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บทคัดยอ 

บทความนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือวิเคราะหปญหาการใชกฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารเพ่ือแกไขปญหา
ประเทศไทยในสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) และโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19) โดยการ
จํากัดสิทธิในการเดินทางของประชาชน โดยเนื้อหาในบทความนี้ตองการนําเสนอถึงความเหมาะสมและความชอบ
ของการใชกฎหมายของประเทศไทยในสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) ในการจํากัดสิทธิในการ
เดินทางของประชาชน เพ่ือปองกันการแพรกระจายและแกไขสถานการณแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 
(Covid-19) โดยมีขอบเขตการนําเสนอ ดังนี้  
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1. กฎหมายท่ีเก่ียวของและการบังคับใชกฎหมายวามีท่ีมาอยางไร รวมถึงแนวคิดในการประกาศใชพระ
ราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2458 ลงวันท่ี 26 มีนาคม 2563  

2. ปญหาผลกระทบตอสิทธิตามรัฐธรรมนูญ รวมถึงขอตกลงในอนุสัญญาท่ีเก่ียวของกับสิทธิเสรีภาพใน
ความเปนมนุษย  

3. วิเคราะหผลดีและผลเสียตอภาครัฐจากการควบคุมการเดินทางในสถานการณแพรระบาดของโรคติด
เชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19) ในประเทศไทย 

4. แนวทางท่ีควรปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลง เพ่ือสรางความเชื่อม่ันใหกับประชาชนในการใชกฎหมายท่ี
บังคับใชเม่ือประเทศอยูในสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) รวมถึงแนวทางท่ีรัฐบาล    จะใชอํานาจใน
การออกกฎหมายนี้อยางเปนธรรมและกระทบตอสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนในประเทศนอยท่ีสุดและเปนธรรม
มากท่ีสุด 
 

 คําสําคัญ : พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน, สิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนใน
ประเทศ, โรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19)  
 
 

abstract 
This article aims to analyze the problems of law application issued by government on 

emergency situation by declaring State of Emergency and COVID-19 pandemic in Thailand about 
the restriction of the freedom of transportation. This article shall present the appropriate and 
legitimate option in order to protect and remedy the pandemic in these following issues. The 
focuses are as follows:  

1. the related and enforced laws : sources of the law, concepts of the declaration on the 
application of the Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situations B.E. 2548  

2. the effect on rights according to the constitution including the agreement in the 
conventions related to the human freedom  

3. the analyzation of effects resulting from the restriction of the freedom of movement: 
advantages and disadvantages 

4. the guidelines to improve and modify the regulation for controlling COVID - 19 pandemic             
in order to build the confidence to people regarding the law application in the State of 
Emergency, and the exercise of power to equitably legislate the laws with the least effect on the 
people’s rights 

 
Keyword: Emergency Decree on Public Administration in Emergency Situations, 

Fundamental Right, COVID -19 
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1.บทนํา 

เนื่องดวยสถานการณแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19) ท่ีมีความรุนแรงตามลําดับ กรม

ควบคุมโรคไดตระหนักจึงปฏิบัติการเปด “ศูนยปฏิบัติการภาวะฉุกเฉิน” ในวันท่ี 4 มกราคม 2563 อันมีหนาท่ีหลัก

คือคัดกรองหาผูท่ีติดเชื้อ เพ่ือปองกันและแกไขสถานการณโดยมีการคัดกรอง ณ ทางเขา-ออกของประเทศไทย

บริเวณทาอากาศยานและชายแดน จากรายงานพบวามีผูติดเชื้อซ่ึงกลาวไดวาเปนรายแรกท่ีพบในประเทศไทย เม่ือ

ตรวจสอบจึงทราบวาเปนนักทองเท่ียวชาวจีนท่ีเดินทางเขามายังประเทศไทย ตอมาอีก 2 สัปดาหพบผูติดเชื้อชาว

ไทยโดยผูติดเชื้อมีอาชีพขับรถแท็กซ่ี ประวัติคือมีการบริการรับ-สงนักทองเท่ียวชาวจีนสวนใหญ หลังจากนั้นตอมา        

ผู ติดเชื้อในประเทศไทยก็มีการเพ่ิมจํานวนข้ึนตามลําดับ ดังนั้น กระทรวงสาธารณะสุขจึงออกประกาศ             

ราชกิจจานุเบกษา ในวันท่ี 1 มีนาคม พ.ศ.2563 โดยมีความวา “กําหนดใหโรคติดเชื้อโคโรนา 2019 หรือ COVID-

19 เปนโรคอันตราย ลําดับท่ี 14 ตามพระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558” เพ่ือการปองกันและเฝาระวัง    

ในเวลาตอมาการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19) ในประเทศไทยทวีความรุนแรงเพ่ิม

มากข้ึน มีการแพรกระจายโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-19) ไปสูหลาย ๆ จังหวัด มีผลกระทบกับทุกภาคสวน 

นอกจากนั้นการดําเนินชีวิตของประชาชนอยูในสถานการณท่ีไมปกติ อันเปนเหตุใหตองทําการยกระดับการบริหาร

จัดการสถานการณการแพรบาดของโรคเพ่ือใหสามารถควบคุมการแพรกระจายโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา (Covid-

19) ใหอยูในวงจํากัด โดยมีการมอบหมายใหแตละหนวยงาน กลาวคือ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ หนวยงาน

ของรัฐปฏิบัติหนาท่ีรวมกันภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย หลังการประกาศใช พ.ร.ก.ฉุกเฉินมีการ

จัดต้ัง “ศูนยบริหารสถานการณการแพรระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 (ศบค.)” ภายใต นายกรัฐมนตรี 

พลเอกประยุทธ จันทรโอชา (ผูอํานวยการศูนย) โดยเปนคําสั่งฉบับหนึ่ง คือ “คําสั่งนายกรัฐมนตรี” ท่ี 5/2563 

เรื่อง “การจัดตั้งหนวยงานพิเศษเพ่ือปฏิบัติงาน” ตามพระราชกําหนด      การบริหารราชการในสถานการณ

ฉุกเฉิน การยกระดับมาตรการในการเฝาระวังและควบคุมการแพรระบาดของ COVID-19 ในประเทศไทย 

กระทรวงสาธารณสุขไดกําหนดมาตรการเรงดวนในการปองกันวิกฤตการณจากโรคติดเชื้อโคโรนา 2019 (COVID-

19) ท้ังนี้ ผานความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและขอใหสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และเอกชนทุกแหง

ดําเนินการตามมาตรการดังกลาว โดยมาตรการสําคัญ 2 มาตรการ ประกอบดวย 1) การปองกันและสกัดก้ันการ

นําเชื้อเขาสูประเทศไทย 2) การยับยั้งการระบาดภายในประเทศ หลังจากมีการออกประกาศตาง ๆ ประเทศไทย

พบวาจํานวนผูติดเชื้อลดลงอยางเห็นไดชัด ในชวงเดือนพฤษภาคมเปนตนมา พบผูติดเชื้อสวนใหญเปนผูเดินทาง

กลับมาจากตางประเทศและอยูในสถานท่ีกักกันเพ่ือสังเกตอาการ สนามบินตาง ๆ เริ่มมีการตรวจพบผูปวย 

กลาวคือ ผูโดยสาร/ผูปวย มากท่ีสุดพบวาท่ีทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ดังนั้น จึงมีการขยายพ้ืนท่ีเฝาระวังเพ่ิมอีก

หลายจุดไมไดอยูเฉพาะท่ีประตูเทียบเครื่องบินเทานั้น ท้ังยังมีการเพ่ิมจุดคัดกรองท่ีดานโรคติดตอระหวางประเทศ

เชนกัน (ทางอากาศ ทางบกและทางเรือ) ถึง 7,835,146 ราย และพบผูปวยตองสงสัย จํานวน 2,690 ราย (ขอมูล 

ณ วันท่ี 20 กุมภาพันธ 2564) 

มาตรการควบคุมการเดินทางระหวางประเทศ เพ่ือปองกันการแพรระบาดของโรค COVID -19 ไดแก การ

ปดพรมแดนระหวางประเทศ การจํากัดการเดินทางเขาออกจากบางประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ีมีจํานวนการติด

เชื้อสูง การคัดกรองผูเดินทาง เปนตน 
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จากเหตุการณดังกลาวจึงเปนท่ีมาของมาตรการท่ีสําคัญสําหรับการเดินทาง โดยท่ีผูเดินทางจําตองมี
เอกสารหรือหลักฐานในการเดินทางเขา - ออกพ้ืนท่ี เชน หนังสือขออนุญาตขามจังหวัด การลงทะเบียนในการเขา
ออกจังหวัด พ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและเขมงวด พ้ืนท่ีควบคุมสูงสุดและพ้ืนท่ีควบคุมปฏิบัติตามมาตรการ DMHTT 
(แนวทางปฏิบัติท่ีกระทรวงสาธารณสุขแนะนําใหใชในการชะลอการระบาดของโควิด-19) อยางเครงครัดและหาก
เดินทางมาจากพ้ืนท่ีเสี่ยงใหแจงเจาหนาท่ี อสม. และกักตัวอยูท่ีพํานักเปนเวลา 14 วัน ท้ังหมดคือการขอให
ประชาชนงดหรือชะลอการเดินทางโดยไมจําเปน เพ่ือควบคุมการเดินทางอันเปนเรื่องท่ีสะทอนถึงความม่ันคงของ
รัฐ ท้ังนี้ท้ังนั้นมาตราการตาง ๆ อาจเปลี่ยนแปลงไดตลอดข้ึนอยูกับการประเมินสถานการณและการประกาศของ
รัฐ (อางอิงขอมูลจาก กรมควบคุมโรค กองโรคติดตอท่ัวไป กองระบาดวิทยา) 

 
2. หลักกฎหมายและระเบียบขอบังคับท่ีเกี่ยวของ  

กฎหมายวาดวยการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของประเทศไทยไดมีการตราข้ึนและประกาศใหมี
ผลใชบังคับครั้งแรกสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี คือ “พระราชบัญญัติ วาดวย การบริหารราชการ
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495” เพ่ือกําหนดวิธีการในการบริหารราชการในกรณีท่ีมีสถานการณฉุกเฉินอัน
กระทบตอความม่ันคงของประเทศ ความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ตอมาในป 2547-2548 ได
เกิดสถานการณความรุนแรงในพ้ืนท่ีสามจังหวัดชายแดนภาคใตและสี่อําเภอของจังหวัดสงขลา (อําเภอจะนะ 
อําเภอเทพา อําเภอนาทวี และอําเภอสะบายอย) คณะรัฐมนตรี ในสมัยพันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร เปน
นายกรัฐมนตรี ไดมีมติใหมีการตรากฎหมายเก่ียวกับการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน เพ่ือแกไขและ
ควบคุมสถานการณความรุนแรงท่ีเกิดข้ึน คือ “พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 
2548” และกฎหมายฉบับดังกลาวไดใหคํานิยามของคําวา “สถานการณฉุกเฉิน” หมายถึง สถานการณ อันกระทบ
หรืออาจกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชน หรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือ
สวนใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขัน หรือมีการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอการราย ตามประมวล
กฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม อันจําเปนตองมีมาตรการเรงดวนเพ่ือรักษาไวซ่ึงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพแหง
อาณาเขต ผลประโยชนของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การดํารงชีวิตโดยปกติสุข
ของประชาชน การคุมครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบรอยหรือประโยชนสวนรวม หรือการปองปดหรือแกไข
เยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอยางฉุกเฉินและรายแรง0

1 
เนื่องดวยสถานการณการระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 กระทรวงสาธารณสุขจึงออกประกาศ

ราชกิจจานุเบกษา ในวันท่ี 1 มีนาคม พ.ศ. 2563 โดยมีความวา “กําหนดใหโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือ 
COVID - 19 เปนโรคอันตราย ลําดับท่ี 14 ตามพระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558” เพ่ือการปองกันและเฝา
ระวัง จากการประกาศราชกิจจานุเบกษานี้พบวาออกโดยอาศัยอํานาจ พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558 ซ่ึงใน
พระราชบัญญัติโรคติดตอ พ.ศ. 2558 นี้ไดกําหนดความหมายของโรคติดตอไวในมาตรา 4 รวมถึงไดมีการ
กําหนดการเฝาระวังโรคติดตอไวในหมวดท่ี 5 และกําหนดการปองกันและควบคุมโรคติดตอ ในหมวดท่ี 6 

                                                           
1 นายฉัตรชัย ศรีเมืองกาญจนา บทความเร่ือง พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
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ศ.นพ.ยง ภูวรวรรณ หัวหนาศูนยเชี่ยวชาญเฉพาะทางดานไวรัสวิทยาคลินิก ภาควิชากุมารเวชศาสตร คณะ

แพทยศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย โพสตขอความผานเฟซบุก "Yong Poovorawan" เม่ือวันท่ี 13 ตุลาคม 

25631

2 โดยบทความมีเนื้อหาดังนี้ “ในภาวการณเกิดโรคระบาดรายแรง เชน COVID - 19 ลําพัง พ.ร.บ. โรคติดตอ

อันตรายรายแรงไมสามารถท่ีจะปฏิบัติงานไดตามเปาหมาย เพราะ พ.ร.บ. โรคติดตออันตรายรายแรง ผูมีอํานาจใช

อยูท่ีกระทรวงสาธารณสุข สําหรับ COVID -19 จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการประกาศใช พ.ร.ก. ฉุกเฉิน ในทุกเขต

ทองท่ีท่ัวราชอาณาจักร เพ่ือใหการแกไขสถานการณฉุกเฉิน ดังกลาวเปนไปโดยมีเอกภาพ      มีประสิทธิภาพ 

รวดเร็วทันตอสถานการณ โดยมุงรักษาไวซ่ึงความปลอดภัย ในดานสุขภาพและชีวิตของประชาชนเปนสําคัญ

จนกวาจะมีการแกไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.โรคติดตออันตรายรายแรงเพ่ิมข้ึน” ซ่ึงบทความดังกลาวมีความคลายกับ

ประกาศราชกิจจานุเบกษา ลงวันท่ี 25 มีนาคม 2563 ท่ีระบุวา “การระบาดของโรคดังกลาว จึงเปนสถานการณ

อันกระทบตอความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยของประชาชนซ่ึงตองใชมาตรการเขมงวดและเรงดวนเพ่ือ

ควบคุมมิใหโรคแพรระบาดออกไปในวงกวาง 2

3” ดังนั้น เม่ือวันท่ี 24 มีนาคม 2563 พล.อ.ประยุทธ จันทร

โอชา นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม ไดแถลงประกาศใช  พระราชกําหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2458 เพ่ือควบคุมสถานการณการระบาดของโรคไขหวัดใหญสายพันธุใหม 

2019 หรือ COVID -19 ซ่ึงใหมีผลบังคับใชตั้งแต วันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไป และไดมีการขยายระยะเวลา

การบังคับใชประกาศสถานการณฉุกเฉินดังกลาวออกไป เปนระยะอยางตอเนื่อง  

ขอสําคัญของพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน ในสวนท่ีเก่ียวของกับประชาชน
หลัก ๆ มีดังนี้ 

1. หามมิใหบุคคลใดออกนอกเคหะสถานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
2. หามมิใหมีการชุมนุมหรือม่ัวสุมกัน 
3. หามการเสนอขาว การจําหนายหรือทําใหแพรหลายซ่ึงหนังสือ สิ่งพิมพ หรือสื่ออ่ืนใดท่ีมีเจตนา  

บิดเบือนขอมูลขาวสาร 
4. หามการใชเสนทางคมนาคมหรือยานพาหนะ หรือกําหนดเง่ือนไขการใชเสนทาง 
5. หามการใชอาคาร หรือเขาไปหรืออยูในสถานท่ีใด ๆ 
6. ใหอพยพประชาชนออกจากพ้ืนท่ีท่ีกําหนดเพ่ือความปลอดภัย 
 

3. สิทธิตามรัฐธรรมนูญ และอนุสัญญาท่ีเกี่ยวของกับสิทธิของประชาชน 
รัฐธรรมนูญถือเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ สิ่งหนึ่งท่ีแสดงความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญคือ 

กฎหมายใด ๆ ท่ีใชบังคับหรือจะใชบังคับนั้น จะขัดแยงตอรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทนั้นมิไดเรียกวาหลัก
ความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลักการนี้ไดรับรองไวตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับแรกถึงฉบับปจจุบัน3

4 
 

                                                           
2 ศ.นพ.ยง ภูวรวรรณ โพสตขอความผานเฟซบุก "Yong Poovorawan" เม่ือวันที่ 13 ตุลาคม 2563 "โควิด - 19  กับ พ.ร.ก ฉุกเฉิน 
(ประกาศสถานการณฉุกเฉิน The state of emergency decree)" 
3 ประกาศสถานการณฉุกเฉิน ราชกิจจานุเบกษา ลงวันที่ 25 มีนาคม 2563 
4 นายพงษธวัฒน บุญพิทักษ  สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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3.1 สาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
 สิทธิและเสรีภาพ ประกอบดวย 2 คํา คือคําวา สิทธิ (Right) และ คําวา เสรีภาพ (Liberty) ตาม
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ใหความหมาย ไวดังนี้  
 สิทธิ (Right) โดยท่ัวไปหมายถึง อํานาจอันชอบธรรม ในภาษากฎหมาย สิทธิ หมายถึง อํานาจท่ีจะกระทํา
การใด ๆ ไดอยางอิสระโดยไดรับการรับรองจากกฎหมาย4

5 
 เสรีภาพ (Liberty) โดยท่ัวไปหมายถึง ความสามารถท่ีจะกระทําการใด ๆ ไดตามท่ีตนปรารถนาโดยไมมี
อุปสรรคขัดขวาง เชน เสรีภาพในการพูด เสรีภาพในการนับถือศาสนา, ความมีสิทธิท่ีจะทําจะพูดไดโดยไมละเมิด
สิทธิของผูอ่ืน5

6 
 เม่ือพิจารณาถึงสิทธิและหนาท่ีของปวงชนชาวไทยตามรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดไวในหมวด 3  มาตรา 25 6

7 
วรรคหนึ่ง และ วรรคสอง เปนเรื่องการรับรองสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย วรรคสามและวรรคสี่ เปนเรื่องการ
กําหนดความคุมครองเม่ือถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพ หรือการกลาวอางสทิธิและเสรีภาพ สวนสิทธิและเสรีภาพใน
การเดินทางของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  38 วรรคหนึ่ง บัญญัติไววา บุคคลยอมมีเสรีภาพในการ
เดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู 

การตรากฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง บัญญัติ      
ไววา การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระ
หรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได 
รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย 
 ในเรื่องของศักดิ์ศรีความเปนมนุษย รองศาสตราจารย มานิต จุมปา ใหความหมายของคําวา ศักดิ์ศรีความ
เปนมนุษย (Human Dignity) คือ คุณคาของความเปนมนุษยท่ีมีอยูในตัวของบุคคลทุกคนฐตองปฏิบัติตอมนุษย
เหมือนมนุษยเปนมนุษยจะปฏิบัติตอมนุษยเหมือนสัตวหรือสิ่งของไมได (มาตรา 4 วรรคหนึ่ง)7

8 
 
 
 

                                                           
5 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
6 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
7   มาตรา 25  วรรคหนึ่ง สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย นอกจากที่บัญญัติคุมครองไวเปนการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแลว การใดที่มิไดหาม
หรือจํากัดไวในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพที่จะทําการนั้นไดและไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเทาที่
การใชสิทธิหรือเสรีภาพเชนวานั้นไมกระทบกระเทือนหรือเปนอันตรายตอความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
และไมละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
               วรรคสอง สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมาย
บัญญัติ แมยังไมมีการตรากฎหมายนั้นข้ึนใชบังคับ บุคคลหรือชุมชนยอมสามารถใชสิทธิหรือเสรีภาพนั้นไดตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
               วรรคสาม บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ไดรับความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเพ่ือใชสิทธิ
ทางศาลหรือยกข้ึนเปนขอตอสูคดีในศาลได 
               วรรคสี่ บุคคลซึ่งไดรับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการกระทําความผิดอาญาของบุคคลอ่ืน ยอมมีสิทธิที่
จะไดรับการเยียวยาหรือชวยเหลือจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัต ิ
8 นายพงษธวัฒน บุญพิทักษ  สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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3.2 ขอตกลงในอนุสัญญาท่ีเกี่ยวของกับสิทธิมนุษยชนในสถานการณฉุกเฉิน  
สิทธิมนุษยชน (Human Rights) หมายถึง ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานท่ีมีมาแต

กําเนิดและความเสมอภาคของบุคคลท่ีไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย8

9 สิทธิและเสรีภาพ

ในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ถือเปนสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานท่ีมีมาแตกําเนิด ดังนั้น จึงไดรับการ

คุมครองตามหลักสิทธิมนุษยชน  

 เม่ือพิจารณาจากกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International 

Covenant on Civil and Political Rights) หรือ  ICCPR ซ่ึ ง เปนสนธิสัญญาพหุภา คี  ซ่ึ งส มัชชาใหญแห ง

สหประชาชาติรับรองเม่ือวันท่ี 16 ธันวาคม พ.ศ. 2509 และมีผลใชบังคับเม่ือ 23 มีนาคม พ.ศ. 2519 สนธิสัญญา

นี้ใหคําม่ันสัญญาวาภาคีจะเคารพสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองของบุคคล ซ่ึงรวมถึงสิทธิในชีวิต เสรีภาพใน

ศาสนา เสรีภาพในการพูด เสรีภาพในการชุมนุม สิทธิเลือกตั้ง และสิทธิในการไดรับการพิจารณาความอยาง

ยุติธรรม จนถึงเดือนตุลาคม พ.ศ. 2552 กติการะหวางประเทศนี้มีประเทศลงนาม 72 แหง และภาคี 165 แหง 

ประเทศไทยเขาเปนภาคีของสนธิสัญญานี้โดยการภาคยานุวัติเม่ือวันท่ี 29 ตุลาคม พ.ศ. 2539 และมีผลบังคับใช

กับไทยเม่ือวันท่ี 29 มกราคม พ.ศ. 2540  

ในสภาวะฉุกเฉินสาธารณะซ่ึงเปนภัยคุกคามตอความม่ันคงของชาติ ICCPR ไดอนุญาตใหรัฐอาจใช

มาตรการท่ีเปนการเลี่ยงพันธกรณีของตนภายใตกติกานี้ได ใน Article 4 ขอ 19

10 โดยกําหนดไววา  

 1. เปนกรณีท่ีเกิดสภาวะฉุกเฉินสาธารณะซ่ึงคุกคามตอความอยูรอดของชาติ  

 2. มีการประกาศสภาวะฉุกเฉินอยางเปนทางการแลว  

 3. ตองใชมาตรการเลี่ยงตามความฉุกเฉินของสถานการณ เทานั้น 

 4. การปฏิบัติตองมีความเสมอภาคไมเลือกปฏิบัติเพียงเหตุแหงเชื้อชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา หรือ      

เผาพันธุทางสังคม 

แตมาตรการท่ีเปนการเลี่ยงพันธกรณีของตนภายใตกติกานี้ ก็มีขอยกเวนซ่ึงระบุใน Article 4 ขอ 210

11 ซ่ึง

เปนการยกเวนสิทธิบางประการซ่ึงไมสามารถทําไดแมในกรณีฉุกเฉิน ซ่ึง Article ท่ีหามละเมิดโดยสิทธิเหลานี้

ประกอบดวยสิทธิใน Article 6, 7, 8 (Paragraphs 1 and 2), 11, 15, 16 and 18 ซ่ึงเปนสิทธิในการมีชีวิต สิทธิ

ท่ีจะไมถูกปฏิบัติอยางโหดราย สิทธิท่ีจะไมถูกเอาผิดยอนหลังจากกฎหมายท่ีเขียนข้ึนมาใหมภายหลังเปนตน  

 

 

 

                                                           
9 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาต ิ หลักกฎหมายระหวางประเทศทั่วไปเก่ียวกับสนธิสัญญาดานสิทธิมนุษยชน  
10 In time of public emergency which threatens the life of the nation and the existence of which is officially proclaimed, 
the States Parties to the present Covenant may take measures derogating from their obligations under the present 
Covenant to the extent strictly required by the exigencies of the situation, provided that such measures are not 
inconsistent with their other obligations under international law and do not involve discrimination solely on the ground of 
race, colour, sex, language, religion or social origin. 
11 No derogation from articles 6, 7, 8 (Paragraphs 1 and 2), 11, 15, 16 and 18 may be made under this provision. 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%B8%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1
http://www.nhrc.or.th/businessandhumanrights/Data.aspx
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4. การออกประกาศพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 

สถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) คือ สถานการณอันกระทบหรืออาจกระทบตอความสงบ

เรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือสวนใดสวนหนึ่งของประเทศ

ตกอยูในภาวะคับขันหรือมีการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอการราย การรบหรือการสงคราม11

12 

 การแพรระบาดของไขหวัดใหญสายพันธุใหม 2019 (COVID-19) กับ ความม่ันคงแหงชาติ (National 

Security) เม่ือกลาวถึงความม่ันคง (Security) มักจะมีความเขาใจวาเปนความม่ันคงทางทหาร การสูรบหรือการ   

ใชกําลัง เนื่องจากภัยคุกคามในอดีตเปนการรุกรานดวยกําลังทหาร แตองคประกอบของความม่ันคงของชาติ     มา

จากปจจัยพ้ืนฐานของชองชาติ เปนองคประกอบหลักของความม่ันคงของชาติ หรือเปนความสามารถท่ีจะทําให

ประเทศนั้น ๆ มีความม่ันคง วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร ไดแบงองคประกอบความม่ันคงออกเปน 6 ดาน 12

13

ประกอบไปดวย 1. ความม่ันคงแหงชาติดานการเมือง 2. ความม่ันคงแหงชาติดานเศรษฐกิจ 3. ความม่ันคง

แหงชาติดานจิตวิทยา 4. ความม่ันคงแหงชาติดานปองกันประเทศ 5. ความม่ันคงแหงชาติดานวิทยาศาสตร        

6. ความม่ันคงแหงชาติดานสังคม 

ซ่ึงในขณะท่ี Barry Buzan, Ole Waever, Jaap de Wilde (1998) ไดบัญญัติมิติของความม่ันคงไว 5 

ดาน ไดแก ดานการทหาร ดานสิ่งแวดลอม ดานเศรษฐกิจ ดานการเมือง และดานสังคม13

14 ซ่ึงมีความคลายกับของ

วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร ดังนั้น ภัยคุกคามตอความม่ันคงแหงชาติจึงไมใชเพียงภัยคุกคามดานการทหารเพียง

อยางเดียวแตรวมไปถึงภัยคุกคามท่ีเปนอันตรายตอองคประกอบของความม่ันคงของชาติดวย  

 

4.1 ระบบกฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน 
 จากท่ีกลาวมาขางตนการใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน เปนการใชกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกับความม่ันคงท่ีออกโดยฝายบริหารในกรณีท่ีรัฐตองเผชิญกับสถานการณท่ีกระทบตอความม่ันคง และการ
ดํารงอยูของรัฐ การใหอํานาจพิเศษแกฝายบริหารนั้นจะทําใหรัฐบาลมีอํานาจและมีความเขมแข็งเทานั้นท่ีจะ
สามารถควบคุมสถานการณในสภาวะวิกฤติได  แตการใหอํานาจนี้จะทําโดยไรหลักการหรือไรกฎเกณฑไมไดเพราะ
จําใหฝายบริหารใชอํานาจตามอําเภอใจเปนการทําลายหลักนิติรัฐลงได 
 ระบบของกฎเกณฑเก่ียวกับการใชอํานาจฉุกเฉินอาจแบงได เปน 3 ประเภท 14

15 ดังนี้  
 1. ระบบท่ีไมมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญ 
 2. ระบบท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญโดยละเอียด 
 3. ระบบท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญโดยสังเขป 
              ระบบท่ีไมกําหนดกฎเกณฑไวในรัฐธรรมนูญจะสงผลใหเม่ือเกิดสถานการณฉุกเฉินข้ึน ก็จะไมเปดชอง
ใหฝายบริหารขยายอํานาจของตัวเองเพ่ือแกปญหา ขอดีคือจะไมมีขอยกเวนเพ่ือเปดชองใหฝายบริหารอาศัย
อํานาจเพ่ือเปนขออางของสถานการณฉุกเฉินนําไปสูการทํารัฐประหาร เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา  

                                                           
12 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
13 สถาบันวิชาปองกันประเทศ  วิชาพัฒนาความมั่นคงแหงชาติ บทที่ ๒ ความมั่นคงแหงชาต ิ
14 จารุพล เร่ืองสุวรรณ ทบทวนแนวโนมสถานการณความมั่นคงของโลก  
15 วรเจตน ภาคีรัตน คําสอนวาดวยรัฐ และหลักกฎหมายมหาชน หนา 420 
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ระบบท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญโดยสังเขปนั้น จะมีความ
ยืดหยุนในการบังคับใชมากกวา เพราะรัฐธรรมนูญจะกําหนดใหฝายบริหารสามารถขยายอํานาจได แตตองไดรับ
ความเห็นชอบกอน ถาวางมาโดยละเอียดมากก็จะทําใหมีขอจํากัดในการใชงานเม่ือเกิดสถานการณฉุกเฉิน (State 
of  Emergency)  เชน ประเทศฝรั่งเศส อํานาจของประธานาธิบดีในยามฉุกเฉินไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ
โดยสังเขป ตามรัฐธรรมนูญมาตราท่ี 16  

ระบบท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญโดยละเอียด ประเทศท่ีบัญญัติ
กฎเกณฑเชนนี้ เนื่องจากเกรงวาถาไมบัญญัติกฎเกณฑเหลานี้ไวโดยละเอียดแลวเม่ือเกิดสถานการณฉุกเฉิน (State 
of  Emergency)  ข้ึนองคกรของรัฐจะอาศัยโอกาสนี้ขยายอํานาจของตนออกไปโดยไรขอบเขต เชน สหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ไดบัญญัติไวอยางละเอียดโดยมีการแยกแยะสถานการณฉุกเฉินประเภทตาง ๆ ไวโดยละเอียด 
ชัดเจน กฎเกณฑท่ีใชในสถานการณฉุกเฉินนี้ เรียกวา รัฐธรรมนูญในภาวะฉุกเฉิน  
 ประเทศไทยมีระบบท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญโดยสังเขป โดย
รัฐธรรมนูญใหอํานาจฝายบริหารสามารถตราพระราชกําหนดข้ึนใชบังคับ ดังท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญมาตรา 172 
วรรคหนึ่ง  

ระบบกฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน นํามาซ่ึงสภาวะยกเวน (State of  Exception) บรูซ แอคเคอรแมน 
(Bruce Ackerman) ไดนําเสนอถึงเรื่องระบบกฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน ไวในงานเขียนชื่อ The Emergency 
Constitution โดยงานเขียนนี้แสดงใหเห็นถึงการนําสภาวะยกเวนเขามาบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ในสภาวะเม่ือเกิด
เหตุการณท่ีกระทบตอความม่ันคงของรัฐ รัฐธรรมนูญก็ควรเปดชองใหมีสภาวะยกเวนเอาไวอยางชัดเจน เม่ือเกิด
เหตุการณฉุกเฉินข้ึนจะไดนํากฎหมายท่ีไดเตรียมไวมาใชแทนกฎหมายเดิม15

16 
 

 4.2 แนวคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจฉุกเฉิน 
แนวคิดเก่ียวกับการใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) คือ แนวคิดเก่ียวกับการใหรัฐหรือผูปกครอง 

มีอํานาจพิเศษ เพ่ือจัดการกับสถานการณฉุกเฉินสาธารณะอันเปนภัยคุกคามตอความอยูรอดของชาติ โดยมี
หลักการในการรวมอํานาจไวท่ีผูปกครองคนเดียวทําใหการแกไขวิกฤตการตาง ๆ เปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 
หากพิจารณาถึงหลักการรวมอํานาจไวท่ีผูปกครองผูเดียวในกรณีฉุกเฉิน ไดมีแนวความคิดของนักทฤษฎีกฎหมายท่ี
สําคัญมากมาย หนึ่งในนักทฤษฎีกฎหมาย ท่ีมีแนวความคิดสนับสนุนใหรัฐหรือผูปกครองมีอํานาจพิเศษ เพ่ือจัดการ
กับสถานการณฉุกเฉินคือ Carl Schmitt (คารล ชมิตต) ในมุมมองของ ชมิตต นั้นไมมีบรรทัดฐานทางกฎหมายใดท่ี
สามารถควบคุมสถานการณฉุกเฉินท่ีรุนแรงหรือสถานการณท่ีไมปกติได  การใชกฎหมายอยางตอเนื่องผานชอง
ทางการบริหารและตุลาการปกติจะนําไปสูผลลัพธท่ีสุมเสี่ยงและคาดเดาไมได 16

17              จากแนวคิดนี้มีผู
พยายามโตแยงวาเราสามารถกําหนดเหตุการณ เพ่ือกําหนดเง่ือนไขทางกฎหมายสําหรับประกาศในสภาวะฉุกเฉิน 
ในสวนนี้ คารล ชมิตต  ไดโตแยงความพยายามท่ีจะทําใหถูกกฎหมายในสถานการณพิเศษนั้นจะตองลมเหลว
เปนไปไมไดท่ีจะคาดการณธรรมชาติของเหตุฉุกเฉินในอนาคตและกําหนดลวงหนาจัดการกับเหตุฉุกเฉินดังกลาว
รวมถึง คารล ชมิตต ยังมีแนวความคิดท่ีวาเม่ือเกิดภัยคุกคามตอชีวิตของตนเอง  การตัดสินใจวาจําเปนตองใชความ

                                                           
16 ฆรณพ ชัยสิทธิ, กฎหมายวาดวยความมั่นคงกับสถานการณสามจังหวัดชายแดนภาคใต , 4. แนวคิด เร่ือง “Supermajoritarian Escalator 
Model” ของ Bruce Ackerman 
17 Stanford Encyclopedia of Philosophy; Carl Schmitt First published Sat Aug 7, 2010; substantive revision Thu Aug 29, 2019 
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รุนแรงตอบโตหรือกระท่ังใชความรุนแรงเพ่ือขจัดหรือหลบหนีการคุกคามนั้น ไมอาจมอบใหแกบุคคลท่ีสามได ซ่ึง
แนวคิดนี้ยังถูกสะทอนออกมาจากหนังสือ “The Concept of the Political ” ซ่ึงมีแนวคิดในเรื่องการใชอํานาจ
พิเศษของรัฐในสภาวะยกเวนโดย Carl Schmitt (คารล ชมิตต) เห็นวาภารกิจหลักของรัฐตั้งอยูบนพ้ืนฐาน 2 
ประการไดแกหลัก การแบงแยกมิตรและศัตรู (Friend vs Enemies) และการรวมกันเปนหนึ่งเดียวของคนในชาติ 
(Homogeneity of the People) ซ่ึง Carl Schmitt (คารล ชมิตต) ไดเสนอวิธีจัดการในเรื่องนี้ คือการท่ีรัฐตอง
จําเปนตองมีอํานาจพิเศษ เพ่ือแบงแยกมิตรและศัตรูทําใหคนในชาติรวมเปนหนึ่งเดียวในสถานการณฉุกเฉินอัน
เก่ียวกับความม่ันคงของรัฐ  
 นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดท่ีแตกตางแตก็อาจถือวาใกลเคียงกับแนวคิดของคารล ชมิตต ไดแก แนวคิดของ จี
ออรจีโอ อากัมเบน (Giorgio Agamben) โดยอากัมเบนเห็นวาสถานการณพิเศษเปนสิ่งท่ีไมไดอยูภายในหรือ
ภายนอกกฎหมาย แตเปนเรื่องของการบังคับใชกฎหมายท่ีปราศจากกฎหมาย (The Force of Law Without 
Law) หรืออีกนัยหนึ่ง คือการมีแตการบังคับใช (Force/Pure Force) ไมมีกฎหมาย (Law/Rule of Law) อีกตอไป 
เนื่องจากอากัมเบนมองวาสภาวะฉุกเฉินหรือสถานการณยกเวนนั้น เปนสภาวะท่ีเกิดจากความไมสมดุลระหวาง
กฎหมายกับความเปนจริงทางการเมือง กลาวคือกฎหมายไมสามารถรองรับเหตุการณการเปลี่ยนแปลงหรือความ
ขัดแยงทางการเมืองได ไมวาจะเปนการปฏิวัติสงครามกลางเมือง การกอการราย ดังนั้น การบังคับใชกฎหมายใน
สภาวะฉุกเฉินจึงเปนไปในฐานะ Situational Law หรือข้ึนอยูกับสถานการณท่ีเกิดข้ึนจริงวาจะปฏิบัติหรือใช
อํานาจอยางไร สภาวะฉุกเฉินจึงตั้งอยูในฐานะเปนกฎหมายท่ีทุกคน  ตองปฏิบัติตามโดยไมตองมีตัวบทกฎหมายมา
รองรับ17

18 
จากบทความขางตนจะเห็นไดวา จีออรจีโอ อากัมเบน (Giorgio Agamben) และ Carl Schmitt (คารล 

ชมิตต) ตางเห็นเหมือนกันวารัฐหรือประเทศซ่ึงถูกกํากับควบคุมโดยกฎหมายปกติ ไมสามารถใชอํานาจดังกลาวใน
การจัดการกับวิกฤติของสถานการณฉุกเฉินไดอยางมีประสิทธิภาพ อํานาจท่ีมีประสิทธิภาพคือเปนอิสระจาก
ขอจํากัดทางกฎหมาย 

 
4.2 สภาพปญหาของการออกประกาศพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินของ
นายกรัฐมนตรี เพ่ือควบคุมการเดินทาง 

วิกฤตการณระบาดของ Covid- 19 เปนสถานการณมีความรายแรงจนกระท่ังรัฐบาลในหลายประเทศ 
ตางตองประกาศใหสถานการณโรคระบาดดังกลาวเปนสถานการณฉุกเฉิน รวมถึงประเทศไทยไดประกาศใช      
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2458 เพ่ือควบคุมสถานการณโรคระบาดของเชื้อ
ไวรัสโคโรนา 2019 ซ่ึงใหมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 26 มีนาคม 2563 เปนตนไป และไดมีการขยายระยะเวลาการ
บังคับใชประกาศสถานการณฉุกเฉินดังกลาวออกไป เปนระยะอยางตอเนื่อง  

การใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ. 2458 เปนการใชอํานาจพิเศษ    
ซ่ึงเม่ือมีการประกาศใช จะสงผลใหประชาชนอยูในสภาวะยกเวน (State of  Exception) ซ่ึงเปนขอยกเวนในการ
ท่ีรัฐจะกระทําการละเมิดสิทธิข้ันพ้ืนฐาน และอาจละเมิดสิทธิมนุษยชน  

                                                           
18 Giorgio Agamben, State of Exception, trans. Kevil Attell (Chicago and London: University of Chicago Press, 2005), 36 and 
36-9, อางถึงใน เกงกิจ กิติเรียงลาภ, “ความคิดทางการเมืองของ Giorgio  Agamben: วาดวย ชีวติที่เปลือยเปลา องคอธิปตยในสภาวะสมัยใหม 
และการเดินทางที่ไมมีวันสิน้สุด,” 11. (งานเขียนในการศึกษาระดับปริญญาเอก คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย)   
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เนื่องจากในปจจุบันมีความตระหนักถึงเรื่อง สิทธิมนุษยชนในทางระหวางประเทศมากข้ึน กฎหมายท่ี
บังคับใชในรัฐหนึ่ง ๆ ยอมมีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิเสรีภาพและรักษาความสงบเรียบรอยของคนสังคม 
ดังนั้น การประกาศใชกฎหมายจึงจําเปนตองคํานึงถึงในเรื่องของความไดสัดสวนใหกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีคาบังคับลําดับรองจากรัฐธรรมนูญ มิใหขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เพ่ือมุงคุมครองมิใหรัฐ
หรือฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายจํากัดเสรีภาพของประชาชนเกินความจําเปนและสมควร     ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติไว 

คณะผูเขียนไดทําการสืบคน รวบรวมขอมูลจากแหลงตาง ๆ ท่ีทําการวิพากษวิจารณปญหาของการ
ประกาศพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน นั้นอาจขัดหรือไมตองตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ ปฏิญญาสากลและกติการะหวางประเทศและหลักการสากล ไมวาจะเปนหลักนิติธรรมาภิบาล-    ธรร
มาภิบาล หลักนิติรัฐ ดังตอไปนี้ 

 
4.2.1 ปญหาในเรื่องจุดประสงคกับการนํากฎหมายไปบังคับใช 
  พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนการแกไขจากพระราชบัญญัติ

การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 เพ่ือรักษาความม่ันคงของรัฐ  ความปลอดภัย และการรักษา

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนท้ังปวงใหกลับสูสภาพปกติไดโดยเร็ว จึงเปนกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจําเปนรีบดวนอัน

มิอาจจะหลีกเลี่ยงได เพ่ือประโยชนในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ และปอง

ปดภัยพิบัติสาธารณะ 18

19  เม่ือเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือ COVID - 19 เปนอันตรายตอความม่ันคงของประเทศ 

และเพ่ือความปลอดภัยสาธารณะท่ีจะเกิดข้ึนประกอบกับเหตุผลในการประกาศใชพระราชกําหนดการบริหาร

ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ดังนั้น การใช พ.ร.ก. ฉบับนี้ ในการแกไขปญหาการแพรระบาดของเชื้อ

ไวรัสโคโรนา 2019 หรือ COVID - 19 ก็ถือวาเหมาะสม แตถาพิจารณาจากเจตนารมณในการออกพระราช

กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ท่ีออกในชวง ป 2547-2548 ซ่ึงไดเกิดสถานการณ

ความรุนแรงในพ้ืนท่ีสามจังหวัดชายแดนภาคใตและสี่อําเภอของจังหวัดสงขลา (อําเภอจะนะ อําเภอเทพา อําเภอ

นาทวี และอําเภอสะบายอย) รัฐบาลในสมัยนั้นจึงไดออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอ

การรายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม เม่ือพิจารณาจากเรื่องของความม่ันคงของประเทศก็

จะพบวา พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้นออกมาโดยมีจุดประสงคเพ่ือ

ความม่ันคงแหงชาติดานการปองกันประเทศเทานั้น  

 การระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือ COVID -19  ถือไดวาเปนความม่ันคงแบบใหมท่ีไมไดมี

ผลกระทบเพียงแคความม่ันคงแหงชาติดานสังคม ในดานสุขถาพของประชาชนเทานั้น แต COVID - 19  ยังกระทบตอ

ความม่ันคงของชาติในทุกมิติ ดังนั้น การใชพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

ระยะยาวนั้น ก็อาจไมเหมาะสมเพราะเนื้อหาของกฎหมายท่ีบังคับใชไมครอบคลุมทุกมิติของความม่ันคง  

 

 

                                                           
19 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เหตุผลในการประกาศใชพระราชกําหนดฉบับนี ้

https://www.google.com/search?rlz=1C1GCEU_thTH961TH961&sxsrf=ALiCzsZPjwTA-jCCAGGoccKYdiLs440p9A:1655636402304&q=%E0%B9%80%E0%B8%88%E0%B8%95%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%93%E0%B9%8C&spell=1&sa=X&ved=2ahUKEwj_toudrrn4AhXJ8jgGHRLiB1oQkeECKAB6BAgBEDI
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4.2.2 ปญหาในดานการจํากัดสิทธิข้ันพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ  
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เปนกฎหมายท่ีประกาศใชเม่ือ

ประเทศอยูในสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) ซ่ึงทําใหเกิดสภาวะยกเวน (State of  Exception) 

สภาวะนี้เปดชองใหมีการใชกฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได  

ในสวนของการตรากฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพนี้ รัฐธรรมนูญมาตรา 29 19

20 ไดเปดชองใหสามารถ

ตรากฎหมายหรือกฎมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพได โดยอาศัยอํานาจในการตรากฎหมายท่ีกําหนดข้ึนภายใต

รัฐธรรมนูญกําหนดไว ซ่ึงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ออกโดยอาศัย

อํานาจของรัฐธรรมนูญมาตรา 172 20

21 แตการจํากัดสิทธินั้นจะมีผลโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญไดตอเม่ือทําตาม

หลักเกณฑและเง่ือนไข ซ่ึงสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยเด็ดขาด (Absolute) ก็เปนอีกเง่ือนไขหนึ่งท่ี

ไดมีการกําหนดไวดังนี้ “สิทธิและเสรีภาพบางเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญไดรับรองและคุมครองไวโดยเด็ดขาด จะไปตรา

กฎหมายหรือกฎเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพนนไมได แตถาสิทธิและเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติรับรอง

และคุมครองโดยเด็ดขาด สิทธิและเสรีภาพในเรื่องนั้นยอมอาจถูกจํากัดได”22 ฉะนั้น “สิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีไดรับการ

รับรองไวโดยเด็ดขาด” ยอมมีความหมายตอไปวา เปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีไมอาจถูกจํากัดไดโดยกฎหมาย ไมวาจะ

โดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือกฎหมายลําดับรองท้ังหลาย  

เม่ือพิจารณาจากขอกําหนดของนายกรัฐมนตรีซ่ึงออกตามความในมาตรา 9 ของพระราชกําหนดการ
บริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และประกาศของสํานักงานการบินพลเรือนแหงประเทศไทย เรื่อง 
“แนวทางปฏิบัติสําหรับผูดําเนินการเดินอากาศท่ีทําการบินมายังประเทศไทย” ท่ีกําหนดเง่ือนไขใหคนไทยท่ีจะ
เดินทางกลับเขามาในประเทศไทยจะตองมีใบรับรองแพทยท่ีออกใหไมเกิน 72 ชั่วโมงกอนการเดินทาง    ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาจากสถานการณ ณ ขณะนั้น การดําเนินการใหไดมาซ่ึงใบรับรองแพทยหรือหนังสือรับรองของทางราชการ
ก็เปนเรื่องท่ีสรางภาระใหกับคนไทยในตางประเทศเปนอยางมาก เพราะมีความเปนไปไดนอยมากท่ีจะดําเนินการ
ใหทันภายในกําหนดระยะเวลาดังกลาวกอนการออกเดินทาง ซ่ึงถาไมทําตามนี้ก็อาจไมไดเขาประเทศเม่ือพิจารณา
อยางถองแทแลว แมมาตรการท่ีรัฐบาลและสํานักงานการบินพลเรือนกําหนดนั้นจะไมไดหามคนไทยเดินทางกลับ
เขาประเทศก็ตาม แตก็อาจมีผลเปนการจํากัดไมใหคนไทยเดินทางเขามาในประเทศไทยหรือมีผลเปนการชะลอ
ไมใหคนไทยเดินทางกลับประเทศไทยไดนั่นเอง ท้ังนี้ ตองไมลืมวาสิทธิในการเดินทางเขามาในประเทศไทยของ
บุคคลผูมีสัญชาติไทยนั้นเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีรัฐธรรมนูญรับรองโดยเด็ดขาด   ซ่ึงเปนการจํากัดสิทธิในการท่ีจะให

                                                           
20 รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรค 1  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
    รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรค 2 กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบงัคบัเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือ
บุคคลใด บุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญตัิแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 
21 รัฐธรรมนูญ มาตรา 172 วรรค 1ในกรณีเพ่ือประโยชนในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทาง
เศรษฐกิจของประเทศ หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริยจะทรงตราพระราชกําหนดใหใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติก็ได 
   รัฐธรรมนูญ มาตรา 172 วรรค 2 การตราพระราชกําหนดตามวรรคหนึ่ง ใหกระทําไดเฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นวาเปนกรณีฉุกเฉินที่มีความ
จําเปนรีบดวนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได 
22 กาญจนารัตน ลีวิโรจน, สิทธิและเสรีภาพของประชาชน : ความคุมครองที่อาจถูกจํากัดโดยกฎหมายและกฎ 
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คนสัญชาติไทยเขามาในนราชอาณาจักร ซ่ึงเปนสิทธิเด็ดขาดตามรัฐธรรมนูญมาตรา 34 22

23 ซ่ึงไมอาจถูกจํากัดลงได
โดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือมาตรการในทางบริหารอ่ืน ๆ ไดเลย ซ่ึงถือวาเปนการจํากัดสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ 
 
4.2.3 ปญหาการขัดตอหลักนิติรัฐ 

 ปญหาท่ีเห็นไดชัดอยางหนึ่งของพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  คือการตรวจสอบและ
ถวงดุลตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of  Powers ) ของ ชารล เดอ มงเตสกิเออ คือการใหฝายนิติ
บัญญัติ และฝายตุลาการ สามารถถวงดุลกับฝายบริหารได  ตั้งแตมีการนําพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2548 มาบังคับใชในสมัยรัฐบาลนายกทักษิณ ชินวัตร เม่ือป 2548 โดยใหผู มีอํานาจในการประกาศ
สถานการณฉุกเฉิน คือ นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบรวมกันของคณะรัฐมนตรี และตออายุไดอีกครั้งละไมเกิน 
3 เดือน โดยต้ังแตออกครั้งนั้นจนถึงปจจุบันยังคงประกาศสถานการณฉุกเฉินไวท่ีสามจังหวัดชายแดนภาคใต
จนกระท่ังมีการแพรระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 หรือ COVID -19 ก็ยังนําพระราชกําหนดในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาบังคับใชอยางตอเนื่อง จะเห็นไดวาการใชกฎหมายเปนการใชอํานาจของฝายบริหาร ซ่ึง
ประกอบไปดวยนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี เปนคนประเมินวามีความจําเปนตองประกาศสถานการณฉุกเฉิน
หรือไม และสามารถใชอํานาจนี้ในการประกาศไดเลยโดยไมไดรับการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจกันตามหลักการ
แบงแยกอํานาจในระบบนิติรัฐ รวมถึงการประกาศพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉินนี้ไมตองไดรับความเห็นชอบ
จากสภา ซ่ึงเม่ือเทียบกับประเทศฝรั่งเศษ ท่ีมีการบัญญัติกฎเกณฑเก่ียวกับสถานการณฉุกเฉินไวในรัฐธรรมนูญ
โดยสังเขป เชนเดียวกับประเทศไทยเม่ือจะประกาศสถานการณฉุกเฉิน ประธานาธิบดี ตองนําเรื่องของความ
เห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรเม่ือสภาอนุมัติ จึงจะสามารถประกาศสถานการณฉุกเฉินได  

 
4.2.4 ปญหาดานสิทธิมนุษยชน 

แมวาในสภาวะฉุกเฉินสาธารณะซ่ึงเปนภัยคุกคามตอความม่ันคงของชาติ ICCPR ไดอนุญาตใหรัฐอาจใช
มาตรการท่ีเปนการเลี่ยงพันธกรณีของตนภายใตกติกานี้ได ใน Article 4 ขอ 1 23

24 ซ่ึงถูกเขียนไวอยางกวางหากจะ
นามาตีความและปรับใชกับสถานการณจริงก็จําเปนท่ีจะตองศึกษาหลักการท่ีขยายความบทบัญญัติดังกลาว
เพ่ิมเติม ในสวนนี้คณะผูเขียนจะขอยกตัวอยาง แนวปฏิบัติเก่ียวกับมาตรการฉุกเฉินในกรณีการแพรระบาดของเชื้อ
ไวรัสโคโรนา 2019 ท่ีออกโดยสํานักงานขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ (Office of the United 
Nations High Commissioner for Human Rights, OHCHR) ในเดือนเมษายน พ.ศ.2563 ซ่ึงเปนการ 
เนนย้ําวาการใชอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉินเพ่ือจัดการกับการระบาดของโรคโควิด 19 นั้น จะตอง 

 

                                                           
23 รัฐธรรมนูญมาตรา 34 วรรค 3 การเนรเทศบุคคลผูมสีัญชาติไทยออกนอกราชอาณาจักร หรือหามมิใหบุคคลผูมีสัญชาติไทยเขามาใน
ราชอาณาจักร จะกระทํามไิด 
24 In time of public emergency which threatens the life of the nation and the existence of which is officially proclaimed, 
the States Parties to the present Covenant may take measures derogating from their obligations under the present 
Covenant to the extent strictly required by the exigencies of the situation, provided that such measures are not 
inconsistent with their other obligations under international law and do not involve discrimination solely on the ground of 
race, colour, sex, language, religion or social origin. 
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1. มีระยะเวลาสิ้นสุด (time-bound) 
2. เปนไปในลักษณะชั่วคราว (on a temporary basis) โดยมุงท่ีจะคืนสูสภาวะปกติโดยเร็ว 
3. มาตรการท่ีใชจะตองเปนไปตามกฎหมายภายในประเทศ (legality) 
4. ถูกใชภายใตความจําเปนเพ่ือแกไขสถานการณ (necessity) ไดสัดสวนกับความรายแรงท่ีเกิดข้ึนและ

เปนมาตรการท่ีเหมาะสมและรายแรงนอยท่ีสุดตราบเทาท่ียังสามารถบรรลุวัตถุประสงคอยู (proportionality) 
5. ไมเปนการเลือกปฏิบัติ (non-discrimination) 
6. ควรอยูภายใตการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ24

25 
ซ่ึงหลักการท่ี สํานักงานขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ ไดเสนอแนวปฏิบัตินั้นไดอางอิง 

General Comment No. 29: Article 4: Derogation during a stage of Emergency.  
จากแนวปฏิบัติเก่ียวกับมาตรการฉุกเฉินในกรณีการแพรระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ท่ีออกโดย 

สํานักงานขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ พบวา การประกาศใชพระราชกําหนดในสถานการณ
ฉุกเฉิน อาจไมสอดคลองกับหลักการดังกลาว เชน เรื่องของระยะเวลาสิ้นสุด (time-bound), เรื่องความไดสัดสวน
(proportionality) และการประกาศใชนั้น ควรอยูภายใตการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ ซ่ึงเม่ือ
เกิดความไมสอดคลองกับหลักการดังกลาว ก็อาจมีผลกระทบตอสิทธิมนุษยชนได  

 
4.2.5 ปญหาดานความเสมอภาค 

การประกาศใชพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉินเพ่ือปองกันการแพรระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา 
2019 ในบางฉบับพบวา มีผลกระทบตอความเสมอภาคของประชน ตัวอยางเชน การประกาศใชพระราชกําหนดใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ฉบับท่ี 24  ขอท่ี 3 (1) ก. โดยใหปดโรงเรียนหรือสถาบันการศึกษาทุกประเภท ใน
พ้ืนท่ีควบคุมดูแลเขมงวดสูงสุด และเปลี่ยนเปนการเรียนการสอนเปนแบบสื่อสารทางไกลหรือระบบอิเล็กทรอนิกส 
ซ่ึงทําใหนักเรียนไดรับผลกระทบในเรื่องของความเสมอภาคทางการศึกษา เนื่องจากเม่ือโรงเรียนปดตามการ
ประกาศใชพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ทําใหนักเรียนเขาถึงการศึกษาคอนขางยาก นักเรียน
บางคนไมมีโทรศัพท หรือบางคนมีโทรศัพทก็ไมมีเงินจายคาอินเทอรเน็ต บางครอบครัวมีปญหาทางการเงินก็อาจ
สงผลกระทบโดยเฉพาะในเด็กเล็กท่ีจําเปนตองมีผูปกครองคอยชวยเหลือ ขณะท่ีผูปกครองเองก็จําเปนตองออกไป
ทํางาน ยิ่งครอบครัวท่ีมีฐานะการเงินไมดี ยิ่งตองเจอสภาพท่ีเขาถึงการศึกษาไดยากข้ึน รวมถึงประเด็นในการจํากัด
การเดินทางทําใหสงผลในเรื่องสิทธิทางการศึกษา ซ่ึงรัฐธรรมนูญ ป 2560 มาตรา 54 วรรค 126ไดกําหนดใหเปน
หนาท่ีของรัฐท่ีตองจัดการศึกษาใหประชนชนเปนเวลา 12 ป โดยรัฐตองดําเนินการใหเด็กทุกคนไดรับการศึกษา
เปนเวลาสิบสองป ตั้งแตกอนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับอยางมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย ซ่ึงจากขอมูลท่ี
กลาวมาพบวามีนักเรียนหลุดจากกระบบการศึกษาเปนจํานวนมากจากการประกาศใชพระราชกําหนดใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 254828 

 
 
 

                                                           
25 วัชรพล ศิริ  “อํานาจรัฐกับสิทธิมนุษยชนในสถานการณฉุกเฉิน: กรณีการระบาดของโควิด-19 ในประเทศไทย” 
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5. ขอเสนอแนะและแนวทางแกปญหา  

จากการศึกษาปญหาของพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้น คณะผูเขียนพบวามีปญหา

อยูสามประเด็นหลัก ดังนี้ 

1. เนื้อหาและวัตถุประสงค 

เม่ือพิจารณาถึงวัตถุประสงค ของพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้น วัตถุประสงค ใน

การออกกฎหมายเพ่ือควบคุมการกระทําความผิดเก่ียวกับการกอการราย ซ่ึงเนื้อหาและวัตถุประสงคของกฎหมาย

ก็อาจไมครอบคลุมในทุกมิติ ของสถานการณฉุกเฉินท่ีมีมิติมากข้ึนในปจจุบัน เพ่ือการกฎหมายท่ี ครอบคลุมและ

แกไขปญหาไดดีท่ีสุด ควรมีการจัดทํากฎหมายไวโดยมีการแยกแยะสถานการณฉุกเฉินประเภทตาง ๆ ไวโดย

ละเอียด ชัดเจน รวมถึงการปรับเนื้อหาของกฎหมายใหมีความเหมาะสมกับสถานการณฉุกเฉินประเภทตาง ๆ 

เพ่ือใหการนําไปใชเกิดประโยชนสูงสุด รวมถึงใหความสําคัญกับการใชอํานาจทางกระบวนการนิติบัญญัติในการ

ตรวจสอบการใชอํานาจพิเศษของรัฐ เม่ือเกิดสถานการณฉุกเฉิน ซ่ึง บรูซ แอคเคอรแมน (Bruce Ackerman) ได

แสดงความเห็นในงานเขียน เรื่อง The Emergency Constitution ท่ีตองการใหกระบวนการในทางนิติบัญญัติ 

เปนหลักในการควบคุมและตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐในสถานการณฉุกเฉิน 26

27 

 

2. สถานะของกฎหมายท่ีบังคับใชในสถานการณฉุกเฉิน 

 ปญหาของพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน คือการใหอํานาจฝายบริหารมากเกินไปซ่ึงขัดตอหลักการ
แบงแยกอํานาจ (Separation of  Power) อยางชัดเจน การประกาศพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉินเพ่ือใช
ในชวงตนของการแกปญหาการเกิดวิกฤตนั้น สามารถทําไดเพ่ือลดข้ันตอนทางราชการและรวมอํานาจในการ
บริหารประเทศไวท่ีฝายบริหาร แตควรกําหนดระยะเวลาท่ีชัดเจนในการบังคับใชในระหวางนั้นก็จัดทํากฎหมาย
ฉบับใหมเพ่ือใชบังคับแทน โดยใหกฎหมายท่ีออกครอบคลุมกับปญหาในทุกมิติ ซ่ึงกฎหมายท่ีออกใหม ควรจะเปน
กฎหมายท่ีออกในรูปแบบพระราชบัญญัติ โดยฝายนิติบัญญัติ ตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of  
Powers ) ในระบบนิติรัฐ เม่ือประกาศใชหรือนํามาใช แมจะอยูในสถานการณฉุกเฉินประชาชน ก็จะยอมรับใน
อํานาจตามกฎหมายท่ีฝายบริหารใช ซ่ึงเปนการควบคุมและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในสถานการณ
ฉุกเฉินซ่ึงโดยอาศัยความรวมมือกันของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารตามแนวคิดเรื่อง Legality Model ของ
เดวิด ไดเซนเฮาส (David Dyzenhaus) 27

28 

                                                           
28 รัฐธรรมนูญ มาตรา 54 วรรค 1 รัฐตองดําเนินการใหเด็กทุกคนไดรับการศึกษาเปนเวลาสบิสองป ตั้งแตกอนวัยเรียนจนจบการศึกษาภาคบังคับ
อยางมีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย 
27 ฆรณพ ชัยสิทธิ, กฎหมายวาดวยความมั่นคงกับสถานการณสามจังหวัดชายแดนภาคใต , 4. แนวคิด เร่ือง “Supermajoritarian Escalator 
Model” ของ Bruce Ackerman 
28 ฆรณพ ชัยสิทธิ, กฎหมายวาดวยความมั่นคงกับสถานการณสามจังหวัดชายแดนภาคใต , 3. แนวคิด เร่ือง “Legality Model” ของ David 
Dyzenhaus 
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 ซ่ึงหลักของ เดวิด ไดเซนเฮาส (David Dyzenhaus) ท่ีไดกลาวมานี้ยังมีแนวคิดท่ีจะนําหลักนิติธรรม      
มาใชโดยใหฝายตุลาการมีหนาท่ีควบคุมและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจพิเศษ            
ตามทฤษฎี The Rule of  Law Project29 
 

3. การบังคับใช 

การบังคับใชกฎหมายในสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) ซ่ึงเปนสถานการณอันกระทบหรือ

อาจกระทบตอความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือเปนภัยตอความม่ันคงของรัฐหรืออาจทําใหประเทศหรือสวน

ใดสวนหนึ่งของประเทศตกอยูในภาวะคับขัน การใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) โดยรัฐหรือผูปกครองมี

อํานาจพิเศษ เพ่ือจัดการกับสถานการณฉุกเฉินตามแนวคิดของ Carl Schmitt (คารล ชมิตต) นั้น        ก็อาจทํา

ได เนื่องจากบางสถานการณฉุกเฉิน (State of  Emergency) ก็ไมอาจคาดการณได รวมถึงกฎหมายท่ีบังคับใชใน

สถานการณปกติ ก็อาจไมสามารถจัดการไดเนื่องจากสภาวะฉุกเฉินหรือสถานการณยกเวนนั้น     เปนสภาวะท่ีเกิด

จากความไมสมดุลระหวางกฎหมายกับความเปนจริง ตามแนวคิดของ จีออรจีโอ อากัมเบน (Giorgio Agamben)  

แตโดยหลักการท่ีไดศึกษามาพบวา การประกาศสถานการณฉุกเฉินมีเง่ือนไขสําคัญคือ "ตองชั่วคราว

เทานั้น" ดังเชนแนวปฏิบัติเก่ียวกับมาตรการฉุกเฉิน ในกรณีการแพรระบาดของเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 ท่ีออกโดย

สํานักงานขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติท่ีมีแนวปฏิบัติใหการการใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency 

Power)  นั้นตองมีระยะเวลาสิ้นสุด (time-bound) รวมถึงเปนไปในลักษณะชั่วคราว (On a Temporary Basis) 

 การนํากฎหมายมาบังคับใช นอกจากหลักการหรือทฤษฎีท่ีไดกลาวมาแลว การพิจารณาถึงความเหมาะสม

ในการบังคับใชกฎหมายก็เปนสิ่งสําคัญ โดยทฤษฎีท่ีนาสนใจคือทฤษฎี “Supermajoritarian Escalator”30 ของ 

ของบรูซ แอคเคอรแมน (Bruce Ackerman)  ท่ีใหแนวความคิดในการยืดระยะเวลาการใชกฎหมายในสถานการณ

ฉุกเฉิน โดยการอํานาจฝายนิติบัญญัติ ในการพิจารณาถึงความเหมาะสมและความจําเปนในการยืดระยะเวลาการ

ประกาศใชกฎหมายพิเศษ โดยใชเสียงขางมากในการลงมติเพ่ืออนุมัติ และในการขออนุมัติครั้งตอ ๆ ไปจํานวน

เสียงขางมากท่ีลงมติในสภาตองเพ่ิมข้ึนดวย คือรอยละ 60 70 และ 80 ตามลําดับ แนวคิดนี้เปนการใหความสําคัญ

กับการใชอํานาจกระบวนการทางนิติบัญญัติ ในการตรวจสอบการใชอํานาจพิเศษ รวมถึงทําใหม่ันใจวาการบังคับ

ใชกฎหมายพิเศษนั้นมีความเหมาะสมและมีความจําเปนจริง ๆ  

 การใชอํานาจทําใหเกิดสภาวะยกเวน (State of  Exception) ซ่ึงสภาวะนี้ทํามีผูท่ีไดรับผลกระทบจากการ

ใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) ซ่ึงแมวาในสภาวะฉุกเฉินสาธารณะซ่ึงเปนภัยคุกคามตอความม่ันคง    

ของชาติ ซ่ึง ICCPR ไดอนุญาตใหรัฐอาจใชมาตรการท่ีเปนการเลี่ยงพันธกิจ (Delogation) ตามหลักสิทธิมนุษยชน

ภายใตกติกานี้ได แตในเรื่องของการเยียวยาผูไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจฉุกเฉิน  (Emergency Power) 

ICCPR ก็ไดกําหนด เรื่องของการเยียวยาผูไดรับผลกระทบไวใน Chapter 3 Part 2 Article 2 ขอ 3 ดังนี้ 

                                                           
29 กาญจณา นาวิกนันท, วิถีใหมภายใตบริบท “New Normal” ในสถานการณฉุกเฉิน : ปญหาความเหมาะสมจําเปน ของพระราชกําหนดบริหาร
ราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในการรับมือการแพร ระบาดของเชื้อไวรัส SARS-CoV-2  
30 Bruce Ackerman, ‘The Emergency Constitution’ (2004) 113 The Yale Law Journal 129, pp1045-1056. 
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1. ตองมีหลักประกันวาบุคคลใดท่ีสิทธิและเสรีภาพซ่ึงถูกรับรองไวในกติกานี้ตองไดรับการเยียวยาอยาง

เปนผลจริงจัง โดยไมคํานึงวาการละเมิดนั้นถูกกระทําโดยบุคคลผูปฏิบัติการตามหนาท่ี  

           2. ตองมีหลักประกันวาบุคคลใดท่ีเรียกรองการเยียวยามีสิทธิท่ีจะไดรับการพิจารณาจากฝายตุลาการ ฝาย

บริหาร หรือฝายนิติบัญญัติท่ีมีอํานาจ หรือจากหนวยงานอ่ืนท่ีมีอํานาจท่ีกําหนดไว โดยระบบกฎหมาย     ของรัฐ 

และจะพัฒนาหนทางเยียวยาดวยกระบวนการยุติธรรมทางศาล 

 3. ตองมีหลักประกันวาเจาหนาท่ีผูมีอํานาจบังคับการเยียวยานั้นใหเปนผล  

 จากหลักการนี้ ในปจจุบันยังไมพบวามีการตั้งหนวยงานของรัฐเพ่ือเขามาเยียวยาผูไดรับความเสียหายจาก
การใชพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน การเยียวยาในปจจุบันเปนเพียงแตการท่ีรัฐนําเงินงบประมาณออกมา
ในเชิงกระตุนเศรษฐกิจ และพ้ืนฟูเศรษฐกิจและสังคม ตามพระราชกําหนด “ใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือ
แกไขปญหา เยียวยา และฟนฟูเศรษฐกิจและสังคมท่ีไดรับผลกระทบจากการระบาดของเชื้อไวรัส       โคโรนา 
2019” ประกาศราชกิจจานุเบกษา ลงวันท่ี 19 เมษายน 2563 แตปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดเขามาเพ่ือวิเคราะห
ถึงความเสียหายท่ีแทจริงจากการใชพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉินนี้วามีผลกระทบเชนไร และจะแกไข
อยางไร ตัวอยางเชน การออกประกาศหามสายการบินรับ-สงผูโดยสารเขาหรือออกพ้ืนท่ีสีแดงเขม ตั้งแตวันท่ี 21 
กรกฎาคม 2564 ของสํานักงานการบินพลเรือนทําใหสายการบินงดเวนการบินสงผลใหมีผูโดยสารตกคาง และมีตั๋ว
โดยสารท่ีถูกยกเลิกเปนจํานวนมาก ในปจจุบันยังไมมีหนวยงานใดเขามาศึกษาถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกับประชาชน 
และการเยียวยาอยางจริงจัง  
 

6. บทสรุป 

พระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉินพ.ศ. 2548  คือการใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) เม่ือมี

การประกาศใชอยางตอเนื่องในบางครั้งอาจไมใชสภาวะยกเวน (State of  Exception) แตจะเปนการนําไปสู

สภาวะท่ีการยกเวนเปนเรื่องปกติ (Normalization of  Exception) ท่ีประชาชนอาจถือวาสถานการณฉุกเฉิน

ดังกลาวเปนเรื่องปกติ และปญหาท่ีเกิดข้ึนยังไมไดรับการแกไขหรือมีความลาชาในการแกไขปญหา ดังท่ีเห็นจาก

หลาย ๆ เหตุการณท่ีผานมาสิ่งท่ีตามมาคือความนาเชื่อถือของประชาชนท่ีมีตอรัฐบาลก็จะลดลง และอาจเปน

สาเหตุท่ีทําใหเกิดความวุนวายในสังคม (Social Turbulence)   

จากบทความเรื่อง “Thailand : Emergency Responses or More Social Turbulence?” ซ่ึงเขียน

โดย ผูชวยศาสตราจารยดร.รวินท ลีละพัฒนะ และ ชมพูนุท ถาวรวงศ ไดแสดงความเห็นในเรื้องนี้ไววา การใช

อํานาจฉุกเฉินของรัฐบาล นั้นคือการปกครองท่ีทําใหประชาชนกลัวท่ีทําความผิดมากกวาจะท่ีทําใหประชาชนเขาใจ

ปญหาท่ีเกิดข้ึนนํามาสูการใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) ซ่ึงเปนตนเหตุแหงความวุนวายทางสังคม 

(Social Turbulence) ซ่ึงแนวทางท่ีดีคือการใหสิทธิ และเสรีภาพ แกประชาชน เพ่ือปองกันความวุนวายทางสังคม 

ในสวนของพระราชกําหนดในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 30

31 

การสรางความเชื่อม่ันตอกฎหมายท่ีใชในสถานการณฉุกเฉินของรัฐท่ีมีตอประชาชนในระยะยาว คือการท่ี

ใหประชาชนมีโอกาสในแสดงความคิดเห็น เชน การเสวนารับฟงความเห็น หรือการวิพากวิจารณ เพ่ือเปนการ

                                                           
31 Rawin Leelapatana and Chompunoot Tangthavorn, Thailand: Emergency Responses or More Social Turbulence? 
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ควบคุมและตรวจสอบทางสังคม (Sociology)  ควบคูไปกับการใชอํานาจนิติบัญญัติเพ่ือตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ

ในสภาวะยกเวน (State of  Exception) แนวคิดนี้ โอเรน โกรส (Oren Gross) ไดแสดงความคิดเห็นไวในงาน

เขียนเรื่อง “Extra-Legal Measures Model” 32 

เม่ือมีการใชอํานาจฉุกเฉิน (Emergency Power) ประชาชนคือผูท่ีไดรับผลกระทบมากท่ีสุดจากการใช 

กฎหมายดังกลาวการใหประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบการใชกฎหมายในสถานการณ ฉุกเ ฉิน                 

ผานทางการแสดงความคิดเห็น รวมถึงเม่ือสถานการณผานไป ควรใหประชาชนเปนผูตัดสินวากฎหมายท่ีใชนั้นมี

ความเหมาะสมหรือควรปรับปรุงในสวนใด โดยการนําความเห็นของประชาชนผานผูแทนในรัฐสภาเพ่ือปรับปรุง

กฎหมายท่ีประกาศใชในสถานการณฉุกเฉินมาปรับปรุงใหมีขอบเขตของการบังคับใชใหชัดเจนมากข้ึน เพ่ือสราง

ความเชื่อม่ันตอกฎหมายท่ีใชในสถานการณฉุกเฉินของรัฐท่ีมีตอประชาชนในระยะยาว 

 

                                                           
32 ฆรณพ ชัยสิทธิ, กฎหมายวาดวยความมั่นคงกับสถานการณสามจังหวัดชายแดนภาคใต , 5. แนวคิด เร่ือง “Extra-Legal Measure Model” 
ของ Oren Gross 


