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  วธูิ  ตัณฑเสน2 

 
 การระบาดของโรค covid-19 ก่อให้ เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพของผู ้คนจ านวนมาก 
โดยองคก์ารอนามยัโลกไดป้ระกาศใหโ้รค covid-19 เป็นภาวะฉุกเฉินสาธารณสุขทัว่โลกซ่ึงเป็นส่ิงท่ีทุกประเทศ
ประสบกันคร้ังแรก จึงอาจท าให้ขาดเคร่ืองมือหรือมาตรการบางประการในการควบคุมการระบาดของ 
โรคดังกล่าว โดยแต่ละประเทศได้ใช้มาตรการต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นมาตรการทางสาธารณสุข มาตรการทาง 
การคมนาคม และท่ีส าคญัคือมาตรการทางกฎหมาย จะเห็นว่าหน่ึงในมาตรการทางกฎหมายท่ีหลายประเทศ 
รวมถึงประเทศไทยได้น ามาใช้รับมือกบัสถานการณ์น้ี คือ การประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉิน ในทางทฤษฎี
พบวา่การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินถือเป็นเร่ืองท่ีมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ของรัฐในสถานการณ์อนัไม่ปกติ ซ่ึงรัฐ 
ไม่สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายธรรมดาเพื่อระงับ ยบัย ั้ง ป้องกัน หรือแก้ไขสถานการณ์ได้ทนัท่วงที รัฐจึงมี 
ความจ าเป็นตอ้งมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดหรือการรวมศูนยอ์  านาจในบางช่วงเวลา ส าหรับประเทศเสรีประชาธิปไตย 
ท่ียึดถือหลกัความเป็นนิติรัฐ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและการใชอ้  านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเป็นส่ิง
ท่ียอมรับให้สามารถกระท าได้ต่อเม่ือรัฐมีความจ าเป็นตอ้งแกไ้ขปัญหาวิกฤติเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็น
รีบด่วนอนัมิอาจจะหลีกเล่ียงได้ เพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภยัของประเทศความปลอดภยั
สาธารณะ และป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ แต่ตอ้งกระท าบนพื้นฐานหลกัประชาธิปไตยและหลกัความเป็นนิติรัฐ 
คือ ตอ้งมีหลกัประกนัในสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานให้แก่ประชาชน เน่ืองจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
และการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน อีกทั้งยงัเป็น
ขอ้จ ากดัของหลกัการกระทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกมาใช้
บงัคบั จึงตอ้งมีความระมดัระวงัเป็นอยา่งยิง่ตั้งแต่แรกเร่ิมวา่เขา้เง่ือนไขท่ีจะสามารถประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
ไดห้รือไม่ และมีขอ้พิจารณาถึงขอบเขตการใชว้า่เหมาะสมกบัสถานการณ์หรือไม่ 

                                                           
 1เรียบเรียงจากการศึกษาอิสระเร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548: ศึกษาเฉพาะกรณีสถานการณ์ฉุกเฉินโรคระบาด covid-19 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ รองศาสตราจารย ์
ดร. ณฐ  สันตาสว่าง และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยจุ์ฑามาศ  นิศารัตน์ และรองศาสตราจารย ์ดร. ปภาศรี
บวัสวรรค ์ 
 2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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 ส าหรับประเทศไทยได้มีการประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินท่ีออกตามอ านาจในพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาใช้บังคับควบคู่กับกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ
สถานการณ์โรค covid-19 ซ่ีงนบัเป็นคร้ังแรก โดยกฎหมายดงักล่าวไดใ้ห้อ านาจแก่เจา้หน้าท่ีรัฐสามารถกระท า
การต่างๆ ไดม้ากกว่ากฎหมายปกติ ภายหลงัจากรัฐบาลประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าว พร้อมขอ้ก าหนด
และแนวทางปฏิบติัต่างๆ เพื่อบริหารสถานการณ์โรค covid-19 เม่ือวนัท่ี 25 มีนาคมพ.ศ. 2563 อนัมีผลบงัคบัใช้
ในวนัถดัมา โดยประกาศครอบคลุมพื้นท่ีทัว่ราชอาณาจกัร แต่ต่อมา เม่ือมีการบงัคบัใช้พระราชก าหนดน้ีไป
เร่ือยๆ จึงพบวา่ ก่อใหเ้กิดปัญหาอยา่งกวา้งขวางส่งผลใหป้รากฏประเด็นปัญหา 3 ประการ ดงัน้ี 
 1. ปัญหาเกีย่วกบัขอบเขตในการบังคับใช้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินโรคระบาดโควดิ-19 
     พิจารณาแล้วเห็นได้ว่า บทบัญญัติตามมาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได้บัญญัติเก่ียวกับอ านาจในการออกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของ
นายกรัฐมนตรีโดยบญัญติัให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินในพื้นท่ีใดก็ได ้มีระยะเวลาไม่เกิน 3 เดือน อนุญาตใหน้ายกรัฐมนตรีต่อเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
ไปได้เร่ือยๆ คร้ังละไม่เกิน 3 เดือน ซ่ึงนับตั้ งแต่รัฐได้ออกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทั่วราชอาณาจักร 
ตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินพ.ศ. 2548 เพื่อบริหารสถานการณ์โรค covid-19 
เม่ือวนัท่ี 25 มีนาคม พ.ศ. 2563 และมีการขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฉบบัใหม่ข้ึนมาเร่ือยๆ 
จนถึงปัจจุบนัไดมี้การขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทัว่ราชอาณาจกัรออกไปอีก โดยอา้งวา่ยงัคง 
มีสถานการณ์ฉุกเฉินอันกระทบต่อความปลอดภัยของประชาชนอยู่อนัเป็นระยะกว่าสองปีมาแล้ว โดยท่ี 
การประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินมีบางช่วงเวลาท่ีไม่เขา้เกณฑ์ของการเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินอีกต่อไป และ 
รัฐเองก็ไดมี้การผ่อนคลายมาตรการต่างๆ ในการจดัการกบัปัญหาสถานการณ์ฉุกเฉินโรคระบาด covid-19 เช่น 
ให้จดักีฬา หรือคอนเสิร์ต รวมทั้งเตรียมปรับโรคโควิดให้เป็นโรคประจ าถ่ินแต่รัฐกลบัยงัคงมีการประกาศใช้
สถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปอนัเป็นการยอ้นแยง้กนัอยา่งเห็นไดช้ดั แมใ้นประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแต่ละฉบบัจะ
มีระยะเวลาส้ินสุดก าหนดไวก้็ตาม การท่ีมาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 ไม่ได้บัญญัติ กรณีหลังจากประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินไปแล้วหากต้องการขยายระยะเวลา  
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปจะตอ้งน าประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภา 
จึงเป็นปัญหาท่ีพระราชก าหนดฉุกเฉินดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดความเช่ือมโยงในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไว้
กบัรัฐสภา แต่กลบัก าหนดให้เป็นอ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารฝ่ายเดียวโดยแทเ้ท่านั้นถือเป็นการปราศจากการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลจากองคก์รใดๆ จึงเห็นวา่การขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินน้ียาวนานเกินกวา่
ความจ าเป็นไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วน และมีลกัษณะขดัแยง้กบัหลกันิติรัฐและไม่เป็นไปตามหลกัการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยท่ีฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการท่ีตอ้งสามารถควบคุมตรวจสอบ
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และยบัย ั้งการใช้อ านาจกนัและกันได้ รวมถึงไม่ชอบด้วยขอบเขตของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตาม 
หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส  
 2. ปัญหาเกี่ยวกับการห้ามมิให้มีการชุมนุม หรือการท ากิจกรรมที่มีความเส่ียงต่อการแพร่โรคตาม
ข้อก าหนดออกตามความในมาตรา 9 (ฉบับที ่15) 
     เม่ือพิจารณาข้อก าหนดท่ีออกตามความในมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ฉบบัท่ี 15) ขอ้ 3 ท่ีบญัญติั ห้ามมิใหมี้การชุมนุมหรือการท ากิจกรรมท่ีมีความ
เส่ียงต่อการแพร่โรคนั้น ได้ก าหนดห้ามมิให้มีการชุมนุมหรือการท ากิจกรรมท่ีมีความเส่ียงต่อการแพร่โรค 
โดยไม่มีขอ้ยกเวน้เลยท าให้กระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมอนัเป็นสิทธิเสรีภาพท่ีส าคญัประการ
หน่ึงของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แมว้า่กฎหมายท่ีจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมจะสามารถเป็นส่ิงท่ี
กระท าไดก้็ตาม แต่กฎหมายท่ีตราเพื่อจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุมนั้นจะตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควร
แก่เหตุ คือ ต้องไม่มีลักษณะเป็นการท าลายหรือท าให้ประชาชนไม่สามารถใช้เสรีภาพในการชุมนุมได ้
โดยส้ินเชิงแมจ้ะเป็นช่วงเวลาท่ีมีการแพร่ระบาดของโรคก็ตาม ปัญหาจากโรคระบาด covid-19 จะตอ้งไม่ถูก
น ามาเป็นขอ้อา้งในการลิดรอนสิทธิเสรีภาพโดยทัว่ไป โดยเฉพาะอยา่งยิ่งสิทธิในเสรีภาพการชุมนุมโดยสงบ 
ท่ีได้ถูกบญัญัติรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายระหว่างประเทศ และโดยท่ีการรวมตวักนัเพื่อชุมนุม 
ทางการเมืองได้ถูกรัฐจ ากัดสิทธิในการห้ามชุมนุมโดยเด็ดขาด เห็นได้จากท่ีผ่านมามีการจบักุมตวัผูชุ้มนุม 
รวมไปถึงมีการสลายการชุมนุม ทั้ งท่ีการชุมนุมเป็นไปโดยสงบและไม่ปรากฏว่าเป็นต้นเหตุของการแพร่ 
โรคระบาดโควิด-19 แต่อยา่งใด อนัเป็นการเลือกปฏิบติัต่างจากการรวมตวักนัในการท ากิจกรรมประเภทอ่ืน เช่น 
การจดักีฬา การจดัคอนเสิร์ต เป็นตน้ ท่ีรัฐอนุญาตให้รวมตวักนัเพื่อท ากิจกรรมดงักล่าวได ้ทั้งท่ีเป็นหน้าท่ีของ
รัฐท่ีต้องจดัให้มีหลกัประกันการคุ้มครองสิทธิในเสรีภาพการชุมนุม และมีหน้าท่ีในการหาสมดุลระหว่าง
เสรีภาพเหล่าน้ีว่าการชุมนุมท่ีเกิดข้ึนในช่วงสถานการณ์โรค covid-19 รัฐจะจดัการหรือมีมาตรการในการ
ควบคุมโรคอยา่งไรให้สามารถใชสิ้ทธิเสรีภาพในการชุมนุมไปไดด้ว้ย จึงเห็นวา่ ขอ้ก าหนดดงักล่าวจึงเป็นการ
บิดเบือนการใช้กฎหมายขยายอ านาจแอบแฝงโดยไม่สุจริตมากบัการใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในการจัดการโรค covid-19 ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนในการชุมนุมอนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามหลกัสิทธิมนุษยชน ไม่เป็นไปตามหลกัความได้สัดส่วน 
มีปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในแง่ของการจ ากัดสิทธิกระทบต่อเสรีภาพการชุมนุมของประชาชน 
เกินสมควร ขดักบัหลกันิติรัฐและนิติธรรม หลกัความเสมอภาคในระบอบประชาธิปไตย รวมถึงหลกักฎหมาย
ระหวา่งประเทศ 
 3. ปัญหาเกีย่วกบัการตัดอ านาจของศาลปกครองในการพจิารณาคดี 
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     มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 บญัญติัว่า
ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดน้ีไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครองและกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง อนัเป็นการตดั
อ านาจศาลปกครองท าให้เม่ือเจา้หน้าท่ีใช้อ านาจในการออกข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตาม 
พระราชก าหนดน้ีแล้วเกิดความเสียหายข้ึนประชาชนจะไปฟ้องหน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐต่อศาล
ปกครองไม่ได ้แมป้ระชาชนยงัอาจยืน่ฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรมไดก้็ตามแต่การบญัญติัตดัอ านาจศาลปกครองและ
ใหป้ระชาชนไปฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรมก่อใหเ้กิดปัญหาหลายประการ ดงัน้ี 
     ประการแรก เร่ืองระบบวธีิพิจารณาคดี  
     วธีิพิจาณาคดีของศาลยุติธรรมไม่ไดอ้อกแบบมาให้เหมาะสมกบัคดีระหวา่งประชาชนกบัรัฐท่ีมี
ลกัษณะเป็นคดีปกครองซ่ึงใช้ระบบไต่สวนในกระบวนพิจารณาอนัอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองท าให้เอกชน
หรือประชาชนตกอยู่ในฐานะเสียเปรียบคู่กรณีท่ีเป็นรัฐ ท าให้คู่ความต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายสูง ทั้ งยงั 
ไม่เหมาะสมแก่การท่ีจะน ามาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดว่าการกระท าทางปกครองชอบหรือมิชอบ 
ด้วยกฎหมาย อนัตอ้งการความรวดเร็วและประหยดั อีกทั้งในระบบกล่าวหาผลักภาระการพิสูจน์ให้ตกอยู ่
แก่คู่ความฝ่ายท่ีกล่าวอา้งขอ้เท็จจริงในการท่ีตอ้งน าคดีไปฟ้องต่อศาลยุติธรรมซ่ึงนบัวา่เป็นภาระแก่ประชาชน
เป็นอย่างมากประชาชนทัว่ไปอยู่ในฐานะท่ีเสียเปรียบรัฐในความเขา้ใจเก่ียวกบัวิธีพิจารณาในชั้นศาลไม่ว่า 
จะเป็นดา้นความรู้หรือก าลงัทรัพย ์ 
     ประเด็นต่อมา ศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง ประกาศ หรือกฎท่ีออกมาโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายท าไดเ้พียงสั่งระงบัการบงัคบัใชไ้วไ้ดช้ัว่คราวโดยตอ้งรอใหผู้ท่ี้ออกค าสั่ง ประกาศ หรือกฎดงักล่าว
ยกเลิกค าสั่ง ประกาศ หรือกฎนั้นอีกชั้นหน่ึงเพราะศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจเพิกถอนไดท้นัทีเหมือนศาลปกครอง
ท าให้ระยะเวลาถูกยืดออกไปอีกอนัเป็นการล่าช้า โดยเฉพาะเม่ือค าสั่ง ประกาศ หรือกฎจากพระราชก าหนด
ฉุกเฉินเป็นการละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพเท่ากบัวา่สิทธิเสรีภาพของประชาชนยงัคงถูกละเมิดไปอยา่งต่อเน่ือง และ
กรณีเร่ืองความเช่ียวชาญในการพิจารณาคดีของผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมท่ีไม่มีความช านาญดา้นกฎหมายมหาชน
ไดเ้ท่าตุลาการศาลปกครองท่ียอ่มมีความเช่ียวชาญเก่ียวกบัคดีปกครองมากกวา่ ทั้งยงัเป็นผูท่ี้มีความรู้ความเขา้ใจ
ในปรัชญาของกฎหมายมหาชน 
     ประการท่ีสอง เร่ืองสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม 
     สิทธิการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมจะเกิดต่อเม่ือตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิจริงๆ เท่านั้น จึงจะฟ้อง
ขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้เพราะถือว่าผูฟ้้องนั้นยงัไม่ถูกโตแ้ยง้สิทธิของตนเน่ืองจากกฎ
ดงักล่าวยงัไม่ได้มีผลใช้บงัคบักบัผูฟ้้องโดยตรง ในขณะท่ีในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนกฎ 
หากผูฟ้้องคดีมีส่วนไดเ้สียเพียงพอ ซ่ึงผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองคือ ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
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หรือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดไ้ม่จ  าตอ้งเป็นผูถู้กโตแ้ยง้สิทธิดงัเช่นผูมี้สิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลยุติธรรมก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดด้งันั้น การตดัอ านาจศาลปกครองได ้ถือเป็นการจ ากดัสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนในการเขา้ถึงและไดรั้บการพิจารณาพิพากษาคดีอย่างถูกตอ้งเป็นธรรม
ตามกระบวนการยุติธรรม ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถตรวจสอบการกระท าตามพระราชก าหนดน้ีของ 
ฝ่ายบริหารวา่ไดก้ระท าลงไปพอสมควรแก่เหตุตามความจ าเป็นแห่งสถานการณ์หรือชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
     ประการท่ีสาม เร่ืองขอ้จ ากดัในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครอง 
     เน่ืองจากการยกเวน้เขตอ านาจของศาลปกครอง ท าให้การกระท าใดๆ ของรัฐอนัเกิดจากการใช้
อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือจากการด าเนินกิจการทางปกครองท่ีขดักบัหลกัการพื้นฐานของการใช้
อ านาจทางปกครองไม่สามารถถูกตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองดงักล่าวได ้ซ่ึงหลกันิติรัฐเรียกร้องให้ 
ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการโดยชอบดว้ยกฎหมายและตอ้งมีองคก์รตุลาการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าของฝ่ายปกครองดว้ย 
     ประการสุดทา้ย เร่ืองผลผกูพนัของค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
     กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมค าพิพากษาของศาลยุติธรรมผูกพนัเฉพาะคู่ความในคดี
เท่านั้นซ่ึงแตกต่างจากศาลปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่ง ประกาศ หรือกฎ 
ท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ลย ท าให้ค  าสั่ง ประกาศ หรือกฎอนัไม่ชอบนั้นส้ินผลไปทนัทีสามารถใชย้นั
และผกูพนักบับุคคลทุกคนไม่ใช่เฉพาะคู่ความในดีดงัเช่นผลของค าพิพากษาศาลยติุธรรม 
     จากปัญหาท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้จึงเห็นไดว้า่ การท่ีมาตรา 16 บญัญติัตดัอ านาจศาลปกครอง
ในการพิจารณาคดีปกครองตามกฎหมายดงักล่าว ขดัต่อหลกัการตรวจสอบถ่วงดุลในหลกันิติรัฐ ทั้งยงัขดัต่อ
หลกัความยติุธรรมและความเป็นธรรมของกฎหมายตามหลกันิติธรรมดว้ย และเป็นการไม่เหมาะสมขดัต่อระบบ
วิธีพิจารณาคดี และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ รวมถึงขดัต่อหลกักฎหมายระหว่างประเทศ 
ในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมของประชาชนอีกดว้ย 
     จากการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กรณีสถานการณ์ฉุกเฉินโรคระบาด covid-19 ดงักล่าวมาโดยตลอดทั้งหมดขา้งตน้ จึงสมควร
ศึกษาหาแนวทางปรับปรุง แกไ้ข ซ่ึงผูศึ้กษาไดมี้ขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขเก่ียวกบัปัญหาดงักล่าวไว ้ดงัน้ี 
 1. ปัญหาเกีย่วกบัขอบเขตในการบังคับใช้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินโรคระบาดโควดิ-19 
     จากการปัญหาดังกล่าว ผู ้ศึกษาพบว่า มาตรา 5 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีได้ประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินในทุกเขตท้องท่ีทั่วราชอาณาจักรข้ึน โดยภายหลังท่ีได้มีการประกาศใช้มีขยายระยะเวลาประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินเร่ือยมาโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 5 ดงักล่าว ซ่ึงการประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินถือเป็น
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ขอ้จ ากดัของหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย การใชอ้  านาจเช่นวา่น้ียอ่มมีลกัษณะท่ีขดัแยง้ต่อ
หลกัการพื้นฐานของหลกันิติรัฐหลกันิติธรรม และหลกัประชาธิปไตยอย่างส้ินเชิง เน่ืองจากกรอบระยะเวลา
ส าหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในคร้ังแรกและการประกาศขยายระยะเวลานั้ นยาวนานเกินกว่า 
ความจ าเป็น และขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนอย่างเห็นไดช้ดัไม่อยู่ในขอบเขตของการประกาศใช้สถานการณ์
ฉุกเฉินตามหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส รวมถึงการท่ีไม่ไดก้  าหนดความเช่ือมโยงในการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินไวก้บัรัฐสภา แต่กลบัมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารเป็นผูพ้ิจารณาทั้งการประกาศใชแ้ละการขยายระยะเวลา
เพียงฝ่ายเดียวเท่านั้น ซ่ึงแตกต่างจากในระบบกฎหมายฝร่ังเศสท่ีกฎหมายยอมให้รัฐบาลประกาศกฎอยัการศึก
หรือประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปก่อนได้ภายในระยะเวลา 12 ว ัน หากเกินกว่านั้ น  รัฐบาลต้องขอ 
ความเห็นชอบจากรัฐสภาอนัเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญัติ 
จึงขดัต่อหลกัการแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตยอนัเป็นทฤษฎีพื้นฐานในรัฐธรรมนูญอีกดว้ย ผูศึ้กษาจึงเห็นควร
ใหแ้กไ้ขมาตรา 5 โดยเพิ่มขอ้ความในวรรคสองและวรรคสามดงัน้ี “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินให้ใชบ้งัคบั
ตลอดระยะเวลาท่ีนายกรัฐมนตรีก าหนดแต่ตอ้งไม่เกินสามเดือนนบัแต่วนัประกาศ ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นตอ้ง
ขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทุกคร้ัง ใหน้ายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของรัฐสภามีอ านาจ
ประกาศขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัออกไปอีกเป็นคราวๆ คราวละไม่เกินสามเดือน เม่ือสถานการณ์ฉุกเฉินส้ินสุด
ลงแล้ว โดยพิจารณาจากการมีอยู่จริงของสถานการณ์ยามไม่ปกติ ความจ าเป็นของฝ่ายปกครองท่ีจะต้อง
ด าเนินการ หรือสั่งการเช่นนั้นเพื่อประโยชน์สาธารณะ และจ าเป็นท่ีจะตอ้งขดัต่อกฎหมายท่ีใชใ้นยามปกติ และ
ความพอสมควร หรือเม่ือรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบ หรือเม่ือส้ินสุดก าหนดเวลาตามประกาศ ใหน้ายกรัฐมนตรี
ประกาศยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นโดยเร็วท่ีสุด” 
 2. ปัญหาเกี่ยวกับการห้ามมิให้มีการชุมนุม หรือการท ากิจกรรมที่มีความเส่ียงต่อการแพร่โรคตาม
ข้อก าหนดออกตามความในมาตรา 9 (ฉบับที ่15) 
     จากการปัญหาดงักล่าว ผูศึ้กษาพบว่า ขอ้ก าหนดออกตามความในมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ฉบบัท่ี 15) ลงวนัท่ี 25 ธันวาคม พ.ศ. 2563 ขอ้ 3 บญัญติัว่า 
หา้มมิให้มีการชุมนุม การท ากิจกรรม หรือการมัว่สุมกนั ณ ท่ีใดๆ ในสถานท่ีแออดัหรือกระท าการดงักล่าวอนัเป็น
การยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ทั้ งน้ี ภายในเขตพื้นท่ีท่ีหัวหน้าผูรั้บผิดชอบในการแก้ไขสถานการณ์
ฉุกเฉินในส่วนท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงประกาศก าหนดขอ้ก าหนดน้ีถูกน ามาใชเ้ป็นเหตุในการด าเนินคดีต่อการจดั
กิจกรรมชุมนุมทางการเมือง ทั้งท่ีเจตนาดั้งเดิมของการประกาศใชพ้ระราชก าหนดฉุกเฉินน้ีเป็นไปเพื่อควบคุม
โรค แต่กลับพบว่ารัฐได้น าข้อก าหนดดังกล่าวมาใช้เพื่อด าเนินคดีกับคนท่ีออกมาแสดงความไม่พอใจ 
ต่อนโยบายหรือการท างานของภาครัฐ ซ่ึงมีประชาชนถูกด าเนินคดีกรณีดงักล่าวเป็นจ านวนมาก รวมทั้งยงั 
มีการใชม้าตรการสลายการชุมนุมท่ีไม่เป็นไปตามหลกัการสากล และหลกัสิทธิมนุษยชนอนัถือเป็นการใชอ้ านาจของ



7 
 

ฝ่ายปกครองโดยไม่สุจริตอีกดว้ย ขอ้ก าหนดออกตามความในมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ฉบบัท่ี 15) ข้อ 3 จึงมีลกัษณะเป็นไปในทางท่ีจ ากดัเสรีภาพในการชุมนุม 
ลงอย่างส้ินเชิงเพราะไม่อนุญาตให้มีการชุมนุมทางการเมืองได้เลย แมเ้สรีภาพในการชุมนุมจะถูกจ ากัดได ้
แต่ต้องมีจุดท่ีเป็นฐานให้เสรีภาพในการชุมนุมสามารถด าเนินไปได้ด้วยไม่ว่าในช่วงเวลาใดก็ตาม โดยท่ี 
ในขณะเดียวกนัรัฐได้ผ่อนคลายมาตรการในการชุมนุมรวมตวักนัโดยอนุญาตให้มีการรวมตวัของกลุ่มคนได ้
เช่น การกีฬา หรือการจดัคอนเสิร์ต โดยมีมาตรการป้องกนัการระบาดของโรคควบคู่กนัไป จึงเป็นการเลือก
ปฏิบติัขดัต่อหลกัความเสมอภาคในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองอีกดว้ย จึงเห็นวา่ ขอ้ก าหนดน้ีก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการชุมนุมอนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามหลกัสิทธิมนุษยชน มีปัญหา
เร่ืองความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญในแง่ของการจ ากดัสิทธิกระทบต่อเสรีภาพการชุมนุมของประชาชนเกินสมควร 
ไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วนอนัขดักบัหลกันิติรัฐและนิติธรรม เป็นการบิดเบือนการใช้กฎหมายขยาย
อ านาจแอบแฝงโดยไม่สุจริตมากบัการใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548
ในการจดัการโรค covid-19 รวมถึงขดัต่อหลกัประชาธิปไตย ซ่ึงในรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีมีการปกครอง 
ดว้ยหลกันิติรัฐท่ีนอกจากตอ้งมีบทบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของพลเมืองแล้ว รัฐจะตอ้งเคารพและ 
ให้การคุม้ครองต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานนั้นมิให้ถูกล่วงละเมิดดว้ย ผูศึ้กษาจึงเห็นควรให้แกไ้ขขอ้ก าหนดออก
ตามความในมาตรา 9 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 (ฉบบัท่ี 15) ขอ้ 3 
โดยใช้ขอ้ความดงัน้ี “ห้ามมิให้มีการชุมนุมการท ากิจกรรม หรือการมัว่สุมกนั ณ ท่ีใดๆ ในสถานท่ีแออดัหรือ
กระท าการดงักล่าวอนัเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ทั้งน้ี ภายในเขตพื้นท่ีท่ีหัวหน้าผูรั้บผิดชอบ 
ในการแกไ้ขสถานการณ์ฉุกเฉินในส่วนท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงประกาศก าหนด เวน้แต่ในการชุมนุมหรือการท า
กิจกรรมนั้นผูชุ้มนุมไดป้ฏิบติัตามแนวทางการป้องกนัโรคเพื่อป้องกนัโรคมิใหมี้การแพร่ระบาดก็สามารถชุมนุม
หรือท ากิจกรรมได”้ 
 
 
 3. ปัญหาเกีย่วกบัการตัดอ านาจของศาลปกครองในการพจิารณาคดี 
     จากการปัญหาดังกล่าว ผู ้ศึกษาพบว่า มาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 บญัญติัว่า ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดน้ี 
ไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองและกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง ท าให้เม่ือเจา้หน้าท่ีใชอ้  านาจประชาชนจะไปฟ้องต่อศาลปกครองไม่ได ้ซ่ึงบทบญัญติั
ดงักล่าวมีลกัษณะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัอ านาจของศาลปกครองไวโ้ดยเฉพาะแยกออกจากศาล
ยุติธรรมโดยก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเน่ืองมาจากการใช้อ านาจ 
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ทางปกครองตามกฎหมายหรือจากการด าเนินกิจการทางปกครองตามมาตรา 197 วรรคหน่ึง ซ่ึงแมป้ระชาชน 
อาจยื่นฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมได้ แต่โดยท่ีกระบวนการของศาลยุติธรรมไม่ได้ออกแบบมาให้เหมาะสมกับ 
คดีระหว่างรัฐกบัเอกชน อนัมีลกัษณะเป็นคดีปกครองท่ีใช้วิธีพิจาณาคดีในระบบไต่สวน ซ่ึงมีผลท าให้การ 
ออกประกาศ ค าสั่งหรือกฎท่ีอาจกระทบสิทธิของประชาชนไม่อาจถูกตรวจสอบหรือถูกสั่งเพิกถอนไดโ้ดยศาล
ปกครอง อีกทั้งกระบวนพิจารณาของศาลยติุธรรมมีความยุง่ยากและสลบัซบัซอ้น ท าใหเ้สียเวลาและเสียค่าใชจ่้ายสูง
ซ่ึงไม่เหมาะแก่การท่ีจะน ามาใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดว่าการกระท าทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ท่ีตอ้งการความรวดเร็วและประหยดั โดยเฉพาะการแสวงหาความจริงในศาลยุติธรรมเน้นหนักไป
ในทางระบบกล่าวหา ซ่ึงผลกัภาระการพิสูจน์ใหต้กอยูแ่ก่คู่ความฝ่ายท่ีกล่าวอา้งขอ้เทจ็จริงซ่ึงเป็นการบัน่ทอนทั้ง
ก าลงัใจและก าลงักายของผูเ้สียหายท่ีได้รับผลกระทบจากโรค covid-19 ท่ีจะน าคดีไปสู่ศาลส่งผลให้การเขา้ถึง
กระบวนการยุติธรรมโดยง่าย สะดวกรวดเร็ว และไม่เสียค่าใชจ่้ายสูงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญมาตรา 68 
ถูกกระทบกระเทือนได ้ ดงันั้น จึงเห็นวา่มาตรา 16 ท่ีบญัญติัใหต้ดัอ านาจศาลปกครองโดยใหป้ระชาชนน าคดีมา
ฟ้องร้องต่อศาลยติุธรรมซ่ึงใชร้ะบบกล่าวหาเป็นการไม่เหมาะสมขดัต่อระบบวธีิพิจารณาคดี หลกัความยติุธรรม 
และเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนในการเข้าถึงและได้รับการพิจารณาพิพากษาคดี 
อย่างถูกต้องเป็นธรรมตามกระบวนการยุติธรรม ท าให้ศาลปกครองไม่สามารถตรวจสอบการกระท าของ 
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองว่าได้กระท าลงไปพอสมควรแก่เหตุตามความจ าเป็นแห่งสถานการณ์หรือชอบ 
ดว้ยกฎหมายหรือไม่จึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ผูศึ้กษาจึงเห็นควรให้แกไ้ขมาตรา 16 โดยใช้
ขอ้ความดงัน้ี “ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดน้ีให้อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย
วา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 
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