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ความเบื้องต้น

ก. ความเป็นมาของการร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน พ■ ศ.2495 การ 
ประกาศสถานการณ์ฉุณฉินได้ประกาศครั้งแรกในประเทศไทย เม่ือวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2492 โดย 
จอมพลแปลก (ป) พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี 1 เป็นประกาศสำนักนายกรัฐมนตรี เร่ืองสถาน 
การณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงประกาศฉบับน้ีไม,มีการอ้างอิงอำนาจตามกฎหมายฉบับใดเป็นการเฉพาะในเนื้อ 
หาของประกาศอ้างว่า “สถานการณ์ทางการเมืองไนต่างประเทศใกล้เคียงประเทศไทย ได้มีการ 
จลาจลขึ้นทั่วกันและเหตุฉุกเฉินเช่นนั้นได้ลุกลามมายังประเทศไทยเป็นบางแห่ง... จึงประกาศ ให้ 
ทราบว่าสถานการณ์ฉุกเฉินมีอยู่ในราชอาณาจักร” ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวสถานการณ์ในทาง
การเมืองในประเทศมีการทำรัฐประหารและการก่อการกบฎฯลายครั้งเช่น

1. กบฏเสนาธิการในวันที่ 1 ตุลาคม 2491 โคยมีผู้ก่อการที่สำคัญคือพลตรีเนตร เขมะ 
โยธิน พลตรีสมบูรณ์ สรานุชิต พันเอกสมบูรณ์ สุนทรเขต และนายปราโมทย์ พ่ึงสุนทร

2. กบฎแย่งแยกดินแดน ไนวันท่ี 30 ตุลาคม 2491 ผู้ก่อการท่ีสำคัญคือนายฟอง สุทธิ- 
ธรรม สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร์จังหวัดอุบลราชธานี โดยถูกข้อหาว่าสมคบคันแบ่งแยกภาคอีสาน

3. กบฎวังหลวง ในที่ 20 กุมภาพันธ์ 2492 ผู้ก่อการได้เข้ายึดพระบรมมหาราชวังและ 
ได้!ชิวทยุกระจายเสียงว่าได้มีพระบรมราชโองการให้รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามพ้นจาก 
ตำแหน่ง

4.กบฎแมนฮัตดัน ในวันที่ 21 มิถุนายน 2494 ซ่ึงนำโดยนายทหารเรือ การก่อกบฎครั้ง 
นี้เป็นผลให้นายปรีดี พนมยงค์ ต้องเดินทางออกนอกราชอาณาจักร

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 66 ตอนท่ี 12 ะ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2492 หน้า 11
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5. การทำรัฐประหารเงียบ ในวันที่ 29 พฤศจิกายน 2494 โดยจอมพลผิน ชุนหะวัน และ 
แต่งต้ังให้จอมพล ป. พิบูลสงครามซึ่งได้หมดวาระการเป็นนายกรัฐมนตรีเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรี
อีกร้ัง

หลังจากท่ีจอมพล ป. พิบูลสงครามเข้ามาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกคร้ังในวันที่ 29
พฤศจิกายน 2494 ในวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2495 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นว่าควรมีกฎหมายว่าด้วย 
สถานการณ์ฉุกเนิน เน่ืองจากเหตุการณ์ภายนอกประเทศมีความคับขัน หากประเทศไทยถูกคุกคาม 
แล้วจะเกิดความลำบาก โดยให้กฎหมายมีหลักการที่สำคัญคือ มอบอำนาจพิเศษให้แก,รัฐบาลใน 
การสืบสวนสอบสวน ไต่สวน ตรวจด้น จับกุมริบทรัพย์ ห้ามคนต่างด้าวเข้าเมือง ห้ามคนไทยออก 
ไปในเมื่อปิดพรมแดน ห้ามส่งสินค้าออกชายแดน และห้ามคนต่างด้าวประกอบการค้าและ
อุตสาหกรรมบางชนิดกับการลงโทษผู้ฝ่าแนรุนแรงเป็นพิเศษ2 รัฐบาลได้นำร่างพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการบริหารราชการ พ.ศ...... เข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร์ในวาระที่ 1 เม่ือวันท่ี 28
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2495 ในสมัยประชุมสภาผู้แทนราษฎร คร้ังท่ี 11/2495 (วิสามัญ) 3 โดยการ 
เสนอของพลตำรวจโทเผ่า ศรียานนท์ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยขณะน้ัน ซ่ึงมีใจ 
ความสำคัญของคำแถลงการณ์ในการเสนอร่างกฎหมายดังกล่าว มีสาระและความจำเป็น ดังนี้

“รัฐบาลขอเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน 
พ.ศ.2495 โดยมีหลักการว่าเพื่อมีกฎหมายให้อำนาจรัฐบาลสำหรับบริหารราชการได้เป็นพิเศษใน 
เมื่อมีสถานการณ์ฉุกเนิน โดยเหตุผลท่ีว่า สถานการณ์ปิจจุบันของโลกเป็นท่ีน่าวิตกถึงอันตรายซ่ึง 
อาจจะลุกลามมาสู่ราชอาณาจักรได้ไม่ว่าเวลาใด ย่อมเป็นที่ทราบคันทั่วไปแล้วว่าเมื่อมีสถานการณ์ 
ฉุกเนินอันเกี่ยวกับส่วนได้เสียอันยิ่งใหญ่ของประเทศชาติแล้ว รัฐบาลก็ควรได้อำนาจกว้างขวางยิ่ง 
กว่าปกติ สิทธิและเสรีภาพซึ่งบุคคลที่มีอยู่ในสภาพปกติย่อมถูกจำกัดดัดทอนลงชั่วคราวทั้งนี้เพื่อ 
อุดมคติท่ีว่าปลอดภัยของประเทศย่อมเป็นกฎอันสูงสุด

สำหรับกฎหมายอันนี้ที่รัฐบาลได้เสนอมาทั้งนี้ก็เนื่องจากว่าท่านสมาชิกทังหลายย่อม 
ทราบถึงสถานการณ์ของโลกในปิจจุบันนี้ว่าได้แบ่งส่วนสัดเพื่อเป็นประโยชน์ในทางการเมืองใน 
ค่ายประชาธิปไตยและค่ายคอมมิวนิสต์เมื่อเป็นเช่นนี้สถานการณ์ของโลกในปิจจุบันนีมีทั้ง 2 ฝ่าย

2 หนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี 2397/2494 ลงวันท่ี 19 กุมภาพันธ์ 2495 เร่ือง ให้ยกร่าง 
กฎหมายว่าด้วยภาวะฉุกเนิน
3 รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรสมัยวิสามัญ พ.ศ. 2495,หน้า 720
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แล้ว และต่างฝ่ายต่างท่ีจะทำสงครามซ่ึงกันและกัน และปีจจุบันนี้เรียกว่าสงครามเย็น ต่างคนต่าง 
ช่วงชิงในเรื่องการโฆษณาและการปลุกปีนให้มีความระสํ่าระสาย ซึ่งเป็นผลประโยชน์ในการ
ดำเนินการในทางการเมืองในอนาคต................  ฉะบันจึงใต้เตรียมกฎหมายน้ีขึ้นเพ่ือเป็นกฎหมาย
แทนกฎอัยการศึก ซ่ึงทุกคร้ังเมื่อมีเหตุการณ์เกิดข้ึนในประเทศไทยรัฐบาลก็ประกาศใช้กฎอัยการ 
ศึกทุกครั้ง กฎอัยการศึกน้ันท่านท้ังหลายก็ย่อมทราบอยู่ดีเ,ล้วว่า อำนาจในศาลย่อมตกไปอยู่ใน 
อำนาจของทหาร คำสั่งใด ๆ ของแม่ทัพสูงสุดเป็นคำส่ังสูงสุด ด้วยเหตุน้ีรัฐบาลจึงพิจารณาหา
หนทางอันสมควรว่าในหน้าที่แก้สถานการณ์ฉุกเฉิน ควรๆะมีกฎหมายอะไรแทน เพราะฉะน้ัน 
เม่ือได้ประมวลและรวบรวมจากกฎหมายต่างประเทศซ่ึงใช้กันนานมาแล้ว และสถานการณ์
ประเทศไทยซ่ึงมีมาแล้วในอดีต และในอนาคตจะมีประการใดรัฐบาลจึงได้เสนอกฎหมายนี้มาเพื่อ 
มิให้ต้องใช้กฎอัยการศึกซึ่งเป็นการตัดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังกล่าว จึงขอเสนอให้
สภาน้ีพิจารณาด้วยดี”

ในการประชุมวาระแรกได้มีการอธิปรายเล็กน้อยโดยนายสุวิชร พันธเศรษฐ เห็นว่า 
กฎหมายอาจซาซ้อนกับกฎหมายอาญา และการจำกัดความหมายของความม่ันคงปลอดภัยแห่ง
ราชอาณาจักร 4 สภาได้พิจารณาและเห็นชอบให้รับหลักการ และตั้งกรรมาธิการวิสามัญจำนวน 
7 ท่าน พิจารณา และได้เสนอเช้าสู่การพิจารณาต่อสภาอีกครั้ง เม่ือวันท่ี 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ.24955 
พิจารณาของกรรมาธิการวิสามัญแก้ไขเพียงเล็กน้อย ส่วนใหญ่เป็นการเพ่ิมเติมถ้อยคำ สาระสำคัญ 
ของกฎหมายเป็นไปดังเติม ร่างกฎหมายดังกล่าวได้รับเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร และ
วุฒิสมาชิกสภา ประกาศใช้บังคับ เม่ือวันท่ี 11 มีนาคม ห.ศ.24956

ข. กา?บังคับใช้อำนาจดามพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุก 
เฉิน พ.ศ.2495 รัฐบาลได้อาศัยอำนาจตามกฎหมายฉบับนี้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแล้วไม,
น้อยกว่า 10 คร้ัง ครั้งแรกได้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉ ิน  ในเขตท้องที่อำเภอสะเดา อำเภอ
หาดใหญ่ กิ่งอำเภอนาทวี จังหวัดสงขลา และอำเภอฌตง อำเภอบันบังสตาร์ จังหวัด ยะลา เม่ือ 
วันท่ี 4 พฤศจิกายน พ.ศ.2496 เนื่องจากการเคลื่อนไหวของโจรจีนซึ่งทำการต่อสู่กับสหรัฐมลายู

4 เร่ืองเกียวกัน , หน้า 724 - 725
5 เร่ืองเดียวกัน , หน้า 874
6 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 69 ตอนท่ี 16: 11 มีนาคมพ.ค.2495 หน้า 278
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ในเขตดังกล่าว 7 * ครั้งสุดท้ายกรณีการก่อความไม,สงบในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ใน 
เดือนพฤษภาคม 2535 8 ซ่ึงมีรายละเอียดัขุองการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีสำคัญ เช่น

1. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในวันที่ 4 พฤศจิกายน 2495 ในเขตท้องที่อำเภอสะเดา 
อำเภอหาดใหญ่ ก่ิงอำเภอนาทวี จังหวัดสงขลา และอำเภอเขตง อำเภอบันนังสตาร์ จังหวัดยะลา 
เนื่องจากเหตุการณ์การสู้รบระหว่างกองโจรจีน คับสหรัฐมาลายู ซ่ึง กองโจรจีนดังกล่าวได้เข้ามา 
ในเขตประเทศไทย บังคับและเรี่ยไรให้ความช่วยเหลือทางด้านการเงินและเสบียงอาหาร รัฐบาล 
อ้างว่าเพ่ือความสงบเรียบร้อย มีความจำเป็นในการปราบปรามให้มีประสิทธิภาพ โดยอาศัยอำนาจ 
พิเศษในกฎหมายฉบับนี้ ประกาศฉบับนี้ได้ไข้บังคับกว่า 4 ปี และยกเลิกเมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 
25019

2. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในวันที่ 16 มิถุนายน 2496 ในเขตท้องที่จังหวัด 
อุดรดิตถ์ สกลนคร และศรีสะเกษ เพ่ิมเติมจากท่ีได้ประกาศในเขตจังหวัด เชียงใหม่ เชียงราย น่าน 
เลย หนองคาย นครพนม และอุบลราชธานีอันเนื่องด้วยเหตุการณ์ไม่สงบที่เกิดขึ้นในประเทศใกล้ 
เคียงมาแล้ว10สาเหตุสำคัญที่รัฐบาลจำเป็นต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในจังหวัดที่มีชายแดน 
ติดต่อคับประเทศเพ่ือนบ้านในหลายจังหวัดมีปิญหา ชาวเวียดนามอพยบ ปีญหาโจรจีนฮ่อ ปิญหา 
โจรมอญและกระเหรี่ยง และชาวจีนที่ให้การสนับสนุนคอมมิวนิสต์

3. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทั่วราชอาณาจักร ในวันที่ 2 มีนาคม 2500 ภายหลังการm ร '  m : à : ~ 1 "  I *  'เลือกดังในเดือนพฤษภาคม 2500 ซึงการเลือกดังดังกล่าวพรรคเสรีมบังคศิลาซึงสนับสนุนโดยจอม 
พล ป.พิบูลสงครามได้รับการเลือกตั้งมากที่สุด แต่ประชาชนไม่พอใจจึงได้เดินขบวนคัดค้านการ 
เลือกตั้งดังกล่าว11 รัฐบาลเห็นว่าได้อ้างว่ามีคณะบุคคลและหนังสือพิมพ์หลายฉบับดำเนินการยุยง 
ส่งเสริมและปลุกปีนประชาชนให้กำเริบก่อกวนความสงบเรียบร้อยของบ้างเมือง มุ่งหวังท่ีจะ

7 ราชกิจานุฒิกษา เล่ม 70 : 4 พฤษจิกายน พ.ศ.2496 หน้า 1
' ราชกิจจนุเบกษา เล่ม 109 ตอนที่ 59 ะ 18 พฤษภาคม พ.ศ. 2575 หน้า 2
9 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 75 ตอนที่ 47 ะ 16 มิถุนายน พ.ศ. 2501 หน้า 1
10 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 70 ตอนที่ 79 ะ 28 ธันวาคม พ.ศ. 2496 หน้า 1
11 อัจราพร กมุทพิสมัย และสุนทรี อาวะไวย์ ลำดับเหตุการณ์ทางการเมืองการปกครองไทย 247.5-
2535. หน้า 16
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ทำลายล้างรัฐบาลได้กระทำการชักชวนให้ประชาชนเข้าใจผิดและดูหมื่นเกลียดชังรัฐบาล ตลอดจน 
เจ้าพนักงานท่ีปฏิบัติการตามหน้าที่ นอกจากนี้ยังนัดให้มีการชุมนุมสาธารณะและเดินขบวนเพื่อ 
ปลุกป่นยุยงให้ประชาชนให้ก่อการจลาจล หวังใช้กำลังบังคับเพื่อล้มล้างรัฐบาล ทั้งนี้ เพ่ือ
ประโยชน์ของตนและพรรคพวกทางการเมือง รัฐบาลอ้างว่ารัฐบาลมีหน้าที่รักษาความสงบเรียบ
ร้อยของบ้านเมือง จะปล่อยให้เหตุร้ายเกิดขึ้นในบ้านเมือง เป็นการคุกคามความสงบสุขของ
ประชาชนหาได้ไม่ 12 ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินครั้งนี้ จอมพลสฤษด ธนะรัชต์ เป็นผู้มีอำนาจ 
ใช้กำลังทหารทุกเหล่าทัพและตำรวจในการปราบปรามการก่อการไม่สงบดังกล่าวและประกาศยก 
เลิกเม่ือวันท่ี 13 มีนาคม 250013

4. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในวันท่ี 12 มีน'คม 2500 ในเขตท้องที่จังหวัดตราด
จันทบุรี ปราจีนบุรี บุรีรัมย์ สุรินทร์ ศรีสะเกษ และอำเภอเดชอุดมจังหวัดอุบลราชธานี รัฐบาล 
อ้างว่าเน่ืองจากมีการแทรกซึมของขบวนการคอมมิวนิสต์ทางด้านนี้มาก และการคัดแย้งในเรื่อง
ชายแดนระหว่างไทยคับเขมรรัฐบาลจึงประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในเขตพื้นที่ดังกล่าว 14 โดยมี 
การแต่งทั้งให้เจ้าพนักงานปกครองเป็นผู้มีอำนาจตามกฎหมายเช่นเดียวคับพนักงานตำรวจ

5. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในเขตท้องที่กรุงเทพมหานคร เม่ือวันท่ี 4 สิงหาคม 2501
รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรอ้างว่ามีบุคคลบางจำพวกประกอบด้วยบุคคลอันธพาลเป็นส่วนใหญ ่
ได้ก่อความไม่สงบขึ้นในกรุงเทพมหานคร มีการเผาทำลายทรัพย์สินของทางราชการและ
ประชาชน ทำร้ายเจ้าหน้าท่ี และก่อวินาศกรรมและมีการแต่งตั้งข้าราชการท้ังฝ่ายพลเรือน (ตำรวจ 
และฝ่ายทหาร เป็นเจ้าพนักงานผู้มีอำนาจตามกฎหมาย)15 และต่อมาเม่ือจอมพลถนอมลาออกจาก 
นายกรัฐมนตรี จอมพลสฤษตั้ ธนะรัชต์ ได้เข้ายึดอำนาจ ได้ใช้อำนาจในการปราบปรามการก่อ 
วินาศกรรมและอันธพาลอย่างรุนแรง เช่นการประหารนายจำนงค์ และนายชีวหยั่น แช่ฉิ่น กรณี 
การวางเพลิงท่ีตลาดพลู การกวาดจับกลุ่มอันธพาลที่บริเวณวัดบรมนิวาสครั้งเดียวเป็นจำนวนถึง 
164 คน

12 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เล่ม 74 ตอนท่ี 22 : 2 มีนาคม พ.ส. 2500 หน้า 2
13 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 74 ตอนท่ี 27 ะ 2 มีนาคม พ.ศ. 2500 หน้า 2
14 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 74 ตอนท่ี 27 ะ 12 มีนาคม พ.ศ. 2500 หน้า 4
15 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 75 ตอนท่ี 60 ะ 4 สิงหาคม พ.ศ. 2501 หน้า 6
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6. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในวันที่ 4 กรกฎาคม 2517ในสมัยนายสัญญา ธรรมศักดิ*' 
ในเขตกรุงเทพมหานครรัฐบาลอ้างเหตุว่ามีกลุ่มบุคคลร่วมกันก่อความไม่สงบจนถึงการจลาจล 
เป็นการกระทบต่อสวัสดิภาพของประชาชนและความปลอดภัยแห่งราชอาณาจักร ประกาศครั้งนี้ 
แต่งตั้งให้ผู้บัญชาการทหารสูงสุด และผู้บัญชาการทหารบก อธิบดีกรมตำรวจ และข้าราชการ 
ตำรวจ เป็นเจ้าหน้าท่ีตามกฎหมาย 16

7. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในวันที่ 16 กันยายน 2528 เนื่องจากเกิดเหตุการณ์ใช ้
กำลังทหารก่อการกบฎล้มล้างรัฐบาล พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ โดยพันเอกมนุญ รูปขจร และ 
พวก ได้อ้างพลเอกเสริม ณ นคร เป็นผู้ก่อการ แต่ไม่ประสบผลสำเร็จประกาศมีผลบังคับใช้ 9 วัน 
โดยยกเลิกในวันที่ 16 กันยายน 2528 17

8. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในเขตจังหวัดภูเก็ตจากเหตุการณ์การเผาโรงงานถลุงแร' 
แทนทาลัมท่ีจังหวัดภูเก็ต เม่ือวันท่ี 23 มัถุนายน 2529 รัฐบาลอ้างว่าเป็นการกระทบกระเทือนต่อ 
สวัสดีภาพชีวิต และทรัพย์สินของประชาชน อันเป็นภัยต่อความมนคงเน่ืองจากสถานการณ์ครั้ง 
น้ีพนักงานตำรวจได้จับผู้กระทำผิดจากการก่อจลาจลจำนวน 40 คน โดยมีข้อหาสำคัญ คือ 
ลักทรัพย์ในบริเวณที่เกิดเพลิงไหม้ ลักทรัพย์ของทางราชการ และร่วมกันวางเพลิง และได้ประกาศ 
ยกเลิกในวันที่ 30 มิถุนายน 252918

9. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล (จังหวัด
สมุทรปราการ จังหวัดนนทบุรี จังหวัดปทุมธานี และจังหวัดสมุทรสาคร) เนื่องจากการก่อความ 
ไม,สงบอันเป็นภัยต่อความม่ันคงหรือความปลอดภัยแห่งราชอาณาจักร 19 ซึ่งได้มีการประกาศแต่ง 
ต้ัง เจ้าหน้าท่ีตามกฎหมายให้ผู้บัญชาการทหารและตำรวจเป็นเจ้าพนักงาน และได้ประกาศห้าม 
การชุมนุมม่ัวสุม 20 ห้ามโฆษณาหรือพิมพ์เอกสารกระทบต่อความม่ันคง 21 และการประกาศใช้

16

17

18

19

20 

21

ราชกิจจานุเบกษาเล่ม91 ตอนท่ี 118:4 กรกฎาคม 2517 หน ้า4
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 102 ตอนท่ี 122 ะ 9 กันยายน พ.ศ. 2528 ฉบับพิเศษ หน้า 2
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 103 ตอนท่ี 111 ะ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2529 หน้า 4
ราชกิจจานุเบกษษ เล่ม 109 ตอนท่ี 59 ะ 18 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 หน้า 2
มาตรา 8 พ.ร.บ ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495
มาตรา 9
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กำลังทหารตำรวจเข้าปราบปรามการชุมนุม 22 และการปงะกาศห้ามมิให้ออกนอกเคหะสถานใน 
ระยะเวลาที่กำหนด 23

จากสถานการณ์ที่เป็นเหตุให้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามพระราชบัญญัติว่า 
ด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 จะสามารถวิเคราะห์การประกาศใช้
อำนาจคือ ในช่วงแรกในปี พ.ศ.2495-2500 เหตุที่เป็นข้ออ้างในการประกาศใช้อำนาจ คือ 
สถานการณ์ของการล้รบของประเทศใกล้เคียงที่มีผลกระท!ต่อประเทศไทยในเรื่อง ชาวเวียดนาม 
อพยพที่ให้การสนับสบุนคอมมิวนิสต์เวียดนามเหนือ ชาวจีนที่ให้การสนับสนุนคอมมิวนิสต์ และ 
จีนฮ่อในกรณีการค้ายาเสพติดทางภาคเหนือ และกลุ่มชนช"วจีนท่ีมีแหล่งพำนักในบริเวณชายแดน 
จังหวัดภาคใด้ที่ให้การสนับสนุนกองโจรจีนที่ทำการล้รบคันสหรัฐมาลายู ในช่วงหลังในปี พ.ศ. 
2500-2535การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได้ถูกนำมาปรระกาศใช้ในสถานการณ์ความวุ่นวายทาง 
การเมืองเป็นสำคัญ เช่นการเผาโรงงานถล่งแร'แทนทาลัมท่ีจังหวัดภูเก็ต และการก่อการรัฐ
ประหารและการก่อกบฎหลายครั้ง ซึ่งในด้านประสิทธิภาพในการแก้ไขสถานการณ์ที่เกิดขึ้นใรั้น 
ประสบผลสำเร็จในระดับเป็นที่น่าพอใจ ซึ่งผลการบังคับการนอกจากการใช้อำนาจแก,พนักงานเจ้า 
หน้าที่ในการปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว หลายครั้งก"รประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะเกิดผล 
ในทางจิตวิทยาที่จะระงับความวุ่นวายลงได้ เช่น ในกรณีเกิดการกบฎหรือการก่อรัฐประหารการ 
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทำให้ประชาชนท่ีทราบได้อยู่ใน•ความสงบระดับหนึ่ง แต่จากเหตุการณ์ 
ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 กฎหมายฉบับนี้ได้ถูกนำม"บังคับใช้เป็นหลักในการควบคุมสถาน 
การณ์ฉุกเฉินแต่ผลของการบังคับใช้ก่อให้เกิดความรุนแรงในการแก้ไขสถานการณ์ที่เกิดขึ้นซึ่ง 
อาจวิเคราะห์จุดบกพร่องได้ 2 ลักษณะ

1. การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ไม'สามารถเกิดผลในทางจิตวิทยาท่ีจะยับย้ังอารมณ์ 
มวลชนได้ ซึ่งสามารถวิเคราะห์หาสาเหตุได้หลายประการ แด,สาเหตุหนึ่งที่ไม่อาจละเลยได้คือ 
ความยอมรับในการใช้กฎหมายฉบับนี้ กล่าวคือจะเป็นที่เข้าใจว่าเมื่อประกาศสถานการณ์ฉุก
เฉินแล้วฝ่ายบริหารจะมีอำนาจเด็ดขาดซึ่งไม่ทราบว่าจะส้ินสดลงเม่ือใด จึงเกิดการต่อต้านจาก
ประชาชนซึ่งรัฐบาลในขณะนั้นทราบและกังวลใจในเรื่องนี้เช่นคันซึ่งเห็นไต้จากการที่ออกมา 
แถลงว่าไม,มีสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึนไม'รุนแรงแต่รัฐบาลมีความจำเป็นจะต้องใช้อำนาจ แต่หากว่า

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109 ตอน 59: 18 พฤษภาคม พ.ศ 2535 หน้า 7
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109 ตอน 61: 20 พฤษภาคม พ.ศ 2535 หน้า 123
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กระบวนการหรือกลไกตามกฎหมายฉบับนี้มีจุดผ่อนคลาย เช่น การให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ 
ฉุกเฉินที่เด็ดขาดในระยะเวลาสั้นๆแล้วรัฐบาลจะต้องดำเนินการเชื่อมโยงการใช้อำนาจกับฝ่าย 
นิติบัญญัติเช่นการขอคำรับรองตามวิธีการในกฎหมายอังกฤษหรือการขอขยายระยะเวลาต่อสภา 
เช่นเดียวกับกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสแล้ว เชื่อว่าสถานการณ์จะไม่เกิดความรุนแรง ที่กล่าว 
เป็นเหตุผลหนึ่งในอีกหลายเหตุผลที่สามารถนำมาวิเคราะห์ไต้

2. ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินครั้งนี้ ไต้เปิดช่องให้มีการใช้กำลังทหารที่ติดอาวุธเช้า 
ปราบปรามการชุมนุม โดยที่ประกาศไต้แต่ตั้งให้ผู้บัญชาการทหารบกและผู้อำนวยการรักษาพระ- 
นครเป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ีตามกฎหมายฉบับน้ีอาศัยอำนาจตาม พ.ร.บ.จัดระเบียบกระทรวงกลา- 
โหม พ.ศ.2503 ใช้กำลังทหารดำเนินการตาม พ.ร.บ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุก 
เฉิน พ.ศ.2495 จึงเป็นเหตุให้มีการใช้อาวุธร้ายแรงในการปราบปรามการชุมนุม ซึ่งในประเทศเสร ี
ประชาธิปไตยจะไม่กระทำกัน

จึงเห็นไต้ว่าปิญหาการบังคับใช้กฎหมายฉบับนี้กลไกตามกฎหมายไม,ตอบสนองกับการ 
ใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน ในยุคสมัยที่ประชาชนไต้แสดงตนที่จะมีส่วนร่วมในการ
ปกครองบ้านเมืองมากข้ึน การวิเคราะห์ถึงโครงสร้างและกลไกทางกฎหมายฉบับนี้จะทำให้ทราบ 
และเช้าใจต่อการปรับให้เกิดสมดุลย์ในประสิทธิภาพการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินและการ 
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน

ในส่วนการใช้กฎหมายฉบับนี้ไต้กระทำการอันเป็นการกระทบต่อสิทธิมนุษยชน เช่น
การประกาศใช้อำนาจในจังหวัดชายแดนทางภาคใต้หรือทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ปรากฎว่า 
พนักงานเจ้าหน้าท่ีท่ีไต้รับแต่งต้ังตามกฎหมาย ไต้มีการใช้อำนาจอันเป็นการลิดรอนสิทธิมนุษยชน 
ในการใช้อำนาจในการจับกุมโดยพลการ โดยต่อบุคคลต่างด้าวที่มีถิ่นพำนักในจังหวัดชายแดนที ่
ติดต่อกับประเทศมาเลเซีย หรือกรณีชาวเวียดนามที่พำนักในจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ซึ่งทางราชการเห็นว่าให้การสนับสนุนการต่อสัของทหารเวียดนามเหนือในสมัย การใช้อำนาจใน 
การปราบปรามการก่อวินาศกรรมและการกวาดจับผู้เปีนอัธพาลในสมัยจอมพลสฤษด ธนะรัชต์
และในกรณีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเนื่องจากการก่อรัฐประหารการประท้วงที่จังหวัดภูเก็ต 
ครั้งสุดท้ายในเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 กรณีการใช้อำน'จสั้งให้ใช้กำลังทหาร (ตาม พ.ร.บ.จัด 
ระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2503) เช้าปราบปรามการชุมนุมและใช้อำนาจในการจับและ



ควบคุม ซึ่งทำให้มีการใช้กำลังที่รุนแรงเกินกว่าความจำเป็น จะมีกลไกอย่างไรที่จะไม่ให้มีการใช ้
อำนาจละเมิดต่อสิทธิมนุษยชนเกินกว่าความจำเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อย

การคาดการล่วงหน้าเพ่ือให้กฎหมายสามารถจัดการกับวิกฤตการณ์ที่จะเกิดขึ้นได้อย่างม ี
ประสิทธิภาพ เป็นประเด็นสำคัญในการบัญญัติกฎหมายในสถานการณ์ฉุกเฉิน เน่ืองและจาก
กระแสในทางการเมืองทำให้กฎหมายที่ให้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินหลายฉบับได้ถูกยกเลิก 
ไป (เน่ืองจากการปฏิบัติตามกฎหมายส่งผลต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างรุนแรงเกินความจำ
เป็น) แต่หากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินในอนาคตจะเป็นหน้าที่ของพระราชบัญญัติว่าด้วยสถานการณ ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ในการ ยับยังสถานการณ์วิกฤตท่ีเกิดข้ึน โดยเฉพาะการเจริญทางวิทยาศาสตร ์
ของเทคโนโลยี ภัยพิบัติเน่ืองจากอุบัติเหตุและภัยธรรมชาติแล้ว เป็นการยากที่จะคาดต่อความ 
รุนแรงที่จะเกิดขึ้นได้ ฉะนั้นกฎหมายฉบับนี้ควรมีลักษณะและองค์ประกอบอย่างไรต่อการปฏิบัติ 
การในสถานการณ์ฉุกเฉินที่จะเกิดขึ้น

ค. ความคาดหวังต่อกฎหมาย จากเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 หลายฝ่ายมี 
ความกังวลใจต่อมาตรการบังคับใช้กฎหมาย (Law Enforcement) และการรุกลาต่อหลักการสิทธิ 
มนุษยชนว่า การปฏิบัติการของเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองที่ไม่มีหลักการในทางกฎหมายที่ชัดเจน 
ต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยในสถานการณ์ฉุกเฉิน ว่าจะมีกระบวนการต่อการใช้อำนาจอย่าง 
ไรในการรักษาความสงบเรียบร้อยได้อย่างมีประสิทธิภาพและขณะเดียวคันก็คุ้มครองสิทธิ 
มนุษยชน และสนองตอบต่อภาระหน้าที่ในอนาคตได้อย่างสมบูรณ์

สิทธิมนุษยชนเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ในโลกปีจจุบันนั้งที่เป็นการเมืองระหว่าง 
ประเทศและการเมืองภายในประเทศซึ่งหลักการสิทธิมนุษยชนเป็นหลักการที่ประเทศต่าง ๆ ท่ัว 
โลกได้นำมาเป็นหลักการอยู่ร่วมคันของประชาคมโลก และเช่นเดียวคันหลักการสิทธิมนุษยชนได ้
เป็นข้ออ้างเพ่ือเข้าแทรกแซงในกิจการของประเทศอื่นของประเทศมหาอำนาจ และ ท่ีสำคัญเป็น
อย่างยิ่งคือการถ่ายทอดและเรียนร้ถึงสิทธิมนุษยชนของประชาชนอย่างรวดเร็วจากสื่อสารมวลชน 
ต่าง ๆ ที่เป็นสาเหตุหนึ่งที่ทำให้เกิดการเรียกร้องและการต่อด้านการใช้อำนาจรัฐโดยเฉพาะใน 
ประเทศที่การปกครองระบบอำนาจนิยม (ท่ีกำลังเส่ือมคลาย) ทำให้ผู้นำประเทศเหล่านั้นได้มอง 
เห็นปีญหาของการนำประเทศเช้าส่สังคมโลกในอนาคต หลายประเทศจึงได้ลดบทบาทของการ
ปกครองอำนาจนิยมมาเป็นประชาธิปไตยโดยกล่าวอ้างหลักการสิทธิมนุษยชนมากขึน
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ประเทศไทยเป็นประเทศหน่ึงท่ีตระหนักถึงความสำคัญในเรื่องสิทธิมนุษยชน เพื่อไปสู่
การเป็นประเทศที่ได้รับการยอมรับในสัง^มโลก การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเม่ือ วันท่ี 10 
กันยายน 2535 เข้าร่วมเป็นภาคีกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองแต ่
เนื่องจากประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่ให้อำนาจแก,รัฐในการบริหารราชการแผ่นดินอันเป็น 
การขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชนซึ่งจะต้องมีการปรับปรุงกฎหมไยระเบียบข้อบังคับตังกล่าวเสียก่อน

พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 เป็น
กฎหมายท ี่จะต ้องนำมาบ ังค ับใช ้ในสถานการณ ์ฉ ุกเฉ ินท ี่จะเก ิดข ึ้นในอนาคตโดยเฉพาะ 
สถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้น อยู่ในขอนเขตของสถานการณ์ฉกเฉินในภาวะสันติ ประสิทธิภาพของ 
การใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินและการคุ้มครองสิทธินนุษยชนนั้น จะเป็นหลักการที่สำคัญ 
ในการบังคับใช้กฎหมายฉบับนี้ การศึกษาเปรียบเทียบกับ-าารใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ของต่างประเทศ และแนวทางในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉินตามกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง ศึกษาวิเคราะห์หาแนวทางที่เหมาะสมเพื่อให้ 
กฎหมายสนองตอบต่อวัตถุประสงค์ตังกล่าว นอกจากหลักการที่กล่าวมาแล้ว การคาดต่อการ
เปลี่ยนของโลกทางเทคโนโลยีที่รวดเร็ว ท่ีภัยพิบัติสาธารณะต่าง ๆ จะเกิดขึ้นในอนาคตอาจจะ 
เปลี่ยนแปลงไป รูปแบบของความรุนแรงมีลักษณะที่คาดการได้ยาก เช่นกรณี การระเบิดของโรง 
งานไฟฟ้าพลังบัวเคลียร่ที่เชอร์โนบิล การก่อความวุ่นวายขจงชนผิวดำในอเมริกา การก่อวินาศ- 
กรรมของผู้ก่อการร้ายตะวันออกกลางในส่วนต่างๆของโลก ความรุนแรงของสถานการณ์อาจ
เปลี่ยนไปจากท่ีเคยเกิดขึ้น การจัดตั้งกลไกการใช้อำนาจและการควบคุมในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยท่ีเหมาะสม เป็นส่ิงท่ีต้องตระหนักในการบัญญัติกฎ■ หมายเพ่ืออนาคตด้วย

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการเข้าใช้อำนาจ

พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 กำหนดหลัก 
เกณฑ์ของการเข้าใช้อำนาจไว้ตังนี้

ก. สถานการณ์ที่เป็นเหตุในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จากเหตุการณ์ที่บัญญัติไว้ 
ในกฎหมาย ได้มีเจตนาแบ่งสถานการณ์ออกเป็น 2 ส่วน คือ
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1. ความม่ันคงหรือความปลอดภัยแห่งราชอาณาจักร ซึ่งหมายความว่าการทำให้ 
เอกราชของชาติหรือสวัสดิภาพของประชาชนอยู่ในความมั่นคงและปลอดภัยรวมตลอดถึงการที่ให้ 
ประเทศดำรงอยู่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรใทย

2. ภาวะการรบหรือสงคราม เป็นความหมายท่ีไม,มีการนิยามไว้ในกฎหมายและไม,มี
การแสดงเจตนาของความหมายดังกล่าวนี้ไว้ในที่ใด ไม่ว่าคำแถลงการณ์ในการเสนอร่างหรือที่อื่น 
ใด จึงต้องตีความในความหมายของสงครามและการรบในความหมายทั่วไป คือ สงคราม เป็น 
ความหมายในทางกฎหมาย หมายถึง การใช้กำลังทหารต่อสู้กันระหว่างสองประเทศ ส่วนการรบ 
นั้นเป็นความหมายที่ใช้กันทั่วไปคือ การต่อสู้ไนทางศึก ซ่ึงจากการพิจารณาถึงเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ผู้ร่างไม,มีเจตนาท่ีจะแยกความหมายของคำเหล่าน้ีออกจากกัน จึงเห็นว่ามีความหมาย 
ในทางการรบกล่าวคือ การต่อสู้ในทางศึกสงคราม

เมื่อพิจารณาสถานการณ์ที่เป็นสาเหตุในการประกาศสถานการณ์ฉุกเนิน ท่ีผ่านมาแล้ว 
เห็นว่ามีเจตนาที่จะนำมาใช้!นเหตุการณ์ที่เป็นวิกฤติการณ์ในทางการเมือง ท้ังการเมืองภายใน
ประเทศและการเมืองระหว่างประเทศ ซ่ึงขณะที่ร่างกฎหมายฉบับน้ีสถานการณ์ฉุกเนินที่สำคัญ
คือป้ญหาการต่อสู้ทางลัทธิการเมืองระหว่างประชาธิปไตยและคอมมิวนิสต์ และจากหลักการของ 
การร่างกฎหมายฉบับนี้ ดังคำแถลงของรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทยมีเจตนาที่จะให้
กฎหมายฉบับน้ีแยกออภมาจากการใช้อำนาจตามกฎอัยการศึก ซ่ึงเป็นกฎหมายที่มีมาตรการท่ี
เข้มงวด การประกาศกฎอัยการศึกทำให้อำนาจของฝ่ายทหารครอบคลุมในเกือบทุกส่วนของการ
บริหารราชการอันเป็นการลิดรอนสิทธิมนุษยชนเกินความจำเป็น จึงเห็นไต้ว่าผู้ร่างมีเจตนาที่จะให้ 
การประกาศสถานการณ์ฉุกเนินในระหว่างที่ประเทศเกิดสถานการณ์ฉุกเนินที่รุนแรงน้อยกว่าการ 
ประกาศกฎอัยการศึก

จากการประกาศสถานการณ์ฉุกเนินที่ผ่านมา ไต้ประกาศใช้อำนาจในสถานการณ์ที่
เป็นเหตุการณ์ในทางการเมือง เช่น การประกาศในเขตจังหวัดชายแดนกรณีประเทศใกล้เคียง
เกิดการสู้รบ ซ่ึงเหตุผลท่ีพอจะอนุมานไต้ว่า เพื่อควบคุมคนต่างด้าวที่เช้ามาลี้ภัยในประเทศจะให ้
การสนับสนุนการต่อสู้ไนประเทศของตน และอาจมีการนำหรือเผยแพร่ลัทธิความเชื่อในทางการ 
เมืองด้วย ส่วนในอีกกรณีหนึ่งการประกาศใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเนิน เนื่องจากวิกฤติการณ์ 
ในทางการเมืองภายใน เช่น กรณีการเดินขบวนให้ยกเลิกการเลือกตั้งในปี พ.ศ.2500 การเผา



151

โรงงานแทนทาลัม พ.ศ.2529 การก่อความวุ่นวายในเขตกรุงเทพฯ พ.ศ.2517 กรณีกบฏ พ.ศ.2528 
และการเรียกร้องให้นายกรัฐมนตรีลาออก พ.ศ.2535

จากเหตุการณ์ที่เป็นเหตุให้มีการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน ตาม พ.ร.บ.ว่าด้วย 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ดังท่ีได้เคยประกาศมาแล้ว ผู้วิจัยเห็นว่าไม่ได้ 
ประกาศต่อสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะสถานการณ์ที่เกี่ยวกับอุบัติภัยต่างๆที่เกิดขึ้น 
เพื่อให้การใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินมีประสิทธิภาพ ควรที่จะระบุสถานการณ์ท่ีเป็นเหต ุ
ให้ครอบคลุมดังนี้

ก.) ภัยพิบัติทางธรรมชาติ จากกรณีภัยธรรมชาติท่ีมีความรุนแรงในประเทศไทยที่ผ่าน 
มาเช่น กรณีเกิดพายุและแผ่นดินถล่มท่ีกระทูน หรือเกิดพายุเกย์ หรือแม้แต่กรณีนี้าท่วมในปี 
พ.ศ.2538 การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินให้อำนาจแก'เจ้าหน้าที่เป็นกรณีพิเศษเพ่ือเช้าแก้ไขเหตุ
การณ์เป็นส่ิงท่ีมีความจำเป็น แม้ว่าการเข้าใช้อำนาจในกรณีเช่นนี้สามารถใช้พระราชบัญญัติป้อง 
กันภัยฝ่ายผลเรือน พ.ศ.2522 ก็เป็นการใช้อำนาจตามปรกติ ไม่มีกระบวนการที่จะประกาศหรือ 
ประกาศเขตในการใช้อำนาจโดยเฉพาะ ซ่ึงในด้านทางจิตวิทยาแล้ว ประชาชนจะไม่ทราบเหตุผล 
โดยชอบที่จะยินยอมต่อการใช้อำนาจของส่วนราชการและการให้ความสำคัญต่อสถานการณ์ที ่
เกิดข้ึน เช่นการทำเขื่อนกันนี้าเพื่อป้องกันแนวนี้าท่วมในเขตเมืองชั้นใน พ.ศ.2538 หากเกิดความ 
ไม่พอใจและมีความรุนแรงต่อด้านการดำเนินการของทางราชการจะก่อความเสียหายที่รุนแรงและ 
อาจลุกลามจนไม่อาจระงับได้ แต่เมืองไทยโชคดีที่มีพระเจ้าแผ่นดินที่เห็นถึงความรุนแรงเช่นนี้
และทรงใช้พระบารมีทำให้ความรุนแรงลดน้อยลงอย่างไม'น่าเชื่อ ซึ่งเห็นได้!นสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ของประเทศหลาย ๆ คร้ัง

ข) ภัยอันเกิดจากอุบัติเหตุ เนื่องจากความเจริญทางเทคโนโลยีอุบัติเหตุทางด้าน
อุตสาหกรรมโดยเฉพาะท่ีเกี่ยวกับพลังงานหรือเคมี จะก่อความเสียหายอย่างรุนแรง เช่น กรณี
โรงงานไฟป้านิวเคลียร้ที่เมืองเชอร์โนบิลในประเทศรัสเซียระเบิด หรือเกิดระเบิดของโรงงานเคมี 
ในเมืองโบเพาประเทศอินเดีย หากกรณีเช่นเดียวภันนี้เกิดขึ้นในประเทศไทย หรือประเทศใกล้
เคียงอันมีผลกระทบต่อประเทศ วิกฤติการณ์ความวุ่นวายซึ่งยากในการควบคุม

ค) วิกฤติการณ์ในทางเศรษฐกิจ เป็นเหตุการณ์อีกประเภทหน่ึงท่ีจะก่อความเสียหายแก' 
ประเทศและประชาชนอย่างรุ่นแรง หากปล่อยให้เวลาล่างเลยไป การให้อำนาจพิเศษแก'ฝ่าย
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บริหารในการประกาศใช้อำนาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินจะทำให้ เหตุการณ์ดังกล่าวยุติใน
เวลาท่ีรวดเร็ว

เม่ือพิจารณาถึงสถานการณ์ที่เป็นเหตุให้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามกติการะหว่าง 
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมืองซึ่งกำหนดให้ประเทศภาคีที่จะขอระงับการ 
ปฏิบัติการคุมครองในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น ได้!ห้คำนิยามสถานการณ์ฉุกเฉินไว้ว่าเป็นสถาน-
การณ์ที่คุกคามต่อความอยู่รอดปลอดภัยของประเทศซึ่งเป็นการกำหนดความหมายในลักษณะ 
กว้าง ๆ แต่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนที่ทำหน้าที่ในการพิจารณาว่าสถานการณ์ที่ประเทศภาคีได้ 
ใช้เป็นเหตุในการระงับการปฏิบัติตามกติกานั้นได้สัดส่วนระหว่างความร้ายแรงของสถานการณ์ 
และมาตรการของฝ่ายบริหารหรือไม่ เช่นเดียวกันกับประเทศอังกฤษและฝร่ังเศสสถานการณ์ที่
กฎหมายกำหนดให้เป็นเหตุในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือไม่นั้นได้กำหนดเป็นหลักการ 
กว้าง ๆ แต่ให้การสำคัญในสัดส่วนความร้ายแรงของสถานการณ์และมาตรการบังคับในสถาน 
การณ์ฉุกเฉินว่าได้สัดส่วนหรือไม่โดยกำหนดกลไกทางกฎหมายเช่นในกฎหมายของประเทศ 
อังกฤษกำหนดไว้ว่า ภายหลังการประกาศใช้อำนาจแล้วจะต้องนำไปให้สภาพิจารณารับรอง จึง
เท่ากับเป็นการพิจารณาว่าสาเหตุที่ฝ่ายบริหารอ้างในการใช้อำนาจเหมาะสมหรือไม่ หรือในการ
ตราข้อบังคับใดในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเหมาะสมกับความร้ายแรงของสถานการณ์หรือไม่

ในการกำหนดสถานการณ์ฉุกเฉินในภาวะสันติที่ชัดเจนเหมาะสมคับสภาพสังคมไทย 
ในป้จจุบันและอนาคต เพ่ือให้ครอบคลุมคับสถานการณ์ที่จะเกิดขึ้นโดยเฉพาะภัยพิบัติสาธารณะ 
อันเกิดทางธรรมชาติและอุบัติเหตุทางเทคโนโลยีควรกำหนดสถานการณ์ไว้อย่างกว้าง ๆ ให้ดุล 
พินิจแก,ฝ่ายบริหารที่จะพิจารณาว่าสถานการณ์ที่เกิดขึ้นนั้นมีความร้ายแรงเพียงพอที่จะให้อำนาจ 
รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือไม่ และเพื่อให้การประกาศใช้อำนาจได้สัดส่วนกับความร้ายแรงของ 
สถานการณ์ ควรกำหนดกลไกทางกฎหมายในการควบคุมดุลพินิจในส่วนนีด้วย ซ่ึงเห็นว่าแนว 
ทางที่จะให้มีองค์กรอื่น เช่น ฝ่ายนิติบัญญัติมาให้ความเห็นชอบภายหลังการประกาศสถานการณ์ 
ฉุกเฉินแล้วจะเป็นแนวทางที่เหมาะสม กล่าวคือให้ประกาศมีผลบังคับใช้ไประยะหนึ่งภายหลังที่ 
ฝ่ายนิติบัญญัติรับรองแล้วจะสามารถใช้อำนาจต่อไปได้ตามเวลาท่ีกฎหมายกำหนด

ข. การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นหลักการและเงื่อนไขสำคัญในการใช้อำนาจรัฐ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉินเนื่องจากในสถานการณ์ดังกล่าว การประกาศเป็นสิ่งจำเป็นเพื่อให้ประชาชน 
ที่จะได้รับผลกระทบจากการใช้อำนาจ เตรียมตัวระมัดระวังในการกระทำการหรือประกอบกิจการ
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อันมีผลกระทบจากการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าว และในทางกลับกันการ
ประกาศจะมีผลในทางจิตวิทยาให้ทราบถึงความจำเป็นของรัฐและประกาศจะสามารถนำมาเป็น 
แนวทางการควบคุมการใช้อำนาจอย่างหนึ่ง โดยการกำหนดให้ประกาศต้องแสดงเหตุผลและความ 
จำเป็น ซ่ึงหากการให้เหตุผลไม,เหมาะสม หรือเกินขอบเขตของอำนาจท่ีมีอยู่ การใช้อำนาจอาจ 
ถูกตรวจสอบไต้ และหลักการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นหลักที่สำคัญ ในการเข้าร่วมเป็นภาค ี
สมาชิกในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง 24 ท่ีประเทศภาคีจะต้องแจ้ง 
แก1รัฐภาคีอ่ืน ๆ ในเหตุการณ์ซึ่งเป็นเหตุผลในการที่จะระงับ (หลีกเล่ียง) การปฏิบัติตามกติกาฯใน 
สถานการณ์ฉุกเฉินเป็นการชั่วคราวซึ่งเป็นกติกาฯที่ประเทศไทยกำลังจะเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกใน 
เวลาอันใกล้ ซึ่งในกฎหมายของประเทศอังกฤษและฝรั่'แศสกำหนดหลักเกณฑ์ในการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือการแจ้งให้ประชาชนทราบถึงความจำเป็นของรัฐในการใช้อำนาจฉุกเฉิน 
เป็นเงื่อนไขสำคัญ เช่น ในบทบัญญัติมาตรา 16 รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสกำหนดให้ประธานาธิบดีจะ 
ต้องแจ้งให้ประชาชนทราบก่อนที่จะใช้อำนาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญหรือในรัฐบัญญัติว่าด้วย 
สถานการณ์ฉุกเฉินกำหนดให้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นต้องทำเป็นกฤษฎีกาที่ออกโดย 
คณะรัฐมนตรี ส่วนในกฎหมายว่า E.P.A.1920 กำหนดให้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินก่อน 
การตรามาตรการหรือข้อบังคับในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงในพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ไต้กำหนดให้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินก่อน
การบังคับใช้กฎหมายนั้นเป็นสิ่งที่เหมาะสมแล้ว แต่เพื่อให้โารประกาศไต้เป็นการแสดงเหตุผลใน 
การประกาศอย่างชัดเจนในกฎหมายเพื่อเป็นช่องทางในการตรวจสอบการใช้อำนาจ

ค. ผู้มีอำนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน กฎหมายกำหนดให้นายกรัฐมนตรี และ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีอำนาจประกาศสถานก'รณ์ฉุกเฉิน24 25 ด้วยผู้ร่างมีเหตุผล
อย่างไรนั้นไม่ปรากฎ (ซึ่งในขณะนั้นตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและนายก-
รฐมนตรีเป็นบุคคลคนเดียวคัน) หากวิเคราะห์ถึงการกำหนดให้มีบุคคลในตำแหน่งสำคัญ 2 คน 
เป็นผู้ลงนามในประกาศหรือออกคำสั่งใด ๆ ตามกฎหมายฉบับนี้ อาจเพ่ือความรอบคอบของการ 
ใช้อำนาจอันละเมิดต่อสิทธิมนุษยชนซึ่งเป็นเหตุผลที่สมควร ก็เป็นสิ่งที่เห็นไต้ แต่ผู้เขียนเห็นว่า 
การสร้างความรอบคอบควรจะมีกระบวนการอันที่ดีและความเหมาะสมกว่า เช่น การให้สภาเป็นผู้ 
ควบคุมภายหลังการประกาศใช้อำนาจตามแนวทางกฎหมาย E.P.A.1920 ของประเทศอังกฤษหรือ

24ข้อ 4(3) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง
25 มาตรา 21 พรบ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495
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การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นมติคณะรัฐมนตรีอย่างประเทศฝร่ังเศส (แต่มีผลใช้บังคับใน
เวลาจำกัดหากจะขยายเวลาต่อไปอีกต้องให้สภาเห็นชอบก่อน) และเนื่องจากการใช้อำนาจใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นวิกฤตการณ์อย่างหน่ึงที่จะต้องให้ผู้น่าใช้วิจารณญานที่เด็ดขาด การตัดสิน 
ใจของผู้นำประเทศที่ รวดเร็วคับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น น่าจะเป็นการเหมาะสมกว่าที่จะให้การ
ตัดสินใจในสถานการณ์เช่นนี้จากบุคคลถึง 2 ตำแหน่ง จึงควรให้นายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวมี 
อำนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

ง. ระยะเวลาในการใช้อำนาจ กฎหมายไต้กำหนดระยะเวลาในการใช้อำนาจนั้นขึ้นอยู่คับ 
การพิจารณาของผู้รักษาการตามกฎหมาย โดยพิจารณาว่าถ้าสถานการณ์อันเป็นเหตุในการประกาศ 
ใช้อำนาจสินสุดลงให้ประกาศยกเลิก 26 ระยะเวลาของการใช้อำนาจจึงขึนอยู่คับดุลพินิจของฝ่าย 
บริหารโดยแท้ ซ่ึงเป็นซ่องทางให้ฝ่ายบริหารใช้อำนาจท่ียาวนานเกินกว่าความจำเป็น การใช้อำนาจ 
ตังกล่าวจะส่งผลต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชน หลักเกณฑ์การกำหนดระยะเวลาของการใช้อำนาจ 
ของไทยจึงแตกต่างหลักจากการใช้อำนาจของประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส ที่กำหนดให้ระยะเวลา 
ในการใช้อำนาจบันจะต้องสันที่สุด ระยะเวลาจะกำหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย การขยายระยะ 
เวลาการใช้อำนาจจะต้องไต้รับการเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ เพื่อให้เป็นไปตามหลักการใช้
อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องเป็นการชั่วคราว ตามแนวทางการพิจารณาของคณะกรรมการ 
สิทธิมนุษยชนในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง และแนวทางใน
Paris Minimum Standards การบัญญัติหลักการของระยะเวลาในการประกาศในจำนวนวันที ่
เหมาะสมและแน่นอน การขยายระยะเวลาจะต้องไต้รับการยินยอมจากรัฐสภาด้วย หลักดังกล่าว 
ควรน่ามาบัญญัติในกฎหมายของไทย

ผใช้อำนาจตามกฎหมาย

นอกจากที่นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นผู้มีอำนาจในการ 
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตังกล่าวมาแล้วบัน ในการใช้อำนาจตามกฎหมายฉบับนีในการปฏิบัต ิ
การ กฎหมายกำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและนายกรัฐมนตรีจะต้องร่วมคันแต่ง 
ต้ัง พนักงานเจ้าหน้าที่ให้มีอำนาจในการปฏิบัติการตามกฎหมาย จากการปฏิบัติตามกฎหมาย
เก่ียวคับการแต่งตั้งเจ้าพนักงานให้มีอำนาจตามกฎหมายฉบับนี้ นอกจากเจ้าพนักงานตำรวจ

26 มตรา 4 วรรค 3
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ตำรวจโดยปรกติจะเป็นผู้มีอำนาจในการปฏิบัติการในฐานะเจ้าพนักงานตามกฎหมายอาญาอยู่แล้ว 
นิยมแต่งต้ังให้ข้าราชการฝ่ายทหาร เช่น ใเบัญชาการเหล่าทัพให้มีอำนาจตามกฎหมายด้วย ซ่ึงใน 
วิธีการของข้าราชการฝ่ายพลเรือนและข้าราชการทหารนั้นจะมีความแตกต่างกันมากในแนวคิด 
และวิธีการเนื่องจากประสบการณ์ในวิชาชีพและการ‘ฝึกฝน จะเห็นได้จากเหตุการณ์ในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ.2535 ในกรณีการเข้าปราบการชุมนุมโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารโดยใช้กองกำลังติด 
อาวุธ ผลการกระทำในครั้งนั้นเป็นที่กังวลใจเป็นอย่างมากว่า จะสมควรใช้กำลังติดอาวุธในการ
รักษาความสงบภายในหรือไม่ โดยเฉพาะกำลังติดอาวุธของ!จ้าหน้าท่ีฝ่ายทหาร หลายฝ่ายมีความ 
เห็นว่าควรให้เป็นหน้าที่ของข้าราชการตำรวจที่รับการ‘ฝึกมาโดยเฉพาะในการใช้กำลังในการรักษา 
ความสงบเรียบร้อย แต่ถึงอย่างไรก็ตามควรใช้กำลังทหารในการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประเทศอันมิใช่การใช้กำลังทางอาวุธ เช่นในประเทศอังกถษที่ใช้กำลังทางทหารในการเข้าดำเนิน 
กิจการอันเป็นสาธารณูปโภคที่จำเป็น กรณีที่คนงานในกิจการดังกล่าวนัดหยุดงาน หรือการใช ้
กำลังทางทหารเข้าช่วยเหลือในกรณีเกิดภัยพิบัติร้ายแรงอ่ืน  ๆ เนื่องจากกำลังทหารเป็นกองกำลังที่ 
มีจำนวนมากและมีระเบียบวินัยสูงสามารถเข้าจัดการต่อภัยพิบัติได้อย่างรวดเร็ว แต่หากมีความจำ 
เป็นที่จะต้องใช้กำลังทหารติดอาวุธเข้าดำเนินการ ควรมีขั้นตอนที่รัดกุมและรอบคอบเพียงพอใน 
การใช้กำลังดังกล่าว ซึ่งบีจจุบันได้มีการแก้ไขวิธีการใช้กำลังทหารเข้าปราบปรามจลาจลว่า จะต้อง 
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีกระทรวง กลาโหมและคณะรัฐมนตรีด้วย 27

พนักงานเจ้าหน้าที่ผ ู้ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการใน  
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพของการบริหารราชการ รัฐมนตรีผู้
รักษาการตามกฎหมายควรมีอำนาจท่ีจะแต่งต้ังข้าราชการท้ังฝ่ายพลเรือน และข้าราชการทหารให้มี 
อำนาจในการเข้าปฏิบัติการตามอำนาจหน้าที่ในกฎหมาย แต่เพ่ือการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ควร 
แยกการใช้กำลังติดอาวุธเพื่อการรักษาความสงบเรียบร้อยแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายพลเรือน (ตำรวจ) ซ่ึง 
เป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีผ่านการ‘ฝึกอบรมในการรักษาความสงบหรือวิกฤตการณ์ เช่น การปราบปรามการ 
ก่อความวุ่นวายหรืออำนาจในการเข้าจับกุม คุมขัง การตรวจค้น หรือการเข้าควบคุมฝูงชน เป็นด้น

แต่ในกรณีที่เกิดวิกฤติการณ์จากการก่อการร้ายโดยใช้กำลังอาวุธ หรือการก'อกบฎท่ีไม่ 
ถึงกับเป็นสงครามหรือการล้รบที่พอที่จะประกาศกฎอัยการศึก จำเป็นจะต้องใช้กำลังทหารเข้า

27 พ .ร .บ .จ ัด ระ เบ ีย บ ก ระท รวงก ล าโห ม  พ.ศ.2503 (แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิมฯ ฉบ ับ ท ี่ 5 พ.ศ.2536) ม าตรา 4
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ปราบปรามได้โดยฝ่ายบริหารจะใช้กำลังทหารได้จะต้องมีเงึ่อนไขและการควบคุมที่เข้มงวด เช่น 
ได้รับการอนุมัติจากสภาภายในกำหนดหรือมีอำนาจกระทำใต้เพียงระยะเวลาสั้น ๆ เท่าน้ัน

อำนาจตามกฎหมาย

พระราบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ได้บัญญัติให้ 
อำนาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซ่ึงเป็นการยกเว้นต่อหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทยตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และในกติกา 
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง (ซึ่งประเทศไทยจะเช้าเป็นภาคีสมาชิกใน
ระยะอันใกล้นี้) ซึ่งจำแนกกลุ่มของสิทธิมนุษยชนที่ถูกกระทบจากการใช้อำนาจเพื่อการศึกษาออก 
ได้ 3 กลุ่ม กล่าวคือ

ก. สิทธิมนุษยชนที่ถูกกระทบได้ง่ายในสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นสิทธิท่ีสามารถถูก
กระทบได้เสมอในการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน เนื่องจากเป็นสิทธิที่จะมีความสำคัญที่ใม่
มากนัก ซึ่งหากจะถูกลิดรอนไปบางก็ไม่เกิดผลกระทบที่ร้'ยแรง คือ

1. สิทธิและเสรีภาพในการเดินทางและเลือกที่อย่อาศัย เป็นสิทธิที่ได้รับการบัญญัติ
รับรองในรัฐธรรมนูญ28 29 แต่เนื่องจากความจำเป็นในสถานการณ์ฉุกเฉินกฎหมายจึงบัญญัติจำกัด 
สิทธิดังกล่าวไว้ให้อำนาจรัฐมนตรีมีอำนาจประกาศห้ามมิให้บุคคลออกนอกเคหะสถานภายใน 
ระหว่างระยะเวลาซึ่งได้ประกาศกำหนดไว้ 29 และให้รัฐมนตรีมีอำนาจสั่งห้ามมิให้ผู้ใดออกไป 
นอกราชอาณาจักร ในเมื่อมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่า การออกไปนอกราชอาณาจักรของบุคคลนั้นจะ 
เป็นการกระทบกระเทือนต่อความม่ันคงหรือความปลอดภัยของประเทศ 30 ซ่ึงสิทธิเสรีภาพดัง 
กล่าวนี้ รัฐธรรมนูญยินยอมให้จำกัดได้โดยอาศัยบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือความม่ันคง
ของรัฐหรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ

28 มาตรา 46 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534
29 มาตรา 5 พ.ร.บ. ว่าด้ยการบริหารราชการในสถานการณํฉุกเฉิน พ.ศ.2495
30 «มาตรา 10
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ทางการเมือง ได้บัญญัติให้การยอมรับการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินจำเป็นที่จะต้องลิดรอน 
สิทธิมนุษยชนในเร่ืองการการเดินทางและเลือกที่อยู่อาศัย 31

2. สิทธิและเสรีภาพในเคหะสถาน เป็นสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญเห็นถึงสำคัญและ
บัญญัติไว้ 32 ว่าการละเมิดสิทธิดังกล่าวจะกระทำมิได้เว้นแต่โดยอาศัยอำนาจแห่งกฎหมาย ซ่ึงใน 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญาเป็นกฎหมายท่ีให้อำนาจแก'เจ้าพนักงานมีอำนาจในการตรวจ 
ค้นในเคหะสถานได้ โดยมีเงื่อนไขกฎหมายท่ีคอยปกป็องสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกชั้นหนึ่ง 
เช่น การค้นจะกระทำได้จะต้องเป็นเวลาพระอาทิตย์ข้ึนถึงพระอาทิตย์ตก การค้นต้องมีหมาย
(เว้นแต่เหตุฉุกเฉิน)33 ส่วนอำนาจการค้นในกฎหมายฉบับนี้ให้อำนาจแก'พนักงานเจ้าหน้าที่มี 
อำนาจค้นอย่างกว้างขวางเพียงแต่พนักงานฯมีข้อสงสัยว่ามีผูกระทำการฝ่าแนต'อกฎหมาย 34 ซ่ึง 
ไม่มีเง่ือนไขที่ต้องให้พนักงานเจ้าหน้าที่ต้องปฏิบัติก่อน เช่นการออกหมายค้น และต้องดำเนินใน 
ระระเวลาท่ีกฎหมายกำหนด สิทธิเช่นเดียวกันน้ีกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทาง 
การเมือง ไต้ให้การคุ้มครองในเรื่องห้ามการแทรกสอดในความเป็นส่วนตัว 35 แต่สามารถระงับ 
การปฏิบัติไต้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน

3. สิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ เป็นสิทธิหนึ่งท่ีมีการ 
บัญญัติร ับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ36 ที่กฎหมายฉบับนี้ไต้บัญญัติจำกัดสิทธิไต้โดยอำนาจของ 
รัฐมนตรี 37 ซึ่งรัฐธรรมนูญบัญญัติให้กระทำไต้ในระหว่างมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เช่น 
เดียวกันเสรีภาพดังกล่าวไต้รับการคุ้มครองในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทาง 
การเมือง แต่อาจระงับไต้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน

31 ข้อ 12 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง
32 มาตรา 36 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
33 มาตรา 69 ป.วิอาญา
34 มาตรา 6 พ.ร.บ.'ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการฌํฉุกเฉิน พ.ศ.2495
35 ข้อ 17 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง
36 มาตรา 42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
37 มาตรา 8 พ.ร.บ. ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495
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4. สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยการพุด การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อ 
สารความหมายโดยวิธีอื่น ๆ 38 การจำกัดสิทธิเสรีภาพในข้อนี้กฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจของ 
รัฐมนตรี 38 39 หากเห็นว่าเป็นการกระทบกระเทือนต่อความม่ันคงปลอดภัย และความสงบเรียบร้อย 
สิทธิเสรีภาพดังที่กล่าวมานี้เป็นสิทธิที่พื้นฐานในระบอบการปกครองประชาธิปไตยเป็นสิทธิที ่
เปราะบางง่ายต่อการเบี่ยงเบนอันก่อให้เกิดความสงบไดไนทางการเมือง การจำกัดสิทธิดังกล่าวนี ้
เป็นที่ยอมรับในหลักการสากลว่า รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินสามารถจำกัดได้ ดังเช่นในกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง40 ซึ่งสอดคล้องในรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทยฉบับปีจจุบัน

ข. สิทธิและเสรีภาพจากการคุกจับกุมและคมขังโดยพลการ เป็นสิทธิมนูษยชนที่ก่อ
ความกังวลใจเป็นอย่างมากในการคุ้มครองสิทธิมนูษยชนในหลักการที่กำหนดไวิไนกติการะหว่าง 
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและทางการเมือง ให้รัฐใช้อำนาจในการจับกุม หรือคุมขังประชาชน 
ได้โดยพลการ ซึ่งเป็นการใช้อำนาจของรัฐต่อการรักษาความสงบเรียบร้อยที่กว้างขวางกว่าการใช้ 
อำนาจในระหว่างเวลาปรกติ เน่ืองจากการจับกุมหรือคุมขังบุคคลเพื่อการรักษาความสงบเรียบร้อย 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาน้ัน จะกระทำได้ต่อเมื่อบุคคลเหล่านั้นได้กระทำผิด 
ในทางอาญาและมีเหตุสมควรที่จะเช้าจับกุมหรือคุมขัง แต่อย่างไรก็ตาม การดำเนินการดังกล่าว 
ต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไขในทางกฎหมาย เช่นการจับต้องมีหมายเว้นแต่เห็นท่ีกฎหมาย 
กำหนด การได้รับแจ้งข้อหาในการจับคุมและเหตุรายละเอียดในการถูกจับคุมคุมขัง และสิทธิ 
อ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 41

สิทธิดังกล่าวนใน Paris Minimum Standards of Human Rights Norms in a State of 
Emergency ได้ผ่อนคลายความเข้มงวดต่อสิทธิมนูษยชนในด้านนี้ลง โดยเห็นว่ารัฐในสถานการณ ์
ฉุกเฉินควรมีอำนาจต่อการจับคุม คุมขัง บุคคลอันมีพฤติกรรมเช่ือว่าจะเป็นภัยต่อความสงบเรียบ 
ร้อยได้กว้างขวางยิ่งกว่าอำนาจที่มีอยู่ในทางปรกติธรรมดา เช่นการจับกุมบุคคลได้โดยไม่จำเป็น
ต้องมีหมายจับ การแจ้งข้อกล่าวหาหรือเหตุผลการจับไม่จำเป็นต้องแจ้งในทันท่ี อาจจะแจ้งภาย

38 มาตรา 39 รัฐธรรรมนูญแห่งราชอาณาจักf ใทย
39 มาตรา 9 พรบ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์อุกเฉิน พ.ศ.2495
40 ข้อ 4 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสัทธืพลเมืองและทางการเมือง
41 มาตรา 30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
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หลังการจับกุมแล้ว ภายใน 7 วัน อำนาจการควบคุมตัวสามารถควบคุมตัวได้ถึง 30 วัน โดยไม่ 
ต้องมีการไต่สวนก่อน(ตามระบบกฎหมายปรกติ) เป็นด้น42

ตังที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495 บัญญัติ 
ให้อำนาจในกรณีที่มีเหตุควรสงสัยว่าบุคคลใดกระทำหเอพยายามจะกระทำการใด ๆ อันเป็นภัย 
ต่อความม่ันคงหรือความปลอดภัยแห่งราชอาณาจักร พนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอำนาจจับกุมคุมขังบุคคล 
บันไว้ เพ่ือทำการสอบสวนไม,เกิน 7 วัน42 43 44 โดยไม,กำหนดหลักเกณฑ์วิธีการหรือเงื่อนไขของการ 
ใช้อำนาจดังกล่าว ฉะน้ัน หากจะต้องปฏิบัติเกี่ยวกับเงื่อนไขการจับกุมคุมขังภายใต้รัฐธรรมนูญ 
ฉบับนี้ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพในร่างกาย 44 ที่รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติเป็นช้อยกเว้นไว้ในเรื่องการ 
แจ้งข้อหาแก่ผู้ถูกจับกุม ฉะน้ันเม่ือจะต้องดำเนินการจับกุมบุคคลตาม พ.ร.บ.ว่าด้วยการบริหาร 
ราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ.2495 จะต้องดำเนินการแจ้งข้อหาแก่ผู้ถูกจับกุมทุกคร้ังและราย 
ละเอียดวิธีการนั้นเมื่อกฎหมายไม่ได้บัญญัติไว้แล้ว จึงมีปิญหาว่าจะต้องดำเนินการตาม ป.วิอาญา 
หรือไม่ซึ่งเห็นว่าไม่จำต้องดำเนินการตามวิธีท่ี ป.วิอาญากำหนด45 เพื่อให้อำนาจในกฎหมายฉบับนี้ 
มีความชัดเจนในทางใช้บังคับ ควรท่ีจะบัญญัติเพิ่มเติมถึงเง่ือนไขวิธีการในการจับกุมและคุมขัง
บุคคลในสถานการณ์ฉุกเนินโดยผ่อนคลายความเข้มงวดต่อหลักแห่งสิทธิและเสรีภาพในร่างกาย 
จากท่ีบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีอาญาลง โดยยึดแนวทางสากลจาก Paris
Minimum Standards of Human Rights Norms in a state of Emergency ชงได้กล่าวไว้แล้วข้าง 
ด้นโดยละเอียดไว้ในกฎหมายก็จะทำให้การละเมิดสิทธิมนุษยชนอยู่ในระดับที่เหมาะสมและม ี
หลักเกณฑ์การใช้อำนาจที่ชัดเจน

ค. สิทธิเสรีภาพของบุคคลต่างด้าว ในสถานการณ์ทางการเมืองในขณะที่มีการร่าง
กฎหมายฉบับนี้ ปิญหาคนต่างด้าวมีพำนักในประเทศไทยโดยเฉพาะชาวจีน และชาวเวียดนาม 
เป็นปีญหาสำคัญต่อผู้ปกครองสมัยน้ัน ในเรื่องความมั่นคงปลอดภัยของชาติเน่ืองจากคนต่างด้าว 
เหล่านั้นบางส่วนได้ให้การสนับสนุน ทั้งด้านทรัพย์สินและด้านข่าวต่อการต่อสัของลัทธิระหว่าง

42 รายละเอียดศึกษาในบทที่ 3 หัวข้อมาตรฐานขั้นตํ่าในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนใน 
สถานการณ์ฉุกเนิน
43 มาตรา 7 พ.ร.บ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเนิน พ.ศ. 2495
44 มาตรา 30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534
45 มาตรา 83 ป.วิอาญา
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เวียดนามเหนือและเวียดนามใต้ หรือโจรจีนกับสหรัฐมาลายุขณะนั้นซ่ึงอาจก่อให้เกิดความขัดแย้ง 
ในทางการเมืองระหว่างประเทศ จึงเป็นเหตุผลหนึ่งที่ไต้บัญญัติกฎหมายใช้อำนาจต่อคนต่างด้าว 
กล่าวคือ “อำนาจห้ามอยู่หรือเข้าไปในบริเวณหรือเขตทองที่ รัฐมนตรีสั่งให้ออกนอกราช
อาณาจักร (เนรเทศ) ห้ามการประกอบกิจการในราชอาณาจักร”

เห็นไต้ว่าอำนาจดังกล่าวไม,ขัดต่อหลักการในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญ แต่เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฯ คุ้มครองแต่คนไทยเท่าน้ัน ซึ่งสอดคล้องกับในหลัก 
คุ้มครองสิทธิมนุษยชน ที่ไต้บัญญัติถึงสิทธิบุคคลต่างด้าว'',ว้ในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ 
พลเมืองและทางการเมืองไว้ว่า “คนต่างด้าวจะถูกเนรเทศจะต้องมีสิทธิที่จะแสดงเหตุผลต่อเจ้า
หน้าท่ีผู้มีอำนาจ เว้นแต่เหตุผลความจำเป็นเพ่ือความม่ันคงของชาติ”46 จึงเห็นไต้ว่าอำนาจของ 
กฎหมายฉบับนี้ซึ่งใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นสามารถกระทำไต้และสอดคล้องกับหลักการใน 
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนตามหลักสากล

จากจุดบุ่งหมายในการศึกษาวิเคราะห์เพ่ือให้กฎหมายฉบับนี้เกิดประสิทธิภาพ มีขอบ
เขตของการใช้อำนาจที่กว้างขวาง ครอบคลุมต่อวิกฤตการณ์อันคุกคามต่อความมั่นคงปลอดภัยจาก 
ภัยพิบัติที่จะเกิดข้ึนอันมิใช่ภาวะสงครามนั้น จากที่กล่าวมาแล้วในตอนต้นของบทนี้อำนาจตาม
กฎหมายฉบับน้ีเห็นว่ายังไม,เพียงพอกับการควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีเกิดขึ้น เพ่ือเป็นการหลีก 
เล่ียงการใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ 2457 (เนื่องจากการใช้อำนาจตาม
กฎหมายนี้ จะถูกนำมาใช้เฉพาะเหตุการณ์ท่ีรุนแรงจริง ๆ ท่ีไม,อาจหลีกเลี่ยงไต้ เพราะการใช้ 
กฎหมายฉบับน้ีจะเป็นการกระทบต่อสิทธิมนุษยชนอย่างมาก) และเนื่องจากอำนาจฝ่ายบริหารของ 
ไทยในป้จจุบัน ในการรักษาความสงบเรียบร้อยในสถานการณ์ฉุกเฉินลดลง เน่ืองจากกฎหมาย 
บางฉบับที่ให้อำนาจไว้ไต้ถูกยกเลิกไป เช่น อำนาจนายกรัฐมนตรีในรัฐธรรมนูญ 47 และอำนาจผู้ 
อำนวยการรักษาความสงบภายในตามพระราชบัญญัติผู้อำนวยการรักษาความสงบภายใน พ,ศ.
2519 ไต้ถูกยกเลิกไปแล้วจึงมีความจำเป็นในการเพิ่มอำนาจฝ่ายบริหารให้มีประสิทธิภาพในขอบ 
เขตของกฎหมายฉบับนี้ครอบคลุมตามความจำเป็นมากยิ่งขึน โดยการให้อำนาจแก่นายกรัฐมนตรี 
มีอำนาจภายใต้กฎหมายฉบับนี้ออกมาตรการใด ๆ เพ่ือดำเนินการต่อสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีเกิดขึน 
ไต้ ภายใต้หลักการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนตามรัฐธรรมนูญ และเพื่อมิให้การใช้อำนาจออก

46 ข้อ 13 กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและการเมือง
47เช่นเดียวกับ มาตรา 17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัก พ.ศ 2502
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มาตรการดังกล่าวเป็นการสร้างอำนาจล้นพ้น ละเมิดต่อสิทธิมนุษยชนเกินกว่าความจำเป็น ควร 
อย่างยิ่งจะกำหนดกลไกพิเศษในการออ'กมาตราการที่เป็นการใช้อำนาจและควบคุมมาตรการดัง 
กล่าวด้วย ซ่ึงจะกล่าวโดยละเอียดในหัวข้อต,อใป

การควบคมุอำนาจและการเยียวยา

“กฎหมายมหาชนไทยในอดีตมุ่งให้อำนาจและเอกสิทธิแก'ระบบราชการมากกว่าการ 
ควบคุมการใช้อำนาจ”48 จึงไม่ค่อยปรากฎถึงแนวคิดในการสร้างกลไกทางกฎหมายต่อการควบคุม 
การใช้อำนาจของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะในการควบคุมการใช้อำนาจและการเยี่ยวจากการใช้
อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ฝ่ายบริหารมีอำนาจที่กว้างขวางและเป็นอิสระต่อกระบวนการ 
ควบคุมตามปรกติไม'ปรากฎว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ.2495 จะได้บัญญัติการควบคุมการใช้อำนาจเป็นการเฉพาะ และนอกจากนี้ยังได้มีการการ
บัญญัติให้เอกสิทธิในการไม'ต้องรับผิดกรณีการใช้อำนาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งปรากฎใน 
กฎหมายหลายฉบับ49 จึงทำให้การใช้อำนาจตามกฎหมายฉบับนี้มีช่องทางที่จะละเมิดต่อหลักสิทธิ 
มนุษยชน เช่นในกรณีการใช้อำนาจในการจับกุมที่ไม'ต้องมีหมายโดยเพียงสงสัยว่าจะเป็นบุคคลที่ 
เป็นภัยต่อความม่ันคงและปลอดภัยของราชอาณาจักร หรืออำนาจในการตรวจค้น หรืออำนาจใน 
การจำกัดเสรีภาพอื่นๆ เป็นอำนาจท่ีพนักงานเจ้าหน้าท่ีจะเห็นว่าควรดำเนินการหรือไม' หากการ 
กระทำดังกล่าวเป็นการเสียหายเป็นการยากที่จะได้รับการเยี่ยายา

พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 ไม'ได้
กำหนดกลไกพิเศษเฉพาะเพื่อเป็นการควบคุมการใช้อำนาจไว้อย่างเพียงพอเมื่อเทียบกับอำนาจที ่
บัญญัติไว้ในกฎหมาย การควบคุมอำนาจจากการใช้กฎหมายฉบับนี้เป็นไปตามหลักปรกติทั่วไป
เช่นเดียวกับกฎหมายอ่ืน ๆ อย่างไรก็ตามกฎหมายกำหนดเพียงหลักเกณฑ์ท่ีเรียกว่า การสร้างความ 
รอบคอบโดยให้มีผู้ร่วมการตัดสินใจเพิ่มขึ้น จากที่นายกรัฐมนตรีจะตัดสินใจใช้อำนาจแต่เพียงผู้

รายละเอียดศึกษาใน บวรสักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเล่ม 2 , หน้า 217 
มาตาา 37 พ.ร.บ.ป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 
มาตรา 16 พ.ร.บ.กฎอัยการศึก พ.ศ. 2457
มาตรา 5 พ.ร.บ.คุ้มครองความสงบสุขเพื่อให้การคำเนินไปตามรัฐธรรมนูญ(ฉะนับชั่วคราว) 
ลงวันท่ี 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 พ.ศ. 2490 เป็นต้น
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เดียวกำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยร่วมการตัดสินใจด้วย ซ่ึงเปีนการสร้างความ
รอบคอบต่อการตัดสินใจในทางหนึ่งซึ่งไม,บังเกิดผลในทางปฏิบัติ เนื่องจากกลไกทางกฎหมายใน 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไม่มีเนื้อหาที่จะนำมาวิเคราะห์ จึง 
เห็นควรเสนอแนวคิดและกลไกทางกฎหมายในการควบคุมการและการเยี่ยวยาเนื่องจากการใช้ 
อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน

เนื่องจากในสถานการณ์ฉุกเฉินกฎหมายมอบอำนาจให้ฝ่ายบริหารอย่างกว้างขวางม  ี
กระบวนการตรวจสอบที่ผ่อนคลายกว่าการควบคุมกว่าปรกติ ในมาตรฐานระหว่างประเทศว่า
ดวยการคุมครองสทธมนุษยชน(Paris Minimum Standards of Human Rights Norms in a State 
of Emergency) และในกฎหมายของประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสด่างได้กำหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
เช้ามามีส่วนในการควบคุมการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินไว้หลายวิธีการ คือ

ก. การให้ความเห็นชอบต่อประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน กล่าวคือการประกาศสถาน-
การณ์ฉุกเฉินหรือการประกาศกฎอัยการศึก โดยสภาพแล้วฝ่ายบริหารจะกระทำข้ึนเม่ือมีความจำ 
เป็น เป็นกรณีฉุกเฉินอย่างย่ิง กฎหมายจึงกำหนดให้อำนาจแก'ฝ่ายบริหารโดยบุคคลคนเดียวหรือ 
กลุ่มบุคคลท่ีมีเอกภาพ เช่น คณะรัฐมนตรี ซึ่งภายหลังจากการประกาศใช้อำนาจแล้วทำให้ฝ่าย 
บริหารมีอำนาจกว้างขวางกว่าปรกติ แด'ประกาศตังกล่าวจะมีระยะเวลาเพียงส้ัน ๆ หากจะให ้
ประกาศตังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไปจะต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติให้การรับรองก่อน ยกตัวอย่างเช่น
ในประเทศอังกฤษกำหนดไว้ใน Emergency Power Act 192 0 50 * และในประเทศฝรั่งเศส
กำหนดไว้ใน Loi 3 avril 1955 instituant un état d urgence และใน Paris Minimum 
Standards of Human Rights Norms in a State of Emergency ได้บัญญัติเป็นหลักการสำคัญว่า 
การใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นให้กำหนดระยะเวลาที่ชัดเจนแน่นอนและสั้นที่สุด การ 
ขยายระยะเวลาจะต้องทำเป็นกฎหมาย(ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบ) 52

การกำหนดให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจที่จะใช้กฎหมายไประยะหนึ่งเนื่องจากมีความจำเป็น 
ในสถานการณ์ การขอรับรองจากฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบที่จะให้ขยายระยะเวลาในประกาศต่อไป

ร. 1 Paris. Minimum Standards
Art 3 Loi Instituant un état d urgence.
ร.(A) Paris Minimum Standards
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นัน เพื่อให้ข้ออ้างที่เป็นเหตุในการประกาศใช้อำนาจได้รันการตรวจสอบ ถ้าให้เหตุผลเป็นที่รับ
พ ีงได้ การให้ความเห็นชอบต่อการใช้อำนาจเป็นสิ่งที่ไม่ยากนัก แต่อ้าการประกาศใช้อำนาจเป็น 
การกระทำที่เกิดขอบเขต หรือไม,สมเหตุสมผลแล้ว ก็จะเป็นการยากที่จะได้รับการเห็นชอบจาก 
ฝ่ายนิติบัญญัติ จึงเป็นการควบคุมการกระทำการของฝ่ายบริหารอย่างหน่ึง

ข. การให้ความเห็นชอบต่อมาตรการหรือข้อบังคับ (กฎหมายลำดับรอง) หมายถึง 
กรณีเป็นการออกมาตรการหรือข้อบังคับที่ฝ่ายบริหารเห็นว่ามีความจำเป็นที่จะต้องออกมาตรการ 
อย่างใดอย่างหน่ึง กฎหมายให้อำนาจกระทำได้ เช่น และ Emergency Power Act 1920 53 แต่ 
กำหนดให้มาตราการดังกล่าวจะมีผลบังคับใช้ไประยะเวลาหนึ่งเท่านั้น คือ 7 วัน การจะทำให้ 
มาตรการดังกล่าวมีอำนาจบังคับใช้ต่อไปจะต้องนำไปให้สภาเห็นชอบตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
ที่กำหนด โดยที่มาตราการในกฎหมายดังกล่าวนี้จะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ไม่เป็นละเมิดต่อหลัก 
การสิทธิ มนุษชนดังเงื่อนไขของกฎหมายที่กล่าวมานี้54แสะหลักการเช่นเดียวคันนี้ได้บ ัญ ญ ัต ิไว  ้
ใน Paris Minimum Standards ว่า 1. มาตรการต้องได้สัดส่วนคับสถานการณ์ 2.ไม,1ขัดกับหลัก 
การผูกพันในกฎหมายระหว่างประเทศ 3.ไม่เลือกปฏิบัติเนื่องจากความแตกต่างในเพศ ผิวพรรณ 
และเชื้อชาติ และ 4.ไม่ละเมิดต่อสิทธิมนุษยชนพ้ืนฐาน 55

และในหลักการดังกล่าวทั้งสองเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้ทำหน้าที่ในการคุ้มครองต่อ 
สิทธิมนุษยชนนั้น กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศฝร่ังเศส และในหลักของ Paris 
Minimum Standards ห้ามมิให้ยุบสภาในระหว่างประกาศสภานการณ์ฉุกเฉินหากสภาต้องหมด 
วาระลงให้มีการเลือกตั้งโดยเร็ว56และในกฎหมายของฝรั่งเศสได้กำหนดอีกว่า หากรัฐบาลลาออก 
ในเวลาที่ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน มีผลบังคับใช้ได้อีกเพียง 15 วัน 57

ร.(2) E.P.A 1920
รายละเอียดศึกษาในทบที่ 5
ร. (B) Paris Minimum Standards
Art. 4 Loi Instituant un état d urgence
ร. (B) 5 Paris. Minimum Standards
Art. 4 Loi Instituant un état d urgece
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ค. การควบคุมและเยียวยาโดยองค์กรศาล ทรควบคุมโดยองค์กรศาลนั้น เป็น
องค์กรที่มีความสำคัญต่อระบอบเสรีประชาธิปไตย กล่าวคือ องค์กรที่ได้รับการยืนยันในทาง 
ทฤษฎีและปฏิบัติในความเป็นอิสระ ปราศจากการแทรกแซง อคติ และเป็นกลาง ระบบของศาล 
จะแตกต่างคันไปในและต่างประเทศ ซึ่งสามารถจำแนกออาได้ คือ

(1) ระบบที่ศาลยุติธรรมเป็นหลักระบบนี้ใช้คันมากในประเทศ กลุ่ม Anglo - Saxon

(2) ระบบศาลคู่ ระบบท่ีแยกศาลปกครองออกจใกศาลยุติธรรม มีประเทศฝร่ังเศสเป็น
ด้นกำเนิด

(3) ระบบศาลปกครองเป็นศาลพิเศษอิสระ ประเทศท่ีใช้คือ สหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมัน58

ซึ่งองค์กรศาลยุติธรรมในประเทศไทย ได้ทำหน้าที่ต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนมา
ด้วยดีตลอดประวัติศาสตร์ของชาติไทย และเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในด้านการปรับเปลี่ยนวิธีการ 
และกระบวนการในการพิจารณาคดีในรัชการที่ 5 ระนบกฎหมายไทยได้นำวิธีการของหลาย
ประเทศและหลายระบบเข้ามาผสมผสานเป็นระบบกฎหมายของไทย มีศาลยุติธรรมทำหน้าท่ีคุ้ม 
ครองสิทธิของประชาชนจากการกระทำของเอกชนด้วยคันเอง และจากการกระทำของทางราชการ 
แต่เนื่องจากความไม่สอดคล้องของระบบและแนวปรัชญา ศาลยุติธรรมของไทย มีความเข้มแข็ง 
ต่อการพิจารณาคดีตามหลักกฎหมายเอกชน แต่หลีกเล่ียงท่ีจะพิจารณาคดีตามหลักกฎหมาย
มหาชน โดยอ้างว่า “เป็นกิจการภายในของฝ่ายบริหาร,หรือเป็นอำนาจดุลพินิจที่กฎหมายให้
อำนาจไว้ ศาลไม,อาจพิจารณาได้” เพ่ือการคุ้มครองสิทธินนุษยชนได้อย่างครอบคลุ่มในทุกด้าน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 จึงได้บัญญัตใิห ้มีการจัดต้ังศาลปกครองเพ่ิมเติมจาก 
ระบบศาลท่ีมีอยู่เติม

การศึกษาวิเคราะห์การควบคุมการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน นอกจากที่จะศึกษา 
วิเคราะห์จากองค์กรศาลยุติธรรมตามที่ปฏิบัติแล้วในอดีต จะก้าวลาไปศึกษาวิเคราะห์ในแนวคิด

58 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภาย 
ในฝ่ายปกครองในประเทศไทย”, หน้า 39 - 44.
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และปรัชญาทางกฎหมายปกครอง ซ่ึงมีศาลปกครองเป็นองค์กรศาลหน่ึงท่ีจะมีการจัดต้ังข้ึนใน
ประเทศในอนาคตอันใกล้ด้วย ในการศึกษาถึงบทบาทของศาลต่อการควบคุมการใช้อำนาจตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 น้ัน เน่ืองจากท่ีผ่านมา 
การฟ้องคดีอันเก่ียวกับกฎหมายดังกล่าวนี้มีน้อยมาก แต่อย่างไรก็ตาม การศึกษาถึงแนวคิดต่อการ 
ควบคุมการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น อาจศึกษาจากแนวคำพิพากษาในกฎหมายประ
เภทเดียวกันได้ และจะได้ศึกษาเปรียบเทียบกับการควบคุมการใช้อำนาจโดยองค์กรต่าง ๆ
เปรียบเทียบในกฎหมายในสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศโดยแบ่งหัวข้อในการศึกษา ออก
เป็น 3 ลำดับ ดังนี้

(1) การควบคุมการใช้อำนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

(2) การควบคุมการออกมาตรการหรือข้อบังคับ

(3) การควบคุมการใช้อำนาจปฏิบัติการ

1. การควบคุมการใช้อำนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ในการประกาศใช้อำนาจ
กฎหมายกำหนดองค์ประกอบไว้ ค ือ ผู้ประกาศใช้อำนาจและสถานการณ์ที่เป็นเหตุ โดยผู้มีอำนาจ 
จะใช้ดุลพินิจว่าสถานการณ์วิกฤติที่เกิดขึ้นดังกล่าว มีความร้ายแรงและตรงตามเง่ือนไขของ
กฎหมายหรือไม่ ซึ่งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะทำให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจเพ่ิมข้ึนจากท่ีมีอยู่ 
เติมซึ่งอาจกระทบต่อสิทธิมนุษยชนของประชาชนในขั้นตอนนี้ หากผู้เสียหายเนื่องจากการ
ประกาศใช้อำนาจดังกล่าวนำความมาฟ้องต่อศาลว่า การประกาศใช้อำนาจดังกล่าวเป็นโมฆะ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นไม่มีเหตุผลที่เพียงพอต่อการประกาศฯเท่าคับว่าฟ้องถึงความชอบในการใช ้
ดุลพินิจของผู้ประกาศ

กรณีเช่นนี้ ศาลยุติธรรมไทยได้เคยวินิจฉัยโดยศาลฎีกาไว้ในคดีการใช้ดุลพินิจของ
นายกรัฐมนตรีของธรรมนูญ การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2534 และรัฐธรรมนูญฉบับอื่นที ่
ลักษณะเดียวคันว่า “บรรดาคำสั่งนายกรัฐมนตรีท่ีออกโดยอำนาจตามมาตร 17 แห่งธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักร และโดยมติคณะรัฐมนตรีจึงเป็นคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายใช้บังคับได้ 59 ”

59 คำพิพากษาฎีกา ท่ี 1640/2534 และคำพิพากษาในลักษณะเดียวคัน 1792/2512,860/2525
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ซ่ึงเห็นได้ว่าศาลจะไม,เข้าไปตรวจสอบฝ่ายปกครองในเรื่องดุลพินิจ เช่นเดียวกันในประเทศอังกฤษ 
ในกรณีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตาม Emergency Power Act 1920 ศาลอังกฤษหลีกเล่ียง 
ที่จะควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารต่อการประกาศดังกล่าว00(แต่อย่างไรก็ไม่ใช่ว่าจะ 
ปฏิเสธโดยสิ้นเชิง) ในประเทศฝรั่งเศสในกรณีเช่นนี้ ด้องพิจารณาว่า การใช้ดุลพินิจในการ 
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะเป็นการกระทำทางรัฐบาล (Acte de Gouvernement)* 61 ซ่ึงไม่อยู่ใน 
การควบคุมของศาลปกครอง หรือพิจารณาว่าการประกาศฯดังกล่าวเป็นการกระทำที่เรียกว่าการ 
กระทำทางปกครอง (Actes Administratifs.)62 ซ่ึงศาลปกครองฝร่ังเศสมีอำนาจพิจารณา ซ่ึงใน 
กรณีท่ีจะมีการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย การนำหลักการพิจารณาการกระทำดังกล่าวมา
ใช้จะเป็นประโยชน์อย่างมาก ซึ่งในกรณีน้ีผู้วิจัยเห็นว่าการใช้ดุลพินิจของรัฐมนตรีตามกฎหมาย
พ.ร.บ.ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ส.2495 เป็นการกระทำทางปกครอง
ศาลปกครองสามารถเข้าไปควบคุมได้

2. การควบคุมการออกมาตรการหรือข้อบังคับ พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 บัญญัติให้รัฐมนตรีมีอำนาจออกคำสั่งและกำหนด
กิจการเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ 63 ในการปฏิบัติในศาลยุติธรรมของไทยคงจะไม่เข้าไป 
ควบคุมการกระทำดังกล่าว แต่,ในกรณีนีในประเทศอังกฤษศาลจะทำหน้าที่เข้าไปควบคุมการ
กระทำการดังกล่าวเป็นการกระทำเกินขอบเขต (Ultra Vires) หรือไม่ ในประเทศฝร่ังเศสศาล 
ปกครองฝรั่งเศสมีอำนาจพิจารณาการกระทำที่เรียกว่าการกระทำเกินขอบอำนาจ(Recours 
Pourexces de Pouvoir) เช่นเดียวกันกับข้อ 1 หากมีการต้ังศาลปกครองการพิจารณาว่าคำสั่งดัง 
กล่าวของรัฐมนตรีเป็นไปตามกฎหมายหรือไม,น้ันศาลปกครองมีอำนาจพิจารณา

Gillian ร. Morris’ The Emergency Power Act 1920”, p. 327. อาจเป็นไปได้ว่าภายหลังการ 
ประกาศฯจะต้องนำไปให้สภารับรอง ซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ควบคุมอยู่แล้ว
61 ซึ่งเป็นการกระทำท่ีมีมูลเหตุด้านการเมือง นโยบาย และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
62 เป็นการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายลำดับรองภายใต้เงื่อนไขของ 

พระราชบัญญัติ

63 มาตรา 21
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3. การควบคุมการใช้อำนาจปฏิบัติการ กรณีน้ีเปนการควบคุมพฤติกรรมของพนักงาน 
เจ้าหน้าที่ในการใช้อำนาจว่าเปีนไปตามคัฎหมายหรือไม่ ซึ่งในการนี้ศาลยุติธรรมของไทยได้ให้
การคุ้มครอง เช่น พิจารณาว่า “การกระทำของจำเลยไม,เบนความผิดเปีนการชุมนุมม่ัวสุมอันเปีน 
ความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสกานการณ์ฉุกเฉินพ.ศ.2495 มาตรา ร64 
ในขั้นปฏิบัติการหากการกระทำของพนักงานเจ้าหน้าที่เจคนาที่จะเป็นการไม,สุจริตปฏิบัติการอัน 
เป็นการก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนแล้ว การเยียวยาจากการกระทำเหล่านี้เช่นการใช้
อำนาจตรวจค้นโดยไม่สุจริต การจับกุมคุมขังโดยไม่ชอบ หรือการกระทำดังกล่าวเข้าเงื่อนไข 
ความผิดอาญาต่อตำแหน่งหน้าที่ราชการ ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยคดีดังกล่าวศาลยุติธรรมรับ
พิจารณา แต่สภาพความเป็นจริงการใช้อำนาจศาลเยียวยาเช่นว่าน้ี ไม,สามารถสนองต่อประสิทธ ิ
ภาพของการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนได้ดีนักโดยเฉพาะในสอานการณ์ฉุกเฉิน ด้วยเหตุนี้ ในต่าง 
ประเทศนอกจากกระบวนการทางศาลซึ่งเป็นองค์กรหนึ่งที่ทำหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
ของประชาชนแล้ว การสร้างกลไกพิเศษในทางกฎหมาธโดยเฉพาะในสถานการณ์ฉุกเฉิน ใน
หลาย ๆ องค์กรมาช่วยกันต่อการคุ้มครองสิทธิมบุษยชนดังกล่าว

นอกจากนี้ในระบบกฎหมายต่างประเทศได้เน้นหนักของการคุ้มครองบุคคลที่ถูกจับกุม 
เนื่องจากการใช้อำนาจตามกฎหมายสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งเป็นหลักสำคัญในกฎหมายอังกฤษ คือ 
หมายปล่อยที่ถูกควบคุมโดยมิชอบ ( Writ of Habeas Corpus) และหลักการเช่นนี้ได้กำหนดสิทธิ 
ในการเยยวยาตามหลักการ Habeas Corpus ไว้ใน Paris Minimum Standards โดย กำหนด 
เงื่อนไขการรักษาถึงสิทธิในการเยียวยา (Right to a Remedy) ไว้โดยสรุปคือ

(1) ในกรณีที่มีสถานการณ์ฉุกเฉินศาลรักษาไว้ซึ่งสถานะที่เป็นกลาง อิสระ ในการติด 
สินคดีเพ่ือคุ้มครองการพิจารณาคดีตามหลักนิติธรรม

(2) ให้มีการรับรองการจัดตั้งองค์กรตุลาการพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนโดยกฎหมายและรัฐธรรมนูญ

(3) ในสถานการณ์ฉุกเฉิน ให้มาตรการคุ้มครองสิทธิขึ้นพื้นฐานมั่วไปตลอดจนวิธีการ 
พิเศษ เช่น การต้องขอออกหมายก่อนที่จะเรียกบุคคลที่£ ยู่ในความปกครองดูแลหรือเอกสารคุ้ม

คำพิพากษาฎีกาท่ี 168/2504
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ครองสิทธิในที่ดิน ยังนีผลสมบูรณ์ ซึ่งอาจลดลงบางในมาตรการตามความจำเป็นในสถานการณ ์
ฉุกเฉิน

(4) ยังคงให้ศาลยุติธรรม มีอำนาจพิจารณาคดีเ,พ่งหรือ,ในคดีที่เกี่ยวข้อง การโอนคด ี
ดังกล่าวให้ศาลทหารจะทำมิได้ การจัดตั้งศาลพิเศษและให้มีอำนาจลงโทษในคดีเกี่ยวกับการเมือง 
ถือว่าเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม

ลุชุป

พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495 บัญญัติข้ึน 
ภายใต้เจตนารมณ์เพื่อการใช้อำนาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงน้อยกว่าการใช้อำนาจ 
ตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.2457 ซึ่งหากจะประกาศใช้กฎอัยการศึกจะเป็นการกระทบ 
ต่อสิทธิมนุษยชนเกินกว่าความจำเป็น ซึ่งการประกาศสถ'นการณ์ฉุกเฉินได้ประกาศใช้หลายครั้ง 
ในเหตุผลแตกต่างกันตามความจำเป็นของสถานการณ์ ซ่ึงช่วงแรกระหว่างปี พ.ศ.2495-2500 เป็น 
การใช้อำนาจเพื่อควบคุมความสงบเรียบร้อยในเขตจังหวัดชายแดนโดยเฉพาะคนต่างด้าวในระยะ 
หลังระหว่าง ปีพ.ศ.2500-2535 ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินถูกนำมาให้บังคับกรณีความวุ่นวายใน 
ทางการเมืองเป็นส่วนใหญ่ การบังคับใช้กฎหมายได้ประสบผลสำเร็จในการควบคุมสถานการณ์
ในระดับหนึ่งแต่ในเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 การนำกฎหมายฉบับนี้มาบังคับใช้เป็น 
หลัก ไม่สามารถท่ีจะดำเนินการควบคุมสถานการณ์ได้ซ่ึงมี.หตุผลท่ีไม'อาจละเลยได้เหตุผลหน่ึงคือ 
กลไกทางกฎหมายไม่สนองตอบต่อยุคสมัยที่ประชาชนได้แสดงตัวในการมีส่วนร่วมในการ 
ปกครองมากข้ึน และกฎหมายเปิดช่องให้มีการใช้กำลัง(ทหาร) ติดอาวุธร้ายแรงในการปราบปราม 
การชุมนุม จุดบกพร่องของกฎหมายฉบับนี้ต่อการบังคับการในอนาคตคือโครงสร้างและกลไกทาง 
กฎหมายที่จะสร้างความสมดุลย์ระหว่างประสิทธิภาพในการใช้อำนาจในสถานการณ์ฉุกเฉินและ 
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน

ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการใน 
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2495น้ีน กฎหมายได้กำหนดเงื่อนไขต่อการประกาศไว้หลายหลักเกณฑ์ 
หลักเกณฑ์ที่สำคัญคือ ผู้มีอำนาจประกาศใช้ที่กำหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยร่วมคันประกาศภายใต้เงื่อนไขของสถานการณ์ที่กำหนด อาจจะมีเจตนา
เพื่อความรอบคอบของการใช้อำนาจ แต่เมื่อวิเคราะห์แล้วเห็นว่าการเช่นบันจะไม่มีความคล่องตัว
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ต่อการยับยังวิกฤติการณ์ที่เกิดขึนอย่างทันห่วงทีควรให้บุคคลคนเดียวเป็นผู้ใช้อำนาจประกาศ 
ส่วนการควบคุมหรือตรวจสอบความเหมาะสมการใช้อำนาจน่าจะไปอยู่ในส่วนอื่นจะเหมาะสม 
กว่า สถานการณ์ที่เป็นเหตุในการประกาศนั้นควรกำหนดไว้อย่างกว้างๆครอบคลุมในสถานการณ ์
ฉุกเฉินในอนาคตเนื่องจากความเจริญทางเทคโนโลยีและสทพของสังคมที่เปลี่ยนไป และในการ 
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินควรให้ฝ่ายนิติบัญญัติมาตรวจสอบใน 
ระยะเวลาหนึ่งหลักการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแล้วและควรแยกออกจากการใช้อำนาจใน 
สถานการณ์ฉุกเฉินออกจากภาวะสงครามให้ใช้เฉพาะภาวะสันติเห่านั้น

ในกรณีผู้ใช้อำนาจซึ่งกฎหมายนี้เป็นกฎหมายที่ใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินในภาวะสันติ 
ฉะนั้นการกำหนดพนักงานเจ้าหน้าที่ในการใช้อำนาจนั้น? วรเปีนเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนเป็นหลัก 
หากมีความจำเป็นจะต้องให้พนักงานเจ้าหน้าทหารควรเป็นกรณีที่ไม่ติดอาวุธ แต่ในกรณีการต่อ 
ต้านความรุนแรงควรเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนที่ทำการแกในการนี้โดยเฉพาะ แต่อย่างไรก็ตาม
กำลังทหารติดอาวุธหากมีความจำเป็นก็ควรเปิดโอกาศที่จะเรียกดำเนินการไต้ แต่จะต้องมี
กระบวนการของการอนุญาตใช้กำลังทหารดังกล่าวอย่างรัดกุม

อำนาจตามกฎหมาย เป็นส่วนที่สำคัญต่อการยับย้ังสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้น ซ่ึง
อำนาจที่บัญญัติไว้นั้นเหมาะสมกับสถานการณ์ฉุกเฉินในขอบเขตของกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม 
เนื่องจากกฎหมายหลายฉบับที่ให้อำนาจแก'รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินไต้ยกเลิกไป มีความจำเป็น
อย่างย่ิงท่ีจะเพ่ิมอำนาจของรัฐในกฎหมายฉบับน้ีให้กว้างขวางย่ิงข้ึน โดยให้มีอำนาจออกมาตรการ 
ต่อการยับยั้งวิกฤติการณ์ที่รุนแรงมากขึ้นเนื่องจากสถานการณ์ที่เนเหตุในการใช้อำนาจรัฐใน 
สถานการณ์ฉุกเฉิน มีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบขึ้นเกินกว่าที่จะคาดการไต้ และเพื่อให้กฎหมาย 
สามารถบังคับการไต้ในสถานการณ์ที่ครอบคลุม และเพ่ือไม,ให้มาตรการดังกล่าวละเมิดต่อหลัก
สิทธิมนุษยชนเกินกว่าสัดส่วนที่จำเป็น ควรสร้างกลไกพิเศษในการควบคุมการใช้อำนาจดังกล่าว 
ให้เหมาะสมคับสถานการณ์

การควบคุมการใช้อำนาจและการเยียวยา ซึ่งเป็นกลไกสำคัญที่ใช้เพื่อการคุ้มครองสิทธิ 
มนุษยชน จากการใช้อำนาจแก'ฝ่ายบริหารที่มีอำนาจกว้างขวางกว่าการใช้อำนาจในปรกติ ให้ไต  ้
สัดส่วนระหว่างประสิทธิภาพในการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินคับการคุ้มครองสิทธ ิ
มนุษยชน การออกแบบกลไกควบคุมการใช้อำนาจโดยวิธีการต่าง ๆโดยองค์กรที่หลากหลายจะ 
ทำให้กฎหมายบรรลุจุดประสงค์ไต้ในที่สุด เนื่องจากในระบบกฎหมายของไทยยังขาดการกลไก
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ทางกฎหมายท่ีเหมาะสมในการควบคุมและการเยียวยาเนื่องจากการใช้อำนาจดังกล่าว การเพ่ิมเติม 
ระบบดังกล่าวมานี้เช้าไปในกฎหมายปกครองของไทยเป็นสิ่งที่จำเป็นต้องดำเนินการโดยรีบด่วน
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