัของดินของชายฝ่ังหรือทะเลสาบ หรือส่วนของน ้ า
ที่มีผลท าให้เกิดการกดักร่อน หรือการกัดกร่อนโดยคล่ืน หรือกระแสน ้ าท่ีมากเกินความตอ้งการท่ี
ส่งผลให้เกิดน ้าท่วม 
 แต่จะไม่รับประกันความเสียหายที่มีสาเหตุไม่ว่าโดยตรงหรือโดยออ้มจากความ
เยน็จดั หิมะ พายุลูกเห็บ ละอองน ้า ความช้ืน เช้ือรา ไฟไหม ้การระเบิด การขโมย การเปล่ียนแปลง
ของทรัพยท์ี่เอาประกันภยัที่เป็นผลให้มีความเส่ียงจากน ้ าท่วมเพ่ิมขึ้น หรือไม่ว่ากรณีใด ๆ ท่ีผูเ้อา
ประกันภยัหรือสมาชิกในครอบครัวท าหรือสมรู้ร่วมคิดอนัเป็นสาเหตุให้เกิดความเสียหายจากน ้ า
ท่วมโดยไตร่ตรองไวก้่อน 
 นอกจากน้ี รัฐสภาพยายามท่ีจะกระตุ ้นให้เกิดการบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดจาก
อุทกภยัโดยการให้มลรัฐและรัฐบาลทอ้งถ่ินด าเนินการจ ากัดการพฒันาการใชพ้ื้นท่ีท่ีเส่ียงการเกิด
อุทกภยั ซ่ึงโครงการ NEIP เป็นการให้ประชาชนเขา้ร่วมโดยสมคัรใจ โดยชุมชนท่ีตั้งอยู่ในพ้ืนท่ี
อนัตรายอุทกภยัพิเศษ (Special Flood Hazard Area : SEHA) มีสิทธิที่จะเข้าร่วมโปรแกรม NEIP 
ทั้งน้ี จะตอ้งมีการด าเนินการตามกฎระเบียบและขอ้บงัคบับริเวณพ้ืนท่ีราบท่ีน ้าท่วมถึง โดยชุมชนท่ี
อาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีดังกล่าวสามารถซ้ือประกันภัยท่ีรัฐบาลกลางให้การสนับสนุน หรือส าหรับ
ส่ิงก่อสร้างท่ีอยู่ในพ้ืนท่ี SEHA และได้มีการก่อสร้างก่อนท่ีชุมชนท้องถ่ินจะเขา้ร่วมโปรแกรม 
NEIP จะมีการจดัท า Pre - Flood Insurance Rate Map (Pre - FIRM) ซ่ึงชุมชนเหล่าน้ีจะได้รับการ
ชดเชยเยียวยาตามอตัราการประกันภยั โดยส านกังานบริหารจดัการสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งรัฐบาล
กลาง (Federal Management Emergency Agency : FEMA) จะท าการก าหนดอตัราเบ้ียประกันภัย 
การจ ากัดความคุ ้มครอง และการก าหนดเง่ือนไขคุณสมบัติ ทั้งน้ี หากชุมชนมีมาตรการป้องกัน
พิเศษที่นอกเหนือไปจากที่โครงการ NEIP ก าหนดไวจ้ะส่งผลท าให้อตัราเบ้ียประกันภยัมีจ านวน
ลดลงด้วย โดยการชดเชยเยียวยาความเสียหายที่ผูป้ระสบภยัพิบตัิจะได้รับจากการประกันอุทกภยั 
คือ ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นโดยตรงต่อทางกายภาพ ซ่ึงต่อมารัฐแคลิฟอร์เนียไดด้ าเนินการจดัการต่อ
ความเส่ียงแผ่นดินไหว โดยวิธีการ The California Earthquake Authority นอกจากน้ี รัฐฟลอริดาได้
ก าหนดกฎระเบียบบงัคบัให้บริษทัประกนัภยัเอกชนด าเนินการเพื่อให้ความคุม้ครองความเสียหายท่ี
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เกิดจากพายุเฮอริเคนโดยการจดัตั้งกองทุน The Florida Hurricane Catastrophes Fund โดยบริษัท
ประกนัภยัอาจจะเลือกการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการชดเชยเยียวยาความเสียหายท่ีไดม้ีการแบ่งไวเ้ป็น
สามระดบั ได้แก่ อตัราร้อยละ 45 อตัราร้อยละ 75 หรืออตัราร้อยละ 90 ของจ านวนความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากภยัพิบตัิ 
 กรณีภยัพิบตัิที่เกิดจากการกระท าของมนุษย์ สหรัฐอเมริกาได้มีกลไกการส าหรับ
การชดเชยเยียวยาทางการเงินตามขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏ แต่การเช่ือมโยงของแต่ละกลไกยงัไม่ได้รับ
การพฒันาส าหรับการที่จะรับมือกบัรูปแบบของอนัตรายที่มีการเปล่ียนแปลงไป เช่น ภยัพิบตัิความ
เส่ียงทางเทคโนโลยี ซ่ึงกลไกการชดเชยเยียวยาทางการเงินส าหรับผูป้ระสบภยัพิบตัิที่เกิดจากการ
กระท าของมนุษย ์(Man - Made Disasters) ที่ได้รับความนิยมคือ กลไกของกฎหมายความรับผิด 
ทั้งน้ี ไม่มีกลไกการชดเชยเยียวยาท่ีจดัตั้งขึ้นโดยรัฐบาลกลางเป็นการเฉพาะ ส าหรับกรณีผูไ้ด้รับ
ความเสียหายจากการโจมตีของผูก้่อการร้าย รัฐบาลกลางได้จดัตั้งกลไกการชดเชยเยียวยาขึ้นเป็น
การเฉพาะส าหรับการลดผลกระทบท่ีเกิดขึ้นจากเหตุการณ์ 9/11 และได้ตรา The Terrorism Risk 
Insurance Act of 2002 และได้มีการจดัตั้งกองทุนการชดเชยเยียวยาผูป้ระสบภยัพิบตัิ 11 กันยายน 
(The September 11th Victim Compensation Fund)  โด ยที่  The Terrorism Risk Insurance Act of 
2002 หรือเรียกโดยย่อว่า TRIA ได้สร้างขึ้นมาเพ่ือเป็นการบงัคบัใช้ชั่วคราว แต่ได้มีการปรับปรุง
แก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้ งโดย The Terrorism Risk Insurance Extension Act of 2005 (TRIEA) และ 
Terrorism Risk Insurance Program Reauthorization Act of 2007 ซ่ึงเป็นตวัอย่างของการที่รัฐบาล
กลางได้จดัเตรียมความพร้อมส าหรับการจดัการที่เกี่ยวกับความเสียหายของการประกนัภยัเอกชน 
ในการที่จะมีความรับผิดชอบในเหตุการณ์ของการกระท าการก่อการร้ายท่ีมีความรุนแรงมาก โดย
การกระท าของการก่อการร้าย (Acts of Terrorism) นั้น รวมถึงการกระท าท่ีได้มีการกระท าใน
ต่างประเทศที่ก่อให้เกิดความเสียหายของทรัพยสิ์นในสหรัฐอเมริกา โดยกรมธรรม์ประกันภยัการ
ก่อการร้ายไม่สามารถที่จะระบุถึงการที่จะไม่ให้คุ ้มครองความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจากการก่อการร้าย 
ดงันั้น บริษทัประกนัภยัแต่ละรายจึงเลือกท่ีจะเพ่ิมอตัราเบ้ียประกนัภยัเป็นพิเศษส าหรับการคุม้ครอง
ความเส่ียงการก่อการร้าย โดยรัฐบาลกลางได้มีการช าระเงินคืนในส่วนที่เกินจากค่าเสียหายส่วน
แรกให้กับบริษทัประกนัภยัภายหลงัจากที่ได้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้กับผูเ้อาประกันภยั
แลว้ 
 พิเคราะห์จากกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหรัฐอเมริกาดังกล่าวขา้งตน้
แลว้เห็นว่าในแต่ละประเทศไดส้ร้างระบบการประกนัภยัพิบตัิขึ้นมาเป็นการเฉพาะไวอ้ย่างชดัเจน
ส าหรับภยัพิบัติที่ส าคัญที่ประเทศเหล่านั้นตอ้งเผชิญ และแม้ว่าการเยียวยาชดเชยความเสียหาย
ส าหรับผูท้ี่ได้รับความเสียหายจากภยัพิบตัิทางธรรมชาติ ภยัพิบตัิที่เกิดจากการกระท าของมนุษย ์
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และภยัการก่อการร้าย ตามระบบการประกนัภยัพิบตัิของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา จะ
มีขอ้จ ากัดหรืออุปสรรคบางประการ แต่กฎหมายดังกล่าวข้างตน้ก็เป็นเคร่ืองมือส าคญัที่ท าให้ผู ้
ได้รับความเสียหายจากภัยพิบัติ ได้รับการชดเชยเยียวยาได้เป็นอย่างดี จึงท าให้เป็นที่ยอมรับว่า
ระบบการประกันภยัท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายดังกล่าวให้ความคุม้ครองทั้งผูท้ าประกันภยัและผูร้ับ
ประกนัภยั ฉะนั้น รัฐควรจะตอ้งมีการส่งเสริมหรือพฒันาระบบประกันภยัพิบตัิไวเ้ป็นการเฉพาะ 
โดยเทียบเคียงไดก้บัระบบกฎหมายการประกนัภยัของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงได้
มีการพฒันารูปแบบการประกนัภยัพิบตัิทางธรรมชาติ ภยัพิบตัิที่เกิดจากการกระท าของมนุษย ์และ
ภยัพิบตัิการกระท าก่อการร้าย มาอย่างต่อเน่ืองและทนัสมยั  

5.4 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาตามหลักกฎหมายกองทุน 

 การจดัตั้งกองทุนถือเป็นกลไกและเคร่ืองมือส าคญัประการหน่ึงในการพัฒนาประเทศ
เน่ืองจากเป็นแนวทางที่ท าให้รัฐบาลสามารถด าเนินกิจกรรมที่จ าเป็นและส าคัญ ซ่ึงรัฐบาลไม่
สามารถด าเนินการไดต้ามแนวทางปกติ และในหลาย ๆ ประเทศรวมทั้งประเทศไทยไดน้ าหลกัการ
จดัตั้งกองทุนมาใชก้ับการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิ โดยปัจจุบนัประเทศไทย
ได้มีการน ารูปแบบของการจัดตั้ งกองทุนมาใช้ในการเยียวยาชดเชยความช่วยเหลือให้แก่
ผูป้ระสบภยัพิบตัิ โดยมีการจดัตั้งกองทุนโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญตัิงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี เช่น ระเบียบกองทุนเพื่อส่งเสริมการท่องเที่ยวไทยว่าด้วยการจัดการเงินกองทุนเพื่อ
ส่งเสริมการท่องเที่ยวไทย พ.ศ. 2548 และกฎหมายเฉพาะ เช่น พระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการ
ประกนัภยัพิบตัิ พ.ศ. 2555 โดยจะวิเคราะห์ประเด็นปัญหาของสองกองทุนดงักล่าวต่อไป 
 กองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติจัดขึ้นตามพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการ
ประกนัภยัพิบตัิ พ.ศ. 2555 อนัสืบเน่ืองจากวิกฤตการณ์อุทกภยัครั้ งใหญ่ในหลายพ้ืนท่ีของประเทศ
ไทย ช่วงปลายปี พ.ศ. 2554 จึงกล่าวได้ว่าเป็นกองทุนเดียวท่ีมีการจดัตั้งขึ้นมาเป็นการเฉพาะเพ่ือ
บริหารจดัการความเส่ียงจากภยัพิบตัิโดยการรับประกันภยั และการท าประกันภยัต่อ และให้ความ
ช่วยเหลือทางการเงินแก่ผูป้ระกอบธุรกิจประกันวินาศภัยโดย  การจัดให้มีการรับประกันภัยใน
จ านวนสูงสุด (Capacity) ในอตัราเบ้ียประกันภยัท่ีเหมาะสม เพื่อให้ประชาชนเขา้ถึงความคุม้ครอง
ภยัพิบตัิไดอ้ย่างเพียงพอ ทัว่ถึง รวมถึงสร้างความมัน่ใจให้แก่นกัลงทุนต่างชาติ และผูป้ระกอบการ
ต่าง ๆ ให้ยงัคงด าเนินกิจการต่อไปในประเทศไทย 
 ส าหรับกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเท่ียวชาวต่างชาติ ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามพระราช 
บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 โดยมีหลักการเพื่อให้การจัดการ
เงินกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุผลในการ
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สร้างความเช่ือมัน่แก่นักท่องเท่ียวและสร้างภาพลักษณ์ท่ีดีด้านการท่องเท่ียวของประเทศ ตาม
นโยบายของรัฐบาลในการสร้างหลกัประกนัดา้นความปลอดภยัของนกัท่อเที่ยวชาวต่างชาติ ทั้งน้ี มี
วตัถุประสงค์เป็นค่าใช้จ่ายการช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติทุกคนที่ เดินทางเข้ามา
ท่องเที่ยวในประเทศไทยทั้งในภาวะปกตแิละภาวะวกิฤต และเกิดความสูญเสียหรือเสียหายใด ๆ จาก
การจลาจล การก่อการร้าย ภยัธรรมชาติ ถูกท าร้ายร่างกาย ถูกข่มขืน ประสบอุบตัิเหตุ การหยุดชะงกั
ของการเดินทาง การตกทุกขไ์ดย้ากเน่ืองจากโดยประทุษร้ายต่อทรัพยสิ์น และอาชญากรรมหรือภยั
ดา้นอ่ืน ๆ โดยมิไดเ้กิดจากความประมาท เจตนา หรือการกระท าท่ีผิดกฎหมายของนกัท่องเที่ยว  
ซ่ึงการเยียวยาชดเชยความเสียหายจากกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิ และกองทุนช่วยเหลือ
เยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติดงักล่าวยงัคงมีประเด็นขอ้จ ากดัและอุปสรรคในการเยียวยาชดเชย                
ความเสียหายบางประการดงัน้ี 
 ประเด็นแรกที่ตอ้งพิจารณา คือ ความหมายของค าวา่ “ภยัพิบตัิ” ตามกรมธรรมป์ระกนัภยั
พิบัติ  และการอธิบายความของเหตุที่จะได้รับความช่วยเหลือตามกองทุนช่วยเหลือเยียวยา
นกัท่องเที่ยวชาวต่างชาติ มีความครอบคลุมทุกประเภทภยัท่ีเกิดขึ้น และมีความชดัเจนแค่ไหนเพียง 
 เน่ืองจากภยัพิบัติท่ีเกิดขึ้นมีอยู่หลายประเภท ได้แก่ อุทกภัย อัคคีภัย แผ่นดินไหว              
วาตภยั ภยัแลง้ ภยัหนาว เป็นตน้ ซ่ึงภยัพิบตัิแต่ละประเภทดงักล่าวจะส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อ
ชีวิต ทรัพยสิ์น รวมทั้งเศรษฐกิจ ทั้งน้ี ความแตกต่างของลกัษณะสภาพภูมิประเทศก็ย่อมท าให้
ประเทศต่าง ๆ ไม่จ าตอ้งเผชิญกบัทุกประเภทภยัพิบตัิดงักล่าวขา้งตน้ ส าหรับประเทศไทยเคยไดร้ับ
ผลกระทบจากภยัพิบตัิทั้งอุทกภยั วาตภยัท่ีเกิดจากพายุฤดูร้อน แผ่นดินไหว สึนามิ ภยัแลง้ ซ่ึงภยั
พิบตัิท่ีเกิดขึ้นแต่ละครั้ งได้ก่อให้เกิดความเสียหายทั้งชีวิตและทรัพยสิ์นแตกต่างกนัไปตามระดับ
ความรุนแรงท่ีเกิดขึ้น ประกอบกับการป้องกนัมิให้เกิดภยัพิบตัินั้นเป็นเร่ืองท่ีท าได้ยาก ดงันั้น การ
รับประกนัภยัความเส่ียงจากภยัพิบตัิย่อมเป็นประโยชน์อย่างมาก 
 อย่างไรก็ดี เน่ืองจากพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิ  พ.ศ. 2555 
มาตรา 3 นิยามค าว่า “ภยัพิบตัิ” หมายความว่า วาตภยั อุทกภยั ธรณีภยัพิบตัิ และภยัพิบตัิอ่ืนตามที่
รัฐมนตรีประกาศก าหนด ประกอบประกาศคณะกรรมการบริหารกองทุนส่งเสริมการประกันภยั
พิบัติ เร่ือง ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งพระราช
ก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิ พ.ศ. 2555 ขอ้ 3 นิยามค าว่า “ภยัพิบตัิ” หมายความว่า 
ภัยพิบัติที่ได้รับความคุ ้มครองตามกรมธรรม์ประกันภัยพิบัติ ซ่ึงมีลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึง 
ดงัต่อไปน้ี 
 (1) เป็นภยัพิบตัิที่คณะรัฐมนตรีประกาศสถานการณ์ภยัพิบตัิรุนแรงตามค าแนะน า
ของกระทรวงมหาดไทย โดยกรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั หรือ 
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 (2) เป็นภัยพิบัติที่จ านวนค่าสินไหมทดแทนรวมของผูเ้อาประกันภัย ภายใต้
กรมธรรม์ประกันภยัพิบตัิมากกว่า 5,000 ลา้นบาทต่อหน่ึงเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นภายใน 60 วนั โดยมี
การเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนตั้งแต่ 2 รายขึ้นไป ทั้งน้ี มูลค่าความเสียหายให้เป็นไปตามขอ้มูลที่
ไดร้ายงานไปยงัส านกังาน คปภ. หรือ 
 (3) ในกรณีธรณีพิบัติ ความรุนแรงของแผ่นดินไหวตั้ งแต่ 7 ริกเตอร์ขึ้ นไป          
หรือกรณีวาตภยั ความเร็วของลมพายุตั้งแต่ 120 กิโลเมตรต่อชัว่โมงขึ้นไป 
จากบทบญัญตัินิยามค าว่า “ภยัพิบตัิ” ท่ีปรากฏตามพระราชก าหนดและประกาศดังกล่าวแลว้พบว่า
ประเทศไทยตอ้งเผชิญภยัพิบตัิอ่ืน ๆ นอกเหนือจากวาตภัย อุทกภัย และแผ่นดินไหวตามที่กล่าว
ขา้งตน้ โดยเฉพาะกรณีธรณีพิบตัินั้นหมายถึง ภยัธรรมชาติท่ีเกิดจากกระบวนการทางธรณีวิทยา 
เช่น แผ่นดินไหว สึนามิ หลุมยุบ ดินถล่ม เป็นตน้ แต่ในกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดเฉพาะลกัษณะ
แผ่นดินไหวเท่านั้น  
 ส าหรับกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ  จะ ชดเชยเยียวยา 
ความเสียหายให้แก่นักท่องเที่ยวเมื่อความสูญเสียหรือเสียหายใด ๆ มิได้เกิดจากความประมาท 
เจตนา หรือการกระท าที่ผิดกฎหมายของนักท่องเที่ยว ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 8  แห่งระเบียบ
คณะกรรมการบริการกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ 
และเงื่อนไข ในการใชจ้่ายเงินกองทุนช่วยเหลือเยียวยานกัท่องเที่ยวชาวต่างชาติ พ.ศ. 2558 และตอ้ง
ประกอบด้วยเหตุ8 ประการ ได้แก่ (1) การจลาจล การก่อการร้าย (2) ภยัธรรมชาติ (3) ถูกท าร้าย
ร่างกาย (4) ถูกข่มขืน (5) อุบัติเหตุ (6) การหยุดชะงักของการเดินทาง (7) การตกทุกข์ได้ยาก
เน่ืองจากถูกประทุษร้ายต่อทรัพยสิ์น และ (8) อาชญากรรมหรือภยัด้านอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด แต่ปรากฏว่าในระเบียบดังกล่าวไดอ้ธิบายความไวเ้พียง 4 เหตุ คือ การจลาจล อุบตัิเหตุ การ
หยุดชะงกัของการเดินทาง และการถูกประทุษร้ายต่อทรัพยสิ์น จึงอาจก่อให้เกิดขอ้สงสัยว่าแลว้เหตุ
อ่ืนท่ีไม่ไดอ้ธิบายความไวจ้ะพิจารณาโดยอาศยักฎหมายหรือระเบียบใด หากเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นนั้น
ไม่อาจพิจารณาไดอ้ย่างแน่ชดั ก็อาจจะส่งผลกระทบต่อนักท่องเที่ยวที่ประสบภยัในการที่จะไม่ได้
รับการเยียวยาชดเชยความเสียหายได้ อีกทั้ง การก าหนดเหตุท่ีจะได้รับการช่วยเหลือตามระเบียบ
ฉบบัน้ีก็ไม่ไดก้ าหนดความแตกต่างความผิดทั้งท่ีเกิดจากการกระท าท่ีเป็นความผิดและท่ีไม่ไดเ้กิด
จากความผิดที่ท าให้นกัท่องเที่ยวชาวต่างชาตนิั้นถูกกระท า เน่ืองจากความเสียหายท่ีเกิดขึ้นในแต่ละ
เหตุการณ์ย่อมมีมูลค่าความเสียหายท่ีไม่เท่ากัน รวมทั้ งกฎหมายได้เปิดกว้างเพ่ือให้อ านาจแก่
คณะกรรมการกองทุนในการที่จะใช้ดุลพินิจก าหนดว่ากรณีใดจะเข่าข่ายเป็นความเสียหายที่จะ
ได้รับการเยียวยาจากกองทุน ซ่ึงผูศ้ึกษาเห็นว่าควรจะให้ความช่วยเหลือเยียวยาความเสียหายโดย
พิจารณาถึงความแตกต่างของการกระท าท่ีเป็นความผิดและการกระท าท่ีไม่เป็นความผิดดว้ย 
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 ในประเด็นปัญหาดังกล่าวเม่ือพิจารณาระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสพบว่ามี
บทบญัญตัิเกี่ยวกับภยัพิบตัิที่จะไดร้ับการคุม้ครองภายใตก้รมธรรม์ประกนัภยัไวอ้ย่างชัดเจน ตาม
กฎหมาย Act of 13 July 1982 ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวบญัญตัิให้มีการจดัตั้ง The French’ Catastrophe 
Natural System  และไดม้ีการปรับปรุงกฎหมายให้ครอบคลุมภยัพิบตัิต่าง ๆ  มาโดยตลอด และแมว้่า
กฎหมายฉบบัน้ีจะไม่ไดก้ าหนดนิยามศพัท ์“ภยัพิบตัิทางธรรมชาติ” ไว ้แต่ก็ไดก้ าหนดลกัษณะของ
เหตุการณ์ที่จะเขา้ข่ายสามารถเขา้ท าสัญญาประกันภยั เน่ืองจากในการพิจารณาว่ากรณีใดบา้งเป็น 
ภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้ นเป็นเร่ืองท่ียุ่งยากเกินไป ดังนั้ น จึงก าหนดให้การประกันภัยพิบัติ 
ทางธรรมชาติจะให้ความคุ ้มครองความเส่ียงภัยที่รวมถึง อุทกภัย ดินโคลนถล่ม แผ่นดินไหว 
แผ่นดินถล่ม หรือแผ่นดินทรุดตวั คล่ืนยกัษ์ การไหลของน ้ า โคลน ลาวาท่ีเป็นการเคล่ือนยา้ยของ
มวลน ้ าแข็งหรือหิมะ และกฎหมาย Act of 27 February 2002 ซ่ึงตราขึ้นเพ่ือขยายขอบเขตการ
คุม้ครองที่จะรวมถึงความเสียหายที่เกิดจากการยุบตวัของแผ่นดิน อนัเน่ืองมาจากกิจกรรมใตด้ิน
และบ่อดินเหนียว ท่ีมีตน้ก าเนิดจากธรรมชาติหรือการกระท าของมนุษย ์ตลอดจนไดม้ีการปรับปรุง 
Act of 13 July 1982 ในระยะเวลาต่อมา เพื่อให้ครอบคลุมถึงผลกระทบของลมที่เป็นสาเหตุของการ
เกิดพายุไซโคลนที่มีความแรงสูงสุดที่ได้มีการจดบันทึก หรือการคาดการณ์ของก าลังแรงลมใน
พ้ืนท่ีท่ีมีความรุนแรงท่ีเขา้ถึง หรือมีอตัราก าลงัแรงลมเกินกว่า 145 กิโลเมตรต่อชัว่โมง ในช่วงเวลา 
10 นาที หรือกรณีของลมกระโชกท่ีมีอัตราก าลังแรงลม 215 กิโลเมตรต่อชั่วโมง จะเห็นได้ว่า
สาธารณรัฐฝรั่งเศสไดมี้การบญัญตัิภยัพิบตัิที่จะไดร้ับการคุม้ครองตามการประกนัภยัครอบคลุมกับ
ภยัพิบตัิท่ีสาธารณรัฐฝรั่งเศสตอ้งเผชิญอยู่เป็นประจ า และเม่ือรัฐบาลไดป้ระกาศภาวะภยัพิบตัิทาง
ธรรมชาติแล้ว ความเสียหายท่ีเกิดขึ้ นจากภัยพิบัติดังกล่าวก็จะได้รับการคุ ้มครองตามสัญญา
ประกนัภยัต่อไป 
 เมื่อพิจารณาสหรัฐอเมริกาซ่ึงเป็นประเทศที่ตอ้งประสบภยัพิบตัิที่มีความรุนแรงอยู่
บ่อยครั้ ง โดยเฉพาะความเสียหายท่ีเกิดจากอุทกภัย รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาจึงจดัตั้งโครงการ
ประกนัอุทกภยัแห่งชาติ (National Flood Insurance Program :NFIP) โดยมีการด าเนินการโครงการ
ภายใต้กองทุนประกันอุทกภัยแห่งชาติ ซ่ึงกองทุนจะจ่ายจะจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้กับผูเ้อา
ประกนัภยัส าหรับความเสียหายโดยตรงจากอุทกภยั เม่ือผูเ้อาประกันภยัไดจ้่ายเบ้ียประกันภยัอย่าง
ถูกตอ้ง ยอมรับตามเงื่อนไขและขอ้ก าหนดของกรมธรรมป์ระกนัอุทกภยัมาตรฐาน และจดัท าขอ้มูล
และค าแถลงการณ์อย่างถูกตอ้ง โดยในกรมธรรมป์ระกันภยัน้ีไดก้ าหนดค าจ ากัดความของอุทกภยั
ว่า หมายถึง  
 สภาพของพ้ืนท่ีโดยทัว่ไปหรือชั่วคราวท่ีมีน ้ าท่วมบางส่วนหรือทั้งหมดในพ้ืนท่ี           
2 เอเคอร์หรือมากกว่านั้น ซ่ึงโดยปกติจะเป็นพ้ืนท่ีแห้ง หรือท่วมทรัพยสิ์นสองอย่างหรือมากกว่า
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นั้น (อย่างนอ้ยตอ้งมีทรัพยสิ์นของผูเ้อาประกันภยั 1 อย่าง) จากการไหลลน้เขา้มาในพ้ืนดินหรือน ้ า
ขึ้นน ้ าลง จากการท่ีผิวน ้ามีการสะสมอย่างผิดปกติและรวดเร็ว หรือน ้ าไหลผ่านจากทุกสาเหตุ หรือ
จากการไหลของโคลน 
 การพงัทลายหรือการทรุดตวัของดินของชายฝ่ังหรือทะเลสาบ หรือส่วนของน ้ า 
ท่ีมีผลท าให้เกิดการกดักร่อน หรือกดักร่อนโดยคล่ืน หรือกระแสน ้าท่ีมากเกินความตอ้งการท่ีส่งผล
ให้เกิดน ้ าท่วมแต่ไม่รับประกันความเสียหายท่ีมีสาเหตุไม่ว่าโดยตรงหรือโดยออ้มจากความเย็นจดั 
หิมะ ลูกเห็บ พายุลูกเห็บ ละอองน ้า ความช้ืน เช้ือรา ไฟไหม ้การระเบิด การขโมย การเปล่ียนแปลง
ของทรัพยท่ี์เอาประกันภยัท่ีเป็นผลให้ไดร้ับความเส่ียงจากน ้าท่วมเพ่ิมขึ้น หรือไม่ว่ากรณีใด ๆ ท่ีผู ้
เอาประกนัภยัหรือสมาชิกในครอบครัวกระท าหรือสมรู้ร่วมคิดโดยไตร่ตรองไวก้่อนอนัเป็นสาเหตุ
ให้เกิดความเสียหายจากน ้าท่วม 
 ดังนั้น เม่ือกฎหมายมุ่งประสงค์ที่จะเยียวยาชดเชยความเสียหายให้แก่ผูไ้ด้รับความ
เสียหาย สมควรจะต้องบัญญัติค  าว่าภัยพิบัติ  หรืออธิบายความถึงลักษณะของภัยพิบัติให้มี  
ความชัดเจนและครอบคลุมภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นอนัเกี่ยวขอ้งหรือมีสาเหตุมาจากภยัท่ีคุม้ครอง โดยการ
เทียบเคียงกับกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหรัฐอเมริกาท่ีได้กล่าวข้างต้น ซ่ึงได้มีการ
บญัญตัิภยัพิบตัิท่ีจะได้รับความคุม้ครองไวอ้ย่างครอบคลุมภยัพิบตัิท่ีประเทศนั้น ๆ ตอ้งเผชิญอยู่
เป็นประจ า รวมทั้งได้ก าหนดรายละเอียดและลกัษณะของภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นอนัจะมีความเกี่ยวขอ้ง
หรือเช่ือมโยงถึงสาเหตุมาจากภยัพิบตัิที่ไดร้ับความคุม้ครองตามสัญญาประกนัภยัไวอ้ย่างชดัเจน 
 ประเด็นต่อมา หลักเกณฑ์การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนของกองทุนส่งเสริม                     
การประกันภัย และการให้ความช่วยเหลือเยียวยาของกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยว
ชาวต่างชาติมีความเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
 เน่ืองจากกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนไวว้่าผูร้ับประกันภยัต่อจะจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้อาประกนัภยัต่อเมื่อ  
ผูเ้อาประกันภยัต่อมีความรับผิดตามสัญญาประกันภยัที่ท าไวก้ับผูเ้อาประกันภยัโดยตรง ซ่ึงหาก 
ทราบจ านวนความเสียหายท่ีแท้จริงเร็วก็จะท าให้ได้รับค่าสินไหมทดแทนเร็วเช่นกัน ทั้ งน้ี 
ในกรณีอุทกภยันั้น การจ่ายค่าสินไหมทดแทนจะพิจารณาจากเกณฑข์องระดบัน ้าเพ่ือความรวดเร็ว 
ในการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ส าหรับกรณีวาตภยัและแผ่นดินไหวไม่มีหลกัเกณฑ์ที่ก าหนดชดัเจน 
ในการพิจารณาความเสียหาย เพราะก าหนดเพียงแต่ว่าให้จ่ายค่าสินไหมทดแทนตามความเสียหาย 
ท่ีแทจ้ริงแต่ไม่เกินจ านวนเงินท่ีเอาประกนัภยั และจากความไม่ชดัเจนในเร่ืองน้ีอาจก่อให้เกิดปัญหา
ความล่าชา้ในการจ่ายค่าสินไหมทดแทนได้ และส่งผลไปยงัผูเ้อาประกันภยัต่อและผูเ้อาประกันภยั 
โดยตรงท่ีจะไดร้ับค่าสินไหมทดแทนตามสัญญาประกนัภยัพิบตัิตามล าดบั 
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 ส าหรับกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ ระเบียบคณะกรรมการ
บริการกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ ว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเงื่อนไข ใน
การใช้จ่ายเงินกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ  พ.ศ. 2558 ขอ้ 9 ก าหนดรายการ
และอัตราการจ่ายเงินช่วยเหลือนักท่องเท่ียว กรณีความเสียหายความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแก่ชีวิต 
ร่างกาย จิตใจและทรัพย์สิน เป็นอัตราเดียว เฉพาะเหตุที่ระบุไว้ระเบียบคณะกรรมการบริการ
กองทุนช่วยเหลือเยียวยานกัท่องเที่ยวชาวต่างชาติ ว่าด้วยหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเงื่อนไข ในการใช้
จ่ายเงินกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ พ.ศ. 2558 8 ไดแ้ก่ การจลาจล การก่อการ
ร้าย ภยัธรรมชาติ ถูกท าร้ายร่างกาย ถูกข่มขืน อุบตัิเหตุ การหยุดชะงกัของการเดินทาง การตกทุกข์
ได้ยาก เน่ื องจากถูกประทุษร้ายต่อทรัพย์สิน  และอาชญากรรมหรือภัยด้าน อ่ืน  ๆ ตามที่
คณะกรรมการก าหนด โดยไม่ได้ก าหนดความแตกต่างความผิดทั้ งท่ีเกิดจากการกระท าท่ีเป็น
ความผิดและท่ีไม่ไดเ้กิดจากความผิดท่ีท าให้นกัท่องเท่ียวชาวต่างชาตินั้นถูกกระท า เน่ืองจากความ
เสียหายที่เกิดขึ้นในแต่ละเหตุการณ์ย่อมมีมูลค่าความเสียหายท่ีไม่เท่ากัน รวมทั้งกฎหมายได้เปิด
กวา้งเพื่อให้อ านาจแก่คณะกรรมการกองทุนในการที่จะใชดุ้ลพินิจก าหนดว่ากรณีใดจะเข่าข่ายเป็น
ความเสียหายที่จะได้รับการเยียวยาจากกองทุนซ่ึงผูศ้ึกษาเห็นว่าควรจะให้ความช่วยเหลือเยียวยา
ความเสียหายโดยพิจารณาถึงความแตกต่างของการกระท าที่เป็นความผิด และการกระท าท่ีไม่เป็น
ความผิดดว้ย 
 ในส่วนท่ีเกี่ยวกับประเด็นน้ีสหรัฐอเมริกา เม่ือพิจารณาโครงการประกันอุทกภัย
แห่งชาติ (National Flood Insurance Program :NFIP) พบว่าได้มีการก าหนดกฎระเบียบเกี่ยวกับ
ขั้นตอนและวิธีการทั่วไปในการพิสูจน์ถึงจ านวนความเสียหาย และการจ่ายค่าสินไหมทดแทน
ส าหรับความเสียหายหรือความสูญเสียทรัพยสิ์นตามที่ไดร้ับความคุม้ครองการประกันอุทกภยัภายใต้
บทบญัญตัิของกฎหมายน้ี ทั้งน้ี ไดมี้การก าหนดเกี่ยวกบัค่าเสียหายส่วนแรก (Deductible) ขั้นต ่าของ
ผูเ้อาประกนัภยั โดย FEMA จะจ่ายเฉพาะความเสียหายส่วนที่เกินจากการรับผิดส่วนแรกดังกล่าว 
ซ่ึงค่าเสียหายส่วนแรกแบ่งเป็นสองกรณี คือ กรณีแรก ส าหรับโครงสร้างใด ๆ ที่ได้รับความ
คุม้ครองจากการประกนัอุทกภยัภายใตก้ฎหมายน้ีและไดมี้การก่อสร้างหรือการปรับปรุงท่ีส าคญัซ่ึง
เกิดขึ้นก่อนหรือในวนัท่ี 31 ธนัวาคม 1974 หรือพ้ืนท่ีท่ีไดร้ับอนุญาตให้เขา้ใช้สิทธิก่อนวนัท่ีแผนท่ี
ประกันอุทกภัยท่ีก าหนดขึ้ นโดยคณะกรรมการ FEMA จะมีผลบังคับใช้กับชุมชนที่ เข้าร่วม
โครงการ NEIP กับกรณีที่สอง ส าหรับโครงสร้างใด ๆ ท่ีได้รับความคุ ้มครองจากการประกัน
อุทกภัยภายใตก้ฎหมายน้ีและได้มีการก่อสร้างหรือการปรับปรุงท่ีส าคัญซ่ึงเกิดขึ้นหลงัวนัท่ี 31 
ธนัวาคม 1974 หรือพ้ืนท่ีท่ีได้รับอนุญาตให้เขา้ใชสิ้ทธิหลงัวนัท่ีแผนท่ีประกนัอุทกภยัท่ีก าหนดขึ้น
โดยคณะกรรมการ FEMA จะมีผลบังคับใช้กับชุมชนที่ เข้าร่วมโครงการ NEIP จะเห็นได้ว่า
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กฎหมายของสหรัฐอเมริกามีแนวทางในการประเมินความเสียหายส่วนแรกที่ไดร้ับจากภยัพิบตัิที่อยู่
ภายใตก้ารคุม้ครองตามสัญญาประกันภยัไวอ้ย่างชัดเจน อนัจะช่วยให้การค านวณประเมินความ
เสียหายเป็นไปอย่างรวดเร็วอนัจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทุกฝ่าย 
 ยิ่งไปกว่านั้น ในประเด็นเกี่ยวกับการเยียวยาชดเชยความเสียหายโดยการค านึงถึง 
หลักความรับผิดนั้ น สหรัฐอเมริกาได้จัดตั้ งกองทุนเพ่ือให้การชดเชยเยียวยาส าหรับความรับผิด 
โดยไม่มีความผิด (No - Fault Liability) ที่ เรียกว่า กองทุนการชดเชยเยียวยาผูป้ระสบภัยพิบัติ 
11 กันยายน (The September 11th Victim Compensation Fund) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของ The Air 
Transportation Safety and System Stabilization Act (ATSSSA)  เน่ื อ งจ าก  The Terrorism Risk 
Insurance Act of 2002 ไม่สามารถน ามาใช้บงัคบัได้กับผูป้ระสบภยัพิบัติของเหตุการณ์ 9/11 ซ่ึง
กองทุนการชดเชยเยียวยาผูป้ระสบภยัพิบตัิ 11 กนัยายน (The September 11th Victim Compensation 
Fund) มีหลกัการเพ่ือท าให้เกิดความมัน่ใจได้ว่าผูป้ระสบภยัพิบตัิท่ีได้รับการบาดเจ็บต่อร่างกาย 
และการเสียชีวิตของพวกเขาจะได้รับการชดเชยเยียวยาส าหรับความสูญเสียทางเศรษฐกิจ 
(Economic Losses) และความสูญเสียที่ไม่ใช่ทางเศรษฐกิจ (Non - Economic Losses) ทั้งน้ี กองทุน
ไม่ได้มุ่งที่จะให้การชดเชยเยียวยาเต็มจ านวนความเสียหายในกรณีที่ผูป้ระสบภัยพิบตัิได้รับการ
บาดเจ็บต่อร่างกาย อย่างไรก็ดี กองทุนการชดเชยเยียวยาผูป้ระสบภัยพิบัติ  11 กันยายน (The 
September 11th Victim Compensation Fund) ไดม้ีการก าหนดในเร่ืองของการเรียกร้องความรับผิด
ทางละเมิดไวอ้ย่างชัดเจนว่า หากผูป้ระสบภยัเลือกที่จะเรียกร้องการชดเชยเยียวยาจากกองทุนแลว้ 
จะถือว่าสละสิทธิในการท่ีจะเรียกร้องทางละเมิด ทั้งน้ี นอกเหนือจากท่ีผูป้ระสบภยัพิบตัิจะได้รับ
การชดเชยเยียวยาจากกองทุนการชดเชยเยียวยาผูป้ระสบภยัพิบตัิ  11 กนัยายน (The September 11th 
Victim Compensation Fund) แล้ว ย ังมีกลไกการชดเชยเยียวยาทางการเงินอ่ืน ๆ เพื่อเป็นการ
บรรเทาความเสียหายส าหรับผูป้ระสบภยัพิบตัิจากเหตุการณ์ 9/11 ไดแ้ก่ ส านกังานบริหารจัดการ
สถานการณ์ฉุกเฉินแห่งรัฐบาลกลาง (Federal Management Emergency Agency : FEMA) องค์กร
การกุศล ความรับผิดทางละเมิด โครงการเหยื่อทางอาชญากรรมอ่ืน ๆ เพ่ิมเติม 
 ส าหรับสาธารณรัฐฝรั่งเศสในประเด็นปัญหาดังกล่าว มาตรา 9 แห่ง  Act of  9 
September 1968 มีหลักส าคัญสองประการ คือ (1) ความคุ ้มครองประกันภัยครอบคลุมความ
เสียหายต่อทรัพยสิ์นท่ีเกิดจากการกระท า และการโจมตีของการก่อการร้าย และ (2) การตั้งกองทุน
ชดเชยเยียวยาพิ เศษส าหรับชดเชยเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู ้ที่ได้รับบาดเจ็บทางร่างกาย
เน่ืองมาจากการโจมตีของผูก้่อการร้าย โดยแรกเร่ิมไดมี้การจดัตั้งกองทุนรับประกนัจากการกระท า
การก่อการร้าย (Fond de Garantie contre les actes de Terrorisme) เพื่อให้การชดเชยเยียวยาเต็ม
จ านวนความเสียหายโดยไม่มีการก าหนดอตัราขั้นสูงใด ๆ ส าหรับความเสียหายต่อการบาดเจ็บทาง
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ร่างกาย ความเจ็บปวดและความทนทุกข์ทรมาน ความวิตกกงัวลใจหรือความเศร้าโศกเสียใจ ความ
สูญเสียทางเศรษฐกิจและการสูญเสียใด ๆ ที่เป็นผลสืบเน่ืองมาจากการการก่อการร้ายที่มุ่งกระท าต่อ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสโดยไม่ค านึงถึงสัญชาติ รวมทั้ งชาวฝรั่งเศสนั้นจะมีถ่ินท่ีอยู่ในสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส หรือพ านกัอยู่ท่ีอ่ืน (ในกรณีท่ีมีความมุ่งมัน่กระท าต่อชาวฝรั่งเศสท่ีอาศยัในต่างประเทศ) และ
มีการลงทะเบียนกับเจ้าหน้าที่สถานกงสุลในประเทศนั้น ๆ ส าหรับกรณีท่ีเสียชีวิต การชดเชยเยียวยา
ความเสียหายดังกล่าวจะได้รับการพิจารณาโดยศาลอย่างอิสระ ส าหรับความเสียหายที่ไม่ใช่
ทรัพย์สิน (Non – Pecuniary Damage) และความเสียหายทางเศรษฐกิจ (Economic Damage) จะ
ได้รับการชดเชยเยียวยาจากผูท้ี่กระท าให้เกิดความเสียหาย นอกจากน้ี อาจมีการเสริมในเร่ืองของ
การชดเชยเยียวยาความเสียหายให้กับเคร่ืองแต่งกาย และหากมีเอกสารหลกัฐานอาจจะได้รับการ
ชดเชยเยียวยาภายในขอบเขตที่ก าหนด กรณีความเสียหายต่อทรัพยสิ์นจะไม่ไดร้ับการชดเชยเยียวยา
จากกองทุน แต่จะไดร้ับการชดเชยเยียวยาโดยสัญญาประกนัภยัทรัพยสิ์น ทั้งน้ี การชดเชยเยียวยาจะ
พิจารณาถึงประโยชน์ทางสังคมทั้งภาครัฐและภาคเอกชน การขยายขอบเขตของการชดเชยเยียวยา
ของกองทุนกองทุนรับประกนัส าหรับเหยื่อจากการกระท าการก่อการร้าย ให้รวมถึงผูท้ี่ไดร้ับความ
เสียหายจากการกระท าความผิดที่ร้ายแรง เช่น กรณีของผูไ้ดร้ับความเสียหายจากอุบตัิเหตุจราจรทาง
ถนน จึงได้มีการเปล่ียนช่ือกองทุนรับประกันจากการกระท าการก่อการร้าย  (Fonds de Garantie 
contre les actes de Terrorisme) เป็นกองทุนรับประกันส าหรับเหยื่อจากการกระท าการก่อการร้าย
และความผิดอ่ืน ๆ (Fonds de Garantie des Victims d’Actes de Terrorisme et d’Autres Infractiions 
: FGTI) โดยกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาจากกองทุน FGTI ได้บัญญัติไว้ใน  Code de 
Procédure Pénal และ The Insurance Code 
 นอกจากนั้ น สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้จัดตั้ งกองทุนรับประกันอุบัติเหตุ (Fond de 
Garantie Contre les Accidents) ขึ้นตาม Act of 30 July 2003 เน่ืองจากการเกิดอุบตัิเหตุของโรงงาน 
ผลิตสารเคมี AZF ในเมืองตูลูส (Toulouse) ซ่ึงมีขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ผูไ้ด้รับความเสียหายจ านวน
มาก คิดเป็นอตัราร้อยละ 15 ของผูอ้ยู่อาศยัในเมืองตูลูสไม่ไดท้ าประกนัภยัในช่วงเวลาท่ีเกิดภยัพิบตัิ
ดงักล่าว แมว้่าจะมีการเปิดให้ท าสัญญาประกนัภยัก็ตาม ทั้งน้ี สมาชิกสภานิติบญัญตัิของประเทศ
ฝรั่งเศสจะพยายามท่ีจะไม่ให้ผูไ้ด้รับความเสียหายท่ีไม่ไดท้ าประกนัภยัเหล่าน้ีถูกทอดท้ิงโดยไม่ได้
รับการชดเชยเยียวยาใด ๆ นอกเหนือไปจากการที่ผูไ้ด้รับความเสียหายจะฟ้องเจ้าของโรงงานที่เป็น
สาเหตุแห่งการระเบิดแลว้นั้น ซ่ึงกองทุนประกนัอุบตัิเหตุน้ีจะท าหนา้ท่ีในการชดเชยเยียวยาให้แก่ผู ้
ที่ได้รับความเสียหาย และจ านวนที่จะได้รับการชดเชยเยียวยาจะถูกจ ากัดที่จ านวน 100,000 ยูโร 
เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้เจ้าของโรงงานปลุกระดมที่จะไม่ให้ผู ้ได้รับความเสียหายมีการท า
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ประกนัภยัความเสียหายจากความเส่ียงดว้ยตนเอง ซ่ึงความเส่ียงนั้นสามารถเกิดขึ้นกบัพวกเขาไดอี้ก 
จึงมีความชดัเจนในการเยียวยาชดเชยความเสียหายกรณีที่เกิดจากการกระท าท่ีเป็นความผิด 
 พิเคราะห์แล้วเห็นว่ารูปแบบการชดเชยเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากภัยพิบัติ                  
ตามกฎหมายกองทุนของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหรัฐอเมริกานั้น พบว่ามีการจดัตั้งกองทุนขึ้นมา
เป็นการเฉพาะส าหรับการชดเชยเยียวยาความเสียหายจากภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นในแต่ละครั้ ง จึงส่งผลให้
สามารถก าหนดเกณฑ์หรือแนวทางการเยียวยาชดเชยความเสียหายนั้นตอบสนองและตรงต่อความ
ตอ้งการของผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้น ในขณะท่ีประเทศไทยท่ีผ่านมาพบว่ามี
การจดัตั้งกองทุนเพ่ือการชดเชยเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิเป็นการเฉพาะเพียงกองทุน
เดียว คือ กองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิ ตามพระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภยั
พิบัติ  พ.ศ. 2555 แต่ยงัพบอุปสรรคและปัญหาในประเด็นดังที่กล่าวข้างต้น ส าหรับกองทุน
ช่วยเหลือเยียวยานกัท่องเที่ยวชาวต่างชาติ จดัตั้งขึ้นตามพระราชบญัญตัิงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2558 มุ่งหมายการจ่ายเงินเพ่ือเยียวยาช่วยเหลือนักท่องเท่ียวชาวต่างชาติเท่านั้น
ตามเหตุที่ระบุไวซ่ึ้งมีกรณีของภยัพิบตัิรวมอยู่ด้วย จึงมิใช่กองทุนท่ีจดัตั้งขึ้นมาเพ่ือการเยียวยาชดเชย
ความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิเป็นการเฉพาะ รวมทั้งการให้ความช่วยเหลือเยียวยาจะตอ้งค านึงถึง
อตัราและรายการตามที่ระเบียบก าหนดไว้ จึงอาจท าให้นักท่องเที่ยวชาวต่างชาติที่ได้รับความ
เสียหายจากบางเหตุการณ์ไม่ไดร้ับการช่วยเหลือเยียวยาความเสียหายอย่างเพียงพอและเป็นธรรม ยิ่ง
ไปกว่านั้น ยงัเป็นการปฏิบตัิอย่างไม่เสมอภาคกบัคนไทยท่ีไดร้ับความเสียหายในเหตุการณ์เดียวกนั 
แต่กลบัได้รับการเยียวยาชดเชยความเสียหายที่แตกต่างกัน ตลอดจนงบประมาณในการให้ความ
ช่วยเหลือเยียวยาจากกองทุนดังกล่าวนั้ นมาจากงบประมาณแผ่นดิน ซ่ึงรัฐจะต้องค านึงถึง
ความสามารถทางงบประมาณว่าสามารถให้ความช่วยเหลือได้ในจ านวนเท่าใด ซ่ึงอาจไม่เพียงพอ
ต่อความเสียหายท่ีเกิดขึ้น รวมทั้งอาจส่งผลให้เกิดภาระต่องบประมาณของประเทศในระยะยาวได้
อีกดว้ย 
 ฉะนั้น เห็นว่า สมควรอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งมีการพฒันาระบบกฎหมายการชดเชยเยียวยา
ความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิภายใตก้องทุนตามประเภทของภยัพิบตัิ โดยจะตอ้งน าหลกัความ
เสมอภาค และความรับผิดมาประกอบการพิจารณารายการและอตัราการให้ความช่วยเหลือ รวมทั้ง
จะตอ้งมีการจดัท าคู่มือแนวทางเกี่ยวกับเกณฑ์การประเมินภยัพิบตัิแต่ละเภทส าหรับผูป้ฏิบตัิงาน
เพื่อให้เป็นมาตรฐานการปฏิบตัิส าหรับการพิจารณาจ่ายเงินช่วยเหลือ และเพื่อให้คุม้ครองผูท้ี่ไดร้ับ
ความเสียหายจากภยัพิบตัิเกิดประสิทธิภาพอย่างแทจ้ริง 
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 ประเด็นสุดทา้ย การที่จะยงัคงมีกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิจะเป็นมาตรการ
ในการช่วยบรรเทาผลกระทบและลดความเส่ียงให้กับประชาชนรวมทั้งผูป้ระกอบการธุรกิจ
ประกนัภยัเมื่อตอ้งเผชิญกบัเหตุการณ์ภยัพิบตัิไดห้รือไม่ อย่างไร 
 โดยที่พระราชก าหนดกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติ  พ.ศ. 2555 มาตรา 4 
ก าหนดให้จดัตั้งกองทุนขึ้นกองทุนหน่ึงในกระทรวงการคลงั เรียกว่า  “กองทุนส่งเสริมการประกนัภยั
พิบตัิ”  มีฐานะเป็นนิติบุคคลมีวตัถุประสงค์เพื่อบริหารจดัการความเส่ียงจากภยัพิบัติ โดยการรับ
ประกนัภยัและท าประกนัภยัต่อ และให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ผูป้ระกอบธุรกิจประกนัวินาศ
ภยัตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชก าหนดฉบบัน้ี ทั้งน้ี เพ่ือสร้างความมัน่ใจให้กบัธุรกิจประกนัภยั และ
เพื่อช่วยเหลือประชาชน ผูป้ระกอบการในภาคอุตสาหกรรม และภาคพาณิชยกรรม ที่ประสบปัญหา
ในการจดัหาประกันภยั หรือต่ออายุประกันภยั เน่ืองมาจากเหตุการณ์ภัยพิบัติและน ้ าท่วม โดยมี
หลกัการว่าเม่ือกองทุนได้จดัตั้งขึ้นแล้วจะท าให้มีการรับประกันภยัในจ านวนท่ีสูงขึ้นในขณะท่ี
อตัราเบ้ียประกนัภยัจะอยู่ในเกณฑท่ี์ต ่าสุด ภาคธุรกิจ เอกชน และสาธารณะจะสามารถเขา้ถึงความ
คุม้ครองไดอ้ย่างทัว่ถึงภายใตค้วามคุม้ครองภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 4ประเภท ได้แก่ วาตภยั อุทกภยั 
ธรณีพิบัติภัย และภัยพิบัติอ่ืนตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด โดยการรับประกันภัยพิบัติ ทาง
ธรรมชาติดังกล่าวประกอบดว้ย 3 กลุ่ม ไดแ้ก่ บา้นที่อยู่อาศยั ธุรกิจเอสเอ็มอี และภาคอุตสาหกรรม 
ซ่ึงกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิจะท าหน้าท่ีรับประกันภยัพิบตัิเองและรับประกนัภยัต่อจาก
บริษทัประกันภยั โดยท่ีบริษทัประกันภยันั้นรับความเส่ียงไวเ้องส่วนหน่ึงและส่วนที่เหลือจึงโอน
มายงักองทุนส่งเสริมการประกนัภยัพิบตัิ และกองทุนส่งเสริมประกันภยัพิบตัิอาจรับความเส่ียงไว้
เองส่วนหน่ึงโดยโอนบางส่วนไปยงับริษทัประกันภยัต่อของต่างประเทศ และจากการด าเนินงาน
ของกองทุนส่งเสริมประกนัภยัพิบตัิพบว่าความสามารถของธุรกิจประกนัภยัและการประกนัภยัต่อ
ในการรับประกันภยัภยัพิบตัิมีแนวโน้มท่ีดีขึ้น รวมทั้งหากสถานการณ์เกี่ยวกับภยัพิบตัินั้นลดลง 
บริษทัประกนัภยัและการประกันต่อก็จะมีความสามารถรับประกันภยัพิบตัิไวเ้องโดยไม่ตอ้งโอน
ความเส่ียงมายงักองทุนส่งเสริมการประกนัภยัพิบตัิ และหากเป็นเช่นน้ีก็จะท าให้บทบาทหนา้ท่ีของ
กองทุนส่งเสริมการประกนัภยัพิบตัิตามวตัถุประสงค์ของพระราชก าหนดฉบบัน้ีหมดลง และท าให้
การด าเนินกิจการของกองทุนไม่มีความจ าเป็นอีกต่อไป 
 ประกอบกบัพระราชก าหนดส่งเสริมการประกนัภยัพิบตัิ พ.ศ. 2555 มาตรา 25 ก าหนดว่า 
ในกรณีที่ก ารด าเนินกิจการของกองทุนไม่มีความจ าเป็น อีกต่อไป ให้รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลงัเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้มีการยุบเลิกกองทุน และเมื่อคณะรัฐมนตรีมี
มติเห็นชอบด้วย ก็ให้ยุบเลิกกองทุนเมื่อพน้ก าหนดสามสิบวนันับแต่วนัที่คณะรัฐมนตรีมีมติ โดย
ให้สภาพนิติบุคคลกองทุนด ารงอยู่ตราบเท่าที่จ าเป็น เพื่อประโยชน์ในการด าเนินกิจการตรวจสอบ
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ทรัพยสิ์นและช าระบัญชี รวมทั้งการโอนหรือจ าหน่ายทรัพยสิ์นท่ียงัคงเหลืออยู่ จากบทบัญญัติ
ดงักล่าวคณะรัฐมนตรีไดม้ีมติ เมื่อวนัที่ 13 ตุลาคม 2558 เห็นชอบในการยุบเลิกกองทุนส่งเสริมการ
ประกันภยัพิบตัิ และท าให้กองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบัติยุบเลิกตั้งแต่วนัท่ี 12 พฤศจิกายน 
2558 เป็นตน้ไป ซ่ึงเกี่ยวกับประเด็นน้ีผูว้ิจยัเห็นว่า ประเทศไทยมกัประสบปัญหาการเกิดภยัพิบตัิท่ี
ไม่อาจคาดการณ์ได ้และเมื่อกองทุนไดยุ้บเลิกไปแลว้ก็จะอาจจะท าให้ประเทศไทยตอ้งประสบกับ
ปัญหาของธุรกิจประกนัภยัและการประกนัภยัต่อในเร่ืองของการปฏิเสธการเขา้ท าสัญญา อีกทั้งเบ้ีย
ประกนัภยัก็จะปรับตวัสูงขึ้นเช่นกนั และทา้ยสุดจะตอ้งจดัตั้งกองทุนเพ่ือมาบริหารจดัการแกปั้ญหา
ดงักล่าวอีกครั้ ง รวมทั้งโครงการต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลด าเนินการอยู่นั้นหากแลว้เสร็จก็ไม่สามารถรับรอง
ไดว้่าภยัพิบตัิจะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายอย่างมหาศาลให้กับประเทศไทย เพราะการป้องกนัที่จะ
ไม่ให้ภยัพิบตัิเกิดขึ้นนั้นเป็นเร่ืองท่ียาก แต่อาจช่วยลดความรุนแรงได้ในระดบัหน่ึง ดังนั้น การคง
อยู่ของกองทุนส่งเสริมการประกันภยัพิบตัิจะเป็นมาตรการในการช่วยบรรเทาผลกระทบและลด
ความเส่ียงให้กับประชาชน รวมทั้งผูป้ระกอบการธุรกิจประกันภยัเม่ือตอ้งเผชิญกับเหตุการณ์ภัย
พิบตัิครั้ งใหญ่ในอนาคต 

5.5 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาตามหลักความรับผิดชอบของรัฐ 

 นอกจากการชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิตาม
หลกักฎหมายเอกชน อนัได้แก่ กฎหมายความรับผิดทางละเมิด กฎหมายประกันภยั และกฎหมาย
กองทุน แลว้ ผูไ้ด้รับความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิอาจสามารถได้รับการชดเชยเยียวยาตามหลกั
กฎหมายความรับผิดชอบของรัฐได้ เช่น กรณีเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งกับการป้องกัน  
และบรรเทาภยัพิบตัิได้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการอนัก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น โดยความ
รับผิดชอบของรัฐต่อความเสียหายอนัเกิดจากภัยพิบตัิในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกัน บาง
ประเทศถือว่ารัฐตอ้งร่วมรับผิดหรือรับผิดแทนเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงความรับผิดชอบของรัฐน้ีมีความพิเศษ
ต่างจากความรับผิดทางละเมิดของเอกชน ความรับผิดชอบของรัฐนั้นแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ 
ความรับผิดโดยความผิด และความรับผิดโดยไม่มีความผิด 

 5.5.1 กฎหมายความรับผิดชอบของรัฐตามหลักความรับผิดโดยความผิด 
 โดยเงื่อนไขความรับผิดที่ส าคญัของความรับผิดโดยความผิด คือจะตอ้งมีการกระท าหรือ
การงดเว้นไม่การกระท าการตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ดังเช่นเมื่อภัยพิบัติ                 
ทางธรรมชาติเกิดขึ้น รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะต้องจัดการกับภัยพิบัติทางธรรมชาติตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย และหากหน่วยงานของรัฐกระท าหรืองดเวน้กระท าท่ีเป็นการผิดหนา้ท่ีที่กฎหมายก าหนด
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ไวย้่อมมีความรับผิด และผูไ้ดร้ับความเสียหายสามารถใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายจาก
หน่วยงานของรัฐ อย่างไรก็ดี สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องน้ีจะเกิดขึ้นได้เม่ือกฎหมายก่อตั้งสิทธิ 
กล่าวคือกฎหมายนั้นตอ้งมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะในการให้รัฐ
ด าเนินการหรืองดเวน้ด าเนินการใด หรือเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใชค้่าเสียหายได ้ดงันั้น ในกรณีท่ีมี
กฎหมายบญัญตัิหน้าที่ของรัฐในการจดัการภยัพิบตัิ และแมว้่ารัฐจะด าเนินการจดัการภยัพิบตัิโดย
ผิดพลาดและก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน แต่หากกฎหมายนั้นไม่ไดมี้วตัถุประสงคใ์นการ
คุม้ครองบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ก่อจะส่งผลให้บุคคลนั้นไม่อาจเรียกร้องให้ชดใชค้่าเสียหาย
จากการปฏิบตัิหนา้ท่ีที่ผิดพลาดดังกล่าวได ้เช่นกรณีของประเทศไทย ซ่ึงปรากฏในค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองสูงสุดว่า ผูฟ้้องคดีเป็นผูป้ระกอบการเล้ียงปลาในกระชังบริเวณแม่น ้ าบางปะกงไดร้ับ 
ความเสียหายจากการท่ีกรมชลประทานเปิดประตูระบายน ้าคลองพานทองซ่ึงเป็นน ้าเสียโดยไม่ได้ม ี
การแจ้งเตือนให้ผูฟ้้องคดีทราบเพื่อเตรียมการป้องกัน จึงท าให้น ้ าในคลองพานทองระบายลงแม่น ้ า 
บางปะกง เป็นเหตุให้ปลาที่ผูฟ้้องคดีเล้ียงตายเป็นจ านวนมาก และในคดีน้ีปรากฏขอ้เท็จจริงว่า 
กรมชลประทานเคยท าขอ้ตกลงกบัผูป้ระกอบการเล้ียงปลาในกระชังว่าจะแจง้เตือนผูป้ระกอบการ
ก่อนท่ีจะมีการเปิดประตูระบายน ้ าทุกครั้ ง แต่ในครั้ งน้ีกรมชลประทานไม่ได้ด าเนินการตาม
ข้อตกลงดังกล่าว โดยอ้างว่ามีเหตุจ าเป็นเร่งด่วน เน่ืองจากพ้ืนท่ีเหนือประตูน ้ าเกิดน ้ าท่วมขัง 
ประกอบกับกรมอุตุนิยมวิทยาไดพ้ยากรณ์อากาศว่าจะเกิดฝนตกหนกั จึงไดเ้ร่งเปิดประตูระบายน ้ า 
จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นว่าช่วงเวลาท่ีกรมชลประทานทราบว่ามี
น ้าท่วมขงัจนกระทัง่เวลาท่ีมีการเปิดประตูระบายน ้า สามารถท่ีจะแจง้เตือนแก่ผูป้ระกอบการไดท้นั 
เมื่อไม่ไดแ้จ้งเตือนผูป้ระกอบการดงักล่าว จึงเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เป็น
การท าละเมิดท าให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย และตอ้งชดใช้ค่าเสียหาย1 จากค าพิพากษาคดีน้ีจะ
เห็นได้ว่า การเปิดปิดประตูระบายน ้ าไม่มีกฎหมายบญัญตัิให้เป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งมีการแจ้ง
เตือนประชาชน แต่ศาลไดพิ้จารณาถึงขอ้เท็จจริงท่ีว่าได้มีการตกลงกนัระหว่างผูป้ระกอบการเล้ียง
ปลา และกรมชลประทานจึงก่อให้เกิดความผูกพนัในการที่กรมชลประทานจะตอ้งปฏิบตัิ เมื่องด
เว้นการปฏิบัติก็เป็นการกระท าที่ผิดต่อหน้าที่เป็นการกระท าละเมิด นอกจากนั้ น การฟ้องคดี
ปกครองผูฟ้้องคดีจะต้องเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยตรงจากการ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และในคดีท่ียกมาพิจารณาน้ีศาลปกครองสูงสุด
ได้เช่ือมโยงให้เห็นว่ารัฐมีหน้าท่ีแม้ว่าหน้าท่ีนั้นไม่ได้เกิดจากการบัญญตัิไวใ้นกฎหมาย แต่เป็น

 
1 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.590/2554 
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หน้าที่ท่ีเกิดจากขอ้ตกลง จึงก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์กับประชาชนที่จะได้สิทธิฟ้องร้องให้หน่วยงาน
ของรัฐรับผิดชดใชค้่าเสียหายท่ีเกิดขึ้น 
 ส าหรับแนวทางการพิจารณาคดีของสหรัฐอเมริกา จากการศึกษาพบว่ากฎหมายในเร่ือง
ความรับผิดของสหรัฐอเมริกายกเวน้ความรับผิดของรัฐในกรณีที่เจา้หน้าท่ีใชดุ้ลพินิจในการปฏิบตัิ
ตามที่กฎหมายให้อ านาจเจา้หน้าท่ีให้กระท าได้ แมว้่าการใชดุ้ลพินิจในการตดัสินนั้นจะผิดพลาด 
ดงันั้น หากเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบแลว้รัฐก็จะได้รับความคุม้กนัจากความรับผิดตามกฎหมาย
ซ่ึงมีค  าพิพากษาในคดีกรมการขนส่งของมลรัฐไอโอวา (Iowa) ก่อสร้างถนนปิดกั้นทางน ้ าตาม
ธรรมชาติ ท าให้ทิศทางการไหลของน ้ าเปล่ียนแปลงและเกิดน ้ าท่วม ซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดี ศาลชั้นตน้พิจารณาแลว้เห็นว่า การสร้างถนนดังกล่าวเป็นการใช้ดุลพินิจ
ของหน่วยงานของรัฐ ดังนั้นรัฐจงัไม่มีความรับผิดตามกฎหมาย และศาลอุทธรณ์พิพากษายืนตาม
ศาลชั้นตน้ แต่ศาลฎีกาพิจารณาเห็นว่า ตามกฎหมายของมลรัฐไอโอวามีบทบญัญตัิชัดแจ้งว่าห้ามมิ
ให้มีการก่อสร้างส่ิงปลูกสร้างขวางทางน ้ าหรือปิดกั้นทางน ้ าตามธรรมชาติอันจะท าให้เกิดความ
เสียหายแก่ทรัพยสิ์นท่ีอยู่ในบริเวณทางตน้น ้ าซ่ึงมีความเส่ียงต่อภาวะน ้ าท่วมเพ่ิมขึ้น ดังนั้น การที่
กรมการขนส่งของมลรัฐไอโอวาใชดุ้ลพินิจก่อสร้างถนนดงักล่าวจึงไม่ไดร้ับการคุม้กนัจากความรับ
ผิดตามกฎหมาย2 อีกทั้งสาธารณรัฐฝรั่งเศส โดยสภาแห่งรัฐได้เคยมีค  าวินิจฉัยในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
เมือง Rennes ไม่แจ้งเตือนก่อนท่ีจะเกิดเหตุการณ์น ้ าท่วม ซ่ึงในคดีเร่ืองน้ีปรากฏข้อเท็จจริงว่า มี
รายงานของผูเ้ช่ียวชาญที่ให้ขอ้สังเกตว่าควรจะตอ้งมีการแจง้เตือนภยักอ่นท่ีจะเกดิเหตุการณ์น ้าท่วม 
แต่เจา้หนา้ท่ีท่ีรับผิดชอบกลบัไม่แจง้เตือนและให้ขอ้มูลแก่ประชาชนเพ่ือทราบ จนกระทัง่เป็นเหตุ
ท าให้บา้นและทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีและประชาชนในบริเวณนั้นไดร้ับความเสียหาย ดงันั้น การท่ี
เมือง Rennes ละเลยการแจง้เตือนหรือการให้ขอ้มูลแก่ประชาชน จึงเป็นการกระท าความผิดร้ายแรง
และต้องชดใช้ความเสียหายท่ีเกิดขึ้น ดังนั้น ความรับผิดชอบของรัฐตามหลักความรับผิดโดย
ความผิด จะพิจารณาว่ารัฐบาลต้องรับผิดในกรณีที่ เป็นความผิดอย่างร้ายแรง “Faute Lourde” 
เท่านั้น จากการก าหนดดงักล่าวจึงท าให้เกิดความยากล าบากที่จะพิสูจน์ความผิดหน่วยงานของรัฐ 
 จากการศึกษาความรับผิดชอบของรัฐตามหลกัความรับผิดโดยความผิด ในกรณีภยัพิบตัิ
โดยเฉพาะภยัพิบตัิทางธรรมชาติ ทั้งระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายต่างประเทศ เห็นว่า รัฐ
จะมีความรับผิดต่อเมื่อรัฐจะตอ้งมีหนา้ที่ในการจดัการภยัพิบตัิและรัฐได้กระท าการอนัเป็นการผิด
ต่อหน้าท่ี หรือละเลยต่อหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นแก่ประชาชน ทั้งน้ี 
หน้าท่ีดังกล่าวจะตอ้งเป็นหน้าท่ีท่ีกฎหมายก่อตั้งสิทธิโดยมีวตัถุประสงค์ในการคุ ้มครองให้แก่

 
2 ค าพิพากษา Schneider, et al. v. state 789 N.W.2d 138 (Iowa Sup. Ct. 2010), vacating, Schneider v. state of 
Iowa, 759 N.W. 2d 2 (Iowa Ct. App. 2008). 
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บุคคล ผูเ้สียหายจึงจะสามารถเรียกร้องให้รัฐตอ้งรับผิดต่อความเสียหาย อย่างไรก็ดี การพิจารณา 
ความรับผิดชอบของรัฐตามหลกัความรับผิดโดยความผิดพบว่ายงัมีขอ้ขดัขอ้งบางประการ เน่ืองจาก
กฎหมายไม่ได้ก าหนดหนา้ที่ท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งกระท าการเป็นการเฉพาะ แต่หน่วยงานแต่ละ
แห่งได้มีการก าหนดแนวทางในการปฏิบตัิงานขึ้นซ่ึงไม่มีสถานะเป็นกฎหมาย ได้แก่ ขอ้ตกลง ซ่ึง
จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีหยิบยกขึ้นมาดงักล่าว จะเห็นไดว้่าเป็นหนา้ท่ีท่ีผูฟ้้องคดีจะตอ้ง
น าสืบเพ่ือให้ศาลเห็นและพิจารณาว่า จากแนวทางการปฏิบตัิงานท่ีท าขึ้นในลกัษณะของขอ้ตกลง
นั้น หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ที่จะตอ้งปฏิบัติหรือไม่ อย่างไร กล่าวคือขอ้ตกลงดังกล่าวมีความ
ผูกพนัในการที่หน่วยงานของรัฐตอ้งถือปฏิบตัิตาม และเมื่อหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบตัิตามขอ้ตกลง
จนท าให้เกิดความเสียหายขึ้น รัฐจึงมีความรับผิดและชดใชค้วามเสียหาย ซ่ึงจากแนวทางพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวย่อมช้ีให้เห็นว่า หากขอ้ตกลงท่ีก าหนดเป็นแนวปฏิบตัิ
ของแต่ละหน่วยงานและในแต่ละพ้ืนท่ีนั้นอาจมีความแตกต่างกนั หรือหน่วยงานบางแห่งอาจไม่มี
การก าหนดขอ้ตกลงเป็นแนวทางการปฏิบตัิไวแ้ต่อย่างใด เช่นน้ีอาจส่งผลให้การพิจารณาคดีความ
รับผิดชอบของรัฐย่อมมีความแตกต่างกันได้ และหน่วยงานของรัฐจะน ามาใชเ้ป็นช่องทางท่ีจะไม่
ก าหนดแนวทางหรือวิธีปฏิบตัิใด ๆ ในอนัที่จะก่อให้เกิดผลผูกพนักับประชาชนและท าให้รัฐตอ้ง
รับผิดชอบเมื่อไม่ได้ปฏิบตัิตามแนวทางที่ก าหนดไว ้อีกทั้งแนวทางการพิจารณาของศาลสูงสุดแห่ง
มลรัฐไอโอวามีหลกัการเช่นเดียวกบัค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวว่า การที่หน่วยงาน
ของรัฐจะตอ้งรับผิดต่อเมื่อมีกฎหมายก าหนดเอาไวอ้ย่างชดัแจง้ว่าตอ้งกระท าการหรือไม่กระท าการ
ใดในเร่ืองนั้น ๆ เป็นการเฉพาะ ไม่เช่นนั้นแลว้หน่วยงานของรัฐก็ไม่ตอ้งรับผิด นอกจากน้ี หลัก
ความรับผิดชอบของรัฐตามระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส พิจารณาว่ารัฐจะตอ้งรับผิด
เฉพาะกรณีท่ีเป็นความผิดร้ายแรงเท่านั้ น จึงท าให้เกิดความยากล าบากท่ีจะพิสูจน์ความผิด
หน่วยงานของรัฐ 
 ฉะนั้น จึงเห็นว่า แมว้่าประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกาไดน้ าหลกัการ
กฎหมายความรับผิดชอบของรัฐโดยความผิดมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการชดเชยเยียวยาความเสียหาย
อนัเกิดจากภยัพิบตัิ แต่ก็ยงัไม่มีความเหมาะสม และไม่สามารถตอบสนองต่อการที่ผูท้ี่ได้รับความ
เสียหายว่าจะได้รับการเยียวยาชดเชยความเสียหาย ซ่ึงเห็นได้จากอุปสรรคหลายประการตามที่ได้
ศึกษาขา้งตน้ ดงันั้น หลกักฎหมายความรับผิดชอบของรัฐโดยความผิดจึงอาจจะไม่ใช่เคร่ืองมือหรือ
กลไกหลกัที่จะน ามาใชส้ าหรับการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิ 
 5.5.2 กฎหมายความรับผิดชอบของรัฐตามหลักความรับผิดโดยไม่ความผิด 
 แนวคิดของหลกัการที่ให้รัฐรับผิดโดยไม่มีความผิดเกิดขึ้น เน่ืองจากรัฐมีหน้าที่ในการ
จัดการภัยพิบัติ โดยมีว ัตถุประสงค์เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ กล่าวคือเป็นการ
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ด าเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะนั่นเอง ซ่ึงในการจดัการภยัพิบตัินั้นรัฐจะต้องมีการก าหนด
มาตรการหรือวิธีการจดัการภยัพิบัติที่มีประสิทธิภาพ และทันต่อสถานการณ์ ดังนั้น กฎหมายท่ี
เกี่ยวกบัการจดัการภยัพิบตัิในประเทศต่าง ๆ จึงบญัญตัิให้อ านาจแก่หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ที่
ของรัฐในการที่จะสามารถด าเนินการบางอย่างที่อาจจะกระทบสิทธิในอันที่จะก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประชาชนได้กฎหมายจึงอาจบญัญตัิให้มีการเยียวยาชดเชยความเสียหายให้แก่ผูท้ี่ไดร้ับ
ความเสียหายจากมาตรการและการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้
ด าเนินการเป็นไปอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายนั้น ซ่ึงระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ได้
พิจารณาแบ่งความรับผิดชอบของรัฐเป็นสองกรณี คือ ความรับผิดชอบของรัฐในการป้องกันภัย
พิบตัิทางธรรมชาติ และความรับผิดชอบของรัฐในการป้องกนัความเส่ียงการก่อการร้าย โดยความ
รับผิดชอบของรัฐในการป้องกันภัยพิบัติทางธรรมชาตินั้น ได้มีกฎหมาย คือ Code Général des 
Collecttivités Territoriales ก าหนดหนา้ท่ีให้เจา้หนา้ท่ีระดบัทอ้งถ่ินจะตอ้งดูแลรักษาความปลอดภยั
ให้กบัประชาชน และก าหนดนโยบายการป้องกนัภยัพิบตัิภายในพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของตนเอง 
ในการท่ีจะแจ้งเตือนภยัพิบตัิอย่างเหมาะสม และการใช้วิธีการเพ่ือบรรเทา ระงบัหรือยบัยั้งความ
เสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุและภยัพิบัติทางธรรมชาติเท่าที่ จ าเป็นโดยค านึงถึงสภาพที่ก่อให้เกิด
ผลกระทบท่ีเป็นอนัตรายต่อชีวิตหรือส่ิงแวดลอ้มของธรรมชาติทั้งหมด รวมทั้งการจดัเตรียมให้มี
มาตรการในการให้ความช่วยเหลืออย่างเร่งด่วน นอกจากนั้น ประชาชนท่ีไดร้ับอนัตรายจากภยัพิบตัิ
ทางธรรมชาติสามารถเรียกร้องให้หน่วยงานท้องถ่ินนั้น ๆ รับผิดชอบด าเนินการภายใต้กรอบ
อ านาจหน้าท่ีและกรณีท่ีหน่วยงานทอ้งถ่ินไม่มีการตอบสนองท่ีเป็นไปตามกฎระเบียบท่ีก าหนดไว ้
เช่น การแจ้งเตือนให้ประชาชนมีความตื่นตวัและตระหนกัถึงการป้องกันความเส่ียงอุทกภยัที่มีอยู่ 
เช่นน้ีจึงเป็นภารผูกพันของเจ้าหน้าท่ีในการท่ีต้องให้ข้อมูลกับประชาชนและเมื่อไม่มีการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎระเบียบเพ่ือการป้องกันภยัพิบตัิ หน่วยงานทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบต่อ
ความเสียหายที่เกิดจากภยัพิบตัิทางธรรมชาติ เน่ืองจากตนเองเป็นผูก้่อให้เกิดความเสียหายจากการ
ปฏิบัติหรือไม่ปฏิบตัิตามกฎระเบียบท่ีว่านั้น เช่น กรณีท่ีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ แห่ง Grenoble                
ไดพิ้จารณาจากขอ้เรียกร้องการท่ีรัฐและทอ้งถ่ินกระท าการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของความ
ล้มเหลวในการใช้อ านาจส าหรับการคาดการณ์ความเส่ียงของภัยพิบัติใน Grand - Bornand                         
ว่าสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นนั้นเป็นเหตุสุดวิสัย (Force Majeure) แต่รัฐและเทศบาลย่อมตอ้งรับผิดชอบ 
ต่อความเสียหายท่ีเกิดขึ้นแมว้่าเป็นเหตุสุดวิสัย เน่ืองจากกฎหมายบญัญตัิอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล 
ไวอ้ย่างชัดเจน เมื่อนายกเทศมนตรีไม่แจ้งเตือนสถานการณ์ที่พึงควรระวงัอย่างมีประสิทธิภาพ 
จึงน าไปสู่ความรับผิดของรัฐและเทศบาล Grand – Bornand ที่จะตอ้งชดเชยเยียวยาแก่ประชาชนที่
ได้รับความเสียหาย นอกจากนั้น สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้ก าหนดความรับผิดชอบของรัฐในการ
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ป้องกนัความเส่ียงการก่อการร้าย โดยหน่วยงานฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผิดชอบส าหรับความเสียหาย
ท่ีเกิดขึ้นต่อเม่ือหน่วยงานฝ่ายปกครองไม่ด าเนินการใด ๆ เม่ือทราบถึงพฤติการณ์ต่าง ๆ ท่ีจะ
ก่อให้เกิดเหตุการณ์จลาจลและการก่อความไม่สงบขึ้น หรือกรณีท่ีสถานท่ีบางแห่งตอ้งใช้ความ
ระมดัระวงัเป็นพิเศษเพราะถือว่ารัฐในฐานะที่เป็นผูใ้ห้บริการสาธารณะย่อมตอ้งรับผิดชอบในความ
เสียหายจากการที่ไม่ปฏิบตัิหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 ส าหรับประเทศไทย ปรากฏบทบญัญตัิให้ผูท้ี่ไดร้ับความเสียหายจากการบ าบดัภยนัตราย
จากสาธารณภยัมีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากทางราชการ คือ พระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั พ.ศ. 2550 ซ่ึงก าหนดให้ผูท้ี่ได้รับความเสียหายจากการบ าบดัภยนัตรายจากสาธารณภยั 
มีสิทธิได้รับค่าชดเชยจากทางราชการ ตามกฎกระทรวงก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการชดเชย  
ความเสียหายแก่ผูเ้สียหายจากการบ าบดัภยนัตรายจากสาธารณะ พ.ศ. 2554 ซ่ึงกฎกระทรวงฉบบับ
น้ีได้ก าหนดบทนิยามค าว่า “การบ าบดัภยนัตราย” หมายความว่า การปฏิบตัิการของเจ้าหน้าที่ใน
การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั ซ่ึงได้ด าเนินการไปตามอ านาจหนา้ท่ีเพื่อเป็นผลให้สาธารณภยั 
ที่เกิดหรือคาดว่าจะเกิดได้รับการแก้ไขให้บรรเทาลงโดยฉับพลนั และนิยามค าว่า “ผูเ้สียหาย” 
หมายความว่า ผูซ่ึ้งทรัพยสิ์นของตนไดร้ับความเสียหายจากการบ าบดัภยนัตรายจากสาธารณภยัของ
เจ้าหน้าท่ีและมิใช่เป็นผูไ้ด้รับประโยชน์จากการบ าบดัภยนัตรายจากสาธารณภยันั้น เม่ือพิจารณา
จากบทบญัญตัิดงักล่าวจะเห็นว่า ผูท้ี่ได้รับความเสียหายจากการด าเนินการป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยัของเจา้หน้าท่ีท่ีได้กระท าไปตามกฎหมายนั้นจะมีสิทธิไดร้ับค่าชดเชย ต่อเมื่อตอ้งเป็นไป
ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด คือ ความเสียหายนั้นจะตอ้งเป็นความเสียหายแก่ทรัพยสิ์น และเกิด
จากการบ าบัดภยนัตรายของเจ้าหน้าที่ โดยที่ผูเ้สียหายไม่เป็นผูไ้ด้รับประโยชน์จากการบ าบัด
ภยนัตรายจากสาธารณภยันั้น จากการก าหนดเง่ือนไขในการที่จะไดร้บัค่าชดเชยดงักล่าว จะเห็นว่าผู ้
ท่ีได้รับความเสียหายจะได้รับเยียวยาชดเชยเฉพาะความเสียหายต่อทรัพยสิ์นเท่านั้น และความ
เสียหายจะตอ้งเกิดจากการใชอ้ านาจในการบ าบดัภยัพิบตัติามพระราชบญัญตัิป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยั พ.ศ. 2550 เพราะหากเป็นการใชอ้ านาจในการด าเนินการจดัการภยัพิบตัิตามกฎหมายอ่ืนก็
จะไม่เขา้เง่ือนไขท่ีจะไดร้ับค่าชดเชยตามกฎหมายฉบบัน้ี นอกจากนั้น กฎหมายน้ีอาจจะไม่ไดห้มาย
รวมไปถึงการด าเนินการตามมาตรการในการป้องกันก่อนเกิดภยัพิบตัิทางธรรมชาติในระยะยาว
ด้วย อีกทั้งตั้งแต่มีการตรากฎหมายฉบับน้ีขึ้นจนถึงปัจจุบนัก็ยงัมิได้มีการน ากฎหมายฉบบัน้ีมา
บังคับใช้ในการชดเชยเยียวยาความเสียหายอันเกิดจากการบ าบัดภยนัตรายจากสาธารณภัยที่
เจา้หนา้ท่ีไดใ้ชอ้ านาจตามกฎหมายแต่อย่างใด 
 ฉะนั้น จึงเห็นว่า แมว้่าประเทศไทย และสาธารณรัฐฝรั่งเศส ไดน้ าหลกัการกฎหมายความ
รับผิดชอบของรัฐโดยไม่มีความผิดมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการเยียวยาชดเชยความเสียหายอนัเกิดจาก
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ภัยพิ บัติ  แต่ ก็ ย ังไม่ มี คว าม เหมาะสม  และไม่ส าม ารถตอบสนองต่ อก ารที่ ผู ้ที่ ได้ รั บ  
ความเสียหายว่าจะได้รับการเยียวยาชดเชยความเสียหายเป็นจ านวนแค่ไหนเพียงใด ซ่ึงเห็นได้จาก
อุปสรรคหลายประการตามท่ีไดศ้ึกษาขา้งตน้ ดงันั้น หลกักฎหมายความรับผิดชอบของรัฐโดยไม่มี
ความผิด จึงอาจจะไม่ใช่เคร่ืองมือหรือกลไกหลักที่จะน ามาใช้ส าหรับการชดเชยเยียวยาความ
เสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิ 

5.6 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือโดยของรัฐ 

 เน่ืองจากในบางกรณีที่รัฐได้ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายอย่างครบถ้วนแล้ว ไม่ได้มี 
ส่วนเกี่ยวข้องกับการก่อให้เกิดความเสียหายจากภัยพิบัติแต่อย่างใด และไม่มีกฎหมายฉบับใด
ก าหนดให้หน่วยรัฐจะตอ้งเป็นผูช้ดเชยเยียวยาความเสียหายในกรณีดงักล่าวแต่อย่างใด แต่เน่ืองจาก
รัฐมีภารกิจพ้ืนฐานและหน้าท่ีทั่วไปในการท่ีจะต้องรักษาความสงบสุขให้แก่ประชาชน และ
บรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหนา้เบ้ืองตน้เพ่ือให้ประชาชนสามารถกลบัมาด ารงชีวิตไดอ้ย่างปกติ
โดยเร็วส่วนราชการจึงใชจ้่ายเงินช่วยเหลือประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัิ ซ่ึงเงินช่วยเหลือนั้นอาจได้มาจาก
หลายแหล่ง เช่น เงินบริจาค เงินงบประมาณของส่วนราชการที่เกี่ยวขอ้ง เป็นตน้ และเงินช่วยเหลือ
อีกแหล่งหน่ึงที่ส าคญั คือการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณประเภทเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน ซ่ึงการใชจ้่ายเงินประเภทเงินทดรองราชการดังกล่าวจะตอ้งพิจารณา
ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการที่ก าหนดไวใ้น “ระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อ
ช่วยเหลือผู ้ประสบภัยพิบัติกรณี ฉุกเฉิน” โดยระเบียบที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน คือระเบียบ
กระทรวงการคลงัว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562  
 โดยที่ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู ้ประสบ 
ภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 ตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบญัญัติวินัยการเงินของรัฐ 
พ.ศ. 2561 ก าหนดให้ส่วนราชการที่เกี่ยวขอ้งมีวงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ
กรณีฉุกเฉินในการให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิใน
ระหว่างที่ยงัไม่ได้รับเงินงบประมาณรายจ่าย กล่าวคือเป็นเงินจ านวนหน่ึงท่ีมีไวส้ าหรับส ารองจ่าย
ตามความจ าเป็นและเหมาะสมเม่ือเกิดภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินขึ้นในทอ้งท่ีหน่ึงทอ้งท่ีใด โดยมุ่งหมาย 
ที่จะบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้าของผูป้ระสบภัยพิบัติ แต่มิได้มุ่งหมายที่จะชดใช้ความ
เสียหายให้แก่ผูใ้ด ทั้งน้ี จะตอ้งเป็นค่าใชจ้่ายท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีพและความเป็นอยู่ของประชาชน
หรือเป็นการซ่อมแซมให้คืนสู่สภาพเดิม แต่อย่างไรก็ดี การให้ความช่วยเหลือโดยรัฐตามกฎหมาย
ฉบบัน้ียงัมีประเด็นขอ้ขดัขอ้งบางประการ ไดแ้ก่ ปัญหาเกี่ยวกบัองคป์ระกอบและค านิยามของค าว่า 
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“ภัยพิบัติ” หลักเกณฑ์และแนวทางในการพิจารณาภัยพิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และการ
ก าหนดวงเงินทดรองราชการ   ซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์ประเด็นปัญหาดงักล่าวเป็นล าดบัดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการแรกที่ต้องพิจารณา คือ องค์ประกอบและค านิยามของค าว่า 
“ภยัพิบตัิ” ตามระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ 
พ.ศ. 2562 มีความชัดเจนและครอบคลุมทุกประเภทภัยพิบัติแล้วหรือไม่ อย่างไร ที่จะท าให้
เจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งสามารถด าเนินการไดโ้ดยปราศจากขอ้สงสัย 
 เมื่อพิจารณาความหมายของภัยพิบัติตามกฎหมายของประเทศไทยตามระเบียบ
กระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผู ้ประสบภัยพิบัติ กรณี ฉุกเฉิน 
พุทธศกัราช 2562 พบว่ากฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดค านิยามหรือองคป์ระกอบค าว่า “ภยัพิบตัิ” ไว้
ว่า สาธารณภยั อนัไดแ้ก่ อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้ ภาวะฝนแลง้ ฝนท้ิงช่วง ภยัจากลูกเห็บ ภยั
อนัเกิดจากไฟป่า ภยัที่เกิดจากโรคหรือการระบาดของแมลง หรือศตัรูพืชทุกชนิด ภยัอนัเกิดจาก 
โรคที่แพร่หรือระบาด ในมนุษย ์อากาศหนาวจดัผิดปกติ ภยัสงคราม และภัยอนัเน่ืองมาจากการ
กระท าของผูก้่อการร้ายกองก าลงัจากนอกประเทศ ตลอดจนภยัอ่ืน ๆ ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ หรือมี
บุคคล หรือสัตว์ท าให้เกิดขึ้น ซ่ึงก่อให้เกิดอนัตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน หรือก่อให้เกิด
ความเสียหาย แก่ทรัพยสิ์นของประชาชน จากค านิยามขา้งตน้สามารถสรุปสาระส าคญัของ “ภัย
พิบตัิ” ไดด้งัน้ี  
 1) ภั ยพิ บัติ ต าม ระ เบี ยบ ต้อ งมี ลัก ษณ ะ เป็น ส าธารณ ภัย  โด ยระ เบี ยบ
กระทรวงการคลงัไดร้ะบุไวใ้ห้ครอบคลุมถึงภยั 4 ประเภท ไดแ้ก่  
 1.1) ภยัที่เกิดจากธรรมชาติ จ านวน 9 ประเภท ไดแ้ก่ อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั 
ภยัแลง้ ภาวะฝนแลง้ ฝนท้ิงช่วง ลูกเห็บ ไฟป่า และอากาศหนาวจดัผิดปกติ 
 1.2) ภัยที่เกิดจากโรคหรือการระบาด จ านวน  2 ประเภท ได้แก่ ภยัที่เกิดจาก
โรคหรือการระบาดของแมลงหรือศตัรูพืชทุกชนิด และโรคที่แพร่หรือระบาดในมนุษย ์
 1.3) ภยัที่เกิดจากการกระท าของมนุษย ์จ านวน 3 ประเภท ได้แก่ ภยัสงคราม               
ภยัอนัเน่ืองมาจากการกระท าของผูก้่อการร้าย และกองก าลงัจากนอกประเทศ 
 1.4) ภยัอ่ืน ๆ ท่ีเกิดจากธรรมชาติ หรือการกระท าของบุคคลหรือสัตว์ ซ่ึงท าให้
เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของประชาชน 
 2) ภัยพิบัติตามระเบียบน้ีหมายถึงเฉพาะภัยท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต 
ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของประชาชนซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น ไม่รวมถึงกรณีท่ีนิติบุคคลหรือ           
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐไดร้ับความเสียหายดว้ย  
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 อย่างไรก็ดี แม้ระเบียบกระทรวงการคลังฉบับน้ีจะระบุประเภทของภัยท่ีถือว่า
ค่อนขา้งชดัเจน ซ่ึงท าให้เจา้หนา้ท่ีที่เกี่ยวขอ้งสามารถเขา้ใจถึงขอบเขตการบงัคบัใชร้ะเบียบและใช้
จ่ายเงินทดรองราชการตามระเบียบในการด าเนินการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัไดด้ีพอสมควร แต่หาก
ศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลกฎหมายเร่ืองนิยามของค าวา่ “ภยัพิบตัิ” จากระเบียบกระทรวงการคลงัฉบบัก่อน 
ๆ แลว้จะพบว่า ในช่วงระยะเวลาสิบปีที่ผ่านมามีการปรับปรุงแกไ้ขนิยามค าว่า “ภยัพิบตัิ” มาตลอด 
โดยระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2546 มีการแกไ้ขเพ่ิมเติมค านิยามดว้ยการเปล่ียนถอ้ยค าจากค าว่า “อากาศหนาวจดัจนสัตวต์อ้ง
สูญเสียชีวิต” เป็น “อากาศหนาวจดัผิดปกติ” ซ่ึงเป็นการขยายความหมายของภยัจากอากาศหนาว 
ให้กวา้งขึ้นจากเดิมท่ีจ ากดัไวเ้ฉพาะกรณีอากาศหนาวจดัจนเป็นเหตุให้สัตว์ตาย มาเป็นภยัอากาศ
หนาวจดัที่มีผลกระทบต่อคนหรือสัตวก์็ได้ และภายหลงัจากนั้นไดมี้การแก้ไขค านิยาม “ภยัพิบตัิ” 
อีกครั้ งเม่ือได้ประกาศใช้บงัคบัระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินพ.ศ. 2556 โดยเป็นการยกเลิกหรือตดัภยั 2 ประเภทออกจากขอบเขต
ของนิยามค าว่าภัยพิบัติ ได้แก่ 1. ภัยฟ้าผ่า และ 2. ภัยจากการปราบปรามของเจ้าหน้าที่ของทาง
ราชการ และหลงัจากนั้นไดมี้การแก้ไขข้อบเขตของค านิยามอีกครั้ งของระเบียบกระทรวงการคลงั 
ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 โดยระเบียบ
กระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2559 
โดยเป็นการ เพ่ิม เติมภัยจากโรค ท่ีแพ ร่ห รือระบาดในมนุษย์ เป็นภัยพิบัติต ามระเบี ยบ
กระทรวงการคลงัด้วย ซ่ึงการแก้ไขเพ่ิมเติมทั้งลดและเพ่ิมขอบเขต ของค าว่าภยัพิบตัิน้ี ย่อมส่งผล
ให้ขอบเขตการบังคับใช้ระเบียบกระทรวงการคลังว่ าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินมีการเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา ซ่ึงย่อมก่อให้เกิด ความไม่แน่นอน
และอาจก่อให้เกิดความสับสนในการบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบตัิงานไดว้่า กรณีใดบา้ง
ที่จะสามารถใชจ้่ายเงินทดรองราชการในการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิได ้
 นอกจากน้ี พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ .ศ. 2550 ซ่ึงเป็น
กฎหมายเฉพาะของประเทศไทยในการบริหารจดัการภยัพิบตัิมิได้ใช้ค  าว่า “ภยัพิบัติ” แต่ใช้ค  าว่า 
“สาธารณภยั” หมายความว่า อคัคีภยั วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้ โรคระบาดในมนุษย ์โรคระบาดสัตว์ 
โรคระบาดสัตว์น ้า การระบาดของศตัรูพืช ตลอดจนภยัอ่ืน ๆ อนัมีผลกระทบต่อ สาธารณชนไม่ว่า
เกิดจากธรรมชาติมีผูท้ าให้เกิดขึ้น อุบตัิเหตุ หรือเหตุอ่ืนใด ซ่ึงก่อให้เกิดอนัตรายแก่ ชีวิต ร่างกาย
ของประชาชนหรือความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นของประชาชน หรือของรัฐ และให้ หมายความรวมถึง
ภยัทางอากาศและการก่อวินาศกรรมดว้ย ซ่ึงจากนิยามน้ีจะเห็นไดว้่ามีการก าหนดเช่ือมโยงกบันิยาม
ค าว่า “ภยัพิบตัิ” ในระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบ ภยั
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พิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 แต่หากพิจารณาโดยละเอียดแลว้พบว่า กฎหมายทั้งสองฉบบัมีการ
ก าหนดความหมายของสาธารณภยัไวแ้ตกต่างกนั กล่าวคือ พระราชบญัญตัิป้องกันและบรรเทาสา
ธารณภยั พ.ศ. 2550 ไม่ได้ก าหนดให้ภยัจากภาวะฝนแลง้ ฝนท้ิงช่วง ภยัจากลูกเห็บ ภยัอนัเกิดจาก
ไฟป่า ภยัจากอากาศหนาวจดัผิดปกติ ภยัสงคราม และภยัจากกองก าลงัจากภายนอกประเทศเป็นสา
ธารณภยั ในขณะที่ระเบียบกระทรวงการคลงัได้ก าหนดให้ภยัดังกล่าวขา้งตน้เป็นสาธารณภยัอนั
เป็นภยัพิบตัิ นอกจากน้ี ระเบียบกระทรวงการคลงัไม่ไดก้ าหนดให้ภยัที่เกิดจากโรคระบาดของสัตว์
และสัตว์น ้ า รวมทั้งภยัอ่ืนท่ีเกิดขึ้นจากอุบตัิเหตุเป็นสาธารณภัยอันมีลกัษณะเป็นภยัพิบัติ ขณะท่ี
พระราชบญัญตัิป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ก าหนดให้ภยัดงักล่าวเป็นสาธารณภยั  
 ตามประเด็นดังกล่าว เห็นว่า กฎหมายทั้งสองฉบับมีความเกี่ยวพันกันในการ
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติ  กล่าวคือพระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 
เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานของรัฐในการบริหารจดัการสถานการณ์ภัยท่ีเกิดขึ้น ส าหรับ
ระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2562 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการใช้จ่ายเงินทดรอง
ราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติ ซ่ึงเม่ือกฎหมายทั้งสองฉบับก าหนดระบุประเภทของ                   
สาธารณภยัไวต้่างกนั อาจส่งผลให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายในบางกรณี เช่น กรณีเกิดภยั 
จากลูกเห็บขึ้น จะท าให้เกิดปัญหาว่า หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งจะใชอ้ านาจตามพระราชบญัญตัิป้องกัน
และบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 ส่ังการหรือจดัการกับสถานการณ์ภยัท่ีเกิดขึ้นได้หรือไม่ เพราะ
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ไม่ได้ระบุไวว้่าภยัจากลูกเห็บเป็นสา
ธารณภยั แต่ในขณะที่ระเบียบกระทรวงการคลงัก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งสามารถใช้จ่ายเงิน
ทดรองราชการเพื่อให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยักรณีดงักล่าวได ้หรือกรณีที่เกิดโรคระบาดในววั
ท าให้ววัของเกษตรกรลม้ตายเป็นจ านวนมากอนัถือเป็นความเสียหายที่เกิดจากโรคระบาดในสัตว ์
ซ่ึงหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งสามารถใชอ้ านาจจดัการภยัไดต้ามพระราชบญัญตัิป้องกนัและบรรเทาสาธารณ
ภยั พ.ศ. 2550 แต่จะเกิดปัญหาว่าจะสามารถใช้จ่ายเงินทดรองราชการในกรณีดังกล่าวได้หรือไม่ 
เพราะระเบียบกระทรวงการคลงัก าหนดไวเ้ฉพาะภยัที่เกิดจากโรคหรือการระบาดของแมลงหรือ
ศตัรูพืช และโรคที่แพร่หรือระบาดในมนุษยเ์ทา่นั้น และแมว้่ากฎหมายทั้งสองฉบบัจะเป็นช่องทาง
ให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหนา้ทีท่ี่เกี่ยวขอ้งใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาความหมายของค าว่าภยัอ่ืน 
ๆ ดว้ยก็ตาม แต่การที่กฎหมายสองฉบบักล่าวถึงค าว่า “สาธารณภยั” ไวแ้ตกต่างกนัเช่นน้ีอาจจะท า
ให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหนา้ท่ีที่เกี่ยวขอ้งเกิดความสับสนและไม่กลา้บงัคบัใชก้ฎหมายได ้หรือ
อาจท าให้ต้องมีการหารือไปยงัหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง เช่น กรมบญัชีกลาง หรือกรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย เพื่อให้เกิดความชัดเจนก่อน จึงจะด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภัย
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พิบตัิ ซ่ึงอาจส่งผลให้การให้ความช่วยเหลือต่าง ๆ เป็นไปด้วยความล่าชา้และไม่มีประสิทธิภาพ
เทา่ท่ีควร 
 นอกจากน้ี เน่ืองจากระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการ               
เพ่ือช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 ก าหนดขึ้นโดยกระทรวงการคลัง ส่วน
หน่วยงานที่ตอ้งน าระเบียบกระทรวงการคลงัดังกล่าวไปปรับใช้เป็นอีกหน่วยงานหน่ึง ท าให้เกิด
ปัญหาในการพิจารณาภัยพิบัติว่าภัยท่ีเกิดขึ้นในพ้ืนท่ีนั้ น ๆ เข้าข่ายเป็นภัยพิบัติตามระเบียบ
กระทรวงการคลงัน้ีหรือไม่ ถึงแมว้่ากรมบญัชีกลางไดว้างหลกัเกณฑแ์ละแนวทางในการพิจารณา
ภยัพิบตัิไวแ้ลว้ก็ตามแต่จากการศึกษาระเบียบกระทรวงการคลงัฉบบัน้ีในบทที่ 3 พบว่า แนวทางใน
การให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิในกรณีที่ขอ้เท็จจริงคลา้ยคลึงกนั และเป็นภยัที่อยู่ในนิยาม
ของค าว่า “ภยัพิบตัิ” เช่นเดียวกนั แต่กลบัไดร้ับความช่วยเหลือแตกต่างกันออกไป ดงัเช่นกรณีของ
อคัคีภยั กบัภยัอ่ืน ๆ เช่น วาตภยั อุทกภยั ภยัแลง้ ภาวะฝนแลง้ ฝนท้ิงช่วง ภยัจากลูกเห็บ ภยัอนัเกิด
จากไฟป่า ภยัที่เกิดจากโรคหรือการระบาดของแมลงหรือศตัรูพืชทุกชนิด อากาศหนาวจดัผิดปกติ 
ภยัสงคราม และภยัอนัเน่ืองมาจากการกระท าของผูก้่อการร้าย กองก าลงัจากนอกประเทศ โดยกรณี
อคัคีภยัจะเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินตามระเบียบกระทรวงการคลงั ก็ต่อเมื่อเกิดแก่คนหมู่มาก
หรือก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อม ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความต้องการใน
ปัจจยัพ้ืนฐานจนเกินขีดความสามารถท่ีชุมชนจะรับมือหรือจดัการเองได ้ส าหรับกรณีภยัอ่ืน ๆ นั้น
มีลักษณะทั่วไปเป็นภัยหรืออันตรายท่ีเกิดแก่คนหมู่มากหรือก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงของ
สภาพแวดลอ้ม ส่งผลกระทบต่อความตอ้งการในปัจจยัพ้ืนฐานจนเกินขีดความสามารถท่ีชุมชนจะ
รับมือหรือจดัการเองได้ หากเกิดขึ้นโดยปัจจุบันทนัด่วน ก็เขา้ข่ายเป็นภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินตาม
ระเบียบกระทรวงการคลงัท่ีสามารถให้ความช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงัได้ตามความ
จ าเป็นและเหมาะสม โดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาว่ามีความเสียหายเกิดขึ้นเป็นจ านวนมากน้อย
เพียงใด 
 ซ่ึงหากพิจารณาเหตุผลขา้งตน้แลว้ อาจกล่าวได้ว่าภยัอ่ืน ๆ นั้น สามารถพิจารณา
ได้จากลักษณะของการเกิดภัยได้ว่าเข่าข่ายเป็นสาธารณภัย แต่ส าหรับอัคคีภัยนั้นกลับจะต้อง
พิจารณาไปถึงว่า เกิดแก่คนหมู่มากหรือก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอ้ม ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อความตอ้งการในปัจจยัพ้ืนฐานจนเกินขีดความสามารถท่ีชุมชนจะรับมือ หรือจดัการเอง
ไดห้รือไม่ โดยไม่จ าตอ้งพิจารณาว่ามีความเสียหายเกิดขึ้นเป็นจ านวนมากนอ้ยเพียงใด อีกทั้งภยัทั้ง
สองประเภทต่างก็อยู่ในนิยามค าว่าภยัพิบตัิเช่นเดียวกัน และความเสียหายท่ีเกิดขึ้นก็จ านวนเท่ากัน 
แต่ไดร้ับความช่วยเหลือแตกต่างกนัออกไป ท าให้ประชาชนผูป้ระสบภยัเกิดความรู้สึกถึงความไม่
เป็นธรรมและเกิดความเหล่ือมล ้าในสังคม รวมทั้งเม่ือพิจารณาถึงหลกัการให้ความช่วยเหลือแลว้ใน
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การก าหนดหลกัเกณฑแ์ละแนวทางในการให้ความช่วยเหลือ เพ่ือรองรับการด าเนินงานในพ้ืนท่ีรัฐ
จะตอ้งค านึงถึงหลกัความเสมอภาค และการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนเป็น
ส าคญั ดงันั้น ในการพิจารณาก าหนดหลกัเกณฑแ์ละแนวทางในการพิจารณาภยัพิบตัิดงักรณีขา้งตน้ 
อาจจะไมส่อดคลอ้งกบัหลกัการให้ความช่วยเหลือ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในดา้นความเสมอภาค จึงควร
ตอ้งปรับปรุงแนวทางในการพิจารณาภยัดังกล่าว เพื่อให้การช่วยเหลือบรรลุเป้าหมายตามภารกิจ
ของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล อันจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนและสังคม
โดยรวมต่อไป 
 นอกจากน้ี หากพิจารณาถึงถอ้ยค าของกฎหมายประกอบกบัความมุ่งหมายที่แทจ้ริง
ของบทบญัญตัิแห่งกฎหมายแลว้ โดยตามกรณีขา้งตน้นอกจากจะตอ้งพิจารณาถอ้ยค าตามระเบียบ
กระทรวงการคลงัแลว้ จะตอ้งพิจารณาให้สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของระเบียบกระทรวงการคลงัที่ 
มุ่งจะบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้าของผูป้ระสบภยัพิบตัิดว้ย โดยหากผูไ้ดร้ับความเดือดร้อน 
จากภยัพิบตัินั้นเป็นผูป้ระสบภยัพิบตัิตามบทนิยามของระเบียบกระทรวงการคลงั และภยัท่ีเกิดขึ้น
นั้นเป็นภัยพิบัติท่ีก าหนดไว้ในนิยามค าว่าภัยพิบัติแล้วย่อมท่ีจะได้รับความคุ ้มครอง โดยไม่
จ าเป็นตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของการเกิดภยัพิบตัิขึ้นอีกว่ามิใช่สาธารณภยัแต่อย่างใด รวมทั้ง
หลกัการพิจารณาจากลกัษณะการเกิดภยันั้นไม่ไดมี้การบญัญตัิหรือวางหลกัเกณฑใ์ด ๆ ไวว้่าตอ้ง
น ามาพิจารณาด้วย ดังนั้น แนวทางในการพิจารณาภยัดังกล่าวขา้งต้น จึงอาจจะไม่สอดคลอ้งกับ
หลกัการและเจตนารมณ์ของระเบียบกระทรวงการคลงั ซ่ึงมุ่งบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้า
ของผูไ้ดร้ับผลกระทบจากภยัพิบตัิ  
 อีกทั้งในกรณีการพิจารณาภัยท่ีเกิดจากฟ้าผ่า ซ่ึงเดิมทีภัยประเภทฟ้าผ่านั้นอยู่ใน
นิยามของค าว่าภัยพิบัติด้วย แต่เม่ือเกิดภัยขึ้ นแล้วกลับไม่ได้รับความช่วยเหลือตามระเบียบ
กระทรวงการคลงั โดยมีเหตุผลเพียงว่า “โดยสภาพการณ์ท่ีเกิดขึ้นของ “ฟ้าผ่า” ไม่มีลกัษณะเป็นสา
ธารณภยั เน่ืองจากมิไดเ้ป็นภยัหรืออนัตรายท่ีเกิดขึ้นแก่คนหมู่มาก หรือก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ของสภาพแวดลอ้ม ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความตอ้งการในปัจจยัพ้ืนฐานจนเกินขีดความสามารถท่ี
ชุมชนจะรับมือหรือจดัการเองได้แต่อย่างใด จึงไม่เขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินและไม่สามารถ
ด าเนินการให้ความช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงัได้” จากเหตุผลดังกล่าวนั้น จะเห็นว่า
เป็นเหตุผลที่ไม่ชดัเจนและยงัท าให้เกิดขอ้สงสัยหลายประการ เน่ืองจากการหารือไปยงักรมบญัชีกลาง
นั้น หน่วยงานได้หารือประเด็นต่าง ๆ เช่น กรณีภยัฟ้าผ่าท่ีเกิดขึ้นเพียงครั้ งเดียวแต่ท าความเสียหาย
ให้กบัเกษตรกรหลายรายถือว่าเป็นสาธารณภยัหรือไม่ เช่น ฟ้าผ่าฝูงโค กระบือที่เกษตรกรปล่อยให้หา
กินรวมกนัเป็นฝูงตามทุ่งนา และท าให้โค กระบือ ของเกษตรกรหลายรายตายในคราวเดียวกนั หรือ
กรณีท่ีเกิดฟ้าผ่าสัตวเ์ล้ียง (โค - กระบือ) ของเกษตรกรรายเดียว แต่มีจ านวนเสียหายหลายตวัจะถือ
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ว่าเป็นภยัพิบตัิหรือไม่ ซ่ึงจากประเด็นขอ้หารือดังกล่าว หากกรมบญัชีกลางสามารถตอบขอ้หารือ
ต่าง ๆ ได้อย่างชัดเจนย่อมจะท าให้มีแนวทางในการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัฟ้าผ่าที่มีความ
ชดัเจนและแน่นอนมากยิ่งขึ้น โดยไม่เป็นการพิเคราะห์เพียงแค่อาศยัสภาพการณ์ของการเกดิภยัเท่านั้น 
ซ่ึงจากการตอบขอ้หารือดงักล่าวอาจท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งไม่เขา้ใจในเหตุผลหรือหลกัเกณฑใ์น
การพิจารณาภัยฟ้าผ่า อนัจะส่งผลให้การให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติล่าช้าออกไป ทั้งน้ี 
สาเหตุที่หลกัเกณฑ์ และแนวทางในการพิจารณาภยัพิบตัิไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เน่ืองจาก
หน่วยงานผูม้ีอ  านาจก าหนดระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 หน่วยงานผูบ้งัคบัใช้ระเบียบกระทรวงการคลงัดงักล่าว 
และหน่วยงานที่มีอ านาจในการพิจารณาว่าเป็นการให้ความช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงั
หรือไม่ เป็นคนละหน่วยงานจึงส่งผลกระทบในการปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีที่เกี่ยวขอ้งในการให้ 
ความช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลังดังกล่าว ดังนั้น หากสามารถมีการบูรณาการการ
ท างานร่วมกนัระหว่างหน่วยงานได้ ย่อมจะสามารถแกไ้ขปัญหาและอุปสรรคในประเด็นน้ีได ้และ
จากสาเหตุที่แนวทางในการพิจารณาภัยพิบัติไม่ชัดเจนและไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ท าให้
หน่วยงานที่ให้ความช่วยเหลือนั้นไม่อาจตัดสินใจได้เองว่าภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้น สามารถให้ความ
ช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงัได้หรือไม่ รวมทั้งท าให้หน่วยงานตอ้งมีการจดัท าหนังสือ
ราชการหารือไปยงักรมบญัชีกลาง เพื่อทราบถึงแนวทางที่ชัดเจนในการให้ความช่วยเหลือตาม
ระเบียบกระทรวงการคลงัก่อนที่จะด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ จึงท าให้การให้
ความช่วยเหลือล่าชา้ออกไป ซ่ึงบางครั้ งอาจจะไม่ทนัต่อสถานการณ์ และไม่บรรลุวตัถุประสงคข์อง
ระเบียบกระทรวงการคลงัท่ีจะตอ้งด าเนินการบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะอย่างเร่งด่วน 
 ฉะนั้น เพ่ือให้เกิดความชดัเจนเกี่ยวกบัเร่ืองขององค์ประกอบและนิยามศพัท์ของ 
ภยัพิบัติ สมควรที่จะศึกษาหลกัเกณฑ์การพิจารณาองค์ประกอบหรือความหมายของภัยพิบัติในระดับ
สากล ซ่ึงแต่เดิมนั้นไม่มีการก าหนดนิยามค าว่าภัยพิบัติ เน่ืองจากมีมุมมองที่แตกต่างกันออกไป 
ดังเช่นการศึกษาของสหประชาชาติได้แบ่งภัยพิบัติออกเป็นสองประเภท คือภัยพิบัติจากน ้ ามือ
มนุษย ์(Man-Made Disasters) และภยัพิบตัิธรรมชาติ (Natural Disasters) แต่นกัวิชาการบางท่านปฏิเสธ
ที่จะนิยามลงไป เพราะบทเรียนในอดีตที่ไดพ้ยายามนิยามค าน้ี แต่กลบัท าให้มผีลใชไ้ดเ้พียงระยะส้ัน 
ๆ และไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้จริง ๆ จนน าไปสู่การไม่นิยามค าว่า “ภยัพิบตัิ” อย่างไรก็ดี ยงัมี
ความจ าเป็นที่จะต้องนิยามความหมายของศัพท์ให้ชัดเจน เพื่อป้องกันมิให้เกิดความสับสนใน
ขอบข่ายอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐในการปฏิบตัิงานบรรเทาภัยพิบัติ องค์การระหว่าง
ประเทศต่าง ๆ จึงได้สร้างความหมายของค าว่า “ภัยพิบัติ” เพื่อน าไปสู่การให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนผูป้ระสบภยัในขอบเขตของภยัพิบตัิ ดงัน้ี  
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 ส านกังานว่าดว้ยกลยุทธ์ระหว่างประเทศเพื่อการลดภยัพิบตัิแห่งสหประชาชาติ
(United Nations International Strategy for Disaster Reduction: UNISDR) ก าหนดว่ า ภัยพิ บัติ 
หมายถึง “เหตุการณ์ที่ท าลายโครงสร้างของชุมชนหรือสังคม จนเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายต่อ
มนุษยอ์ย่างร้ายแรงทั้งดา้นทรัพยสิ์น ดา้นเศรษฐกิจ ดา้นส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงชุมชนท่ีไดร้ับผลกระทบนั้น
ไม่สามารถรับมือไดด้ว้ยก าลงัและทรัพยากรที่มีอยู่” 
 คณะท างานร่างกฎหมายของคณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศ 
(International Law Commission) ของสหประชาชาติได้เสนอให้ความหมายค าว่า “ภัยพิบัติ”                                        
ว่า “เหตุการณ์หรือชุดของเหตุการณห์ายนะ เป็นผลท าให้สูญเสียชีวิตอย่างกวา้งขวางก่อให้เกิดความ
ทุกขแ์ละความยากล าบากของมนุษยอ์ย่างแสนสาหัส หรือทรัพยสิ์นหรือส่ิงแวดลอ้มถูกท าลายในวง
กวา้ง ภาวะที่หนา้ท่ีต่าง ๆ ของสังคมแตกแยกออกอย่างร้ายแรง”  
 ซ่ึงการอธิบายความหมายของภัยพิบัติขององค์กรทั้งสองดังกล่าวมีแนวคิดท่ี
สอดคลอ้งกันในแง่ท่ีว่าเป็นเหตุการณ์ที่ไม่สามารถคาดการณ์ล่วงหน้าได้ เกิดขึ้นโดยทนัทีทันใด 
และก่อให้เกิดความทุกขท์รมานอย่างยิ่งของมนุษย ์หรือท าให้สภาวะแวดลอ้มถูกท าลาย 
 นอกจากน้ียงัมีอีกหน่ึงองค์กรท่ีส าคัญ คือสหพันธ์สภากาชาดและสภาเส้ียววง
เดือนแดงระหว่างประเทศ (International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies : IFRC) 
ไดนิ้ยามค าศพัท ์“ภยัพิบตัิ” ไวใ้นมาตรา 3 แห่งกฎหมายตน้แบบส าหรับการอ านวยความสะดวกและ
กฎระเบียบของการบรรเทาภยัพิบตัิระหว่างประเทศ และการริเร่ิมช่วยเหลือฟ้ืนฟู (Model Act for 
the Facilitation and Regulation of International Disaster Relief and Initial Recovery Assistance) 
โดยนิยาม “ภยัพิบตัิ” หมายความว่า การที่ภาวะหนา้ที่ต่าง ๆ  ของสังคมแตกแยกออกอย่างร้ายแรงที่มีผล
อย่างส าคัญอย่างกวา้งขวางต่อชีวิตมนุษย ์สุขภาพ ทรัพยสิ์น หรือส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงอาจเกิดขึ้นได้จาก
อุบตัิเหตุ ธรรมชาติหรือกิจกรรมของมนุษย ์ไม่ว่าจะเป็นการพฒันาท่ีเกิดขึ้นอย่างทนัที หรือเป็นผลจาก
กระบวนการที่ยาวนาน แต่ไม่รวมถึงการขดักนัทางอาวุธ และในระดบัภูมิภาคมีการก าหนดนิยามของ
ค าว่าภยัพิบตัิปรากฏอยู่ในตราสารระหว่างประเทศระดบัภูมิภาคต่าง ๆ เช่นกนั 
 ซ่ึงส าหรับพัฒนาการในประเด็นน้ีของอาเซียน ได้ก าหนดค านิยามภัยพิบัติใน
ขอ้ตกลงอาเซียนว่าดว้ยการบริหารจดัการภยัพิบตัิธรรมชาติและการตอบสนองฉุกเฉิน คริสตศ์กัราช 
2005 (ASEAN Agreement on Disaster Manage ment and Emergency Response 2005: ADMER)” 
หมายความว่า  ภาวะที่หน้าที่ต่าง ๆ ของสังคมที่แตกแยกออกอย่างร้ายแรง เกิดดารคุกคามอย่าง
ชดัเจน และกวา้งขวางถึงความสูญเสียของชีวิตมนุษย ์สุขภาพ ทรัพยสิ์น หรือส่ิงแวดลอ้ม 
 พิเคราะห์แนวทางการให้ความหมายของค าว่าภยัพิบตัิขององค์กรระหว่างประเทศ
ท่ีกล่าวมานั้ น จึงสรุปได้ว่า ภัยพิบัติ  เป็นการสร้างความเสียหายและสูญเสียอย่างมากต่อชีวิต 
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ทรัพยสิ์น และส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงส่งผลกระทบกบัโครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีมีอยู่ของชุมชน 
จนท าให้ชุมชนนั้นไม่สามารถท่ีจะรับมือกับเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นได้ด้วยตนเอง รวมทั้งมีปัจจยัเร่ือง
ของความเส่ียงความล่อแหลม ขีดความสามารถและสมรรถนะของชุมชนในการรับมือกบัภยัพิบตัิ
เขา้มาเกี่ยวขอ้งซ่ึงมีส่วนส าคญัท่ีท าให้ระดบัของความรุนแรงจากภยัพิบตัินั้นแตกต่างกนัไป 
 ส าหรับสหรัฐอเมริกาก าหนดนิยาม “ภยัพิบตัิครั้ งใหญ่” หมายถึงภยัพิบตัิทางธรรมชาติ
ใด ๆ (รวมถึงพายุเฮอริเคน พายุทอร์นาโด พายุ น ้าสูง น ้าลม คล่ืนยกัษ์ สึนามิ แผ่นดินไหว ภูเขาไฟ
ระเบิดดินถล่ม ดินโคลน พายุหิมะหรือภยัแลง้) หรือโดยไม่ค  านึงถึงสาเหตุไฟไหม ้น ้าท่วม หรือการ
ระเบิดในส่วนใดส่วนหน่ึงของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงประธานาธิบดีจะพิจารณาก าหนดประเภทความ
รุนแรงของความเสียหายและขนาดของภัยพิบัติที่จะให้ความช่วยเหลือภัยพิบัติครั้ งใหญ่ภายใต้
บทบญัญตัิกฎหมายน้ี เพื่อสนบัสนุนการด าเนินการและทรัพยากรท่ีมีอยู่ของรัฐ รัฐบาลทอ้งถ่ิน และ
องค์กรบรรเทาภยัพิบัติในการบรรเทาความเสียหาย การสูญเสีย ความยากล าบาก หรือความทุกข์
ทรมานท่ีเกิดขึ้น”3 
 ฉะนั้ น เห็นว่า สมควรอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการปรับปรุงแก้ไขนิยามของค าว่า                    
“ภัยพิบัติ” ในกฎหมาย คือ ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พุทธศกัราช 2562 พระราชบญัญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 โดยนิยามศพัทท่ี์ควรจะน ามาใชอ้าจเป็นค านิยามพ้ืนฐานมาจากองคป์ระกอบของตราสาร
ที่องค์กรระหว่างประเทศได้ก าหนดเป็นแนวทางในการปรับใช้ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ที่
เกิดขึ้น เพื่อให้กฎหมายดงักล่าวสามารถปรับใชก้ับภยัพิบตัิในแต่ละลกัษณะของเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้น 
และเพ่ือให้เกิดมาตรฐานและความเป็นสากล รวมทั้ งสามารถสร้างความเข้าใจรายละเอียด
องคป์ระกอบของกฎหมายให้กบัเจา้หนา้ท่ีที่เกี่ยวขอ้งให้มีความรู้ความเขา้ใจที่ถูกตอ้ง และสามารถ

 
3 42 U.S. Code § 5122. Definitions 
 As used in this chapter— 
 (2) MAJOR DISASTER. — 
 “Major disaster” means any natural catastrophe (including any hurricane, tornado, storm, high water, 
winddriven water, tidal wave, tsunami, earthquake, volcanic eruption, landslide, mudslide, snowstorm, or 
drought), or, regardless of cause, any fire, flood, or explosion, in any part of the United States, which in the 
determination of the President causes damage of sufficient severity and magnitude to warrant major 
disaster assistance under this chapter to supplement the efforts and available resources of States, local 
governments, and disaster relief organizations in alleviating the damage, loss, hardship, or suffering caused 
thereby.” 
 

https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-1870883208-1248715826&term_occur=999&term_src=title:42:chapter:68:subchapter:I:section:5122
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-2032517217-1248715825&term_occur=999&term_src=title:42:chapter:68:subchapter:I:section:5122
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-1870883208-1248715826&term_occur=999&term_src=
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-1870883208-1248715826&term_occur=999&term_src=
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-80204913-1248715824&term_occur=999&term_src=
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-801009210-1248715820&term_occur=999&term_src=title:42:chapter:68:subchapter:I:section:5122
https://www.law.cornell.edu/definitions/uscode.php?width=840&height=800&iframe=true&def_id=42-USC-801009210-1248715820&term_occur=999&term_src=title:42:chapter:68:subchapter:I:section:5122
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ใชแ้ละตีความกฎหมายให้ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ย่อมจะเป็นแนวทางท่ีท าให้ขอบเขตใน
การบงัคบัใช้ระเบียบกระทรวงการคลงัฉบบัน้ีชัดเจนยิ่งขึ้น รวมทั้งท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งมี
แนวทางในการให้ความช่วยเหลือไปในทิศทางเดียวกัน อนัจะเป็นประโยชน์ในการจดัการภยัพิบตัิ
ไดต้่อไป 
 ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อมา คือ หลักเกณฑ์และแนวทางการให้ความ
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ ของหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง ว่าสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิ
ตามระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน
หรือไม่ อย่างไร 
 เน่ืองจากปัจจุบนัภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นมีขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏขึ้นแตกต่างกนัออกไป 
ประกอบกบัการเบิกจ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน เป็นการเบิก
เงินคงคลังมาเป็นเงินทดรองราชการ ซ่ึงเป็นเงินงบประมาณประเภทหน่ึงที่ต้องถือปฏิบัติตาม
ขั้นตอนและวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัด ซ่ึงจุดเร่ิมตน้ของการใช้จ่ายเงินทดรอง
ราชการดังกล่าว คือ จะต้องมีการประกาศเขตการให้ความช่วยเห ลือผู ้ประสบภัยพิบัติ  โดย
คณะกรรมการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติระดับจงัหวดั ร่วมกับผูว้่าราชการ พิจารณาว่า
สถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นนั้นเขา้ข่ายเป็นภัยพิบตัิตามหลกัเกณฑ์และแนวทางการให้ความช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัตามระเบียบกระทรวงหรือไม่ เมื่อพิจารณาระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรอง
ราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 แลว้ไม่พบว่ามีการก าหนดเกี่ยวกับ
แนวทางในการพิจารณาว่าสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นในลกัษณะใดเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิ โดยมีปรากฏอยู่
ในคู่มือการปฏิบัติงานตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 และหนังสือตอบข้อหารือของกรมบัญชีกลาง ตาม
รายละเอียดในบทที่ 3 ซ่ึงเป็นการพิจารณาขยายความจากนิยามภยัพิบตัิ ที่พิจารณาจากขอ้เท็จจริง 
ดงัน้ี  
 1) ภยัท่ีเกิดขึ้นตอ้งมีลกัษณะเป็นภยัพิบตัิ กล่าวคือ 
 (1) มีการกระท าหรือเหตุต่าง ๆ ไม่ว่าเกิดจากธรรมชาติ หรือบุคคล หรือ
สัตว ์ท าให้เกิดขึ้น ซ่ึงท าให้เกิดอนัตรายหรือความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์น  
 (2) ต้องเป็นสาธารณภัย กล่าวคือ ภัยที่เกิดแก่คนหมู่มาก มิใช่เกิดแก่
บุคคลใดบุคคลหน่ึง และเป็นภยัที่ประชาชนทัว่ไปไม่สามารถป้องกนัหรือแกไ้ขไดด้ว้ยตนเอง 
 2) เป็นภยัท่ีเกิดขึ้นโดยปัจจุบนัทนัด่วน 
 3) จ าเป็นตอ้งรีบแกไ้ขโดยฉับพลนั 
 4) อยู่ในระหว่างท่ียงัไม่ไดร้ับเงินงบประมาณรายจ่าย 
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นอกจากน้ี ในการพิจารณาขอ้เท็จจริงเกี่ยวกบัภยัท่ีเกิดขึ้นบางกรณีจะตอ้งน าขอ้มูลทางวิชาการของ
หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งมาประกอบการพิจารณาดว้ย 
 อย่างไรก็ดี เกี่ยวเกี่ยวกบัประเด็นดังกล่าวขา้งตน้ พบว่าส่วนราชการยงัตอ้งไม่
แน่ใจเกี่ยวกบัแนวทางการพิจารณาว่าสถานการณ์ที่จะเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิหรือไม่ เน่ืองจากไม่ได้มี
การก าหนดไวใ้นระเบียบกระทรวงการคลงัแต่อย่างใด และเพื่อให้เกิดความชัดเจนในทางการ
พิจารณาจึงยงัคงมีหนังสือหารือมายงักรมบญัชีกลางอย่างต่อเน่ือง โดยการน าแนวทางการตอบขอ้
หารือของกรมบญัชีกลางไปเป็นขอ้มูลประกอบในการพิจารณาประกาศเขตการให้ความช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิ ว่าการด าเนินการเป็นไปอย่างถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด ฉะนั้น เห็นว่า ควรจะ
น าแนวทางการพิจารณาดงักล่าวมาก าหนดไวใ้นระเบียบกระทรวงการคลงั เพื่อให้เกิดความชดัเจน
และลดขั้นตอนการท างาน รวมทั้งเป็นการลดภาระงานของเจา้หน้าท่ีที่ควรจะไปปฏิบตัิหนา้ที่อ่ืนที่
มีความส าคญัและจ าเป็นมากกว่า 
 ประเด็นที่ควรต้องพิจารณาต่อไปคือ เร่ืองหลักเกณฑ์การให้การให้ความ
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในขณะน้ีมีความเหมาะสมแค่ไหน เพียงใด 
 เน่ืองจากเหตุการณ์ท่ีจะถือได้ว่าเป็นภัยพิบตัินั้น จะต้องมีลกัษณะเฉพาะ คือ                    
เป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว ไม่อาจที่จะคาดหมายหรือป้องกนัได้ มีความรุนแรงจนเกินขีด
ความสามารถที่จะช่วยเหลือตนเองได้ ซ่ึงสอดคลอ้งกับหลกัการกระท าของพระเจ้า (Act of God)              
แต่จากข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบันจะพบกับถอ้ยค าหน่ึง คือ “น ้ าท่วมซ ้ าซาก” และ “ภัยแล้ง
ซ ้าซาก” จากถอ้ยค าเหล่าน้ีจึงเห็นควรตอ้งกลบัมาพิจารณาว่า กรณีของน ้ าท่วมซ ้าซาก หรือภยัแลง้
ซ ้าซากน้ี แมว้่าจะเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิตามระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพ่ือ
ช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 แลว้ก็ตาม แต่ในเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาให้
ความช่วยเหลือกลุ่มคนท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีดังกล่าวนั้นควรจะเป็นเช่นไร หรือกรณีที่ประชาชน
ลกัลอบเขา้ไปปลูกบา้นเรือนหรือท าการเพาะปลูกในพ้ืนท่ีท่ีหน่วยงานของรัฐไดมี้การประกาศแจ้ง
เตือนห้ามเขา้บริเวณดังกล่าว หรือได้มีการเวนคืนพ้ืนท่ีนั้นแลว้ อนัเป็นท่ีทราบโดยวิญญูชนว่าการ
กระท าเช่นนั้นมีความเส่ียงท่ีจะเกิดภยัพิบตัิจากดินทรุดตวัได ้หรือกรณีท่ีเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึ้น
ตามธรรมชาติเป็นประจ า เช่น สถานการณ์น ้ าทะเลหนุน ปรากฏการณ์น ้ าทะเลเปล่ียนสีหรือ
ปรากฏการณ์ขี้ปลาวาฬ เป็นตน้ หรือภยัท่ีเกิดขึ้นตามฤดูกาล หรือกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไดม้ีการ
ประกาศแจง้เตือนเกี่ยวกับความเส่ียงของภยัพิบตัิ เพ่ือให้ประชาชนเตรียมพร้อมในการป้องกนัเพื่อ
ลดความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้น  แต่ประชาชนกลบัเพิกเฉยไม่ด าเนินการใด ๆ  หรือกระท าการใด ๆ เป็น
การฝ่าฝืนการประกาศแจ้งเตือนนั้น และเม่ือเหตุการณ์ภัยพิบตัิเกิดขึ้นจริง และประชาชนเหล่าน้ี
ไดร้ับความเสียหาย เช่นน้ีสมควรจะได้รับการช่วยเหลือเยียวยาในจ านวนท่ีเท่าเทียมกบัประชาชนท่ี
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ได้รับความเสียหายจากภยัพิบตัิที่ไม่ไดเ้ป็นกรณีดังกล่าวขา้งตน้หรือไม่ ซ่ึงตามหลกัเกณฑ์การใช้
จ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิในปัจจุบนัไม่ไดน้ าประเด็นดงักล่าวมาใช้
ในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือโดยผูป้ระสบภยัพิบัติทุกคนที่ได้รับความเสียหายจะได้รับการ
ช่วยเหลือในรายการและอตัราท่ีเท่ากนั 
 ส าหรับของสหรัฐอเมริการูปแบบการให้ความช่วยเหลือโดยการจัดท า
โครงการประกันอุทกภยัแห่งชาติ (National Flood Insurance Program 1968 : NEIP) ซ่ึงเป็นความ
ร่วมมือระหว่างภาครัฐกบัภาคเอกชนในการประกนัภยัคุม้ครองความเส่ียงอุทกภยั โดยมีการกระ
ส่งเสริมในเร่ืองของการบรรเทาผลกระทบที่เกิดจากอุทกภัย โดยปิดโอกาสให้ชุมชนท่ีตั้งอยู่ใน
พ้ืนที่เส่ียงการเกิดอุทกภัยมีสิทธิเข้าร่วมโครงการ โดยจะต้องมีการด าเนินการตามระเบียบและ
ข้อบังคับในการจัดท าแผนท่ีน ้ าท่วม กล่าวคือชุมชนท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีดังกล่าวสามารถซ้ือ
ประกนัภยัท่ีรัฐบาลกลางให้การสนบัสนุนหรือส าหรับส่ิงก่อสร้างท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีเส่ียงการเกิดอุทกภยั 
ซ่ึงไดมี้การก่อสร้างขึ้นก่อนวนัท่ีจะมีการจดัตั้งโครงการ NEIP และเมื่อชุมชนไดด้ าเนินการเตรียม
ความพร้อมในการรับมือความเส่ียงอุทกภยัซ่ึงเป็นการลดผลกระทบความเสียหายท่ีเกิดขึ้น ก็จะ
ไดร้ับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามที่ระบุไวใ้นกรมธรรมอุ์ทกภยัมาตรฐาน ทั้งน้ี หากรัฐเห็นว่า
ชุมชนเหล่าน้ีมีมาตรการป้องกันพิเศษที่นอกเหนือไปจากที่โครงการ NEIP ก าหนดไว ้จะส่งผลท า
ให้อตัราเบ้ียประกนัภยัมีจ านวนลดลงดว้ย ซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ต่อคนในชุมชนในเร่ืองของการ
ประหยดัค่าใชจ้่ายในการท าประกันภยั ลดความเส่ียงต่อการเกิดอุทกภยั อีกทั้งบริษทัประกันภยัไม่
ตอ้งแบกภาระในการรับความเส่ียงภยัท่ีมหาศาลท่ีเกิดขึ้น 
 เมื่อพิเคราะห์เกณฑ์การให้ความช่วยเหลือของประเทศไทย พบว่า ไม่ได้
ก าหนดหน้าท่ีของประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ี ท่ี เส่ียงอุทกภัยไว้อย่างชัดแจ้งในระเบียบ
กระทรวงการคลงั เพราะเมื่อเกิดสถานการณ์ความรุนแรงก็เพียงแต่พิจารณาว่าเข่าข่ายเป็นภยัพิบตัิ
หรือไม่ เมื่อเขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิแลว้ก็ประกาศเขตการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ และให้
ความช่วยเหลือแก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิทุกคนที่ได้รับความเสียหาย โดยไม่ได้ค  านึงถึงขอ้เท็จจริงของ
พ้ืนท่ีเกิดภยัพิบตัิว่าเป็นพ้ืนท่ีเส่ียงท่ีจะเกิดภัยพิบัติ หรือเป็นพ้ืนท่ีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย รวมทั้ง
ประชาชนผูป้ระสบภัยพิบัตินั้นยอมให้ตนเองตกเป็นผูไ้ด้รับความเสียหาย เพียงเพ่ือรอรับการ
ช่วยเหลือจากรัฐ โดยไม่ด าเนินการป้องกันหรือลดผลกระทบท่ีอาจขึ้นเลย และเม่ือพิจารณา
เทียบเคียงกับของสหรัฐอเมริกาเห็นว่าการที่รัฐจะให้ความช่วยเหลือต่อชุมชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีเส่ียง
อุทกภยั จะตอ้งให้ผูท่ี้อาศยัอยู่ในชุมชนนั้นด าเนินการบางอย่างเพ่ือลดและบรรเทาความเสียหายท่ี
อาจเกิดขึ้นจากภยัพิบตัิ แลว้รัฐจึงเขา้มสนบัสนุนในเร่ืองของการประกนัภยัความเส่ียงอุทกภยัโดย
การลดเบ้ียประกนัภยัให้ตามระดบัมาตรการทีชุ่มชนนั้นจดัท า 
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 อย่างไรก็ดี เน่ืองจากการชดเชยเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิไม่ว่าจะ
เป็นรูปแบบใดย่อมตอ้งค านึงถึงความตอ้งการผูไ้ด้รับผลกระทบเป็นส าคญั และเป็นไปตามสิทธิขั้น
พ้ืนฐาน รวมทั้ งการด าเนินการดังกล่าวจะต้องเคารพสิทธิของปัจเจกชนเพ่ือให้สอดคล้องกับ
บทบญัญตัิและเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือตราสารระหว่างประเทศ ไดแ้ก่ หลกัมนุษยธรรม หลกัความ
เป็นกลาง  และหลกัไม่ท าตามอ าเภอใจ ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีไดร้ับการยอมรับว่าเป็นหลกัการพ้ืนฐาน
ของการให้ความช่วยเหลือทางดา้นมนุษยธรรมโดยทัว่ไป แต่หากเม่ือพิจารณาถึงหลกัความยุติธรรม
แล้ว พบว่า การท่ีจะให้ประโยชน์แก่ใคร หรือใครจะต้องเสียเปรียบด้วยเร่ืองอะไรนั้ น จะต้อง
กลบัมาท่ีสภาวะแรกเร่ิม คือ มองว่าทุกคนอยู่ในฐานะที่เท่าเทียมกนัที่สามารถต่อรองกันเพื่อให้ได้
ขอ้ตกลงที่ถือปฏิบตัิร่วมกนั แต่หากเมื่อพิจารณากับขอ้เท็จจริงของสถานการณ์ภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นจะ
พบว่าแต่ละพ้ืนท่ีท่ีเป็นท่ีตั้งของชุมชนนั้นมีความแตกต่างกัน เช่น บางพ้ืนท่ีเป็นพ้ืนท่ีเส่ียงอุทกภยั 
โดยท่ีชุมชนนั้นมีการ อยู่อาศยัมานานแลว้ ก็ย่อมจะตอ้งมีวิธีปฏิบตัิหรือกฎเกณฑ์ที่แตกต่างกนักับ
พ้ืนท่ีอ่ืนท่ีไม่ไดเ้ป็นพ้ืนท่ีเส่ียงภยัพิบตัิ ซ่ึงการน าหลกัการน้ีมาประกอบการพิจารณาหลกัเกณฑก์าร
ให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบ ภยัพิบตัิน้ีไม่ไดมุ่้งหวงัท่ีจะให้ทุกคนไดร้ับการปฏิบตัิท่ีเท่าเทียมกนั แต่
เป็นการพยายามที่จะแกไ้ขหรือช่วยเหลือให้ชุมชนที่อาศยัอยู่ในบริเวณดงักล่าวไดร้ับการช่วยเหลือ
เยียวยาได ้และท าให้สังคมมีสภาพท่ีดีขึ้นในระยะยาวต่อไป 
 ฉะนั้ น เห็นว่า สมควรอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีการก าหนดเพ่ิมเติมแนวทางการ
พิจารณาสถานการณ์ที่เขา้ข่ายเป็นภยัพิบตัิ และแนวทางการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิไว้
ในระเบียบกระทรวงการคลงัเพื่อให้มีความชดัเจนยิ่งขึ้น เพื่อเป็นการก าหนดสิทธิของผูป้ระสบภยั
พิบตัิจะไดร้ับการช่วยเหลือ โดยถา้พ้ืนท่ีใดเป็นพ้ืนท่ีท่ีเส่ียงการเกิดภยัพิบตัิ ควรจะตอ้งให้ชุมชนที่
อาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีบริเวณนั้นด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด ซ่ึงอาจเทียบเคียงได้จากกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาขา้งตน้เพื่อเป็นการป้องกนัหรือลดผลกระทบความเส่ียงของการเกิดภยัพิบตัิดว้ย 
 ประเด็นสุดทา้ยที่ตอ้งพิจารณา คือ วงเงินทดรองราชการของส่วนราชการตาม
ขอ้ 8 แห่งระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณี
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 มีความเหมาะสมกบัสภาพของภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นในแต่ละพ้ืนท่ีหรือไม่ 
 โดยที่ระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ                       
ผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 ก าหนดให้ส่วนราชการที่เกี่ยวขอ้งกบัการด าเนินการให้
ความช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติมีวงเงินทดรองราชการตามจ านวนที่ก าหนดไว้ตามระเบียบ
กระทรวงการคลงัซ่ึงวงเงินทดรองราชการดงักล่าวเป็นการเบิกจ่ายจากเงินคงคลงั ดงันั้น การใชจ้่าย 
เงินดังกล่าวน้ีจึงตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลงัของรัฐ กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซ่ึงตอ้งเป็นการใช้จ่ายตามความจ าเป็น



408 

และเหมาะสม และจากการศึกษาระเบียบกระทรวงการคลงัเร่ืองดังกล่าวในบทที่ 3 พบว่า จ านวน
วงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินที่ก าหนดให้แก่ส่วนราชการ
โดยเฉพาะวงเงินทดรองราชการในอ านาจผูว้่าราชการจงัหวดัโดยส่วนใหญ่แลว้จะไม่เพียงพอต่อ
ขนาดความเสียหายของภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นในแต่ละครั้ งท่ีมีความรุนแรงแตกต่างกนัในแต่ละพ้ืนท่ี จึง
ก่อให้เกิดปัญหากระบวนการในการเบิกจ่ายเงินล่าชา้ เน่ืองจากส่วนราชการเจ้าของวงเงินทดรอง
ราชการ จะตอ้งจดัท าหนงัสือเพื่ออนุมตัิขยายวงเงินทดรองราชการต่อกระทรวงการคลงั ดงัจะเห็นไดจ้าก
ขอ้มูลการขออนุมตัิขยายวงเงินทดรองราชการ ตามรายละเอียดที่กล่าวไวใ้นบทท่ี 3 ประกอบกับขอ้มูล
การเบิกจ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินของแต่ละจังหวดั พบว่า 
ในช่วงเวลาเดียวกัน คือ ปี พ.ศ. 2558 – 2562 พบว่า จงัหวดัที่มีการขออนุมัติขยายวงเงินทดรอง
ราชการนั้นโดยส่วนมากแลว้มกัเป็นจงัหวดัซ ้า ๆ ไดแ้ก่ จงัหวดัชุมพร จงัหวดัเชียงราย จงัหวดัตาก 
จงัหวดันครศรธรรมราช จงัหวดัปัตตานี จงัหวดัพิจิตร จงัหวดัแม่ฮ่องสอน จงัหวดัสงขลา และผล
การเบิกจ่ายของแต่ละจงัหวดัก็มีความแตกต่างกันอย่างมีนัยส าคญั จึงช้ีให้เห็นว่าความเส่ียงของการ
เกิดภยัพิบัติในแต่ละพ้ืนท่ีนั้นมีความแตกต่างกัน ดังนั้นการก าหนดวงเงินทดรองราชการให้ในแต่ละ
พ้ืนท่ีจงัหวดัในจ านวนที่เท่ากนันั้นอาจจะไม่เกิดความเหมาะสม ประกอบกบัในระหว่างที่จงัหวดัจะตอ้ง
ด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติ ก็จะต้องเสนอเร่ืองขออนุมัติขยายวงเงินทดรอง
ราชการ ตามกระบวนการที่ระเบียบก าหนดโดยการรวบรวมเอกสารและขอ้มูลต่าง ๆ เพื่อประกอบการ
พิจารณานั้น ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติที่จะต้อง
ด าเนินการโดยเร่งด่วน และรวดเร็วเพื่อให้ทนัต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้น อีกทั้ง ท าให้ผูป้ระสบภยัพิบตัิ
ไดร้ับการช่วยเหลือท่ีล่าชา้ และตอ้งแบกภาระความเสียหายนั้นไวเ้องในช่วงระยะเวลาหน่ึง ซ่ึงอาจจะไม่
เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการใชจ้่ายเงินทดรองราชการที่จะตอ้งด าเนินการช่วยเหลือโดยเร่งด่วน 
 ส าหรับประเด็นในเร่ืองของความเหมาะสมของการก าหนดวงเงินทดรอง
ราชการเพ่ือช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินนั้น จากการศึกษากฎหมายของสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสและสหรัฐอเมริกาแลว้ไม่ปรากฏในเร่ืองของการก าหนดวงเงินทดรองราชการไว ้ดงันั้น ในการ
พิจารณาว่าควรก าหนดวงเงินทดรองราชการให้ในแต่ละจงัหวดัควรเป็นจ านวนเท่าใดนั้น สามารถ
ใชห้ลกัคิดจากการค านวณสถิติวงเงินทดรองราชการเพ่ือช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินที่
กรมบัญชีกลางอนุมัติขยายให้แก่จังหวัด  ผลการเบิกจ่ายเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิ ยอ้นหลงัห้าปี แลว้น ามาหาค่าเฉล่ียเพื่อน ามาเป็นค่าประมาณการในการก าหนด
วงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินของจงัหวดันั้น ๆ ทั้งน้ี เหตุผลที่ใช้
สถิติการขออนุมตัิขยายวงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน ยอ้นหลงั
ห้าปีมาเป็นเกณฑใ์นการก าหนดวงเงินทดรองราชการดงักล่าว เน่ืองจากพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์
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การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ซ่ึงออกตามนัยมาตรา 77 
ประกอบกับมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบการบังคับใช้กฎหมายฉบับใดเป็นผู ้รับผิดชอบการ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายฉบบันั้น ซ่ึงการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายให้กระท าอย่าง
น้อยทุกห้าปีนับแต่วนัท่ีกฎหมายนั้นมีผลใช้บังคบั เพื่อเป็นการพัฒนากฎหมายให้สอดคลอ้งกับ
สภาพการณ์ และไม่เป็นภาระต่อการปฏิบตัิหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ รวมทั้งไม่เป็นอุปสรรคต่อ
การด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพของประชาชน 
 ดว้ยเหตุผลท่ีกล่าวมาน้ี จึงเห็นควรท่ีจะตอ้งมีการทบทวนและปรับปรุงแก้ไข
ความเหมาะสมของจ านวนวงเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน โดย
จะตอ้งสะทอ้นถึงสภาพขอ้เท็จจริงของสถานการณ์ภยัพิบตัิท่ีเกิดขึ้นจริงว่าจะตอ้งก าหนดวงเงินทด
รองราชการในแต่ละพ้ืนท่ีจงัหวดั เป็นจ านวนมากน้อยเพียงใด เพื่อให้ตอบสนองต่อการด าเนินการ
ให้ความช่วยเหลือประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินบรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 อย่างไรก็ดี เน่ืองจากการให้ความช่วยเหลือผู ้ประสบภัยพิบัติตามระเบียบ
กระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562                
มีเจตนารมณ์เพื่อเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้าตามความจ าเป็นและเหมาะสม ซ่ึงการ
ให้ความช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงัฉบบัน้ีไม่ครอบคลุมถึงความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจริง             
ท่ีผูป้ระสบภยัพิบตัิไดร้ับ และแมว้่าในบางกรณีท่ีเหตุการณ์ภยัพิบตัคิรั้ งส าคญั เช่น การเกิดอุทกภยัปี 
พ .ศ . 2554  ช่ ว งระห ว่ าง เดื อน กรกฎาคม  2554  – มก ราคม  2555 ใน พ้ืน ท่ี ภ าค เห นื อ  
ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ภาคกลาง ภาคตะวนัออก และภาคใต้ กรณีภัยแล้งในปี พ.ศ. 2558                       
กรณีสถานการณ์แผ่นดินไหวที่จงัหวดัเชียงรายเมื่อวนัที่ 5 พฤษภาคม 2557 กรณีภยัหนาว ในช่วงปี  
พ.ศ. 2553 – 2554 กรณีสถานการณ์ความไม่สงบในจงัหวดัชายแดนภาคใต ้และกรณีเหตุการณ์ระเบิด
บริเวณส่ีแยกราชประสงค์ โดยรัฐบาลได้ด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิเหตุการณ์
ดงักล่าวเพ่ิมเติมเสริมจากกฎหมายท่ีมีอยู่โดยการออกเป็นมติคณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่จะเห็นได้ว่า
จ านวนเงินท่ีรัฐจ่ายให้นั้นมกัมีจ านวนน้อยกว่ามูลค่าความเสียหายท่ีแทจ้ริงของความเสียหายท่ี
ผูป้ระสบภัยพิบัติได้รับ เน่ืองจากเงินท่ีจ่ายให้นั้นไม่ได้พิจารณาจากหลักการชดใช้เยียวยาความ
เสียหาย แต่เป็นเพียงการให้ความช่วยเหลือเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหนา้เท่านั้น ประกอบ
กบัการให้ความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรีไม่ไดเ้ป็นการแก้ไขปัญหาในเร่ืองดังกล่าวได้อย่าง
ยัง่ยืนและประชาชนไม่มีความมั่นใจได้ว่าหากเกิดความเสียหายจากภยัพิบตัิขึ้นอีก จะได้รับการ
ช่วยเหลือแค่ไหนเพียงใด อีกทั้ งงบประมาณในการให้ความช่วยเหลือเยียวยาความเสียหาย
ผูป้ระสบภยัพิบตัิตามมติคณะรัฐมนตรีนั้นมาจากงบประมาณแผ่นดิน รวมทั้งไม่ไดมี้การประมาณ
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การรายจ่ายเพื่อเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาระต่องบประมาณในปีที่ได้มีการ
ช่วยเหลือเยียวยาและภาระต่องบประมาณของประเทศในภาพรวมได ้ 

5.7 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผู้ประสบภัยอัน
เกิดจากกรณีภัยพิบัติ 

 การชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภัยอันเกิดจากกรณีภัยพิบัติเป็นไป 
ตามระเบียบกระทรวงการคลงั เพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562  และมติ
คณะรัฐมนตรี จึงเป็นไปในรูปแบบของการให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ ซ่ึงการให้ความช่วยเหลือโดย
รูปแบบดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคทั้งในเร่ืองของการจดัการภยัพิบัติ และการชดเชย
เยียวยา ความเสียหาย ตามกรณีตัวอย่างการให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ ในกรณี วิกฤตอุทกภัย                           
ปี พ.ศ. 2554 และเหตุวางระเบิดส่ีแยกราชประสงค ์เมื่อวนัที่ 17 สิงหาคม 2558 ดงัน้ี 
  
 5.7.1 กรณีวิกฤตอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554  
 สืบเน่ืองจากสถานการณ์อุทกภัยรุนแรงท่ีเกิดขึ้ นระหว่างฤดูมรสุมในประเทศไทย                  
พ.ศ. 2554 ซ่ึงภายหลงันิยมเรียกว่า “มหาอุทกภยั” เกิดผลกระทบต่อบริเวณลุ่มแม่น ้ าเจา้พระยาและ
ลุ่มแม่น ้ าโขง เร่ิมตั้งแต่ปลายเดือนกรกฎาคม 2554 และส้ินสุดเมื่อวนัที่  16 มกราคม 2555 การ
ช่วยเหลือฟ้ืนฟูความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจากวิกฤตอุทกภยัท่ีเกิดขึ้นในปี 2554 ในช่วงเร่ิมตน้คงคงอยู่
ในความรับผิดชอบของรัฐบาลที่มีนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เป็นนายกรัฐมนตรี กระทรวงมหาดไทยมี
ค าส่ังจดัตั้งศูนยอ์ านวยการเฉพาะกิจป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอุทกภยั วาตภยั และดินโคลนถล่ม ณ 
กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั เมื่อวนัที่ 31 พฤษภาคม 2554 พร้อมทั้งแต่งตั้งคณะกรรมการอ า 
นวยการโดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน และได้ส่ังการให้ทุกจังหวัด
เตรียมการป้องกันและแก้ไขปัญหา โดยให้จดัตั้งศูนยอ์ านวยการเฉพาะกิจฯ ระดับจงัหวดั อ าเภอ
และระดบัทอ้งถ่ิน รวมทั้งให้ด าเนินการตามมาตรการและแนวทางทั้งในดา้นการเตรียมการก่อนเกิด
อุทกภัย ขณะเกิดภัยและหลังเกิดภัยโดยให้รายงานศูนย์เฉพาะกิจฯ กระทรวงมหาดไทยอย่าง
ต่อเน่ือง 
 ต่อมาเมื่อวนัที่ 25 สิงหาคม 2554 รัฐบาลนายกรัฐมนตรียิ่งลกัษณ์ ชินวตัร ได้จดัตั้งศูนย์
สนับสนุนการอ านวยการและบริหารสถานการณ์อุทกภยั วาตภยั และดินโคลนถล่ม (ศอส.) โดยมี
ปลัดกระทรวงมหาดไทย  เป็นผู ้อ  านวยการ โดยให้มีหน้าที่อ  านวยการ ประสานการปฏิบัติ  
ของหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอุทกภยั วาตภยั และดินโคลนถล่ม รวมทั้ง 
การช่วยเหลือบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่ผูป้ระสบภยัแบบบูรณาการ โดยกระทรวงมหาดไทย  
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มีหนังสือส่ังการให้จังหวดัปรับกระบวนการท างานในการป้องกันและแก้ไขปัญหาอุทกภัย 
ให้สอดคลอ้งกับนโยบายของนายกรัฐมนตรี ทั้งในเร่ืองของการท างานแบบบูรณาการ (One Stop 
Service) และแนวทาง 2P2R ประกอบด้วย การเตรียมการ (Preparation) การเผชิญเหตุ (Response) 
การฟ้ืนฟู (Recovery) และการป้องกนัในระยะยาว (Prevention) ส าหรับแนวทางปฏิบตัิตามนโยบาย
ของรัฐบาล ไดก้ าหนดให้มีการจดัตั้งศูนยอ์ านวยการเฉพาะกิจป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอุทกภยั วาต
ภยั และดินถล่ม ทั้งในระดบัชาติ และระดบัจงัหวดัเพ่ือบูรณาการในทุกภาคส่วน พร้อมกบัให้อ าเภอ 
และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัตั้งศูนยอ์ านวยการเฉพาะกิจขึ้นเช่นเดียวกัน พร้อมทั้ง
แต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีรับผิดชอบประจ าศูนย ์โดยไม่ไดก้ล่าวถึงแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 
2553 - 2557 ซ่ึงมีแนวทางการปฏิบตัิในลกัษณะกระจายอ านาจและความรับผิดชอบในการบริหาร
สถานการณ์และช่วยเหลือฟ้ืนฟูให้กับองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงส่งผลให้เกิดความสับสนใน
หลกัปฏิบตัิของหน่วยงานในพ้ืนท่ีซ่ึงตามปกติตอ้งปฏิบตัิตามแผนป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั
ของหน่วยงาน เช่น การส ารวจความเสียหายของประชาชนและการให้ความช่วยเหลือเยียวยาตาม
ระเบียบที่ทางราชการวางไว้จึงท าให้การช่วยเหลือหลังเกิดอุทกภัยขาดข้อมูลในการพิจารณา
ช่วยเหลือ 
 ระหว่างเกิดอุทกภัย รัฐบาลได้มีการก าหนดกลไกการด าเนินการของคณะกรรมการ
เพื่อให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบอุทกภยั ประกอบดว้ย 3 ระยะ กล่าวคือ ระยะเฉพาะหนา้ ซ่ึงเป็นการ
ให้การช่วยเหลือภายในกรอบ 1 – 2 เดือน ระยะปานกลาง ซ่ึงเป็นการฟ้ืนฟูภายในกรอบเวลา 1 ปี และ
ระยะยาว ซ่ึงเป็นการปรับโครงสร้างการด าเนินการภายในกรอบ 1- 5 ปี ระยะเฉพาะหนา้มีการจดัตั้ง
ศูนยป์ฏิบัติการช่วยเหลือผูป้ระสบอุทกภัย (ศปภ.) โดยการด าเนินการรัฐบาลและ ศปภ. ได้ใช้
มาตรการทุกด้านท่ีมีอยู่มาบริหารจดัการแก้ไขปัญหาทั้งในพ้ืนท่ีท่ีพักอาศยัของประชาชน พ้ืนท่ี
เพาะปลูกพืชผลการเกษตร พ้ืนท่ีเศรษฐกิจ และอุตสาหกรรมในเขตเมือง 
 ส าหรับการด าเนินการหลงัเกิดอุทกภัย นายกรัฐมนตรีได้มีค  าส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการ
และกลไกการปฏิบตัิงานเพ่ือให้ความช่วยเหลือฟ้ืนฟู เยียวยาผูไ้ด้รับผลกระทบจากสถานการณ์
อุทกภยั (กฟย.) และคณะกรรมการ 3 คณะ เพื่อท าหนา้ท่ีฟ้ืนฟู เยียวยาผูไ้ด้รับผลกระทบจากอุทกภยั 
ประกอบด้วยคณะกรรมการเพื่อให้ความช่วยเหลือ ฟ้ืนฟู เยียวยาผูไ้ด้รับผลกระทบด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐาน (กคฐ.) คณะกรรมการเพ่ือให้ความช่วยเหลือ ฟ้ืนฟู เยียวยาผูไ้ดร้ับผลกระทบดา้นเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม และความเป็นอยู่ของประชาชน (กศอ.) และคณะกรรมการเพื่อให้ความช่วยเหลือ 
ฟ้ืนฟู เยียวยาผูไ้ด้รับผลกระทบด้านฟ้ืนฟูคุณภาพชีวิต (กคช.) ตามค าส่ังส านักนายกรัฐมนตรีท่ี 
230/2554 เร่ืองการแต่งตั้งคณะกรรมการและกลไกการปฏิบตัิการฟ้ืนฟูเยียวยาผูไ้ดร้ับผลกระทบจาก
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สถานการณ์อุทกภัย ลงวันที่  4 พฤศจิกายน  2554 นอกจากนั้ นยังตั้ งคณะกรรมการและศูนย์
อ านวยการอีก 6 คณะ/ศูนย ์เพื่อให้การแกไ้ขปัญหาและการฟ้ืนฟูเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
 นอกจากนั้นรัฐบาลไดอ้อกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยยุทธศาสตร์เพ่ือการฟ้ืนฟู
และสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. 2554 แต่งตั้ งคณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือการฟ้ืนฟูและสร้าง
อนาคตประเทศ (กยอ.) และคณะกรรมการยุทธศาสตร์เพื่อวางระบบการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ า 
(กยน.) และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารจดัการน ้าและอุทกภยัแห่งชาติพ.ศ. 2555 
แต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายน ้าและอุทกภยัแห่งชาติ (กนอช.) และคณะกรรมการบริหารจดัการน ้า
และอุทกภยั (กบอ.) 
 ในส่วนของการช่วยเหลือฟ้ืนฟูผลกระทบท่ีเกิดจากสถานการณ์อุทกภยัปี 2554โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในเร่ืองการจดัท าและการพิจารณาแผนงาน/โครงการและวงเงินค่าใช้จ่ายในช่วงของเวลา
ก่อนการตั้งคณะกรรมการและกลไกการให้ความช่วยเหลือ ส่วนราชการบางแห่ง เช่น กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ กระทรวงมหาดไทย ได้ด าเนินการไปตามแนวทางที่เคยปฏิบัติมาก่อน โดย
อาศยัหลกัเกณฑแ์ละระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยั
พิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2556 รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเป็นแนวทางในการน าเสนอ
แผนงาน/โครงการและวงเงินค่าใชจ้่าย ซ่ึงก็ไดร้ับการพิจารณาอนุมตัิจากคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็
ตาม เม่ือรัฐบาลได้ก าหนดกลไกและคณะกรรมการเฉพาะกิจขึ้นมารับผิดชอบในการตรวจสอบ 
กลัน่กรอง บูรณาการ แผนงาน/โครงการ และวงเงินค่าใช้จ่าย ส่วนราชการและหน่วยงานภาครัฐจึง
ตอ้งน าเสนอผ่านกลไกดังกล่าว แต่จากผลการศึกษากลับพบว่า กลไกท่ีก าหนดขึ้นใหม่กลับมี
ประสิทธิภาพด้อยกว่าแนวทางท่ีปฏิบตัิอยู่เดิม นอกจากนั้น ยงัก่อให้เกิดความล่าช้า ความสับสน
และความไม่โปร่งใสในกลไกดงักล่าว ซ่ึงรวมถึงคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นฝ่ายพิจารณาในขั้นตอนการให้
ความเห็นชอบหรืออนุมตัิอีกดว้ย ท่ีปล่อยให้กระบวนการด าเนินงานที่ไม่มีประสิทธิภาพยงัสามารถ
ด าเนินการต่อไป จึงเป็นประเด็นที่รัฐบาลควรจะพิจารณาทบทวนแนวคิด และนโยบายการบริหาร
จดัการให้รอบครอบและเกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมให้มากที่สุดต่อไป 
 5.7.2 เหตุวางระเบิดส่ีแยกราชประสงค์ เม่ือวันที่ 17 สิงหาคม 2558 
 เหตุวางระเบิดท่ีเกิดขึ้นท าให้ประชาชนได้รับความเสียหายทั้งชีวิต ร่างกาย จิตใจ และ
ทรัพย์สิน รวมทั้งส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและการท่องเท่ียวของประเทศ ซ่ึงจากเหตุการณ์ท่ี
เกิดขึ้นได้มีหลายหน่วยงานเข้าด าเนินการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบัติตามกรอบหน้าท่ี 
และอ านาจของหน่วยงานนั้น ๆ นอกจากน้ี คณะรัฐมนตรีได้มีมติมอบหมายให้กรุงเทพมหานคร 
และกระทรวงมหาดไทยให้จดัตั้งศูนยอ์ านวยการเพ่ือให้ความช่วยเหลือคนไทยท่ีเสียชีวิตและไดร้ับ
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บาดเจ็บจากสถานการณ์ดังกล่าว โดยการประสานหน่วยงานต่าง ๆ เพื่อตรวจสอบความเสียหาย 
และรวบรวมขอ้มูลเพื่อส่งต่อให้หน่วยงานที่รับผิดชอบในแต่ละเร่ืองต่อไป 
 แต่โดยท่ีความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้นส่งผลกระทบต่อทั้งประชาชนท่ีเป็นคนไทย และคน
ต่างประเทศ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเมื่อวนัที่  25 สิงหาคม 2557 กรณีคนต่างประเทศ รัฐบาล 
จะให้การเยียวยาจากกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ ตามระเบียบกระทรวงการ
ท่องเที่ยวและกีฬาว่าด้วยการบริหารกองทุนช่วยเหลือเยียวยานักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ พ.ศ. 2557 
ส าหรับกรณีคนไทย รัฐบาลจ่ายให้ตามพระราชบัญญัติค่าตอบแทนผูเ้สียหายและค่าทดแทน  
และค่าใช้จ่ายแก่จ าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 โดยตอ้งมีการแจ้งความต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจเพื่อให้  
เป็นคดีอาญา โดยใช้บันทึกประจ าวนั ส าเนาการสอบสวนมาเป็นหลักฐานประกอบเพื่อขอรับ
ค่าตอบแทนผูเ้สียหายในคดีอาญาจากกรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
 จากการศึกษากรณีตวัอย่างของเหตุการณ์ระเบิดขา้งตน้ พบว่าขอ้กฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวกบัการให้ความช่วยเหลือเยียวยาผูท้ี่เสียชีวิตและผูไ้ดร้ับบาดเจ็บจากกรณีเหตุระเบิดบริเวณแยก
ราชประสงค์ เม่ือว ันท่ี 17 สิงหาคม 2558 นั้ นมีหลักการท่ีแตกต่างกันระหว่างผู ้ประสบภัย 
ที่เป็นคนไทยและคนต่างประเทศ เช่น กรณีที่คนต่างประเทศเสียชีวิต จะไดร้ับการช่วยเหลือสูงสุด 
ที่ประมาณ 500,000 บาท ขณะที่คนไทยได้รับการช่วยเหลือสูงสุด 200,000 บาท ซ่ึงถือว่าเป็นการ
ช่วยเหลือในอตัราที่ต ่าเมื่อเทียบกบักรณีการช่วยเหลือคนต่างประเทศ จากความแตกต่างของการให้
ความช่วยเหลือดังกล่าว จึงเกิดปัญหาว่าการช่วยเหลือดังกล่าวไม่ยุติธรรม เน่ืองจากทุกคนที่ได้รับ
ผลกระทบจากเหตุการณ์เดียวกนั ไม่ว่าจะเป็นคนชาติใดก็แลว้แต่ ก็ควรที่จะไดร้ับการปฏิบตัิในการ
ให้ความช่วยเหลือหรือประโยชน์ที่ในลกัษณะเดียวกนั 
 จากการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาในประเด็นต่าง ๆ ข้างต้น จึงพบว่าการให้ความ
ช่วยเหลือโดยรัฐนั้นยงัคงมีปัญหาและอุปสรรคค่อนขา้งมาก โดยเฉพาะการก าหนดมาตรการให้
ความช่วยเหลือไม่ไดเ้ป็นมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงขึ้นอยู่กับรัฐบาลในแต่ละสมยั ดงันั้น จึงเห็นควรให้
มีกฎหมายว่าด้วยการชดเชยเยียวยาส าหรับผูป้ระสบภยัอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิโดยตรงเป็นการ
เฉพาะ โดยการเทียบเคียงกฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา มาปรับใช้เป็น
ตน้แบบในการเสนอให้มีกฎหมายดังกล่าว เน่ืองจากสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา ตอ้ง
เผชิญกบัเหตุการณ์ภยัพิบตัิทั้งภยัพิบตัิทางธรรมชาติ ภยัพิบตัิท่ีเกิดจากการกระท ามนุษย ์และภยัก่อ
การร้าย ท่ีรุนแรงและก่อให้เกิดมูลค่าความเสียหายมหาศาลในหลาย ๆ ครั้ ง และไดมี้การพฒันาและ
ปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกบัการชดเชยเยียวยาให้แก่ผูป้ระสบภยัมาอย่างต่อเน่ือง 
 เมื่อพิจารณาของสาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นประเทศหน่ึงท่ีตอ้งประสบปัญหาของความเส่ียง 
ต่อการเกิดภัยพิบตัิมาอย่างต่อเน่ือง ทั้งภัยพิบัติทางธรรมชาติ ภยัพิบัติท่ีเกิดจากการกระท าของ
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มนุษย ์และภยัก่อการร้าย สภานิติบญัญตัิแห่งรัฐจึงไดม้ีการตรากฎหมายส าหรับการชดเชยเยียวยา
ผูป้ระสบภยัอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิขึ้นเป็นการเฉพาะ โดยมีหลกัการของการชดเชยเยียวยาความ
เสียหายอนัเกิดจากภยัพิบตัิในรูปแบบของการประกนัภยั โดยที่รัฐจะเขา้มาควบคุมการก าหนดอตัรา
เบ้ียประกนั การให้ความคุม้ครอง รวมทั้งกระบวนการในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน ดงัน้ี 
 กรณีภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 
 เน่ืองจากเหตุการณ์ อุทกภัยครั้ งใหญ่  ท่ีหุบเขา Rhône, Saône และ Garonne ซ่ึง
ผูป้ระสบภยัพิบตัิไดร้ับความช่วยเหลือในระดบัท่ีนอ้ยมาก จึงท าให้กองทุนสาธารณะของรัฐที่เคยมี
อยู่เดิมไม่สามารถด าเนินการต่อไป จึงไดม้ีการปรับปรุงกองทุนเป็นระบบผสมผสานระหว่างภาครัฐ 
และภาคธุรกิจประกนัภยั และไดม้ีการตรา The Act of 13 July 1982 ขึ้น ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวบญัญตัิ 
ให้มีการจัดตั้ ง The French’ Catastrophe Natural System รวมทั้ งได้มีการปรับปรุงกฎหมายให้
ครอบคลุมภยัพิบตัิต่าง ๆ 
 ในกฎหมายจะก าหนดถึงลักษณะของผลกระทบที่เกิดจากภยัพิบตัิทางธรรมชาติว่า 
เป็นปรากฏการณ์ธรรมชาติที่ผิดปกติ และไม่อาจตา้นทานได้ หรือไม่อาจน ามาตรการป้องกนัที่มีอยู่
มาปรับใช้ได้ จึงสามารถเข้าท าสัญญาประกันภยั ซ่ึงสัญญาประกันภยัจะให้ความคุ ้มครองความ
เสียหายท่ีเกิดจากอัคคีภัย หรือความเสียหายอ่ืน ๆ ต่อทรัพย์สินท่ีตั้ งอยู่ในสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
รวมทั้งความเสียหายต่อยานพาหนะท่ีเดินด้วยก าลงัเคร่ืองจกัรกล โดยสัญญาประกันภยัดังกล่าว
จะตอ้งให้ความคุม้ครองครอบคลุมต่อทรัพยสิ์นที่ไดร้ับผลกระทบจากภยัพิบตัิทางธรรมชาติอนัเป็น
วตัถุประสงค์แห่งสัญญาประกันภยันั้น และให้ความคุม้ครองความเส่ียงภยัที่รวมถึง อุทกภยั ดิน
โคลนถล่ม แผ่นดินไหว แผ่นดินถล่ม หรือแผ่นดินทรุดตวัคล่ืนยกัษ์ การไหลของน ้ า โคลน ลาวาท่ี
เป็นการเคล่ือนยา้ยของมวลน ้ าแข็งหรือหิมะ การยุบตวัของแผ่นดิน อนัเน่ืองมาจากกิจกรรมใตด้ิน 
และบ่อดินเหนียว ท่ีมีตน้ก าเนิดจากธรรมชาติหรือการกระท าของมนุษย ์แต่ไม่รวมถึงการท าเหมือง
แร่ที่มีการด าเนินกิจการหรือมีการปิดเหมืองแร่ไปแลว้ ตลอดจนผลกระทบของลมท่ีเป็นสาเหตุของ
การเกิดพายุไซโคลนที่มีความแรงสูงสุดที่ไดม้ีการจดบนัทึก หรือการคาดการณ์ของก าลงัแรงลมใน
พ้ืนท่ีท่ีมีความรุนแรงท่ีเขา้ถึง หรือมีอตัราก าลงัแรงลมเกินกว่า 145 กิโลเมตรต่อชัว่โมง ในช่วงเวลา 
10 นาที หรือกรณีของลมกระโชกท่ีมีอตัราก าลงัแรงลม 215 กิโลเมตรต่อชัว่โมง 
 ทั้งน้ี ไดก้ าหนดขั้นตอนการชดเชยเยียวยาไวว้่า การชดเชยเยียวยาจะเร่ิมขึ้นไดต้่อเมื่อ
ได้มีการประกาศภาวะภัยพิบัติทางธรรมชาติโดยรัฐบาลตามความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี โดย
ประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติจะมีการระบุถึงสภาพและลกัษณะของพ้ืนท่ีท่ีเกิดภยัพิบตัิ ช่วง
ระยะเวลาของเหตุการณ์ภัยพิบัติท่ีเกิดขึ้น และทั่ว ๆ ไปที่จะได้รับความคุ ้มครองตามกรมธรรม์
ประกันภยั และภายหลงัภายหลงัจากจากที่รัฐบาลประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติแลว้ ผูเ้อา



415 

ประกันภยัมีหนา้ท่ีท่ีจะแจง้ให้บริษทัประกนัภยัทราบถึงความเสียหายทั้งหมดท่ีไดร้ับ อนัก่อให้เกิด
สิทธิเรียกร้องโดยเร็วที่สุดเท่าท่ีผูป้ระกันภยัจะทราบถึงความเสียหายกรณีที่เป็นความเส่ียงโดยตรง
ต่อทรัพยสิ์นภายในสิบวนั หรือกรณีความเสียหายจากการที่ธุรกิจหยุดชะงกัภายในสามสิบวนันับ
แต่วนัท่ีมีการประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติ และภายหลงัจากนั้นบริษทัประกันมีหน้าท่ีตอ้ง
พิจารณาค าขอของผูเ้อาประกันภยัดังกล่าว และตอ้งด าเนินการจ่ายค่าสินไหมทดแทนภายในสาม
เดือนถดัจากวนัที่ผูเ้อาประกันภัยได้ยื่นขอ้เรียกร้องตามสิทธิที่จะได้รับตามกรมธรรม์ประกันภัย
พิบตัิ หรือวนัที่มีการประกาศภาวะภยัพิบตัิทางธรรมชาติดงักล่าวแลว้แต่ระยะเวลาใดจะเร็วกว่ากนั 
 โดยกฎหมายก าหนดให้มีการจดัตั้ง The French Catastrophes Naturelles System หรือ 
Cat.Nat. system ขึ้น มีวตัถุประสงค์เพ่ือให้มีการชดเชยเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นโดยตรงต่อ
ทรัพยสิ์นอนัเน่ืองมาจากภยัพิบัติทางธรรมชาติ และก าหนดวิธีการประกันภยัพิบตัิทางธรรมชาติ
แบ่งเป็นภัยพิบัติทางธรรมชาติที่บริษัทประกันภัยภาคเอกชนไม่สามารถรับประกันภัยได้ เช่น 
แผ่นดินไหว น ้ าท่วม ภยัแลง้ ดินถล่ม คล่ืนยกัษ์ ภูเขาหิมะถล่ม กับภยัพิบัติทางธรรมชาติที่บริษัท
ประกันภยัภาคเอกชนสามารถรับประกันภยัได้ เช่น พายุ น ้ าแข็ง และหิมะ ซ่ึงหากเกิดพายุขนาด
ใหญ่จะพิจารณาเป็นความรับผิดชอบของการประกันภยัแบบปกติโดยบริษทัประกันภยัภาคเอกชน 
แต่ในกรณีความเสียหายนั้นเป็นการท่ีหน่วยงานของรัฐบาลควรเขา้มาเกี่ยวขอ้งในการปฏิบตัิหนา้ท่ี
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั รัฐก็ตอ้งร่วมรับผิดชอบต่อความเสียหายดังกล่าวด้วย  นอกจากน้ี 
ก าหนดมาตรการภาคบงัคบัโดยให้บริษทัประกันภัยรวมการประกันภัยพิบตัิทางธรรมชาติไวใ้น
กรมธรรม์ประกันภยัทรัพยสิ์น และกระทรวงการคลงัเป็นผูก้  าหนดอตัราค่าเบ้ียประกันคงท่ี ซ่ึงอยู่
บนพ้ืนฐานว่าทุกพ้ืนท่ีจ่ายค่าเบ้ียประกนัในอตัราเดียว (National Solidarity Principle) ทั้งน้ี หลกัการ
ที่ให้บริษัทประกันภัยภาคเอกชนเข้าร่วมในการประกันภัยด้วย เพื่อให้ผูป้ระสบภัยพิบัติได้รับ
ค่าชดเชยท่ีรวดเร็ว ซ่ึงก าหนดให้กรมธรรมป์ระกันภยัอย่างนอ้ยตอ้งให้การคุม้ครองทรัพยสิ์น ไดแ้ก่ 
สถานท่ีประกอบการภายในประเทศ สถานท่ีติดตั้งอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม ส่ิงปลูกสร้าง
อาคารโดยหน่วยงานท้องถ่ินเป็นเจ้าของ อาคารเกษตร รวมทั้งพืช เคร่ืองจกัร หรือสัตว์ท่ีอยู่ใน
อาคารดังกล่าว โรงเรือนท่ีถือเป็นอาคาร หรืออุปกรณ์ แต่ไม่รวมถึงพืชท่ีอยู่ภายในอาคารนั้ น 
ยานพาหนะ อุปกรณ์เสริมในรถยนต์ และอุปกรณ์ กรณีท่ีประกันพ้ืนฐานให้ความคุ ้มครอง รั้ ว 
ก าแพง หรือฐานราก กรณีได้รับการคุ ้มครองโดยกรมธรรม์ และค่าใช้จ่ายส าหรับก าจัดซาก
ปรักหักพงั การร้ือถอนการสูบน ้า และการท าความสะอาด 
 นอกเหนือไปจากนั้ น กฎหมายฉบับน้ีได้ก าหนดเร่ืองการรับประกันภัยต่อโดย
รัฐวิสาหกิจที่เรียกว่า Caisse Centrale de Reassurance (CCR) ในลกัษณะที่เป็นกองทุนและอยู่ใน
สังกดักระทรวงการคลงั โดยให้บริษทัประกนัภยัมีอิสระที่จะเลือกท าสัญญาประกนัภยัต่อกบับริษทั
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ประกันภยัภาคเอกชน หรือบริษทัประกันภยัต่อภาครัฐก็ได้ เพราะอตัราเบ้ียประกันภัยเป็นอตัรา
เดียวกันและสามารถได้รับความคุ ้มครองความเสียหายอย่างไม่จ ากัด เน่ืองจากบริษัทประกันภัย
จะตอ้งโอนคร่ึงหน่ึงของความเส่ียงท่ีจะเกิดภยัพิบตัิทางธรรมชาติไปที่กองทุน CCR เพื่อที่จะไดร้ับ 
ความคุม้ครองภายใตก้ารรับประกนัภยัของรัฐ โดยรัฐจะเขา้มามีส่วนร่วมท าหนา้ท่ีในการจ่ายชดเชย
เยียวยาให้แก่ผูป้ระกันตนในส่วนที่ เกินจากที่กองทุน CCR รับผิดชอบ กล่าวคือในกรณีที่เกิด
เหตุการณ์ขึ้นและกองทุน CCR มีเงินทุนไม่เพียงพอที่จะจ่ายชดเชยเยียวยาให้แก่ผูเ้อาประกันภัย 
กองทุน CCR จะได้รับเงินจากงบประมาณรัฐบาลฝรั่งเศส อน่ึง กฎหมายได้ก าหนดรูปแบบของ
สัญญาประกันภยัต่อ โดยบริษทัประกนัภยัจะสามารถท าสัญญาประกนัภยัต่อก าหนดค่าเสียหายได้
เฉพาะกรณีที่บริษัทประกันภยัได้มีการท าสัญญาประกันภัยต่อตามส่วนกับกองทุน CCR ทั้ งน้ี 
จะต้องมีการก าหนดให้ต้องน าส่งเบ้ียประกันภัยอย่างน้อยในอัตราร้อยละ 40 ให้กองทุน CCR 
อย่างไรก็ดี กฎหมายไดก้ าหนดกรณีที่อาจจะไม่ไดร้ับความคุม้ครองตามกรมธรรม ์เช่น อาคาร หรือ
โรงเรือนที่มีโครงสร้างไม่แข็งแรง เวน้แต่หากเขา้เงื่อนไขการรักษาความปลอดภยับางอย่างท่ีมีการ
ยอมรับ สวน หรือระเบียง ผา้ม่าน เสาอากาศ แผงโซลาพลงังานแสงอาทิตย ์สายไฟทางอากาศและ
อุปกรณ์ท่ีเกี่ยวขอ้ง บานประตู หน้าต่าง ม่านกันแดด ท่อระบายน ้ า รางน ้ าบนหลงัคา กระจกและ
ช้ินส่วนประกอบเว้นแต่เมื่อเป็นการถูกท าลายในท านองเดียวกับอาคารหรือส่วนประกอบของ
อาคาร กรณีหนา้ต่างจะตกอยู่ภายใตก้ารรับประกนัความเสียหายท่ีเรียกวา่ Glass Breakage พร้อมกบั
ไดล้งทะเบียนแลว้ พืช ตน้ไม ้รั้ ว และความเสียหายท่ีมีสาเหตุจากแหล่งน ้าตามฤดู 
 กรณีภยัก่อการร้าย 
 เน่ืองจากภาวะท่ีสาธารณรัฐฝรั่งเศสตอ้งประสบกบัปัญหาการก่อการร้ายในระหว่าง 
ปี ค.ศ. 1970 ถึงปี ค.ศ. 1980 และส่งผลกระทบต่อประชาชน ขั้นตอนการชดเชยเยียวยามีความล่าช้า 
และก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมกัน รวมทั้งระเบียบและหลกัเกณฑ์ในการเขา้ท าสัญญาประกันภัย 
มีความไม่แน่นอนและไม่เหมาะสม เน่ืองจากเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นในแต่ละปีมีลกัษณะความรุนแรงของ 
การก่อการร้ายที่แตกต่างกนั ส่งผลให้ให้มีการปรับปรุงกฎหมายเพื่อประโยชน์แก่ผูป้ระสบภยัจาก
การก่อการร้าย รัฐจึงได้ตรา The Act of 9 September 1986 ขึ้น เพ่ือให้มีการชดเชยความเสียหายที่
เกิดขึ้นต่อชีวิตร่างกายแก่ผูท่ี้ตกเป็นเหยื่อของการกระท าของการก่อการร้าย และมีการก าหนดให้มี
กองทุนเพื่อคุม้ครองประสบภยัจากการก่อการร้าย และกองทุนดงักล่าวไดร้ับการปรับปรุงแกไ้ขโดย
กฎหมาย The Act of 6 July 1990 ซ่ึงเรียกกองทุนน้ีว่า “กองทุนในการชดเชยความเสียหายส าหรับ
ผูเ้สียหายจากการก่อการร้ายและความผิดอาญาอ่ืน ๆ” (Compensation Fund for the Victims of 
Terrorist Action and other Offences) กองทุนน้ี บริหารโดยคณะกรรมการจ านวน 13 คน มีวาระ
การด ารงต าแหน่ง 3 ปี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเศรษฐกิจและการคลงั เป็นประธานกรรมการ เงิน



417 

สนับสนุนกองทุนน้ีได้รับมาจากการเรียกเก็บจากเบ้ียประกัน (premium) ซ่ึงจ่ายให้แก่บริษัท
ประกนัภยัเพื่อประกนัความเสียหายต่อทรัพยสิ์น (3 ยูโร ต่อสัญญา ในปี 2003) 
 ซ่ึงกองทุนจะก าหนดการชดเชยความเสียหายเต็มจ านวนส าหรับความเสียหาย 
ทางร่างกาย (physical injury) ความเจ็บปวดและทรมาน และความเสียหายใด ๆ ที่ สืบเน่ือง 
(consequential loss) แต่ไม่ครอบคลุมถึงความเสียหายต่อทรัพยสิ์น ในกรณีความเสียหายแก่ชีวิต  
ผูซ่ึ้งตอ้งพึ่งพาหรือทายาทของผูเ้สียหายก็ยงัไดร้ับการชดเชยความเสียหายทางเศรษฐกิจ (Economic 
Loss) การชดเชยเยียวยยายงัรวมถึงค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาล ค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึ้ นจากการ
ซ่อมแซมฟ้ืนฟูร่างกาย เช่น อุปกรณ์ทางการแพทย ์อุปกรณ์พิเศษ ค่าจา้งพยาบาล ค่าจา้งผูช้่วยท างาน
บา้น นอกจากนั้น ผูเ้สียหายจากการก่อการร้ายยงัสามารถได้รับการชดเชยเพ่ิมเติมส าหรับความ
เสียหายจากการสูญเสียเส้ือผา้เคร่ืองแต่งกาย ทั้งน้ี ภายใตข้อ้จ ากดัของกฎหมายบางประการบริษทั
ประกันภยัจะชดเชยความ เสียหายต่อทรัพยสิ์น (Damage to Property) อย่างอ่ืนเท่านั้น ทั้งน้ี หาก
ผูเ้สียหายได้รับการเยียวยาจากกองทุนไม่เพียงพอส าหรับค่าใชจ้่ายท่ีเกิดขึ้น  ผูเ้สียหายสามารถฟ้อง
ผูก้่อการร้ายบนพ้ืนฐานความรับผิดเพื่อละเมิด เพ่ือให้ไดร้ับเงินเพ่ิมเติมได ้
 โดยกฎเกณฑ์บางประการของกระบวนพิจารณาที่ เกี่ยวข้องกับการขอชดเชยจาก
กองทุน คือ ทนัทีที่มีการแจง้ว่ามีการก่อการร้ายเกิดขึ้น พนกังานอยัการจะเป็นผูเ้ร่ิมคดีและจะตอ้ง
แจง้ให้กองทุนทราบว่ามีการก่อการร้าย ถา้การก่อการร้ายเกิดขึ้นในต่างประเทศ เจ้าหน้าท่ีกรมการ
กงสุลจะเป็นผูแ้จ้งข้อมูลนั้น และรายช่ือของผูเ้สียหายจะต้องแจ้งภายใน 48 ชั่วโมง และต่อมา
ผูเ้สียหายทุกคนและทายาทของผูเ้สียหายในกรณีความเสียหายแก่ชีวิตจะยื่นค าร้องเพื่อเรียกร้อง
ค่าเสียหายต่อกองทุนโดยตรงดว้ยวิธีการส่งจดหมายลงทะเบียน ทั้งน้ี ได้ก าหนดระยะเวลาในการ
เรียกร้องค่าเสียหาย คือ ระยะเวลา 10 ปี นับจากเกิดการก่อการร้าย โดยค าร้องดังกล่าวจะตอ้งระบุ
ช่ือผูเ้สียหาย และให้รายละเอียดขอ้มูล ได้แก่ วนั สถานที่ และลกัษณะของการก่อการร้าย รวมถึง
รายงานของต ารวจ ความเห็นของพยาน ใบรับรองแพทย์ และพยานหลกัฐานอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวขอ้งกับ
ความเสียหาย ตลอดจนขอ้มูลเกี่ยวกบัสวสัดิการที่ได้รับความคุม้ครองจะตอ้งถูกรวบรวมมาพร้อม
กบัจ านวนประโยชน์ที่ผูเ้สียหายสมควรจะไดร้ับ 
 ยิ่งกว่านั้ นกฎหมายได้บังคับกองทุนให้มีหน้าที่ช่วยเหลือผูเ้สียหายในการจัดท า
เอกสารที่เกี่ยวข้องกับการเยียวยาค่าสินไหมทดแทน และภายใน 3 เดือน นับจากได้รับค าร้อง 
กองทุนจะตอ้งท าค  าเสนอในการชดเชยความเสียหายส่งให้แก่ผูเ้สียหาย เมื่อผูเ้สียหายยอมรับขอ้เสนอ
นั้นก็จะเกิดความผูกพนัและมีผลบงัคบัโดยตรงทั้งตามขอ้ตกลง หรือการประนีประนอมยอมความที่
มีอยู่หรือการกระท าท่ีมีจะมีขึ้นในอนาคต การจ่ายเงินชดเชยความเสียหายจะเกิดขึ้นในระยะเวลาไม่
นานภายหลงัจากนั้น แต่การจ่ายเงินชดเชยความเสียหายชัว่คราวเพ่ือคุม้ครองในค่าเสียหายจะถูกจา่ย
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ในเวลาไม่ชา้กว่า 1 เดือน นบัจากการยื่นค าร้อง แต่ถา้ผูเ้สียหายปฏิเสธขอ้เสนอของกองทุนจะตอ้ง
แจง้โดยจดหมายลงทะเบียนภายใน 15 วนั และผูเ้สียหายจะตอ้งเร่ิมตน้ด าเนินกระบวนการดังกล่าว
ก่อนการพิจารณาของศาลคดีแพ่ง (civil court) อย่างไรก็ดี กฎหมายไดก้ าหนดเป็นพิเศษว่า กองทุน
จะต้องจ่ายเงินเพื่อชดเชยความเสียหาย แม้ว่าผูก้่อการร้ายจะถูก ระบุตวับุคคลและถูกด าเนินคดี 
แสดงให้เห็นถึงหน้าท่ีร่วมกันชองพลเมืองฝรั่งเศสในการแสดงออกซ่ึงความมีน ้ าหน่ึงใจเดียวกัน
ของคนในชาติ (solidarity) ซ่ึงเป็นหลกัการพ้ืนฐาน ของกฎหมายฝรั่งเศส 
 กรณีภยัพิบตัิที่เกิดจากการกระท าของมนุษย ์
 จากกรณีเหตุการณ์การระเบิดของโรงงานผลิตสารเคมี AZF ในเมืองตูลูส (Toulouse) 
เมื่อวนัที่  2 กันยายน 2001 มีผูเ้สียชีวิต จ านวน 500 ราย และอาคารของรัฐและเอกชนเสียหาย 
จ านวน 2,700 อาคาร และภายหลงัจากเหตุการณ์ดังกล่าว พบว่าบุคคลที่ตกเป็นเหยื่อบางคนที่อยู่ใน
บริเวณใกลเ้คียงกับเขตของโรงงานที่เกิดเหตุการณ์ ไม่สามารถได้รับความคุ ้มครองตามสัญญา
ประกันภัย จึงเป็นเหตุผลน าไปสู่การบัญญัติ The Act of 30 July 2003 หรือเรียกอีกช่ือหน่ึงว่า 
Bachelot Act มีวตัถุประสงค์ท่ีเป็นหลักการทั่วไปส่ีประการ ประการแรก สนับสนุนข้อมูลของ
สาธารณะ ประการที่สอง การควบคุมการขยายตวัของเมืองท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีความเส่ียง ประการที่สาม 
การป้องกันบริเวณท่ีเป็นแหล่งความเส่ียง และประการสุดทา้ย การชดเชยเยียวยาท่ีดีขึ้นส าหรับ
ผูป้ระสบภยัพิบตัิ 
 ในกฎหมายได้ก าหนดขอบเขตของการประยุกต์ใช้ Bachelot Act. ส าหรับภัยพิบัติ 
ทางเทคโนโลยี โดยการน าไปปรับใชก้บัอุบตัิเหตุ เช่น เหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นอย่างฉับพลนัในโรงงานท่ี
มีการจดัแบ่งพ้ืนท่ีและมีการติดตั้งระบบป้องกนัสภาพแวดลอ้มท่ีเป็นอนัตราย ซ่ึงอุบตัิเหตุสามารถ
เกิดขึ้นได้ทุกพ้ืนท่ี ไม่ว่าพ้ืนท่ีนั้นจะเป็นพ้ืนท่ีท่ีได้มีการจดัแบ่งหรือไม่ ก าหนดให้มีการเกณฑ์ใน
การพิจารณาทรัพยสิ์นที่ได้รับความเสียหายจากพิบตัิทางเทคโนโลยี ซ่ึงจะตอ้งเป็นสังหาริมทรัพย์
สินเท่านั้น จึงจะน ามาค านวณในการชดเชยเยียวยา เว้นแต่สังหาริมทรัพย์สิน เช่น เฟอร์นิเจอร์ 
รถยนต์ ฯลฯ ส าหรับทรัพย์สินที่ เป็นอสังหาริมทรัพย์ที่สามารถได้รับการชดเชยเยี ยวยาได้
เช่นเดียวกับบา้น และส่ิงท่ีผนวกรวมกับบ้าน เช่น โรงรถท่ีอยู่ด้านนอก หรือทรัพยสิ์นท่ีสามารถ
เคล่ือนยา้ยไดเ้ม่ือตอ้งมีการใชง้านเท่านั้น 
 กฎหมายฉบบัน้ี ให้ความครอบคลุมเพ่ิมขึ้นเฉพาะความเสียหายต่อทรัพยสิ์นไม่ได้
รวมถึงความเสียหายต่อร่างกายและความเสียหายทางจิตใจของผูเ้อาประกันภัย เน่ืองจากความ
เสียหายต่อร่างกายจะไดร้ับความคุม้ครองจากระบบประกนัสังคมของสาธารณรัฐฝรั่งเศส และความ
เสียหายที่ไม่ใช่ทางการเงินอ่ืน ๆ จะได้รับความคุม้ครองจากกลไกการก ากบัดูแลการชดเชยเยียวยา 
โดยการคุม้ครองความเสียหายเป็นไปตามเงื่อนไขของหลักการคุม้ครองประกันภยั กล่าวคือชดเชย
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เยียวยาความเสียหายต่อทรัพยสิ์น ตามอตัราที่ได้ประกาศหรือตามที่ได้มีการก าหนดไวใ้นสัญญา
ประกนัภยั นอกจากน้ี การชดเชยเยียวยาให้แก่สังหาริมทรัพยใ์ช้หลกัความเท่าเทียมกบัความคุม้ค่า
ของการเปล่ียนทรัพยสิ์นใหม่ โดยไม่ตอ้งค านึงอายุของการใชง้าน และไม่มีการหักค่าเสียหายส่วน
แรกตามสัญญาประกนัภยั ทั้งน้ี ตอ้งไปเป็นไปภายในขอบเขตของประกาศหรือทุนประกนัท่ีระบุไว้
ในตอนทา้ยของสัญญาประกันภยั รวมทั้งจะตอ้งมีการชดเชยเยียวยาให้กับเจ้าของอสังหาริมทรัพย์
ทั้งหมดโดยปราศจากการก าหนดอตัราเพดานขั้นสูง หรือความรับผิดส่วนแรกและในกรณีที่ความเสีย
เกิดขึ้นเกินขอบเขตท่ีจะซ่อมแซมได ้เจา้ของทรัพยส์ามารถไดร้ับการชดเชยเยียวยาคืนกลบัมาซ่ึงเท่า
เทียมและสอดคลอ้งกบัท่ีมีอยู่เดิม 
 ส าหรับสหรัฐอเมริกา เป็นประเทศที่มีความเส่ียงต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
(Natural Disasters) โดยเฉพาะพ้ืนท่ีบริเวณชายฝ่ังทะเลมีแนวโน้มของความเส่ียงพายุเฮอริเคน และ
พ้ืนท่ีบริเวณชายฝ่ังทางทิศตะวนัตกของทวีปอเมริกาเหนือเป็นจุดท่ีเกิดแผ่นดินไหวมากท่ีสุดใน
ภูมิภาคของโลก ตลอดจนบริเวณพ้ืนท่ีตอนกลางทางทิศตะวนัตกของประเทศสหรัฐเมริกาเป็นพ้ืนท่ี
ที่เกิดภยัพิบตัิต่าง ๆ  ไม่ว่าจะเป็นพายุเทอร์นาโด อุทกภยั และแผ่นดินไหว นอกจากน้ี ยงัมีความเส่ียง
ภัยพิบัติที่ เกิดจากการกระท าของมนุษย์ (Man - Made Disasters) หรือภัยพิบัติจากเทคโนโลยี 
(Technological Disasters) อีกด้วย และเน่ืองจากการประกันภยัพิบตัิภาคเอกชนให้ความคุม้ครอง
โดยไม่ครอบคลุมความเสียหายทั้งหมดท่ีเกิดขึ้น จึงส่งผลให้รัฐบาลกลางและมลรัฐเสนอให้มีการ
เพ่ิมการชดเชยเยียวยาบางส่วนส าหรับผูป้ระสบภยัพิบตัิทางธรรมชาติ (Natural Disasters) ภยัพิบตัิ
จากการกระท าของมนุษย ์(Man - Made Disasters) และการก่อการร้าย (Terrorism) โดยเร่ิมแรก 
รัฐบาลไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในตลาดประกนัภยัขนาดเล็กและประกนัภยัขนาดใหญ่ และต่อมารัฐบาล
กลางได้จดัตั้งส านกังานบริหารจดัการสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งรัฐบาลกลาง (Federal Management 
Emergency Agency : FEMA) เพื่อเป็นการบรรเทาความเสียหายจากภยัพิบตัิเฉพาะรายบุคคลฉุกเฉิน 
และสุดทา้ยรัฐบาลกลางและมลรัฐได้ก าหนดรูปแบบของการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยการจดัตั้ง
กองทุนขึ้นมาเป็นส่วนเสริม กบัการประกนัภยั ดงัน้ี 
 กรณีภยัพิบตัิทางธรรมชาติ 
 ในช่วงของทศวรรษที่ผ่านมาภัยพิบตัิจากอุทกภยัสร้างความทุกข์ให้กับประชาชน 
และสร้างความเสียหายต่อเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นภยัพิบตัิที่ไม่สามารถคาดหมายได้ (Unforeseen Disaster) 
และกระทบต่อทรัพยากรของประเทศ ให้รัฐบาลตอ้งใชเ้งินงบประมาณเป็นจ านวนมากในการชดเชย
เยียวยาให้แก่ผูป้ระสบอุทกภยัเป็นประจ าทุกปี ประกอบกับนโยบายของประเทศ วิธีการที่เหมาะสมใน
การเฉล่ียความเส่ียงจากอุทกภยั คือ โครงการประกันอุทกภัยแห่งชาติ (National Flood Insurance 
Program :NFIP) ที่คณะกรรมการ FEMA จดัตั้งขึ้นโดยอาศยัอ านาจของ United State Code Title 42 
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– The Public Health and Welfare Chapter 50 : National Flood Insurance Subchapter I – The 
National Flood Insurance Program Section 4011 โดยมีว ัตถุประสงค์เพื่อเป็นการสนับสนุนให้
เจ้าของทรัพย์สินในชุมชนท่ีมีแนวเขตอยู่ในพ้ืนท่ีประสบภัยน ้ าท่วมบ่อยครั้ งเข้าร่วมโครงการ 
(Participating Communities) โดยซ้ือประกันภัยจากรัฐบาลส าหรับความเส่ียงภัยจากอุทกภัย เพื่อ
คุ ้มครองความเสียหายต่อร่างกาย หรือความเสียหายต่ออสังหาริมทรัพย์หรือทรัพย์สินส่วนตัวที่
เกี่ยวข้องหรือเป็นผลมาจากอุทกภัย โดยประกันภัยดังกล่าวให้ความคุ ้มครองครอบคลุมไปถึง
ทรัพยสิ์นท่ีอยู่ภายใตม้าตรการในการควบคุมและการใช้ท่ีดิน ได้แก่ โครงสร้างของทรัพยสิ์นนั้น
ได้รับความเสียหายซ ้ า ๆ โครงสร้างของทรัพยสิ์นนั้นมีความเสียหายอย่างมาก หรือทรัพยสิ์นท่ีมี
โอกาสเกิดความเสียหายจากอุทกภยัอย่างต่อเน่ือง ทรัพยสิ์นที่มีการเสนอให้มีการช่วยเหลือบรรเทา
ทุกข์ภายใตโ้ครงการช่วยเหลือการบรรเทาอุทกภัย โครงการให้ความช่วยเหลือบรรเทาความเส่ียงภัย 
โครงการลดความเส่ียงก่อนเกิดภยัพิบตัิ และโครงการอ่ืน ๆ ท่ีไดมี้การจดัตั้งหรือมีการจดัสรรเงินจาก
กองทุนเพื่อให้ความช่วยเหลือในกรณีที่ไม่ไดร้ับการสนบัสนุนใด ๆ 
 ในกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการ FEMA มีอ านาจในการสนับสนุนและให้ความ
ช่วยเหลือแก่บริษัทประกันภยัที่เขา้ร่วมกองทุนในการคุม้ครองตามที่ประกันอุทกภัยก าหนดไว ้
ก าหนดเงื่อนไขในการให้ความช่วยเหลือทางการเงินและความช่วยเหลือด้านอ่ืน ๆ ก าหนด
หลกัเกณฑเ์กี่ยวกบัการบริหารงานในโครงการประกนัอุทกภยั เช่น เงินทุนขั้นต ่า เงินท่ีเหลือจากการ
หักรายจ่าย หรือทรัพยสิ์นของกองทุน รวมทั้งมีอ านาจในการด าเนินการตามท่ีจ าเป็นเพื่อสร้างการ
ประกนัภยัต่อความเสียหายส่วนเกิน (Excess of Loss Reinsurance) ในกรณีการเรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทนท่ีไดพิ้สูจน์และอนุมตัิแลว้นั้นบริษทัประกนัภยัไม่อาจให้ความคุม้ครองไดท้ั้งจ านวน โดยท่ี
การประกันภยัต่อนั้นจะต้องด าเนินการให้เป็นไปตามข้อสัญญา ข้อตกลง หรือการจัดการอ่ืน ๆ 
รวมทั้งการพิจารณาอตัราเบ้ียประกันภยั ค่าธรรมเนียม หรือค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ท่ีจ าเป็นเพ่ือคุม้ครอง
ความเสียหายที่คาดการณ์ไว ้และการเตรียมการส าหรับการท าประกันภัยต่อ ตลอดจนมีอ านาจ
ก าหนดกฎระเบียบเกี่ยวกบัขั้นตอนและวิธีการทัว่ไปในการพิสูจน์ถึงจ านวนความเสียหาย และการ
จ่ายค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายหรือความสูญเสียทรพัยสิ์นตามที่ไดร้ับความคุม้ครองการ
ประกนัอุทกภยัภายใตบ้ทบญัญตัิของกฎหมายน้ี ไดแ้ก่ ค่าเสียหายส่วนแรก (Deductible) 
 กรมธรรม์ประกันอุทกภัยมาตรฐาน (The Standard Flood Insurance Policy : SEIP)                
เป็นกรมธรรม์ประกันภยัท่ีให้ความคุม้ครองอนัตรายท่ีเกิดจากอุทกภยัฉบบัเดียวท่ีมีการจดัท าขึ้น
ระหว่าง FEMA กับผูเ้อาประกันภยั โดย FEMA จะจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้กับผูเ้อาประกันภัย
ส าหรับความเสียหายโดยตรงจากอุทกภัย เมื่อผูเ้อาประกันภัยได้จ่ายเบ้ียประกันภยัอย่างถูกตอ้ง 
ยอมรับตามเง่ือนไขและขอ้ก าหนดของกรมธรรมน้ี์ และจดัท าขอ้มูลและค าแถลงการณ์อย่างถูกตอ้ง 
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ทั้งน้ี กรมธรรมป์ระกันอุทกภยัมาตรฐานได้ก าหนดนิยามอุทกภยั ว่า (1) สภาพของพ้ืนท่ีโดยทัว่ไป              
หรือชัว่คราวท่ีมีน ้าท่วมบางส่วนหรือทั้งหมดในพ้ืนท่ี 2 เอเคอร์หรือมากกว่านั้น ซ่ึงโดยปกติจะเป็น
พ้ืนท่ีแห้ง หรือท่วมทรัพย์สินสองอย่างหรือมากกว่านั้ น (อย่างน้อยต้องมีทรัพย์สินของผู ้เอา
ประกันภยั  1 อย่าง) จากการไหลลน้เขา้มาในพ้ืนดินหรือน ้ าขึ้นน ้ าลง จากการท่ีผิวน ้ ามีการสะสม
อย่างผิดปกติและรวดเร็ว หรือน ้ าไหลผ่านจากทุกสาเหตุ หรือจากการไหลของโคลน หรือ (2) การ
พงัทลายหรือการทรุดตวัของดินของชายฝ่ังหรือทะเลสาบ หรือส่วนของน ้ าท่ีมีผลท าให้เกิดการกดักร่อน 
หรือกดักร่อนโดยคล่ืน หรือกระแสน ้าท่ีมากเกินความตอ้งการท่ีส่งผลให้เกิดน ้ าท่วม โดยกรมธรรม์
มีขอ้ก าหนดเกี่ยวกับทรัพยสิ์นที่ได้รับความคุม้ครอง และทรัพยสิ์นที่เขา้ขอ้ยกเวน้ไม่ได้รับความ
คุม้ครอง นอกจากน้ี มีขอ้ก าหนดท่ีเป็นเง่ือนไขว่า หากผูเ้อาประกนัภยัปกปิดขอ้ความจริงหรือฉอ้ฉล
กรมธรรม์ประกันอุทกภัยจะมีผลท าให้กรมธรรม์ดังกล่าวเป็นโมฆะ หรือกรณีที่ จะไม่มีการต่อ
กรมธรรม์ประกันอุทกภยัหากชุมชนที่ผูอ้ยู่อาศัยไม่ได้เขา้ร่วมโครงการ NEIP แลว้ หรือส่ิงปลูก
สร้างนั้นขาดคุณสมบตัิท่ีจะเอาประกนัภยัได ้
 กรณีภยัก่อการร้าย 
 ภายหลงัจากเหตุการณ์ เมื่อวนัที่ 11 กันยายน 2001 ตึกเวิลด์เทรด เซ็นเตอร์ (World 
Trade Center) ท่ีตั้งอยู่ในนครนิวยอร์ก (New York City) ตึกเพนตากอน (Pentagon) ท่ีตั้งอยู่ในมล
รัฐ เวอร์จิ เนี ย (Verginia) และเมืองแซงส์วิลล์  Shanksville ท่ี ตั้ งอยู่ ในมลรัฐ เพนซิลวาเนี ย 
(Pennsylvania) ถูกโจมตีด้วยเคร่ืองบินโดยสารเชิงพาณิชย ์จ านวน 4 ล า ท าให้มีผูเ้สียชีวิต บาดเจ็บ 
ทรัพยสิ์นได้ความเสียหายมีมูลค่ามหาศาลปรากฏว่าบริษทัประกันภยัเร่ิมท่ีจะระบุไวใ้นกรมธรรม์
ประกันภยัว่าจะไม่ให้ความคุม้ครองความเสียหายที่เกิดจากการก่อการร้าย  รัฐบาลกลางจึงได้ตรา 
The Terrorism Risk Insurance Act of 2002 ขึ้นชั่วคราวส าหรับการมีส่วนร่วมของการประกันภัย
ภาครัฐและภาคเอกชนในการชดเชยเยียวยาความเสียหายท่ีเป็นผลมาจากการกระท าของการก่อการ
ร้าย โดยรูปแบบของการประกนัภยัจะเป็นการชดใชค้่าสินไหมทดแทนในส่วนที่เกินจากจ านวนที่ผู ้
เอาประกนัภยัจะตอ้งมีการช าระค่าเสียหายส่วนแรก ในกฎหมายก าหนดความหมายของการกระท า
การก่อการร้าย ว่า เป็นการกระท าใด ๆ ท่ีไดม้ีการรับรองโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศ
ของสหรัฐอเมริกา และอยัการสูงสุดของสหรัฐอเมริกา เม่ือมีเหตุการณ์กรณีดงัต่อไปน้ี  
 1) ตอ้งเป็นการกระท าของการก่อการร้าย 
 2) ตอ้งเป็นการกระท าความรุนแรง หรือการกระท าท่ีเป็นอนัตรายต่อ 
 2.1) ชีวิตมนุษย ์
 2.2) ทรัพยสิ์น หรือ 
 2.3) โครงสร้างพ้ืนฐาน 
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 3) โดยจะมีผลให้เกิดความเสียหายภายในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือนอกประเทศ
สหรัฐอเมริกาในกรณีดงัต่อไปน้ี 
 3.1) ผูใ้ห้บริการขนส่งทางอากาศ หรือเรือเดินสมุทรขนาดใหญ่ที่ระบุไวใ้น
วรรค 5(B) แห่ง TRIA 2002 หรือ 
 3.2) สถานที่ของคณะผูแ้ทนประเทศสหรัฐอเมริกา และ 
 4) เป็นการกระท าความผิดโดยบุคคลหรือบุคคลที่ท าหน้าท่ีในนามของบุคคลใด ๆ 
ในต่างประเทศ หรืออนัเป็นผลประโยชน์ในต่างประเทศ ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของความพยายามท่ีจะบีบ
บงัคบัให้ประชาชนพลเรือนของประเทศสหรัฐอเมริกาด าเนินการตามแผนการที่ก าหนดไว ้หรือ
เป็นการบีบบงัคบัท่ีจะส่งผลกระทบต่อการด าเนินการของรัฐบาลประเทศสหรัฐอเมริกา 
 โดยจัดตั้ งกองทุนชดเชยเยียวยาผู ้ประสบภัยพิบัติ 11 กันยายน ขึ้นตามกฎหมาย 
ซ่ึงกระทรวงการคลังของสหรัฐอเมริกาเป็นหน่วยงานที่จัดหาเงินทุน และอนุมัติการใช้จ่ายเงิน            
ตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เมื่อกองทุนได้มีการจ่ายเงินส าหรับการเรียกร้องไปแลว้ ก็จะได้รับ             
การจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลกลางภายหลงัจากที่ได้มีการรับรองเหตุการณ์การก่อการร้าย
ในทนัที กฎหมายก าหนดผูม้ีสิทธิที่จะเรียกร้องให้มีการชดเชยเยียวยาจากกองทุนต่อเมื่อตอ้งไดร้ับ
ค าส่ังจากศาลหรือได้รับการรับรองโดยเจ้าหน้าฝ่ายปกครอง หรือบุคคลที่อยู่ในฐานะของผูจ้ดัการ
มรดกในทรัพยสิ์นของผูป้ระสบภยัพิบตัิที่เสียชีวิตกรณีที่ได้มีการท าพินัยกรรมไว ้หรือบุคคลที่ถือ
ไดว้่าจะไดร้ับส่วนแบ่งทรัพยสิ์นของผูท้ี่เสียชีวิตในกรณีที่ไม่ไดท้ าพินยักรรมไว ้
 กฎหมายก าหนดผูม้ีสิทธิผูไ้ด้รับการชดเชยเยียวยาจากกองทุน ต่อเมื่อผูป้ระสบภัย
พิบตัิไดร้ับอนัตรายต่อร่างกายในขณะท่ีอยู่ ณ. สถานท่ีนั้นในเวลาท่ีเกิดเหตุการณ์ท่ีมีการพุ่งชนของ
เคร่ืองบิน คือ สถานที่ใดสถานที่หน่ึงในสามแห่งที่มีการพุ่งชนของเคร่ืองบิน หรือในบริเวณพ้ืนท่ี
ใกลเ้คียงที่จะได้รับผลกระทบตามมาจากการพุ่งชนตึกทั้งสามแห่ง ซ่ึงจะตอ้งเขา้รับการรักษาทาง
การแพทย์ภายใน 72 ชั่วโมงนับแต่เกิดเหตุ และต้องอยู่รักษาตัวภายในโรงพยาบาลอย่างน้อย                  
24 ชั่วโมง โดยกองทุนให้ความคุม้ครองเยียวยาทั้งความเสียหายทางเศรษฐกิจ (Economic Losses) 
และความเสียหายที่ไม่ใช่ทางเศรษฐกิจ (Non – Economic Losses) รวมทั้งความสูญเสียที่อาจจะ
เป็นไปได้ (Presumption Losses) ซ่ึงเป็นไปตามตารางการค านวณท่ีขึ้นอยู่กบัอายุ และระดบัรายได้
ในปัจจุบนั เวน้แต่ในกรณีที่มีเหตุผลอนัสมควรโดยตอ้งมีเอกสารมาแสดงถึงพฤติการณ์พิเศษที่ควร
จะไดร้ับการชดเชยเยียวยาในจ านวนที่สูงกว่าท่ีค  านวณจากตารางท่ีก าหนดไว  ้
 จากการศึกษารูปแบบการชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนัเกิดจาก
กรณีภยัพิบตัิ พบว่าประเทศไทยไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับการชดเชยเยียวยาความเสียหายอนัเกิดจาก             
ภยัพิบตัิใชบ้งัคบัเป็นการเฉพาะ การชดเชยเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูป้ระสบภยัพิบตัิจึงเป็นไปใน
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รูปแบบของการให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ ย่อมเป็นไปตามหลกัเกณฑก์ารใชจ้่ายเงินทดรองราชการ
เพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน ตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยเงินทดรอง
ราชการเพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2562 และการชดเชยเยียวยาตามมติ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงให้ความเห็นชอบตามมาตรการและโครงการชดเชยเยียวยาความเสียหายให้แก่
ผูป้ระสบภยัพิบตัิที่หน่วยงานผูร้ับผิดชอบในแต่ละด้านเสนอ ทั้งน้ี การให้ความช่วยเหลือดังกล่าว
ไม่มีฐานกฎหมายในการพิจารณาอย่างเป็นมาตรฐานว่าความเหมาะสมของการชดเชยเยียวยาความ
เสียหายให้แก่ผูป้ระสบภยัพิบัติควรก าหนดอัตราเท่าใดจึงจะมีความเหมาะสม และการให้ความ
ช่วยเหลือเป็นไปเพื่อตามหนา้ท่ีของรัฐในการที่จะบริหารจดัการให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตโดย
ปกติ ซ่ึงแหล่งเงินในการด าเนินการดงักล่าวเป็นการเบิกจ่ายจากงบประมาณ จึงท าให้เกิดขอ้จ ากดัว่า
จะตอ้งค านึงถึงฐานะของประเทศว่า ในขณะนั้นมีความสามารถท่ีจะชดเชยไดแ้ค่ไหนเพียงใด ท าให้การ
ให้ความช่วยเหลือโดยรัฐในแต่ละครั้ งมีความแตกต่างกัน อีกทั้งหลกัการด าเนินการช่วยเหลือที่ผ่าน
มาเป็นไปเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนเฉพาะหน้า ไม่ไดมุ้่งหมายชดใชค้่าเสียหายให้กบัผูใ้ด ซ่ึงจาก
หลกัการดังกล่าวจึงท าให้ประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัิได้รับความช่วยเหลือในระดับหน่ึงเท่านั้น 
เพราะประชาชนผูป้ระสบภยัพิบตัิยงัคงตอ้งแบกภาระความเสียหายและจดัการดว้ยตนเองต่อไป อีก
ทั้ง ยงัเป็นการใช้จ่ายงบประมาณท่ีไม่ได้ก่อให้เกิดความคุม้ค่า และเป็นภาระต่องบประมาณของ
ประเทศในอนาคตต่อไป 
 พิเคราะห์แลว้เห็นว่า การชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนัเกิดจาก
กรณีภยัพิบตัิของประเทศไทยยงัไม่เพียงพอต่อความเสียหายท่ีเกิดขึ้น จึงควรมีกฎหมายว่าด้วยการ
ชดเชยเยียวยาส าหรับการช่วยเหลือผูป้ระสบภยัอนัเกิดจากกรณีภยัพิบตัิ โดยก าหนดให้มีการจดัตั้ง
กองทุนขึ้นมาในกฎหมายดังกล่าว เพ่ือลดภาระต่องบประมาณของประเทศ และก าหนดให้มี                   
การจัดตั้งส านักงานขึ้นมาส าหรับการบริหารจัดการภัยพิบัติ เพื่อเป็นหน่วยงานกลางเดียวใน                  
การรับผิดชอบและบริหารจัดการได้อย่างเป็นเอกภาพ ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลดีต่อประชาชน
ผูป้ระสบภยัพิบตัิ ดังเช่นสาธารณรัฐฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา นอกจากน้ี ในระหว่างทียงัไม่ได้มี
การตรากฎหมายดงักล่าวเห็นควรให้มีการปรับปรุง แกไ้ข เพ่ิมเติม กฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวขอ้ง
ในการให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิในเร่ืองของบทนิยาม “ภยัพิบตัิ” หลกัเกณฑแ์ละแนวทาง
ในการพิจารณาให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิ และการก าหนดจ านวนวงเงินทดรองราชการใน
อ านาจผูว้่าราชการจงัหวดั เพื่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งสามารถปฏิบตัิงานไดอ้ย่างเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงจะเป็นขอ้เสนอแนะในบทต่อไป 


