
บทที่ 1 
 

บทนํา 
 
1.1  ความเปนมาและสภาพปญหา 
 

การใชอํานาจรัฐโดยฝายบริหารนั้น ถือวาเปนความเสี่ยงที่ใกลชิดอันอาจกอใหเกิดการ
ละเมิดสิทธิของประชาชนที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมายได ดังนั้น ประเทศตางๆ จึงไดยอมรับ
ระบบของการตรวจสอบ และถวงดุลการกระทําทางปกครองของรัฐ และพนักงานเจาหนาที่         
ทั้งหลาย โดยองคกรอื่นซ่ึงใชอํานาจอธิปไตย เพื่อใหการกระทําของรัฐและพนักงานเจาหนาที่
เปนไปโดยชอบธรรมตามหลักนิติรัฐ     
 ระบบที่สําคัญระบบหนึ่งในการใชตรวจสอบและถวงดุลอํานาจรัฐ คือ หลักในเรื่องของ
การแบงแยกอํานาจที่เปดโอกาสใหฝายตุลาการสามารถที่จะตรวจสอบการกระทําของรัฐ หรือ
พนักงานเจาหนาที่วาชอบดวยกฎหมายหรือไม แตเดิมนั้น การตรวจสอบโดยฝายตุลาการเปน
อํานาจของศาลยุติธรรม โดยถือวาคดีปกครองเปนคดีแพงประเภทหนึ่ง หากการกระทําของรัฐ หรือ
พนักงานเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายกับประชาชน รัฐหรือพนักงานเจาหนาที่ก็จะตองมีความ
รับผิดตามกฎหมายแพงฐานละเมิด แตอยางไรก็ดี หลังจากป พ.ศ. 2542 ประเทศไทยไดมีการแยก
คดีปกครองออกจากคดีแพงทั่วไป โดยกําหนดใหมีศาลปกครอง ซ่ึงเปนศาลพิเศษที่ใชอํานาจตุลาการ
เพื่อพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ ทั้งนี้เพราะแนวคิดและปรัชญาในการจัดการคดีปกครองและ
คดีแพงทั่วไปมีความแตกตางกัน  กลาวคือ 

1. คดีปกครองเปนเรื่องของการวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระทําของพนักงานเจาหนาที่วาชอบ
ดวยกฎหมายหรือไม เปนคดีที่เปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐ หรือ พนักงานเจาหนาที่ฝายหนึ่งกับ
เอกชน หรือประชาชนอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงคูกรณีทั้งสองฝายนั้นมีสถานะที่ไมเทาเทียมกัน โดยที่รัฐและ
พนักงานเจาหนาที่นั้นมีอํานาจและสถานะเหนือกวาเอกชนหรือประชาชน 

2. คดีปกครองนั้นตองการใหมีการแกไข หรือเพิกถอนการกระทํา กฎหรือคําสั่งของรัฐ 
หรือพนักงานเจาหนาที่ที่มิชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงในสวนนี้ ในหลายๆ กรณีการดําเนินคดีในศาล     
ยุติธรรมเปนคดีแพงทั่วไปไมสามารถที่จะเขามาแกปญหาได และลักษณะคดีปกครองมีความแตกตาง
จากคดีแพง ผูพิพากษาจึงตองเปนผูที่มีความรูความเขาใจในกฎหมายมหาชน ทั้งแนวความคิด และ
หลักการพื้นฐานของนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนเปนอยางดี  
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ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยหลักนิติรัฐนั้น นอกจากรัฐ และพนักงานเจาหนาที่
จะตองเคารพตอกฎหมายที่บัญญัติขึ้นแลว หากตอมามีการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายและ
เปนเหตุใหเกิดการกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชนก็จะตองมีการเยียวยาความเสียหายใหกบั
ประชาชนไดอยางทันทวงทีดวย แตอยางไรก็ดี เพื่อใหมีการปองกันกอนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้น
ตอประชาชน ในประเทศไทยเองก็ไดมีกฎหมายที่เขามาควบคุมการกระทําของรัฐ และพนักงานเจาหนาที่ 
เพื่อปองกันการกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชน ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือเปนหลักเกณฑ ขั้นตอนและมาตรฐานขั้นต่ําการออกคําสั่งทาง
ปกครองที่ถูกตอง ซ่ึงหากมีการละเมิดเกิดขึ้นก็สามารถที่จะนําไปสูการเรียกรองคาเสียหายของ
ประชาชนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได  
 แตอยางไรก็ตาม ในสภาวะที่ประเทศไมไดอยูในสภาวะปกติ หรือที่เรียกกันวา เปนสถานการณ
ฉุกเฉิน การใชอํานาจรัฐ และการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่นั้นอาจกระทบตอสิทธิและ
กอใหเกิดความเสียหายตอประชาชนไดงาย ดังเชนในอดีต ไมวาจะเปนเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 จนถึง เหตุการณพฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 หรือกรณีของเหตุการณความไมสงบในภาคใต 
เชน กรณีกบฏดุซงญอ จนกระทั่งถึงเหตุการณที่เกิดขึ้นที่อําเภอตากใบใน พ.ศ. 2548 ที่รัฐไดมีการใช
อํานาจเขาปราบปรามการรวมกลุมของประชาชนอยางเด็ดขาด และรุนแรง จนทําใหประชาชนจํานวน
มากไดรับอันตรายถึงชีวิต และรางกายเปนจํานวนมาก สิทธิของประชาชนกลับไมไดรับการเอาใจใส
ดูแลอยางจริงจัง โดยเฉพาะในสวนของการเยียวยาความเสียหาย ดังนี้ จึงเกิดเปนปญหาวาควรมี
หลักประกันสิทธิของประชาชนไมใหถูกละเมิดในสถานการณฉุกเฉินอยางไร และหากเกิดความเสียหาย
ในสถานการณฉุกเฉินแลวประชาชนควรจะไดรับการเยียวยาอยางไรจึงจะเหมาะสม 
 สําหรับปญหาในเรื่องการประกันสิทธิของประชาชนไมใหถูกละเมิดโดยรัฐ หรือพนักงาน
เจาหนาที่นั้น ปจจุบันมีกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยพุทธศักราช  2540 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนตน แตอยางไรกด็ ี
หลังจากมีพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 แลว มีความเปนไป
ไดวาสิทธิของประชาชนอาจไดรับการกระทบกระเทือน เพราะพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 นั้นไดยกเวนไมใหนํากฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองมาใชกับการกระทําของรัฐ และพนักงานเจาหนาที่ อีกทั้งยังยกเวนอํานาจของศาลปกครอง
ในการตรวจสอบการกระทําทางปกครองอีกดวย  ซ่ึงการยกเวนอํานาจศาลปกครองนั้นมีผลทําให
สิทธิของประชาชนไดรับการกระทบกระเทือน เพราะเมื่อคดีไมสามารถขึ้นสูศาลปกครองได จึงทํา
ใหคดีตกอยูภายใตอํานาจศาลยุติธรรม ซ่ึงไมมีอํานาจในการยกเลิกเพิกถอนกฎไดแตอยางใด และ 
ยังกอใหเกิดความยุงยากแกประชาชนในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาความแพงดวย  
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ดังนั้น ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้คณะผูวิจัยมุงเนนถึงการศึกษาเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหาย 
ในคดีปกครองภายใตเขตอํานาจศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  จากกรณีการบังคับใชพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 และมาตรา 17 โดยไดแบง
บทของการศึกษาวิจัยไวดังนี้  

บทที่  1 บทนํา 
        บทที่   2    แนวคิด ทฤษฎีและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจปกครองและความรับผิดของรัฐ 

บทที่ 3   กฎหมายของประเทศตางๆ เกี่ยวกับการจัดการสถานการณฉุกเฉินและความรับผิด
ของรัฐในการเยียวยาความเสียหายจากการกระทําทางปกครองของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ 
 บทที่ 4   ปญหาและผลกระทบจากการบังคับใชมาตรา 16 และมาตรา 17 แหงพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ.2548 
 บทที่  5   บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

 
1.  เพื่อศึกษาวาระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองของรัฐและพนักงานเจาหนาที่ใน

สถานการณฉุกเฉินตามมาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 มีผลกระทบตอสิทธิของประชาชนอยางไร  

2.  เพื่อศึกษาผลกระทบของมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ตอความรับผิดของรัฐในการเยียวยาความเสียหายทางละเมิดของประชาชนใน
การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  

3.  เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายและแนวปฏิบัติของรัฐอื่นเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายใน
คดีปกครองและการเยียวยาความเสียหายที่เกิดจากการบังคับใชกฎหมายในสถานการณฉุกเฉินมาเปน
แนวทางในการปรับปรุงกฎหมายไทยตอไป 

4.  เพื่อนําผลของการศึกษามากําหนดแนวทางการแกไขปญหาในเรื่องเกี่ยวกับการควบคุม
การกระทําทางปกครองของรัฐ และพนักงานเจาหนาที่ และการเยียวยาความเสียหายทางละเมิดของ
ประชาชนจากการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ.2548 
 
 
 



 4

1.3  ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
 
1.  ศึกษาถึงการควบคุมการบริหารราชการของรัฐและพนักงานเจาหนาที่ และความรับผิด

ของรัฐและเจาหนาที่ในคดีละเมิดทางปกครองซึ่งเคยอยูภายใตเขตอํานาจของศาลปกครองใน
สถานการณฉุกเฉิน  
 2.  ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายและแนวปฏิบัติของรัฐอื่นเกี่ยวกับการควบคุมและความ    
รับผิดของรัฐตอประชาชนในสถานการณฉุกเฉินของประเทศฝรั่งเศส  อเมริกา อังกฤษ และมาเลเซีย 
ทั้งนี้ โดยพิจารณาจากระบบศาลไมวาจะเปนระบบศาลเดี่ยว และระบบศาลคู 

3.  ศึกษาเพิ่มเติมในสวนของผลกระทบของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  ตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 
1.4  วิธีการศึกษาวิจัย 

 
เปนการวิจัยเอกสารทั้งในสวนของหนังสือ บทความ และตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของ 

ประกอบการสัมภาษณเชิงลึกเพื่อขอทราบความคิดเห็นกลุมบุคคลที่เกี่ยวของ เชน ตุลาการศาล          
ปกครอง ผูพิพากษาศาลยุติธรรม พนักงานอัยการ  พนักงานเจาหนาที่ของรัฐ ตํารวจ และทหาร 

   
1.5  ขอสมมุติฐาน 

 
แมพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 จะเปนเครื่องมือ

หนึ่งของฝายรัฐที่จําเปนในการจัดการและควบคุมเหตุการณที่อาจจะกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความ
มั่นคงของประเทศ  แตการประกาศใชมาตรา 16 และมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดดังกลาว  โดย
บัญญัติยกเวนการบังคับใชกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและเขตอํานาจของศาล   
ปกครอง ทําใหระบบการควบคุมการกระทําทางปกครองของรัฐ และพนักงานเจาหนาที่นั้นไมมี
ประสิทธิภาพอยางเพียงพอ  มีผลเปนการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนและไมสอดคลองกับ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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1.6  กรอบแนวคิด 
 
ประเทศตางๆ จําเปนที่จะตองมีกฎหมาย และการบังคับใชกฎหมายโดยพนักงานเจาหนาที่

อยางเหมาะสมเพื่อที่จะทําใหสังคมเกิดความสงบสุข โดยปกติการออกกฎหมายเพื่อบังคับใชกับ
ประชาชนซึ่งเปนภารกิจที่สําคัญของรัฐนั้น เปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ การจํากัดลิดรอนสิทธิ
และเสรีภาพประชาชนจะทําไดก็ตอเมื่อกฎหมายใหอํานาจกระทําไดเทานั้นตามหลักนิติรัฐ และ
หลักความชอบดวยกฎหมาย ในการนี้ รัฐธรรมนูญก็ไดมอบอํานาจนิติบัญญัติสวนหนึ่งไปใหแกฝาย
บริหารใชได โดยเฉพาะในการออกกฎหมายลําดับรอง รวมทั้งการตราพระราชกําหนด สําหรับกรณี
ฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได เพื่อประโยชนในการที่จะรักษาความ
ปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศหรือปอง
ปดภัยพิบัติสาธารณะ  

การออกกฎหมายลําดับรองโดยฝายบริหารนั้น จะตองอยูภายใตกรอบรัฐธรรมนูญอยางเครงครัด 
โดยจะตองระมัดระวังใหการตราและใชกฎหมายอยูภายใตกรอบ หลักเกณฑ เงื่อนไข และเปนไป
ตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว และการใชอํานาจตามพระราชกําหนดนั้นตองสามารถ
ตรวจสอบไดโดยฝายตุลาการซึ่งในปจจุบันอยูภายใตอํานาจศาลปกครอง 

พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้น เปนการลด
อํานาจในการตรวจสอบของศาลปกครอง และยังเปนการใหความคุมครองพิเศษแกพนักงาน
เจาหนาที่ทําใหไมตองมีความรับผิดทั้งทางแพง อาญา หรือทางวินัย หากวาไดปฏิบัติหนาที่ในการ
ระงับ หรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายที่เปนการกระทําโดยสุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกิน
สมควรแกเหตุหรือเกินกวากรณีจําเปน แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายที่จะเรียกรองคาเสียหาย
จากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  

อยางไรก็ตาม แมรัฐบาลมีอํานาจในการออกกฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน แตการออก
กฎหมายดังกลาวควรจะตองพิจารณาดวยวาเปนการกาวลวงสิทธิของประชาชนมากเกินไปหรือไม
ดวย   
 
1.7 ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษาวิจัย 
 

1.  นําผลการศึกษาวิจัยไปแกไขปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐเพื่อใหเกิดการ
เยียวยาสิทธิของประชาชนในการฟองคดีเรียกคาเสียหายทางปกครองไดอยางเหมาะสมและเปน
ธรรม 
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2.  นํากฎหมายหรือแนวปฏิบัติของประเทศอื่นที่เหมาะสมและเกิดประโยชนมาพิจารณา
และปรับใชกับการคุมครองสิทธิของผูเสียหายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

3.  นําแนวทางตลอดจนขอเสนอแนะตางๆ ไปประยุกตใชแกปญหาตางๆ  ซ่ึงเกิดจากการ
บังคับใชพระราชกําหนดเพื่อคุมครองสิทธิประชาชนจากการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 
1.8  คํานิยามศัพท 

 
การศึกษาวิจัยในครั้งนี้มีหลายองคประกอบในการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายใน

คดีปกครองไมวาจะเปนตัวบทกฎหมายก็ดี  การจํากัดความกฎหมายก็ดี  เพื่อความเขาใจที่ถูกตอง
และตรงกัน คณะผูวิจัยจึงไดกําหนดคํานิยามศัพทที่ใชเฉพาะในสวนของงานวิจัยฉบับนี้ไวดังนี้ 
 1.  การกระทําทางปกครอง หมายถึง ผลิตผลของการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครอง 
 2. สถานการณฉุกเฉิน หมายถึง สถานการณอันกระทบหรืออาจกระทบตอความสงบเรียบรอย
ของประชาชน หรือเปนภัยตอความมั่นคงของรัฐ หรืออาจทําใหประเทศ หรือสวนใดสวนหนึ่งของ
ประเทศตกอยูในภาวะคับขัน หรือมีการกระทําความผิดเกี่ยวกับการกอการรายตามประมวล
กฎหมายอาญา การรบ หรือการสงคราม 
 3. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  หมายถึง พระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
 4. รัฐธรรมนูญ หมายถึง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
 5. พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ หมายถึง พระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 6. พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหาย และคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา
ฯ หมายถึง พระราชบัญญัติคาตอบแทน ผูเสียหาย และคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา 
พ.ศ. 2544 
 7. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หมายถึง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 8. พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ หรือพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ หมายถึง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 

 


