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   พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนกฎหมายท่ีใชใน
สถานการณอันอาจเปนภัยตอความม่ันคงหรือความปลอดภัยตอประเทศไทยหรือสถานการณ อัน
อาจทําใหประเทศไทยอยูในสภาวะคับขันหรือสงครามทางการเมืองและเหตุการณอันเปนท่ีมาของ
การออกพระราชกําหนดฉบับนี้ คือเหตุการณความไมสงบเรียบรอยในพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดน
ภาคใต ซ่ึงตามความจริงแลวการออกพระราชกําหนดจึงตองมีข้ึนเพื่อขจัดปญหาท่ีดํารงอยูในเวลา
นั้นหรือเพื่อปองกันภยันตรายท่ีปรากฏประจักษชัดแจงและตองเปนกรณีฉุกเฉินเรงดวนท่ีรัฐบาล
ขาดเคร่ืองมือทางกฎหมายในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศหรือเพื่อปองปดภัยพิบัติ
สาธารณะ เม่ือพิจารณาถึงเหตุการณท่ีในพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใตโดยเฉพาะกรณีท่ีเกิดระเบิด
ข้ึนในพื้นท่ีจังหวัดยะลา เม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม 2548 ซ่ึงนายกรัฐมนตรีใชเปนขออางในการออก
กฎหมาย จะเห็นไดวาเม่ือเกิดระเบิดข้ึนหรือสถานการณไมสงบข้ึน รัฐบาลสามารถแกไขปญหาได
โดยเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีมีอยูในเวลาดังกลาวคือพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 หรือ
กฎหมายท่ีมีอยูเดิมแกไขปญหาได เทากับวาความจําเปนท่ีตองออกกฎหมายไดผานพนไปแลว การ
หยิบยกเหตุการณท่ีเกิดข้ึนมาอางจึงไมนาจะสมเหตุสมผลเทาไรนักและยังเปนกฎหมายท่ีกําหนด
กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชอํานาจบริหารในสถานการณฉุกเฉินทุกลักษณะอยางกวางขวางซ่ึงโดย
สภาพทั่วไปของกฎหมายฉบับดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมายกลาง ท่ีใชในสถานการณฉุกเฉินใน
ทุกลักษณะไมเฉพาะเหตุการณใดเหตุการณหนึ่งและยังใหอํานาจรัฐในการกระทบสิทธิและเสรีภาพ
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มากกวาปกติ ดังนั้นฝายบริหารจึงควรเสนอเปนพระราชบัญญัติเพื่อใหรัฐสภาพิจารณามากกวา
ประกาศใชเปนพระราชกําหนด 

   ในทางเนื้อหาของกฎหมายดังกลาว  เ ม่ือมีสถานการณฉุกเฉินเกิดข้ึน  กฎหมายให
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีจะประกาศสถานการณฉุกเฉินไดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี    
ทําใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจรัฐเพิ่มข้ึนหลายประการ โดยเฉพาะการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีมี
ระยะเวลาใชบังคับตามท่ีนายกรัฐมนตรีจะไดกําหนดแตไมเกิน 3 เดือนนับแตวันประกาศ และ
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจขยายระยะเวลาการบังคับใชประกาศสถานการณฉุกเฉินตอไปไดอีกเปน
คราวๆ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเม่ือวิเคราะหแลวจะเห็นไดวาการขยายระยะเวลา
ประกาศใชสถานการณฉุกเฉินยอมกระทําไดโดยฝายบริหารเอง โดยปดกั้นการใชอํานาจของ
องคกรอ่ืนของรัฐท้ังส้ินโดยเฉพาะรัฐสภา ซ่ึงจะเห็นไดวาเปนปญหาในการกระทบตอสาระสําคัญ
ของหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงถือวาเปนหลักสําคัญของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงเห็นสมควรปรับปรุง 
เพิ่มเติมกฎหมายกรณีหากฝายบริหารไมสามารถแกไขปญหาตามระยะเวลาไดประกาศไวและตอง
ขยายระยะเวลาประกาศสถานการณฉุกเฉินตอไป  เ ม่ือฝายบริหารขอความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีแลวใหฝายบริหารรายงานถึงเหตุผลและความจําเปนในการประกาศใชสถานการณ
ฉุกเฉินโดยไมชักชา รวมท้ังตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา   

   ปญหาการขาดอํานาจการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายบริหาร
หรือฝายปกครองตามระบอบการปกครองของหลักนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงโดย
หลักนิติรัฐแลวการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารหรือฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ รวมท้ังการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองตาม
กฎหมายดังกลาวไมอาจถูกตรวจสอบในทางตุลาการได ซ่ึงตามพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดบัญญัติใหการกระทําทางปกครองไมอยูในบังคับของกฎหมาย
วาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คือการตัดอํานาจพิจารณาของศาลปกครองในการตรวจสอบ
การวินิจฉัยส่ังการตาง ๆ ของฝายบริหารหรือฝายปกครอง รวมท้ังการตัดอํานาจของศาลปกครองใน
คดีท่ีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวในทุกกรณี  
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  จากการศึกษาระบบกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินในตางประเทศเชนประเทศ
ฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ ตางก็มีบทบัญญัติของกฎหมายในเร่ืองสถานการณฉุกเฉินท้ังส้ิน 
โดยไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนมาตรการในการแกไข
ปญหาเกี่ยวกับภัยพิบัติธรรมชาติและเหตุกอการราย เชน การใหอํานาจแกประมุขของรัฐในการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินของประเทศอังกฤษ การใหอํานาจของประธานาธิบดีในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินจากเหตุภัยพิบัติและเหตุกอการรายของประเทศสหรัฐอเมริกา และการใหอํานาจ
ของประธานาธิบดีประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ  การให อํานาจรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยประกาศสถานการณฉุกเฉินไดท่ัวประเทศ รวมท้ังผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินในจังหวัด ตามกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส  ซ่ึงในกฎหมาย
ตางประเทศ ไดมีวิธีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉิน โดยใหอยูในการควบคุมของรัฐสภาตามหลักการแบงแยกอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงได
บัญญัติไวอยางชัดเจนต้ังแตการเร่ิมใหอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน การขยายระยะเวลา
ในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน รวมท้ังการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉิน ท่ีจะตองมีกระบวนการในการตรวจสอบการใชอํานาจตามหลักนิติรัฐคือการตรวจสอบกาน
ใชอํานาจของฝายบริหารโดยรัฐสภาหรือฝายนิติบัญญัติท่ีเปนตัวแทนของประชาชน ซ่ึงใน
การศึกษาตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดเสนอใหมี
การแกไขบทบัญญัติ เพื่อท่ีจะไมใหฝายปกครองใชอํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายบัญญัติ และการเสนอ
ใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครอง ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน
ควรจะตองมีองคกรท่ีทําหนาท่ีในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจเพ่ือคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนดวย มิฉะนั้นการใชอํานาจของฝายปกครองจะเกินขอบเขตโดยไมมีการ
ควบคุมตามหลักนิติรัฐ    

คําสําคัญ: สถานการณฉุกเฉิน  
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ABSTRACT 

  The Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situation, B.E. 2548 
(2005) was billed the law that ruled in insecure situation to Thailand or any situations which 
become critical or a civil war. This law has billed because of a critical situation in 3 provinces in 
south of Thailand. In fact, this law was intended to solve the existing violence urgently. At that 
time, there was no law to support this issue which is the national security or prevent public 
disaster.  Considering to situations in 3 southern provinces, especially bombing in Yala on 14 July 
2005, the prime minister had taken for granted to declare this law. As it has seen that bombing 
caused a critical situation, the government could not solve the problem even though there is an 
emergency decree law on 1914 or the existing law. It is not reasonable to bill the law and accused 
this situation also the emergency decree is used in general which applied in any critical situation 
not specified. Moreover, the government authority affects freedom rights more than usual. So the 
administrative should offer this as an act for the parliament to approve rather than legislation. 

The content of the act explains the emergency decree that the prime minister authorizes 
declare the emergency decree by the agreement of the congress. This causes more power to prime 
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minister by declaring the decree within 3 months since the day of declaration. If the congress 
agrees, the duration of emergency decree can be expanded temporarily.  Considering that the time 
expansion can be progressed by the administrative themselves without agreement of any 
government organization especially the congress. This is an issue that affects to constitution 
power divided which is the main issue. So it should be added in the law that if the administrative 
cannot solve the problem during the declared period, the emergency decree must be expanded. 
When the administrative pledges the agreement from ministers, the administrative must report the 
reasons and necessary of emergency decree declaration immediately. Also the congress must be 
approved.  

The problem of the administrative is no authority of a lawful controlling power of the 
administrative or the legislative administrative or lawful agreement. According to legislation, the 
action of government administrative organization or the magistrate must be agreed by the law 
from legislation. Also the power from the legislation and administrative cannot prove in justice. 
The Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situation, B.E. 2548 (2005) that 
the action of legislation in not under the law in any legislating practice. It is no power to consider 
in legislative court for any cases of government fault by using that power from the law in any 
cases.  

The study of emergency decree law in foreign countries such as France, U.S.A, and 
England, they have covenants in emergency decree which stated in constitutions and statute law 
which solve the problem of natural disasters and terrorism. For example, in England, the head of 
government has authority to declare an emergency decree; in U.S.A, the president has authority to 
declare an emergency decree from natural disasters and terrorism, the power of minister of 
interior to declare the national emergency decree; in France, governor can declare in his province. 
Foreign countries, there is a lawful controlling method of legislation in emergency situation by 
the congress according to the constitutions. It clearly states in the beginning of using this power. 
Also, there is a process to investigate the power of legislation in emergency situation and the 
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power of administrative. This is investigated by the congress or legislature which is the people 
representative. The study of The Emergency Decree on Public Administration in Emergency 
Situation, B.E. 2548 (2005) has presented to change the act to prevent the legislation not to use 
the power over the law and offer to have and investigation of legislative power. It is agreed that 
using power in emergency decree must have an organization which take a responsibility to control 
and investigate the power to protect the rights and freedom of people. Otherwise the power of the 
legislation will be over controlled by its legislative jurisprudence.  

Keywords: Emergency Situation  
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บทที่ 1 

บทนํา 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

เม่ือรัฐธรรมนูญไดกอต้ังองคกรของรัฐข้ึน องคกรของรัฐท้ังหลายไมวาประมุขของรัฐ 
องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร หรือองคกรตุลาการและเจาหนาท่ีผูมีตําแหนงในองคกรเหลานี้ยอม
ไมอาจกระทําการขัดรัฐธรรมนูญได หากมีการใชอํานาจขัดรัฐธรรมนูญ ก็จะมีองคกรและกระบวนการ
ทําใหการกระทําท่ีขัดรัฐธรรมนูญส้ินผลไปตาง ๆ กัน เชน ถาประมุขของรัฐหรือองคกรบริหารใช
อํานาจทํานิติกรรมทางปกครองท่ีขัดรัฐธรรมนูญ ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองก็จะเพิกถอนนิติ
กรรมทางปกครองนั้นเสีย ดังนั้น การกระทําทุกอยางขององคกรของรัฐจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายตามทฤษฎีนิติรัฐ1 กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือท่ีมาของกฎหมายทุกประเภทเปนแหลงกําเนิด
ของกฎเกณฑแหงกฎหมาย ซ่ึงแตละกฎเกณฑก็มีศักดิ์หรือฐานะสูงตํ่าตางกัน แตไมวาจะเปนอยางไรก็
ตามเม่ือกฎเกณฑแหงกฎหมายเหลานั้นเกิดข้ึนแลวและมีผลใชบังคับไดก็ยอมผูกพันองคกรของรัฐให
ตองเคารพ ดังมีผูใหขอสังเกตวา “ความชอบดวยกฎหมายประกอบดวยท่ีรวมของกฎเกณฑทาง
รัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน กฎเกณฑท่ีมาจากบรรทัดฐานคําพิพากษา กฎเกณฑแหง
กฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหาร รวมท้ังกฎเกณฑซ่ึงมีท่ีมาจากสนธิสัญญาระหวางประเทศ กฎเกณฑท่ีมี
ศักดิ์ลดหล่ันกันและซับซอนเหลานี้ รวมกันท้ังหมดเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย” 

หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองหมายถึงการกระทําใด  ๆ 
ของฝายปกครองจะตองเคารพตอกฎหมายจะตองเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนดและจะทํานอกขอบ
อํานาจท่ีกฎหมายกําหนดไวไมได ดังนั้น แมในทางปฏิบัติฝายปกครองจะมีอํานาจมากเพียงใด 

                                           
1
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 274. 
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ก็ตามแตฝายปกครองก็ตองดําเนินการท้ังหลายตามกรอบของกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้หมายความ
ถึงกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติ และกฎเกณฑตาง ๆ ของฝายบริหารที่มีผลใชบังคับเปนการ
ท่ัวไป (règlement) หลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนี้เปนหลักสําคัญ
หลักหนึ่งท่ีใชกันอยูในประเทศท่ีเปน “นิติรัฐ”2  

อะไรจะเกิดข้ึนหากการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองไมเปนไปตามหลักวาดวย
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในประเทศท่ีเปน “นิติรัฐ” นั้น ประชาชนผูอยู
ภายใตการปกครอง (les administrés) สามารถท่ีจะปกปองสิทธิของตนเองจากการกระทําทางปกครอง
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายและกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของตนได การดําเนินการท่ีจะขอให
มีการบังคับใหฝายปกครองเคารพหลักวาดวยความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น
สามารถทําไดหลายวิธี คือ การรองขอใหฝายปกครองเปนผูดําเนินการแกไขการดําเนินการของฝาย
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย (recours administratif) หรือการดําเนินการทางศาล (recours 
juridictionnel)    

การที่ รัฐใดรัฐหนึ่งจะเปน “นิติรัฐ” ไดโดยสมบูรณเกณฑท่ีสําคัญท่ีจะใชในการ
พิจารณาคือการควบคุมการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงตามแนวคิดในหลักนิติรัฐ มีสาระสําคัญ
อยู 3 ประการ3 คือ 

1. บรรดาการกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายท่ี
ตราข้ึนโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ องคกรของรัฐฝายบริหารจะมีอํานาจส่ังการให
ราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ใหอํานาจไวอยางชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว  

2. บรรดากฎหมายท้ังหลายท่ีองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดตราข้ึนจะตองชอบดวย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปใน
แดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกร
ของรัฐฝายบริหารองคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณี
ใดและภายในขอบเขตอยางใดและกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝาย
บริหารลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจําเปนเพื่อธํารง
รักษาไวซ่ึงผลประโยชนสาธารณะ 

                                           
2
 นันทวัฒน บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2547), 147. 

3
 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังท่ี 11, (กรุงเทพฯ: วญิูชน, 2549), 70.  
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3. การควบคุมไมใหการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี              
การควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรของรัฐฝาย  
ตุลาการซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ         
โดยองคกรรัฐฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคกร
ของรัฐฝายตุลาการซึ่งทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายบริหารอาจจะเปนองคกรของรัฐฝายตุลาการอีกองคกรหนึ่ง แยกตางหากจากองคกรของรัฐ   
ฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาก็ได 

ดังนั้น จากหลักนิติรัฐจะเห็นไดถึงความสัมพันธระหวางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติกับ
กฎหมายของฝายบริหารและกระบวนการควบคุมตรวจสอบการออกกฎหมายลําดับรองของ        
ฝายบริหารมีความสัมพันธกันในทางเนื้อหาและเปนเร่ืองท่ีสําคัญ ซ่ึงโดยลักษณะสําคัญอยางหนึ่ง
ของการเปนกฎหมาย ไมวาจะเปนกฎหมายท่ีออกมาใชบังคับโดยองคกรใชอํานาจรัฐฝายใดก็ตาม 
กฎหมาย ก็คือ “สภาพของการเปนกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป” แตก็จะมีอยูบางท่ีกฎหมาย
พิเศษบางเร่ืองจะมีการกําหนดมาตรการพิเศษเฉพาะราย  
  ความสําคัญของกฎเกณฑแหงการออกกฎหมายของฝายบริหารหรือพระราชกําหนด         
จะเปนความจํา เปน ท่ี สํา คัญมากยิ่ ง ข้ึน  ซ่ึ ง เปนกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ฝ ายบริหารคือ
พระมหากษัตริย โดยคําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรีตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจท่ีรัฐธรรมนูญ
ใหไว 2 กรณี4 คือ  

กรณีแรก เปนกรณีท่ีตราพระราชกําหนดเพ่ือรักษาความปลอดภัยของประเทศ             
ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ
และเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจหลีกเล่ียงได  

กรณีท่ีสอง เปนกรณีท่ีตราพระราชกําหนดเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเงินตราซ่ึงตองไดรับ
การพิจารณาโดยดวนและลับ เพื่อรักษาประโยชนของแผนดินในระหวางสมัยประชุมสภา 
  พระราชกําหนดตามรัฐธรรมนูญนี้จะมีผลใชบังคับไดดังเชนพระราชบัญญัติ จึงอาจยกเลิก
หรือแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายได และเม่ือไดตราพระราชกําหนดแลว
ระหวางท่ียังไมนําสูการพิจารณาของรัฐสภาก็ตองถือวา พระราชกําหนดดังกลาวเปนนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีฝายปกครองตราข้ึน จึงอยูในอํานาจการพิจารณาวาพระราชกําหนดดังกลาวจะขัดตอ
รัฐธรรมนูญหรือไม อยางไรก็ตาม เม่ือไดนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาและรัฐสภาไดใหความ

                                           
4
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 218 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 184.  
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เห็นชอบแลว พระราชกําหนดนั้นก็มีผลเปนพระราชบัญญัติคือเปนกฎหมายของแผนดินโดยถาวร
และศักดิ์และผลของพระราชกําหนดนั้น รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไววา “พระราชกําหนดใหใชบังคับ
ดังเชนพระราชบัญญัติก็ได” จึงเทากับถือวาพระราชกําหนดมีคาบังคับหรือศักดิ์เทาพระราชบัญญัติ
และเปนกฎหมายเชนกัน อีกท้ังพระราชกําหนดยอมยกเลิกหรือแกไขพระราชบัญญัติได5 
  หลักวาการกระทําของฝายบริหารหรือฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายหากมิชอบก็จะ
ถูกยกเลิกหรือเพิกถอนก็ตาม แตกฎหมายปกครองของหลายประเทศก็มักมีขอยกเวนหลักดังกลาวอยู
บาง ซ่ึงไดแก การกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernnement) และสถานการณสงครามหรือสถานการณ
ฉุกเฉิน (circonstances exceptionnelles)  
  ในสวนของการกระทําของรัฐบาลนั้น ซ่ึงในตางประเทศเชน ประเทศฝรั่งเศสในการกระทํา
ของรัฐบาลในกฎหมายฝรั่งเศส ศาลปกครองและศาลยุติธรรมปฏิเสธไมยอมควบคุมส่ิงท่ีเรียกกันวา 
การกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernnement) ซ่ึงเปนการกระทําท่ีเกี่ยวกับความ สัมพันธระหวาง
รัฐบาลกับสภา การกระทําท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ การกระทําของรัฐบาล กอใหเกิด
ผลในทางกฎหมายคือ รัฐบาลไมตองถูกควบคุมโดยศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ) ในการดําเนินงาน
บางอยางรัฐบาลไมตองรับผิดและเอกชนไมอาจจะนําไปฟองตอศาลได แมวาจะกอใหเกิดความ
เสียหายก็ตาม กลาวคือ เอกชนจะฟองรองรัฐบาลวาการกระทํานั้นนอกเหนือจากอํานาจหนาท่ีและ
ขอใหส่ังเพิกถอนการกระทํานั้นหรือขอใหชดใชคาเสียหายไมได ถามีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทํา
ของรัฐบาล ศาลปกครองยอมไมรับฟอง เพราะถือวาไมมีอํานาจหนาท่ีจะพิจารณาได ผลในทาง
กฎหมายของทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลนั้น เม่ือไมอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครองแลว 
เทากับเปนการเปดโอกาสใหรัฐบาลกระทําการใด ๆ ไดโดยไมตองอยูภายใตการบังคับควบคุมทาง
กฎหมายของศาล แตการกระทําดังกลาวยอมตกอยูในการควบคุมทางการเมืองโดยองคกรและ
กระบวนการทางการเมือง เชน รัฐสภาอาจลงมติไมไววางใจรัฐบาลหรือส่ือมวลชนอาจวิพากษวิจารณ
รัฐบาลได  
  สําหรับสถานการณสงครามหรือสถานการณฉุกเฉิน (circonstances exceptionnelles) ในบาง
สถานการณท่ีรายแรง การจะใหฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑแหงกฎหมายเครงครัดเหมือนในภาวะ
ปกติก็คงจะไมได เพราะในสถานการณเหลานั้นความจําเปนยอมเปนกฎหมาย     การรักษาเอกราชของ
ชาติ ความม่ันคงและความสงบเรียบรอยยอมมากอนส่ิงอ่ืนใด ดังนั้น ระบบกฎหมายท้ังหลายจึงยอมรับ
ใหฝายปกครองดําเนินการใชอํานาจไปไดตามความจําเปนของสถานการณ โดยไมตองเคารพหลัก

                                           
5
 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย: คูมือการศึกษาวิชากฎหมาย

ปกครอง, พิมพคร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2547), 43. 
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ความชอบดวยกฎหมายเครงครัดนัก ในประเทศฝร่ังเศส สภาแหงรัฐยอมรับวาการจํากัดขอบเขตอํานาจ
ของฝายปกครองในยามปกตินั้น จําเปนตองมีการผอนคลายลงเม่ือมีเหตุการณไมปกติเกิดข้ึนและ
จําเปนตองใหความอิสระแกฝายปกครองท่ีจะดําเนินการใหเหมาะสมกับสถานการณ โดยใชวิธีการอีก
อยางหน่ึงท่ีแตกตางกับวิธีการท่ีใชในยามปกติและเพิ่มอํานาจใหแกฝายปกครองมากข้ึน แตการผอน
คลายหลักการเชนนี้จะพึงกระทําไดเพียงใดและควรเพ่ิมอํานาจใหแกฝายปกครองอยางไรนั้น เปนเร่ือง
ท่ีจะตองพิจารณาตอไปเกี่ยวกับลักษณะของสถานการณ แตอยางไรก็ดี ทฤษฎีดวยอํานาจในยาม
สงครามและในสถานการณ ไมปกตินี้เปนแตเพียงขอยกเวนในกรณีท่ีมีเหตุจําเปนท่ีจะตองผอนคลาย
หลักการท่ีวาการกระทําในทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมหมายความ
วาจะตองงดใชหลักนี้เสีย โดยส้ินเชิงหากเปนแตเพียงวาการจํากัดอํานาจของฝายปกครองโดยหลักนี้
ไดมีการผอนคลายลงไปและมีการจํากัดอํานาจนอยกวาในยามปกติบางเทานั้น แตฝายปกครองก็ตอง
ไมปฏิบัติการใหเกินขอบเขตแหงอํานาจท่ีขยายออกไป มิฉะนั้นอาจจะถูกฟองรองตอศาลได ถาเปน
การกระทําท่ีเกินขอบเขตหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดไว  
  ในการศึกษาคร้ังนี้ ผูเขียนจะกลาวถึงปญหาความสําคัญของกฎเกณฑในการตรากฎหมายของ
ฝายบริหารหรือพระราชกําหนด ในกรณีแรก คือกรณีท่ีฝายบริหารตราพระราชกําหนดเพื่อรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปองปดภัย
พิบัติสาธารณะและเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจ
หลีกเล่ียงได ซ่ึงในประเทศไทยการตรากฎหมายของฝายบริหารท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองความม่ันคงนั้น มี
หลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 พระราชกําหนดควบคุมสินคาตามชายแดน พ.ศ. 
2524 พระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณ ฉุกเฉิน พ.ศ. 24956 พระราชบัญญัติ
ปองกันการกระทําอันเปนคอมมิวนิสต พ.ศ. 2495 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และในการศึกษาของผูเขียนจะวิเคราะห ถึงกฎหมายเกี่ยวกับความม่ันคงในเร่ืองพระ
ราชกําหนดวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 สาเหตุท่ีศึกษากฎหมายของฝาย
บริหารดังกลาว เนื่องจาก 

1. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนกฎหมายท่ี
ใชในสถานการณอันอาจเปนภัยตอความม่ันคงหรือความปลอดภัยตอประเทศไทยหรือสถานการณอัน
อาจทําใหประเทศไทยอยูในสภาวะคับขันหรือสงครามทางการเมือง และเหตุการณอันเปนท่ีมาของ
การออกกฎหมายฉบับนี้ คือเหตุการณความไมสงบเรียบรอยในพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใต การตรา

                                           
6 ปจจุบันถูกยกเลิกตามมาตรา 3 ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 วันท่ี 17 

กรกฎาคม 2548 (วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ 16 กรกฎาคม 2548). 
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กฎหมายฉบับนี้อันท่ีจริงแลวจะตองเปนกรณีฉุกเฉินเรงดวนท่ีรัฐบาลขาดเคร่ืองมือทางกฎหมายในอัน
ท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคงทางเศรษฐกิจของประเทศ
หรือเพื่อปองปดภัยพิบัติสาธารณะ การออกพระราชกําหนดจึงตองมีข้ึนเพื่อขจัดปญหาท่ีดํารงอยูใน
เวลานั้นหรือเพื่อปองกันภยันตรายท่ีปรากฏประจักษชัดแจง เม่ือพิจารณาถึงเหตุการณท่ีในพื้นท่ี 3 
จังหวัดชายแดนภาคใตโดยเฉพาะกรณีท่ีเกิดระเบิดข้ึนในพ้ืนท่ีจังหวัดยะลา เม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2548 ซ่ึงนายกรัฐมนตรีใชเปนขออางในการออกกฎหมาย จะเห็นไดวาเม่ือเกิดระเบิดข้ึนหรือ
สถานการณไมสงบข้ึน รัฐบาลสามารถแกไขปญหาไดโดยเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีมีอยูในเวลา
ดังกลาวหรือกฎหมายท่ีมีอยูเดิมแกไขปญหาได เทากับวาความจําเปนท่ีตองออกกฎหมายไดผานพน
ไปแลว การหยิบยกเหตุการณท่ีเกิดข้ึนมาอางจึงไมนาจะสมเหตุสมผลเทาไรนักและยังเปนกฎหมายที่
กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการใชอํานาจบริหารในสถานการณฉุกเฉินทุกลักษณะอยางกวางขวาง ดัง
ปรากฏนิยามของคําวา “สถานการณฉุกเฉิน” ในมาตรา 47 ของกฎหมายดังกลาว ซ่ึงหากคณะรัฐมนตรี
ตองการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว ซ่ึงกระทบตอโครงสรางของอํานาจรัฐในยามท่ีมีสถานการณ
ฉุกเฉิน คณะรัฐมนตรีตองดําเนินการตามกลไกทางกฎหมายปกติคือตองเสนอรางกฎหมายดังกลาวใน
ลักษณะของพระราชบัญญัติ เม่ือความจําเปนเรงดวนท่ีฝายบริหารนํามาอางเปนเหตุผลในกรณี
แกปญหาสถานการณใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใตโดยเฉพาะ แตเหตุผลใดรัฐบาลไมออกกฎหมายเปน
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต จึงทําให
ประชาชนท่ัวไปเขาใจคลาดเคล่ือนวากฎหมายฉบับดังกลาวใชในเขต 3 จังหวัดชายแดนภาคใตท่ีมี
ปญหาความไมสงบ ซ่ึงโดยสภาพท่ัวไปของกฎหมายฉบับดังกลาวมีลักษณะเปนกฎหมายกลาง ท่ีใช
ในสถานการณฉุกเฉินในทุกลักษณะไมเฉพาะเหตุการณใดเหตุการณหนึ่งและยังใหอํานาจรัฐในการ
กระทบสิทธิและเสรีภาพมากกวาปกติ ดังนั้นฝายบริหารจึงควรเสนอเปนพระราชบัญญัติเพื่อให
รัฐสภาพิจารณามากกวาประกาศใชเปนพระราชกําหนด 

                                           
7
 มาตรา 4 ใหนิยามไววา “สถานการณอันกระทบหรืออาจกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัย

ตอความมั่นคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขันหรือมีการกระทําความผิด
เก่ียวกับการกอการรายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซึ่งจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพื่อรักษาไวซึ่งการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพ
แหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน 
การคุมครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวม หรือการปองปดหรือแกไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติ
สาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง” 
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2. ในทางเนื้อหาของกฎหมายดังกลาว เม่ือมีสถานการณฉุกเฉินเกิดข้ึน กฎหมายให
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีจะประกาศสถานการณฉุกเฉินไดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตาม
มาตรา 5 ของกฎหมายดังกลาว ทําใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจรัฐเพิ่มข้ึนหลายประการ โดยเฉพาะการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีมีระยะเวลาใชบังคับตามท่ีนายกรัฐมนตรีจะไดกําหนดแตไมเกนิ 3 เดือน
นับแตวันประกาศ และนายกรัฐมนตรีมีอํานาจขยายระยะเวลาการบังคับใชประกาศสถานการณฉุกเฉิน
ตอไปไดอีกเปนคราว ๆ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเม่ือวิเคราะหแลวจะเห็นไดวาการ
ขยายระยะเวลาประกาศใชสถานการณฉุกเฉินยอมกระทําไดโดยฝายบริหารเอง โดยปดกั้นการใช
อํานาจขององคกรอ่ืนของรัฐท้ังส้ิน ซ่ึงเห็นไดวาเปนปญหาในการกระทบตอสาระสําคัญของหลักการ
แบงแยกอํานาจซ่ึงถือวาเปนหลักสําคัญของรัฐธรรมนูญเม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 5 แลว จะ
เห็นไดวากฎหมายไมไดกําหนดความเช่ือมโยงการประกาศสถานการณฉุกเฉินไวกับรัฐสภา แตกลับ
กําหนดใหเปนอํานาจของฝายบริหารเทานั้น ดังนั้น จึงเห็นสมควรปรับปรุง เพิ่มเติมกฎหมายกรณีหาก
ฝายบริหารไมสามารถแกไขปญหาตามระยะเวลาไดประกาศไวและตองขยายระยะเวลาประกาศ
สถานการณฉุกเฉินตอไป เม่ือฝายบริหารขอความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลวใหฝายบริหาร
รายงานถึงเหตุผลและความจําเปนในการประกาศใชสถานการณฉุกเฉินโดยไมชักชา รวมท้ังตองขอ
ความเห็นชอบจากรัฐสภา   

3. ปญหาการขาดอํานาจการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝาย
บริหารหรือฝายปกครองตามระบอบการปกครองของหลักนิติรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึง
ปรากฏตามมาตรา 11(6)8 ท่ีเปนการใหอํานาจพิเศษแกนายกรัฐมนตรีท่ีจะส่ังหามมิใหกระทําการใด ๆ 
หรือส่ังใหกระทําการใด ๆ เทาท่ีจําเปนแกการรักษาความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ 
หรือความปลอดภัยของประชาชน ซ่ึงโดยหลักนิติรัฐแลวการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารหรือ
ฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคกรฝาย  นิติบัญญัติ องคกรของรัฐฝายบริหารจะ
มีอํานาจส่ังการใหราษฎรหรือประชาชนกระทําการหรือ ละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดก็ได ก็
ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบท่ี
กฎหมายกําหนดไวดวย ซ่ึงตามคําปรารภของกฎหมายดังกลาวอางอิงบทมาตราตามรัฐธรรมนูญท่ีให
อํานาจจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลยอมเปนเคร่ืองบงช้ีวามาตรการของรัฐธรรมนูญท่ีบัญญัติเตือนฝาย
บริหารในการตรากฎหมายโดยใหระมัดระวังการตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดย
กําหนดใหระบุบทมาตราในรัฐธรรมนูญท่ีเปนหลักแหงอํานาจในการตรากฎหมายก็แทบจะหมดสภาพ

                                           
8
 มาตรา 11(6) ประกาศหามมิใหกระทําการใด ๆ หรือสั่งใหกระทําการใด ๆ เทาท่ีจําเปนแกการรักษาความม่ันคง

ของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของประชาชน  
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บังคับ เพราะสิทธิเสรีภาพทุกประเภทถูกจํากัดลงโดยส้ินเชิงในกรณีของสถานการณฉุกเฉิน ตามนิยาม
ของกฎหมายดังกลาวท่ีใหคํานิยามไวอยางกวางขวางและใหอํานาจพิเศษแกนายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝาย
บริหารหรือฝายปกครองเทานั้น  

นอกจากปญหาดังกลาวขางตนแลว การใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองตาม
กฎหมายดังกลาวไมอาจถูกตรวจสอบในทางตุลาการได ซ่ึงปญหาดังกลาวปรากฏในมาตรา 16 และ
มาตรา 17 ของกฎหมายดังกลาว9 อาจกลาวไดวาความพยายามที่จะตัดอํานาจฝายตุลาการไมใหเขามา
ตรวจสอบหรือเยียวยาความเสียหาย อันเกิดจากการกระทําของฝายบริหารหรือฝายปกครองโดยเทคนิค
ในการเขียนกฎหมายท่ีจะทําใหเกิดปญหาในการตีความตอไปในอนาคต ซ่ึงตามมาตรา 16 และมาตรา 
17 ของกฎหมายดังกลาว หากวิเคราะหถึงเนื้อหาประกอบกันแลว พอท่ีจะสรุปไดวา ผูรางกฎหมาย
ดังกลาวตองการตัดอํานาจของฝายตุลาการคืออํานาจพิจารณาของศาลปกครอง ในการตรวจสอบการ
วินิจฉัยส่ังการตาง ๆ ของฝายบริหารหรือฝายปกครอง รวมท้ังการตัดอํานาจของศาลปกครองในคดีท่ี
เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวในทุกกรณี  

 ดังนั้น จากการศึกษาถึงท่ีมาของสาเหตุท้ัง 3 กรณีดังกลาวขางตนของพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ผูเขียนจะขอทําการศึกษาเฉพาะใน
สวนท่ี 3 เกี่ยวกับการวิเคราะหปญหาในทางกฎหมายวาเม่ือมีการใชอํานาจของฝายบริหารตามพระ
ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 หากเกิดกรณีท่ีฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวในการออกขอกําหนด ประกาศ คําส่ัง หรือการกระทําของ
ฝายบริหาร ซ่ึงเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวและมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครองและเปนคดีปกครอง โดยทั่วไปก็ตองอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองแลว    
แตมีบทมาตราท่ีไดบัญญัติยกเวนการควบคุมการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายตุลาการ คือศาล
ปกครองแลว จะใหอํานาจแกองคกรใดท่ีจะเขามาควบคุมและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวตอไป 

                                           
9
 มาตรา 16  ขอกําหนด ประกาศ คําส่ัง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดน้ีไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวย

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
   มาตรา 17 พนักงานเจาหนาท่ีและผูมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชกําหนดน้ี ไมตอง

รับผิดทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย เน่ืองจากการปฏิบัติหนาท่ีในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมาย หากเปนการ
กระทําท่ีสุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายที่จะเรียกรอง
คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.2.1 เพื่อศึกษาถึงความเหมาะสมในการนํามาใชของพระราชกําหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548    

1.2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจของรัฐหรือฝาย
ปกครองเกี่ยวกับกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของตางประเทศ เชน 
ประเทศฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา อังกฤษเปรียบเทียบกับเหตุผลและการนํากฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินและกฎอัยการศึกมาใชในประเทศไทย   

1.2.3 เพื่อศึกษาเกี่ยวกับสภาพปญหาและการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐหรือ
ของฝายปกครองวาการกระทําของฝายปกครองชอบดวยกฎหมายหรือไม ตามบทบัญญัติใน       
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548     

1.3  สมมุติฐานของการศึกษา 

 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดประกาศใชเพื่อ
การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินเพื่อประโยชนในการรักษาความปลอดภัยของประเทศ ซ่ึง
ในการออกพระราชกําหนดถือวาเปนการใชอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉิน แตเนื้อหาในกฎหมายดังกลาวกอใหเกิดผลในทางกฎหมาย คือ เปนการลิดรอนและจํากัด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและลักษณะคดีเปนคดีปกครอง รวมท้ังไดประกาศยกเวนในการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรตุลาการคือศาลปกครอง จึงเกิดสภาพปญหาในการ
ดําเนินการบางอยางของฝายบริหารหรือฝายปกครองไมตองรับผิดและเอกชนไมอาจนําไปฟองศาล
ปกครองได แมวาจะกอใหเกิดความเสียหายก็ตาม ซ่ึงการกระทําเชนนี้ศาลปฏิเสธท่ีจะเขาไปควบคุม
และยังไมมีกลไกท่ีใหอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครองถูกตรวจสอบโดยองคกรอ่ืนดวย 
ดังนั้น การใชอํานาจรัฐตองถูกทบทวนและตรวจสอบไดตามหลักนิติรัฐ  
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1.4  กรอบแนวคิดในการศึกษา 

  วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาเฉพาะลักษณะและแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับความชอบดวย
กฎหมายและการควบคุมการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของไทยและตางประเทศ รวมท้ังมุงศึกษา
วิเคราะหปญหาในทางกฎหมายวาเม่ือมีการใชอํานาจของฝายบริหารตามพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 หากเกิดกรณีท่ีฝายบริหารหรือฝายปกครองใช
อํานาจตามกฎหมายดังกลาวในการออกขอกําหนด ประกาศ คําส่ัง หรือการกระทําของฝายบริหาร 
ซ่ึงเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวและมีลักษณะเปนคดีปกครอง 

โดยท่ัวไปก็ตองอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองแลว แตมีบทมาตราท่ีไดบัญญัติยกเวนการควบคุม
การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายตุลาการคือศาลปกครองแลว จะใหอํานาจแกองคกรใดท่ีจะเขา
มาควบคุมและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองตามกฎหมายดังกลาว
ตอไป 

1.5  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

1.5.1 ทําใหทราบถึงท่ีมาและหลักการพื้นฐานของลักษณะแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ
ความชอบดวยกฎหมายของประเทศไทยและตางประเทศ 

1.5.2 ทําใหทราบถึงการควบคุมการและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเกี่ยวกับการออก
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของประเทศไทยและตางประเทศ 

1.5.3 เพื่อใหทราบถึงสภาพปญหาเกี่ยวกับการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

1.6  ขอบเขตของการศึกษา 

 งานศึกษาในวิทยานิพนธฉบับนี้ เปนการวิจัยทางเอกสาร (documentary research) โดย
คนควาและรวบรวมจากหนังสือ ตํารา วิทยานิพนธ วารสาร เอกสาร บทความทางวิชาการ 
ความเห็นของนักวิชาการดานนิติศาสตร เอกสารท่ีเกี่ยวของท้ังไทยและตางประเทศ รวมท้ัง
กฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะไดทําการสืบคนขอมูลทางอินเตอรเน็ต เนื่องจากมีขอจํากัดใน
เร่ืองเอกสารส่ิงพิมพท่ัวไปที่ยากแกการคนหา โดยทําการศึกษา ดังนี้ 
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 บทท่ี 1 จะทําการศึกษาท่ีมาและความสําคัญของปญหาสถานการณฉุกเฉิน โดยศึกษาถึงท่ีมา
ของระบบกฎหมายในสถานการณฉุกเฉินและความหมายของสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมาย
ไทยและระบบกฎหมายตางประเทศเพ่ือนํามาเปรียบเทียบและจําแนกถึงความแตกตางของความหมาย
และประเภทของสถานการณฉุกเฉิน 

บทท่ี 2 เปนการศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉินในระบบกฎหมายสถานการณฉุกเฉินกฎหมายไทย และของตางประเทศ  

บทท่ี 3 จะศึกษาการใชอํานาจของฝายปกครองในการประกาศสถานการณฉุกเฉินเทียบเคียง
กฎหมายสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายไทย และกฎหมายสถานการณฉุกเฉินของประเทศ
ฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา อังกฤษ รวมถึงเง่ือนไข ขอยกเวนการควบคุมการใชอํานาจในสถานการณ
ฉุกเฉิน 

บทท่ี 4 เปนบทวิเคราะหสภาพปญหาของการใชอํานาจ การควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครองในสถานการณฉุกเฉิน ทําใหเห็นถึงกระบวนการประกาศใชสถานการณฉุกเฉินของฝาย
ปกครอง  

บทท่ี 5 เปนบทสรุป และขอเสนอแนะของผูเขียนตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
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บทที่ 2 

แนวความคดิ และทฤษฎีการควบคมุฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

2.1  ท่ีมาของระบบกฎหมายการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของไทย  

กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของไทย แตเดิมในอดีตไดมีการ
บัญญัติกฎหมายท่ีใชในสถานการณท่ีไมปกติหรือภาวะสงครามไวหลายฉบับและไดมีการแกไข
เปล่ียนแปลงอยูหลายคร้ัง ต้ังแตกฎหมายมังราย กฎหมายตราสามดวง พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก 
พ.ศ. 2450 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 โดยเปนกฎหมายท่ีมีเจตนารมณเพื่อใหเปน
เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายในการที่จะรองรับอํานาจของเจาหนาท่ีฝายทหารท่ีจะรักษาความ
ม่ันคงของประเทศชาติเม่ือยามคับขัน เหตุท่ีจะตองเรียกวากฎอัยการศึกนั้น เพราะเหตุวากฎอัยการศึก
นั้นจะประกาศใชไดแตเฉพาะเวลามีสงครามหรือการจลาจลหรือมีความจําเปนท่ีจะรักษาความ
เรียบรอยใหปราศจากภัย กฎอัยการศึกจึงถือเปนกฎหมายในยามศึกสงครามโดยเปนระบบกฎหมาย
พิเศษท่ีมีไวใชในยามท่ีประเทศอยูในภาวะวิกฤติและมีความจําเปนตองจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนลงไปบางเพ่ือความม่ันคงของราชอาณาจักร จากการศึกษาพบวาการประกาศใชกฎอัยการศึก
ตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 เกี่ยวกับสถานการณสงคราม 5 คร้ัง คือ คร้ังท่ี 1 
ประกาศใชเนื่องจากมีเหตุจลาจลประกาศใชเม่ือวันท่ี 12 ตุลาคม พ.ศ. 2476 คร้ังท่ี 2 เนื่องจากสงคราม
อินโดจีนประกาศเม่ือวันท่ี 8 มกราคม พ.ศ. 2484 คร้ังท่ี 3 เนื่องจากมีสงครามมหาเอเชียบูรพา 
ประกาศใชเม่ือวันท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2484 คร้ังท่ี 4 เนื่องจากมีการกอกบฏแมนฮัตตัน ประกาศใชเม่ือ
วันท่ี 30 มิถุนายน พ.ศ. 2494 และคร้ังท่ี 5 มีการประกาศกฎอัยการศึก 2 คร้ัง คือ คร้ังแรกเปนการ
ประกาศกฎอัยการศึกหลังเหตุการณปลนอาวุธปนท่ีกองพันทหารพัฒนาท่ี 4 จังหวัดนราธิวาส 
ประกาศใชเม่ือวันท่ี 5 มกราคม พ.ศ. 2548 และประกาศใชในกรณีเดียวกัน ลงวันท่ี 26 มกราคม พ.ศ. 
2548  
  การตราพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 มี
เจตนารมณท่ีจะกําหนดวิธีการบริหารราชการบางประการไวเม่ือมีสถานการณฉุกเฉินเพื่อความมั่นคง
ปลอดภัยแหงราชอาณาจักร  ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนและ
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สวัสดิการของพลเมือง กฎหมายฉบับนี้ไดใหอํานาจฝายบริหารโดยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยประกาศสถานการณฉุกเฉิน ในอดีตไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินรวม
ท้ังส้ิน 7 คร้ัง มีเหตุจากสถานการณการกอการราย การปลนสดมภตามแนวชายแดนท่ัวประเทศ และ
ตอมาไดมีการตราพระราชกําหนดการบริหารราชการฉุกฉิน พ.ศ. 2548 มีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 18 
กรกฎาคม พ.ศ. 2548 และยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2495 หลังจากมีการตราพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินคณะรัฐมนตรีไดมี
การประชุมและไดมีมติใหมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินในพื้นท่ี 3 จังหวัดชายแดนภาคใตเม่ือวันท่ี 
19 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 มีกําหนด 3 เดือน แทนกฎอัยการศึกท่ีไดประกาศโดยแมทัพภาคท่ี 4 เม่ือวันท่ี 
5 มกราคม พ.ศ. 2547 ในปจจุบันฝายบริหารไดขออนุมัติคณะรัฐมนตรีตออายุ ของสถานการณฉุกเฉิน
ไปอีกรวมแลวจํานวน 22 คร้ัง จนถึงปจจุบัน (คร้ังท่ี 22 ระหวางวันท่ี 20 ตุลาคม พ.ศ. 2553 ถึงวันท่ี 19 
มกราคม พ.ศ. 2554)10 โดยเห็นวาสถานการณในจังหวัดชายแดนภาคใตยังไมอยูในสภาวะปกติ   
  ในการตราพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนการใช
อํานาจของฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 218 รัฐบาลไดแถลง
เจตนารมณในการตราบทบัญญัติดังกลาววา การใชกฎอัยการศึกในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนทางภาคใต
โดยใชกําลังทหารไมเหมาะสม มาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยูยังไมสามารถแกไขปญหาได เชน 
มาตรการทางการเมือง มาตรการทางปกครอง มาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยูท้ัง 7 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 ประมวลกฎหมาย
อาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
พระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 และอํานาจตามกฎหมาย
กระจัดกระจายบางฉบับใหอํานาจพลเรือนบางฉบับใหอํานาจฝายทหาร เปนปญหาเชิงบริหารไม
สามารถส่ังการไดทันเหตุการณ การตราพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 สามารถแกไขปญหาไดทันเหตุการณและสอดคลองกับนานาประเทศ การลวงลํ้าสิทธิและความ
เปนอยูสวนบุคคลก็มีความจําเปน แตมีกลไกการตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลและกระบวนการทาง
รัฐสภา ประกอบกับพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 ไดใช
มาเปนเวลานานแลว แตไมสามารถแกไขสถานการณท่ีมีผลกระทบตอความม่ันคงของรัฐใหยุติได
โดยเร็ว สถานการณมีความรายแรงมากยิ่งข้ึน จนกระทบตอเอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขตและ
กอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยภายในประเทศ ประชาชนไดรับอันตรายหรือเดือดรอนจนไมอาจใช

                                           
10

 ประกาศ เร่ือง การใหประกาศและคําส่ังท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนดตามประกาศสถานการณฉุกเฉนิที่มีความ

รายแรงยังคงมีผลใชบังคับ, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 127, ตอนพิเศษ 122 ง, (19 ตุลาคม 2553), 5. 
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ชีวิตไดอยางมีความสุขและไมสามารถแกไขปญหาดวยการบริหารราชการในรูปแบบปกติไดจึงตอง
กําหนดมาตรการในการบริหารราชการสําหรับสถานการณฉุกเฉินไวเปนพิเศษ เพื่อใหรัฐบาลสามารถ
รักษาความม่ันคงของรัฐและความปลอดภัยของประชาชนใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว จึงเปนกรณี
ฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจหลีกเล่ียงได เพื่อประโยชนในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของ
ประเทศความปลอดภัยสาธารณะ และปองกันภัยพิบัติสาธารณะจึงจําเปนตองตราพระราชกําหนดนี้  
  จากการศึกษาพบวาระบบกฎหมายของไทยท่ีเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉิน สวนใหญพัฒนามา
จากสถานการณไมปกติท่ีเกิดจากสงครามเหมือนกับระบบกฎหมายของตางประเทศ แตการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต ฝายบริหารไดยอมรับวาการประกาศกฎอัยการศึกเปน
การใชกําลังทหารท่ีไมเหมาะสมกับสถานการณ จึงตองมีการตราพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และประกาศสถานการณฉุกเฉินข้ึนแทนกฎอัยการศึก ซ่ึงตาม
ขอเท็จจริงแลวการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
ไดใหอํานาจฝายปกครองมากกวากฎอัยการศึกและสามารถใชกําลังทหารเขาปฏิบัติการในพ้ืนท่ี
เหมือนกับพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457  

2.2  ท่ีมาของระบบกฎหมายสถานการณฉุกเฉินของตางประเทศ  

2.2.1 ท่ีมาระบบกฎหมายสถานการณฉุกเฉินประเทศฝร่ังเศส 
  ในประเทศฝรั่งเศสมีระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับสถานการณฉุกเฉิน โดยแบงออกเปน 3 
ประเภท ไดแก 

2.2.1.1 การประกาศกฎอัยการศึก  
เปนมาตรการท่ีเกาแกท่ีสุดโดยกฎอัยการศึกนั้นเกิดข้ึนมาเพราะความจําเปน โดยการ

ปองกันโดยใหกลไกทุกสวนราชการอยูภายใตบังคับของทหารตามกฎหมายลงวันท่ี 9 สิงหาคม ค.ศ. 
1849 ในประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการปองกัน (code de la défense) นอกจากนั้นแลวรัฐธรรมนูญแหง
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ไดบัญญัติรองรับกฎหมายวาดวยกฎอัยการศึกไวในบทบัญญัติมาตรา 36 
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมเม่ือวันท่ี 28 มีนาคม ค.ศ. 2003 กําหนดใหจะตองกระทําโดยคณะรัฐมนตรี โดย
ออกเปนรัฐกฤษฎีกา การประกาศกฎอัยการศึกนี้ใชเฉพาะในสภาวะสงครามเทานั้น การขยายระยะเวลา
การใชกฎอัยการศึกเกินกวาสิบสองวันจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา นอกจากรัฐธรรมนูญของ
ฝร่ังเศสท่ีไดบัญญัติในเร่ืองกฎอัยการศึกแลวมีบทบัญญัติระดับพระราชบัญญัติรองรับการประกาศกฎ
อัยการศึกเรียกวา “กฎหมายวาดวยกฎอัยการศึก” (l’ état de siège) คือ รัฐบัญญัติลงวันท่ี 9 สิงหาคม 
1849 และรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน 1878 โดยใหรัฐสภาเปนผูใชอํานาจ 
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2.2.1.2 การใชอํานาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 16  
การใชอํานาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญนี้อาจกลาวไดวามีความเปนมาสืบ

เนื่องมาจากสาธารณรัฐโรมันโบราณท่ีเม่ือเกิดภัยใหญหลวงแกชาติจะตองมีการสถาปนาผูเผดจ็การท่ีมี
อํานาจเด็ดขาดปกครองช่ัวระยะเวลาหนึ่ง โดยใหมีองคกรหน่ึงเพื่อรักษาความปลอดภัยของชาติหรือ
ใหมีบุคคลหน่ึงเพื่อรับมอบหมายใหกุมโชคชะตาของบานเมือง ตอมาการใชอํานาจดังกลาวไดมี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1814 มาตรา 14 แตเม่ือพระเจาชารลสท่ี 2 ทรงนํามาใชก็เกิดการ
ปฏิวัติเม่ือ ค.ศ. 1830 และบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญไวมาร ของสาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1919 
บทบัญญัติของมาตรา 16 ในรัฐธรรมนูญอาจนํามาใชเม่ือสถาบันทางการเมือง ความเปนเอกราชของ
ชาติ บูรณภาพของดินแดน หรือการปฏิบัติตามขอตกลงของประเทศถูกกระทบอยางรุนแรงและ
ฉับพลันและเม่ือการใชอํานาจของรัฐตามปกติถูกขัดขวางประธานาธิบดีเปนผูใชอํานาจเพียงผูเดียว แต
ตองหารือนายกรัฐมนตรี ประธานสภาท้ังสองสภา ตุลาการรัฐธรรมนูญ ประธานาธิบดีจะตองประกาศ
ใหประชาชนทราบในการตัดสินใจใชมาตรการดังกลาวดวย หลังจากนั้นรัฐสภาตองเรียกประชุมและ
ระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินไมสามารถยุบสภาได ในอดีตไดมีการนําบทบัญญัติในมาตรา 16 
หลายคร้ัง คร้ังแรกเม่ือวันท่ี 21 เมษายน ค.ศ. 1961 ไดเกิดรัฐประหารในเมือง Alger ฝายกบฏจะสง
กําลังมายึดกรุงปารีสและทหารในประเทศฝรั่งเศสมีทาทีจะทิ้งรัฐบาล เหตุการณคร้ังดังกลาวแสดงให
เห็นวา ประธานาธิบดีเดอโกลจึงไดใชอํานาจพิเศษตามมาตรา 16 แตตอมาฝายกบฏไดยอมแพรัฐบาล
แตประธานาธิบดีไดขยายระยะเวลาสถานการณฉุกเฉินออกไปจนถึงวันท่ี 30 กันยายน ค.ศ. 1961 และ
การประกาศสถานการณฉุกเฉินในป ค.ศ. 1985 ในการประกาศสถานการณฉุกเฉินจากเหตุการณ
ประทวงอยางรุนแรงท่ีเกิดข้ึนท่ีเมือง Nouvelle-Calédonie   

2.2.1.3 กฎหมายวาดวยสถานการณฉุกเฉินตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 
วาดวยสถานการณฉุกเฉินและการประกาศสถานการณฉุกเฉินในอัลจีเรีย  

จากสรุปรายงานรัฐสภาเกี่ยวกับกฎหมายสถานการณฉุกเฉิน ฉบับลงวันท่ี 15 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 2005 ของนาย Philippe Houillon ไดสรุปสภาพปญหาของกฎหมายวาดวยสถานการณฉุกเฉินตาม
รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ไววามีท่ีมาจากสงครามท่ีเกิดข้ึน ในเมืองอัลจีเรียโดยกอนท่ีจะ
มีการใชกฎหมายสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศส มีการประกาศกฎอัยการศึก 3 คร้ัง ใน
สถานการณเม่ือป ค.ศ. 1819 และป ค.ศ. 1914 ในสมัยสงครามโลกคร้ังท่ี 1 และในป ค.ศ. 1939 ในสมัย
สงครามโลกครั้งท่ี 2 นายเอ็ดการ โฟร (Edgar Faure) เปนนายกรัฐมนตรี รัฐบาลและผูบังคับบัญชา
สูงสุดของทหารในขณะนั้น (l’état-major de la défense) มีความเขาใจวาเหตุการณท้ังสามคร้ังมี
ลักษณะท่ีไมสามารถนํามาใชไดในสถานการณอัลจีเรีย เพราะกฎอัยการศึกจะนํามาใชไดในกรณี
ภยันตรายท่ีเกิดข้ึนจากสงครามกับตางประเทศ แตเหตุการณในเมืองอัลจีเรีย เปนเพียงสถานการณนอง
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เลือด (troubles sanglants) รัฐบาลฝร่ังเศสเลือกท่ีจะใชสถานการณฉุกเฉินแทนกฎอัยการศึก ตอมาเม่ือ
วันท่ี 18 มีนาคม ค.ศ. 1955 รัฐบาลไดเห็นชอบรางกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินและไดเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรซ่ึงไดพิจารณาเม่ือวันท่ี 30-31 มีนาคม ค.ศ. 1955 ผานการพิจารณาเม่ือวันท่ี 3 
เมษายน ค.ศ. 1955 การประกาศใชกฎหมายดังกลาววาเปนกฎหมายท่ีตอตานกบฏ (rébellion) โดยการ
เลือกใชมาตรการท่ีเหมาะสมคือสถานการณฉุกเฉิน (l’ état d’ urgence) แทนประกาศกฎอัยการศึก 

หลังจากกฎหมายดังกลาวมีผลใชบังคับในวันท่ี 6 เมษายน 1955 ค.ศ. เอ็ม ฌาค เซาสเทล 
(M. Jacques Soustelle) ผูวาการเมืองอัลจีเรีย (le gouverneur general) ไดประกาศสถานการณฉุกเฉินใน
บางทองท่ีโดยมีหนังสือลงวันท่ี 5 เมษายน ค.ศ. 1955 แจงการประกาศสถานการณฉุกเฉินในบางทองท่ี
ไปถึงผูใตบังคับบัญชาและแจงไปยังผูวาราชการจังหวัด (préfets) ในวันท่ี 8 เมษายน ค.ศ. 1955 วา
สถานการณฉุกเฉินมีวัตถุประสงคใหเกิดสันติสุข ไมไดมีวัตถุประสงคจะใชอํานาจในการปราบปราม
แตเพื่อเตรียมการอนาคต หลังจากนั้นรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ไดประกาศใชอีกหลาย
คร้ังคือ 

1. เม่ือวันท่ี 13 พฤษภาคม 1958 สถานการณฉุกเฉินไดถูกประกาศในฝร่ังเศส ใน
เมืองอัลเจ โดยกฎหมายเลขท่ี n˚58-487 du 17 mai 1958 เปนระยะเวลา 3 เดือน โดยไดนํามาตรา 11 
ของกฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองไมเฉพาะอํานาจคนในเวลากลางวัน กลางคืน แตรวมถึง
การใชมาตรการในการหามส่ือสารมวลชนทุกรูปแบบ 

2. เหตุการณกบฏที่เรียกวา “กบฏนายพล” (putsch des généraux) เม่ือวันท่ี 22 
เมษายน ค.ศ. 1961 

3. รัฐบาลอางเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองใชอํานาจตามกฎหมายในสถานการณ
ฉุกเฉินเม่ือ ค.ศ. 1985 ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 12 มกราคม ค.ศ. 1986 ในดินแดน Nouvelle-
Calédonie   

4. การประกาศสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศส ตามรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 
เมษายน ค.ศ. 1955 เกิดข้ึนคร้ังสุดทายเม่ือเกิดสถานการณจลาจล ในเมืองปารีส เม่ือเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 ซ่ึงรัฐบาลเห็นวาไมสามารถแกไขสถานการณโดยการใชกฎหมายใน
สถานการณปกติได จึงไดตรารัฐกฤษฎีกาฉบับลงวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2005 โดยคณะรัฐมนตรี
เปนผูอนุมัติ ประกาศสถานการณฉุกเฉินเม่ือ 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2005 เพื่อแกไขปญหาการจลาจล
ดังกลาว  

จากขอเท็จจริงดังกลาวพบวาการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ฝาย
บริหารจะแสดงใหเห็นวาสถานการณฉุกเฉินเปนสถานการณพิเศษลักษณะเฉพาะ แตบางคร้ังฝาย



 17 

บริหารไดใชเปนขออางในการประกาศสถานการณฉุกเฉินดวยเหตุผลตางกันและยังมีความขัดแยง
กัน (hétérodoxe)  

2.2.2 ท่ีมาของระบบกฎหมายสถานการณฉุกเฉินประเทศอังกฤษ 
   ในประวัติศาสตร “กฎอัยการศึก” (martial law) ถือกําหนดมาจากประเทศอังกฤษ ต้ังแต
สมัยราชวงศ Tudors และ Stuarts ในคริสศตวรรษท่ี 14 เพื่อใชในการปราบปรามผูกอการกบฏและ
ความไมสงบเรียบรอยข้ึนในประเทศ มีการนํากฎอัยการศึกไปใชในดินแดนท่ีเปนอาณานิคม เชน 
อินเดีย อเมริกา จาไมกา อาฟริกาใต ศรีลังกา ไอรแลนด และพมา เปนตน โดยมีเหตุผลบนหลักการ
ท่ีวารัฐมีสิทธิท่ีจะปองกันตนเอง (self-defense) ตอมาเม่ือประเทศท่ีเคยเปนอาณานิคมของอังกฤษ
ไดรับเอกราช ไดนําเอากฎหมายวาดวยกฎอัยการศึกไปใชเปนแนวทางใหอํานาจแกรัฐบาลและ
ทหารในการใชกําลังปราบปรามผูกอการกบฏและความไมสงบเรียบรอยข้ึนในประเทศ กฎอัยการ
ศึกของอังกฤษในหลักท่ัวไปของ Common law นั่นคือหลัก Rule of law เปนหลักการใชกําลัง
พอสมควรแกเหตุ แตเม่ือมีการประกาศกฎอัยการศึกแลวจะตองตราพระราชบัญญัติ Indemnity Act 
เพื่อคุมครองผูออกคําส่ังระหวางการรบหรือการสงครามมิใหถูกฟองรอง เชนกรณีพระราชบัญญัติ 
Indemnity Act 1920 ในชวงสงครามโลกคร้ังท่ี 1 ในปจจุบันในประเทศอังกฤษไมมีกฎอัยการศึก 
  บาเทีย (Bhatia) ไดใหความหมายของ “กฎอัยการศึก” หมายถึงการระงับใชบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีใชบังคับอยูในสภาวะปกติและการใหเจาหนาท่ีฝายทหารมีอํานาจปกครองประเทศได
ท้ังหมดหรือบางสวนในสภาวะสงครามหรือในสถานการณฉุกเฉินท่ีเจาหนาท่ีฝายพลเรือนไม
สามารถรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองหรือบังคับใชกฎหมายไดตามปกติอีกตอไป11  
  ในป ค.ศ. 1914 บทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหอํานาจรัฐบาลในการท่ีจะสรางกฎขอบังคับ
เพื่อความปลอดภัยสาธารณะและการปองกันราชอาณาจักรทันทีท่ีกฎขอบังคับดังกลาวได
ประกาศใชไดถูกวิพากษวิจารณ เชน การหามแสดงสุนัข การแพรขาวลือ การกักขังประชาชนตาม
ขอกลาวหา 
  ในป ค.ศ. 1918 ตอเนื่องถึงป ค.ศ. 1919 ไดมีการรางกฎหมายเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉิน
เปนคร้ังแรก โดย เซอร อีริค เก็ดเดส (Sir Eric Geddes) รางกฎหมายดังกลาวไดวางเง่ือนไขใน
ชุมชนในสถานการณฉุกเฉินใหรัฐบาลมีอํานาจพิเศษในการกําหนดโทษ ในคดีการเดินขบวน

                                           
11

 Bhatia, H. S., Martial law: Theory and practice, (New Delhi: Deep and Deep Publication, 1979), 10-11, 

อางในสรุปผลการพิจารณาของคณะกรรมการ แนวทางการศึกษาของคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนคณะผูดําเนินการศึกษาขอมูล
เบื้องตนประกอบดวย นายชาญชัย แสวงศักด์ิ นายธรรมนิตย สุมันตกุล นายนิพนธ ฮะกีมี นายปกรณ นิลประพันธ ในการประชุม
คณะกรรมการพัฒนากฎหมายเม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน 2535.   
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ประทวง การกอความไมสงบเรียบรอยของพลเมืองและการกอการกบฏ การประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินถูกประกาศโดยพระมหากษัตริยและตองไดรับความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภา การประกาศสถานการณฉุกเฉินอํานาจเบ็ดเสร็จเปนของฝายบริหาร ซ่ึงเปนฝายพลเรือน ใน
การรักษาความสงบเรียบรอยมีอํานาจในการที่จะแกไขหรือละเวนกฎหมายท้ังหมด โดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ Emergency Power Act 1920 มีบทบัญญัติใหอํานาจฝายบริหารดังกลาวมีขอยกเวน
การใชอํานาจของฝายบริหารไวดวย ดังนี้ 

1. ระเบียบปฏิบัติในคดีอาญาจะตองไมถูกยกเลิกแกไข หมายถึงวากระบวนการ
ดําเนินคดีอาญาท่ัวไปใชเหมือนกรณีปกติ 

2. การปฏิบัติการในชวงส้ัน ๆ อาจยกเวนเร่ืองสิทธิเสรีภาพของพลเรือนได โดยจะ
ลงโทษบุคคลโดยไมมีการพิจารณาคดีไมได 

3. การประกาศสถานการณฉุกเฉินตองไมเกิน 1 เดือน หากจะขยายระยะเวลา
สถานการณออกไปตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

จากการศึกษาพบวาในประเทศอังกฤษมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินข้ึนหลายคร้ัง คือ  
1. ในชวงเวลา ค.ศ. 1920-1926 มีสถานการณเกี่ยวกับการนัดหยุดงาน (strike) เกี่ยวกับ

เร่ืองคาจาง โดยผูนําสหภาพแรงงานกับนายเหมือง คนงานรถไฟกับผูขนสง จากเหตุการณดังกลาว
ไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ัวไป ยาวนานถึง 8 เดือน 

2. ในป ค.ศ. 1948-1955 ไดมีการนัดหยุดงานอีกหลายคร้ังในเร่ืองคาจางของการรถไฟ 
กรรมกรชาวทะเล ซ่ึงเปนเหตุใหนายโทร่ี (Tory) นายกรัฐมนตรีของประเทศอังกฤษในขณะน้ัน
พิจารณารางกฎหมายสถานการณฉุกเฉิน ป ค.ศ. 1964 แกไขกฎหมายสถานการณฉุกเฉิน ป ค.ศ. 1920 
ไดใหความหมายของสถานการณฉุกเฉิน 2 ประการ คือ (1) การเกิดข้ึนหรือเกี่ยวกับเร่ืองท่ีเกิดข้ึน 
เหตุการณธรรมชาติในการทําลายชีวิตของประชาชนและทรัพยสินของประชาชน (2) เพื่อการปองกัน
ตัวเอง การเตรียมพรอมในการรบและรวมถึงการเกิดข้ึนของสถานการณเกี่ยวกับการกสิกรรมหรืองาน
อ่ืน ๆ อันเปนงานเรงดวนและเปนความสําคัญของชาติ 

3. ในป ค.ศ. 1970 ป ค.ศ. 1972 และ ค.ศ. 1973 ระหวางการปกครองของนายโทร่ี 
นายกรัฐมนตรีไดประกาศสถานการณฉุกเฉิน 3 คร้ัง คร้ังท่ียาวนานท่ีสุดในป ค.ศ. 1973 ยาวนานถึง     
4 เดือน ในเหตุการณประทวงระหวางนายจางกับลูกจางของการไฟฟาและนายเหมืองกับลูกจาง  

จากประวัติศาสตรพบวาต้ังแต ค.ศ. 1920-1973 มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินใน
ประเทศอังกฤษ จํานวน 11 คร้ัง 

หลังจากนั้นในประเทศอังกฤษได เกิดสถานการณ ท่ี เกี่ ยวของกับความม่ันคง
ภายในประเทศ หลังจากเกิดเหตุระเบิดท่ีเมือง Old Bailey ในป ค.ศ. 1973 และในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 
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1974 เนื่องจากการตอสูระหวางรัฐบาลกับขบวนการ IRA (Irish Republican Army) รัฐสภาไดผลักดัน
ใหมีการตราบทบัญญัติเกี่ยวกับการปองกันการกอการรายช่ัวคราว รวมถึงการวางแผนเหตุฉุกเฉินท่ี
อาจเกิดข้ึนในอนาคต บทบัญญัติของการปองกันการกอการรายดังกลาวไดแบงเปน 3 สวน 
ประกอบดวย 

สวนท่ีหนึ่ง เปนการประณามการกระทํา (กอการราย) ของขบวนการ IRA บทบัญญัติ
ดังกลาวไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเนรเทศ การกําหนดอัตราโทษจําคุกต้ังแต 5 ป ข้ึนไป 
สําหรับการเปนสมาชิกของขบวนการ IRA 

สวนท่ีสอง อํานาจตามกฎหมายรักษาความสงบเรียบรอย (homeland security) ในการ
ตระเตรียมการผลักดันและปฏิบัติการกับลัทธิกอการราย การตอใบอนุญาตใหผูพักอาศัยอยูในประเทศ
อังกฤษ สําหรับผูเคยพักอาศัยอยูกอนหนาท่ีจะบัญญัติกฎหมาย 20 ป 

สวนท่ีสาม อํานาจในการจับกุม กักขังของตํารวจ โดยใหสามารถควบคุมบุคคลตอง
สงสัยได 48 ช่ัวโมง เจาหนาท่ีตํารวจมีอํานาจในการตรวจคนหาพยานหลักฐานโดยไมตองออกหมาย
คน 
  การปฏิบัติการดังกลาวระหวางป ค.ศ. 1974-1975 พบปญหาในการปฏิบัติ ดังนี้ 

1. ประชาชนถูกกลาวหาวาไดกระทําความผิดในบทบัญญัติสวนท่ี 1 จํานวน 3 คน 
2. ประชาชนจํานวน 459 คน ไดถูกกักขัง ภายใตการปฏิบัติการที่สถานีตํารวจ แตเพียง 

16 คน ถูกกลาวหาวาไดกระทําความผิดทางอาญา แตขาดพยานหลักฐานในการดําเนินคดีและฟองผู
ถูกจักกุมตอศาลได 

3. การขยายอํานาจพิเศษในการตรวจคนของเจาหนาท่ีตํารวจและหนวยปฏิบัติการ
พิเศษ หนวยขาวกรอง 

แตการเพิ่มอํานาจพิเศษดังกลาวไมสามารถกลาวหาและดําเนินการกับผูถูกจับกุมไปสู
กระบวนการยุติธรรมในช้ันศาลได 

ในปจจุบันในประเทศอังกฤษไดตราบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินท่ีเรียกวา Civil 
Contingencies Act 2004 โดยไดวางมาตรการ (measures) ทางกฎหมายไวเพื่อปองกันภัยพิบัติใหกับพล
เรือนภายในสหราชอาณาจักร โดยกําหนดใหมีการออกกฎเปนกรณีพิเศษข้ึนใชบังคับช่ัวคราว (กฎใน
สถานการณฉุกเฉิน) เพื่อเปนเคร่ืองมือในการจัดการกรณีมีสถานการณฉุกเฉินรายแรง บทบัญญัติของ 
Civil Contingencies Act 2004 เปนกฎหมายเกี่ยวกับการตระเตรียมการของทองถ่ินสําหรับการปองกัน
ภัยพลเรือน เปนการปรับปรุงแกไขจากพระราชบัญญัติวาดวยการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน 
(The emergency power acts 1920) เพื่อใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินโดยสรางกรอบแนวคิดใหม ท่ี
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ใชกฎเกณฑของกฎหมายเปนเคร่ืองมือพิเศษเทาท่ีจําเปน เพื่อรับมือกับความเส่ียงของสถานการณใน
ดานตาง ๆ และเพื่อจัดการกับผลกระทบท่ีเกิดจากสถานการณฉุกเฉิน 

2.2.3 ท่ีมาระบบกฎหมายสถานการณฉุกเฉินประเทศสหรัฐอเมริกา 
  ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาไดสืบทอดมาจากจารีตประเพณีของอังกฤษ เปน
ระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (common law) และไดพัฒนาอยางเปนอิสระจากระบบของประเทศ
อังกฤษ จนกระท่ังมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดมีกฎหมายหลักของสหพันธรัฐ (federal law) และ
กฎหมายของรัฐ (state law) อีก 50 รัฐในประเทศสหรัฐอเมริกาใชรวมกันอยางไมขัดแยงกัน จาก
การศึกษาพบวาในระหวางสงครามกลางเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1861-1865) ไดมีการ
ประกาศกฎอัยการศึกและใชกําลังทหารโดยใชอํานาจกฎอัยการศึกเกินขอบเขตอันสมควรไปอยาง
มากมาย สงครามกลางเมืองดังกลาวทําใหสหรัฐอเมริกาไดมีพระราชบัญญัติใหอํานาจแก
ประธานาธิบดี ส่ังใชกําลังทหาร ในกรณีเกิดความไมสงบภายในประเทศไดและตอมาไดมี
พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการใชกําลังทหารเพื่อควบคุมสถานการณฉุกเฉินในการปราบปรามความไม
สงบภายในประเทศ ในบางคร้ังก็มีการประกาศวาเปนการใชกฎอัยการศึกหรือมีนัยวาเปนการใชกฎ
อัยการศึก แตบางคร้ังก็อางอํานาจตามพระราชบัญญัติตาง ๆ  ท่ีสภาคองเกรสออกมาใชบังคับ กรณีท่ีถือ
วาเปนสถานการณสงครามท่ีมีการประกาศกฎอัยการศึกท่ีชัดเจนคือ การประกาศกฎอัยการศึกในป 
ค.ศ. 1942 ไดเกิดสงครามกลางเมืองรัฐบาลสองรัฐบาลชิงอํานาจกันปกครองโดยรัฐโรดไอรแลนด สภา
นิติบัญญัติของรัฐประกาศใชกฎอัยการศึกเต็มอัตราทั่วท้ังรัฐและรองขอความชวยเหลือไปยัง
ประธานาธิบดีใหสนับสนุนการกระทําของสภานิติบัญญัติของรัฐโรดไอรแลนดใหชวยเหลือในการ
ปราบการจลาจลใหสลายตัวไป 
  จากการศึกษาพบวาในอดีตประเทศสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีไดใชอํานาจในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินหลายคร้ัง คือเม่ือวันท่ี 17 สิงหาคม ค.ศ. 1794 ประธานาธิบดีวอชิงตันไดประกาศ
สถานการณฉุกเฉินในสถานการณกบฏในรัฐเวอรจิเนียและรัฐโคโลไลนา รัฐสภาไดบัญญัติกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดเตรียมกําลังในการตอสูกับสถานการณฉุกเฉิน ใหอํานาจประธานาธิบดีโดยใชกําลัง
ทหารรวมกับพลเรือน ในการปฏิบัติการเม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน หลังจากนั้นไดเคยมีการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินโดยประธานาธิบดีอับราฮัมลินคอน เม่ือวันท่ี 4 มีนาคม ค.ศ. 1861 เพื่อ
แบงแยกดินแดน การปฏิบัติการดังกลาวเปนการปฏิบัติการโดยการปดเมืองทา มีการโตแยงระหวาง
รัฐสภากับประธานาธิบดีผูใชอํานาจ การใชอํานาจของประธานาธิบดีในการใชกําลังทหารถูก
วิพากษวิจารณวาเปนการใชอํานาจโดยพลการมาโดยตลอด 
 สถานการณท่ีเกี่ยวกับความมั่นคงภายในของรัฐท่ีฝายบริหารเห็นวาเปนเร่ืองฉุกเฉินและ
เรงดวนเกิดข้ึนในป ค.ศ. 1917 พบวามีความเปนมาจากสถานการณท่ีฝายบริหารตองการแกไขปญหาท่ี
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เกิดจากการเงินการคลังท่ีเกี่ยวของกับสถานการณสงครามและความมั่นคง จึงไดมีการตรารัฐบัญญัติ
อํานาจฉุกเฉินทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ (The International Economic Emergency Power Act 
[IEEPA]) เปนการปฎิรูปกฎหมายรัฐบัญญัติการคากับศัตรู The Trading with the Enemy Act 1917 โดย
ใหอํานาจประธานาธิบดี กฎหมายฉบับดังกลาววางระเบียบการคลังภายในประเทศและระหวาง
ประเทศชวงระหวางประกาศสงครามและสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ เพื่อการควบคุมการซ้ือขายทาง
เศรษฐกิจระหวางประเทศในอนาคตในสถานการณฉุกเฉินโดยไมตองหารือรัฐสภาในป ค.ศ. 1939 
ประธานาธิบดีวิลสันไดประกาศสถานการณฉุกเฉิน เปนเหตุการณจากวิกฤติเศรษฐกิจดานการเงินการ
คลังของประเทศ (emergency banking act) 
  การใชอํานาจในระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินของประเทศสหรัฐอเมริกาไดถูกบัญญัติ
ไวในรัฐธรรมนูญและ U.S.C. โดยไดบัญญัติเง่ือนไขและวิธีการใชอํานาจอยางชัดเจน โดยเม่ือประกาศ
สถานการณฉุกเฉินแลวประธานาธิบดีจะเปนผูควบคุมสถานการณ สถานการณท่ีเปนเง่ือนไขในการ
ใชอํานาจของประธานาธิบดีนั้น คือ สถานการณท่ีเกิดจากสงครามความไมสงบเรียบรอยภายในและ
ภายนอกประเทศ โดยรวมถึงสถานการณท่ีเกิดจากภัยพิบัติทางธรรมชาติดวยบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
เกี่ยวของกับภัยพิบัติในระดับสหพันธรัฐ ไดบัญญัติไวใน U.S.C. Title 42 เร่ืองการบรรเทาสาธารณะ
ภัย (disaster relief-emergency preparedness) นอกจากน้ันแลวการใชอํานาจของประธานาธิบดีใน
สถานการณฉุกเฉินจะเกี่ยวของกับกฎหมายในเร่ืองความม่ันคงหลายฉบับ เชน รัฐบัญญัติคุมขังบุคคล
ในสถานการณฉุกเฉิน จะเกี่ยวของกับกฎหมายในเร่ืองความม่ันคงหลายฉบับ เชน รัฐบัญญัติคุมขัง
บุคคลในสถานการณฉุกเฉิน (emergency detention act 1950) เพื่อเปนมาตรการใชในสถานการณ
ฉุกเฉินสําหรับความม่ันคงและปลอดภัยภายในประเทศ (internal security emergency) เนื่องจาก
สหรัฐอเมริกามีปญหาเกี่ยวกับความม่ันคงและปลอดภัยภายใน ประเทศหลังจากเกิดเหตุการณเม่ือวันท่ี 
11 กันยายน ค.ศ. 2001 สหรัฐอเมริกาไดตราบทบัญญัติ Uniting and Strengthening America by 
Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism Act of 2001 หรือ U.S.A. 
PATRIOT ACT 2001 หรือท่ีเรียกวา “รัฐบัญญัติตอตานการกอการราย” เปนอํานาจฝายปกครองในการ
คุมขัง การเขาถึงขอมูลสวนบุคคล เชน การดักฟงโทรศัพท การดักฟงขอมูลทางคอมพิวเตอร การออก
หมายคนสําหรับหาหลักฐานอีเล็กทรอนิกส ซ่ึงเปนอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 
เหมือนกับอํานาจของสํานักงานสืบสวนกลาง (federal bureau of investigation) ท่ีมีอํานาจสอบสวน
องคกรอาชญากรรมและองคกรยาเสพติด 
  นาย ยีน ชโรเดอร (Gene Schroeder) นักวิชาการไดเขียนบทความในเร่ือง War and emergency 
Act โดยไดศึกษาพบวา ในสหรัฐอเมริกาอยูในสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ เปนระยะเวลายาวนานถึง 
40 ป (ระหวาง ค.ศ. 1933 ถึง ค.ศ. 1973) โดยวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาไดยอมใหประธานาธิบดีแฟ
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รงกลิน เดลาโน โรสเวลต (Franklin Delano Roosevelt) ประกาศใชสถานการณฉุกเฉินท่ีอาจถือไดวา
อยูนอกเหนือรัฐธรรมนูญ เม่ือวันท่ี 19 ตุลาคม ค.ศ. 2003 ประธานาธิบดีจอรจ บุช (George W. Bush) 
ไดประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติมีกําหนด 1 ป โดยใหเหตุผลวาจะทําลายอาวุธจํานวนมาก การ
ประกาศหรือคําส่ังของประธานาธิบดี (Executive Orders [Eos]) ซ่ึงเปนหัวหนาของฝายบริหารแม
ประกาศดังกลาวจะเสนอใหรัฐสภาเพ่ือเห็นชอบตามข้ันตอนของกฎหมายก็ตาม แตนายชโรเดอร เห็น
วาไมทําใหเกิดความแตกตางระหวาง “สถานการณฉุกเฉินแหงชาติ” กับ “สถานการณสงคราม” แต
อยางใด 

2.3  ความหมายของสถานการณฉุกเฉิน 

2.3.1 ความหมายของสถานการณฉุกเฉินในสถานการณฉุกเฉินของไทย   
  ในพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 มิไดใหคําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินไว
โดยตรงก็ตามแตตามมาตรา 4 ในเร่ืองของผูมีอํานาจประกาศกฎอัยการศึก ไดบัญญัติไววา “เม่ือมี
สงครามหรือจลาจลข้ึน ณ แหงใดใหผูบังคับบัญชาทหาร ณ ท่ีนั้น ซ่ึงมีกําลังอยูใตบังคับไมนอยกวา
หนึ่งกองพันหรือเปนผูบังคับบัญชาในปอมหรือท่ีม่ันอยางใด ๆ ของทหารมีอํานาจประกาศใชกฎ
อัยการศึก เฉพาะในเขตอํานาจหนาท่ีของกองทหารนั้นได แตจะตองรีบรายงานใหรัฐบาลทราบ
โดยเร็วท่ีสุด จะเห็นไดวาตามมาตรา 4 สถานการณฉุกเฉินหมายถึงสถานการณสงครามหรือการ
จลาจลที่อาจเกิดข้ึนไดท้ังภายในและภายนอกประเทศเปนเร่ืองของสถานการณท่ีเกิดข้ึนโดยเรงดวน 
ไมแนนอนเนื่องจากตามพฤติการณถือไดวาเปนสถานการณท่ีไดเกิดข้ึนโดยภาวะวิกฤติ 
  ในพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 ไดให
ความหมายของสถานการณฉุกเฉินไววาสถานการณอันอาจเปนภัยตอความม่ันคงหรือความ
ปลอดภัยแหงราชอาณาจักรหรืออันอาจทําใหประเทศตกอยูในภาวะคับขันหรือภาวะการรบหรือ
การสงครามตามท่ีจะไดมีประกาศใหทราบและยังใหคําจํากัดความของคําวา “ความม่ันคงหรือความ
ปลอดภัยแหงราชอาณาจักร” หมายความวาการใหเอกราชของชาติหรือสวัสดิภาพของประชาชนอยู
ในความม่ันคงและปลอดภัย รวมตลอดถึงการท่ีใหประเทศดํารงอยูในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
  ความหมายของสถานการณฉุกเฉินหากแยกพิจารณาแลวจะเปนพฤติการณดังนี้ 

1. สถานการณอันอาจเปนภัยตอความม่ันคงหรือความปลอดภัยแหงราชอาณาจกัรหรือ
อันอาจทําใหประเทศตกอยูในภาวะคับขัน 

2. สถานการณ ภาวการณรบหรือการสงคราม 
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3. การใหเอกราชของชาติหรือสวัสดิภาพของประชาชนอยูในความม่ันคงและ
ปลอดภัยรวมตลอดถึงการที่ประเทศดํารงอยูในการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใต
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
  ในพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดใหความหมาย
ของสถานการณฉุกเฉินไวดังนี้ 
  มาตรา 4 ใหความหมายวา สถานการณอันกระทําหรืออาจจะกระทบตอความสงบเรียบรอย
ของประชาชนหรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของ
ประเทศตกอยูในภาวะคับขันหรือมีการกระทําความผิดเกี่ยวกับการกอการรายตามประมวล
กฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซ่ึงจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพ่ือรักษาไวซ่ึงการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย เอกราชและบูรณาภาพแหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความ
ปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุมครองสิทธิเสรีภาพ ความ
สงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวมหรือการปดปองหรือแกไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติ
สาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง ซ่ึงจากคําจํากัดความดังกลาวอาจจะแยกประเภทของ
ความหมายได 2 กรณี ดังนี้ 

กรณีท่ี 1 สถานการณอันกระทบหรืออาจกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชน
หรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูใน
ภาวะคับขันหรือมีการกระทําความผิดเกี่ยวกับการกอการรายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบ
หรือการสงคราม  ซ่ึงจํา เปนตองมีมาตรการเรงดวนเพื่อรักษาไว ซ่ึงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เอกราชและ
บูรณาภาพแหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตาม กฎหมาย ความปลอดภัยของ
ประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุมครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบรอย
หรือประโยชนสวนรวม 

กรณีท่ี 2 การปดปองหรือแกไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยาง
ฉุกเฉินและรายแรง  
  จากเนื้อหาตามบทบัญญัติพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 ความแตกตางกันในเร่ืองคําจํากัดความโดยไดนําเอาสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากความเสียหาย
จากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรงมารวมไวดวยโดยเขียนเปนถอยคําขยายจาก
พระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 อยางชัดเจนและคลอบ
คลุมข้ึน  
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  นอกจากนั้นในบทบัญญัติตามกฎการใชกํา ลังของกองทัพไทย  ความหมายของ 
“สถานการณไมปกติ” ไดใหความหมายของสถานการณไมปกติไววาหมายถึง สถานการณอันอาจ
เปนภัยตอความม่ันคงหรือความปลอดภัยแหงราชอาณาจักรหรืออันอาจทําใหประเทศตกอยูใน
ภาวะคับขันหรือภาวะการรบหรือการสงครามเปนความหมายท่ีมีความเกี่ยวพันกับความหมายของ
สถานการณฉุกเฉิน ซ่ึงนอกจากนี้ยังมีการใชอํานาจพิเศษในสถานการณไมปกติ ซ่ึงเปนอํานาจของ
ฝายบริหารโดยตรง ตามท่ีฝายนิติบัญญัติยินยอมใหกระทําไดภายในกรอบหรือขอบเขตท่ีฝายนิติ
บัญญัติเห็นสมควร ดวยเหตุผลท่ีวาในสถานการณไมปกตินั้นหากปลอยใหมีการแกไขปญหาตาม
กระบวนการหรือข้ันตอนตามปกติของฝายบริหารโดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาท่ีเกี่ยวพันถึงความ
ปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือปญหาพิเศษท่ีมีหลายหนวยงานเกี่ยวของ
ความเสียหายอาจจะเกิดข้ึนอยางใหญหลวง เพราะความลาชาท่ีทําใหไมอาจแกไขปญหาไดอยาง
ฉับพลันทันที ดวยเหตุดังกลาวฝายนิติบัญญัติจึงยินยอมใหหัวหนาฝายบริหารเปนผูใชอํานาจพิเศษ
นี้โดยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 

2.3.2 ความหมายของสถานการณฉุกเฉินของประเทศฝร่ังเศส 
ในระบบกฎหมายของตางประเทศไดใหคําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินไวใน

กฎหมายท้ังส้ิน โดยในประเทศฝร่ังเศสไดใหคําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินตามรัฐบัญญัติ 
ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ในอัลจีเรีย (La loi du 3 avril 1955 [instituant un état d’urgence et en 
déclarant l’application en Algérie]) การจะพิจารณาวาสถานการณใดเปนสถานการณฉุกเฉินนั้น มี
ถอยคําท่ีไดใชในการประกาศสถานการณฉุกเฉินไปตามขอเท็จจริงของสถานการณนั้น คําวา “ไม
ปกติ” เปนทฤษฎียกเวนความรับผิดของรัฐฝายบริหารและฝายปกครอง หากพิจารณาความหมาย
จากถอยคําดังกลาวซ่ึงตรงกันขามกับ “ปกติ” หมายความวาผิดไปจากสถานการณท่ัวไปที่อาจเกิด
จากธรรมชาติ เชน น้ําทวม ไฟไหม แผนดินไหว หรืออาจเกิดจากการกระทําของบุคคล เชน การ
วางเพลิง การลอบฆา การทําราย ถือไดวาเปนสถานการณไมปกติ รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 
195512 ไดใหความหมายไวในมาตรา 1 มีเง่ือนไขในการประกาศโดยตองเปนภยันตรายท่ีใกลถึงอัน
เนื่องมาจากการกระทําท่ีกระทบกระเทือนตอความสงบเรียบรอยของบานเมืองหรืออันเนื่องมาจาก
ภัยพิบัติสาธารณะ เชน อุทกภัย แผนดินไหว คําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินไดบัญญัติไว
อยางกวาง ๆ ไมไดระบุรายละเอียดไวในกฎหมายแตหมายรวมถึงการกระทําท่ีเกิดจากมนุษยและท่ี
เกิดจากธรรมชาติดวย ในประเทศฝรั่งเศสไดวิเคราะหสถานการณท่ีเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินไว

                                           
12 La loi du 3 avril, (France: Instituant un état d’urgence et en déclarant l’application en Algérie, 1955), 

Retrieved May, 10, 2010, from http://www.libération.fr/page.php?Article=336694    
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วา สถานการณฉุกเฉินหมายถึง สภาวะวิกฤติบางอยางทําใหปฏิบัติอยูภายใตกฎหมายท่ีเส่ียงตอการ
ท่ีจะทําใหฝายปกครองไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได ท้ังนี้ไมวาจะโดยการหามมิใหดําเนินมาตรการท่ี
จําเปนหรือการทําใหการออกมาตรการดังกลาวตองลาชา ดังนั้นในสถานการณดังกลาวฝายปกครอง
จึงตองเลือกระหวางประสิทธิภาพของการปฏิบัติหนาท่ีของฝายปกครองกับการเคารพตอกฎหมาย 
ซ่ึงสภาแหงรัฐพอใจท่ีจะประสานส่ิงท้ังสองเขาดวยกันโดยยอมรับวาสถานการณท่ีไมปกติอนุญาต
ใหฝายปกครองฝาฝนตอกฎหมายท่ีโดยปกติฝายปกครองจะตองเคารพได แตการกระทําท่ีมีข้ึนโดย
อาศัยสถานการณดังกลาวแมวาจะไมอยูในบังคับของกฎหมายธรรมดาก็ยังคงตองอยูภายใตบังคับ
ของกฎหมาย หากแตเพียงเปนกฎหมายพิเศษท่ีแตกตางไปจากกฎหมายท่ีใชบังคับในเวลาปกติ 
ดังนั้น สถานการณไมปกติ จึงหมายถึงสถานการณตามความเปนจริงท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงจะสงผลสอง
ประการคือ ยกเวนการบังคับใชกฎเกณฑทางกฎหมายปกติท่ีใชบังคับตอฝายปกครอง โดยใชบังคับ
หลักเกณฑตามกฎหมายพิเศษและการกระทําของฝายปกครองโดยศาลเปนผูกําหนดเง่ือนไขของ
หลักเกณฑเหลานี้13 ในประเทศฝร่ังเศสไดมีแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินไวหลายกรณี 
ดังนี้ 

1. สถานการณสงครามเปนสถานการณแรกท่ีศาลยอมรับวาเปนส่ิงท่ีกอใหเกิด
สถานการณไมปกติ โดยในคําพิพากษา ลงวันท่ี 28 มิถุนายน ค.ศ. 1918 ในคดี Heyriés (Gr.Ar.N 
35) สภาแหงรัฐใชเหตุผลในเร่ือง “ในสถานการณท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจมหาชนในระหวาง
สงคราม” เพื่อรับรองความชอบดวยกฎหมายของรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงรัฐบาลตราข้ึนเพื่อระงับ
หลักประกันของขาราชการเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย ท่ีกําหนดไวโดยกฎหมาย เพื่อท่ีจะให
สามารถลงโทษไดอยางรวดเร็วตามความจําเปนของการปองกันประเทศ (ในเร่ืองเกี่ยวกับสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ดูคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 28 กุมภาพันธ ค.ศ. 1919 ในคดี Diles Dol 
et Laurent, Gr.Ar., n 37)  

2. คําวินิจฉัยท่ีเกิดข้ึนในชวง ค.ศ. 1917 ถึง ค.ศ. 1918 ไดรับการยืนยันอีกคร้ังในการ
พิจารณาคดีท่ีเกิดข้ึนระหวางสงคราม ค.ศ. 1939 ถึง ค.ศ. 1945 ตอมาแนวคําพิพากษาไดขยาย
ขอบเขตสถานการณไมปกติ ใหรวมถึงความตึงเครียดทางการเมือง ซ่ึงเปนผลมาจากการตอสูเพื่อ
ปลดปลอยฝรั่งเศสระหวางสงครามคร้ังท่ีสอง (la Libération) (คําพิพากษาคดีขัดกันลงวันท่ี 27 
มีนาคม ค.ศ. 1952 ในคดี dame de la Murette.Gr.Ar.,n 83) 

                                           
13

 สํานักงานศาลปกครอง สํานักวิจัยและวิชาการ ศูนยศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, หลักกฎหมายปกครอง

ฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพคุรุสภา ลาดพราว, 2547), 14-21. 
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3. สถานการณท่ีมีการขมขูวาจะหยุดงานเปนการท่ัวไปทั่วประเทศ (คําพิพากษาสภา
แหงรัฐลงวันท่ี 18 เมษายน ค.ศ. 1974 ในคดี Jarrigion,S., 1948 III, p. 33) ปญหาสังคม ภัยพิบัติ
ธรรมชาติ (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 18 พฤษภาคม ค.ศ. 1983 ในคดี Félix Rodes,A.J., 
1984,p.44) ถือไดวาเปนสถานการณฉุกเฉินและเหตุระหวางภูเขาไฟระเบิดท่ีเกาะกัวดาลูบ 
(Gaudeloupe) เปนสถานการณไมปกติ 

4. สถานการณความวุนวายจากการประทวงเม่ือเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1968 ไมถือเปน
สถานการณไมปกติ (exceptionnelle) แตเปน “สถานการณพิเศษ” (particulières) แตมีถอยคําท่ีทํา
ใหความหมายออนลงไปแลว การพิจารณาของสภาแหงรัฐในกรณีนี้มีผลเปนอยางเดียวกันกับกรณี
สถานการณไมปกติ (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 12 กรกฎาคม ค.ศ. 1969 ในคดี (Chambre de 
Commerce de Saint-Etienne, A.J.D.A., 1969, p. 565)  
  ในป ค.ศ. 1919 ประเทศสหรัฐอเมริกา ศาลสูงของสหรัฐ ไดใหความเห็นในสถานการณ
วิกฤติทางเศรษฐกิจ (great depression) วาลักษณะของสถานการณฉุกเฉินคือ “ดวน” (urgency) ใช
เทียบเหตุการณท่ีนาน ๆ จะเกิดข้ึนคร้ังหนึ่ง เชน หายนะที่เกิดจากไฟไหม น้ําทวม ภัยพิบัติตาง ๆ 
เปนเร่ืองท่ีไมคิดลวงหนาวาจะเกิดข้ึนได  
  ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสไดแบงประเภทสถานการณฉุกเฉินไวดังนี้ 

1. การใชอํานาจพิเศษของประธานาธิบดีในสถานการณวิกฤตของชาติ  
รัฐธรรมนูญมาตรา 16 กําหนดใหอํานาจนี้แกประธานาธิบดีไดโดยมีเง่ือนไข ดังนี้ 

1) ใหมีอํานาจเม่ือเกิดสถานการณท่ีสถาบันแหงสาธารณรัฐ เอกราชของชาติ บูรณ
ภาพแหงอาณาเขตของสาธารณรัฐ หรือการบังคับการตามพันธกรณีระหวางประเทศถูกคุกคามอยาง
รายแรงและทันทีทันใด  

2) การกระทําจนทําใหการดําเนินการตามปกติขององคกรตามรัฐธรรมนูญตอง
หยุดชะงักลง  

3) ประธานาธิบดีตองปรึกษาหารืออยางเปนทางการตอนายกรัฐมนตรี ประธานสภา
ผูแทนราษฎร ประธานวุฒิสภา และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญกอนการประกาศใชอํานาจ 

4) ประธานาธิบดีจะตองแถลงการณการใชมาตรการดังกลาวใหประชาชนทราบ 
5) มาตรการดังกลาวจะตองดําเนินไปในระยะเวลาจํากัดท่ีสุดและเปนไปเฉพาะ

เทาท่ีมีความจําเปนเพื่อใหการดําเนินการขององคกรตามรัฐธรรมนูญเปนไปตามปกติ 
เม่ือประธานาธิบดีตัดสินใจประกาศใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 16 ดังกลาวแลว 

ผลก็คือ อํานาจในการดําเนินงานทุกประการรวมศูนยอยูท่ีประธานาธิบดี ประธานาธิบดีมีอํานาจ
กระทําการใด ๆ ก็ไดเพื่อแกไขปญหาวิกฤตการณท่ีเกิดข้ึน  
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สภาแหงรัฐซ่ึงทําหนาท่ีเปนศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักไวในคําพิพากษาในคดี 
Rubin de servens เม่ือวันท่ี 2 มีนาคม 1962 รวมสองประเด็น ดังนี้  

1) การตัดสินใจประกาศใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 16 ของประธานาธิบดี 
เปนการกระทําทางรัฐบาล ซ่ึงไมอยูภายใตการควบคุมขององคกรตุลาการ  

2) มาตรการตาง ๆ ท่ีใชในชวงเวลาท่ีประกาศการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา 16 อยูภายใตการควบคุมขององคกรตุลาการ ท้ังนี้แลวแตกรณี เชน มาตรการที่มีสถานะ
เทียบเทากับคําส่ังทางปกครองหรือกฎก็อยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง ในคดีนี้ มาตรการท่ี
ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองเพิกถอน คือ คําส่ังของประธานาธิบดีท่ีใหจัดต้ังศาลทหารพิเศษใน
แอลจีเรีย   ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา รัฐธรรมนูญมาตรา 34 กําหนดวาการจัดต้ังศาล
ตองทําเปนพระราชบัญญัติ ดังนั้นคําส่ังท่ีใหจัดต้ังศาลในกรณีนี้จึงมีสถานะเทียบเทาพระราชบัญญัติ 
ซ่ึงศาลปกครองไมมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของพระราชบัญญัติ  

กลาวใหถึงท่ีสุดสภาแหงรัฐเห็นวาการประกาศใชอํานาจพิเศษของประธานาธิบดี           
ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบไมได แตมาตรการตาง ๆ ท่ีใชในระหวางสถานการณพิเศษ               
ศาลปกครองยอมมีอํานาจตรวจสอบ หากมาตรการนั้นมีสถานะเปนกฎหรือคําส่ังทางปกครอง 

2. การประกาศกฎอัยการศึก (L’état de siège) 
เดิมฝร่ังเศสมีกฎหมายวาดวยกฎอัยการศึก อยู 2 ฉบับ คือ รัฐบัญญัติลงวันท่ี 9 สิงหาคม 

ค.ศ. 1849 และรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1874 ตอมารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ค.ศ. 1958 ได
รับรองไวอีกคร้ังในมาตรา 36 เพื่อสรางความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ 

การประกาศกฎอัยการศึกจะกระทําไดเม่ือมีภยันตรายอันใกลจะถึงอันเนื่องมาจาก
สงครามหรือการกบฏโดยใชกําลังอาวุธ ท้ังนี้การประกาศกฎอัยการศึกดังกลาวตองทําในรูป         
รัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี หากระยะเวลาที่ใชกฎอัยการศึกเกิน 12 วัน ตองนํากฎอัยการศึกนั้น
กลับมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภา 

เม่ือประกาศใชกฎอัยการศึกแลว อํานาจตาง ๆ โอนมาอยูท่ีทหาร ขอพิพาททางอาญา
อยูในเขตอํานาจของศาลทหาร และเจาหนาท่ีมีอํานาจในการใชมาตรการที่อาจกระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไดมากข้ึน 

อยางไรก็ตาม ไมไดหมายความวามาตรการตาง ๆ ท่ีใชในระหวางประกาศกฎอัยการ
ศึกจะหลุดพนจากการควบคุมโดยศาลปกครอง ศาลปกครองยังยืนยันเสมอมาวาศาลปกครองมี
อํานาจในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของมาตรการเหลานั้น เพียงแตวาศาลปกครองจะลด
ระดับความเขมขนในการควบคุมลงมา และจะเพิกถอนเฉพาะมาตรการท่ีเกินสมควรแกเหตุอยาง
รายแรงเทานั้น 
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3. การประกาศสถานการณฉุกเฉิน (L’état d’urgence) 
รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 กําหนดวา การประกาศสถานการณฉุกเฉินจะ

กระทําไดก็ตอเม่ือมีภยันตรายอยางใกลชิดซ่ึงกระทบตอความสงบเรียบรอยหรือกรณีภัยพิบัติจาก
เหตุการณทางธรรมชาติ โดยตองประกาศในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี หากระยะเวลาของ
สถานการณฉุกเฉินเกิน 12 วัน ตองนําประกาศสถานการณฉุกเฉินนั้นกลับมาขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภา 

เม่ือประกาศใชสถานการณฉุกเฉินแลว อํานาจตาง ๆ โอนมาอยูท่ีขาราชการฝายพล
เรือนโดยเฉพาะอยางยิ่งผูวาราชการจังหวัด เจาหนาท่ียอมมีอํานาจในการออกมาตรการที่อาจไป
กระทบสิทธิและเสรีภาพไดมากข้ึน และอาจยกเวนการบังคับใชกฎหมายได เชนเดียวกัน มาตรการ
ตาง ๆ  ในระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินอยูภายใตการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของศาล
ปกครอง โดยศาลปกครองจะเพิกถอนเฉพาะมาตรการท่ีเกินสมควรแกเหตุอยางรายแรงเทานั้น  

4. ทฤษฎีวาดวยสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่ง (La théorie des circonstances 
exceptionnelles) 

ทฤษฎีนี้พัฒนามาโดยแนวคําพิพากษาของศาลปกครองต้ังแตชวงสงครามโลกคร้ังท่ี 1 
ศาลปกครองวางหลักวากรณีใดจะถือเปนสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่งก็ตอเม่ือ 

1. เปนสถานการณท่ียกเวนเปนอยางยิ่งจริง ๆ เชน ภาวะสงคราม ภัยธรรมชาติ โรค
ระบาด การนัดหยุดงานในอาณาบริเวณกวางและเปนเวลานานจนทําใหการบริการสาธารณะสะดุดลง 
เปนตน  

2. สถานการณเชนวานั้น เม่ือเกิดข้ึนแลวทําใหฝายปกครองไมอาจปฏิบัติตามหลัก
ความชอบดวยกฎหมายไดดังเชนสถานการณปกติ 

3. ประโยชนท่ีไดรับจากการใชมาตรการท่ีไมชอบดวยกฎหมายในสถานการณ
ยกเวนดังกลาวนั้น ตองคุมคาเพียงพอ เชน ทําไปเพื่อความม่ันคงของชาติหรือเพื่อความตอเนื่องของ
บริการสาธารณะ 

ผลของสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่ง คือ หลักความชอบดวยกฎหมายไมนํามาใช
ในบางกรณี เชน เจาหนาท่ีออกคําส่ังไปโดยไมเรียกใหผูท่ีเกี่ยวของมาช้ีแจงกอนตามกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง ในสถานการณปกติคําส่ังนี้ยอมไมชอบดวยกฎหมาย แตในสถานการณ
ยกเวนเปนอยางยิ่ง ศาลปกครองอาจบอกวาเปนกรณีสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่ง การออกคําส่ัง
ดังกลาวยอมไมอาจปฏิบัติตามกฎหมายไดดังสถานการณปกติ จึงไมเพิกถอนคําส่ังนั้น นอกจากนี้ 
เจาหนาท่ีอาจออกมาตรการบางประการที่เปนการกระทบสิทธิและเสรีภาพไดมากกวาปกติอีกดวย 
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อยางไรก็ตาม มาตรการตาง ๆ ยอมใชเพื่อความจําเปนและใชไดเฉพาะในชวงเวลาท่ี
สถานการณยกเวนเปนอยางยิ่งยังคงดํารงอยู หากสถานการณคล่ีคลายหรือหายเปนปกติแลว 
เจาหนาท่ีตองกลับไปยึดหลักความชอบดวยกฎหมายดังเดิม 

ศาลปกครองเขามามีบทบาทควบคุมในสวนท่ีวามีสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่งจริง
หรือไม หากมีอยูจริงการกระทําของเจาหนาท่ีท่ีเปนขอพิพาทในคดีนั้นก็อาจไมตกอยูภายใตหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย 
         จะเห็นไดวา ระบบกฎหมายฝรั่งเศสสรางเคร่ืองมือทางกฎหมายใหหลากหลายไปตามแต
ละสถานการณ ในแตละเคร่ืองมือนั้นก็มีความเขมขนตางกันไป กลาวคือ กรณีการใชอํานาจพิเศษ
ของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 16 ตองเปนกรณีวิกฤตรายแรงระดับชาติ (La crise 
nationale) อํานาจโอนมาท่ีประธานาธิบดีคนเดียว ศาลปกครองควบคุมไดเฉพาะมาตรการตาง ๆ ท่ี
ทําไประหวางนั้น แตไมมีอํานาจควบคุมการตัดสินใจประกาศใชมาตรา 16 กรณีการประกาศกฎ
อัยการศึก ตองเปนเร่ืองสงคราม ทหารมีอํานาจ ศาลปกครองคุมไดแตตัวมาตรการตาง ๆ ท่ีใชใน
ระหวางประกาศกฎอัยการศึก กรณีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน เปนเร่ืองท่ัว ๆ ไป พลเรือนมี
อํานาจ ศาลปกครองคุมไดแตตัวมาตรการตาง ๆ ท่ีใชในระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉิน และ
เขมขนนอยท่ีสุด คือ ทฤษฎีวาดวยสถานการณยกเวนเปนอยางยิ่ง ท่ีไมตองมีการประกาศใชลวงหนา 
เพียงแตศาลจะหยิบยกทฤษฎีนี้มาประกอบการพิจารณาก็ตอเม่ือมีคดีมาสูศาล และเจาหนาท่ียก
ทฤษฎีนี้ข้ึนอางเพ่ืองดเวนการใชหลักความชอบดวยกฎหมายในบางกรณี อีกนัยหนึ่ง คือ ทฤษฎีนี้
พัฒนามาเพื่อเปนขอยกเวนของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  
        กลาวโดยสรุป ระบบกฎหมายฝรั่งเศสยอมรับวาในบางสถานการณเจาหนาท่ีจําเปนตองมี
เคร่ืองมือเพิ่มเปนกรณีพิเศษเพื่อแกไขปญหา และเคร่ืองมือเชนวานั้นยอมกระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไดมากข้ึนกวากรณีปกติ ในสถานการณพิเศษ ดุลยภาพระหวางการใชอํานาจกับการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพยอมแตกตางจากสถานการณปกติ โดยระดับความเขมขนของ “หลัก
ความชอบดวยกฎหมาย” และ “การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ” ยอมลดลงจากเดิม และตองไมลืมวา
การใชอํานาจเพ่ือแกไขปญหาในสถานการณไมปกติก็เปนไปเพ่ือคุมครองสวัสดิภาพของประชาชน
และความม่ันคงของประเทศ ซ่ึงอีกดานหนึ่งก็ถือเปนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเชนเดียวกัน 
อยางไรก็ตาม การยกเวนหรือลดระดับความเขมขนของ “หลักความชอบ ดวยกฎหมาย” ดังกลาว     
ก็ไมไดหมายความวา มาตรการตาง ๆ ท่ีเจาหนาท่ีกระทําลงไปจะหลุดพนจากการควบคุมโดย
องคกรตุลาการ ระบบกฎหมายฝร่ังเศสยอมรับแตเพียงการลดหรือละเวนกระบวนการควบคุมกอน
การใชอํานาจ แตไมยอมรับเปนอันขาดหากจะละเวนการควบคุมหลังการใชอํานาจ 
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          กลาวโดยสรุปในประเทศฝร่ังเศส ความหมายของ “สถานการณพิเศษ” (circonstances 
exceptionnelles) เกิดข้ึนจากคําวินิจฉัยของศาลซ่ึงในสถานการณปกติจะผิดกฎหมาย แตในสถานการณ
ฉุกเฉินอาจกลายเปนส่ิงท่ีถูกกฎหมายเพื่อรักษาความสงบเรียบรอย (nécessaires au maintien de l’ordre) 
โดยฝายปกครองมีกฎหมายเปนเครื่องมือ (outils) ทฤษฎีแนวคิดดังกลาวเปนการท่ีใหอํานาจฝาย
ปกครองในการกระทําการตอบสนองสถานการณท่ีเกิดวิกฤติ หากไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดอาจ
มีผลเสียหายตอประโยชนสาธารณะและสถานการณฉุกเฉินดังกลาว ทําใหฝายปกครองไมตองปฏิบัติ
ตามเกณฑปกติของกฎหมายได เพราะโดยขอเท็จจริงแลวเปนกรณีท่ีปฏิบัติไมได หรือเปนเพราะการ
ปฏิบัติดังกลาวจะทําใหการปฏิบัติหนาท่ีไมมีประสิทธิภาพเนื่องจากจะทําใหการปฏิบัติการที่
จําเปนตองลาชาออกไป  

2.3.3 ความหมายของสถานการณฉุกเฉินของประเทศสหรัฐอเมริกา 
บทบัญญัติของกฎหมายไดแบงความหมายของสถานการณฉุกเฉินไวสองกรณี 

2.3.3.1 กรณีแรก เปนความหมายของสถานการณฉุกเฉินตามบทบัญญัติใน “U.S.C.14 
Chapter 68 Subchapter 1” มาตรา 1 ท่ีเกิดจากสถานการณความไมสงบ ความม่ันคงและการกอการ
รายและภัยพิบัติธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม ไดใหความหมายไว 2 ความหมายคือ 

1. เหตุการณหรือสถานการณใด ๆ ท่ีประธานาธิบดีไดประกาศและใหความ
ชวยเหลือสหพันธรัฐ ในการสงเสริม ความพยายามท่ีจะรักษาชีวิตและปองกันทรัพยสินในการ
สาธารณสุข ความปลอดภัย ทําใหบรรเทาบางลงจากภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐหรือสวนหนึ่งสวนใด
ของสหรัฐอเมริกา 

2. สถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติตามธรรมชาติใด ๆ เชน พายุเฮอรริเคน พายุ
ทอรนาโด สึนามิ แผนดินไหว ภูเขาไฟระเบิด พายุหิมะ ภัยแลง และภัยอ่ืน ๆ ท่ีไมคํานึงถึงสาเหตุท่ี
เกิดข้ึน เชน เหตุไฟไหม น้ําทวม การระเบิด เปนการทําใหเกิดความสูญเสีย ทําลาย อยางรุนแรงและ
ขนาดใหญ 

2.3.3.2 กรณีท่ีสอง เปนความหมายเฉพาะตามบทบัญญัติ U.S.C. เร่ือง สถานการณ
ฉุกเฉินแหงชาติ (national emergency) อยูในมาตรา 42 U.S.C.5195 a ไดใหคําจํากัดความไววา
อันตราย (hazard) หมายถึง สถานการณฉุกเฉินหรือภัยพิบัติเปนผลมาจาก 

1. ภัยพิบัติธรรมชาติ (natural disaster) ซ่ึงหมายถึง พายุเฮอรริเคน ทอรนาโด น้ําทวม
ชายฝง ระเบิด พายุหิมะ โคลนถลม สึนามิ ซ่ึงเกิดข้ึนในทุกสวนของสหรัฐอเมริกาและประธานาธิบดี

                                           
14

 ความหมายของ United States ใหหมายรวมถึงรัฐท้ัง 50 รัฐ ระดับทองถ่ินและอาณานิคมท่ีอยูในปกครองดวย 

เชน District of Columbia, Puerto Rico, the Virgin Island   



 31 

เห็นวากอใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงและกวางขวางเปนเหตุท่ีจะตองใหความชวยเหลือโดย
หนวยงานของรัฐ รัฐบาลทองถ่ิน หนวยงานปองกันภัยพิบัติเพื่อบรรเทาความเสียหาย 

2. อุบัติเหตุหรือเหตุการณท่ีมีสาเหตุจากมนุษย 
  จากความหมายของสถานการณฉุกเฉินตาม U.S.C. การประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินโดยประธานาธิบดี จะประกาศสถานการณฉุกเฉินไดท้ังภัยท่ีเกิดข้ึนจากความม่ันคง การกอ
การราย รวมถึงภัยพิบัติจากธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีจะเกิดอันตรายตอมนุษยอยางรุนแรง        
โดยสภาคองเกรส ผูวาการรัฐมีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยธรรมชาติ
ภายในรัฐเทานั้น หากไมสามารถควบคุมสถานการณไดอาจรองขอใหประธานาธิบดีประกาศ
สถานการณฉุกเฉินได 

ดังนั้นจากคําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินของแตละประเทศประกอบกับ
ประวัติศาสตรของแตละประเทศ รวมท้ังความเห็นของนักวิชาการ สถานการณฉุกเฉินจึงเปน
สถานการณท่ีเกิดข้ึนจากภัยพิบัติธรรมชาติและจากการกระทําของมนุษย ในเร่ืองการกอการราย
และการจลาจล ซ่ึงฝายบริหารจะใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในชวงเวลาและ
สถานท่ีท่ีรัฐหรือฝายบริหารเห็นวาเปนการปองกันควบคุมสถานการณไมใหลุกลามหรือรุนแรงมาก
ยิ่งข้ึน ยกเวนสถานการณสงครามซ่ึงหากประกาศจะมีการประกาศทั่วประเทศ จากความหมายของ
สถานการณฉุกเฉินดังกลาวอาจแบงสถานการณฉุกเฉินไดเปนสามลักษณะคือ 

1. เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนจากการกระทําของบุคคล เชน การกอการรายท่ี
เกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ เพื่อหวังผลตอความไมสงบเรียบรอยตอสวนรวม สงผลกระทบตอ
สวัสดิภาพของประชาชนโดยรวม แตไมรวมถึงเหตุการณท่ีเกิดข้ึนระหวางบุคคลกับบุคคล เชน 
เหตุการณลอบทําราย สังหาร การลอบวางระเบิด เปนเหตุท่ีเกิดข้ึนทําใหเกิดความไมสงบเรียบรอย 
เหตุความไมสงบเรียบรอยท่ัวไปเปนสถานการณไมปกติก็ตาม แตเปนเหตุการณท่ีเจาหนาท่ีของรัฐ
สามารถใชกฎหมายท่ัวไปในการเขาไปควบคุมสถานการณใหอยูในสภาวะปกติได เชน การ
สืบสวนสอบสวน การจับกุมบุคคล ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เพราะการกระทํา
ท่ีเกิดข้ึนเกิดผลกระทบกับเอกชนเฉพาะรายเทานั้น 

2. เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนจากภัยธรรมชาติ เชน น้ําทวม แผนดินไหว ภูเขาไฟ
ระเบิด พายุ เหตุการณดังกลาวเปนเหตุท่ีเกิดข้ึนและทําใหเกิดความไมสงบเรียบรอยเชนกัน เพราะ
หลังจากเกิดสถานการณดังกลาวแลวสถานการณท่ีเกิดข้ึนอาจสงผลกระทบตอสวัสดิภาพความ
ปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชนโดยรวม 

3. เปนสถานการณทางสภาวะแวดลอม เชน เหตุตึกถลม การเกิดเหตุอุทกภัย 
สารเคมีร่ัวไหล ซ่ึงเหตุการณดังกลาวเปนเหตุท่ีเกิดข้ึนและทําใหเกิดความไมสงบเรียบรอยเชนกัน 
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แตเกิดข้ึนและเกิดผลกระทบตอสวัสดิภาพ ความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชนโดยรวม 
ไมเฉพาะภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนจากธรรมชาติเทานั้น 

สถานการณฉุกเฉินจึงถือไดวาเปนสถานการณไมปกติแตสถานการณไมปกติ อาจ
ไมใชสถานการณฉุกเฉินก็ได เพราะคําวา “ฉุกเฉิน” (emergency) ตองเปนเร่ืองจําเปนเรงดวน มิใช
เปนเร่ืองไมปกติเทานั้น และจะตองกระทบตอสวัสดิภาพ ความปลอดภัย ความสงบสุขของ
ประชาชนโดยรวม โดยเฉพาะตามบทบัญญัติของกฎหมายน้ันจะนําเร่ืองของประโยชนสาธารณะมา
เปนจุดแบงการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน เชน สถานการณน้ําทวม แผนดินไหว 
ไฟไหม หากเปนกรณีท่ีมิใชอันตราย หรือความเสียหายแกชีวิต ทรัพยสิน จํานวนมากและรายแรง 
เรงดวนท่ีจะเขาไปชวยเหลือ บําบัด ปองกันและดําเนินการเพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกประโยชน
สาธารณะแลว ก็ไมมีความจําเปนจะตองใชมาตรการฉุกเฉินและมาตรการทางกฎหมายพิเศษเขาไป
ควบคุมสถานการณ แตสามารถใชมาตรการทั่วไปตามกฎหมายท่ีมีอยูเขาไปดําเนินการและจัดการ
ได ซ่ึงหากพิจารณาจากความหมายของสถานการณไมปกติเปนความหมายอยางกวางขวาง แต
สถานการณฉุกเฉินมีความหมายแคบกวา โดยมีสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริงเปนตัวกําหนด เชน 
สถานการณสงคราม จลาจล เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนใหอํานาจรัฐ หรือฝายบริหาร หรือฝาย
ปกครองใชอํานาจในการจัดการกับสถานการณและสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนจะตองเปนเร่ือง
ประโยชนของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย มิฉะนั้นเหตุการณ
จะเกิดลุกลามจนไมสามารถควบคุมและรักษาความสงบเรียบรอยไวได 

2.3.4 ความหมายของสถานการณฉุกเฉินของประเทศอังกฤษ 
ตามความหมายของบทบัญญัติ Civil Contingencies Act 2004 ของประเทศอังกฤษ ได

นิยามความหมายของสถานการณฉุกเฉินในพระราชบัญญัติเหตุภัยพิบัติพลเรือน ค.ศ. 2004 ได
บัญญัติไวในหมวดท่ี 1 มาตรา 19(1) และ (2) โดยไดใหความหมายไวดังนี้ 

1. เหตุการณหรือสถานการณท่ีเปนภัยคุกคามใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอ
สวัสดิภาพของมนุษย 

2. เหตุการณหรือสถานการณท่ีเปนภัยคุกคามใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอ
สภาพแวดลอม 

3. สงคราม ลัทธิการกอการราย ซ่ึงเปนภัยคุกคามอยางรายแรงตอความม่ันคง 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ไดแบงระดับความรายแรงและกําหนดขอบเขตให

ทองถ่ินเปนผูมีอํานาจหนาท่ีผูรับผิดชอบ (local responders) ในการจัดการกับสถานการณท่ีเกิดข้ึน
ในแตละแควน พื้นท่ี ท่ีจะตองตระเตรียมการรับมือและจัดการกับสถานการณดังกลาวเพ่ือปองกัน
ภัยใหกับพลเรือน หากเปนกรณีท่ีมีภัยคุกคามใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอสวัสดิภาพของ
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มนุษยสงผลกระทบอยางกวางขวาง เชน เหตุการณการโจมตีของผูกอการราย สภาวะการที่ขาด
แคลนน้ํามันเช้ือเพลิง หรือสภาวะปนเปอนของสารเคมีและโรคระบาดท่ีอยูในระดับท่ีรายแรง 
รัฐบาลกลางเปนผูมีอํานาจรับผิดชอบในการจัดการกับสถานการณฉุกเฉินดังกลาว คําจํากัดความ
ของสถานการณฉุกเฉินตามพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดไวอยางละเอียดและใชบังคับในสหราช
อาณาจักรดวย15    

จากคําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินของแตละประเทศจะเห็นวาสถานการณฉุกเฉิน
เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ และจากการกระทําของมนุษยในเร่ืองของการ
กอการราย และการจลาจล ซ่ึงฝายบริหารจะใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินใน
ชวงเวลาและสถานที่ท่ีรัฐหรือฝายบริหารเห็นวาเปนการปองกัน ควบคุมสถานการณไมใหลุกลาม
หรือรุนแรงมากยิ่งข้ึน ยกเวนสถานการณสงครามซ่ึงหากประกาศจะมีการประกาศท่ัวประเทศ จาก
ความหมายของสถานการณฉุกเฉิน อาจจะแบงสถานการณฉุกเฉินเปน 3 ลักษณะดังนี้ 
  ลักษณะท่ี 1 เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนจากการกระทําของบุคคล เชน การกอการรายท่ี
เกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐ เพื่อหวังผลตอความไมสงบเรียบรอยตอสวนรวม และสงผลกระทบตอ
สิทธิ เสรีภาพของประชาชนโดยรวม แตไมรวมถึงเหตุการณท่ีเกิดข้ึนระหวางบุคคลกับบุคคล เชน 
เหตุการณลอบทําราย การลอบวางระเบิด การลอบยิง  
  ลักษณะท่ี 2 เปนสถานการณท่ีเกิดข้ึนจากภัยธรรมชาติ เชน น้ําทวม แผนดินไหว ภูเขาไฟ
ระเบิด พายุ เหตุการณดังกลาวเปนเหตุท่ีเกิดข้ึนและทําใหเกิดความไมสงบเรียบรอยเชนกันเพราะ
หลังจากเกิดเหตุการณแลวอาจสงผลกระทบตอสวัสดิภาพ ความปลอดภัยของประชาชนโดยรวม 
  ลักษณะท่ี 3 เปนสถานการณทางสภาวะแวดลอม เชน เหตุตึกถลม การเกิดเหตุอุทกภัย 
สารเคมีร่ัวไหล โรคระบาด ซ่ึงเหตุการณดังกลาวเปนเหตุท่ีเกิดข้ึนและทําใหเกิดความไมสงบเรียบรอย
เชนกัน แตเกิดข้ึนและเกิดผลกระทบตอสวัสดิภาพ ความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน
โดยรวม ไมเฉพาะภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนจากธรรมชาติเทานั้น  
  จากความหมายของ “สถานการณฉุกเฉิน” มีความจําเปนท่ีจะตองบัญญัติคําจํากัดความ
ไวในบทบัญญัติของกฎหมาย เพื่อเปนเครื่องมือในการตีความและแปลความหมายใหกระจางชัด ซ่ึง
ตามความหมายในระบบกฎหมายตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศส ศาลปกครองเปนผู
ควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ได
วินิจฉัยวา สถานการณสงคราม เหตุหยุดงานท่ัวประเทศ ภัยพิบัติจากภูเขาไฟระเบิด เปนสถานการณ
ไมปกติ ท่ียกเวนท่ีจะใหฝายปกครองไมตองปฏิบัติตามกฎเกณฑ ตามกฎหมายปกติท่ัวไป ตาม 

                                           
15

 อังกฤษ สกอตแลนด เวลส หรือไอแลนดเหนือ. 



 34 

"ทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ” โดยทฤษฎีแนวคิดดังกลาวเปนการท่ีใหอํานาจฝายปกครองใน
การกระทําการตอบสนองสถานการณท่ีเกิดวิกฤติข้ึน และหากฝายปกครองไมกระทําการอยางหน่ึง
อยางใด อาจมีผลเสียตอประโยชนสาธารณะ และสถานการณฉุกเฉินดังกลาว ทําใหฝายปกครองไม
ตองปฏิบัติตามกฎเกณฑปกติของกฎหมายได 
  สําหรับในระบบกฎหมายไทยไดนําถอยคํา “สถานการณฉุกเฉิน” ใชเปนกฎหมายและให
คําจํากัดความรวมถึง สถานการณสงคราม ภัยพิบัติธรรมชาติ ดวย และยังไมพบปญหาการโตแยงใน
เร่ืองการใชอํานาจของฝายปกครองในชวงสถานการณไมปกติเหมือนกับตางประเทศ 
  นอกจากนี้ยังไดพบวา ความหมายของสถานการณฉุกเฉินตามความหมายของพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 4 ไดใหความหมายอยางกวาง
คลอบคลุมถึง สถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากการรบ หรือการสงคราม และภัยพิบัติท่ีเกิดจากภัย
ธรรมชาติ ซ่ึงถาเปรียบเทียบความหมายตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 
ไดบัญญัติวา “เม่ือมีสงครามหรือจลาจลข้ึน ณ แหงใดใหผูบังคับบัญชา ทหาร ณ ท่ีนั้น ซ่ึงมีกําลังอยู
ใตบังคับไมนอยกวาหนึ่งกองพัน หรือเปนผูบังคับบัญชาในปอมหรือท่ีม่ันอยางใด ๆ ของทหารมี
อํานาจประกาศใชกฎอัยการศึก เฉพาะในเขตอํานาจหนาท่ีของกองทหารนั้นได แตจะตองรีบ
รายงานใหรัฐบาล ทราบโดยเร็วท่ีสุด” จะเห็นไดวาการประกาศกฎอัยการศึกจะใชในสถานการณ
สงคราม หรือจลาจล และไมมีความแตกตางกับความหมายของ “สถานการณฉุกเฉิน” ตามมาตรา 4 
แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 การที่กฎหมาย
บัญญัติศัพทใหมีความซํ้าซอนในลักษณะนี้ จะทําใหเกิดความซํ้าซอนกันในการเลือกใชกฎหมายอยู
ดวยเชนกัน ซ่ึงหมายความวาเม่ือเกิดสถานการณสงครามฝายบริหารสามารถที่จะเลือกใชกฎหมาย
ฉบับใดก็ได หากตองการใหทหารมีอํานาจเหนือพลเรือน ก็ใชอํานาจในการประกาศกฎอัยการศึก 
พ.ศ. 245716 หรือหากตองการท่ีจะประกาศสถานการณฉุกเฉิน ตามพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ก็สามารถประกาศใชไดและสามารถใชกําลังทหารไดดวย  
  ในสถานการณความไมสงบในพ้ืนท่ีจังหวัดชายแดนภาคใตเม่ือวันท่ี 4 มกราคม 2547 ไดมี
การประกาศกฎอัยการศึก เม่ือวันท่ี 5 มกราคม 2547 แตเม่ือมีการตราพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ฝายบริหารก็ไดเสนอใหมีกระแสพระบรมราชโองการให
ยกเลิกกฎอัยการศึก และประกาศสถานการณฉุกเฉินตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ข้ึนแทน โดยฝายบริหารไดแถลงการณยอมรับวาการตราพระราช

                                           
16 มาตรา 6 ในเขตที่ประกาศใชกฎอัยการศึก ใหเจาหนาท่ีฝายทหาร มีอํานาจเหนือเจาหนาท่ีฝายพลเรือนในสวนที่

เก่ียวกับการยุทธ การระงับปราบปราม หรือการรักษาความสงบเรียบรอย และเจาหนาท่ีฝายพลเรือนตองปฏิบัติ ตามความตองการ
ของเจาหนาท่ีฝายทหาร  
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กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เนื่องจากสถานการณไมเหมาะสม และ
เพื่อจะไดไมตองนํากฎอัยการศึกมาใชในสถานการณปจจุบัน แตในขอเท็จจริงการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินทําใหฝายปกครองมีอํานาจมากกวาการประกาศกฎอัยการศึก และการใชอํานาจ
ดังกลาวยังกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดมากกวาการประกาศกฎอัยการศึก 
หรือเปนการเพิ่มอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครองมากข้ึน    

2.4 ทฤษฎีการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

2.4.1 หลักนิติรัฐท่ีเก่ียวกับการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจฝายปกครอง  
ในรัฐเสรีประชาธิปไตยจะมีอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองซ่ึงรัฐเสรี

ประชาธิปไตยก็ตองเคารพกฎหมายท่ีรัฐไดตราออกมาบังคับใชนั้นดวย17 โดยยอมรับรองและให
ความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น นิติรัฐจึงเปนหลักท่ี
สรางข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคใหเปนหลักในการปองกันและแกไขเยียวยาการใชอํานาจรัฐตาม
อําเภอใจ ท้ังนี้วัตถุประสงคท่ีสําคัญของการจํากัดการใชอํานาจรัฐ ก็คือ เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน อยางไรก็ตามการใชอํานาจรัฐโดยผานองคกรตาง ๆ นั้น มีพื้นฐานมาจากประชาชน
และดํารงอยูในลักษณะท่ีเช่ือมโยงไปถึงประชาชนได เพื่อบรรลุจุดมุงหมายดังกลาวการแตงต้ัง
เจาหนาท่ีของรัฐจะตองกระทําโดยองคกรท่ีมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยหรือองคกรท่ี
ผานการเลือกต้ังมาจากประชาชน 
  ตามแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้นถือวาแมรัฐจะมีอํานาจอธิปไตย แตรัฐก็ตองเคารพ
กฎหมาย ซ่ึงมีอยู 2 ทฤษฎีหลัก คือ18  

1. ทฤษฎีวาดวยการจํากัดอํานาจตนเองดวยความสมัครใจ (auto-limitation) ซ่ึงเยียร่ิง 
(Iherig) และเจลลิเนค (Jellinek) เปนผูเสนอ ซ่ึงมีหลักวารัฐไมอาจถูกจํากัดอํานาจโดยกฎหมายได 
เวนแตรัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองดวยกฎหมายท่ีตนสรางข้ึนและกฎหมายหลักท่ีรัฐสรางข้ึนก็คือ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงกําหนดสถานะของอํานาจการเมืองในรัฐวาอยูท่ีองคกรใด ตองใชอยางไร มีขอจํากัด
อยางไร 

                                           
17 ภูริชญา วัฒนรุง, กฎหมายมหาชน: การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐและหลักความชอบดวยกฎหมายของ

การกระทําทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2545), 150-151. 
18

 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน: การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและพัฒนากฎหมายมหาชนใน

ประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), 48-55. 
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2. ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) ซ่ึง รุสโซ (Rousseau) และมองเตสกิเออ (Montesquieu) 
ไดเสนอแนวความคิดไวเปนคนแรก ๆ และกาเร เดอ มัลแบร (Carre de Malberg)  ไดสรุปแนวความคิด
ไวอยางชัดแจง ซ่ึงพอสรุปไดวา รัฐและหนวยงานของรัฐกระทําการเพ่ือประโยชนสาธารณะและอยูใน
ฐานะท่ีเหนือกวาเอกชน มีอํานาจกอใหเกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิหนาท่ีแกเอกชนฝายเดียวโดย
ปจเจกชนไมสมัครใจได กฎหมายมหาชนใหอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐดําเนินการเพื่อประโยชน
สาธารณะไดในฐานะท่ีเหนือกวาเอกชน แตกฎหมายนั้นเองก็จํากัดอํานาจรัฐหรือหนวยงานของรัฐ
ไมใหใชอํานาจนอกกรอบท่ีกฎหมายใหไว ผลท่ีตามมาก็คือ จะตองมีการควบคุมการกระทําของ
องคกรของรัฐทุกองคกรใหชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองควบคุมการกระทําและนิติกรรมทาง
ปกครองของฝายปกครองใหชอบดวยกฎหมาย และจะตองมีการควบคุมการกระทําขององคกรตุลาการ 
ซ่ึงไดแกคําพิพากษาและคําส่ังศาลใหชอบดวยกฎหมายโดยจะตองมีองคกรและกระบวนการควบคุมท่ี
แตกตางกันไปในแตละระบบกฎหมาย 
   แนวความคิดและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐ รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ     
ใหคําอธิบายแนวความคิดและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐไว ดังนี้19  
 รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพข้ันมูลฐานของ
ราษฎรไวในรัฐธรรมนูญโดยอาจจําแนกสิทธิเสรีภาพดังกลาวไดเปน 3 ประเภท คือ 

1. สิทธิเสรีภาพสวนบุคคลโดยแท อันไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตรางกาย สิทธิเสรีภาพ
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพการติดตอส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือก
ถ่ินท่ีอยู และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 

2. สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา  

3. สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมือง อันไดแก สิทธิเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคมหรือพรรค
การเมืองและสิทธิเสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังและสมัครรับเลือกต้ัง 

 อยางไรก็ดี รัฐจะตองธํารงรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซ่ึงใน
บางกรณีรัฐจําตองบังคับใหราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการบางอยาง โดยองคกรหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐสามารถลวงลํ้าไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรได แตรัฐใหคําม่ันตอราษฎร
วาองคกรเจาหนาท่ีของรัฐจะกลํ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติไวชัด

                                           
19

 วรพจน วิศรุตพิชญ, นิติรัฐ: หลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย, ใน  ขอความคิดและหลักการ

พื้นฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540), 1-7. 
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แจงและเปนการท่ัวไปวาใหองคกรหรือเจาหนาท่ีของรัฐกลํ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดใน
กรณีใดและภายในขอบเขตอยางไร 

สาระสําคัญของหลักนิติรัฐมีอยู 3 ประการ ดังนี้  
1. บรรดาการกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายท่ี

ตราข้ึนโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ กลาวคือ องคกรของรัฐฝายบริหารจะมีอํานาจส่ังการให
ราษฎรกระทําการหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ใหอํานาจไวอยางชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว 

2. บรรดากฎหมายท้ังหลายท่ีองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติไดตราข้ึนจะตองชอบดวย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปใน
แดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตองมีขอความระบุไวอยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกร
ของรัฐฝายบริหารองคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดในกรณีใด
และภายในขอบเขตอยางใดและกฎหมายดังกลาวจะตองไมใหอํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหาร
ลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแหงความจําเปนเพื่อธํารงรักษาไวซ่ึง
ผลประโยชนสาธารณะ 

3. การควบคุมไมใหการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดีการ
ควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรของรัฐฝายตุลาการ
ซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐ
ฝายตุลาการซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือองคกรของรัฐฝายตุลา
การซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐฝายบริหารอาจจะ
เปนองคกรของรัฐฝายตุลาการอีกองคกรหนึ่ง แยกตางหากจากองคกรของรัฐ ฝายตุลาการซ่ึงทํา
หนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาก็ได 

การใชอํานาจรัฐตองอยูภายใตระบบกฎหมายท่ีรัฐกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น หลักนิติ
รัฐนั้นจึงตองพิจารณาถึงสาระสําคัญของแตละหลักการ กลาวคือ 

2.4.1.1 หลักการแบงแยกอํานาจ  
หลักการแบงแยกอํานาจเปนพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักการนิติรัฐไม

สามารถจะสถาปนาข้ึนมาไดในระบบการปกครองท่ีไมมีการแบงแยกอํานาจไมมีการควบคุม
ตรวจสอบซ่ึงกันและกันระหวางอํานาจ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร 
ฝายตุลาการ โดยหลักการแลวตองสามารถควบคุม ตรวจสอบและยับยั้งซ่ึงกันและกันได ท้ังนี้ 
อํานาจท้ังสามไมไดแบงแยกจากกันโดยเด็ดขาดหากแตมีการถวงดุลกัน (check and balance) 
เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับความคุมครอง ดวยเหตุนี้ จะตองไมมีอํานาจใดอํานาจ
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หนึ่งอยางเด็ดขาด หรือจะตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งท่ีรับภาระหนาท่ีของรัฐท้ังหมดและ
ดําเนินการเพื่อใหบรรลุภารกิจดังกลาวแตเพียงฝายเดียว ดังนั้น หลักการแบงแยกอํานาจจึงเปนหลัก
ท่ีแสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกอํานาจ การตรวจสอบอํานาจและการถวงดุลอํานาจ 
หากพิจารณาหลักการแบงแยกอํานาจอยางเปนระบบ อาจแยกพิจารณาการแบงแยกอํานาจในแงของ
ความแตกตางตามอํานาจหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงกอใหเกิดการแบงแยกองคกรตามขอบเขตอํานาจหนาท่ีท่ี
ตางกัน หรือท่ีเรียกกันวา “การแบงแยกอํานาจตามภารกิจ” และ “การแบงแยกอํานาจในแงของตัว
บุคคล” ซ่ึงเรียกรองใหอํานาจหนาท่ีของรัฐท่ีมีการแบงแยกนั้นตองมีเจาหนาท่ีของตนเอง ซ่ึงมิใช
เปนเจาหนาท่ีของรัฐองคกรอ่ืนดวย โดยวิธีการแบงแยกอํานาจของรัฐนี้ รวมท้ังการกําหนดให
องคกรอ่ืน ๆ เขาไปมีสวนรวมในกระบวนการต้ังแตบุคลคลเขาสูอํานาจใดอํานาจหน่ึงหรือการใหมี
สิทธิโตแยงคัดคานอํานาจอ่ืนหรือมีสิทธิในการควบคุมตรวจสอบท้ังในแงของการแบงแยกอํานาจ
ตามภารกิจและในแงตัวบุคคลแลว กรณีก็จะกอใหเกิดความสัมพันธระหวางอํานาจตาง ๆ ในการ
ยับยั้งซ่ึงกันและกันและทําใหเกิดความสมดุลระหวางอํานาจไมทําใหอํานาจใดอํานาจหนึ่งมีอํานาจ
โดยเบ็ดเสร็จ ในขณะเดียวกันก็จะไมทําใหอํานาจใดอํานาจหนึ่งอยูภายใตอํานาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ดวย
สภาพการณเชนนี้จะทําใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับความคุมครองอันเปนความมุง
หมายประการสําคัญของหลักนิติรัฐ  

จอหน ล็อค (John Locke, ค.ศ. 1632-1704) ชาวอังกฤษ ไดกลาวไวในหนังสือ “Second 
Treatise of Civil Government”20 วาอํานาจอธิปไตยแยกออกไดเปน 3 อํานาจคือ อํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจบริหาร และอํานาจเกี่ยวกับการทําสงคราม การทําสนธิสัญญาและการแลกเปล่ียนทูต เขาเห็น
วาอํานาจนิติบัญญัติเปนอํานาจท่ีสําคัญท่ีสุด21 

ปรัชญาเมธีคนสําคัญชาวฝรั่งเศสท่ีนําหลักการแบงแยกอํานาจมาเผยแพรไดดีท่ีสุดคือ 
ชารลส เดอ เซอกงดาต บารอง เดอ มองเตสกิเออ (Charles dE Secandat baron de Montesquieu) 
เปนขุนนางนักเสรีนิยมไดเขียนหนังสือเอาไวหลายเลมดวยกัน แตเลมท่ีมีช่ือเสียงมากท่ีสุดคือ 
“เจตนารมณแหงกฎหมาย (L’Esprit des Lois)” ในหมวดท่ี 6 ของบทท่ี 11 มองเตสกิเออ ไดกลาวถึง 
เสรีภาพอันเปนจุดประสงคของการมีรัฐบาลวา การจะมีเสรีภาพไมไดข้ึนอยูกับลักษณะอํานาจใน
การปกครอง แตจะข้ึนอยูกับสภาพของการใชอํานาจ อํานาจนี้ตองมีความออนตัวเพื่อไมใหมีการใช
อํานาจเกินสมควร มองเตสกิเออยังไดกลาววา “เปนประสบการณมาตลอดวาคนทุกคนท่ีมีอํานาจ 

                                           
20

 อมร จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2525), 60-62. 
21

 โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ์, หลักกฎหมายมหาชน เลม 1, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2541), 124. 
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ยอมนําไปสูการใชอํานาจเกินสมควรท้ังส้ิน เวนแตเขาจะพบกับขอจํากัดอํานาจ” ในวรรณกรรม
เร่ืองนี้ มองเตสกิเออไดอธิบายวาในทุกรัฐจะมีอํานาจอยู 3 อยาง คือ 

1. อํานาจนิติบัญญัติ (La Puissance législative) คืออํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบ
บังคับท่ัวไปในรัฐ กลาวคืออํานาจในการตรากฎหมายข้ึนมาใชบังคับในระยะเวลาหนึ่งหรือเปนการ
ถาวรตลอดไป รวมท้ังอํานาจในการแกไขหรือยกเลิกกฎหมายท่ีมีอยูกอนแลวดวย 

2. อํานาจปฏิบัติการซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชน (Les Puissance exécutives des 
choses qui dépendent de droit des gens) คืออํานาจในการใชหรือบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
อํานาจรักษาความสงบภายในหรือการทําสงคราม การสงทูตไปประจําตางประเทศและการรับทูต
จากตางประเทศ การรักษาความม่ันคงภายใน การปองกันประเทศ ซ่ึงสมัยนี้เรียกวา อํานาจของฝาย
บริหาร 

3. อํานาจปฏิบัติการตาง ๆ ซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายแพง (La Puissance exécutive des 
choses qui dépendent du droit civil) คืออํานาจในการวินิจฉัยอรรถคดี อํานาจในการลงโทษ
ผูกระทําผิดอาญาหรือพิพากษาขอพิพาทระหวางเอกชน ซ่ึงเรียกตอมาวาอํานาจตุลาการ  

มองเตสกิเออ ยืนยันวาการแบงการใชอํานาจอธิปไตยจะเปนทางท่ีนํามาซ่ึงการ
ปกครองที่ออนตัวและมีเสรีภาพท่ีสุด โดยกลาววา ในทุกรัฐจะมีอํานาจอยู 3 อยาง คืออํานาจนิติ
บัญญัติ อํานาจปฏิบัติการซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชนและอํานาจปฏิบัติการซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมาย
แพง เม่ือใดก็ตามท่ีอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารมารวมอยูท่ีบุคคลหรือองคกรเพียงองคกร
เดียว เสรีภาพก็จะเกิดข้ึนไมไดเลย และถาอํานาจในการตัดสินคดีไมไดถูกแยกออกจากอํานาจนิติ
บัญญัติและอํานาจบริหาร ก็จะเกิดเสรีภาพไมไดเชนกัน ดังนั้น รัฐบาลท่ีดีจึงตองเปนรัฐบาลท่ี
อํานาจแตละอํานาจถูกใชโดยองคกรท่ีแตกตางกัน เพราะจะไมมีบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือองคกรใด
องคกรหนึ่งจะมีอํานาจโดยเด็ดขาดท่ีจะบีบบังคับประชาชนได  

มองเตสกิเออ ไดใหเหตุผลในการที่กลาวเชนนี้วา “เปนท่ีรูอยูท่ัวไปแลววา คนเราทุก
คนท่ีมีอํานาจยอมหลงระเริงชอบใชอํานาจเกินกวาท่ีควร ตอเม่ือใดพบอุปสรรคขัดขวางเม่ือนั้นจึง
จะหยุดยั้ง อยาวาแตอะไรเลยแมแตคุณธรรมก็ยังตองมีขอบเขตจํากัด เม่ือคนเราอาจใชอํานาจเกิน
ควรไดเชนนี้ จึงจําตองหาวิธีใหอํานาจคอยเหนี่ยวร้ังอํานาจไว” หลักการแบงแยกการใชอํานาจเปน
พื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ (Legal State-Principle) เพราะหลักนิติรัฐไมสามารถจะสถาปนา
ข้ึนมาไดในระบบการปกครองท่ีไมมีการแบงแยกอํานาจ ไมมีการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกัน
ระหวางอํานาจ ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร ฝายตุลาการ โดยหลักการ
แลวตองสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั้งซ่ึงกันและกันได ท้ังนี้เพราะอํานาจท้ังสามมิได
แบงแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด หากแตมีการถวงดุลกัน (check and balance) เพื่อใหสิทธิและ
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เสรีภาพของประชาชนไดรับการคุมครอง ดวยเหตุนี้จะตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งอยูเหนืออีก
อํานาจหนึ่งอยางเด็ดขาดหรือจะตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งท่ีรับภาระของรัฐท้ังหมด และ
ดําเนินการเพื่อใหบรรลุภารกิจดังกลาวแตเพียงฝายเดียว ดังนั้นหลักการแบงแยกอํานาจจึงเปนหลัก
ท่ีแสดงใหเห็นถึงการอยูรวมกันของการแบงแยกการใชอํานาจ การตรวจสอบอํานาจและการถวงดุล
อํานาจ  

การแบงแยกอํานาจหนาท่ีและการแบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจหนาท่ี ความจริงแลว
แนวความคิดซ่ึงถือเปนหัวใจสําคัญในการแบงแยกอํานาจของมองเตสกิเออ นั้นตองการใหอํานาจ
ท้ังสามมีองคกรท่ีใชตางกัน สวนจะแบงออกเปนกี่องคกรก็ข้ึนอยูกับสภาพกิจการหรือรัฐธรรมนูญ
ของแตละประเทศ ไมตองการใหมีการรวมอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดอยูท่ีองคกรเดียวและใหองคกร
ตาง ๆ ถวงดุลซ่ึงกันและกัน เพื่อไมใหองคกรใดองคกรหนึ่งใชอํานาจอยางอิสระจนปราศจาก
ตรวจสอบและควบคุมได ท้ังนี้เพื่อเปนการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

2.4.1.2 หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
หลักนิติรัฐท่ีมีความเกี่ยวพันกันอยางยิ่งกับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความ

เสมอภาค สิทธิท้ังสองประการดังกลาวขางตนถือวาเปนพื้นฐานของ “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย” ใน
รัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลายยอมรับหลักความเปนอิสระของปจเจกบุคคลในการท่ีจะพัฒนา
บุคลิกภาพของตนเองไปตามความประสงคของบุคคลนั้น ดังนั้น เพื่อเห็นแกความเปนอิสระของ
ปจเจกบุคคลในการพัฒนาบุคลิกภาพของแตละบุคคล รัฐจึงตองใหความเคารพตอขอบเขตของสิทธิ
และเสรีภาพของปจเจกบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคลโดยอํานาจรัฐจะ
กระทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผานความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบ
ธรรมในทางประชาธิปไตยได ใหความเห็นชอบแลวเทานั้นจึงจะสามารถกระทําได เพื่อใหการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคลมีผลในทางปฏิบัติอยางแทจริง จึงไดมีการนําหลักการ
แบงแยกอํานาจมาใชเพื่อความมุงหมายจะใหอํานาจแตละอํานาจควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันก็
เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับรองคุมครอง นอกเหนือจากหลักการแบงแยกอํานาจ
แลวไดมีการบัญญัติหลักการตาง ๆ อีกหลายประการเพ่ือเปนการใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ของปจเจกบุคคลมิใหถูกละเมิดจากรัฐ เชน การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีผลบังคับเปนการท่ัวไป
และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง 
การกําหนดใหระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ หลักการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได และหลักประกัน
ท่ีสําคัญคือหลักประกันการใชสิทธิทางศาล ซ่ึงถือวาเปนสาระสําคัญของการใหความคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพแกปจเจกบุคคล เพราะการคุมครองหรือหลักประกันท้ังหลายจะปราศจากความหมาย
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หากไมใหสิทธิแกปจเจกบุคคลในการโตแยงการกระทําของรัฐ เพื่อใหองคกรศาลซ่ึงเปนองคกรท่ีมี
ความเปนกลางเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐท่ีถูกโตแยงวาละเมิดตอสิทธิและเสรีภาพ
ของปจเจกบุคคล22 

2.4.1.3 หลักประกันในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยองคกร      
ตุลาการ  

หลักการคุมครองสิทธิของประชาชนทางศาล ในประเทศเยอรมันไดบัญญัติไวใน
มาตรา 19 วรรค 4 ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน ถือไดวาเปนหลักการหัวใจสําคัญของหลักนิติรัฐ เพราะ
เปนการท่ีรัฐไดแสดงวารัฐยอมท่ีจะใหความเปนอิสระแกอํานาจศาลในการเขามาควบคุมตรวจสอบ
การกระทําตาง ๆ ของรัฐวาเปนการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือไม ดังนั้น ความเปน
นิติรัฐของรัฐใดรัฐหนึ่งจะปรากฏก็ตอเม่ือรัฐนั้นยอมอยูภายใตกฎหมายและภายใตการควบคุม
ตรวจสอบขององคกรศาล23  

ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักดังกลาวไว
ในมาตรา 28 วรรคสอง โดยบัญญัติวา “บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง
ไวให สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใชสิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาล
ได” หลักการนี้เปนหลักการท่ีทําใหบทบัญญัติมาตรา 2724 มีผลในทางปฏิบัติเพราะหลักการท่ี
บัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองมีผลผูกพันองคกรของรัฐโดยตรงน้ันจะไรซ่ึง
ความหมาย หากไมใหองคกรศาลเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําขององคกรท่ีใชอํานาจรัฐวาได
กระทําการใด ๆ อันเปนการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญหรือไม 

 
 
 
 

                                           
22

 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, 
(กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2543), 5-6. 

23
 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, 

(กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2543), 212.  
24 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 27 บัญญัติวา “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญยอมไดรับความคุมครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาลและองคกรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใชบังคับกฎหมายและการตีความกฎหมายท้ังปวง”  
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มาตรา 28 วรรคสองของรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติไววาใหมีการใชสิทธิยังศาลใดใน
กรณีนี้จึงตองพิจารณาจากบทบัญญัติหมวด 10 วาดวยหมวดศาล ซ่ึงหมวดนี้ไดกําหนดใหมีศาล
ยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหารและศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 22325 ไดกําหนดใหศาลปกครองมี
อํานาจหนาท่ีพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับคดีปกครอง สวนคดีประเภทใดบางท่ีจะเขาขายเปนคดี
ปกครองนั้นจะตองพิจารณาตามกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง สวนคดีท่ี
ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองและอํานาจศาลทหารนั้นยอมอยูในอํานาจศาลยุติธรรมท้ังส้ิน 
เพราะมาตรา 218 ไดบัญญัติไววา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เวนแตคดีท่ี
รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอ่ืน” ปญหาท่ีตองพิจารณาตอไปตาม
มาตรา 28 วรรคสองคือ อํานาจรัฐท่ีละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญนั้นมี
ขอบเขตแคไหนเพียงใด กลาวคือจะหมายเฉพาะอํานาจบริหารเทานั้นหรืออาจรวมถึงอํานาจนิติ
บัญญัติและอํานาจตุลาการดวย ในขณะท่ีมาตรา 19 วรรคส่ีตามรัฐธรรมนูญเยอรมัน คําวา “อํานาจ
มหาชน” ท่ีละเมิดสิทธิพื้นฐานของบุคคลตามมาตรา 19 นี้หมายเฉพาะอํานาจฝายบริหารเทานั้น 
สวนกรณีของการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานโดยอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการน้ันไดรับความ
คุมครองตามมาตรา 93(1)4a ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกรท่ีเขามาตรวจสอบองคกรดังกลาว สิทธิ
และเสรีภาพโดยคําพิพากษาของศาล บุคคลผูถูกละเมิดสิทธิจะใชสิทธิโตแยงไดอยางไร กรณีของ
ศาลช้ันตนและศาลอุทธรณอาจไมเปนปญหา เพราะผูนั้นอาจรองไปยังศาลสูงสุดของศาลนั้น ๆ ได 
ปญหาท่ีเกิดข้ึนคือหากศาลสูงวินิจฉัยแลวบุคคลนั้นยังเห็นวาคําพิพากษาของศาลสูงสุดละเมิดสิทธิ
และเสรีภาพของตน บุคคลนั้นจะเสนอเร่ืองไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อใหตรวจสอบคําพิพากษาของ
ศาลนั้น ๆ วาละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานของตนไดหรือไมเพียงใด เพราะตามรัฐธรรมนูญของไทยไมได
กําหนดโครงสรางองคกรผูมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิและเสรีภาพ
เชนนี้อาจกอใหเกิดผล ดังนี้ 

                                           
25 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทาง
ปกครองตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ  รวมท้ังมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

อํานาจศาลปกครองตามวรรคหน่ึงไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององคกรตามรัฐธรรมนูญซึ่งเปนการใชอํานาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกรตามรัฐธรรมนูญน้ันใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันตน และจะมีศาลปกครองช้ัน
อุทธรณดวยก็ได 
 



 43 

1. อาจทําใหความผูกพันของอํานาจรัฐตอสิทธิเสรีภาพนั้นไรผลในทางปฏิบัติเพราะ
ปมเง่ือนท่ีสําคัญจะทําใหสิทธิและเสรีภาพมีผลในทางปฏิบัติอยางแทจริงนั้นก็ตอเม่ือมีองคกรพิเศษ
ท่ีเขามาดูแลเร่ืองดังกลาว โดยเฉพาะเพ่ือตรวจสอบวาอํานาจแตละอํานาจนั้นกลาวคือ อํานาจนิติ
บัญญัติ อํานาจบริหารหรืออํานาจตุลาการใชอํานาจไปในทางละเมิดสิทธิและเสรีภาพหรือไม
เพียงใด เม่ือไมมีองคกรพิเศษท่ีเขามาดูแลตรวจสอบเร่ืองดังกลาว จึงมีผลใหการตรวจสอบในทาง
ศาลนั้นมาส้ินสุดเพียงศาลสูงสุดของแตละศาลเทานั้น ซ่ึงเทากับวาศาลสูงสุดเองไมจําตองผูกพันตอ
สิทธิและเสรีภาพ เพราะไมมีองคกรใดสามารถท่ีจะเขาตรวจสอบความถูกตองของคําพิพากษาศาล
สูงสุดได และหากศาลสูงสุดใชหรือตีความเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพไปในทิศทางท่ีไมถูกตองก็จะมี
ผลทําใหการกระทําท่ีเปนตนเหตุของคดีท่ีมาสูศาลนั้นไดรับการตรวจสอบอยางไมถูกตอง ในกรณี
จึงเทากับวาการกระทําของฝายนิติบัญญัติก็ดีหรือของฝายปกครองก็ดีท่ีเปนจุดเร่ิมตนของการฟอง
คดีไมไดรับการตรวจสอบเกี่ยวกับเร่ืองการละเมิดสิทธิและเสรีภาพอยางถูกตอง ดวยเหตุเชนนี้จึง
จําเปนท่ีจะตองกําหนดใหองคกรใดองคกรหนึ่งมีหนาท่ีในการตรวจสอบดูแลเร่ืองการละเมิดสิทธิ
และเสรีภาพเพื่อใหองคกรของรัฐท่ีผูกพันท่ีอาจถูกตรวจสอบโดยองคกรอ่ืนได มิเชนนั้นแลวอาจทํา
ใหสิทธิและเสรีภาพไรผลในทางปฏิบัติ  

ในประเทศเยอรมัน ไดกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญสหพันธเขามาตรวจสอบในเร่ือง
ดังกลาวของคําพิพากษาของศาลสหพันธสูงสุดได ในกรณีที่บุคคลนั้นเห็นวาการตีความหรือการใช
กฎหมายของศาลนั้นขัดกับสิทธิและเสรีภาพตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญ
สหพันธจึงเปนองคกรท่ีเขามาดูแลเร่ืองนี้เพื่อเปนหลักประกันใหแกประชาชนในการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน การเขามาตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธดังกลาวมิไดเขามาทํา
หนาท่ีในลักษณะท่ีเปนศาลเหนือศาล หากแตเขามาตรวจสอบดูแลเฉพาะเร่ืองการละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพเทานั้น สวนเร่ืองอ่ืน ๆ นั้นศาลจะไมเขาไปเกี่ยวของ จากการกําหนดโครงสรางการควบคุม
เชนนี้เองจึงมีผลทําใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเยอรมันท่ีบัญญัติไวในมาตรา 1 วรรคสาม ท่ีวา 
“สิทธิข้ันพื้นฐานผูกพันองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหารและองคกรตุลาการ โดยถือวาเปนกฎหมาย
ท่ีมีผลบังคับใชโดยตรง” มีผลอยางแทจริงในทางปฏิบัติ 

2. ปญหาท่ีอาจจะตามมา เนื่องจากไมมีองคกรท่ีเขามาตรวจสอบเก่ียวกับการละเมิด
สิทธิข้ันพื้นฐาน ก็คือศาลสูงสุดแตละศาลอาจใชหรือตีความสิทธิและเสรีภาพแตกตางขัดแยงกันได 
ท้ังนี้เพราะเม่ือศาลสูงสุดของแตละศาลพิพากษาแลวคดียอมเปนท่ีสุดไมอาจจะโตแยง คําพิพากษา
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญได 
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2.4.2 หลักการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
2.4.2.1 ความหมายของการควบคุมฝายปกครอง 
การควบคุมฝายปกครอง หมายถึง การคุมครองประชาชนจากการกระทําของฝาย

ปกครองแบงไดเปน 2 ระยะ คือ การควบคุมฝายปกครองและการคุมครองประชาชนกอนการ
กระทําทางปกครองและการควบคุมฝายปกครองและการคุมครองประชาชนภายหลังการกระทําทาง
ปกครอง จะตองควบคูกันไปจะขาดอยางใดอยางหน่ึงไมได โดยมีเหตุผลในเร่ืองของสภาพของการ
ควบคุมและการคุมครองนั้นไดยึดระยะเวลาเปนหลักในการจัดแบง เชน ในกรณีกอนการกระทํา
ทางปกครองนั้นจะมีวิธีการใดในการควบคุมและคุมครองใหไดผลดีท่ีสุดอาจตางจากการควบคุม
ภายหลังการกระทํา กลาวคือการควบคุมฝายปกครองและการคุมครองประชาชนกอนการกระทํา
ทางปกครองเปนดานแรกท่ีจะชวยระงับ กอนท่ีจะเกิดขอพิพาทเปนการสกัดกั้นมิใหมีการกระทํา
ละเมิดกฎหมายโดยฝายปกครองและเกิดคดีความมากย่ิงข้ึน แตในบางคร้ังวิธีการควบคุมฝาย
ปกครองและคุมครองประชาชนกอนการกระทําทางปกครองไมสามารถสกัดกั้นฝายปกครองละเมิด
กฎหมายได จึงตองมีวิธีการควบคุมฝายปกครองภายหลังการกระทําทางปกครองมาชวยในการ
ระงับขอพิพาทที่เกิดข้ึน เยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการละเมิดกฎหมายใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะ
มากได แตตองไมเปนอุปสรรคตอการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะของฝายปกครอง 

ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใหความเห็นไววาระบบการควบคุมการใช
อํานาจรัฐท่ีดีนั้น ระบบขององคกรและกระบวนการตรวจสอบการกระทําของรัฐ รวมถึงเจาหนาท่ี
ของรัฐควรมีระบบท่ีครอบคลุมกิจกรรมของรัฐทุกดาน เพื่อใหการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเปนไปไดโดยท่ัวถึงอยางแทจริงองคกรและกระบวนการตรวจสอบจึงตองมีหลายองคกร
เพื่อใหการตรวจสอบครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ของรัฐท่ียิ่งหลากหลายก็ยิ่งมีประสิทธิผลอยาง
จริงจัง แตองคกรและกระบวนการควบคุมท่ีหลากหลายนั้นตองไมซํ้าซอนไมสับสน ดังนั้นการ
กําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรเหลานี้ไมใหซํ้าซอนกันแตเสริมซ่ึงกันและกันจึงเปนเร่ืองสําคัญ ไม
มีประเทศใดท่ีมีระบบการควบคุมการใชอํานาจของรัฐเพียงระบบเดียว แตจะใชหลายรูปแบบผสม
กันใหเหมาะสมเสมอท้ังระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐนั้นตองเหมาะสม กับสภาพกิจกรรมของรัฐท่ี
ถูกควบคุมและตองม่ันใจวาระบบควบคุมการใชอํานาจรัฐนั้นตองสรางดุลยภาพของความจําเปนใน
การใชอํานาจรัฐ เพื่อประโยชนสวนรวมกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแตละคนใหได
การควบคุมการใชอํานาจท่ีเห็นแกสิทธิเอกชนจนเจาหนาท่ีทําอะไรเพ่ือประโยชนสาธารณะไมได
เลย เปนระบบท่ีลมเหลวพอ ๆ กับการปลอยใหเจาหนาท่ีใชอํานาจเพ่ือประโยชนสาธารณะตาม
อําเภอใจ จนสิทธิเสรีภาพประชาชนสูญส้ินไป ความสําคัญจึงอยูท่ีการออกแบบระบบควบคุมการ
ใชอํานาจรัฐใหเกิดความสมดุลระหวางการใชอํานาจเพ่ือประโยชนสวนรวมกับการคุมครองสิทธิ
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เอกชนและองคกรท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบควบคุมนั้นตองมีลักษณะเปนอิสระท่ีจะตรวจสอบควบคุม
กิจกรรมที่รัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําได โดยองคกรควบคุมนั้นเองจะตองถูกตรวจสอบไดดวย
การกําหนดวิธีการดําเนินงานหรือวิธีพิจารณาขององคกรตรวจสอบใหมีลักษณะเปนอิสระเปนกลาง
และถูกตรวจสอบได ก็จะทําใหการควบคุมโดยองคกรนั้นเปนธรรมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
เพราะองคกรท่ีทําหนาท่ีควบคุมการใชอํานาจขององคกรถาไมอาจถูกตรวจสอบควบคุมได ก็อาจ
กลายเปนผูใชอํานาจควบคุมไมชอบเสียเอง ส่ิงท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งคือการปรับปรุงกลไก
ท้ังหลายท่ีประชาชนจะสามารถใชสิทธินําเร่ืองมาสูองคกรท้ังหลายไดโดยกวางขวางขึ้น อันจะทํา
ใหระบบควบคุมท่ีมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน แตตองไมกวางเกินไปทําใหระบบการบริหารงานเพื่อ
ประโยชนสาธารณะของเจาหนาท่ีของรัฐก็จะถูกขัดขวางไดดวยผลประโยชนสวนตัวของคนบาง
คน จึงมีหลักวาเฉพาะผูท่ีถูกผลกระทบโดยตรงหรือจะตองถูกผลกระทบโดยไมอาจหลีกเล่ียงได
จากการใชอํานาจรัฐนั้น ๆ เทานั้น จึงจะนําเร่ืองมาใหองคกรผูทําหนาท่ีควบคุมฝายปกครองพิจารณา
ได   

ในเร่ืองการควบคุมฝายปกครองแบงไดเปน 3 กรณีคือ กรณีท่ี 1 เปนการควบคุมภายใน
ของฝายปกครอง มี 3 ประเภท คือ แบบท่ี 1 การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรแบบปองกันภายใน 
แบบท่ี 2 การควบคุมแบบแกไขโดยองคกรภายในฝายปกครอง แบบท่ี 3 การควบคุมโดยคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาท กรณีท่ี 2 เปนการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง กรณีท่ี 3 
การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ 

กรณีท่ี 1 การควบคุมภายในของฝายปกครอง 
แบบท่ี 1 การควบคุมฝายปกครองแบบปองกัน หมายถึงการควบคุมฝายปกครอง

กอนท่ีจะมีการกระทําทางการปกครอง อันเปนการควบคุมระยะเตรียมการกอนท่ีฝายปกครองจะมี
คําส่ังหรือมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งแบงออกเปนการควบคุมโดยองคกรของรัฐและการควบคุม
โดยประชาชน  

1. การควบคุมโดยองคกรของรัฐ แบงออกเปน 2 ประเภท คือ การควบคุมโดย
องคกรของรัฐท่ีมีอํานาจท่ัวไปและการควบคุมองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเร่ือง  

1) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจท่ัวไป ในระบบกฎหมายไทย 
คือ คณะกรรมการกฤษฎีกาซ่ึงตามกฎหมายใหมีหนาท่ีในการตรวจสอบรางกฎหมายถือเปนหนาท่ี
ในการควบคุมปองกันประการหนึ่ง เปนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย รัฐธรรมนูญ รวมถึง
การตรวจสอบลําดับช้ันกฎหมายอันเปนแหลงท่ีมาของอํานาจของฝายปกครองและกฎหมายที่
ตรวจสอบไปขัดกับหลักกฎหมายท่ัวไปหรือหลักกฎหมายอ่ืนหรือไม ทําใหขอพิพาทนอยลง ถือได
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วาเปนการลดขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับประชาชน นอกจากนั้นแลวยังเปนการใหความเห็น
ทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ เปนบทบาทหนาท่ีในการปองกันไมใหเกิดขอพิพาท 

2) การควบคุมโดยองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจเฉพาะเร่ือง กรณีนี้เกิดตาม
พระราชบัญญัติฉบับตาง  ๆ  ซ่ึงจะมีการแตง ต้ังคณะกรรมการโดยใหคณะกรรมการตาม
พระราชบัญญัตินั้น ๆ มีอํานาจหนาท่ีในการใหความเห็นทางกฎหมายหรือเปนองคกรใหคําปรึกษา
แกองคกรฝายปกครองท่ีปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้น ๆ เปนการใหอํานาจในการควบคุม
ตรวจสอบเฉพาะเร่ือง เชน คณะกรรมการควบคุมอาคาร คณะกรรมการส่ิงแวดลอมแหงชาติ  

2. การควบคุมโดยประชาชน เปนการควบคุมฝายปกครองแบบปองกันโดย
การใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการขั้นเตรียมการหรือในข้ันพิจารณาของฝาย
ปกครองนั้นโดยการควบคุมโดยใหประชาชนมีสวนรวมและใหรับรูและเขาถึงเอกสารของทาง
ราชการ 

แบบท่ี 2 การควบคุมฝายปกครองแบบแกไขโดยองคกรภายในฝายปกครอง เปนการ
ควบคุมแบบแกไขเปนการควบคุมภายหลังจากท่ีฝายปกครองไดกระทําการอยางใดอยางหน่ึงตอ
บุคคลและมีผลทางกฎหมายแลว ซ่ึงหากการกระทําทางปกครองมีขอบกพรองหรือเปนการกระทําท่ี
ไมชอบดวยกฎหมาย การคุมครองสิทธิก็จะตองใชวิธีการแกไขเยียวยาสิทธิของบุคคลท่ีไดรับ
ผลกระทบจากการกระทําทางปกครองนั้น ซ่ึงอาจทําไดโดยการควบคุมภายในฝายปกครองคือการ
ควบคุมโดยผูมีอํานาจเหนือ การอุทธรณภายในฝายปกครอง การควบคุมตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การควบคุมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท เปนตน 

กรณีท่ี 2 เปนการควบคุมฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
หลักการแบงแยกอํานาจโดยท่ัวไปมิไดเรียกรองการควบคุมตรวจสอบภายในฝาย

ปกครอง เชน การควบคุมตรวจสอบโดยผูบังคับบัญชา การควบคุมภายในฝายปกครองเปนขอ
เรียกรองจากหลักอ่ืน ๆ ตอการควบคุมตรวจสอบฝายปกครองแตเปนการเรียกรองใหมีการควบคุม
ตรวจสอบโดยองคกรภายนอก เชน การควบคุมโดยองคกรนิติบัญญัติ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
รวมไปถึงการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ อาจกลาวไดวาหลักการแบงแยกอํานาจเปนหลัก
พื้นฐานท่ีเรียกรองใหมีการควบคุมตรวจสอบอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครอง ระบบควบคุม
ฝายปกครองโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง ไดแก การควบคุมทางการเมือง และการควบคุมโดย
องคกรตุลาการและการควบคุมโดยองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
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1. การควบคุมทางการเมือง ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 15626 ไดบัญญัติรับรองในเร่ืองอํานาจหนาท่ีของรัฐสภาในการ
ตรวจสอบคณะรัฐมนตรีในระบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาจะตองมีการตรวจสอบซ่ึงกันและกัน
เพื่อมิใหฝายหนึ่งฝายใดมีอํานาจเหนือกวารัฐสภาจึงมีอํานาจโดยตรงในการตรวจสอบคณะรฐัมนตรี
ซ่ึงเปนฝายบริหารวาไดดําเนินการตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายและนโยบายท่ีไดแถลงไวตอสภา
หรือไม เนื่องจากนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายการเมืองเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ
เจาหนาท่ีฝายปกครอง การควบคุมฝายปกครองทางการเมืองมีวิธีการสําคัญ คือการใชกลไกการตั้ง
กระทูถาม ซ่ึงเปนการควบคุมการบริหารราชการแผนดินท่ีสําคัญของฝายนิติบัญญัติ เพื่อท่ีจะใหฝาย
บริหารระมัดระวังในการปฏิบัติหนาท่ีของตน เนื่องมาจากคําถามจะตองแสดงถึงความผิดพลาด
หรือบกพรองในการปฏิบัติหนาท่ีนอกจากนั้นแลวยังมีวิธีการควบคุมโดยการต้ังกรรมาธิการตาม
รัฐธรรมนูญ27 เปนการตรวจสอบถวงดุลอํานาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ มาตรการ
สําคัญคือ การเปดอภิปรายท่ัวไป เปนการนําหลักการที่คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผนดินอยูได
ดวยความไววางใจของสภา เม่ือสภาไมไววางใจคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี   ผูนั้นยอมไมอาจ
บริหารราชการแผนดินตอไปได โดยการเปดอภิปรายลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีเปนรายบุคคลหรือ
ท้ังคณะ ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาเห็นวาการบริหารงานของรัฐบาลไมเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงตอ
รัฐสภาหรือการบริหารงานผิดพลาดแลวลงมติไมไววางใจและอาจมีผลทําใหรัฐมนตรีผูนั้นหรือ
คณะรัฐมนตรีตองพนจากตําแหนงหรือฝายบริหารอาจยุบสภาใหมีการเลือกต้ังใหม  

2. การควบคุมฝายปกครองโดยองคกรตุลาการ การควบคุมฝายปกครองโดย
องคกรตุลาการเปนการควบคุมฝายปกครองท่ีใหหลักประกันแกประชาชนไดอยางดีท่ีสุด เปนไป
ตามหลักนิติรัฐมากกวาการควบคุมฝายปกครองโดยทางการเมืองหรือการควบคุมภายในองคกร28

ดวยเหตุผลท่ีวาศาลหรือองคกรตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีหลักประกันความ
เปนอิสระของศาลเพ่ือใหศาลวินิจฉัยคดีโดยไมอยูภายใตอิทธิพลใด ๆ และเม่ือราษฎรไดยื่นคําฟอง

                                           
26 มาตรา 156  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิต้ังกระทูถามรัฐมนตรีในเร่ืองใดเก่ียวกับ

งานในหนาท่ีได แตรัฐมนตรียอมมีสิทธิที่จะไมตอบเม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นวาเร่ืองน้ันยังไมควรเปดเผยเพราะเก่ียวกับความปลอดภัย
หรือประโยชนสําคัญของแผนดิน 

27 สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีอํานาจเลือกสมาชิกของแตละสภาต้ังเปนคณะกรรมาธิการสามัญ และมีอํานาจ

เลือกบุคคลผูเปนสมาชิกหรือมิไดเปนสมาชิก ต้ังเปนคณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อกระทํากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเร่ือง
ใด ๆ อันอยูในอํานาจหนาท่ีของสภา แลวรายงานตอสภา มติต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวตองระบุกิจการหรือเร่ืองใหชัดเจน
และไมซ้ําหรือซอนกัน 

28 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการ
กระทําทางปกครอง, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), 56. 
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อยางถูกตอง ศาลมีหนาท่ีตองพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ จะปฏิเสธไมพิจารณาพิพากษาคดี
ไมได ดังนั้นราษฎรจึงไดรับหลักประกันวาจะไดรับการขจัดปดเปาไดภายในเวลาอันสมควร ซ่ึงไม
อาจพบไดในการควบคุมระบบอ่ืนและระหวางการดําเนินการของศาลวิธีพิจารณาของศาลตอง
เปนไปอยางเปดเผย เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาคดีไดและเปดโอกาสใหคูความท้ัง
สองฝายนําพยานหลักฐานตาง ๆ มาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตนและหักลางขออาง  ขอเถียง
ของฝายตรงขามไดอยางเต็มท่ี การพิพากษาชี้ขาดศาลตองใชเหตุผลประกอบคําพิพากษาของตน
เสมอ การบังคับใหศาลตองแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีเปนเหตุผลในการวินิจฉัยขอพิพาท
ไปในทางใดทางหนึ่ง ใหปรากฏตอคูความและสาธารณชนโดยท่ัวไปเชนนี้ยอมเปนหลักประกันแก
เอกชนวา ศาลจะไมพิพากษาคดีตามอําเภอใจไดเชนกัน  

การควบคุมโดยองคกรตุลาการแบงลักษณะของการควบคุมเปนสองกรณี คือ  
กรณีแรก ศาลจะมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง

ในกรณีใดไดบางนั้นจะตองมีกฎหมายกําหนดไวอยางชัดแจงใหศาลเขามาควบคุมตรวจสอบฝาย
ปกครองได 

กรณีท่ีสอง กําหนดใหศาลมีเขตอํานาจเปนการท่ัวไป กลาวคือ เปนกรณีท่ี
มีการกําหนดใหศาลมีเขตอํานาจเปนการท่ัวไปวามีอํานาจท่ีจะพิจารณาตรวจสอบการกระทําของ
ฝายปกครองไดโดยไมตองพิจารณาวากฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ ไดบัญญัติใหสามารถนําคดีมาฟอง
ตอศาลไดหรือไม การกําหนดเขตอํานาจศาลในลักษณะเชนนี้ยอมทําใหเกิดผลดีตอการคุมครอง
สิทธิของประชาชนอันไดรับผลกระทบจากการกระทําของฝายปกครอง ระบบที่ควบคุมตรวจสอบ
การกระทําของฝายปกครองแบงเปน ระบบศาลเด่ียวและระบบศาลคู สําหรับระบบกฎหมายใน
ฝร่ังเศสไดเคยมีคําวินิจฉัยการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินของประธานาธิบดีตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 16 ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยกรณีดังกลาวไวเม่ือวันท่ี 2 มีนาคม 1962 คดี
ระหวาง แบงเดอ แซวองส โจทก คําวินิจฉัยดังกลาวไดแยกเปน 2 กรณีคือ29  

กรณีแรก เปนคําส่ังใหใชอํานาจพิเศษตามมาตรา 16 ซ่ึงไดวินิจฉัยวา
คําส่ังของประธานาธิบดีตามมาตรา 16 เปนการกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernnement) ท่ีไมอยู
ในความควบคุมของศาลใด ๆ ท้ังส้ิน   

กรณีท่ีสอง คําส่ังท่ีเปนมาตรการท่ีไดกําหนดข้ึนตามความจําเปนของ
สถานการณ ถาเปนคําส่ังมีสถานเหมือนการกระทําทางการปกครอง (des acte administratif) ศาล

                                           
29 อมร จันทรสมบูรณ, คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข, วารสารกฎหมายปกครอง, 10, 2(สิงหาคม 

2534). 366-399. 
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ปกครองมีอํานาจควบคุมได ซ่ึงหมายความวาถาคําส่ังนั้นใชบังคับรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหตราเปน
รัฐบัญญัติคําส่ังนั้นก็มีผลบังคับเสมือนหนึ่งเปนรัฐบัญญัติและหลุดพนจากศาลทั้งหลายเชนเดียวกัน
กับรัฐบัญญัติ แตถาคําส่ังนั้นใชบังคับในเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดวาตองตราเปนขอบังคับ คําส่ัง
นั้นก็มีสภาพเปนขอบังคับและอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครอง ซ่ึงอาจถูกเพิกถอนได  

2.4.2.2 ขอจํากัดของหลักความชอบดวยกฎหมาย  
หลักการกระทําทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายเปนอุปสรรคอยาง

หนึ่งในการดําเนินงานของฝายปกครอง ถึงแมบางกรณีฝายปกครองจะใชดุลยพินิจเปนการผอน
คลายหลักบังคับอันนี้ลงบางก็ตาม แตในยามจําเปนจึงตองมีขอผอนคลายอันเปนหลักยกเวนหลักนี้
บางเพื่อใหฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเหมาะสมกับสถานการณ ในระบบกฎหมาย
ตางประเทศมีขอพิจารณาในเร่ืองของการปฏิบัติการในทางการปกครองในชวงสถานการณไมปกติ
อยู 2 กรณีคือ ทฤษฎีวาดวยอํานาจในยามสงคราม หรือในสถานการณท่ีไมปกติและทฤษฎีวาดวย
การกระทําของรัฐบาล (act of state) ซ่ึงทฤษฎีท้ังสองดังกลาวมีความโนมเอียงในทางท่ีใหฝาย
ปกครองมีอิสระมากข้ึนไมถูกผูกมัดโดยหลักท่ีวาการกระทําทางปกครองตองเปนการกระทําท่ีชอบ
ดวยกฎหมาย30 โดยเฉพาะในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับความมั่นคงแหงราชอาณาจักร ราชบัลลังก เศรษฐกิจ
ของประเทศ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หากใชมาตรการปกติท่ัวไปอาจ
ไมสามารถปองกันหรือแกไขสถานการณบางประเภทได แตอีกดานหนึ่งหากมีการใชมาตรการ
พิเศษดังกลาวบอยเกินความจําเปน สิทธิและเสรีภาพของประชาชนยอมถูกกระทบกระเทือนและ
เปนชองทางใหฝายบริหาร ฝายปกครองใชอํานาจผิดทํานองคลองธรรมปราศจากการควบคุม 
ฉะนั้นควรจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจอยางเหมาะสม ไมเกินแกความจําเปน ควบคูกันไปดวย 
ฉะนั้นควรจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจอยางเหมาะสม ไมเกินแกความจําเปน ควบคูกันไปดวย 
ขอยกเวนจากหลักท่ัวไปของฝายบริหารและฝายปกครอง มีอยูสองกรณี คือ 

1. ทฤษฎีวาดวยอํานาจในยามสงครามและในสถานการณไมปกติ 
ในประเทศฝรั่งเศสเรียกสถานการณฉุกเฉินวา “exceptionnelle” ซ่ึงหมายความวา 

“สถานการณไมปกติ” เปนทฤษฎียกเวนความรับผิดของรัฐ ฝายบริหาร และฝายปกครองทฤษฎีนี้
เกิดจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (Consel d’ État) ฝร่ังเศสซ่ึงยอมรับวาการจํากัดขอบเขต
อํานาจฝายปกครองในยามปกตินั้น จําเปนตองผอนคลายลงเมื่อมีเหตุการณไมปกติเกิดข้ึน และ
จําเปนตองใหความอิสระแกฝายปกครองท่ีจะดําเนินการใหเหมาะสมกับสถานการณ โดยใชวิธีการ
อีกอยางหนึ่งท่ีแตกตางกับวิธีท่ีใชในยามปกติ โดยการเพิ่มอํานาจใหฝายปกครองมากข้ึน 

                                           
30

 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2518), 26. 
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การควบคุมฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศส ในบาง
สถานการณท่ีรายแรง เชน สถานการณสงคราม หรือสถานการณฉุกเฉิน (exceptionnelle) การจะให
ฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑแหงกฎหมายเครงครัดเหมือนในภาวะปกติก็คงจะไมได เพราะการ
รักษาเอกราชของชาติความม่ันคงและความสงบเรียบรอยยอมมากอนส่ิงอ่ืนใดความจําเปนยอมเปน
กฎหมาย (nécessité fait loi) ระบบกฎหมายท้ังหลายจึงยอมรับใหฝายปกครองดําเนินการใชอํานาจ
ไปไดตามความจําเปนของสถานการณ โดยไมตองเคารพหลักความชอบดวยกฎหมายเครงครัดนัก 
ในฝรั่งเศสสภาแหงรัฐยอมรับวาการจํากัดของเขตอํานาจของฝายปกครองในยามปกตินั้นจําปนตอง
มีการผอนคลายลงเม่ือมีเหตุการณไมปกติเกิดข้ึนและจําเปนตองใหความเปนอิสระแกฝายปกครอง
ท่ีจะดําเนินการใหเหมาะสมกับสถานการณ โดยใชวิธีการอีกอยางหน่ึงท่ีไมใชในยามปกติและเพิ่ม
อํานาจใหแกฝายปกครองมากข้ึน การผอนคลายหลักการเชนนี้จะพึงกระทําไดเพียงใด และควรเพ่ิม
อํานาจใหแกฝายปกครองอยางใดนั้นเปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาจากลักษณะของสถานการณ 

1. ลักษณะของสถานการณไมปกติ เปนท่ียอมรับวาฝายปกครองไดรับอํานาจ
มากข้ึนไดแก สถานการณสงคราม ดวยเหตุนี้ในยามสงคราม ฝายปกครองจึงอาจใชมาตรการ
บางอยาง ซ่ึงถานํามาใชในยามปกติก็อาจจะถือไดวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย อํานาจ
พิเศษของฝายปกครองท่ีเพิ่มข้ึนนี้เรียกวา “อํานาจในยามสงคราม” เชน อํานาจในการเรียกเกณฑ
บุคคลและทรัพยสินตาง ๆ เปนตน 

2. แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’ État) ของฝร่ังเศสไดเคย
ตัดสินวาในสถานการณไมปกติอ่ืน ๆ ฝายปกครองก็มีอํานาจเพิ่มข้ึนเชนเดียวกัน ถาสถานการณนั้น
อาจทําใหเกิดความไมสงบหรือการจลาจล ในทางการเมืองหรือในทางสังคมข้ึน เชน สถานการณ
ฉุกเฉิน หรือสถานการณคับขัน เปนตน31  

ทฤษฎีสถานการณท่ีไมปกติ (La Theorié des circonstances exceptionnelles)32 อาจ
กลาวไดวาหลักวาดวยสถานการณยามไมปกตินี้กอใหเกิดความชอบดวยกฎหมาย “แบบยกเวน” 
เกิดข้ึน (Une légalité d’ exception) โดยแทท่ีจริงแลว หลักวาดวยสถานการณยามไมปกติท่ีไมไดขัด
ตอหลักความชอบดวยกฎหมายแตอยางใด เพียงแตผอนคลายหลักท่ีวานี้จะมากหรือนอยข้ึนอยูกับ
ความจําเปนและผลของมันเทานั้น มีปญหาเพียงวาการผอนคลายหลักการเชนนี้จึงเพียงกระทําได
เพียงใดและควรจะเพ่ิมอํานาจใหแกฝายปกครองเทาใด ทฤษฎีวาดวยอํานาจในยามสงครามและใน

                                           
31 ขวัญชัย สันตสวาง, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2536), 

126-128. 
32 สํานักงานศาลปกครอง สํานักวิจัยและวิชาการ ศูนยการศึกษากฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, หลักกฎหมาย

ปกครองฝรั่งเศส, 14-21. 
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ยามสถานการณไมปกติ เชนนี้ เปนเพียงขอยกเวนในกรณีท่ีมีเหตุผลความจําเปนท่ีจะตองผอนคลาย
หลักการวาดวยความไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมหมายความวาจะงดใชหลักนี้เสียโดยส้ินเชิง 
อาจเปนเพียงวาการจํากัดอํานาจฝายปกครองโดยหลักนี้ไดมีการผอนคลายลงไปและมีการจํากัด
อํานาจนอยกวายามปกติ แตฝายปกครองก็ตองไมปฏิบัติการใหเกินขอบเขตอํานาจท่ีขยายออกไป 
มิฉะนั้นอาจถูกฟองรองตอศาลได 

ในประเทศไทยเราก็มีพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 และพระราชบัญญัติ
วาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 249533 

ทฤษฎีดังกลาวทําใหเกิดปญหาหลายประการ สภาพของปญหาการอยูภายใต
กฎหมายของฝายปกครองนั้นเปนหลักซ่ึงหลักดังกลาวมีขอยกเวนสองประการ คือ ในสวนท่ี
เกี่ยวกับลักษณะการบังคับท่ัวไปทําใหการกระทําของฝายปกครองบางอยางไมอยูในบังคับและใน
สวนของการใชบังคับอยางถาวรซ่ึงมีสถานการณบางอยางท่ีอาจทําใหฝายปกครองไมตองปฏิบัติ
ตามกฎหมาย  

ประเด็นแรกจะพบวาปจจุบันไมมีการกระทําของฝายปกครองท่ีเปนการใชอํานาจ
ดุลพินิจอยางสมบูรณอีกตอไปแลวจึงเหลือแตเพียงการกระทําประเภทที่เรียกวาการกระทําของ
รัฐบาล (acte de gouvernement) หมายถึงการกระทําบางประเภทท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง 
ประเทศหรือความสัมพันธระหวางรัฐสภากับรัฐบาล ท่ีไมอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาล 
แตความจริงไมใชขอยกเวนของหลักความชอบดวยกฎหมาย เพราะมิไดทําใหเกิดกรณีท่ีไมสามารถ
จะใชบังคับกฎหมายใด ๆ ตอการกระทําดังกลาวได ทฤษฎีการกระทําของรัฐบาลจึงไมใชขอยกเวน
ของหลักความชอบดวยกฎหมายหากแตเปนขอยกเวนอํานาจควบคุมตรวจสอบของศาล  

ประเด็นท่ีสอง นอกจากน้ีมีปญหาวาฝายปกครองจะตองอยูภายใตบังคับของ
กฎหมายไมวาในสถานการณใด ๆ หรือไม ในเรื่องนี้มีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีขยายอํานาจบาง
ประการใหแกฝายปกครองสําหรับในกรณีท่ีมีภัยพิบัติสาธารณะ ไดแกกรณีการประกาศใชกฎ
อัยการศึกและการประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตกรณีดังกลาวก็มิไดกระทบกระเทือนตอหลัก
ความชอบดวยกฎหมายเนื่องจากเปนกรณีท่ีกฎหมายเปนผูกําหนดและจัดต้ังระบบดงักลาวในกรณนีี้
จึงเปนเพียงการทําหนาท่ีแทนฝายนิติบัญญัติโดยองคกรอ่ืนเทานั้น 

แนวความคิดในเร่ืองขอยกเวนหลักความชอบดวยกฎหมาย (La dérogation au 
principlé) ดังท่ีกลาวมาแลวขางตนวาขอจํากัดในเร่ืองหลักความชอบดวยกฎหมายนั้น ในบางกรณี

                                           
33 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย: คูมือการศึกษาวิชากฎหมาย

ปกครอง, 143-144.  
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อาจถือไดวาเปนชองโหวของหลักนี้ก็วาได จึงจัดเปน “ขอยกเวน” เสียมากกวาเปน “การจํากัด” 
เทานั้น สามารถแยกขอยกเวนดังกลาวออกเปน 2 ประการดวยกัน กลาวคือ เปนการกระทําของ
รัฐบาลประการหน่ึงและการโอนอํานาจเปนพิเศษของฝายนิติบัญญัติไปใหฝายบริหารประเภทหนึ่ง 

ผลทางกฎหมายของหลักวาดวยสถานการณไมปกติ เม่ือมีสถานการณอยางหน่ึง
อยางใดเกิดข้ึน เชน ภัยพิบัติหรือเหตุการณความไมสงบจนตองมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินมี
ผลของสถานการณดังนี้ 

1. ฝายปกครองไมตองปฏิบัติตามกฎเกณฑของกฎหมายท่ีอาจทําใหการ
ปฏิบัติหนาท่ีของตนเสียไป เชน กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชอํานาจ (ฝายปกครองสามารถกระทําการ
นอกเหนือไปจากอํานาจท่ีมีตามปกติ) กฎเกณฑเกี่ยวกับรูปแบบและวิธีการ กฎเกณฑเกี่ยวกับเนื้อหา 
(ฝายปกครองสามารถกระทําการท่ีกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชนได) ท้ังนี้ โดยศาลสงวน
อํานาจท่ีจะเลือกวากฎเกณฑใดท่ีจะไมสามารถบังคับใชและกฎเกณฑใดท่ียังคงบังคับอยูสําหรับ
สถานการณดังกลาวซ่ึงศาลจะพิจารณาโดยคํานึงถึงสถานการณตามความเปนจริงอยางมาก จนถึง
ข้ันท่ีมีการยอมรับวาสถานการณไมปกติสามารถทําใหการกระทําท่ีเปนเพียงการกระทําของเอกชน
แตเปนการกระทําท่ีเขาแทนท่ีองคกรของรัฐ ซ่ึงไมอาจปฏิบัติหนาท่ีได (défaillante) เปนการกระทํา
ทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายได (คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 7 มกราคม ค.ศ. 1944 ในคดี 
Lecoq. R.D.P., 1944)  

2. ฝายปกครองถูกผูกพันโดย “ความชอบดวยกฎหมายในภาวะวิกฤติการณ” 
ท่ีกําหนดข้ึนโดยศาล ความชอบดวยกฎหมายดังกลาวต้ังอยูบนพื้นฐานท่ีสําคัญสองประการคือ 
ประการแรกเกี่ยวกับวัตถุประสงค  กลาวคือ  การกระทําในขณะท่ีมีวิกฤติการณจะตองมี
วัตถุประสงคเพื่อเผชิญตอวิกฤตการณและประการท่ีสอง วิธีการที่จะนํามาใชจะตองสอดคลองกับ
วัตถุประสงคดังกลาว  

3. ขอบเขตท่ีไมเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมาย แตเปนเร่ืองเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางปกครองนั้น มีขอสังเกตวาในปจจุบันสถานการณท่ีไมปกติมีผลหลายประการตอความรับผิด
ทางปกครอง กลาวคือ การกระทําบางอยางซ่ึงในภาวะปกติอาจเปนความผิด แตในสถานการณท่ีไม
ปกติฝายปกครองจะหลุดพนจากความรับผิดได หรือการกระทําอ่ืนท่ีโดยปกติแลว จากลักษณะของ
ความรายแรงของการกระทําดังกลาว ถือวาเปนการกระทําความผิดท่ีกระทบตอทรัพยสินหรือ
เสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน (voie de fait) และอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรม หากเปนการกระทําในสถานการณท่ีไมปกติ ถือวาเปนเพียงความผิดธรรมดาและอยูใน
อํานาจของศาลปกครอง (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน ในคดี dame de la Murette) และบางคร้ังการ
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กระทําท่ีกอใหเกิดความเสียหายท่ีไดกระทําไปในสถานการณไมปกติ แมจะถือวาไมเปนความผิด
แตก็กอใหเกิดความรับผิดทางปกครองท่ีเกิดจากความเส่ียงภัยได  

ผลทางกฎหมายของหลักวาดวยสถานการณยามไมปกตินี้เปนการขยายอํานาจฝาย
ปกครองออกไป แตอํานาจของฝายปกครองท่ีขยายออกไปนี้ไมเทากันทุกกรณีหรือไมอาจท่ีจะ
เหมือนกันไดในทุกกรณีนั้นเอง ซ่ึงท่ีจริงแลวโดยธรรมชาติของทฤษฎีนี้เองท่ีทําใหมีลักษณะเชนนั้น 
เพราะยกเวนความชอบดวยกฎหมายและจําเปนท่ีจะตองใหอํานาจฝายปกครองพอที่เผชิญความ
จําเปนซ่ึงเกิดจากสถานการณเชนนั้น ซ่ึงไมอาจคาดหมายไดวาจะเปนไปในรูปแบบใดไดเลย หลัก
วาดวยสถานการณยามไมปกตินี้ ทําใหการกระทําหรือวิธีการทุกอยางท่ีฝายปกครองไดใชนั้น
กลายเปนชอบดวยกฎหมายข้ึนมา การสั่งการ หรือการดําเนินการใด ๆ ท่ีในยามปกตินั้นจะเปน
ความผิดกฎหมายอยางรายแรงนั้น เนื่องจากอยูในสถานการณไมปกติ จะไดรับการพิจารณาและ
วินิจฉัยวาใหการกระทําดังกลาวไดอยางเชน การระงับการบังคับใชกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง การ
จํากัดอิสระและเสรีภาพสวนบุคคลตาง ๆ การใหอํานาจแกเจาหนาท่ีโดยพฤตินัย ทําแทนเจาหนาท่ีท่ี
มีอํานาจตามกฎหมาย ท้ังนี้เนื่องจากสถานการณจําเปนและรีบดวนจําตองดําเนินการบางอยาง 

หลักท่ัวไปในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส ถือวาการกระทําในทางการ
ปกครองตองชอบดวยกฎหมาย เปนการคุมครองปองกันประชาชนจากการใชอํานาจทางปกครอง
ของรัฐ แตการกระทําของรัฐท่ีเรียกวา “การกระทําของรัฐบาล” ไดวางหลักไววาไมอาจถูก
ตรวจสอบโดยองคกรใด ๆ ของรัฐวาเปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม ดังนั้น ในประเทศ
ฝร่ังเศสถาตองมีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําของรัฐบาล ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส   
(Conseil d’ État) จะไมรับฟองโดยศาลปกครองสูงสุด ไดสรางทฤษฎีวาดวย “การกระทําของ
รัฐบาล” ข้ึนโดยมีคําพิพากษาถือวาการกระทําท่ีมีมูลเหตุทางดานการเมืองเปนการกระทําของ
รัฐบาล34  

ในทางทฤษฎีสถานการณไมปกติ มิใชเปนขอยกเวนท่ีแทจริงของหลักความชอบ
ดวยกฎหมาย ในประเด็นนี้มีขอสังเกตวาการท่ีจะบังคับใชบทบัญญัติของกฎหมายในสถานการณท่ี
ผูบัญญัติกฎหมายมิไดคาดการณไววาจะใหกฎหมายดังกลาวบังคับใชนั้น เทากับเปนการไมเคารพ
ตอเจตนารมณท่ีแทจริงของผูรางกฎหมาย นอกจากนี้การดํารงอยูของรัฐเปนเง่ือนไขของทุก
ความชอบดวยกฎหมายและการทําใหหลักการดํารงอยูของรัฐดังกลาวกระทบกระเทือนดวยการยึด
ติดในเร่ืองรูปแบบกับกฎเกณฑธรรมดา อาจกลายเปนการทําลายรากฐานของหลักความชอบดวย

                                           
34 โภคิน พลกุล, คําวินิจฉัยของ ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส (Conseil d’ État) ลงวันที่ 9 พฤษภาคม 1867 คดี duc 

d Aumale, ใน เอกสารคําบรรยายวิชาปญหาทางกฎหมายมหาชน 2: คดีปกครองในฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2528), 
35.     



 54 

กฎหมายลงไดและในทายท่ีสุดเราเทียบเคียงทฤษฎีสถานการณไมปกติกับหลักกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเกิด
จากแนวบรรทัดฐานของศาล ซ่ึงเกิดจากแนวความคิดในทํานองเดียวกันได กลาวคือ แมในชวงของ
สถานการณปกติ บอยครั้งท่ีความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองข้ึนอยูกับ
สถานการณจริงท่ีเกิดข้ึนในการกระทํานั้น เชน กรณีฉุกเฉิน (โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองเกี่ยวกับการ
รักษาความสงบเรียบรอย) สภาพความเปนจริงของวิถีชีวิตของทองถ่ินซ่ึงจะเปนเหตุผลสนับสนุน
การขยายอํานาจของฝายปกครองในเร่ืองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น “สถานการณท่ีไมอาจ
คาดหมายได” (circonstance imprévisibles) อาจทําใหภาระหนาท่ีตามสัญญาระงับไปได (ทฤษฎี
เหตุการณท่ีไมอาจคาดหมายได) ทฤษฎีสถานการณท่ีไมปกติเปนส่ิงท่ีแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจน
ท่ีสุดของแนวความคิดในเร่ืองนี้ แตทฤษฎีนี้ก็มีอันตรายอยูไมนอย กลาวคือ ฝายปกครองสามารถใช
สถานการณท่ีไมปกติเปนขออางสําหรับคําส่ังท่ีออกมาดวยการใชอํานาจตามอําเภอใจและการ
ควบคุมตรวจสอบโดยศาลซ่ึงกระทําข้ึนภายหลังจากท่ีไดมีการออกคําส่ังไปแลว ก็ไมอาจปองกัน
การกระทําดังกลาวไดดีพอ เนื่องจากอํานาจของฝายปกครองอาจไดรับการขยายออกไปอยาง
กวางขวาง ศาลปกครองจึงควบคุมการกระทําของฝายปกครองในยามสถานการณไมปกตินี้คอนขาง
เครงครัดพอสมควร โดยศาลปกครองจะสามารถพิจารณาไดจากเกณฑดังตอไปนี้ คือ 

1. การมีจริงของสถานการณไมปกติ โดยพิจารณาวามีสถานการณเชนนั้น
เกิดข้ึนจริงหรือไม และยังเกิดภาวะเชนนั้นอยูในสถานท่ีและในขณะท่ีไดมีการกระทําหรือคําส่ัง
ในทางปกครองกรณีนั้นหรือไม ดังนั้นการท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังใหดําเนินการอยางใดอยาง
หนึ่งโดยไมมีกําหนดเวลา จึงถือวาไมชอบ ศาลจะส่ังเพิกถอนคําส่ังเชนวานั้นได 

2. ความจําเปนของฝายปกครองท่ีจะตองดําเนินการหรือส่ังการเชนนั้น เพื่อ
ประโยชนสาธารณะและจําเปนท่ีจะตองขัดตอกฎหมายท่ีใชบังคับในยามปกติ 

3. ความพอสมควร  กลาวคือศาลปกครองจะพิจารณาวาคําส่ังหรือการ
ดําเนินการท่ีฝายปกครองไดกระทําไปนั้นไดสัดสวนความจําเปนของเหตุการณเพียงใดหรือไม 

2. หลักการกระทําของรัฐบาล   
การประกาศสถานการณฉุกเฉินของฝายบริหารที่เกิดจากสถานการณสงคราม การกอ

การราย เปนการใชอํานาจเพ่ือท่ีจะปองกันตนเองเพื่อความสงบเรียบรอยภายในรัฐนั้น ๆ การใชอํานาจ
ของฝายบริหารเกี่ยวพันกับการใชอํานาจของรัฐท่ีใชสิทธิในการปองกันตนเองใหพนจากสถานการณ
ฉุกเฉินตาง ๆ จนเกิดทฤษฎีและแนวคิดวากฎหมายในการปองกันตนเองเปนกฎหมายแรกของประเทศ 
(self-preservation is the first law of any nation) จอนห ดีน (John W. Dean) นักวิชาการในดาน
รัฐศาสตรมีความเห็นวาประชาธิปไตยจะทํางานไดดีท่ีสุดในเวลาสงบแตในกรณีสถานการณไมปกติ 
การกระทําของรัฐในสถานการณฉุกเฉินถือไดวาการกระทําแทนรัฐไดรับการยกเวนและอยูนอกเหนือ
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การควบคุมและตรวจสอบจากองคกรตามรัฐธรรมนูญ จึงนาจะพิจารณาวาการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินจะถือวาเปนการกระทําของรัฐบาลหรือไม สามารถควบคุมและควบคุมไดหรือไม ถือได
หรือไมวาเปนการกระทําของรัฐบาลท่ีอยูนอกเหนือการควบคุมและการตรวจสอบ เพราะถือไดวาเปน
การกระทําของรัฐบาล 

ในเร่ืองขอยกเวนความรับผิดทางปกครอง ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุลได
ใหความเห็นในเร่ืองความแตกตางระหวางทฤษฎีสถานการณฉุกเฉิน กับทฤษฎีวาดวยการกระทํา
ของรัฐบาล แตกตางกันวา ทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลมีลักษณะแตกตางกับทฤษฎีวาดวย
อํานาจในยามสงครามและในสถานการณไมปกติ เพราะการกระทําท่ีปฏิบัติโดยใชอํานาจในยาม
สงครามและในสถานการณไมปกตินั้นยังถือวาเปนการกระทําในทางการปกครองจึงอาจมีการ
ฟองรองได แตสําหรับการกระทําของรัฐบาลนั้นไดรับความคุมกันท่ีจะไมถูกฟองรองโดยส้ินเชิง ถา
จะพิจารณาตามทฤษฎีท่ีวาการกระทําทางปกครองจะตองชอบดวยกฎหมายแลวการกระทําของ
รัฐบาล ก็เทากับเปนขอยกเวนทฤษฎีนี้ ซ่ึงนับวาเปนชองโหวเพราะเทากับเปดโอกาสใหรัฐกระทํา
การอันขัดตอกฎหมายไดโดยไมตองอยูภายใตบังคับของหลักท่ีวาการกระทําในทางปกครองจะตอง
เปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมาย เทากับเปนการยกเวนฝายปกครองท่ีกระทําการในนามของฝาย
บริหารไมตองปฏิบัติตามกฎหมายท่ีใชในยามปกติไดในกรณีจําเปน ดวยเหตุผลนี้จึงมีการจํากัด
ขอบเขตการกระทําเชนวานี้กฎหมายของประเทศตาง ๆ จึงไมพยายามท่ีจะใหคํานิยามวาการกระทํา
ของรัฐบาลคืออะไรและมีขอบเขตเพียงใดเปนการใหความเปนอิสระแกศาลที่พิจารณาเปนเร่ือง ๆ 
ไปตามควรแกกรณี เพราะถามีคํานิยามไวแลวก็อาจมีการตีความขอบเขตการกระทํา เม่ือมีการ
ฟองรองคดีปกครองข้ึน  

การกระทําของรัฐบาลในกฎหมายฝร่ังเศสศาลปกครองและศาลยุติธรรมของ
ฝร่ังเศส ปฏิเสธไมยอมควบคุมส่ิงท่ีเรียกกันวา “การกระทําของรัฐบาล” (acte de gouvernement) ซ่ึง
ตามกฎหมายของแตละประเทศไดใหความหมายของการกระทําของรัฐบาลดังตอไปนี้ 

1. หลักการกระทําของรัฐบาลในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
ในฝร่ังเศส ศาลปกครองและศาลยุติธรรมปฏิเสธไมยอมควบคุมส่ิงท่ีเรียกวา 

การกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) ซ่ึงไดแกการกระทําดังนี้ 
1) การกระทําท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับสภา 

       ความสัมพันธระหวางประธานาธิบดีฝร่ังเศสหรือรัฐบาลและรัฐสภา        
ไมสามารถนําไปฟองรองตอศาลใด ๆ ได ดังนั้นคดีประเภทดังกลาวนี้ยอมไมสามารถนําไป
ฟองรองยังสภาแหงรัฐได 



 56 

2) การเตรียมการจัดใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภา  เชน การออกรัฐ
กฤษฎีกากําหนดวันเลือกต้ัง 

3) การมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐบาล เชน การเสนอ
รางกฎหมาย การถอนรางกฎหมาย    

4) การประกาศใชรัฐบัญญัติ การกลาวอางวารัฐบัญญัติท่ีมีรัฐกฤษฎีกา
ประกาศใชนั้นมีเนื้อหาไมตรงกับรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบจากสภา 

การกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) กอใหเกิดผลในทางกฎหมาย 
คือ รัฐบาลไมตองถูกควบคุมโดยศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ) ในการดําเนินงานบางอยางรัฐบาลไม
ตองรับผิดและเอกชนไมอาจจะนําไปฟองศาลได แมวาจะกอใหเกิดความเสียหายก็ตาม กลาวคือ 
เอกชนจะฟองรองรัฐบาลวากระทํานั้นนอกเหนือจากอํานาจหนาท่ีและขอใหส่ังเพิกถอนการกระทํา
นั้นหรือขอใหชดใชคาเสียหายไมได ผลในทางกฎหมายของทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลนั้น 
เม่ือไมอยูภายใตการควบคุมของศาลปกครองแลว เทากับเปนการเปดโอกาสใหรัฐบาลกระทําการใด 
ๆ ได โดยไมตองอยูภายใตการบังคับควบคุมทางกฎหมายของศาล แตการกระทําดังกลาวยอมตกอยู
ในการควบคุมทางการเมืองโดยองคกรและกระบวนการทางการเมือง เชน รัฐสภาอาจลงมติไม
ไววางใจรัฐบาล หรือส่ือมวลชนอาจวิพากษวิจารณรัฐบาลได  

ในประเทศฝร่ังเศสไดวางหลักในเร่ืองการกระทําของรัฐบาลวา การกระทําใด
จะเปนการกระทําของรัฐบาลก็ตอเม่ือศาลคดีขัดกันและสภาแหงรัฐเห็นวา การกระทํานั้นเปนการ
กระทําของรัฐบาลเพราะเหตุผลแหงความเหมาะสม ดังนั้น การจะดูวาการกระทําใดเปนการกระทํา
ของรัฐบาลจึงดูไดแคคําพิพากษาวาเปนหรือไมเปนคดี ๆ ไป ในประเทศฝร่ังเศสศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรมปฏิเสธไมยอมควบคุมส่ิงท่ีเรียกกันวา การกระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) 
ไดแก การกระทําท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา การกระทําท่ีเกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การกระทําท่ีเกี่ยวกับสงคราม หรือการปฏิบัติการทางทหาร การ
กระทําของรัฐบาลกอใหเกิดผลในทางกฎหมาย คือรัฐบาลไมตองถูกควบคุมโดยศาลปกครอง ใน
การดําเนินการบางอยางรัฐบาลไมตองรับผิด ศาลปกครองไมรับไวพิจารณาแตการกระทําดังกลาว
จะตกอยูภายใตการควบคุมในทางการเมือง เชนการถูกลงมติไมไววางใจ เปนตน 

2. หลักการกระทําของรัฐบาลในกฎหมายอังกฤษ 
ประเทศอังกฤษแมจะมีระบบกฎหมายตางกันกับประเทศฝร่ังเศส  แต มี

แนวความคิดใกลเคียงกันและสามารถเปรียบเทียบไดในเร่ืองหลักการกระทําของรัฐบาล โดยหาก
เปนเร่ืองความสัมพันธระหวางประเทศ ศาลอังกฤษใหเปนเร่ืองหลักการกระทําของรัฐบาล (act of 
state) หลักดังกลาวเกิดจากหลัก Common law กับหลักสถาบันกษัตริย หากเปนเร่ืองการเมืองภายใน 
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เชน ความสัมพันธระหวางรัฐสภากับรัฐบาลในเร่ืองการเปดและปดสมัยประชุม การยุบสภา การตั้ง
นายกรัฐมนตรี อํานาจสภาท่ีจะออกกฎหมายศาลและนักวิชาการเห็นวาเปนธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รัฐธรรมนูญ (convention of constitution) ศาลจะไมรับตัดสินให โดยไดแบงประเภทการกระทํา
ของรัฐบาลไวดังนี้ 

1) การกระทําของรัฐในเรื่องท่ี เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาล
ตางประเทศ ซ่ึงประกอบดวย การกระทําของรัฐบาลท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศ เชน 
การประกาศสงคราม การสงบศึก การทําสนธิสัญญา การรับรองของรัฐบาลตางประเทศ การผนวก
ดินแดน ศาลจะไมเขาไปควบคุมและตรวจสอบ 

2) การกระทําของรัฐบาลในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางรัฐกับปจเจก
ชน ถือวาหลักการกระทําของรัฐบาลเปนหลักปองกันฝายบริหาร หากปจเจกชนไดรับความเสียหาย
จะตองรองศาลเพื่อใหไดรับการชดเชยคาเสียหายจากการกระทําของฝายบริหาร ฝายบริหารเองก็จะ
ยกหลักการกระทําของรัฐอางวาเปนเร่ืองท่ีศาลไมควรรับไวพิจารณา (non-jurisdiction) เชน กรณี
การกระทําของคนตางดาวนอกดินแดนอังกฤษ การกระทําตอคนตางดาวท่ีเปนศัตรูในดินแดน
อังกฤษ ดังนั้น การกระทําใด ๆ ท่ีรัฐไดใชอํานาจสูงสุดหรือการใชอํานาจอธิปไตยของประเทศท่ีไม
อาจตรวจสอบถึงความเหมาะสมในการตัดสินใจของศาลได ถือวาเปนการกระทําของรัฐบาลท้ังส้ิน 

3. หลักการกระทําของรัฐบาลในสหรัฐอเมริกา35 
ในประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกกันวา “ประเด็นทางการเมือง” (political questions) ศาล

สหรัฐอเมริกาปฏิเสธการรับตัดสินคดีท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายรัฐสภา การ
ส่ังใชกําลังทหารและการกระทําของรัฐบาลท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศโดยไดแบงการ
กระทําของรัฐบาลออกเปน 5 ประเภท36 คือ (1) ความสัมพันธระหวางประเทศ (2) การประกาศสงคราม 
(3) การประกาศใชกฎหมาย (4) ฐานะของชนเผาอินเดียน (5) รูปแบบของรัฐบาล แนวความคิดของ
สหรัฐอเมริกามีลักษณะคลายคลึงกับประเทศอังกฤษ คือ เร่ืองการดําเนินการดานกิจการตางประเทศ
ขององคกรทางการเมืองตาง ๆ ภายในประเทศ เชน การเลือกต้ังทางการเมือง การกระทําท่ีฝายบริหาร
จะตองถูกควบคุม หรือตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ ไดแก การแกไขรัฐธรรมนูญท่ีจะตองไดรับการ
รับรองจากสภาคองเกรส ปญหาเกี่ยวกับการเสนอรัฐบาลวาแบบวิธีพิจารณาของกฎหมายใดละเมิด
หลักประกันของรัฐธรรมนูญสหพันธหรือไม หรือการรับรองรัฐบาลตางประเทศ การกระทําของ

                                           
35 สาโรจน โชติพันธุ, การควบคุมการกระทําของรัฐบาลโดยรัฐสภา, วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชา

นิติศาสตร, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), 176.  
36 สุวีร ตรียุทธนากุล, การกระทําของรัฐบาล, วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร, (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538), 79.  
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ประธานาธิบดี การประกาศสงคราม การส่ังใชกําลังทหารนอกประเทศ จึงกลาวไดวาประเด็นทางการ
เมืองของสหรัฐอเมริกา เหมือนกับหลักวาดวยการกระทําของรัฐบาลของฝร่ังเศส ศาลไมอาจเขาไป
ขัดขวางการดําเนินการโดยการตรวจสอบ ซ่ึงเปนความจําเปนในเร่ืองนโยบายและในเร่ืองของความ
ม่ันคงของประเทศ 

4. หลักการกระทําของรัฐบาลในระบบกฎหมายไทย 
ในประเทศไทยไมไดวางหลักและไมมีบทบัญญัติของกฎหมายบัญญัติในเร่ืองการ

กระทําของรัฐบาลไวโดยตรง แตศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดใหขอสังเกตวาทฤษฎีการ
กระทําของรัฐบาล (acte de gouvernement) ของกลุมประเทศ Civil law เปรียบเทียบไดกับทฤษฎีวาดวย 
act of state ของกลุมประเทศคอมมอนลอว และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดนํามาแปลงเปน
กฎหมายลายลักษณอักษร โดยไดนํามาเขียนไวในมาตรา 20 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยไดใชคําวา (เร่ืองรองทุกขตอไปนี้ไมรับไวพิจารณา) “เร่ืองรองทุกขท่ีมี
ลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง” ซ่ึงหลักการที่เขียนข้ึนไวนี้เปนหลักการที่ไมปรากฏในกฎหมาย
วาดวยเร่ืองราวรองทุกขเดิม (พ.ศ. 2492) ท่ีถูกยกเลิกไป ทฤษฎีวาดวยการกระทําของรัฐบาลหรือนิติ
กรรมของรัฐบาลนี้ ในตางประเทศไดเกิดจากการที่สถาบันฝายกฎหมายปกครองไดยอมรับวา สถาบัน
ฝายกฎหมายปกครองจะไมกาวลวงเขาไปในกิจการหรือการกระทําท่ีสมควรอยูในขอบเขตหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบของรัฐบาลในฐานะท่ีเปนองคกรทางการเมือง กิจการและการกระทําดังกลาว
โดยเฉพาะอยางยิ่งไดแก กิจการท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธกับตางประเทศ ฯลฯ และสําหรับขอบเขต
และความหมายของ ทฤษฎีวาดวยการกระทําหรือนิติกรรมของรัฐบาลนี้ยอมมีความกวางขวางและ
แตกตางกันไปในแตละประเทศและในแตละชวงเวลา ท้ังนี้แลวแตวาบรรทัดฐานท่ีเกิดจากคําวินิจฉัย
ของสถาบันฝายปกครองของประเทศนั้น ๆ จะกําหนดข้ึนอยางใด ท้ังนี้เพราะกฎหมายประสงคให
รัฐสภาเปนผูตรวจสอบทางการเมืองมิใชตรวจสอบทางกฎหมาย ในประเทศไทยเองก็มีแนวคํา
พิพากษาและกฎหมายบางฉบับโดยเฉพาะพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไดวาง
แนวทางจํากัดอํานาจศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขท่ีจะพิจารณาเปนเร่ืองท่ีเปนการกระทํา
ขององคกรทางการเมืองไว เชน การยุบสภา เปนกรณีท่ีศาลฎีกาวางหลักการไมเขาไปควบคุมการ
กระทําบางอยางของนายกรัฐมนตรีท่ีใชอํานาจตามกฎหมาย โดยศาลจํากัดอํานาจตนเองท่ีจะวินิจฉัยวา
การใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวชอบหรือไม  

สําหรับประเทศไทยในการพิจารณาการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครอง
ในการประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือการออกขอกําหนด เพื่อใชบังคับกับประชาชนในระหวางท่ี
ประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยในทางเนื้อหาและวิธีการนั้นถือวายังเปนจุดท่ีควรจะพิจารณาเปน
อยางยิ่ง เพราะหากนําทฤษฎีในเร่ืองสถานการณไมปกติ หลักทฤษฎีเร่ืองหลักการกระทําของรัฐบาล
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และในสถานการณฉุกเฉิน มาบังคับใชแลวตองหาเหตุผลท่ีเหมาะสมและสมควรวาจะมีการควบคุม
การใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองไดอยางจํากัดอยางไร จึงควรพิจารณาหลักกฎหมาย
ของตางประเทศซ่ึงจะไดกลาวตอไปในบทท่ี 3 
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บทที่ 3 

การใชอํานาจของฝายปกครองในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

3.1  การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินของไทย 

   การใชอํานาจของฝายบริหารในสถานการณฉุกเฉินถือไดวาเปนการใชอํานาจพิเศษ37 ของฝาย
บริหารหรือฝายรัฐบาลท่ีนอกเหนือจากอํานาจในสถานการณปกติท่ัวไปแลว อํานาจพิเศษดังกลาวจะ
เกิดข้ึนตอเม่ือไดเกิดสถานการณภัยพิบัติธรรมชาติ การจลาจล การสงคราม การกอการราย ตามท่ีไดให
คําจํากัดความของสถานการณฉุกเฉินไวในพระราชกําหนดการบริหารราชการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
และในเร่ืองของความม่ันคงจะมีความเกี่ยวพันกับการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินดวย เนื่องจาก
สถานการณความม่ันคงเปนเร่ืองของความปลอดภัยของประเทศ โดยในระบบกฎหมายของไทยไดมี
บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับความม่ันคงท่ีตราเปนพระราชบัญญัติ พระราชกําหนดและประมวล
กฎหมาย จํานวน 72 ฉบับ38 และมีการแบงระดับของความรุนแรงของสถานการณเปน 3 ระดับ คือ 
สถานการณปกติ สถานการณในภาวะคับขันและสถานการณสงคราม หากมีสถานการณหรือ
พฤติการณท่ีสงผลกระทบตอความม่ันคง จะใชบทบัญญัติของกฎหมายท่ีแตกตางกันตามสถานการณ 
ซ่ึงสามารถแยกประเภทการใชอํานาจของฝายปกครอง 2 กรณี คือ 

1. การใชอํานาจในสถานการณปกติท่ีเปนเหตุเรงดวน 
การใชอํานาจของฝายปกครองมีลักษณะการใชอํานาจในสถานการณปกติโดยท่ีไม

จําเปนตองประกาศสถานการณฉุกเฉิน ตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวมีอยูหลายกรณี เชน 

                                           
37 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนญู, (กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2523), 312.  
38 สภาความม่ันคงแหงชาติไดจัดแบงเพื่อจัดหมวดหมูกฎหมายเก่ียวกับความมั่นคงไวดวยกัน (Compilation of law 

and regulation o security) แบงกฎหมายออกเปน 4 กลุม คือ   
(1) กลุมกฎหมายความม่ันคงและความสงบเรียบรอย จํานวน 46 ฉบับ 
(2) กลุมกฎหมายภาวะคับขัน จํานวน 8 ฉบับ  
(3) กลุมกฎหมายสงคราม จํานวน 5 ฉบับ 
(4) กลุมกฎหมายควบคุมสินคาและโภคภัณฑ จํานวน 13 ฉบับ  



 61 
 
การใชอํานาจของฝายปกครอง ตามมาตรา 17 หรือกรณีท่ีมีพฤติการณฉุกเฉินเปนเหตุผลท่ีทําให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ใชอํานาจตามมาตรา 50 ทวิตามพระราชบัญญัติการเดินอากาศ การ
ใชอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม ผูรักษาการตามพระราชกําหนดควบคมุสินคาตามแนว
ชายแดน พ.ศ. 2524 มาตรา 6 ท่ีเห็นวามีการกระทําอันกระทบกระเทือนตอความมั่นคงของรัฐหรือ
ความสงบเรียบรอย การใชอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย สํารวจการกักตุนสินคา ตาม
มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติสํารวจการกักตุนโภคภัณฑ พ.ศ. 2497 การใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ
การสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 ในเร่ืองการแฝงตัวการเขาถึงขอมูล แตการใชอํานาจดังกลาวตองเปน
ประเภทคดีท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย การใชอํานาจดังกลาวเปนการกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน หากเปรียบเทียบกับประเทศสหรัฐอเมริกาหนวยงานท่ีจะใชอํานาจดังกลาว จะตองเปน
หนวยงานท่ีกฎหมายกําหนด เชน F.B.I. และจะตองเปนคดีท่ีเกี่ยวกับองคกรอาชญากรรมและยาเสพ
ติดหรือเปนกรณีท่ีจะตองมีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ตามรัฐบัญญัติตอตานการกอการราย 
เทานั้น การใชอํานาจในสถานการณปกติท่ีเปนเหตุเรงดวนเปนการใชอํานาจโดยตองประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน เปนการใชอํานาจทางปกครอง เชน การอนุญาต การหาม การตรวจสอบและ
พิจารณา เสนอแนะ ออกคําส่ัง ส่ังการ แกไข หรือการใชอํานาจท่ีไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน เชน การบังคับ จัดการ ทําลายจับกุม สอบสวนท่ีเปนการใชอํานาจตามบทบัญญัติกฎหมาย
ท่ัวไปไมเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉิน 

2. การใชอํานาจในชวงสถานการณไมปกติหรือสถานการณฉุกเฉิน 
นอกเหนือจากการใชอํานาจของฝายปกครองตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 

การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน เปนไปตามพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีมีเง่ือนไข วิธีการและการใชอํานาจดังนี้ 

3.1.1 เงื่อนไขและวิธีการของการใชอํานาจ 
พระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 ในกฎหมายฉบับ

เดิมไดถูกยกเลิกและไดตราเปนพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
ใหอํานาจนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน โดยท่ีไมตองขอความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แตตามบทบัญญัติตามพระราชกําหนดการ
บริหารราชการณในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในมาตรา 5 การประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตอง
ขอความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี หากเปรียบเทียบเง่ือนไขการใชอํานาจในระบบกฎหมายตางประเทศ
แลวพบวา ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะตองขอความเห็นชอบจากสภา คองเกรสเปนความแตกตางกัน
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ในเร่ืองการควบคุมการใชอํานาจทางปกครอง ในข้ันตอนการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ใน
บทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ ไดแบงประเภทของสถานการณฉุกเฉินในประเทศไทยมี 2 ประเภท คือ 

3.1.1.1 สถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา บทบัญญัติในมาตรา 5 ไมไดใหความหมาย
ของสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดาไวชัด แตไดบัญญัติไวหลากหลายวาเม่ือมีสถานการณฉุกเฉิน
เกิดข้ึน ซ่ึงตองนําคําจํากัดความในมาตรา 4 มาพิจารณาวาสถานการณท่ีเกิดข้ึนเปนสถานการณฉุกเฉิน
หรือไม เชน สถานการณฉุกเฉินท่ัวไป เชน ภัยธรรมชาติ การจลาจล การประกาศสถานการณฉุกเฉิน
ลักษณะนี้ ทําใหฝายบริหารและฝายปกครองมีอํานาจตามมาตรา 9 แหงพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยการออกขอกําหนดโดยนายกรัฐมนตรีในกรณีท่ีมีความ
จําเปนเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติลงไดโดยเร็วหรือปองกันมิใหเกิดเหตุการณรายแรงมากข้ึน 
เชน การหามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด (Curfew) การหามมิใหมีการ
ชุมนุมหรือมั่วสุม กระทําการใดอันเปนการยุยงใหเกิดความไมสงบเรียบรอย การหามเสนอขาว อัน
อาจทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัว 

3.1.1.2 สถานการณฉุกเฉินแบบรายแรง ตามมาตรา 11 ไดวางเง่ือนไขไววาเปน
สถานการณท่ีมีการกอการราย การใชกําลังประทุษรายตอชีวิตและทรัพยสินหรือมีเหตุอันควรเช่ือวามี
การกระทําท่ีมีความรุนแรงกระทบตอความม่ันคงของรัฐ มีความจําเปนตองแกไขปญหาใหยุติอยางมี
ประสิทธิภาพและทันทวงที โดยนายกรัฐมนตรีตองขอความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรี เชนเดียวกับ
สถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา อยางไรก็ดีหากไมสามารถแกไขสถานการณฉุกเฉินไดทันทวงที ให
นายกรัฐมนตรีประกาศสถานการณฉุกเฉินไปกอนได แตตองดําเนินการใหไดรับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีภายใน 3  วัน มิฉะนั้นสถานการณดังกลาวเปนอันส้ินสุดลง 

3.1.2 ผลของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
หลังจากมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินตามพระราชกําหนดการบริหาราชการใน

สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
3.1.2.1 การโอนอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเปนของนายกรัฐมนตรีเพียงผูเดียวอํานาจ

หนาท่ีของรัฐมนตรีถูกโอนมาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีเปนการช่ัวคราว เพื่อใหการส่ังการและ
การแกไขสถานการณเปนไปโดยมีเอกภาพ รวดเร็วและมีประสิทธิภาพตามท่ีบทบัญญัติไวในมาตรา 7 
แตเปนการโอนเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการอนุญาต อนุมัติ ส่ังการ บังคับบัญชาหรือชวยในการ
ปองกัน แกไข ปราบปราม ระงับยับยั้งในสถานการณฉุกเฉินหรือฟนฟูชวยเหลือประชาชน 

บทบัญญัตินี้ถือไดวาการบูรณาการบุคคลในหนวยงานของรัฐและบูรณาการโดยเม่ือมี
การประกาศสถานการณฉุกเฉินแลวนายกรัฐมนตรี สามารถใชบทบัญญัติกฎหมายไดทุกฉบับท่ีนํามา
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เปนมาตรการปองกันแกไขและสามารถแตงต้ังขาราชการทุกกระทรวง ทบวง กรม เปนพนักงาน
เจาหนาท่ีท่ีจะปฏิบัติตามบทบัญญัติในพระราชกําหนดนี้ได 

3.1.2.2 มีคณะกรรมการในรูปองคกรกลุมทําหนาท่ีในการติดตามตรวจสอบกล่ันกรอง
สถานการณ ตามบทบัญญัติในมาตรา 6 มีคณะกรรมการบริหารงานในสถานการณฉุกเฉินไวคณะหนึ่ง
เปนองคกรกลุมทําหนาท่ีแทนฝายบริหารในการกล่ันกรองมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการมี
อํานาจหนาท่ีติดตามและตรวจสอบเหตุการณท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศท่ีอาจเกิด
สถานการณฉุกเฉิน เพื่อเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรี คณะกรรมการชุดนี้ทําหนาท่ีเพียงเสนอแนะ
เทานั้น เพราะนายกรัฐมนตรียังมีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินแมคณะกรรมการจะไม
เห็นชอบดวย เพราะแมไมสามารถขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก็ยังสามารถประกาศ
สถานการณฉุกเฉินไดเอง   

3.1.2.3 การประกาศสถานการณฉุกเฉินทําใหฝายปกครองมีอํานาจตามขอกําหนดของ
นายกรัฐมนตรีท่ีไดออกตามบทบัญญัติในมาตรา 9 และมาตรา 11 ท่ีมีความเกี่ยวของกับการดําเนินการ
ตามกฎหมายท่ัวไปหลายประการสรุปได ดังนี้  

1. มาตรการบังคับกับบุคคลคือ การหามชุมนุม การออกหมายเรียกมาใหรายงานตัว 
การจับกุมคุมขังบุคคลตองสงสัยวาจะเปนผูรวมกระทําความผิด ผูใช ผูโฆษณา ผูสนับสนุน ทําใหเกิด
สถานการณฉุกเฉิน ซ่ึงมาตรการดังกลาวเปนมาตรการทางอาญาท่ัวไปเพียงแตจะตองฝานกระบวนการ
สอบสวนและรวบรวมพยานหลักฐานในการออกหมายเรียกหรือหมายจับบุคคล แตตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดบัญญัติใหใชมาตรการดังกลาวไดโดย
ไมตองดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมาย แตมาตรการเกี่ยวกับการจับกุมกฎหมายไดบัญญัติให
เจาหนาท่ีรับผอดชอบรองขอตอศาลท่ีมีเขตอํานาจหรือศาลอาญาเพื่อขออนุญาตดําเนินการมีอํานาจ
จับกุมและควบคุมตัวไดไมเกินเจ็ดวัน ขยายระยะเวลาการควบคุมตัวตอไดอีกคราวละเจ็ดวัน แตรวม
ระยะเวลาควบคุมตัวท้ังหมดตองไมเกินกวาสามสิบวัน เม่ือครบกําหนดแลวหากจะตองควบคุมตัว
ตอไปใหดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรการดังกลาวนี้ปจจุบัน
นายกรัฐมนตรีไดมอบอํานาจประกาศมอบหมายใหตํารวจ ทหาร มีอํานาจในการใชอํานาจดังกลาวเพื่อ
แกไขปญหาสถานการณท่ีเกิดข้ึนในจังหวัดชายแดนภาคใตในปจจุบันนี้ มาตรการดังกลาวนี้รวมถึง
การหามมิใหคนตางดาวออกไปนอกราชอาณาจักร หามมิใหออกนอกเคหสถานเด็ดขาด 

2. มาตรการเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลบุคคล เชน การตรวจสอบจดหมาย หนังสือ 
ส่ิงพิมพ โทรเลข โทรศัพทหรือการส่ือสารดวยวิธีการอื่นใด ตลอดจนการส่ังระงับหรือยับยั้งการติดตอ
หรือการส่ือสารใด เพื่อปองกันหรือระงับเหตุการณรายแรงโดยตองปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว
ในกฎหมายวาดวยการสอบสวนคดีพิเศษโดยอนุโลม 
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3. มาตรการที่ใชบังคับกับทรัพยสิน เชน การออกคําส่ังยึดหรือายัดอาวุธหรือสินคา 
เคร่ืองอุปโภค บริโภค เคมีภัณฑหรือวัตถุอ่ืนใด ซ่ึงอาจใชในการกอความไมสงบหรือกอการออกคําส่ัง
ตรวจคน ร้ือ ถอน หรือทําลายซ่ึงอาคารส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงกีดขวาง ตามความจําเปนในการปฏิบัติ
หนาท่ีเพื่อระงับเหตุการณรายแรงใหยุติโดยเร็วและหากปลอยเนิ่นนานชาไปจะทําใหไมอาจระงับ
เหตุการณไดทันทวงที 

4. มาตรการเกี่ยวกับการแสดงความคิดเห็น การหามเสนอขาว จําหนายหรือเผย
แพรงส่ิงพิมพหรือส่ืออ่ืนใดที่มีขอความอันทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือน
ขอมูลขาวสาร 

3.1.3 ขอบเขตระยะเวลาในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 การประกาศ

สถานการณฉุกเฉินใหใชบังคับตลอดระยะเวลาท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด แตตองไมเกินสามเดือนนับ
แตวันประกาศแตสามารถขยายระยะเวลาไดคราวละไมเกินสามเดือนและเม่ือสถานการณฉุกเฉิน
ส้ินสุดลงแลว นายกรัฐมนตรีจะตองประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือเม่ือคณะรัฐมนตรี
ไมใหความเห็นชอบ หากเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 ในมาตรา 4 ไดบัญญัติไวเพียงวาบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้จะใชบังคับได
ตอเม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว แตมิไดกําหนดระยะเวลาส้ินสุดผลของสถานการณ
ฉุกเฉินไวในบทบัญญัติของกฎหมาย 

อยางไรก็ตามบทบัญญัติของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 หากมีสถานการณฉุกเฉินเกิดข้ึนจะตองดําเนินการตามข้ันตอน ดังนี้ 

3.1.3.1 การประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตองประกาศโดยนายกรัฐมนตรีโดยตองให
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ ยกเวนเสียวาเปนกรณีเรงดวนไมสามารถขออนุมัติคณะรัฐมนตรีไดทัน 

3.1.3.2 ข้ันตอนท่ีมีการดําเนินการตามกฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจ 
1. การกําหนดอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีตามกฎหมายเปนอํานาจของนายกรฐัมนตรี 

ปจจุบันไดมีประกาศลงวันท่ี 20 กรกฎาคม 2548 อาศัยอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 7 วรรคสองและวรรคหก คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหบรรดา
อํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตามกฎหมายโอนมาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีหลาย
ฉบับและมอบหมายหนาท่ีใหกับรองนายกรัฐมนตรีแทนนายกรัฐมนตรีได 

2. การเสนอตั้งหนวยงานพิเศษเพื่อปฏิบัติตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ตามมาตรา 7 วรรคหก จัดต้ังกองอํานวยการเสริมสรางสันติสุขจังหวัด
ชายแดนภาคใต (กอ. สสส. จชต.) ตามประกาศลงวันที่ 20 สิงหาคม 2548 เพื่อท่ีเม่ือมีประกาศ
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สถานการณฉุกเฉินแลวฝายบริหารจะเปนผูออกกฎ คําส่ังและใหฝายปกครองปฏิบัติการตาม
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวได 

3. มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีเปนผูใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นายกรัฐมนตรีไดมีคําส่ังท่ี 3/2548 ลงวันท่ี 20 กรกฎาคม 
2548 มอบหมายใหพลตํารวจเอกชิดชัย วรรณสถิตย เปนผูรับผิดชอบ 

4. แตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีหัวหนาผูรับผิดชอบในการแกไขสถานการณฉุกเฉิน
และคณะท่ีปรึกษา โดยใหผูปฏิบัติหนาท่ีในกองอํานวยการเสริมสรางสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต 
(กอ.สสส.จชต.) เปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 โดยมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา 

3.1.3.3 ข้ันตอนการออกขอกําหนดสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดาตามมาตรา 9 หรือ
การประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบรายแรงตามมาตรา 11 ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีฝายปกครองจะตองนํา
ขอกําหนดหรือประกาศที่ออกตามกฎหมายไปใชบังคับกับประชาชน ในปจจุบันไดมีการออก
หมายเรียก การตรวจคนและการควบคุมตัวผูตองสงสัยโดยการจับกุมมาซักถามตามมาตรา 11 แลวตาม
ประกาศลงวันท่ี 20 กรกฎาคม 2548 จึงมีปญหาวาในข้ันตอนนี้หากเปนการกระทําของฝายปกครอง
โดยไมชอบดวยกฎหมาย จะควบคุมและตรวจสอบไดมากนอยเพียงใดหรือไมสามารถตรวจสอบการ
กระทําของฝายปกครองได  

3.1.3.4 การขยายระยะเวลาสถานการณฉุกเฉินเม่ือพนสถานการณนั้นแลวโดย
นายกรัฐมนตรีเปนผูประกาศยกเลิก  

3.2  การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 

ประเทศฝร่ังเศสเปนประเทศในกลุมท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย มีกฎหมายท่ีใหอํานาจพิเศษ
แกฝายบริหารและฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินจํานวน 3 ประเภท คือ 

ประเภทท่ี 1 การใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงประเทศฝร่ังเศสมาตรา 16 มีเง่ือนไขการ
ใชอํานาจดังนี้ 

1. ตองเปนกรณีท่ีสถาบันแหงรัฐ ความเปนเอกราชของชาติ บูรณภาพแหงดินแดน
หรือการปฏิบัติตามพันธกรณีระหวางประเทศถูกคุกคามอยางรายแรงและปจจุบันทันดวน 

2. การดําเนินการตามปกติของสถาบันทางการเมืองแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ
หยุดชะงักลง 
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3. ไดมีการปรึกษาหารืออยางเปนทางการกับนายกรัฐมนตรี ประธานสภาท้ังสอง
และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญแลว มาตรการดังกลาวตองใชโดยมีเจตจํานงท่ีจะทําใหสถาบันทาง
การเมืองแหงรัฐสามารถปฏิบัติไดตามภารกิจของตนไดภายในระยะท่ีจํากัดท่ีสุด ท้ังนี้โดยมีการ
ปรึกษาหารือกับคณะตุลาการรัฐธรรมนญู 

4. ประธานาธิบดีจะตองแถลงใหประชาชนทราบถึงการใชมาตรการดังกลาว 
นอกจากนั้นไดมีกระบวนการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารโดยการบัญญัติไววา

ในระหวางท่ีมีการใชอํานาจฉุกเฉินดังกลาว จะมีการยุบสภาผูแทนราษฎรมิได มีการควบคุมการใช
อํานาจโดยองคกรอ่ืนท่ีมิใชฝายบริหารดวยกัน นอกจากนั้นในระบบกฎหมายปองกันประเทศของ
ฝร่ังเศสใหอํานาจเก่ียวกับอํานาจทางการทหารโดยกฎหมายอีก 3 ฉบับ ท่ีใหอํานาจในชวงประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน คือ  

1. อํานาจในทางทหาร การเกณฑแรงงานและทรัพยสิน ในรัฐกําหนดฉบับวันท่ี 3 
กรกฎาคม ค.ศ. 1877 (La loi du 3 juillet 1877) แกไขโดยรัฐกําหนดลงวันท่ี 3 มกราคม 1959 
(l’ordonnance n˚59-63 du 6 janvier 1959)  

2. การจัดต้ังองคการโดยรัฐกําหนดลงวันท่ี 7 มกราคม ค.ศ. 1959 (L’ordonnance n˚ 
1959-147 du 7 janvier 1959) เปนคําส่ังในการจัดต้ังองคกรปองกัน อนุญาตใหมีการควบคุม (mise en 
dared) นอกจากนั้นไดใหอํานาจประธานาธิบดีอยางกวางขวาง ในการเกณฑคน แรงงาน (biens) 
บริการ การส่ังระดับกําลังสํารองหรือกองหนุน (réservistés)  

3. อํานาจยุบสมาคม โดยกฎหมายลงวันท่ี 10 กรกฎาคม 1936 (La loi du 10 janvier 
1936) กฎหมายฉบับนี้อนุญาตใหคณะรัฐมนตรี (conseil des ministres) ยุบสมาคม (dissolution 
d’associations) ท่ีประทวงโดยมีอาวุธ ซ่ึงมีวัตถุประสงคท่ีกระทบตอสาธารณะหรือกระทบตอบูรณ
ภาพแหงดินแดน 

การใชอํานาจพิเศษของประธานาธิบดี39 รัฐธรรมนูญป ค.ศ. 1958 มิไดกําหนดชื่อเรียก
การใชอํานาจพิเศษประธานาธิบดีตามมาตรา 16 ไวแตในทางปฏิบัติเรียกวา “คําส่ัง” (décision) จะตอง
เปนกรณีท่ีวิกฤติรายแรงระดับชาติ (La crise nationale) อํานาจโอนมาที่ประธานาธิบดีคนเดียว ศาล
ปกครองควบคุมไดเฉพาะมาตรการตาง ๆ ท่ีทําไประหวางนั้นแตศาลปกครองไมมีอํานาจควบคุมการ
ตัดสินใจประกาศใชมาตรา 16 ของประธานาธิบดี จากการศึกษาพบวาในประเทศฝร่ังเศสในปจจุบัน 
ไมมีสถานการณท่ีขัดแยงในเชิงทหาร สถานการณท่ีจะกระทบตอสถาบัน สถานการณท่ีกระทบตอเอก

                                           
39 อิสระ นิติทัณฑประภาศ, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (Comparative administrative law): คําสอนวิชา

กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521), 74.  
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ราชของชาติตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแตอยางใดส่ิงท่ีเกิดข้ึนในปจจุบันจะเกิดสถานการณ
ลักษณะขมขูตอสาธารณะซ่ึงเปนสถานการณฉุกเฉินท่ีขัด “ตอความสงบสุข” เทานั้น 

ประเภทท่ี 2 กฎอัยการศึก (l’état de siège)  
การประกาศกฎอัยการศึกเปนมาตรการท่ีเกาแกท่ีสุดประกาศไดโดยคณะรัฐมนตรี

สามารถใชคร้ังละ 12 วัน แตการขยายระยะเวลาตองใหสภาผูแทนอนุมัติ กฎอัยการศึกไดเกิดข้ึนมา
เพราะความจําเปนโดยการปองกันประเทศ โดยใหกลไกทุกสวนราชการอยูภายใตบังคับของทหาร 
กฎหมายลงวันท่ี 9 สิงหาคม ค.ศ. 1849 อยูในประมวลกฎหมายเกี่ยวกับการปองกัน (code de la 
défence) สถานการณท่ีจะทําใหเกิดการประกาศกฎอัยการศึกไดแก มีภัยท่ีเกิดจากสงครามกับ
ตางประเทศ (guerre étrangère) มีสงครามการเมือง (guerre civile) การตอตาน การรุกฮือ ตอตานอํานาจ
ทหาร เปนการท่ีทหารใชอํานาจตํารวจในการรักษาความสงบเรียบรอย โดยใชอํานาจพลเรือนเทาท่ี
จําเปนสวนท่ีเหลือใหพลเรือนดําเนินการตามปกติโดยใหอํานาจทหาร แตกฎหมายปกติยังใชอยู 

ประเภทท่ี 3 กฎหมายสถานการณฉุกเฉิน  
ในรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 (l’ état d’ urgence) คือ (La loi du 3 avril 1955 

[instituant un état d’urgence et en déclarant l’application en Algérie])40 สถานการณพิเศษลักษณะพิเศษ
มีวัตถุประสงคท่ีใหอํานาจรัฐบาล (destiné à donner au Gouvernement) ใชมาตรการท่ีจําเปนเพื่อ
เยียวยาสถานการณมีท่ีมาจากวิกฤติอันเกิดจากการลุกฮือในอัลจีเรีย ซ่ึงฝายบริหารเห็นวา “สถานการณ
ดังกลาวไมใชสถานการณสงครามท่ีจะนํากฎอัยการศึกมาใชจึงไดมีการตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
ประกาศสถานการณฉุกเฉินมี 2 ประเภท41 คือ “ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา” (l’ état d’ 
urgence simple) มีผลในทางเพ่ิมอํานาจของเจาหนาท่ีฝายพลเรือนในอันท่ีจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลไดหลายประการ เชน หามสัญจร หามเขาไปในเขตหวงหาม หามออกนอกบาน ควบคุมตัวไวใน
สถานที่กักขัง ส่ังปดโรงมหรสพ สถานท่ีชุมนุม รานจําหนายเคร่ืองดื่มและส่ังหามการชุมนุมทุก
รูปแบบและ “ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบรายแรง” (l’ état d’ urgence aggravé) มีผลในการเพิ่ม
อํานาจของเจาหนาท่ีฝายพลเรือนมากกวาในกรณีของประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดาในอีก 2 
เร่ือง คือ อํานาจตรวจคนในเคหสถานท้ังกลางวันและกลางคืน อํานาจตรวจสอบหนังสือพิมพ ส่ิง
ตีพิมพทุกชนิด รายการวิทยุ โทรทัศน และมรสพตาง ๆ 

                                           
40 ประเทศอัลจีเรียเคยเปนเมืองขึ้นของประเทศฝร่ังเศสและปจจุบันประเทศฝร่ังเศสยังใชกฎหมายดังกลาวอยู

จนถึงปจจุบัน ในเหตุการณเผารถในปารีส ที่เกิดขึ้นในชวงเดือนพฤศจิกายน 2548 ก็ไดประกาศสถานการณฉุกเฉินโดยใชกฎหมาย
ฉบับนี้  

41 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, รายงานการประชุมสรุปผลการพิจารณาของคณะกรรมการศึกษาพระราช
กําหนดวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 วันท่ี 11 พฤศจิกายน 2535, (กรุงเทพฯ: สํานักงานฯ, 2535).  
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กฎหมายฉบับนี้หากเทียบเคียงกับในระบบกฎหมายของไทยแลวมีความใกลเคียงกนัอยาง
ยิ่ง โดยมีเง่ือนไขและวิธีการประกาศ ดังนี้ 

3.2.1 เงื่อนไขและวิธีการของการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน 
บทบัญญัติในมาตรา 1 รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 มีเง่ือนไขในการประกาศ

สถานการณฉุกเฉินไววา ตองสถานการณท่ีเปนภยันตรายท่ีใกลถึง อันเนื่องมาจากการกระทําท่ี
กระทบกระเทือนตอความสงบเรียบรอยของบานเมือง หรืออันเนื่องมาจากภัยพิบัติธรรมชาติหรือ  ภัย
พิบัติสาธารณะ เชน อุทกภัย แผนดินไหวและมีความรุนแรงอันมีลักษณะเปนภัยพิบัติสาธารณะ 
บทบัญญัติในมาตรานี้ ไดวางเง่ือนไขไวดวยวา การประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตองมีเง่ือนไขดังนี้ 

3.2.1.1 กําหนดพื้นท่ีและรวมถึงกําหนดระยะเวลา ท่ีจะประกาศสถานการณฉุกเฉินใช
บังคับและมีขอจํากัดไมจําเปนตองประกาศท้ังจังหวัดอาจเปนสวนหนึ่งสวนใดก็ได เหตุท่ีการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินจะตองกําหนดพื้นท่ีและระยะเวลาการประกาศ เนื่องจากกฎหมายมีวัตถุประสงคท่ี
จะใหกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด 

3.2.1.2 การประกาศสถานการณฉุกเฉินสามารถประกาศบังคับไดภายในสวนหนึ่งสวน
ใดของราชอาณาจักรหรือโพนทะเล 

3.2.1.3 การประกาศไดจะตองใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบและ 
3.2.1.4 จะตองออกเปนรัฐกฤษฎีกา (décret)  
ประกาศสถานการณฉุกเฉินผูมีอํานาจมีอยู 2 ระดับ คือ การประกาศสถานการณฉุกเฉิน

ในระดับประเทศเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย การประกาศสถานการณฉุกเฉิน
ในระดับทองถ่ินเปนของผูวาราชการจังหวัด  

3.2.2 ผลของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
บทบัญญัติในมาตรา 5 ของกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติใหอํานาจผูวาราชการจังหวัด (préfet) 

ไววาเม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลวใหมีอํานาจ ดังนี้ 
3.2.2.1 หามการสัญจรทั้งยานพาหนะและบุคคล ในชวงเวลาท่ีกําหนดโดยเทศบัญญัติ 

(arêté)  
3.2.2.2 การหามเขาพักอาศัยในพื้นท่ีท่ีมีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน และส่ังหามผูท่ี

ฝาฝนตามบทบัญญัตินี้ มีบทกําหนดโทษทางอาญา กรณีท่ีไมปฏิบัติตามคําส่ังดวยและสามารถใช
อํานาจตามมาตรา 5(3) ไดดวยคือใชมาตรการเคล่ือนยายบุคคลใหออกไปจากพ้ืนท่ี หากไดกระทําการ
อันเปนอุปสรรคตอการใชอํานาจสาธารณะ การใหอํานาจเจาหนาท่ีในการดําเนินการกับผูขัดขวาง 
ไดแกฝายปกครอง (administrative) จะตองใหเคร่ืองยังชีพแกบุคคลและครอบครัวท่ีถูกกําหนดจํากัด
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พื้นท่ีใหอยูดวยและผูไดรับคําส่ังอาจถูกยื่นคํารองใหเพิกถอนไดโดยมีคณะกรรมการที่กําหนดเอาไว
ตามกฎหมายคําส่ังเหลานี้ อาจถูกพิจารณาโดยศาลปกครอง (tribunal administratif) หรือถูกพิจารณา
โดยศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’ État) จะตองพิจารณาคดีใหแลวเสร็จภายใน 1 เดือน ศาลปกครองท่ี
จะตองตัดสินภายใน 1 เดือน กรณีอุทธรณตอกองเซเดตา (Conseil d’ État) ตองพิจารณาตัดสินใน 3 
เดือนเปนการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองคือผูวาราชการจังหวัดดวยไวเปนพิเศษ 

การใหอํานาจผูวาราชการจังหวัดในการประกาศเคอรฟว (curfew) กําหนดพื้นท่ีปดสถาน
บริการ เห็นวาเปนเร่ืองท่ีเปนการกําหนดการใชอํานาจอยางนอยท่ีสุด จํากัดท่ีสุด เทาท่ีเปนไปไดและ
เกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพนอยท่ีสุดซ่ึงจะทําใหเกิดผลกระทบนอยท่ีสุดตอสิทธิและเสรีภาพหาก
เลือกใชมาตรการท่ีเหมาะสม 

3.2.3 ขอบเขตระยะเวลาของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ระยะเวลามีผลใชบังคับและการส้ินผลของประกาศสถานการณฉุกเฉินและการขยายระยะเวลา

ในมาตรา 2 บัญญัติไววา สถานการณฉุกเฉินมีผลใชบังคับเปนเวลา 12 วัน จะส้ินผลเม่ือพนระยะเวลา
ดังกลาว เวนแตจะไดรับอนุมัติจากรัฐสภาใหขยายระยะเวลาในการใชบังคับออกไปอีก นอกจากนี้
ประกาศสถานการณฉุกเฉินจะส้ินผล ในกรณีท่ีรัฐบาลไดขออนุมัติจากรัฐสภาใหขยายระยะเวลาใน
การใชบังคับของประกาศดังกลาว การตอระยะเวลาของสถานการณฉุกเฉินจะตองผานใหรัฐสภา
อนุมัติ โดยกฎหมายบังคับไวเปนระบบการตรวจสอบถวงดุล (check and balance) กรณีนี้มีความ
แตกตางของกฎหมายของไทย ท่ีใหคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารเปนผูใหความเห็นชอบ 
บทบัญญัติในมาตรา 3 กฎหมายไดกําหนดใหขยายระยะเวลาไดเม่ือครบกําหนด 12 วัน แตไมได
กําหนดระยะเวลาไววาคร้ังท่ี 2 จะสามารถประกาศสถานการณฉุกเฉินไดอีกกี่วันและในมาตรา 4 ได
กําหนดชวงเวลาท่ีเปนชวงเวลาสุญญากาศเม่ือไมมีรัฐบาลแตสถานการณฉุกเฉินยังมีผลอยูจนกวาจะมี
การตั้งรัฐบาลใหมเปนการแกปญหาในทางปฏิบัติท่ีสถานการณฉุกเฉินยังคงอยูแตระยะเวลาส้ินผลลง
อาจทําใหไมอาจขอขยายระยะเวลาของสถานการณฉุกเฉินได 

ในกรณีการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศสไดมีผูรองวาการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินขัดตอรัฐธรรมนูญฉบับท่ี  1958 เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายท่ีไดตราข้ึนกอน
รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญคําวินิจฉัยท่ี n˚85-187 (décision n˚85-187 du 25 janvier 1985) 
ในคดี Nouvelle-Calédonie วาการประกาศใชสถานการณฉุกเฉินโดยไดวินิจฉัยวารัฐธรรมนูญมาตรา 
34 เปนหนาท่ีของฝายนิติบัญญัติท่ีจะตองประสานความลงตัวระหวางสิทธิเสรีภาพ (d’opérer la 
conciliation nécessaire entre le respect des libertés) และการรักษาความสงบเรียบรอย (et la sauvegarde 
de l’ordre public) โดยตองอาศัยความลงตัวของท้ังสองอยางไปดวยกัน รัฐธรรมนูญ 1958 ไมมีผล
ยกเลิกกฎหมายวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955  
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การประกาศกฎอัยการศึก การใชอํานาจของประธานาธิบดีตามมาตรา 16 และการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสศาลปกครองไมมีอํานาจเขาทําการตรวจสอบแต
ตรวจสอบไดเฉพาะมาตรการตาง ๆ  ท่ีใชระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินระดับชาติและประกาศกฎ
อัยการศึกในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ไดยอมรับวาการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินเปน
สถานการณบางอยางจะตองใหอํานาจเจาหนาท่ีเขาไปจัดการแกไขปญหาในชวงวิกฤติ ฝายปกครอง
ยอมตองมีอํานาจมากกวาปกติ และจะตองกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
นอกเหนือจากสถานการณปกติท่ัวไปบาง แตสามารถตรวจสอบการใชอํานาจไดตามหลักการกระทํา
ของเจาหนาท่ีตองมีกฎหมายใหอํานาจไว และตองกระทําการโดยชอบดวยกฎหมายและเห็นวาการใช
อํานาจในการประกาศกฎอัยการศึกและสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศสมีกําหนดระยะเวลาใน
การประกาศและถูกควบคุมโดยองคกรอ่ืนท่ีมิใชฝายบริหารดวยกันเอง การขยายระยะเวลากฎอัยการ
ศึกและระยะเวลาของสถานการณฉุกเฉินจะตองผานการตรวจสอบและกล่ันกรองจากองคกรฝายนิติ
บัญญัติ เพื่อเปนการควบคุมการใชอํานาจฝายปกครอง ท่ีเปนการกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน นอกจากนั้นแลว เม่ือฝายปกครองใชมาตรการใชบังคับกับประชาชน มาตรการคําส่ัง
หรือประกาศกฎหมายไดกําหนดใหอยูในการควบคุมโดยศาลปกครอง 

3.2.4 การประกาศใชพระราชบัญญัติสถานการณฉุกเฉิน 
รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 การจัดใหมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินของ

ประเทศฝร่ังเศสสถานการณฉุกเฉินประกาศใชตามมติคณะรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีภยันตรายใกลจะถึง
อาจสงผลกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือในกรณีท่ีมีเหตุการณเกิดข้ึนโดยธรรมชาติ
และมีความรุนแรงอันมีลักษณะเปนภัยพิบัติแกสาธารณชน การขยายระยะเวลาของประกาศ
สถานการณฉุกเฉินสามารถกระทําไดเพียง 12 วัน โดยมีกฎหมายอนุญาตและตองมีการกําหนด
ระยะเวลาไวแนนอน  

การประกาศสถานการณฉุกเฉินขยายอํานาจของเจาหนาท่ีตํารวจฝายปกครองอีกประการหนึ่ง
ในประกาศสถานการณฉุกเฉิน เจาพนักงานฝายพลเรือนและเจาพนักงานเจาหนาท่ีท่ีมิใชทหารเปน
ผูใชอํานาจของตํารวจไดอยางกวางขวาง  

มาตรา 5 คําประกาศสถานการณฉุกเฉินใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดทุกคนในแตละพื้นท่ี
หรือบางทองท่ีดังกลาวในมาตรา 2 ในการ  

1. หามการสัญจรของบุคคลหรือยานพาหนะในทองท่ีและในชวงเวลาท่ีกําหนดไวโดย
เทศบัญญัติ (arrete)  

2. หามการพักอาศัยของบุคคลในเขตคุมครองหรือในเขตปลอดภัยท่ีกําหนดโดยเทศ
บัญญัติ 
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3. หามการพักอาศัยของบุคคลในทุกจังหวัดหรือพื้นท่ีบางสวนของจังหวัดสําหรับบุคคล
ท่ีกระทําการใดอันเปนอุปสรรคตอการใชอํานาจสาธารณะ 

มาตรา 6 ในทุกกรณีและในประเทศอัลจีเรีย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย นักปกครอง
ท่ัวไปสามารถประกาศใหมีการแบงสถานท่ีอยูอาศัยของบุคคลในทองท่ีใดในอาณาเขต ดินแดน หรือ
ในทองถ่ินท่ีกําหนดในเขตท่ีกําหนด โดยกฤษฎีกาตามท่ีกลาวในมาตรา 2 ท่ีมีการกระทําท่ีเกิดอันตราย
แกความม่ันคงและความสงบเรียบรอยของประชาชนในทุกทองท่ีของดินแดนท่ีกลาวในมาตรากอน 

 (กฎหมายลงวันท่ี 7 สิงหาคม 1955) การแบงท่ีพักอาศัยตองยินยอมใหบุคคลไดอาศัยอยูใน
ชุมชนท่ีหนาแนนหรือชุมชนใกลเคียงท่ีหนาแนนตามวัตถุประสงคไมวากรณีใด การแบงท่ีพักอาศัยจะ
ไมทําไปเพื่อสรางคายท่ีจะใหบุคคลตามท่ีกลาวในวรรคกอน 

เจาพนักงานฝายปกครองจะตองนําขอกําหนดทั้งหมดเพื่อรับรองการยังชีพของบุคคลดังกลาว
เร่ืองท่ีอยูอาศัยเชนเดียวกับครอบครัวของบุคคลเหลานั้น         

มาตรา 7 บุคคลทุกคนท่ีไดรับผลกระทบจากวัตถุประสงคขอใดขอหนึ่งจากมาตรการท่ีมีผล
บังคับตามมาตรา 5(3) หรือตามมาตรา 6 อาจรองขอใหเพิกถอนมาตรการนั้นได คํารองขอจะตองไดรับ
ความเห็นชอบจากกรรมาธิการที่ปรึกษาซ่ึงประกอบดวยบรรดาผูแทนของท่ีประชุมสภาจังหวัด 
(conseil genérail) ท่ีไดรับเลือกจากท่ีประชุมคร้ังสุดทายพรอมดวยตัวแทนของ 2 วิทยาลัยท่ีไดรับการ
เลือกต้ังเขามามีจํานวนเทากัน 

สวนประกอบ วิธีการกําหนดและเงื่อนไขการดําเนินงานของกรรมาธิการจะไดกําหนดโดย
ระเบียบบริหารราชการ 

บุคคลดังกลาวสามารถทําคํารองขอความชวยเหลือจากการใชอํานาจเกินขอบเขตจากคํา
ตัดสินของกรรมาธิการดังกลาวขางตนในวรรคแรกตอศาลปกครองท่ีมีอํานาจ (le tribunal administratif 
compétent) ซ่ึงศาลปกครองจะตองลงมติภายใจเดือนท่ีรองขอ ในกรณีอุทธรณ คําตัดสินของศาล
ปกครองสูงสุด (Conseil d’ État) จะตองจัดใหมีข้ึนภายใน 3 เดือนนับต้ังแตอุทธรณ 

ความผิดพลาดบกพรองของบรรดาคําพิพากษาของศาลดังกลาวขางตนท่ีไดลงมติในชวงเวลา
ดังกลาวในวรรคกอน บรรดามาตรการตาง ๆ ท่ีนํามาใชบังคับตามมาตรา 5(3) หรือตามมาตรา 6 
จะตองส้ินสุดไมมีการปฏิบัติ 

มาตรา 8 สําหรับอาณาเขตดินแดนท่ีไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย นักปกครองท่ัวไป สําหรับอัลจีเรียและผูวาราชการจังหวัดสามารถส่ังปดบรรดา
โรงมหรสพเปนการช่ัวคราว ส่ังลดบรรดาเคร่ืองดื่มและบรรดาสถานท่ีพบปะสังสรรคทุกสภาพภายใน
เขตท่ีกําหนด โดยพระราชกฤษฎีกาตามท่ีกลาวในมาตรา 2  
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ท้ังยังสามารถหามการชุมนุมท่ีเปนการทาทายหรือสนับสนุนใหมีการกระทําท่ีขาดระเบียบท้ัง
ในกรณีท่ัวไปหรือในกรณีเฉพาะเชนเดียวกัน 

มาตรา 9 บรรดาเจาหนาท่ีท่ีกําหนดตามมาตรา 6 สามารถส่ังใหมีการสงมอบอาวุธชนิดข้ัน
ปฐม (armes de premiére) ช้ันท่ีส่ีและช้ันท่ีหา ซ่ึงไดจําแนกไวโดยพระราชกฤษฎีกา ลงวันท่ี 18 
เมษายน 1939 และบรรดาเคร่ืองศาสตราวุธท่ีเกี่ยวของและบังคับไปถึงบรรดาอาวุธในคลังตามสถานท่ี
ท่ีกําหนดและบรรดาท่ีอยูในความครอบครองของเจาหนาท่ี 

อาศัยอํานาจตามขอกําหนดดังกลาวขางตน จะตองใหใบรับมอบบรรดาอาวุธชนิดช้ันท่ีหา ท้ัง
ตองมีขอกําหนดเกี่ยวกับการสงคืนบรรดาอาวุธทุกชนิดตามสภาพคืนใหแกเจาของและคลัง 

ในประเทศฝร่ังเศสเม่ือประกาศใชสถานการณฉุกเฉินแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม 
สามารถอนุญาตใหศาลทหารมีอํานาจพิจารณาคดีอาญา จากเดิมท่ีอยูในอํานาจของศาลจังหวัดแผนก
คดีอาญา อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลตามธรรมดายังคงมีอยูในขณะท่ีเจาหนาท่ีฝายทหารยังมิได
เรียกรองสิทธิในทุกกรณีตามมาตรา 12 ซ่ึงบัญญัติไววา 

มาตรา 12 ขณะเม่ือไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินในทุกพื้นท่ีหรือบางสวนของจังหวัด 
พระราชกฤษฎีกาสวนท่ีเกี่ยวของกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงกลาโหมสามารถอนุญาตใหศาลทหารมีอํานาจพิจารณาคดีอาญามหันตโทษ (crimes) รวมท้ัง
คดีอาญาท่ีเปนลหุโทษ (dé lits) ท่ีเกี่ยวของจากเดิม ท่ีอยูในอํานาจของศาลจังหวัดแผนกคดีอาญา (la 
cour d’assises de ce dé portement) 

อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล ตามกฎหมายธรรมดายังคงมีอยูในขณะท่ีเจาหนาท่ีฝายทหาร
ยังมิไดเรียกรองสิทธิในทุกกรณี จนกวาจะมีประกาศใชพระราชกําหนดในมาตรา 133 ประมวล
กฎหมายสืบสวนสอบสวนคดีอาญา (มาตรา 181 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา) ตอมา
ภายหลังประกาศใชพระราชกําหนดนั้นอนุญาตใหเจาหนาท่ีฝายทหาร เพื่อพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู
ในอํานาจศาลทหารตามท่ีทหารเรียกรองสิทธิ กระบวนการพิจารณายอมดําเนินการตามบทบัญญัติ 
มาตรา 24 วรรคสุดทาย ประมวลกฎหมายธรรมนูญศาลทหาร ซ่ึงมีอํานาจเต็มหรืออํานาจตอหนาแผนก
หนึ่งของศาลอาญา ซ่ึงทําหนาท่ีพิจารณาพิพากษา คําอุทธรณคําส่ังศาลไตสวนมูลฟอง ตามท่ีปรากฏใน
มาตรา 68 ของประมวลกฎหมายธรรมนูญศาลทหาร เม่ือศาลแผนกคดีอาญาพิจารณาแตยังไมทําคํา
พิพากษาหรือตอหนาอํานาจศาลทหารที่มีอํานาจเขาไปมีสวน เม่ือศาลไดทําคําพิพากษาแลว ในกรณี
หลังขอกําหนดในวรรคตอมายอมมีผลใชบังคับ ท้ังตองระบุสถานท่ีใชบังคับดวยสําหรับศาลสูงสุดได
พิจารณากอนท่ีจะมีคําพิพากษานั้น ศาลทหารกอต้ังข้ึนภายใตเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในวรรคสองสุดทาย
ของมาตรา 10 ประมวลกฎหมายธรรมนูญศาลทหาร (กฎหมายลงวันท่ี 7 สิงหาคม 1945) “เม่ือพระราช
กฤษฎีกาท่ีปรากฏตามวรรค 1 มาตรานี้ ถูกแทรกแซงในหลายทองท่ีเขตอํานาจศาลตามท่ีกําหนดไวใน
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พระราชกฤษฎีกาดังกลาวและสําหรับกระบวนการพิจารณาท่ีอางถึงเขตอํานาจศาลทหาร จะไมมี
หนทางใดท่ีจะรองขอใหมีการตัดสินใจในการสืบสวนสอบสวนรวมท้ังการกลับคําพิพากษา เวนแตมี
การทําคําคัดคานตอบรรดาพระราชกําหนดโดยทําคําขอเกี่ยวกับเสรีภาพภายใน 15 วันตอศาลแผนก
คดีอาญา คําคัดคานใหมจะยกนํามาอางตอพระราชกําหนดไดตอเม่ือภายหลังสองเดือนนับแตมีคํา
ตัดสินปฏิเสธของศาลแผนกคดีอาญา 

บรรดาอํานาจของศาลสูงสุดตอคําตัดสินเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลจะเกิดข้ึนไดภายหลังจากท่ีได
พิจารณากันอยางลึกซ้ึงแลวเทานั้น ท้ังตองระบุสถานท่ีดวยในเวลาเดียวกัน ตองนํามาแสดงตอหนา
ศาลทหารสูงสุด ซ่ึงกอต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา อันเปนการเคารพและปฏิบัติตามมาตรา 126-132 
ประมวลกฎหมายธรรมนูญศาลทหาร ภายใตเง่ือนไขท้ังรูปแบบและความลึกซ้ึงตามท่ีกลาวไวใน
มาตรา 133-135 แหงประมวลกฎหมายดังกลาว 

ไมมีหนทางใดท่ีจะตองขอแมจะเปนการฎีกา ท้ังไมสามารถตอตานคําตัดสินของศาล
เชนเดียวกันกับศาลธรรมดาตามท่ีกลาวไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว เวนแตการยื่นอุทธรณตอศาล
แผนกคดีอาญาภายใน 15 วัน เกี่ยวกับพระราชกําหนดท่ีวาดวยเร่ืองเสรีภาพและอุทธรณเพื่อลบลางคํา
พิพากษากลับตอหนาศาลอาญา การอุทธรณนั้นไดไมเกินกวา 2 เดือน ภายหลังจากมีคําตัดสินปฏิเสธ
ของศาลแขวงแผนกคดีอาญา  

3.3 การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายอังกฤษ 

   “พระราชบัญญัติเหตุภัยพิบัติพลเรือน ค.ศ. 2004 (Civil Contingencies Act 2004)42 สมเด็จพระ
ราชินี (Her Majesty) ไดทรงลงพระปรมาภิไธยมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน ค.ศ. 2004 ไดวาง
มาตรการ (measures) ทางกฎหมายไวเพื่อปองกันภัยพิบัติใหกับพลเรือนภายในราชอาณาจักรจาก
วิกฤติการณน้ํามันเช้ือเพลิงและอุทกภัยรายแรงในป ค.ศ. 2000 และสถานการณระบาดของโรคปากเทา
เปอยในสัตวในป ค.ศ. 2001 รองนายกรัฐมนตรีไดประกาศรายงานการจัดเตรียมแผนการสําหรับรับมือ
กับสถานการณฉุกเฉินท่ีไมใชกฎอัยการศึก กอนท่ีจะตราบทบัญญัติกฎหมายฉบับนี้ไดรวมเอาขอมูล
จากการรับฟงขอมูลสาธารณะ ระหวางเดือนมิถุนายนถึงเดือนกันยายน ค.ศ. 2003 และผานการ
พิจารณารางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการรวมของสองสภารวมโดยไดนําขอท่ีวากฎหมายท่ีมีอยูใน

                                           
42 พัชร นิยมศิลป, เปรียบเทียบกฎหมายเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงของชาต:ิ พ.ร.บ. กฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 

พ.ร.ก. การบริการราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ พ.ร.บ. การรกัษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551, 
สืบคนเม่ือ 30 กรกฎาคม 2553, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1479 
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ปจจุบันนั้นไมพอเพียงท่ีจะรับมือกับสถานการณการปองกันภัยใหกับพลเรือนในปจจุบันได จําเปนท่ี
จะตองมีกฎหมายใหมท่ีเหมาะสมกับสถานการณ กอนหนาท่ีจะมีการใชพระราชบัญญัตินี้ตาม
พระราชบัญญัติอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน ค.ศ. 1920 (The emergency powers act 1920) มีการใช
มาแลว 12 คร้ัง ตลอดระยะเวลา 85 ป ท่ีผานมาคร้ังสุดทายในป ค.ศ. 1974 การออกกฎในสถานการณ
ฉุกเฉินแมวาถูกนํามาใชนอยลง แตมิไดแสดงถึงความจําเปนในการใชอํานาจตามกฎหมายใน
สถานการณฉุกเฉินท่ีลดนอยลง แตกลับแสดงใหเห็นวาการออกกฎในสถานการณฉุกเฉินเพียงอยาง
เดียวไมเพียงพอตอการแกไขสถานการณ อยางไรก็ตามยังคงไมอาจปฏิเสธไดถึงความตองการในการ
ออกกฎเกณฑท่ีมีประสิทธิภาพข้ึนใชในสถานการณฉุกเฉิน เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดเพื่อแกไข
ปญหาในสถานการณฉุกเฉิน เพราะรัฐบาลจําเปนจะตองมีเคร่ืองมือท่ีเหมาะสมในกรณีท่ีกฎเกณฑที่มี
อยูไมเพียงพอท่ีจะจัดการกับสถานการณได กฎหมายนี้ไดยกเลิกพระราชบัญญัติอํานาจในสถานการณ
ฉุกเฉิน ค.ศ. 1920 และพระราชบัญญัติอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน (ไอรแลนดเหนือ) ค.ศ. 1920 และ
บรรดากฎหมายอนุบัญญัติท่ีเกี่ยวของ กฎหมายนี้คลายกับกฎหมายในป ค.ศ. 1920 คือ กฎหมายน้ีได
กําหนดใหมีการออกกฎเกณฑพิเศษขึ้นใชบังคับช่ัวคราว ซ่ึงมีจุดประสงคเพื่อจัดการกับสถานการณ
ฉุกเฉินรายแรงและไดกําหนดใหมีกระบวนการใหมข้ึนหลายประการ เพื่อมิใหมีการใชอํานาจใน
สถานการณฉุกเฉินโดยมิชอบ โดยมีเง่ือนไขและข้ันตอนการใชอํานาจดังนี้ 

3.3.1 เงื่อนไขและวิธีการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน 
การใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน (emergency power) ในระบบกฎหมายของประเทศ

อังกฤษ การใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน ไดบัญญัติใหฝายบริหารสามารถออกกฎเกณฑพิเศษข้ึน
ใชช่ัวคราว เพื่อจัดการกับเหตุการณรายแรงในสถานการณฉุกเฉิน โดยมีเง่ือนไขในการออกกฎดังนี้คือ  

3.3.1.1 ตองมิใชกรณีของการออกกฎอัยการศึกหรือเปนการทําลายรากฐานของระบบ
รัฐสภาหรือเปนการใหยุติบทบาทของพรรคการเมืองหรือประการอื่นใดท่ีมีพื้นฐานอยางเดียวกัน 

3.3.1.2 การใหอํานาจในการออกกฎเกณฑในสถานการณฉุกเฉินซ่ึงเปนกลไกท่ีมีไว
สําหรับจัดการเฉพาะกรณีท่ีเปนสถานการณฉุกเฉินรายแรงและจะตองมีความจําเปนเรงดวนรวมทั้ง
ตองเปนหนทางสุดทายสําหรับจะแกไขปญหาไดเทานั้น โดยมีเง่ือนไขในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน 3 ประการ โดยจะใชอํานาจสถานการณฉุกเฉินไดก็ตอเม่ือ  

1. สถานการณฉุกเฉินนั้นจะตองเปนเหตุการณหรือสถานการณท่ีเปนภัยคุกคามให
เกิดความเสียหายอยางรายแรงตอสวัสดิภาพของมนุษยหรือสภาพแวดลอมหรือความม่ันคง ซ่ึงได
เกิดข้ึนแลว กําลังเกิดข้ึนขณะน้ันหรือกําลังจะเกิดข้ึน 
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2. ตองเปนกรณีท่ีจําเปนจะตองตรากฎเกณฑข้ึนใชบังคับอยางเรงดวน โดยมี
เง่ือนไขวาตองเปนไปเพื่อจัดการกับสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงตามอํานาจธรรมดาท่ีมีอยูนั้นไม
เพียงพอท่ีจะจัดการกับสถานการณไดอยางทันทวงที 

3. การออกกฎเกณฑในสถานการณฉุกเฉินนั้นจะตองชอบดวยหลักความไดสัดสวน
และเปนไปเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินนั้นโดยตรง 

มาตรา 21 นั้น กําหนดเง่ือนไขซ่ึงตองมีอยูกอนท่ีสมเด็จพระราชินี (หรือรัฐมนตรีอาวุโส) จะ
ออกกฎในสถานการณฉุกเฉินมาตรานี้กําหนดเง่ือนไขหลักอยู 3 ประการ ไดแก 

1. สถานการณฉุกเฉินนั้นไดเกิดข้ึนแลว มีสถานการณฉุกเฉินกําลังเกิดข้ึนในขณะนั้น
หรือกําลังจะเกิดสถานการณฉุกเฉินข้ึน (อนุมาตรา (2)) 

2. จําเปนจะตองมีการตรากฎเกณฑดังกลาวข้ึนเพื่อจัดการกับสถานการณฉุกเฉิน 
(อนุมาตรา (3))  

3. มีความตองการที่จะใชกฎเกณฑนั้นอยางเรงดวน (อนุมาตรา (4))  
ตามความในอนุมาตรา (5) และ (6) นั้น ไดกําหนดวากฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นจะ

สามารถออกไดตอเม่ือกฎเกณฑปกติท่ัวไป ไมสามารถหรือไมเพียงพอท่ีจะจัดการกับสถานการณ
ฉุกเฉินได นอกจากนี้การออกกฎเกณฑในสถานการณฉุกเฉินนั้นไมอาจหามหรือออกกฎเพื่อหามการ
มีสวนรวมในกิจกรรมที่เกี่ยวของกับการประทวง หรือนัดหยุดงานและไมอาจท่ีจะออกกฎหามยกเวน
การเกณฑทหาร ไมอาจเปล่ียนแปลงรูปแบบของกระบวนการยุติธรรม และไมอาจกําหนดฐานของ
ความผิดข้ึนมาใหมได และจะตองเหมาะสมสอดคลองกับพระราชบัญญัติสิทธิมนุษยชนและกฎหมาย
ของสหภาพยุโรป (EU) อีกท้ังตองเปดโอกาสใหมีการโตแยงนําคดีข้ึนสูศาล ซ่ึงเห็นไดวาการออกกฎ
ในระบบกฎหมายของอังกฤษเปดชองท่ีใหนํากฎในสถานการณฉุกเฉินท่ีออกโดยฝายบริหารข้ึน
ฟองรองตอศาลได 

ผูมีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน มาตรา 20(1) ภายใตเหตุท่ีกําหนดไวในมาตรา 
21 ใหอํานาจสมเด็จพระราชินีมีพระราชอํานาจในการออกกฎในสถานการณฉุกเฉิน (emergency 
regulation) โดยความยินยอมของสภาโดยคําแนะนําของรัฐมนตรีซ่ึงโดยหลักแลวไดแกรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยในฐานะสมาชิกของคณะรัฐมนตรีผูรับผิดชอบ ตอกิจการความม่ันคงภายในและ
การฟนฟูปฏิรูป 

 อนุมาตรา (2) กําหนดใหรัฐมนตรีอาวุโสสามารถออกกฎในสถานการณฉุกเฉินหากเปนกรณี
ท่ีมิอาจรอเนิ่นชาใหมีการประชุมเพื่อขอความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีตามอนุมาตรา (1) ไดสําหรับ 
“รัฐมนตรีอาวุโส” นั้น อนุมาตรา (3) ใหความหมายไววาหมายถึงนายกรัฐมนตรี (first lord of the 
treasury [the prime minister]) รัฐมนตรีวาการกระทรวง (Her Majesty’s Principal Secretary of State) 



 76 

และผูตรวจราชการกระทรวงการคลัง (the commissioners of her majesty’s treasury) แตในทางปฏิบัติ
แลวผูใชอํานาจดังกลาวไดแก รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ในฐานะของสมาชิกคณะรัฐมนตรี
ซ่ึงรับผิดชอบกิจการความม่ันคงภายในและการฟนฟูปฏิ รูป  ในกรณี ท่ี รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยไมสามารถออกกฎในสถานการณฉุกเฉินไดหรือสถานการณฉุกเฉินดังกลาวมิได
อยูในความรับผิดชอบหรืออยูนอกเหนือความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย เชน เปนสถานการณ
ฉุกเฉินท่ีเกี่ยวของกับสุขภาพของสัตว กรณีนี้จึงสมควรอยูในความรับผิดชอบของรัฐมนตรีอ่ืนท่ี
เกี่ยวของกับกรณี 

อนุมาตรา (5) กําหนดใหกฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นตองมีถอยแถลงของผูออกกฎถึงสาเหตุ
ของการออกกฎดังกลาวดวย เปนตนวาไดเกิดสถานการณฉุกเฉินข้ึนแลวหรือขณะนี้กําลังเกิด
สถานการณฉุกเฉินหรือกําลังจะเกิดสถานการณฉุกเฉินข้ึนและตองแสดงใหปรากฏดวยกวากฎนั้นไม
ขัดหรือแยงตอสิทธิมนุษยชนตามกฎบัตรสหประชาชาติ ในความหมายของพระราชบัญญัติสิทธิ
มนุษยชน ค.ศ. 1988 (The Human Right 1988) การกําหนดใหมีถอยแถลงดังกลาวนั้นเปนสัญลักษณท่ี
แสดงใหเห็นกระบวนการของกฎหมายเชนเดียวกับในพระราชบัญญัติอํานาจฉุกเฉิน ค.ศ. 1920 และ
พระราชบัญญัติอํานาจฉุกเฉิน (ไอรแลนดเหนือ) ค.ศ. 1920 ซ่ึงตองการใหสมเด็จพระราชินีทรง
ประกาศสถานการณฉุกเฉินกอนท่ีจะมีการใชกฎในสถานการณฉุกเฉินจริง 

ขอจํากัด (ขอบเขต) การออกกฎในสถานการณฉุกเฉินตามอนุมาตรา (1) ไดกําหนดใหกฎใน
สถานการณฉุกเฉินซ่ึงผู มี อํานาจในการตราไดกําหนดข้ึนนั้นจะตองพอสมควรแก เหตุเพื่อ
วัตถุประสงคท่ีจะปองกัน ควบคุมหรือบรรเทาสภาพหรือผลกระทบท่ีเกิดข้ึนในสถานการณฉุกเฉิน 

อนุมาตรา (2) ยังไดกําหนดไววากฎในสถานการณฉุกเฉินผูมีอํานาจในการตราไดกําหนดข้ึน
นั้น จะตองอยูภายในขอบเขตวัตถุประสงคตามท่ีไดกําหนดไวตามมาตรา 19 เชนในเหตุการณหรือ
สถานการณท่ีเปนภยันตรายคุกคามตอสุขภาพของมนุษยในสหราชอาณาจักรตามคําจํากัดความของ
สถานการณฉุกเฉิน    

อนุมาตรา (3) ไดกําหนดใหในบทบัญญัติของกฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นอาจจะกําหนด
กฎเกณฑดังตอไปนี้ไดคือ การกําหนดหนาท่ีใหรัฐมนตรีหรือบุคคลอื่นใดตามท่ีกําหนดไวมีอํานาจ
หรือหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติการดวยความรอบคอบหรือมีอํานาจหนาท่ีจะบังคับบัญชาหรือส่ังการใด ๆ 
ไมวาจะเปนดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรได หรือกําหนดใหมีการเรียกรองหรือรับเอาทรัพยสินได
นั้น หรือกําหนดใหมีการยาย เคล่ือนยายเขาหรือออกจากสถานท่ีท่ีกําหนด หรือตองขออนุญาต
เพื่อท่ีจะเขาหรือออกจากสถานท่ีท่ีกําหนดนั้น ๆ หรือกําหนดหามมิใหมีการทํากิจกรรมใดกิจกรรม
หนึ่งเปนการเฉพาะไว 
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มาตรา 23 อนุมาตรา (1), (3) และ (4) ไดกําหนดขอจํากัดของบทบัญญัติตามกฎในสถานการณ
ฉุกเฉินไว โดยเฉพาะอยางยิ่งตามอนุมาตรา (1) (b) กําหนดใหผูมีอํานาจออกกฎจะตองแนใจวา
บทบัญญัติของกฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นเปนไปตามหลักความไดสัดสวนระหวางสภาพหรือ
ผลกระทบของสถานการณฉุกเฉินนั้นกับวัตถุประสงคของกฎเกณฑดังกลาวท่ีจะปองกัน ควบคุมหรือ
บรรเทาสถานการณ อนุมาตรา (2) กําหนดใหกฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นตองมีผลบังคับใชเฉพาะ
แควนใดแควนหนึ่ง และมีผลบังคับในอาณาเขตท่ีจํากัดในสหราชอาณาจักรเทานั้น กรณีจึงหมายความ
วากฎในสถานการณฉุกเฉินนั้นจะตองชอบดวยหลักความไดสัดสวนและจะตองมีผลบังคับในเขตท่ี
กําหนดไวเทานั้น 

3.3.2 ผลของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
พระราชบัญญัติเหตุภัยพิบัติพลเรือน ค.ศ. 2004 และกฎหมายอนุบัญญัติ รวมทั้งสวนท่ีมิได

เปนกฎเกณฑนั้น เปนการกําหนดเพ่ือใหสามารถท่ีจะตอสูสถานการณฉุกเฉินได การประกาศ
สถานการณฉุกเฉินจะมี 2 ระดับ คือ ระดับทองถ่ินและระดับแควน กลาวคือ 

หมวด 1 มีหลักสําคัญอยูท่ีการใหทองถ่ินเปนคนจัดการกับการปองกันภัยพลเรือนและ
กฎหมายไดกําหนดกรอบของการใชกฎเกณฑและความรับผิดชอบของทองถ่ิน (local responders) มี
หนาท่ีท่ีจะตองตระเตรียมการรับมือและจัดการกับสถานการณดังกลาวเพื่อปองกันภัยใหกับพลเรือน
และเปนผูกําหนดสถานการณซ่ึงอาจนํามาเปนเหตุใหมีการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินนั้น ซ่ึง
จะตองเหมาะสมกับกรณีดวย 

หมวด 2 ไดกําหนดใหตองมีภัยคุกคามใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอสวัสดิภาพ
ของมนุษยหรือตอสภาพแวดลอมของในแควนหนึ่งแควนใดของสหราชอาณาจักร (อังกฤษ สกอต
แลนด เวลส หรือไอรแลนดเหนือ) มีหลักสําคัญอยูท่ีการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน โดยสราง
กรอบแนวคิดใหมซ่ึงใชกฎเกณฑของกฎหมายเปนเคร่ืองมือพิเศษเทาท่ีจําเปน เพื่อจัดการกับ
ผลกระทบท่ีเกิดจากสถานการณฉุกเฉินรายแรงในระดับท่ีสงผลกระทบอยางกวางขวางกวาหมวดท่ี 1 
ในทางพื้นท่ี 

การประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับทองถ่ินนั้น เพื่อใหมีการปองกันภัยพลเรือนในระดับ
ของทองถ่ินและกําหนดใหมีกรอบของหลักเกณฑและความรับผิดชอบท่ีชัดเจนของทองถ่ินท่ีเปน
ผูรับผิดชอบ รวมถึงจัดใหมีโครงสรางและมีความตอเนื่องในการดําเนินกิจกรรมปองกันภัยพลเรือน
ของทองถ่ิน กําหนดใหมีหลักเกณฑพื้นฐานของการจัดการในการปฏิบัติงานในระดับทองถ่ิน 
พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหมีทองถ่ินผูรับผิดชอบแยกเปน 2 ระดับ ไดแก สวนท่ีมีหนาท่ี
ดําเนินการท้ังหลายในการปองกันภัยพลเรือนและอีกสวนหนึ่งมีหนาท่ีในการสนับสนุนการ
ดําเนินการดังกลาว ทองถ่ินในสวนแรกเรียกวา “ผูรับผิดชอบในลําดับท่ี 1” (Category 1 responder) ซ่ึง
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เปนหนวยงานท่ีเปนหลักสําคัญในการจัดการกับสถานการณฉุกเฉิน เชน หนวยงานท่ีมีหนาท่ีจัดการ
กับเหตุฉุกเฉินตาง ๆ (emergency service) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (local authorities) โดยมีหนาท่ี
จัดการกับภัยท่ีเกิดข้ึนจากสถานการณฉุกเฉินและวางแผนเพ่ือปองกันรับมือกับเหตุภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน
ในพื้นท่ี จัดการใหขอมูลท่ีเหมาะสมตอสาธารณชน สําหรับการปองกันภัยพลเรือนพื้นท่ี และจัดหาคํา
เตือน ขอมูลและขอแนะนําแกสาธารณชนในกรณีท่ีเกิดสถานการณฉุกเฉิน แลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร
กับหนวยงานทองถ่ินผูรับผิดชอบอ่ืน ในฐานะของการดําเนินงานรวมกัน ประสานงานกับทองถ่ิน
ผูรับผิดชอบอ่ืน เพื่อใหเกิดการดําเนินการรวมกันอยางมีประสิทธิภาพและจัดหาขอแนะนําและท่ี
ปรึกษาทางเศรษฐกิจและองคกรอาสาสมัครสําหรับดําเนินการเง่ือนไขของการออกกฎในสถานการณ
ฉุกเฉิน 

3.3.3 ขอบเขตระยะเวลาของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
มาตรา 26 อนุมาตรา (1) กําหนดใหกฎในสถานการณฉุกเฉินจะส้ินระยะเวลาการบังคับใชใน 

30 วัน นับจากวันท่ีตราข้ึนหรือกอนหนานั้นตามท่ีกําหนดไว อยางไรก็ดีมิไดเปนการหามมิใหออกกฎ
อยางเดียวกันนั้นมาบังคับใชอีก การตออายุของสถานการณฉุกเฉิน มาตรา 27 อนุมาตรา (1) กําหนดให
กฎในสถานการณฉุกเฉินนั้น จะตองนําไปผานการพิจารณาของรัฐสภาโดยดวนท่ีสุดและใหส้ินผลไป
ภายใน 7 วัน นับแตวันท่ีสภาเร่ิมพิจารณา หากวารัฐสภามิไดมีมติเห็นชอบดวยกับกฎในสถานการณ
ฉุกเฉินดังกลาว อนุมาตรา (2) และ (3) กําหนดใหท้ังสองสภาตองมีมติวาจะใหกฎในสถานการณ
ฉุกเฉินนั้นส้ินผลไปหรือจะใหมีผลบังคับตอไป การพิจารณาของรัฐสภาในสมัยปดการประชุมหารือ
เล่ือนการประชุมกําหนดไววา หากสภาอยูในชวงปดสมัยประชุมสภาหรือแตละสภานั้นมีการเล่ือนการ
ประชุมออกไปรัฐสภาจะตองเรียกใหมีการประชุมสภาเกิดข้ึน 

3.4 การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกา 

  จากการศึกษาพบวาในระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาอํานาจในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินในระดับสหพันธรัฐเปนอํานาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญและตาม
บทบัญญัติของ U.S.C. การประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ัวไป เชน สถานการณท่ีเกิดจากภัยธรรมชาติ
ไมรายแรงและสามารถควบคุมไดในระดับรัฐ เปนอํานาจของผูวาการรัฐ (governor) ท่ีจะประกาศ
สถานการณฉุกเฉินไดตามกฎหมายของรัฐท่ีไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญของสหรัฐ โดยในการใช
อํานาจของประธานาธิบดีในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน จะใชในกรณีเกิดสถานการณสงคราม 
การกอการราย ความไมสงบระดับสหพันธรัฐ หรือเกิดข้ึนในระดับรัฐ แตรัฐนั้น ๆ ไมสามารถควบคุม
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สถานการณได การใชอํานาจดังกลาวจะตองถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดยสภา คองเกรส ในข้ันตอน
การใชอํานาจและการควบคุมการใชอํานาจของประธานาธิบดีอยางละเอียด นอกจากนั้นแลวยังมี
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชควบคูหลังจากมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว เปนบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับความม่ันคงและการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีจะนํามากลาวถึงมีเพียง 3 ฉบับ 
ไดแก 

ฉบับท่ี 1 รัฐบัญญัติคุมขังบุคคลในสถานการณฉุกเฉิน (Emergency Detention Act 1950)
รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดตรารัฐบัญญัติคุมขังบุคคลในสถานการณฉุกเฉินฉบับนี้ข้ึนเพื่อเปนมาตรการ
ใชในสถานการณฉุกเฉินสําหรับความมั่นคงและปลอดภัยภายในประเทศ (internal security 
emergency) เปนเคร่ืองมือทางกฎหมายในอันท่ีจะจับกุมคุมขังบุคคลผูกระทําการเปนภัยตอรัฐอยาง
ทันทวงที บุคคลผูอยูในขายบังคับแหงกฎหมายนี้ คือ ผูกระทําการอันเปนคอมมิวนิสต ดวยการจาร
กรรมหรือการกอวินาศกรรม ในขณะท่ีประเทศอยูในสถานการณฉุกเฉินหากเปรียบเทียบกับกฎอัยการ
ศึกในประเทศไทยแลวมีลักษณะการใชอํานาจและเง่ือนไขการใชอํานาจใกลเคียงกัน รัฐบัญญัติ
ดังกลาวเปนการใชอํานาจกับบุคคลในการจับกุม คุมขังหรือควบคุมบุคคลผูกระทําการอันเปนภัยตอ
รัฐจะเกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือประเทศอยูในสถานการณฉุกเฉินเทานั้น โดยประธานาธิบดีเปนผูประกาศ
ภายใตเง่ือนไข คือ 

1. ไดมีการลวงลํ้าหรือยึดครองดินแดนหรือสวนหนึ่งสวนใดของดินแดนหรือดินแดน
สวนท่ีอยูในความครอบครองอารักขาของสหรัฐอเมริกา 

2. ในกรณีท่ีมีการประกาศสงครามโดยรัฐสภา 
3. ในกรณีท่ีมีการกบฏหรือกอจลาจลเพื่อประโยชนแก ศัตรูของประเทศสหรัฐ 

(insurrection) 
เม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม (attorney 

general) มีอํานาจจับกุม คุมขังหรือควบคุมบุคคลผูกระทําการหรือสงสัยวาจะกระทําการอันเปนภัยตอ
รัฐได การควบคุมจะตองกระทําในอันสมควรและจะตองจัดหาอาหารใหผูตองหาซ่ึงถูกควบคุมตัวได
บริโภคตามควรแกอัตภาพและเจาหนาที่จะตองแจงขอหาใหทราบภายใน 24 ช่ัวโมง อํานาจในการ
ควบคุมตัวนี้จะมีอยูตลอดไปจนกวาจะประกาศยกเลิกสถานการณฉุกเฉิน รัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรมมีคําส่ังใหปลอยตัว เม่ือมีคําส่ังของคณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหา (The board of detention 
review)ใหปลอยตัวและคําส่ังนี้ถึงท่ีสุดหากมิไดมีการอุทธรณในกําหนดหรือมีคําส่ังของศาลใหปลอย
ตัวหลังจากมีการออกหมายเรียก (The writ of habeas corpus) และมีการไตสวนแลวตามรัฐบัญญัติ
ดังกลาวใหสิทธิแกบุคคลซ่ึงตกเปนผูตองหาและถูกควบคุมตามรัฐบัญญัตินี้ไดตอสูขอหานั้น ๆ ได 
กลาวคือ 
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1. เจาพนักงานผูจับกุมและควบคุมตองแจงใหผูตองหาทราบวาถูกจับกุมและควบคุม
ดวยเหตุใด 

2. ผูตองหามีสิทธิท่ีจะพบกับทนายและแตงต้ังทนายแกตางคดีได 
3. ผูตองหามีสิทธิท่ีจะรองขอใหคณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหาไตสวนมูลกรณีแหง

การจับกุมได 
4. ผูตองหามีสิทธิจะปฏิเสธไมตอบคําถามใด ๆ แตถาไดใหการประการใด ๆ คําใหการ

นั้นยอมใชยันผูตองหาไดในช้ันศาล 
5. ในกรณีท่ีผูตองหาไมพอใจคําส่ังของคณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหาก็อาจรองขอ

ตอศาลใหมีคําวินิจฉัยในเร่ืองนั้นอีกได คํารองขอตองยื่นตอศาลภายใน 60 วัน นับแตวันท่ี
คณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหามีคําส่ังและใหถือวาคําวินิจฉัยของศาลในปญหาเร่ืองการควบคุมตัว
นี้เปนอันถึงท่ีสุดแตไมติดสิทธิท่ีจะไปวากลาวกันในปญหาท่ีวาการกระทําของผูตองหาท่ีเปนเหตใุหมี
การจับกุมควบคุมตัวเปนความผิดหรือไม เพราะเปนคนละประเด็นกัน ในช้ันนี้เปนเร่ืองของการ
ควบคุมผูตองหาเทานั้น โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมก็อาจรองขอตอศาลเพ่ือใหมีคําวินิจฉัย
ใหมไดในกรณีท่ีคณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหามีคําส่ังวาอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม
ในกรณีนั้น ๆ ไมถูกตอง 

6. นอกจากนี้รัฐบัญญัติดังกลาว ยังไดคุมครองสิทธิเสรีภาพของผูตองหาไวโดยวาง
มาตรการไวเปนลําดับข้ัน ดังนี้คือ  

1) เจาหนาท่ีจะตองแจงขอหาใหผูตองหาทราบภายใน 24 ช่ัวโมงนับแตเวลาท่ี
ผูตองหาถูกจับกุม 

2) เม่ือควบคุมตัวผูตองหาไวแลวตองรายงานตอเจาหนาท่ีไตสวนเบ้ืองตน (The 
preliminary hearing officer) ซ่ึงเปนท่ีปรึกษาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมภายใน 48 ช่ัวโมง 
ปกติแลวรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมจะส่ังการไปตามรายงานของคณะเจาหนาท่ีไตสวนเบ้ืองตน 

3) เม่ือรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมส่ังการแลว ผูตองหาอาจรองขอตอ
คณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหาได 

4) เม่ือคณะกรรมาธิการควบคุมตัวผูตองหาส่ังประการใดผูตองหาอาจตองขอตอศาล
ยุติธรรมไดอีกคร้ังหนึ่ง มาตรการเพ่ือการคุมครองสิทธิของผูตองหาท่ีใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณา
อีกคร้ังหนึ่งนี้นับวาเปนมาตรการท่ีสําคัญท่ีสุด พึงสังเกตวาศาลยุติธรรมท่ีวานี้ก็คือศาลยุติธรรมท่ีมีอยู
แลวในยามปกติและมิใชศาลพิเศษซ่ึงต้ังข้ึนมาเพื่อการนี้โดยเฉพาะแตอยางใด  

5) นอกจากนี้ หากความปรากฏข้ึนแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในภายหลัง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมเอง อาจออกคําส่ังใหปลอยหรือคลายความเขมงวดในการควบคุมได
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แมวาจะมีคําส่ังของคณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหาหรือของศาลใหควบคุมบุคคลนั้นไวก็ตาม ท้ังนี้
เพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมโดยใหเปนอํานาจของฝายบริหารทั้งในการจับกุม ควบคุมและ
ปลดปลอย 

7. คณะกรรมาธิการควบคุมผูตองหายังมีอํานาจพิเศษในทางแพงอีกประการหนึ่งคือ ใน
กรณีท่ีคณะกรรมาธิการดังกลาวมีคําส่ังวาการควบคุมตัวผูตองหาปราศจากมูลและมีคําส่ังใหปลอยตัว
ผูตองหาอาจรองขอตอคณะกรรมาธิการควบคุมใหมีคําส่ังเกี่ยวกับคาทดแทนความเสียหายได หากมี
คําส่ังประการใดแลวฝายใดไมพอใจก็อาจรองขอตอศาลไดอีกคร้ังหนึ่ง 

ปจจุบันกฎหมายฉบับดังกลาวไดถูกยกเลิกไปเม่ือวันท่ี 14 กันยายน 1970 โดยสภาคองเกรส
โดยเหตุผลเพราะชาวอเมริกันเกรงวากฎหมายฉบับดังกลาวเปนเครื่องมือในการจับและการกักขัง
ประชาชนท่ีไมเห็นดวยกับรัฐบาล บทบัญญัติกฎหมายในฉบับปจจุบันคือรัฐบัญญัติสถานการณ
ฉุกเฉินแหงชาติ ค.ศ. 1998 (The National Emergencies Act 1998) ลงวันท่ี 4 มีนาคม ค.ศ. 1998 
กฎหมายฉบับนี้มีคณะกรรมการพิเศษสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ (senate special committee) เปนผู
พิจารณาอํานาจฉุกเฉินและมีอํานาจในการพิจารณาการคงอยูสถานการณฉุกเฉินตาม U.S.C. อํานาจ
เกี่ยวเนื่องท่ีไดใหอํานาจไว คือ มีการเสนอต้ังระเบียบ (procedure) ขอบังคับ (regulation) ปฏิบัติ
สําหรับการประกาศสถานการณฉุกเฉินของประธานาธิบดี โดยมีขอเสนอเปล่ียนแปลงโดยการโอน
อํานาจฉุกเฉินตามกฎหมายใหกับประธานาธิบดีมีการปรึกษากับหนวยงานหลาย ๆ หนวยงาน เกี่ยวกับ
การพิจารณาลักษณะเฉพาะของสถานการณฉุกเฉินท่ียังคงอยูขอแนะนําสําหรับการกระทําตาม
กฎหมายและมุมมองท่ีเปนการลบลางหรือยกเลิกการประกาศสถานการณฉุกเฉิน การประกาศ
สถานการณฉุกเฉินประธานาธิบดีจะตองช้ีใหเห็นตอเหตุฉุกเฉินท่ีใกลจะถึงโดยมีขอบเขตระยะเวลา
ของการประกาศสถานการณฉุกเฉินส้ินสุดอยางอัตโนมัติ ภายหลัง 1 ป เวนแตประธานาธิบดีแจงแก
รัฐสภาเกี่ยวกับพฤติการณของสถานการณฉุกเฉินท่ีมีอยูอยางตอเนื่อง การออกคําส่ังหรือประกาศ
ดังกลาวของสถานการณฉุกเฉินโดยประธานาธิบดีเพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและสอดคลองกับ
การบริหารราชการแผนดินตองมีการจัดเตรียมระเบียบปฏิบัติสถานการณฉุกเฉินในอนาคต จาก
การศึกษารายงานของสภาคองเกรสพบวาคณะกรรมการฯ ใหความสําคัญเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติของ
เจาหนาท่ีในกฎหมายสถานการณฉุกเฉินท่ีถูกละเลยมานานมาก โดยเพงเล็งพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจ
บังคับบัญชาในสถานการณฉุกเฉิน มีการจัดเตรียมระเบียบปฏิบัติใหความสําคัญกับการวางเง่ือนไข
เกี่ยวกับการส้ินสุดของสถานการณฉุกเฉินเพื่อใหรัฐสภาตรวจสอบที่เรียกวา “สิทธิยับยั้งการออก
กฎหมาย” (legislative veto) ท่ีผานมาประเทศสหรัฐอเมริกาไดประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ 
ค.ศ. 1976-2005 รวมท้ังส้ิน 32 คร้ัง รวมถึงการประกาศสถานการณฉุกเฉินจากเหตุการณเม่ือวันท่ี 11 
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กันยายน ค.ศ. 200143 เปนประกาศสถานการณฉุกเฉินระดับสหพันธรัฐเกี่ยวกับความม่ันคงรวมถึงกรณี
สภาวะสงครามดวย เชน ประกาศการหามคาขายแลกเปล่ียนควบคุมการสงออกกับประเทศคูสงคราม 
เชน ประเทศอิรักและประเทศอิหราน ประเทศคิวบาหรือการหามซ้ือขายกับประเทศผูผลิตคายาเสพติด 
การหามสหพันธรัฐยูโกสลาเวียลงทุนในประเทศสหรัฐอเมริกาเกี่ยวกับปญหากรณี KOSOVO (Serbia 
and Montenegro) สําหรับสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยธรรมชาติและส่ิงแวดลอม จากการศึกษา
พบวาโดยตลอดศตวรรษท่ี 19 รัฐสภาของสหรัฐอเมริกาไดประกาศสถานการณฉุกเฉินดังกลาว
มากกวา 100 คร้ัง สวนมากเปนการชวยเหลือในสถานการณเร่ืองภัยพิบัติจากธรรมชาติ เชน พายุเฮอริ
เคน  น้ําทวม ต้ังแตป ค.ศ. 2496-2547 มีภัยธรรมชาติเกิดข้ึนรวม 1,572 คร้ัง โดยเฉพาะพายุเฮอริเคนทํา
ความเสียหายนอกจากสถานการณฉุกเฉินท่ีมีการกอการราย รัฐบาลไดจัดต้ังหนวยงานที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินหลายหนวยงาน เชน หนวยงานเตรียมการปองกันพลเรือน (defense civil 
preparedness agency) การบริหารการชวยเหลือภัยพิบัติแหงสหพันธรัฐ (federal disaster assistance 
administration) หนวยงานเตรียมการแหงสหพันธรัฐ (federal preparedness agency)  มีรัฐมนตรีการ
เตรียมพรอมและการตอบรับฉุกเฉิน (secretary of emergency preparedness and response) เปนผูกํากับ
ดูแล บทบัญญัติดังกลาวเพื่อจัดเตรียมความพรอมในสถานการณฉุกเฉินสําหรับปกปองชีวิตและ
ทรัพยสินในประเทศสหรัฐอเมริกาจากอันตรายและเพื่อมอบความรับผิดใหกับหนวยงานตาง ๆ อยาง
ชัดเจนอยางเปนระบบ  

ฉบับท่ี 2 รัฐบัญญัติตอตานการกอการราย (uniting and strengthening america by providing 
appropriate tools required to intercept and obstruct terrorism Act of 2001 หรือ U.S.A. patriot act 
2001)44 บทบัญญัติท่ีสําคัญมีอยู 16 มาตรา เปนบทบัญญัติในการใหอํานาจหนวยงานของรัฐบาลเขาถึง
ขอมูลสวนบุคคล แยกเปน 2 กรณีคือ 

กรณีแรก เปนกรณีการเขาถึงขอมูลทางอิเล็กทรอนิกสในสถานการณฉุกเฉิน ใหอํานาจ
โดยหนวยงานบังคับใชกฎหมาย (law enforcement) หนวยงานดานขาวกรองและความม่ันคงสามารถ
ขอขอมูลจากผูใหบริการส่ือสารทางอิเล็กทรอนิกสไดหลายประเภทและรวมถึงการแลกเปล่ียนขอมูล
โดยการขออนุญาตใหเปดเผยขอมูลขาวกรองตางประเทศท่ีไดมาจากการดักฟงขอมูล ท่ีปกติท่ัวไปแลว
อํานาจดังกลาวเปนของสํานักงานสืบสวนกลาง (Federal Bureau of Investigation [F.B.I.]) ท่ีมีอํานาจ
สอบสวนองคกรอาชญากรรมและองคกรยาเสพติด หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทยจะเปน

                                           
43 Declaration of National, Emergency by reason of certain terrorist attacks: 3 C.F.R., (New York: 

Declaration of National, 2001), 263.  
44 USA patriot act,  Retrieved May 10, 2011, from http://bambooweb.com/articles/U/S/USA_Patriot_Act.html 
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อํานาจของกรมสอบสวนคดีพิเศษ ตามพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 โดยไมตอง
ประกาศสถานการณฉุกเฉิน รัฐบัญญัติตอตานการกอการรายดังกลาวไดมีสมาชิกฝายนิติบัญญัติแหง
สหรัฐอเมริกาและกลุมสิทธิพลเมืองเห็นวาเปนการใหอํานาจกับฝายบริหารมากเกินไปจน
กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเฉพาะมาตรา 215 ท่ีใหอํานาจในการเรียกประวัติ
สวนตัวของประชาชนและผูใชบริการในหองสมุด โรงพยาบาล รานหนังสือ องคกรสิทธิมนุษยชน 
American Civil Liberties Union ไดยื่นฟองตอศาลโดยเห็นวาบทบัญญัติมาตราดังกลาวขัดตอ
รัฐธรรมนูญ อยางไรก็ดีการใชอํานาจดังกลาวใน U.S.A. PATRIOT ACT 2001 จะตองมีการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินเสียกอน นอกจากเปนการใชอํานาจของสํานักงานสืบสวนกลางก็ไมจําเปนจะตอง
ประกาศสถานการณฉุกเฉิน เนื่องจากกอนหนานี้บทบัญญัติดังกลาวใชเฉพาะชาวตางชาติตอมาได
ขยายการใชอํานาจบังคับกับประชาชนชาวอเมริกันดวย 

กรณีท่ีสอง การควบคุมบุคคลท่ีตองสงสัยวาเกี่ยวของกับผูกอการราย การคุมขังใหอํานาจ
รัฐในการคุมขังชาวตางประเทศท่ีตองสงสัยวาเปนผูกอการรายไดนานถึง 7 วัน จากเดิมคุมขังได 2 วัน 
กอนจะต้ังขอหาและเร่ิมกระบวนการขับออกนอกประเทศหรือปลอยตัว การกําหนดบทลงโทษขยาย
คํานิยามของการกอการรายใหครอบคลุมชาวตางประเทศท่ีระดมทุนสนับสนุนสมาชิกหรือใหการ
สนับสนุนดานอุปกรณตางๆ แกองคกรกอการราย เพื่อขับออกนอกประเทศ การชดใชคาเสียหายกรณี
เปดเผยขอมูลท่ีไมไดรับอนุญาต การคุมครองการชดใชคาเสียหายกรณีเปดเผยขอมูลแกรัฐบาล รัฐ
บัญญัตินี้หากเทียบเคียงกับพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
โดยเฉพาะอํานาจในระหวางสถานการณฉุกเฉินท่ีเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลทางอีเล็กทรอนิกสและการ
ควบคุมบุคคลผูตองสงสัยเปนการใชอํานาจของฝายปกครองในระหวางประเทศประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 

บทบัญญัติของกฎหมายในสหรัฐอเมริกาท่ีใชในการประกาศสถานการณฉุกเฉินมีอยู 2 
กรณี คือ บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการตอตานสงคราม (U.S.C. Title 50-War and Nation Defense) 
และสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติจากธรรมชาติตาม U.S.C. Title 42 เร่ือง Disaster Relief-
Emergency Preparedness โดยบทบัญญัติดังกลาวเปนหลักการทั่วไปของการใชอํานาจในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน ดังนี้ 

1. บทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับการตอตานสงคราม การกอการรายมีวิธีการ
เง่ือนไขดังนี้ 

1) เง่ือนไขและวิธีการของการใชอํานาจ 
ไดวางเง่ือนไขในการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินของ

ประธานาธิบดีไวใน Title 50 Chapter 34 Subchapter 2 มาตรา 1621 เร่ือง “การประกาศสถานการณ
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ฉุกเฉินแหงชาติโดยประธานาธิบดี” (declaration of nation emergency by president) การใหพิมพ
เผยแพรประกาศใน Federal Register (publication in federal register) 
   บทบัญญัตินี้เปนบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชรวมกับรัฐธรรมนูญ เปนอํานาจของ
ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาท่ีใชในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในสถานการณการกอการราย 
ความมั่นคงและความไมสงบเรียบรอยภายในประเทศ ภายใตความยินยอมของสภาคองเกรส โดยมี
รายละเอียดเกี่ยวกับการใชอํานาจดังนี้ 

ก. ภายใตอํานาจการตรวจสอบของรัฐสภาตอการใชอํานาจวิสามัญหรืออํานาจ
พิเศษ ประธานาธิบดีมีอํานาจท่ีจะประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ ซ่ึงคําประกาศดังกลาวจะตอง
สงไปท่ีรัฐสภาในทันทีและจะตองพิมพเผยแพรใน Federal Register 

ข. บทบัญญัติใดของกฎหมายท่ีใชอํานาจหรือหนาท่ีกระทําการใดในระหวางท่ี
มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาตินั้นจะมีผลหรือยังคงมีผลอยู 

ก) เฉพาะเม่ือประธานาธิบดีไดประกาศสถานการณฉุกเฉิน (ภายใตความ
ในบทบัญญัตินี้ (ก) และ 

ข) ภายใตความในหมวดน้ีจะไมมีกฎหมายท่ีออกมาภายหลังวันท่ี 14 
กันยายน 1976 มาแทนที่บทบัญญัติในสวนนี้ได เวนแตจะกระทําโดยอางถึงบทบัญญัติในสวนนี้และ
ประกาศวาจะใชเปนกฎหมายใหมแทนบทบัญญัติสวนนี้ 

3.4.1 ผลของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
บทบัญญัติใน U.S.C. Title 50 Chapter 34 Subchapter 3 มาตรา 1631 เร่ือง “การประกาศ

สถานการณฉุกเฉินแหงชาติ” โดยคําส่ังของฝายบริหาร ประกาศเผยแพรใน Federal Register และแจง
แกรัฐสภา (declaration of nation emergency by executive order, authority, publication in federal 
register, transmittal to congress) 

เม่ือประธานาธิบดีประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติแลว การใชอํานาจเปนของ
ประธานาธิบดีท้ังส้ิน เวนแตประธานาธิบดีจะไดกําหนดหรือมอบหมายใหเจาหนาท่ีกระทําการ 
นอกจากนั้นเม่ือประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ จะตองประกาศใน Federal Register และแจงแก
รัฐสภาเพื่อทราบ 
  นอกจากนั้นเม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว บทบัญญัติของ U.S.C. Article 2 
Section 2 ซ่ึงไดกําหนดอํานาจหนาที่ของประธานาธิบดีไวใน Article 2 Section 2 (power and duties of 
the president of the United State) Clause 1 ไววา “ใหประธานาธิบดีเปนผูควบคุมบังคับบัญชา 
(commander-in-chief) โดยความเห็นชอบของสภาคองเกรส และตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว ไดใหอํานาจของประธานาธิบดีมอบอํานาจใหกับ Executive Branch ในการประกาศ
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สถานการณฉุกเฉินไดดวย อํานาจของประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาถือวาเปนผูบังคับบัญชาของ
กองทัพ สามารถส่ังการใหหนวย National Guard ใหไปปฏิบัติหนาท่ีในชวงสถานการณฉุกเฉินซ่ึง
รัฐสภาไดใหอํานาจไวเกี่ยวกับการจัดการในเร่ืองความปลอดภัยแหงชาติ โดยมีอํานาจ 2 สวนคือ 
อํานาจเหนือบุคคล (power over person) มีอํานาจในการจํากัดขอบเขตของแตละบุคคลท่ีถือวาเปนการ
คุกคามตอความปลอดภัยแหงชาติ การจํากัดการเดินทางเขาหรือออกจากประเทศสหรัฐอเมริกาจํากัด
วิธีการเขาถึงสัญชาติของสหรัฐอเมริกา จํากัดความเคล่ือนไหวของบุคคลภายในประเทศสหรัฐอเมริกา 
บังคับการลงทะเบียนกับรัฐบาล จํากัดอิสระของการอยูรวมกัน คือ การปองกันแตละบุคคลเกี่ยวกับ
โอกาสการจางงานท่ีคุกคามตอความปลอดภัยของชาติและเคล่ือนยายจากสหพันธรัฐท่ีเห็นวาคุกคาม
ตอความปลอดภัยของประเทศ การยกเลิกข้ันตอนการจับกุมจะตองมีหมายจับ (suspend habeas corpus) 
การประกาศกฎอัยการศึก (declare martial law) กําหนดหนาท่ีของกองทัพท่ีจะตองชวยในดานกองทัพ
ในตางประเทศ (to assist in military in any foreign country) อํานาจเหนือการควบคุมและกฎขอบังคับ
ของทรัพยสิน คือ ส่ังวัตถุท่ีสะสมสําหรับใชในทางยุทธศาสตร กําหนดใหมีการจํากัดการสงออก ให
อํานาจตอการจัดสรรวัตถุในเสนทางท่ีเห็นวาสําคัญเพื่อสนับสนุนการปองกันประเทศ ตรึงราคาคาจาง
และราคา อํานาจเหนือการส่ือสาร การรายงานตอรัฐสภา และมีสิทธิในการไมใหขอมูลท่ีเกี่ยวกับความ
ม่ันคงและความปลอดภัยของประเทศ การออกคําส่ังระงับการพิมพ การโฆษณา ขณะท่ีเห็นวาเปนภัย
คุกคามตอประเทศหรือในระหวางสงครามหรือการคุกคามของสงคราม อาจต้ังระเบียบปฏิบัติในการ
ตรวจจดหมายอิเล็กทรอนิกส (mail) รวมถึงการส่ือสารระหวางประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศอ่ืน ๆ 

3.4.2 ขอบเขตระยะเวลาของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
บทบัญญัติใน U.S.C. ไดบัญญัติไวใน Title 50 chapter 34 Subchapter 2 มาตรา 1622 เร่ือง 

“สถานการณฉุกเฉินแหงชาติ” (national emergencies) โดยไดกําหนดขอบเขตระยะเวลาของการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินไวอยางชัดเจน อํานาจของประธานาธิบดี อํานาจของรัฐสภา รวมถึง
กระบวนการควบคุมการใชอํานาจโดยระยะเวลา ดังนี้ 

3.4.2.1 กระบวนการส้ินผล (termination methods) 
สถานการณฉุกเฉินแหงชาติใดท่ีถูกประกาศโดยประธานาธิบดีตามบทบัญญัติสวนนี้จะ

ส้ินผลเม่ือ 
1. มีการลงมติรวมกันของท้ังสองสภาใหสถานการณฉุกเฉินส้ินผลไป 
2. ประธานาธิบดีประกาศใหสถานการณฉุกเฉินนั้นส้ินผลไป สถานการณฉุกเฉิน

แหงชาติใด ๆ ท่ีประกาศโดยประธานาธิบดี ใหส้ินผลไป ณ วันท่ีมีการกําหนดใหส้ินผลตาม (1) หรือ 
ณ วันท่ีมีคําประกาศของประธานาธิบดีใหสถานการณฉุกเฉินนั้นส้ินสุดลงตาม (2) ของมาตรานี้ การ
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ใดก็ตามท่ีไดทําไปตามอํานาจหนาท่ีเนื่องมาจากการประกาศสถานการณฉุกเฉินแมจะเกิดข้ึนภายหลัง
วันท่ีประกาศสถานการณฉุกเฉินมิใหถือวาการส้ินผลดังกลาวมีผลตอ 

1) การกระทําและการดําเนินการท้ังหลายท่ียังอยูในระหวางการสรุปหรือ
ตัดสินใจข้ันสุดทายในวันท่ีส้ินผลสถานการณฉุกเฉิน 

2) การกระทําหรือการดําเนินการท้ังหลายท่ีโดยพ้ืนฐานแลวไดกระทําลงกอน
ส้ินผลการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

3) สิทธิและหนาท่ีท้ังหลายท่ีไดกําหนดไวแลวหรือโทษท่ีไดรับแลวกอนวนัส้ิน
ผลสถานการณฉุกเฉิน 

บทบัญญัติขอยกเวนดังกลาวขางตน เปนการปดชองวางของกฎหมาย เนื่องจาก
ประกาศการส้ินผลของสถานการณฉุกเฉิน โดยประธานาธิบดี การกระทําหรือการดําเนินการจากการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินยังคงมีผลอยู ส้ินผลเฉพาะสถานการณฉุกเฉินท่ียกเลิกเทานั้น 

3.4.2.2 การส้ินผลของสถานการณฉุกเฉินแหงชาติโดยการตรวจสอบของรัฐสภา 
(termination review of nation emergencies by congress) 

ภายในไมเกิน 6 เดือน นับแตมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติหรือภายในไม
เกิน 6 เดือนนับแตวันท่ีมีการขยายเวลาสถานการณฉุกเฉินออกไปในแตละชวง จะตองมีการประชุม
รวมกันของสองสภา เพื่อลงมติรวมกันวาจะใหสถานการณฉุกเฉินนั้นส้ินผลไปหรือไม ข้ันตอนนี้เปน
การตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร โดยรัฐสภาวามีความจําเปนจะตองประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินตอไปหรือไม จะเห็นไดวามีกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจระหวางท่ีมีการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน ในเร่ืองเหตุผลความจําเปนและระยะเวลาในการประกาศไวทุกข้ันตอน 

3.4.2.3 การส้ินผลโดยอัตโนมัติของสถานการณฉุกเฉิน (automatic termination of nation 
emergency) การอ่ืนขอขยายระยะเวลาโดยประธานาธิบดีตอรัฐสภา การพิมพเผยแพรลงใน Federal 
Register 

สถานการณฉุกเฉินแหงชาติท่ีประกาศโดยประธานาธิบดี ตามบทบัญญัติสวนนี้ใหส้ินผล
ไป ณ วันท่ีครบกําหนด 1 ป นับจากท่ีไดมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินดังกลาว และหากวา
ประธานาธิบดีตองการใหสถานการณฉุกเฉินยังคงมีผลอยูตอไปจะตองขอขยายระยะเวลาการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน ภายในกําหนด 90 วัน ถาประธานาธิบดีมิไดพิมพเผยแพร Federal Register และ
แจงแกรัฐสภาวาสถานการณฉุกเฉินจะคงมีผลอยู ภายหลังวันครบกําหนด 1 ปในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินใหสถานการณฉุกเฉินนั้นส้ินผลไป บทบัญญัตินี้เปนการใหส้ินผลโดยอัตโนมัติ 
หากไมมีการดําเนินการตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด 
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นอกจากนี้บทบัญญัติของการส้ินผลของประกาศสถานการณฉุกเฉิน ไดวางบทบัญญัติไว
ใน U.S.C. Title 50 Chapter 34 Subchapter 1 มาตรา 1601 การส้ินผลของประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
(Termination of existing declared emergencies) 

1. อํานาจและหนาท่ีท้ังหลายท่ีเปนของประธานาธิบดีและเจาหนาท่ีอ่ืนของรัฐบาล
กลางสหรัฐหรือหนวยงานทางบริหาร เชน กระทรวง หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐบาล ซ่ึงเปนผล
เนื่องมาจากการประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ ท่ียังมีผลอยูจนถึงวันท่ี 14 กันยายน ค.ศ. 1976 
เวนแต 

1) การกระทําและการดําเนินการท้ังหลายท่ียังอยูในระหวางการสรุปหรือ
ตัดสินใจข้ันสุดทายในวันดังกลาว 

2) การกระทําหรือการดําเนินการท้ังหลายท่ีโดยพ้ืนฐานแลวไดกระทําลงกอน
วันดังกลาว 

3) สิทธิและหนาท่ีท้ังหลายที่ไดกําหนดไวแลวหรือโทษท่ีไดรับแลวกอนวัน
ดังกลาว 

2. โดยความมุงหมายของบทบัญญัตินี้ คําวา “สถานการณฉุกเฉินท้ังหลายท่ีมีผลอยู” 
(any national emergency in effect) นั้น หมายถึงสภาวะของการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีกระทํา
โดยประธานาธิบดี 

บทบัญญัติกฎหมายท่ีเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติ 
บทบัญญัติตาม U.S.C. Title 42 เร่ือง Disaster Relief-Emergency Preparednessไดวาง

ข้ันตอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินและภัยพิบัติ (emergency and disaster declaration process) ไว
ใน Chapter 14 ไดบัญญัติใหประธานาธิบดีเปนผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินโดยผูวาการรัฐ
จะตองเสนอจัดทํารายงานเสนอถึงประธานาธิบดีเม่ือประธานาธิบดีประกาศสภาวะฉุกเฉินแลว จะตอง
คัดเลือกผูประสานงานกลางข้ึนมารับผิดชอบดูแลพื้นท่ีนั้น ๆ การประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตอง
เสนอสภาคองเกรสเพ่ือเห็นชอบ ประธานาธิบดีมีอํานาจตามหลักท่ัวไปใน U.S.C. 

ในระบบกฎหมายของสหรัฐไดวางรูปแบบในการจัดต้ังวิธีการเตรียมความพรอมรวมมือ
กับภัยพิบัติอยางละเอียด รวมกับหนวยงานตาง ๆ ในแตละรัฐจะมีกฎหมายเกี่ยวกับการใหความ
ชวยเหลือและเตรียมการสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติไว เรียกวา State Natural 
Disaster Assistance Act กําหนดไวใน U.S.C. 5170 ซ่ึงไดใหอํานาจผูวาการรัฐ (governor) ท่ีไดรับ
ผลกระทบเกี่ยวกับภัยพิบัติท่ีจะตองควบคุมความรุนแรงท่ีเกิดข้ึน ท่ีตองดําเนินการโดยความจําเปน
เรงดวน ผูวาการรัฐจะตองรับผิดชอบในการจัดทําแผนสถานการณฉุกเฉินมีหนาท่ีจัดเตรียมขอมูลทาง
ธรรมชาติและเสนอแนวทางแกปญหาของทองถ่ินท่ีเกิดข้ึน เพื่อระงับภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนเสนอ
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ประธานาธิบดี กอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินในสถานการณท่ีตองการความชวยเหลือชวงเวลา
นั้น ๆ หากเกินกําลังท่ีจะยับยั้งหรือชวยเหลือได ตองนําเสนอขอมูลเกี่ยวกับการวางแผน การอพยพ 
การเตือนภัย การปฏิบัติการฉุกเฉิน การกูภัย การบรรเทาทุกข การฝกการรับมือภาวะตาง ๆ การ
ประเมินเหตุการณภายหลังภัยพิบัติ ตรวจสอบวิธีการเขียนรายงานประจําป ประสานงานกับสวนกลาง 
รัฐและทองถ่ิน ในเร่ืองการรับมือกับสถานการณ วิจัยและใชประโยชนจากเทคโนโลยี บทบัญญัติ
ดังกลาวไดวางแนวทางการบัญญัติกฎหมายเปนแนวทางเดียวกันตามพระราชบัญญัติปองกนัภยัฝายพล
เรือน พ.ศ. 2522 ของประเทศไทยท่ีมีการรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐใหความชวยเหลือประชาชน 
เพียงแตบทบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือนไมไดกําหนดมาตรการและข้ันตอนการใหความชวยเหลือ
เทาระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา 

สําหรับเง่ือนไขการประกาศ ผลของการประกาศ และระยะเวลาการส้ินสุดของสภาวะ
ฉุกเฉินเปนไปตาม U.S.C. ท่ีไดบัญญัติไวมีระบบการควบคุมโดยสภาคองเกรสมีกําหนดไมเกิน 6 
เดือน หลังจากประกาศสภาวะฉุกเฉินและทุก ๆ 6 เดือนในกรณีท่ีสภาวะดังกลาวยังคงมีอยู สภา      
คองเกรสจะตองประชุมรวมกันเพื่อพิจารณาวาสถานการณฉุกเฉินนั้นควรจะส้ินสุดในชวงระยะเวลา
ใด บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติเกี่ยวกับการปฏิบัติอยางละเอียด โดยมีการวางระเบียบ
ปฏิบัติเกี่ยวกับการประกาศสถานการณฉุกเฉิน (procedures relating to the use of emergency powers) 
เชน ประธานาธิบดีจะตองระบุบทบัญญัติของกฎหมายเสนอตอรัฐสภา ประธานาธิบดีและหนวยงาน
สหพันธรัฐจะตองเก็บรายงาน บันทึกของกฎ และกฎขอบังคับท้ังหมดตอรัฐสภาระหวางสถานการณ
ฉุกเฉินเพื่อประโยชนตอการใชงบประมาณแผนดิน เปนการตรวจสอบการใชอํานาจ รวมถึงศึกษา
ปญหาขอดีขอเสียของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

จากการศึกษาพบวาการใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับทองถ่ิน 
(local emergency declaration) มีความสอดคลองกับการประกาศสถานการณฉุกเฉินของสหพันธรัฐ 
(State of Emergency Proclamation) ดังนี้ 

1. การประกาศสถานการณฉุกเฉินทองถ่ิน (local emergency declaration) เปนของ
ผูวาการรัฐ (governor’s state of emergency proclamation) โดยไดกําหนดระดับหรือชนิดของประกาศ 
(types of declarations) ไวดังนี้ ผูวาการรัฐประกาศสถานการณฉุกเฉินไดเฉพาะสถานการณฉุกเฉินท่ี
เกิดจากภัยธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม แตหากภัยพิบัติรุนแรงท่ีในระดับรัฐ ไมสามารถท่ีจะควบคุม
สถานการณไดจะตองเสนอความตองการจะใหชวยเหลือถึงสหพันธรัฐ เม่ือสหพันธรัฐเห็นวา
สถานการณรุนแรง (federal major disaster) และตองเขาไปชวยเหลือประธานาธิบดีสามารถใชอํานาจ
ในการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติได (presidential declaration of a federal major 
disaster or emergency) การเสนอความตองการของรัฐท่ีจะใหสหพันธรัฐเขาไปชวยเหลือนั้น รัฐท่ีขอ
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ความชวยเหลือตองรายงานขอมูลเกี่ยวกับชนิดของภัยวันท่ีเกิดเหตุ ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแลว ประกอบ
กับจะตองมีเอกสารรายงานท่ีเกี่ยวกับหนังมือรับรองการประเมินความชวยเหลือ แผนการท่ีจะ
ชวยเหลือในสถานการณฉุกเฉิน (certification for implementation of the state emergency plan) การ
รับรองเกี่ยวกับคาใชจายท่ีจะเกิดข้ึนรวมกันระหวางสหพันธรัฐ รวมถึงเง่ือนไขท่ีเสนอความตองการที่
จะขอความชวยเหลือท่ีอยูนอกเหนือจากการควบคุมภายในรัฐนั้น  มีการกําหนดรายละเอียดขอบเขต
เกี่ยวกับเคร่ืองมือ บุคลากรที่ยังขาดแคลน ประกอบกับแผนในการใหความชวยเหลือจะเห็นวาการ
ดําเนินการระหวางรัฐกับสหพันธรัฐไดวางระดับช้ันความรายแรงของสถานการณและวางข้ันตอน
แนวทางปฏิบัติไวอยางชัดเจนมีหนวยงานกลางท่ีเรียกวา FEMA (federal emergency management 
agency) บริหารโดยผูอํานวยการ FEMA เปนผูเสนอแนะและวางแนวทางการปฏิบัติในการชวยเหลือ
กอนเสนอตอประธานาธิบดี กอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินตามคําเสนอความตองการที่ไดรับ
การรองขอ (request for emergency declaration) แตถาหาก FEMA ไดพิจารณาในเร่ืองความเสียหาย 
ความพรอมของแหลงทรัพยากรของทองถ่ินและรัฐประวัติศาสตรท่ีผานมาในอดีต รวมถึงผลการ
ปฏิบัติท่ีผานมา FEMA อาจจะมอบใหทองถ่ินหรือผูวาการรัฐเปนผูประกาศสถานการณฉุกเฉินเองได 

2. การใชอํานาจของประธานาธิบดีและผูวาการรัฐ มีกรอบระยะเวลาบังคับท่ีจะตอง
ประกาศสถานการณฉุกเฉินภายในกําหนด เม่ือไดรับการรอง โดยในกรณีท่ีประธานาธิบดีไดรับคํารอง
แลว กรณีการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติธรรมชาติ จะตองประกาศภายใน 30 วันนับ
แตเกิดสถานการณ หากกรณีท่ีเปนสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากการกอการรายนอกจากภัยพิบัติ 
ประธานาธิบดีจะตองประกาศภายใน 5 วัน เพื่อเปนการควบคุมการส่ังการไมเกิดผลกระทบตอ
สถานการณท่ีเกิดข้ึน การประกาศสถานการณฉุกเฉินและขอความชวยเหลือของรัฐดังกลาวจะตองอยู
ภายใตแผนการใหความชวยเหลือและสนับสนุนของสหพันธรัฐ (federal assistance under federal 
response plan) สําหรับการประกาศสถานการณฉุกเฉินของรัฐภายในทองถ่ินจะตองประกาศภายใน 10 
วันนับแตเกิดสถานการณ  

3.5 สรุปการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

ในตางประเทศสถานการณการกอการราย (terrorism) นับเปนปญหาท่ีมีความสลับซับซอนท่ี
คุกคามความม่ันคงของรัฐ (national security) เปนอยางมาก รัฐไดบัญญัติกฎหมายท่ีใหอํานาจในการ
ปองกันและปราบปรามการกระทําความผิดดังกลาวโดยมีท่ีมาจากสถานการณท่ีเกิดข้ึนอยางตอเนื่องใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา อํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนของประธานาธิบดีท่ีไดบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ ประกอบ U.S.C. แลวหลังจากเหตุการณท่ีเกิดข้ึนเม่ือวันท่ี 11 กันยายน 2001 สภาคองเก
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รสไดผานรัฐบัญญัติการตอตานการกอการรายของสหรัฐอเมริกา คือ U.S.A. Patriot Act of 2001 ให
อํานาจแกหนวยงานความม่ันคงในการเขาถึงขอมูลสวนตัวของบุคคล คือ เกี่ยวกับการดักฟงโทรศัพท 
การดักรับขอมูลทางอินเตอรเน็ต การเขาถึงประวัติสวนตัวของประชาชนจากหนวยงานตาง ๆ รวมถึง
การเพิ่มอํานาจใหเจาหนาท่ีในการคุมขังชาวตางชาติท่ีเปนผูกอการราย ผูใหการสนับสนุนและในระบบ
กฎหมายเกี่ยวกับความม่ันคงไดแบงระดับความรุนแรงเปนประเภท ๆ เชน การใชอํานาจของ
ประธานาธิบดีในฐานะหัวหนาของฝายบริหาร ในเร่ืองความม่ันคงและความสงบเรียบรอย ไดวางแนว
ทางการใชอํานาจเปนข้ันตอนและไดแบงประเภทของสถานการณไวดวยกัน 5 ระดับ คือ ความรุนแรง
สูงสุด (severe condition) ความรุนแรงสูงมาก (high condition) ความรุนแรงสูง (elevated condition) 
ระดับความรุนแรงปานกลาง (guarded condition) ระดับความรุนแรงตํ่า (low condition) ใชกําหนดสี
ความรุนแรงตามลําดับคือ แดง สม เหลือง น้ําเงินและเขียว เปนการกําหนดกรอบของสถานการณในแต
ละประเภท เพื่อรับมือกับสถานการณการกอการรายโดยระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาท่ีเกี่ยวกับ
ความม่ันคงมีเปนจํานวนมาก 
  ในประเทศอังกฤษมีบทบัญญัติของกฎหมาย (civil contingencies act 2004) ในการที่ใหอํานาจ
ฝายบริหารในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยใหอํานาจฝายปกครองในการออกกฎในชวง
สถานการณฉุกเฉิน ในประเทศฝรั่งเศส มีรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 (l’ etat d’ urgence) 
จากการศึกษาพบวาในแตละประเทศมีแนวคิดในเร่ืองการจัดการกับสถานการณฉุกเฉินโดยใหอํานาจ
ฝายบริหารเขาไปจัดการแกไขสถานการณท้ังส้ิน แตมีเง่ือนไขการควบคุมการใชอํานาจและการ
ดําเนินการแตกตางกันไป  
  จากการศึกษาการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมาย
ตางประเทศ เชน ประเทศฝร่ังเศส ประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา ในการศึกษาเทียบเคียง
จะพบวาระบบกฎหมายของตางประเทศโดยเฉพาะระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส มีความ
ใกลเคียงกับระบบกฎหมายไทยเปนอยางมาก เนื่องจากวาในระบบศาลของฝร่ังเศสเปนระบบศาลคู 
สวนประเทศอังกฤษและประเทศสหรัฐอเมริกา เปนระบบกฎหมายแบบ Common law โดยมี
บทบัญญัติกฎหมายในการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินระดับพระราชบัญญัติ วาง
แนวทางการใชอํานาจเงื่อนไขการใชอํานาจอยางชัดเจน การท่ีกฎหมายไดใหอํานาจของฝายปกครอง 
มาจากวัตถุประสงคในการดําเนินการของฝายปกครองแตกตางกันจากวัตถุประสงคในการดําเนินการ
ของเอกชน โดยฝายปกครองดําเนินกิจการเพ่ือสาธารณประโยชนและการกําหนดสถานะของฝาย
ปกครอง การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองก็เพื่อใหฝายปกครองมีเอกสิทธ์ิเหนือกวาฝายเอกชน โดย
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มีวัตถุประสงคเพื่อใหการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ45 แตการใช
อํานาจของฝายปกครองมีความเกี่ยวพันกับฝายบริหารดวย เนื่องจากองคกรฝายบริหารประกอบดวย
องคกร 2 ประเภทดวยกันคือ องคกรฝายรัฐบาลและองคกรฝายปกครอง องคกรฝายรัฐบาลหรือรัฐบาล
ตามความหมายอยางแคบนั้นไดแก คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในทางนโยบายหรือ
ในเร่ืองการดํารงอยูของรัฐเปนสวนรวม ซ่ึงเปนกิจในทางการเมือง ซ่ึงโดยปกติแลวเปนการกระทําโดย
อาศัยรัฐธรรมนูญ เชน การเสนอรางกฎหมาย การทําสนธิสัญญากับตางประเทศ การประกาศสงคราม 
การประกาศกฎอัยการศึก สวนองคกรฝายปกครอง ไดแก เจาหนาท่ีฝายปกครองท้ังหลายท่ีอยูภายใต
อํานาจการควบคุมบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลขององคกรรัฐบาลอีกช้ันหนึ่ง รวมถึงเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองซ่ึงไมอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาหรือกํากับดูแล เชน เจาหนาท่ีของรัฐในองคกรอิสระ
ตาง ๆ ดวย ฝายปกครองจึงหมายถึง ขาราชการในสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน รวมถึง
เจาหนาท่ีของรัฐดวย46 ดังนั้นการใชอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินจึงมี
ความเกี่ยวพันกันในการใชอํานาจอยางแยกไมออก เนื่องจากความสัมพันธในการใชเชิงอํานาจท่ีทับ
ซอนกันอยู ต้ังแตข้ันตอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินและการใชอํานาจในระหวางการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน เชน การออกประกาศขอกําหนด มาตรการ เพื่อใชบังคับเปนอํานาจของ
นายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารทั้งส้ิน ซ่ึงเปนการใชอํานาจหนาท่ีท่ีไดออกตามกฎหมาย
สถานการณฉุกเฉิน ซ่ึงเปนกฎท่ีออกโดยฝายปกครองท้ังส้ิน 

จากการศึกษาพบวา ระบบกฎหมายในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายไทยและกฎหมาย
ตางประเทศใกลเคียงกันอยางมาก ในระบบกฎหมายในตางประเทศกลุม Civil law เชน ประเทศ
ฝร่ังเศสการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินมีอยูหลายประเภท เชน การใชอํานาจตามมาตรา 16 ตาม
รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 การประกาศกฎอัยการศึกตามบทบัญญัติ มาตรา 36 
(แกไขเพ่ิมเติมเม่ือวันท่ี 28 มีนาคม ค.ศ. 2003)47 ประกอบกฎหมายวาดวยกฎอัยการศึก รัฐบัญญัติลง
วันท่ี 9 สิงหาคม 1849 และประกอบรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน 1955 คณะรัฐมนตรีเปนผูใหอํานาจ
ประกาศกฎอัยการศึกและกฎหมายวาดวยสถานการณฉุกเฉิน รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน 1955 
สําหรับในกลุมประเทศ Common law เชน ประเทศอังกฤษ มีบทบัญญัติกฎหมายท่ีเรียกวา Civil 
Contingencies Act 2004 ในประเทศสหรัฐอเมริกามีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใหอํานาจฝายบริหาร
และฝายปกครองเก่ียวกับการประกาศสถานการณฉุกเฉิน เชน U.S.C. ประกอบและรัฐธรรมนูญของ

                                           
45 นันทวัฒน บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรัง่เศส, 16. 
46 สมยศ เชื้อไทย, การกระทําทางการปกครอง, วารสารนิตศิาสตร, 17, 3(กันยายน 2530), 61.  
47 นันทวัฒน บรมานันท, คําแปลรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2548), 38.  
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สหรัฐอเมริกา Article 2 Section 2 ค.ศ. 2004 ไดมีกําหนดรายละเอียดในบทบัญญัติของกฎหมายในการ
ใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินทุกข้ันตอน สําหรับในประเทศอังกฤษไมมีระบบกฎหมายในเร่ืองกฎ
อัยการศึก แตใชหลักกฎหมายท่ัวไปในการประกาศสงคราม  

จากการศึกษาพบวาการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายในแตละประเทศได
พัฒนามาจากสถานการณสงคราม การกบฏ ท่ีเปนการกําลังทหาร เขามาทําการปราบปราม ตอมาเปนท่ี
ยอมรับโดยท่ัวไป รัฐมีหนาท่ีในการปองกันประเทศและไดพัฒนาเปนกฎอัยการศึกท่ีใหอํานาจฝาย
ทหารอยางเต็มท่ี อยางไรก็ตามในตางประเทศโดยเฉพาะในประเทศฝร่ังเศส การประกาศกฎอัยการศึก 
ถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญโดยมีการควบคุมการใชอํานาจในการประกาศกฎอัยการศึกอยางละเอียด
ทุกข้ันตอน เชน ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส การประกาศกฎอัยการศึกตองใหคณะรัฐมนตรีใหความ
เห็นชอบและตราเปนรัฐกฤษฎีกา มีกําหนดระยะเวลาการประกาศไมเกิน 12 วัน และหากตองการขยาย
ระยะเวลาการใชกฎอัยการศึกเกินกวา 12 วัน จะตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา ประธานาธิบดี โดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจประกาศกฎอัยการศึก การประกาศกฎอัยการศึกในประเทศ
ฝร่ังเศสมีผล 3 กรณี คือ 

กรณีท่ี 1 เจาหนาท่ีฝายทหารจะเปนผูใหอํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยแทนฝาย
พลเรือน (หมายถึงตํารวจดวย) แตในทางปฏิบัติจะมีการแบงความรับผิดชอบระหวางเจาหนาท่ีท้ังสอง
ฝาย กลาวคือ เจาหนาท่ีฝายทหารจะสงวนอํานาจไว เฉพาะในเร่ืองท่ีเห็นวาจําเปนตอการรักษาความ
สงบเรียบรอยท่ีเกิดข้ึนจริงเทานั้น โดยใหเจาหนาท่ีฝายพลเรือนยังคงใชอํานาจในเร่ืองอ่ืนตอไป
ตามปกติ  

กรณีท่ี 2 อํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยท่ีโอนไปใหเจาหนาท่ีฝายทหารนั้น จะมี
มากกวาอํานาจในการรักษาความสงบเรียบรอยท่ีเคยเปนของเจาหนาท่ีฝายพลเรือนในสถานการณปกติ 
ในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการตรวจคนเคหสถาน ตลอดเวลาท้ังกลางวันและกลางคืน ส่ังใหประชาชนสงมอบ
อาวุธปน เคร่ืองกระสุนปนของประชาชนใหเจาหนาท่ีฝายทหารเปนผูเก็บรักษาไว มีอํานาจตรวจสอบ
ส่ิงพิมพตาง ๆ หามตีพิมพโฆษณาท่ียั่วยุตอความสงบเรียบรอยและการชุมนุมใด ๆ ท่ีอาจกอใหเกิด
ความไมสงบเรียบรอยข้ึนได เจาหนาท่ีฝายทหารมีอํานาจส่ังใหผูท่ีพนโทษในคดีอาญาและผูซ่ึงไมมี
ภูมิลําเนาอยูในเขตท่ีมีการประกาศกฎอัยการศึกออกไปจากเขตนั้นได 

กรณีท่ี 3 กรณีการประกาศกฎอัยการศึกตองเปนเร่ืองสงคราม ทหารมีอํานาจ ศาล
ปกครองควบคุมไดในเร่ืองมาตรการตาง ๆ ท่ีใชในระหวางประกาศกฎอัยการศึกเทานั้น 

ในประเทศสหรัฐอเมริกาตามบทบัญญัติกฎอัยการศึกของประเทศสหรัฐอเมริกา (martial law) 
ตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ทหารมีอํานาจ 3 ชนิด คือ  
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1. อํานาจชนิดท่ีอยูเวลาสงบและเวลาสงคราม คือใชประจําอยูทุกคร้ัง เรียกไดวาอํานาจ
ตาม “กฎหมายทหาร” จะพบไดในกฎหมายสภาคองเกรสท่ีไดบัญญัติกฎขอบังคับวาดวยสงครามไว
หรือไมเชนนั้นก็บัญญัติในเร่ืองการปกครองของกองทัพชาติ  

2. อํานาจท่ีใชในสงครามนอกเขตแดนสหรัฐหรือในเวลาที่เกิดจลาจลและสงครามกลาง
เมืองภายในรัฐหรือตําบลที่ถูกพวกจลาจล ซ่ึงปฏิบัติตนเหมือนคูสงครามยึดครองไว เรียกวา “การ
ปกครองโดยทหาร” ซ่ึงเขาแทนท่ีกฎหมายทองถ่ินมากนอยเพียงใดตามกาลเทศะและผูใชอํานาจนี้คือ 
ผูบังคับบัญชาทหารซ่ึงอยูภายใตการอํานวยการของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา พรอมดวยการ
อนุญาตอยางชัดแจงหรือโดยปริยายของสภาคองเกรส 

3. อํานาจชนิดท่ีใชในเวลามีการรุกรานหรือการกอการรายภายในดินแดนของสหรฐัหรือ
ระหวางท่ีมีการกบฏในดินแดนของสหรัฐ ซ่ึงข้ึนอยูกับรัฐบาลแหงชาติเม่ือมีภัยตอประชาชนสวนรวม
บังคับใหตองใชอํานาจชนิดนี้เรียกวา “กฎอัยการศึก” ตามปกติสภาคองเกรสจะออกกฎหมายอนุมัติ
การปฏิบัติการของฝายบริหาร แตบางคร้ังบางคราวเม่ือสภาคองเกรสไมสามารถดําเนินการไดและ
จําเปนตองแกไขหรือปดเปาอันตรายเฉพาะหนา ในเวลามีการกอการรายหรือ การรุกราน หรือเกิด
สงครามกลางเมืองหรือเกิดสงครามกับตางประเทศ ภายในตําบลหรือทองถ่ินซ่ึงกฎหมายธรรมดาไม
พอรักษาความปลอดภัยสวนรวมและสิทธิของเอกชนไดอีกตอไปแลวประธานาธิบดีสหรัฐจะเปน
ผูอนุมัติ แสดงใหเห็นถึงการใชอํานาจของประธานาธิบดีโดยไมผานรัฐสภา 

3.6 ขอเปรียบเทียบระบบกฎหมายของตางประเทศท่ีเกี่ยวของกับสถานการณฉุกเฉิน 

3.6.1 การควบคุมการใชอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ระบบกฎหมายของฝร่ังเศสตามรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 การประกาศ

สถานการณฉุกเฉินในฝร่ังเศสมี 2 ประเภทคือ ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา มีผลในทาง
เพิ่มอํานาจของเจาหนาท่ีฝายพลเรือนท่ีจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดหลายประการ และประกาศ
สถานการณฉุกเฉินแบบรายแรง มีผลในการเพิ่มอํานาจของเจาหนาท่ีฝายพลเรือนมากกวาในกรณีของ
แบบแรก  

ระบบกฎหมายของอังกฤษ การประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนไปตาม The Civil 
Contingencies act 2004 เนื่องจากอังกฤษมีการปกครองเปนสหราชอาณาจักร ซ่ึงแตละทองถ่ินมีอํานาจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินไดเอง แตสําหรับการประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ัวราชอาณาจักร เปน
อํานาจของสมเด็จพระราชินี และกฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหมีผูรับผิดชอบในการสนับสนุนและ
การส่ังการอยางชัดเจน 



 94 

ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกา ภายใตรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของ U.S.C ไดกําหนดให
ประธานาธิบดีมีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับสหพันธรัฐไดทุกสถานการณ แต
หากเกิดสถานการณฉุกเฉินท่ีเปนภัยพิบัติธรรมชาติท่ีรัฐท่ีเกิดสถานการณไมสามารถควบคุม
สถานการณได ผูวาการรัฐอาจรองขอความชวยเหลือผาน FEMA เปนผูเสนอใหประธานาธิบดีใหใช
อํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในรัฐได ท้ังนี้มีระบบการตรวจสอบจากสภาคองเกรสในการ
ใชอํานาจของประธานาธิบดีในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  

3.6.2 ผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
ระบบกฎหมายฝร่ังเศส ตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ไดบัญญัติใหอํานาจ

ประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด ในสถานการณท่ีเกิดข้ึนระดับจังหวัด 
แตหากเปนสถานการณฉุกเฉินระดับประเทศ เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หาก
มีความจําเปนตองประกาศสถานการณฉุกเฉินระดับชาติ จะเปนอํานาจของประธานาธิบดีตาม
รัฐธรรมนูญในการประกาศใช มาตรา 16 
  ระบบกฎหมายอังกฤษตาม The Civil Contingencies act 2004 สมเด็จพระราชินีโดยความ
ยินยอมของรัฐสภาใชพระราชอํานาจตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี ประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
  ระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญ Article 2 Section 2 บทบัญญัติใน U.S.C. ใหอํานาจ
ประธานาธิบดีและมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยความเห็นชอบของสภาคองเกรสผูวาการ
รัฐ สามารถประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติในแตละรัฐได ยกเวนสถานการณฉุกเฉินท่ี
รุนแรง จะตองเสนอขอความชวยเหลือจากสหพันธรัฐและประธานาธิบดีสามารถมอบอํานาจใหกับ 
Executive Branch ระดับรัฐเพื่อดําเนินการในการแกไขสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนในแตละ
สถานการณตอไปได  
   จะเห็นไดวาในระบบกฎหมายฝร่ังเศส อังกฤษและสหรัฐอเมริกา มีระบบใกลเคียงกัน ซ่ึงจะ
เห็นไดจากการใหอํานาจของเจาหนาท่ีหรือหัวหนาฝายบริหารหรือประมุขของรัฐท่ีดูแลในแตละ
ทองถ่ินเปนผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินไดเอง  

3.6.3 การควบคุมระยะเวลาการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสในรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 มาตรา 2 ไดกําหนดการ

ประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตองประกาศในรูปของรัฐกฤษฎีกา โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และในมาตรา 3 ไดกําหนดระยะเวลาไว 12 วันและการประกาศตองกําหนดวันส้ินสุด
และกําหนดพื้นท่ีท่ีประกาศสถานการณฉุกเฉินไวดวย การขอขยายระยะเวลาหลังจากมีการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินคร้ังแรกตองเสนอใหรัฐสภาใหความเห็นชอบดวย สวนการขอขยายระยะเวลาคร้ัง
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ท่ีสองไมไดกําหนดระยะเวลาไววายาวนานเทาใด เปนเร่ืองท่ีรัฐสภาตองซักถามถึงเหตุผลหรือความ
จําเปน ความเหมาะสมในการขอขยายระยะเวลา  
         ระบบกฎหมายอังกฤษ The Civil Contingencies act 2004 มาตรา 26 อนุมาตรา (1) ไดบัญญัติ
ใหการประกาศสถานการณฉุกเฉินตราเปนกฎมีระยะเวลา 30 วัน นับจากวันท่ีไดประกาศโดยตอง
แสดงเหตุผลความจําเปนในการประกาศและไดบัญญัติในเร่ืองของการตออายุของสถานการณฉุกเฉิน 
มาตรา 27 อนุมาตรา (1) กําหนดใหกฎในสถานการณฉุกเฉินจะตองนําไปผานการพิจารณาของรัฐสภา
โดยดวนท่ีสุด หากรัฐสภาไมพิจารณาใหส้ินผลไปภายใน 7 วันหรือรัฐสภามิไดมีมติเห็นชอบดวยกับ
กฎในสถานการณฉุกเฉินดังกลาวใหสถานการณฉุกเฉินส้ินผลไป การพิจารณาตองรวมกันท้ังสองสภา  
  ระบบกฎหมายสหรัฐอเมริกา ในบทบัญญัติของ U.S.C. สถานการณฉุกเฉินจากภัยพิบัติให
อํานาจผูวาการรัฐประกาศสถานการณฉุกเฉินภายใตบทบัญญัติของกฎหมายในแตละรัฐท่ีไมขัดตอ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงกําหนดระยะเวลาในการประกาศสถานการณฉุกเฉินไมเทากันในแตละรัฐ ยกเวนกรณี
ท่ีสถานการณฉุกเฉินรายแรงเกินกวารัฐนั้น ๆ จะควบคุมไดอาจรองขอใหสหพันธรัฐเขาไปชวยเหลือ
และประธานาธิบดีใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินไดตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
ประธานาธิบดีมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินไดไมเกิน 1 ป หากตองการขยายระยะเวลาเม่ือครบ 
6 เดือน จะตองเสนอใหสภาคองเกรสอนุมัติเวลาขอขยายระยะเวลาในระหวางประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินกอนครบกําหนด 90 วันของประกาศสถานการณฉุกเฉิน ไมเชนนั้นการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินเปนอันส้ินผลไป ท้ังนี้ระบบรัฐสภาของสหรัฐอเมริกามีการตรวจสอบการใชอํานาจทุกข้ันตอน
ระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
  จากการศึกษาพระราชกําหนดการบริหารราชการณในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มีความ
ใกลเคียงกับระบบกฎหมายในตางประเทศหลาย ๆ ประเด็นโดยเฉพาะในเร่ือง ดังตอไปนี้ 

1. เม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว อํานาจเปนของนายกรัฐมนตรีแตเพียงผู
เดียวเหมือนกับอํานาจของประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาตามรัฐธรรมนูญและการใชมาตรา 16 ของ
พระราชกําหนดการบริหารราชการณในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ตามรัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝร่ังเศส 

2. เม่ือประกาศสถานการณฉุกเฉิน บทบัญญัติของกฎหมายไดบัญญัติใหฝายปกครอง          
มีอํานาจเหนือบุคคล เชน การจับกุม การคน การออกหมายเรียก การหามออกจากเคหสถานในเวลาที่
กําหนด เปนมาตรการท่ีไมมีความแตกตางกันนัก แตมาตรการในการคุมขังบุคคล การเขาถึงขอมูลทาง
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อิเล็กทรอนิกสระบบกฎหมายไทยมีความใกลเคียง U.S.A. Patriot Act of 200148 ระบบกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาอยางมาก  
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 USA patriot act,  Retrieved May 10, 2011, from http://bambooweb.com/articles/U/S/USA_Patriot_Act.html 
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บทที่ 4 

การวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

 จากการศึกษาระบบกฎหมายตางประเทศท่ีเกี่ยวกับความมั่นคงและการใชอํานาจของฝาย
บริหารหรือฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินจะพบวาสถานการณสงครามเปนท่ีมาของการใช
กําลังทหารและเปนเหตุผลในการออกกฎหมายในสถานการณฉุกเฉินใหฝายปกครองมีอํานาจเขา
ไปจัดการกับสถานการณใหกลับคืนอยูในสภาพปกติ การที่จะใหฝายปกครองตองเคารพหลักเกณฑ
หรือความชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัดเหมือนกับภาวะปกติคงจะเปนไปไมไดและอาจกลาวได
วา ท่ีมาในการใชอํานาจในระบบกฎหมายตางประเทศในระบบ Common Law และระบบ Civil 
Law และระบบกฎหมายไทย การใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินแบงไดเปน 2 แบบคือ 
  แบบท่ี 1 เปนการใชอํานาจโดยใหฝายทหารในกรณีท่ีเจาหนาท่ีพลเรือนไมสามารถจะรักษา
ความสงบเรียบรอยภายในบานเมืองได ในชวงสถานการณในขณะน้ัน เชน ในสถานการณสงคราม
อาจเปนสงครามระหวางประเทศหรือสงครามกลางเมือง การบังคับบัญชาฝายพลเรือนจะตองข้ึนอยู
กับฝายทหาร ในตางประเทศและประเทศไทยเม่ือมีการปฏิวัติหรือรัฐประหาร จะมีการประกาศกฎ
อัยการศึกเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารในการปราบปรามผูกบฏหรือเปนเคร่ืองมือใหคณะปฏิวัติ
เปล่ียนแปลงผูบริหารหรือผูปกครองประเทศ แทนท่ีจะเปนเคร่ืองมือของฝายบริหารในการ
ปราบปรามกบฏ ท้ังท่ีหัวหนาคณะรัฐประหารที่กฎหมายใหอํานาจในการประกาศกฎอัยการศึกมิใช
บุคคลตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 245749  
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 คําพิพากษาฎีกาท่ี 45/2496 พิพากษาวาคณะรัฐประหารยึดอํานาจการปกครองประเทศไดสําเร็จ ยอมมีอํานาจ

ออกและยกเลิก แกไขกฎหมายได รัฐมนตรีที่แตงต้ังตามรัฐธรรมนูญซึ่งคณะรัฐประหารไดประกาศใชจึงเปนรัฐมนตรีโดยชอบ  
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  แบบท่ี 2 การใชอํานาจโดยใหอํานาจฝายพลเรือนในสถานการณฉุกเฉินท่ีไมใชการ
ประกาศสงคราม ซ่ึงปจจุบันในแตละประเทศไดใชอํานาจของพลเรือนมากกวาใชกําลังทหาร 
เนื่องจากสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไปในแตละประเทศ    

4.1  สภาพปญหาของการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน  

  เนื่องจากปจจุบันไมไดอยูระหวางการสงครามท่ีมีการเผชิญหนาดวยการรบ แตเปนปญหาจาก
ภัยกอการราย ภัยพิบัติธรรมชาติ ท่ีไดเกิดข้ึนและกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงจําเปนท่ีจะตอง
ปองกันมิใหสถานการณนั้นเกิดข้ึนและการจัดการกับสถานการณเหลานั้นฝายปกครองจะตองไดรับ
เอกสิทธิท่ีจะใชมาตรการตามกฎหมายพิเศษจัดการกับสถานการณรุนแรงท่ีเกิดข้ึน ในระบบกฎหมาย
ตางประเทศเกือบทุกประเทศลวนแตมีระบบกฎหมายท่ีใหอํานาจพลเรือนเขาไปจัดการกับสถานการณ
ท่ีเกิดจากการกอการราย ภัยพิบัติธรรมชาติ โดยทหารเพียงทําหนาท่ีชวยเหลือพลเรือนเทานั้นและ
ระบบกฎหมายดังกลาวใหอํานาจพิเศษแกฝายพลเรือนมากกวากฎหมายในสถานการณสงครามที่ให
อํานาจทหาร เชน ระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษบัญญัติไวตามพระราชบัญญัติเหตุภัยพิบัติพล
เรือน ค.ศ. 2004 (civil contingencies act 2004) ในประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมาย United States Code 
(U.S.C.) เร่ืองสถานการณฉุกเฉินแหงชาติ (nation emergency) ในประเทศฝรั่งเศสมีกฎหมาย
สถานการณฉุกเฉินตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 (l’ état d’ urgence) รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 
1958 มาตรา 16 ในประกาศสถานการณฉุกเฉินแหงชาติและสําหรับในประเทศไทย บทบัญญัติของ
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กฎหมายแตละฉบับดังกลาวให
อํานาจฝายบริหารและฝายปกครองในการเขาไปจัดการกับสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนใหทันทวงที
และมีอํานาจภายในมากกวากฎหมายปกติท่ัวไป  
  อยางไรก็ตามแมวาระบบกฎหมายไทยในแตละประเทศจะมีลักษณะของการใหอํานาจฝาย
ปกครองเขาไปใชอํานาจจัดการกับสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนใกลเคียงกันก็ตาม แตก็มีความ
แตกตางอยางเห็นไดชัดเจน คือหลักเกณฑและเง่ือนไขในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง
ไมใหกระทําการใด ๆ เกินอํานาจหนาท่ี ซ่ึงจะตองมีองคกรหนึ่งองคกรใดตรวจสอบและควบคุม
การใชอํานาจดังกลาว โดยจะทําการวิเคราะหศึกษาเทียบเคียงกับพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
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4.2  การควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

  สถานการณฉุกเฉินอาจเกิดข้ึนไดทุกเวลา ไมเลือกเวลาและสถานที่ รัฐตองมีหนาท่ีในการ
ทําใหสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนผานพนไป หรือไมเลวรายกวาเดิม และสามารถจัดการกับ
สถานการณไดอยางรวดเร็ว ไมบานปลายจนถึงข้ึนวิกฤตเลวราย ทําลายสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน หรือสวัสดิภาพของประชาชน และจะตองกลับคืนสูภาวะปกติโดยเร็ว การใชอํานาจของ
ฝายบริหารและฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายของตางประเทศ เชน ฝร่ังเศส 
สหรัฐอเมริการอยูภายใตการควบคุมของรัฐสภา และศาลปกครอง ไมมีเง่ือนไขขอยกเวนการ
ตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง เหมือนกับท่ีไดกําหนดไวในพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 การบัญญัติยกเวนการตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวทํา
ใหขาดระบบในการควบคุมฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน ในกรณีตองการติดตามประเมิน
สถานการณเพื่อยกเลิกสถานการณเหลานั้นเม่ือหมดความจําเปน หรือการควบคุมมิใหระยะเวลา
ของสถานการณฉุกเฉินยาวนานเกินไปกวาสถานการณจริง หรือเม่ือสถานการณหมดไป จึงจําเปน
จะตองมีกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจ เพื่อใหมีความเช่ือมโยง ตอเนื่อง กับระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาและหลักนิติรัฐอยางแทจริง  

4.3  การควบคุมการใชอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน  

  การใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินจะเกิดข้ึนไดจะตองมีสถานการณ
เกิดข้ึนกอน ฝายบริหารท่ีจะตองนําขอเท็จจริงของสถานการณมาพิจารณาและทบทวนสถานการณ
ท่ีเกิดข้ึนวามาตรการตามกฎหมายท่ัวไป สามารถแกไขสถานการณท่ีเกิดข้ึนในขณะนั้นไดหรือไม 
สถานการณดังกลาวมีเง่ือนไขและเหตุของความเรงดวน ฉุกเฉินอยางไรเพ่ือนํามาพิจารณาตัดสินใจ
ใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน หลังจากนั้นเปนข้ันตอนของการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน เม่ือประกาศสถานการณฉุกเฉินแลวฝายปกครองมีอํานาจในการที่จะออกขอกําหนด เชน 
การหามออกจากเคหสถานในชวงเวลาท่ีกําหน การหามชุมนุมและมาตรการพิเศษตาง ๆ                
ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวการใชมาตรการพิเศษดังกลาวถือไดวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีฝายปกครองได
กําหนดข้ึนและมาตรการระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตองดําเนินไปตามระยะเวลาจํากัด
ท่ีสุดและประกาศสถานการณฉุกเฉินเฉพาะบางพ้ืนท่ีจําเปนเพื่อควบคุมสถานการณเทานั้น  
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   การใชอํานาจของฝายปกครองในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ก็เพื่อตองการเขาควบคุม
สถานการณท่ีเกิดข้ึนโดยใชมาตรการที่พิเศษนอกเหนือจากบทบัญญัติกฎหมายท่ัวไป เพื่อไมให
สถานการณฉุกเฉินลุกลามจนไมสามารถแกไขใหกลับสูสภาวะปกติได โดยจะไดพิจารณาจาก
ลักษณะและชนิดของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน ดังนี้ 

1. ลักษณะและชนิดของการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติท่ีเรียกวา รัฐบัญญัติ

ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 การประกาศสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศสมี 2 ประเภทคือ  
1) ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา มีผลในทางเพ่ิมอํานาจของเจาหนาท่ี

ฝายพลเรือนในอันท่ีจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลไดหลายประการ เชน หามสัญจร หามเขาไปใน
เขตหวงหาม หามออกจากบาน ควบคุมตัวไวในสถานท่ีกักขัง ส่ังปดโรงมหรสพ สถานท่ีชุมชน 
รานจําหนายเคร่ืองดื่ม และส่ังหามการชุมนุมทุกรูปแบบ  

2) ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบรายแรง มีผลในการเพิ่มอํานาจของเจาหนาท่ี
ฝายพลเรือนมากกวาในกรณีของประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา ในอีก 2 เร่ืองคือ อํานาจ
ตรวจคนในเคหสถานทั้งกลางวันและกลางคืน และอํานาจตรวจสอบหนังสือพิมพ ส่ิงตีพิมพทุก
ชนิด รายการวิทยุ โทรทัศนและมหรสพตาง ๆ 
  ในประเทศสหรัฐอเมริกา ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาและบทบัญญัติของ U.S.C. 
ไดกําหนดให ประธานาธิบดี มีอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับสหพันธรัฐไดทุก
สถานการณ แตหากเกิดสถานการณฉุกเฉินท่ีเปนภัยพิบัติธรรมชาติท่ีรัฐท่ีเกิดสถานการณท่ีไม
สามารถควบคุมสถานการณได ผูวาการรัฐอาจรองขอความชวยเหลือผาน FEMA เปนผูเสนอให
ประธานาธิบดีใหใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินในรัฐได ระบบกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ
ความมั่นคงของสหรัฐอเมริกา ไดแบงระดับความรุนแรงเปน 5 ระดับ คือ ความรุนแรงสูงสุด 
(severe condition) ความรุนแรงสูงมาก (high condition) ความรุนแรงสูง (elevated condition) ระดับ
ความรุนแรงปานกลาง (guarded condition) ระดับความรุนแรงตํ่า (low condition) เปนการกําหนด
กรอบของสถานการณในแตละประเภทเพ่ือรับมือกับสถานการณกอการราย  ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาแตไมไดกําหนดเปนประเภทของสถานการณฉุกเฉินไวในกฎหมาย เปนอํานาจ
ประธานาธิบดีในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยผานกระบวนการตรวจสอบจากสภาคองเกรส 
  ในประเทศอังกฤษ การประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนไปตาม The Civil Contingencies 
act 2004 เนื่องจากประเทศอังกฤษมีการปกครองเปนสหราชอาณาจักรมีพื้นท่ีปกครองในสวนของ  
สกอตแลนด เวลล หรือไอแลนดเหนือ ทองถ่ินมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินเองได 
เหมือนกับสหรัฐอเมริกา การใชอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ัวสหราชอาณาจักร เปนอํานาจ
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ของสมเด็จพระราชินี ความรายแรงของสถานการณฉุกเฉิน ไดถูกกําหนดไว บทบัญญัติของ
กฎหมายฉบับนี้ ซ่ึงรวมถึงสถานการณกอการราย ภัยพิบัติทางธรรมชาติ และภัยท่ีเกิดจาก
ส่ิงแวดลอม แตกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดใหมีผูรับผิดชอบในการสนับสนุนและส่ังการ
ชัดเจน 
  จากการศึกษาในเร่ืองกฎหมายในการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของไทยและ
ตางประเทศจะพบวามีความแตกตางกันในเร่ืองของหลักเกณฑและเง่ือนไขในการควบคุมการใช
อํานาจของฝายปกครองมิใหกระทําการใดเกินอํานาจหนาท่ี สําหรับประเทศไทยไดแบงประเภท
ของการประกาศสถานการณฉุกเฉินได 2 ลักษณะ คือ  

1) ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบธรรมดา โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออก
ขอกําหนดตามมาตรา 950  

 
 
 
 
 

                                           
50 มาตรา 9 ในกรณีที่มีความจําเปนเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติลงไดโดยเร็ว หรือปองกันมิใหเกิดเหตุการณ

รายแรงมากขึ้น ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนด ดังตอไปน้ี 
(1) หามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด เวนแตจะไดรับอนุญาตจากพนักงาน

เจาหนาท่ี หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับการยกเวน 
(2) หามมิใหมีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ที่ใด ๆ หรือกระทําการใดอันเปนการยุยงใหเกิดความไมสงบเรียบรอย 
(3) หามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลายซ่ึงหนังสือ สิ่งพิมพ หรือสื่ออื่นใดท่ีมีขอความอันอาจทํา

ใหประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสารทําใหเกิดความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉิน จนกระทบตอ
ความม่ันคงของรัฐ หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือท่ัว
ราชอาณาจักร 

(4) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขการใชเสนทางคมนาคมหรือการใช
ยานพาหนะ 

(5) หามการใชอาคาร หรือเขาไปหรืออยูในสถานท่ีใด ๆ 
(6) ใหอพยพประชาชนออกจากพื้นท่ีที่กําหนดเพ่ือความปลอดภัยของประชาชนดังกลาว หรือหามผูใดเขาไปใน

พื้นที่ที่กําหนด 
ขอกําหนดตามวรรคหน่ึง จะกําหนดเง่ือนไขเวลาในการปฏิบัติตามขอกําหนดหรือเงื่อนไขในการปฏิบัติงานของ

พนักงานเจาหนาท่ี หรือมอบหมายพนักงานเจาหนาท่ีกําหนดพื้นท่ีและรายละเอียดอื่นเพิ่มเติม เพื่อมิใหมีการปฏิบัติที่กอใหเกิดความ
เดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุก็ได 



 102 

2) ประกาศสถานการณฉุกเฉินแบบรายแรง โดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออก
ขอกําหนดไดตามความในมาตรา 1151  

                                           
51 มาตรา 11 ในกรณีที่สถานการณฉุกเฉินมีการกอการราย การใชกําลังประทุษรายตอชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 

หรือมีเหตุอันควรเช่ือไดวา มีการกระทําท่ีมีความรุนแรงกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตหรือทรัพยสินของรัฐ
หรือบุคคล และมีความจําเปนท่ีจะตองเรงแกไขปญหาใหยุติไดอยางมีประสิทธิภาพ และทันทวงที ใหนายกรัฐมนตรีโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศใหสถานการณฉุกเฉินนั้น เปนสถานการณที่มีความรายแรง และใหนําความในมาตรา 5 
และมาตรา 6 วรรคสอง มาใชบังคับโดยอนุโลม  

เมื่อมีประกาศตามวรรคหนึ่งแลว นอกจากอํานาจตามมาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 9 และมาตรา 10 ใหนายกรัฐมนตรี
มีอํานาจดังตอไปน้ีดวย 

(1) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจจับกุม และควบคุมตัวบุคคลท่ีสงสัยวาจะเปนผูรวมกระทําการใหเกิด
สถานการณฉุกเฉิน หรือท่ีเปนผูใช ผูโฆษณา ผูสนับสนุนการกระทําเชนวาน้ัน หรือที่ปกปดขอมูลเก่ียวกับการกระทําใหเกิด
สถานการณฉุกเฉิน ทั้งน้ี เทาท่ีมีเหตุจําเปนเพื่อปองกันมิใหบุคคลน้ันกระทําการหรือรวมมือกระทําการใด ๆ อันจะทําใหเกิด
เหตุการณรายแรง หรือเพื่อใหเกิดความรวมมือในการระงับเหตุการณรายแรง 

(2) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจ ออกคําส่ังเรียกใหบุคคลใดมารายงานตัวตอพนักงานเจาหนาท่ีหรือมา
ใหถอยคําหรือสงมอบเอกสารหรือหลักฐานใดท่ีเก่ียวเน่ืองกับสถานการณฉุกเฉิน 

(3) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังยึดหรืออายัดอาวุธ สินคา เคร่ืองอุปโภคบริโภค เคมีภัณฑ 
หรือวัตถุอื่นใด ในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยวาไดใชหรือจะใชสิ่งน้ันเพื่อการกระทําการหรือสนับสนุนการกระทําใหเกิดเหตุ
สถานการณฉุกเฉิน 

(4) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําสั่งตรวจคน ร้ือ ถอน หรือทําลายซ่ึงอาคาร สิ่งปลูกสราง หรือส่ิง
กีดขวาง ตามความจําเปนในการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อระงับเหตุการณรายแรงใหยุติโดยเร็ว และหากปลอยเนิ่นชาจะทําใหไมอาจระงับ
เหตุการณไดทันทวงที 

(5) ประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจ ออกคําส่ังตรวจสอบจดหมาย หนังสือ สิ่งพิมพ โทรเลข โทรศัพท หรือ
การสื่อสารดวยวิธีการอื่นใด ตลอดจนการส่ังระงับหรือยับยั้งการติดตอหรือการส่ือสารใด เพื่อปองกันหรือระงับเหตุการณรายแรง 
โดยตองปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการสอบสวนคดีพิเศษ โดยอนุโลม 

(6) ประกาศหามมิใหกระทําการใด ๆ หรือสั่งใหกระทําการใด ๆ เทาท่ีจําเปนแกการรักษาความม่ันคงของรัฐ ความ
ปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของประชาชน 

(7) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังหามมิใหผูใดออกไปนอกราชอาณาจักร เมื่อมีเหตุอันควรเช่ือ
ไดวาการออกไปนอกราชอาณาจักรจะเปนการกระทบกระเทือนตอความมั่นคงของรัฐ หรือความปลอดภัยของประเทศ 

(8) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจส่ังการ ใหคนตางดาวออกไปนอกราชอาณาจักร ในกรณีที่มีเหตุอันควร
เชื่อไดวา เปนผูสนับสนุนการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน ทั้งน้ีโดยใหนํากฎหมายวาดวยคนเขาเมืองมาใชบังคับโดยอนุโลม 

(9) ประกาศใหการซ้ือ ขาย ใช หรือมีไวในครอบครองซึ่งอาวุธ สินคา เวชภัณฑ เคร่ืองอุปโภคบริโภค เคมีภัณฑ 
หรือวัสดุอุปกรณอยางหน่ึงอยางใดซ่ึงอาจใชในการกอความไมสงบ หรือกอการรายตองรายงานหรือไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาท่ีหรือปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 

(10) ออกคําส่ังใหใชกําลังทหารเพื่อชวยเจาหนาท่ีฝายปกครอง หรือตํารวจระงับเหตุการณรายแรง หรือควบคุม
สถานการณใหเกิดความสงบโดยดวน ทั้งน้ี ในการปฏิบัติหนาท่ีของทหารใหมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับอํานาจหนาท่ีของพนักงาน
เจาหนาท่ีตามพระราชกําหนดนี้ โดยการใชอํานาจหนาท่ีของฝายทหารจะทําไดในกรณีใดไดเพียงใดใหเปนไปตามเง่ือนไข และเงื่อน
เวลาท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด แตตองไมเกินกวากรณีที่มีการใชกฎอัยการศึก 

เมื่อเหตุการณรายแรงตามวรรคหนึ่งยุติลงแลว ใหนายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศตามมาตราน้ีโดยเร็ว 
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  ซ่ึงจากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายของตางประเทศจะเห็นวาในเร่ืองของการควบคุมการ
ใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน โดยเฉพาะระบบกฎหมายฝรั่งเศส จะเห็นไดวาในระบบกฎหมาย
ไทยไดนําบทบัญญัติในเรื่องสถานการณฉุกเฉินในประเทศฝร่ังเศส มาใชเปนแนวทางในการ
บัญญัติกฎหมาย ซ่ึงผูเขียนเห็นวาการแบงประเภทของสถานการณเปน 2 ประเภท ทําใหสอดคลอง
กับความจําเปนและสถานการณท่ีเกิดข้ึน เพราะหากสถานการณไมฉุกเฉินรายแรง กฎ หรือคําส่ังท่ี
ไดออกบังคับกับประชาชนทั่วไปก็ควรท่ีจะตองกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เทาท่ีจําเปนและนอยท่ีสุด และจะตองไดสัดสวน เหมาะสมกับสถานการณท่ีเกิดข้ึนแตละเร่ือง   

2. ผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
สําหรับความแตกตางในเร่ืองของผูมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน ในระบบ

กฎหมายของไทยใหอํานาจนายกรัฐมนตรีเปนผูใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินตามท่ี
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ไมมีบทบัญญัติของกฎหมายในการมอบอํานาจใหทองถ่ิน
เนื่องจากการปกครองของไทยเปนระบบรัฐเดี่ยวและรัฐสามารถเขาไประงับสถานการณได
ทันทวงที แตนายกรัฐมนตรีสามารถมอบอํานาจใหกับรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหน่ึงหรือ
หลายคนใชอํานาจในการบริหารจัดการ ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ 
พ.ศ. 2548 มาตรา 7 ไดหลังจากมีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  

ซ่ึงตามระบบกฎหมายตางประเทศเชนกฎหมายของฝร่ังเศส อังกฤษและสหรัฐอเมริกา     
จะใชระบบใกลเคียงกัน คือถาเปนสถานการณฉุกเฉินระดับรัฐ ประเทศฝร่ังเศสไดบัญญัติในรัฐ
บัญญัติ ลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ใหประกาศสถานการณฉุกเฉินระดับจังหวัด เปนอํานาจของ
ผูวาราชการจังหวัด  แตหากเปนสถานการณฉุกเฉินเกิดข้ึนระดับประเทศ  ผูมีอํานาจประกาศ
สถานการณฉุกเฉินคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หากมีความจําเปนจะตองประกาศ
สถานการณฉุกเฉินระดับชาติ เปนอํานาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญ ในการประกาศใชตาม
มาตรา 16  

สหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญ Article 2 Section 2 บทบัญญัติใน U.S.C. ใหอํานาจประธานาธิบดี 
และมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยความเห็นชอบจากสภาคองเกรส ผูวาการรัฐสามารถ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติในแตละรัฐได ยกเวนกรณีสถานการณฉุกเฉินรุนแรง 
จะตองเสนอขอความชวยเหลือจากสหพันธรัฐและประธานาธิบดีสามารถมอบอํานาจใหกับ Executive 
Branch ระดับรัฐเพื่อดําเนินการในการแกไขสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึนในแตละสถานการณตอไปได
ดวย  
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  สวนระบบกฎหมายอังกฤษใหสมเด็จพระราชินีโดยความยินยอมของรัฐสภา ใชพระราช
อํานาจตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
  ซ่ึงอาจกลาวไดวา การประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับประเทศ ในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ มีระบบกฎหมายใกลเคียงกัน กลาวคือ ระบบกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกาเปนอํานาจของผูวาการรัฐ การประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับรัฐ ซ่ึงเปนกรณีท่ี
แตละรัฐมีอํานาจเปนอิสระ แตละรัฐท่ีมีระบบกฎหมายของตนเอง ท่ีไมขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญทํา
ใหเกิดความคลองตัวในการแกไขสถานการณฉุกเฉิน ระบบกฎหมายของฝรั่งเศส ในระดับทองถ่ิน
เปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด จากเหตุผลในเร่ืองของการกระจายอํานาจในระบบการปกครอง 
เพื่อใหเกิดความสะดวกและรวดเร็ว ในการเขาไปแกไขสถานการณใหทันทวงที  
  การประกาศสถานการณฉุกเฉินในระดับประเทศ บทบัญญัติของกฎหมายแตละประเทศ 
ไดกําหนดใหหัวหนาฝายบริหารหรือประมุขของรัฐ เปนผูมีอํานาจในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน เชน สหรัฐอเมริกาและอังกฤษ รวมถึงประเทศไทย ยกเวนประเทศฝร่ังเศส ผูมีอํานาจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินคือ รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และผูวาราชการจังหวัด ท่ีเกิด
สถานการณนั้น ๆ โดยระบบกฎหมายฝร่ังเศส มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญใหอํานาจของ
ประธานาธิบดีในการใชอํานาจตามมาตรา 16 แตเปนการใชอํานาจคนละกรณีกับ รัฐบัญญัติลงวันท่ี 
3 เมษายน ค.ศ. 1955 ซ่ึงการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส มาตรา 16 และการใชอํานาจตาม
รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 มีเง่ือนไขท่ีแตกตางกันคือ ผูมีอํานาจประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน ตามรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 คือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือผูวา
ราชการจังหวัด แตรัฐธรรมนูญมาตรา 16 กําหนดใหเปนอํานาจของประธานาธิบดี และข้ันตอนการ
ประกาศ รัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 คณะรัฐมนตรีเปนผูอนุมัติในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน แตในรัฐธรรมนูญมาตรา 16 ประธานาธิบดีตองขอความเห็นชอบตอรัฐสภา 
และตองนําไปหารืออยางเปนทางการกับนายกรัฐมนตรี ประธานรัฐสภาท้ังสองสภา และคณะตุลา
การรัฐธรรมนูญ  
  จากเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส มาตรา 16 จะเห็นไดวา การที่
ประธานาธิบดีจะประกาศใชมาตรา 16 จะตองเปนเร่ืองท่ีรุนแรงจริง ๆ และมีความแตกตางกับ
กฎหมายสถานการณฉุกเฉิน ตามรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955  
  สําหรับปญหาสําคัญท่ีตองพิจารณาวา การใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉิน กรณีใดบางเปน
การใชอํานาจท่ีไมสามารถควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจได อยูนอกเหนือการควบคุมของศาล
หรือไม กรณีดังกลาว มีทฤษฎีท่ีเกี่ยวของอยู 2 ทฤษฎี คือ หลักการกระทําของรัฐ (act of state) และ
ทฤษฎีสถานการณไมปกติ ซ่ึง 2 ทฤษฎีนี้มีความแตกตางกันเพราะการกระทําในระหวางสงคราม
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และในสถานการณไมปกติ ยังถือวาเปนการกระทําทางปกครอง  แตการกระทําของรัฐบาลนั้นไดรับ
การคุมกันท่ีจะไมถูกฟองรองอยางส้ินเชิง เทากับวาทฤษฎีการกระทําของรัฐบาลไดรับยกเวนหลัก
ในเร่ืองของการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฎหมาย52 ทําใหการกระทําทางปกครองถูก
อางวาเปนการกระทําของรัฐบาลจนไมมีขอบเขต ในฝร่ังเศสจึงใหอํานาจศาลในการพิจารณาเปน
กรณี ๆ ไป เชน ในกรณีการใชอํานาจตามมาตรา 16 ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสไดวินิจฉัยวา
การใชอํานาจดังกลาวอยูนอกเหนือการควบคุม แตมาตรการตาง ๆ ในชวงระยะเวลาทีประกาศการ
ใชอํานาจตามมาตรา 16 อยูภายใตการควบคุมขององคกรตุลาการ จึงอาจกลาวไดวาในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส การประกาศสถานการณฉุกเฉินของประธานาธิบดีไมอยูในการควบคุมโดยศาล 
แตอาจถูกตรวจสอบและถวงดุลไดในระบบรัฐสภา สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกากอนใชอํานาจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินจะถูกตรวจสอบโดยสภาคองเกรสซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชน และใน
ระบบกฎหมายอังกฤษ การใชอํานาจในการประกาศสถานการณฉุกเฉินไดกระทําโดยการประกาศ
ของพระราชินีโดยการถวายคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีตามหลัก The king can do no wrong การ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีกระทําในนามของกษัตริย จึงไมอาจฟองใหยกเลิกหรือเพิกถอนได   

4.4 ปญหาการควบคุมฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน 

  ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในสวนของการบังคับใชกฎหมายนั้นมีปญหาท่ีตองพิจารณาท่ีสําคัญ
หลายประการซ่ึงหากไดศึกษากฎหมายในแตละประเทศตามบทท่ี 3 ท่ีไดวางหลักการใชอํานาจใน
สถานการณฉุกเฉินมาบังคับใชนั้นมีสวนท่ีเปนปญหาในเร่ืองของการควบคุมการใชอํานาจประกาศ
สถานการณฉุกเฉินของฝายปกครอง ดังนี้ 

4.4.1 ปญหาของบทบัญญัติกฎหมายในการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉิน  
  ระบบกฎหมายของตางประเทศมีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญวางหลักและรับรองการใช
อํานาจและข้ันตอนการใช อํานาจกอนประกาศสถานการณฉุกเฉินไวอยางชัดเจน  ซ่ึงใน
สหรัฐอเมริกากอนท่ีประธานาธิบดีจะประกาศสถานการณฉุกเฉินจะตองผานความเห็นชอบจาก
สภาคองเกรส โดยอํานาจของประธานาธิบดีไดถูกบัญญัติรองรับการใชอํานาจในรัฐธรรมนูญ สวน

                                           
52

 ประยูร กาจนดุล, คําอธิบายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, 26.  
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ประเทศฝรั่งเศส การใชอํานาจของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา 16 กอนการประกาศใช
สถานการณฉุกเฉิน จะตองหารือกับประธานวุฒิสภา ประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีข้ันตอนและวิธีการการใชอํานาจในระบอบประชาธิปไตยอยางมีระบบและมี
การตรวจสอบกันไดกอนการประกาศสถานการณฉุกเฉิน สําหรับประเทศอังกฤษในรัฐบัญญัติลง
วันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 จะเห็นวาไดบัญญัติการประกาศสถานการณฉุกเฉินในคร้ังแรกจะตองขอ
ความเห็นชอบตอคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารซ่ึงมีลักษณะการบังคับใชเหมือนกับประเทศไทย 
ซ่ึงหากเราไดศึกษาในรัฐธรรมนูญของไทยแลวจะพบวารัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติเร่ืองการใชอํานาจ
หนาท่ีของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับสถานการณฉุกเฉินไวเลย ดังนั้นในรัฐธรรมนูญควรจะไดบัญญัติ
เร่ืองการใชอํานาจหนาท่ีของนายกรัฐมนตรีในสวนของผูนําฝายบริหารในการประกาศใช
สถานการณฉุกเฉินไว เพื่อท่ีจะไดมีการเช่ือมโยงในเร่ืองของการใชอํานาจของประชาชนในระบบ
รัฐสภาอยางไมมีขอโตแยงในเร่ืองของที่มาของอํานาจ และควรจะมีการควบคุมและตรวจสอบการ
ใชอํานาจใหสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  สวนการใชอํานาจของ
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารหรือหัวหนาฝายรัฐบาลไดกระทําไปในข้ันตอนของการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินอยูนอกเหนือการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจเพราะกฎหมายได
มุงท่ีจะใหรัฐสภาเปนผูตรวจสอบทางการเมืองไมใชตรวจสอบทางกฎหมาย แตมาตรการ ประกาศ 
ขอกําหนดของฝายบริหารท่ีไดออกหลังจากประกาศสถานการณฉุกเฉินถือไดวาเปนคําส่ังทาง
ปกครองและจะตองอยูในอํานาจในการควบคุมของศาลปกครอง เนื่องจากการออกประกาศ 
ขอบังคับ คําส่ังเปนการออกโดยอาศัยอํานาจของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงเปนอํานาจของฝายปกครองโดยตรงและมีกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดเจน 

4.4.2 ปญหาการควบคุมระยะเวลาในการประกาศใชสถานการณฉุกเฉินของฝายปกครอง 
  ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 5 วรรค
สอง ไดบัญญัติใหการขยายระยะเวลาในการประกาศใชสถานการณฉุกเฉินตองไมเกิน 3 เดือน
นับต้ังแตวันประกาศ หากมีความจําเปนตองขยายระยะเวลาอีก ใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศขยายระยะเวลาการใชบังคับออกไปอีกไมเกิน 3 เดือน โดยไมมี
กําหนดระยะเวลาวาจะขอขยายไดกี่คร้ังและไมมีองคกรอ่ืนใดนอกจากฝายบริหารดวยกันตรวจสอบ
การใชอํานาจในการขอขยายระยะเวลาดังกลาว  ซ่ึงจากการพิจารณาจะเห็นวาการกําหนดระยะเวลา
ไดกําหนดไวยาวนานกวาของฝรั่งเศสและอังกฤษ หากพิจารณาเทียบเคียงกับกฎหมายของ
ตางประเทศเชนกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสในรัฐบัญญัติลงวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ไดกําหนด
ระยะเวลาประกาศใชไว 12 วันและการประกาศตองกําหนดวันส้ินสุดไวและตองกําหนดพื้นที่ท่ี
ประกาศสถานการณฉุกเฉินดวย สวนการขอขยายระยะเวลาหลังจากประกาศครั้งแรกตองเสนอให
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รัฐสภาใหความเห็นชอบดวย แตการขอขยายระยะเวลาคร้ังท่ีสองไมไดกําหนดระยะเวลาไววา
ยาวนานเทาใด เปนเร่ืองท่ีรัฐสภาจะตองซักถามถึงเหตุผลหรือความจําเปนเอง  
  สวนประเทศสหรัฐอเมริกา ไดกําหนดใหกําหนดระยะเวลาในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินไมเทากันในแตละรัฐ ยกเวนกรณีท่ีสถานการณฉุกเฉินรายแรงเกินกวารัฐนั้น ๆ จะควบคุม
ไดอาจรองขอใหสหพันธรัฐเขาไปชวยเหลือและประธานาธิบดีใชอํานาจในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินไดตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ U.S.C. ซ่ึงประธานาธิบดีมีอํานาจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินไดไมเกิน 1 ป หากตองการขอขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินเม่ือครบกําหนด 6 เดือนจะตองเสนอใหสภาคองเกรสอนุมัติเวลาขอขยายระยะเวลาใน
ระหวางการประกาศสถานการณฉุกเฉินกอนครบกําหนด 90 วันของการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินหากพนกําหนดจะทําใหการประกาศสถานการณฉุกเฉินส้ินผลไป ท้ังนี้ประธานาธิบดีจะตอง
เสนอผลความจําเปนในการประกาศสถานการณฉุกเฉินเพื่อใหสภาตรวจสอบการใชอํานาจของฝาย
บริหารได  
  สําหรับกฎหมายของประเทศอังกฤษ ไดบัญญัติใหการประกาศสถานการณฉุกเฉินตราเปน
กฎมีระยะเวลา 30 วัน นับจากวันท่ีไดประกาศโดยตองแสดงเหตุผลความจําเปนในการประกาศและ
ไดบัญญัติในเร่ืองของการตออายุของสถานการณฉุกเฉิน ซ่ึงจะตองนํากฎในสถานการณฉุกเฉินนั้น
ไปผานการพิจารณาของรัฐสภาโดยดวนท่ีสุด หากรัฐสภาไมพิจารณาใหส้ินผลไปภายใน 7 วันหรือ
รัฐสภามิไดมีมติเห็นชอบดวยกับกฎในสถานการณฉุกเฉินก็ใหส้ินผลไป ซ่ึงการพิจารณาจะเปนการ
พิจารณารวมกันของท้ังสองสภา เพื่อเปนการวางบทบัญญัติในเร่ืองของการควบคุมการตรวจสอบ
การประกาศและขยายระยะเวลา   
   ดังนั้นในเร่ืองของการกําหนดระยะเวลาและการขอขยายระยะเวลาของการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินของไทยนั้นตองมีการบัญญัติในเร่ืองของข้ันตอนการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินคร้ังแรกไมควรมีระยะเวลานานเกินไป เนื่องจากหากมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว 
ฝายปกครองไดออกมาตรการ ขอกําหนดหรือประกาศท่ีใชในชวงระยะเวลาสถานการณท่ีฉุกเฉิน 
เรงดวนเพื่อปดปองภัยพิบัติหรือในการแกไขปญหาและเขาไปจัดการกับปญหาระยะหนึ่งแลว การ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินในคร้ังแรกไมควรยาวนานเกินไป เนื่องจากจะกระทบกระเทือนตอสิทธิ 
เสรีภาพของประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีประกาศสถานการณฉุกเฉิน โดยไมควรประกาศเกิน 30 วัน และ
การขยายระยะเวลาในการประกาศสถานการณฉุกเฉินนั้นควรจะตองใหความเห็นชอบจากรัฐสภา 
เพื่อเปนการตรวจสอบและถวงดุลในการใชอํานาจ (check and balance) ของฝายบริหาร รวมท้ังเพื่อ
นําขอมูลความจําเปนความเหมาะสมในมาตรการตาง ๆ ระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีฝาย
บริหารและฝายปกครองไดดําเนินการไปแลวมาใชเปนขอมูลในการพิจารณาขอขยายระยะเวลาใน
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การประกาศสถานการณฉุกเฉินวาจะใหความเห็นชอบขยายระยะเวลาไดหรือไม เนื่องจาก
คณะรัฐมนตรีจะตองรับผิดชอบรวมกับหัวหนาฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรีท่ีไมสามารถควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจได    

4.4.3 ปญหาการยกเวนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  
   ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16         
ไดบัญญัติวา “ขอกําหนด ประกาศ คําส่ัง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับของ
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง” ซ่ึงจากการพิจารณาจะเห็นวาเปนการยกเวนการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายจากการใชอํานาจทางปกครองหรือการใชอํานาจของฝายปกครองตามหลักนิติรัฐอยาง
ส้ินเชิง ซ่ึงตามหลักกฎหมายปกครอง การควบคุมฝายปกครองจะมีการกําหนดหลักเกณฑท่ัวไปใน
การปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยจะกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและข้ันตอนในการออกคําส่ังทาง
ปกครองวาจะตองดําเนินการอยางไดสัดสวน เหมาะสม จําเปน เปนการคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชน หากฝายปกครองไมไดดําเนินการตามหลักเกณฑและตามข้ันตอนก็อาจถือไดวาฝาย
ปกครองไดกระทําไปโดยไมมีอํานาจ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
ไดวางหลักวา คดีท่ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครองมีอยู 3 ประเภท คือ การดําเนินการเกี่ยวกับวินัย
ทหาร การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ ตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝายตุลาการ 
และคดีท่ีอยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัวกลาง ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิน
ทางปญญาและการคาระหวางประเทศ ศาลลมละลาย หรือศาลชํานาญพิเศษ เปนการยกเวนประเภท
ของคดีท่ีโดยเนื้อหาของคดีเปนการกระทําทางปกครองเหมือนกับการบัญญัติยกเวน ไมใหพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 อยูในอํานาจของศาลปกครองเชนกัน
แตอาจจะแตกตางเพียงการยกเวนดังกลาวไดถูกบัญญัติไวในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
พ.ศ. 2542 เทานั้น ซ่ึงมีขอพิจารณาจากบทบัญญัติดังกลาวท่ียกเวนเง่ือนไขทางปกครอง 4 กรณีคือ  

4.4.3.1 กรณีท่ี 1 ตามหลักนิติรัฐจําเปนจะตองมีองคกรเขามาควบคุมการใชอํานาจของ
ฝายปกครอง แตจะมีปญหาวาเม่ือคดีดังกลาวไมใชคดีปกครอง หากผูกระทบกระเทือนสิทธิและ
เสรีภาพฟองคดีตอศาลยุติธรรมแลว จะมีปญหาอยูหลายประการทั้งในเร่ืองของสิทธิในการฟองคดี
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูฟองคดีจะถูกโตแยงสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลตาม
กฎหมายจึงจะสามารถใชสิทธิทางศาลได (ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 55) แตหลัก
ในการฟองคดีตอศาลปกครองผูฟองคดีเพียงมีสวนไดเสียพอสมควรก็สามารถฟองคดีในศาล
ปกครองได ซ่ึงหากมีกฎหรือคําส่ังท่ีออกโดยการประกาศสถานการณฉุกเฉินในพ้ืนท่ีใดพื้นท่ีหนึ่ง 
ผูฟองคดีก็ไมอาจนําคดีมาสูศาลยุติธรรมไดเนื่องจากผูฟองคดีไมไดถูกโตแยงสิทธิของตนโดยตรง 
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เนื่องจากไมมีผลบังคับผูกพันกับผูฟองคดีโดยตรง นอกจากฟองคดีดังกลาวตอศาลปกครองซ่ึง
ตองหามมาตรา 16 ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548   

4.4.3.2 กรณีท่ี 2 ในกรณีท่ีมีการฟองคดีตอศาลยุติธรรม คําพิพากษาของศาลยุติธรรม
ยอมมีผลผูกพันเฉพาะคดีนั้นเทานั้น ไมอาจท่ีจะยกหรือเพิกถอนกฎหรือคําส่ังไปใชในคดีอ่ืนได ซ่ึง
แตกตางจากศาลปกครองท่ีสามารถเพิกถอนกฎหรือคําส่ังท่ีออกโดยไมชอบดวยกฎหมายและ
สามารถนําไปใชบังคับผูกพันในคดีอ่ืน ๆ ได  

4.4.3.3 กรณีท่ี 3 การที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548 ในมาตรา 16 ไดวางหลักใหยกเวนมิใหอยูในบังคับของศาลปกครองและวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง เนื่องจากอาจเห็นวาหากมีการฟองขอใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน ก็อาจจะทําใหฝายปกครองไมสามารถใชอํานาจหลังจากมีประกาศสถานการณฉุกเฉิน เชน
การออกคําส่ัง ขอกําหนดหรือมาตรการหลังจากประกาศสถานการณฉุกเฉิน กฎ คําส่ัง ขอกําหนด
ในสถานการณฉุกเฉินมีความจําเปนตองกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อ
หยุดยั้งสถานการณท่ีเกิดข้ึนท่ีมีอยูอยางฉุกเฉิน ภัยสาธารณะ แตหากมีการฟองขอเพิกถอนและ
ขอใหคุมครองหรือทุเลา กฎ ขอกําหนด คําส่ังท่ีไดออกเพราะสถานการณฉุกเฉินช่ัวคราว จะทําให
กระบวนการใชอํานาจของฝายปกครองหยุดชะงักและเกิดภัยรายแรงจนไมสามารถจะระงับ
เหตุการณนั้นได  

ในการนี้ผูเขียนเห็นวาในกรณีนี้หากมิไดมีบทบัญญัติหามมิใหควบคุมหรือตรวจสอบ
การใชอํานาจดังกลาว แลวมีการฟองตอศาลปกครองใหศาลเปนผูทําหนาท่ีวินิจฉัยและสามารถ
ตรวจสอบขอกําหนด  หรือมาตรการตาง ๆ ของฝายปกครองท่ีไดใชในเวลานั้นวาเหมาะสม จําเปน 
หรือไดสัดสวนในการใชอํานาจหรือไม อยางไร เนื่องจากขอกําหนด คําส่ัง ท่ีไดออกตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนคําส่ังทางปกครอง แมมีบทบัญญัติ
ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดหามไมใหอยูในบังคับ
ของศาลปกครอง วิธีพิจารณาคดีปกครอง และการปฏิบัติราชการทางปกครองก็ตาม หากมีการออก
กฎ หรือคําส่ังหลังจากมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว ผูถูกกระทบกระเทือนสิทธิยอมมีสิทธิ
ท่ีจะใชสิทธิทางศาล โดยสามารถเลือกฟองตอศาลปกครอง หรือ ศาลยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 255053 และถือวาบทบัญญัติในมาตรา 16 ของพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนบทบัญญัติท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญ  

                                           
53 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 218  ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง  

เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น 
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4.4.3.4 กรณีท่ี 4 สําหรับการยกเวนการปฏิบัติราชการทางปกครอง เปนการยกเวน
หลักความชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากการปฏิบัติราชการทางปกครองจะตองมีกฎหมายใหอํานาจ
และเฉพาะภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น มีหลักเกณฑการตรวจสอบความชอบของ
กฎหมายท่ีการกระทําทางปกครองท่ีอาจกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือ
เอกชน เปนการตรวจสอบการกระทําทางปกครองท้ังหลักเกณฑในทางเนื้อหาและหลักเกณฑ
ในทางรูปแบบ ซ่ึงจะตองพิจารณาถึงหลักความไดสัดสวน หลักความเสมอภาคและหลักคุมครอง
ประโยชนสาธารณะ การยกเวนหลักเกณฑตาง ๆ ตามวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 ซ่ึงหมายถึง “การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง
หรือกฎ รวมถึงการดําเนินการใด ๆ ทางการปกครองตามพระราชบัญญัตินี้” ผูเขียนเห็นวาการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินแลวมีการออกขอกําหนด ประกาศตามพระราชกําหนดการบริหารราช
การณในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 9 และมาตรา 11 ไมอาจตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายท้ังในเร่ืองรูปแบบและเนื้อหา อาจจะสงผลกระทบตอกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจ
และกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดและขัดตอหลักนิติรัฐในการตรวจสอบการใช
อํานาจอยางแทจริง และหากไมมีบทยกเวนตามกฎหมายดังกลาวแลว การออกขอกําหนด ประกาศ 
หลังจากประกาศสถานการณฉุกเฉิน จะทําใหมีมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง
โดยศาลปกครอง พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีมี
บทบัญญัติยกเวนพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ดังกลาวจึงขัดตอ
หลักนิติรัฐ 
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บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 บทบัญญัติพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีฝายบริหาร
ไดตราข้ึนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เพื่อประโยชนในการรักษาความปลอดภัยของ
ประเทศหรือปดปองภัยสาธารณะจากสถานการณทางภาคใตของประเทศไทย เปนการบัญญัติกฎหมาย
อยางเรงดวนเหมือนกับสถานการณฉุกเฉิน เม่ือประมาณ 50 ปท่ีผานมาในเหตุการณกบฏในอัลจีเรีย 
ประเทศฝร่ังเศส ท่ีไดมีการตรากฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน คือ รัฐบัญญัติวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 
ในสมัยท่ีนายเอ็ดการ โฟร (Edgar Faure) เปนนายกรัฐมนตรี และไดประกาศสถานการณฉุกเฉินใชใน
เมืองอัลจีเรียในวันเดียวกันหลังจากเหตุการณในอัลจีเรียเพียง 17 วัน แตมีความแตกตางกันในเร่ือง
กระบวนการตรากฎหมายดังกลาวในหลายกรณี กลาวคือ รัฐบัญญัติวันท่ี 3 เมษายน ค.ศ. 1955 ไดเสนอ
ใหรัฐสภาเพื่อพิจารณาตามข้ันตอนในการตรากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ อีกท้ังไดบัญญัติอํานาจหนาท่ี
ของศาลปกครองและศาลปกครองสูงสุด เกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองใน
สถานการณฉุกเฉินไวในบทบัญญัติฉบับดังกลาวดวย เชน หากมีผูฟองไดฟองขอใหเพิกถอนการ
กระทําทางปกครอง เชน มาตรการบังคับของฝายปกครองในการใชอํานาจท่ีกระทบกระเทือนสิทธิ 
และเสรีภาพ ศาลปกครอง หรือศาลปกครองสูงสุด จะตองวินิจฉัยใหเสร็จส้ินภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายกําหนด แตตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงจะ
เห็นไดวาฝายบริหารไดตรากฎหมายเพื่อใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินแตไมตองการใหมีการ
ตรวจสอบการใชอํานาจระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉิน ท้ังท่ีการที่ฝายปกครองไดใชอํานาจใน
การดําเนินการตามพระราชราชบัญญัติดังกลาวเปนการกระทําทางปกครอง ซ่ึงหากวาไมสามารถ
ควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองตามท่ีไดบัญญัติยกเวนไวไดแลว หมายความวาในสถานการณ
ฉุกเฉิน ฝายปกครองก็จะสามารถกระทําการใด ๆ ก็ได แมเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนเกินกวาความจําเปนของสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดข้ึน การที่ไมสามารถควบคุม ตรวจสอบ
การกระทําทางปกครองไดนั้นยอมขัดตอหลักความผูกพันตอกฎหมายของฝายปกครอง และฝาย
ปกครองก็จะกระทําเกินขอบเขตอํานาจของตนไดในท่ีสุด อยางไรก็ตามสถานการณบางอยาง การที่จะ
ใหฝายปกครองเครงครัดในหลักเกณฑของกฎหมาย ก็จะไมสามารถแกไขสถานการณท่ีเกิดข้ึนได แต
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ก็ไมไดหมายความวาฝายปกครองจะมีอํานาจจนไมสามารถควบคุมการใชอํานาจไดเลยทีเดียว แตจะ
ควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินไดมากนอยเพียงใดเทานั้น 
 ประเด็นสําคัญอีกประการหนึ่งจากการตราพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉินพ.ศ. 2548 ของฝายบริหารไดใหอํานาจนายกรัฐมนตรีท่ีเปนหัวหนาฝายบริหารไวอยางมากมาย 
โดยใหนายกรัฐมนตรีสามารถบูรณาการในการใชอํานาจ การบังคับใชกฎหมายทุกฉบับท่ีเปนของ
รัฐมนตรี  เปนของนายกรัฐมนตรีช่ัวคราว เม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินอํานาจของ
นายกรัฐมนตรีกรณีนี้ ไมแตกตางกับอํานาจของประธานาธิบดีในประเทศฝร่ังเศส และสหรัฐอเมริกา 
แตการใชอํานาจของประธานาธิบดีไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญท่ีผานกระบวนการนิติบัญญัติโดย
รัฐสภาท่ีเปนตัวแทนของประชาชน การตราพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 แมจะมีข้ันตอนการเสนอรัฐสภาแตก็ไมอาจทําใหมีการควบคุมตรวจสอบโดยตัวแทนของ
ประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากรัฐสภาเพียงมีมติอนุมัติหรือไมอนุมัติเทานั้น ไมมีอํานาจแกไขพระ
ราชกําหนดดังกลาวแตอยางใด การใชกฎหมายของฝายปกครองในกรณีนี้จึงขาดความเช่ือมโยงผูกพัน
ตอกฎหมายของฝายปกครองเขากับหลักประชาธิปไตยโดยผูแทนตอบทบัญญัติของกฎหมายท่ีออก
โดยองคกรนิติบัญญัติอันเปนองคกรท่ีเปนตัวแทนของประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีกระทบกระเทือนสิทธิ หรือจํากัดเสรีภาพของประชาชน คงไมผิดนักท่ีนักวิชาการดาน
กฎหมายมหาชนไดใหความเห็นไววา รัฐบาลไดมีการตระเตรียมการตราพระราชกําหนดดังกลาวมา
เปนเวลาพอสมควรแลว แตมิไดนําเสนอเขารัฐสภา เพื่อตราเปนพระราชบัญญัติแตเปนการสราง
ความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ โดยอาศัยโอกาสเหตุการณท่ีจังหวัดยะลาเม่ือวันท่ี 14 กรกฎาคม พ.ศ. 
2548 เพื่อควบคุมสถานการณความไมสงบในพ้ืนท่ี 3 จังหวัดชายแดนทางภาคใต 
 การศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ ผูศึกษาไดมองเห็นประเด็นปญหาสําคัญอยูท่ีการควบคุมฝาย
ปกครองสถานการณฉุกเฉินวาสามารถควบคุมการใชอํานาจไดมากนอยเพียงใด โดยทําการศึกษา
เทียบเคียงกับระบบกฎหมายตางประเทศ ในระบบ Common Law และ Civil Law เพื่อนํามาพิจารณา
เปรียบเทียบในข้ันตอนของการบังคับใชกฎหมาย การควบคุม การใชอํานาจ ซ่ึงพบวาในทฤษฎีของ
ระบบกฎหมายตางประเทศโดยเฉพาะในประเทศฝร่ังเศส ศาลปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยเปน
แนวทางควบคุมการใชอํานาจในสถานการณฉุกเฉินไวแลว นอกจากนั้น ผูศึกษาไดพบปญหาเกี่ยวกับ
การบังคับใชกฎหมายตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินพ.ศ. 2548 ดังนี้ 

กรณีท่ี 1 ปญหาการใชอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉิน          
ในระบบกฎหมายประเทศฝรั่งเศสมีทฤษฎีวาดวยอํานาจในยามสงคราม และในสถานการณไมปกติท่ี
พัฒนามาจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ในสถานการณท่ียกเวนเปนอยางยิ่ง เชน
สถานการณสงคราม ภัยธรรมชาติ โรคระบาด ทําใหฝายปกครองไมอาจปฏิบัติตามหลักความชอบ
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ธรรมดวยกฎหมาย แตจะตองกระทําไปเพื่อความม่ันคงของชาติ หรือเพื่อความตอเนื่องของบริการ
สาธารณะ เนื่องจากมาตรการระหวางประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนการกระทบสิทธิและเสรีภาพได
มากกวาปกติ อยางไรก็ตามการใชอํานาจในการสถานการณฉุกเฉินในระบบกฎหมายของตางประเทศ 
จะถูกตรวจสอบการใชอํานาจท้ังกอนและหลังการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ในระบบรัฐสภาการ
ยกเวนหรือลดการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส ไมได
หมายความวามาตรการตาง ๆ ท่ีเจาหนาท่ีกระทําลงไปจะหลุดพนจากการควบคุมโดยองคกรตุลาการ 
ระบบกฎหมายฝร่ังเศสยอมรับแตเพียงการลด หรือละเวนกระบวนการควบคุมกอนการใชอํานาจ
เทานั้น การควบคุมหลังการใชอํานาจ ยังถือหลักนิติรัฐท่ีการปฏิบัติทางการปกครองของฝายปกครอง 
จะตองมีกฎหมายใหอํานาจและชอบดวยกฎหมาย สําหรับระบบกฎหมายของไทย ตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เห็นวาการควบคุมฝายปกครองใน
สถานการณฉุกเฉินตองแยกพิจารณาการใชอํานาจในแตละข้ันตอน ต้ังแตข้ันตอนการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน ข้ันตอนการออกคําส่ัง ขอกําหนด ของฝายปกครองหลังจากมีการสถานการณ
ฉุกเฉิน โดยเห็นวาการควบคุมฝายปกครองในสถานการณฉุกเฉินนั้น จะควบคุมไดเฉพาะข้ันตอนหลัง
การประกาศสถานการณฉุกเฉิน แตการประกาศสถานการณฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรีถือไดวาเปน 
“การกระทําของรัฐ” (act of state) ท่ีมีลักษณะเปนไปในทางนโยบายโดยตรง และรัฐบาลตอง
รับผิดชอบตอรัฐสภาจึงอยูนอกเหนือการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของศาลปกครอง ท้ังนี้
เพราะกฎหมายประสงคใหรัฐสภาเปนผูตรวจสอบทางการเมืองมิใชตรวจสอบทางกฎหมาย มิฉะนั้น
ศาลปกครองจะตองกาวลวงไปในเร่ืองของการใชดุลพินิจของฝายบริหาร อยางไรก็ตามมาตรการ 
ประกาศ ขอกําหนดของฝายบริหารท่ีไดออกหลังจากการประกาศสถานการณฉุกเฉิน ตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินพ.ศ. 2548 ถือไดวาเปนคําส่ังทางการปกครอง ควร
จะตองอยูในอํานาจในการควบคุมของศาลปกครอง  

เนื่องจากเม่ือเกิดขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซ่ึงมีลักษณะเปนคดีปกครอง โดยท่ัวไปก็ตองอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง หากแตกฎหมายดังกลาวมีเจตนารมณใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ก็ตองบัญญัติ
เปนขอยกเวนวาขอพิพาทจากการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมทํานองเดียวกับท่ีปรากฏในมาตรา 9 วรรคสองแหง 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

หากพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 16 ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 แลว เราอาจวิเคราะหได 2 กรณี  
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กรณีแรก ขอพิพาทจากการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนคดีปกครอง แตกฎหมายไมตองการใหอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครองจึงไดบัญญัติยกเวนไว แตในหลักนิติรัฐจําเปนตองมีองคกรตุลาการเขามาควบคุมการใช
อํานาจ จึงตีความไปในทางท่ีใหศาลยุติธรรมเขามามีเขตอํานาจในกรณีนี้ แมจะไมมีกฎหมายกําหนด
ไวก็ตาม 

กรณีท่ีสอง เม่ือขอพิพาทจากการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มีลักษณะเปนคดีปกครอง ยอมมีความหมายในทางกลับกันวาศาล
ยุติธรรมไมมีเขตอํานาจ เม่ือศาลยุติธรรมไมมีอํานาจอยูแลวก็ไมจําเปนตองบัญญัติในพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ใหยกเวนอํานาจศาลยุติธรรม แตเม่ือ
บทบัญญัติในมาตรา 16 ของกฎหมายดังกลาว ไปยกเวนอํานาจศาลปกครองไวอีกก็เทากับวาท้ังศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองก็ไมมีเขตอํานาจในกรณีนี้  

มีขอสังเกตวา ในประเทศฝร่ังเศสรัฐสภาเคยออกกฎหมายมาตัดอํานาจศาลปกครอง
เชนเดียวกัน แตเม่ือมีผูฟองคดีไปยังศาลปกครอง ศาลปกครองกลับรับไวพิจารณา เร่ืองนี้ปรากฏอยูใน
คดี Dame Lamotte ลงวันท่ี 17 กุมภาพันธ ค.ศ. 1950 มีขอเท็จจริงวา รัฐสภาไดออกรัฐบัญญัติลงวันที่ 
23 พฤษภาคม ค.ศ. 1943 ในมาตรา 4 บัญญัติวา “ผูไดรับผลกระทบจากสัมปทานไมอาจฟองตอตอศาล
ปกครองหรือศาลยุติธรรมได” แตสภาแหงรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวา “รัฐบัญญัติ
ดังกลาวไมอาจตัดการฟองขอเพิกถอนคําส่ังหรือกฎตอศาลปกครองได การฟองขอเพิกถอนคําส่ังหรือ
กฎเปดกวางเสมอแมจะไมมีกฎหมายใดกําหนดไวก็ตาม ท้ังนี้ก็เพื่อประกันการเคารพหลักความชอบ
ดวยกฎหมาย”  ดังนั้น ในการตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองในสถานการณ
ฉุกเฉิน เรายอมผอนปรนลดขั้นตอนการตรวจสอบ กอนการใชอํานาจ แตเราไมอาจยอมตัดตอนการ
ตรวจสอบหลังการใชอํานาจ หลักนิติรัฐเรียกรองใหฝายปกครองตองกระทําการโดยชอบดวยกฎหมาย
และตองมีองคกรตุลาการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง เม่ือพิจารณา
จากบทบัญญัติในมาตรา 16 ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
ก็คงจะขัดกับหลักนิติรัฐอยางชัดเจน การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการเปนการควบคุม
และตรวจสอบท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะเปนระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีใหหลักประกนักบัประชาชน
ใหมากท่ีสุด ดวยเหตุนี้จึงมีการกลาวกันวารัฐใดรัฐหนึ่งไมอาจถือไดวาเปน“นิติรัฐ” หากรัฐนั้น
ปราศจากการควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ  

กรณีท่ี 2 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ไดบัญญัติ
ใหสถานการณฉุกเฉิน รวมถึงสถานการณฉุกเฉินท่ีเกิดจากภัยพิบัติ สถานการณการกอการรายให
อํานาจหนวยงานตาง ๆ ในการดําเนินการปราบปราม แตไมไดวางแนวทางในเร่ืองของการปองกันไว 
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ในระบบกฎหมายในประเทศอังกฤษ และสหรัฐอเมริกา เม่ือมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว
หนวยงานของรัฐท่ีมีบทบาทเก่ียวกับการจัดการในสถานการณฉุกเฉิน ไดแก องคการบริหารงานใน
สถานการณฉุกเฉิน (The Federal EmergencyAgency [FEMA]) มีอํานาจหนาท่ีในการจัดการกับ
สถานการณฉุกเฉิน และใหขอแนะนําถึงความจําเปนท่ีจะประกาศใหพื้นท่ีใดตกอยูในสถานการณ
ฉุกเฉินท่ีหนวยงานจะใหความชวยเหลือ ลักษณะหนวยงานดังกลาวคลายกับอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการตามพระราชบัญญัติปองกันภัยฝายพลเรือน พ.ศ. 2522 มีวัตถุประสงคในการปองกัน 
และบรรเทาสาธารณภัยท่ีเกิดข้ึน ทําใหการแกไขสถานการณฉุกเฉิน การฟนฟู เปนไปอยางมีแบบแผน 
แมจะในยามปกติท่ีไมมีการสูรบ ซ่ึงจะเห็นวาปญหาภัยพิบัติ ความม่ันคง การกอการราย ไดทวีความ
รุนแรงข้ึนในตางประเทศ ในประเทศไทย สําหรับในประเทศไทยควรมีหนวยงานท่ีรับผิดชอบเพ่ือวาง
ระบบการควบคุม ส่ังการ และศึกษาแกไขปญหาอยางเปนระบบละตอเนื่อง ซ่ึงจะตองมีความเกี่ยวพัน
กันในเร่ืองการใชอํานาจหนาท่ีอยางเปนระบบ ระหวางผูบังคับใชกฎหมายท้ังสองฉบับ ระหวางพระ
ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ.2548 และพระราชบัญญัติปองกันภัยฝาย  
พลเรือน พ.ศ. 2522 ท่ีมีคณะกรรมการทําหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือ บรรเทาภัยสาธารณะ เพื่อ
ปองกันปญหาการทับซอนกันในเร่ืองอํานาจหนาท่ีบางประการ เพื่อจะไดวางมาตรการตาง ๆ เพื่อ
แกไขปญหาสถานการณฉุกเฉินท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตตอไป 
 กรณีท่ี 3 ผูศึกษาไดเสนอใหแกไขพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 ในประเด็นตาง ๆ เหลานี้  คือ 

1. ข้ันตอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินคร้ังแรกไมควรมีระยะเวลายาวนานเกินไป 
เนื่องจากกระทบกระเทือนสิทธิ และเสรีภาพของประชาชนเกินกวาความจําเปน ควรกําหนดระยะเวลา
ในการประกาศไมเกินกวา 30 วัน ซ่ึงตามบทบัญญัติในมาตรา 5 แหงพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กําหนดวา นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินในพื้นท่ีใดก็ได โดยมีระยะเวลาไมเกิน 3 เดือน จะ
เห็นไดวากฎหมายดังกลาวอนุญาตใหนายกรัฐมนตรีตอเวลาประกาศสถานการณฉุกเฉินไปไดเร่ือย ๆ 
คร้ังละไมเกิน 3 เดือน นั่นก็หมายความวา หาก 3 เดือนแรกผานไป นายกรัฐมนตรีอาจประกาศตออีก   
3 เดือนไปเร่ือย ๆ โดยไมมีระยะเวลาจํากัด  

เรายอมรับวาในสถานการณฉุกเฉิน รัฐบาลยอมมีความจําเปนในการประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินรวมอํานาจไวท่ีสวนกลางเพื่อความคลองตัวในการแกไขปญหา และมีอํานาจพิเศษเพื่อเพื่อ
ประสิทธิภาพในการแกไขปญหา หากตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาทุกคร้ัง อาจทําใหลาชา
จนเกินไป อยางไรก็ตาม เม่ือสถานการณคล่ีคลายหรือเวลาผานไปไดระยะหนึ่ง ก็เปนท่ีนาคิดวา
สมควรนําประกาศเชนวานั้นมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือไม 
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ประกาศสถานการณฉุกเฉินใหอํานาจรัฐในการกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
มากข้ึนและสงผลใหหลักนิติรัฐลดความเขมขนลง จึงเปนขอยกเวนท่ีควรใชเทาท่ีจําเปนจริง ๆ และ
ตองมีมีจุดเกาะเกี่ยวกับประชาชนผูทรงสิทธิและเสรีภาพผานทางอํานาจนิติบัญญัติ เม่ือประกาศ
สถานการณฉุกเฉินเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาไปพลางกอนไดระยะหนึ่งแลว รัฐบาลควรเปดโอกาส
ใหรัฐสภาเขามามีสวนรวมในการใหความเห็นชอบประกาศสถานการณฉุกเฉิน การอางเหตุผลท่ีวา
หากนําประกาศสถานการณฉุกเฉินมาใหรัฐสภาใหความเห็นชอบจะทําใหการแกไขปญหาเปนไป
อยางลาชานั้นยอมมีน้ําหนักนอยลง  

เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 5 แลว จะเห็นไดวากฎหมายไมไดกําหนดความ
เช่ือมโยงการประกาศสถานการณฉุกเฉินไวกับรัฐสภา แตกลับกําหนดใหเปนอํานาจของฝายบริหาร
เทานั้นโดยไมคํานึงวาสถานการณฉุกเฉินจะกินระยะเวลานานเทาไร เราไมปฏิเสธวาอํานาจตัดสินใจ
ประกาศสถานการณฉุกเฉินควรสงวนไวกับฝายบริหาร แตการใหอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน
ไวกับฝายบริหารโดยไมมีกําหนดระยะเวลาและไมมีความเช่ือมโยงกับรัฐสภาเลยเชนนี้ ก็ไมนาปรากฏ
ในรัฐท่ีประกาศตนเปนนิติรัฐ ซ่ึงในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กฎหมายยอมใหรัฐบาลประกาศกฎอัยการ
ศึกหรือประกาศสถานการณฉุกเฉินไปกอนไดภายในระยะเวลา 12 วัน หากเกินกวานั้นรัฐบาลตองขอ
ความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังนั้นจึงควรกําหนดระยะเวลาในการประกาศไมเกินกวา 30 วัน  

2. ข้ันตอนประกาศสถานการณฉุกเฉินเปนกรณีท่ีหัวหนาฝายบริหารเห็นวาเปนเร่ือง
ฉุกเฉิน จําเปน เรงดวน โดยเฉพาะจะตองความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีท่ีเปนฝายบริหารท่ีเปน
ข้ันตอนการประกาศสถานการณฉุกเฉินคร้ังแรก แตในการขอขยายระยะเวลาของสถานการณฉุกเฉิน
จะตองผานความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยการใชกฎหมายของฝายปกครองจะตองผูกพันตอบทบัญญัติ
ของกฎหมายท่ีออกโดยองคกรนิติบัญญัติอันเปนองคกรท่ีมีพื้นฐาน มาจากตัวแทนของประชาชน 
ฉะนั้นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณฉุกเฉินควรแกไขบทบัญญัติตามพระราชกาํหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 วาการขอขยายระยะเวลาสถานการณฉุกเฉินจะตองให
รัฐสภาใหความเห็นชอบเพื่อเปนการตรวจสอบและถวงดุลในการใชอํานาจของฝายบริหารโดยให
รัฐสภามีหนาท่ีในการนําขอมูลความจําเปนความเหมาะสมในมาตรการตาง ๆ ระหวางประกาศ
สถานการณฉุกเฉินท่ีฝายบริหาร และฝายปกครองไดดําเนินการไปแลวมาใชเปนขอมูลในการพิจารณา
ขยายระยะเวลา ในการประกาศสถานการณฉุกเฉินวาจะใหขยายระยะเวลาหรือไม จะใหขยาย
ระยะเวลายาวนานเทาใด มิใชคณะรัฐมนตรีท่ีเปนฝายบริหารดวยกันเปนผูใหความเห็นชอบ เพราะใน
ขอเท็จจริงคณะรัฐมนตรีจะตองรับผิดชอบรวมกับหัวหนาฝายบริหารคือนายกรัฐมนตรีท่ีไมสามารถ
ควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจได 
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กรณีท่ี 4 การประกาศสถานการณฉุกเฉินมีความเกี่ยวพันกับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
เนื่องจากใหอํานาจนายกรัฐมนตรี ในการออกประกาศมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีทหาร ตํารวจ พลเรือน
ในการใชอํานาจ ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได  เชน การ
ออกหมายเรียก การคน การจับกุม และการเขาถึงขอมูลสวนตัวทางอิเล็กทรอนิกส การดําเนินการ
ดังกลาวควรมีมาตรการควบคุมอยางใกลชิดในการใชอํานาจเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ปญหาดังกลาวเกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกาจากการใชบทบัญญัติของกฎหมาย Patriot 
Act 2001 และในประเทศอังกฤษ เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน และมาตรการ
พิเศษตามกฎหมายดังกลาวโดยเฉพาะมาตรการจับกุม และคุมขังท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  แ ล ะ ค ว ร มี
การวางมาตรการควบคุมการใชอํานาจในเร่ืองการควบคุมตัวผูตองสงสัยท่ีไดกระทําความผิดเทาท่ี
จําเปนเทานั้น ไมจําเปนตองควบคุมเกินกวา 7 วัน หรือขอขยายระยะเวลาโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
เพื่อกักตัวไวใหทุกขทรมานเพื่อจะไดใหขอมูลท่ีตองการ อันเปนการกระทบกระเทือนสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน มาตรการดังกลาว รวมถึงมาตรการท่ีใชในการเขาถึงขอมูลสวนบุคคลโดยไมมี
ขอบเขตดวย เชน การเขาถึงขอมูลทางโทรศัพทโดยการจัดต้ังหนวยงานท่ีเปนองคกรภายในฝาย
ปกครองดวยกันเองท่ีรับผิดชอบตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวอยางจริงจัง 
  กรณีท่ี 5 เนื่องจากสถานการณปจจุบันยังไมมีกรณีพิพาทจากการใชอํานาจตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และยังไมมีกลไกท่ีใหการกระทําของฝาย
ปกครองหรือการใชอํานาจของฝายบริหารถูกตรวจสอบโดยองคกรอ่ืนนอกจากรัฐสภา ซ่ึงเปนการ
ตรวจสอบทางการเมืองดวยกันเอง และรัฐสภาจะตองทําหนาท่ีในการควบคุม และตรวจสอบการใช
งบประมาณ การปฏิบัติในการประกาศสถานการณฉุกเฉิน หากมีการขยายระยะเวลาสถานการณ
ฉุกเฉิน เพื่อเปนการควบคุมการปฏิบัติของฝายปกครอง  
  กรณีท่ี 6 ตามเจตนารมณบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  ไดให
อํานาจและหนาท่ีแกประชาชนหลายประการ ดังนั้นประชาชนควรมีอํานาจและหนาท่ีชวยกัน
ตรวจสอบการกระทําของรัฐบาล เนื่องจากประชาชนเปนผูใชอํานาจอธิปไตยโดยผานผูแทนของ
ตนเอง ประชาชนจึงควรเปนผูตรวจสอบการกระทําของรัฐบาลเอง หากศึกษาเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญจากคําปรารภจะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความมุงหมายท่ีสําคัญ กลาวคือ มุง
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มุงใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางเปนรูปธรรม 
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ภาคผนวก 

พระราชกําหนด 
การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 
 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันท่ี ๑๖ กรกฎาคม พ.ศ.๒๕๔๘ 

เปนปท่ี ๖๐ ในรัชกาลปจจบัุน 
 
  พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา ฯ                
ใหประกาศวา 
  โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 
  พระราชกําหนดนี้มีบทบัญญัติบางประการเก่ียวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ซ่ึงมาตรา ๒๙ ประกอบกับมาตรา ๓๑ มาตรา ๓๕ มาตรา ๓๖ มาตรา ๓๗ มาตรา ๓๙ มาตรา ๔๔ 
มาตรา ๔๘ และมาตรา ๕๐ และมาตรา ๕๑ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติให
กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
  อาศัยอํานาจตามความในมาตรา ๒๑๘ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงทรงพระ
กรุณาโปรดเกลา ฯ ใหตราพระราชกําหนดข้ึนไว ดังตอไปนี้ 
  มาตรา ๑ พระราชกําหนดนี้เรียกวา " พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ " 
  มาตรา ๒ พระราชกําหนดนี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เปนตนไป 
  มาตรา ๓ ใหยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
๒๔๙๕ 
  มาตรา ๔ ในพระราชกําหนดนี้ 
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  “สถานการณฉุกเฉิน” หมายความวา สถานการณอันกระทบหรืออาจจะกระทบตอความ
สงบเรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐ หรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใด
สวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขันหรือมีการกระทําความผิดเกี่ยวกับการกอการรายตาม
ประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซ่ึงจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพื่อรักษาไวซ่ึง
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย เปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพแหงอาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตาม
กฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุมครองสิทธิ
เสรีภาพ ความสงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวม หรือการปองปดหรือแกไขเยียวยาความ
เสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง 
  “พนักงานเจาหนาท่ี” หมายความวา ผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงต้ังใหปฏิบัติหนาท่ีตามพระราช
กําหนดนี้ 
  มาตรา ๕ เม่ือปรากฏวามีสถานการณฉุกเฉินเกิดข้ึน และนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรใชกําลัง
เจาหนาท่ีฝายปกครองหรือตํารวจ เจาหนาท่ีฝายพลเรือนหรือเจาหนาท่ีฝายทหารรวมกันปองกัน 
แกไข ปราบปราม ระงับยับยั้ง ฟนฟูหรือชวยเหลือประชาชน ใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี มีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉินเพื่อบังคับใชท่ัวราชอาณาจักรหรือในบาง
เขตบางทองท่ีไดตามความจําเปนแหงสถานการณ ในกรณีท่ีไมอาจขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีไดทันทวงที นายกรัฐมนตรีอาจประกาศสถานการณฉุกเฉินไปกอน แลว ดําเนินการ
ใหไดรับความเห็นชอบ จากคณะรัฐมนตรีภายในสามวัน หากมิไดดําเนินการขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีภายในเวลาท่ีกําหนด หรือคณะรัฐมนตรีไมใหความเห็นชอบ ใหการประกาศ
สถานการณฉุกเฉินดังกลาวเปนอันส้ินสุดลง  
  การประกาศสถานการณ ฉุกเ ฉินตามวรรคหน่ึง  ใหใช บังคับตลอดระยะเวลา ท่ี
นายกรัฐมนตรีกําหนด แตตองไมเกินสามเดือนนับแตวันประกาศ ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองขยาย
ระยะเวลา ใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศขยายระยะเวลา
การใชบังคับออกไปอีกเปนคราวๆ คราวละไมเกินสามเดือน 
  เม่ือสถานการณฉุกเฉินส้ินสุดลงแลว หรือเม่ือคณะรัฐมนตรีไมใหความเห็นชอบ หรือเม่ือ
ส้ินสุดกําหนดเวลาตามวรรคสอง ใหนายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณฉุกเฉินนั้น 
  มาตรา ๖ ใหมีคณะกรรมการบริหารสถานการณฉุกเฉินคณะหนึ่ง ประกอบดวยรอง
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย  เปนประธานกรรมการ  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม เปน
รองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการ
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ตางประเทศ ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ปลัดกระทรวงยุติธรรม ผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ อัยการสูงสุด ผูบัญชาการทหารสูงสุด 
ผูบัญชาการทหารบก ผูบัญชาการทหารเรือ ผูบัญชาการทหารอากาศ ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ 
อธิบดีกรมการปกครอง และอธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เปนกรรมการ และ
เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติเปนกรรมการและเลขานุการ มีอํานาจหนาท่ีติดตามและ
ตรวจสอบเหตุการณท่ีเกิดข้ึน ท้ังภายในและภายนอกประเทศท่ีอาจเกิดสถานการณฉุกเฉิน เพื่อ
เสนอแนะตอนายกรัฐมนตรี ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองประกาศสถานการณฉุกเฉินตามมาตรา ๕ 
หรือสถานการณท่ีมีความรายแรงตามมาตรา ๑๑ และในการใชมาตรการที่เหมาะสมตามพระราช
กําหนดนี้ เพื่อการปองกัน แกไขหรือระงับสถานการณฉุกเฉินนั้น 
  ความในมาตรานี้ไมกระทบกระเทือนการใชอํานาจของนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา ๕ ใน
การประกาศสถานการณฉุกเฉิน เม่ือมีเหตุการณจําเปนเรงดวน อันอาจเปนภัยตอประเทศหรือ
ประชาชน 
  มาตรา ๗ ในเขตทองท่ีท่ีมีการประกาศสถานการณฉุกเฉินตามมาตรา ๕ใหบรรดาอํานาจ
หนาท่ีของรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวง หรือท่ีเปนผูรักษาการ
ตามกฎหมายหรือท่ีมีอยูตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการอนุญาต อนุมัติ ส่ังการ 
บังคับบัญชา หรือชวยในการปองกัน แกไข ปราบปราม ระงับยับยั้งในสถานการณฉุกเฉินหรือฟนฟู
หรือชวยเหลือประชาชน โอนมาเปนอํานาจหนาท่ีของนายกรัฐมนตรีเปนการช่ัวคราว เพื่อใหการส่ัง
การและการแกไขสถานการณเปนไปโดยมีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ  
  การกําหนดใหอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรี ตามกฎหมายใดท้ังหมดหรือบางสวนเปนอํานาจ
หนาท่ีของนายกรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง ใหเปนไปตามประกาศท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
  ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงต้ังบุคคล เปนพนักงานเจาหนาท่ีเพื่อปฏิบัติหนาท่ี ตามพระ
ราชกําหนดนี้ และเพ่ือปฏิบัติงานตามกฎหมายท่ีไดรับโอนมาเปนอํานาจหนาท่ีของนายกรัฐมนตรี
ตามวรรคหน่ึง โดยใหถือวาบุคคลท่ีไดรับแตงต้ังเปนพนักงานเจาหนาท่ี เปนผูมีอํานาจตามกฎหมาย
นั้น ในการนี้ นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมายใหสวนราชการ หรือพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมายน้ัน
ยังคงใชอํานาจหนาท่ีเชนเดิมตอไปก็ได แตตองปฏิบัติงานตามหลักเกณฑท่ีนายกรัฐมนตรีกําหนด 
  ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีแตงต้ังขาราชการพลเรือน ตํารวจ หรือทหารซ่ึงมีตําแหนงไมตํ่า
กวาอธิบดี ผูบัญชาการตํารวจ แมทัพ หรือเทียบเทาเปนพนักงานเจาหนาท่ีและกําหนดใหเปน
หัวหนาผูรับผิดชอบในการแกไขสถานการณฉุกเฉินในพื้นท่ี และบังคับบัญชาขาราชการและ
พนักงานเจาหนาท่ีในการนี้ ใหการปฏิบัติหนาท่ีของสวนราชการและขาราชการที่เกี่ยวของ รวมทั้ง
พนักงานเจาหนาท่ีเปนไปตามการส่ังการ ของหัวหนาผูรับผิดชอบนั้น เวนแตการปฏิบัติหนาท่ีทาง
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ทหารใหเปนไปตามกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับเกี่ยวกับการใชกําลังทหาร แตจะตองปฏิบัติให
สอดคลองกับแนวทางการดําเนินการ ท่ีผูซ่ึงไดรับแตงต้ังเปนหัวหนาผูรับผิดชอบกําหนด 
  ในกรณีท่ีมีความจําเปน คณะรัฐมนตรีอาจใหมีการจัดต้ังหนวยงานพิเศษเปนการเฉพาะ 
เพื่อปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกําหนดนี้เปนการช่ัวคราวได จนกวาจะยกเลิกประกาศสถานการณ
ฉุกเฉิน 
  นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหน่ึงหรือหลายคนเปน
ผูใชอํานาจตามวรรคหน่ึง วรรคสาม หรือวรรคส่ีแทน หรือมอบหมายใหเปนผูกํากับการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการท่ีเกี่ยวของ พนักงานเจาหนาท่ีตามวรรคสาม หัวหนาผูรับผิดชอบตามวรรคส่ี และ
หนวยงานตามวรรคหาได และใหถือวาเปนผูบังคับบัญชาหัวหนาผูรับผิดชอบ ขาราชการ และ
พนักงานเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของ 
  มาตรา ๘ เพื่อประโยชนในการประสานการปฏิบัติงานในพื้นท่ี ท่ีประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินใหเปนไปดวยความเหมาะสม และสอดคลองกับสภาพเหตุการณและความเปนอยูของ
ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจมีคําส่ังแตงต้ังคณะ
บุคคลหรือบุคคลเปนท่ีปรึกษาในการปฏิบัติงาน ของพนักงานเจาหนาท่ีหรือเปนผูชวยเหลือ
พนักงานเจาหนาท่ีในการปฏิบัติหนาท่ีตามพระราชกําหนดนี้ได 
  ใหบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังตามวรรคหน่ึงไดรับความคุมครองเชนเดียวกับการปฏิบัติงาน
ของพนักงานเจาหนาท่ี ท้ังนี้ ตามขอบเขตการปฏิบัติหนาท่ีท่ีไดรับแตงต้ัง 
  มาตรา ๙ ในกรณีท่ีมีความจําเปนเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติลงไดโดยเร็ว หรือ
ปองกันมิใหเกิดเหตุการณรายแรงมากข้ึน ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนด ดังตอไปนี้ 
  (๑) หามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด เวนแตจะไดรับ
อนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ี หรือเปนบุคคลซ่ึงไดรับการยกเวน 
  (๒) หามมิใหมีการชุมนุมหรือม่ัวสุมกัน ณ ท่ีใด ๆ หรือกระทําการใดอันเปนการยุยงใหเกิด
ความไมสงบเรียบรอย 
  (๓) หามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลายซ่ึงหนังสือ ส่ิงพิมพ หรือส่ืออ่ืนใด
ท่ีมีขอความอันอาจทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสารทําใหเกิด
ความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉิน จนกระทบตอความม่ันคงของรัฐ หรือความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน ท้ังในเขตพ้ืนท่ีที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือท่ัวราชอาณาจักร 
  (๔) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเง่ือนไขการใช
เสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ 
  (๕) หามการใชอาคาร หรือเขาไปหรืออยูในสถานท่ีใด ๆ 
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  (๖) ใหอพยพประชาชนออกจากพ้ืนท่ีท่ีกําหนดเพ่ือความปลอดภัยของประชาชนดังกลาว 
หรือหามผูใดเขาไปในพ้ืนท่ีท่ีกําหนด 
  ขอกําหนดตามวรรคหน่ึง จะกําหนดเง่ือนไขเวลาในการปฏิบัติตามขอกําหนดหรือเง่ือนไข
ในการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาท่ี หรือมอบหมายพนักงานเจาหนาท่ีกําหนดพื้นท่ีและ
รายละเอียดอ่ืนเพิ่มเติม เพื่อมิใหมีการปฏิบัติท่ีกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแก
เหตุก็ได 
  มาตรา ๑๐ เพื่อประโยชนในการแกไขปญหาในพื้นท่ี ท่ีเกิดเหตุการณฉุกเฉิน ใหสามารถ
กระทําไดโดยรวดเร็ว นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหพนักงานเจาหนาท่ีผูซ่ึงไดรับการแตงต้ังเปน
หัวหนาผูรับผิดชอบตามมาตรา ๗ วรรคส่ี เปนผูใชอํานาจออกขอกําหนดตามมาตรา ๙ แทนก็ได แต
เม่ือดําเนินการแลวตองรีบรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว และถานายกรัฐมนตรีมิไดมี
ขอกําหนดในเร่ืองเดียวกันภายในส่ีสิบแปดช่ัวโมง นับแตเวลาท่ีพนักงานเจาหนาท่ีออกขอกําหนด 
ใหขอกําหนดนั้นเปนอันส้ินผลใชบังคับ 
 มาตรา ๑๑ ในกรณีท่ีสถานการณฉุกเฉินมีการกอการราย การใชกําลังประทุษรายตอชีวิต 
รางกาย หรือทรัพยสิน หรือมีเหตุอันควรเชื่อไดวา มีการกระทําท่ีมีความรุนแรงกระทบตอความ
ม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตหรือทรัพยสินของรัฐหรือบุคคล และมีความจําเปนท่ีจะตองเรง
แกไขปญหาใหยุติไดอยางมีประสิทธิภาพ และทันทวงที ใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศใหสถานการณฉุกเฉินนั้น เปนสถานการณท่ีมีความรายแรง และให
นําความในมาตรา ๕ และมาตรา ๖ วรรคสอง มาใชบังคับโดยอนุโลม  
  เม่ือมีประกาศตามวรรคหนึ่งแลว นอกจากอํานาจตามมาตรา ๗ มาตรา ๘ มาตรา ๙ และ
มาตรา ๑๐ ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจดังตอไปนี้ดวย 
  (๑) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจจับกุม และควบคุมตัวบุคคลท่ีสงสัยวาจะเปนผู
รวมกระทําการใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน หรือท่ีเปนผูใช ผูโฆษณา ผูสนับสนุนการกระทําเชนวา
นั้น หรือท่ีปกปดขอมูลเกี่ยวกับการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน ท้ังนี้ เทาท่ีมีเหตุจําเปนเพื่อ
ปองกันมิใหบุคคลนั้นกระทําการหรือรวมมือกระทําการใดๆ อันจะทําใหเกิดเหตุการณรายแรง หรือ
เพื่อใหเกิดความรวมมือในการระงับเหตุการณรายแรง 
  (๒) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจ ออกคําส่ังเรียกใหบุคคลใดมารายงานตัวตอ
พนักงานเจาหนาท่ีหรือมาใหถอยคําหรือสงมอบเอกสารหรือหลักฐานใดท่ีเกี่ยวเนื่องกับสถานการณ
ฉุกเฉิน 
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  (๓) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังยึดหรืออายัดอาวุธ สินคา เคร่ือง
อุปโภคบริโภค เคมีภัณฑ หรือวัตถุอ่ืนใด ในกรณีท่ีมีเหตุอันควรสงสัยวาไดใชหรือจะใชส่ิงนั้นเพื่อ
การกระทําการหรือสนับสนุนการกระทําใหเกิดเหตุสถานการณฉุกเฉิน 
  (๔) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังตรวจคน ร้ือ ถอน หรือทําลายซ่ึง
อาคาร ส่ิงปลูกสราง หรือส่ิงกีดขวาง ตามความจําเปนในการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อระงับเหตุการณ
รายแรงใหยุติโดยเร็ว และหากปลอยเนิ่นชาจะทําใหไมอาจระงับเหตุการณไดทันทวงที 
  (๕) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจ ออกคําส่ังตรวจสอบจดหมาย หนังสือ ส่ิงพิมพ 
โทรเลข โทรศัพท หรือการส่ือสารดวยวิธีการอื่นใด ตลอดจนการส่ังระงับหรือยับยั้งการติดตอหรือ
การส่ือสารใด เพื่อปองกันหรือระงับเหตุการณรายแรง โดยตองปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไว
ในกฎหมายวาดวยการสอบสวนคดีพิเศษ โดยอนุโลม 
  (๖) ประกาศหามมิใหกระทําการใด ๆ หรือส่ังใหกระทําการใด ๆ เทาท่ีจําเปนแกการรักษา
ความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของประชาชน 
  (๗)  ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจออกคําส่ังหามมิใหผูใดออกไปนอก
ราชอาณาจักร เม่ือมีเหตุอันควรเช่ือไดวาการออกไปนอกราชอาณาจักรจะเปนการกระทบกระเทือน
ตอความม่ันคงของรัฐ หรือความปลอดภัยของประเทศ 
  (๘) ประกาศใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจส่ังการ ใหคนตางดาวออกไปนอกราชอาณาจักร 
ในกรณีท่ีมีเหตุอันควรเช่ือไดวา เปนผูสนับสนุนการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน ท้ังนี้โดยให
นํากฎหมายวาดวยคนเขาเมืองมาใชบังคับโดยอนุโลม 
  (๙) ประกาศใหการซ้ือ ขาย ใช หรือมีไวในครอบครองซ่ึงอาวุธ สินคา เวชภัณฑ เคร่ือง
อุปโภคบริโภค เคมีภัณฑ หรือวัสดุอุปกรณอยางหน่ึงอยางใดซ่ึงอาจใชในการกอความไมสงบ หรือ
กอการรายตองรายงานหรือไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ีหรือปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ี
นายกรัฐมนตรีกําหนด 
  (๑๐) ออกคําส่ังใหใชกําลังทหารเพื่อชวยเจาหนาท่ีฝายปกครอง หรือตํารวจระงับเหตุการณ
รายแรง หรือควบคุมสถานการณใหเกิดความสงบโดยดวน ท้ังนี้ ในการปฏิบัติหนาท่ีของทหารใหมี
อํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับอํานาจหนาท่ีของพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชกําหนดนี้ โดยการใช
อํานาจหนาท่ีของฝายทหารจะทําไดในกรณีใดไดเพียงใดใหเปนไปตามเง่ือนไข และเง่ือนเวลาท่ี
นายกรัฐมนตรีกําหนด แตตองไมเกินกวากรณีท่ีมีการใชกฎอัยการศึก 
  เม่ือเหตุการณรายแรงตามวรรคหนึ่งยุติลงแลว ใหนายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศ
ตามมาตรานี้โดยเร็ว 
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  มาตรา ๑๒ ในการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลท่ีสงสัยตามประกาศในมาตรา ๑๑(๑) ให
พนักงานเจาหนาท่ีรองขอตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ หรือศาลอาญาเพ่ือขออนุญาตดําเนินการ เม่ือไดรับ
อนุญาตจากศาลแลว ใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจจับกุมและควบคุมตัวไดไมเกินเจ็ดวัน และตอง
ควบคุมไวในสถานท่ีท่ีกําหนดซ่ึงไมใชสถานีตํารวจ ท่ีคุมขัง ทัณฑสถาน หรือเรือนจํา โดยจะ
ปฏิบัติตอบุคคลนั้นในลักษณะเปนผูกระทําความผิดมิได ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองควบคุมตัวตอ
เพื่อประโยชนในการแกไขสถานการณฉุกเฉิน ใหพนักงานเจาหนาท่ีรองขอตอศาลเพื่อขยาย
ระยะเวลา การควบคุมตัวตอไดอีกคราวละเจ็ดวัน แตรวมระยะเวลาควบคุมตัวท้ังหมดตองไมเกิน
กวาสามสิบวันเม่ือครบกําหนดแลว หากจะตองควบคุมตัวตอไป ใหดําเนินการตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
  ในการดําเนนิการตามวรรคหน่ึง ใหพนักงานเจาหนาท่ีจัดทํารายงานเกี่ยวกับการจับกุมและ
ควบคุมตัวบุคคลนั้นเสนอตอศาลท่ีมีคําส่ังอนุญาต ตามวรรคหนึ่ง และจัดสําเนารายงานนั้นไว ณ ท่ี
ทําการของพนักงานเจาหนาท่ี เพื่อใหญาติของบุคคลนั้นสามารถขอดูรายงานดังกลาวไดตลอด
ระยะเวลาที่ควบคุมตัวบุคคลนั้นไว 
  การรองขออนุญาตตอศาลตามวรรคหน่ึง ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับวิธีการขอออกหมาย
อาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชบังคับโดยอนุโลม 
  มาตรา ๑๓ ส่ิงของหรือวัสดุอุปกรณท่ีประกาศตามมาตรา ๑๑(๙) หากเปนเครื่องมือหรือ
สวนหน่ึงของเคร่ืองมือท่ีใชในการส่ือสาร นายกรัฐมนตรีอาจประกาศใหใชมาตรการดังกลาวท่ัว
ราชอาณาจักรหรือในพื้นท่ีอ่ืนซ่ึงมิไดประกาศสถานการณฉุกเฉินเพิ่มข้ึนดวยก็ได 
  มาตรา ๑๔ ขอกําหนด ประกาศและคําส่ังตามมาตรา ๕ มาตรา ๗ มาตรา ๘ มาตรา ๙ 
มาตรา ๑๑ และมาตรา ๑๕ เม่ือมีผลใชบังคับแลว ใหประกาศในราชกิจจานุเบกษาดวย 
  มาตรา ๑๕ ใหพนักงานเจาหนาท่ีหรือผูมีอํานาจหนาท่ี เชนเดียวกับพนักงานเจาหนาท่ีตาม
พระราชกําหนดนี้เปนเจาพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา และมีอํานาจหนาท่ีเปนพนักงานฝาย
ปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ท้ังนี้ ตามท่ีนายกรัฐมนตรี
ประกาศกําหนด 

มาตรา ๑๖ ขอกําหนด ประกาศ คําส่ัง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับ
ของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
  มาตรา ๑๗ พนักงานเจาหนาท่ีและผูมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับพนักงานเจาหนาท่ีตามพระ
ราชกําหนดนี้ ไมตองรับผิดท้ังทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ีในการ
ระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมาย หากเปนการกระทําท่ีสุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกิน
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สมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายท่ีจะเรียกรอง
คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวย ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
  มาตรา ๑๘ ผูใดฝาฝนขอกําหนด ประกาศ หรือคําส่ังท่ีออกตามมาตรา ๙ มาตรา ๑๐ มาตรา 
๑๑ หรือมาตรา ๑๓ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสองป หรือปรับไมเกินส่ีหม่ืนบาท หรือท้ังจําท้ัง
ปรับ 
  มาตรา ๑๙ ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกําหนดนี้ 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
  พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร 
         นายกรัฐมนตรี 
 
ราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนท่ี 58 ก 16 กรกฎาคม 2548 
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ประวัติผูเขียน 

ชื่อ นายพิเชษฐ ถูกจิตร 

วัน เดือน ปเกิด 2 กุมภาพนัธ 2521 

สถานท่ีอยูปจจุบัน 425/1 ถนนแมตํ๋าสายกลาง 
 ตําบลแมตํ๋า อําเภอเมืองพะเยา 
 จังหวดัพะเยา 56000  

ประวัติการศึกษา 
2544 ปริญญาตรี นติิศาสตรบัณฑติ  
 นิติศาสตร มหาวิทยาลัยพายพั 

ประวัติการทํางาน 
2547-ปจจุบัน นักวิชาการศึกษา 
 กองกิจการนิสิต มหาวิทยาลัยพะเยา จังหวดัพะเยา 
2545-2547  นิติกร 
 กองการเจาหนาท่ี มหาวทิยาลัยเกษตรศาสตร 

กรุงเทพฯ 
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