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บทคัดย่อ 

 

 การศึกษาค้นควา้อิสระเร่ือง “พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 กบักระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย” มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษา แนวคิด  

หลกัทฤษฎี ความเป็นมาและหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน และ

ศึกษากฎหมายว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศและของประเทศไทย  รวมถึงวิเคราะห์

ปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548  

เพื่อหาแนวทางแก้ไขปัญหาบทบัญญัติของพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีเหมาะสมมาใช้เป็นแนวทางในการปรับปรุง แกไ้ข ในการบงัคบัใช้พระราช

กาํหนดดงักล่าวของฝ่ายรัฐบาล ใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนั 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพดว้ยวิธีการวจิยัทางเอกสาร โดยศึกษา

หาขอ้มูลจากตวับทกฎหมายของประเทศไทยและของต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งศึกษาหาขอ้มูล

จาก เอกสารต่างๆ หนงัสือ บทความ ฐานขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ วิทยานิพนธ์ และส่ืออ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ใน เพื่อนาํมาวเิคราะห์หาแนวทาง

ในการแกไ้ขปรับปรุงพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และหาบทสรุป

ท่ีถูกตอ้งและเหมาะสม 

 ผลจากการศึกษาพบว่า บทบัญญัติของพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 มีประเด็นปัญหาเร่ืองการขยายระยะเวลาของการประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉินท่ีไม่มีท่ีส้ินสุด ปัญหาเก่ียวกบัการขาดกระบวนการควบคุมการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีอยา่ง

เพียงพอในการใชอ้าํนาจทางกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ปัญหาเก่ียวกบัความบกพร่องในเร่ือง

การควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีในสถานการณ์ฉุกเฉินโดยการตดัอาํนาจ

ศาลปกครอง ดงันั้นจึงควรมีการแกไ้ขปรับปรุงพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ของประเทศไทยในปัจจุบนัต่อไป 
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Abstract 
 

 The purpose of this research was to study on concept, theory, background 
and principle of the power in a State of Emergency and also study to The Law of a 
State of Emergency in other countries including Thailand. Furthermore, this research 
is aim to analyze any problems which  derive from the gap of any provisions  in the 
Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situation B.E.2548 To 
find the proper solutions which can use as guideline for amending and a Decree of the 
Government, in accordance to current situation. 

This research is a qualitative research based on documentary study on a 
data compilation and analysis of related provision of law, legislation, research reports, 
journal articles, various electronic data, internet and legal concept on Thai law and 
Foreign Law which related to the Emergency Decree on Public Administration 
In Emergency Situation B.E.2548. 
 The research found that the provision of the Emergency Decree on Public 
Administration in Emergency Situation B.E.2548 has a has drawback dealing with the 
extension of a State of Emergency Announcement which is never-ending, issue The 
lack of process to control officers to use their power; in accordance with the Criminal 
Justice Administration, and defectively control by cutting power of the Administrative 
Court. Hence, it is recommended that the amendment of the Emergency Decree on 
Public Administration in Emergency Situation B.E.2548 to conform with Thailand’s 
current situation is required. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Emergency Decree on Public Administration In Emergency Situation  
 B.E.2548 and Criminal Justice Administration 
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และหวงัวา่การศึกษาแบบอิสระฉบบัน้ีจะมีประโยชน์ทางการศึกษาแก่ผูอ่ื้น  การศึกษาคน้ควา้อิสระ

ฉบบัน้ีหากมีคุณค่าและประโยชน์ในทางวิชาการอยู่บ้าง ผูศึ้กษาขอเทิดทูนบูชาพระคุณแด่บิดา 

มารดา ครู อาจารย ์และผูมี้พระคุณทุกท่าน ส่วนความบกพร่องของการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี   

ผูศึ้กษาขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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ความอาญา และพระราชกาํหนดการบริหารราชการ 

 ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 82 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

 สังคมทุกสังคมตอ้งการการควบคุมการบริหารการดูแลการปกครองให้อยูใ่นแนวทาง

ของความถูกตอ้ง และดาํรงอยูอ่ยา่งสงบสุข และเพื่อให้มีกลไกของการปกครองดาํเนินไปอยา่งไม่

ติดขดั จึงจาํเป็นตอ้งมีส่ิงท่ีเป็นแนวทางของสังคมท่ีไดมี้การวางไวเ้ป็นหลกัในการปกครองสังคม 

ไดแ้ก่ กฎหมาย อนัเป็นส่ิงท่ีมีอาํนาจบงัคบั กล่าวคือ ใครฝ่าฝืนกฎหมายหรืองดเวน้ไม่ปฏิบติัตาม

กฎหมายนั้นจะตอ้งถูกลงโทษตามท่ีกฎหมายได้กาํหนดไวห้รือตามท่ีไดมี้บทบญัญติันั้นกาํหนด

ลกัษณะโทษไว ้แต่ในกรณีท่ีมีสถานการณ์อนัผิดปกติจากสภาวะท่ีเป็นอยู่ของสังคม ผูมี้อาํนาจ

ปกครองสังคมนั้นย่อมตอ้งมีวิธีจดัการหรือการแก้ไขเพื่อรับมือกบัสถานการณ์อนัผิดปกติ 

โดยวิธีการเหล่านั้ นจาํต้องมีความพิ เศษ เน่ืองจากวิธีดําเนินการอันเป็นพิเศษนั่นเอง ย่อมมี

ผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน เพื่อเป็นการแลกกบัอาํนาจท่ีมีมากข้ึนในการท่ีจะใช้

จดัการกบัเหตุการณ์ไม่สงบหรือสถานการณ์อนัเร่งด่วนฉุกเฉิน 

 ดงัท่ีได้กล่าวมาแล้วขา้งตน้ว่าในสถานการณ์ท่ีผิดปกติ อนัอาจกระทบกระเทือนต่อ

ความมัน่คงในความเป็นอยูข่องรัฐ รัฐจาํเป็นจะตอ้งมีอาํนาจพิเศษเพื่อจดัการเป็นพิเศษกบัเหตุการณ์

นั้น ซ่ึงเรียกวา่ สถานการณ์ฉุกเฉิน หมายความวา่ สถานการณ์อนักระทบหรืออาจกระทบต่อความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน หรือเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐ หรืออาจทาํให้ประเทศหรือส่วนใด

ส่วนหน่ึงของประเทศตกอยู่ในภาวะคบัขนั หรือมีการกระทาํความผิดเก่ียวกบัการก่อการร้ายตาม

ประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไว ้

ซ่ึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข เอกราชและบูรณภาพ

แห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การปฏิบตัิตามกฎหมาย ความปลอดภยัของประชาชน 

การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือ

ประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแกไ้ขเยียวยาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะอนัมีมา

อยา่งฉุกเฉินและร้ายแรง 

 โดยภารกิจสําคญัท่ีสุดของรัฐคือการรักษาความสงบภายในประเทศและการป้องกนัภยั

จากภายนอกประเทศ ภารกิจการรักษาความสงบไดส่้งผลใหรั้ฐตอ้งมีโครงสร้างมีองคก์รท่ีออกแบบ
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มาเป็นพิเศษเพื่อการรักษาความสงบโดยเฉพาะ อนัไดแ้ก่ องค์กรฝ่ายปกครอง องคก์รตาํรวจ 

และองค์กรทหาร โดยรัฐบาลซ่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจสูงสุดของฝ่ายบริหารเป็นผูบ้งัคบับญัชา องค์กร

เหล่าน้ีก็จะตอ้งอาศยัอาํนาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมายในการปฏิบติัหนา้ท่ี หากพิจารณากฎหมายทั้งหลาย

จะพบว่ากฎหมายท่ีเก่ียวกับความมั่นคงเป็นกฎหมายท่ีมีลักษณะพิเศษกว่าบรรดากฎหมายอ่ืน 

กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายบริหารอยา่งมากเพื่อท่ีจะรักษาความสงบเรียบร้อยและความ

มัน่คงของชาติในกรณีท่ีประเทศตกอยู่ในสภาวการณ์ไม่ปกติมีเหตุฉุกเฉินและมีความร้ายแรงถึง

ขนาดท่ีกฎหมายบงัคบัใชใ้นยามปกติก็ไม่สามารถจดัการกบัสถานการณ์นั้นไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

 ซ่ึงประเทศไทยมีกฎหมายว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ “พระราชบญัญติัว่าดว้ยการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495” ซ่ึงตราข้ึนในสมยัจอมพล ป. พิบูลสงครามเป็น

นายกรัฐมนตรี พระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับแก่กรณีสถานการณ์ท่ีกระทบต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน โดยท่ีกฎหมายฉบบัน้ีให้อาํนาจแก่ข้าราชการพลเรือนโดยเฉพาะอย่าง

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจเด็ดขาดในการดําเนินการเร่ืองต่างๆ ตามความ

เหมาะสมและตามเง่ือนไขกฎหมายฉบบัน้ีกาํหนดไว ้เพื่อให้สถานการณ์กลบัสู่ภาวะปกติโดยเร็ว 

ในเวลาต่อมารัฐบาลในสมยัพนัตาํรวจโท ดร.ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรีเห็นวา่พระราชบญัญติั

การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินพ.ศ. 2495 มีมาตรการบางอย่างไม่เหมาะสมกบัสภาวะ

ปัจจุบนั อีกทั้งยงัได้มีการบังคบัใช้เป็นเวลานาน กฎหมายฉบบัดังกล่าวไม่สามารถนํามาแก้ไข

สถานการณ์ให้ยติุโดยเร็วได ้อีกทั้ง ในปัจจุบนัปัญหาเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐมีความร้ายแรงมาก

ข้ึน จนอาจกระทบกระเทือนเอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต และก่อให้เกิดความไม่สงบ

เรียบร้อยในประเทศ จึงสมควรกาํหนดมาตรการไวเ้ป็นพิเศษในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจาํเป็นรีบด่วน

อนัมิอาจหลีกเล่ียงได  ้จึงจาํเป็นตอ้งตรากฎหมายว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินฉบบัใหม่ข้ึนมา คือ 

พระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ซ่ึงไดมี้การประกาศใชใ้นรัฐบาล  

พนัตาํรวจโท ทกัษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเหตุผลในการตราและประกาศใชพ้ระราชกาํหนด

ฉบบัน้ีอนัเน่ืองมาจากปัญหาความไม่สงบใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีผูส้ังเวยชีวิตนับสิบคน 

บาดเจ็บนบัร้อย เหตุการณ์ไดเ้กิดข้ึนอยา่งต่อเน่ือง จนกระทัง่รัฐบาลไดผ้ลกัดนัในการร่างพระราช

กาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 จนไดมี้การประกาศใชใ้นเวลาต่อมา โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อบงัคบัใชแ้ทนพระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ.2457 เพื่อจดัการเหตุการณ์ความ

ไม่สงบใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตจ้นถึงปัจจุบนั และวตัถุประสงคอี์กขอ้ คือ เพื่อรักษาความมัน่คง

ของรัฐ โดยเป็นกฎหมายเฉพาะท่ีให้อาํนาจฝ่ายบริหารหรือพนกังานเจา้หน้าท่ีของรัฐในพื้นท่ีออก

มาตรการทางกฎหมายต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ทั้งน้ีเพื่อเป็น

การควบคุมใหส้ภาวการณ์ท่ีไม่ปกติกลบัเขา้สู่สถานการณ์ปกติโดยเร็ว 
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 การประกาศใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ยงัมีประเด็นท่ีเป็นปัญหา ดงัน้ี 

 ประการแรก ปัญหากบัระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงเห็นไดว้่าเห็น

มาตรา 5 แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดก้าํหนดว่า 

นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทัว่

ราชอาณาจกัรหรือบางพื้นท่ีใดๆ ก็ได ้ซ่ึงเป็นไปตามความจาํเป็นแก่สถานการณ์นั้นๆ โดยระยะเวลา

ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นไม่เกิน 3 เดือนนบัแต่วนัท่ีไดป้ระกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  

 โดยในประเด็นเร่ืองขยายระยะเวลาเป็นประเด็นท่ียงัมีปัญหาอยู่ว่า ในการขยาย

ระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหาก 3 เดือนแรกผ่านไป นายกรัฐมนตรีสามารถขยาย

ระยะเวลาได้อีก 3 เดือน ไปเร่ือยๆ โดยมิได้จาํกดัว่าจะต่อระยะเวลาได้ถึงเมื่อใด จะเห็นได้ว่า 

พระราชกาํหนดฉบบัน้ีไม่ไดก้าํหนดความเช่ือมโยงการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไวก้บัรัฐสภา 

ซ่ึงเป็นองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจทางนิติบญัญติั แต่กลบักาํหนดให้เป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรีผูใ้ชอ้าํนาจ

ทางฝ่ายบริหาร โดยมิไดค้าํนึงวา่การขยายระยะเวลานั้นจะนานเท่าใด ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลว้การท่ีให้

อาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแก่ฝ่ายบริหารโดยมิไดก้าํหนดระยะเวลาและไม่มีความ

เช่ือมโยงกบัรัฐสภา อาจทาํใหเ้กิดการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน อนัอาจทาํใหข้ดั

ต่อหลกันิติรัฐอนัเป็นหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน 

 ประการที่สอง ปัญหาเก่ียวกับการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในเร่ืองการจบักุมและ

ควบคุมตวัผูต้อ้งสงสัย โดยมีปัญหาอยูว่า่ พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะควบคุมตวัผูต้อ้งสงสัยไวใ้นสถานท่ี

ใดหรือในสถานะใด ประกอบกบัมาตรา 12 ไดก้าํหนดอีกวา่ การจบักุมตวัและควบคุมตวั นั้นตอ้ง

ขออนุญาตจากศาลอาญาหรือศาลยติุธรรมท่ีมีเขตอาํนาจ หากศาลไดมี้คาํสั่งอนุญาตแลว้ใหพ้นกังาน

เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการควบคุมตวัและจบักุมไม่เกิน 7 วนัและตอ้งควบคุมในสถานท่ีท่ีมิใช่ 

สถานีตาํรวจ ท่ีคุมขงั ทณัฑสถาน หรือเรือนจาํ ซ่ึงประเด็นน้ีเห็นไดว้า่บุคคลท่ีถูกจบักุมหรือควบคุม

ตวัจะไดรั้บสิทธิตามกระบวนการยุติธรรมไดดี้พอและเป็นธรรมหรือไม่ หากมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้ง

ขยายระยะเวลาในการควบคุมตวั รวมแลว้ตอ้งไม่เกิน 30 วนั และหากจะควบคุมตวัผูต้อ้งสงสัยต่อ 

ให้ดาํเนินการตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงในมาตรา 87 วรรค 6 ได้กาํหนดให้ 

กรณีความผิดอาญาศาลมีอาํนาจสั่งขงัหลายๆ คร้ังติดๆ กนัไดแ้ต่ละคร้ังนั้นตอ้งไม่เกิน 12 วนั 

และรวมกนัไม่เกิน 84 วนั เม่ือพิจารณาแลว้ระยะเวลาสูงสุดในการควบคุมตวัตามพระราชกาํหนด

ฉบบัน้ี คือ 30 วนัระยะเวลาสูงสุดในการควบคุมตวัตามประมวลวิธีพิจารณาความอาญาคือ 84 วนั 

หากพิเคราะห์แลว้ผูต้อ้งสงสัยอาจถูกควบคุมตวันานถึง 114 วนั หรือเกือบ 4 เดือนเลยทีเดียว ซ่ึงจาก

ท่ีไดก้ล่าวมาน้ีทาํให้กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอนัเกินสมควรแก่เหตุ นอกจากน้ีการ
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ปฏิบติัต่อผูต้้องสงสัยท่ีถูกควบคุมตวันั้น ปราศจากหลกัเกณฑ์ท่ีชัดเจน อนัเน่ืองมาจากการการ

คุม้ครองสิทธิของผูถู้กควบคุมตวั มิไดค้รอบคลุมตามวิธีพิจารณาความทางอาญา ทาํให้อาจมีการ

ปฏิบติัต่อผูถู้กควบคุมตวัอยา่งไม่เป็นธรรมหรือเป็นไปตามอาํเภอใจได ้ 

 ประการที่สาม ปัญหาเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน เน่ืองจากภายใตพ้ระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินมีลกัษณะ

ในการให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารอยา่งกวา้งขวาง โดยหลกันิติรัฐ มีสาระสําคญัวา่การใชอ้าํนาจในทุก

องค์กรต้องตรวจสอบภายใต้กฎหมายได้ ซ่ึงการให้อาํนาจแก่รัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารมาก

จนเกินไปอาจทาํให้กลายเป็นเผด็จการและทรราชได ้ซ่ึงภายใตก้ารประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินใน

ประเทศไทยนั้น ไดมี้บทบญัญติัในลดการควบคุมตรวจสอบได ้เป็นประเด็นท่ีสําคญั คือ ประเด็น

การงดเวน้ความรับผิดของพนกังานเจา้หนา้ท่ีจากมาตรา 17 โดยมาตรา 17 ไดมี้การยกเวน้ความรับ

ผิดของพนักงานเจ้าหน้าท่ีทางคดีอาญา คดีแพ่ง และโทษทางวินัยจากการกระทําหน้าท่ีใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน โดยจะตอ้งเป็นการพอสมควรแก่เหตุของสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์

ในการพิจารณายกเวน้ความรับผิด แต่มีกรณีท่ีทําให้ต้องสงสัยว่า การยกเวน้ความรับผิดของ

เจา้หนา้ท่ีมีมากเกินไป อาจก่อใหบ้ทบญัญติัตามมาตราน้ีขาดกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้

อาํนาจของพนักงานเจ้าหน้าท่ีในสถานการณ์ฉุกเฉิน อันสุ่มเส่ียงต่อการใช้อาํนาจเกินความ

เหมาะสมได ้ซ่ึงเป็นการไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐ 

 ดงันั้น ผูศึ้กษาซ่ึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาในประเด็นปัญหาอนัเน่ืองมาจากพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยนาํมาวิเคราะห์เปรียบเทียบกบัหลกั

นิติรัฐ ซ่ึงถือเป็นหลกัการพื้นฐานของรัฐท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย เพื่อประเมินคุณค่า

ของพระราชกาํหนดดงักล่าว และเสนอแนะแนวทาง เพื่อปรับปรุงแกไ้ขในส่วนท่ีเป็นปัญหาต่อไป 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการวจิัย 

 

2.1  เพื่อศึกษา แนวคิด หลกัทฤษฎี ความเป็นมาและหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการใช้

อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

2.2  เพื่อศึกษากฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศและของประเทศไทย 

2.3  เพื่อวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และการบงัคบัใชพ้ระราชกาํหนดดงักล่าวของฝ่ายรัฐบาล 
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2.4  เพื่อหาแนวทางแกไ้ขปัญหาบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีเหมาะสมมาใชเ้ป็นแนวทางในการปรับปรุง แกไ้ข ในการบงัคบัใช้

พระราชกาํหนดดงักล่าวของฝ่ายรัฐบาล ใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัต่อไป 

 

3.  ขอบเขตของการศึกษาวจิัย 

 

 การศึกษารายงานคร้ังน้ีไดศึ้กษาถึงแนวคิดเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของรัฐในสถานการณ์

ฉุกเฉิน รวมทั้ งขอบเขตและกลไกการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจดังกล่าวประกอบกับ

การศึกษาถึงพระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ทั้งในส่วนของท่ีมา

ของตวักฎหมาย สาระสําคญั การประกาศใช้และการยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นตน้ ทั้งน้ีพบวา่

ในกรณีดังกล่าวน้ีมีปัญหาทั้งในทางกฎหมายและในทางปฏิบัติบางประการ จึงได้มีการศึกษา

วิเคราะห์เพื่อให้ทราบถึงสาเหตุของสภาพปัญหาดงักล่าว เพื่อท่ีจะไดค้น้หาแนวทางในการแก้ไข

ปัญหาดงักล่าวเพื่อใหเ้กิดความถูกตอ้งและความเหมาะสมต่อไป 

 

4.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

4.1  ทาํให้ทราบ แนวคิด หลกัทฤษฎี ความเป็นมาและหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการใช้

อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

4.2  ทาํใหท้ราบกฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศและของประเทศไทย 

4.3  ทาํให้ทราบปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และการบงัคบัใชพ้ระราชกาํหนดดงักล่าวของฝ่ายรัฐบาล 

4.4  เสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีเหมาะสมมาใชเ้ป็นแนวทางในการปรับปรุง แกไ้ข ในการบงัคบั

ใชพ้ระราชกาํหนดดงักล่าวของฝ่ายรัฐบาล ใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนัต่อไป 

 

5. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

การศึกษาวิจยัฉบบัน้ีเป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ด้วยวิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary 

Research) จากตวับทกฎหมายของประเทศไทยและของต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งศึกษาหาขอ้มูล

จาก เอกสารต่างๆ หนงัสือ บทความ ฐานขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ วิทยานิพนธ์ และส่ืออ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง
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กบัพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในการบงัคบัใช้พระราช

กาํหนดดังกล่าวของฝ่ายรัฐบาล เพื่อนํามาวิเคราะห์หาแนวทางในการแก้ไขปรับปรุง พระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และหาบทสรุปท่ีถูกตอ้งและเหมาะสม

ต่อไป 



บทที ่2 

แนวคดิทั่วไปเกีย่วกับการใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 

 

 กฎหมายเกิดจากกฎเกณฑ์ของสังคม ดงัที่ชาวโรมนัไดก้ล่าวเอาไวว้่า “ที่ใดมีสังคม 

ท่ีนั้นยอ่มมีกฎหมาย (Ubi Societas Ibi Jus)” แสดงให้เห็นวา่มนุษยจ์าํเป็นตอ้งมีกฎเกณฑ์ไวค้วบคุม

พฤติกรรมของตนเองตั้งแต่โบราณ กฎเกณฑ์ดงักล่าวมนุษยไ์ดย้ดึถือและปฏิบติัสืบทอดติดต่อกนัมา 

จนเกิดเป็นจารีตประเพณี และต่อมาจากจารีตประเพณีไดก้ลายเป็นกฎหมาย ซ่ึงมีทั้งเป็นลายลกัษณ์

อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร กฎเกณฑ์ลกัษณะน้ีเป็นลกัษณะทัว่ไปจะถูกบญัญติัข้ึนโดยผูน้าํ

ของสังคมโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อแกไ้ขปัญหาต่างๆ ของสังคม โดยในปัจจุบนัอาํนาจในการบญัญติั

กฎหมายตอ้งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศเป็นผูก้าํหนด ซ่ึงอาํนาจรัฐจะเกิดข้ึนได้ก็

ยอ่มตอ้งอาศยัอาํนาจแห่งรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดแต่ละประเทศนั้น 

 

1.  แนวคดิและทฤษฎทีัว่ไปเกีย่วกบัรัฐและอาํนาจอธิปไตย 

 

 1.1  แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกบัรัฐ 

  ในสังคมทุกรูปแบบจากอดีตกาลมนุษยไ์ด้เร่ิมอยู่ร่วมกันเป็นสังคมโดยสาเหตุ

สําคญัก็เพื่อความปลอดภยัและความอยู่รอดของชนเผ่าของตน เพราะการท่ีมนุษยอ์ยู่ลาํพงัตาม

ธรรมชาติถึงแมจ้ะมีความอิสรเสรี แต่ขาดความปลอดภยัในการดาํรงชีวิต เน่ืองจากธรรมชาติไม่มี

กฎกติกา ผูแ้ข็งแรงท่ีสุดยอ่มเป็นผูอ้ยู่รอดในสังคม ดงันั้น ทาํให้มนุษยต์อ้งสละความอิสรเสรีตาม

ธรรมชาติบางประการเข้ามาอยู่ร่วมกันเป็นสังคม จึงต้องมีผู ้นําเพื่ อให้ผู ้นํารักษาปกป้อง

ผลประโยชน์และความสงบเรียบร้อยในสังคม ซ่ึงเหตุผลดงักล่าวทาํให้เกิดการแบ่งชนชั้นระหว่าง

ผูป้กครองกบัผูถู้กปกครอง เม่ือสังคมมนุษยไ์ดมี้วิวฒันาการและมีความสลบัซบัซ้อนข้ึนจากชุมชน

ขนาดใหญ่กลายเป็นเมืองกลายเป็นนครตามลาํดบั1 ซ่ึงในสมยัอดีตกาลมนุษยย์งัมิไดรู้้จกัคาํวา่ “รัฐ” 

อาํนาจการปกครองในยุคสมยัอดีตกาลจึงอยูท่ี่ผูป้กครองของสังคมนั้น ประกอบกบัความเช่ือเร่ือง

เทพเจา้ท่ีผูป้กครองไดอ้า้งวา่ตนเป็นตวัแทนของเทพเจา้เป็นผูมี้อาํนาจเหนือกวา่ผูถู้กปกครองทัว่ไป 

จุดน้ีเองทาํใหเ้กิดการเอารัดเอาเปรียบระหวา่งผูป้กครองกบัผูถู้กปกครอง จึงไดเ้กิดระบบศกัดินาข้ึน 

 1 กิจบดี  ชินเบญจภุช. (2548). หลกักฎหมายมหาชน กรุงเทพ ฯ : สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยั

รามคาํแหง หนา้ 2. 
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  ต่อมาในยุคกลางหรือยุคมืดของยุโรป ระบบการปกครองยงัคงสภาพเดิมคือ 

การแบ่งชนชั้นผูป้กครอง และผูถู้กปกครอง การกาํหนดกฎเกณฑ์ต่างๆ อยูท่ี่ผูป้กครองแต่เพียงผูเ้ดียว 

ผูถู้กปกครองไดถู้กเอารัดเอาเปรียบ และถูกกดข่ี จากชนชั้นปกครอง จึงทาํให้เกิดความคิดข้ึนมาว่า

อาํนาจในการปกครองนั้นไม่ควรจะยึดอยู่ท่ีตวับุคคลเพราะเม่ืออาํนาจการปกครองอยู่ท่ีบุคคลใด

บุคคลหน่ึงอาจเกิดการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ ทาํให้ผูถู้กปกครองถูกเอารัดเอาเปรียบ ถูกกดข่ีจาก

ชนชั้นปกครองโดยไม่เป็นธรรม จึงจาํเป็นอยา่งยิ่งตอ้งหาส่ิงใหม่ท่ีดีกวา่เดิมมาใชแ้ทนตวับุคคลใน

การใช้อาํนาจข้ึนใหม่ และการใช้อาํนาจในการปกครองน้ีควรจะเป็นการใช้ท่ีแยกอิสระจากตวั

บุคคล จึงทาํให้เกิดแนวคิดเร่ือง “รัฐ” ข้ึนมาเพื่อใหรั้ฐเป็นเจา้ของอาํนาจรัฐ ท่ีมิใช่ตวับุคคลใดบุคคล

หน่ึงจะเป็นเจา้ของอาํนาจรัฐ2 

  คาํว่า “รัฐ” มาจากคาํภาษาลาตินวา่ “Status” บุคคลท่ีใชค้าํวา่รัฐเป็นบุคคลแรกคือ 

นิโคลาส แมคคีอาเวลลี (Nicolas Machiavelli) ซ่ึงเป็นนักปรัชญา นักเขียน และนักรัฐศาสตร์ชาว

อิตาลี  แนวคิดหลักของแมคคีเอเวลลีมีท ัศนะในด้านการปกครอง 2 แบบ คือ สาธารณรัฐ 

ก ับ ราชอาณาจกัร เห็นได้จากประโยคของหนังสือของเขาท่ีปรากฎคาํว่า “รัฐ” ในความหมาย

ปัจจุบันว่า “รัฐทุกรัฐ ซ่ึ งเคยหรือมีอํานาจเหนือมนุษย์ เคยเป็นหรือเป็นสาธารณรัฐ หรือ

ราชอาณาจกัร”3 ซ่ึงรัฐในความหมายน้ีเป็นแนวคิดท่ีมีลกัษณะความเป็นสถาบนัท่ีกาํหนดกรอบการ

ใช้อาํนาจในรูปแบบต่างๆ และแมคคีอาเวลลีอยากให้มีการปกครองโดยมี “เจา้ชาย” ท่ีมีความสามารถ

โดยมีลกัษณะเป็นทั้งผูน้าํและเป็นสถาบนั โดยแมคคีเอเวลลีกล่าวว่า “ไม่จาํเป็นท่ีเจา้ชายจะตอ้งมี

ความดีทุกประการ แต่จะเป็นท่ีจะตอ้งทาํใหเ้สมือนหน่ึงวา่มี” จากคาํกล่าวน้ีเป็นแนวทางท่ีสําคญัใน

การทาํให้ “รัฐ” มีฐานะเป็นสถาบนัของอาํนาจ ซ่ึงยงัคงปะปนอยูก่บัตวั “เจา้ชาย” การก่อตั้งรัฐเป็น

เพียงส่ิงเดียวในการดาํเนินการต่างๆ ของเจา้ชาย แนวคิดน้ีจึงเป็นรากฐานสําคญัในการวางแนวทาง

ใหก้บั “รัฐ” ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัของอาํนาจทางการปกครองแยกออกจากตวับุคคลไดอ้ยา่งชดัเจน 

  จากท่ีได้กล่าวมาว่า “รัฐ” มีลกัษณะเป็นสถาบนัท่ีไม่ได้ยึดติดกบับุคคลใด หรือ

คณะบุคคลใด มีนกัวิชาการทางดา้นนิติศาสตร์ และรัฐศาสตร์พยายามจาํกดัความคาํวา่ “รัฐ” ซ่ึงโดย

สรุปแลว้หมายความวา่ การจดัองคก์รทางการเมืองท่ีประกอบไปดว้ย ประชาชนท่ีรวมกนัเป็นกลุ่ม

ก้อน เรียกว่าพลเมือง มีอาณาเขตท่ีแน่นอน มีรัฐบาลเป็นผูบ้ริหาร และมีอาํนาจอธิปไตยซ่ึงเป็น

อาํนาจสูงสุดของรัฐ ส่วนคาํว่า องค์กรทางการเมือง นั้น หมายถึง การรวมกลุ่มของคนตั้งแต่ 2 คน

 2 มานพ  พรหมชนะ. (2551). เอกสารประกอบการสอนกฎหมายมหาชน : หลกัทัว่ไป (อดัสาํเนา) 

คณะนิติศาสตร์มหาวทิยาลยัสงขลานครินทร์ หนา้ 87. 

 3 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2548). กฎหมายมหาชน เล่ม 1 ววิฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะทาง

กฎหมายมหาชนยคุต่างๆ พิมพค์ร้ังท่ี 9 กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนา้ 29. 
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ข้ึนไป4 แลว้มีการจดัเป็นระบบระเบียบในการทาํงานมีการกาํหนดโครงสร้างกาํหนดบทบาทและ

หนา้ท่ี เป็นตน้ ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากความหมายของคาํวา่ “รัฐ” มีสาระสําคญัและองค์ประกอบของ

ความเป็นรัฐดงัต่อไปน้ี 

 1)  พลเมืองหรือประชาชน (Citizens) ซ่ึงพลเมืองเป็นส่วนสําคญัอยา่งมากในความ

เป็นอยูข่องรัฐ ซ่ึงพลเมืองในท่ีน้ีไม่จาํเป็นตอ้งมีพลเมืองมากนอ้ยเพียงใด ขอเพียงมีพลเมืองอาศยัอยู่

ภายในรัฐนั้น 

 2)  ดินแดน (Territory) ไม่มีรัฐใดท่ีไม่มีดินแดนเพราะความเป็นอยูข่องรัฐจะตอ้ง

มีการกาํหนดเขตของรัฐท่ีแน่นอน ไม่วา่จะเล็กหรือใหญ่ก็ตาม 

 3)  รัฐบาล (Government) การจดัวางระเบียบในการปกครองนั้นตอ้งมีการปกครอง

ในรูปของรัฐบาลซ่ึงมีหน้าท่ีบริหารงานทั้งภายในและภายนอกรัฐ เพื่อบริหารงานกิจการของรัฐ

แทนพลเมืองในรัฐนั้น ทั้งดา้นรักษาความสงบเรียบร้อย ป้องกนัสิทธิประโยชน์ของพลเมืองในรัฐ 

การป้องกนัการรุกรานจากภายนอกรัฐ เป็นตน้ 

 4)  อาํนาจอธิปไตย (Sovereignty ) ซ่ึงเป็นอาํนาจสูงสุดของรัฐ เป็นอาํนาจซ่ึงแสดง

ความเป็นเอกราชและความอิสระในการบริหารจดัการทั้งภายในและภายนอกรัฐ โดยอาํนาจสูงสุดน้ี

ตอ้งไม่อยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาจากรัฐอ่ืน 

  จากท่ีได้กล่าวข้างตน้รัฐเป็นเสมือนตวัแทนของประชาชน และเหตุผลท่ีมนุษย์

สร้างรัฐข้ึนมาก็เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน จึงทาํให้รัฐตอ้งมี

ลกัษณะเป็นสถาบนัท่ีไม่ไดย้ดึติดกบับุคคลใด หรือคณะบุคคลใด โดยเง่ือนไขการกาํเนิดรัฐ การสูญ

ส้ินสภาพของรัฐ หรือการกาํเนิดใหม่ของรัฐ มีองค์ประกอบ คือ พลเมือง ดินแดน รัฐบาล และ

อาํนาจอธิปไตย หากปราศจากองคป์ระกอบดงักล่าวแลว้ความคงอยูข่องรัฐยอ่มมิอาจมีข้ึนได ้

 1.2  แนวคิดทัว่ไปเกีย่วกบัอาํนาจอธิปไตย 

  ในยุคกลาง อาํนาจของศาสนจกัรมีอิทธิพลอย่างมากในยุโรป อาํนาจของ ศาสน

จกัรนาํโดยพระสันตะปาปาซ่ึงอา้งโองการของพระเจา้มาเสริมอาํนาจของตนเอง จนกระทัง่ตอน

ปลายของยุคกลางมีนกัปรัชญาท่านหน่ึงช่ือ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) นักปรัชญาชาวฝร่ังเศสซ่ึง

เสนอแนวคิดวา่อาํนาจสูงสุดมิไดเ้ป็นของพระสันตะปาปา แต่อาํนาจสูงสุดนั้นเป็นของผูป้กครอง

ทางโลก และเป็นบุคคลแรกท่ีใชค้าํวา่ “อาํนาจอธิปไตย” (Sovereignty) ฌอง โบแดง ไดใ้ห้ลกัษณะ

ของอาํนาจอธิปไตยต่อไปว่าเป็นอาํนาจท่ีปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุดล้นพ้น 5 โดยให้

 4 ไพโรจน์ ชยันาม  สถาบนัทางการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 ความนาํทัว่ไป  เร่ือง

เดียวกนั  หนา้ 6. 

 5 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ  เร่ืองเดียวกนั หนา้ 30. 
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ความเห็นวา่กษตัริยซ่ึ์งเป็นผูป้กครองทางโลกเท่านั้นเป็นผูมี้อาํนาจอธิปไตยอยา่งเด็ดขาดเพื่อให้การ

ปกครองของรัฐนั้นเป็นไปอยา่งเอกภาพและมัน่คง ทั้งน้ี แนวคิดเร่ืองอาํนาจอธิปไตยของโบแดงยงั

เป็นการทาํให้เกิดการส่งเสริมระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซ่ึ์งเป็นทฤษฎีที่ปฏิเสธอาํนาจของ

พระสันตะปาปาโดยส้ินเชิง แต่ในทางกลบักนักลบัเป็นการส่งเสริมอาํนาจของกษตัริยใ์ห้มีความ

มัน่คงและยิง่ใหญ่มากข้ึน  

 เห็นไดว้า่ในสมยัปลายยุคกลาง ซ่ึงมีการปกครองในระบอบศกัดินา มีการปกครอง

ตนเองในแต่ละแว่นแควน้ เม่ือทุกแควน้ตอ้งการเป็นอิสระจากกนัและตอ้งการแยง่ชิงอาํนาจซ่ึงกนั

และกนัจึงตอ้งมีการทาํสงครามข้ึน สงครามที่สําคญั เช่น สงครามระหว่างองักฤษกบัฝร่ังเศส 

ซ่ึงเรียกว่า สงครามร้อยปี ในสงครามร้อยปีน้ีทาํให้กษตัริยอ์า้งอาํนาจของตนเองเหนือขุนนางโดย

อา้งวา่พระองคจ์ะทรงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจสูงสุดน้ีเพื่อปกป้องประเทศชาติจากภยัสงคราม ทาํใหบ้ทบาท

ของขุนนางฝร่ังเศสยอมอยูภ่ายใตอ้าํนาจของกษตัริยน์บัแต่นั้นเป็นตน้มา นอกจากโบแดงแลว้ยงัมี

นกัปรัชญาท่ีช่วยสนบัสนุนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยเฉพาะนกัปรัชญาผูห้น่ึง คือ โทมสั 

ฮอปส์ (Thomas Hobbes) ไดเ้สนอแนวคิดวา่ “มนุษยมี์ความเห็นแก่ตวัและโหดร้าย สังคมเกิดจาก

การขดัแยง้ และตอ้งการใหมี้ผูต้ดัสินและคุม้ครองแต่ละคน” กล่าวคือสังคมเป็นส่ิงท่ีมนุษยไ์ดส้ร้าง

ข้ึนมาโดยมิได้เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ เม่ือเกิดความขดัแยง้กนัของมนุษย ์จึงตอ้งมี “รัฐ” เพื่อทาํ

หนา้ท่ีปกป้องคนในสังคมโดยคนในสังคมตอ้งยินยอมสละเสรีภาพของตนบางส่วนเพื่อความสงบ

ในสังคม ดงันั้นคนในสังคมตอ้งเคารพและยอมรับ “รัฐ” ซ่ึงเป็นผูรั้บมอบอาํนาจไปจากคนในสังคม 

จึงทาํให้รัฐมีสภาพเป็นผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตย ซ่ึงเป็นอาํนาจสูงสุด 6 ทั้งน้ีแนวคิดและทฤษฎีของฌอง 

โบแดงและโธมสั ฮอปส์ เป็นแนวคิดท่ีสนบัสนุนอาํนาจของกษตัริยเ์ป็นผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยแต่เพียง

ผูเ้ดียว โดยในประเทศฝร่ังเศสในรัชสมยัของพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ด้

เจริญรุ่งเรืองเป็นอยา่งมาก ซ่ึงวาทะของพระองคท่ี์กล่าววา่ “พระองคคื์อรัฐ” (I’m the state) แสดงให้

เห็นว่าอาํนาจสูงสุดหรืออาํนาจอธิปไตยซ่ึงเป็นองคป์ระกอบของความเป็นรัฐอยูท่ี่สถาบนักษตัริย์

แต่เพียงผูเ้ดียว  

 ต่อมาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน์าํไปสู่ความขดัแยง้ระหวา่งชนชั้นผูป้กครอง

คือกษตัริยก์บัขุนนางและสามญัชน เม่ือเกิดความไม่เป็นธรรมมากข้ึนเหตุเกิดจากการท่ีกษตัริยผ์ูใ้ช้

อาํนาจอธิปไตยแต่เพียงผูเ้ดียวจนนาํไปสู่ความเส่ือมของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ทาํให้เกิด

นกัปรัชญารุ่นใหม่ท่ีตอ้งการหาทางออกจากความลม้เหลวของระบอบเก่าและเกิดกระแสการยกยอ่ง

คุณค่าของความเป็นมนุษยแ์ต่ละคนควรและเห็นว่าควรจะมีการจาํกดัอาํนาจผูป้กครองไม่ให้ใช้

 6 ภูริชญา  วฒันรุ่ง. (2548). หลกักฎหมายมหาชน กรุงเทพ ฯ : สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัรามคาํแหง 

หนา้ 161. 
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อาํนาจเกินขอบเขตและควรให้การใช้อาํนาจของผูป้กครองเป็นไปอย่างชอบธรรม จึงเกิดแนวคิด

สมยัใหม่เก่ียวกบัอาํนาจอธิปไตย ดงัน้ี  

  1.2.1  แนวคิดว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 

   แนวคิดว่าด้วยอาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนน้ีถือว่าประชาชนเป็น

เจา้ของอาํนาจอธิปไตยท่ีแทจ้ริง โดยท่ีทุกคนใช้อาํนาจอธิปไตยในกิจการทั้งปวงโดยตรง แนวคิด

ดงักล่าวนั้น เกิดข้ึนจากหนงัสือเล่มหน่ึงของ ฌอง ยากส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) นกัปรัชญา

ชาวฝร่ังเศส ช่ือเร่ือง “สัญญาประชาคม” ซ่ึงรุสโซเป็นผูใ้ห้กาํเนิดแนวคิดอาํนาจอธิปไตยเป็นของ

ปวงชนและแนวคิดเจตนารมณ์ร่วมกนัของสังคม โดยรุสโซไดก้ล่าววา่ “มนุษยเ์กิดมาโดยอิสระและ

มีความเท่าเทียมกนั แต่กรรมสิทธ์ในสังคมคือความชัว่ร้ายท่ีทาํให้มนุษยไ์ม่เสมอภาคกนั รูปแบบ

การปกครองจึงตอ้งถูกกาํหนดข้ึนมาใหม่เพื่อป้องกนักรรมสิทธ์ิของชนชั้นปกครอง มนุษยจึ์งตอ้งตั้ง

สังคมข้ึนมาใหม่ ดว้ยความยินยอมพร้อมใจและทาํสัญญาก่อพนัธะผกูพนัต่อกนัทั้งโดยชดัแจง้และ

โดยปริยายวา่จะโอนอาํนาจอธิปไตยท่ีตนมีอยูใ่ห้กบัสังคม” จากคาํกล่าวของรุสโซเห็นไดว้า่มนุษย์

ตอ้งยอมอยูภ่ายใตอ้าํนาจสูงสุดตามเจตนารมณ์ท่ีไดท้าํร่วมกนักบัสังคม ดงันั้น รัฐจึงเป็นการรวมตวั

กนัของทุกๆ คนในสังคมภายใตข้อ้ตกลงท่ีได้ทาํร่วมกนัไว ้โดยถือว่าแต่ละคนนั้นต่างเป็นผูท้รง

สิทธิส่วนหน่ึงของอาํนาจอธิปไตย จึงก่อใหเ้กิดเป็นสญัญาประชาคมข้ึน  

  ทั้ งน้ี  สัญญาประชาคมตามความเห็นของรุสโซยงัก่อให้เกิดผลหลาย

ประการ คือ ประการแรก ร่างกาย ชีวิต และทรัพยสิ์น ตอ้งไดรั้บความคุม้ครองร่วมกนั ประการท่ี

สอง เจตนารมณ์ร่วมกนัเป็นเจตนารมณ์ของสังคมไม่ใช่ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง และรุสโซยงัเสนอ

อีกวา่อาํนาจอธิปไตยไม่สามารถจะแบ่งแยกออกจากกนัไดแ้ละจาํกดัไม่ไดเ้พราะอาํนาจดงักล่าวเป็น

ของประชาชนทุกคน รุสโซยงัไดป้ฏิเสธการโอนเจตนารมณ์ร่วมให้กบัผูแ้ทน โดยเห็นวา่ผูแ้ทนเป็น

เพียงกรรมการท่ีประชาชนไดแ้ต่งตั้งข้ึนเท่านั้น และท่ีรุสโซให้ความสําคญัอยา่งมากอีกประการคือ 

การออกกฎหมายโดยเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน ซ่ึงมีอยู่ 2 วิธี คือ ประการแรก ประชาชน

เป็นผูอ้อกกฎหมายเอง ประการท่ีสอง มีผูเ้สนอกฎหมายแลว้ให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ 

ทฤษฎีสัญญาประชาคมของ รุสโซยงัเป็นรากฐานท่ีสําคญัแก่ผูร่้างรัฐธรรมนูญแทบทุกประเทศใน

การนาํมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  

  การถือทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนจะมีผลตามมาดงัน้ี 7 

 7 มหาวทิยาลยัแม่ฟ้าหลวง. (2558). แนวคิดและทฤษฎีในทางรัฐธรรมนูญ วา่ดว้ยอาํนาจอธิปไตย 

และสิทธิเสรีภาพ [ออนไลน์] เขา้ถึงไดจ้าก http://e-learning.mfu.ac.th/mflu/1604101/chapter1/Lesson5.htm#511, 

[เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 27 กรกฎาคม 2558]. 
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  1)  การออกเสียงเลือกตั้งเป็นสิทธิ ซ่ึงประชาชนจะใช้สิทธิดงักล่าว หรือไม่

ก็ยอ่มได ้

   2)  ผูแ้ทนราษฎร เป็นตวัแทนของประชาชน ประชาชนสามารถควบคุม

ผูแ้ทนราษฎรได ้เม่ือประชาชนไม่พอใจผูแ้ทนราษฎรก็สามารถท่ีจะถอดถอนออกจากตาํแหน่งได ้

นอกจากน้ี การท่ีประชาชนมอบอาํนาจให้ผู ้แทนเป็นการมอบในลักษณะท่ีผู ้แทนต้องรับใช้

ประชาชนท่ีเลือกตนเขา้มาเพราะประชาชนเหล่านั้นเป็นผูเ้ลือกผูแ้ทนเขา้มาใชอ้าํนาจอธิปไตยแทน

ตน ผูแ้ทนแต่ละคนไม่ถือวา่เป็นผูแ้ทนของราษฎรทั้งหมดแต่อยา่งใด 

  3)  ประชาชนมีส่วนร่วมในทางกฎหมายและการเมือง เช่น มีสิทธิเสนอร่าง

กฎหมาย มีสิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสาํคญัๆ เป็นตน้ 

  1.2.2  แนวคิดว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ 

   บุคคลท่ีมีความสําคญัต่อแนวคิดและทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติ คือ 

ซีเอเยส (Sieyes) นกัปรัชญาชาวฝร่ังเศส ซ่ึงไดก้ล่าววา่ “อาํนาจอธิปไตยแบ่งแยกไม่ได ้ผลท่ีตามมา

ก็คือประชาชนแต่ละคนไม่ได้เป็นเจา้ของในหน่ึงส่วนของอาํนาจอธิปไตย แต่กลับมองว่าการ

รวมตวัของประชาชนทั้งหมดในนามของชาตินั้นเป็นผูท้รงไวซ่ึ้งอาํนาจอธิปไตย”8 จากคาํกล่าวของ 

ซีเอเยส เห็นไดว้า่อาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติ ไม่ไดเ้ป็นของประชาชนทัว่ไป ประชาชนแต่ละคน

ไม่มีสิทธิใดๆ เลยท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมในการใชอ้าํนาจอธิปไตย และเห็นวา่ประชาชนแต่ละคนนั้น

มีสิทธิแต่เพียงการเลือกตั้งผูแ้ทนของตนเพื่อเขา้มาใชอ้าํนาจอธิปไตยในนามของชาติ โดย ซีเอเยส 

ถือว่าชาติเกิดจากการรวมตวักนัของประชาชนทุกคนในชาติ เจตนารมณ์ของชาติจึงเป็นกฎหมาย 

และชาติเท่านั้นท่ีจะออกกฎหมายไดโ้ดยผ่านทางผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของ

ชาติก่อให้เกิดอาํนาจอิสระของผูแ้ทนราษฎรท่ีจะกระทาํการแทนชาติ ทฤษฎีดงักล่าวถือไดว้่าเป็น

การสนบัสนุนการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางออ้ม และยงัมีอิทธิพลต่อรัฐธรรมนูญของ

ประเทศฝร่ังเศสอยู่พอสมควร เห็นได้จากมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 1958 ได้บัญญัติว่า 

“อาํนาจอธิปไตยของชาติเป็นของประชาชนโดยผา่นทางผูแ้ทนหรือโดยการออกเสียงเป็นประชามติ 

ประชาชนเพียงบางส่วนหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงไม่อาจใชอ้าํนาจโดยลาํพงัได”้ 9 

  การถือทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติจะมีผลตามมาดงัน้ี  

  1)  การออกเสียงเลือกตั้งเป็นหนา้ท่ี ไม่ใช่สิทธิ 

 8 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน.์ (2548). หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชนวา่ดว้ย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย , พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน หนา้ 151-152. 

 9 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ (2548). คาํแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1958 กรุงเทพฯ: 

สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน หนา้ 16. 
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  2)  ผูแ้ทนท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชนเป็นผูแ้ทนของชาติ ไม่ใช่ของ

ประชาชน 

  3)  ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในทางกฎหมายกบัการเมือง เช่น ไม่มีสิทธิเสนอ

ร่างกฎหมายดว้ยตนเอง แต่อาํนาจดงักล่าวเป็นของผูแ้ทนท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชน 

  เม่ือพิจารณาจะเห็นไดว้า่แนวคิดเก่ียวกบัอาํนาจอธิปไตยนั้นไดมี้วิวฒันาการ

อย่างเป็นลาํดบัขั้นตอนจากในสมยัยุคกลางซ่ึงเป็นยุคมืดของประเทศภาคพื้นยุโรปท่ีศาสนจกัรมี

อาํนาจและอิทธิพลเป็นอยา่งสูง และถือวา่เป็นเจา้ของอาํนาจสูงสุด จากนั้นเม่ือเกิดสงครามข้ึนในแต่

ละแวน่แควน้จึงเกิดแนวคิดวา่กษตัริยค์วรจะมีอาํนาจสูงสุดเพราะศาสนจกัรไม่ควรจะมายุง่เก่ียวกบั

ทางโลก แต่เห็นว่าศาสนจกัรควรจะมีหน้าท่ีเป็นศูนยร์วมทางจิตใจ ต่อมาเม่ือกษตัริยไ์ด้มีอาํนาจ

สูงสุดจากการท่ีกษตัริยอ์า้งว่าตนเองเป็นผูใ้ช้อาํนาจสูงสุดแต่เพียงผูเ้ดียว แต่ก็เสมือนดาบสองคม 

เม่ืออาํนาจรัฐซ่ึงใช้โดยกษตัริยมี์ความสูงสุดแต่ไม่มีการควบคุมจึงเกิดการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ 

จึงไดเ้กิดแนวคิดว่าอาํนาจท่ีแทจ้ริงนั้นควรจะเป็นของประชาชนซ่ึงเป็นพลเมืองส่วนใหญ่ของรัฐ

ไม่ใช่กษตัริยอี์กต่อไป ซ่ึงเม่ือพิเคราะห์แลว้ “อาํนาจอธิปไตย” หรืออาํนาจสูงสุดนั้นมีความหมาย

โดยสรุปได้ว่า เป็นอาํนาจซ่ึงแสดงความเป็นใหญ่ ความเป็นอิสระ ความไม่ข้ึนแก่ใคร อาํนาจ

อธิปไตย คือ คุณสมบติัขั้นพื้นฐานของรัฐ และเป็นอาํนาจสูงสุดที่รัฐมีอยู่เหนือประชากรของตน 

ไม่มีขีดจาํกดัใดๆ ตามกฎหมายท่ีจะใช้อาํนาจนั้น ดงัเราจะเห็นไดว้่ารัฐเปิดให้บุคคลมีเสรีภาพใน

การกระทาํการใดๆ ตามตอ้งการได ้แต่รัฐพร้อมเสมอท่ีจะแสดงอาํนาจ หรือเขา้ไปแทรกแซงการ

กระทาํของประชาชน 

 1.3  ทฤษฎกีารแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตย 

  1.3.1  ความเป็นมาของทฤษฎแีบ่งแยกการใช้อํานาจอธิปไตย 

   จากท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ ภายหลงัความลม้เหลวของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

ได้เกิดแนวคิดสมยัใหม่ที่พยายามจะหาทางออกเพื่อจาํกดัอาํนาจของกษตัริยที์่มีอาํนาจสูงสุด 

อนัก่อให้เกิดการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจโดยไม่คาํนึงถึงความเดือดร้อนของประชาชน การถูกกดข่ี

จากอาํนาจของกษตัริยน์าํไปสู่การเรียกร้องให้มีการให้ความสําคญัของคุณค่าความเป็นมนุษยเ์พื่อ

ต่อตา้นการใช้อาํนาจท่ีไม่เป็นธรรมของผูป้กครอง จึงไดเ้กิดนักปรัชญาท่ีมีบทบาทสําคญัต่อการ

พฒันาแนวคิดในเร่ืองการใช้อาํนาจสูงสุดน้ีให้เกิดความสมดุลและเป็นธรรม ได้แก่ จอห์น ล็อค 

(John Locke) ซ่ึงเป็นนักปรัชญาชาวองักฤษ ซ่ึงเป็นบุคคลที่ต่อตา้นแนวคิดการผูกขาดอาํนาจ 

และเป็นบุคคลแรกที่เสนอแนวคิดว่าการใช้อาํนาจอธิปไตย ควรแยกออกเป็น 3 อาํนาจ คือ 

(1) อาํนาจนิติบญัญติั คืออาํนาจในการบญัญติักฎหมาย (2) อาํนาจบริหาร คืออาํนาจในการบงัคบัใช้

กฎหมายและบริหารงานภายในรัฐ (3) อาํนาจเก่ียวกบัการทาํสงคราม การทาํสนธิสัญญาต่างๆ และ
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การแลกเปล่ียนทางการทูต 10 ซ่ึงแนวคิดน้ีถือไดว้า่เป็นแนวคิดท่ีสําคญัในการท่ีจะจาํกดัอาํนาจของ

กษตัริยใ์นเวลาต่อมา  

  แมว้่า จอห์น ล็อค จะเสนอแนวคิดการแบ่งแยกอาํนาจการใช้อธิปไตยมา

ก่อนแลว้ แต่บุคคลท่ีอธิบายและนาํเสนอหลกัการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยไดดี้ท่ีสุดคือ มอง

เตสกิเออ (Montesquieu) ผูซ่ึ้งไดรั้บอิทธิพลจากแนวคิดของ จอห์น ล็อคและเป็นผูส้ร้างทฤษฎีการ

แบ่งแยกอาํนาจข้ึนมาเพื่อต่อตา้นการผกูขาดอาํนาจของกษตัริยใ์นประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงกษตัริยเ์ป็น

ผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยแต่เพียงผูเ้ดียว ดงัท่ีมองเตสกิเออกล่าวไวว้่า “เม่ืออาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจ

บริหารไดร้วมกนัอยูใ่นบุคคลเดียวหรือในองคก์รเดียวกนั...เสรีภาพจะไม่มีเลยเพราะเราอาจเกรงวา่

กษตัริยห์รือคณะบุคคลอนัเดียวกนัจะออกกฎหมายแบบทรราชยแ์ละใชบ้งัคบักฎหมายโดยวิธีแบบ

ทรราชย ์...กรณีจะไม่มีเสถียรภาพถา้อาํนาจในการตดัสินใจไม่แยกออกมาจากอาํนาจนิติบญัญติัและ

อาํนาจบริหาร ถ้าอาํนาจน้ีรวมกนัเขา้กบัอาํนาจนิติบญัญติั ชีวิตและเสรีภาพของผูอ้ยู่ในปกครอง

จะตอ้งเผชิญกบัการควบคุมท่ีลาํเอียงเพราะผูพ้ิพากษาจะกลายเป็นผูอ้อกกฎหมาย....ถ้าอาํนาจน้ี

รวมเขา้กบัอาํนาจบริหารผูพ้ิพากษาก็อาจประพฤติตวัแบบรุนแรงและกดข่ี....กรณีจะเป็นการอวสาน

ของทุกส่ิงทุกอย่างถ้าอาํนาจทั้งสาม นั่นคือ การตรากฎหมาย การบงัคบัตามมติมหาชน และการ

พิจารณาคดีของเอกชนไดถู้กใชโ้ดยบุคคลหรือองคก์รเดียวกนัไม่วา่จะเป็นกรณีของบรรดาขุนนาง

หรือประชาชนก็ตาม” จากคาํกล่าวน้ีมองเตสกิเออต้องการท่ีจะต่อต้านระบบการปกครองแบบ

ทรราชย ์และยงัแสดงให้เห็นวา่มองเตสกิเออเนน้ถึงอาํนาจตุลาการ ซ่ึงตอ้งแยกอาํนาจตุลาการออก

จากอาํนาจของกษตัริยโ์ดยอาํนาจตุลาการตอ้งมีความเป็นอิสระ 

   มองเตสกิเออยืนยนัว่าการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตยจะเป็นแนว

ทางการปกครองท่ีจะทาํให้ประชาชนมีเสรีภาพและความเป็นธรรมมากท่ีสุด เขาไดเ้สนอวา่รัฐควร

จะมีการใช้อาํนาจแบ่งออกเป็น 3 องค์กร คือ (1) อาํนาจนิติบญัญติั คือ อาํนาจในการตรากฎหมาย 

รวมทั้งอาํนาจในการแกไ้ขหรือยกเลิกกฎหมาย (2) อาํนาจบริหาร คือ อาํนาจในการรักษาความสงบ

เรียบร้อยภายในหรือป้องกนัประเทศ เป็นตน้ (3) อาํนาจตุลาการ คือ อาํนาจพิจารณาพิพากษาขอ้

พิพาทของเอกชน โดยตอ้งไม่ใหอ้าํนาจอธิปไตยรวมอยูบุ่คคลเดียวเหมือนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

ดงัท่ีไดเ้กิดข้ึนในอดีต ซ่ึงมองเตกิเออยงัมีความเห็นอีกวา่อาํนาจทั้ง 3 ควรจะตอ้งมีการแบ่งแยกออก

จากกนัเป็นอิสระ เพราะถึงแมว้่าผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยจะไดม้าจากประชาชนโดยการเลือกตั้งก็ตาม 

แต่ก็ไม่มีหลกัประกนัวา่ ผูป้กครองจะไม่หลงในอาํนาจ หากไม่แยกอาํนาจดงักล่าวก็อาจเปิดโอกาส

 10 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ. (2551). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง พิมพ์คร้ังท่ี 13 กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน  

หนา้ 48. 
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ให้ผูป้กครองใชอ้าํนาจต่างๆ โดยไม่มีขอบเขต ทั้งน้ีทฤษฎีการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยยงัได้

มีอิทธิพลอย่างยิ่งต่อการร่างรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์

อกัษรฉบบัแรกของโลก ไดน้าํเอาหลกัการแบ่งแยกอาํนาจของมองเตสกิเออนาํไปใชอ้ยา่งเคร่งครัด 

จึงมีอิทธิพลต่อการจดัตั้งระบบการปกครองใหม่ในสหรัฐอเมริกาท่ีเรียกวา่ “ระบบประธานาธิบดี” 

และยงัมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1791 เช่นเดียวกนั 

   1.3.2  สาระสําคัญของทฤษฎแีบ่งแยกการใช้อํานาจอธิปไตย 

  ตามทฤษฎีการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตยของมองเตสกิเออ รัฐยงัคง

เป็นผูใ้ชอ้าํนาจสูงสุด เพียงแต่แบ่งแยกองคก์รของรัฐท่ีใชอ้าํนาจสูงสุดนั้น จึงเห็นไดว้า่ การแบ่งแยก

อาํนาจ ไม่ได้หมายถึงการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยซ่ึงเป็นอนัหน่ึงอันเดียว จะแบ่งแยกอาํนาจ

ออกเป็นส่วนๆ ไม่ได ้แต่ทฤษฎีการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยน้ีมีเจตนารมณ์เพื่อไม่ให้การใช้

อาํนาจอธิปไตยไปอยู่รวมที่องค์กรใดองค์กรหน่ึง เพื่อป้องกนัหลกัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากแนวคิดและหลกัการของทฤษฎีการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยสามารถสรุป

สาระสาํคญัไดด้งัน้ี 

  1)  อาํนาจอธิปไตยจะแบ่งแยกไม่ได ้เพียงแต่แบ่งแยกการใชอ้าํนาจโดยผา่น

องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตย ซ่ึงแบ่งออกเป็น 3 องคก์ร คือ องคก์รทางนิติบญัญติั องคก์รทางบริหาร 

องคก์รทางตุลาการ 

   2)  รัฐในฐานะเป็นนามธรรม ไม่มีตวัตนจึงไม่สามารถใชอ้าํนาจอธิปไตยได้

ดว้ยตนเอง หากแต่ตอ้งใชอ้าํนาจอธิปไตยนั้นผา่นองคก์รของรัฐและเจา้หนา้ท่ีรัฐ  

   3)  เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ

ของผูป้กครอง จึงตอ้งมีการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยโดยกระทาํการผา่นทางนิติบญัญติั ทาง

บริหาร และทางตุลาการ ให้แก่องคก์รของรัฐผูใ้ชอ้าํนาจโดยเป็นการใชอ้าํนาจแยกต่างหากจากกนั

และมีความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนั กล่าวอีกนยัไดว้า่ อาํนาจทั้ง 3 อาํนาจตอ้งถ่วงดุลและคานอาํนาจ

ซ่ึงกนัและกนัไม่ให้องคก์รใดองคก์รหน่ึงใชอ้าํนาจเกินขอบเขต อนัอาจทาํให้กระทบกระเทือนต่อ

สิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้

 

2.  รูปแบบของการใช้อาํนาจของรัฐ 

 

 ดงัท่ีกล่าวมาแล้วว่ารัฐเกิดจากการรวมกลุ่มของประชากรภายในอาณาเขตของรัฐท่ี

แน่นอน และรัฐทุกรัฐยอ่มมีอาํนาจรัฐเหนือประชากรและองคก์รของรัฐเอง ซ่ึงอาํนาจน้ีเป็นอาํนาจ

สูงสุดท่ีเรียกวา่ อาํนาจอธิปไตย อย่างไรก็ดี เน่ืองจากรัฐเป็นบุคคลโดยสมมุติ จึงไม่อาจทาํการใดๆ
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ได้ด้วยตนเอง การใช้อาํนาจรัฐเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐนั้น จึงต้องแสดงออกผ่านการ

กระทาํโดยองค์กรของรัฐ และโดยผลของหลกัการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตย จึงจาํเป็นตอ้งมี

การแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อาํนาจในลกัษณะต่างๆ ออกจากกนั โดยเหตุน้ี เม่ือพิจารณาเก่ียวกบัการ

กระทาํของรัฐ จึงอาจจดัการกระทาํของรัฐเป็น 3 ประเภท คือ การกระทาํทางนิติบญัญติั การกระทาํ

ทางบริหาร และการกระทาํทางตุลาการ ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 2.1  การกระทาํทางนิติบัญญตัิ  

 การกระทาํทางนิติบญัญติั คือ การใชอ้าํนาจในการตรากฎหมาย ซ่ึงอาํนาจนิติบญัญติั

เป็นอาํนาจท่ีมีบทบาทสําคญัในการปกครองและบริหารของประเทศ ทั้งน้ี เน่ืองจากในรัฐสมยัใหม่

ที่ยึดมัน่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น การที่ฝ่ายปกครองจะสามารถดาํเนินการใดๆ 

ที ่ไปกระทบสิทธิต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะต้องมีกฎหมายให้อํานาจไวแ้ละในการ

ดาํเนินการนั้นๆ ตอ้งยึดถือกฎหมายเป็นหลกัอยูเ่สมอ ดงันั้น หากปราศจากกฎหมายฝ่ายปกครอง

ยอ่มไม่สามารถกระทาํการใดๆ ได ้ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการดูแลความสงบเรียบร้อยของประเทศ

หรือเร่ืองงบประมาณแผน่ดิน รวมถึงการบริการสาธารณะในดา้นต่างๆ ซ่ึงองค์ผูใ้ชอ้าํนาจทางนิติ

บญัญติัแบ่งได ้2 ลกัษณะดงัน้ี 

  2.1.1  การกระทาํทางนิติบัญญติัโดยรัฐสภา 

  การกระทาํในทางนิติบญัญติัจะตอ้งอาศยักระบวนการในการตรากฎหมาย

โดยรัฐสภา เพราะถือว่ารัฐสภาเป็นตวัแทนของประชาชน ซ่ึงทาํหน้าท่ีในการใช้อาํนาจอธิปไตย

ของประชาชนโดยทางอ้อม ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550) ได้บญัญัติ

เก่ียวกบัการตรากฎหมายโดยรัฐสภาในมาตรา 142 โดยวางหลกัไวว้า่ ร่างพระราชบญัญติัตอ้งเสนอ

ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงผูมี้อาํนาจเสนอร่างพระราชบญัญติั ไดแ้ก่ คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎร ศาลหรือองคก์รอิสระซ่ึงในส่วน 2 องคก์รหลงัจาํกดัเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัองคก์ร

นั้น และสุดทา้ยคือ ผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามจาํนวนท่ีกฎหมายกาํหนด เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรไดพ้ิจารณา

ร่างพระราชบญัญติัเห็นชอบแล้วก็ให้เสนอต่อวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบญัญัติเพื่อให้ความ

เห็นชอบต่อไป (มาตรา 146) เม่ือผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีนําร่าง

พระราชบญัญติันั้นข้ึนทูลเกลา้ฯ เพื่อให้พระมหากษตัริยล์งพระปรมาภิไธย และประกาศใชโ้ดยลง

ในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหบ้งัคบัใชเ้ป็นกฎหมายได ้

  2.1.2  การกระทาํทางนิติบัญญติัโดยฝ่ายบริหาร 

   เม่ือรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกประเทศ

ไดบ้ญัญติัให้รัฐสภาเป็นองค์กรท่ีมีอาํนาจนิติบญัญติั เน่ืองจากรัฐสภาเป็นตวัแทนของประชาชน 

การบัญญัติกฎหมายจึงเป็นเจตนารมณ์ร่วมของปวงชน แต่ด้วยเหตุแห่งความจําเป็นในบาง
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สถานการณ์ และขอ้จาํกดัเกี่ยวกบัเวลาของรัฐสภา ในบางกรณีหรือบางสถานการณ์รัฐธรรมนูญ 

จึงได้อนุญาตให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการตรากฎหมาย  ซ่ึง เ รียกว่า  “พระราชกาํหนด” 

โดยรัฐธรรมนูญได้กาํหนดเง่ือนไขการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในการตราพระราชกาํหนดไว้

โดยเฉพาะ กฎหมายท่ีออกมาในรูปของพระราชกําหนด ถือเป็นกฎหมายท่ีมีศัก ด์ิ เท่ ากับ

พระราชบญัญติัท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา11  

   กล่าวโดยสรุป การกระทําทางนิติบัญญัติ โดยหลักแล้วเป็นอาํนาจของ

รัฐสภา ซ่ึงถือวา่เป็นตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย แต่ในบางกรณีฝ่ายบริหารก็อาจ

เข้าใช้อาํนาจทางนิติบญัญัติได้เช่นเดียวกัน โดยเฉพาะตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญได้กาํหนดไว ้

อยา่งไรก็ตาม ในท่ีสุดแลว้การออกกฎหมายของฝ่ายบริหารก็ยงัตอ้งไดรั้บอนุมติัจากรัฐสภาซ่ึงเป็น

ผูใ้ชอ้าํนาจนิติบญัญติัท่ีแทจ้ริงอยูน่ัน่เอง 

 2.2  การกระทาํทางบริหาร 

  การกระทาํทางบริหาร คือ การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหาร ซ่ึงเป็นองคก์รของรัฐท่ีมี

อาํนาจหนา้ท่ีหลกัในการบริหารประเทศ การบงัคบัใชก้ฎหมาย และในการจดัทาํบริการสาธารณะ

เพื่อตอบสนองความตอ้งการในดา้นต่างๆ ของประชาชน โดยฝ่ายบริหารเป็นองคก์รท่ีแบ่งไดเ้ป็น 

2 ระดบั ไดแ้ก่ ฝ่ายการเมือง คือ คณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีอาํนาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในการ

กาํหนดนโยบายและกาํกบัดูแลนโยบายไปสู่การปฏิบตัิโดยฝ่ายปกครอง และ ฝ่ายปกครอง 

เป็นองค์กรของรัฐซ่ึงอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในกาํกบัดูแลของคณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายการเมือง 

โดยมีอาํนาจในการบงัคบัใชก้ฎหมาย และนาํนโยบายของฝ่ายการเมืองมาปฏิบติั 12ซ่ึงการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายบริหารอาจจาํแนกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะโดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

  2.2.1  การกระทาํทางการเมือง  

   คือ การใช้อาํนาจทางการเมืองของฝ่ายบริหารประเภทองค์กรฝ่ายการเมือง 

เพื่อกระทาํการให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐ อนัเป็นการกระทาํตอ้งอยูใ่นขอบเขตของรัฐธรรมนูญ 

ซ่ึงการกระทาํทางการเมืองท่ีสําคญั เช่น การกาํหนดนโยบายสําคญัๆ ทั้งดา้นการป้องกนั ประเทศ 

ความสัมพนัธ์ทางการทูต เป็นตน้ แนวคิดเร่ืองการกระทาํทางการเมือง หรือการกระทาํทางรัฐบาล

เป็นแนวคิดเพื่อจาํกดัอาํนาจของศาลในการเขา้ควบคุมการกระทาํของฝ่ายบริหาร เน่ืองจากเม่ือเป็น

 11 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ. (2545). คูมื่อการศึกษาวชิากฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ สาํนกัอบรม

กฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา หนา้ 41-42. 

 12 ปัญญา  อุดชาชน. (2552). “อาํนาจฝ่ายบริหารในการตราพระราชกาํหนด ” ใน วารสารกฎหมาย

ปกครอง  26, 3 (กนัยายน) หนา้ 67. 
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การกระทาํทางการเมืองแลว้ ย่อมอยู่นอกขอบเขตการตรวจสอบเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายจาก

องคก์รตุลาการ โดยการกระทาํทางการเมืองแบ่งได ้2 ประเภท ไดแ้ก่  

   1)  การกระทาํในความสัมพันธ์กับรัฐสภา เช่น มติคณะรัฐมนตรีท่ีให้เสนอ

ร่างพระราชบญัญติัต่อสภาผูแ้ทนราษฎร พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบ

สภาผูแ้ทนราษฎร เป็นตน้  

   2)  การกระทําในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เช่น การทาํสนธิสัญญา

ระหวา่งประเทศ การประกาศสงคราม เป็นตน้  

 2.2.2  การกระทาํทางปกครอง  

   คือ การใช้อํานาจของฝ่ายบริหารประเภทองค์กรฝ่ายปกครองโดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อบงัคบัใชก้ฎหมาย หรือเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะ รัฐจึงตอ้งมีเคร่ืองมือเพื่อให้

การดาํเนินการทางปกครองบรรลุผล ซ่ึงเคร่ืองมือดงักล่าวนั้นก็คือกฎหมาย ซ่ึงถือวา่เป็นเคร่ืองมือท่ี

สําคญัของรัฐในการดาํเนินกิจการทางปกครอง ในการท่ีรัฐจะดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนั้นก็

อาจจะกระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนไปบา้ง แต่ทั้งน้ีจะตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจแก่ฝ่าย

ปกครองจึงสามารถจะกระทาํการได ้หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้่าเป็นการดาํเนินการดงักล่าวคือ 

การกระทาํทางปกครอง ซ่ึงการกระทาํทางปกครอง หมายถึง “เป็นการกระทาํของรัฐท่ีไม่ใช่เป็น

การกระทาํของนิติบญัญติั ทางตุลาการ หรือการกระทาํทางรัฐบาล และการกระทาํของรัฐ มีลกัษณะ

ของการกระทาํที่กาํหนด ก่อ เปลี่ยนแปลง โอน หรือระงบัซ่ึงสิทธิและหน้าที่ของประชาชน”13 

ซ่ึงการกระทาํทางปกครองในทางกฎหมายมีอยู ่4 รูปแบบ คือ 

   1)  คาํส่ังทางปกครอง  

   เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวประเภทหน่ึง กล่าวคือเป็นส่ิงท่ีฝ่าย

ปกครองกระทาํการไปแลว้ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายปกครอง โดยมีลกัษณะ

เป็นการเฉพาะเจาะจงแก่คู่กรณี ในฐานะท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจเหนือกวา่ประชาชน ทั้งน้ีการกระทาํ

ทางปกครองในรูปแบบของคาํสั่งทางปกครองจะกระทาํไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้การรองรับแก่ฝ่าย

ปกครองดว้ย เห็นไดจ้ากมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

โดยปกติกฎหมายมกัจะไม่กระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยตรงจนกวา่จะมีการอาศยัอาํนาจตาม

กฎหมายนั้นๆ สั่งการใหป้ระชาชนปฏิบติั กล่าวอีกนยัหน่ึงคือประชาชนจะถูกกระทบสิทธิก็ต่อเม่ือ

มีคาํสั่งจากฝ่ายปกครองใหป้ฏิบติั 

 13 มานิตย ์ จุมปา. (2549). คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการ

ควบคุมการกระทาํทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนา้ 2. 
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    องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ 14 

    (1)  คาํส่ัง รวมท้ังมาตรการต่างๆ ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่จาํเป็นตอ้งทาํ

เป็นหนงัสือหรือลายลกัษณ์อกัษรเสมอไป จะกระทาํในรูปแบบวาจาก็ได ้

    (2)  เจ้าหน้าท่ีผู้ออกคาํส่ังตอ้งมีอาํนาจในทางปกครองในการออกคาํสั่ง

นั้นๆ ถา้ไม่มีอาํนาจก็ไม่ใช่คาํสั่งทางปกครอง 

    (3)  คําส่ัง การอนุมัติ การวินิจฉัย จะต้องมีเน้ือหาสาระให้ผูรั้บคาํสั่ง

กระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ฉะนั้นในคาํสั่งนั้นๆ จะตอ้งมีเน้ือหาท่ีให้สิทธิ

หรือกาํหนดหนา้ท่ีกบัผูรั้บคาํสั่งไวอ้ยา่งชดัเจน 

     (4)  คาํส่ังทางปกครอง จะตอ้งมีลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่าย

เดียวท่ีออกโดยรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ องคก์รของรัฐตอ้งมีอาํนาจเหนือกวา่ในการออกคาํสั่ง หรือ

อนุมติัคาํสั่ง ดงันั้น สถานะระหว่างผูอ้อกคาํสั่งกบัผูรั้บคาํสั่งจึงไม่มีความเท่าเทียมกนั ไม่เหมือน

ดงัเช่นนิติกรรมทางแพง่ท่ีอยูภ่ายใตห้ลกัความเสมอภาค 

     (5)  ต้องมีลักษณะไปกระทบสิทธิหรือหน้าท่ีของประชาชน อาจเป็นการ

ใหสิ้ทธิข้ึนมาใหม่ เปล่ียนแปลง ระงบั ยกเลิกสิทธิ ถา้ไม่กระทบก็ไม่เป็นนิติกรรมทางปกครอง 

   2)  กฎ  

    กฎ เป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวในรูปแบบหน่ึงอนัเป็นการใช้

อาํนาจของฝ่ายบริหาร แต่กฎนั้ นแตกต่างจากคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติของ

กฎหมายท่ีมีผลบงัคบัอนัมีลกัษณะเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้บงัคบัใชแ้ก่กรณีใดหรือบุคคล

ใดเป็นการเฉพาะเจาะจง เห็นไดจ้ากมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ซ่ึงได้ให้คาํนิยามในเร่ืองกฎเอาไวว้่าจะตอ้งเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 

โดยมิไดมุ้่งใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดเป็นการเฉพาะ ไม่วา่จะเรียกช่ือวา่อยา่งไรก็ตาม  

   ลกัษณะท่ีสาํคญัของกฎ มี 2 ประการ คือ  

   (1)  บุคคลท่ีถูกบังคับให้กระทาํการ ถูกห้ามมิให้กระทาํการ หรือไดรั้บ

อนุญาตให้กระทาํการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์คนต่างดา้ว ดงันั้นจึงไม่

อาจทราบจาํนวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัของขอ้ความท่ีบงัคบัใหก้ระทาํการ หา้มมิให้

กระทาํการ หรืออนุญาตใหก้ระทาํการได ้ 

 14 กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ (2551). กฎหมายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 7 กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน 

หนา้ 37. 
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   (2)  กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไว้เป็นประเภทจะถูกบังคับให้กระทาํการ 

ถูกห้ามมิให้กระทาํการหรือไดรั้บอนุญาตให้กระทาํการ ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกกาํหนดอยา่งชดัเจน เช่น 

หา้มมิใหผู้ใ้ดสูบบุหร่ีบนรถโดยสารประจาํทาง  

   3)  สัญญาทางปกครอง 

   สัญญาทางปกครองเป็นนิติกรรมทางปกครองสองฝ่ายท่ีมีลกัษณะเป็น

สัญญาท่ีฝ่ายปกครองทาํข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงสัญญาทางปกครองอาจจาํแนกได ้2 แบบ 

คือ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองทาํกบัเอกชน กบั สัญญาท่ีฝ่ายปกครองแต่ละหน่วยงานทาํสัญญาดว้ยกนั 

ซ่ึงในลกัษณะของสัญญาทางปกครองนั้นหากทาํกบัเอกชน ฝ่ายปกครองจะมีเอกสิทธ์ิเหนือกว่า

เอกชน ทั้งน้ีเพราะเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองตอ้งบรรลุผลและเพื่อความมี

ประสิทธิภาพ กฎหมายจึงให้อาํนาจฝ่ายปกครองมีอาํนาจเหนือเอกชนในสัญญา โดยสัญญา

ปกครองเป็นสัญญาท่ีมีลกัษณะปรากฏในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดแ้ก่ สัญญาสัมปทาน สัญญาให้จดัทาํบริการสาธารณะ สัญญาจดั

ให้มี ส่ิงสาธารณูปโภค หรือสัญญาเพื่อแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นต้น 

ขอ้พิจารณาว่าสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได ้ตอ้งพิจารณาถึงเน้ือหาระของสัญญานั้นว่า

เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมเป็นสําคญั ซ่ึงจะแตกต่างจากสัญญาทาง

แพ่งเพราะสัญญาทางปกครองจะไม่ยึดหลกัสัญญาตอ้งเป็นสัญญาอยา่งเคร่งครัด เหมือนกบัสัญญา

ทางแพ่ง สัญญาทางปกครองรัฐสามารถเปล่ียนแปลง แกไ้ข ยกเลิก ในขอ้สัญญาไดโ้ดยฝ่ายเดียว 

ทั้งน้ี การท่ีให้อาํนาจแก่รัฐในการกาํหนด แกไ้ข หรือยกเลิกไดฝ่้ายเดียวก็เพื่อประโยชน์สาธารณะ

และเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม 

   4)  การปฏิบัติการทางปกครอง 

   การปฏิบติัการทางปกครองเป็นการกระทาํของฝายปกครอง เพื่อมุ่งท่ีจะ

ปฏิบติังานทางปกครองท่ีอยู่ในอาํนาจของตนเองให้บรรลุผล ซ่ึงต่างจากนิติกรรมทางปกครองท่ี

เป็นการแสดงเจตนาท่ีมีลกัษณะเป็นนิติกรรม ซ่ึงการปฏิบติัการทางปกครองตอ้งมีกฎหมายให้การ

รองรับในการใช้อาํนาจปฏิบัติการทางปกครอง ตวัอย่างของการปฏิบัติการทางปกครอง เช่น 

เจา้หน้าท่ีพนักงานทอ้งถ่ินตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเขา้ดาํเนินการร้ือถอนอาคารท่ี

ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมายภายหลังท่ีได้ออกคาํสั่งให้เจา้ของอาคารร้ือถอนดงักล่าว แต่เจา้ของ

อาคารไม่ปฏิบติัตาม แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือเป็นการกระทาํทางปกครอง ไม่วา่จะเป็นการกระทาํทาง

ปกครองในรูปแบบของ คาํสั่งทางปกครอง กฎ สัญญาทางปกครอง และการปฏิบติัการทางปกครอง 

ก็จะตอ้งอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย และตอ้งอยู่ภายใตอ้าํนาจการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายโดยองคก์รตุลาการ 
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 2.3  การกระทาํทางตุลาการ 

  การกระทาํทางตุลาการ คือ การพิจารณาพิพากษาคดีโดยองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีวินิจฉยั

ช้ีขาดขอ้พิพาท คือ ศาล ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัลกัษณะของขอ้พิพาท ลกัษณะของการกระทาํขององคก์รตุลา

การจะดูคลา้ยคลึงกบัการกระทาํทางปกครองในแง่ของการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย แต่ต่างกนั

ตรงท่ีการกระทาํทางปกครองมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ ทาํใหก้ารกระทาํทางปกครอง

จึงตอ้งมีลกัษณะเป็นการริเร่ิมทั้งการวางแผนและการปฏิบติัต่างๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการเคล่ือนไหวอยู่

ตลอดเวลา ส่วนการกระทาํขององคก์รตุลาการนั้นจะไม่อาจริเร่ิมหรือไปปฏิบติัการต่างๆ ในเน้ือหา

แห่งข้อพิพาทเหมือนอย่างฝ่ายปกครองได้ กล่าวคือ ต้องรอให้มีการเสนอข้อพิพาทจากคู่กรณี

เสียก่อน ผูพ้ิพากษาจึงจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีได ้ซ่ึงในประเทศไทยมีศาลเป็นองคก์รของ

รัฐผูใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยในทางตุลาการทั้งหมด 4 ระบบศาล ไดแ้ก่ 

  1)  ศาลรัฐธรรมนูญ มีอาํนาจหน้าท่ีหลักคือพิจารณาวินิจฉัยว่าบทบัญญัติของ

กฎหมายใดขดัแยง้กบักฎหมายรัฐธรรมนูญหรือไม่ และมีอาํนาจพิจารณาวินิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมาย

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัรัฐธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไว ้

  2)  ศาลยุติธรรม เป็นศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้ งปวง เวน้แต่คดีท่ี

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัใหอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลอ่ืน ซ่ึงศาลยติุธรรมมีศาลชาํนาญการพเิศษ

โดยจะมีอาํนาจในพิจารณาคดีท่ีกฎหมายกําหนดไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ศาลภาษีอากรกลาง ศาล

ทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลแรงงาน ศาลลม้ละลาย เป็นตน้ * 

  3)  ศาลปกครอง มีอาํนาจหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” ซ่ึงเป็นคดีพิพาท

ระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีของ

รัฐกบัเอกชนกรณีหน่ึง และขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานต่างๆ ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนั

อีกกรณีหน่ึง ทั้ งน้ี เพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเพื่อสร้างบรรทดัฐานท่ี

ถูกตอ้งในการปฏิบติัราชการ  

  4)  ศาลทหาร มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาลงโทษผูก้ระทาํความผิดอาญาซ่ึงเป็น

บุคคลท่ีอยู่ในอาํนาจศาลทหาร ในขณะกระทาํผิดสั่งลงโทษบุคคลใดๆ ท่ีกระทาํผิดฐาน ละเมิด

อาํนาจศาล นอกจากน้ียงักาํหนดให้มีอาํนาจในการพิจารณาคดีอย่างอ่ืนไดอี้กตามท่ีจะมีกฎหมาย

บญัญติัเพิ่มเติม   

 อยา่งไรก็ดีการใชอ้าํนาจทางตุลาการ หรือการใชอ้าํนาจของศาล หากเปรียบเทียบ

ความแตกต่างระหวา่งการควบคุมภายในฝ่ายปกครองกบัการควบคุมโดยการฟ้องคดีต่อศาล จะเห็น

ไดว้า่การควบคุมภายในฝ่ายปกครองเปิดโอกาสให้มีการควบคุมไดท้ั้งความชอบดว้ยกฎหมายของ

คาํสั่งทางปกครองและการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง แต่การฟ้องคดีต่อศาลนั้น ศาลจะควบคุมแต่
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ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยจะไม่กา้วล่วงไปตรวจสอบความเหมาะสม

ในคาํสั่งทางปกครอง 

 

3.  การใช้อาํนาจรัฐกบัหลกันิติรัฐ นิติธรรม 

 

 3.1  แนวคิดเกีย่วกบัการปกครองและกฎหมาย 

  ตั้งแต่มนุษยมี์รูปแบบการดาํรงชีวติท่ีต่างกนัจากสัตว ์มีการริเร่ิมเพาะปลูกและการ

อยู่ร่วมกนัเป็นสังคม มนุษยก์็ไดริ้เร่ิมจดัระบบการปกครองจนวิวฒันาการจากรูปแบบของชนเผ่า

กลายเป็นนครรัฐ ดงัเช่นรูปแบบของนครรัฐกรีกโบราณ ท่ีมีการพฒันาทางดา้นความคิด แนวคิด

ปรัชญาในทางการปกครองมากข้ึน ทาํให้การปกครองน้ีมีรูปแบบท่ีซับซ้อนมากข้ึน โดยเฉพาะใน

สมยัโรมนั ซ่ึงสืบต่อความเจริญทางอารยธรรมจากกรีก และไดพ้ฒันารูปแบบการเมืองการปกครอง

ท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดในโลกยคุโบราณ  

 ต่อมาเม่ือจกัรวรรดิโรมนัล่มสลายลงและยุโรปเขา้สู่ยุคกลางเป็นเวลาร่วมหน่ึงพนั

ปีนั้น ยุโรปประสบกบัสภาวะสงครามอนันาํไปสู่ความเบ่ือหน่ายต่อสภาพสังคมท่ีเป็นอยู่ ความไม่

สงบสุขของสภาพสังคมนั้ นนํายุโรปไปสู่แนวทางใหม่ท่ีนักคิดและนักปฏิวติัทั้ งหลายพยายาม

แสวงหาเพื่อประโยชน์สุขของสังคมโดยเร่ิมจาก ฌอง โบแดงนักปรัชญาชาวฝร่ังเศสท่ีได้สร้าง

แนวคิดอาํนาจอธิปไตยข้ึนมา เพื่ออธิบายจุดกาํเนิดแห่งอาํนาจรัฐหรืออาํนาจของผูป้กครอง และถือ

เป็นหลกัพื้นฐานท่ีเป็นจุดเร่ิมตน้ของการพฒันากฎหมายมหาชน กล่าวคือ หลกักฎหมายมหาชน 

ถือว่ารัฐเป็นการจดัการสถาบนัการเมืองท่ีใหญ่ท่ีสุด รัฐกบัอาํนาจอธิปไตยจึงเสมือนเหรียญสอง

หนา้อนัไม่อาจจะแยกจากกนัได ้อีกทั้งรัฐและอาํนาจอธิปไตยยงัเป็นท่ีมาของกฎหมายทั้งหลายท่ีใช้

ในรัฐ และด้วยลักษณะของกฎหมายท่ีว่าเป็นคาํสั่ง หรือคาํบงัคบับญัชาของรัฏฐาธิปัตย ์ผูใ้ดไม่

ปฏิบติัตามผูน้ั้นตอ้งโทษ แสดงให้เห็นวา่รัฐเป็นผูผ้กูขาดการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย เพื่อรักษาความ

สงบเรียบร้อย ทว่าเพื่อป้องกนัการใช้อาํนาจอย่างเกินขอบเขตหรืออย่างไม่เป็นธรรม จึงได้เกิด

แนวความคิดทางกฎหมายหรือปรัชญาการเมืองสมยัใหม่ท่ีรับอิทธิพลมาจากกฎหมายธรรมชาติ 

ก่อให้เกิดหลกัแนวความคิดท่ีจะจาํกดัอาํนาจรัฐและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้

อาํนาจของรัฐ โดยนาํหลกัการดงักล่าวตราลงในเน้ือหาของกฎหมายสูงสุด เพื่อเป็นหลกัประกนั

สิทธิเสรีภาพของประชาชนและรัฐจะตอ้งยอมผูกพนัตนตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีตนไดต้ราข้ึน

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ การปกครองภายใตก้ฎหมายหรือท่ีเรียกวา่ หลกันิติรัฐ นัน่เอง 
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 3.2  หลกันิติรัฐ 

  หลกันิติรัฐเป็นหลกัพื้นฐานของการปกครองประเทศท่ีใช้ระบอบปกครองแบบ

เสรีนิยมประชาธิปไตย ซ่ึงมีหลกัความเป็นมาและองคป์ระกอบพอจะอธิบายไดด้งัต่อไปน้ี 

  3.2.1  ความเป็นมาของหลักนิติรัฐ 

     หลกันิติรัฐก่อกาํเนิดข้ึนจากแนวคิดของประเทศเสรีนิยมประชาธิปไตย 

โดยในสมัยยุคกลางของประเทศภาคพื้นยุโรป เป็นช่วงท่ีประชาชนต่างเบ่ือหน่ายกับสภาพไร้

กฎหมายและความไม่สงบของการปกครองในระบอบศกัดินาสวามิภกัด์ิ (Feudalism) จนในท่ีสุด 

นกัปรัชญาการเมืองไดน้าํเสนอทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐและอาํนาจอธิปไตยข้ึน เพื่อเป็นทางออกใหม่ของ

สังคมนาํไปสู่การเกิดของรัฐสมยัใหม่ท่ีมีอาํนาจสูงสุด คือ อาํนาจอธิปไตย โดยมีกษตัริย ์คือ ผูใ้ช้

อาํนาจดงักล่าวแต่เพียงผูเ้ดียว หรือเรียกว่าระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ซ่ึงอาํนาจอธิปไตยอยู่ท่ี

กษตัริย์15 ดงัคาํกล่าวท่ียืนยนัความมีอาํนาจสูงสุดของพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 กษตัริยข์องฝร่ังเศส กล่าว

วา่ “ขา้คือรัฐ” (I’m a state) ซ่ึงการปกครองในระบอบน้ีในเวลาต่อมา เกิดปัญหาอยา่งมากมายท่ีทาํ

ให้ประชาชนผูอ้ยู่ใตอ้าํนาจปกครองของรัฐขาดความเป็นธรรม เช่น การแบ่งชนชั้น การเอารัดเอา

เปรียบทางสังคม ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในทางการเมือง และทาํให้ไม่สามารถควบคุมการใช้

อาํนาจของผูป้กครองไดเ้ลย ในเวลาต่อมาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจึ์งล่มสลายลง และมีการ

เสนอแนวคิดแบบเสรีนิยมท่ีให้ความสําคญักบัคุณค่าของมนุษย ์โดยมุ่งจาํกดัอาํนาจของผูป้กครอง 

นอกจากน้ีหลกันิติรัฐยงัไดรั้บการพฒันาท่ีชดัเจนยิ่งข้ึนจากเหตุการณ์ปฎิวติัใหญ่ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 

กล่าวคือ เม่ือปฎิวติัไดส้ําเร็จ ก็ไดมี้การพิจารณาคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส

ในวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ.1791โดยเน้ือหาของคาํประกาศน้ีไดว้างหลกัพื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน ซ่ึงถือเป็นหลกัการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญฉบบัต่างๆ รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบบั

ปัจจุบนัของฝรั่งเศส ซ่ึงสามารถยกข้ึนอา้งไดใ้นการโตแ้ยง้ระหว่างการพิพากษาอรรถคดีในศาล

ยุติธรรม หรือศาลปกครอง16 และประกาศฉบบัน้ียงัวางหลกัไวว้่า กฎหมาย คือ การแสดงออกซ่ึง

เจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน เพราะประชาชนเป็นผูต้รากฎหมายด้วยตนเอง หรือโดยผ่าน

ผูแ้ทนราษฎร ดว้ยเหตุน้ีเร่ืองสําคญัๆ ท่ีจะกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงไม่อาจกระทาํได ้

นอกจากจะมีกฎหมายใหอ้าํนาจไว ้เห็นไดว้า่ประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศสฉบบัน้ี

 15 มานิตย ์ จุมปา. (2549). คาํอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ.2540) และ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) 2549 พิมพค์ร้ังท่ี 8 กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม  หนา้ 98. 

 16 วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี. (2558). คาํประกาศวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง [ออนไลน]์ 

เขา้ถึงไดจ้าก http://th.wikipedia.org/wiki/คาํประกาศวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 9 

ตุลาคม 2558]. 
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ได้วางหลักนิติรัฐ กล่าวคือ รัฐตอ้งปกครองโดยกฎหมายท่ีมาจากประชาชนและรัฐก็ตอ้งเคารพ

กฎหมายท่ีตนไดต้ราข้ึนเช่นเดียวกนั  

   จากท่ีไดก้ล่าวมาอาจสรุปไดว้า่ แนวคิดพื้นฐานของหลกันิติรัฐ คือการจาํกดั

อาํนาจของรัฐโดยกฎหมาย ซ่ึงรัฐตอ้งผกูพนักบักฎหมายท่ีตนไดอ้อกมาบงัคบัใชด้ว้ย แต่ทั้งน้ีหลกั

นิติรัฐไม่ไดมี้ความหมายเพียงแต่ให้รัฐคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการกระทาํของรัฐ

ตอ้งชอบด้วยกฎหมาย หรือกฎหมายให้อาํนาจ จึงสามารถกระทาํการใดๆ อนัอาจกระทบสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนเท่านั้น แต่ยงัเรียกร้องใหมี้องคก์รตุลาการหรือศาล เขา้มาทาํหนา้ท่ีตรวจสอบ

การใช้อาํนาจรัฐ เพื่อให้องค์กรตุลาการถ่วงดุลอาํนาจของรัฐ เพื่อการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 

  3.2.2  สาระสําคัญของหลักนิติรัฐ 

   จากท่ีกล่าวถึงหลกัความเป็นมาของหลกันิติรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานใน

การจาํกัดอาํนาจของรัฐโดยใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการจาํกัดอาํนาจ และยงัเป็นหลักการ

พื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ถือเป็นหลกัสําคญัท่ีจะใชเ้ป็นหลกัควบคุมการ

ใชอ้าํนาจรัฐของฝ่ายปกครอง เพื่อป้องกนัมิใหรั้ฐใชอ้าํนาจท่ีมีอยูโ่ดยมิชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงหลกันิติ

รัฐมีเน้ือหาและสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี  

   1)  บรรดาการกระทําท้ังหลายของฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายท่ี

ตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ ฝ่ายบริหารจะมีอาํนาจสั่งการให้ประชาชนกระทาํการ หรือละ

เวน้ไม่กระทาํการอย่างหน่ึงอยา่งใดไดก้็ต่อมีเม่ือบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้

และจะตอ้งใชอ้าํนาจนั้น ภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

  2)  บรรดากฎหมายท้ังหลายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึนจะต้องชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงลํ้ าเขา้ไปใน

แดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตอ้งมีขอ้ความระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรวา่ ให้ฝ่าย

บริหารมีอาํนาจล่วงลํ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดใ้นกรณีใดบา้ง และภายใน

ขอบเขตอยา่งไร และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารล่วงลํ้าเขา้ไปในแดนแห่ง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นเพื่อธาํรงรักษาผลประโยชน์สาธารณะ 

  3)  การควบคุมไม่ให้การกระทาํของฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี การควบคุม

ไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้งเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายตุลาการ หรือศาล ซ่ึงมีความ

เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั  
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  3.2.3  องค์ประกอบของหลักนิติรัฐ 

  ในปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับโดยทัว่กนัวา่ องคป์ระกอบของหลกันิติรัฐนั้นมีอยู่

สองส่วน แบ่งออกเป็นองคป์ระกอบในทางรูปแบบและองคป์ระกอบในทางเน้ือหา ซ่ึงความเป็นนิติ

รัฐในทางรูปแบบนั้น คือ การให้ความสําคญักบักระบวนการทางกฎหมายเป็นความถูกตอ้งตามตวั

บทกฎหมาย เป็นการมุ่งเนน้ไปยงัการรับประกนัความมัน่คงแน่นอนในนิติฐานะของบุคคล ส่วนนิติ

รัฐในทางเน้ือหานั้นมุ่งเนน้ให้รัฐรับประกนัสิทธิเสรีภาพของราษฎร โดยกาํหนดให้เป็นบทบญัญติั

ในระดบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึงองคป์ระกอบของหลกันิติรัฐมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

   1)  องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลักนิติรัฐ ซ่ึงสามารถท่ีพิจารณา

ออกเป็นขอ้ต่างๆ ดงัน้ี 17 

   (1)  หลักการแบ่งแยกอาํนาจ คือ การท่ีไม่ใหอ้าํนาจของรัฐรวมศูนยไ์ปยงั

องคก์รใดองคก์รหน่ึง แต่ใหมี้การแบ่งแยกการใชอ้าํนาจใหก้ระจายไปยงัองคก์รต่างองคก์นัเป็นผูใ้ช้

อาํนาจ โดยจาํแนกออกเป็น อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจตุลาการ อาํนาจบริหาร ซ่ึงมีองคก์รต่างกนัเป็น

ผูใ้ชอ้าํนาจและจะตอ้งเป็นอิสระไม่ข้ึนและกา้วก่ายแก่กนั  

   (2)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํขององค์กรของรัฐ 

ซ่ึงเรียกร้องให้การกระทาํของฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งผูกพนัอยู่กบัรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตรา

กฎหมายข้ึนใช้บงัคบัในรัฐนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะตรากฎหมายเกินกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว้

ไม่ได้ หลกัการดงักล่าวน้ียงัเรียกร้องฝ่ายปกครอง และฝ่ายตุลาการให้ตอ้งผูกพนัต่อกฎหมาย 

ซ่ึงหมายถึงตอ้งผกูพนัต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่างๆ ท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในรัฐ โดยเฉพาะ

อยา่งยิ่งกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน และในกรณีท่ีการกระทาํทางปกครองมีผลกา้วล่วงสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนจะต้องมีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการเช่นนั้นได้ หากไม่มี

กฎหมายใหอ้าํนาจแลว้ การกระทาํทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ 

   (3)  หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าท่ี 

และศาล ซ่ึงหลักดังกล่าวเรียกร้องให้รัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ปกป้องสิทธิของตน 

ในกระบวนการพิจารณาต่างๆ ของรัฐไดอ้ยา่งเต็มท่ี ดว้ยเหตุน้ีระบบกฎหมายของรัฐจึงกาํหนดให้

องค์กรของรัฐตอ้งรับฟังบุคคล เปิดโอกาสให้บุคคลนาํพยานหลกัฐานเขา้หักลา้งขอ้กล่าวหาต่างๆ 

ก่อนท่ีจะตัดสินใจกาํหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้ น ทั้ งน้ีกระบวนการ

พิจารณาท่ีไดรั้บการออกแบบข้ึนจะตอ้งเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรม และในกรณีท่ีประชาชน

 17 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2558). หลกันิติรัฐและนิติธรรม [ออนไลน]์  เขา้ถึงไดจ้าก  

http://www.publaw.net/publaw/view .aspx?id =1431  [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 20 สิงหาคม 2558]. 
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ไดรั้บความเสียหายจากการใช้อาํนาจทางปกครองของรัฐ รัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถ

ฟ้องหน่วยงานรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ ท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ตนต่อศาลได ้

   2)  องค์ประกอบในทางเนื้อหาของหลักนิติรัฐ คือ องค์ประกอบท่ีตอ้งการ

แสวงหาหลกัป้องกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน และจาํกดัการใชอ้าํนาจรัฐ โดยมองไปยงัประเด็น

ของจุดหมายในการตราตวับทกฎหมายมากกว่ายึดรูปแบบของตวับทกฎหมาย ซ่ึงนิติรัฐในทาง

เน้ือหาต้องการให้ประชาชนนั้ นมีความเช่ือหรือมั่นใจต่อกฎหมาย และหลักการดังกล่าวน้ียงั

กาํหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลมีคุณค่าบงัคบัในระดับเทียบได้กบัรัฐธรรมนูญ และถือว่า

บทบญัญติัเร่ืองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเป็นบทบญัญติัของกฎหมายโดยตรงอีกดว้ย ซ่ึงสิทธิเสรีภาพ

ขั้นพื้นฐานน้ีเอง สามารถท่ีจะนาํมายกข้ึนอา้งแก่รัฐได ้เพื่อป้องกนัการล่วงละเมิดจากรัฐ โดยอิงอยู่

บนหลักของความสมควรแก่เหตุ ซ่ึงเป็นเน้ือหาในทางนิติรัฐว่าการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง

จะตอ้งเป็นไปตามความพอสมควร พอประมาณ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของความชอบธรรม 

และตอ้งกระทาํโดยความเสมอภาค 

   จากท่ีได้กล่าวถึงวิวฒันาการของหลกันิติรัฐ ทั้งในสาระสําคญัในรูปแบบ

และองค์ประกอบต่างๆ ของ หลกันิติรัฐ อาจสรุปได้ว่า หลกันิติรัฐ คือ รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้

ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี เพื่อท่ีประชาชน

จะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น ดงันั้นรัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอาํนาจจาํกดัโดยยอมอยู่ภายใต้

กฎหมายของตนอยา่งเคร่งครัด18 

 3.3  หลกันิติธรรม 

  หลกันิติธรรม คือหลกัการท่ีตอ้งการแสวงหาความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนผูอ้ยู่

ภายใตก้ารปกครองของผูมี้อาํนาจ จุดประสงคข์องการแสวงหาความเป็นมนุษยแ์ละสิทธิขั้นพื้นฐาน

ท่ีตอ้งการใหไ้ดรั้บการรับรองจากผูป้กครอง เป็นจุดสําคญัท่ีทาํให้ตอ้งศึกษาถึงหลกันิติธรรม เพื่อจะ

ใหเ้ขา้ใจถึงความเป็นหลกัการสูงสุดในรัฐสมยัใหม่ซ่ึงจะอธิบายดงัต่อไป 

 3.3.1  ความเป็นมาของหลักนิติธรรม 

   หลกันิติธรรมเป็นหลกัการและทฤษฎีท่ีมีส่วนสําคญัอยา่งยิ่งของกฎหมาย

มหาชนไม่ต่างจากหลกันิติรัฐ แต่แทท่ี้จริงแลว้ หลกันิติธรรมมีวิวฒันาการและตน้กาํเนิดมาจากใน

ยคุกรีกโบราณ โดยนกัปรัชญาท่ีสาํคญัในยุคนั้น คือ เพลโต (Plato) ซ่ึงเพลโต มีความเห็นวา่ “รัฐใน

อุดมคติควรจะเป็นรัฐท่ีมีผูป้กครองท่ีเป็น “ราชาปราชญ์” ซ่ึงเป็นผูท่ี้มีสติปัญญายอดเยี่ยมและ

เพียบพร้อมไปดว้ยศีลธรรม” แต่ภายหลงัต่อมาเพลโตยอมรับว่าราชาปราชญ์หาไดย้ากยิ่ง จึงควร

 18 มานิตย ์ จุมปา. (2540). คาํอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ.2540) เร่ืองเดียวกนั

หนา้ 98. 
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เลือกสรรส่ิงท่ีดีเป็นอนัดบัรองคือ “กฎหมาย” โดยกฎหมายน้ีเองจะเป็นเคร่ืองมือท่ีทาํให้ผูป้กครอง

คาํนึงถึงประโยชน์ส่วนรวม โดยเห็นไดว้า่แนวคิดของเพลโตมีลกัษณะท่ีมีความเป็นนามธรรมสูง 

และเนน้เร่ืองศีลธรรมมากกวา่กฎหมาย ต่อมาก็มีนกัปรัชญาอีกท่านหน่ึง คือ อริสโตเต้ิล (Aristotle) 

อริสโตเต้ิลซ่ึงเป็นศิษยเ์อกของเพลโต เห็นดว้ยกบัหลกัการปกครองของรัฐดว้ยกฎหมาย หรือหลกั

นิติธรรม โดยอริสโตเต้ิลยงัอธิบายต่อไปวา่ “กฎหมายธรรมชาตินั้นมิใช่เจตจาํนงของผูใ้ด แต่เป็นส่ิง

ท่ีมีอยู่แลว้ในธรรมชาติ ส่วนกฎหมายท่ีมนุษยบ์ญัญติัข้ึนจะมีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างกนัไปตาม

ทอ้งถ่ินต่างๆ เพราะมีท่ีมาจากขนบธรรมเนียมประเพณี และคติความเช่ือท่ีแตกต่างกนัของแต่ละ

กลุ่มชาติพนัธ์ุ” ซ่ึงเห็นไดว้่าอริสโตเต้ิลให้ความสําคญักบัการปกครองโดยกฎหมาย แต่ทั้งน้ีตอ้ง

คาํนึงถึงความยุติธรรมและศีลธรรมด้วยโดยภายหลังต่อมาได้มีอิทธิพลต่อการพฒันากฎหมาย

มหาชน ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงการปกครองในลกัษณะที่เรียกว่าหลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

ซ่ึงหลกันิติธรรมน้ีเป็นหลกัการปกครองท่ีจาํเป็นอย่างยิ่งต่อการปกครอง คือ ผูป้กครองกบัผูถู้ก

ปกครองจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนั 

   ภายในเวลาต่อมาประเทศองักฤษได้นาํ หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

มาเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัของระบบกฎหมายองักฤษ ซ่ึงสืบเน่ืองมาจากยุคกลางใน ปี ค.ศ.1215 

พระเจ้าจอห์น กษัตริย์ของอังกฤษในสมัยนั้ นได้ลงนามในเอกสารท่ีสําคัญต่อประวติัศาสตร์

การเมืองขององักฤษ ท่ีมีช่ือวา่ Magna Carta ซ่ึงสาระสําคญัของเอกสารฉบบัดงักล่าวเป็นการจาํกดั

อาํนาจของกษตัริยล์ง โดยเอกสารฉบบัดงักล่าวเป็นจุดเร่ิมตน้ในการปกครองโดยกฎหมาย19 และใน

ปี ค.ศ. 1628 ในยุคของพระเจา้ชาร์ลท่ี 1 (King Charles I) รัฐสภาองักฤษไดต้รา Petition of Rights 

ข้ึนเพื่อคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและเสรีภาพของบุคคล โดยเอกสารฉบบัดงักล่าวเป็นการ

รับรองวา่ ผูป้กครอง รัฐบาล ตลอดจนถึงศาล ตอ้งให้ความเคารพในสิทธิดงักล่าว อีกทั้งยงัไดต้รา

เอกสารอีกฉบับ คือ Habeas Corpus Act ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีเป็นจุดเร่ิมต้นของการประกันสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม โดยให้สิทธิแก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจบักุม ยอ่มมีสิทธิฟ้องร้องต่อ

ศาล เป็นตน้  

   จากท่ีไดก้ล่าวมาถึงวิวฒันาการของระบบกฎหมายองักฤษ ซ่ึงอิงกบักฎหมายท่ี

มีลกัษณะเป็นจารีตประเพณี (Common Law) โดยเอกสารฉบบัต่างๆ ท่ีรัฐสภาขององักฤษไดต้ราข้ึน 

ก็เพื่อจาํกดัอาํนาจของกษตัริยมิ์ให้มีอาํนาจมากจนเกินไป และบุคคลท่ีสําคญัอย่างยิ่งในการช่วย 

พฒันาหลกันิติธรรม คือ เอ.วี. ไดซ่ีย ์(A.V. Dicey) นกักฎหมายรัฐธรรมนูญอนัเลืองช่ือขององักฤษ 

 19 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต.์ (2541). “หลกันิติธรรม (Rule of Law)” ใน รวมบทความทางวชิาการ 

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 90 ปี ศาสตราจารย ์สญัญา  ธรรมศกัด์ิ  กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

หนา้ 24. 
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ได้อธิบายถึงหลกันิติธรรมว่า “หลกันิติธรรมจะตอ้งสัมพนัธ์ใกล้ชิดกบัความมีอาํนาจสูงสุดของ

รัฐสภา และไม่วา่ชนชั้นใด ยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎหมาย” กล่าวคือ การกระทาํทั้งหลายของรัฐบาล

และฝ่ายปกครอง จะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายและจะตอ้งไม่กระทาํการอนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตามอาํเภอใจ มิเช่นนั้นประชาชนย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม นอกจากน้ี ไดซ่ีย ์

ยงัเห็นว่าบรรดาสิทธิของประชาชนยอ่มเกิดจากกฎหมายท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึน และเกิดจากกฎหมาย

จารีตประเพณี (Common Law) ท่ีพฒันาโดยศาล ซ่ึงถือวา่ทั้งเอกสารฉบบัต่างๆ ท่ีรัฐสภาไดต้ราข้ึน 

และแนวคิดและทฤษฎีของ เอ.วี. ไดซ่ีย ์(A.V. Diecy) เป็นรากฐานท่ีสําคญัอย่างยิ่งต่อแนวคิดของ

หลกันิติธรรมในประเทศองักฤษ และกลุ่มประเทศ Common Law 

  3.3.2  สาระสําคัญของหลักนิติธรรม 

   จากท่ีกล่าวถึงวิวฒันาการและความเป็นมาหลักนิติธรรม ซ่ึงหลักการ

ดงักล่าวมาจากประเทศองักฤษท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law) โดยหลกันิติ

ธรรมมีเน้ือหาและสาระสาํคญั ดงัต่อไปน้ี 20  

  1)  บุคคลต้องไม่ถูกลงโทษ หรือกระทาํต่อร่างกายหรือทรัพยสิ์นของตน 

เว ้นแต่ได้กระทําการอันเป็นการละเมิดกฎหมายซ่ึงได้บัญญัติข้ึนโดยกระบวนการอันชอบ 

หมายความวา่หลกันิติธรรมเป็นระบบการปกครองซ่ึงตรงขา้มกบัระบบใดๆ ท่ีปกครองโดยบุคคลท่ี

มีอาํนาจกวา้งขวางไม่จาํกดั และใช้อาํนาจบงัคบัไดโ้ดยอาํเภอใจ แสดงว่าภายใตก้ารปกครองโดย

หลกันิติธรรม ประชาชนไม่อาจถูกลงโทษ เวน้แต่จะกระทาํการท่ีกฎหมายบญัญติัวา่เป็นความผิด

และกาํหนดโทษไวล่้วงหนา้ ไม่ใช่ข้ึนอยูก่บัการใชอ้าํนาจอยา่งอาํเภอใจของผูป้กครอง 

  2)  บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันและศาลเดียวกัน ศาลจะเป็น

ผูพ้ิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน ทุกคนตอ้งถูกกฎหมายบงัคบัโดยเท่าเทียมกนัไม่เลือกฐานะ

และชนชั้น เม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนในระหวา่งเอกชน หรือระหวา่งเอกชนกบัรัฐทั้งตามกฎหมายแพ่ง 

กฎหมายอาญา และกฎหมายอ่ืน เช่น กฎหมายปกครอง ศาลยุติธรรมเท่านั้นท่ีจะทาํหน้าท่ีพิจารณา

คดีเหล่าน้ีได ้และการพิจารณาพิพากษาน้ี จะตอ้งเป็นไปโดยอิสระปราศจากการแทรกแซงจากฝ่าย

ใดทั้งส้ิน 

   3)  รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายสูงสุดนั้นมาจากกฎหมายท่ีศาลยุติธรรมใช้

ตดัสินคดีในชีวิตประจาํวนัทั้งคดีแพ่งและอาญา กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้รับการสร้างข้ึนโดยคาํ

พิพากษาของ เม่ือศาลไดต้ดัสินคดีใดคดีหน่ึงไปแลว้ หลกักฎหมายท่ีศาลสร้างข้ึนเพื่อใชต้ดัสินคดีมี

 20 จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา. (2554). หลกันิติธรรม (The Rule of Law) กบัการพฒันากระบวนการ

ยติุธรรมในสงัคมไทย , หนา้ 1-3  [ออนไลน]์ , เขา้ถึงไดจ้าก http://law.tu.ac.th/outline/2552/1/250/250_jan2.pdf , 

[เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 10 มีนาคม 2554]. 
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ฐานะเป็นบ่อเกิดแห่งกฎหมายท่ีศาลสามารถนาํไปใชต้ดัสินคดีไดแ้ละมีผลใชบ้งัคบัในคดีท่ีศาลได้

ตดัสินวางหลกัไปแต่ละคดี 

  3.3.3  องค์ประกอบของหลักนิติธรรม 

  จะเห็นไดว้า่หลกันิติธรรมอาจมีความแตกต่างกบัหลกันิติรัฐอยู่บา้งในการ

ใหค้าํอธิบายเก่ียวกบัเน้ือหาและสาระสําคญัของหลกันิติธรรม คือ เป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย 

ความเป็นอิสระของศาล ตลอดจนถึงการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม โดยในดา้นขององคป์ระกอบ

ของหลกันิติธรรมมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  

  1)  หลักการแบ่งแยกอาํนาจ คือ การท่ีไม่ให้อาํนาจของรัฐรวมศูนยไ์ปยงั

องค์กรใดองค์กรหน่ึง แต่ให้มีการแบ่งแยกการใช้อาํนาจให้กระจายไปยงัองค์กรต่างองค์กรกนั 

ให้เป็นผูใ้ชอ้าํนาจ โดยจาํแนกออกเป็นอาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจตุลาการ อาํนาจบริหาร ซ่ึงมีองคก์ร

ต่างกนัเป็นผูใ้ชอ้าํนาจและจะตอ้งเป็นอิสระไม่ข้ึนและกา้วก่ายแก่กนั  

   2)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง คือ ฝ่ายปกครอง

จะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของประชาชนได้

ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

เท่านั้น21 

  3)  สิทธิฟ้องคดีต่อศาลธรรมดา หรือศาลยุติธรรม เพื่อให้ตรวจสอบการ

กระทาํของฝ่ายปกครอง  

  4)  หลักการได้สัดส่วน โดยการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึง

ความจาํเป็นให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย การใช้มาตรการท่ีได้สัดส่วน และมาตรการท่ีใช้

ตอ้งไม่ทาํใหเ้กิดภาระแก่ประชาชนเกินควร หรือโดยไม่เป็นธรรม 

   5)  หลักความรับผิดชอบของรัฐและความรับผิดชอบของเจ้าหน้าท่ี เพื่อคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพและทรัพยสิ์นของประชาชนท่ีตอ้งเสียหายจากการใชอ้าํนาจทางปกครอง กล่าวคือ การ

กระทาํใดๆ ของฝ่ายปกครอง เม่ือการกระทาํนั้นเป็นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกิน

ควร หน่วยงานของรัฐก็ดี เจา้หนา้ท่ีของรัฐก็ดี ตอ้งรับผดิชอบในการกระทาํของตน 

  สรุปได้ว่า หลกันิติธรรม คือ การปกครองประเทศโดยกฎหมาย กล่าวคือ 

บุคคลจะตอ้งมีความเสมอภาคกนั บุคคลจะตอ้งรับโทษ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวว้า่ การกระทาํ

นั้นเป็นความผดิและกาํหนดโทษไว ้และจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาคดีจากศาลยุติธรรมท่ีมีความเป็น

 21 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ (2553). กฎหมายปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน 

หนา้ 296. 
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อิสระในการช้ีขาดตดัสินคดี อาจถือไดว้า่หลกันิติธรรมนั้นเป็นรากฐานของระบบการปกครองแบบ

ประชาธิปไตยโดยแท ้

 3.4  ความแตกต่างระหว่างหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม 

  เม่ือพิจารณาถึงความเป็นมาทางประวติัศาสตร์และสาระสําคญัของหลกันิติรัฐและ

หลกันิติธรรม จะเห็นไดว้า่หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม มีความใกลเ้คียงกนัในดา้นเน้ือหาเป็นอยา่ง

มาก แต่อยา่งไรก็ดี ทั้ง 2 หลกัการดงักล่าวก็มีความแตกต่างกนัอยูพ่อสมควร ทั้งในดา้นบ่อเกิดของ

กฎหมาย วิธีการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน ระบบการพิจารณาคดีของศาล ตลอดจนการแบ่งแยกการ

ใชอ้าํนาจ ซ่ึงความแตกต่างระหวา่งหลกันิติรัฐกบัหลกันิติธรรม มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  

  3.4.1  ความแตกต่างในด้านของบ่อเกิดของกฎหมาย กล่าวคือ ประเทศท่ีใชร้ะบบ

กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) ซ่ึงใชห้ลกันิติธรรม ศาลสามารถสร้างและวางบรรทดัฐาน

ทางกฎหมายข้ึนได้เอง ทาํให้ระบบกฎหมายขององักฤษมีลกัษณะท่ียืดหยุ่นและปรับให้เขา้กับ

สภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไดต้ลอดเวลา ส่วนระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ซ่ึงใชห้ลกันิติรัฐ 

กฎหมายจะมีการตราโดยเป็นระบบจากรัฐสภาและมีความเคร่งครัดในตวับทกฎหมาย ศาลมีหนา้ท่ี

ในการปรับใชก้ฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติัไม่สามารถท่ีจะตรากฎหมายข้ึนปรับใชเ้องได ้  

  3.4.2  ความแตกต่างในด้านการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ กล่าวคือ ในระบบกฎหมาย 

Common Law ของประเทศอังกฤษ ไม่มีรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร การประกันสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนจะไม่ได้รับประกันโดยรัฐธรรมนูญ แต่การประกันสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในประเทศองักฤษ จะไดรั้บประกนัโดยองคก์รตุลาการ ส่วนในประเทศในภาคพื้นยุโรป

ท่ีใช้ระบบกฎหมาย Civil Law การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนจะได้รับการ

คุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ การกระทาํใดๆ ขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นองคก์รทางนิติ

บญัญติั บริหาร และตุลาการ จะขดักบัรัฐธรรมนูญไม่ได ้เป็นตน้ 

  3.4.3  ความแตกต่างในด้านการควบคุมตรวจสอบการตรากฎหมาย กล่าวคือ ตาม

หลกันิติรัฐ การตรากฎหมายขององคก์รนิติบญัญติัยอ่มตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมโดยองคก์รตุลา

การ ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบการตรากฎหมายขององคก์รนิติบญัญติันั้น องคก์รตุลาการท่ีทาํหนา้ท่ี

ดงักล่าว คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมายท่ีองค์กรนิติบญัญติัได้ตราข้ึน เป็นตน้ ส่วนในกรณีตามหลกันิติธรรม ถือว่ารัฐสภา

สามารถตรากฎหมายใดๆ ก็ได้ ซ่ึงศาลในประเทศองักฤษไม่มีอาํนาจในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยการควบคุมตรวจสอบการตรากฎหมายในประเทศองักฤษ จึงมี

ลกัษณะของการควบคุมในทางการเมือง ไม่ใช่ทางกฎหมาย  
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  3.4.4  ความแตกต่างในทางศาลและระบบวิธีพิจารณาคดี กล่าวคือ ในระบบ

กฎหมายองักฤษซ่ึงใชห้ลกันิติธรรม ไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนออกจาก

กนั ดว้ยเหตุน้ีประเทศองักฤษจึงไม่มีการแบ่งแยกศาลเป็นระบบศาลคู่เพราะเกรงวา่จะเกิดความไม่

เท่าเทียมซ่ึงกนัและกนั แต่ในภาคพื้นยโุรปท่ีใชร้ะบบกฎหมาย Civil Law ซ่ึงใชห้ลกันิติรัฐ จะมีการ

แบ่งแยกระบบของศาลออกเป็นประเภทต่างๆ ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความเหมาะสมในการพิจารณาคดีแต่

ละประเภท โดยเฉพาะคดีปกครองอยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง เป็นตน้ ทั้งน้ี ในระบบกฎหมาย 

Civil Law ในคดีปกครอง ศาลมีอาํนาจในการคน้หาขอ้เท็จจริงในคดี โดยไม่จาํเป็นตอ้งผกูพนักบั

พยานหลกัฐานในคาํฟ้องเท่านั้น ซ่ึงในระบบกฎหมาย Civil Law มีวิธีการพิจารณาคดีปกครองใน

ระบบไต่สวน22ส่วนในระบบกฎหมาย Common Law ซ่ึงใชร้ะบบศาลเด่ียว กล่าวคือศาลยุติธรรมมี

อาํนาจพิจารณาคดีไดท้ั้ งปวง แมแ้ต่คดีปกครองก็ตาม ผูพ้ิพากษาในประเทศองักฤษจะทาํหน้าท่ี

คลา้ยเป็นคนกลางในการพิจารณาคดี ศาลจะรับฟังแต่พยานหลกัฐานท่ีคู่ความนาํสืบเท่านั้น ซ่ึงใน

ระบบกฎหมาย Common Law มีวิธีพิจารณาคดีปกครองในระบบกล่าวหา  จะเห็นไดว้า่หลกันิติรัฐ 

และหลกันิติธรรมจะมีความแตกต่างกนัอยูใ่นรายละเอียด แต่หลกัการดงักล่าวต่างก็เป็นหลกัการท่ี

มุ่งจะสร้างความยุติธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม และมุ่งจาํกดัอาํนาจของรัฐ เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน โดยอยู่ภายใต้หลกัการเดียวกนั คือ รัฐตอ้งยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมายเหมือนกับ

ประชาชนทัว่ไป 

 3.5  ระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐ 

 รัฐเป็นส่ิงท่ีไม่มีชีวิต จึงจาํเป็นตอ้งมีผูท่ี้เขา้มากระทาํการแทนรัฐ เพื่ออาํนาจรัฐมี

อยู่ คือ อาํนาจอธิปไตย ซ่ึงตามแนวคิดของหลักประชาธิปไตย อาํนาจอธิปไตยย่อมเป็นของ

ประชาชน ดังนั้ น  เพื่อป้องกันไม่ให้ผู ้ใช้อาํนาจนั้ นอย่างผิดเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

จึงจาํเป็นตอ้งมีการเขา้มาควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจโดยการวางระบบการควบคุมตรวจสอบ

ฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ีได ้

 3.5.1  หลักการพืน้ฐานว่าด้วยการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 

  ในประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย องค์กรของรัฐทั้งหลายตอ้ง

เคารพกฎหมายท่ีตราข้ึน นอกจากน้ีในกรณีท่ีองค์ของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีรัฐ ใช้อาํนาจโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย อนัอาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็จาํเป็นตอ้งมีองคก์รและกระบวนการ

ท่ีเป็นอิสระเขา้มาควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐ ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีก็มาจากหลกันิติรัฐและ

หลกันิติธรรมดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ โดยหลกัการท่ีใชใ้นการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองนั้นเป็น

 22 ฤทยั  หงส์สิริ. (2553). ศาลปกครองและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 2 กรุงเทพฯ: 

สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา หนา้ 8-9. 
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หลกัการพื้นฐานท่ีใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของรัฐเช่นกนั เม่ือไดห้ลกัการท่ีมีอยู่

แลว้ในหลกันิติรัฐสามารถอธิบายไดพ้อสังเขปไดด้งัต่อไปน้ี23 

   1)  หลักการแบ่งแยกอาํนาจ กล่าวคือ เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัของหลกั

นิติรัฐ เพราะหลกัการนิติรัฐไม่สามารถจะเกิดข้ึนไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอาํนาจ 

ไม่มีการควบคุมตรวจสอบ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอาํนาจประกอบไปด้วย ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่าย

บริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัการแลว้ องค์กรเหล่าน้ีตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบและยบัย ั้ง

ซ่ึงกนัและกนัได ้ทั้งน้ี เพื่อเป็นการประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

   2)  หลักการกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย คือ ฝ่ายปกครองจะ

กระทาํการใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของประชาชนได้ 

ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

เท่านั้น  

   3)  หลักการประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงการ

เรียกร้องให้มีการตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกของการกระทาํทางปกครอง อีกทั้งยงัใหสิ้ทธิใน

การดาํเนินคดีต่อศาลแก่ประชาชน หรือสิทธิในการเขา้สู่กระบวนการยติุธรรม 

  3.5.2  องค์กรทีม่ีหน้าทีใ่นการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 

   ในปัจจุบนัรัฐมีอาํนาจหน้าที่ต่างๆ มากมาย หากให้อาํนาจแก่ฝ่ายรัฐ 

โดยปราศจากการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจดงักล่าว อาจจะทาํให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน จึงจาํเป็นตอ้งมีการจดัตั้งองคก์รข้ึนมา เพื่อใหมี้การควบคุมตรวจสอบการใช้

อาํนาจของรัฐ และควบคุมไม่ใหฝ่้ายปกครองใชอ้าํนาจรัฐท่ีตนมีอยูเ่ป็นไปอยา่งอาํเภอใจ หรือขดัต่อ

กฎหมายอนัอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนได ้ซ่ึงองค์กรท่ีมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบการ

ใชอ้าํนาจรัฐ มีดงัต่อไปน้ี 24 

   1)  การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรทางรัฐสภา กล่าวคือ องค์กรทาง

รัฐสภาเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางนิติบญัญติั ซ่ึงประกอบไปดว้ย สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภา 

และในการปกครองระบบรัฐสภานั้ น รัฐสภาเป็นองค์กรท่ีมีอาํนาจในการควบคุมการกําหนด

นโยบายและการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายบริหาร ซ่ึงถือวา่เป็นการกระทาํทางการเมือง ดงันั้น 

การควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐโดยรัฐสภาอาจอาศยัเหตุผลทางการเมืองและการบริหาร

 23  บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2558). การควบคุมและตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ  [ออนไลน์] เขา้ถึงไดจ้าก 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=241 , [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2558]. 

 24 ถาวร เกียรติถบัทิว. (2551). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง หลกักฎหมายปกครอง คดีปกครอง วิธี

พิจารณาคดีปกครอง กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ หนา้ 312-321. 
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เป็นข้ออา้งเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจมิให้บริหารราชการต่อไป เพื่อความเข้าใจเก่ียวกบัการควบคุม

องคก์รฝ่ายปกครอง  

   2)  การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ การควบคุม

ตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรอิสระ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

(พ.ศ.2550) ฉบบัเก่า ไดรั้บรองการใช้อาํนาจขององค์อิสระเหล่าน้ีในการตรวจสอบการใช้อาํนาจ

ของฝ่ายบริหาร ซ่ึงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีอาจมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบฝ่าย

บริหารโดยมีองค์กรหลกั ได้แก่ ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปรามปรามการ

ทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน  

   3)  การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ กล่าวคือ การควบคุมโดย

องคก์รทางตุลาการเป็นระบบการควบคุมท่ีให้หลกัประกนัแก่ประชาชนไดดี้ท่ีสุด และตามหลกันิติ

รัฐไดเ้รียกร้องการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการท่ีมีความอิสระ โดยในประเทศ

ไทยซ่ึงใช้ระบบศาลคู่ ได้แก่ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ โดยมีรายละเอียด

ดงัต่อไปน้ี 

   (1)  ศาลยุติธรรม กล่าวคือ การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยติุธรรมนั้น

เป็นระบบเดิมท่ีศาลยุติธรรมมีอาํนาจในการควบคุมฝ่ายครอง ศาลยุติธรรมมีอาํนาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีทั้งในทางแพ่งและทางอาญา และศาลยุติธรรมยงัมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดี

ปกครองได้เช่นกัน ซ่ึงเห็นได้จากการจดัตั้ งศาลปกครองตามพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้มีการบญัญติัรับรองอาํนาจการพิจารณาขอ้พิพาทคดีปกครอง

ของศาลยุติธรรมไวใ้นมาตรา 9 วรรคสอง (3) โดยวางหลกัเอาไวว้่า คดีท่ีอยู่ในอาํนาจศาลเยาวชน

และครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาล

ลม้ละลาย และศาลชาํนาญการพิเศษอ่ืน ไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง ดงันั้น คดีปกครองท่ีอยูใ่นเขต

อาํนาจของศาลยุติธรรม25 เช่น การประเมินภาษีอากรโดยเจา้พนักงานประเมินภาษี ซ่ึงเป็นการใช้

อาํนาจทางปกครองจึงไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง แต่อยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรม เป็นตน้ 

   (2)  ศาลปกครอง เป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจทางตุลาการในกระบวนการ

ยติุธรรมทางปกครอง ซ่ึงจะปรากฏอยูใ่นประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ โดยส่วนมากจะใชอ้ยูใ่นประเทศ

ในกลุ่ม Civil Law อาจกล่าวไดว้่าศาลปกครองเป็นศาลอีกระบบหน่ึงท่ีแยกออกจากศาลยุติธรรม 

ซ่ึงมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี หรือขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีรัฐดว้ยกนั

 25 สิงห์ทอง บวัชุม คาํอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ: เดอะเบสท ์เซ็นเตอร์ อินเตอร์กรุ๊ป หนา้ 

114-115. 
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เอง หรือระหวา่งหน่วยงานรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐกบัประชาชน ซ่ึงภารกิจและบทบาทของศาลปกครอง 

คือ การควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐ ทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง ว่าการกระทาํและ

คาํสั่งทางปกครองท่ีไดด้าํเนินการไปนั้น เป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ จะเห็นไดว้่าใน

หลายประเทศส่วนใหญ่ โดยเฉพาะประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย Civil Law จะใช้องค์กรท่ีเรียกว่า

ศาลปกครอง เพื่อช่วยควบคุมให้การปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีรัฐใช้อาํนาจ

หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งถูกตอ้ง 

   (3)  ศาลรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย ศาลรัฐธรรมนูญมีอาํนาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ

กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อ

รัฐธรรมนูญหรือตราข้ึนโดยไม่ถูกตอ้งจากฝ่ายนิติบญัญติั และศาลรัฐธรรมนูญยงัมีอาํนาจในการ

ตรวจสอบการดาํเนินการภายในวงงานของรัฐสภาดว้ย เช่น พิจารณาวา่ร่างขอ้บงัคบักบัการประชุม

สภาผูแ้ทนราษฎรหรือรัฐสภามีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ ทั้งยงัมีอาํนาจในการ

วนิิจฉยัเก่ียวกบัสมาชิกภาพและคุณสมบติัของสมาชิกรัฐสภา รัฐมนตรีและกรรมการการเลือกตั้ง 26 

เป็นตน้ 

   จะเห็นไดว้า่องค์กรต่างๆ ไม่วา่จะองคก์รรัฐสภา องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

หรือองคก์รตุลาการ ต่างก็เป็นองค์กรหลกัท่ีมีอาํนาจในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐ 

มิให้ใชอ้าํนาจโดยมิชอบ ทั้งยงัเป็นหลกัประกนัไดว้่าการดาํเนินกิจกรรมของรัฐจะตอ้งถูกควบคุม

ตรวจสอบและเพือ่ประกนัสิทธิเสรีภาพใหแ้ก่ประชาชน 

  3.5.3  กระบวนการในการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 

  เม่ือมีการใช้อาํนาจรัฐเพื่อดําเนินกิจการต่างๆ ซ่ึงอาจกระทบสิทธิของ

ประชาชนแลว้ ยอ่มตอ้งมีระบบวิธีในการตรวจสอบถึงความถูกตอ้งของการใช้อาํนาจรัฐให้อยูใ่น

ขอบเขตและเง่ือนไขท่ีเป็นสาระสําคัญแห่งกฎหมาย เพื่อรักษาไวซ่ึ้งสิทธิและเสรีภาพแห่ง

ประชาชน ซ่ึงกระบวนการควบคุมตรวจสอบแบ่งไดเ้ป็น 3 ระบบ โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี  

   (1)  การควบคุมแบบป้องกนั กล่าวคือการควบคุมในขั้นตอนตระเตรียมการ

ก่อนท่ีองคก์รของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะมีคาํสั่ง หรือการกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึง27  

 26 บรรเจิด สิงหะเนติ. (2544). ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบัศาลรัฐธรรมนูญ กรุงเทพฯ: สํานักพิมพว์ิญ�ูชน 

หนา้ 152-155. 

 27 บรรเจิด  สิงคะเนติ. (2551). หลักกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง พิมพ์คร้ัง 3  

กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพว์ญิ�ูชน หนา้ 74-77. 
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   (2)  การควบคุมแบบแก้ไขโดยองค์กรภายใน กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กร

ของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองมีคาํสั่ง หรือสั่งการในเร่ืองนั้นไปแลว้ แต่ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิ

เสรีภาพเห็นว่าไม่ถูกตอ้ง หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงไดน้าํเร่ืองข้ึนไปสู่องค์กรท่ีมีอาํนาจวินิจฉัย 

เพื่อให้มีคาํสั่งช้ีขาดลงมาวา่คาํสั่ง หรือคาํวินิจฉยันั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและคาํสั่ง หรือคาํวินิจฉัย

จะตอ้งถูกยกเลิกเพิกถอน หรือเปล่ียนแปลงแกไ้ข  

  (3)  การควบคุมโดยองคก์รภายนอก กล่าวคือ ระบบการควบคุมโดยองคก์ร

ภายนอกองค์กรของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครอง ได้แก่ การควบคุมโดยองค์กรทางการเมือง การ

ควบคุมโดยองคก์รพิเศษ และการควบคุมโดยองคก์รตุลาการ  

 

4.  แนวความคดิเกีย่วกบัการใช้อาํนาจของรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน  

 

 4.1  เหตุผลและความจําเป็นในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  การปกครองประเทศภายใตก้ฎหมายหรือคาํท่ีนกัวิชาการทางดา้นนิติศาสตร์ไดใ้ห้

นิยามไว ้อย่างเช่น “หลกันิติธรรม” “หลกันิติรัฐ” หรือ “หลกัความยุติธรรมตามกฎหมาย” เป็นตน้ 

ซ่ึงเป็นเคร่ืองยนืยนัในความสูงสุดของกฎหมายในการปกครองของรัฐ ความหมายของหลกัการน้ีได้

มีความชดัเจนเพิ่มข้ึนเร่ือยๆ มา จนอาจเรียกไดว้า่เป็นการปกครองโดยกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์

เพื่อก่อให้เกิดความเป็นธรรม ความเท่าเทียมกนัในสังคม ซ่ึงเป็นธรรมทั้งต่อประชาชนและเป็น

ธรรมต่อประโยชน์ส่วนรวม จึงอาจกล่าวได้ว่า รัฐมีหน้าท่ีในการดําเนินการเพื่อคุ้มครองทั้ ง

ประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์ของมหาชน ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวน้ี ไดก้ลายเป็นหลกัการในอนั

เป็นท่ียอมรับของประเทศต่างๆ โดยเฉพาะประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งหลายซ่ึง

รวมถึงประเทศไทย และนาํไปบญัญติัไวอ้ย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ เพื่อยืนยนัการรับรองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนดา้นต่างๆ ทั้งยงับญัญติัการจาํกดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวจะกระทาํมิได ้เวน้แต่

มีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้แต่จะกระทาํไดอ้ยา่งจาํกดัเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ีเองการ

ตรากฎหมายทัว่ไปข้ึนใชบ้งัคบัในประเทศทั้งหลายเหล่าน้ีจึงถูกจาํกดักรอบให้อยูภ่ายใตห้ลกันิติรัฐ

และนิติธรรมทั้งส้ิน 

  เหตุการณ์ท่ีไม่ปกติท่ีอาจจะมีการประกาศให้พื้นท่ีนั้นเป็นพื้นท่ีเส่ียงจาํเป็นตอ้งมี

การบงัคบัใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ซ่ึงเป็นกรณีท่ี

สถานการณ์ไม่เป็นปกติ อยา่งเช่น ในยามท่ีเกิดมีหรืออาจเกิดสถานการณ์ร้ายแรงหรือความไม่สงบ

เรียบร้อยของบ้านเมืองท่ีจะเป็นอนัตรายต่อประเทศอนัเป็นประโยชน์สาธารณะของชาติอย่าง

ร้ายแรงข้ึน เช่น สงคราม จลาจล กบฏ ภยัพิบติัสาธารณะ เป็นตน้ ในสถานการณ์เช่นน้ี ทุกประเทศ
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ต่างถือเป็นเร่ืองสําคญัและจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องเร่งรัดแก้ไขเพื่อรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงของ

ประเทศหรือประโยชน์สาธารณะให้ยุติลงและฟ้ืนคืนกลบัมาโดยเร็วท่ีสุด และยอมรับถึงความ

จาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งมีอาํนาจ เคร่ืองมือ สรรพกาํลงั และอาวุธในการดาํเนินการได้อย่างเต็มท่ีและ

เหมาะสม เช่น ในยามท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม จาํเป็นตอ้งใชก้าํลงัอาํนาจทางทหารและอาวุธ 

ตรวจคน้ ยึด จบักุม คุมขงั เกณฑ์บุคคลหรือทรัพยสิ์น ตรวจสอบการติดต่อส่ือสารระหวา่งบุคคลท่ี

อาจเป็นภยัต่อชาติและประชาชน หรือเพื่อป้องกนัมิให้ศตัรูรุกคืบ ครอบครองดินแดน ทรัพยสิ์น 

และสร้างความเสียหายเดือดร้อนแก่ประชาชน ไปพร้อมกบัการสร้างความไดเ้ปรียบเพื่อเอาชนะ

หรือขบัไล่ศตัรูของชาติ นอกจากน้ียงัจาํตอ้งให้การคุม้ครองเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อาํนาจไม่ให้ตอ้งรับผิด 

และห้ามบุคคลเรียกร้องค่าเสียหายหรือการใช้สิทธิอุทธรณ์ฎีกาคดีต่อศาลพลเรือนในบางเร่ือง 

เป็นต้น ซ่ึงการใช้อาํนาจของรัฐตาม พรก.ฉุกเฉิน ดังกล่าวนั้ นย่อมเป็นท่ีแน่นอนว่า จะต้องมี

ผลกระทบในทางจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งไม่อาจหลีกเล่ียงได ้แต่จะมีระดบัความ

เขม้ขน้ของการบงัคบัใช ้มากน้อยข้ึนอยู่กบัระดบัความร้ายแรงของสถานการณ์เป็นสําคญั แต่ใน

กฎหมายทัว่ไปที่ใช้อยู่ในยามปกติย่อมไม่มีบทบญัญติัให้รัฐมีอาํนาจกระทาํการเช่นนั้นได้เลย 

ซ่ึงเป็นไปตามหลกันิติรัฐหรือหลกันิติธรรม ส่วนอาํนาจท่ีรัฐพอจะมีอยูบ่า้งตามกฎหมายบางฉบบัก็

อาจไม่เหมาะสม หรือไม่เพียงพอจะเยียวยาแก้ไขปัญหาในสถานการณ์ท่ีไม่เป็นปกติได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ดว้ยเหตุน้ีจึงทาํให้นานาอารยประเทศต่างยอมรับกนัโดยทัว่กนัถึงความจาํเป็นตอ้งมี

กฎหมายพิเศษในสถานการณ์อนัไม่เป็นปกติ โดยการมอบอาํนาจให้รัฐใช้อาํนาจได้กวา้งขวาง

เบ็ดเสร็จ รวมถึงจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้มากกว่ายามปกติ โดยถือเป็นกรณีท่ี

ประโยชน์ของเอกชนขดัแยง้กบัประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงรัฐจาํเป็นต้องนําขอ้ยกเวน้ของหลกันิติ

ธรรมมาใช้ในการตรากฎหมายและใช้อาํนาจจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพื่อคุม้ครอง

รักษาประโยชน์สาธารณะไว  ้ขณะเดียวกันก็ได้พยายามวางกรอบให้มีและการใช้อาํนาจตาม

กฎหมายพิเศษน้ีไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นจริงๆ เท่านั้น และในเวลาต่อมาประเทศ ต่างๆ ก็ไดมี้การบญัญติั

กรอบอาํนาจของรัฐในการตรากฎหมายพิเศษในสถานการณ์ไม่ปกติดงักล่าวไดเ้พียงเท่าท่ีอยูภ่ายใต้

เง่ือนไข ขอบเขต และระยะเวลาอย่างจาํกัดไว้ในรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศเพื่อรับรอง

ความชอบธรรมไวอี้กชั้นหน่ึงดว้ยกนัทั้งส้ิน 

  กฎหมายท่ีใชส้ําหรับกรณีมีสถานการณ์ร้ายหรือฉุกเฉินเกิดข้ึน ซ่ึงกฎหมายหรือวธีิ

บริหารงานปกติอาจไม่เพียงพอแก่การดาํเนินการได้หรือมีประสิทธิภาพ แต่ยงัอยู่ในวิสัยท่ีจะ

ควบคุมป้องกนั หรือแกไ้ขได้โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายพลเรือนแต่อาจจะมีความจาํเป็นตอ้งไดรั้บอาํนาจ

เพิ่มเติมหรือมีวิธีบริหารงานเป็นพิเศษกว่าในสถานการณ์ปกติทั่วไป กฎหมายพิเศษลักษณะน้ี

เปรียบเทียบไดก้บักฎหมายวา่ดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินในระบบกฎหมายไทย 
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ซ่ึงประเทศต่างๆ ทั้ งในทวีปยุโรป ทวีปอเมริกาเหนือ ทวีปออสเตรเลีย และทวีปเอเชีย รวมถึง

ประเทศไทย ต่างมีการตรากฎหมายลกัษณะน้ีข้ึนใชบ้งัคบัตามระดบัความร้ายแรงของสถานการณ์

ทั้งส้ิน โดยมีหลกัการสาํคญัคลา้ยคลึงกนัจะแตกต่างกนัก็แต่เพียงความเขม้งวดเด็ดขาดในการบงัคบั

ใชแ้ละช่ือของกฎหมาย28 

  ประเทศฝร่ังเศส ใชช่ื้อวา่ Loi sur L´ état de siége du 9 août 1849 และ L´ état d´urgence 

  ประเทศสหรัฐอเมริกา ใชช่ื้อวา่ NationaSecurity Act และ Patriot Act 

  ประเทศองักฤษ ใชช่ื้อวา่ Civil Contingencies Act 

  ประเทศแคนาดา ใชช่ื้อวา่ Emergency Measures Act และEmergencies Act  

  ประเทศออสเตรเลีย ใชช่ื้อวา่ National Emergency Act  

  ในประเทศมาเลเซีย ใชช่ื้อวา่ Internal Lecurity Act และEmergency Law 1969 

    สําหรับประเทศไทยเองก็มีหรือเคยมีระบบกฎหมายพิเศษสําหรับบังคบัใช้ใน

สถานการณ์ไม่ปกติต่างๆ อยู่หลายลกัษณะและหลายฉบบั เช่น กฎอยัการศึก กฎหมายว่าดว้ยการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน กฎหมายว่าด้วยการกกัคุมผูเ้ป็นภยัแก่ชาติในภาวะคบัขนั 

กฎหมายว่าดว้ยการมอบอาํนาจให้รัฐบาลในภาวะคบัขนั กฎหมายว่าด้วยการควบคุมและจดัการ

กิจการหรือทรัพยสิ์นของคนต่างดา้วบางจาํพวกในภาวะคบัขนั กฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองส่ิงท่ีใช้

เพื่อสาธารณประโยชน์ในภาวะคบัขนั กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมยานพาหนะทางนํ้าในภาวะคบัขนั 

กฎหมายว่าด้วยอาชญากรสงคราม กฎหมายว่าด้วยการห้ามใช้วิทยุโทรเลขในเวลาสงคราม เป็น

ตน้29 

 4.2  ลกัษณะของสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 สถานการณ์ฉุกเฉิน (state of emergency) คือ สถานการณ์อนัอาจเป็นภยัต่อความ

มัน่คงหรือความปลอดภยัแห่งรัฐหรืออนัอาจทาํให้รัฐตกอยู่ในภาวะคบัขนัหรือสภาวะการรบหรือ

การสงคราม ซ่ึงฝ่ายบริหารมีอาํนาจประกาศวา่พื้นทีใดกาํลงัตกอยู่ในสถานการณ์เช่นว่าโดยอาศยั

อาํนาจตามกฎหมายของรัฐนั้นๆ ซ่ึงให้อาํนาจพิเศษในการจดัการสถานการณ์ฉุกเฉิน และมกัเป็น

กฎหมายท่ีมีบทบญัญัติบางประการเก่ียวกับการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพ ของบุคคล อย่างไรก็ดี 

กฎหมายว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นกฎหมายท่ีให้อาํนาจพิเศษแก่เจา้หน้าท่ีไม่เบ็ดเสร็จเท่ากฎ

อยัการศึกหรือกฎหมายท่ีใชใ้นสภาวะสงคราม การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินมกัมีภายหลงัการเกิด

 28 ปิยบุตร  แสงกนกสกลุ. (2558). พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ. 

2548  [ออนไลน]์ , เขา้ถึงไดจ้าก http://www.pub-law.net  [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558]. 

 29 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2539). “ศาลปกครองกบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ” ใน วารสารนิติศาสตร์ 

24, 3 (กนัยายน) หนา้ 580-582. 
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ภยัธรรมชาติ การก่อความไม่สงบ หรือการประกาศสงคราม ซ่ึงอาจมีผลให้เจา้หน้าท่ีบางฝ่ายตอ้ง

หยุดการปฏิบติัการตามอาํนาจหน้าท่ีลงชัว่คราว โดยอาํนาจเช่นวา่นั้นอาจรวมศูนยไ์ปยงัเจา้หน้าท่ี

อีกฝ่ายเพื่ออาํนวยความสะดวกในการควบคุมสถานการณ์โดยไม่ชกัช้า และอาจนาํไปสู่การห้าม

ออกจากเคหสถานหรือการห้ามมัว่สุมชุมนุมกนัเพื่อการใดๆ ก็ดี ณ พื้นท่ีนั้นในระหว่างท่ีมีการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 เม่ือเกิดการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ ส่ิงท่ีตามมาก็คือ ผูมี้อาํนาจสามารถใช้

อาํนาจตามท่ีกฎหมายพิเศษเก่ียวกบัสถานการณ์ฉุกเฉินกาํหนด ซ่ึงก็จะเป็นการใชอ้าํนาจพิเศษหรือ

ผิดไปจากการใชอ้าํนาจในยามปกติ ในบางกรณีก็จะส่งผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพ

ต่างๆ ของประชาชนท่ีได้รับการรับรองโดยกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญ เช่น การห้ามออกนอก

เคหสถานบางเวลา ซ่ึงกระทบต่อเสรีภาพในการเดินทาง เป็นตน้ โดยมีหลายประเทศท่ีมีกฎหมาย

พิเศษเก่ียวกบัสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงบางประเทศก็ใช้กฎหมายเพื่อแกว้ิกฤตภายในประเทศจริงๆ 

ในขณะท่ีบางประเทศก็นาํกฎหมายพิเศษมาใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการปราบปรามฝ่ายท่ีอยูต่รงขา้มกบั

รัฐบาล เช่น ประเทศอาร์เจนตินานบัแต่ปี ค.ศ.1854 มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินมาแลว้กวา่ 50 คร้ัง 

เป็นตน้ 30 

 การท่ีกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองมาจากวตัถุประสงคใ์นการดาํเนินการ

ของฝ่ายปกครองซ่ึงแตกต่างจากวตัถุประสงค์ในการดาํเนินการของเอกชน โดยฝ่ายปกครองจะ

ดาํเนินกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะ และการกาํหนดสถานะของฝ่ายปกครอง แต่การใช้อาํนาจ

ฝ่ายปกครองตอ้งมีความเก่ียวพนักบัฝ่ายบริหารดว้ยเน่ืองจากองคก์รฝ่ายบริหารประกอบดว้ยองคก์ร 

2 ประเภทดว้ยกนั คือ องคก์รฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายปกครอง สําหรับองคก์รฝ่ายบริหาร หรือ

รัฐบาล ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีหน้าท่ีในทางนโยบาย หรือการดาํรงอยู่ของ

ความเป็นรัฐเป็นส่วนรวม ซ่ึงเป็นภารกิจในทางการเมือง ซ่ึงโดยปกติแลว้เป็นการกระทาํโดยอาศยั

อาํนาจตามรัฐธรรมนูญ เช่น การทาํสนธิสัญญากบัต่างประเทศ การเสนอร่างกฎหมาย การประกาศ

สงคราม การประกาศกฎอยัการศึก รวมทั้งอาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอีกดว้ย ในขณะ

ท่ีองค์กรฝ่ายปกครอง ได้แก่ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทั้งหลายท่ีอยู่ภายใตอ้าํนาจบงัคบับญัชาหรือ

กาํกบัดูแลของรัฐบาลอีกชั้นหน่ึง รวมถึงเจา้หนา้ท่ีอ่ืนๆ ท่ีไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมบงัคบับญัชาของ

รัฐบาล เช่น เจา้หนา้ท่ีของรัฐในองคก์รอิสระต่างๆ ดว้ย สาํหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น

เป็นมาตรการในกรณีพิเศษ เพื่อให้รัฐบาลสามารถรักษาความมัน่คงของรัฐและความปลอดภยัของ

ประชาชนให้กลบัคืนสู่สภาพปกติไดโ้ดยเร็ว จึงเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจาํเป็นเร่งด่วนอนัมิอาจ

 30 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2558). สถานการณ์ฉุกเฉิน  [ออนไลน์] , เขา้ถึงไดจ้าก www.pub-law.net  

[เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 25 กนัยายน 2558]. 
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หลีกเล่ียงได ้เพื่อเป็นการรักษาความปลอดภยัของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ และปัดป้องภยั

พิบติัสาธารณะ จึงจาํเป็นจะตอ้งใช้อาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามพระราชกาํหนด

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 4 ไดใ้ห้ความหมายของสถานการณ์ฉุกเฉิน

ไวว้่า “สถานการณ์ฉุกเฉิน” หมายความว่า สถานการณ์อนักระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐหรืออาจทาํให้ประเทศหรือส่วนใดส่วน

หน่ึงของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขัน หรือมีการกระทําความผิดเก่ียวกับการก่อการร้ายตาม

ประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซ่ึงจาํเป็นตอ้งมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไวซ่ึ้ง

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การปฏิบัติตาม

กฎหมาย ความปลอดภยัของประชาชน การดาํรงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือ ประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยาความ

เสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะอนัมีมาอยา่งฉุกเฉินและร้ายแรง 

 4.3  ลกัษณะการใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  โดยทัว่ไปเม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จะมีผลทาํให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจ

พิเศษในระหวา่งสถานการณ์ฉุกเฉิน เช่น การออกประกาศ ขอ้กาํหนด มาตรการ โดยมีวตัถุประสงค์

เพื ่อเป็นการบงัคบัใช้เป็นอาํนาจของหัวหน้าฝ่ายบริหาร ซ่ึงเป็นกฎที่ออกโดยฝ่ายปกครอง 

จากการศึกษาจะพบได้ว่า กฎหมายเก่ียวกับสถานการณ์ฉุกเฉินของระบบกฎหมายไทยและ

ต่างประเทศมีความใกลเ้คียงกนั โดยเฉพาะในประเทศกลุ่ม Civil law อาทิ ประเทศฝร่ังเศส ไดมี้การ

ตราบทบญัญตัิให้อาํนาจ ตามมาตรา 16 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 

การประกาศกฎอยัการศึกตามบทบญัญติัมาตรา 36 ประกอบกฎหมายวา่ดว้ยกฎอยัการศึก รัฐบญัญติั 

ลงวนัท่ี 9 สิงหาคม 1849 และประกอบรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 3 เมษายน 1955 คณะรัฐมนตรีเป็นผูใ้ช้

อาํนาจในการประกาศกฎอยัการศึกและ กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 3 

เมษายน 1955 สําหรับประเทศกลุ่ม Common law อาทิ ประเทศองักฤษมีบทบญัญติักฎหมาย 

ท่ีเรียกวา่ Civil Contingencie act 2004 ท่ีมีการใชห้ลกัเกณฑท์ัว่ไปในการประกาศสงคราม  

 จากการศึกษาพบวา่การใชอ้าํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินในแต่ละประเทศไดมี้การ

พฒันาการมาจากสถานการณ์สงคราม การกบฏ ท่ีเป็นการใชก้าํลงัทหาร เขา้ปราบปราม ซ่ึงมีการ

ยอมรับโดยทัว่ไปวา่รัฐมีหนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศและไดมี้การพฒันาต่อมาในการเป็นกฎอยัการศึก

ท่ีมีการให้อาํนาจแก่ฝ่ายทหาร ซ่ึงถูกบญัญติัไวโ้ดยมีการควบคุมหารใชอ้าํนาจในการประกาศอยา่ง

ละเอียดทุกขั้นตอน สาํหรับในระบบกฎหมายไทยมีกฎหมายสถานการณ์ฉุกเฉินของไทยท่ีเก่ียวขอ้ง 

2 ฉบบั คือ พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบญัญติักฎ
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อยัการศึก พ.ศ. 2457 ซ่ึงมีประวติัศาสตร์ท่ีสอดคล้องกับการใช้อาํนาจประกาศกฎอยัการศึกใน

ต่างประเทศ ถึงแมไ้ม่มีสงคราม แต่มีการปฏิวติัและรัฐประหารเพื่อเปล่ียนแปลงอาํนาจปกครอง

ประเทศ สําหรับในประเทศไทยมีการประกาศกฎอยัการศึก 2 กรณี คือ ภาวะสงคราม และการ

ประกาศโดยหวัหนา้รัฐประหาร ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดผลใหญ่ๆ ต่อฝ่ายปกครอง คือ  

 1)  เจา้หนา้ท่ีฝ่ายทหารจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยแทนฝ่าย

พลเรือน ซ่ึงหมายความรวมถึงตาํรวจ แต่ในทางปฏิบัติจะมีการแบ่งความรับผิดชอบระหว่าง

เจา้หนา้ท่ีทั้งสองฝ่าย โดยมีการสงวนอาํนาจไวเ้พื่อให้เจา้หนา้ท่ีทางทหารมีอาํนาจเฉพาะเร่ืองความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน ขณะท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายพลเรือนยงัมีอาํนาจในเร่ืองอ่ืนต่อไป 

 2)  อาํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายทหารในการรักษาความสงบเรียบร้อยนั้นจะมีมากกวา่

ปกติ ทั้งในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการตรวจคน้เคหสถานทั้งกลางวนัและกลางคืน การควบคุมการพกพา

อาวุธ หรือการครอบครองเป็นเจ้าของอาวุธ ตลอดจนมีอาํนาจตรวจสอบส่ือต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น

ส่ิงพิมพ์ โฆษณา ท่ีอาจเป็นการย ัว่ยุต่อความสงบเรียบร้อย การควบคุมการชุมนุมท่ีอาจก่อให้เกิด

ความไม่สงบได ้การประกาศเคอร์ฟิวหรือประกาศหา้มออกจากเคหสถาน  

 3)  ประการสุดทา้ยอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีภารกิจหลกั คือ การบงัคบั

การให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นผูต้ราข้ึนอย่างเคร่งครัด จึงไม่มีอาํนาจเป็นของ

ตนเองในการออกคาํสั่งทางปกครองหรือในการดาํเนินกระบวนการทางอาญาท่ีเป็นการกระทบ

สิทธิเสรีภาพของผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองนอกเหนือไปจากอาํนาจท่ีกฎหมายบญัญติัมอบใหไ้วอ้ยา่ง

ชดัแจง้ ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะมีอาํนาจออกคาํสั่งใดๆ เหนือบุคคลไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายแม่บท

ใหอ้าํนาจไวเ้สมอ 

 4.4  ผลทางกฎหมายและการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของรัฐในสถานการณ์

ฉุกเฉิน 

 แนวความคิดเก่ียวกบัความจาํเป็นตอ้งมีระบบกฎหมายพิเศษในสถานการณ์ไม่

ปกติน้ีเร่ิมกาํเนิดข้ึนมาเป็นเวลานานแลว้ ตั้งแต่ในปี ค.ศ.1628 ดงัปรากฏตามเอกสารประวติัศาสตร์

ของประเทศองักฤษ ช่ือว่า The Petition of Right ท่ีมีขอ้บญัญติักล่าวไวใ้นความตอนหน่ึงห้ามใช้

อาํนาจกฎอยัการศึกในเวลาสงบ นอกจากน้ีในประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็นท่ียอมรับวา่มีระบบกฎหมาย

ปกครองท่ีมีความเขม้แข็งมากท่ีสุดประเทศหน่ึงก็ยงัมีระบบกฎหมายพิเศษลกัษณะน้ีใช้บงัคบัมา

ตั้งแต่ในปี ค.ศ.1849 ตามทฤษฎีว่าด้วยสถานการณ์ ซ่ึงยอมรับในหลกัการท่ีว่า บางสถานการณ์

เจ้าหน้าท่ีจาํเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือเพิ่มเป็นกรณีพิเศษเพื่อแก้ไขปัญหา และเคร่ืองมือเช่นว่าน้ีย่อม

กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้มากกว่ากรณีปกติ กฎหมายพิเศษในสถานการณ์

ยกเวน้เป็นอยา่งยิง่ตามทฤษฎีดงักล่าวท่ีสําคญัในการดาํเนินการใชอ้าํนาจของรัฐภายใตส้ถานการณ์
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พิเศษ ซ่ึงผลในการประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศไทยจะทาํให้ประชาชนภายใตพ้ื้นท่ี

สถานการณ์เช่นวา่นั้น ไดรั้บผลกระทบดงัต่อไปน้ีเม่ือเปรียบเทียบตามสถานการณ์ปกติ  

 ตามปกติองคก์รศาลมีหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐบาลและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

การใช้อาํนาจรัฐไม่วา่ตามพระราชกาํหนดน้ีหรือกฎหมายใดก็ตามหากไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนตอ้งถูกตรวจสอบทั้งส้ิน หากปรากฏขอ้เท็จจริงว่าเจา้หน้าที่กระทาํโดยไม่สุจริต 

เลือกปฏิบติั เกินสมควรแก่เหตุหรือเกินกว่าความจาํเป็น เจา้หน้าที่ก็ไม่ไดรั้บความคุม้ครองตาม

พระราชกาํหนดน้ีอย่างใดทั้งส้ิน ศาลตอ้งเป็นผูช้ี้ประเด็นเหล่าน้ีให้ชัดเจนถึงจะรักษาหลกันิติ

รัฐไวไ้ด ้ถา้ศาลไม่ตรวจสอบประเด็นเหล่าน้ี ก็แสดงว่าไม่ไดท้าํหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายไวใ้ห ้

การออกแบบกลไกว่าด้วยเร่ืองของการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารผ่าน

สถานการณ์ฉุกเฉิน ถือเป็นเพียงแค่แง่มุมหน่ึงในทางรัฐธรรมนูญเท่านั้นท่ีช่วยป้องกนัมิให้ฝ่าย

บริหารมีการใชอ้าํนาจเกินเลยไปตามอาํเภอใจอนัส่งกระทบต่อการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชน

จนเกินกวา่เหตุ  

 อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบว่ามีกฎหมายให้อาํนาจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือไม่

เพียงประการเดียวอาจทาํให้การกระทาํของเจ้าหน้าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและได้รับผลร้ายได ้

เพราะระบบนิติรัฐยงัเรียกร้องให้การกระทาํของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีกระทาํต่อประชาชนจะต้อง

เป็นไปตามหลกัการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนอีกดว้ย หลกัการดงักล่าวบงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐ

ตอ้งพิจารณาตรวจสอบการกระทาํของตนเองต่อไปอีกวา่กระทาํโดยพอสมควรแก่เหตุหรือไม่  

  หลกัความพอสมควรแก่เหตุมีสาระสาํคญัดงัน้ี  

 1)  เจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องวิเคราะห์ว่าได้กระทําการพอเหมาะพอประมาณตาม

ขอ้เทจ็จริง 

 2)  ไดก้ระทาํเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อใหส้ามารถบรรลุเป้าหมายของกฎหมาย 

 3)  การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งไม่มีผลเป็นการสร้างภาระให้แก่บุคคลหรือ

เอกชนเกินสมควร  

  จะเห็นได้ว่าในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้ นไม่ได้เป็นข้อยกเว้นในการควบคุม

ตรวจสอบฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง แต่เป็นเพียงการลดขั้นตอนและความเข้มข้นในการ

ตรวจสอบอาํนาจเพียงบางประการ ดังนั้นในทุกประเทศมาตรการในการตรวจสอบนั้ นยงัคงมี

เช่นเดิม หากฝ่ายปกครองใช้อาํนาจตามอาํเภอใจหรือใช้อาํนาจดุลพินิจไปโดยไม่ชอบก็อาจถูก

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครอง ศาลปกครอง หรือผูต้รวจการ

แผน่ดินของรัฐสภา และอาจตอ้งรับผดิในทางแพง่ ทางอาญา และทางวนิยัจากผลการกระทาํนั้นได ้
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  จากท่ีได้กล่าวมาเม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่า ในปัจจุบันทุกประเทศล้วนมี

องคป์ระกอบภายของความเป็นรัฐในสมยัใหม่ คือ มีประชากร เขตดินแดน อาํนาจอธิปไตย รัฐบาล

ผูใ้ชอ้าํนาจในการบริหารรัฐ ซ่ึงโดยปกติการกระทาํในการใชอ้าํนาจรัฐนั้นจาํเป็นตอ้งมีหลกัประกนั

ท่ีประชาชนภายในรัฐจะไดรั้บการคุม้ครองจากตวัแทนผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ นั้นคือ กฎหมาย ทาํใหเ้ป็นรัฐ

ภายใตก้ารปกครองของกฎหมาย ซ่ึงเรียกว่า นิติรัฐ หรือนิติธรรม ท่ีมีวิธีใช้แตกต่างออกไปตาม

ปรัชญาทางกฎหมายของแต่ละประเทศ จากการท่ีรัฐตอ้งปกครองภายใตก้ฎหมาย ทาํให้เกิดทฤษฎี

ในการถ่วงดุลอาํนาจของรัฐ ทาํให้เกิดการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตยออกเป็นฝ่ายบริหารมี

หน้าท่ีในการบริหารรัฐโดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัมีหน้าท่ีในการตรา

กฎหมาย และฝ่ายตุลาการมีหน้าท่ีในการวินิจฉัยและใช้กฎหมายตดัสินขอ้พิพาทให้เป็นไปโดย

ความยติุธรรมและมีความเป็นอิสระ แต่ทวา่ในบางกรณีอาจจะมีสถานการณ์พิเศษท่ีจาํเป็นตอ้งมีการ

ให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารในการปกป้องรัฐเป็นพิเศษ โดยท่ีวา่มิอาจบงัคบัใช้กฎหมายท่ีมีอยูไ่ดอ้ยา่ง

ปกติ หรือไม่อาจจะรอให้เน่ินนานไป หรือผ่านกระบวนการทางนิติบญัญติัแลว้ทาํให้ไม่สามารถ

แกปั้ญหาได้อย่างทนัท่วงที หลายประเทศจึงมกัมีการตรากฎหมายฉบบัหน่ึงท่ีให้อาํนาจพิเศษแก่

ฝ่ายบริหารเพื่อจดัการแกไ้ขปัญหาเหล่านั้น โดยทาํให้ปัญหาเหล่านั้นอาจมีกลไกการตรวจสอบท่ี

ลดหยอ่นลงเพื่อใหอ้าํนาจฝ่ายบริหารในการแกปั้ญหาไดอ้ยา่งรวดเร็ว 

 

5.  แนวคดิกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย 

 

 กระบวนการยติุธรรม ถือเป็นกลไกสําคญัในการควบคุมสังคมอย่างเป็นทางการ โดย

นาํกฎหมายมาใชค้วบคุมการบริหารงานพอๆ กบัใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบริหารงานยติุธรรม ซ่ึงใน

ประเทศไทยใชร้ะบบนิติรัฐ (Legal State) ประกอบกบัหลกันิติธรรม (Rule of Law) นัน่คือ พลเมือง

ทุกคนจะตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขของกฎหมายอย่างเดียวกนัและเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งมีอาํนาจ

หน้าท่ีและความรับผิดชอบมากกวา่พลเมือง โดยกฎหมายดงักล่าวจะทาํหน้าท่ีกาํหนดบรรทดัฐาน 

และควบคุมความประพฤติของพลเมืองในสังคม เพื่อใหส้ามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุขถาวร ทั้ง

ยงักาํหนดบทลงโทษสาํหรับผูท่ี้ไดล่้วงละเมิดกฎเกณฑข์องสังคมนั้นๆ เพื่อแยกบุคคลเหล่านั้นออก

จากสังคม (Separate) กับเพื่อให้บุคคลเหล่านั้ นหลาบจาํไม่กระทาํผิดซํ้ า อนัเป็นการข่มขู่ยบัย ั้ง 

(Deterrence) เหน่ียวร้ังบุคคล (Restraint) แกแ้คน้ทดแทน (Retribution) และแกไ้ขฟ้ืนฟ ู(Rehabilitation)  

 กระบวนการยติุธรรม หมายถึง ภาพรวมขั้นตอนและวิธีการสาํหรับดาํเนินการแก่ผูท่ี้ฝ่า

ฝืนกฎหมาย โดยมีองคก์รและบุคลากรท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีเฉพาะในการควบคุมขั้นตอนต่างๆ ให้เป็นไป
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ตามกฎหมาย ซ่ึงหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมประกอบไปด้วย สํานักงานตาํรวจแห่งชาติ 

อยัการสูงสุด ศาลยติุธรรมและหน่วยงานในกระทรวงยติุธรรม อ่ืนๆ รวมถึงทนายความดว้ย 

 กระบวนการยุติธรรมของไทยสามารถจาํแนกตามประเภทของกฎหมายได ้3 ประเภท 

ไดแ้ก่ 

 1)  กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง (Civil Justice) เป็นกระบวนการในกรณีท่ีเกิดข้อ

พิพาทระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั มีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ เช่น ศาลยุติธรรม และกรมบงัคบัคดี

เป็นตน้ 

 2)  กระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice) เป็นกระบวนการในกรณีท่ีเกิด

ขอ้พิพาทระหว่างประชาชนดว้ยกนัเอง หรือกรณีท่ีมีผูล้ะเมิดกฎเกณฑ์ของกฎหมายอาญา จนเกิด

เป็นข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับรัฐข้ึน โดยมีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง เช่น ตาํรวจ อยัการ ศาล 

ราชทณัฑ ์และคุมประพฤติเป็นตน้ 

 3)  กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative Justice) เป็นกระบวนการ

ยุติธรรมในกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชน และขอ้

พิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง โดยหน่วยงานท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งใน

กระบวนการทางปกครองไดแ้ก่ ศาลปกครอง 

 ในท่ีน้ีจะกล่าวถึงแต่ระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice) ซ่ึงแต่

เดิมกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยเดิมเป็นพระราชอาํนาจของพระมหากษตัริย ์ตั้งแต่สมยั

สุโขทัยจนถึงก่อนสถาปนากระทรวงยุติธรรมในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 5) คร้ังเม่ือก่อตั้งกระทรวงยุติธรรมแลว้ การจดัระบบระเบียบของศาลจึงมีความ

ทนัสมยัข้ึน โดยรวมศาลเข้าไวเ้ป็นกระทรวง แต่แยกอาํนาจตุลาการจากงานธุรการ หรืออาํนาจ

บริหารทาํให้กระบวนการทางอาญามีอิสระและทดัเทียมกบันานาอารยประเทศ เม่ือรัฐบาลไทย

ประกาศตั้งกระทรวงยุติธรรม เม่ือวนัท่ี 25 มีนาคม ร.ศ.110 (พ.ศ.2434) โดยมีพระเจา้น้องยาเธอ

พระองคเ์จา้สวสัดิโศภณ ซ่ึงต่อมาดาํรงพระยศเป็นกรมพระสวสัติวฒันวศิิษฏ์ เป็นเสนาบดีพระองค์

แรกได้ทรงปรับปรุงกระทรวงยุติธรรม เพื่อประโยชน์แก่ราษฎรทัว่พระราชอาณาจกัร ส่วน

กระบวนการทางอาญามีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัสําคญัคือ กฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ.127 

(พ.ศ.2451) จากความเคล่ือนไหวท่ีกล่าวมาแสดงใหเ้ห็นถึงการพฒันาการของกระบวนการยุติธรรม

ทางอาญาไดส่้วนหน่ึง ซ่ึงปัจจุบนัเป็นกระแสท่ีสังคมไทยกาํลงัติดตาม เพราะมีผลกระทบต่อสิทธิ

ประโยชน์ ความสงบสุข ความมัน่คงปลอดภยั สิทธิเสรีภาพ และความรู้สึกของประชาชน31 

 31สมหมาย  จนัทร์เรือง. (2551).“กระบวนการยติุธรรมทางอาญา : การปฏิรูปกระบวนการยติุธรรม

ทางอาญา” วารสารนิติศาสตร์ฉบับพิเศษวนั "รพี"  2, 2 หนา้ท่ี 8 -9. 
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 5.1  องค์กรและบุคลากรในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซ่ึงไดแ้ก่ 

  5.1.1  พนักงานสอบสวนหรือตํารวจ 

   พนักงานสอบสวนหรือตาํรวจ เป็นองค์กรท่ีสําคัญท่ีสุดองค์กรหน่ึงใน

กระบวนการยุติธรรมทางอาญา เพราะเป็นหน่วยงานแรกท่ีรับผิดชอบต่อกระบวนการยุติธรรม

ก่อนท่ีคดีหรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน จะผา่นไปยงัพนกังานอยัการ และเขา้สู่การพิจารณาของศาลตาํรวจ

เป็นผูจ้บักุมผูก้ระทาํความผิด และทาํการรวบรวมพยานหลกัฐานท่ีไดจ้ากการสอบสวนแลว้ส่งเร่ือง

หรือสํานวนสอบสวนให้พนกังานอยัการ ซ่ึงเป็นทนายของ แผน่ดิน ฟ้องผูต้อ้งหาต่อศาล เม่ือศาล

พิพากษาลงโทษแลว้ เจา้หนา้ท่ีราชทณัฑ์จะควบคุมตวัผูน้ั้นไวใ้นเรือนจาํเพื่ออบรม ดดันิสัยและฝึก

อาชีพต่อไป 

  5.1.2  ทนายความ 

   ทนายความเขา้มาเก่ียวขอ้งกบักระบวนการยุติธรรม คือ เขา้มาว่าความแก้

ต่างให้แก่คู่ความไม่วา่จะเป็นโจทก์หรือจาํเลย ทนายความเป็นผูป้ระกอบอาชีพกฎหมายโดยอิสระ 

ทนายความจะให้คาํปรึกษาหรือดาํเนินคดีแทน โดยคิดค่าบริการจากลูกความ ทนายความจึงเป็น

บุคคลสําคญัคนหน่ึงในกระบวนการยุติธรรม เพราะเป็นผูรู้้กฎหมาย และทาํหนา้ท่ีเป็นตวัแทนของ

คู่ความในการดาํเนินคดีในศาล การกระทาํของทนายในศาลมีผลเท่ากบัคู่ความทาํเอง 

  5.1.3  พนักงานอัยการ 

   พนักงานอัยการ เป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงดําเนินคดีต่อจากพนักงาน 

สอบสวน เม่ือพนกังานสอบสวนไดส้อบสวนคดีเสร็จแลว้ ก็จะส่งสํานวนการสอบสวนใหพ้นกังาน

อยัการ เพื่อฟ้องผูต้อ้งหาต่อศาลต่อไป พนกังานอยัการจึงเปรียบเสมือนทนายของ แผน่ดิน มีอาํนาจ

หนา้ท่ีในการดาํเนินคดีในนามของรัฐ 

  5.1.4  ศาลยติุธรรม 

   ศาลเป็นผูท้าํหนา้ท่ีพิจารณาช้ีขาดคดีหรือตดัสินคดี ตามพระธรรมนูญศาล

ยติุธรรม ศาลแบ่งออกเป็น 3 ชั้น คือ ศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา 

   1)  ศาลชั้นตน้ คือ ศาลท่ีจะเร่ิมพิจารณาอรรถคดีเป็นเบ้ืองแรก ศาลชั้นตน้ท่ี

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญา สาํหรับในกรุงเทพมหานคร ไดแ้ก่ ศาลแขวงพระนครเหนือ ศาล

แขวงพระนครใต ้ศาลแขวงธนบุรี ศาลจงัหวดัมีนบุรี ศาลคดีเด็กและเยาวชนกลาง ศาลอาญาธนบุรี 

และศาลอาญา ส่วนในจงัหวดัอ่ืนไดแ้ก่ ศาลแขวง ศาลจงัหวดั และศาลคดีเด็กและเยาวชน 

   2)  ศาลอุทธรณ์ คือ ศาลซ่ึงวนิิจฉยัขอ้ผิดพลาด หรือขอ้ขาดตกบกพร่องของ

ศาลชั้นตน้ เพื่อให้เกิดความยุติธรรมในกระบวนวิธีพิจารณาอรรถคดี ศาลอุทธรณ์นั้นเดิมมีอยู่ศาล

เดียว ตั้งอยูใ่นกรุงเทพมหานคร แต่ปัจจุบนัไดข้ยายออกไปอีก 9 ศาล คือ ศาลอุทธรณ์ ภาค 1 – 9 
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   3) ศาลฎีกา เป็นศาลสูงสุดของศาลในระบบศาลยุติธรรม มีศาลเดียว ตั้งอยู่

ในกรุงเทพมหานคร มีอาํนาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัความบกพร่อง หรือขอ้ผิดพลาดในการพิจารณา

คดีของศาลอุทธรณ์อีกขั้นหน่ึง 

  5.1.5  กรมราชทณัฑ์ 

   เจา้หน้าท่ีฝ่ายราชทณัฑ์ เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งในกระบวนการ

ยุติธรรมทางอาญาเกือบทุกขั้นตอน โดยทาํหน้าท่ีควบคุมผูต้้องหาหรือจาํเลยไวใ้นระหว่างการ

ดาํเนินคดีอาญาไม่ว่าจะเป็นชั้นก่อนศาลพิจารณา ระหว่างการพิจารณา ตลอดจนภายหลังการ

พิจารณาพิพากษา ทั้งน้ีไม่วา่จะเป็นกระบวนการในศาลชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกา เจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายราชทณัฑ์มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งของศาล เช่น ควบคุมตวั ปล่อยตวั หรือแม้แต่คาํ

พิพากษาประหารชีวติ ก็เป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายราชทณัฑ์ ท่ีจะตอ้งดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามคาํ

พิพากษาของศาล เป็นตน้ อยา่งไรก็ตามเจา้หนา้ท่ีฝ่ายราชทณัฑย์งัมีความรับผิดชอบสาํคญัอ่ืนอีก คือ 

การฝึกอบรม และแก้ไขฟ้ืนฟูผูถู้กคุมขังให้กลับตนเป็นคนดี ด้วยการให้การอบรมทั้ งในด้าน

ศีลธรรม และอาชีพ เพื่อให้ผูต้อ้งขงัสามารถปรับตวัเขา้กบัสังคมภายนอกได้ภายหลงัได้รับการ

ปล่อยตวัไป 

 5.2  การดําเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญา มีหลกัการดงัน้ี 

  1)  บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ผูก้ระทาํความผิด ผูเ้สียหาย ตาํรวจ อยัการ ศาล และ

พนกังานราชทณัฑ ์

  2)  เม่ือมีความผิดอาญาเกิดข้ึน ก็จะต้องมีการสืบสวน และสอบสวนเก่ียวกับ

ความผิดโดยเจา้หน้าท่ีตาํรวจก่อน จากนั้นพนักงานอยัการจึงจะฟ้องคดีอาญาต่อศาล หรือในบาง

กรณีผูเ้สียหายจะฟ้องต่อศาลโดยตรงก็ได ้

  3)  ในคดีอาญานั้น การพิจารณาสืบพยานของศาลจะตอ้งกระทาํโดยเปิดเผยต่อ

หนา้สาธารณชน และต่อหนา้จาํเลย 

  4)  คดีอาญาเม่ือมีคาํพิพากษาแลว้ จะตอ้งบงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาโดยไม่

ชกัชา้ 

  กล่าวโดยสรุปคือ กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยเป็นกระบวนการยุติธรรม

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยของสังคม โดยอาศยักฎหมายกล่าวคือในส่วนท่ีเป็นสารบญัญติั ท่ี

บญัญัติไวว้่าการกระทาํอย่างใดเป็นความผิดและมีบทลงโทษ และในส่วนท่ีเป็นวิธีสบญัญัติซ่ึง

กฎหมายบญัญัติถึงวิธีการและขั้นตอนในการนําตวัผูก้ระทาํผิดมาลงโทษ ดังนั้ น กฎหมายจึง

เปรียบเสมือนเคร่ืองมือของเจา้หน้าท่ีรัฐและองค์การของรัฐในการนาํไปควบคุมดูแลความสงบ
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เรียบร้อยของสงัคม นัน่เอง องคป์ระกอบพื้นฐานของกระบวนการยติุธรรมทางอาญา มีส่วนท่ีสาํคญั

ในกระบวนการยติุธรรม อยู ่4 ส่วน ท่ีสัมพนัธ์สอดคลอ้งกนัคือ 

  (1)  ผูก้ระทาํผิด (Offender) คือผูท่ี้เป็นอาชญากร ท่ีกระทาํการใดๆ ละเมิดบรรทดั

ฐานของสังคม ซ่ึงเรียกวา่ กฎหมาย 

  (2)  เหยื่ออาชญากรรม (Victim) โดยเหยื่ออาชญากรรมแบ่งได้เป็น 3 ระดบั คือ 

ระดบัปฐมภูมิ ไดแ้ก่เหยื่อท่ีเป็นผูถู้กกระทาํโดยตรง ระดบัทุติยภูมิ ไดแ้ก่เหยื่อท่ีเป็นผูใ้กลชิ้ดเหยื่อ

และไดรั้บผลกระทบจากอาชญากรรมโดยออ้ม และระดบัตติยภูมิ ไดแ้ก่ ประชาชนในชุมชนท่ีอยู่

บริเวณสถานท่ีท่ีเป็นท่ีเกิดเหตุอาชญากรรมหรือสังคมโดยรวม 

  (3)  ระบบงานยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice System) ไดแ้ก่ หน่วยงานตาํรวจ 

อยัการ ศาล และหน่วยงานในกระทรวงยุติธรรม รวมถึงหน่วยปฏิบตัิต่อผูก้ระทาํผิดในชุมชน 

โดยใชแ้นวทางยติุธรรมชุมชน ซ่ึงจะเป็นการขดัเกลานิสัย ความประพฤติ เพื่อคืนคนดีสู่สังคม 

  (4)  สังคม (Society) อันประกอบไปด้วยภาคประชาชน ภาคเอกชนและภาค

ประชาสังคม ท่ีจะเป็นการส่งเสริมการสร้างความร่วมมือในกระบวนการยุติธรรมท่ีจะดูแลและ

ป้องกนัการกระทาํผดิซํ้ าของผูก้ระทาํผดิและดูแลต่อสังคมดว้ย32 

  ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยในปัจจุบนัตั้งอยูบ่นแนวคิดมุ่งเนน้การ

ลงโทษเป็นหลกั ซ่ึงความมุ่งหมายของการลงโทษ ไดแ้ก่ (1) ตอบแทนแกแ้คน้ (ทดแทน) (2) กาํจดั

ออกจากสังคม (3) ยบัย ั้งการกระทาํความผิด (4) แก้ไขผูก้ระทาํความผิด (5) ป้องกันสังคม 

แต่กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยเน้นการลงโทษผูก้ระทาํความผิดโดยมีจุดมุ่งหมายท่ีมี

ลกัษณะตอบแทนแกแ้คน้ (ทดแทน) หรือท่ีเรียกกนัวา่ยุติธรรมกระแสหลกั และมีแนวคิดวา่รัฐคือ

ผูเ้สียหายสําคญัจากการกระทาํผิดทางอาญา โดยใช้กระบวนการแยกผูเ้สียหายออกจากผูก้ระทาํ

ความผิดโดยวิธีการจาํคุก ส่งผลให้มีปริมาณคดีเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมเป็นจาํนวนมาก ทาํให้รัฐ

ส้ินเปลืองงบประมาณและบุคลากรในการนาํคดีเขา้สู่กระบวนการยุติธรรม อีกทั้งผูก้ระทาํผิดตอ้ง

เขา้ไปรับโทษในเรือนจาํซ่ึงปัจจุบนัมีปริมาณผูก้ระทาํผิดท่ีตอ้งรับโทษในเรือนจาํเป็นจาํนวนมาก 

ทาํให้เรือนจาํเป็นขั้นตอนสุดทา้ยของกระบวนการยุติธรรมในการแกไ้ขปรับปรุงผูก้ระทาํความผิด

ซ่ึงปัจจุบนัมีผูก้ระทาํผิดท่ีตอ้งโทษจาํคุกเป็นจาํนวนมากในขณะท่ีเรือนจาํมีจาํนวนไม่เพียงพอกบั

จาํนวนนกัโทษ จึงเกิดภาวะคนลน้คุก และเม่ือมีนกัโทษอยูใ่นเรือนจาํเป็นจาํนวนมาก ประสิทธิภาพ

ในการท่ีจะแก้ไขฟ้ืนฟูปรับปรุงพฤติกรรมของผูก้ระทาํความผิดก็ลดน้อยลง และเม่ือผูก้ระทาํ

ความผิดพน้โทษออกมา เรือนจาํตอ้งส่งผูก้ระทาํความผิดท่ียงัได้รับการแก้ไขไม่ดีพอกลบัคืนสู่

32 สาํนกังานกิจการยติุธรรม. (2552). วารสารกระบวนการยติุธรรมทางอาญาไทย : ฉบับประชาชน   

หนา้ท่ี 1-2. 
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สังคมอีกคร้ัง ส่งผลให้ผูก้ระทาํความผิดมีประวติัติดตวัและข้ึนช่ือวา่คนข้ีคุก ทาํให้ไม่ไดรั้บโอกาส

ในการทาํงานหาเล้ียงชีพจากสังคมเท่าใดนัก ซ่ึงอาจก่อให้เกิดการกระทาํผิดซํ้ าในภายหลงัได ้

จึงเป็นปัญหาท่ียงัคงอยู่ในระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย ซ่ึงแสดงให้เห็นเป็น

แผนภาพโดยสังเขปไดด้งัน้ี 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 2.1 กระบวนการยติุธรรมทางอาญาของไทย 

 

 จากแผนภาพดงักล่าวขา้งตน้ในกระบวนการยติุธรรมทางอาญา แสดงให้เห็นวา่องคก์ร

ของรัฐเป็นผูด้าํเนินการเองทั้งหมดซ่ึงรัฐมองวา่รัฐนั้นคือผูเ้สียหาย ซ่ึงรัฐอาจเห็นวา่รัฐมีอาํนาจท่ีจะ

สามารถป้องกนั ปราบปรามอาชญากรรมและรักษาความสงบเรียบร้อยให้เกิดข้ึนภายในรัฐได ้

แต่จากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาโดยใช้วิธีการตอบแทนแก้แคน้ (ทดแทน) ก็ไม่ได้ทาํให ้

อาชญากรเกรงกลวัท่ีจะกระทาํความผิด เพราะสภาพสังคมและเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงและมูลเหตุ

จูงใจของผูก้ระทําความผิดท่ีเปล่ียนไปตามสภาพการณ์  จนในปัจจุบันประเทศไทยได้ปฏิรูป

การเมืองและกระบวนต่างๆ ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในปัจจุบนั ดงันั้น 

จึงเห็นวา่ประเทศไทยตอ้งหาทางปฏิรูปกระบวนการยติุธรรมทางอาญา 



บทที ่3 

กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศและในประเทศไทย 

 

 

 การปกครองในรัฐเสรีประชาธิปไตยตอ้งมีการกาํหนดการแบ่งแยกองคก์รผูใ้ช้อาํนาจ

อธิปไตยออกเป็น ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ เพื่อรับรองเพื่อใชอ้าํนาจอธิปไตยตาม

หลกัการแบ่งแยกอาํนาจการใช้อาํนาจรัฐ มิให้มีการรวมไปท่ีองคก์รใดองคก์รหน่ึง เพื่อตรวจสอบการใช้

อาํนาจ สําหรับฝ่ายปกครองนั้ นก็เช่นกัน จะมีการถูกควบคุมตรวจสอบเพื่อมิให้เกิดการละเมิด

กฎหมายข้ึน แต่ทวา่กรณีสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นกรณีขอ้ยกเวน้ และมีการใชม้าตรการพิเศษ สาํหรับ

ประเทศไทยและต่างประเทศก็มีกฎหมายในการให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครองและฝ่ายบริหาร ในการ

กาํหนดมาตรการพิเศษมากกวา่ปกติ ดงัจะอธิบายไดใ้นบทน้ี 

 

1.  กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศ 

 

 ในต่างประเทศในทุกระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นระบบ Common Law หรือระบบ 

Civil Law ก็ตาม ต่างก็มีกฎหมายท่ีบงัคบัใชใ้นยามปกติ ซ่ึงก็คือกฎหมายสารบญัญติัภายในประเทศ

นั้นๆ แต่กรณีท่ีเป็นสถานการณ์อนัไม่ปกติท่ีทาํให้การบงัคบัใชก้ฎหมายเช่นในยามปกติเป็นไปดว้ย

ความยากลาํบาก ก่อให้เกิดอุปสรรคในการดาํเนินการของรัฐ หรือมีเหตุการณ์ให้ไม่สามารถบงัคบั

ใชก้ฎหมายไดต้ามปกติจากเหตุใดๆ ในหลายประเทศต่างก็มีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่

ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองในการดาํเนินการเป็นพิเศษ เพื่อแกไ้ขสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนไดอ้ย่างมี

ประสิทธิภาพ จึงขอยกตวัอย่างกฎหมายท่ีว่าสถานการณ์ฉุกเฉินในส่วนของต่างประเทศ ได้แก่ 

ประเทศฝร่ังเศส ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศองักฤษ ดงัจะไดอ้ธิบายต่อไปใน

หวัขอ้น้ี 

 1.1  กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศส 

  จากการศึกษาจากกฎหมายว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศฝร่ังเศส พบว่า 

การควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินของประธานาธิบดีจาํเป็นตอ้งชอบดว้ย

รัฐธรรมนูญ มาตรา 16 เป็นการใช้อาํนาจอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และไม่มีองค์กรใดสามารถเขา้มา

ตรวจสอบได ้ทาํให้เกิดกระแสวิพากษว์จิารณ์กนัวา่เป็นเผด็จการตามรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นการให้

อาํนาจแก่ประธานาธิบดีมากเกินไป จนทาํให้มีการเพิ่มเติมวรรคท้ายของมาตรา 16 เขา้ไปดังน้ี  
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“ภายในระยะเวลา 30 วนั หลังจากท่ีมีการใช้อาํนาจพิเศษ ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ประธาน

วุฒิสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวน 60 คน สามารถร้องขอต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญให้

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าววา่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นวรรคแรกของมาตราน้ีหรือไม่ 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะตอ้งพิจารณาและเปิดเผยผลการพิจารณาต่อสาธารณชนโดยเร็ว โดยใน

การพิจารณานั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอาํนาจในการตรวจสอบการใช้อาํนาจพิเศษดงักล่าว

อยา่งเต็มท่ีและจะตอ้งประกาศผลการตรวจสอบการใช้อาํนาจดงักล่าวภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีมี

การประกาศใชอ้าํนาจพิเศษหรือภายในเวลาใดนอกเหนือเวลาดงักล่าว” 

  นอกจากการควบคุมอาํนาจของประธานาธิบดีในฐานะหวัหนา้ของฝ่ายบริหารแลว้ 

ยงัมีการควบคุมอาํนาจฝ่ายปกครองท่ีไดมี้การขยายอาํนาจไปอยา่งกวา้งขวาง ดงันั้นองคก์รท่ีจะเขา้

มาควบคุมอีกประการคือ ศาลปกครอง ท่ีจะเข้ามาควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองในยาม

สถานการณ์ไม่ปกติน้ีท่ีค่อนข้างเคร่งครัดพอสมควร โดยผูพ้ิพากษาจะต้องพิจารณาจากเกณฑ์

ดงัต่อไปน้ี  

  1)  การมีจริงของสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยพิจารณาว่าสถานการณ์นั้นเกิดข้ึนจริง

หรือไม่ และยงัเกิดภาวะเช่นนั้ นอยู่ในสถานท่ีและในขณะท่ีได้มีการกระทาํหรือคาํสั่งในทาง

ปกครองนั้นหรือไม่ ดงันั้น การท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งใหด้าํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยไม่มี

กาํหนดเวลา จึงถือวา่ไม่ชอบและศาลอาจสั่งเพกิถอนคาํสั่งเช่นวา่นั้นได ้

 2)  ความจาํเป็นของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องดําเนินการหรือสั่งการเช่นนั้ นเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะและจาํเป็นท่ีจะตอ้งขดัต่อกฎหมายท่ีใชย้ามปกติ 

  3)  ความพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ ศาลจะพิจารณาวา่คาํสั่งหรือดาํเนินการท่ีฝ่าย

ปกครองไดก้ระทาํไปนั้นไดส้ัดส่วนกบัความจาํเป็นกบัเหตุการณ์เพียงใดหรือไม่ เป็นตน้ 

  จากการท่ีฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสจะผูกพนัดว้ยความชอบดว้ยกฎหมาย

ในสภาวะของวิกฤตการณ์ ซ่ึงถูกกาํหนดโดยศาลปกครอง ซ่ึงความชอบดงักล่าวจะตอ้งอยู่ภายใต้

หลักสองประการ คือ เก่ียวกับวตัถุประสงค์ คือ การกระทําในขณะท่ีมีวิกฤตการณ์จะต้องมี

วตัถุประสงค์เพื่อเผชิญต่อวิกฤตการณ์ และวิธีการท่ีนํามาใช้จะตอ้งสอดคล้องกับวตัถุประสงค์

ดงักล่าว แต่ในสถานการณ์ที่ไม่ปกตินั้นการกระทาํของฝ่ายปกครองจะหลุดพน้ความรับผิด 

หรือการกระทาํท่ีในยามปกติ ส่งผลกระทบต่อทรัพยสิ์นและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 

และบางคร้ังการกระทาํที่ฝ่ายปกครองไดก้ระทาํไปในสถานการณ์ปกติก่อให้เกิดความเส่ียงภยั 

โดยแม้รัฐไม่ผิด แต่ทว่าการท่ีประเทศฝร่ังเศสเป็นดินแดนท่ียึดมัน่ในหลักการว่าด้วยสิทธิขั้น

พื้นฐานของประชาชนภายในรัฐ ทาํให้การกระทาํการใดๆ ของฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งทาํไดเ้พียง

เท่าท่ีจาํเป็นในสถานการณ์อนัไม่ปกตินั้น ดงันั้น หากการดาํเนินการต่างๆ ของฝ่ายปกครองหรือการ
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กาํหนดมาตรการต่างๆ ของฝ่ายปกครองนั้นไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน และมีปัญหา

เขา้สู่การพิจารณาของศาล ศาลก็จะมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของมาตรการ

ปกครองนั้น โดยในการตรวจสอบจะตรวจสอบในประเด็นวตัถุประสงค์และเหตุผลในการใช้

มาตรการดงักล่าว และในการตรวจสอบนั้นประเทศฝร่ังเศสมิไดมี้การตดัเขตอาํนาจศาลใดไป ทาํให้

สามารถตรวจสอบฝ่ายปกครองไดท้ั้งสองศาล คือศาลปกครองและศาลยติุธรรม  

  การตรวจสอบโดยศาลปกครอง ศาลปกครองสามารถควบคุมอาํนาจของฝ่าย

ปกครองไดด้ว้ยการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใตส้ถานการณ์

ฉุกเฉินนั้น ตลอดจนสั่งให้เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูเ้ดือดร้อนไดรั้บผลจาก

การกระทาํทางปกครองนั้น 

  การตรวจสอบโดยศาลยติุธรรม ผูพ้ิพากษาในคดีแพง่สามารถควบคุมการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายปกครองในกรณีท่ีมีการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการกระทาํผิดท่ีเป็นการส่วนตวั

และการกระทาํละเมิดอยา่งร้ายแรงต่อทรัพยสิ์น หรือเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลของเจา้หนา้ท่ีผู ้

นั้น ส่วนผูพ้ิพากษาในคดีอาญาก็จะเขา้มาควบคุมการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูใ้ชอ้าํนาจทางปกครองท่ี

กระทาํเกินขอบอาํนาจท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้และเป็นการกระทาํท่ีผิดกฎหมายอาญา เช่น กระทาํ

ทารุณต่อผูต้อ้งหา เป็นตน้ 

  ประเทศฝร่ังเศสแมจ้ะมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแต่ว่าการจะเยียวยาความ

เสียหายของประชาชนจากการกระทาํความผิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐจะใช้หลกัตามลกัษณะของการ

กระทาํความผิด ซ่ึงถ้าเป็นการใช้อาํนาจหน้าที่ที่มิชอบหรือเกินเลยจากที่กฎหมายให้อาํนาจ 

ตามลกัษณะความผิดทางปกครองของรัฐที่มีอาํนาจในการเยียวยาในกรณีน้ีก็คือศาลปกครอง 

แต่ถ้าเป็นความผิดทางแพ่งหรืออาญาศาลยุติธรรมก็จะเป็นศาลที่มีอาํนาจในการพิจารณาคดี 

ซ่ึงเป็นไปตามหลักทั่วไปของเขตอาํนาจศาลในประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ ไม่ว่าจะเป็นในกรณี

สถานการณ์ปกติหรือสถานการณ์ฉุกเฉินก็ตาม 

 1.2  กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศองักฤษ 

  จากการศึกษาพระราชบัญญัติเหตุภัยพิบัติพลเรือน (Civil Contingencies Act 2004) 

พบวา่มาตรการควบคุมตรวจสอบในระดบัทอ้งถ่ินให้อาํนาจแก่ศาลสูง โดยปรากฏในมาตรา 10 (1) 33 

 33 Civil Contingencies Act 2004 , Article 10 [Enforcement] 

 (1 )  Any of the following may bring proceedings in the High Court or the Court of Session in 

respect of a failure by a person or body listed in Part 1 or 3 of Schedule 1 to comply with section 2(1), 3(3), 4(1) 

or (8), 5(3), 6(6), 9(4) or 15(7) 

 (a) a Minister of the Crown, 
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ซ่ึงเป็นกรณีท่ีมีการฟ้องร้องเก่ียวกบัการไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีของบุคคลหรือหน่วยงานต่างๆ ในทอ้งถ่ิน 

แต่การฟ้องร้องในกรณีน้ีไม่ใช่เป็นการให้ประชาชนฟ้องร้อง หรือผูเ้สียหายฟ้องร้อง แต่กาํหนดให้

รัฐมนตรีเท่านั้น ซ่ึงอาจฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง เช่น ฟ้องร้องเก่ียวกบัการปฏิบติัการ

ตามประกาศ ฟ้องร้องเก่ียวกบัการปฏิบติัการตามประกาศ และแนวทางท่ีเก่ียวกบัการเปิดเผยขอ้มูล 

เป็นตน้ ทั้งน้ี ศาลมีอาํนาจในการสั่งบรรเทา หรือทาํคาํสั่งใดๆ ตามเห็นสมควร 

  ส่วนมาตรการควบคุมตรวจสอบในระดับประเทศ เน่ืองจากประเทศองักฤษมี

ระบบกฎหมาย Common Law ไม่มีศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบในคดีปกครอง เม่ือเกิดคดี

ปกครองข้ึน ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํทางปกครอง หรือในคาํสั่งทางปกครอง 

ซ่ึงองคก์รท่ีทาํหนา้ในการควบคุมตรวจสอบและเยยีวยาใหแ้ก่ประชาชนมี 2 องคก์รดงัต่อไปน้ี  

  1.2.1  คณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง ซ่ึงเป็นคณะกรรมการชุดพิเศษ 

โดยทาํหน้าท่ีคลา้ยกบัศาลปกครองในระบบศาลคู่ ซ่ึงประกอบไปดว้ยผูเ้ช่ียวชาญทั้งหลายในฝ่าย

ปกครอง โดยหน้าท่ีหลกัของคณะกรรมการพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง คือ ตดัสินขอ้พิพาท

ระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชน หากว่าคาํวินิจฉัยออกมาแลว้ คู่กรณียงัไม่พอใจ ก็สามารถนาํคดี

ฟ้องร้องไปยงัศาลยติุธรรมได ้

  1.2.2  ศาลยติุธรรม ในระบบศาลเด่ียวของประเทศองักฤษ การนาํคดีปกครองข้ึนสู่

ศาล ไม่จาํเป็นต้องผ่านการพิจารณา หรือวินิจฉัยของคณะกรรมการขอ้พิพาททางปกครองก่อน 

สามารถนาํคดีข้ึนสู่ศาลยุติธรรมได ้ซ่ึงศาลยติุธรรมมีอาํนาจในการพิจารณาวนิิจฉยัคดีท่ีเกิดจากการ

ใช้อาํนาจปกครองของรัฐบาล สําหรับการท่ีจะนาํคดีข้ึนสู่ศาลนั้นจะตอ้งพิจารณาว่าคดีนั้นเป็นคดี

ประเภทใด หากเป็นคดีอาญาก็ข้ึนสู่ศาลอาญา หากเป็นคดีท่ีเป็นความเสียหายทางแพ่งก็สามารถ

ฟ้องร้องไดต่้อศาลแพง่ 

   เม่ือพิจารณาและศึกษาพระราชบญัญติัเหตุภยัพิบติัพลเรือน (Civil Contingencies 

Act 2004) เห็นไดว้า่ในสถานการณ์ฉุกเฉินระดบัประเทศกฎหมายฉบบัดงักล่าวมิไดย้กเวน้ความรับ

ผิดของพนกังานเจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบติัหน้าท่ี หรือจาํกดัสิทธิฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมของประชาชนท่ี

ไดรั้บผลกระทบจากการใชอ้าํนาจของพนกังานเจา้หน้าท่ีแต่อย่างใด ซ่ึงหมายความว่าประชาชนผู้

ไดรั้บความเสียหายจากการใชอ้าํนาจของพนกังานเจา้หนา้ท่ียงัไดรั้บความคุม้ครองทางกระบวนการ

ยติุธรรมไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

 

 

 (b) a person or body listed in Part 1 of Schedule 1, and 

 (c) a person or body listed in Part 3 of Schedule 1. 
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 1.3  กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

  จากท่ีได้ศึกษากฎหมายเก่ียวกับสถานการณ์ ฉุกเฉินของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีแล้ว ไม่ปรากฏมาตรการทางกฎหมายท่ีกาํหนดการควบคุมตรวจสอบการใช้

อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินโดยเฉพาะ ดงันั้นมาตรการในการควบคุมตรวจสอบ

การใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารจึงไดแ้ก่มาตรการทัว่ไปภายใตก้ฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) ซ่ึงการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือการป้องกนัประเทศ อาจลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนบาง

ประการ เพื่อให้รัฐสามารถจดัการบริหารประเทศได้โดยความสะดวกในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

อยา่งไรก็ดี ก็ตอ้งไม่ปล่อยให้มีการใชอ้าํนาจ โดยปราศจากการควบคุมตรวจสอบเสียเลย ซ่ึงจะเป็น

ผลร้ายต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงันั้น จึงตอ้งมีองคก์รทางกฎหมายท่ีจะทาํหนา้ท่ีตรวจสอบ

การใชอ้าํนาจในกรณีดงักล่าว ซ่ึงองคก์รท่ีมีอาํนาจตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน 

ไดแ้ก่  

  1.3.1  ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีอาํนาจในการตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารในกรณีท่ีฝ่ายบริหารกระทาํการอนักระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน เม่ือประชาชน

ผูเ้สียหายไดย้ื่นคาํร้องทุกข์ท่ีเรียกว่า “Verfassungsbeschwerde” 34 โดยเง่ือนไขการร้องทุกข์ต่อศาล

รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นไปตามกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) มาตรา 93 (1) 4a35 

กล่าวคือบุคคลสามารถยื่นฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ โดยอา้งว่าตนถูกละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานจาก

หน่วยงานรัฐ 

  1.3.2  ศาลปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีอาํนาจตรวจสอบฝ่ายบริหาร

ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารตรากฎหมายลาํดบัรอง (Rechtverordnungen) โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือเกิน

ขอบเขตของอาํนาจหนา้ท่ี ศาลปกครองแห่งสหพนัธรัฐมีอาํนาจตรวจสอบในปัญหาขอ้กฎหมายได ้

และในกฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) มาตรา 19 วรรค 436 ยงักาํหนดว่าการท่ีรัฐใช้อาํนาจทาง

 34 กมลชยั  รัตนสกาวงศ.์ (2541). “รัฐธรรมนูญประเทศสหพนัธ์รัฐเยอรมนั 4 ประเด็นสาํคญั” ใน 

วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 18, 2 (พฤษภาคม) หนา้ 165. 

 35 Basic Law for the Federal Republic of Germany  , Article 9 3   [Federal Constitutional Court: 

jurisdiction]   

    (1) The Federal Constitutional Court shall rule: 

           4a. on constitutional complaints, which may be filed by any person alleging that one of his 

basic rights or one of his rights under paragraph (4) of Article 20 or under Article 33, 38, 101, 103, or 104 has 

been infringed by public authority. 

 36 Basic Law for the Federal Republic of Germany (Grundgesetz) , Article 19 [Restriction of basic rights] 
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ปกครองอนัไปกระทบสิทธิของบุคคลใด บุคคลนั้นชอบท่ีใชสิ้ทธิทางศาล ซ่ึงการใชอ้าํนาจของฝ่าย

ปกครองจึงเป็นคดีมหาชนท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง ประกอบกบักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Verwaltungsgerichtsordnung) มาตรา 42 วรรค 

2 ท่ีได้วางหลกัว่า “ตราบใดท่ีไม่มีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน การฟ้องคดีจะสามารถทาํได้

ต่อเม่ือผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่าสิทธิของตนถูกล่วงละเมิด เพราะคาํสั่งทางปกครอง หรือเพราะการ

ปฏิเสธการออกคาํสั่งทางปกครอง” ซ่ึงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ก็ไม่ไดก้าํหนดให้ศาลปกครองมีหนา้ท่ีเฉพาะแต่เพียงการให้ความคุม้ครองสิทธิของปัจเจก

บุคคลเท่านั้น หากแต่ยงัมีบทบญัญติัท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองมีบทบาทและหน้าท่ีในการควบคุม

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 37 เช่น การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ เป็นตน้ 

  ดังนั้ น จะเห็นได้ว่าการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน หากว่าประชาชนผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากการละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน

สามารถฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดเ้ลย และยงัสามารถฟ้องต่อ

ศาลปกครองเพื่อใหคุ้ม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ระบบกฎหมายปกครอง

ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะให้ความสําคญัอย่างมากในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ประชาชนเป็นอยา่งมาก โดยจะเห็นไดจ้ากใหสิ้ทธิแก่ประชาชนท่ีถูกกระทบสิทธิจากการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินสามารถฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี และศาลปกครอง 

 

2.  กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศไทย 

 

 2.1  ความเป็นมาของกฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศไทย 

 ในประเทศไทยนบัแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั มีกฎหมายท่ีวา่ดว้ยเหตุการณ์ท่ีมีลกัษณะ

อนัเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินหลายฉบบั เพื่อใช้บงัคบัในกรณีท่ีเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินข้ึน ได้แก่ 

พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ.2457 พระราชบญัญติัว่าดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์

   ( 4 )  Should any person’s rights be violated by public authority, he may have recourse to the 

courts. If no other jurisdiction has been established, recourse shall be to the ordinary courts. The second 

sentence of paragraph (2) of Article 10 shall not be affected by this paragraph. 

 37 สุทธิชัย งามช่ืนสุวรรณ. (2558). ในกระแสการปฏิรูปศาลปกครอง : คาํถามพ้ืนฐานเก่ียวกับ

บทบาทและภารกิจของศาลปกครอง [ออนไลน์] เขา้ถึงไดจ้าก http://www.enlightened-jurists.com/directory/122 

[เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2558]. 
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ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 และพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายบริหารในการจดัการสถานการณ์ท่ีมีความฉุกเฉิน ซ่ึงอาจ

สรุปความเป็นมาของกฎหมายเหล่าน้ีไดด้งัต่อไปน้ี 

  2.1.1  พระราชบัญญติักฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 

   ประเทศไทยในอดีตท่ีเกิดเหตุการณ์ท่ีไม่เป็นปกติ ได้แก่สถานการณ์ใน

ภาวะสงคราม ซ่ึงประเทศไทยไดมี้กฎหมายท่ีใช้สําหรับสภาวะสงครามอยู่หลายฉบบั ยกตวัอย่าง

เช่น ในสมยัอาณาจกัรลา้นนาก็มีกฎหมายพระเจา้เม็งราย ซ่ึงมีคุณค่าทางดา้นนิติศาสตร์อย่างมาก 

มีตัวอย่างบางตอนของกฎหมายท่ีว่า “ในการรบผูใ้ดหลบหนีละทิ้งผูบ้ ังคับบัญชา ให้ฆ่าเสีย 

ผูบ้งัคบับญัชาตามลาํดบัชั้นมีดงัน้ี ไพร่ นายสิบ นายห้าสิบ นายร้อย เจา้พนั เจา้หม่ืน เจา้แสนและ

พระยา เม่ือฆ่าแลว้ให้ริบครอบครัวทรัพยสิ์นทั้งส้ิน เพื่อมิใหผู้อ่ื้นดูเยีย่งอยา่ง” 38 กล่าวโดยสรุปไดว้า่ 

กฎหมายฉบบัน้ีไดก้าํหนดให้ลงโทษแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีละทิ้งผูบ้งัคบับญัชาในขณะทาํการรบ 

ต่อมากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจในสถานการณ์ไม่ปกติ หรือสภาวะสงครามไดมี้วิวฒันาการ

เร่ือยมาจากกฎหมายพระเจา้เม็งราย กล่าวคือ ในสมยักรุงศรีอยุธยามีการกาํหนดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์

ท่ีใชใ้นช่วงเวลาท่ีมีศึกสงคราม ไดแ้ก่ กฎหมายตราสามดวง ในส่วนลกัษณะของพระอยัการกบฏศึก 

ซ่ึงกําหนดความผิดเก่ียวกับการกระทาํต่างๆ ท่ีมีความร้ายแรงทั้ งท่ีมีผลต่อความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจกัร และเป็นการกระทาํความผดิในลกัษณะท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อย และศีลธรรมอนัดี

ของประชาชนอย่างร้ายแรง นอกจากน้ียงักาํหนดความผิดของผูมี้หน้าท่ีในกองทพั เม่ือเกิดศึก

สงคราม เป็นตน้ 

  ซ่ึงในกาลต่อมา ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวไดมี้การ

ประกาศใชก้ฎหมายเก่ียวกบัสถานการณ์ฉุกเฉินโดยเฉพาะข้ึนเป็นคร้ังแรก คือ “พระราชบญัญติักฎ

อยัการศึก ร.ศ. 126” ซ่ึงตรงกบั พ.ศ. 2450 ในขณะนั้นท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลไทยท่านหน่ึง

นามว่า นาย ยอร์ช ปาดูซ์ (Georges Padoux) ซ่ึงเป็นนักกฎหมายชาวฝร่ังเศสได้รับมอบหมายให้ยกร่าง 

พระธรรมนูญศาลทหารบก และไดป้ระกาศใช้ใน ร.ศ. 126 โดยในเน้ือความของกฎหมายฉบบัน้ีมี

เน้ือความภาคหน่ึงวา่ดว้ยศาลทหารระหวา่งประเทศใช้กฎอยัการศึก จึงเป็นเหตุผลท่ีจาํเป็นตอ้งร่าง

กฎหมายวา่ดว้ยกฎอยัการศึกออกมารองรับ 39 จึงเป็นท่ีมาของ “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก ร.ศ. 126” 

38 รุจรินธน์ จนัทร์ผอ่ง. (2558). มงัรายศาสตร์  [ออนไลน์] , เขา้ถึงไดจ้าก  

http://www.thaigoodview.com/library/teachershow/trang /rootjarin_ch/sec04p06.html , [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 1 สิงหาคม 2558]. 

39 กลุ่มงานผลิตเอกสาร. (2550). สาํนักประชาสัมพนัธ์ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร  กฎอยัการศึก  กรุงเทพฯ: สํานักการ

พิมพ ์สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร หนา้ 9. 
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  กฎอยัการศึกฉบบัน้ีมีมาตราเพียง 8 มาตรา ซ่ึงผูอ้าํนาจในการประกาศกฎ

อยัการศึก กฎหมายไดก้าํหนดไวด้งัน้ี  

  1)  พระมหากษตัริย ์ทรงมีพระราชอาํนาจในการประกาศ ซ่ึงการประกาศใน

กรณีน้ีจะทาํเป็นประกาศพระบรมราชโองการ และอาจประกาศให้ใชก้ฎอยัการศึกไดท้ัว่ราชอาณาจกัร 

หรือเฉพาะเขตพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงก็ได ้และการประกาศดงักล่าวอาจจะกาํหนดให้ใช้อาํนาจในกฎ

อยัการศึกในทุกมาตรา หรือบางมาตราก็ได ้

  2)  ผูบ้งัคบับญัชาทหาร มี 2 กรณี ไดแ้ก่ กรณีแรก ผูบ้งัคบับญัชาทหาร ซ่ึงมี

กาํลงัทหารอยู่ในบงัคบัไม่น้อยกวา่หน่ึงกองพนั ส่วนกรณีท่ีสอง เป็นกรณีท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาใน

ป้อม หรือท่ีมัน่อย่างใดๆ ของทหาร ซ่ึงทั้ง 2 กรณีน้ีกฎหมายให้อาํนาจประกาศใช้ไดเ้ฉพาะแต่ใน

เขตอาํนาจหนา้ท่ีเท่านั้น  

  ซ่ึงเง่ือนไขในการประกาศพระราชบญัญติักฎอยัการศึก ร.ศ. 126 จะสามารถ

ประกาศไดก้็ต่อเม่ือประเทศอยูใ่นระหวา่งสภาวะสงคราม หรือการจลาจล หรือมีความจาํเป็นใดๆ 

ก็ตามท่ีจะตอ้งรักษาความสงบเรียบร้อยของประเทศให้ปราศจากภยนัตรายทั้งภายในและภายนอก

ของประเทศ โดยเง่ือนไขต่างๆ เหล่าน้ีเป็นเง่ือนไขของการประกาศใชพ้ระราชบญัญติักฎอยัการศึก 

ร.ศ. 126 ไดท้ั้งส้ิน 

  ต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หัว (รัชกาลที่ 6) 

ได้โปรดเกลา้ฯ ให้ยกเลิกพระราชบญัญติักฎอยัการศึก ร.ศ. 126 น้ีเสีย ภายหลงัจากท่ีไดใ้ชก้ฏหมาย

ฉบบัน้ีมาเป็นเวลาเพียง 7 ปี และให้มีการประกาศใช้ “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ. 2457” 

ซ่ึงเหตุผลในการตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีแทนฉบบัเก่า ปรากฏอยู่ในคาํปรารภของพระราชบญัญติั

กฎอยัการศึก พ.ศ. 2457  

  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ.2457 

จึงเป็นกฎหมายลกัษณะพิเศษท่ีมีไวใ้ชใ้นยามท่ีประเทศอยูใ่นภาวะวกิฤตและภาวะสงคราม สําหรับ

ประกาศใชเ้ม่ือมีเหตุจาํเป็นเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในบา้นเมือง เช่น ในกรณีเกิดสงคราม การ

จลาจล ในเขตท่ีประกาศใช้กฎอยัการศึก เจา้หน้าท่ีฝ่ายทหารมีอาํนาจหน้าท่ีเหนือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายพล

เรือนในส่วนท่ีเก่ียวกบัการยุทธ์ การระงบัปราบปราม หรือการรักษาความสงบเรียบร้อย และศาล

ทหารมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาบางอยา่งท่ีประกาศระบุไวแ้ทนศาลพลเรือน 

  พระราชบัญญัติกฎอยัการศึก พ.ศ. 2457 ฉบับน้ียงัคงใช้บังคับมาจนถึง

ปัจจุบนั โดยมีการแกไ้ขเพิ่มเติมใหเ้หมาะสมกบักาลสมยัในเวลาต่อมาอีก 5 คร้ัง และฉบบัสุดทา้ย

แก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 303 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 นอกจาก

กฎหมายฉบบัน้ีจะบัญญัติให้การประกาศใช้กฎอยัการศึกกระทาํได้อย่างจาํกดัเฉพาะเม่ือมีเหตุ
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จาํเป็นท่ีจะเป็นภยัต่อความมัน่คงของชาติและความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองเท่านั้น ซ่ึงเป็นไป

ตามหลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเท่าท่ีจาํเป็นท่ีนานาอารยประเทศยอมรับเป็น

สากล ยงัไดพ้ยายามวางหลกัประกนัไม่ให้มีการใช้อาํนาจเกินส่วนหรือโดยพลการเพื่อไม่ให้สิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนตอ้งให้ไดรั้บความเดือดร้อนใดๆ ยงัหาไดต้รงกบัระเบียบพิชยัสงคราม 

อนัต้องการของความสงบเรียบร้อยปราศจากภยั ซ่ึงจะมีมาจากภายนอก หรือเกิดข้ึนภายในได้

สะดวกไม่ บดัน้ีสมควรแกไ้ขกฎอยัการศึก และเปล่ียนแปลงให้เหมาะสมแก่กาลสมยั จึงทรงพระ

กรุณาโปรดเกลา้โปรดกระหม่อมให้ยกเลิกกฎอยัการศึก พ.ศ.2450 (ร.ศ.126) นั้นเสีย และให้ใชก้ฎ

อยัการศึกซ่ึงไดต้ราข้ึนใหม่น้ี” เสียหายเกินความจาํเป็น โดยการออกกฎเสนาบดีกระทรวงกลาโหม 

บรรยายความบทบญัญติัแห่งกฎอยัการศึกฉบบัน้ีไวอ้ยา่งละเอียดและชดัเจนทุกมาตรา ตลอดจนได้

วางหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการใช้อาํนาจต่างๆ ข้อปฏิบติั ขอ้ห้าม ขอ้แนะนํา ข้อควร

ระวงั และความรับผิดของเจา้หน้าที่ต่อประชาชนจากการใช้อาํนาจและมาตรการบงัคบัต่างๆ 

โดยปราศจากอาํนาจ เกินอาํนาจหรือเกินกว่าความจาํเป็น กฎเสนาบดีกระทรวงกลาโหมน้ีถือเป็น

ส่วนหน่ึงของกฎอยัการศึกฉบบัน้ีตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวและสาระสําคญัส่วน

ใหญ่ยงัคงมีผลใชบ้งัคบัมาถึงปัจจุบนัน้ี  

  2.1.2  พระราชบัญญติัว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 

   หลงัจากเปล่ียนแปลงการปกครอง ในสมยัรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม 

ไดมี้การตราพระราชบญัญติัการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ลงวนัท่ี 11 มีนาคม 

พ.ศ. 2495 โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะกาํหนดการบริหารราชการบางประการ เม่ือมีสถานการณ์ฉุกเฉิน

ที่เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและความมัน่คงของประเทศ โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดใ้ห้อาํนาจ

ฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉิน และมีอาํนาจเด็ดขาดในเร่ืองต่างๆ ตามความเหมาะสม เพื่อให้สถานการณ์กลบัสู่สภาวะ

ปกติโดยเร็ว 

  2.1.3  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

  ในเวลาต่อมารัฐบาลท่ีบริหารประเทศมีความเห็นวา่พระราชบญัญติัวา่ดว้ย

การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 มีมาตรการบางอยา่งท่ีไม่เหมาะสมกบัสภาวะ

ปัจจุบนั เน่ืองจากพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดมี้การบงัคบัใชม้าเป็นเวลานาน บทบญัญติับางประการ

ไม่สามารถนาํมาแกไ้ขสถานการณ์ให้ยุติโดยเร็วได ้และเน่ืองจากในปัจจุบนัมีปัญหาเก่ียวกบัความ

มัน่คงท่ีมีความร้ายแรงมากข้ึน จนอาจกระทบกระเทือนความมัน่คงภายในและก่อให้เกิดความไม่

สงบเรียบร้อยภายในประเทศ ซ่ึงไม่สามารถแกไ้ขด้วยวิธีการท่ีใช้ในสถานการณ์ปกติ จึงสมควร
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กาํหนดมาตรการฉุกเฉินไวเ้ป็นพิเศษในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจาํเป็นรีบด่วนอนัมิอาจหลีกเล่ียงได้40

ด้วยเหตุผลดงักล่าวน้ีเอง จึงมีการตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 เพื่อใช้แทนกฎหมายฉบับเดิมคือพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 และไดย้กเลิกพระราชบญัญติัดงักล่าว ตามความในมาตรา 3 แห่ง

พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  

  พระราชกาํหนดฉบบัน้ีได้ตราข้ึนในสมยัรัฐบาลของนายทกัษิณ ชินวตัร 

และไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 112 ตอนท่ี 58 ก วนัท่ี 16 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 และมีผล

ใช้บงัคบัในวนัถดัมา ซ่ึงหลงัจากได้มีการตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉินฉบบัน้ีแลว้ คณะรัฐมนตรีก็ลงมติเห็นชอบให้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นท่ี 3 

จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เม่ือวนัท่ี 19 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 มีกาํหนด 3 เดือน แทนการใช้กฎอยัการ

ศึกซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใชอ้ยูเ่ดิมในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ถือวา่เป็นการประกาศใชพ้ระราช

กาํหนดฉบบัน้ีคร้ังแรกนบัตั้งแต่ไดมี้การตราข้ึน 

  ในการตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

เป็นการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 218 

จะเห็นไดว้า่เหตุผลของการตราพระราชกาํหนดฉบบัน้ีอนัเน่ืองมาจากการใชก้ฎอยัการศึกในพื้นท่ี 3 

จงัหวดัชายแดนภาคใตโ้ดยพระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ. 2457 เป็นการใชอ้าํนาจทางการทหาร

ซ่ึงไม่เหมาะสม ทั้งรัฐบาลพยายามใช้มาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยู่ทั้ง 7 ฉบบั ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 พระราชบญัญติักฎอยัการศึก พ.ศ.2457 ประมวลกฎหมายอาญา 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 และอาํนาจตามกฎหมายท่ีมีอยู่กระจดักระจายบางฉบบัท่ีให้อาํนาจแก่พลเรือน 

บางฉบบัให้อาํนาจแก่ฝ่ายทหาร ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพเพียงพอ ประกอบ

กบักฎหมายฉบบัเดิม คือ พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 

ไดใ้ช้เป็นเวลานานแลว้ แต่ไม่สามารถแกไ้ขสถานการณ์ท่ีมีผลกระทบต่อความมัน่คงของประเทศ

ใหย้ติุโดยเร็ว ทั้งสถานการณ์ในปัจจุบนัมีความร้ายแรงมากข้ึน ประชาชนไดรั้บอนัตรายแก่ชีวติและ

ทรัพยสิ์นไม่สามารถใช้ชีวิตไดอ้ย่างปกติสุข และไม่สามารถแกปั้ญหาดว้ยการบริหารราชการใน

รูปแบบปกติ จึงจาํเป็นตอ้งมีการตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

40 แถลงการณ์สาํนกันายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 20 กรกฎาคม 2548 [ออนไลน์] เขา้ถึงไดจ้าก

http://www.pantown.com/board.php?id=8739&area=&name=board1&topic=166&action=view   [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 25 
สิงหาคม 2558]. 
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ซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารราชการในรูปแบบพิเศษ เพื่อให้รัฐบาลสามารถรักษาความ

มัน่คงของประเทศและความสงบเรียบร้อยใหก้ลบัสู่สภาวะปกติไดโ้ดยเร็ว 

 2.2  สาระสําคัญของพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  

  เม่ือไดมี้การตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ซ่ึงเป็นกฎหมายรูปแบบพิเศษ โดยกระบวนการตรากฎหมายในรูปแบบพระราชกาํหนดเป็นอาํนาจ

ของฝ่ายบริหาร โดยฝ่ายบริหารอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญซ่ึงในการตรากฎหมายในรูปพระราช

กาํหนด ซ่ึงอาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินถือได้ว่าเป็นอาํนาจพิเศษของฝ่ายบริหาร โดยอาํนาจ

ดงักล่าวจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือไดเ้กิดสถานการณ์ท่ีไม่ปกติ หรือมีลกัษณะเป็นเหตุการณ์ท่ีเกิดอย่าง

ฉับพลนั เช่น การก่อการร้าย การสงคราม การจลาจล เป็นต้น การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉินตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

มีสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

  2.2.1  ความหมายของสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  เม่ือพิจารณาจากพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 ตามมาตรา 4 ได้ให้ความหมายของสถานการณ์ฉุกเฉินไวว้่า “สถานการณ์ฉุกเฉินอนั

กระทบ หรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐ 

หรืออาจทาํให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของประเทศตกอยู่ในภาวะคบัขนั หรือมีการกระทาํ

ความผดิเก่ียวกบัการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบ หรือการสงคราม ซ่ึงจาํเป็นตอ้ง

มีมาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไวซ่ึ้งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น

ประมุข ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์

ของชาติ การปฏิบติัตามกฎหมาย ความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือ

การแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายจากภยัพิบติัสาธารณะอนัมีมาอยา่งฉุกเฉินและร้ายแรง”  

  จากความหมายของสถานการณ์ฉุกเฉินขา้งตน้อาจแบ่งสถานการณ์ฉุกเฉิน

ไดเ้ป็น 3 ลกัษณะดงัต่อไปน้ี  

  1)  เป็นสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากการกระทาํของบุคคล เช่น การก่อการร้าย 

ก่อวินาศกรรม เป็นตน้ ซ่ึงเหตุการณ์ดงักล่าวเป็นเหตุท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐ เพื่อหวงัผลต่อ

ความไม่สงบเรียบร้อยต่อส่วนรวม ส่งผลกระทบต่อสวสัดิภาพ และความปลอดภยัของประชาชน

โดยรวม  

  2)  เป็นสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากภยัธรรมชาติ เช่น นํ้ าท่วม แผน่ดินไหว เป็นตน้ 

ซ่ึงเหตุการณ์ดงักล่าวเป็นเหตุท่ีเกิดข้ึนและทาํให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยเช่นเดียวกนั เพราะหลงัจาก
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เกิดสถานการณ์ดงักล่าวแลว้ก็อาจส่งผลกระทบต่อสวสัดิภาพ ความปลอดภยัและความสงบสุขของ

ประชาชนโดยรวม 

  3)  เป็นสถานการณ์ท่ีเกิดจากสภาวะแวดล้อม เช่น เหตุการณ์ตึกถล่ม 

โรงไฟฟ้าพลงังานนิวเคลียร์ร่ัวไหล เป็นตน้ ซ่ึงเหตุการณ์ดงักล่าวเป็นเหตุท่ีเกิดข้ึนและทาํให้เกิด

ความไม่สงบเรียบร้อยและเกิดผลกระทบต่อสวสัดิภาพ ความปลอดภยั และความสงบสุขของ

ประชาชนโดยรวม 

  2.2.2  เง่ือนไขการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ตามความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายใน 3 วนั ซ่ึงในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฉบบัน้ีได้แบ่งประเภทของสถานการณ์ฉุกเฉิน

เอาไว ้2 ประเภท ดงัน้ี 

  1) สถานการณ์ฉุกเฉินแบบธรรมดา เม่ือพิจารณาจากพระราชกาํหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ตามมาตรา 4 ไดใ้ห้คาํจาํกดัความของสถานการณ์

ฉุกเฉิน เช่น ภยัธรรมชาติ การจลาจล หรือภาวะสงคราม เป็นตน้ ซ่ึงเม่ือเกิดสถานการณ์ดงักล่าว

จาํเป็นต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อให้สถานการณ์ดังกล่าวกลับสู่ความสงบเรียบร้อยโดยเร็ว 

นายกรัฐมนตรีจึงอาศยัอาํนาจตามพระราชกาํหนดฉบบัน้ีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อบงัคบัใช้

ทัว่ประเทศ หรือบางเขตทอ้งท่ีท่ีไดก้าํหนดไว ้

  2) สถานการณ์ฉุกเฉินแบบร้ายแรง เม่ือพิจารณาจากมาตรา 11 แห่งพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได้วางเง่ือนไขไวว้่า การประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรง เป็นสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีการก่อการร้าย การใช้กําลัง

ประทุษร้ายต่อชีวิตและทรัพยสิ์น หรือมีเหตุอนัสมควรอนัเช่ือว่า มีการกระทาํท่ีมีความรุนแรง

กระทบต่อความมัน่คงของรัฐ มีความจาํเป็นที่จาํต ้องแก้ไขสถานการณ์ให้ยุติได้ทนัท่วงที 

โดยนายกรัฐมนตรีมีอาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรง และตอ้งขอความ

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเช่นเดียวกบัสถานการณ์ฉุกเฉินแบบธรรมดา 

  2.2.3  ผลของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  ภายหลงัจากได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามพระราชกาํหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 แลว้ จะมีผลทางกฎหมายดงัต่อไปน้ี 

   1)  การโอนอาํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายเป็นของนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผูเ้ดียว 

โดยอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีกระทรวงต่างๆ หรือท่ีเป็นผูรั้กษาการตามกฎหมายจะถูกโอนมาเป็น

อาํนาจของนายกรัฐมนตรีเป็นการชั่วคราว เพื่อให้การสั่งการ และการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน
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เป็นไปอยา่งมีเอกภาพ และประสิทธิภาพ แต่เป็นการโอนเฉพาะในส่วนการอนุญาต สั่งการ บงัคบั

บญัชา หรือช่วยในการป้องกนั แกไ้ข ปราบปราม ระงบัยบัย ั้งในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงเม่ือมีการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ นายกรัฐมนตรีสามารถใช้บทบญัญติักฎหมายไดทุ้กฉบบัท่ีนาํมา

เป็นมาตรการป้องกนัแกไ้ข และสามารถแต่งตั้งขา้ราชการทุกกระทรวง ทบวง กรม เป็นพนกังาน

เจา้หนา้ท่ีท่ีจะปฏิบติัตามพระราชกาํหนดฉบบัน้ี 

  2)  เม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน พระราชกาํหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ได้ให้อาํนาจนายกรัฐมนตรีในการออกขอ้กาํหนดต่างๆ ท่ีจาํเป็น

สําหรับสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขวา่จะตอ้งไม่เป็นการก่อให้เกิดความเดือดร้อน

แก่ประชาชนเกินสมควรแก่เหตุ โดยข้อกาํหนดดังกล่าวจะกําหนดเง่ือนไขในการปฏิบัติตาม

ข้อกําหนด หรือกําหนดเง่ือนไขในการปฏิบัติของเจ้าพนักงานเจ้าหน้าท่ี โดยมีรายละเอียด

ดงัต่อไปน้ี 

   (1)  การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินแบบธรรมดา 

เม่ือพิจารณาจากมาตรา 9 แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

การออกขอ้กาํหนดโดยนายกรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นเพื่อแกไ้ขสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อให้

ยติุลงโดยเร็ว ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอาํนาจในการออกขอ้กาํหนดดงัต่อไปน้ี 

    ก. ห้ามมิให้บุคคลออกนอกเคหสถานในระยะเวลาท่ีกาํหนด หรือ

อาจกล่าวไดว้่าเป็นมาตรการของฝ่ายปกครองในการประกาศเคอร์ฟิว (Curfew) เน่ืองจากการห้าม

ออกนอกเคหสถาน อาจจะกระทบสิทธิเสรีภาพไปบา้ง แต่ขอ้กาํหนดดงักล่าวไดรั้บการยกเวน้ใน

รัฐธรรมนูญท่ีสามารถกระทาํไดโ้ดยอาศยับทบญัญติักฎหมายเฉพาะ เพื่อความมัน่คงของรัฐ และ

สวสัดิภาพของประชาชนโดยรวม 

    ข. การห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือมัว่สุม ณ ท่ีใดๆ หรือการกระทาํ

การใดอนัเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย การออกขอ้กาํหนดดงักล่าวเป็นการกระทาํอนั

อาจกระทบสิทธิเสรีภาพ แต่การออกขอ้กาํหนดดงักล่าวเป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน

ในการใชท่ี้สาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหวา่งประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

    ค. ห้ามการเสนอข่าว การจาํหน่าย หรือทาํให้แพร่หลายซ่ึงหนงัสือ 

ส่ิงพิมพ ์หรือส่ิงอ่ืนใดท่ีมีขอ้ความอนัอาจทาํให้ประชาชนเกิดความหวาดกลวัหรือเจตนาบิดเบือน

ขอ้มูลข่าวสารทาํให้เกิดความเขา้ใจผิดในสถานการณ์ฉุกเฉินจนอาจกระทบต่อความมัน่คงของรัฐ 

หรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งในเขตพื้นท่ีท่ีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

      ง. การหา้มใชเ้ส้นทางคมนาคมหรือการใชย้านพาหนะ หรือกาํหนด

เง่ือนไขการใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ ซ่ึงข้อกาํหนดดงักล่าวน้ีอาจจาํกดัสิทธิ
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เสรีภาพในการเดินทางสัญจรของประชาชน โดยขอ้กาํหนดดงักล่าวออกมาเพื่อรักษาความมัน่คง

ของรัฐ ความสงบเรียบร้อย และสวสัดิภาพของประชาชน 

    จ. ห้ามการใชอ้าคาร หรือเขา้ไปอยูใ่นสถานท่ีใดๆ การออกขอ้กาํหนด

ของนายกรัฐมนตรีดงักล่าว อาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนเก่ียวกบัเสรีภาพในเคหสถาน 

และสิทธิส่วนบุคคล แต่การออกข้อกําหนดดังกล่าวก็เพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ ความสงบ

เรียบร้อย และสวสัดิภาพของประชาชน 

      ฉ. ให้อพยพประชาชนออกจากพื้นท่ีท่ีกาํหนดเพื่อความปลอดภยั

ของประชาชน หรือห้ามผูใ้ดเข้าไปในพื้นท่ีท่ีกาํหนด ซ่ึงเป็นการออกคาํสั่งของนายกรัฐมนตรี

เก่ียวกบัการอพยพประชาชนออกจากพื้นท่ี หรือหา้มมิให้ประชาชนเขา้ไปในพื้นท่ีท่ีกาํหนด ซ่ึงอาจ

กระทบสิทธิเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่และสิทธิส่วนบุคคล โดยการออกคาํสั่งดงักล่าวของนาย

รัฐมนตรีก็เพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อย และสวสัดิภาพของประชาชน 

   (2) การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินแบบร้ายแรง 

เม่ือพิจารณาจากมาตรา 11 แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

กาํหนดให้นายกรัฐมนตรีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงโดยความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรี เม่ือประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงแล้ว นายกรัฐมนตรียงัมีอาํนาจ

ดงัต่อไปน้ี  

      ก. ประกาศให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจในการจบักุมและควบคุม

ตวับุคคลท่ีสงสัยว่าจะเป็นผูร่้วมกระทาํการให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือเป็นผูใ้ช้ ผูโ้ฆษณา 

ผูส้นบัสนุนการกระทาํ เช่นวา่นั้น หรือปกปิดขอ้มูลเก่ียวกบัการกระทาํให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน 

ทั้งน้ี เท่าท่ีมีเหตุจาํเป็นเพื่อป้องกนัมิให้บุคคลนั้นกระทาํการหรือร่วมกระทาํการใดๆ อนัจะทาํให้

เกิดเหตุการณ์ร้ายแรง หรือเพื่อให้เกิดความร่วมมือในการระงบัเหตุการณ์ร้ายแรง โดยให้พนกังาน

เจ้าหน้าท่ีต้องร้องขอต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจ หรือศาลอาญา เพื่อขออนุญาตดาํเนินการ เม่ือได้รับ

อนุญาตแลว้ พนกังานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจในการจบักุมและควบคุมตวัไดไ้ม่เกิน 7 วนั และสามารถ

ขยายระยะเวลาในการควบคุมตวัต่อไดอี้กคราวละ 7 วนัแต่รวมระยะเวลาการควบคุมตวัทั้งหมดนั้น

ตอ้งไม่เกิน 30 วนั เม่ือครบกาํหนดแล้ว หากจะตอ้งควบคุมตวัต่อไปให้ดาํเนินการตามประมวล

กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา 

      ข. การประกาศให้พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกให้

บุคคลใดมารายงานตวัต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือยืน่หลกัฐานใดๆ ท่ีเก่ียวกบัสถานการณ์ฉุกเฉิน 

    ค. ประกาศให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่ง ยึด หรือ อายดั

อาวธุ หรือวตัถุอ่ืนใด หากสงสัยวา่จะนาํไปใชท้าํใหเ้กิดสถานการณ์ฉุกเฉิน 
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    ง. ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งตรวจสอบ

จดหมาย โทรศัพท์ หรือการส่ือสารด้วยวิธีการอ่ืนใด ตลอดจนการสั่งระงับหรือยบัย ั้ งการ

ติดต่อส่ือสารใด เพื่อป้องกนัหรือระงบัเหตุการณ์ร้ายแรง 

    จ. ห้ามมิให้กระทาํการใดๆ หรือสั่งให้มีการกระทาํการใดๆ เท่าท่ี

จาํเป็น เพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ และความปลอดภยัของประชาชน 

    ฉ. ประกาศให้พนักงานเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งห้ามมิให้ผูใ้ด

ออกนอกประเทศ หากมีเหตุเช่ือว่าจะเป็นการกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของรัฐหรือความ

ปลอดภยัของรัฐ 

    ช. ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจสั่งการให้คนต่างด้าว

ออกไปนอกประเทศ ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรเช่ือไดว้า่เป็นผูส้นบัสนุนการกระทาํให้เกิดสถานการณ์

ฉุกเฉิน  

    ซ. ประกาศให้การซ้ือ ขาย ใช้ หรือมีไวใ้นการครอบครองซ่ึงอาวุธ 

สินคา้ หรือวสัดุอุปกรณ์อ่ืนซ่ึงอาจใชใ้นการก่อความไม่สงบหรือก่อการร้ายตอ้งรายงานหรือไดรั้บ

อนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีนายกรัฐมนตรีกาํหนด 

    ฆ. ประกาศใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งตรวจ คน้ ร้ือ ถอน หรือ

ทาํลายส่ิงปลูกสร้าง เพือ่ระงบัเหตุร้ายแรงใหย้ติุโดยเร็ว 

      ฌ. ออกคาํสั่งให้ใช้กาํลงัทหารเพื่อช่วยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองหรือ

ตาํรวจเพื่อระงบัเหตุการณ์ร้ายแรง หรือควบคุมสถานการณ์ใหเ้กิดความสงบโดยด่วน 

   จะเห็นได้ว่าเม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน อํานาจหน้าท่ีของ

รัฐมนตรีกระทรวงต่างๆ จะถูกโอนมาเป็นอาํนาจของนายกรัฐมนตรีเป็นการชัว่คราว และใหอ้าํนาจ

แก่นายกรัฐมนตรีในการออกขอ้กาํหนดต่างๆ ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ทั้งน้ีในกรณีท่ีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงก็อาจทาํใหก้ารกระทบสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนจะถูกจาํกดัมากข้ึนและมีความเขม้ขน้ในการบงัคบัใช้กฎหมายมากยิ่งข้ึน รวมถึงการให้

อาํนาจในการจบักุม ควบคุมตวับุคคลผูต้อ้งสงสัย ซ่ึงอาจจะกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน

เช่นเดียวกนั 

  2.2.4  ระยะเวลาและการส้ินสุดของสถานการณ์ฉุกเฉิน 

  หากพิจารณาถึงบทบัญญัติของพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เม่ือไดมี้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไม่วา่จะบงัคบัใชท้ัว่ประเทศ 

หรือบางเขตท้องท่ีใดท้องท่ีหน่ึง โดยนายกรัฐมนตรีตามความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แต่มี

ข้อยกเวน้ในกรณีเร่งด่วนอยู่ว่าหากขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีไม่ทัน นายกรัฐมนตรี
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สามารถประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได ้แต่ตอ้งดาํเนินการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีใน

ภายหลงั ทั้งน้ีเม่ือไดมี้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ การกาํหนดระยะเวลาและการส้ินสุดของ

สถานการณ์ฉุกเฉิน ย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน ดงัน้ี  

  1) การกาํหนดระยะเวลาและขยายระยะเวลาใชบ้งัคบัในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 มาตรา 5 วรรคสอง 

กาํหนดให้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น ใหใ้ชบ้งัคบัตลอดระยะเวลาท่ีนายกรัฐมนตรีกาํหนด 

แต่ตอ้งไม่เกิน 3 เดือน นับแต่วนัท่ีไดป้ระกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน และหากจะขยายระยะเวลาการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินกฎหมายยงัเปิดช่องให้นายกรัฐมนตรีสามารถท่ีจะขยายระยะเวลา

ออกไปอีกได้ โดยกําหนดเง่ือนไขไวว้่านายกรัฐมนตรีจะสามารถประกาศขยายระยะเวลา

สถานการณ์ฉุกเฉินได ้ตอ้งขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีดว้ย แต่การขยายระยะเวลาดงักล่าว

นั้นจะตอ้งไม่เกินคราวละ 3 เดือน อน่ึง มีข้อสังเกตว่าในการขยายระยะเวลานั้น กฎหมายไม่ได้

กาํหนดไวโ้ดยเฉพาะวา่จะตอ้งขยายระยะเวลาไดม้ากท่ีสุดก่ีคร้ัง ซ่ึงทาํให้เห็นวา่การขยายระยะเวลา

การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของฝ่ายบริหารจะสามารถขยายระยะเวลาไดโ้ดยไม่จาํกดัจาํนวนคร้ัง 

  2)  การส้ินสุดของสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการ

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 แบ่งไดเ้ป็น 3 กรณี  

   กรณีที่ 1ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉิน 

โดยนายกรัฐมนตรีเห็นวา่สมควรยกเลิก เม่ือสถานการณ์กลบัสู่ภาวะปกติ 

   กรณีท่ี 2 ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีได้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตาม

ระยะเวลาท่ีกาํหนด และระยะเวลาตามประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าวส้ินสุดลง 

   กรณีท่ี 3 ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในกรณี

เร่งด่วน โดยไม่สามารถขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีไดท้นัท่วงที และภายหลงัไดน้าํประกาศ

ดังกล่าวมาขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แต่คณะรัฐมนตรีไม่ให้ความเห็นชอบ หรือ

นายกรัฐมนตรีไม่ไดม้าดาํเนินการขอความเห็นชอบภายในเวลาท่ีกาํหนด คือ 3 วนั นบัแต่ประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน กฎหมายกาํหนดวา่ใหก้ารประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นอนัส้ินสุดลง 

 2.3  การควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเป็นการใช้อาํนาจตามท่ี

ไดรั้บ ตามบทบญัญติัของพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ทั้งน้ี

การใชอ้าํนาจดงักล่าว นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี อาจจะกระทาํไดท้ั้ง 2 ฐานะ คือ ในฐานะท่ี

เป็นรัฐบาล และในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง ฉะนั้นจึงถือได้ว่า การออกขอ้กาํหนด และมาตรการ



64 

ต่างๆ ตามบทบญัญตัิของพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

เป็นการใช้อาํนาจที่มีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยตรง จึงจาํเป็นตอ้งมีองค์กรท่ี

เขา้มาควบคุมการใช้อาํนาจดงักล่าวของฝ่ายบริหาร เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตาม

หลกันิติรัฐ ซ่ึงอาจแบ่งองคก์รควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินได ้ดงัน้ี 

  2.3.1  การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารโดยรัฐสภา 

  ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ซ่ึงประเทศไทยไดใ้ช้

ระบบดงักล่าวในปัจจุบนั อาจกล่าวไดว้า่รัฐสภาและคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจในการตรวจสอบซ่ึงกนั

และกนั ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550) ฉบบัเดิม ท่ีไดก้าํหนดไวใ้นมาตรา 178 

และประกอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) มาตรา 4 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่รัฐสภามี

อาํนาจหนา้ท่ีโดยตรงในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร โดยการควบคุมการใช้

อาํนาจของฝ่ายบริหารมีวิธีการท่ีสําคญั คือ การตั้งกระทูถ้าม การตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อสอบสวน 

การเปิดอภิปรายทัว่ไป จึงเป็นระบบถ่วงดุลอาํนาจ 

  2.3.2  การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรตุลาการ 

  การควบคุมฝ่ายบริหารโดยองคก์รตุลาการเป็นการควบคุมท่ีใหห้ลกัประกนั

แก่ประชาชนท่ีมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุผลว่าศาลเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระ ซ่ึงเป็นไปตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) มาตรา 26 ท่ีบญัญติัให้อิสระแก่ผูพ้ิพากษา ตุลาการ 

ในการพิจารณาพิพากษาคดี  ให้ เป็นไปโดยยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  โดยมี

หลักประกันว่าศาลจะไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลใดๆ ของฝ่ายการเมือง และหลักในการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลมีหลกัประกนัวา่จะไม่พิจารณาพิพากษาคดีตามอาํเภอใจ การควบคุมโดยศาล

แตกต่างจากการควบคุมโดยฝ่ายบริหารดว้ยกนัเอง กล่าวคือการควบคุมภายในของฝ่ายบริหารดว้ย

กนัเองควบคุมไดท้ั้งปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของการกระทาํนั้นๆ แต่การ

ควบคุมโดยศาลจะเขา้ไปควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่ทั้งน้ีก็มีขอ้ยกเวน้ของศาลท่ีไม่

อาจเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการกระทาํทางการเมืองของฝ่ายบริหารได ้เพราะเป็นการกระทาํเม่ือ

เป็นการกระทาํทางการเมืองแล้ว ย่อมอยู่นอกขอบเขตของการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย

ของศาล 

  ในส่วนของการกระทาํของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินต่างๆ ไม่วา่จะ

เป็นการออกข้อกาํหนด คาํสั่ง กฎ หรือการกระทาํใดๆ ของฝ่ายบริหาร ซ่ึงอาจกระทบต่อสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน โดยพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

มาตรา 16 ไดก้าํหนดวา่ ขอ้กาํหนด ประกาศ คาํสั่ง หรือการกระทาํใดๆ ตามพระราชกาํหนดฉบบัน้ี 

ในระหวา่งท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง
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โดยหากพิจารณาเร่ืองเขตอาํนาจศาลเห็นไดว้า่เม่ือมีกฎหมายตดัการพิจารณาคดีของศาลปกครองท่ี

เก่ียวกบัการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามมาตรา 16 แต่การตดัอาํนาจการ

พิจารณาคดีของศาลปกครองน้ี บทบญัญติัดงักล่าวไม่ไดต้ดัสิทธิประชาชนท่ีอาจไดรั้บความเสียหาย

จากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลใด การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉินซ่ึงถือว่าเป็นการใช้อาํนาจทางปกครองย่อมตกอยู่ในอาํนาจของศาลท่ีมีเขต

อาํนาจทัว่ไปก็คือศาลยุติธรรมไปโดยปริยาย ดงัท่ีไดป้รากฏอยูใ่นมาตรา 218 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยได้บญัญติัว่า “ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวน้แต่คดีท่ี

รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบญัญติัให้อยูใ่นอาํนาจของศาลอ่ืน”  

  ส่วนการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารอีกส่วนหน่ึง คือ การตรวจสอบ

การใช้อาํนาจในการตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 โดย

ศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 185 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550) ฉบบัเดิม 

ซ่ึงเม่ือฝ่ายบริหาร หรือนายกรัฐมนตรี ตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ไดป้ระกาศพระราช

กําหนดไปแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญอาจเข้ามาควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ

กระบวนการตราพระราชกาํหนดดงักล่าว41 

  2.3.3  การควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

   การควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารโดยองค์กรอิสระ 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ไดรั้บรองการใชอ้าํนาจขององคก์รอิสระเหล่าน้ี

ในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร ซ่ึงองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีอาจมีบทบาทใน

การควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน ไดแ้ก่ ผูต้รวจการแผน่ดิน 

และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ42  

  จากท่ีได้กล่าวถึงการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน ไม่วา่จะเป็นองคก์รรัฐสภา องค์กรตุลาการ หรือองคก์รอิสระ ต่างก็มีบทบาทท่ี

สําคญัในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร เพื่อไม่ให้ฝ่ายบริหารใช้อาํนาจตาม

พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยเป็นไปอยา่งอาํเภอใจ และ

41 ภูมิ  มูลศิลป์. (2558). ปัญหาเขตอาํนาจศาลในการพิจารณาคดีปกครองท่ีเป็นการใชอ้าํนาจรัฐตาม

กฎหมายสถานการณ์ฉุกเฉิน  [ออนไลน์] เขา้ถึงไดจ้าก http://elib.coj.go.th/Article/data/d57_1_1.pdf [เขา้ถึงเม่ือ

วนัท่ี 28 สิงหาคม 2558]. 

 42 ปัญญา  อุดชาชน. (2552).“อาํนาจฝ่ายบริหารในการตราพระราชกาํหนด ” ใน วารสารกฎหมาย

ปกครอง 26, 3 (กนัยายน) หนา้ 67-68. 
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ปราศจากการควบคุมตรวจสอบ ตามหลักนิติรัฐ ทั้ งน้ี เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550) 

 2.4  การบังคับใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 นบัตั้งแต่มีเหตุการณ์การก่อความไม่สงบในภาคใต ้เม่ือวนัท่ี 4 มกราคม พ.ศ. 2547 

ท่ี เกิดเหตุการณ์ปล้นปืนกองพันพัฒนาท่ี 4 อําเภอเจาะไอร้อง จังหวดันราธิวาส รัฐบาลได้

ประกาศใช้กฎอยัการศึกในเขตพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตใ้นจงัหวดั ปัตตานี ยะลา นราธิวาส 

และบางอาํเภอในจงัหวดัสงขลา ต่อมาภายหลงัท่ีไดมี้การตราพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ก็ได้มีมติคณะรัฐมนตรีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นท่ี 3 

จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เม่ือวนัท่ี 19 กรกฎาคม พ.ศ.2548 มีกาํหนด 3 เดือน แทนกฎอยัการศึกท่ี

ประกาศใช้ก่อนหน้าน้ี ซ่ึงพระราชกาํหนดฉบบัน้ีให้อาํนาจเจา้หน้าท่ีในการควบคุมตวัประชาชน

โดยยงัไม่ตอ้งมีขอ้กล่าวหา แต่ทั้งน้ี ในการจบักุมและควบคุมตวับุคคลตอ้งสงสัยตอ้งขออนุญาต

ศาล เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจในการจบักุมและควบคุมตวั และเจา้หน้าท่ีผูค้วบคุมตวัตอ้งขอขยาย

ระยะเวลาการควบคุมตวัทุกๆ 7 วนั และพระราชกาํหนดน้ียงัให้อาํนาจคณะรัฐมนตรีในการขยาย

ระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปคราวละไม่เกิน 3 เดือนโดยรัฐบาลได้ขออนุมัติ

คณะรัฐมนตรีขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปอีกรวมทั้งหมด 22 คร้ังโดยเห็นวา่

สถานการณ์ใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตย้งัไม่อยูส่ภาวะปกติ 

 นอกจากสถานการณ์ความไม่สงบใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตแ้ลว้ ในสมยัรัฐบาล

ของนายสมคัร สุนทรเวช เกิดเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมือง เพื่อเรียกร้องให้รัฐบาลนายสมคัร 

สุนทรเวช ประกาศยบุสภา โดยกลุ่มพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 25 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2551 ทางกลุ่มพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยมีมติท่ีจะเคล่ือนมวลชนไปหนา้ทาํเนียบ

รัฐบาล และปักหลักชุมนุมอย่างต่อเน่ือง เพื่อเรียกร้องและกดดันให้คณะรัฐมนตรีแสดงความ

รับผิดชอบต่อความคิดท่ีจะแกไ้ขรัฐธรรมนูญเพื่อช่วยเหลือคนในระบอบทกัษิณ และการบริหาร

ประเทศท่ีผิดพลาด จนกระทัง่เหตุการณ์ท่ีเกิดการสูญเสียแก่ประชาชนชาวไทยเม่ือวนัท่ี 2 กนัยายน 

พ.ศ. 2551 เกิดการปะทะกนัระหว่างกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยขบัไล่เผด็จการ หรือกลุ่ม นปก. 

ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีใหก้ารสนบัสนุนรัฐบาลกบักลุ่มพนัธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย เป็นผลทาํให้ผู ้

ชุมนุมของกลุ่ม นปก.เสียชีวิต 1 คน และบาดเจ็บอีกจาํนวนมากส่งผลให้นายสมคัร สุนทรเวช 

ประกาศใช้พระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในเขตกรุงเทพมหานคร 

ภายหลังต่อมาศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่านายสมัคร สุนทรเวช กระทาํการต้องห้ามอันขัดต่อ

รัฐธรรมนูญ มีความผิดในเชิงผลประโยชน์ทบัซ้อน จึงส้ินสุดความเป็นนายกรัฐมนตรี นาํไปสู่การ

เปล่ียนผา่นนายกรัฐมนตรีมาเป็นนายสมชาย วงศส์วสัด์ิ ต่อมานายสมชาย วงศส์วสัด์ิ นายกรัฐมนตรี
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ในขณะนั้น ไดป้ระกาศยกเลิกพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ในวนัท่ี 14 

กนัยายน พ.ศ. 2551 43  

 ภายหลงัการเปล่ียนรัฐบาลจากรัฐบาลพรรคพลงัประชาชนมาเป็นพรรคประชาธิปัตย์

ซ่ึงนําโดยนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี กลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อตา้นเผด็จการ

แห่งชาติ หรือกลุ่ม นปช. ไดป้ระกาศการชุมนุมแดงทั้งแผน่ดินสัญจร คร้ังท่ี 6 ข้ึนท่ีทอ้งสนามหลวง 

ในวนัพฤหสับดีท่ี 26 มีนาคม พ.ศ. 2552 โดยประกาศเจตนาปักหลกัชุมนุมรอบทาํเนียบรัฐบาลอยา่ง

ยืดเยื้อจนกว่ารัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรีและ

รัฐบุรุษ พลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ และนายชาญชยั ลิขิตจิตถะ องคมนตรี จะลาออกจากตาํแหน่ง44

ทั้งน้ีเหตุการณ์สําคญัท่ีนาํไปสู่การประกาศพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

คือ เหตุการณ์เม่ือวนัท่ี 11 เมษายน พ.ศ.2552 กลุ่มผูชุ้มนุมทาํการบุกเขา้มาในโรงแรม รอยลั คลิฟ 

บีช รีสอร์ท จนทาํให้สถานท่ีประชุมสุดยอดผูน้าํเอเชียตะวนัออกเสียหาย รัฐบาลไดป้ระกาศเล่ือน

การประชุมออกไป และประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงในเขตพื้นท่ีเมืองพทัยา และ

จงัหวดัชลบุรี จนกระทัง่ส่งผูน้าํต่างประเทศกลบัเสร็จส้ินจึงไดย้กเลิก ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

ในเขตพื้นท่ีดงักล่าวภายในเวลาต่อมา และในวนัท่ี 12 เมษายน พ.ศ.2552 นายกรัฐมนตรีประกาศใช้

พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อสลายการชุมนุม โดยประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรงในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี บางอาํเภอของปทุมธานี 

สมุทรปราการ นครปฐมและพระนครศรีอยุธยา จนนาํไปสู่การประกาศยกเลิกการชุมนุมของกลุ่มผู ้

ชุมนุม กระทัง่วนัท่ี 24 เมษายน พ.ศ. 2552 หลงัจากนั้นรัฐบาลก็ไดป้ระกาศยกเลิกประกาศพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 ต่อมาในปี พ.ศ. 2553 กลุ่มผูชุ้มนุมแนวร่วมประชาธิปไตยขบัไล่เผด็จการแห่งชาติ 

หรือ กลุ่ม นปช. เร่ิมเคล่ือนไหวในวนัท่ี 12 มีนาคม พ.ศ. 2553 เรียกร้องให้รัฐบาลของนายอภิสิทธ์ิ 

เวชชาชีวะ ยุบสภาอีกคร้ัง รัฐบาลไดป้ระกาศใชพ้ระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ในวนัท่ี 7 เมษายน พ.ศ. 2553 อนัเน่ืองจาก

เหตุการณ์ปะทะกนัระหวา่งกลุ่มผูชุ้มนุมและเจา้หน้าท่ีในบริเวณถนนราชดาํเนิน และแยกบ่อนไก่ 

 43 ประกาศเร่ือง ยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในทอ้งท่ีเขตกรุงเทพมหานคร [ออนไลน์] 

เขา้ถึงไดจ้ากhttp://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%a1119/%a1119-2e-2551-a0013.pdf [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 13 

สิงหาคม 2558]. 

 44 วกิิพีเดีย สารานุกรมเสรี , เหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองในประเทศไทย เมษายน พ.ศ.2552  

[ออนไลน์] , เขา้ถึงได้จาก  http://th.wikipedia.org/wiki/เหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองในประเทศไทย_

เมษายน_พ.ศ._2552 [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558]. 
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เป็นตน้ ต่อมาเม่ือวนัท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2553ได้เกิดเหตุจลาจลทัว่กรุงเทพมหานครเม่ือกลุ่มผู ้

ชุมนุมไดมี้การวางเพลิงซ่ึงทาํลายศูนยก์ารคา้เซ็นทรัลเวิลด์และอาคารอ่ืนๆ เป็นสาเหตุให้รัฐบาล

ห้ามบุคคลออกจากเคหสถานภายในเวลาท่ีกําหนดในเขตกรุงเทพมหานครและจงัหวดัอ่ืนๆ 

(ประกาศเคอร์ฟิว)45 จนรัฐบาลไดใ้ชก้าํลงัทหารเขา้ปราบปรามจนมีผูไ้ดรั้บบาดเจบ็และเสียชีวิตเป็น

จาํนวนมาก และมีการควบคุมตวับุคคลท่ีเป็นแกนนาํคนสําคญัๆ ในการชุมนุมดงักล่าวอีกหลายสิบ

ราย ทาํใหก้ลุ่มผูชุ้มนุมประกาศยติุการชุมนุมเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 

 จากการท่ีไดศึ้กษาทั้งความเป็นมาทางประวติัศาสตร์ของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่

ฝ่ายบริหารในการจดัการสถานการณ์ฉุกเฉิน ไม่วา่จะในสมยักฎหมายของพระเจา้เม็งราย กฎหมาย

ตราสามดวง กฎอัยการศึก ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ีล้วนแต่ให้อํานาจแก่ฝ่ายทหารทั้ งส้ิน โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อใช้ในกรณีเหตุการณ์ท่ีมีการทาํสงครามโดยเฉพาะ ต่อมาได้มีการตรากฎหมาย

เก่ียวกับการใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินของฝ่ายบริหาร ได้แก่ พระราชบัญญัติว่าด้วยการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 และกฎหมายฉบบัท่ีใช้ในปัจจุบนัคือ พระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ซ่ึงกฎหมายทั้ง 2 ฉบบัน้ี เป็นการให้

อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการตดัสินใจต่างๆ เม่ือมีสถานการณ์ฉุกเฉิน แทนการให้อาํนาจใน

การตดัสินใจของฝ่ายทหาร ทั้งน้ี การใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารในการจดัการสถานการณ์ฉุกเฉินตอ้ง

เป็นไปตามกรอบของพระราชกาํหนดการบริหารราชการณ์ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

เพื่อความสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ท่ีมีความวุน่วายและซบัซอ้นมากข้ึนในปัจจุบนั46 

 

3.  การเปรียบเทยีบพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  

กบักระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย 

 

 พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ยงัมีหลกัการและ

แนวทางปฏิบติัท่ียงัขดัและแยง้กบักระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยอยูม่าก ซ่ึงจะเห็นไดจ้าก

45 ประกาศเคอร์ฟิว คือ คาํสั่งของรัฐบาลให้ประชาชนกลับเคหสถานก่อนเวลาท่ีกาํหนด อีกนัยหน่ึงคือการห้ามประชาชนออกจาก

เคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด (มักเป็นเวลากลางคืน) ซ่ึงเป็นการกําหนดข้ึนเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย หรือให้ความสะดวกต่อการปราบปราม

กลุ่มเป้าหมาย  [ออนไลน์] .เขา้ไดจ้าก http://th.wikipedia.org/wiki/การห้ามออกจากเคหสถาน [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558]. 

 46 สถิติการประกาศใชแ้ละยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน อา้งอิงจากสาํนกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา , พระราชกาํหนดการบริหารราชการณ์ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 [ออนไลน์] .

เขา้ถึงไดจ้ากhttp://www.krisdika.go.th/wps/portal/general/ [เขา้ถึงเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2558]. 
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ตารางเปรียบเทียบการดาํเนินคดีอาญาในระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยกบัพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ดงัน้ี 

 

ตารางท่ี 3.1 เปรียบเทียบการดาํเนินคดีอาญาในระบบกระบวนการยติุธรรมทางอาญาของไทยกบั 

พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

 

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

1.ลกัษณะคดีอาญา 

1.1 คดีความผิดต่อส่วนตัวหรือยอม

ความได ้

1.2 คดีอาญาแผ่นดิน หรือคดีท่ียอม

ความไม่ได ้

(หมายความว่า ในคดีอาญาท่ีเป็นความผิดต่อ

ส่ วน ตัวห รือยอมความ ได้ นั้ น  ผู ้เสี ยหาย

สามารถถอนคําร้องทุกข์ ถอนฟ้อง ทําให้

คดีอาญาระงบัได)้ 

2. ผูถู้กกล่าวหาจะตกเป็นผูต้้องหาและจะมี

สิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา 

3. เจ้าพนักงานผู ้จ ับกุมผู ้ต้องหา ได้แก่  เจ้า

พนกังานตาํรวจ เจา้พนกังานฝ่ายปกครอง 

 

1. ลกัษณะคดีอาญา 

  1.1 คดีอาญาแผน่ดินหรือคดีท่ียอมความไม่ได ้  

(หมายความวา่ คดีท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีท่ีประกาศใช ้

พรก.ฉุกเฉินฯ นั้น เป็นคดีอาญาแผ่นดิน ทั้งส้ิน 

ไม่สามารถยอมความได)้   

 

 

 

 

2. ผูถู้กกล่าวหาจะตกเป็นผูต้อ้งสงสัยและจะไม่มี

สิทธิตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา (มาตรา 11, 12) 

3. เจ้าพนักงานผูจ้บักุมหรือเชิญตัวผูต้ ้องสงสัย 

ได้แก่ ทหาร เจ้าพนักงานตาํรวจและพนักงาน 

เจา้หนา้ท่ีอ่ืน ท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมาย (มาตรา 7) 
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ตารางท่ี 3.1 

 

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

4. เฉพาะคดีอาญาข้ึนสู่ศาลยติุธรรม  

(ห า ก ค ดี ท่ี เกิ ด ข้ึ น เป็ น ค ดี อ า ญ า ก็ เข้ า สู่

กระบวนการพิจารณาของศาลยุติธรรมโดย

พนกังานอยัการจะเป็นโจทกแ์ทนผูเ้สียหาย) 

 

 

 

 

 

5. ห าก พ นัก งาน เจ้าห น้ าท่ี กระทําการผิด

กฎหมายทางอาญา ก็ให้รับผิดทางอาญาและ

คดีข้ึนสู่ศาลยติุธรรม 

 

 

4. ทุกคดีตอ้งข้ึนสู่ศาลยุติธรรม (ตดัอาํนาจศาล

ปกครอง) (มาตรา 16) 

(หากคดีท่ีเกิดข้ึนเป็นคดีไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง 

คดีอาญา คดีเก่ียวกับการใช้อาํนาจรัฐหรือคดี

ปกครอง ก็ให้เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ

ศาลยติุธรรมทั้งหมด โดยตดัอาํนาจศาลปกครอง

ทาํให้บางคดีท่ีเป็นคดีเก่ียวกับการปกครองผู ้

พิพากษาศาลยุติธรรมอาจไม่มีความเช่ียวชาญ

เพียงพอเท่ากบัตุลาการศาลปกครอง) 

5. หากพนักงานเจา้หน้าท่ีกระทาํการผิดกฎหมาย

อาญา ไม่ตอ้งรับผิดทางอาญา แต่หากผูเ้สียหาย

จะเรียกร้องค่าเสียหายจากทางราชการตาม

กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ

เจา้หนา้ท่ี ก็ใหน้าํคดีข้ึนสู่ศาลยติุธรรม (มาตรา 17)  

(ห ม ายความ ว่า  ห าก ผู ้เสี ยห ายต้องก ารให้

พนักงานเจา้หน้าท่ีผูก้ระทาํการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน รับผิดชอบในการกระทาํให้เกิดความ

เสี ยหายนั้ น  ผู ้เสี ยห ายต้องนําคดี ข้ึ น สู่ ศาล

ยุติธรรมเท่านั้ น  และตามกฎหมาย พนักงาน

อยัการจะเป็นผูว้่าความให้แก่เจา้หน้าท่ีรัฐท่ีตก

เป็นจาํเลย ส่วนผูเ้สียหายเป็นโจทก์ตอ้งยื่นฟ้อง

เองทาํให้เสียเปรียบในเร่ืองการหาข้อมูลเพื่อ

นํามาเป็นพยานต่อศาลและเกิดความไม่เท่า

เทียมกนัระหวา่งโจทกแ์ละจาํเลย) 
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ตารางท่ี 3.1 

 

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทย พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

6. การจบักุมและควบคุมตัวบุคคลท่ีตกเป็น

ผู ้ต้องห า  ให้ ดําเนิ น การไป ตาม ป ระมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา คือ ควบคุม

ตวัท่ีทาํการของพนกังานสอบสวน เรือนจาํ 

(หมายความวา่ คนทัว่ไป ญาติหรือครอบครัว

ผูต้อ้งหา สามารถรู้วา่ผูต้อ้งหาถูกควบคุมตวัอยู ่

ณ ท่ีแห่งใด และสามารถเขา้เยีย่มผูต้อ้งหา และ

ร้องขอปล่อยตวัชัว่คราวหรือประกนัตวั

ผูต้อ้งหาได)้ 

6. การจบักุมและควบคุมตัวบุคคลท่ีตกเป็นผู ้

ต้องสงสัย ให้ควบคุมตัวไวใ้นท่ีท่ีกําหนดซ่ึง

ไม่ใช่สถานีตาํรวจ ท่ีคุมขัง ทัณฑสถาน หรือ

เรือนจาํ (มาตรา 12) 

(หมายความวา่ คนทัว่ไป ญาติหรือครอบครัวผู ้

ตอ้งสงสัย ไม่สามารถรู้ไดเ้ลยวา่ผูต้อ้งสงสัยถูก

ควบคุมตวัอยู ่ณ ท่ีแห่งใด รู้เพียงแต่รายงานท่ี

พนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิบติังานตาม พรก.ฉุกเฉินฯ 

ยืน่แสดงต่อศาลเพื่อขอขยายระยะเวลาการ

ควบคุมตวั) 

 

ตารางดงักล่าวได้แสดงให้เห็นว่าแนวทางการปฏิบติัและการบงัคบัใช้กฎหมาย

ตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 นั้น มีแนวทางการปฏิบติัท่ี

ยงัขดักนักบักระบวนการยุติธรรมทางอาญาของไทยอยูม่าก และส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ

โดยตรงแก่ประชาชนไม่ว่าจะตกเป็นผูต้อ้งสงสัย หรือเป็นผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากเหตุการณ์

ความไม่สงบในสถานการณ์ฉุกเฉิน ทําให้ดูเหมือนว่าพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 เป็นกฎหมายท่ีรัฐถืออาํนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่เพียงฝ่ายเดียว 

ประชาชนทัว่ไปไม่มีส่วนร่วมในการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว เป็นแต่เพียงผูก้ระทาํการตามคาํสั่ง

ของรัฐโดยไม่มีสิทธิโต้แยง้ตอบโตค้วามไม่ชอบธรรม ถึงแม้จะมีบทมาตรา 17 ท่ีให้โอกาสแก่

ผูเ้สียหายฟ้องร้องเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีกระทาํการอนัเป็นการเกินสมควรแก่เหตุในการระงบัเหตุ ก็ยงัไม่มี

ความเท่าเทียมกนัในกระบวนการยุติธรรมเท่าใดนกั เหตุเพราะผูเ้สียหายเป็นเอกชนไม่มีอาํนาจใน

การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารหรือพยานหลกัฐานต่างๆ ไดดี้เท่ากบัเจา้หน้าท่ีรัฐซ่ึงตกเป็นจาํเลย นั้นเอง 

ดงันั้น ถึงแมจ้ะมีการประกาศใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ในบางพื้นท่ีอยูใ่นขณะน้ีแต่ก็ยงัมีขอ้สงสัยในการใชอ้าํนาจรัฐอยูเ่ช่นเดิม 
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4.  เปรียบเทยีบพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548  

กบักฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศ  

 

 ปัจจุบนัเทคโนโลยีท่ีเจริญข้ึนของมนุษยแ์ละกระแสโลกาภิวฒัน์ไดส่้งผลให้ภยัคุกคาม

ท่ีจะกระทบต่อความมัน่คงของชาตินั้นสามารถเกิดข้ึนไดอ้ย่างรวดเร็ว มีความรุนแรงและสามารถ

ขยายตวัส่งผลกระทบไดอ้ยา่งกวา้งขวาง ส่งผลให้รัฐตอ้งมีกฎหมายพิเศษเพื่อรักษาความมัน่คงของ

ชาติไวเ้ป็นการเฉพาะ หลายประเทศไดมี้การกาํหนดให้รัฐมีอาํนาจพิเศษท่ีจะรักษาความมัน่คงของ

ชาติในยามวิกฤติ ซ่ึงท่ีมาของกฎหมายพิเศษน้ีจะมาจากสองแหล่งสําคญั คือ รัฐธรรมนูญหรือ

กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัใหอ้าํนาจไว ้สาํหรับกรณีท่ีจดัวา่เป็นเหตุฉุกเฉินมีความจาํเป็นตอ้งใช้

อาํนาจพิเศษสามารถเป็นได้ตั้งแต่ภยัธรรมชาติไปจนถึงระดับสงครามระหว่างประเทศ โดยผูมี้

อาํนาจประกาศใช้ส่วนใหญ่จะเป็นประมุขของรัฐหรือผูท่ี้ใช้อาํนาจสูงสุดในการบริหาร ส่วนการ

ส้ินผลของกฎหมายพิเศษนั้นจะแบ่งออกเป็นตามขอ้เทจ็จริงและตามกาํหนดระยะเวลา 

 ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อเป็นการแกไ้ขสถานการณ์ท่ีมี

ผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ซ่ึงกฎหมายท่ีใช้กันอยู่เป็นปกติไม่สามารถท่ีจะนํามาใช้ให้

เหตุการณ์ฉุกเฉินยุติไดท้นัท่วงที ดงันั้น ประเทศไทยโดยรัฐบาลซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารไดต้ราพระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ข้ึนมาเพื่อใช้ในการระงบัเหตุการณ์

ฉุกเฉิน ความรุนแรง หรือแมแ้ต่ภยัพิบติัสาธารณะและการฟ้ืนฟูสภาพความเป็นอยูข่องประชาชนท่ี

ไดรั้บความเสียหาย ใหเ้หตุการณ์เหล่าน้ียติุไดโ้ดยเร็ว แต่ในทางกลบักนัพระราชกาํหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ก็ยงัมีข้อแตกต่างกันกับต่างประเทศท่ีมีเหตุการณ์

สถานการณ์ฉุกเฉินเช่นเดียวกบัประเทศไทย ซ่ึงกฎหมายของต่างประเทศบางประเทศท่ีใช้ระบบ

กฎหมายแบบ Civil law เช่นเดียวกบัประเทศไทยนั้น มีการบงัคบัใช้กฎหมายเก่ียวกบัสถานการณ์

ฉุกเฉินท่ีไม่เหมือนกบัประเทศไทยทาํให้เกิดขอ้แตกต่างเปรียบเทียบ ซ่ึงสามารถดูได้จากตาราง

เปรียบเทียบดงัต่อไปน้ี 
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ตารางท่ี 3.2  เปรียบเทียบความแตกต่างของกฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศและ 

ของประเทศไทย 

 

กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของ

ประเทศฝร่ังเศส 

พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

- ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 16 วรรคทา้ย “...

ภายในระยะเวลา 30 วนั หลังจากท่ีมีการใช้

อํานาจพิ เศษ  ประธานส ภาผู ้แท นราษ ฎร 

ประธานวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 

จาํนวน 60 คน สามารถร้องขอต่อคณะตุลา

การรัฐธรรมนูญให้ตรวจสอบการใช้อาํนาจ

ดงักล่าวว่าเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น

วรรคแรกของมาตราน้ีหรือไม่ คณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญจะต้องพิจารณาและเปิดเผยผล

การพิจารณาต่อสาธารณชนโดยเร็ว โดยใน

การพิจารณานั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมี

อาํนาจในการตรวจสอบการใช้อาํนาจพิเศษ

ดงักล่าวอยา่งเต็มท่ีและจะตอ้งประกาศผลการ

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจดงักล่าวภายใน 60 วนั 

นบัแต่วนัท่ีมีการประกาศใช้อาํนาจพิเศษหรือ

ภายในเวลาใดนอกเหนือเวลาดงักล่าว ” 

- บทบญัญติัในมาตรา 5 วรรคสอง วางหลกั

ไว้ว่า การประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินของ

นายกรัฐมนตรี มีระยะเวลาการใช้บงัคบัไม่เกิน 

3 เดือน  นับ ตั้ งแ ต่ว ัน ป ระกาศส ถานการณ์

ฉุกเฉิน แต่หากฝ่ายบริหารเห็นวา่มีความจาํเป็น

ท่ีต้องขยายระยะเวลา โดยในประเด็นท่ีสําคญั

ของเร่ืองระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉิน คือ การขยายระยะเวลาการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินหาก 3 เดือนแรกผ่านไป 

น าย ก รั ฐ ม น ต รี  โ ด ย ค ว าม เห็ น ช อ บ ข อ ง

คณะรัฐมนตรีสามารถขยายระยะเวลาไปอีก 3 

เดือน ไปเร่ือยๆ โดยในพระราชกําหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไม่ได้

จ ํากัดขอบ เขตเร่ืองขยายระยะเวลาแก่ ฝ่าย

บริหารแต่อย่างใด อาจกล่าวได้ว่าฝ่ายบริหาร

สามารถขยายระยะเวลาสถานการณ์ฉุกเฉินโดย

ไม่มีระยะเวลาจาํกดั 
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ตารางท่ี 3.2 (ต่อ) 

 

กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของ

ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

องคก์รตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

- จะมีองค์กรทางกฎหมายท่ีจะทาํหน้าท่ี

ตรวจสอบการใช้อาํนาจในกรณีดงักล่าว ซ่ึง

องค์กรท่ีมีอํานาจตรวจสอบฝ่ายบริหารใน

ก ร ณี ส ถ า น ก า ร ณ์ ฉุ ก เฉิ น  ไ ด้ แ ก่  ศ า ล

รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ มีอาํนาจในการ

ตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีท่ีฝ่ายบริหาร

กระทําการอันกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ประชาชน จะเห็นไดว้า่การควบคุมตรวจสอบ

การใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์

ฉุก เฉิน  หากว่าประชาชนผู้ท่ี ได้รับ ความ

เสียหายจากการละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน

สามารถฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่ง

สหพนัธรัฐไดเ้ลย และยงัสามารถฟ้องต่อศาล

ปกครองเพื่อให้คุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ประชาชน ซ่ึงจะเห็นได้ว่าระบบกฎหมาย

ปกครองเยอรมนัจะให้ความสําคญัอย่างมาก

ในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน

เป็นอย่างมาก โดยจะเห็นได้จากให้สิทธิแก่

ประชาชนท่ีถูกกระทบสิทธิจากการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินสามารถ

ฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ

และศาลปกครอง 

องคก์รตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

-ในมาตรา 16 เป็นการตดัอาํนาจศาล

ปกครอง ท่ีจะดาํเนินการตรวจสอบการใช้

อาํนาจรัฐ มีแต่ในมาตรา 17 ท่ีกฎหมายยงัคงให้

อาํนาจศาลยติุธรรมกรณีท่ีมีผูเ้สียหายเรียกร้อง

ค่าเสียหายจากทางราชการ เท่านั้น  
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ตารางท่ี 3.2 (ต่อ) 

 

กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของ

ประเทศองักฤษ 

พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 

องคก์รตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

- ประเทศองักฤษมีระบบกฎหมาย Common 

Law ไม่มีศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบ

ใน ค ดี ป ก ค รอ ง เม่ื อ เกิ ด ค ดี ป ก ค รอ ง ข้ึ น 

ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํ

ทางปกครอง หรือในคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึง

องค์กรท่ีทาํหนา้ในการควบคุมตรวจสอบและ

เยยีวยาใหแ้ก่ประชาชนมี 2 องคก์รดงัต่อไปน้ี 

1. คณะกรรมการพิจารณาข้อพิพาททาง

ปกครอง ตดัสินขอ้พิพาทระหวา่งฝ่ายปกครอง

กบัเอกชน 

2. ศาลยุติธรรม ในระบบศาลเด่ียวของ

ประเทศองักฤษ การนําคดีปกครองข้ึนสู่ศาล

ยุติธรรมได้ จะตอ้งพิจารณาว่าคดีนั้นเป็นคดี

ประเภทใด หากเป็นคดีอาญาก็ข้ึนสู่ศาลอาญา 

หากเป็นคดีท่ี เป็นความเสียหายทางแพ่งก็

สามารถฟ้องร้องไดต่้อศาลแพง่ 

องคก์รตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 

- ใน ม าตรา  16  เป็ น ก ารตัด อําน าจศ าล

ปกครอง  ท่ี จะดําเนินการตรวจสอบการใช้

อาํนาจรัฐ มีแต่ในมาตรา 17 ท่ีกฎหมายยงัคงให้

อาํนาจศาลยุติธรรมกรณีท่ีมีผูเ้สียหายเรียกร้อง

ค่าเสียหายจากทางราชการ เท่านั้น  

 

 

 ดงันั้น จากตารางเปรียบเทียบดงักล่าวขา้งตน้ เห็นไดว้า่กฎหมายท่ีใชส้ําหรับกรณี

ท่ีมีสถานการณ์ร้ายแรงหรือฉุกเฉินเกิดข้ึน ซ่ึงกฎหมายหรือวิธีบริหารงานปกติอาจไม่เพียงพอแก่

การดาํเนินการได้หรือมีประสิทธิภาพ แต่ยงัอยู่ในวิสัยท่ีจะควบคุม ป้องกัน หรือแก้ไขได้โดย

เจา้หน้าท่ีฝ่ายพลเรือนแต่อาจจะมีความจาํเป็นตอ้งได้รับอาํนาจเพิ่มเติมหรือมีวิธีบริหารงานเป็น

พิเศษกวา่ในสถานการณ์ปกติทัว่ไป กฎหมายพิเศษลกัษณะน้ีเปรียบเทียบไดก้บักฎหมายวา่ดว้ยการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินในระบบกฎหมายไทย ซ่ึงประเทศต่างๆ เช่น ประเทศฝร่ังเศส 

ประเทศองักฤษ ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รวมถึงประเทศไทย ต่างมีการตรากฎหมาย
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ลกัษณะน้ีข้ึนใชบ้งัคบัตามระดบัความร้ายแรงของสถานการณ์ทั้งส้ิน โดยมีหลกัการสาํคญัคลา้ยคลึง

กนั จะแตกต่างกนัก็แต่เพียงความเขม้งวดเด็ดขาดในการบงัคบัใชเ้ท่านั้น  



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัพระราชกาํหนดการบริหารราชการ 

ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 

 

 จากท่ีไดก้ล่าวถึงทั้งหลกัทฤษฎีทัว่ไปเก่ียวการใชอ้าํนาจรัฐ ทั้งในสถานการณ์ปกติและ

สถานการณ์ฉุกเฉิน รวมทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการใช้อาํนาจของรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินทั้งใน

ต่างประเทศและในประเทศไทย เพื่อเปรียบเทียบถึงความแตกต่างของตวับทบญัญติัแห่งกฎหมาย

และการใชอ้าํนาจของรัฐในการจดัการสถานการณ์ฉุกเฉินในแต่ละประเทศ แต่หากยอ้นกลบัมาใน

ประเทศไทย กฎหมายท่ีใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ พระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เม่ือไดป้ระกาศใช้ไม่ว่าจะในเหตุการณ์ 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้

และเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมือง ซ่ึงก่อให้เกิดซ่ึงสภาพปัญหาท่ีเก่ียวกบัพระราชกาํหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มีดงัต่อไปน้ี 

 

1.  ปัญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 

 ในประเด็นปัญหาในเร่ืองระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินโดยให้อาํนาจ

แก่นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

ในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงก็ได ้โดยประเด็นปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาอยูท่ี่บทบญัญติัในมาตรา 5 วรรคสอง 

วางหลกัไวว้า่ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี มีระยะเวลาการใชบ้งัคบัไม่เกิน 3 

เดือน นบัตั้งแต่วนัประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน แต่หากฝ่ายบริหารเห็นวา่มีความจาํเป็นท่ีตอ้งขยาย

ระยะเวลา โดยในประเด็นท่ีสําคญัของเร่ืองระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ การขยาย

ระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหาก 3 เดือนแรกผ่านไป นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรีสามารถขยายระยะเวลาไปอีก 3 เดือน ไปเร่ือยๆ โดยในพระราชกาํหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไม่ได้จาํกดัขอบเขตเร่ืองขยายระยะเวลาแก่ฝ่ายบริหาร

แต่อย่างใด อาจกล่าวไดว้า่ฝ่ายบริหารสามารถขยายระยะเวลาสถานการณ์ฉุกเฉินโดยไม่มีระยะเวลา

จาํกดั 

 ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นการให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารในการจดัการ

สถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงอาจจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากข้ึนและส่งผลให้การ
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ควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารลดความเขม้ขน้ลง และเม่ือพิจารณาถึงบทบญัญติัใน

มาตรา 5 จะเห็นไดว้่าพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไม่ไดก้าํหนดใน

เร่ืองการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไม่มีความเช่ือมโยงกบัรัฐสภาเลยแต่กลบักาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจ

ของฝ่ายบริหารเท่านั้น โดยไม่คาํนึงวา่ระยะเวลาของสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีฝ่ายบริหารประกาศนั้นจะ

มีระยะเวลานานเพียงไร โดยอาจกล่าวอีกนัยได้ว่าอํานาจ ในการตัดสินใจในการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินและการขยายระยะเวลาเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารแต่เพียงผูเ้ดียวเท่านั้น ซ่ึงการ

ท่ีใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายบริหารมากจนเกินไปในการใชดุ้ลพินิจในเร่ืองขยายระยะเวลาสถานการณ์ฉุกเฉิน 

มีข้อสังเกตว่าหากฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการใช้ดุลพินิจแต่เพียงผูเ้ดียว ในการขยายระยะเวลา

สถานการณ์ฉุกเฉินจนไม่มีท่ีส้ินสุด หรือจนกวา่ท่ีฝ่ายบริหารจะพึงพอใจ แมส้ถานการณ์จริงๆ แลว้

อาจจะไม่มีเหตุการณ์ในลกัษณะท่ีเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ก็ตาม จึงอาจทาํให้ขดัต่อหลกันิติรัฐ

และกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยา่งมากซ่ึงเห็นไดจ้ากตวัอยา่งการขยายระยะเวลาการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในเหตุการณ์ความไม่สงบใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้มีการขยาย

ระยะเวลามากกวา่ 20 คร้ังแลว้ 

 

2.  ปัญหาเกีย่วกบัการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในเร่ืองการจับกมุและควบคุมตัวผู้ต้องสงสัย 

 

 ในประเด็นปัญหาตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ท่ีสําคญัอีกประการหน่ึง คือ ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉิน 

ซ่ึงปัญหาท่ีสําคญัโดยเฉพาะในมาตรา 11 (1) ท่ีกาํหนดให้อาํนาจนายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบ

คณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศให้สถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรง 

และยงักาํหนดให้นายกรัฐมนตรีมีอาํนาจในการประกาศให้เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจในการจบักุมและ

ควบคุมตวับุคคลที่ตอ้งสงสัยว่าจะเป็นผูร่้วมกระทาํการให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือเป็นผูใ้ช้ 

ผูโ้ฆษณา ผูส้นบัสนุน หรือปกปิดขอ้มูลเก่ียวกบัการกระทาํให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นตน้ ทั้งน้ี

ประเด็นปัญหามีอยูว่า่ตั้งแต่ท่ีเจา้พนกังานเจา้หนา้ท่ีจะควบคุมตวับุคคลท่ีตอ้งสงสัยไวใ้นสถานท่ีใด 

และบุคคลท่ีถูกควบคุมตวัจะอยู่ในสถานะใด ซ่ึงประกอบกบัมาตรา 12 แห่งพระราชกาํหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กาํหนดว่า เม่ือเจา้พนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีขอหมาย

ศาลแลว้ มีอาํนาจในการจบักุมและควบคุมตวัไดใ้นสถานท่ีท่ีกาํหนดซ่ึงไม่ใช่สถานีตาํรวจ ท่ีคุมขงั 

ทณัฑสถาน หรือเรือนจาํ และมีเง่ือนไขอีกวา่จะปฏิบติัต่อบุคคลผูถู้กคุมขงัในลกัษณะเป็นผูก้ระทาํผิด 

หรือผูต้อ้งหาไม่ได ้ดงันั้นผูถู้กควบคุมตวัและถูกจบักุมโดยอาํนาจตามพระราชกาํหนดนั้น ยอ่มมิได้

เป็นไปตามกฎหมายวธีิวพิิจาณาความทางอาญา ซ่ึงยอ่มสร้างความสงสัยในสิทธิของผูถู้กจบักุมและ
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ควบคุมตวัตามสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น มีหลกัประกนัในการไดรั้บสิทธิเพียงใดในระหวา่งถูกควบคุมตวั 

อีกทั้งการถูกจบักุมนั้นเจา้หนา้ท่ีโดยอาํนาจตามพระราชกาํหนดนั้นสามารถจบักุมไดโ้ดยเพียงสงสัย 

ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีสมควรแก่เหตุและสภาวการณ์เพียงใด มิไดมี้มาตรฐานและกฎเกณฑ์ใดมากาํหนดหรือ

ควบคุมตรวจสอบ ซ่ึงความแตกต่างของการใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีตามประมวลวิธีพิจารณาความ

ทางอาญาและพระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินนั้น 

 จึงกล่าวไดว้า่การจบักุมและควบคุมตวัตามพระราชกาํหนดนั้นสามารถมีหมายจบัโดย

ท่ีอาศยัอาํนาจศาลในการออกหมายจบั ทว่าการจบักุมนั้ นเพียงตั้ งประเด็นสงสัยว่าอาจกระทาํ

ความผิดหรือมีส่วนร่วม ยงัมิได้มีการสอบสวนใดแลว้นั้นน่าจะมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ

โดยตรงแก่ประชาชนท่ีจะได้การดําเนินการโดยเจ้าหน้าท่ีภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉิน เม่ือถูก

ดาํเนินการควบคุมตัวนั้ นจะถูกควบคุมตัวในสถานท่ีอนัไม่ใช่ทณัฑสถาน หมายความว่า ผูถู้ก

ควบคุมตัวนั้ นจะถูกควบคุมตวัในค่ายทหาร หาใช่เรือนจาํ ทาํให้เป็นประเด็นข้อต้องสงสัยว่า

ประชาชนท่ีถูกดาํเนินการควบคุมตวัจะได้รับความคุม้ครองเช่นใด เม่ือผูถู้กควบคุมตวันั้นมิได้มี

ฐานะเป็นผูต้อ้งตามกฎหมายอาญา การคุม้ครองสิทธิภายในท่ีควบคุมตวัจะมีเพียงใดนั้น ยอ่มมิอาจ

ทราบได ้เช่น การถูกทารุณ การทาํร้ายร่างกายหรือจิตใจ หาไดมี้หลกัประกนัในประเด็นดงักล่าว

หรือไม่ ขณะเดียวกนัสิทธิในการประกนัตวัของผูถู้กควบคุมตวัเป็นในลกัษณะของดุลพินิจของฝ่าย

บริหารเช่นกนั บางคร้ังจึงอาจถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการกาํจดัศตัรูทางการเมือง เช่น กรณีของ

แกนนาํกลุ่มคนเส้ือแดงท่ีถูกควบคุมตวัมานบัแต่มีเหตุกระชบัพื้นท่ีและการสลายการชุนนุมแลว้กวา่

จะมีการอนุญาตประกนัตวัชัว่คราวก็ล่วงมาจนมีการส้ินสุดสถานการณ์ฉุกเฉินไปแลว้ จึงมิอาจกล่าว

ไดว้่าภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินสามารถประกนัตวัไดจ้ริงขณะเร่ืองระยะเวลาในการถูกควบคุมตวั

นั้นตามพระราชกาํหนดนั้นกาํหนดไว ้30 วนั แต่หากมีหมายจบัก็ขยายไดต้ามกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาทาํให้ขยายต่อไป คือ ตามมาตรา 87 วรรค 6 นั้นกาํหนดให้ศาลมีอาํนาจสั่งขงัให้หลายๆ

คร้ังติดกนัได้ แต่คร้ังหน่ึงตอ้งไม่เกิน 12 วนั และรวมแล้วไม่เกิน 84 วนั ทาํให้เม่ือประชาชนถูก

ควบคุมตวัภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินนั้นอาจจะถูกควบคุมตวันานถึง 114 วนั ทาํให้เป็นการเสีย

เสรีภาพอนัมากมายแมว้า่จะมีการประกาศตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงวางแนวปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 11 แต่ก็มิได้มีผลเป็นไปในทาง

รูปธรรมนกั 

 มีขอ้สังเกตอีกวา่ในกรณีเหตุการณ์ความไม่สงบใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้พนกังาน

เจา้หน้าท่ีร้องขอศาลเพื่อออกหมายจบัและควบคุมตวัตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉินนั้น ไดถู้กกาํหนดไวใ้นมาตรา 12 วรรคทา้ย ท่ีบญัญติัไวว้า่ “การร้องขออนุญาต

ต่อศาลตามวรรคหน่ึง ให้นาํบทบญัญติัเก่ียวกบัวิธีการขอออกหมายอาญาตามประมวลกฎหมายวิธี
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พิจารณาความอาญามาใช้บงัคบัโดยอนุโลม”แต่เม่ือผูต้อ้งสงสัยท่ีพนกังานเจา้หน้าท่ีออกหมายต่อ

ศาลยงัไม่ไดเ้ป็นผูก้ระทาํผดิ จึงเป็นเพียงรายงานจากสายข่าวหรือจากแหล่งข่าว เป็นการซดัทอดจาก

ผูต้อ้งสงสัย หรือผูต้อ้งหารายอ่ืน ซ่ึงลกัษณะเช่นน้ีทาํให้ชาวไทยมุสลิมใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้

จาํนวนมากท่ีถูกออกหมายจบั แต่หากไม่ถูกจบักุมเจา้ตวัก็ไม่มีโอกาสได้รู้เลยว่าตนเองถูกออก

หมายจบั และเน่ืองจากผูถู้กจบักุมและควบคุมตวัตามหมายจบั มีฐานะเป็นเพียงผูต้อ้งสงสัย ซ่ึงไม่มี

บทบญัญติัมาตราใด ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญาให้ ดงันั้นสิทธิของผูต้อ้งสงสัยท่ี

ถูกจบัและควบคุมจึงไม่มีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย และหากพิจารณาเอาเองวา่ ผูต้อ้งสงสัยท่ีถูกจบัและ

ควบคุมตวัตามหมายจบั ตามพระราชกาํหนดการบริหารราชในสถานการณ์ฉุกเฉิน คือ “ผูถู้กจบั” 

ซ่ึงหากหมายความวา่อยา่งนั้นก็ยอ่มจะมีสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานในฐานะเป็นผูถู้กจบัตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 7/1 แต่ทางพนกังานเจา้หน้าที่ยงัไม่ถือว่าเป็นผูถู้กจบั 

โดยเรียกคนเหล่าน้ีวา่เป็น “ผูถู้กเชิญตวั” ซ่ึงจากท่ีเห็นในข่าวตามหนา้หนงัสือพิมพแ์ละเวบ็ไซตว์่า 

องค์กรด้านสิทธิมนุษยชนต่างพากนัคดัคา้นว่า พวกเขาจะเป็นผูถู้กเชิญตวัได้อย่างไร ในเม่ือถูก

จบักุมและควบคุมตามหมายจบัของศาล และในความเป็นจริงท่ีปรากฏอยู่ในปัจจุบนัมีชาวไทย

มุสลิมใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ถูกเชิญตวัเขา้สู่ศูนยซ์ักถามตลอดเวลา ผลอย่างหน่ึงท่ีปรากฏ 

ก็คือว่ามีการร้องเรียนขอความเป็นธรรมเพราะผูถู้กเชิญตวั เหล่าน้ีถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพและ

ร่างกาย เช่นใน กรณีท่ีเป็นข่าวคือ ในค่ายอิงคยุทธบริหาร จงัหวดัปัตตานี ตามอาํนาจพระราช

กาํหนดการบริหารราชการสถานการณ์ฉุกเฉิน ด้วยเหตุว่าต้องสงสัยมีผูท้รมานผูต้้องสงสัยให้

สารภาพและมีสภาพเป็นขงัเด่ียวผูต้อ้งสงสัยท่ียงัไม่ไดรั้บการตดัสินวา่กระทาํความผิดซ่ึงเห็นไดว้า่

เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนอยา่งร้ายแรงโดยผลสํารวจและขอ้มูลท่ีไดศึ้กษามาพบวา่บุคคลท่ีถูก

ควบคุมตวัตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงพบว่าผูต้ ้องสงสัย

จาํนวนมาก ถูกทาํร้ายร่างกายดว้ยการต่อย เตะ ตี รวมทั้งการทาํร้ายร่างกายอย่างไม่เป็นธรรม 

เพื่อบงัคบัให้ผูต้อ้งสงสัยยอมรับวา่ไดก้ระทาํความผดิในเหตุการณ์ความไม่สงบท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี 3 

จงัหวดัชายแดนภาคใต ้เช่น ถูกสงสัยวา่ให้การสนบัสนุนกลุ่มก่อความไม่สงบ หรือถูกสงสัยวา่ก่อ

ความไม่สงบ เป็นต้น ทั้ งน้ี จากข้อมูลดังกล่าวเห็นได้ว่าผูต้ ้องสงสัยจาํนวนมากรับสารภาพใน

ระหว่างสอบสวนในลักษณะดังกล่าว ผลการรับสารภาพถูกนําไปใช้เป็นพยานหลักฐานใน

กระบวนการยุติธรรมทางอาญาเม่ือพนักงานสอบสวนดาํเนินการสอบสวนผูต้อ้งหาท่ีถูกส่งตวัมา

ดาํเนินคดีภายหลงัจากการถูกควบคุมตวัตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พนกังานสอบสวนจะเตรียมหนงัสือให้ลงลายมือช่ือรับสารภาพโดยผูต้อ้งหาไดรั้บรองใน

หนงัสือดงักล่าวว่าไม่ไดถู้กทาํร้ายร่างกาย หรือถูกซ้อมทรมาน แต่อย่างใด ซ่ึงพิจารณาแลว้ทาํให้

เกิดขอ้สงสัยวา่บุคคลเหล่าน้ีจะถูกคุมคามทางจิตใจหรือไม่ 
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 ข้อสังเกตประการสุดท้าย จะเห็นได้ว่าพระราชกําหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได้บงัคบัใช้ในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้และได้นาํมาใช้ใน

เหตุการณ์ชุมนุมทางการเมืองของกลุ่ม นปช. ดงัท่ีไดป้รากฏในข่าวทั้งในหนงัสือพิมพแ์ละเวบ็ไซต์

ต่างๆ โดยกฎหมายฉบบัน้ีทาํให้ผูต้อ้งสงสัยเป็นจาํนวนมากถูกควบคุมตวันานกวา่ 30 วนัโดยไม่มี

การนําตัวมาท่ีศาลแต่อย่างใดและท่ีสําคัญไม่มีกลไกคุ้มครองท่ีประกันสิทธิท่ีจะมี หรือพบ

ทนายความ ยิ่งไปกว่านั้นผูต้อ้งสงสัยท่ีไดรั้บการปล่อยตวัแลว้มกัจะถูกจบักุมและควบคุมตวัโดย

หมายจับท่ีออกโดยต่อเน่ืองกัน รวมถึงการอนุญาตให้ประกันตัวอย่างจํากัด ซ่ึงทุกวนัน้ียงั

ประกาศใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดน

ภาคใต ้

 จากกรณีท่ีเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้กลุ่มผูก่้อการความ

ไม่สงบไดมุ้่งทาํร้ายเจา้หนา้ท่ีรัฐและประชาชน ผูบ้ริสุทธ์ิ เน่ืองจากการท่ีจะดึงปัญหาในพื้นท่ีภาคใต ้

ไปสู่ปัญหาสู่สากล จากรายงานการสรุปของศูนยป์ฏิบติัการตาํรวจจงัหวดัชายแดนภาคใตว้า่ นบัแต่

ปี พ.ศ. 2547 จนถึงเดือนกมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2554 เป็นตน้มา โดยสามารถพิจารณาความเสียหายทั้งการ

บาดเจบ็และเสียชีวติของประชาชน ซ่ึงเห็นไดว้า่จากสถิติดงักล่าวตั้งแต่การใชก้ฎหมายพิเศษของรัฐ

ไม่สามารถแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ีความไม่สงบได้ดีเท่าท่ีควร ประชาชนถูกละเมิดสิทธิจากภาครัฐ 

โดยผูศึ้กษาเห็นว่าปัญหาจริงๆ มิไดอ้ยู่ท่ีตวักฎหมายพระราชกาํหนด แต่ปัญหากลบัอยู่ท่ีดุลพินิจ

และการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้าํนาจเกินสมควรแก่เหตุ จนทาํให้ประชาชนในพื้นท่ีเกิดความ

ไม่มัน่ใจและเกิดอคติในทางลบแก่ภาครัฐ จนปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต้

ของประเทศไทยมีปัญหาท่ียงัไม่มีทีท่าวา่จะส้ินสุดเม่ือใด 

 ตารางเปรียบเทียบการจบักุมและควบคุมตวับุคคลตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญา และพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 
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ตารางท่ี 4.1  เปรียบเทียบการจบักุมและควบคุมตวับุคคลตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณา 

ความอาญา และพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

1. การจับกุมและคุมขัง 

กรณีทัว่ไป การจบัตอ้งมีหมายจบั เวน้แต่ 

(1) บุคคลนั้นกระทาํผิดซ่ึงหน้าท่ีเจา้พนกังาน

ผูจ้บัเป็นผูเ้ห็นเอง หรือ 

(2) บุคคลนั้ นมีพฤติการณ์อันควรสงสัยว่า

น่าจะก่อเหตุร้ายให้เกิดอนัตรายแก่บุคคล หรือ

ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น โดยมีเคร่ืองมือ อาวุธหรือ

วตัถุอยา่งอ่ืน หรือเป็นการจบัเพื่อป้องกนัมิให้

มีการกระทาํผดิข้ึนและไม่อาจขอหมายไดท้นั 

(3) มีเหตุด่วนจาํเป็นท่ีไม่อาจขอให้ศาลออก

หมายจบัได ้

(4) การจับผูต้้องหาหรือจาํเลยท่ีหนีหรือจะ

หลบหนีในระหวา่งถูกปล่อยชัว่คราว 

 

ขอ้จาํกดั 

- การจบักุมบุคคลไม่ว่าจะมีหมายหรือไม่นั้น 

ห้ามจบัในท่ีรโหฐานเวน้แต่มีหมายค้นและ

ต้องค้นใน เวลากลางว ัน  ยก เว้น กรณี เข้า

ขอ้ยกเวน้ท่ีสามารถคน้ไดโ้ดยไม่ตอ้งมีหมาย

ศาลหรือขอ้ยกเวน้ ท่ีอาจคน้ในเวลากลางคืน 

 

1. การจับกุมและควบคุมตัว 

การจบักุมตวับุคคลตอ้งสงสัย จะตอ้งขออนุญาต

ศาลใหอ้อกหมายจบัตาม พ.ร.ก.ฉุกเฉิน เวน้แต่ 

(1) บุคคลนั้นกระทาํผิดซ่ึงหน้าท่ีเจา้พนักงานผู ้

จบัเป็นผูเ้ห็นเอง หรือ 

(2) บุคคลนั้นมีพฤติการณ์อนัควรสงสัยว่าน่าจะ

ก่ อ เห ตุ ร้ าย ให้ เกิ ด อัน ต รายแ ก่ บุ ค ค ล  ห รือ

ทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น โดยมีเคร่ืองมือ อาวธุหรือวตัถุ

อย่างอ่ืน หรือเป็นการจบัเพื่อป้องกนัมิให้มีการ

กระทาํผดิข้ึนและไม่อาจขอหมายไดท้นั 

(3) มี เหตุด่วนจําเป็นท่ีไม่อาจขอให้ศาลออก

หมายจบัไดก้ารจบักุมในท่ีรโหฐานนั้น สามารถ

เข้าไปจบักุมได้โดยอาศยัอาํนาจค้นตาม พ.ร.ก.

ฉุกเฉิน ซ่ึงสามารถคน้ไดท้ั้งในเวลากลางวนัและ

ในเวลากลางคืน แต่การจบักุมจะตอ้งมีหมายจบั

ตาม พ.ร.ก.ฉุกเฉิน หรือเป็นกรณีท่ีสามารถจบัได้

โดยไม่ต้องมีหมายตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา 

* หลายกรณีเป็นการจบักุมโดยอาศยัอาํนาจตาม 

พรก.ฉุกเฉิน ซ่ึงต่อมาหากมีการแจง้ขอ้กล่าวหา 

เช่น ขอ้หาฝ่าฝืนประกาศตาม พ.ร.ก. ฉุกเฉิน หรือ 

ขอ้กล่าวหาตาม พ.ร.บ.อาวุธปืน เป็นต้น ผูต้้อง

สงสัยก็จะกลายเป็นผูถู้กกล่าวหา และตอ้งนาํตวั

เขา้สู่กระบวนการฝากขงัต่อ ป.ว.ิอาญา  
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

2. สิทธิของผู้ถูกจับกุมและถูกคุมขัง 

(1) สิทธิได้รับการแจง้ขอ้หาและรายละเอียด

แห่งการจบั รวมถึงผูจ้บัตอ้งแสดงหมายต่อผู ้

ถูกจบั (หากมี) 

(2) สิทธิแจง้ใหญ้าติหรือผูซ่ึ้งตนไวใ้จทราบถึง

การจบักุมในโอกาสแรก 

 

(3) เจ้าพนักงานผู ้จบัต้องแจ้งแก่ผู ้ถูกจับถึง

สิทธิท่ีจะไม่ใหก้ารและถอ้ยคาํท่ีพดูอาจใชเ้ป็น

พยานหลกัฐานไดใ้นชั้นพิจารณา 

 

(4) สิทธิท่ีจะพบและปรึกษาทนายความ 

 

(5) สิทธิได้รับการรักษาพยาบาล  ในกรณี

จาํเป็น 

(6) สิทธิในการให้ทนายความและผูท่ี้ไวใ้จเขา้

ร่วมฟังการสอบปากคาํ 

(7) สิทธิท่ีจะมีล่าม หากไม่เขา้ใจภาษาไทย 

 

(8) สิทธิขอสาํเนาคาํใหก้าร 

(9) สิทธิในการยื่นคําร้องขอประกันตัวต่อ

พนกังานสอบสวน 

(10) สิทธิยื่นคาํร้องต่อศาลขอใหป้ล่อยตวัหาก

มีการคุมขงัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 

2. สิทธิของผู้ถูกจับกุมและถูกควบคุมตวั 

(1) สิทธิได้รับแจง้ขอ้เท็จจริงและเหตุแห่งความ

ส งสั ยว่ามี ค วาม เก่ี ยวข้องกับ การทําให้ เกิ ด

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

(2) การจบักุมตัว พนักงานเจา้หน้าท่ีต้องแสดง

หมายจบัตาม พ.ร.ก.ฉุกเฉินแก่บุคคลผูต้อ้งสงสัย

ก่อนเขา้จบักุม 

(3) เม่ือมีการจบักุม พนกังานเจา้หน้าท่ีตอ้งจดัทาํ

รายงานการจับกุมเสนอต่อศาลท่ีออกหมาย 

พ.ร.ก.ฉุกเฉินเพื่อให้ญาติของผูถู้กจบัสามารถ

ตรวจสอบได ้

(4) สิทธิในการพบญาติหรือบุคคลท่ีผูต้อ้งสงสัย

ไวใ้จ 

(5) สิทธิในการพบและปรึกษาทนายความเป็น

การส่วนตวั 

(6) สิทธิไดรั้บการรักษาพยาบาล เม่ือเจบ็ป่วย 

 

(7) สิทธิในการให้ทนายความและผูท่ี้ไวใ้จเข้า

ร่วมฟังการสอบปากคาํ 

(8) สิทธิท่ีจะมีล่าม หากไม่เขา้ใจภาษาไทย 

(9) สิทธิขอสาํเนาบนัทึกการซกัถาม 

 

(10) สิทธิยื่นคาํร้องต่อศาลขอให้ปล่อยตวัหากมี

การคุมขงัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

3. ระยะเวลาในการควบคุมตัว 

การควบคุมตัวท่ีสถานีตํารวจได้ไม่เกิน 48 

ชัว่โมง หากจะทาํการควบคุมตวัต่อ จะตอ้งนาํ

ผูถู้กจบักุมไปยงัศาลเพื่อขออนุญาตควบคุมตวั

ต่อโดยออกหมายขงั ณ เรือนจาํหรือสถานท่ี

อ่ืนท่ีศาลกาํหนด ทั้งน้ี ศาลอาจออกหมายขงั

ได้ไม่เกินคร้ังละ 12 วนัและศาลจะต้องไต่

สวนทุก 12 วนัเพื่อพิจารณาวา่ยงัมีเหตุอนัควร

ควบคุมตวัอยูห่รือไม่ 

- สาํหรับความผดิท่ีมีโทษจาํคุกอยา่งสูงไม่เกิน

6 เดือน ศาลจะออกหมายขงัรวมกนัไดไ้ม่เกิน

7 วนั 

- สาํหรับความผดิท่ีมีโทษจาํคุกอยา่งสูงไม่เกิน

10 ปี ศาลจะออกหมายขงัรวมกนัไดไ้ม่เกิน48 

วนั 

- สําหรับความผิดท่ีมีโทษจาํคุกอย่างสูง10 ปี

ข้ึนไป ศาลจะออกหมายขงัรวมกนัได้ไม่เกิน

84 วนั 

3. ระยะเวลาในการควบคุมตัว 

บุคคลผู ้ต้องสงสัยตาม พ.ร.ก.ฉุกเฉินจะถูก

ค ว บ คุ ม ตัว ไ ว้  ณ  ส ถ า น ท่ี ต า ม คํา สั่ ง ศู น ย์

อาํนวยการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินได้ไม่เกิน

คราวละ 7 วนั แต่หากพนักงานเจา้หน้าท่ีเห็นว่า

ยงัมีเหตุในการควบคุมตวัต่อ พนกังานเจา้หน้าท่ี

จะต้องนําตัวบุคคลผู ้ต้องสงสัยนั้ นไปยงัศาล

เพื่ อให้อนุญ าต  ให้ควบคุมตัวต่อ  ทั้ ง น้ี  รวม

ระยะเวลาทั้ ง ส้ินต้องไม่ เกิน  30 ว ัน  เม่ือพ้น

ระยะเวลา 30 วนัแล้วจะตอ้งไดรั้บการปล่อยตวั 

แต่หากมีหมายจับตามประมวลกฎหมายวิธี

พิ จ ารณ าค ว าม อ าญ า  ก็ อ าจ ถู ก จับ กุ ม ต าม

กระบวนการในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาต่อไป  

 

 

 

 

 

 

 

 



85 

ตารางท่ี 4.1 (ต่อ) 

 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

4. สถานทีค่วบคุมตัว 

(1) สถานีตาํรวจ (กรณีควบคุมก่อนฝากขงั) 

(2) เรือนจาํ (กรณีขอฝากขงัต่อศาลและศาล

อนุญาต หรือขงัระหวา่งพิจารณาคดี) 

กรณีขอฝากขงัต่อศาลอาญาหรือศาลแขวงใน

กรุงเทพฯ แม้เป็นกรณีการจับกุมโดยอาศัย

อาํนาจตาม พรก.ฉุกเฉิน หากต่อมาถูกแจง้ขอ้

กล่าวหาและนาํตวัไปขอฝากขงัต่อศาลตามขอ้ 

3 ผูถู้กกล่าวหาจะถูกนาํไปควบคุมตวัท่ี 

(1) เรือนจาํพิเศษกรุงเทพฯ 

(2) ทณัฑสถานหญิงกลาง 

4. สถานทีค่วบคุมตัวตามประกาศ ศอฉ. 

(1) บก.ตชด.ภ.1 จ.ปทุมธานี 

(2) บก.ตชด.13 จ.กาญจนบุรี 

(3) บก.สนบัสนุนทางอากาศ 

(4) บก.ตชด.จ.ประจวบคีรีขนัธ์ ศูนยท์หารมา้ จ.

สระบุรี 

(5) กรมการทหารช่าง จ.ราชบุรี และ 

(6) กองบญัชาการช่วยรบท่ี1 จ.ชลบุรี 

หากไม่ มีการแจ้งข้อกล่าวหาและนําตัวผู ้ถูก

ควบคุมตวัฝากขงัต่อศาลตามกระบวน การตาม 

ป.วิ .อาญ า ก็จะต้องป ล่อยตัว เว ้นแต่ศาลจะ

อนุญาตให้ควบคุมตวัตาม พ.ร.ก.ฉุกเฉิน ต่อได ้

ตามขอ้ 3 

5. การค้น 

ห้ามทาํการค้นตวับุคคลในท่ีสาธารณสถาน 

เวน้แต่กรณีมีเหตุอนัควรสงสัยว่าบุคคลนั้นมี

ส่ิงของในความครอบครองเพื่อจะ ใช้ในการ

กระทาํความผิด หรือซ่ึงไดม้าโดยการกระทาํ

ความผดิหรือซ่ึงมีไวเ้ป็นความผดิ 

หา้มทาํการคน้ในท่ีรโหฐานโดยไม่มีหมายคน้

ซ่ึ ง อ อ ก โ ด ย ศ า ล  เว ้น แ ต่ แ ล้ ว อ่ า น ใ ห้ ผู ้

ครอบ ครองสถานท่ี  บุ คคลในครอบ ครัว 

ผูต้อ้งหา จาํเลย ผูแ้ทน หรือพยานแลว้แต่กรณี 

แลว้ใหผู้น้ั้นลงลายมือช่ือรับรองไว ้

5. การค้น 

การคน้ตวับุคคลเป็นไปตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา 

พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งตรวจค้น

อาคาร ตามความจาํเป็นในการปฏิบติัหน้าท่ีเพื่อ

ระงับเหตุการณ์ร้ายแรงให้ยุติโดยเร็ว และหาก

ปล่อยเน่ินช้าจาํทาํให้ไม่อาจระงบัเหตุการณ์ได้

ทนัท่วงที 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

6. การคัดค้านการควบคุมตัว 

ผูถู้กคุมขงั สามี ภริยา ญาติ หรือบุคคลอ่ืนเพื่อ

ประโยชน์ของผูถู้กคุมขงั มีสิทธิยื่นคาํร้องต่อ

ศาลเพื่อขอให้ศาลทาํการไต่สวนความชอบ

ด้วยกฎหมายของการ คุมขงั หากศาลเห็นว่า

การคุมขงัเป็นไปโดยไม่ชอบให้สั่งปล่อยตวั

ทนัที 

6. การคัดค้านการควบคุมตัว 

ผูถู้กควบคุม สามี ภริยา ญาติ หรือบุคคลอ่ืนเพื่อ

ประโยชน์ของผูถู้กควบคุม มีสิทธิยื่นคาํร้องต่อ

ศาลเพื่อขอให้ศาลทาํการไต่สวนความชอบดว้ย

กฎหมายของการ ควบคุม หากศาลเห็นว่าการ

ควบคุมเป็นไปโดยไม่ชอบใหส้ั่งปล่อยตวัทนัที 

7. การคัดค้านการขอฝากขัง 

ผูต้อ้งหามีสิทธิแถลงคดัคา้นการขอฝากขงัได้

หากปรากฏวา่ไม่มีเหตุจาํเป็น ตอ้งฝากขงัเพื่อ

การสอบสวนหรือการฟ้องคดีโดยทุกคร้ังท่ีมี

การขอฝากขัง  ศาลจะถามผู ้ต้องห าว่าจะ

คดัคา้นการขอฝากขงัหรือไม่หากคดัคา้นศาล

อาจเรียก  พนักงานสอบสวนมาช้ีแจงเหตุ

จํ า เ ป็ น ห รื อ เ รี ย ก พ ย า น ห ลั ก ฐ า น ม า

ประกอบการพิจารณาก็ ได้ทั้ งน้ีผู ้ต้องหามี

สิทธิตั้งทนายความเพื่อแถลงข้อคดัค้านและ

ซักถาม พยานได้ถา้ผูต้อ้งหาไม่มีทนายความ 

และผูต้อ้งหาร้องขอใหศ้าลตั้งทนายความให ้ 

7. การคัดค้านการขอขยายระยะเวลาการควบคุม

ตัวต่อ 

ในกรณีท่ีมีการร้องขอต่อศาลเพื่อขยายระยะเวลา

การควบคุมตัวต่อ ผูถู้กควบคุมตัวมีสิทธิแถลง

คดัคา้นการขอขยายระยะเวลาการควบคุมตวัต่อ 

ได้หากปรากฏว่าไม่มีเหตุจาํเป็นตอ้งควบคุมตวั

ต่อเพื่ อประโยชน์ในการแก้ไข  สถานการณ์

ฉุกเฉินโดยทุกคร้ังท่ีมีการขอขยายระยะเวลาการ

ควบคุมตัวศาลจะ  ถามผู ้ถูกควบคุมตัวว่าจะ

คดัคา้นการขอขยายฯหรือไม่ หากคดัคา้นศาลอาจ

เรียกเจ้าหน้าท่ี มาช้ีแจงเหตุจําเป็นหรือเรียก

พยานหลกัฐาน มาประกอบการพิจารณาก็ไดท้ั้งน้ี

ผูถู้กควบคุมตวัมีสิทธิตั้ งทนายความ เพื่อยื่นคาํ

ร้องคดัคา้นการขอขยายระยะเวลาควบคุมตวัและ

ซกัถามพยานไดถ้า้ผู ้ถูกควบคุมตวัไม่มีทนายความ 

และผูถู้กควบคุมตวั 
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ตารางท่ี 4.1  (ต่อ) 

 

กรณตีามประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความ

อาญา 

กรณตีามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน 

8. การขอปล่อยตัวช่ัวคราว(ประกนัตัว) 

ผูต้อ้งหา จาํเลย หรือผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งมี

สิทธิยื่นคาํร้องขอปล่อยชัว่คราว (ประกนัตวั) 

ต่อพนักงานสอบสวนหรืออัยการ หรือศาล 

แลว้แต่กรณี โดยพิจารณา 

(1) ความหนกัเบาของขอ้หา 

(2) พยานหลกัฐานท่ีปรากฏแลว้มีเพียงใด 

(3) พฤติการณ์ต่างๆ แห่งคดี 

(4) เช่ือถือผูร้้องขอประกนัและหลกัประกนัได้

เพียงใด 

(5) ผูต้อ้งหาหรือจาํเลยมีพฤติการณ์จะหลบหนี

หรือไม่ 

(6) ภยัอนัตรายหรือความเสียหายท่ีจะเกิดจาก

การปล่อยตวั 

(7) มีคาํคดัคา้นของพนกังานสอบสวน อยัการ 

โจทก ์หรือผูเ้สียหาย 

ร้องขอ ใหศ้าลตั้งทนายความให ้

 

 ตารางดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่าการจบักุมและควบคุมตวัตามพระราชกาํหนดนั้ น

สามารถมีหมายจบัโดยท่ีอาศยัอาํนาจศาลในการออกหมายจบั ทว่าการจบักุมนั้นเพียงตั้งประเด็น

สงสัยวา่อาจกระทาํความผิดหรือมีส่วนร่วม ยงัมิไดมี้การสอบสวนใดแลว้นั้นน่าจะมีผลกระทบต่อ

สิทธิและเสรีภาพโดยตรงแก่ประชาชนท่ีดาํเนินการโดยเจา้หนา้ท่ีภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉิน เม่ือถูก

ดาํเนินการควบคุมตัวนั้ นจะถูกควบคุมตัวในสถานท่ีอนัไม่ใช่ทณัฑสถาน หมายความว่า ผูถู้ก

ควบคุมตัวนั้ นจะถูกควบคุมตวัในค่ายทหาร หาใช่เรือนจาํ ทาํให้เป็นประเด็นข้อต้องสงสัยว่า

ประชาชนท่ีถูกดาํเนินการควบคุมตวัจะได้รับความคุม้ครองเช่นใด เม่ือผูถู้กควบคุมตวันั้นมิได้มี

ฐานะเป็นผูต้อ้งตามกฎหมายอาญา การคุม้ครองสิทธิภายในท่ีควบคุมตวัจะมีเพียงใดนั้น ยอ่มมิอาจ

ทราบได ้เช่น การถูกทารุณ การทาํร้ายร่างกายหรือจิตใจ หาไดมี้หลกัประกนัในประเด็นดงักล่าว
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หรือไม่ ขณะเดียวกนัสิทธิในการประกนัตวัของผูถู้กควบคุมตวัเป็นในลกัษณะของดุลพินิจของฝ่าย

บริหารเช่นกนั บางคร้ังจึงอาจถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นการกาํจดัศตัรูทางการเมือง เช่น กรณีของ

แกนนาํกลุ่มคนเส้ือแดงท่ีถูกควบคุมตวัมานบัแต่มีเหตุกระชบัพื้นท่ีและการสลายการชุนนุมแลว้กวา่

จะมีการอนุญาตประกนัตวัชัว่คราวก็ล่วงมาจนมีการส้ินสุดสถานการณ์ฉุกเฉินไปแลว้ จึงมิอาจกล่าว

ไดว้า่ภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินสามารถประกนัตวัไดจ้ริง ขณะเร่ืองระยะเวลาในการถูกควบคุมตวั

นั้นตามพระราชกาํหนดนั้นกาํหนดไว ้30 วนั แต่หากมีหมายจบัก็ขยายไดต้ามกฎหมายวิธีพิจารณา

ความอาญาทาํให้ขยายต่อไป คือ ตามมาตรา 87 วรรค 6 นั้นกาํหนดให้ศาลมีอาํนาจสั่งขงัให้หลายๆ 

คร้ังติดกนัได้ แต่คร้ังหน่ึงตอ้งไม่เกิน 12 วนั และรวมแล้วไม่เกิน 84 วนั ทาํให้เม่ือประชาชนถูก

ควบคุมตวัภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินนั้นอาจจะถูกควบคุมตวันานถึง 114 วนั ทาํให้เป็นการเสีย

เสรีภาพอนัมากมายแมว้า่จะมีการประกาศตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงวางแนวปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 11 แต่ก็มิได้มีผลเป็นไปในทาง

รูปธรรมนกั 

 

3.  ปัญหาเกีย่วกบัการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 

 ประเด็นต่อมาในเร่ืองการควบคุมตรวจสอบในสถานการณ์ฉุกเฉิน อนัเน่ืองมาจาก

ภายใตส้ถานการณ์อนัมีเหตุการณ์เป็นพิเศษท่ีทาํใหฝ่้ายบริหารมีอาํนาจมากเป็นพิเศษ ดงันั้นเพื่อเป็น

ขอ้ยกเวน้ในอาํนาจแก่ฝ่ายบริหาร การควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารจึงจาํเป็นตอ้งลดความเขม้งวด

ลงไป ซ่ึงภายใตก้ารประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศไทยนั้นมีกฎหมายในการให้อาํนาจฝ่าย

บริหารนั้นคือ พระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดมี้บทบญัญติัใน

การลดการควบคุมตรวจสอบ เป็นประเด็นท่ีสําคญั ก็คือ การยกเลิกเขตอาํนาจศาลปกครองจาก

มาตรา 16 และประเด็นความรับผดิแห่งเจา้หนา้ท่ีจากมาตรา 17 ซ่ึงสามารถอธิบายปัญหาดงักล่าวได้

ดงัน้ี 

 ประเด็นแรก คือ การยกเลิกเขตอาํนาจของศาลปกครองภายใตบ้ทบงัคบัตามมาตรา 16 

แห่งพระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงไดมี้การบญัญติัไวว้า่ 

 “มาตรา 16 ขอ้กาํหนด ประกาศ คาํสั่ง หรือการกระทาํตามพระราชกาํหนดน้ีไม่อยูใ่น

บงัคบัของกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง และกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง

และวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 

 จากบทบัญญัติดังกล่าวเป็นท่ีสงสัยว่าจะส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนในการฟ้องร้องต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อนัเกิดมาจากการท่ีมีการยกเลิกเขตอาํนาจศาล
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ปกครองออกไป ทาํให้สิทธิในการฟ้องร้องต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐในการก่อให้เกิดความเสียหายแก่

ประชาชนภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินนั้ น จะโอนไปสู่อํานาจศาลยุติธรรมโดยปริยาย ตาม

รัฐธรรมนูญแห่งประเทศไทย มาตรา 218 ท่ีบญัญติัวา่ “ศาลยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาคดีทั้งปวง...” 

ซ่ึงประเด็นดงักล่าวเป็นที่ถกเถียงต่อมาว่ามีการขดัต่อบทบญัญตัิตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ตาม

มาตรา 223 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 โดยศาลปกครองสูงสุดได้มีการ

วินิจฉัยไวใ้น คดีหมายเลขดาํท่ี ฟ.19/2553 (10)ไวว้่ากรณีมาตรา 16 แห่งพระราชกาํหนดบริหาร

ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไม่ไดข้ดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแต่อย่างใด 

ทาํให้เป็นข้อถกเถียงกันต่อมาถึงความสําคญัของศาลปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉินก่อให้เกิด

ผลกระทบแต่อยา่งใด พิจารณาไดเ้ป็นประเด็นสาํคญัต่อไปน้ี 

 ประการแรก คือ ความเช่ียวชาญในกระบวนการพิจารณาคดีทางปกครองของตุลาการผู ้

พิจารณาคดี เน่ืองจากคดีแพ่งและคดีอาญาเป็นคดีท่ีมีคู่ความท่ีเกิดข้ึนโดยเอกชนดว้ยกนัแลว้คดีก็จะ

มีการพิจารณาโดยศาลยุติธรรม หากเป็นคดีท่ีเกิดข้ึนโดยมีหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานทาง

ปกครองเขา้ไปเก่ียวขอ้งมาเป็นคู่ความในคดีก็ยอ่มข้ึนสู่การพิจารณาโดยศาลปกครอง ทั้งน้ี ภายใต้

สถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศไทยได้มีบทบญัญติัตามมาตรา 16 ในการยกเลิกเขตอาํนาจศาล

ปกครอง ทาํให้คดีทั้งหลายย่อมโอนอาํนาจในการพิจารณาคดีสู่ศาลยุติธรรมโดยปริยาย เพราะโดย

เหตุผลสาํคญัในการจดัตั้งใหมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนมาเพราะตุลาการในศาลยติุธรรมไม่มีความ

ชาํนาญในการพิจารณาคดีปกครองเพราะตุลาการศาลยติุธรรมไดรั้บการอบรมและการเรียนรู้ ความ

ชาํนาญในกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญาเท่านั้น ส่วนกฎหมายมหาชนถือเป็นการบงัคบัเก่ียว

ความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชนโดยเฉพาะ นอกจากน้ีแลว้ตวัตุลาการผูพ้ิจารณาคดียงั

เคยมีประสบการณ์เก่ียวกบัการบริหารรัฐกิจจึงอาจใชแ้ละมีการตีความกฎหมายเฉพาะต่างๆ โดยมี

การคาํนึงถึงความจาํเป็นของฝ่ายปกครองตลอดจนสิทธิเสรีภาพและประโยชน์อนัชอบธรรมของ

เอกชนไม่ไดรั้บความคุม้ครองอยา่งเพียงพอ หรืออาจในทางกลบักนัคือ การคาํนึงแต่เพียงสิทธิและ

เสรีภาพและประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนจนกลายเป็นอุปสรรคต่อการดําเนินการทาง

ปกครองได ้ 

 ประการท่ีสอง คือ กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีความ

แตกต่างกนั โดยอาจกล่าวในมุมมองกวา้งๆ ก็คือ ในกระบวนการพิจารณาของศาลยติุธรรมเป็นแบบ

กล่าวหา นั่นคือภาระในการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงเป็นของคู่ความในการพิจารณาคดี ขณะเดียวกนัใน

กระบวนการพิจารณาของศาลปกครองนั้นเป็นแบบไต่สวนนั้นคือ ภาระในการพิสูจน์ขอ้เท็จของคดี

มิได้เป็นภาระแก่คู่ความเพียงอย่างเดียว ตุลาการผูพ้ิจารณาคดีสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงไดโ้ดย

ตนเองได้ ทั้ งน้ีเป็นเพราะภาระการพิสูจน์ในเร่ืองขอ้เท็จจริงนั้นหากเกิดจากความสัมพนัธ์ของ
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คู่ความเป็นเอกชน จึงตอ้งเป็นไปโดยอาศยัหลกัของความเท่าเทียมกนั เม่ือเกิดเป็นคดีความข้ึนสู่ศาล

แลว้ภาระในการพิสูจน์คดีความนั้นก็ควรจะเท่าเทียมกนั แต่ทวา่เม่ือคดีความท่ีเกิดข้ึนเป็นไปโดยท่ี

คู่ความมิไดมี้ความเท่าเทียมกนัแลว้ นัน่คือ ผูใ้ชอ้าํนาจทางปกครองหรือฝ่ายปกครองกบัฝ่ายเอกชน

มีกรณีโตแ้ยง้เป็นคดีความแลว้ หลกัความเท่าเทียมก็ยอ่มมิอาจบงัคบัใชไ้ดเ้น่ืองจากฝ่ายปกครองได้

กระทาํการใดๆก็ตอ้งเป็นไปในนามของรัฐ และกระทาํการไปโดยมีอาํนาจทางมหาชน ในการเขา้

ไปดาํเนินกิจกรรมทางปกครองจึงมีฐานะไม่เท่าเทียมกนักบัเอกชนและอีกประการคือเม่ือมีการอา้ง

พยานหลกัฐานต่างๆ ซ่ึงตอ้งมาพิสูจน์ขอ้เท็จจริงในขั้นตอนพิจารณาคดี ฝ่ายปกครองมีเอกสารใน

การครอบครอง ขณะเอกชนมีความลาํบากเพื่อใหเ้ขา้ถึงพยานหลกัฐานดงักล่าว ทาํให้เอกชนมีภาระ

ท่ีมากเกินไป ทาํให้ตอ้งมีรูปแบบการพิจารณาแบบไต่สวนให้ตุลาการผูรั้บผิดชอบสามารเขา้ไป

คน้หาขอ้เท็จจริงได้ดว้ยตนเอง เม่ือมาตรา 16 แห่งพระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดมี้การยกเลิกเขตอาํนาจศาลปกครองออกไปทาํให้คดีความทั้งหลายย่อมข้ึนสู่

ศาลยุติธรรมโดยปริยายตามมาตรา 218 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ทาํให้

กรณีมีขอ้พิพาททางปกครองข้ึน ประชาชนมิอาจนาํคดีไปข้ึนสู่ศาลปกครองได ้และผลภายหลงัคาํ

พิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรมมีความแตกต่างกนั โดยท่ีขอ้กาํหนด กฎ คาํสั่งท่ีออก

ภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินนั้นหากไดมี้การกระทบต่อประชาชนให้ไดรั้บความเสียหาย การจะให้

ศาลเพิกถอนการกระทาํทางปกครองนั้น ผลภายหลงัคาํพิพากษานั้นมีความแตกต่างกนัโดยท่ีศาล

ปกครองจะสามารถยกเลิกคาํสั่ง กฎ ขอ้กาํหนดต่างๆของฝ่ายปกครองได ้รวมทั้งสามารถเพิกถอน

กฎหมายลาํดบัรองได ้ขณะท่ีศาลยุติธรรมมิอาจทาํเช่นนั้นไดเ้พียงแต่จะมีอาํนาจเพียงปฏิเสธจะนาํ

กฎหมายลาํดบัรองมาบงัคบัใช้ได้แก่กรณีท่ีตนกาํลงัพิจารณาอยู่เท่านั้น ทาํให้ภายใตส้ถานการณ์

ฉุกเฉินของประเทศไทยนั้น มาตรา 16 นั้นมีผลเป็นการยกเลิกเขตอาํนาจศาลปกครองทาํให้ศาล

ยุติธรรมมีอาํนาจพิจารณาคดีในคดีปกครองแทนศาลปกครอง ทาํให้ในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้ น

ประชาชนไม่อาจฟ้องร้องให้ศาลพิพากษาการกระทาํทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมายได้

โดยตรง เช่น ไม่อาจร้องให้ศาลพิพากษาวา่กฎหมายลาํดบัรองฉบบัใดฉบบัหน่ึงเป็นการฝ่าฝืนเป็น

ความผิดอาญา ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อพระราชบญัญติัท่ีเป็นกฎหมาย

แม่บท หรือต่อรัฐธรรมนูญ แต่ตอ้งรอให้ตนเองถูกฟ้องเป็นจาํเลยในขอ้หาฝ่าฝืนกฎหมายลาํดบัรอ

นั้นเสียก่อนจึงสามารถต่อสู้วา่กฎหมายลาํดบัรองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การท่ีตนฝ่าฝืนนั้นจึงไม่

เป็นความผิดทางอาญา ซ่ึงในความเป็นจริงนั้นภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉินอาจมีกฎหมายลาํดบัรองท่ี

ประกาศบังคับใช้อยู่โดยท่ี มิอาจตรวจสอบได้ เพราะศาลยุติธรรมมิมีโอกาสพิจารณาได ้

ขณะเดียวกนัในการพิพากษาคดีของศาลยติุธรรมนั้นก็จะไม่สามารถเพิกถอนกฎหมายลาํดบัรองได ้

ทาํให้กฎหมายลาํดบัรองนั้นก็อาจใชบ้งัคบัใชแ้ก่เอกชนไดแ้ก่ประชาชนอีกต่อไป ทาํให้เป็นปัญหา
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เพราะเม่ือมีการเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ ในระบบ Civil Law คือ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี

และฝร่ังเศส ซ่ึงมีระบบศาลคู่เช่นเดียวกนักบัประเทศไทยนั้น แมมี้กรณีท่ีมีกฎหมายวางหลกัเกณฑ์

ไวว้า่แมว้่าประเทศจะตกอยูภ่ายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉิน หากฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการใดๆ อนัเป็น

ผลกระทบอนัละเมิดต่อประชาชนของตน หากพิจารณาไดว้่ากระทาํดงักล่าวจดัเป็นคดีแพ่งหรือ

คดีอาญา การกระทาํนั้นจะอยูใ่นการพิจารณาคดีโดยศาลยุติธรรม และหากการกระทาํดงักล่าวถูก

จดัเป็นคดีปกครองการดาํเนินการพิจารณาจะถูกวนิิจฉยัช้ีขาดโดยศาลปกครอง กรณีดงักล่าวจึงเห็น

วา่มาตรา 16 สร้างความลกัลัน่ข้ึนมาให้แก่ประชาชนในการเสียสิทธิเสรีภาพในการดาํเนินคดีทาง

ปกครองหลายประการ จึงควรอาจพิจารณาดาํเนินการปรับปรุงแกไ้ขปัญหาดงักล่าวเสีย 

 ประเด็นท่ีสอง คือ ปัญหาว่าด้วยความรับผิดของฝ่ายปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

ตามมาตรา 17 แห่งพระราชกาํหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ไดมี้บทบญัญติั

ในการยกเลิกความรับผิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีใช้อาํนาจตาม กฎหมายฉบบัน้ีในการดาํเนินการ 

โดยท่ีมีบทบญัญติัท่ีกวา้งขวางต่อการตีความ ทาํใหบ้างคร้ังประชาชนอาจเสียสิทธิในการท่ีจะไดรั้บ

ความคุม้ครองจากการท่ีรัฐดาํเนินการไป แลว้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนได ้ซ่ึงความตาม

มาตรา 17 เป็นดงัต่อไปน้ี 

 “พนกังานเจา้หน้าท่ีและผูมี้อาํนาจหน้าท่ีเช่นเดียวกบัพนกังานเจา้หน้าท่ีตามพระราช

กาํหนดน้ีไม่ตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางวินยั เน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ีในการระงบั

หรือป้องกนัการกระทาํผิดกฎหมาย หากเป็นการกระทาํท่ีสุจริต ไม่เลือกปฏิบติั และไม่เกินสมควร

แก่เหตุหรือไม่เกินกวา่กรณีจาํเป็น แต่ไม่ตดัสิทธิผูไ้ดรั้บความเสียหายท่ีจะเรียกร้องค่าเสียหายจาก

ทางราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี” 

 พิจารณาโดยเบ้ืองตน้ตามมาตราดงักล่าว ไดมี้การยกเวน้ความรับผิดไม่วา่ทั้งทางแพ่ง

และทางอาญาให้แก่เจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้าํนาจตามกฎหมายฉบบัน้ี คือ พระราชกาํหนดบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยมีการบญัญติัวา่ตอ้งเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีในการระงบัหรือการ

ป้องกนัการกระทาํผิดตามกฎหมาย โดยมีเง่ือนไขว่าเป็นการกระทาํโดยสุจริต ไม่เป็นการเลือก

ปฏิบัติอันไม่เป็นธรรม ไม่เป็นการกระทาํท่ีทาํเกินสมควรแก่เหตุหรือกรณีจาํเป็น ซ่ึงเง่ือนไข

ดงักล่าวเม่ือพิจารณาเป็นการยกเวน้ความรับผิดโดยท่ีมีการบัญญัติไวใ้ห้มีเง่ือนไขท่ีกวา้งขวาง

เกินไป เพราะให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีใชอ้าํนาจตามพระราชกาํหนดนั้นเป็นการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี

นั้น ไม่ได้มีการคุ้มครองสิทธิโดยศาลยุติธรรมจากคดีทางแพ่งและทางอาญา ในการตรวจสอบ

ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีนั้นศาลยุติธรรมไม่มีอาํนาจในการตรวจสอบดุลพินิจดงักล่าววา่เป็นไปโดย

ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เฉพาะแต่คณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉินเท่านั้นท่ี สามารถมี

ดุลยพินิจช้ีขาดตวัเองได้ว่าท่ีสั่งการไปนั้นชอบด้วยบทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่ ตวัอย่างเช่น 
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กรณีตากใบ ท่ีการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ท่ีในการสลายการชุมนุมรวมทั้งการจบักุม ควบคุมตวัผูต้อ้ง

สงสัยทาํใหมี้ผูเ้สียชีวิตและบาดเจ็บมากมาย ทวา่ประชาชนไดรั้บเพียงค่าชดเชยจากรัฐ ตวัเจา้หนา้ท่ี

ผูใ้ชอ้าํนาจไม่ไดถู้กตรวจสอบดุลพินิจดงักล่าววา่เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย หรือภายในขอบเขต

หรือไม่ เช่นเดียวกนักบัเหตุการณ์สลายการชุมนุมทางการเมืองท่ีผ่านมาไม่วา่จะเป็นกุล่มพนัธมิตร

เพื่อประชาชนและประชาธิปไตยและกลุ่มคนเส้ือแดง หรือแนวร่วมเพื่อประชาธิปไตยแดงทั้ ง

แผน่ดิน ท่ีไดมี้การสลายการชุมนุม การกระชบัพื้นท่ี การปะทะกนัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีและประชาชน 

ทาํให้ไดรั้บความเสียหาย แต่ตลอดมาการใชอ้าํนาจโดยอาศยัดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีมิไดมี้ขอบเขต 

จึงอาจเป็นการกระทาํท่ีเกินกวา่ขอบเขต เม่ือศาลมิอาจเขา้ตรวจสอบดุลพินิจวา่ชอบตามกฎหมายได ้

ซ่ึงแม้ว่าประชาชนจะสามารถเรียกค่าเสียหายจากกรณีความผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี โดย

สามารถให้หน่วยงานตน้สังกดัรับผิดชอบชดใชค้่าเสียหาย แต่ตวัเจา้หน้าท่ีไม่ตอ้งรับผิดใดๆ ดูจะ

เป็นการประกนัสิทธิของประชาชนท่ีไม่เพียงพอ ในการทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีจึงอาจเป็นปัญหาท่ี

ควรแกไ้ข 

 ดังน้ีในการใช้อาํนาจรัฐจาํเป็นจะต้องมีหลักประกันต่อประชาชนท่ีจะได้รับความ

คุม้ครองต่อสิทธิและเสรีภาพ รัฐตอ้งมีหลกัการดงักล่าวเรียกวา่ หลกันิติรัฐ เกิดมาจากการท่ีรัฐยอม

ตนให้อยูภ่ายใตก้ฎหมาย ทาํให้การใชอ้าํนาจรัฐยอ่มเป็นไปตามกฎหมาย ดงันั้นโดยสรุปหลกันิติรัฐ 

คือ หลักประกันในการควบคุมและจาํกัดอาํนาจของผูป้กครองและผูใ้ช้อาํนาจรัฐ หรืออาํนาจ

อธิปไตย เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกกระทบโดยผูใ้ชอ้าํนาจปกครอง

ได้ เพื่อท่ีประชาชนจะไดใ้ช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น ดงันั้น รัฐตอ้งยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายของตน

อยา่งเคร่งครัด 

 ในประเทศไทยซ่ึงปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น

ประมุข โดยอยู่ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอาํนาจอนัเป็นหลกัพื้นฐานของหลกันิติรัฐ โดยแก่นของ

หลกันิติรัฐแทท่ี้จริงแลว้ไดมี้มาเพื่อจาํกดัอาํนาจของรัฐ เพื่อมิให้รัฐใช้อาํนาจเป็นไปอยา่งอาํเภอใจ 

ซ่ึงต่างจากรัฐตํารวจ โดยลักษณะของรัฐตํารวจเป็นการใช้อํานาจของรัฐในการบังคับหรือ

ดาํเนินการหรือนิติกรรมทางปกครองใดไดโ้ดยใชดุ้ลพินิจไดอ้ยา่งเต็มท่ีเพราะไม่มีกฎหมายห้ามไว ้

กล่าวคือ เพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายฝ่ายบริหารย่อมมีสิทธิและใช้อาํนาจอย่างเต็มท่ี ซ่ึง พระราช

กาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินของไทย ให้อาํนาจของนายกฯ ในการออก

ขอ้กาํหนดตามมาตรา 9 ท่ีเป็นบท บญัญติัจาํกดัสิทธิบุคคล .... ถอ้ยคาํดงักล่าวเป็นถอ้ยคาํเปิด ท่ีจะ

ใหมี้การใชดุ้ลพินิจตวัเองตดัสินสูงมาก ซ่ึงอาจเกิดปัญหา เช่นหากเกิดสถานการณ์ท่ีทาํใหป้ระชาชน

หวาดกลัว ถ้อยคําดังกล่าวเป็นถ้อยคําท่ีกวา้งและมีความรู้สึกเข้ามาเก่ียวข้อง หากส่ือเสนอ

ขอ้เท็จจริงตามนั้นแลว้ไปตีความว่า อาจทาํให้หวาดกลวัก็จะกลายเป็นว่า ส่ือไม่สามารถนาํเสนอ



93 

ข่าวได ้ซ่ึงจะกระทบกบัเสรีภาพการพิมพก์ารโฆษณาเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐ ทั้งน้ีจาก

สภาพปัจจุบนัท่ีมีการประกาศใชพ้ระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินอยา่งเช่น

ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะมีองค์กรทางกฎหมายท่ีจะทาํหน้าท่ีตรวจสอบการใช้

อาํนาจในกรณีดงักล่าวซ่ึงองคก์รท่ีมีอาํนาจตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน ไดแ้ก่ 

ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐมีอาํนาจในการตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีท่ีฝ่ายบริหารกระทาํ

การอนักระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน เม่ือประชาชนผูเ้สียหายไดย้ื่นคาํร้องทุกข์ท่ีเรียกว่า 

“Verfassungsbeschwerde” โดยเง่ือนไขการร้องทุกขต่์อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเป็นไปตาม

กฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) มาตรา 93 (1) 4a กล่าวคือบุคคลสามารถยื่นฟ้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 

โดยอา้งวา่ตนถูกละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานจากหน่วยงานรัฐและศาลปกครองแห่งสหพนัธรัฐมีอาํนาจ

ตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีท่ีฝ่ายบริหารตรากฎหมายลาํดบัรอง (Rechtverordnungen) โดยมิชอบ

ดว้ยกฎหมาย หรือเกินขอบเขตของอาํนาจหนา้ท่ี ศาลปกครองแห่งสหพนัธรัฐมีอาํนาจตรวจสอบใน

ปัญหาข้อกฎหมายได้จะเห็นได้ว่าการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน หากว่าประชาชนผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากการละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน

สามารถฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐได้เลย และยงัสามารถฟ้องต่อศาลปกครอง

เพื่อใหคุ้ม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ระบบกฎหมายปกครองของสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนีจะให้ความสําคญัอยา่งมากในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเป็น

อยา่งมาก โดยจะเห็นไดจ้ากใหสิ้ทธิแก่ประชาชนท่ีถูกกระทบสิทธิจากการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร

ในสถานการณ์ฉุกเฉินสามารถฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐและศาลปกครอง 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

 พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นบทบญัญติัท่ี

ใหอ้าํนาจในการจดัการปัญหาในสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนแก่ฝ่ายบริหาร นัน่ก็คือ รัฐบาล เพื่อให้

มีการจดัการกับปัญหาในกรณีท่ีเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินข้ึนให้คล่ีคลายโดยเร็ว โดยกฎหมายมี

เจตนารมณ์ในการจาํกดัระยะเวลาเพื่อใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาอยา่งเร็วท่ีสุด ทั้งน้ีบทบญัญติัของพระ

ราชกาํหนดดงักล่าวไดใ้หอ้าํนาจแก่นายกรัฐมนตรีในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยมีดุลพินิจ

ในการพิจารณาวา่สถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าวเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินแบบธรรมดาหรือสถานการณ์

ฉุกเฉินท่ีมีความร้ายแรง และเม่ือมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแลว้ รัฐบาลยอ่มมีอาํนาจท่ีจะใช้

มาตรการพิเศษต่างๆท่ีมีผลกระทบแก่ประชาชนโดยทั่วไปในบริเวณพื้นท่ีท่ีเป็นเขตประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน ดงันั้น การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจาํเป็นจะตอ้งประกาศเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น 

จะเห็นไดว้า่กฎหมายลกัษณะน้ีมีไวเ้พื่อแกไ้ขปัญหาในกรณีท่ีเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินอนัไม่สามารถ

บงัคบัใชก้ฎหมายปกติ  

 ซ่ึงจากการศึกษากฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศจะพบวา่กฎหมาย

ในลกัษณะดงักล่าวไดมี้อยูใ่นหลายประเทศ เช่น ในประเทศฝร่ังเศส ไดแ้ก่ Loi n 55-385 du 3 avril 

1955 instituant un état d'urgence et en déclarant l'application en Algérie. หรือเรียกว่ารัฐบญัญติัว่า

ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉิน และบทบญัญติัในมาตรา 16 แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ในการ

ตรวจสอบจะตรวจสอบในประเด็นวตัถุประสงคแ์ละเหตุผลในการใชม้าตรการดงักล่าว และในการ

ตรวจสอบนั้นประเทศฝร่ังเศสมิได้มีการตัดเขตอาํนาจศาลใดไป ทาํให้สามารถตรวจสอบฝ่าย

ปกครองได้ทั้ งสองศาล คือศาลปกครองและศาลยุติธรรม ดังนั้ น ประเทศฝร่ังเศสแม้จะมีการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแต่วา่การจะเยียวยาความเสียหายของประชาชนจากการกระทาํความผิด

ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะใชห้ลกัตามลกัษณะของการกระทาํความผดิ ซ่ึงถา้เป็นการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีท่ี

มิชอบหรือเกินเลยจากท่ีกฎหมายให้อาํนาจ ตามลกัษณะความผิดทางปกครองของรัฐท่ีมีอาํนาจใน

การเยียวยาในกรณีน้ีก็คือศาลปกครอง แต่ถา้เป็นความผิดทางแพ่งหรืออาญาศาลยุติธรรมก็จะเป็น

ศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคดี ซ่ึงเป็นไปตามหลกัทัว่ไปของเขตอาํนาจศาลในประเทศท่ีใชร้ะบบ
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ศาลคู่ ไม่วา่จะเป็นในกรณีสถานการณ์ปกติหรือสถานการณ์ฉุกเฉินก็ตาม ส่วนในประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี นั้น มีกฎหมายท่ีเรียกว่า German Emergency Act 1968 หรือรัฐบญัญติัว่าดว้ย

สถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงจะมีการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์

ฉุกเฉิน หากวา่ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการละเมิดต่อสิทธิขั้นพื้นฐานสามารถฟ้องตรง

ต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐไดเ้ลย และยงัสามารถฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้คุม้ครองสิทธิ

ขั้นพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงจะเห็นไดว้่าระบบกฎหมายปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

จะให้ความสําคญัอยา่งมากในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเป็นอยา่งมาก โดยจะเห็น

ได้จากให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถูกกระทบสิทธิจากการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์

ฉุกเฉินสามารถฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครอง 

สําหรับประเทศในระบบกฎหมาย Common Law  อย่างเช่นประเทศองักฤษ ไม่มีศาลปกครองใน

การควบคุมตรวจสอบในคดีปกครอง เม่ือเกิดคดีปกครองข้ึน ประชาชนท่ีไดรั้บความเสียหายจาก

การกระทาํทางปกครอง หรือในคาํสั่งทางปกครอง ก็มีกฎหมายลกัษณะน้ี คือ Civil Contingencies 

Act 2004 ซ่ึงกฎหมายฉบบัดงักล่าวมิไดย้กเวน้ความรับผิดของพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบติัหน้าท่ี 

หรือจาํกัดสิทธิฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมของประชาชนท่ีได้รับผลกระทบจากการใช้อาํนาจของ

พนักงานเจา้หน้าท่ีแต่อย่างใด ซ่ึงหมายความว่าประชาชนผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการใช้อาํนาจ

ของพนกังานเจา้หนา้ท่ียงัไดรั้บความคุม้ครองทางกระบวนการยุติธรรมไดอ้ยา่งเต็มท่ี เป็นตน้ และ

จากการศึกษาพบว่ากฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี มีหลกัในการบงัคบัใช้และตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐของฝ่ายบริหารไดอ้ยา่ง

น่าสนใจ โดยทั้งสองประเทศจะไม่ให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และมีการคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนมาก ซ่ึงแตกต่างกบัพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  

 กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นมีความสุ่มเส่ียงเป็นอย่างมากท่ีจะกระทบต่อ

สิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างเกินขอบเขต และขณะเดียวกนัก็อาจเป็นช่องทางในการใชอ้าํนาจ

ของฝ่ายบริหารเพื่อวตัถุประสงค์ทางการเมือง กฎหมายท่ีให้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินจึงควร

ได้รับการพิจารณาในกระบวนการร่างและการใช้โดยมีกระบวนการท่ีเข้มข้น ตลอดจนมีการ

รับประกนัสิทธิของประชาชนจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการใช้อาํนาจในภาวะสถานการณ์

ฉุกเฉิน สําหรับกฎหมายลกัษณะดงักล่าวในประเทศไทย คือ พระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ก็ประสบกบัปัญหาอนัเป็นท่ีถกเถียงกนัมากมาย  
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 ซ่ึงสามารถจาํแนกเป็นประเด็นสาํคญัไดด้งัต่อไปน้ี 

 1.1  ปัญหาเก่ียวกับการขยายระยะเวลาของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จาก

การศึกษาพบวา่บทบญัญติัในพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ไม่ไดมี้การบญัญติัเก่ียวกบัขั้นตอนหรือกระบวนการในการตรวจสอบก่อนฝ่ายบริหารจะสามารถ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได้ อีกทั้งไม่มีการกาํหนดกระบวนการควบคุมตรวจสอบการขยาย

ระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพิ่ม ทาํให้การตดัสินใจในการประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉินนั้ นตกเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารเท่านั้ น ซ่ึงเป็นการสุ่มเส่ียงท่ีฝ่ายบริหารจะให้มีการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอยา่งต่อเน่ือง เพื่อให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารใชเ้ป็นเคร่ืองมือทางการเมือง 

จนปราศจากกฎเกณฑ์ต่างๆ ในการควบคุมตรวจสอบ ปัญหาว่าด้วยการขยายระยะเวลาของ

สถานการณ์ฉุกเฉินจึงไม่สอดคล้องด้วยกับหลักนิติรัฐท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อสามารถควบคุม

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐได ้

 1.2  ปัญหาเก่ียวกับการขาดกระบวนการควบคุมการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีอย่าง

เพียงพอ ในการใช้อาํนาจทางกระบวนยุติธรรมทางอาญา ไม่ว่าจะเป็นการจับกุม ควบคุมตัว 

สอบสวน ในสถานการณ์ฉุกเฉิน จากการศึกษาพบวา่ขาดหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนและแน่นอนท่ีจะวาง

กรอบการใช้อาํนาจ ในแต่ละกรณีของเจา้หนา้ท่ี และการขาดหลกัเกณฑ์ท่ีจะประกนัสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน ท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารถูกควบคุมตวั เพราะพบวา่บทบญัญติัของพระราชกาํหนดดงักล่าว

มีแต่การให้อาํนาจเพียงอย่างเดียวมิได้การกาํหนดขอบเขตและหลกัเกณฑ์ของการปฏิบติัตวัของ

เจา้หนา้ท่ี จึงทาํให้เกิดปัญหาในการใชอ้าํนาจข้ึน ไดแ้ก่ การจบักุมตวัผูต้อ้งสงสัยท่ีทาํไดเ้พียงเพราะ

สงสัยว่ามีส่วนเก่ียวข้องกับการกระทําความผิด มิได้มีการประกันสิทธิแก่ผูต้ ้องสงสัยตามวิธี

พิจารณาคดีอาญา เน่ืองจากไม่ไดอ้ยู่ในฐานะผูต้อ้งหาตามกระบวนวิธีพิจารณาคดีอาญา เม่ือมีการ

บญัญติัในกฎหมายดงักล่าวว่าท่ีมิไดเ้ป็นไปตามกระบวนวิธีพิจารณาคดีอาญา ซ่ึงเป็นขอ้สังเกตว่า

ประชาชนท่ีตกเป็นผูต้อ้งสงสัยจะไดรั้บการคุม้ครองเพียงใด เช่น การมีทนายความ การให้ญาติเขา้

เยี่ยม การรับรองว่าขณะควบคุมตวัจะได้รับการปฏิบติัอยา่งเคารพในศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์

เป็นตน้ ซ่ึงพบวา่มีการกล่าวอา้งถึงการใชอ้าํนาจเกินขอบเขตและความเหมาะสมในระหวา่งควบคุม

ตวัผูต้ ้องสงสัยมาโดยตลอด ว่ามีการละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ไม่ว่าจะเป็น การทาํร้าย

ร่างกาย การทรมานผูต้อ้งสงสัย เป็นตน้ 

 1.3  ปัญหาเก่ียวความบกพร่องในเร่ืองการควบคุมตรวจสอบ อนัมีผลกระทบมาจาก

การยกเวน้อาํนาจของศาลปกครอง ในการเขา้ไปตรวจสอบการใชอ้าํนาจตามกฎหมายปกครอง หรือ

การกระทาํทางปกครอง ตามมาตรา 16 ของพระราชกาํหนดดังกล่าว ทาํให้กรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึน

เก่ียวกบัการใช้อาํนาจทางกฎหมายปกครองโอนไปสู่ศาลยุติธรรม ซ่ึงมีรูปแบบกระบวนการวิธี
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พิจารณาความตลอดจนปรัชญาทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั ทาํให้การตีความของกฎหมายแตกต่าง

กนัไป รูปแบบการพิจาณาความท่ีเป็นคนละระบบคือ ศาลยุติธรรม เป็นระบบกล่าวหา ท่ีภาระของ

การแสวงหาขอ้เท็จจริงเป็นของคู่ความ ขณะท่ีศาลปกครองเป็นระบบไต่สวน ท่ีตุลาการมีบทบาท

ร่วมในการสืบเสาะหาขอ้เท็จจริงดว้ย เม่ือกรณีพิพาทตกไปอยูใ่นการวนิิจฉยัของศาลยุติธรรม ภาระ

การพิสูจน์เป็นของคู่ความ การไปแสวงหาพยานหลกัฐานเพื่อพิสูจน์กบัคู่ความฝ่ายตรงขา้มท่ีเป็น

หน่วยงานของรัฐซ่ึงทาํไดย้ากลาํบาก จึงเป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนเพิ่มข้ึนเกินความจาํเป็น ทาํ

ให้เป็นท่ีถกเถียงกันว่าการยกเวน้เขตอาํนาจศาลปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉินมีความจาํเป็น

หรือไม่ นอกจากกรณีดงักล่าวยงัพบวา่ มาตรา 17 ของพระราชกาํหนดดงักล่าว มีการบญัญติัไวโ้ดย

มีการยกเวน้โทษและความรับผิดทางแพ่ง ทางอาญา ตลอดจนโทษทางวินัยของเจา้หน้าท่ีท่ีใช้

อาํนาจตามพระราชกาํหนดดงักล่าว ทาํให้เม่ือเจา้หน้าท่ีสามารถปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่ตอ้งพะวงกบั

การตัดสินใจเพื่อแก้ปัญหาในสถานการณ์ฉุกเฉินแล้วต้องมารับโทษภายหลัง แต่ทว่าผลของ

กฎหมายดงักล่าวอาจเป็นเหมือนดาบสองคม เม่ือเจา้หน้าท่ีไดรั้บการยกเวน้ความรับผิดในทุกกรณี 

ทาํให้เจา้หน้าท่ีอาจใช้ดุลพินิจเกินความจาํเป็น หรือมีการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจ ไม่ได้รับการ

ลงโทษใดๆ ทาํให้กระบวนการควบคุมตรวจสอบการใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีมีความบกพร่อง

ปราศจากกฎเกณฑ์เพื่อเป็นความรับผิดแก่เจา้หน้าท่ี ผลกระทบท่ีตกแก่ประชาชนจึงไม่ไดรั้บการ

เยียวยาอย่างเพียงพอ บทบญัญติัของพระราชกาํหนดดงักล่าวจึงไม่สอดคลอ้งต่อหลกันิติรัฐ อนัมี

เจตนารมณ์ท่ีจะสร้างการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนในรัฐ ท่ีจะกาํหนดขอบเขตการใช้

อาํนาจรัฐ มิใหก้ระทบต่อประชาชนเกินความจาํเป็น 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

 เน่ืองจากสภาพของปัญหาเก่ียวกบัพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงมีผลกระทบอยา่งมากต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และมีหลายประเด็น

ท่ีอาจถือไดว้า่เป็นการขดัต่อหลกันิติรัฐ ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นวา่ควรมีการปรับปรุงแกไ้ขในประเด็น

ดงัต่อไปน้ี 

 2.1  ในปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อไม่ใหมี้การต่อ

ระยะเวลาไปเร่ือยๆ อยา่งไม่มีกาํหนด จนกลายเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินเทียม ท่ีทาํให้แมว้่าจะไม่มี

สถานการณ์ฉุกเฉินอยู่จริง แต่ยงัคงมีมาตรการพิเศษของฝ่ายบริหารประกาศบงัคบัใช้อยู ่ซ่ึงทาํให้

กฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการรักษาอาํนาจของฝ่ายบริหาร และกาํจดั

ศัตรูทางการเมือง จึงควรมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติในมาตรา 5 วรรคสาม ท่ี เก่ียวกับการขยาย
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ระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยเพิ่มบทบาทของรัฐสภาในฐานะฝ่ายนิติบญัญติั เขา้มาทาํ

การควบคุมตรวจสอบความมีอยู่จริงของสถานการณ์ฉุกเฉิน และตรวจสอบความจาํเป็นตอ้งใช้

มาตรการพิเศษอย่างต่อเน่ือง โดยให้รัฐบาลจะตอ้งเสนอให้รัฐสภาเป็นผูพ้ิจารณาและอนุมติัการ

ขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน นอกจากน้ีอาจมีการนาํตุลาการรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น

องค์กรฝ่ายตุลาการเพื่อเขา้มามีบทบาทในการเขา้มาหารือกบัคณะรัฐมนตรี ในการเสนอความเห็น

ทางกฎหมาย และความจาํเป็นท่ีจะตอ้งใช้มาตรการพิเศษ โดยมีการประกาศให้ประชาชนทราบ 

แลว้คณะรัฐมนตรีถึงจะมีการนาํเขา้สภาเพื่อขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อเป็นการ

เพิ่มประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบการขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินใหม้ากข้ึน  

 2.2  ในกรณีการใช้อาํนาจจบักุมและควบคุม ควรมีบทบัญญัติในการกําหนดระยะเวลา 

ควบคุมตวัท่ีไม่ไดย้าวนานเกินสมควร และควรปล่อยตวัผูต้อ้งสงสัยท่ีถูกควบคุมตวัในสถานการณ์

ฉุกเฉิน ภายหลงัสถานการณ์ฉุกเฉินส้ินสุด เวน้แต่จะปรากฏวา่กระทาํความผิดจริง ก็ควรดาํเนินคดี

ในทางอาญาต่อไป โดยในระหว่างในการควบคุมตวันั้น พนกังานเจา้หน้าท่ีควรคาํนึงถึงสิทธิและ

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองในร่างกายและทรัพยสิ์น ผูถู้กควบคุมตวัไม่ควรถูก

ปฏิบติั เพราะแทท่ี้จริงบุคคลดงักล่าวเป็นเพียงผูต้อ้งสงสัยเท่านั้น ควรประกนัสิทธิท่ีผูถู้กควบคุมตวั

ท่ีจะไม่ถูกกระทาํโดยขาดมนุษยธรรม และมีการเคารพในศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องผูถู้กควบคุมตวั 

ซ่ึงควรจะสามารถให้ญาติเขา้เยี่ยมไดห้รือการขอพบทนายความได ้การไดรั้บหลกัประกนัวา่จะไม่

ถูกทาํร้ายร่างกายในระหว่างควบคุมตวั ซ่ึงจากการท่ีผูต้อ้งสงสัยตอ้งถูกควบคุมตวัตามพระราช

กาํหนดดงักล่าวน้ีอาจทาํใหผู้ต้อ้งสงสัยเกิดความอาย กดดนั ความเครียด ซ่ึงอาจไปสู่โอกาสท่ีผูต้อ้ง

สงสัยคิดฆ่าตวัตายก็เป็นได ้ซ่ึงเคยมีข่าวตามท่ีปรากฏในต่างประเทศ   ดงันั้น จึงควรมีการกาํหนด

ลงในบทบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉิน ขณะเดียวกนัการใช้กฎหมายตอ้งเป็นไป

ตามหลกัการไดส้ัดส่วน มิไดมี้การใชเ้พื่อลุแก่อาํนาจของตนแต่ประการเดียวการใชก้ฎหมายตอ้งทาํ

โดยกระทบต่อประชาชน หรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนอยา่งนอ้ยท่ีสุด การใชก้ฎหมาย

ในการควบคุมส่ือจึงมิควรปฏิบติั โดยควรสงวนในกรณีจาํเป็นเท่าท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและเหตุอนั

มิอาจหลีกเล่ียงไดเ้ท่านั้น ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นว่าจาํเป็นจะตอ้งมีการปรับปรุงกฎหมายโดยมีการ

กาํหนดการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเป็นผูถู้กควบคุมตวั ผูต้อ้งสงสัยให้เหมาะสม ซ่ึงไดแ้ก่ การรับรองว่า

จะไม่ถูกกระทาํโดยละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์มีการกาํหนดระยะเวลาการควบคุมตวัไม่ให้

เน่ินนานเกินความเหมาะสม เพราะประชาชนจะเสียเสรีภาพเป็นเวลานาน อีกทั้งควรให้ญาติเขา้

เยี่ยมหรืออาจให้ทนายความหรือบุคคลท่ีไวว้างใจได้เข้าพบ เป็นต้น โดยทั้งเพื่อเป็นหลักเกณฑ์

ควบคุมให้เจา้หน้าท่ีของรัฐปฏิบัติในส่ิงท่ีจาํเป็นและเหมาะสมอย่างถูกต้อง เพื่อเป็นหลักเกณฑ์

ควบคุมใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติัในส่ิงท่ีจาํเป็นและเหมาะสมอยา่งถูกตอ้ง  
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 2.3  ในกรณีการควบคุมและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์

ฉุกเฉิน ผูศึ้กษาเห็นว่า ควรแก้ไขเปล่ียนแปลงมาตรา 16 แห่งพระราชกาํหนดบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ให้มีการบญัญติัใหม่ไวว้่า “ มาตรา 16 ขอ้กาํหนด ประกาศ คาํสั่ง 

หรือการกระทาํตามพระราชกาํหนดน้ี ให้อยู่ในบงัคบัของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง และกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง เฉพาะกฎ ประกาศ 

หรือคาํสั่งต่างๆ ท่ีมีข้ึนเกินหลกัความจาํเป็นในสถานการณ์ฉุกเฉินเท่านั้น” เพราะไม่ควรตดัเขต

อาํนาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้กาํหนด ประกาศ และคาํสั่ง

ทางปกครองภายใตส้ถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อให้การใชอ้าํนาจดงักล่าวสามารถถูกตรวจสอบโดยศาล

ปกครอง ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีความเช่ียวชาญและมีวิธีพิจารณาคดีท่ีเหมาะสมในการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ หากแต่อาจมีการจาํกดัอาํนาจศาลปกครองไวเ้พียง

เท่าท่ีไม่เป็นการกระทบต่อการจดัการปัญหาของฝ่ายบริหารเท่านั้น กล่าวคือ มีการจาํกดับทบาท

หนา้ท่ีของศาลปกครองไวเ้พียงการเพิกถอนการออกกฎหมายลาํดบัรอง อนัไดแ้ก่ กฎ ประกาศ หรือ

คาํสั่งต่างๆ ท่ีมีข้ึนเกินหลกัความจาํเป็นในสถานการณ์ฉุกเฉิน แต่ไม่มีอาํนาจยบัย ั้งดุลพินิจของฝ่าย

บริหารหรือฝ่ายปกครองในการเยียวยาสถานการณ์คบัขนัท่ีเกิดข้ึนเสียทั้งหมด แต่เพื่อมิให้กา้วล่วง

ไปเกินความสมควร และต่อมาการยกเวน้ความรับผิดของพนกังานเจา้หน้าท่ีในการรับผิดทางแพ่ง 

ทางอาญา และตลอดจนโทษทางวินยัในกรณีใช้อาํนาจตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ควรจะมีการการวางบทบญัญติัในความรับผดิของเจา้หนา้ท่ีในแต่ละ

กรณีให้เหมาะสม เน่ืองจากเน้ือหาของกฎหมายฉบบัน้ีเป็นบทบญัญติัท่ีมุ่งเนน้ในการให้อาํนาจแก่

เจา้หนา้ท่ี จึงควรมีการบญัญติัเร่ืองความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีไวด้ว้ย เพื่อให้เกิดกลไกควบคุมการใช้

อาํนาจตามกฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินและถา้ทาํให้เจา้หน้าท่ีมีความระมดัระวงัในการใช้

อาํนาจตามสมควร แต่เพื่อคาํนึงถึงความจาํเป็นของพนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ีบางคร้ังอาจเป็นการละเมิด

ต่อกฎหมายในสถานการณ์ปกติได ้จึงควรยกเวน้ความรับผิดไวแ้ต่เพียงความรับผิดทางแพ่งและ

อาญาเท่านั้น แต่ความรับผิดทางวินยันั้นไม่จาํเป็นตอ้งเป็นการยกเวน้ความรับผิด เพื่อให้หน่วยงาน

ตน้สังกัดสามารถควบคุมความถูกตอ้งเหมาะสม และความสมเหตุสมผลในการใช้อาํนาจของ

พนักงานเจา้หน้าท่ีได้ โดยไม่กระทบต่อภารกิจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้งน้ี การ

กาํหนดกลไกความรับผิดดงักล่าวในระดบัท่ีเหมาะสม ย่อมเป็นการสอดคลอ้งต่อหลกันิติรัฐท่ีให้

ความสําคญัต่อการควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐดว้ย เพื่อให้บรรลุวตัถุท่ีประสงคข์องรัฐ ทั้งน้ี

จากสภาพปัจจุบนัท่ีมีการประกาศใช้พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

อยา่งเช่นในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะมีองคก์รทางกฎหมายท่ีจะทาํหนา้ท่ีตรวจสอบ

การใชอ้าํนาจในกรณีดงักล่าว ซ่ึงองคก์รท่ีมีอาํนาจตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน 
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ไดแ้ก่ ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐ มีอาํนาจในการตรวจสอบฝ่ายบริหารในกรณีท่ีฝ่ายบริหาร

กระทาํการอนักระทบสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน จะเห็นได้ว่าการควบคุมตรวจสอบการใช้

อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉิน หากวา่ประชาชนผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการละเมิด

ต่อสิทธิขั้นพื้นฐานสามารถฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐไดเ้ลย และยงัสามารถฟ้อง

ต่อศาลปกครองเพื่อให้คุ ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงจะเห็นได้ว่าระบบกฎหมาย

ปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะให้ความสําคญัอยา่งมากในการคุม้ครองสิทธิ

ขั้นพื้นฐานของประชาชนเป็นอย่างมาก โดยจะเห็นไดจ้ากให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถูกกระทบสิทธิ

จากการใช้อาํนาจของฝ่ายบริหารในสถานการณ์ฉุกเฉินสามารถฟ้องร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญแห่ง

สหพนัธรัฐและศาลปกครอง 
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