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จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548 โดยมีกฎหมายในสถานการณ์ฉุกเฉินภายในรัฐ ซ่ึงถือไดว้า่เป็นกฎหมายมหาชนท่ีมีลกัษณะพิเศษ
ต่างจากกฎหมายทัว่ไป มีวตัถุประสงคใ์หอ้ านาจแก่ฝ่ายบริหารเพื่อขจดัภยัอนัเกิดจากการคุกคามจากฝีมือ
ของมนุษยด์ว้ยกนัเอง หรือจากภยัธรรมชาติท่ีเกิดขึ้นกบัรัฐนั้น ๆ อยา่งรวดเร็วและเร่งด่วนท่ีสุด ทั้งน้ี         
เพื่อรักษาผลประโยชน์สาธารณะของรัฐ 

ในปัจจุบนัมีสภาพของสังคมและเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว ประกอบกบัเม่ือมี
สถานการณ์แพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา (โควิด-19) ท่ีลุกลามไปทัว่โลกทุกประเทศ อนัส่งผล
ใหห้ลายรัฐมีมาตรการแกไ้ขปัญหาวิกฤติดา้นสาธารณสุขและอ่ืน ๆ ขึ้นมา ในส่วนรัฐบาลของไทยก็มีความ
จ าเป็นตอ้งมีการบงัคบัใชก้ฎหมายพิเศษเช่นกนั คือ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  เพื่อใหก้ารบริหารและจดัการกบัสถานการณ์โรคระบาด   
ท่ีเกิดขึ้นภายในรัฐได ้โดยให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามความจ าเป็นแห่ง
สถานการณ์ท่ีเห็นสมควร เพื่อใหมี้การประกาศใชค้วบคุมสถานการณ์ของรัฐทัว่ราชอาณาจกัรหรือในบางเขต
บางทอ้งท่ีเพื่อให้เกิดความสงบสุขแก่รัฐและใหก้ลบัสู่สถานการณ์ปกติโดยเร็ว ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยในการบริหารจดัการของรัฐใหไ้ปในแนวทางเดียวกนั อีกทั้งฝ่ายบริหารก็ยงัมีอ านาจท่ีจะ
ขยายการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปได ้หากมีความจ าเป็นแก่กรณี แต่อยา่งไรก็ตาม กฎหมายกลบั
บญัญติัใหฝ่้ายการเมืองท่ีมาจากฝ่ายบริหารเพียงฝ่ายเดียวเท่านั้นท่ีมีอ านาจดงักล่าว แต่ไม่มีฝ่ายนิติบญัญติั 
เขา้มาถ่วงดุลและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารไดแ้ต่อยา่งใด  

การท่ีรัฐบาลไทยไดน้ ากฎหมายพิเศษดงักล่าวมาใชก้บัวิกฤติสาธารณสุข ซ่ึงพระราชก าหนด
ดงักล่าวมิไดอ้อกแบบมาเพื่อจดัการบริหารแก่วิกฤติสาธารณสุขไวเ้ป็นการเฉพาะโดยตรงอยา่งใด แต่กลบั
ถูกออกแบบมาใชก้บัความมัน่คง ความไม่สงบในรัฐ ภยัคุกคาม ความอยูร่อดของชาติ ในกรณีท่ีไม่ปกติและ
เป็นภยัท่ีใกลจ้ะถึง แต่ในความเป็นจริงแลว้ กลบัมีกฎหมายปกติหลายฉบบัท่ีสามารถบงัคบัใชไ้ดโ้ดยมิต้อง 
การประกาศใชพ้ระราชก าหนดดงักล่าวได ้         

 

  1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร. มลัลิกา พินิจจนัทร์ และคณะกรรมการสอบ       
คือ รองศาสตราจารย ์ดร. ปภาศรี บวัสวรรค ์และ รองศาสตราจารยก์ าธร ก าประเสริฐ 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
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ดงันั้น จากการศึกษาพบวา่เม่ือน าพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาใช้
ก็พบปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชก าหนด ไดแ้ก่ การประกาศ การบงัคบัใชต้ามขอ้ก าหนดท่ีออกโดยอาศยั
อ านาจของพระราชก าหนด และการบงัคบัใชแ้ละปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานเจา้หนา้ท่ีท่ียงัไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมาย และไม่เป็นธรรมต่อประชาชน เม่ือไดพ้ิจารณาถึงหลกัเกณฑก์ารประกาศ การขยาย
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ขอ้ก าหนดต่าง ๆ ท่ีออกมา รวมไปถึงการบงัคบัใชแ้ละปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้
พนกังานเจา้หนา้ท่ี ขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ บทบญัญติัแห่งกฎหมายบางส่วนยงัคงมีกรณี   ท่ีมีปัญหาในทาง
กฎหมายและในทางปฏิบติัท่ีส าคญัหลายประการดงัน้ี 
  1.  ปัญหาเก่ียวกบัการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหาร 
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
  มาตรา 5 ไดใ้ห้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารโดยนายกรัฐมนตรี มีอ านาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตาม
ความจ าเป็นแห่งสถานการณ์ท่ีเห็นสมควร ท่ีจ าตอ้งค านึงในการพิจารณาวา่ เป็นสถานการณ์ท่ีเป็นภาวะท่ี
คุกคามความอยูร่อดของชาติท่ีไม่ปกติและเป็นภยัท่ีใกลจ้ะถึงหรือไม่ และเห็นสมควรท่ีจะใชอ้ านาจในการ
บงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีใตภ้ายการบงัคบับญัชาเพื่อป้องกนั แกไ้ข ปราบปราม ระงบัยบัย ั้ง ฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือ
ประชาชนหรือไม่ และตอ้งบงัคบัใชท้ัว่ราชอาณาจกัรหรือแคใ่นบางเขตบางทอ้งท่ีไดต้ามความจ าเป็นแห่ง
สถานการณ์หรือไม่ อนัเป็นอ านาจตามกฎหมายท่ีให้เพียงฝ่ายบริหารเท่านั้น แต่ไม่ไดใ้หอ้ านาจฝ่ายนิติบญัญติั
แต่อยา่งใด เม่ือมีการบงัคบัใชก้ฎหมายตามมาตราดงักล่าวขึ้น พบปัญหาในหลกัการพิจารณาตามมาตรา 5 
ประกอบมาตรา 3 ในส่วนของค านิยามวา่ “สถานการณ์ฉุกเฉิน” กลบัมิไดมี้รองรับไวก้บัวิกฤติสาธารณสุข
ในส่วนของโรคระบาด เช่น โรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด-19) ไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่กฎหมายบญัญติั
เอาไวก้วา้ง ๆ วา่ เพื่อป้องกนั แกไ้ข ปราบปราม ระงบัยบัย ั้ง ฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือประชาชนสถานการณ์ท่ีเป็น
ภาวะท่ีคุกคามความอยู่รอดของชาติท่ีไม่ปกติและเป็นภยัท่ีใกลจ้ะถึงโดยใหอ้ านาจแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายความมัน่คง
เป็นหน่วยงานหลกัเท่านั้น แต่มิไดใ้หอ้ านาจไปยงัหน่วยงานดา้นสาธารณสุขท่ีมีหนา้ท่ีและความรับผิดชอบ
โดยตรงท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิกฤติสาธารณสุข อีกทั้ง การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะตอ้งเป็นสถานการณ์ท่ีเป็น
ภาวะท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง ภยัคุกคาม ความอยูร่อดของชาติ ในกรณีท่ีไม่ปกติและเป็นภยัท่ีใกลจ้ะถึง  
ซ่ึงเป็นเง่ือนไขอนัหน่ึงท่ีจะสามารถประกาศและขยายการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได ้และตอ้งให้
สอดคลอ้งกบัพนัธกรณีหลกัการสากลระหวา่งประเทศดว้ย และตอ้งใหฝ่้ายนิติบญัญติัไดมี้โอกาสเขา้มา
ถ่วงดุลและตรวจสอบการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารท่ีเป็นฝ่ายการเมืองเช่นเดียวกนั และใหเ้ป็นไปตาม
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ และควรตอ้งมีการบญัญติักฎหมายขึ้นมาโดยเฉพาะเพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาและ
สถานการณ์โรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 (โควิด-19) ท่ีเป็นวิกฤติสาธารณสุขเช่นเดียวกบักฎหมายในบาง
ประเทศท่ีมีประสิทธิภาพและครอบคลุมในทุกบริบทของสังคม เศรษฐกิจ สิทธิ เสรีภาพ และประการอ่ืน ๆ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิกฤติสาธารณสุข             
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  ดงันั้นแลว้ จึงท าใหเ้ห็นวา่ตามมาตรา 5 ประกอบมาตรา 3 เป็นการเปิดกวา้งในการใชดุ้ลพินิจ
ของนายกรัฐมนตรีและฝ่ายบริหารท่ีจะประกาศสภาวะฉุกเฉินและการขยายประกาศ อนัเป็นอุปสรรคและ 
ไม่สอดคลอ้งต่อหลกัการของประชาธิปไตย หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม และหลกัสิทธิมนุษยชนนั้นเอง         
จึงมีปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้ านาจในการประกาศและการขยายประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
 2. ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชต้ามขอ้ก าหนดออกตามความในตามมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนด- 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
  มาตรา 9 ไดใ้ห้อ านาจนายกรัฐมนตรีมีอ านาจออกขอ้ก าหนดในอนุ 1 ถึง อนุ 6 ได ้ซ่ึงในบทบญัญติั
ในขอ้ก าหนดดงักล่าวจะก าหนดเง่ือนเวลาในการปฏิบติัตามขอ้ก าหนดหรือเง่ือนไขในการปฏิบติังานของ
พนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือท่ีมอบหมายใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีไดก้ าหนดพื้นท่ีและรายละเอียดอ่ืนเพิ่มเติม และ
หากผูใ้ดฝ่าฝืนยอ่มมีบทลงโทษทางอาญา ตามมาตรา 18 แห่งพระราชก าหนดดงักล่าวตามมา  จึงเห็นไดว้่า 
ตามมาตรา 9 มีปัญหาการให้อ านาจนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร มีอ านาจออกขอ้ก าหนดโดย
อาศยัอ านาจของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได ้ โดยมีแนวทางการ
ออกขอ้ก าหนดตามนยัในมาตรา 9 เน่ืองจากกฎหมายไดก้ าหนดแนวทางในการให้อ านาจนายกรัฐมนตรี        
มีอ านาจออกขอ้ก าหนด แต่อยา่งไรก็ตาม การบญัญติัขอ้ก าหนดดงักล่าวจะตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย
ในระดบัท่ีสูงกวา่ ไดแ้ก่ กฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ อีกทั้งจะตอ้งไม่เป็น
การจ ากดัหรือละเมิดต่อมาตรฐานขั้นต ่าและพนัธกรณีระหวา่งประเทศ อนัเป็นปัญหาท่ีท าใหข้อ้ก าหนด
ดงักล่าวท่ีไดอ้อกมาแลว้ ในทางปฏิบติัมีการน ากฎหมายดงักล่าวมาใชบ้งัคบั ปรากฏวา่ปัจจุบนั มีขอ้ก าหนด
บางฉบบั เช่น ขอ้ก าหนดออกตามความในตามมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ฉบบัท่ี 29) ท่ีขดัหรือแยง้กบักฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญอยู่ และมีการบญัญติั
ขอ้ก าหนดขึ้นมาตามกฎหมายเพื่อใชจ้ดัการกบัผูเ้ห็นต่างทางการเมืองดงัท่ีเห็นจากหนา้ส่ือและสถิติคดีท่ีถูก
ด าเนินคดีอาญาต่อศาลยติุธรรมเป็นจ านวนมากอยา่งมีนยัยะส าคญั   
  ดงันั้น การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายก็เพื่อใหมี้ความชดัเจน สอดคลอ้งกบัเป็นไปตามหลกัการ    
ในพื้นฐานในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นประการส าคญัในระบอบประชาธิปไตย ศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์  
สิทธิมนุษยชน หลกัการนิติธรรม หลกัการของนิติรัฐ นั้นเอง    
 3. ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชแ้ละปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 17 แห่ง   
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
  มาตรา 17 ไดม้อบเอกสิทธ์ิตามกฎหมายใหไ้ดรั้บการคุม้กนัและป้องกนัจากการฟ้องร้องคดีต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีและผูมี้อ านาจหนา้ท่ีท่ีไม่ตอ้งรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางวินยัเอาไวโ้ดยตรง    
ในกฎหมายพิเศษฉบบัน้ี อนัเน่ืองจากการปฏิบติัหนา้ท่ีในการระงบัหรือป้องกนัการกระท าผิดกฎหมาย      
ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัเอาไวใ้นมาตรา 17 หากการปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการกระท าท่ีไม่สุจริต  
เลือกปฏิบติั และเกินสมควรแก่เหตุหรือเกินกวา่กรณีจ าเป็น ส่งผลท าใหผู้ไ้ดรั้บความเสียหายมีสิทธิท่ี
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เรียกร้องค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีได ้แต่เม่ือ
ประกอบกบัมาตรา 16 ของพระราชก าหนดดงักล่าว มีการบญัญติัให้ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการ
กระท าตามพระราชก าหนดไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและกฎหมาย 
วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อศาลปกครอง แต่อยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรม
ตามรัฐธรรมนูญ ดงันั้น การท่ีจะฟ้องเรียกค่าเสียหายยอ่มเป็นไปตามหลกัความรับผิดเร่ืองละเมิดตามหลกั
กฎหมายทัว่ไป ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ส่งผลใหเ้กิดการตดัสิทธิต่อประชาชนในการฟ้องร้อง   
ต่อศาลปกครองท่ีมีกระบวนการแบบไต่สวน สะดวก รวดเร็ว และประหยดั และตุลาการในศาลปกครอง    
ท่ีมีความเช่ียวชาญ ช านาญ และเขา้ใจในบริบทของคดีท่ีมีขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัประชาชนมากกวา่          
ศาลยติุธรรมในคดีละเมิดทางเจา้หนา้ท่ีท่ีมีระบบการพิจารณาคดีแบบกล่าวหา 
 จากการศึกษาปัญหาการบงัคบัใชพ้ระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน        
พ.ศ. 2548 ผูศึ้กษาขอเสนอแนวทางแกไ้ขปัญหาดงัต่อไปน้ี คือ 
 1.  ปัญหาเก่ียวกบัการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติม กล่าวคือ 
  ในมาตรา 5 ใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรมีอ านาจในการถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหาร โดยการให้ความ
เห็นชอบในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อบงัคบัใชข้องนายกรัฐมนตรี รวมทั้งการประกาศขยาย
ระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
 2. ปัญหาเก่ียวกบัการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติม กล่าวคือ 
  ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง ใหบ้ญัญติัใหน้ายกรัฐมนตรีมีอ านาจออกขอ้ก าหนดตราบเท่าท่ีเป็นไป
ภายใตห้ลกัการนิติรัฐ หลกันิติธรรม และไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ ขึ้นมาเพิ่มเติม  
 3. ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชแ้ละปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้พนกังานเจา้หนา้ท่ี ตามมาตรา 17 แห่ง   
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  เห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติม กล่าวคือ  
  ในมาตรา 17 ใหบ้ญัญติัขอบเขตและความชดัเจนของการปฏิบติัหนา้ท่ีในการระงบัหรือป้องกนั
การกระท าผิดกฎหมาย ไดแ้ก่ หากเป็นการกระท าท่ีสุจริต หรือไม่เลือกปฏิบติั หรือประมาทเลินเล่ออยา่ง
ร้ายแรง และไม่เกินสมควรแก่เหตุหรือสัดส่วนหรือไม่เกินกวา่กรณีจ าเป็นตามหลกันิติธรรม และใหผู้ไ้ดรั้บ
ความเสียหายท่ีจะเรียกร้องค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ีไดต้่อศาลปกครอง  
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