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บทคัดย่อ 

 บทความนี้ จัดท าขึ้นเพื่อรวบรวมและน าเสนอสภาพปัญหา ทั้งในทาง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดของรัฐที่เป็นข้อพิพาทในทาง
ปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  และ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ประชาชนซึ่งได้รับความเสียหายจากเหตุอุทกภัย
ในลุ่มน้ าเจ้าพระยา จะยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งผู้เขียนจะน าเสนอถึงสภาพ
ปัญหา สาเหตุของอุทกภัยในลุ่มน้ าเจ้าพระยา แนวความคิดเก่ียวกับหลักความรับผิดของ
รัฐทั้งของไทยและของต่างประเทศ และวิเคราะห์ปัญหาความรับผิดของรัฐ ใน 
ความเสียหายจากอุทกภัยในลุ่มน้ าเจ้าพระยา เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไข 
ข้อพิพาทในคดีปกครอง ให้มีประสิทธิภาพ เป็นธรรมกับคู่กรณีไม่เป็นภาระงบประมาณ
ของประเทศ และก่อให้เกิดความขัดแย้งในสังคมน้อยที่สุด 
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ABSTRACT 
This article was written for the purposes of gathering and 

presenting factual and legal problems relating to state’s liability which are 
administrative disputes under Section 9 Paragraph one of the Act on 
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Establishment of Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) in which 
injured persons from flood disaster in Chao Phraya river basin shall file 
such cases to the administrative courts. This  study presents problems 
and causes of flood in Chao Phraya river basin, foreign and Thai concepts 
and ideas of state’s liability and analyzes the presented problems of 
state’s liability from flood in Chao Phraya river basin. This  is to give 
guiding suggestions and to resolve administrative disputes in efficient and 
fair maner to both parties, in the way that will not burden public budget 
and cause  the least induction to social conflicts. 
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บทน้า 
มนุษย์เป็นสัตว์สังคมที่มีความสัมพันธ์และผูกพันกับลุ่มน้ ามาโดยตลอด 

ดังจะเห็นได้จากการเลือกตั้งถิ่นฐานมนุษย์ ในแต่ละสังคมมักตั้งอยู่ริมแม่น้ าของลุ่มน้ า 
เช่น ลุ่มน้ าโขงในประเทศเวียดนาม หรือลุ่มน้ าอิรวะดีของพม่า ต่างก็มีพัฒนาการของ
บ้านเมืองที่คล้ายกัน คือเป็นเมืองใหญ่ ที่ตั้งอยู่บนฝั่งของแม่น้ าที่ติดต่อกับภายนอกทาง
ทะเลและภายในทั้งทางน้ าและทางบก ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า มนุษย์รู้จักการพัฒนา และ
ใช้ประโยชน์จากลุ่มน้ ามาตั้งแต่ในอดีต  

 ส าหรับลุ่มน้ าเจ้าพระยาถือเป็นลุม่น้ าใหญ่ที่สุดของประเทศไทยประกอบดว้ย
ลุ่มน้ าปิง วัง ยม น่าน เจ้าพระยา สะแกกรัง ป่าสัก และท่าจีน มีพื้นที่ 157,925 ตาราง
กิโลเมตร1 ด้วยสภาพทางกายภาพตอนบนของลุ่มน้ าเจ้าพระยา เป็นภูเขาลาดชัน 
ส่วนพื้นที่ตอนล่างเป็นที่ราบลุ่มกว้างใหญ่ ท าให้ที่ผ่านมามักประสบปัญหาภัยพิบัติ หรือ
อุทกภัยจากลุ่มน้ าเจ้าพระยา และโดยที่การรักษาความปลอดภัยในชีวิตร่างกาย และ
ทรัพย์สินของราษฎรเป็นภารกิจหลักที่ส าคัญของรัฐ ด้วยเหตุนี้หากหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจ้ าหน้าที่ของรัฐไม่ท าหน้าที่ ในการระวังป้องกันภัยพิบัติ  หรือ 
หากในระหว่างเกิดภัยพิบัติ เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ล้มเหลว ผิดพลาด ละเลย หรือ
ล่าช้าในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นแล้ว จึงอาจมีกรณีที่รัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายแทน
ได้ ซึ่งเมื่อพิจารณาคดีพิพาททางปกครองที่เกี่ยวกับเหตุการณ์น้ าท่วมในลุ่มแม่น้ า
เจ้าพระยาแล้วพบว่ายังมีปัญหาและอุปสรรคหลายประการ ที่ท าให้ผู้ประสบอุทกภัย
ไม่ได้รับการเยียวยาให้เกิดผลดีเท่าที่ควร โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากปัญหาเกี่ยวกับ 
การพิจารณาว่า อุทกภัยที่เกิดเป็น “ภัยพิบัติ” หรือไม่ปัญหาการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ปัญหาการแสวงหาข้อเท็จจริงและการใช้ ดุลพินิจในการรับฟังพยานหลักฐาน 
ปัญหาหลักเกณฑ์การพิจารณาความรับผิดทางละเมิดในความเสียหายจากอุทกภัย 
ปัญหาการน าหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดค่าเสียหายหรือก าหนดค่าสินไหมทดแทน
ส าหรับการกระท าละเมิดมาใช้ในคดีความรับผิดอย่างอื่น ปัญหาการก าหนดดอกเบี้ย 
ในคดีความรับผิดอย่างอื่น ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเห็นความจ าเป็นในการศึกษาถึงสาเหตุ
ของอุทกภัยในลุ่มน้ าเจ้าพระยา แนวความคิดเก่ียวกับหลักความรับผิดของรัฐทั้งของไทย
และของต่างประเทศ และตัวอย่างแนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับภัยพิบัติในต่างประเทศ 
เพื่อจะได้น าความรู้ดังกล่าวมาใช้ในการวิเคราะห์ปัญหาความรับผิดของรัฐในคดีปกครอง
ในความเสียหายจากอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยา  

1. สาเหตุของอุทกภัยลุ่มน ้าเจ้าพระยา 

                                                   
1 คณะกรรมการยุทธศาสตร์เพื่อวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า, 

“แผนแม่บทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า,” (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 2555) , น. 1. 
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ส าหรับสาเหตุอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยาในอดีตจนถึงปัจจุบันเกิดขึ้นจาก            
สาเหตุหลัก 2 ประการ คือ 1. สาเหตุทางธรรมชาติ กล่าวคือ ถ้าปีใด มีข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับปริมาณน้ าฝนและพายุหมุนเขตร้อนที่ เข้าสู่ประเทศ ไทยหลายลูกเช่น 
ปี พ.ศ. 2549 (พายุช้างสาร) หรือ ปี พ.ศ. 2554 (พายุนกเตน) ท าให้เกิดภาวะฝนตก
หนักติดต่อกัน  (Heavy rainfall) บริ เวณเหนือ เขื่ อนและท้ าย เขื่ อน ใหญ่  เช่ น 
เขื่อนภูมิพล และเขื่อนสิริกิติ์ รวมทั้งในพื้นที่ภาคเหนือและภาคกลางอย่างต่อเนื่องแล้ว 
และมีผลให้น้ าเหนือที่ไหลผ่านแม่น้ าเจ้าพระยามีปริมาณมากเกินกว่าความจุของลุ่มน้ า 
ที่จะรับไว้ได้ โดยทั่วไปจะพิจารณาได้จากปริมาณน้ าในที่ไหลผ่านนครสวรรค์ สูงกว่า 
3,500 ลูกบาศก์เมตรต่อวินาที ปริมาณการระบายน้ าท้ายเข่ือนเจ้าพระยามากกว่า 3,000 
ลูกบาศก์เมตรต่อวินาที และระดับน้ าสูงสุดที่ไหลผ่านจังหวัดพระนครศรีอยุธยา สูงเกิน 
4.70 เมตร รทก. ประกอบกับมีน้ าทะเลหนุนสูงในเดือนตุลาคมและเดือนพฤศจิกายน 
จะท าให้เกิดน้ าท่วมในพื้นที่ลุ่มน้ าเจ้าพระยาตั้งแต่บริเวณท้ายเขื่อนลง ไป และ  
2. สาเหตุจากการบริหารจัดการน้ าของมนุษย์ เช่น การบริหารจัดการน้ าในเขื่อนภูมิพล
และเขื่อนสิริกิติ์ในสภาวะที่มีปริมาณน้ าไหลลงจนเกือบเต็มเขื่อนจนอาจเป็นอันตราย 
ท าให้หน่วยงานทางปกครองจ าเป็นต้องมีการระบายน้ าส่วนเกินจากเขื่อนบางส่วน 
ลงท้ายเขื่อน ระบบการแจ้งเตือนเมื่อมีเหตุการณ์ภัยพิบัติหรืออุทกภัย การจัดระบบ
ป้องกันน้ าท่วม การจัดระบบระบายน้ าและพนังกั้นน้ าตามชุมชนใหญ่ ที่ภาครัฐ 
มีอยู่ ไม่สามารถรองรับปริมาณน้ าที่ ไหลผ่านได้ การบังคับใช้กฎหมายผังเมือง 
ความขัดแย้งระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนหรือกับหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง 
หรือการที่ภาคเอกชนมีการขยายตัวของเมืองและนิคมอุตสาหกรรมไปที่ลุ่มต่ าท าให้พื้นที่
ที่เดิมเคยเป็นที่รับน้ าหายไป หรือการที่ประชาชนเข้าไปอยู่อาศัยหรือท าการปลูกสร้าง
อาคารขวางทางน้ าไหล เป็นต้น ล้วนเป็นปัจจัยที่ท าให้เมื่อเกิดอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยา
ขึ้นแล้วมีความรุนแรงมากกว่า ในอดีต 

2. หลักความรับผิดของรัฐของไทย 
ในอดีตที่ประเทศไทยปกครองด้ วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิ ราชย์ 

การฟ้องร้องพระมหากษัตริย์หรือส่วนราชการต่าง ๆ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท า
การในพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ย่อมไม่อาจกระท าได้เช่นเดียวกับหลักที่  
ถือปฏิบัติ ในประเทศอังกฤษ 2 ที่ ว่ า  “The King can do no wrong” ภายหลั ง 
ประเทศไทยมีการพัฒนาหลักความรับผิดของรัฐมากขึ้น โดยในช่วงแรกเป็นการพัฒนา
หลักความรับผิดของรัฐร่วมไปกับความรับผิดของเอกชน ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ

                                                   
 2 ถาวร  เกียรติทับทิ ว, “ค าอธิบายกฎหมายปกครอง,” พิมพ์ครั้ งที่  5. 

(กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2544), น. 270. 



478                          Graduate Law Journal 

กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ กฎหมายที่น ามาใช้ คือหลักตัวแทนและหลักละเมิด 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จนกระทั่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีผลใช้บังคับรัฐจึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดเกี่ยวกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐใหม่หลายประการ เช่น ก าหนดให้เจ้าหน้าที่รัฐต้องรับผิดเฉพาะกรณี
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายแล้วท าให้ผู้อื่นเสียหายโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง มีการหักส่วนความรับผิดของรัฐ และการไม่น าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้
บังคับ เป็นต้น 

ส าหรับความรับผิดของรัฐในความเสียหายจากอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยา 
ที่อาจเป็นข้อพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ผู้เขียนพบว่าส่วนใหญ่
ประชาชนจะยื่นฟ้องเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการออก
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอื่นหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) (2) และ (3)  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นอกจากนั้นยังมีกรณีที่หน่วยงานทางปกครอง 
ยื่นฟ้องเป็นคดี ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
แต่ไม่พบว่า มีการฟ้องคดีเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ าหรือคดีอุทกภัยเป็นข้อพิพาท
เกี่ยวกับสัญญา หรือการฟ้องเป็นคดีพิพาท ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) และ (6) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

3. หลักความรับผิดของรัฐในต่างประเทศ 
3.1 หลักความรับผิดของรัฐในสาธารณรัฐฝรั่งเศส République française 
ลักษณะส าคัญของความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศส ตั้งแต่

ศตวรรษที่ 20 เป็นต้นมา ลักษณะประการแรกนี้คือ ลักษณะของความรับผิดของรัฐที่
ด ารงอยู่คู่ขนานกันทั้งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ลักษณะส าคัญประการที่
สอง คือ ความรับผิดที่ด ารงอยู่คู่ขนานกันทั้งความรับผิดที่ เป็นส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ 
ข้าราชการและความรับผิดของรัฐส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ ขึ้นอยู่กับว่า
ความผิดนั้นเป็นความรับผิดโดยส่วนตัว faute personnelle หรือความรับผิดจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ faute de service ในกรณีที่ทั้งรัฐและเจ้าหน้าที่มีส่วนผิดร่วมกันคือเป็นทั้ง
ความรับผิดที่ เป็นส่วนตัวและความรับผิดจากการปฏิบัติหน้าที่ ความผิดนั้ นก็จะ
กลายเป็นความรับผิดร่วม cumul des responsabilités ลักษณะส าคัญประการที่สาม 
คือ การด ารงอยู่คู่ขนานกันของความ  รับผิดส าหรับความผิดและความรับผิด 
โดยปราศจากความผิด เห็นว่าแต่เดิมความรับผิดของรัฐเป็นความรับผิดส าหรับความผิด 
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แต่ในเวลาต่อมาศาลได้พัฒนาหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดขึ้นมาเสริม 
เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมมากข้ึน3 

3.2 หลักความรับผิดของรัฐในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  (Federal 
Republic of Germany)    

ในระบบกฎหมายเยอรมัน บุคคลอาจเรียกร้องให้รัฐรับผิดในกรณีต่าง ๆ ดังนี้ 
1. สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 2. สิทธิใน
การเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายที่บุคคลได้รับอันเนื่องมาจากการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย 3. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเนื่องจากนิติ
สมัพันธ์ในทางหนี้ทางปกครอง และ 4. สิทธิเรียกร้องให้รัฐรบัผิดในกรณีอ่ืน4 

ส าหรับความรับผิดในกรณีอื่น ๆ ที่ปรากฏอยู่ในรูปของหลักกฎหมาย 
ที่พัฒนาตามหลักวิชาการและค าพิพากษาของศาล เช่น ความรับผิดอันเนื่องมาจาก 
การเวนคืน ความรับผิดอันเนื่องมาจากการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์ที่ไม่ใช่การเวนคืนที่รัฐ 
สมควรชดใช้ค่าทดแทนส าหรับการกระท าเสมือนการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน 
(EnteignungsgleicherEingriff) ศาลเยอรมนีให้เหตุผลว่าถ้าการเวนคืนกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมายรัฐยังต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้กับบุคคล 
ที่ถูกเวนคืนแล้วการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายรัฐก็ชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายให้กับบุคคลนั้นยิ่งขึ้นไปอีก และความรับผิดในความเสียหายซึ่งเป็น
ผลที่เกิดจากการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 
(der enteignende Eingriff) เป็นกรณีที่รัฐต้องรับผิดส าหรับการกระท าที่ แม้จะชอบด้วย
กฎหมาย แต่ท าให้สิทธิของบุคคลได้รับความเสียหาย5  

3.3 หลักความรับผิดของรัฐในสหรัฐอเมริกา 
แต่เดิมสหรัฐอเมริกาน าหลักเร่ืองความคุ้มกันของรัฐ (Sovereign Immunity) 

 ซึ่งเป็นหลักการตามกฎหมาย Common Law ของอังกฤษมาใช้ ซึ่งหลัก
ดังกล่าวท าให้รัฐบาลกลาง และมลรัฐได้รับความคุ้มกันจากความรับผิดทางละเมิดโดยไม่
ต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดเว้นแต่จะยินยอมรับผิดเอง อย่างไรก็ตามประชาชนสามารถ
ฟ้องเจ้าหนี้ของรัฐรายบุคคลส าหรับการละเมิดได้ภายใต้ Title 42 แห่ง United States 

                                                   
 3 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, “กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบ

กฎหมายเยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ,” พิมพ์ครั้งที่ 1. (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์, 2555), น 128. 

 4 เพิ่งอ้าง, น. 11 – 12. 
 5 ธรรมนูญ พิทยาภรณ์, ลาวัณย์ จันทร์พวง, และ เอกภพ วราภาสกุล, “กฎหมาย

และค าสั่งศาลเกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ : ประสบการณ์ของประเทศ
เยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศไทย,” ดุลพาห,  เล่มที่ 3, ปีท่ี 59, น. 8 (2555). 
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Code มาตรา  983 ส าหรับการเรียกร้ องค่า เสี ยหายจากรัฐบาล ต่อรั ฐสภา 
ซึ่งเป็นวิธีที่มีความยุ่งยากและบ่อยครั้งไม่ได้รับความเสมอภาค6 นับแต่ปี ค.ศ. 1946 
รัฐสภาสหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมาย The Federal Tort Claims Act หรือ FTCA 
ขึ้น โดยการตรากฎหมายฉบับนี้มีเหตุผลส าคัญ 2 ประการ คือ 1. เพื่อเป็นการปลดเปลื้อง
รัฐสภาจากภาระที่จะต้องตรากฎหมายเพื่อเยียวยาเอกชนเป็นรายกรณีตามค าร้องของ
เอกชน 2. เพื่อให้ความยุติธรรมกับบุคคลทั้งหลายซึ่งได้รับบาดเจ็บ หรือเสียหายจากการ
กระท าผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ กฎหมาย FTCA เป็นกฎหมายเดียวที่อนุญาตให้สามารถ
ฟ้องรัฐบาลให้รับผิดอันเนื่องมาจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และหน่วยงานของ
รัฐภายใต้ขอบเขตการจ้างงานของเจ้าหน้าที่นั้น7 

4. บทวิเคราะห์ปัญหาความรับผิดของรัฐในคดีปกครองในความเสียหาย 
จากอุทกภัยลุ่มน ้าเจ้าพระยา 

1. ปัญหาเกี่ยวกับการพิจารณาว่า น้ าท่วมหรืออุทกภัยที ่เกิดขึ ้น เป็น 
“ภัยพิบัติ” หรือไม่  ในปัจจุบันนี้  (กรกฎาคม 2560) มิได้มีกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการบริหารน้ าฉบับใดที่มีบทนิยามความหมายน้ าท่วม หรือ 
ให้ค านิยามความหมายของอุทกภัยไว้เป็นการเฉพาะ อาจท าให้เกิดปัญหาว่าภัยจาก 
น้ าท่วมที่เกิดข้ึนจะถือเป็นอุทกภัยหรือภัยพิบัติ หรือไม่  

2. ปัญหาการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ในปัจจุบันเร่ืองอ านาจฟ้องคดีปกครองของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดา

หรือนิติบุคคลสามารถเป็นผู้ทรงสิทธิตามกฎหมายในการฟ้องคดีปกครองได้ แต่ส าหรับ
ในกรณีที่เป็น “ชุมชน” จะมีสิทธิฟ้องคดีปกครองหรือไม่ นั้น ในปี พ.ศ. 2552 มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 247/2552 ยอมรับสิทธิของชุมชนว่าเป็นสิทธิที่ได้รับความคุ้มครอง
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่ปัญหาส าคัญที่ท าให้ชุมชน
หรือกลุ่ มบุคคลไม่มี สิทธิการฟ้องคดี ปกครอง  ก็ เพราะไม่สามารถพิสู จน์ ให้ 
เห็นความเชื่อมโยงระหว่างวัตถุประสงค์และการท างานของกลุ่มหรือชุมชนนั้น 
ว่ามีความเก่ียวข้องกับเหตุแห่งคดีที่พิพาทหรือไม่  

3. ปัญหาการแสวงหาข้อ เท็ จจริ งและการใช้ดุลพินิ จ ในการรับฟั ง
พยานหลักฐาน 

ในปัจจุบัน (กรกฎาคม 2560) ศาลปกครองยังไม่มีการจัดท าทะเบียน หรือ
บัญชีพยานผู้เชี่ยวชาญด้านต่าง ๆ เหมือนในระบบของศาลยุติธรรม ประกอบกับ 
พระราชกฤษฎีกา ค่าตอบแทนพยานบุคคลและพยานผู้เชี่ยวชาญของศาลปกครอง 

                                                   
 6 สุจิณ  ซื่อสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของทางราชการ,” (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 2532) น. 45. 
 7 เพิ่งอ้าง, น. 57 
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พ.ศ. 2544 ซึ่งมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็ก าหนดค่าตอบแทนไว้ต่ ามาก เช่น ค่าป่วย
การพยานบุคคล วันละไม่เกิน 300 บาท ค่าป่วยการพยานผู้เชี่ยวชาญ วันละไม่เกิน 
1,000 บาท กรณีพยานผู้เชี่ยวชาญท าความเห็นเป็นรายงาน ให้ศาลก าหนดให้ตาม 
ความยากง่ายแต่ไม่เกิน 5,000 บาท ต่อหนึ่งเรื่อง ท าให้ในปัจจุบันศาลปกครองมีปัญหา
การขาดแคลนความเห็นของผู้เชี่ยวชาญเพื่อประกอบการพิจารณาคดีค่าทดแทน 
เพื่อเยียวความเสียหายให้ผู้ฟ้องคดี โดยเฉพาะในชั้นการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลปกครองสูงสุด ในทางปฏิบัติส่วนใหญ่จะพิจารณาข้อเท็จจริงจากพยานหลักฐาน 
ในรูปแบบเอกสารเป็นหลัก ทั้งจากค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี หรือค าให้การของผู้ถูกฟ้องคดี 
ซึ่งในขั้นตอนของการท าค าพิพากษา หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับ 
ความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ของในฐานะผู้ถูกฟ้องคดีจริง ก็อาจพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายตามค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี ซึ่งหากผู้ถูกฟ้องคดีไม่อาจแสดง
พยานหลักฐานหักล้างให้ศาลเห็นเป็นอย่างอื่นได้ ศาลปกครองก็อาจมีค าพิพากษา
ก าหนดค าบังคับไปตามค าขอของผู้ฟ้องคดีนั้น ดังนั้นค่าเสียหายที่ศาลก าหนด 
เป็นค าบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องจ่ ายแก่ผู้ฟ้องคดี จึงอาจมีปัญหาพิจารณาได้ว่า 
มีความถูกต้องแท้จริงหรือมีความเป็นธรรมแก่คู่กรณีและสังคมมากน้อยเพียงใด 

4. ปัญหาหลักเกณฑ์การพิจารณาความรับผิดทางละเมิด 
ส าหรับความรับผิดทางละเมิดถือเป็นส่วนหนึ่งในเรื่องความรับผิดของรัฐ 

โดยในการพิจารณาว่า การกระท าใดเป็นละเมิดทางปกครองหรือไม่ ศาลปกครอง
พิจารณาองค์ประกอบ ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ
เมื่อเกิดมีคดีพิพาทเกี่ยวกับบริหารจัดการน้ าท่วมหรืออุทกภัยขึ้นสู่การพิจารณาของ 
ศาลปกครองแล้ว ศาลปกครองจะพิจารณาก่อนว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐมีหน้าที่ในการจัดการอุทกภัยหรือภัยพิบัติหรือไม่ และหน้าที่นั้นต้องเป็นหน้าที่ 
ที่มีความเฉพาะเจาะจง กล่าวคือเป็นหน้าที่ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชนจึงจะ
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนในการเรียกร้องให้รัฐต้องรับผิด  แต่ปัญหาส าคัญที่ท าให้
ผู้เสียหายอาจจะไม่ได้รับหรือได้รับค่าสินไหมทดแทนน้อย ก็เพราะไม่สามารถพิสูจน์ให้
ศาลปกครองเห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าผิดและผลได้  

5. ปัญหาหลักเกณฑ์การพิจารณาความรับผิดอย่างอื่น 
ส าหรับการพิจารณาตามหลักความรับผิดอย่างอื่น ในอุทกภัยลุ่มน้ า

เจ้าพระยา ในปี พ.ศ. 2549 และพ.ศ. 2554 ศาลปกครองมีความเห็นแนวทางเดียวกัน
ว่า การบริหารจัดการน้ าของกรมชลประทาน เป็นการด าเนินการตามที่พระราชบัญญัติ
การชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 ให้อ านาจหน้าที่ไว้แล้วก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ผู้ฟ้องคดี ไม่ได้เป็นการกระท าละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ . 1895/2559) แต่ในกรณีที่ 
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กรมชลประทานได้ด า เนินการตามอ านาจหน้าที่ เพื่อปกป้องภัยพิบัติแล้วเกิด 
ความเสียหายขึ้นแก่บุคคล กรมชลประทานย่อมจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
บุคคลเอกชนที่ได้รับความเสียหายจากการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วย 
การชลประทานหลวง กรณีจึงถือเป็นความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เฉพาะ (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.1498/2559) ซึ่งสอดคล้องกับการพิจารณาของสาธารณ 
รัฐฝรั่งเศส8 ที่เห็นว่าบุคคลที่ได้รับความเสียหายมีสิทธิยื่นฟ้องศาล เพื่อขอให้รัฐชดใช้ 
ค่าทดแทนส าหรับการกระท าที่แม้จะชอบด้วยกฎหมายแต่มีผลข้างเคียงท าให้สิทธิ  
ในทรัพย์สินเสียหาย และในประเทศสหรัฐอเมริกา ที่เห็นว่า ในกรณีที่รัฐมีการปล่อยน้ า
แล้วท าให้พื้นที่ใต้เขื่อนเกิดภาวะน้ าท่วมชั่วคราวถือเป็นการรุกล้ าสิทธิในทรัพย์สินของ
เอกชนสมควรที่รัฐต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่เจ้าของที่ดิน9  

ส าหรับคดีพิพาทเกี่ยวกับกรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ได้ด าเนิน 
การสร้างแนวกระสอบทรายยักษ์ (BIG BAG) หรือคันกั้นน้ าเพื่อชะลอน้ าไม่ให้เข้าสู่พื้นที่
ชั้นในกรุงเทพมหานครในเหตุการณ์น้ าท่วมในปี พ.ศ. 2554 นั้น แม้ในทางพิจารณาคดี
จะเห็นว่าการกระท าดังกล่าวของผู้ว่าราชการเป็นการด าเนินการตามมาตรา 89 (1) (3) 
และ (6) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในการจัด
ให้มีทางระบายน้ าการบรรเทาสาธารณภัยและความสงบเรียบร้อยของประชาชน จึงถือ
เป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครฯ ไม่ได้ให้สิทธิผู้เสียหายที่จะมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ 
ค่าทดแทนส าหรับการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายเหมือนกับพระราชบัญญัติ
การชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 จึงอาจมีปัญหาว่า ผู้เสียหายจะมีสิทธิเรียกร้อง
ให้รัฐรับผิดได้หรือไม่ เพียงใด ซึ่งเมื่อพิจารณาความเห็นของตุลาการผู้แถลงคดีในคดี
หมายเลขแดงที่ ส.128/2557 และความเห็นแย้งของตุลาการเสียงข้างน้อยในคดี
หมายเลขแดงที่ ส. 658/2559 ที่เห็นว่า แม้การกระท าของกรุงเทพมหานคร จะไม่เป็น
การกระท าละ เมิ ด  แต่ มี ลั กษณะเป็นความรับผิ ดอย่ า งอื่ นนอกจากละ เมิ ด 
กรุงเทพมหานครต้องชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี นั้น ผู้เขียนเห็นว่า เป็นการพัฒนา
หลักความรับผิดอย่างอื่นโดยผู้พิพากษาศาลปกครอง สอดคล้องกับ“หลักกฎหมายที่
พัฒนาโดยผู้พิพากษา” (Further development of law by judges) ที่ผู้พิพากษาใน

                                                   
8 (CE, 23 janvier 1991, Commune de Vitrolles, n 48498) 
9 Schneider, et al. v. state 789 N.W.2d 138 (lowa Sup, Ct. 2010), 

vacating, Schneider v. state of lowa, 759 N.W.2d (lowa Ct. App. 2008).A 
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สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเห็นว่า10 เมื่อประชาชนได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติอัน
เนื่องมาจากการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ เช่น กรณีที่เจ้าหน้าที่มีดุลพินิจในการ
บริหารจัดการน้ าเพื่อปกป้องพื้นที่บางส่วน ท าให้อีกพื้นที่หนึ่ งได้รับความเสียหายเกิน
ควร ผู้พิพากษาในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเห็นว่าจะเป็นการไม่ยุติธรรมแก่ประชาชน
ที่อาศัยในพื้นที่ดังกล่าวถ้าไม่ได้รับค่าชดเชย (Compensation) ส าหรับความเสียหายนี้ 
โดยเห็นว่าการกระท าของรัฐดังกล่าวมีผลเทียบเท่ากับการเวนคืนทรัพย์สินของ
ประชาชน 

 6. ปัญหาหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดค่าเสียหายหรือก าหนดค่าสินไหม
ทดแทน 

 ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการก าหนดค่าเสียหายหรือก าหนดค่าสินไหม
ทดแทน ในคดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครอง
จะใช้แนวทางตามมาตรา 438 ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่โดยที่คดีความ
รับผิดทางละเมิด เป็นความรับผิดที่รัฐหรือเอกชนมีอยู่เหมือนกัน จึงอาจมีปัญหา ในกรณี
ที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีละเมิดเพื่อให้รัฐและเอกชนรับผิดในเหตุแห่งละเมิดเดียวกันได้ 
เช่น กรณีคดีคลิตี้ อาจท าให้เกิดปัญหาว่า ผู้เสียหายที่ฟ้องทั้งในคดีแพ่งและคดีปกครอง
อาจได้รับค่าสินไหมทดแทนซ้ าซ้อนกันหรือไม่  

ส าหรับความรับผิดอย่างอื่น ในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นในศาล
ปกครอง กรณีที่ ไม่ได้มีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์การพิจารณาค่าเสียหาย  หรือ 
ค่าทดแทนไว้โดยเฉพาะดังเช่นคดีการบริหารจัดการน้ าหรืออุทกภัยในลุ่มน้ าเจ้าพระยา 
จากการศึกษาพบว่า การพัฒนาหลักความรับผิดอย่างอื่นในศาลปกครองเป็นไปภายใต้
หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดเป็นส าคัญ แต่โดยที่คดีความรับผิดอย่างอื่น  หรือ 
คดีความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด มีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากคดีแพ่ง
ทั่วไป ผู้เขียนจึงเห็นว่า ศาลปกครองไม่อาจน าหลักความรับผิดทางละเมิด หรือ  
การก าหนดดอกเบี้ยร้อยละ 7.5 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาใช้ใน 
การพิจารณาคดีความรับผิดอย่างอื่นที่เกิดจากความเสียหายจากอุทกภัยในลุ่มน้ า
เจ้าพระยาได้ในทุกกรณี  

                                                   
10 ธรรมนูญ พิทยาภรณ์, ลาวัณย์ จันทร์พวง, และ เอกภพ วราภาสกุล, “กฎหมาย

และค าสั่งศาลเกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากภัยพิบัติ : ประสบการณ์ของประเทศ
เยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศไทย,” ดุลพาห, เล่มที่ 3, ปีท่ี 59, น. 8 (2555). 
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7. ปัญหาการก าหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอย่างอื่น 
ในปัจจุบัน (กรกฎาคม 2560) การก าหนดดอกเบี้ยในคดีความรับผิดอย่างอื่น 

ส าหรับกรณีอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยา ศาลปกครองมีแนวทางการวินิจฉัย 2 แนว คือ 
1. ศาลปกครองจะพิจารณาไม่จ่ายดอกเบี้ยให้ส าหรับคดีความรับผิดอย่างอื่น และ  
2. ศาลปกครองจะพิจารณาจ่ายดอกเบี้ยให้ส าหรับคดีความรับผิดอย่างอื่น โดยใช้ 
อัตราดอกเบี้ยร้อยละ 7.5 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จากทั้งสองแนวทาง 
ผู้ เขี ยน เห็นด้ วยกับแนวทางที่ ศาลปกครอง ไม่พิ จารณาจ่ ายดอกเบี้ ย เพราะ 
แม้ความเสียหายเป็นพิเศษของผู้ประสบอุทกภัยจะเกิดจากการกระท าโดยชอบด้วย
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ก็เป็นการกระท าไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วน
ใหญ่ ประกอบกับดอกเบี้ยมิใช่ทรัพย์สินหรือความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีต้องสูญเสียไป
เพราะเหตุอุทกภัยน้ าท่วม ดังนั้น การที่รัฐจ่ายเงินเป็นการสงเคราะห์หรือค่าทดแทน
ความเสียหายจากอุทกภัยในลุ่มน้ าเจ้าพระยา จึงไม่น่าจะอยู่ในความหมายของหนี้เงิน 
ที่รัฐจะต้องจ่ายค่าทดแทนให้พร้อมดอกเบี้ย  

 
บทสรุป   

 จากที่ได้กล่าวมาทั้งหมดจะเห็นได้ว่าปัญหาความรับผิดของรัฐในคดีปกครอง 
ในความเสียหายจากอุทกภัยลุ่มน้ าเจ้าพระยายังมีปัญหาและอุปสรรคอยู่หลายประการ
ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน 
ศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เพื่อให้ศาลปกครอง
สามารถเยียวยาผู้ ได้รับความเสียหายจากเหตุอุทกภัยในลุ่มน้ า เจ้าพระยา ได้ 
โดยในระหว่างเกิดภัย ศาลอาจก าหนดมาตรการเพื่อบรรเทาทุกข์ของประชาชนชั่วคราว
ก่ อนการพิพากษาคดี ได้  ไม่ ว่ าประชาชนผู้ ฟ้ อ งคดี จะมี ค าขอหรื อ ไม่  และ 
ในกระบวนการฟื้นฟูเพื่อให้ความเสียหายของผู้ฟ้องคดีกลับมาสู่สภาพปกติ ในกรณีที่
ศาลปกครองเห็นว่า ความเสียหายของผู้ประสบภัยเกิดจากการกระท าโดยชอบด้วย
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะแล้ว ศาลปกครองสามารถ
น าหลักเกณฑ์กฎหมายความรับผิดอย่างอื่น เช่น กฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ มาใช้ในการก าหนดค่าทดแทน หรือการก าหนดดอกเบี้ยให้ผู้ฟ้องคดีใน
ฐานะกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง แทนการน าหลักเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์มาใช้ โดยศาลไม่จ าต้องเยียวยาความเสียหาย ให้เต็ม
ตามค าขอ หรือความเสียหายจริงได้ และสามารถหักส่วนความช่วยเหลือที่เป็นเงิน 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้รับจากรัฐไปแล้ว ซึ่งศาลปกครองสามารถน าไปปฏิบัติได้ทันที  

 ส าหรับแนวทางการแก้ไขปัญหากฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
ซึ่งบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน เพื่อให้การเยียวยาผู้ประสบอุทกภัย มีประสิทธิภาพเป็นธรรม
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กับคู่กรณี และรวดเร็วมากขึ้น อาจท าได้โดยการแก้ไขเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครอง ฯ และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  ฯ 
ในประเด็นเกี่ยวกับค านิยาม ความรับผิดอย่างอื่น การก าหนดให้มีบัญชีระบุพยาน 
การก าหนดค่าตอบแทนพยานหรือพยานผู้เชี่ยวชาญให้สอดคล้องกับภาวะเศรษฐกิจ 
และสังคม หรือการจ่ายค่างานตามความเหมาะสม และก าหนดให้มีบัญชีระบุพยาน
ผู้เชี่ยวชาญ เป็นต้น 
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