
บทที่ 4 
 

ปญหาและผลกระทบจากการบังคับใชมาตรา  16 และ มาตรา 17                   
แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 
 สําหรับในบทนี้ คณะผูวิจัยไดทําการศึกษาในสามประการที่สําคัญ กลาวคือ ประการที่หนึ่ง   
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจากการออกกฎ  คําสั่งทางปกครองและการ
ประกาศใชมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  ประการที่สอง   
ปญหาการเรียกคาเสียหายและความรับผิดของรัฐจากการกระทําละเมิดตามพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ และ ประการที่สาม   ผลกระทําตอเขตอํานาจศาลจากการ
ประกาศใชมาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
 
4.1 ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจากการออกกฎ คําสั่งทางปกครองและ             
การประกาศใชมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ   ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  

 
ในหัวขอผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง

และการประกาศใชมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ       
คณะผูวิจัยจะทําการศึกษาถึงปญหาและผลกระทบในสองประเด็นไดแก ปญหาและผลกระทบจาก
การออกกฎและคําสั่งทางปกครอง และปญหาและผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
จากการประกาศใชมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ  ฉุกเฉินฯ โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 

 
4.1.1 ปญหาและผลกระทบจากการออกกฎและคําสั่งทางปกครอง 
 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เปนกฎหมายที่เปนเครื่องมือในการควบคุม

ทางปกครอง  ซ่ึงหมายถึง  การตรวจสอบฝายปกครอง  และการเยียวยา โดยฝายปกครองซึ่งการ
ตรวจสอบนั้นหมายถึง  การสอบสวน  การสอดสอง  การดูใหถูกตอง กอนการกระทํา หรือมีนิติกรรม
ทางปกครองวาฝายปกครองดําเนินการดีหรือไม  ถูกตองหรือไม  ซ่ึงมีลักษณะเปนการปองกันมิให
เกิดการละเมิดกฎหมายขึ้น สวนการเยียวยา หมายถึง การแกไขซึ่งความผิดพลาดที่กอใหเกิดความเสียหาย
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แกประชาชน อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง และการควบคุมฝายปกครองหมายถึง   
การตรวจสอบฝายปกครองที่อาจกระทําการทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายและการแกไข 
ความเสียหายแกประชาชนผูไดรับความเสียหาย เดือดรอน  อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง 

พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงเปนการกําหนดมาตรการควบคุมทางปกครองเกี่ยวกับเรื่องของ
หลักเกณฑ  การออกคําสั่ง และสิทธิของคูกรณี ในการรับทราบขอเท็จจริงและการโตแยงกอนมีคําสั่ง
ทางปกครองนั่นเอง 

สําหรับคําสั่งทางปกครองนั้นเปนการใชอํานาจของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะ กอ  เปลี่ยนแปลง  โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ 
สิทธิ หรือหนาที่ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว  แตมิไดหมายความรวมถึงการออกกฎ
ซ่ึงคําสั่งทางปกครอง  มีสาระสําคัญหาประการคือ 

1. เปนการกระทําโดยเจาหนาที่ 
2. เปนการใชอํานาจรัฐตามกฎหมาย 
3. เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย   
4. กอใหเกิดผลเฉพาะกรณี   (เชน  การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร   อาจเปนคําสั่ง 

รวมหรือคําสั่งทั่วไปที่ใชบังคับกับกลุมบุคคลใดก็ได  เชน ตํารวจออกคําสั่งหามการชุมนุม เปนตน) 
5.  มีผลภายนอกโดยตรง  (การที่ผูใตบังคับบัญชาละเลยไมปฏิบัติตามคําสั่ง  ผูบังคับบัญชา 

มีคําสั่งลงโทษ  คําสั่งลงโทษจึงเปนคําสั่งทางปกครอง) 
สวนกฎนั้นพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  ไดใหคํานิยามหมายถึง  

พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืน 
ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใด หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะซึ่ง 
เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแหงพระราชกําหนดฯ มาตรา 9 ซ่ึงบัญญัติไววา 

ในกรณีที่มีความจําเปนเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติลงไดโดยเร็ว หรือปองกันมิใหเกิด
เหตุการณรายแรงมากขึ้น ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนดดังตอไปนี้  

(1) หามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่กําหนด เวนแตจะไดรับอนุญาต
จากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคลซึ่งไดรับการยกเวน  

(2) หามมิใหมีการชุมนุมหรือมั่วสุมกัน ณ ที่ใดๆ หรือกระทําการใดอันเปนการยุยงใหเกิด
ความไมสงบเรียบรอย  

(3) หามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลายซึ่งหนังสือ ส่ิงพิมพ หรือส่ืออ่ืนใด 
ที่มีขอความอันอาจทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสาร 
ทําใหเกิดความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉิน จนกระทบตอความมั่นคงของรัฐ หรือ
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ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณ
ฉุกเฉินหรือทั่วราชอาณาจักร  

(4) หามการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขการใชเสนทาง
คมนาคมหรือการใชยานพาหนะ  

(5) หามการใชอาคาร หรือเขาไปหรืออยูในสถานที่ใดๆ  
(6) ใหอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ที่กําหนดเพื่อความปลอดภัยของประชาชนดังกลาว 

หรือหามผูใดเขาไปในพื้นที่ที่กําหนด  
ขอกําหนดตามวรรคหนึ่ง จะกําหนดเงื่อนไขเวลาในการปฏิบัติตามขอกําหนดหรือเงื่อนไข 

ในการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ หรือมอบหมายพนักงานเจาหนาที่กําหนดพื้นที่และรายละเอียด
อ่ืนเพิ่มเติม เพื่อมิใหมีการปฏิบัติที่กอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุก็ได  

ตอมาเมื่อพิจารณามาตรา 3 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งบัญญัติ 
ไววาวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะและ 
มีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรม หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑ 
ที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงมาตราดังกลาวจึงถือเปนการกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําสําหรับ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ 

สําหรับในกรณีของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ คณะผูวิจัย
เห็นวาควรจะไดมีการพิจารณามาตรา 4 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงเปน
ขอยกเวนมิใหพระราชบัญญัตินี้นํามาใชบังคับแก 

1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
2) องคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการ

พิจารณาคดี การบังคับคดี และการวางทรัพย 
5) การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
6) การดําเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการตางประเทศ 
7) การดําเนินงานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจาหนาที่ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ทางยุทธการรวมกับ

ทหารในการปองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายใน
และภายนอกประเทศ 
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8) การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
9) การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา 
ซ่ึงในการยกเวนไมใหนําบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้มาใชบังคับแกการดําเนินกิจการใด

นอกจากที่กําหนดไวใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามขอเสนอของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองอีกดวย  

เห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวไมจําเปนจะตองนํามาใชกับคําสั่งทางปกครองในทุก ๆ 
เร่ือง โดยการออกเปนพระราชกฤษฎีกายกเวนไว อยางไรก็ตาม ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจจะ
กระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและ
มีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน แตในกรณีบางกรณีอาจจะมิใหนํามาบังคับใช  
เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรเปนอยางอื่น เชน 

1) เมื่อมีความจําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นนานไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยาง       
รายแรงแกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

2) เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทางปกครองตอง
ลาชาออกไป 

3) เมื่อขอเท็จจริงที่คูกรณนีั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการ หรือ คําแถลง 
4) เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
5) เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
6) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
แตอยางไรก็ตาม หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสดังกลาวหากการใหโอกาสนั้นจะกอใหเกิด 

ผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ  
กลาวโดยสรุปคือถึงแมวาคําสั่งตาง ๆ ที่ออกตามพระราชกําหนดการบริหรราชการ 

ในสถานการณฉุกเฉินฯ ฉบับนี้จะทําใหสิทธิของคูกรณีหายไปซึ่งแตเดิมมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯบังคับและกําหนดสิทธิของคูกรณีเอาไว แตตามบทบัญญัติแหงมาตรา 4  ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯนั้นฝายปกครองสามารถออกคําสั่งที่อาจจะสง 
ผลกระทบตอสิทธิของประชาชนไดโดยจะตองออกเปนพระราชกฤษฎีกายกเวนใหใชไดซ่ึงควร
จะตองทําการพิจารณาวาควรจะเปนการยกเวนเฉพาะกรณีหรือไม นอกจากนี้ควรตองมีการใหเหตุผล
ดวยวาทําไมถึงยกเวนไดอันเปนการปองกันสิทธิของประชาชนจากการประกาศใชพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ นี้  
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สําหรับประเด็นที่คณะผูวิจัยจะไดทําการศึกษาตอไป คือ การออกคําสั่งทางปกครอง หรือกฎ
ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  จะสงผลตอสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญอยางไรบาง 
 

4.1.2   ปญหาและผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจากการประกาศใชมาตรา 
17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 
 มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ เปนกฎหมาย 
ที่กําหนดยกเวนความรับผิดของพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงไดปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจที่กําหนดไวใน    
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ถาหากพนักงานเจาหนาที่ไดปฏิบัติ  
หนาที่เปนไปตามเงื่อนไขที่กําหนดไวตามกฎหมาย  ซ่ึงมาตรา 17 ไดบัญญัติไวดังนี้  
  

 มาตรา 17   พนักงานเจาหนาที่และผูมีอํานาจเชนเดียวกับพนักงาน        
เจาหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย  
เนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมาย  หากเปน
การกระทําที่สุจริต  ไมเลือกปฏิบัติ  และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณี
จํา เปน  แตไมตัดสิทธิผู ไดรับความเสียหายที ่จะเรียกรองคาเสียหายจากทาง
ราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

 
หากพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 17 จะพบวามีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญดังนี้ 
ประการแรก สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดจากการกระทําของขาราชการ 

พนักงานตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา 62  ซ่ึงบัญญัติไวดังนี้ 
 
 มาตรา 62 บัญญัติวา สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  
รัฐวิสาหกจิ  ราชการสวนทองถ่ิน  หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบคุคล ใหรับผิด
เนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของ
หนวยงานนั้นยอมไดรับความคุมครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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การที่มาตรา 17  ไดกําหนดยกเวนความรับผิดของพนักงานเจาหนาที่ไว  แตไมไดตัดสิทธิ 
ผูที่ไดรับความเสียหายที่จะเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่ คณะผูว ิจัยเห็นวา เปนการบัญญัติกฎหมายที ่ไมเปนการขัดหรือแยงกับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากมาตรา 17 ไดกําหนดยกเวนความรับผิดของพนักงานเจาหนาที่ 
ในความรับผิดทั้งทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัยเทานั้น ถาหากเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ  
และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน   ซ่ึงบทบัญญัติดังกลาวหาไดเปนการตัดสิทธิ 
ผูที่ไดรับความเสียหายที่จะดําเนินการฟองหนวยงานของรัฐเพื่อเรียกรองคาเสียหายตามกฎหมายวา
ดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไม   

ดังนั้น  เมื่อพนักงานเจาหนาที่ไดกอใหเกดิความเสียหายขึ้น  ถึงแมวาบทบัญญัติดังกลาวจะ
หามมิใหผูเสยีหายทําการฟองเจาหนาที่ของรัฐก็ตาม แตผูเสียหายก็สามารถฟองหนวยงานของรัฐให
ตองรับผิดไดโดยตรง  บทบัญญัติในมาตรา 17 จึงเปนบทบัญญัติที่กําหนดเกีย่วกับการคุมครองสิทธิของ
ประชาชนที่จะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของพนักงาน
เจาหนาทีไ่ดซ่ึงสอดคลองกับหลักเกณฑในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 62  

อนึ่ง การที่มาตรา 17  หามมิใหฟองพนักงานเจาหนาที่  แตไมตัดสิทธิผูเสียหายที่จะเรียกรอง
คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่นั้น บทบัญญัติ       
ดังกลาวไมเปนการบัญญัติกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญไดมี
คําวินิจฉัยที่ 12/2541 วาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไมขัดตอรัฐธรรมนูญ  
กลาวคือรัฐธรรมนูญมาตรา 62 คุมครองสิทธิของประชาชนที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน  หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคลเทานัน้  แตมไิดบญัญตัิ
รับรองไปถึงสิทธิของบุคคลที่จะฟองเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐซึ่งเปนบุคคลธรรมดาดวย   

ดังนั้น การที่มาตรา 17 ไดกําหนดสิทธิผูเสียหายที่จะฟองหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่ฯ  บทบัญญัติตามมาตรา  5 วรรคหนึ่งจึงเปนการบัญญัติ
กฎหมายรับรองสิทธิของบุคคลที่สอดคลองกับรัฐธรรมนูญมาตรา 62  อีกทั้งการที่กฎหมายหาม 
มิใหฟองเจาหนาที่นั้น  ก็ไมเปนการขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญเพราะสิทธิของบุคคลที่จะฟอง
เจาหนาที่นั้นแมจะมีอยูก็ตาม  แตก็มิไดมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นบทบัญญัติ 
ในมาตรา 17 จึงไมเปนการบัญญัติกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ 
 ประการที่สอง ในกรณีการพิจารณาถึงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนวา 
มีผลประการใด และกระทบตอบทบัญญัติที่เปนขอยกเวนความรับผิดของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 
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17 อยางไรนั้น คณะผูวิจัยเห็นวาบทบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจตาม      
พระราชกําหนดการบริหาราชการในสถานการณฉุกเฉินฯในมาตรา 9  มาตรา 11 และมาตรา 12  
 ดังนั้น ในการพิจารณาถึงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจําตองพิจารณาจากการ
ใชอํานาจในบทบัญญัติในมาตราดังกลาว  ซ่ึงเปนปญหาโดยตรงตอการพิจารณาในปญหาความรับผิด
และขอยกเวนความรับผิดในการปฎิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 17 ซ่ึงมีรายละเอียด
ดังนี้  
   4.1.2.1  การใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 9 

 การใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่นั้น เกิดจากการที่พระราชกําหนดใหอํานาจในการออก
ขอกําหนดของนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 9  ซ่ึงตองเปนการกระทำภายใตเงื่อนไขวาจะตองไมเปนการ
กอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนเกินสมควรแกเหตุ โดยการออกขอกําหนดดังกลาวจะทําการ
กําหนดเงื่อนเวลาในการปฏิบัติตามขอกําหนด หรือกําหนดเงื่อนไขในการปฏิบัติงานของพนักงาน
เจาหนาที่  หรือทําการมอบหมายใหพนักงานเจาหนาที่กําหนดพื้นที่ และรายละเอียดอื่นเพิ่มเติมก็ได  

มาตรา 9 บัญญัติวา “ในกรณีที่มีความจําเปนเพื่อแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติลงไดโดยเร็ว  
หรือปองกันมิใหเกิดเหตุการณรายแรงมากขึ้น ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนดดังตอไปนี้” 

 1)  การหามบุคคลออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่กําหนด   
 ในเรื่องการหามบุคคลออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่กําหนด  เวนแตจะไดรับ
อนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ หรือเปนบุคคลที่ไดรับยกเวนไวโดยเฉพาะ  ยอมมีผลกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 36 เร่ืองเกี่ยวกับเสรีภาพในการเดินทางและ    
เสรีภาพในการเลือกถ่ินที่อยูภายในราชอาณาจักรของประชาชนได เนื่องจากการหามออกนอก
เคหสถานนั้น  อาจทําใหประชาชนที่อาศัยอยูภายในเขตที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
ไมสามารถเดินทางไปทํางาน  หรือเดินทางไปประกอบอาชีพได อาทิ การประกอบอาชีพขับรถรับจาง 
หรือการกรีดยาง เปนตน     
 แตอยางไรก็ตาม หากพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแลว จะเห็นไดวาการออกขอกําหนด
หามบุคคลใดๆ ออกนอกเคหสถานนั้นสามารถกระทําได  ถึงแมวาจะกระทบตอเสรีภาพในการ
เดินทางก็ตาม เนื่องจากการออกขอกําหนดดังกลาวเขาขอยกเวนที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญที่สามารถ
กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจ
ของประเทศ ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี หรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อสวัสดิภาพ
ของผูเยาว 
     2)  การหามมิใหมีการชุมนุม หรือมั่วสุม ณ ที่ใดๆ หรือกระทําการใด 
อันเปนการยุยงใหเกิดความไมสงบเรียบรอย 
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 ในเร่ืองการออกคําสั่งหามมิใหมีการชุมนุม หรือกระทําการมั่วสุม ณ ที่ใด ๆ หรือกระทําการ
ใดอันเปนการยุยงใหเกิดความไมสงบเรียบรอยนั้น  ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 44  เร่ืองที่เกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ และเปนการ
ชุมนุมโดยปราศจากอาวุธของประชาชน 
 แตอยางไรก็ตาม หากพิจารณาในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแลวจะเห็นไดวาการออก
ขอกําหนดหามมิใหมีการชุมนุมก็ดี การมั่วสุม ณ ที่ใดๆก็ดี หรือการกระทําการใด ๆ อันเปนการยุยง 
ใหเกิดความไมสงบเรียบรอยก็ดีโดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตพื้นที่ที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉินนั้น  
สามารถกระทําไดตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจไว หากเปนกรณีที่กระทําโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  หรือแมแตในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุมครอง
ความสะดวกของประชาชนที่จะใชที่สาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในระหวางเวลา 
ที่ประเทศอยูในภาวะการสงคราม หรือในระหวางเวลาที่มีประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือ
ประกาศใชกฎอัยการศึก 
              3)  การหามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลายซึ่งหนังสือ 
ส่ิงพิมพ หรือส่ืออ่ืนใด 
 ในกรณีการหามการเสนอขาว การจําหนาย หรือทําใหแพรหลายซึ่งหนังสือ ส่ิงพิมพ หรือ  
ส่ืออ่ืนใดที่มีขอความทําใหประชาชนเกิดความหวาดกลัว หรือเจตนาบิดเบือนขอมูลขาวสารที่ทําให
เกิดความเขาใจผิดในสถานการณฉุกเฉินจนกระทบตอความมั่นคงของรัฐ หรือความสงบเรียบรอย 
หรือศีลธรรมดันดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณฉุกเฉินหรือทั่วราชอาณาจักร
ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 39 ในเรื่องที่เกี่ยวกับ
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นการพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา และการสื่อสารของ
ประชาชน และตามมาตรา 50 ในเรื่องที่เกี่ยวกับเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ  อาทิ   
การรายงานขาวทางโทรทัศน หรือในหนังสือพิมพรายวัน ที่เกี่ยวของกับเหตุการณในพื้นที่ที่มีการ
ประกาศสถานการณฉุกเฉิน 
 แตอยางไรก็ตาม กรณีการใชอํานาจดังกลาวนั้นรัฐก็สามารถจํากัดเสรีภาพดังกลาวได  
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อรักษาความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของ
ประเทศ  เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพ รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
   4)  หามการใชเสนทางคมนาคม หรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนด
เงื่อนไขในการใชเสนทางคมนาคม หรือการใชยานพาหนะ 
 ในการหามการใชเสนทางคมนาคม หรือแมแตการหามการใชยานพาหนะ หรือการกําหนด
เงื่อนไขในการใชเสนทางคมนาคมหรือการใชยานพาหนะนั้น ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
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ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ในมาตรา 36 เร่ืองเกี่ยวกับเสรีภาพในการเดินทาง และตามมาตรา 48 
เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน อาทิ  การเดินทางสัญจรของประชาชน หรือแมแตการประกอบ
อาชีพขับรถรับจางของประชาชน เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม การจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญในเรื่องเกี่ยวกับการหามการใช
เสนทางคมนาคม หรือการใชยานพาหนะ หรือกําหนดเงื่อนไขในการใชเสนทางคมนาคม หรือการใช
ยานพาหนะสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  เพื่อความมั่นคงของรฐั 
หรือเศรษฐกิจของประเทศและรวมถึงความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน 
    5) หามการใชอาคาร หรือเขาไป หรือ อยูในสถานที่ใดๆ  
 ในการออกคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการหามการใชอาคารก็ดี หรือการเขาไป 
ในอาคารก็ดี หรือการอยูในสถานที่ใดๆ ก็ดีนั้น ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 35 ซ่ึงเปนเรื่องที่เกี่ยวกับเสรีภาพในเคหสถาน และมาตรา 48 เกี่ยวกับสิทธิ
ของบุคคลในทรัพยสิน   
 แตอยางไรก็ตาม การจํากัดสิทธิและเสรีภาพในเรื่องเกี่ยวกับการออกคําสั่งหามการใชอาคาร 
หรือการเขาไปในอาคาร หรือการอยูในสถานที่ใดๆ นั้นสามารถกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย กลาวคือ พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ฉบับนี้ 
หรือเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของประเทศ 
    6)   ใหอพยพประชาชนออกจากพื้นที่  หรือหามเขาไปในสถานที่ 
ที่กําหนด 
 ในการออกคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการอพยพประชาชนออกจากพื้นที่ หรือหามเขา
ไปในสถานที่ที่กําหนดนั้น  ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 
ในมาตรา 35 เกี่ยวกับเสรีภาพในเคหสถาน  มาตรา 36 เสรีภาพในการเดินทางและเสรีภาพในการ
เลือกถ่ินที่อยู  และมาตรา 48 เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน  อาทิ การใหประชาชนอพยพ 
ออกจากถิ่นที่อยูของตนเอง  หรือหามเขาไปยังถ่ินที่อยูของตนเอง หรือหามการใชทรัพยสิน หรือ
อาคาร สถานที่ของประชาชน เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม การออกคําสั่งเชนวานั้นสามารถกระทําไดตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ที่กําหนดไว  โดยเปนการอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือ
เศรษฐกิจของประเทศ หรือความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน  โดยเฉพาะในกรณี 
ที่เปนการออกประกาศเพื่อใชกับเขตพื้นที่ที่มีการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  
  4.1.2.2  การใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 11 และมาตรา 12 
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นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจในการประกาศใหสถานการณ
ฉุกเฉินเปนสถานการณที่มีความรายแรงดังที่กําหนดไวในมาตรา 11 ดังนี้ 

 
 มาตรา  11 บัญญัติวา ในกรณีที่สถานการณฉุกเฉินมีการกอการราย การใช
กําลังประทุษรายตอชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรือมีเหตุอันควรเชื่อไดวามีการ
กระทําที่มีความรุนแรงกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตหรือ
ทรัพยสินของรัฐหรือบุคคล และมีความจําเปนที่จะตองเรงแกไขปญหาใหยุติไดอยาง 
มีประสิทธิภาพและทันทวงที ใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
มีอํานาจประกาศใหสถานการณฉุกเฉินนั้นเปนสถานการณฉุกเฉินที่มีความรายแรง 
และใหนําความในมาตรา 5 และมาตรา 6 วรรคสอง มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 
ดังนั้น เมื่อมีประกาศสถานการณฉุกเฉินแลว อํานาจของนายกรัฐมนตรีนอกจากจะมีอํานาจ

ตามมาตรา 7 มาตรา 8 มาตรา 9 และมาตรา 10 แลว  มาตรา 11 วรรคสองยังกําหนดใหนายกรัฐมนตรี 
มีอํานาจดังตอไปนี้ดวย 

 1)  การจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่สงสัยวาเปนผูรวมกระทําการ ผูใช         
ผูโฆษณา หรือผูสนับสนุนใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน 

อํานาจของนายกรัฐมนตรีในการประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจจับกุมและควบคุมตัว
บุคคลที่สงสัยวาจะเปนผูรวมกระทําการใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน  หรือเปนผูใช ผูโฆษณา  
ผูสนับสนุนการกระทําเชนวานั้น หรือปกปดขอมูลเกี่ยวกับการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน  
ทั้งนี้เทาที่มีเหตุจําเปนเพื่อปองกันมิใหบุคคลนั้นกระทําการหรือรวมมือกระทําการใดๆ อันจะทําให
เกิดเหตุการณรายแรง หรือเพื่อใหเกิดความรวมมือในการระงับเหตุการณรายแรง  ซ่ึงในการใชอํานาจ
ดังกลาวนั้น พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการ 
และอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ไวมาตรา 12 ดังนี้ 

 
 มาตรา 12 บัญญัติวา ในการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่ตองสงสัยตาม
มาตรา 11 (1) ใหพนักงานเจาหนาที่รองขอตอศาลที่มีเขตอํานาจหรือศาลอาญาเพื่อ
ขออนุญาตดําเนินการ เมื่อไดรับอนุญาตจากศาลแลว  ใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจ
จับกุมและควบคุมตัวไดไมเกินเจ็ดวัน  และตองควบคุมไวในสถานที่ที่กําหนด 
ซ่ึงไมใชสถานีตํารวจ ที่คุมขัง ทัณฑสถาน  หรือเรือนจํา โดยจะปฏิบัติตอบุคคลนั้น
ในลักษณะเปนผูกระทําความผิดมิได  ในกรณีที่มีความจําเปนตองควบคุมตัวตอเพื่อ
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ประโยชนในการแกไขสถานการณฉุกเฉิน  ใหพนักงานเจาหนาที่รองขอตอศาลเพื่อ
ขยายระยะเวลาการควบคุมตัวตอไดอีกคราวละเจ็ดวัน แตรวมระยะเวลาควบคุมตัว
ทั้งหมดไมเกินสามสิบวันเมื่อครบกําหนดแลว หากจะควบคุมตัวตอไป ใหดําเนินการ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
 ในการดําเนินการตามวรรคหนึ่ง ใหพนักงานเจาหนาที่จัดทํารายงานเกี่ยวกับ
การจับกุมและควบคุมตัวบุคคลนั้นเสนอตอศาลที่มีคําสั่งอนุญาตตามวรรคหนึ่ง และ 
จัดสําเนารายงานนั้นไว ณ ที่ทําการของพนักงานเจาหนาที่ เพื่อใหญาติของบุคคลนั้น
สามารถขอดูรายงานดังกลาวไดตลอดระยะเวลาที่ควบคุมตัวบุคคลนั้นไว 
 การรองขออนุญาตตอศาลตามวรรคหนึ่ง ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการขอ
ออกหมายอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาใชบังคับโดยอนุโลม 
 
ในเรื่องผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตอกรณีของการใชอํานาจนายกรัฐมนตรี

ในการประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจจับกุมและควบคุมตัวบุคคลนั้นคณะผูวิจัยตั้งขอสังเกต
ไวดังนี้ 

ประการแรก  การที่พนักงานเจาหนาที่ใชอํานาจจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่สงสัยวาจะเปน
ผูรวมกระทําการใหเกิดสถานการณฉุกเฉิน หรือเปนผูใช ผูโฆษณา ผูสนับสนุนการกระทําเชนวานั้น 
หรือปกปดขอมูลเกี่ยวกับการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉินนั้น อาจมีผลกระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 31 เกี่ยวกับเสรีภาพในชีวิตรางกาย  และมาตรา 237 เกี่ยวกับ
การจับกุมคุมขังบุคคล  ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดกําหนดไวในเรื่องจับกุมคุมขังบุคคลโดยจะตองนําตัวไปศาล
ภายในสี่สิบแปดชั่วโมง แตพระราชกําหนดการบริหารราชในสถานการณฉุกเฉินฯ กลับกําหนดให
พนักงานเจาหนาที่สามารถทําการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลไวไดถึงเจ็ดวันนั้น การใชอํานาจดังกลาว
จะเปนการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม 

คณะผูวิจัยเห็นวาการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา 11(1) ประกอบกับมาตรา 12 
สามารถกระทําไดโดยไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากการใชอํานาจดังกลาวไดกระทํา
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงเปนขอยกเวนที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญตอนทาย
ของมาตรา 31 วรรคสาม และถือไดวาเปนกรณีที่มีเหตุจําเปนอยางอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไวตาม
มาตรา 237 วรรคหนึ่งตอนทาย อีกทั้งหากพิจารณาจากพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉินฯ แลวจะพบวา พระราชกําหนดการบริหาราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ฉบับนี้เปนบทบัญญัติ
แหงกฎหมายที่ไดใหอํานาจไวโดยเฉพาะ และการควบคุมตัวบุคคลไวเกินกวา 48 ช่ัวโมงนั้นก็นับไดวา
เปนกรณีที่มีเหตุจําเปนอยางอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไว  ซ่ึงหมายถึงมีเหตุจําเปนอยางอื่นเพื่อ 
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ความมั่นคงปลอดภัยของประเทศในสถานการณฉุกเฉิน  โดยที่พระราชกําหนดฉบับนี้เปนกฎหมาย 
ที่ออกมาเพื่อใชในเหตุการณที่ไมปกติ  ระดับการบังคับใชกฎหมายก็ดี  มาตรการทางกฎหมายที่ใชก็ดี 
ยอมตองมีลักษณะการใชที่ตองคํานึงถึงความมั่นคงของรัฐและความปลอดภัยของประเทศ  ความสงบ
เรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชนเปนสาระสําคัญ   

ดังนั้นการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามมาตรา  11(1) ประกอบกับมาตรา 12  
จึงสามารถกระทําไดโดยไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ถึงแมวาจะมีผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลในชีวิตและรางกายก็ตาม 
 ประการที่สอง ในเรื่องการตีความปญหาการใชอํานาจมาตรา 11(1) และมาตรา 12 นั้น วามี
ลักษณะเปนการจับกุมบุคคลตามความหมายของกฎหมายอาญาหรือไม   

กรณีดังกลาวคณะผูวิจัยเห็นวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉินฯ มาตรา 11(1) และมาตรา 12 นั้นมีลักษณะเปนการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลตาม
ความหมายของกฎหมาย  เนื่องจาก  ประการแรก การจับกุมและควบคุมตัวบุคคลดังกลาว  พระราช
กําหนดไดกําหนดใหพนักงานเจาหนาที่ตองดําเนินการขออนุญาตจากศาลกอนทําการจับกุมและ   
ควบคุมตัวบุคคล  หากเปนการเชิญตัวบุคคลเพื่อทําการสอบถาม หรือใหขอมูลก็ไมควรจะตองขอ
อนุญาตจากศาลแตอยางใด  พนักงานเจาหนาที่ก็สามารถกระทําไดโดยอํานาจของพนักงานเจาหนาที่
โดยการออกหมายเรียกของพนักงานสอบสวนหรือพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจชั้นผูใหญก็ได
ตามมาตรา 52 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  ประการที่สอง  การนําตัวบุคคลไปไวใน
สถานที่ใดๆ  ถึงแมวาจะมิใชเรือนจําหรือทัณฑสถานก็ตาม  การกระทําดังกลาวยอมทําใหบุคคลที่ถูก
ควบคุมตัวเสื่อมเสียเสรีภาพในการเคลื่อนไหวแลว  การใชอํานาจดังกลาวก็เปนการจับกุมบุคคลตาม
ความหมายของกฎหมายแลว (คมชัดลึก, 2548 : 2  กรุงเทพธุรกิจ, 2548 : 17)  ประการที่สาม  หาก
พิจารณาตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมาตรา 237  และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาใน
มาตรา 78 การจับกุมบุคคลตามที่ศาลไดออกหมายจับนั้น พนักงานเจาหนาที่ตองรีบนําตัวผูถูกจับกุม
ไปยังศาลภายใน 48 ช่ัวโมง ในขณะที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
กลับใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่ควบคุมตัวบุคคลผูถูกจับกุมไดถึงเจ็ดวันโดยพนักงานเจาหนาที่
สามารถขอขยายระยะเวลาการควบคุมตัวบุคคลดังกลาวตอไดอีกหลายครั้ง โดยแตละครั้งตองไม 7 วัน  
แตอยางไรก็ตามการควบคุมตัวทั้งหมดจะตองไมเกินไปกวา 30วัน ซ่ึงการควบคุมตัวบุคคลดังกลาวนั้น  
เปนการควบคุมตัวบุคคลที่ยาวนานกวาการจับกุมตัวบุคคลที่กระทําความผิดตามกฎหมายอาญา  ซ่ึงมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาไดกําหนดไว   
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ดังนั้น การใชอํานาจตามพระราชกําหนดฯในมาตรา 11(1) และมาตรา 12 จึงมีลักษณะเปนการ
จับกุมและควบคุมตัวบุคคลตามความหมายของกฎหมายอาญา   

 แตอยางไรก็ตาม  ถึงแมวาการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลตามมาตรา 11(1) และมาตรา 12   
จะมีลักษณะทางกฎหมายเปนการจับกุม  และมีระยะเวลาที่ยาวนานกวาที่ไดกําหนดไวในที่รัฐธรรมนูญ
และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาก็ตาม  แตกรณีดังกลาวคณะผูวิจัยเห็นวาหากพิจารณา           
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในมาตรา 237 วรรคหนึ่งตอนทายแลว  จะพบวาการจับกุมบุคคลในกรณี     
ดังกลาวก็สามารถกระทําได  เนื่องจากถือไดวาเปนกรณีที่มีเหตุจําเปนอยางอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไว  
ซ่ึงหมายถึงมีเหตุจําเปนอยางอื่นเพื่อความมั่นคงปลอดภัยของประเทศในสถานการณฉุกเฉิน  ซึ่ง
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  ฉบับนี้มีวัตถุประสงคในการแกไขปญหา
ความไมสงบในภาคใต อันมีลักษณะเปนสถานการณฉุกเฉินเพื่อรักษาความมั่นคง ปลอดภัยแหง        
ราชอาณาจักร    การออกกฎหมายดังกลาวจึงมีวัตถุประสงคเพื่อใชแกปญหาที่เกิดขึ้นจากการกอความ
ไมสงบ  พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ จึงมีการใหอํานาจพนักงาน      
เจาหนาที่มากกวากรณีการใชอํานาจในสถานการณปกติธรรมดา  ซ่ึงอาจทําใหการแกไขปญหาความ
ไมสงบเชนวานั้นบรรลุผลไดอยางเปนรูปธรรมได   ถึงแมวาจะมีปญหาตอความชอบดวยกฎหมายที่
คุมครองสิทธิของประชาชนไปบางก็ตาม 

ประการที่สาม ในประเด็นเรื่องคุมครองสิทธิของผูตองหาหรือจําเลยนั้น คณะผูวิจัยเห็นวาการ
ใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯในการจับกุมและควบคุมตัว
บุคคลที่ตองสงสัยตามมาตรา 11(1) ประกอบกับมาตรา 12 นั้น พระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉินฯ ไดกําหนดหลักเกณฑในการคุมครองสิทธิของบุคคลเชนวานั้นไวอยางชัดแจง
และสอดคลองกับรัฐธรรมนูญมาตรา 33  ดังจะเห็นไดจากมาตรา 12 ที่กําหนดวาสถานที่ที่ควบคุม
นั้นตองไมใชสถานีตํารวจ  ที่คุมขัง  ทัณฑสถาน  หรือเรือนจํา อีกทั้งกําหนดใหตองมีการทํารายงาน
เกี่ยวกับการจับกุมและควบคุมนั้นเสนอตอศาล  และตองจัดสําเนารายงานนั้นไว ณ ที่ทําการของ
พนักงานเจาหนาที่เพื่อใหญาติของบุคคลนั้นสามารถขอดูรายงานดังกลาวไดตลอดระยะเวลาที่ควบคุม
ตัวบุคคลนั้นไว   

อีกทั้งพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯยังไดกําหนดหลักเกณฑไว
วาในการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลก็ดี  พนักงานเจาหนาที่ตองปฏิบัติตอผูถูกจับกุมและจะทําการ
ควบคุมตัวบุคคลในลักษณะที่เปนผูกระทําความผิดไมได  ซ่ึงในกรณีดังกลาวนั้นถือไดวาพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  ไดกําหนดหลักเกณฑในการคุมครองสิทธิของ
บุคคลเชนวานั้นไวอยางชัดเจนและสอดคลองกับรัฐธรรมนูญมาตรา  33 ซ่ึงไดคุมครองสิทธิของ
ประชาชนไว ในกรณีที่ตกเปนผูตองหาโดยถือวายังถือวาเปนผูบริสุทธิ์อยูจนกวาจะมีคําพิพากษา
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ถึงที่สุดวาเปนผูกระทําความผิด  การจับกุมก็ดี การปฏิบัติตอบุคคลดังกลาวก็ดี จะกระทําในลักษณะที่
บุคคลนั้นเปนผูกระทําผิดไมได 
                  2)  การออกคําสั่งเรียกใหบุคคลใดมารายงานตัว หรือใหถอยคํา หรือสง
มอบเอกสาร หรือหลักฐานที่เกี่ยวเนื่องกับสถานการณฉุกเฉิน 
 อํานาจของนายกรัฐมนตรีในการประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งเรียกให
บุคคลใดมารายงานตัวตอพนักงานเจาหนาที่ หรือมาใหถอยคํา หรือสงมอบเอกสารหรือหลักฐานใดที่
เกี่ยวเนื่องกับสถานการณฉุกเฉินอาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญใน
มาตรา 32 เกี่ยวกับการรับโทษทางอาญา  และมาตรา 33 เกี่ยวกับการสันนิษฐานไวกอนวายังไมเปน
ผูกระทําความผิดจนกวาศาลจะมีคําพิพากษาถึงที่สุด เนื่องจากการเรียกใหบุคคลใดมารายงานตัวนั้น 
หากบุคคลใดมารายงานตัวแลวอาจจะมีการดําเนินการควบคุมตัวอยางใดอยางหนึ่งได 

แตอยางไรก็ตาม การที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯไดให
อํานาจนายกรัฐมนตรี ในการประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหบุคคลใดมา
รายงานตัวตอพนักงานเจาหนาที่สามารถกระทําไดตามอํานาจแหงพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉินฯ เพื่อประโยชนในการปองกันภัยพิบัติหรือการประกาศสถานการณฉุกเฉิน  

อนึ่ง ในกรณีบทสันนิษฐานของรัฐธรรมนูญในกรณีบุคคลยังเปนผูบริสุทธิ์จนกวาศาลจะมี  
คําพิพากษา  การลงโทษบุคคลตามกฎหมายนั้น การออกหมายเรียกของพนักงานเจาหนาที่นั้นตอง
กระทําโดยคํานึงถึงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวดวย  หากการใชอํานาจตอบุคคลที่ถูก
หมายเรียกมานั้นไดกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติตอผูที่ถูกตัดสินวาเปนผูกระทําความผิดแลว  
การใชอํานาจเชนวานั้นยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ
ดวยเชนกัน 
   3)  การออกคําสั่งยึด หรืออายดัอาวุธ สินคา เครื่องอุปโภค บริโภค เคมีภณัฑ 
หรือวัตถุอ่ืนใด  
 นายกรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งยึด หรืออายัดอาวุธ 
สินคา เครื่องอุปโภค บริโภค เคมีภัณฑ หรือวัตถุอ่ืนใด ในกรณีมีเหตุอันควรสงสัยวาไดใช หรือจะใช
ส่ิงนั้น เพื่อกระทําการหรือสนับสนุนการกระทําใหเกิดสถานการณฉุกเฉินนั้น  ยอมมีผลกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 37 เกี่ยวกับเสรีภาพในการสื่อสารถึงกัน มาตรา 
48 เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน  และมาตรา 50 เกี่ยวกับเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการ
ประกอบอาชีพของประชาชนได  อาทิ การออกคําสั่งใหยึดเครื่องมือส่ือสาร หรือโทรศัพทมือถือเพื่อ
ทําการตรวจสอบซิมการด หรือแมแตการออกคําสั่งยึดเคมีภัณฑที่อาจใชเปนสวนประกอบของ      
วัตถุระเบิด เปนตน 
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แตอยางไรก็ตาม  ถึงแมวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน          
สถานการณฉุกเฉินฯ ในเรื่องการยึด การอายัด วัตถุอ่ืนใดที่ใชในการกระทําสถานการณฉุกเฉิน      
การประกาศใหการซื้อขายหรือการมีไวครอบครองซึ่งอาวุธ  วัสดุอ่ืนใดที่ใชในการกอความไมสงบ 
เชน โทรศัพท  เคมีภัณฑ ตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ จะมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ในการสื่อสาร ในทรัพยสิน การประกอบกิจการหรืออาชีพของประชาชนก็ตาม แตการใชอํานาจของ
พนักงานเจาหนาที่ดังกลาวก็สามารถกระทําไดตามที่พระราชกําหนดการบริหารราชการใน         
สถานการณฉุกเฉินฯไดใหอํานาจไว เพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของประเทศ หรือความ
สงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  

 4)  การออกคําสั่งตรวจ ร้ือ ถอน หรือทําลาย อาคาร หรือส่ิงปลูกสราง 
หรือส่ิงกีดขวางตามความจําเปน 

นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกประกาศพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งตรวจคน ร้ือ ถอน หรือ
ทําลายซึ่งอาคาร ส่ิงปลูกสราง หรือส่ิงกีดขวาง   ตามความจําเปนในการปฏิบัติหนาที่เพื่อระงับ       
เหตุการณรายแรงใหยุติโดยเร็วและหากปลอยเนิ่นชาจะทําใหไมอาจระงับเหตุการณไดทันทวงทีนั้น 
ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 35 เกี่ยวกับเสรีภาพใน
เคหสถาน  และมาตรา 48 เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสินได อาทิ การรื้อถอน ทําลาย บานเรือน 
อาคารเพื่อตรวจคน  เปนตน 

แตอยางไรก็ตาม  ถึงแมวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉินฯในเรื่อง การออกคําสั่งตรวจคน ร้ือ ถอน หรือทําลายซึ่งอาคาร ส่ิงปลูกสราง หรือ
ส่ิงกีดขวาง ดังกลาวจะกระทบตอเสรีภาพในเคหสถาน  สิทธิในทรัพยสินของประชาชน  แตการใช
อํานาจของพนักงานเจาหนาที่ดังกลาวสามารถกระทําไดตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดเปนขอยกเวนไว 
เพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของประเทศ หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน  
    5)  การออกคําสั่งตรวจสอบจดหมาย หนังสือ ส่ิงพิมพ โทรเลข โทรศัพท 
หรือการสื่อสารดวยวิธีการอื่นใด  
 นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการออกประกาศคําสั่งใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่ง
ตรวจสอบจดหมาย หนังสือ ส่ิงพิมพ โทรเลข โทรศัพท หรือการสื่อสารดวยวิธีการอื่นใด ตลอดจน
การสั่งระงับ หรือยับยั้งการติดตอ หรือการสื่อสารอื่นใด เพื่อปองกันหรือระงับเหตุการณรายแรง โดย
ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการสอบสวนคดีพิเศษโดยอนุโลมนั้น  การ
ออกคําสั่งดังกลาวยอมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 37  
เกี่ยวกับเสรีภาพในการสื่อสารถึงกัน เนื่องจากรัฐธรรมนูญหามมิใหมีทําการตรวจ การกัก  หรือ
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เปดเผยสิ่งสื่อสารที่บุคคลมีติดตอถึงกัน  รวมทั้งการกระทําดวยประการอื่นใดเพื่อใหลวงรูถึงขอความ
ในสิ่งสื่อสารทั้งหลายที่บุคคลอื่นทําการติดตอถึงกัน  ดังนั้น การตรวจสอบจดหมาย  หนังสือ   
โทรเลข การดักฟงโทรศัพท หรือแมแตการสื่อสารดวยประการอื่นยอมเปนการกระทําที่ขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

แตอยางไรก็ตาม ถึงแมวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉินฯในเรื่องออกประกาศ คําสั่งใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งตรวจสอบจดหมาย 
หนังสือ ส่ิงพิมพ โทรเลข โทรศัพท หรือการสื่อสารดวยวิธีการอื่นใดจะกระทบตอสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในการสื่อสารก็ตาม แตการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ดังกลาวก็สามารถกระทํา
ไดตามที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯไดใหอํานาจไว เพื่อความมั่นคง
ของรัฐ หรือเศรษฐกิจของประเทศ  หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
   6)  การประกาศหามมิใหกระทําการใดๆ หรือส่ังใหกระทําการใดๆ 
 นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกประกาศหามมิใหกระทําการใดๆ หรือส่ังใหกระทําการใดๆ 
เทาที่จําเปนแกการรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของ
ประชาชนนั้น การออกประกาศหามดังกลาวมีลักษณะเปนการเขียนกฎหมายที่ใหอํานาจพนักงาน      
เจาหนาที่ไวอยางกวางขวาง  กลาวคือ การใชอํานาจดังกลาวนั้นอาจจะเปนการใชอํานาจเรื่องใด ๆ 
ก็ไดที่อยูนอกเหนือจากที่กําหนดไวในพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  
ในมาตราตางๆ ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอรัฐธรรมนูญในเรื่องตางๆ ไดเชนกัน อาทิ ตามมาตรา 4 มาตรา 26 
และ มาตรา 27 อันเปนบทบัญญตัิ รับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ซึ่งรัฐ
จําตองคํานึงถึง นอกจากนั้น ยังอาจกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 35 ซ่ึงเปนเรื่องที่เกี่ยวกับ
เสรีภาพในเคหสถาน มาตรา 37 เกี่ยวกับเสรีภาพในการสื่อสารถึงกัน  และมาตรา 50 เกี่ยวกับเสรีภาพ
ในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ เปนตน 

 7)  การออกคําสั่งหามมิใหผูใดออกไปนอกราชอาณาจักร  
นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งหามมิให

ผูใดออกไปนอกราชอาณาจักรเมื่อมีเหตุอันควรเชื่อไดวาการออกไปนอกราชอาณาจักรจะเปนการ
กระทบกระเทือนตอความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศยอมมีผลกระทบตอสิทธิและ   
เสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 36 เกี่ยวกับเสรีภาพในการเดินทาง  และมาตรา 50 
เกี่ยวกับเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพได อาทิ การเดินทางไปทําธุรกิจ 
ในตางประเทศหรือการทองเที่ยว  

แตอยางไรก็ตาม การออกคําสั่งเชนวานั้นก็สามารถกระทําไดตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ที่กําหนดไว โดยเปนการอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงพระราชกําหนดการบริหารราชการใน          
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สถานการณฉุกเฉินฯ เพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของประเทศ หรือความสงบเรียบรอย หรือ
สวัสดิภาพของประชาชน 

 8)  การประกาศใหการซื้อ ขาย ใช หรือมีไวในครอบครองซึ่งอาวุธ สินคา 
เวชภัณฑ เครื่องอุปโภค บริโภค เคมีภัณฑตองไดรับอนุญาต 

นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการออกประกาศใหพนักงานเจาหนาที่มีอํานาจในการใหการซื้อ ขาย 
ใช หรือมีไวในครอบครองซึ่งอาวุธ สินคา เวชภัณฑ เครื่องอุปโภค บริโภค เคมีภัณฑ หรือวัสดุอุปกรณ
อยางหนึ่งอยางใดซึ่งอาจใชในการกอความไมสงบหรือกอการรายตองรายงานหรือไดรับอนุญาตจาก
พนักงานเจาหนาที่หรือปฎิบัติตามเงื่อนไขที่นายกรัฐมนตรีกําหนด ยอมมีผลกระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในมาตรา 48 เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสิน และมาตรา 50 
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ อาทิ การประกอบกิจการคาขายสินคาตาง ๆ 
โดยเฉพาะเคมีภัณฑ  โทรศัพทมือถือ เปนตน 
 แตอยางไรก็ตาม การออกคําสั่งเชนวานั้นสามารถกระทําได ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ที่กําหนดไว  โดยเปนการอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เพื่อความมั่นคงของรัฐ หรือ
เศรษฐกิจของประเทศ หรือความสงบเรียบรอย หรือสวัสดิภาพของประชาชน 
 
4.2  ปญหาการเรียกคาเสียหายและความรับผิดของรัฐจากการกระทําละเมิดตามพระ
ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

 
ในปญหาการเรียกคาเสียหายและความรับผิดของรัฐจากการกระทําละเมิดนั้น  คณะผูวิจัย 

จะทําการศึกษาและวิเคราะหสภาพปญหาจากการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณฉุกเฉินฯวามีผลกระทบตอการเรียกคาเสียหายของผูเสียหายอยางไรโดยทําการศึกษา
สองประเด็นดังนี้ 

 
  4.2.1  ปญหาการเรียกคาเสียหายจากการประกาศใชมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
 จากการพิจารณาพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ที่ผานมา 
จะพบวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดอาจกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่นหรือประชาชนได
ในหลาย ๆ ลักษณะ ไมวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดดังกลาวนั้นจะเปนการกระทําที่สุจริต  
ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุ หรือไมเกินกวากรณีจําเปนหรือไมก็ตาม 
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 แตอยางไรก็ตาม ปญหาการเรียกคาเสียหายอันเกิดจากการบังคับการใหเปนไปตาม 
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ฉบับนี้ หากพิจารณาในมาตรา 17 แลว 
จะพบวากฎหมายกําหนดเงื่อนไขที่ไมตองรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐไว ดังนั้น ในการพิจารณาถึง
การเรียกคาเสียหายจากการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ
นั้น  อาจกลาวไดวาหลักในการพิจารณาความรับผิดตามกฎหมายนั้นจะอยูที่ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยลักษณะละเมิด  โดยพิจารณาควบคูไปกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ฯ สวนการวิเคราะหถึงปญหาความรับผิดและการเรียกคาเสียหายจากการกระทําละเมิดทาง
ปกครองนั้นแบงแยกออกไดเปนสองลักษณะดังนี้ 

 4.2.1.1  การปฏิบัติหนาที่เปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมาย 
มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดกําหนดเงื่อนไข

ที่เจาหนาที่ของรัฐไมตองรับผิดไว  โดยตองเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควร
แกเหตุ หรือไมเกินกวากรณีจําเปน  ซ่ึงการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐนั้นหากกอใหเกิดความ 
เสียหายแลว  ผูเสียหายจะฟองเจาหนาที่ของรัฐใหตองรับผิดไดหรือไม   
 คณะผูวิจัยเห็นวาปญหาความรับผิดดังกลาวนั้นถึงแมวาเจาหนาที่ของรัฐจะมีอํานาจตาม
กฎหมายก็ตาม  แตการใชอํานาจตองเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายดวย  การที่พนักงาน
เจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุ 
หรือไมเกินกวากรณีจําเปนก็ตาม แตถาหากการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ตามมาตรา 9 มาตรา 11 และมาตรา 12 เกี่ยวกับ
การจับกุม ควบคุมตัว คุมขังบุคคล การตรวจคนทรัพยสิน เคหสถาน การยึด การอายัดทรัพยสินใด ๆ 
ไมเปนไปตามหลักความชอบดวยกฎหมายและไดกอใหเกิดความเสียหายแกผูเสียหายขึ้นมาจนเปน
การกระทําละเมิดแลว  การกระทําของเจาหนาที่ก็ถือไดวาเปนการกระทําละเมิดทางปกครองได 

แตอยางไรก็ตาม หากพิจารณาตามมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการใน  
สถานการณฉุกเฉินฯแลวจะพบวาบทบัญญัติดังกลาวหาไดเปนการยกเวนความรับผิดในผลแหงละเมดิ
ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ไม กลาวคือ เมื่อการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
ไดกอใหเกิดความเสียหายอันเปนละเมิดแลว ถึงแมวาพนักงานเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ในการระงับ 
หรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายจะไมตองรับผิดในทางแพงก็ตาม  แตบทบัญญัติในมาตรา 17    
หาไดตัดสิทธิผูเสียหายที่จะเรียกคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ไม  

ดังนั้น ความรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ นั้น   การปฏิบัติ
หนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ถึงแมวาจะกอใหเกิดความเสียหายขึ้นและพนักงานเจาหนาที่ไมตองรับ
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ผิดทางแพงในผลแหงละเมิด เนื่องจากเขาเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 17  แหงพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ก็ตาม แตผูเสียหายนั้นก็อาจจะใชสิทธิฟองคดีแพงอันเกี่ยวกับ
การกระทําละเมิดโดยฟองหนวยงานของรัฐใหตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น แตไมสามารถฟอง
เจาหนาที่ใหตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนสวนตัวไดตามมาตรา 5   

ในประเด็นเรื่องการใชสิทธิไลเบี้ยโดยหนวยงานของรัฐนั้น การที่พนักงานเจาหนาที่ 
ไดปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายในลักษณะเปนการกระทําที่สุจริต  
ไม เลือกปฏิบัติและไมเกินสมควรแก เหตุหรือไม เกินกวากรณีจําเปนนั้น  ถึงแมวามาตรา  5  
จะกําหนดใหสิทธิแกผูเสียหายที่จะใชสิทธิฟองเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการไดก็ตาม แตเมื่อ
หนวยงานราชการไดชดใชคาเสียหายใหแกผูเสียหายไปแลว หนวยงานราชการก็หาอาจใชสิทธิไลเบีย้
จากเจาหนาที่ไดไม เนื่องจากในการใชสิทธิไลเบี้ยนั้น หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐได ถาหากเขาเงื่อนไขของกฎหมาย กลาวคือ 
เจาหนาที่ไดกระทําการนั้นๆ ไปดวยความจงใจ หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น ตามมาตรา 8 
วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ 

ดังนั้น เมื่อการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่เขาตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ  
เปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติและไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปนแลว  
ถึงแมวาจะเกิดความเสียหายขึ้นก็ตาม แตถือไดวาผลแหงความเสียหายดังกลาวหาไดเกิดขึ้นจากการ
กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงไม เมื่อการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หาไดเกิด
จากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐจึงไมอาจใชสิทธิไลเบี้ย
ในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากเจาหนาที่ได  เจาหนาที่ของรัฐจึงไมตองรับผิดในทางแพงตามนัยมาตรา 17 
แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ แตอยางใด 
  4.2.1.2  การปฏิบัติหนาที่ไมเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมาย 

ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมาย 
โดยเปนการปฏิบัติหนาที่ไมเปนไปตามเงื่อนไขในมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉินฯ กลาวคือ เปนการกระทําที่ไมสุจริต หรือเปนการเลือกปฏิบัติ หรือเปนการ
กระทําที่เกินสมควรแกเหตุ หรือเปนการกระทําที่เกินกวากรณีจําเปน  เจาหนาที่ของรัฐซึ่งได
กอใหเกิดความเสียหายขึ้นมาจนมีลักษณะเปนการกระทําละเมิดแลวนั้น โดยนัยมาตรา 17 จึงหมายถึง      
เจาหนาที่ของรัฐนั้นตองรับผิดในทางแพงเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย  

ดังนั้น  สวนในความรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ เมื่อ      
เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่โดยมีลักษณะเปนการกระทําโดยผิดกฎหมายก็ดี หรือไมเปนไปตาม
หลักความชอบดวยกฎหมายก็ดี จนเกิดความเสียหายแลวการกระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําละเมิด
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ทางปกครอง อันมีผลทําใหเจาหนาที่ของรัฐที่กอใหเกิดความเสียหายนั้นจึงตองรับผิดในความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น ซ่ึงกรณีดังกลาวโดยผลของมาตรา  5 ทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายใน      
ผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ โดยผูเสียหายยอมใชสิทธิในการฟอง
หนวยงานของรัฐใหตองรับผิดไดโดยตรง แตผูเสียหายหาอาจฟองเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิดไดไม 

สวนในประเด็นเรื่องการใชสิทธิไลเบี้ยนั้น  ถึงแมวาการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ 
ซ่ึงไดกอใหเกิดความเสียหายจนเปนละเมิด จะไมถูกฟองใหตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น
โดยตรงก็ตาม  แตเมื่อหนวยงานของรัฐไดชดใชคาเสียหายใหแกผูเสียหายไปแลว หนวยงานของรัฐก็มี
สิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดนั้นทําการชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐได  
ถาหากเจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่ไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงตามมาตรา 8 
วรรคหนึ่ง  และการที่หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยในการเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ 
ผูนั้นไดแคไหนเพียงใดนั้น ตองพิจารณาโดยตองคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและ
ความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ไดตามมาตรา 8 
วรรคสอง 

 แตอยางไรก็ตาม ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของ
รัฐ หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมประกอบดวย การใชสิทธิไลเบี้ยนั้นจะตองหักสวนแหงความ
รับผิดดังกลาวออกดวยกอนที่หนวยงานของรัฐจะทําการไลเบี้ยเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดังกลาวตาม
มาตรา 8 วรรคสาม 

อนึ่ง  หากการกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนไดกอใหเกิดความเสียหายขึ้นมาไมวาจะ
เปนการกระทําละเมิดรวมหรือตางคนตางทําละเมิดก็ตาม  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ   
เจาหนาที่ฯ  มิใหนําหลักกฎหมายในเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น  หากเจาหนาที่ผูใดไดชดใชคาสินไหมทดแทนในสวนของ
ตนหมดไปแลว   เจาหนาที่ผูนั้นก็หลุดพนจากความรับผิดไปตามมาตรา 8 วรรคสี่ 

ดังนั้น เมื่อการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ไมเปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ 
เปนการกระทําที่ไมสุจริต หรือเลือกปฏิบัติหรือเกินสมควรแกเหตุหรือเกินกวากรณีจําเปนจนเกิด
ความเสียหายขึ้นก็ตาม กรณีดังกลาวถือไดวาผลแหงความเสียหายไดเกิดขึ้นจากการกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หนวยงานของรัฐจึงสามารถใชสิทธิไลเบี้ยในความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิดได  เจาหนาที่ของรัฐจึงตองรับผิดในทางแพงตามนัย
มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  

จากการศึกษาที่ผานมา  คณะผูวิจัยสรุปไดวาไมวาพนักงานเจาหนาที่จะไดปฏิบัติหนาที่ 
ในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายโดยเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมายที่ไดกําหนดไว
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ในมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ หรือไมก็ตาม หากการ
กระทําของเจาหนาที่ เปนละเมิดทางปกครองแลว  ในปญหาความรับผิดของเจาหนาที่ตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯทั้งสองกรณีนั้นโดยผลของมาตรา  5 ทําให
หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่ โดยผูเสียหายยอมใชสิทธิในการฟองหนวยงานของรัฐใหตองรับผิดไดโดยตรง  แตผูเสียหาย
หาอาจฟองเจาหนาที่ไดไม  ดังนั้น บทบัญญัติในมาตรา 17 จึงหาไดเปนบทบัญญัติกฎหมายที่มี
ผลกระทบตอสิทธิของผูเสียหายที่จะไดรับความคุมครองหรือเยียวยาในความเสียหายที่เกิดจากการใช
อํานาจรัฐไม 

แตอยางไรก็ตาม  ในสวนของปญหาความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 17 แหง     
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ จะมีหรือไมนั้น  ตองพิจารณาวาไดปฎิบัติ
หนาที่เปนไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไวในมาตรา 17 หรือไม กลาวคือ เมื่อหนวยงานของรฐัได
ชดใชคาสินไหมทดแทนไปแลว และการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐเขาตามเงื่อนไขที่กฎหมาย
กําหนด กลาวคือ เปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติและไมเกินสมควรแกเหตุ  หรือไมเกินกวา
กรณีจําเปนแลว  ถึงแมวาจะเกิดความเสียหายขึ้นก็ตาม แตการกระทําดังกลาวถือไดวาผลแหงความ
เสียหายดังกลาวหาไดเกิดขึ้นจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงไม เมื่อการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หาไดเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง   
หนวยงานของรัฐจึงไมอาจใชสิทธิไลเบี้ยในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากเจาหนาที่ได  เจาหนาที่ของรัฐ
จึงไมตองรับผิดทางแพงตามนัยมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ    
ฉุกเฉินฯ   แตถาหากเจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ไมเปนไปตามเงื่อนไขของกฎหมาย กลาวคือได
ปฏิบัติหนาที่ไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่งแหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ  หนวยงานของรัฐยอมใชสิทธิไลเบี้ยเพื่อเรียก
คาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ของรัฐผูนั้นได  เจาหนาที่ของรัฐจึงตองรับผิดทางแพงตามนัยมาตรา 
17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 

สําหรับประเด็นขางตน  คณะผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบจากตัวบทกฎหมาย
ของตางประเทศพบวาในปญหาความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐตามพระราชกําหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ นั้นมีความสอดคลองกับหลักเกณฑในปญหาความรับผิดของรัฐของ
ประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส  ถึงแมวาการปฏิบัติงานของเจาหนาที่จะมีกฎหมายใหอํานาจไวก็
ตาม แตถาหากเจาหนาที่ของรัฐไมไดปฏิบัติตามเจตนารมณของกฎหมายเทากับเปนการใชอํานาจโดย
มิชอบ  หากการกระทําของฝายปกครองเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาท เล่ินเลอจนเกิด
ความเสียหายแลว  ผูเสียหายก็มีอํานาจฟองรัฐใหรับผิดได  ดังนั้นมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการ
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บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน ฯ จึงเปนบทบัญญัติกฎหมายที่คุมครองสิทธิผูเสียหายใหไดรับ
การคุมครองและเยียวยาเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยฟองหนวยงานของรัฐใหตองรับผิดได 

ในขณะที่กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาไมไดกําหนดขอยกเวนความรับผิดของ          
เจาหนาที่ของรัฐไวอยางที่กําหนดไวในมาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการใน      
สถานการณฉุกเฉินฯ  อีกทั้งความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐนั้นกฎหมายของประเทศอังกฤษ
กําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดเปนการสวนตัวเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่  
โดยจะปฏิเสธความรับผิดโดยอางวาเปนความเสียหายเกิดขึ้นในขณะที่ไดปฏิบัติหนาที่มิได  ซ่ึง
แตกตางจากกฎหมายของประเทศเยอรมันนีที่กําหนดใหรัฐตองรับผิดจากการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่ของรัฐ  โดยหนวยงานของรัฐสามารถฟองไลเบี้ยภายหลังได   ในขณะที่กฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศสกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบและชดใชคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับความ
เสียหายจากการกระทําของฝายปกครอง ซ่ึงเปนการกําหนดสิทธิไลเบี้ยในลักษณะสอดคลองกับ
มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ   

ดังนั้น หากพิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯจะพบวากฎหมาย
ไดกําหนดใหผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐได  แตผูเสียหายจะฟองเจาหนาที่ของรัฐไมได  โดยท่ี     
เจาหนาที่ของรัฐไมตองรับผิดเปนการสวนตัว ถาไดปฏิบัติหนาที่โดยมิใชเปนการกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ซ่ึงเปนการบัญญัติกฎหมายเปนการคุมครองเจาหนาที่ของรัฐดีกวา
กฎหมายของประเทศอังกฤษที่ตองรับผิดเปนการสวนตัวโดยจะอางวาเปนการปฏิบัติหนาที่ของ      
เจาหนาที่มิได  และดีกวากฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ไมมีขอกําหนดยกเวนความรับผิดอยาง
มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 

ดังนั้น  อาจกลาวไดวา มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ    
ฉุกเฉินฯ นั้นเปนบทบัญญัติกฎหมายที่ไดกําหนดการคุมครองเจาหนาที่ของรัฐผูปฏิบัติงานไดดีกวา
กฎหมายตางประเทศในระบบศาลเดี่ยว อีกทั้งยังคุมครองสิทธิของผูเสียหายไดเปนอยางดีโดย         
บทบัญญัติดังกลาวหาไดเปนการตัดสิทธิผูเสียหายที่จะไดรับความคุมครองจากรัฐไม 

 
4.2.2  ปญหาความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทน

และคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 
 พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ 

เปนบทกฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิของบุคคลสองจําพวก ไดแก ผูเสียหายและจําเลยในคดีอาญา 
ใหไดรับการชดใชเยียวยาจากภาครัฐในรูปแบบของคาตอบแทนและคาทดแทนและคาใชจาย 
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 เพื่อใหเกิดความกระจางชัดเกี่ยวกับหลักเกณฑในการคุมครองสิทธิตามกฎหมายฉบับนี้  
คณะผูวิจัยจะขอแบงแยกการพิจารณาออกเปนสองกรณี ดังนี้  

4.2.2.1  กรณีของผูเสียหาย 
 ฐานความผิดที่กําหนดในมาตรา 17 และรายการทายพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและ
คาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯนั้น คณะผูวิจัยเห็นวาความผิดที่อาจจะเกิดขึ้นและมีผล
ตอการคุมครองสิทธิของผูเสียหายจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในเรื่องเกี่ยวกับการระงับ
หรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายนั้น ควรจะเปนความผิดในสวนที่เกี่ยวของกับความผิดตอชีวิต 
ความผิดตอรางกาย ความผิดฐานทําใหแทงลูกมากกวา เนื่องจากในการปฏิบัติการตามอํานาจหนาที่
ในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายนั้นอาจกอใหเกิดความเสียหายแกผูเสียหายในสวน 
ที่เกี่ยวของกับชีวิต รางกาย และอาจกระทบตอผูเสียหายที่เปนหญิงที่ตั้งครรภได 

แตอยางไรก็ตาม ในสวนความผิดเกี่ยวกับเพศนั้น คณะผูวิจัยเห็นวากรณีความผิดดังกลาว
ยอมไมใชสวนที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่ที่เกี่ยวกับการใชอํานาจหรือการปฏิบัติหนาที่อ่ืน      
เกี่ยวกับการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายของเจาหนาที่แนนอน ซ่ึงหมายถึงความผิด      
ดังกลาว หาไดอยู ในขอบขายที่เกี ่ยวเนื ่องกับการใชอํานาจหรือการปฏิบัติหนาที ่ตามพระราช
กําหนดคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนแกจําเลยฉบับนี้ไม  

ในทางกลับกัน หากขอเท็จจริงปรากฏวามีการกระทําความผิดในสวนที่เกี่ยวกับความผิดใน
ลักษณะ 9 ซ่ึงเปนความผิดเกี่ยวกับเพศนั้น เจาหนาที่นั้นก็คงจะตองรับผิดเปนสวนตัวในความผิดที่
เกิดขึ้น หาใชการปฏิบัติหนาที่ในฐานะพนักงานเจาหนาที่ไม  

แตอยางไรก็ตาม ในฐานความผิดดังกลาว หากพิจารณาในสวนของผูเสียหายนั้น ถึงแมวาการ
กระทําของพนักงานเจาหนาที่จะไมไดเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ก็ตาม ฝายผูเสียหายนั้นๆ ก็ยอมมี
สิทธิไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนแกจําเลย ฉบับนี้ได
เชนเดิม 

4.2.2.2 กรณีจําเลยในคดีอาญา 
จําเลยในคดีอาญาซึ่งถูกฟองตอศาลวาไดกระทําความผิดอาญาจากการบังคับใชพระราช

กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ นั้น จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติ
คาตอบแทน   ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ แคไหนเพียงใดนั้น  

ประการที่แรก หากจําเลยไดรับการประกันตัว จําเลยจะมีสิทธิไดรับคาทดแทนและคาใชจาย
ตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนแกจําเลย ฉบับนี้หรือไม 

คณะผูวิจัยเห็นวาในกรณีที่จําเลยมิไดถูกคุมขัง เพราะศาลมีคําสั่งอนุญาตใหประกันตัวก็ตาม  
ซ่ึงในปจจุบันผูถูกดําเนินคดีอาญาที่มีฐานะยากจนและไมมีเงินประกันตัวในชั้นศาลนั้นสามารถไดรับ
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การประกันตัวไดเชนเดียวกัน โดยการซื้อประกันภัยอิสรภาพจากบริษัทประกันภัย ซ่ึงการไดรับการ
ประกันตัวในคดีอาญานั้น ไมไดหมายความวาคาใชจายในการตอสูคดีจะไมเกิดขึ้นแตอยางใด 

ดังนั้น บุคคลที่ถูกฟองเปนจําเลยในคดีอาญาโดยพนักงานอัยการก็อาจจะไมมีเงินเพียงพอ
สําหรับใชในการตอสูคดีก็เปนได  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยไดถูกดําเนินคดีโดยรัฐหรือโดย
พนักงานอัยการแลว การตอสูคดีก็เปนสิทธิที่จําเลยพึงกระทําไดตามกฎหมาย  ซ่ึงในการตอสูคดีนั้น 
ยอมตองมีคาใชจายเกิดขึ้นทั้งสิ้นไมวาจําเลยจะถูกคุมขังหรือไมก็ตาม  ซ่ึงคาใชจายดังกลาวคณะผูวิจัย
เห็นวาเปนคาใชจายอันเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจรัฐในการดําเนินคดีอาญาทั้งสิ้น  

คาใชจายในสวนของการดําเนินคดีอาญานั้น หากพิจารณาจากพระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ มุงคุมครองเฉพาะบุคคลที่ถูกฟองเปน
จําเลยในคดีอาญาโดยพนักงานอัยการเทานั้น และถูกคุมขัง และตองปรากฏวาตองมีการถอนฟองก็ดี 
หรือศาลพิพากษาวามิไดเปนผูกระทําความผิดก็ดี หรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิดเทานั้น 
จําเลยจึงมีสิทธิที่จะไดรับคาใชจายที่จําเปนในการดําเนินคดีได  ซ่ึงตามพระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ มาตรา 21(1)ไดกําหนดคาทดแทนไววา
จะตองเปนคาทดแทนในกรณีที่ถูกคุมขัง หรือในกรณีที่จําเลยถึงแกความตายและความตายจะตองเปน
ผลโดยตรงจากการถูกดําเนินคดีโดยพนักงานอัยการและถูกคุมขังตามมาตรา 21(1) (2) หรือตองเปน
คาขาดประโยชนทํามาหาไดในระหวางที่ถูกดําเนินคดีตามมาตรา 21 (4) เทานั้น 

ดังนั้น หากจําเลยมิไดถูกคุมขัง หรือมิไดถึงแกความตายในขณะที่ถูกดําเนินคดีอาญาและถูก
คุมขังแลว หรือมิไดขาดประโยชนทํามาหาไดอยางใด ๆ ในขณะที่ถูกดําเนินคดีอาญาอยางใดอยางหนึ่ง 
คาทดแทนในกรณีดังกลาวจําเลยหามีสิทธิไดรับไม 

ดังนั้น ในกรณีของคาใชจายที่จําเปนที่เกิดขึ้นจากการถูกดําเนินคดีอาญาของจําเลยที่ถูกฟอง
โดยพนักงานอัยการนั้น คณะผูวิจัยเห็นวาถึงแมวาจําเลยจะมิไดถูกคุมขังก็ตาม หากวาภายหลังปรากฏ
หลักฐานชัดเจนวาจําเลยมิไดเปนผูกระทําความผิด และมีการถอนฟองในระหวางดําเนินคดี หรือปรากฏ
ตามคําพิพากษาอันถึงที่สุดในคดีนั้นวาขอเท็จจริงฟงเปนยุติวาจําเลยมิไดเปนผูกระทําความผิดหรือการ
กระทําของจําเลยไมเปนความผิดแลวแตกรณี จําเลยในคดีอาญาที่ถูกดําเนินคดีโดยพนักงานอัยการใน
ความผิดที่เกี่ยวเนื่องกับการบังคับใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯนั้น
ควรจะไดรับการคุมครองจากภาครัฐในสวนของคาใชจายที่จําเปนในการดําเนินคดีเชนเดียวกัน อาทิ      
คาทนายความ คายานพาหนะในการเดินทางมาศาล และคาใชจายอื่นๆ ที่จําเปนเปนตน  

ประการที่สอง  จําเลยที่มีการถอนฟองหรือศาลมีคําพิพากษายกฟองจะมีสิทธิในการไดรับ   
คาทดแทนและคาใชจายหรือไม  
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คณะผูวิจัยเห็นวาในกรณีที่ปรากฏหลักฐานชัดเจนวาจําเลยมิไดเปนผูกระทําผิด และมีการถอน
ฟองในระหวางดําเนินคดี หรือไดปรากฏตามคําพิพากษาถึงที่สุดในคดีนั้นวาขอเท็จจริงฟงเปนยุติวา
จําเลยมิไดเปนผูกระทําความผิดหรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิด การขอรับความคุมครอง
สิทธิในคาทดแทน และคาใชจายใหแกจําเลยที่ถูกดําเนินคดีอาญาสามารถกระทําไดตามวัตถุประสงค
ของกฎหมาย 

แตอยางไรก็ตาม คําพิพากษายกฟองในคดีอาญาดังกลาวนั้นมีอยูสองนัย ดังนี้  
 ก.  ศาลยกฟองเพราะจําเลยมิไดกระทําความผิดใดๆ 
 ข.  ศาลยกฟอง เพราะพยานหลักฐานในคดี หรือกรณีมีเหตุอันควรสงสัยวาจําเลยไดมีการ
กระทําความผิดตามฟองหรือไม  

หากขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยในคดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดตามพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ นั้น ภายหลังศาลยุติธรรมไดมีคําพิพากษายกฟองเพราะจําเลย
มิไดกระทําความผิดใดๆ ตามฟอง สิทธิที่จะไดความคุมครองจากรัฐก็เปนสิ่งที่จําเลยพึงจะไดรับโดย
การเยียวยาจากภาครัฐ 

ในทางกลับกัน หากขอเท็จจริงปรากฏวาจําเลยในคดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดตามพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดถูกศาลมีคําพิพากษายกฟอง เนื่องจาก
พยานหลักฐานในคดี หรือในกรณีที่ศาลยังมีเหตุอันควรสงสัยวาจําเลยไดกระทําความผิดตามคําฟอง
หรือไม ความเหมาะสมในเรื่องการพิจารณาในการจายคาทดแทน คาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา  
เปนสิ่งที่รัฐควรคํานึงถึง เนื่องจาก หากจําเลยนั้นไดกระทําความผิดตามที่ถูกฟองจริง เพียงแตศาล 
ไดยกฟอง เพราะขาดพยานหลักฐานที่จะมัดตัวจําเลยวาเปนผูกระทําความผิดไดอยางปราศจากเหตุ 
อันควรสงสัย การขอรับความคุมครองชดเชยในสวนที่เกี่ยวกับคาทดแทน คาใชจาย จึงไมควร 
ที่จะไดรับจากรัฐ  

ประการที่สาม  การจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่สงสัยวาจะเปนผูรวมกระทําการใหเกิด
สถานการณฉุกเฉินมาตรา 11(1) แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  
หากขอเท็จจริงปรากฏวาภายหลังวาไมมีการฟองคดีอาญาตอศาลเทากับวาไดสูญเสียอิสรภาพและ
ไดรับความเสียหายจากการใชอํานาจรัฐแลว บุคคลเชนวานั้นจะไดรับการเยียวยา จากภาครัฐหรือไม  

คณะผูวิจัย เห็นวาหากพิจารณาในคํานิยามศัพทคําวา ผูเสียหาย หรือแมแต คําวาจําเลย  
ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผู เสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลย 
ในคดีอาญาฯ บุคคลที่ถูกควบคุมตัว แตไมไดมีการฟองตอศาลเปนคดีอาญานั้น บุคคลดังกลาว 
หามีสิทธิไดรับการคุมครองจากภาครัฐในรูปคาทดแทน คาตอบแทน รวมทั้งคาใชจายจากการทําให
ไดรับความเสียหายในสิทธิเสรีภาพไม  ถึงแมวาบุคคลดังกลาวจะไดรับความเสียหายก็ตาม แตความ
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เสียหายที่เกิดขึ้นดังกลาวก็ไมเขาเงื่อนไขตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและ
คาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ ที่จะขอรับความคุมครองในรูปแบบของคาทดแทนและ
คาใชจายไดเลย 

ในทางกลับกันบุคคลดังกลาวนั้นเมื่อถูกควบคุมตัวไว เพราะตองสงสัยวาจะมีสวนในการ
กอใหเกิดสถานการณฉุกเฉินนั้น ก็หาไดอยูในฐานะของผูเสียหายตามความหมายของกฎหมายไม 
เนื่องจากผูเสียหาย หมายถึง บุคคลที่ไดรับความเสียหายถึงแกชีวิตหรือรางกายหรือจิตใจเนื่องจากการ
กระทําความผิดอาญาของผูอ่ืน โดยตนมิไดมีสวนเกี่ยวของกับการกระทําผิดนั้น  

คณะผูวิจัย  เห็นวาคํานิยามศัพทดังกลาวไมไดกําหนดถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเสรีภาพไว 
อีกทั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นหาไดเกิดจากการกระทําความผิดอาญาของผูอ่ืนไม แตเปนกรณีที่
พนักงานเจาหนาที่ไดใชอํานาจที่มีตามพระราชกําหนดฉบับนี้เพื่อการระงับหรือปองกันการกระทาํผิด
กฎหมาย ดังนั้น บุคคลที่ถูกควบคุมตัว ถูกจับกุมตัว แตไมถูกฟองคดีอาญาและเขาเงื่อนไขที่กฎหมาย
กําหนดนั้นยอมไมมี สิทธิในการได รับการชดใช เยียวยาในความเสียหายที่ เกิดขึ้นได  ตาม
พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนแกจําเลย 
 
4.3  ผลกระทบตอเขตอํานาจศาลจากการประกาศใชมาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
 

มาตรา 16 เปนการกําหนดกฎหมายเพื่อยกเวนการใชอํานาจของศาลปกครองตอกรณีการ
ตรวจสอบการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉินฯ  ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 

มาตรา 16 บัญญัติวา “ขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยู
ในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   และกฎหมายวาดวยการจัดตั ้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

บทบัญญัติดังกลาวนั้น อาจกลาวไดวามีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ตามรัฐธรรมนูญ  และระบบศาลของประเทศไทยที่เปนระบบศาลคู หากพิจารณาเขตอํานาจศาล
ตามรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับมาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
นั้นเกี่ยวของกับเขตอํานาจศาลตามรัฐธรรมนูญในสองลักษณะดังนี้   

ก.  อํานาจศาลยุติธรรม ตามมาตรา 271 บัญญัติวา “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี
ทั้งปวง  เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น” 
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ข.  อํานาจศาลปกครอง  ดังนั้น หากพิจารณาบทบัญญัติดังกลาวแลวในเรื่องผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  คณะผูวิจัยเห็นวาบทบัญญัติในมาตรา 16 นั้นได
บัญญัติไวในลักษณะที่ไมเปนการขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญมาตรา 62 เกี่ยวกับสิทธิของบุคคลที่จะ
ฟองหนวยงานรัฐ  ถึงแมวามาตรา 16  แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน
ฯจะกําหนดใหขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับของ
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  และกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครองก็ตาม  แตบทบัญญัติดังกลาวหาเปนการตัดสิทธิผูเสียหายที่จะฟองหนวยงาน
ของรัฐไม  ถึงแมวาศาลปกครองจะถูกยกเวนการใชอํานาจตรวจสอบตอการใชอํานาจ หรือการปฏิบัติ  
หนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ก็ตาม  
แตโดยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตรา 271 ทําใหศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีดังกลาว
ได  เนื่องจากรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง 
กลาวคือเมื่อพระราชกําหนดยกเวนการใชอํานาจตรวจสอบของศาลปกครองเหนือการใชอํานาจรัฐ
แลว ศาลยุติธรรมยอมมีเขตอํานาจในการตรวจสอบตอการใชอํานาจปกครองของรัฐ   

นอกจากนั้นแลวหากไดนํามาพินิจพิเคราะหโดยถวนถ่ีแลวจะเห็นไดวามาตรา 16 แหง      
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ หาไดเปนบทบัญญัติอันมีเนื้อหาขัดหรือ
แยงตอรัฐธรรมนูญ  อันสงผลใหใชบังคับมิไดตามมาตรา 16 ไม กลาวคือ ถึงแมวาตัวบทกฎหมาย ดังกลาว 
จะมีเนื้อหาในทํานองเปนการตัดเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีตางๆ วาดวยเรื่องการ
ใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  
ก็ตาม แตก็มิไดเปนการขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแตอยางใด โดยจะเห็นไดอยางประจักษชัด
หากไดทําการวิเคราะหตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 33/2544 อันถือเปนบรรทัดฐานในกรณีนี้ 
กลาวคือ คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกลาวไดมีการวินิจฉัยในประเด็นที่วาพระราชกําหนด
บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย มาตรา 11 มีเนื้อหาไมใหนําเอากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาความปกครองมาใชบังคับแกการดําเนินการบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพของ บสท. 
ซ่ึงถือเปนการบัญญัติกฎหมายไมให บสท. อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ในทายที่สุดศาลไดมี   
คําวินิจฉัยวาบทบัญญัติดังกลาวไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาตรา 276 วาดวยเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง 
 ดังนั้น จากคําวินิจฉัยดังกลาวถานํามาเทียบเคียงแลวเปนคําวินิจฉัยที่ตองถือเปนเสมือน
กฎหมาย ทั้งนี้ เปนไปตามรัฐธรรมนูญมาตรา 268 เพื่อพิจารณาในประเด็นความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
ของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯมาตรา 16 ไดโดยชัดเจนวาบทบัญญัติ
ดังกลาวไมเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญแตอยางใด  
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แตอยางไรก็ตาม ความชอบดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญของตัวบทกฎหมายในพระราช
กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ นี้เพียงประการเดียวก็หาไดหรือเปนการยืนยัน 
ถึงความเหมาะสมในทุก ๆ กรณีไม  แตบางครั้งตองพิจารณาถึงหลักการตาง ๆ รวมทั้งเจตนารมณของ
กฎหมายอื่นๆ ประกอบดวย กลาวอีกนัยคือ กรณีของการวิเคราะหในบทบัญญัติมาตรา 16 นั้น 
ไมสามารถพิจารณาเฉพาะแตประเด็นความชอบดวยรัฐธรรมนูญ (Constitutionality) อยางเดียว  
แตตองพิจารณาตอไปวาเมื่อมีการตัดเขตอํานาจของศาลปกครองในการดําเนินการพิจารณาคดีที่โดย
สวนใหญแลวเปนคดีปกครองนั้นใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมจะเปนการเหมาะสมหรือไม
อยางไร  

สําหรับประเด็นขางตน คณะผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Study) 
จากตัวบทกฎหมายของตางประเทศเพื่อวัตถุประสงคที่วาประเทศเหลานั้นจะมีมาตรการในการ
ตรวจสอบการกระทําของเจาพนักงานที่ไดใชไปตามกฎหมายที่ประเทศตนเองไดออกมาเพื่อใช 
ในการควบคุมสถานการณฉุกเฉินอันสงผลใหเปนการกระทําละเมิดทางปกครองตอประชาชนได
อยางไรบางโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วาศาลใดจะเปนศาลที่จะดําเนินการพิจารณาระหวาง 
ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ในประเด็นดังกลาวนี้คณะผูวิจัยขอนําเสนอแนวความคิดเกี่ยวกับ
ประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมนี ซ่ึงจากการศึกษาสามารถกลาวโดยสรุปไดวาสําหรับประเทศ
ฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนีนั้นไดมีตัวบทกฎหมายอยางชัดเจนไดวางหลักเกณฑไววาแมกรณี
ประเทศตกอยูในสถานการณฉุกเฉินหากพนักงานเจาหนาที่ไดกระทําการใด ๆ อันสงผลเปนการ
กระทําละเมิดตอประชาชนของตนหากพิจารณาแลวถือวาการกระทําดังกลาวถูกจัดเปนคดีแพงหรือ
อาญา การนั้นจะถูกพิจารณาดําเนินคดีที่ศาลยุติธรรม  แตหากการกระทําดังกลาวไดถูกจัดเปนคดี
ปกครองการดําเนินการพิจารณาคดีจะถูกวินิจฉัยช้ีขาดโดยศาลปกครอง  
 นอกจากนี้ การที่มาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
ไดกําหนดใหมีการยกเวนการใชอํานาจศาลปกครองตอกรณีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเหนือการ
ออกขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือแมแตการกระทําตามพระราชกําหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณฉุกเฉินฯนี้ ซ่ึงมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครองโดยไมอยูภายใตการพิจารณาของ
ศาลปกครอง การยกเวนเขตอํานาจของศาลปกครองดังกลาว นอกจากจะเปนการยกเวนการตรวจสอบ
การใชอํานาจปกครองของหนวยงานของรัฐแลว  ยังเปนการยกเวนการใชอํานาจของศาลปกครอง 
ที่จะทําการตรวจสอบเหนือคดีละเมิดทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจปกครองของหนวยงาน
ของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐดวยเชนกัน 

เนื่องจากมาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ  
ไดยกเวนการใชอํานาจของศาลปกครองโดยมิใหศาลปกครองเขามาตรวจสอบการกระทําอันเปนการ



 130

กระทําละเมิดโดยการใชอํานาจตามตัวบทกฎหมายนั้นไมถือเปนการขัดตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญมาตรา 276 สงผลใหองคกรในการดําเนินการแทนศาลปกครองในกรณีดังกลาวคือ 
ศาลยุติธรรมนั่นเอง  ทั้งนี้  เปนไปตามมาตรา  271 ของรัฐธรรมนูญ หากนํามาเทียบเคียงกับ 
การศึกษาวิจัยเชิงเปรียบเทียบกับตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งแลวในประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
เยอรมนีซ่ึงเปนประเทศที่ใชระบบศาลคู (Dual System) กลาวคือ มีศาลปกครองเชนเดียวกันกับ
ประเทศไทยดังนั้น จึงอาจสรุปไดวาการที่ประเทศไทยมีบทบัญญัติอันเปนการไมใหศาลปกครองมา
พิจารณาคดีละเมิดอันกลาวไดวาเปนคดีละเมิดทางปกครองจนทําใหศาลยุติธรรมตองเขาพิจารณา
แทนโดยปริยายนั้นจึงอาจเปนการไมเหมาะสมนักประกอบกับการพิจารณาถึงเจตนารมณของ
รัฐธรรมนูญอันสะทอนมาจากบทบัญญัติแหงมาตรา 271 หรือเจตนารมณในการจัดตั้งศาลปกครอง 
ที่ตองการใหศาลปกครองเปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อดําเนินการพิจารณาคดีอันเปนคดีปกครอง   
ซ่ึงรวมไปถึงคดีอยางการละเมิดทางปกครองดวยความตระหนักถึงสภาพแหงคดีที่มีลักษณะแตกตาง
ไปจากคดีแพงหรือคดีอาญาทั่วไป  ซ่ึงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
มาตรา 16 อาจเปนตัวบทกฎหมายที่จะสงผลกระทบใหการดําเนินการพิจารณาคดีโดยเฉพาะอยางยิ่ง
คดีปกครองนั้นอาจไมมีประสิทธิภาพอยางอดีตสมัยกอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น 
 อนึ่ง การที่พระราชกําหนดการบริหาราชการในสถานการณฉุกเฉินฯไดประกาศใชมาตรา 16 
นั้น คณะผูวิจัยเห็นวาขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําดังกลาว มีลักษณะเปนการใชอํานาจ
โดยฝายปกครอง ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวนั้นอาจถูกตรวจสอบการใชอํานาจโดยศาลปกครองได อีกทั้ง
ถาศาลปกครองพิจารณาเห็นวาการใชอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหาราชการในสถานการณ       
ฉุกเฉินฯนั้น  เปนคําสั่งทางปกครองหรือเปนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองก็อาจมีคําสั่ง      
เพิกถอนคําสั่งหรือกฎดังกลาวได ซ่ึงการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเชนวานั้นยอมสงผลถึงการ
ปฏิบัติงานก็ดี การออกคําสั่งก็ดี ตามพระราชกําหนดฉบับนี้ รวมทั้งสงผลถึงการแกไขปญหาในการกอ
ความไมสงบในภาคใตได ทําใหการแกไขปญหาไมตอเนื่องและไมบรรลุผล ผูรางกฎหมายจึงมี
เจตนารมณยกเวนการใชอํานาจของศาลปกครองตอกรณีการตรวจสอบดังกลาว 
 แตอยางไรก็ตาม  คณะผูวิจัยตั้งขอสังเกตวาถาพิจารณาในมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ
กฎอัยการศึก พุทธศักราช 2457 ซ่ึงไดกําหนดไวดังนี้ 

 
มาตรา 7 บัญญัติวาในกรณีที่ประกาศใชกฎอัยการศึก  ศาลพลเรือนคงมี

อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไดอยางปกติ  เวนแตคดีที่อยูในอํานาจของศาลอาญาศึก 
และผูมีอํานาจประกาศใชกฎอัยการศึกมีอํานาจประกาศใหศาลทหารพิจารณา
พิพากษาคดีอาญาซึ่งการกระทําความผิดเกิดขึ้นในเขตที่ประกาศใชกฎอัยการศึกและ
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ในระหวางที่ใชกฎอัยการศึกตามที่ระบุไวในบัญชีตอทายพระราชบัญญัตินี้ทุกขอ  หรือ
แตบางขอ  และหรือบางสวนของขอใดขอหนึ ่งได  ทั ้งมีอํานาจในการแกไข 
เพิ่มเติม  หรือยกเลิกประกาศดังกลาวนั้นดวย 

ประกาศใหศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีตามวรรคแรกใหมี 
ผลบังคับเฉพาะคดีที่การกระทําความผิดเกิดขึ้นตั้งแตวันเวลาที่ระบุไวในประกาศ 
วันเวลาที่ระบุนั้นจะเปนวันเวลาที่ออกประกาศนั้นหรือภายหลังก็ได  ประกาศ 
เชนวานี้ใหโฆษณาในราชกิจจานุเบกษาดวย 

นอกจากกรณีดังกลาวแลว  ถาคดีอาญาใดที่เกิดขึ้นในเขตที่ประกาศใช 
กฎอัยการศึกมีเหตุพิเศษเกี่ยวกับความมั่นคงของประเทศ  หรือความสงบเรียบรอย
ของประชาชน  ผูบัญชาการทหารสูงสุดจะสั่งใหพิจารณาพิพากษาคดีอาญานั้น 
ในศาลทหารก็ได 

 
 เห็นไดวามาตรา 7  ไดกําหนดใหศาลพลเรือนมีอํานาจพิจารณาคดีไดอยางปกติ เวนแตเปนคดี
ที่อยูในเขตอํานาจของศาลอาญาศึก และผูมีอํานาจประกาศใชกฎอัยการศึกมีอํานาจประกาศให 
ศาลทหารมีอํานาจในการพิจารณาคดีไดในสวนความผิดในบัญชีตอทายกฎอัยการศึกนั้น จะพบวา
กอนการประกาศใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯฉบับนี้ ในเขตที่มีการ
ประกาศใชกฎอัยการศึกใน 3 จังหวัดภาคใตนั้น การใชอํานาจตามกฎอัยการศึกดังกลาวเปนการใช
อํานาจเจาหนาที่ทหาร  ซ่ึงเจาหนาที่ทหารหาใชเจาหนาที่ฝายปกครองไม เมื่อเจาหนาที่ทหารไมใช
เจาหนาที่ฝายปกครอง  ศาลปกครองจึงไมมีเขตอํานาจเหนือกรณีการใชอํานาจของเจาหนาที่ทหาร
ดังกลาว  
 แตอยางไรก็ตาม ภายหลังที่มีการประกาศยกเลิกกฎอัยการศึกมาใชพระราชกําหนด 
การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ฉบับนี้บังคับแทนนั้น พระราชกําหนดไดกําหนดให
อํานาจที่ใชนี้โดยสวนใหญกระทําโดยนายกรัฐมนตรีและพนักงานเจาหนาที่ ซ่ึงเปนเจาหนาที่ 
ฝายปกครอง มาตรา 16  จึงถูกกําหนดขึ้นมาเพื่อยกเวนการใชอํานาจของศาลปกครองตอกรณี 
การตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาว  
 กลาวโดยสรุปแลว  การที ่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ 
กําหนดใหศาลยุติธรรมมีอํานาจในการควบคุมและตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองอาจจะมี
ขอบกพรองอันอาจจะนําไปสูปญหาเรื่องเอกภาพของศาลอันขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ไดใน
อนาคต (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540 : 179) ดังนี้ 



 132

   1)  กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงนั้นเปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อใชในการ
พิจารณาพิพากษาคดีที่ เอกชนเปนคูความระหวางกัน  และกฎหมายวิ ธีพิจารณาความอาญา 
เปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อใชในการแสวงหาตัวผูกระทําผิดอาญามาลงโทษนั้น มีความยุงยากและ
สลับซับซอน นอกจากทําใหเสียเวลาแลว ยังทําใหคูความตองเสียคาใชจายสูงซึ่งไมเหมาะแกการที่จะ
นํามาใชในการพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดวาการกระทําทางปกครองชอบหรือมิชอบดวยกฎหมาย 
อันตองการความรวดเร็วและประหยัด โดยเฉพาะการแสวงหาความจริงในกฎหมายวิธีพิจารณาความ
ทั้งสองฉบับ ดังกลาวเนนหนักไปในทางระบบกลาวหาซึ่งผลักภาระการพิสูจนใหตกอยูแกคูความ 
ฝายที่กลาวอางขอเท็จจริงซึ่งบั่นทอนกําลังใจของฝายเอกชนที่จะเสนอปญหาใหศาลวินิจฉัยช้ีขาดวา
การกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ เพราะโดยปกติแลวฝายปกครองมักจะเปน  
ผูครอบครองพยานหลักฐานที่จะใชพิสูจนความจริง 
  2)  กรณีที่เอกชนไมอาจฟองขอใหศาลพิพากษาวาการกระทําทางปกครองไมชอบ
ดวยกฎหมายไดโดยตรง เชน ไมอาจรองขอใหศาลพิพากษาวากฎหมายลําดับรองฉบับใดฉบับหนึ่ง 
ซ่ึงการฝาฝนเปนความผิดอาญา ไมชอบดวยกฎหมาย เพราะมีขอความขัดหรือแยงตอพระราชบัญญัติ
ที่เปนกฎหมายแมบท หรือตอรัฐธรรมนูญ แตตองรอใหตนเองถูกฟองเปนจําเลยในขอหาวาฝาฝน
กฎหมายลําดับรองนั้นเสียกอนจึงสามารถตอสูวากฎหมายลําดับรองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย การที่
ตนฝาฝนจึงไมเปนความผิดทางอาญา ในความเปนจริงอาจมีกฎหมายลําดับรองที่ออกมาโดยมิชอบ
ดวยกฎหมายแตยังมีผลใชบังคับอยู เพราะศาลยุติธรรมไมมีโอกาสตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเลย 
  3)  ถึงแมวาศาลยุติธรรมจะพิพากษาวากฎหมายลําดับรองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย 
ศาลยุติธรรมก็มิไดมีอํานาจเพิกถอนกฎหมายลําดับรอง คงมีแตอํานาจปฏิเสธที่จะนํากฎหมายลําดับ
รองนั้นมาบังคับใชแกคดีที่ตนกําลังพิจารณาอยูเทานั้น ทําใหกฎหมายลําดับรองนั้นยังมีผลบังคับอยู
และฝายปกครองก็อาจใชกฎหมายลําดับรองนั้นบังคับใชแกเอกชนอื่นๆ ตอไป 
  4)  ผูพิพากษาศาลยุติธรรมไดรับการอบรมใหมีความรู ความชํานาญในกฎหมาย
แพงและกฎหมายอาญาเทานั้น  กฎหมายมหาชนถือเปนกฎหมายที่ใชบังคับเกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางฝายปกครองกับเอกชนโดยเฉพาะ นอกจากนี้ผูพิพากษายังอาจจะไมเคยมีประสบการณ
เกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจจึงอาจใชและตีความกฎหมายเฉพาะตางๆ โดยคํานึงถึงแตความจําเปนของ
ฝายปกครองจนสิทธิเสรีภาพและประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนไมไดรับความคุมครอง 
อยางเพียงพอ หรือในทางกลับกัน คํานึงถึงแตสิทธิเสรีภาพและประโยชนอันชอบธรรมของเอกชน 
จนกลายเปนอุปสรรคตอการจัดทําบริการสาธารณะได  
 
 


