
บททิ 1

บทนำ

ในขณะที่ประเทศตกอยู่ในวิกฤตการณ์ฉุกเฉิน 
สามารถใช้อำนาจรัฐที่มีอยู่ในปรกติเข้าดำเนินการได้ การให้อำนาจพิเศษแก,ฝ่ายบริหารเข้าจัดการ 
กับสถานการณ์ที่เกิดขึ้นจึงเป็นสิ่งจำเป็นรีบด่วน อำนาจพิเศษท่ีกล่าวถึงน้ันจะต้องเป็นอำนาจท่ี
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด สามารถท่ีจะกระทำการในขอบเขตกว้างขวางกว่าอำนาจปรกติ จึงเป็นเหตุให ้
การใช้อำนาจดังกล่าวกระทบต,อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ง่าย แด่การกระทำดังกล่าวเป็น
ความจำเป็นที่ทางฝ่ายบริหารจะต้องดำเนินการเพื่อจุดมุ่งหมายในการรักษาความสงบเรียบร้อย 
ของสังคมอันเป็นประโยชน์ส่วนรวม

ในประเทศ “นิติรัฐ” ฝ่ายบริหารจะมีอำนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน ภายใต้ 
อำนาจกฎหมาย การกระทำอันเป็นการกระทบต่อสิทธิมนุษยชน โดยไม,มีกฎหมายให้อำนาจไว้ 
เป็นการเฉพาะนั้นจะกระทำมิไต้ การใช้อำนาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นอำนาจรัฐอย่าง
หน่ึงที่กระทบต่อสิทธิมนุษยชนที่รุ่นแรงกว่าปรกติ จึงต้องมีกฎหมายบัญญัติเป็นการเฉพาะให้
กระทำการดังกล่าวไต้ เนื่องจากความจำเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคง
ปลอดภัยของรัฐ

อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นจะเบ็ดเส!จมากน้อยเพียงใดนั้นขึ้นอยู่กับความ 
รุนแรงของสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน ยกตัวอย่าง เช่น ประเทศอยู่ในระหว่างสงคราม การประกาศกฎ 
อัยการศึกทำให้มีการโอนอำนาจแก,ฝ่ายทหารท้ังต้านการบริหารและตุลาการ แด่ในสถานการณ์ที ่
รุนแรงน้อยกว่า เช่น เกิดการก่อความวุ่นวายทางการเมือง การจลาจล เกิดภัยพิบัติสาธารณะน้ังท่ี 
เป็นภัยจากอุบัติเหตุหรือภัยธรรมชาติ ทำให้เกิดความขัดข้องต่อการบริหารราชการ เป็นสถาน 
การณ์ในขอบเขตพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ซ่ึง 
เป็นกฎหมายฉบับหน่ึง ท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนน้อยลงกว่าการใช้อำนาจตามพระราช
บัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.2457
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ฉ บ ับ น ี้ให ้อ ำน าจ ม าก ใน ก าร ล ิด ร อ น ต ่อ ห ล ัก ส ิท ธ ิม น ุษ ย ช น  ส ิ่งท ี่เห ็น ได ้ค ือ ก ฎ ห ม ายฉ บ ับ น ี้ข าด
ก ล ไก ข อ งก ารส ร ้างด ุล ย ภ าพ ท ี่เห ม าะส ม ร^ ห ว ่างป ระส ิท ธ ิภ 'พ ใน ก ารบ ร ิห ารแ ล ะก ารค ุ้ม ค รอ งส ิท ธ ิ
มน ุษยชน

จากเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 กฎหมายฉบับนี้ถูกนำประกาศบังคับใชอก 
ครั้งหน่ึงโดยหวังว่าจะมีผลต่อการยับยั้งวิกฤตการณ์ที่เกิดขึ้น ซ่ึงผลปรากฎว่ากฎหมายฉบับน้ีไม่ 
บังเกิดผลในทางจิตวิทยา หรือมาตรการบังคับใดท่ีชัดเจน.พียงพอต่อการยับยังวิกฤตการณ์ท่ีเกิด 
ขึ้นได้อย่างพึงพอใจมากนัก แต่กลับปรากฎว่ามีการใช้อำนาจที่รุนแรงกว่าความจำเป็นในการ
ยับย้ังวิกฤตการณ์ดังกล่าว

การตั้งคำถามต่อประสิทธิภาพและความไม่เหมาะสมของการใช้อำนาจกฎหมาย และ 
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉิน กฎหมายบางฉบับถูกยกเลิกเนื่องจากส่งผลใน 
การใช้อำนาจที่รุนแรงเกินกว่าความจำเป็น เช่น พระราชบัญญัติผู้อำนวยการรักษาความสงบเรียบ 
ร้อยภายใน พ.ศ.2519 กฎหมายบางฉบับลดบทบาทการทำหน้าท่ี เช่น พระราชบัญญัติป้องคัน 
การกระทำอันเป็นคอมมิวนิสต์ พ.ศ.2495 ส่วนพระร'ชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ถูกกล่าวถึงประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

ในขณะที่ประเทศไทยได้พยายามก้าวขึ้นเวทีโลกในฐานะประเทศที่พึ่งตนเอง ไม่ใช่
ประเทศท่ีคอยรับและถูกกล่าวถึงว่าด้อยพัฒนา การเช้าสู่สังคมโลกอย่างทัดเทียมและสง่างามบัน 
หลักเกณฑ์สากลที่เป็นการยอมรับในการอยู่ร่วมคันคือหลัง “สิทธิมนุษยชน” ซึ่งในโลกตะวันตก 
กับตะวันออกยังขัดแย้งในแนวทฤษฎี แต่ทั้งโลกเห็นตรงคันในสิ่งที่เรียกว่าความเป็นมนุษย์ของ 
ประชาชนของตนที่จะต้องได้รับการเคารพอย่างแท้จริง กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพล
เมืองและทางการเมืองเป็นหลักเกณฑ์หนึ่งของการอยู่รวมคันของประชาคมโลกที่สงบสุข การท่ี 
ประเทศไทยจะก้าวสู่สังคมโลกกฎหมายใดที่ขัดแย้งกับหลักการดังกล่าวต้องแก้ไขปรับปรุงให ้
เหมาะสมโดยเฉพาะกฎหมายที่ให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงมีพระราชบัญญัติว่าด้วย
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 เป็นกฎหมายฉบับหนึ่งที่จะต้องสร้างกลไก 
อันสมดุลย์ระหว่างประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน
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วัตถุประสงค์ วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมุ่งท่ีจร

(1) ทำการศึกษาถุงแนวคิดในการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินทั้งแนวคิดและ 
กลไกทางกฎหมายของประเทศไทย และต่างประเทศโดย!ฉพาะการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ 
ฉุกเฉินที่ไม่อยู่ในขอบเขตของอำนาจทหารในกรณีมีการประกาศกฎอัยการศึกหเอภาวะสงคราม 
แต่เป็นการใช้อำนาจดังกล่าวในภาวะสันติ

(2) ศึกษาถึงแนวความคิดของการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในระหว่างท่ีรัฐมีความจำเป็น 
ในการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินโดยเฉพาะมาตรฐานฮากลในสถานการณ์ฉุกเฉิน

(3) นำผลการศึกษาในสองข้อดังกล่าวมาศึกษาวิเคราะห์ การใช้อำนาจตามพระราช
บัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ส.2495 สร้างกลไกของกฎหมายเพ่ือ 
ประสิทธิภาพของการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินในขอบเขตของกฎหมาย และขณะ
เดียวกันกับสัดส่วนท่ีเหมาะสมในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

ความสำคัญของปีญหา

ภายใต้ภารกิจของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย ยินยอมให้รุกลาต่อหลักสิทธิมนุษยชนได้ตามความจำเป็นในสถานการณ์ฉุกเฉิน เพ่ือให้รัฐมี 
อำนาจท่ีมีประสิทธิภาพต่อการยับยั้งสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีเกิดขึ้น พระราชบัญญัติว่าด้วยการ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 เป็นกฎหมายท่ีถูกบัญญัติข้ึนเพ่ือประสิทธิภาพ 
ในการจัดการต่อวิกฤตการณ์ ในสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้น

เน่ืองจากกฎหมายฉบับน้ีบัญญัติขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ2495 ใช้เวลาในกระบวนการบัญญัติ 
กฎหมายไม่ถึง 1 เดือน โดยประสงค์นำมาใช้แก้ปิญหาของสังคมขณะนั้นซึ่งสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ในระดับหนึ่ง จากเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 กฎหมายฉบับน้ีได้ถูกนำ 
ประกาศใช้อำนาจอีกครั้ง แต่ผลปรากฎว่าไม่สามารถสร้างประสิทธิภาพในการบริหารราชการใน 
สถานการณ์ฉุกเฉินได้ สาเหตุอาจมาจากหลายกรณีแต่ภายหลังจากเหตุการณ์ดังกล่าวผ่านพ้นไป 
บุคคลหลายฝ่ายได้กล่าวถึงประสิทธิภาพของกฎหมายฉบับนี้ และท่ีสำคัญคือ การสร้างความยอม 
รับนับถือต่อกฎหมายเพ่ือให้กฎหมายมีมาตรการบังคับ (Law Enforcement) และหลักการ
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คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ซึ่งเป็นสิ่งสำคัญในการสร้างการยอมรับนับถือต่อกฎหมาย จึงเห็นว่าการ 
ศึกษาถึงการใช้อำนาจรัฐ และสร้างกลไกพิเศษเฉพาะสถานการณ์เพื่อควบคุมการใช้อำนาจรัฐใน 
สถานการณ์ฉุกเฉินให้เกดสัดส่วนที่เหมาะสมระหว่างประสิทธิภาพในการบริหารกับการคุ้มครอง 
สิทธิม.นุษยชนภายใต้ขอบเขตของพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ  ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 โดยสอดคล้องคับหลักสากล เป็นสิ่งที่สมควรจะไต้รับการศึกษาโดยละเอียด 
ต่อไป

สมมติฐาน

พ.ร.บ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุ-าเฉิน พ.ศ.2495 ขาดประสิทธิภาพ 
ในการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน และการใช้อำนาจตามกฎหมายละเมิดต่อหลักการ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน จึงควรที่จะมีการปรับปรุงกฎขมายดังกล่าวเพ่ือเกิดดุลยภาพระหว่าง
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ในขอบเขตของกฎหมายและการ
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน

ขอบเขตในการศึกษา

การวิจัยจะมุ่งศึกษาถึงแนวคิดการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน และการคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ดังกล่าว โดยเฉพาะในสถานการณ์ฉุกเฉินในภาวะสันติทังที่เป็น
แนวคิดของต่างประเทศและของประเทศไทย แล้วนำแนวคิดมาสรุปเพื่อเป็นแนวทางในการ
ศึกษาวิเคราะห์หาจุดสมดุลย์ระหว่างประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ 
ฉุกเฉินตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495

แนวคิดและทฤษฎี

1. ทฤษฎีว่าด้วยความจำเป็นของรัฐ

2. ทฤษฎีสถานการณ์ไม'ปรกติ
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วิธีวิจัย

ทำการวิจัยเอกสารกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ศึกษาจากประสบการณ์การใช้อำนาจดังกล่าวในอดีตเปรียบเทียบวิเคราะห์ระหว่างไทยกับต่าง 
ประเทศ ในด้านแนวคิดและกลไกทางกฎหมาย เสนอแนวทางในการปรับปรุงในขอบเขตของ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 โดยแบ่งการศึกษา
เป็นบท ดังนี้

บทท่ี 1 ะ ใเทนำ เป็นบทที่จะกล่าวถึงความสำคัญของปีญหา วัตถุประสงค์ในการวิจัย 
ขอบเขตในการศึกษา แนวคิดในทางทฤษฎี และวิธีการวิจัย

บทท่ี 2 ะ อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน จะกล่าวถึงแนวคิดของการใช้อำนาจรัฐใน 
สถานการณ์ฉุกเฉินในอดีตและถึงปัจจุบัน โดยศึกษาจากวิวัฒนาการการเปลี่ยนแปลงของสภาพ 
สังคมการเมืองของประเทศไทยและต่างประเทศในหลักเกณฑ์ที่เป็นการเฉพาะและสำคัญใน 
กฎหมายที่ให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน และข้อกังขาในการใช้อำนาจ

บทท่ี 3 : มาตรฐานระหว่างประเทศในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุก 
เฉิน จะเป็นส่วนที่กล่าวถึงแนวคิดของหลักการสิทธิมนุษยชนของไทยและแนวคิดของประเทศ
ในทางตะวันตก กล่าวถึงความสำคัญของหลักการแห่งสิทธิมนุษยชนซึ่งถูกนำมาเป็นบรรทัดฐาน 
ของการอยู่ร่วมกันของประชาคมโลก กล่าวถึงอนุสัญญาหรอกติการะหว่างประเทศ ว่าด้วยการ 
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะบทบัญญัติว่าด้วย การระงับ (Derogation) ในการปฏิบัติตาม 
อนุสัญญาหรือบทบัญญัติในเรื่องสิทธิที่ไม่อาจระงับได้ (Non Derogation) จะได้กล่าวถึงระบบ 
ปฏิบัติในการส่งเสริมการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง 
และทางการเมือง การพิจารณาของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนต่อการใช้อำนาจรัฐในสถาน
การณ์ฉุกเฉิน และส่วนที่สำคัญคือมาตรฐานขันตํ่าในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ตามท่ีสมาคม 
นิติศาสตรสากล (International Law Association) ทได้ราง Pans Minimum Standards of 
Human Rights Norms in a State of Emergency ว่าไดบัญญัติหลักการทสำคัญต่อการคุมครอง 
สิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างไร
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บทท่ี 4 ะ อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศ : แนวคิดและกลไกทาง 
กฎหมาย จะได้ศึกษาวิเคราะห์การใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศโดยคัดเลือก 
ศึกษากฎหมายที่ให้อำนาจในลักษณะดังกล่าวในประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส แต่เน่ืองจากจะนำ 
ผลการศึกษาในบทนี้เพื่อการศึกษาวิเคราะห์ในบทต่อไปซึ่งเป็นกฎหมายที่ประเทศดังกล่าวนำมา 
บังคับใช้ในสถานการณ์ฉุกเนินในภาวะสงครามและภาวะสันติ ศึกษาถึงแนวคิดในการใช้อำนาจ 
และการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน และการศึกษากลไกทางกฎหมายของการใช้กฎหมายในและ
สถานการณ์ฉุกเนินของแต่ละประเทศ ในประเด็นเดียวคันที่ใช้ศึกษาการใช้อำนาจและการคุ้ม
ครองสิทธิมนุษยชนในประเทศไทย โดยมีจุดมุ่งหมายนำไปศึกษาวิเคราะห์ถึงดุลยภาพระหว่าง 
ประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการใน 
สถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495

บทท่ี 5 ะ อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเนินในประเทศไทย : แนวคิดและกลไกทาง 
กฎหมาย บทนี้จะเป็นการกล่าวถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติที่ให้
อำนาจพิเศษแก่ฝ่ายบริหารในการยับยั้งและแก้ไขสถานการณ์ฉุกเนิน ว่ามีอะไรบ้างโดยยกบท
บัญญัติมาตรา 17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2502 และบทบัญญัติในลักษณะเดียว 
คันในรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน และพระราชบัญญัติที่ให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเนิน ท้ังท่ียังมีผล 
บังคับอยู่หรือยกเลิกไปแล้ว เช่น พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.2457 พระราชบัญญัติผู้อำนวย 
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ พ.ศ.2519 พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน 
พ.ศ.2522 พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495 โดยนำมา 
วิเคราะห์ในแนวคิดและนิติวิธีการใช้อำนาจรัฐและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในกฎหมายของ 
ไทย

บทท่ี 6 ะ พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495 : 
ประสิทธิภาพและการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน จะได้ศึกษาวิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย
จากแนวคิดของผู้ร่างและผู้เสนอกฎหมาย ศึกษาถึงประสบการณ์การใช้อำนาจตามกฎหมายฉบับ 
นี้ตั้งแต่อดีตจนถึงป้จธุบันว่าผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนในกฎหมายฉบับนี้เป็นอย่างไร และ
วิเคราะห์ว่าหากจะให้กฎหมายฉบับนีมีประสิทธิภาพและขณะเดียวกันคุ้มครองสิทธิมนุษยชนนัน 
กฎหมายควรมีกลไกอย่างไรที่จะสร้างสัดส่วนที่สมดุลย์ระหว่าง 2 ด้าน
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บทท่ี 7 บทสรุปและข้อเสนอแนะจะได้สรุปแนวคิดการใช้อำนาจรัฐและการคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนในแนวทางของต่างประเทศเปรียบเทียบกับแนวคิดของประเทศไทย นำการศึกษา 
วิเคราะห์เสนอแนะการปรับปรุงพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2495

ประโยชน์ที่จะได้รับ

จะทราบถึงแนวคิดและกลไกทางกฎหมายในทางกฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน ท่ี 
เป็นมาตรฐาน สากลที่ประเทศต่างๆได้นำมาเป็นแนวปฏิบัติต่อการใช้อำนาจรัฐไนสถานการณ์ฉุก 
เนิน เพื่อนำแนวคิดด้งกล่าวมาดำเนินการปรับปรุงกฎหมายที่ให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเนิน 
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495 ให้เกิดผล 
ใน 2 ประการสำคัญคือประสิทธิภาพในการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเนินและการคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชน ซึ่งเป็นแนวคิดที่สำคัญที่นานาประเทศให้-าารยอมรับให้เป็นหลักการสากล ซ่ึง
การที่ประเทศไทยจะเข้าเป็นภาคีสมาชิกในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและการ 
เมืองการปรับปรุงกฎหมายประเภทด้งกล่าวจะต้องได้รับการดำเนินการ เพื่อสอดคล้องคับกติกา 
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมืองและจุดมุ่งหมายสูงสุดในการบริหารราชการ 
แผ่นดิน
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