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บทคัดย่อ

โดยหลกัการของประเทศเสรปีระชาธปิไตยทีย่ดึถอืหลกัความเปน็นติริฐั การประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินและการใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น เป็นสิ่งที่ยอมรับให้สามารถ 

กระทำ�ได้ต่อเมื่อรัฐมีความจำ�เป็นต้องแก้ไขปัญหาวิกฤติเพื่อการดำ�รงอยู่ของรัฐ แต่ต้องกระทำ�

บนพื้นฐานของคุณค่าแห่งประชาธิปไตยและหลักความเป็นนิติรัฐ นั่นคือ ต้องมีหลักประกันใน

สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานให้แก่ราษฎร เนื่องจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและการใช้

อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินดังกลา่ว มีผลกระทบตอ่สทิธแิละเสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน 

ดังนั้น ในตราสารระหว่างประเทศ ไม่ว่ากติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ

ทางการเมือง ค.ศ.1966 อนสุญัญายโุรปว่าดว้ยสิทธแิละเสรภีาพขัน้พืน้ฐาน ค.ศ.1950 อนสัุญญา

อเมริกาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1969 รวมทั้งเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�และหลักการที่นำ�เสนอ

โดยองค์กรที่เกี่ยวข้องกับอนุสัญญาดังกล่าวข้างต้น อาทิ เกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�ปารีสของการ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉิน หลักการสิราคูซ่าว่าด้วยบทบัญญัติของข้อจำ�กัด

และการเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง

และสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1984 จึงได้กำ�หนดหลักเกณฑ์ต่างๆ เพ่ือท่ีรัฐภาคี รวมท้ัง
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ประเทศไทยด้วยซึ่งได้เข้าเป็นภาคีของกติการะหว่างประเทศดังกล่าว จะได้นำ�ไปปฏิบัติให้ถูก

ต้องในระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ

ในงานวจิยันี ้ได้ชีใ้หเ้หน็ถงึแนวทางการออกกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิ

สาธารณะในประเทศสหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมน ีสาธารณรฐัแอฟรกิาใต ้และประเทศไทย พบวา่ระบบกฎหมายของไทยยงัไมส่อดคลอ้ง

กับเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�ของสนธิสัญญาระหว่างประเทศ โดยเฉพาะการควบคุมการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน และการกำ�หนดระยะเวลาการส้ินสุด ดังนั้น จึงเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ือให้

สอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�ของสนธิสัญญาระหว่างประเทศ

คำ�สำ�คัญ: ระบบกฎหมายพิเศษ สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ หลักความเป็นนิติรัฐ
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Abstract
	

Under the rule of law in a liberal democratic society, the proclamation of a state 

of emergency and the subsequent exercise of emergency powers are accepted only when 

it is necessary to resolve the problems in times of crisis for the existence of the state. 

Every proclamation must be undertaken on the basis of democratic values as well as the 

rule of law, that is, to guarantee the exercise of the most fundamental human rights. Since 

the proclamation and the exercise of emergency power may constitute the violation of 

fundamental human rights and freedom, the international law instruments, such as 

International Covenant on Civil and Political Rights 1966, the European Convention on 

Human Rights 1950, the American Convention on Human Rights 1969, as well as the 

international minimum standards and principles which were put forwards by international 

bodies concerning the aforementioned Conventions ; e.g. The Paris Minimum Standards 

of Human Rights Norms in a State of Emergency, The Siracusa Principles on the Limitation 

and Derogation Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights 1984, 

have provided the regulations for a state party including Thailand to operate correctly, 

during the proclamation of the state of emergency.

This research indicates the guidelines in enacting the law of a state of emergency 

in the United Kingdom, United States of America, French Republic, Federal Republic of 

Germany, Republic of South Africa and Thailand. It found that the legal system in Thailand 

does not comply with minimum standards of the international treaties, particularly control 

of the proclamation of a state of emergency and the implementation period. It is, therefore, 

recommended that there should be the legislative amendment to be in line with the 

international minimum standards. 

Keywords: The Exceptional Legal System, The Public Emergency Situation,  

The Principle of Legal State.
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1. บทนำ�

1.1 ความเป็นมาและความสำ�คัญของปัญหา	

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะเป็นเหตุการณ์วิกฤติที่มีภัยคุกคามต่อการดำ�รงอยู่ และ

ความสามารถในการทำ�ภาระหนา้ทีข่องรฐั รฐัจงึมคีวามจำ�เปน็ตอ้งใชอ้ำ�นาจตามบทบญัญตัขิอง

กฎหมายพเิศษเพือ่เปน็เครือ่งมอืหรอืกลไกในการแกไ้ขปญัหาดงักลา่วนีใ้หส้ำ�เรจ็ลลุว่งไปไดโ้ดย

เร็ว ในปัจจุบันประเทศต่างๆ ได้ให้การยอมรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและพึ่งพา 

การใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน (Emergency Powers) เพื่อเป็นกลไกในการแก้ไขปัญหา

วิกฤติ ไม่ว่าสถานการณ์ที่ก่อให้เกิดวิกฤติหรือความเสียหายนั้น จะมีสาเหตุมาจากธรรมชาติ 

หรือจากฝีมือมนุษย์ด้วยกัน (Situation of Natural or Man-made Disaster) ก็ตาม

สนธสิญัญาหรอือนสุญัญาระหวา่งประเทศเกีย่วกบัสิทธมินษุยชน อาทิ กตกิาระหวา่ง

ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 (ICCPR) อนุสัญญายุโรปว่าด้วย

สิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1950 (ECHR) และอนุสัญญาอเมริกาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1969 

(ACHR) ต่างก็ยินยอมให้รัฐภาคีอาจดำ�เนินการ “ปรับ” (Adjust) พันธกรณีของตนให้เหมาะสม

เป็นการชั่วคราวภายใต้สนธิสัญญาในสถานการณ์ที่เป็นกรณีพิเศษ ที่เรียกกันว่า สถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะ (Public Emergency) อันมีภัยคุกคามความอยู่รอดปลอดภัยของประเทศชาติ 

(The Life of the Nation) ได้ เช่น การขัดแย้งต่อสู้กันด้วยอาวุธ (Armed Conflict) การก่อความ

ไม่สงบที่มีความรุนแรง ตลอดจนภัยพิบัติอันเกิดจากธรรมชาติ ฯลฯ เป็นต้น3

หลกัการดังกลา่วคอื หลกัการเลีย่งหรอืระงบัการปฏบิตัติามพนัธกรณตีอ่การคุม้ครอง 

สิทธิมนุษยชนในระหว่างสถานการณ์ฉุกเฉิน (Derogations from Human Rights Obligations 

during States of Emergency) โดยมีสาระสำ�คัญว่า เมื่อเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะท่ี

คกุคามความอยูร่อดปลอดภัยของประเทศชาติ และไดม้กีารประกาศสถานการณฉ์กุเฉนินัน้อยา่ง

เป็นทางการแล้ว รัฐภาคีอาจเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิ                 

และเสรีภาพบางประการได้เพียงเท่าที่จำ�เป็นอย่างเคร่งครัดตามความฉุกเฉินของสถานการณ์ 

แต่รัฐภาคีไม่อาจได้รับอนุญาตให้เลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครอง 

สทิธมินษุยชนในสทิธิต่างๆ ทีไ่ด้รบัการกำ�หนดวา่เปน็สทิธแิละเสรภีาพทีร่ฐัไมอ่าจเลีย่งหรอืระงบั

การปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (Non-Derogable Rights and                   

Freedoms) อาทิ สิทธิที่จะได้รับการยอมรับว่าเป็นบุคคลตามกฎหมาย สิทธิที่จะปลอดจาก 

3	 Rule of Law in Armed Conflicts Project, "Derogation from Human Rights Treaties in Situations 
of Emergency," last modified n.d., accessed November 3, 2012, http://www.geneva-academy.ch/RULAC/
derogationfrom_human_rights_treaties_in_situations_of_emergency.php 
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การเอาตัวลงเป็นทาสและการค้าทาสทุกรูปแบบ สิทธิในเสรีภาพที่จะไม่ถูกเลือกปฏิบัติโดย 

ไม่เป็นธรรม สิทธิในการดำ�รงชีวิตอยู่ และสิทธิในเสรีภาพ ฯลฯ4

1.1.1 แนวความคิด ทฤษฎเีกีย่วกบัการใชอ้ำ�นาจในสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะเป็นสิ่งที่ยอมรับให้กระทำ�ได้

ดังกล่าว แต่ในระหว่างที่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น ก็นับว่าเป็นช่วงระยะเวลาที่มี

อนัตรายมากทีส่ดุตอ่การคกุคามสทิธิมนษุยชน โดยเฉพาะการอา้งสถานการณฉ์กุเฉนิเพือ่นำ�ไป

สู่การใช้อำ�นาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินในทางท่ีมิชอบ สนธิสัญญาหรืออนุสัญญาระหว่าง

ประเทศเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนทั้ง 3 ฉบับ ซึ่งประกอบด้วย หลักการเล่ียงหรือระงับ 

การปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (Derogation Clause) ต่างก็ได้กำ�หนด

กรอบวิธีที่จะดำ�เนินการในสถานการณ์ฉุกเฉินตามหลักความจำ�เป็นโดยเคร่งครัดตามความ

ฉุกเฉินของสถานการณ์ (Strictly Required by the Exigencies of the Situation) โดยยินยอมให้

มีการระงับชั่วคราวหรือฝ่าฝืนพันธกรณีของตนต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในเง่ือนไข ดังต่อ

ไปนี้ 1) ควรกระทำ�ได้เป็นการชั่วคราว (Temporary) 2) จะอนุญาตให้กระทำ�ได้เฉพาะแต่ในช่วง

เวลาที่มีภาวะฉุกเฉินเท่านั้น 3) ยินยอมให้กระทำ�ได้ในสถานการณ์พิเศษ เมื่อความอยู่รอด

ปลอดภัยของประเทศชาติได้ถูกคุกคามเท่านั้น และ 4) มาตรการท่ีนำ�มาใช้ภายใต้พฤติการณ์

เหล่านี้จะต้องได้สัดส่วนกับอันตรายต่างๆ ท่ีปรากฏให้เห็น แต่ในสนธิสัญญาหรืออนุสัญญา

ระหว่างประเทศดังกลา่วกไ็ม่ได้ใหค้ำ�นยิามท่ีชดัเจนสำ�หรบัคำ�วา่ “สถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ” 

คงบญัญตัไิวแ้ตเ่พยีงสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะซึง่คกุคามความอยูร่อดปลอดภยัของประเทศ

ชาติเท่านั้น 

ส่วนการปฏิบัติตามกรอบและมาตรการความปลอดภัยตามที่กำ�หนดไว้ในตราสาร

ระหว่างประเทศและภูมิภาค จะปรากฏรายละเอียดอยู่ในเอกสารทางวิชาการและจาก 

การประชุมของผู้เชี่ยวชาญกฎหมายระหว่างประเทศที่เรียกกันว่า หลักการสิราคูซ่าว่าด้วย

บทบัญญัติของข้อจำ�กัด และการเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิ

มนุษยชนในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง และสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1984  

(The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International 

Covenant on Civil and Political Right 1984) และเกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�ปารีสของการคุ้มครอง

สทิธมินษุยชนในสถานการณ์ฉกุเฉนิ (The Paris Minimum Standards of Human Rights Norms 

in a State of Emergency) 

4	 Office of the High Commissioner for Human Rights in Cooperation with the International Bar 
Association, Human Rights in the Administration of Justice: A Manual on Human Rights for Judges, Prosecu-
tors and Lawyers (New York and Geneva: United Nation, 2003), 36-37.
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หลักการสิราคูซ่านั้น บรรดาผู้เชี่ยวชาญกฎหมายระหว่างประเทศจาก 17 ประเทศ       

ได้มาประชุมกันที่สิราคูซ่า ประเทศอิตาลี ในปี ค.ศ. 1984 เพื่อพิจารณาและได้ลงมติยอมรับ 

หลกัการสริาคซูา่วา่ด้วยบทบญัญติัของขอ้จำ�กดั และการเล่ียงหรอืระงบัการปฏบิตัติามพนัธกรณี

ต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ

เมอืง ค.ศ. 19845 หลกัการสริาคูซา่แม้จะเปน็ผลลพัธท์ีอ่อกมาจากการประชมุทีไ่มใ่ชภ่าคราชการ 

แต่กป็ระกอบดว้ยหลกัฐานอ้างอิงทีมี่คณุคา่สำ�หรบัการอธบิายบทบญัญตัเิกีย่วกบัการเลีย่งหรอื

ระงบัการปฏบิตัติามพนัธกรณีตอ่การคุม้ครองสทิธมินษุยชนตามทีไ่ดก้ำ�หนดไวใ้นกตกิาระหวา่ง

ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 ส่ิงนี้เป็นการสะท้อนให้เห็นถึง

ความจำ�เป็นสำ�หรับการพิจารณาตรวจสอบสถานการณ์ใดเป็นการเฉพาะว่าสมควรต่อการนำ�

หลักการการเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนมาใช้ เพื่อ 

การดำ�เนินการตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) อย่างมีประสิทธิภาพ 

สว่นเกณฑม์าตรฐานขัน้ต่ำ�ปารสีของการคุม้ครองสทิธมินษุยชนในสถานการณฉ์กุเฉนิ

นั้น สมาคมกฎหมายระหว่างประเทศ (The International Law Association) ได้ลงมติรับเอา

เกณฑ์มาตรฐานขัน้ต่ำ� ในป ีค.ศ. 1985 เพือ่ทีจ่ะควบคมุการประกาศและการจดัการสถานการณ์

ฉุกเฉิน6 นอกจากนั้น เกณฑ์มาตรฐานขั้นต่ำ�ปารีสฯ ยังเรียกร้องให้รัฐต่างๆ ท่ีประกาศ

สถานการณฉ์กุเฉินต้องอยูภ่ายใต้การพจิารณาตรวจสอบจากศาลหรอืการพจิารณาทบทวนตรวจ

สอบทางด้านอื่นๆ อีกด้วย

ดังที่ได้กล่าวแล้วว่า ในระหว่างที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะนั้น การ

ใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน เพื่อกำ�หนดมาตรการต่างๆ ในการพิทักษ์รักษาความสงบ

เรียบร้อยของประเทศให้มีความมั่นคงปลอดภัยจากภัยคุกคามที่มีอันตรายอย่างร้ายแรง แม้ว่า

จะเป็นสิ่งที่ยอมรับกันว่ามีความจำ�เป็นและสามารถกระทำ�ได้ เพราะรัฐบาลท่ีมีอำ�นาจและมี

ความเข้มแข็งเท่านั้นที่จะสามารถควบคุมสถานการณ์ในภาวะวิกฤติได้ แต่ก็อาจนำ�มาซึ่งการ

ทำ�ลายความมั่นคงของประเทศ โดยเฉพาะคุณค่าของสถาบันในระบอบเสรีประชาธิปไตยและ

หลักความเป็นนิติรัฐได้ หากไม่มีระบบป้องกันและตรวจสอบที่ดีเพียงพอ7

5	 Economic and Social Council United Nations, U.N. Sub-Commission on Prevention of Discrimi-
nation and Protection of Minorities, "Siracusa Principles on the Limitation and Derogation of Provisions in the 
International Covenant on Civil and Political Rights, Annex, Un Doc E/Cn.4/1984/4 (1984)," last modified 1984, 
accessed January 15, 2009, http://hei.unige.ch/~clapham/hrdoc/docs/siracusa.html.

6	 Richard B. Lillich, "The Paris Minimum Standards of Human Rights Norms in a State of                 
Emergency," The American Journal of International Law 79 (1985): 1072.

7	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: โครงการตำ�ราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), 217.
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1.1.2 ภูมิหลังทางประวัติศาสตร์ และความเป็นมาเกี่ยวกับการใช้อำ�นาจใน

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ 

ในยุคสมัยของโรมันก็ได้มีการกำ�หนดคุณลักษณะของผู้เผด็จการโรมัน (Roman 

Dictatorship) ตามรูปแบบที่รัฐธรรมนูญกำ�หนดไว้เมื่อยามที่โรมันประสบปัญหาวิกฤติ โดยให้

แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อำ�นาจออกจากกัน คือ บุคคลผู้พิจารณาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  

และบุคคลผู้ซึ่งเป็นผู้ใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน กล่าวคือ ให้สภาซีเนต (Senate) เป็น 

ผูพ้จิารณาวา่เม่ือสาธารณรฐัโรมันตกอยูใ่นสถานการณท่ี์มภียนัตรายอยา่งรา้ยแรง และเจ้าหนา้ท่ี

ทางปกครองตามลำ�ดับชั้นไม่สามารถจะพิทักษ์รักษาความมั่นคงปลอดภัยให้แก่สาธารณรัฐได้ 

ก็จะพิจารณามีมติให้กงสุล (Consul) เป็นผู้ดำ�เนินการแต่งตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นผู้เผด็จการ 

(Dictator)8 เพื่อที่จะเป็นผู้ใช้อำ�นาจสูงสุดแก้ไขปัญหาในยามท่ีเกิดวิกฤตินั้น อันเป็นหลักการท่ี

สะท้อนให้เห็นถึงการแบ่งแยกอำ�นาจที่มีการถ่วงดุลและยับยั้งซึ่งกันและกัน (Check and 

Balance) โดยการกำ�หนดให้องค์กรอื่นๆ ของรัฐเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้งบุคคล

เขา้สูอ่ำ�นาจใดอำ�นาจหนึง่ เพือ่ปอ้งกนัมใิหอ้ำ�นาจใดอำ�นาจหนึง่ทีร่บัภาระหนา้ทีข่องรฐัทัง้หมด 

และดำ�เนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดังกล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว นอกจากนั้น ยังมีการควบคุมการ

ใช้อำ�นาจของผู้เผด็จการด้วยการกำ�หนดให้ผู้เผด็จการสามารถอยู่ในตำ�แหน่งดังกล่าวได้ไม่เกิน 

6 เดือน9 อันเป็นหลักการควบคุมการใช้อำ�นาจด้วยระยะเวลาที่จำ�กัด (Principle of Limited 

Duration) หลกัการต่างๆ เหลา่นีไ้ด้เปน็หลกัการท่ียงัคงมคีวามรว่มสมยัท่ีมกัจะไดร้บัการพจิารณา

กำ�หนดเป็นแนวทางพื้นฐานสำ�หรับระบอบสถานการณ์ฉุกเฉินของรัฐธรรมนูญประเทศต่างๆ 

ในยุคปัจจุบัน

1.1.3 สถานการณ์ฉกุเฉนิสาธารณะกบักระแสหลกัความเปน็นติริฐัในยคุปจัจบุนั

การใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินตามรูปแบบโรมันโบราณ (The Ancient Roman 

Model) ได้กลบัฟืน้คืนชพีมาสูใ่นยคุปจัจบัุน ดงัเชน่ในรฐัธรรมนญูสมยัใหมข่องประเทศท่ีปกครอง

ในระบอบเสรีประชาธิปไตยหลายประเทศได้บัญญัติมอบอำ�นาจให้แก่ฝ่ายบริหารอย่างเต็มท่ี

เพือ่แกไ้ขปญัหาในสถานการณ์ฉุกเฉิน อาท ิรฐัธรรมนญูของประเทศสาธารณรฐัฝรัง่เศส สหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ เป็นต้น

แตใ่นปจัจบุนักระแสของความเปน็นติริฐันัน้ตอ้งเปน็ “ยตุธิรรมรฐั” (Gerechtigheisstaat) 

กล่าวคือ องค์ประกอบของความเป็นนิติรัฐต้องมีความสมบูรณ์ท้ังในรูปแบบและเนื้อหา นั่นก็

คอืในทางรปูแบบรฐันัน้ต้องผกูพนัตนเองอยูก่บักฎหมายท่ีองคก์รของรฐัตราขึน้ตามกระบวนการ

8	 Clinton L. Rossiter, Constitutional Dictatorship: Crisis Government in Modern Democracies 
(Princeton: Princeton University Press, 1948), 20.

9	 Ackerman Bruce, "The Emergency Constitution," The Yale Law Journal 113 (2004): 1046.
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ที่รัฐธรรมนูญกำ�หนดเพื่อจำ�กัดอำ�นาจของตนลง ส่วนนิติรัฐในทางเนื้อหานั้นจะต้องประกัน

ความไว้เนือ้เชือ่ใจทีบ่คุคลมตีอ่การใชอ้ำ�นาจของรฐั มใิชเ่ปน็การใชอ้ำ�นาจตามอำ�เภอใจเหมอืน

ดังแต่ก่อน เพื่อเป็นหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานให้แก่ราษฎรนั่นเอง10

1.2 วัตถุประสงค์

การศึกษาเรือ่งนีมี้วตัถปุระสงค์เพือ่ 1) ศกึษาประวตัคิวามเปน็มา แนวความคดิ ทฤษฎ ี

วัตถุประสงค์ รวมทั้งเกณฑ์มาตรฐานระหว่างประเทศที่กำ�หนดกรอบของระบบกฎหมายพิเศษ

ว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ 2) เพื่อศึกษาความสอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานระหว่าง

ประเทศว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของกฎหมายต่างประเทศ และ 3) เพื่อวิเคราะห์

แนวทางและกรอบของระบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะท่ีเหมาะสมและ

สอดคลอ้งกบัเกณฑม์าตรฐานระหวา่งประเทศ เพือ่นำ�มาปรบัใชใ้นระบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ย

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศไทย

1.4 วิธีดำ�เนินการวิจัย

ผู้วิจัยจะทำ�การวิจัยโดยใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เป็นกระบวน

การวจิยัหลกั ดำ�เนนิการศึกษาเอกสาร (Documentary Research) โดยใชก้ารคน้ควา้ และรวบรวม

ข้อมูลจากเอกสารข้อมูลต่างๆ ที่มีอยู่แล้วและเกี่ยวข้อง ได้แก่ หนังสือ วารสาร บทความทาง

วิชาการ รายงานการวิจัย กฎหมาย ข้อบังคับ ระเบียบ คำ�พิพากษาของศาล ราชกิจจานุเบกษา 

วิทยานิพนธ์ และเอกสารอื่นๆ เช่น ข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ที่เผยแพร่ทางอินเตอร์เน็ต ข้อมูลที่ได้

จากการเก็บรวบรวมข้อมูล โดยใช้กระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพดังกล่าวข้างต้น นำ�มาบูรณการ

วิเคราะห์ร่วมกันกับปัญหาข้อเท็จจริง และข้อกฎหมาย โดยไม่ใช้สถิติทางคณิตศาสตร์ในการ

วิเคราะห์ แต่เป็นการวิเคราะห์เชิงพรรณนา (Descriptive) ถึงแนวทางและกรอบของกฎหมาย

พเิศษวา่ดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะทีเ่หมาะสมและสอดคลอ้งกบัเกณฑม์าตรฐานระหวา่ง

ประเทศ 

2. ผลการวิจัย

2.1 ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของต่างประเทศ

สำ�หรับระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศต่างๆ 

ผู้วิจัยไดท้ำ�การศกึษาระบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะของประเทศ สห

ราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐ

10	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, 148.
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แอฟริกาใต้ เนื่องจากประเทศต่างๆ เหล่านี้ ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยโดยยึดมั่นใน

หลักความเป็นนิติรัฐ และมีระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะท่ีเป็น               

พื้นฐานที่ดีในการศึกษา อีกทั้งได้เคยมีประสบการณ์ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน              

สาธารณะมาก่อน

2.1.1 ประเทศสหราชอาณาจักร 

ในส่วนของประเทศสหราชอาณาจักรนั้น ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์

ฉกุเฉนิสาธารณะนัน้บญัญตัไิวอ้ยูใ่นกฎหมายธรรมดาระดบัพระราชบญัญตั ิคอื พระราชบญัญตั ิ

การบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน ค.ศ. 2004 (Civil Contingencies Act 2004) ซึ่งให้คำ�นิยามคำ�ว่า 

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะค่อนข้างกว้าง รวมถึงเหตุการณ์หรือสถานการณ์ใดๆ ท่ีคุกคาม 

และจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างรุนแรงต่อสวัสดิการมนุษย์ สิ่งแวดล้อม และยังหมายความ

รวมถึงสงครามและลัทธิก่อการร้ายซึ่งคุกคามก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อความ 

มั่นคงของสหราชอาณาจักร11

อยา่งไรกต็าม กมี็ความพยายามทีจ่ะบญัญตัไิวใ้นกฎหมายเพือ่ทีจ่ะจำ�กดัการใชอ้ำ�นาจ

นั้นด้วยหลักการต่างๆ หลายประการที่ฝ่ายบริหารต้องพิสูจน์ต่อกฎหมายบนพ้ืนฐานของข้อ 

เท็จจริง ที่เรียกว่า “หลักประกันความปลอดภัยสามชั้น” (Triple Lock Guarantee) ซึ่งบุคคล 

ผู้มีหน้าท่ีประกาศและออกกฎในสถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องพิสูจน์ด้วยเหตุผลอันน่าพอใจว่า  

การใชอ้ำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินจะนำ�มาใชไ้ดก้แ็ตเ่ฉพาะเมือ่มอีงคป์ระกอบครบหลกัทีส่ำ�คญั 

3 ประการ12 ดังนี้ ประการแรก หลักความร้ายแรงของสถานการณ์ (Principle of Seriousness) 

กลา่วคอื สถานการณ์ฉุกเฉินทีคุ่กคามจนกอ่ใหเ้กดิความเสยีหายอยา่งรนุแรงตอ่สวสัดกิารมนษุย ์

สิ่งแวดล้อม หรือความม่ันคงนั้นได้เกิดขึ้นมาแล้วหรือกำ�ลังเกิดขึ้นอยู่ หรือใกล้ที่จะเกิดขึ้น 

ประการที่สอง หลักความจำ�เป็น (Principle of Necessity) กล่าวคือ มีความจำ�เป็นจะต้องออก

ข้อกำ�หนดเปน็การเร่งดว่น เพื่อที่จะนำ�มาใชใ้นการแก้ไขปัญหาในสถานการณ์ฉกุเฉนิ เนื่องจาก

การใช้อำ�นาจตามกฎหมายที่มีอยู่เป็นสิ่งที่ไม่เพียงพอ และประการที่สาม หลักความได้สัดส่วน 

(Principle of Proportionality) กล่าวคือ กฎเกณฑ์ที่จะนำ�มาใช้ในการควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉิน

จะต้องได้สัดส่วนกันกับลักษณะเฉพาะหรือผลของสถานการณ์ฉุกเฉิน13

11	 Kent Roach, "Ordinary Laws for Emergencies and Democratic Derogations from Rights," in 
Emergencies and the Limits of Legality, ed. Victor V. Ramraj (Cambridge: Cambridge University Press, 2008), 
235.

12	 Clive Walker and Jame Broderlick, The Civil Contingencies Act 2004: Risk, Resilience and the 
Law in the United Kingdom (Oxford: Oxford University Press, 2006), 154, 158, 160.

13	 Cabinet Office, "Civil Contingencies Act 2004: A Short Guide (Revised)," last modified n.d.,                 
accessed March 20, 2013, http://www.cambridge.gov.uk/sites/.../CCA-Short%20-Guide.pdf.
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ส่วนการควบคุมการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน พระราชบัญญัติการบริหาร

สถานการณ์ฉุกเฉิน ค.ศ. 2004 ได้กำ�หนดให้รัฐสภา (House of Parliament) เป็นผู้ควบคุมการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยให้รัฐมนตรีอาวุโส (Senior Minister of the Crown) จะต้องนำ�

เสนอการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนินัน้โดยเรว็ทีส่ดุเทา่ทีจ่ะกระทำ�ได ้วธิกีารเชน่นีด้เูหมอืนจะ

เปน็หลกัประกนัทีส่รา้งความเช่ือม่ันใหแ้กป่ระชาชนไดเ้ปน็อยา่งดวีา่ การใชอ้ำ�นาจในสถานการณ์

ฉุกเฉินย่อมเป็นสิ่งที่ถูกต้องและนำ�มาใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างแท้จริง (A Genuine 

Emergency)14 เพราะหากเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้องหรือนำ�มาใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ไม่ได้เกิดขึ้น

อย่างแท้จริง ที่เรียกกันว่า “สถานการณ์ฉุกเฉินเทียมหรือลวง” (Fictitious/Fancied State of 

Emergency) รัฐสภาก็จะได้พิจารณาลงมติยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและ 

การปฏิบัติการที่ได้กระทำ�ภายใต้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น หรือหากรัฐสภาไม่ได้มีมติ

รับรองการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นก็จะมีผลส้ินสุดลง

ภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ได้นำ�เสนอประกาศนั้นต่อรัฐสภา 

2.1.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา

ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา จุดประสงค์ของการบัญญัติกฎหมาย “รัฐบัญญัติ

ว่าดว้ยสถานการณ์ฉุกเฉินแหง่ชาต ิค.ศ.1976” (National Emergency Act 1976) กเ็พือ่จะยกเลกิ

กฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีอยู่เดิม นอกจากนี้ เจตนารมณ์ของกฎหมายใน 

การกำ�หนดอำ�นาจหนา้ทีส่ำ�หรบัการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิกเ็พือ่จะกำ�หนดขอบเขตอำ�นาจ

ของประธานาธิบดีและการรับประกันความปลอดภัยโดยการควบคุมดูแลทางสภานิติบัญญัติ 

และความรับผิดชอบในการปฏิบัติการที่ได้กระทำ�โดยฝ่ายบริหารให้มีความชัดเจน 

กลา่วโดยสรปุ จดุมุง่หมายของรฐับญัญตัวิา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิแห่งชาตกิเ็พือ่รบั

ประกันว่า การใช้อำ�นาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งชาตินั้น จะต้องมีความ

รับผิดชอบ (Responsible) เหมาะสม (Appropriate) และถูกต้องกับเวลาหรือกาลเทศะ (Timely) 

แต่เมื่อพิจารณาย้อนหลังกลับไป ดูเหมือนว่ากฎหมาย “รัฐบัญญัติว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน

แห่งชาติ ค.ศ.1976” นี้ ยังไม่ประสบความสำ�เร็จในการกำ�หนดขอบเขตของการใช้อำ�นาจใน

สถานการณ์ฉุกเฉินในลักษณะที่จะทำ�ให้มีความเชื่อมั่นถึงความรับผิดชอบและการควบคุมดูแล

ทางรฐัสภาซึง่เปน็ไปอยา่งสม่ำ�เสมอ เหตผุลประการหนึง่กค็อื การใชถ้อ้ยคำ�ทีค่ลมุเครอื (Vague 

Wording) และการขาดวธิกีารทีจ่ะสรา้งโครงรา่งเฉพาะเจาะจงสำ�หรบัควบคมุดแูลการใชอ้ำ�นาจ

ในสถานการณ์ฉุกเฉินในรัฐบัญญัติฯ ดังกล่าว เช่น บทบัญญัติของกฎหมายไม่ได้ให้คำ�นิยามที่

14	 The Guardian, "Civil Contingencies Act 2004: A Wide-Ranging Act Making Provisions for National 
Emergencies," last modified 2004, accessed March 20, 2013, http://www.guardian.co.uk/commentisfree/           
libertycentral/2008/dec/16/civil-contingencies-act.
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ชดัเจนของคำ�วา่สถานการณ์ฉุกเฉินแหง่ชาตไิว ้แตไ่ดใ้หอ้ำ�นาจเปน็สทิธเิดด็ขาดแกป่ระธานาธบิดี

เพียงผู้เดียวในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยไม่ต้องพิจารณาถึงหลักฐานหรือข้อเท็จจริง

ภายนอกใดๆ ที่ประธานาธิบดีจะพยายามใช้ในการแสดงความถูกต้องต่อการประกาศ

สถานการณ์ฉกุเฉนิ หรอืกฎหมายบญัญตัใิห้เปน็ภาระของรฐัสภาแห่งสหรฐัอเมรกิา (Congress) 

ท่ีจะทำ�ให้การใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินของฝ่ายบริหารส้ินสุดลง แต่ในปัจจุบันประธานาธิบดี 

สามารถใช้สิทธิยับยั้ง (Veto) ข้อเสนอการให้ยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจากรัฐสภา

แห่งสหรัฐอเมริกาได้ ซึ่งรัฐสภาแห่งสหรัฐอเมริกาสามารถที่จะเอาชนะได้ก็ต้องใช้เสียงข้างมาก

ถึง 2 ใน 3 เท่านั้น15

2.1.3 ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส

ในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน

สาธารณะจะปรากฏอยู่ในทั้งระดับรัฐธรรมนูญและระดับรัฐบัญญัติ ในระดับรัฐธรรมนูญจะมี

การใช้อำ�นาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินอยู่ 2 ประเภท ประเภทแรก เป็นการใช้อำ�นาจพิเศษ

ของประธานาธิบดีในกรณีที่เกิดวิกฤติการณ์ร้ายแรงของชาติ (มาตรา 16) ซึ่งเป็นอำ�นาจการ

ตัดสินใจโดยเด็ดขาดของประธานาธิบดี แม้รัฐธรรมนูญจะกำ�หนดให้ประธานาธิบดีต้องปรึกษา

หารืออย่างเป็นทางการกับองค์กรอื่นๆ ก่อนก็ตาม แต่ความเห็นที่ได้รับการปรึกษาจากองค์กร

อื่นๆ ก็ไม่มีผลผูกมัดต่อการตัดสินใจของประธานาธิบดี16 การใช้อำ�นาจพิเศษประการนี้ของ

ประธานาธิบดีแทบจะไม่มีการควบคุม ประธานาธิบดีสามารถดำ�เนินการได้โดยปราศจากการ

คานและถ่วงดุลอำ�นาจอย่างจริงจัง17 และประเภทท่ีสอง เป็นบทบัญญัติท่ีกำ�หนดถึงวิธีการ

ประกาศกฎอัยการศึกและการขยายระยะการใช้กฎอัยการศึกท่ีต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภา 

(มาตรา 36)

ส่วนในระดับรัฐบัญญัติ การใช้กฎอัยการศึกจะมีกำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติ ลงวันที่  

9 สงิหาคม ค.ศ. 1849 และรฐับญัญตัลิงวนัที ่3 เมษายน ค.ศ. 1878 และทา้ยสดุคอืการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินตามที่ได้กำ�หนดไว้ในรัฐบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉิน (Loi instituant 

un état d’urgence of 1955) ซึ่งรัฐบัญญัติทั้งสองประเภทดังกล่าวมีมาก่อนรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบัน ค.ศ. 1958 การประกาศกฎอัยการศึก (State of Siege) จะสามารถประกาศได้เมื่อมีภัย

15	 Roach, "Ordinary Laws for Emergencies and Democratic Derogations from Rights," in Emergencies 
and the Limits of Legality, 238.

16	 ปิยบุตร แสงกนกกุล, "ข้อเสนอเพื่อการปฏิรูปการเมืองในฝรั่งเศส (3)," แก้ไขครั้งล่าสุด 2551, สืบค้น
เมื่อ 20 เมษายน, 2553, http://www.onopen.com/2007/01/1756. 

17	 Anna Khakee, "Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe 
(Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (Dcaf) Policy Paper - No.30)," last modified 2009, 
accessed November 19, 2010, http://www.thepolicypractice.com/cvs/AnnaKhakee.doc.
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คกุคามฉบัพลนัอนัเนือ่งมาจากสงครามตา่งประเทศ หรอืการกอ่กบฏโดยใชอ้าวธุ การพจิารณา

ตัดสินใจประกาศกฎอัยการศึกจะกระทำ�โดยรัฐบาล แต่การขยายระยะเวลาการประกาศ 

กฎอัยการศึกออกไปอีกเกินกว่า 12 วันแรกเริ่มจะต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา อันสะท้อน

ถึงหลักการการตรวจสอบและควบคุมโดยรัฐสภา (Principle of Parliamentary Oversight) ส่วน

รัฐบัญญัติว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินได้กำ�หนดเงื่อนไขว่า การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะ

สามารถประกาศได้โดยรัฐบาล ในกรณีที่ เกิดอันตรายอย่างฉับพลันอันเนื่องมาจาก 

การประทุษร้ายอย่างรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อย หรือในสถานการณ์ที่อาจจะถือเสมือนเป็น

ภัยพิบัติสาธารณะเช่นเดียวกันกับในกรณีของการประกาศกฎอัยการศึก การขยายระยะเวลา 

การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีกเกินกว่า 12 วันแรกเริ่มจะต้องได้รับการอนุมัติจาก

รัฐสภาเช่นเดียวกัน18

2.1.4 ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศสหพันธ์

สาธารณรฐัเยอรมนจีะบญัญัติอยูใ่นกฎหมายพืน้ฐาน (The German Basic Law) หรอืรฐัธรรมนญู

ของประเทศ ในบทบญัญตัทิัง้สิน้ 28 มาตราทีเ่รยีกกนัโดยทัว่ไปวา่ “รฐัธรรมนญูในภาวะฉกุเฉนิ” 

(Notstandsverfassung)19 โดยแยกประเภทเปน็สถานการณฉ์กุเฉนิภายใน (Internal Emergency) 

กับสถานการณ์ฉุกเฉินในภาวะตึงเครียด (State of Tension) และสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อการ

ป้องกันประเทศ (State of Defence) สถานการณ์ท่ีมีความรุนแรงมากท่ีสุดก็คือ สถานการณ์

ฉกุเฉนิเพือ่การป้องกนัประเทศ อันกำ�หนดขอบเขตเปน็สถานการณท์ีซ่ึง่อาณาเขตของสหพนัธรฐั

ถูกโจมตีโดยกองกำ�ลังติดอาวุธหรือคุกคามอย่างชัดแจ้งจากการโจมตีดังกล่าว การพิจารณา

ตัดสินใจว่ามีเหตุการณ์เช่นว่านี้ดำ�รงอยู่ จะต้องกระทำ�โดยสภาผู้แทนราษฎร (Bundestag) โดย

ความยินยอมของสภาที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ (Bundesrat) บนพื้นฐานเมื่อรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐ

ร้องขอ และกำ�หนดวา่ตอ้งได้รบัคะแนนเสยีงขา้งมากจำ�นวนสองในสามของเสียงท่ีมาลงคะแนน 

ซึ่งอย่างน้อยต้องเป็นเสียงข้างมากของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และในบางกรณีที่มีอุปสรรค

อนัไมอ่าจหลกีเลีย่งได้ ทำ�ใหไ้ม่สามารถจดัประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรไดท้นัเวลาหรอืไมอ่าจประชมุ

สภาผู้แทนราษฎรได้โดยครบองค์ประชมุ คณะกรรมาธกิารรว่ม (Joint Committee) อาจทำ�หนา้ที่

แทนทั้งสภาผู้แทนราษฎรและสภาที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ20

18	 William Feldman, "Theories of the Emergency Powers: A Comparative Analysis of American 
Martial Law and the French State of Siege," Cornell International Law Journal 38, no. 3 (2005): 1023-1032.

19	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำ�สอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, 219.
20	 Andras Jakab, "German Constitution Law and Doctrine on State of Emergency-Paradigms              

and Dilemmas of a Traditional (Continental) Discourse," German Law Journal 5 (2005): 457.
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อย่างไรก็ตาม วิธีการตามกระบวนการประชาธิปไตยจะเป็นวิธีพิจารณาในประการ

เหลา่นีเ้ปน็การตดัสนิใจสดุทา้ย ตามทีไ่ดก้ำ�หนดวา่ สภาผูแ้ทนราษฎรโดยความยนิยอมของสภา

ที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ อาจยกเลิกกฎหมายที่ตราขึ้นโดยคณะกรรมาธิการร่วมในเวลาใดก็ได้ และ

อาจประกาศยกเลกิสถานการณ์ฉุกเฉินเพือ่การปอ้งกนัประเทศในเวลาใดกต็าม หากเงือ่นไขของ

สถานการณ์ฉุกเฉินเพือ่การปอ้งกนัประเทศไมม่อียูอ่กีตอ่ไป และการประกาศยกเลิกนีต้อ้งกระทำ�

โดยไมช่กัชา้ ซึง่วธีิการดังกลา่วขา้งต้นถอืวา่เปน็ขอ้ดขีองระบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณ์

ฉกุเฉนิสาธารณะของประเทศสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมน ีแตข่อ้จำ�กดัอยูต่รงท่ีกฎหมายพืน้ฐาน

แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่ได้กำ�หนดขอบเขตระยะเวลาการส้ินสุดของการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินไว้ ไม่ว่าจะเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินภายในหรือสถานการณ์ฉุกเฉินภายนอก

ก็ตาม กล่าวคือกฎหมายยอมให้สถานการณ์ฉุกเฉินดำ�เนินไปอย่างไม่มีกำ�หนดจนกระทั่งเสียง

ข้างมากของทั้งสองสภาจะลงคะแนนเพื่อที่จะยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น21

2.1.5 ประเทศสาธารณรัฐแอฟริกาใต้

ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศสาธารณรัฐ

แอฟริกาใต้ ถือได้ว่าเป็นระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะที่ได้รับ 

การพัฒนาทั้งในระดับนโยบายและการบัญญัติกฎหมายว่าด้วยการจัดการภัยพิบัติท่ีเหมาะสม

เป็นอย่างดี (A Well-suite of Disaster Management Policy and Legislation) วิธีการเกี่ยวกับ

การบัญญัติกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินเกือบท้ังหมดได้รับการพัฒนามาตั้งแต่  

ปี ค.ศ. 1994 ซึ่งเป็นปีที่สาธารณรัฐแอฟริกาใต้ได้กลายมาเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยโดยรัฐธรรมนูญ (Constitutional Democracy) กลไกทางกฎหมายที่สำ�คัญก็คือ 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ ปี ค.ศ. 1996 ในบทบัญญัติมาตรา 37 และกฎหมายใน

ระดับพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน ค.ศ. 1997 และพระราช

บญัญัติวา่ดว้ยการบรหิารจดัการภัยพบิตั ิค.ศ. 2002 และพระราชบญัญตัวิา่ดว้ยความปลอดภยั

ในการกีฬาและกิจกรรมนันทนาการ ค.ศ. 2010 ฯลฯ เป็นต้น 

บทบัญญัติมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ ปี ค.ศ. 1996 ที่

เรยีกกนัวา่ “บทบญัญติัแหง่สทิธิและเสรภีาพ” (Bill of Rights) ไดว้างเกณฑม์าตรฐานกลางสำ�หรบั 

การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ โดยบญัญตักิรอบเกีย่วกบักระบวนการซึง่กำ�หนดการ

ดำ�เนนิการเปน็ขัน้ตอน ซึง่ใหบ้ทบาทสำ�คญัแกส่ภานติบิญัญตัใินการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ

สาธารณะ และให้การพิจารณาทบทวนตรวจสอบการกระทำ�แก่ศาลอย่างสมบูรณ์แบบครอบ

คลุมทุกๆ ด้านของสถานการณ์ฉุกเฉิน ในอีกด้านหนึ่งคือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  

21	 Khakee, "Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe               
(Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (Dcaf) Policy Paper - No.30)."
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อีกทั้ง ได้กำ�หนดขอบเขตองค์กรของรัฐทุกๆ องค์กรไว้อย่างชัดเจน ความสัมพันธ์ขององค์กร

ต่างๆ ที่มีต่อกัน ความสมดุลแห่งอำ�นาจ และแผนงาน (Blue-print) ที่ละเอียดสำ�หรับโครงสร้าง

ของการบริหารการปกครอง22 จนได้สะท้อนถึงแนวปฏิบัติระหว่างประเทศที่เป็นเลิศ (Best 

International Practice) ในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนพื้นฐานในระหว่างที่ประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะ23

ในส่วนโครงสร้างทางด้านการนิติบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินจาก

ภัยพิบัติ จะประกอบด้วย 3 ระดับชั้น ดังนี้ ชั้นที่ 1 จะเป็นระดับของนโยบายและบทบัญญัติ

ของกฎหมายอนัเกีย่วขอ้งโดยเฉพาะกบัการจดัการภยัพบิตัทิีไ่ดร้บัการพฒันาอยา่งเหมาะสมมา

เป็นอย่างดีแล้ว ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ ค.ศ. 1996 พระราชบัญญัติว่า

ด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน ค.ศ. 1997 และพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารจัดการภัยพิบัติ              

ค.ศ. 2002 ชั้นที่ 2 จะมีบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรอันเกี่ยวกับประเภทของภัยพิบัติ

โดยเฉพาะเจาะจง รวมถึงไฟไหม้ อุบัติภัยในเหมืองแร่ และการควบคุมฝูงชนในกิจกรรมกีฬา

และนันทนาการ ชั้นสุดท้ายคือ ชั้นที่ 3 จะมีกฎหมายและนโยบายต่างๆ ที่ควบคุมดูแลกิจการ

หรือปัญหาประจำ�วัน อาทิ สิ่งแวดล้อม การจัดการเกี่ยวกับแหล่งน้ำ� การใช้แหล่งทรัพยากร

ทางการเกษตร การกอ่สรา้งและปลกูสรา้งอาคารสถานท่ี และแผนการใชท่ี้ดนิ ซึง่จะมบีทบญัญตัิ

พิเศษโดยเฉพาะอันเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การตอบโต้ และการฟ้ืนฟูแก้ไขให้

กลับคืนสภาวะปกติ24

เมื่อพิจารณาศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน

สาธารณะของประเทศต่างๆ แล้ว จะพบว่า ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉิน

สาธารณะของประเทศสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ถือได้ว่า เป็นระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วย

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะที่ได้รับการพัฒนาท้ังระดับนโยบายและการบัญญัติกฎหมายว่า

ด้วยการจัดการภัยพิบัติที่เหมาะสมเป็นอย่างดี เป็นแบบอย่างที่ดีสำ�หรับต้นร่างของหลักการ

เลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (Derogation Protocol) 

นอกจากจะมหีลกัประกนัขัน้พืน้ฐานของกฎเกณฑแ์หง่กฎหมายระหวา่งประเทศทีม่ลีกัษณะเปน็

กฎหมายบังคบัเดด็ขาด ซึง่จะทำ�การละเมดิมไิด ้(Jus Cogens) แลว้ ยงัมขีอ้กำ�หนดและขอ้จำ�กดั

อย่างละเอียดที่เฉพาะเจาะจงสำ�หรับรัฐว่า สิ่งใดเป็นสิ่งที่รัฐสามารถกระทำ�ได้ กระทำ�ไม่ได้            

22	 Richard A. Wilson, The Politics of Truth and Reconciliation in South Africa: Legitimizing the Post-
Apartheid State (New York: Cambridge University Press, 2001), 227-228.

23	 Asanga Welikala, A State of Permanent Crisis: Constitutional Government, Fundamental Rights 
and State of Emergency in Sri Lanka (Colombo: Centre of Policy Alternatives, 2008).

24	 Tracy Humby, Analysis of Legislation Related to Disaster Risk Reduction in South Africa                    
(Geneva: International Federation of Red Cross and Red Cressent Societies, 2014), 27-28.



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร5 ปีที่ 10 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2560  181

และต้องกระทำ�ในระหว่างสถานการณ์ฉุกเฉิน กล่าวโดยสรุป บทบัญญัติมาตรา 37 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐแอฟริกาใต้ได้มีลักษณะพิเศษเฉพาะในสิ่งซึ่งได้ผสมผสานระหว่าง

การตรวจสอบทบทวนการใชอ้ำ�นาจของฝา่ยบรหิารในสถานการณฉ์กุเฉนิ ท้ังทางดา้นนติบิญัญตัิ

และด้านตุลาการอย่างเป็นรูปธรรม ร่วมกับการมีสารบัญหรือรายการของสิทธิต่างๆ ที่ไม่อาจ

เลี่ยงหรือระงับฯ ได้ (Non-Derogable Rights)25 รวมทั้ง หลักประกันต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ       

อย่างครอบคลุมและครบถ้วน มีความสอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานกฎหมายสิทธิมนุษยชน

ระหว่างประเทศมากที่สุด26

2.2 ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศไทย

สำ�หรับในประเทศไทย ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ  

จะปรากฏอยู่ทั้งในระดับรัฐธรรมนูญและระดับกฎหมายพระราชบัญญัติ ในบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะมีทั้งการให้อำ�นาจฝ่ายบริหารในการตราพระราชกำ�หนด

และการประกาศกฎอัยการศึก เมื่อพิจารณาตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายระหว่างประเทศท่ีได้

กำ�หนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการประกาศ ระยะเวลา และการควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉินไว้ อาทิ 

เกณฑม์าตรฐานขัน้ต่ำ�ปารสีของการคุ้มครองสิทธมินษุยชนในสถานการณฉ์กุเฉนิแล้ว บทบญัญตัิ

ดงักลา่วไมอ่าจจะจดัประเภทเปน็บทบญัญตัทิีก่ำ�หนดเปน็เกณฑม์าตรฐานกลางเกีย่วกบัวธิกีาร

และเงือ่นไขสำ�หรบัการบญัญตักิฎหมายวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ กล่าวคอื เปน็เพยีง

บทบัญญัติการใช้อำ�นาจนิติบัญญัติในการตราพระราชกำ�หนดของฝ่ายบริหารที่มีมาตั้งแต่

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม (พ.ศ. 2475) จนถึงปัจจุบัน โดยวัตถุประสงค์หลักก็เพ่ือ

ตอ้งการแกไ้ขปญัหาการตรากฎหมายในกรณทีีเ่กดิเหตฉุกุเฉนิ ซึง่ในขณะนัน้ไมส่ามารถจะจดัการ

ประชุมสภาผู้แทนในการตรากฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะและเหมาะสมกับกรณีที่เกิด

เหตุการณ์ฉุกเฉินนั้นได้ ซึ่งอาจจะเป็นกรณีที่อยู่นอกสมัยการประชุมของสภาผู้แทนราษฎร           

หรือปิดสมัยประชุม27 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงได้กำ�หนดให้เป็นอำ�นาจของคณะรัฐมนตรีซึ่ง

เป็นฝ่ายบริหารเป็นผู้ริเริ่ม เมื่อพิจารณาเห็นว่าสถานการณ์ท่ีเกิดขึ้นเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความ

25	 Benjamin Salvatore DiFabbio, The Rule That Proves the Exception: A Constitutional State of 
Emergency in the United State (New York: Annandale-on-Hudson, 2013), 58-61.

26	 Laura Conn, "The Enumeration of Vital Civil Liberties within a Constitution State of Emergency 
Clause: Lessons from the United States, the New Democracy of South Africa, and International Treaties and 
Scholarship," University of Pennsylvania Journal of Constitutional Law 10, no. 4 (2008).

27	 บรรเจิด สิงคะเนติ, "บทวิเคราะห์คำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ 14/2546: กรณีพระราชกำ�หนดการ
จดัเกบ็ภาษสีรรพสามิตจากกิจการโทรคมนาคม," ใน นติริฐักบัอำ�นาจในการตราพระราชกำ�หนด, บรรณาธกิารโดย อมร 
จันทรสมบัติ (กรุงเทพฯ: ศูนย์นิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), 99-100. 
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จำ�เปน็รบีดว่นอนัมอิาจจะหลกีเลีย่งได ้โดยกำ�หนดวตัถปุระสงคใ์นการตราพระราชกำ�หนดไวว้า่

ต้องเป็นไปเพือ่ประโยชนใ์นอนัทีจ่ะรกัษาความปลอดภยัของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ 

ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ เพ่ือเป็นกลไกทาง

กฎหมายของฝ่ายบริหารในการแก้ไขปัญหาและระงับวิกฤตการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง  

และนำ�ความสงบสุขกลับคืนมาสู่ภาวะปกติให้ได้อย่างรวดเร็ว28 อย่างเช่น พระราชกำ�หนด            

นิรโทษกรรมแก่ผู้กระทำ�ความผิดเนื่องในการชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 

ถงึวันที ่21 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 พ.ศ. 2535 พระราชกำ�หนดการบรหิารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ฯลฯ เป็นต้น

นอกจากการตราพระราชกำ�หนดเพื่อเป็นกลไกหรือเครื่องมือของฝ่ายบริหารใน            

การรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะแล้ว ประเทศไทยก็ยังมีความ

จำ�เปน็ทีจ่ะพึง่พาการตราพระราชกำ�หนดเพือ่เปน็กลไกทางกฎหมายในการรกัษาความมัน่คงใน

ทางเศรษฐกิจอย่างมากมายอีกด้วย โดยเฉพาะนับแต่ปี พ.ศ. 2540 และจนถึงปัจจุบัน 

ประเทศไทยได้ประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต่ำ�อย่างรุนแรง เนื่องจากมีวิกฤตการณ์ทางด้านการ

เงินโดยต่อเนื่อง รัฐต้องกำ�หนดมาตรการหลายประการเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ หนึ่งใน

มาตรการเหล่านั้นก็คือ การตราพระราชกำ�หนดเพ่ือการกู้ยืมเงินจากสถาบันการเงินท้ังจาก

ภายในประเทศและต่างประเทศ เพื่อนำ�มาใช้จ่ายในการฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศ อาทิ             

พระราชกำ�หนดใหอ้ำ�นาจกระทรวงการคลงักูเ้งินจากตา่งประเทศเพือ่ฟืน้ฟเูศรษฐกจิ พ.ศ. 2541 

พระราชกำ�หนดให้อำ�นาจกระทรวงการคลังกู้เงินและจัดการเงินกู้เพื่อช่วยเหลือกองทุน เพื่อ 

การฟื้นฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2541 พระราชกำ�หนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราช

กำ�หนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พุทธศักราช 2485 (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2541 และพระราชกำ�หนดบรรษัทบริหารสินทรัพย์สถาบันการเงิน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2541 เป็นต้น29

ส่วนในบทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ประเทศไทยเรามีบทบัญญัติ

กฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงของรัฐอยู่ด้วยกัน  

4 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 พระราชกำ�หนดการบริหาร

ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราช

อาณาจักร พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550

2.2.1 ปัญหาระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศไทย 

ผู้วิจัยพิจารณาแล้วเห็นว่า ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ

28	 คำ�วินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ 2/2535 และคำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2553.
29	 คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2541.
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ของประเทศไทยดังกลา่วยงัขาดกระบวนการการควบคมุการใชอ้ำ�นาจในการประกาศสถานการณ์

ฉกุเฉนิท่ีเหมาะสม ทัง้กระบวนการการควบคมุการใชอ้ำ�นาจกอ่นการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ 

(Ex-ante Approach) และกระบวนการการควบคุมการใช้อำ�นาจหลังการประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉิน (Ex-post Approach) กล่าวคือ กฎหมายพิเศษทั้งสี่ฉบับได้มอบอำ�นาจให้เป็น “ดุลพินิจ

ของฝ่ายบริหารฝ่ายเดียวโดยแท้” แก่องค์กรฝ่ายบริหารเป็นทั้งผู้พิจารณาและผู้ประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ โดยปราศจากการตรวจสอบและถ่วงดุลจากองค์กรฝ่ายใดๆ 

นอกจากนั้น เมื่อองค์กรฝ่ายบริหารประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน และเมื่อส้ินสุดขอบเขตระยะ

การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หากยงัตอ้งการทีจ่ะขยายระยะการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ

นัน้ออกไปอีก กฎหมายกย็งัมอบใหเ้ปน็หนา้ท่ีขององคก์รฝา่ยบรหิารเปน็ผูม้อีำ�นาจในการดำ�เนนิ

การขยายระยะเวลา โดยให้เป็น “ดุลพินิจของฝ่ายบริหารฝ่ายเดียวโดยแท้” อีกเช่นเดียวกัน          

กับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน30

3. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

3.1 บทสรุป

อาจกล่าวได้ว่า ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศไทย ใน

ระดับรัฐธรรมนูญยังขาดบทบัญญัติที่กำ�หนดเป็นเกณฑ์มาตรฐานกลางเกี่ยวกับวิธีการและ

เงื่อนไขสำ�หรับการบัญญัติกฎหมาย ส่วนในบทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ           

กฏหมายเก่ียวกับการรักษาความม่ันคงของรัฐท้ังส่ีฉบับดังกล่าวก็เป็นกฎหมายท่ีเพ่ิมอำ�นาจให้แก่ 

องค์กรฝ่ายบริหารในการแก้ไขปัญหาในสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นอย่างมาก แต่กลับลดทอน         

หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อำ�นาจดังกล่าว โดยเฉพาะมีบทบัญญัติท่ีตัดทอนอำ�นาจของ 

ศาลปกครองในการทบทวนการกระทำ�ของฝา่ยปกครองในการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ เชน่ 

ตามมาตรา 16 ของพระราชกำ�หนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน31 และมาตรา 23 

ของพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร32

30	 นนัทวัฒน ์บรมมานนัท์, "มุมมองทีม่ตีอ่พระราชกำ�หนดบรหิารราชการสถานการณฉ์กุเฉนิ พ.ศ. 2548," 
ใน รวมบทบรรณาธิการจากเว็บไซด์ Www.Pub-Law.Net (พ.ศ. 2544 -2549) (กรุงเทพฯ: พี. เพรส, 2549).

31	 พระราชกำ�หนดการบรหิารราชการในสถานการณฉุ์กเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 บัญญตัวิา่ “ขอ้กำ�หนด 
ประกาศ คำ�สั่ง หรือการกระทำ�ตามพระราชกำ�หนดนี้ไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
และกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

32	 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 มาตรา 23 บัญญัติว่า “บรรดา
ขอ้กำ�หนด ประกาศ คำ�สัง่ หรอืการกระทำ�ตามหมวดนีไ้มอ่ยูใ่นบงัคบัของกฎหมายวา่ดว้ยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 

	 การดำ�เนินคดีใดๆ อันเนื่องมาจากข้อกำ�หนด ประกาศ คำ�สั่ง หรือการกระทำ�ตามหมวดนี้ให้อยู่ใน
อำ�นาจของศาลยุติธรรม...”
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ดงันัน้ จากการศึกษาในเรือ่งดังทีไ่ด้กลา่วมานีไ้ดน้ำ�ไปสูบ่ทสรปุของขอ้สมมตฐิานของ

การศึกษาที่ว่าประเทศไทยได้ยอมรับหลักเกณฑ์ ในกรณีที่รัฐต้องเผชิญกับสถานการณ์วิกฤติ

ต่างๆ ที่คุกคามต่อการดำ�รงอยู่และความสามารถในการทำ�ภาระหน้าท่ีของรัฐ ซึ่งอาจเรียก            

รวมสถานการณ์นั้นว่า “สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ” รัฐจำ�เป็นต้องใช้อำ�นาจตามบทบัญญัติ

ของกฎหมายพเิศษ เพือ่เปน็เครือ่งมอืหรอืกลไกในการแกไ้ขปญัหาดงักลา่วนัน้ใหส้ำ�เรจ็ลลุว่งไป

โดยเร็ว และได้ให้ความสำ�คัญกับรัฐโดยเฉพาะฝ่ายบริหารในการบัญญัติกฎหมายพิเศษ ทั้งใน

ระดบัรฐัธรรมนญูและระดบัพระราชบญัญตั ิแตร่ะบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิ

สาธารณะของไทยดังกล่าวในปัจจุบัน ยังมีข้อบกพร่องและไม่เอื้ออำ�นวยประโยชน์สูงสุดต่อ 

การนำ�มาใช้เป็นเครื่องมือหรือกลไกในการแก้ไขปัญหาของรัฐดังกล่าว อีกท้ัง ยังขาดกลไกใน 

การควบคุมและตรวจสอบทบทวนการกระทำ�อย่างมีประสิทธิภาพ อันอาจทำ�ให้การใช้อำ�นาจ

ตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักลา่วนัน้ มผีลกระทบตอ่สทิธแิละเสรภีาพของประชาชนจนเกนิ

สมควรแก่เหตุ ฉะนั้น การใช้อำ�นาจของรัฐโดยเฉพาะการบัญญัติกฎหมายเพื่อใช้ในการแก้ไข

ปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพนั้น จะต้องยึดหลักความเป็นนิติรัฐและสอดคล้องกับหลักเกณฑ์

มาตรฐานการใช้อำ�นาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินขององค์การระหว่างประเทศในฐานะที่เป็น

รัฐภาคี

3.2 ข้อเสนอแนะ

ผู้วิจัยได้นำ�เสนอระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของ

ประเทศไทย โดยจะแยกข้อเสนอแนะทั้งในระดับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญและในระดับพระราช

บัญญัติ โดยเฉพาะในระดับพระราชบัญญัตินั้น ก็จะได้แยกข้อเสนอแนะโดยการนำ�เสนอออก

เป็นอีก 2 ลักษณะ ดังนี้ คือ ลักษณะแรก ในฐานะที่ระบบกฎหมายพิเศษดังกล่าวนี้ยังคงมีผล 

ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน และลักษณะที่สอง ในฐานะเป็นข้อเสนอแนะในการปรับปรุงระบบ

กฎหมายพิเศษดังกล่าวในอนาคต

3.2.1 ในระดับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ

การจะใช้อำ�นาจในการตราพระราชกำ�หนดทัว่ไปเกีย่วกบัสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ 

โดยเฉพาะในกรณีที่มีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นการรักษาความมั่นคงของรัฐ ตามบทบัญญัติของ

รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทยนัน้ ควรจะพจิารณาจากบทบญัญตัขิองกฎหมายท่ีมผีลบงัคบั

ใช้อยู่ในปัจจุบันทั้ง 4 ฉบับดังกล่าวเพื่อนำ�มาใช้บังคับก่อน หากมาตรการของกฎหมายที่มีอยู่

นั้นไม่เพียงพอต่อการนำ�มาใช้หรือไม่สามารถใช้ในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นได้ จึงจะนำ�ไปสู่

พิจารณาการตราพระราชกำ�หนดทั่วไปตามบทบัญญัติมาตรา 184 ของรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) เนื่องจากที่ผ่านมาประเทศไทยยังมีความจำ�เป็นต้องพ่ึงพา 

การตราพระราชกำ�หนดทั่วไปเป็นกลไกหรือเป็นเครื่องมือทางกฎหมายของฝ่ายบริหารเพื่อ 
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ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงในทางเศรษฐกิจอย่างมาก โดยเฉพาะนับแต่ปี พ.ศ. 2540  

เป็นต้นมา 

ด้วยเหตุประการเช่นนี้ ผู้วิจัยจึงขอนำ�เสนอว่า ยังให้คงบทบัญญัติสำ�หรับการตรา 

พระราชกำ�หนดประเภททั่วไป ตามมาตรา 184 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

(พ.ศ. 2550) นี้ไว้อยู่ แต่ให้ตัดถ้อยคำ� “เพื่อรักษาความปลอดภัยของประเทศ” “ความปลอดภัย

สาธารณะ” และ “ป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ” ออก เนื่องจากในกรณีที่มีความจำ�เป็นต้องการ

แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินทางด้านการเมืองและความมั่นคง รวมท้ังภัยพิบัติทาง

ธรรมชาตินั้น ประเทศไทยมีกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ ในระดับ             

พระราชบัญญัติที่รองรับสำ�หรับการแก้ไขปัญหานี้อยู่แล้วด้วยกัน จำ�นวน 4 ฉบับดังที่ได้กล่าว

มา โดยยังให้คงถ้อยคำ� “เพื่อความมั่นคงในทางเศรษฐกิจ” ไว้ เนื่องจากกฎหมายพิเศษระดับ

พระราชบัญญัติ 4 ฉบับดังที่ได้กล่าวมา ไม่ได้มีกลไกหรือเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาทาง

ด้านเศรษฐกิจ 

นอกจากนัน้ ผูว้จิยัขอนำ�เสนอใหม้กีารบญัญตัเิพิม่เตมิหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เพื่อเปน็เกณฑ์มาตรฐาน

กลางในการบัญญัติกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะต่อไป 

โดยต้องคำ�นึงถึงประเด็นต่างๆ ดังต่อไปนี้

1) ประเด็นความหมายสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ

เมื่อพิจารณาศึกษาจากรูปแบบวิธีการการให้คำ�นิยาม ทั้งเกณฑ์มาตรฐานของ

กฎหมายระหว่างประเทศที่ได้วางกรอบของการพิจารณาคุณลักษณะของเหตุการณ์ไว้กว้างๆ          

4 ประการว่าสถานการณ์ใดควรเป็นสถานการณ์ฉุกเฉิน และระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วย

สถานการณ์ฉกุเฉนิของประเทศตา่งๆ ทีไ่ดจ้ำ�แนกวธิกีารการให้คำ�นยิามออกเปน็ 2 รปูแบบ คอื 

รูปแบบแรกระบุถึงสาเหตุหรือที่มาของเหตุการณ์ (Cause) ท่ีก่อให้เกิดเป็นภัยคุกคาม และรูป

แบบที่สองกล่าวถึงผลกระทบ (Impacts) และผลที่เกิดขึ้น (Effects) ของเหตุการณ์ หากพิจารณา

ในรายละเอียดก็จะพบว่าทั้งสองรูปแบบต่างก็ให้คำ�นิยามความหมายในลักษณะท่ีมีการ             

ผสมผสานกัน ไม่ได้จำ�กัดวิธีการให้ความหมายตามรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งเป็นการเฉพาะ 

นอกจากนั้น ก็ยังมีการเพิ่มเติมถ้อยคำ�ว่า “สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะอื่นๆ” (Other Public 

Emergency) เข้าไปอีกด้วย เพื่อเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ใช้กฎหมายได้มีดุลพินิจในการตีความ 

หากเกิดเหตุการณ์รุนแรงแต่ไม่สามารถปรับเข้ากับรูปแบบที่หนึ่งหรือรูปแบบที่สองได้ ผู้วิจัยจึง

พิจารณาว่า บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยควรกำ�หนดคำ�นิยามของคำ�ว่า 

“สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ” โดยใชว้ธิกีารผสมผสานการใหค้ำ�นยิามทัง้สองรปูแบบเขา้ไวด้ว้ย

กัน กล่าวคือ มีทั้งการกำ�หนดถึงสาเหตุหรือที่มาของเหตุการณ์ ว่าเหตุการณ์ใดบ้างที่มีความ

รุนแรงเท่าเทียมจะเป็นสถานการณ์ฉุกเฉิน ได้แก่ สงคราม การรุกราน การก่อการกบฏ การ
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จลาจล หรือภัยพิบัติทางธรรมชาติ และมีการกำ�หนดรวมถึงผลกระทบ หรือผลท่ีเกิดขึ้นของ

เหตุการณ์ที่มีผลกระทบต่อชีวิตและความเป็นอยู่อย่างรุนแรงเข้าด้วยกัน เช่น การมีอยู่และการ

ดำ�รงอยู่ของประเทศชาติ (The Life of the Nation) ได้ถูกคุกคามจากภัยอันตรายอย่างรุนแรง 

รวมทัง้มถีอ้ยคำ�ทีเ่ปดิโอกาสใหผู้ใ้ชก้ฎหมายได้มดีลุพนิจิในการตคีวาม หากเกดิเหตกุารณร์นุแรง

แต่ไม่สามารถปรับเข้ากับรูปแบบที่หนึ่งหรือรูปแบบท่ีสองได้ โดยใช้ถ้อยคำ�ว่า “สถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะอื่นๆ” เพิ่มเข้าไปในคำ�นิยามอีกด้วย ก็จะมีลักษณะเป็นการให้คำ�นิยามที่มี

ความสมบูรณแ์ละครอบคลมุทกุๆ เหตกุารณ ์ดงันัน้ จงึอาจกำ�หนดคำ�นยิามไวว้า่ “การประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะสามารถกระทำ�ได้เฉพาะแต่เมื่อการมีอยู่และการดำ�รงอยู่ของ

ประเทศชาติ ได้ถูกคุกคามจากภัยอันตรายอย่างรุนแรง เช่น สงคราม การรุกราน การก่อการ

กบฏ การจลาจล ภัยพบิติัทางธรรมชาติ หรอืสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะทีม่คีวามรา้ยแรงอืน่ๆ” 

2) ประเด็นเงื่อนไขและวิธีการในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ

จากการศึกษาเงื่อนไขและวิธีการในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะตาม

เกณฑ์มาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศและระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์

ฉกุเฉนิสาธารณะของประเทศตา่งๆ ทีก่ำ�หนดวา่ การมอียูจ่รงิของสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ 

จะต้องได้รับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างเป็นทางการ ซึ่งเป็นเงื่อนไขอันจำ�เป็นที่จะ  

ต้องกระทำ�ก่อนที่จะนำ�หลักการเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครอง                  

สทิธมินษุยชน (Derogation) มาใช ้และเง่ือนไขทีใ่ชเ้ปน็เกณฑใ์นการพจิารณาประกาศสถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะมี 4 ประการ ดังนี้ (1) สถานการณ์นั้นจะต้องเกิดขึ้นจริงหรือกำ�ลังใกล้จะ          

เกิดขึ้น (2) ผลกระทบของสถานการณ์นั้นจะต้องมีผลต่อประเทศโดยรวม (3) ความต่อเนื่อง            

ของการดำ�เนินชีวิตที่เป็นระบบของชุมชนจะต้องถูกคุกคาม (4) ภาวะวิกฤติหรืออันตรายจะ             

ต้องเป็นกรณีพิเศษ ซึ่งมาตรการต่างๆ หรือข้อจำ�กัดปกติธรรมดาที่ได้รับการอนุญาตโดย                  

อนุสัญญาฯ เพื่อการธำ�รงไว้ซึ่งความปลอดภัยสาธารณะ ด้านสาธารณสุข หรือความสงบ

เรียบร้อยสาธารณะนั้น ไม่เพียงพอต่อการแก้ไขปัญหานั้นได้ ส่วนหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะได้มีการกำ�หนดว่า รัฐธรรมนูญของทุกรัฐจะต้องกำ�หนด

วธิกีารเพือ่การประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิซึง่ในแตล่ะครัง้วา่ เมือ่ใดทีเ่จา้หนา้ทีฝ่า่ยบรหิารจะมี

อำ�นาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึ่งการประกาศอย่างเป็นทางการเช่นนี้ จะต้องอยู่

ภายใต้การพิจารณาให้ความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติภายในระยะเวลาอันสั้นที่สุดเท่าที่             

จะทำ�ได้ 

ดงันัน้ เพือ่ใหส้อดคลอ้งกบัเกณฑม์าตรฐานของกฎหมายระหวา่งประเทศ บทบญัญตัิ

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจึงควรกำ�หนดไว้ว่า “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

สาธารณะต้องได้รับการประกาศอย่างเป็นทางการ ท้ังนี้ สามารถกระทำ�ได้ภายใต้เง่ือนไขดัง              

ต่อไปนี้ (1) สถานการณ์นั้นจะต้องเกิดขึ้นจริงหรือกำ�ลังใกล้จะเกิดขึ้น (2) ผลกระทบของ
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สถานการณ์นั้นจะต้องมีผลต่อประเทศโดยรวม (3) ความต่อเนื่องของการดำ�เนินชีวิตท่ีเป็น            

ระบบของชุมชนจะต้องถูกคุกคาม (4) ภาวะวิกฤติหรืออันตรายจะต้องเป็นกรณีพิเศษ ซึ่ง

มาตรการต่างๆ หรือข้อจำ�กัดปกติธรรมดาที่ได้รับการอนุญาตโดยอนุสัญญาฯ เพื่อการธำ�รงไว้

ซึง่ความปลอดภัยสาธารณะ ดา้นสาธารณสขุ หรอืความสงบเรยีบรอ้ยสาธารณะนัน้ ไมเ่พยีงพอ

ต่อการแก้ไขปัญหานั้นได้ และการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างเป็นทางการเช่นนี้ จะต้อง

อยู่ภายใต้การพิจารณาให้ความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติภายในระยะเวลาอันสั้นที่สุดเท่าที่

จะทำ�ได้”

3) ประเด็นมาตรการการใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน

จากการศึกษาประเด็นมาตรการการใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะตาม

เกณฑ์มาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศและระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศต่างๆ ที่กำ�หนดหลักเกณฑ์ว่า “มาตรการในการเลี่ยงหรือระงับ 

การปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน” (Derogation Measures) ว่า จะต้อง

กระทำ�ภายในขอบเขตเพียงเท่าที่จำ�เป็นอย่างเคร่งครัดตามความฉุกเฉินของสถานการณ์  

(To the Extent Strictly Required by the Exigencies of the Situation) ดังนั้น เพื่อให้สอดคล้อง

กบัเกณฑม์าตรฐานระหวา่งประเทศ บทบญัญตัริฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทยจึงควรกำ�หนด

ไว้ว่า “การบัญญัติกฎหมายใดๆ ที่ได้บัญญัติอันเป็นผลเนื่องมาจากการประกาศสถานการณ์

ฉกุเฉนิ ซึง่อาจจะมกีรณีทีเ่ปน็การเลีย่งหรอืระงบัการปฏบิตัติามพนัธกรณจีากการคุม้ครองสทิธิ

มนุษยชนในสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะได้เฉพาะภายในขอบเขตที่จะต้องกระทำ�เพียงเท่าที่

จำ�เป็นอย่างเคร่งครัดตามความฉุกเฉินของสถานการณ์ และการบัญญัติกฎหมายจะต้องไม่ขัด

แย้งต่อพันธกรณีของประเทศภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศท่ีมีผลบังคับใช้ในสถานการณ์

ฉุกเฉิน และไม่เป็นการยินยอมหรืออนุญาตให้มีการปกป้องรัฐหรือบุคคลใดก็ตามมิให้ต้อง              

รับผิดชดใช้ค่าเสียหายในกรณีที่มีการกระทำ�ท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย หรือกระทำ�การหลีกเล่ียง 

หรอืระงบัการปฏบิตัใินสทิธิทีไ่มอ่าจเลีย่งหรอืระงบัได ้ตามทีไ่ดบ้ญัญตัไิวใ้นตารางของสทิธทิีไ่ม่

อาจเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีได้

สทิธิและเสรภีาพดังตอ่ไปนีเ้ปน็สิทธแิละเสรภีาพท่ีรฐัไมอ่าจเล่ียงหรอืระงบัการปฏบิตัิ

ตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองได้ ดังนี้ (1) สิทธิที่จะได้รับการยอมรับว่าเป็นบุคคลตามกฎหมาย  

(2) สิทธิที่จะปลอดจากการเอาตัวลงเป็นทาส และการค้าทาสทุกรูปแบบ (3) สิทธิในเสรีภาพที่

จะไม่ถูกเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม (4) สิทธิในการดำ�รงชีวิตอยู่ (5) สิทธิในเสรีภาพ (6) สิทธิที่

จะปลอดจากการถูกทารุณกรรม (7) สิทธิที่จะได้รับการพิจารณาคดีที่เป็นธรรม (8) สิทธิใน     

เสรภีาพทางความคดิ มโนธรรม และศาสนา (9) สทิธใินเสรภีาพหา้มจำ�คกุบคุคลเพยีงเหตเุพราะ

ว่าไม่สามารถปฏิบัติการชำ�ระหนี้ตามสัญญาได้ (10) สิทธิของชนกลุ่มน้อย (11) สิทธิในการตั้ง

ครอบครัว (12) สิทธิในชื่อ (13) สิทธิของเด็ก (14) สิทธิในเชื้อชาติ (15) สิทธิที่จะมีส่วนร่วมใน
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การบริหารรัฐกิจ (16) สิทธิที่จะได้รับการชดใช้เยียวยา”

4) ประเด็นระยะเวลาการสิ้นสุด

จากการศึกษาประเด็นระยะเวลาการสิ้นสุดในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

สาธารณะตามเกณฑ์มาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศและระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วย

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศต่างๆ ท่ีกำ�หนดหลักเกณฑ์ว่า “ระยะเวลาของการ

ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จะต้องได้รับการกำ�หนดเป็นระยะเวลาที่แน่นอนชัดเจนไว้ใน

รฐัธรรมนญู ซึง่การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะตอ้งไมเ่กนิกำ�หนดนัน้ เพือ่ฟืน้ฟใูห้กลับสู่สภาพ

ปกติโดยเร็ว สว่นการขยายระยะเวลาตอ้งทำ�โดยการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิครัง้ใหม ่ซึง่ตอ้ง

กระทำ�กอ่นการสิน้สดุของกำ�หนดเวลาในแตล่ะชว่ง และจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารพจิารณาให้ความ

เห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติด้วยเช่นกัน” เพื่อเป็นการควบคุมหรือจำ�กัดสถานการณ์ฉุกเฉินไม่

ให้เติบโตขึ้นจนเกินขอบเขต 

ดังนั้น เพื่อให้สอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานระหว่างประเทศท่ีกำ�หนดหลักเกณฑ์ดัง

กลา่ว บทบญัญติัรฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัรไทยจึงควรกำ�หนดไวว้า่ “การประกาศสถานการณ์

ฉกุเฉนิและการบญัญัติกฎหมายใดๆ หรอืการปฏบิตักิารอืน่ใด ทีเ่ปน็ผลเนือ่งมาจากการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินนั้น จะยังคงมีผลใช้ได้เฉพาะ (1) ในอนาคต และ (2) มีผลใช้ได้ไม่เกินกว่า

ระยะเวลาตามทีก่ฎหมายกำ�หนด เวน้แตส่ภาผูแ้ทนราษฎรจะไดม้มีตทิีจ่ะขยายการประกาศนัน้

ออกไป สภาผู้แทนราษฎรอาจขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีก               

เป็นคราวๆ”

5) ประเด็นการควบคุมการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ

จากการศึกษาประเด็นการควบคุมการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะตาม

เกณฑ์มาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศและระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศต่างๆ ที่กำ�หนดหลักเกณฑ์ว่า “องค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาลจะ

ต้องมีอำ�นาจในการพิจารณาและพิพากษาดังต่อไปนี้ (1) การบัญญัติกฎหมายในสถานการณ์

ฉุกเฉิน ได้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญของรัฐหรือไม่ (2) การปฏิบัติการของการใช้อำ�นาจพิเศษใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นไปตามกฎหมายของสถานการณ์ฉุกเฉินหรือไม่ (3) การใช้อำ�นาจของ

เจ้าหน้าที่ต้องไม่ล่วงละเมิดในสิทธิที่รัฐไม่อาจเลี่ยงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณีจาก 

การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนได้ และมาตรการที่เป็นการเล่ียงหรือระงับการปฏิบัติตามพันธกรณี

จากการคุ้มครองสิทธิอื่นจะต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วน” 

ดังนั้น เพื่อให้สอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานระหว่างประเทศ ในรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทยควรมีบทบัญญัติที่กำ�หนดให้อำ�นาจอย่างชัดเจนแก่ศาลปกครอง เป็นองค์กรที่มี

อำ�นาจ (A Competent Court) พจิารณาพพิากษาทบทวนการกระทำ�ของฝา่ยปกครองอยา่งเตม็

ที ่(Full Judicial Review) ในประเดน็ความชอบดว้ยกฎหมายของการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ 
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และการขยายระยะเวลาของการประกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ รวมทัง้การปฏบิตักิารอืน่ใดอนัเปน็

ผลมาจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอีกด้วย

3.2.2 ในระดับพระราชบัญญัติ

ลักษณะแรก ในฐานะที่ระบบกฎหมายพิเศษยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน

1) ประเด็นการจัดการเกี่ยวกับการใช้บังคับกฎหมายพิเศษท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ เนื่อง  

จากประเทศไทยมีกฎหมายพิเศษเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะท่ียังคงมีผลใช้บังคับอยู่

ในปัจจุบัน จำ�นวน 4 ฉบับ ดังนั้น การจัดการเกี่ยวกับใช้บังคับกฎหมายท่ีมีผลบังคับใช้อยู่ใน

ปัจจุบัน ก็ควรพิจารณาจัดลำ�ดับการใช้บังคับก่อนหลังตามลำ�ดับความรุนแรงของสถานการณ์

ฉุกเฉินและความเข้มข้นของมาตรการการใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินได้ ดังนี้ 

(1) หากเกดิสถานการณ์ฉุกเฉินทีเ่ปน็ภยัพบิตัสิาธารณะ อนัเกีย่วกบัทางธรรมชาตหิรอื

สิ่งแวดล้อม (Natural or Environmental Disasters) อาทิ อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง  

โรคระบาดในมนษุย ์โรคระบาดสตัว ์โรคระบาดสัตวน์้ำ� การระบาดของศตัรพูชื ตลอดจนภยัอืน่ๆ 

อนัมผีลกระทบตอ่สาธารณชน กส็มควรทีจ่ะนำ�กฎหมายทีม่ผีลบงัคบัใชอ้ยู ่คอื พระราชบญัญตัิ

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาใช้ก่อนเป็นลำ�ดับแรก

(2) หากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินท่ีมีความรุนแรงในระดับท่ีก่อให้เกิดความไม่สงบสุข  

หรือทำ�ลาย หรือทำ�ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สินของประชาชนหรือของรัฐ แต่ยัง 

ไม่ขั้นจำ�เป็นที่ต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการใน

สถานการณ์ฉุกเฉิน กล่าวคือ สถานการณ์อันเป็นภัยดังกล่าวยังอยู่ในระดับท่ีสามารถควบคุม

โดยอาศัยอำ�นาจเท่าที่มีอยู่ตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  

พ.ศ. 2551 ได้ ก็สมควรพิจารณาประกาศใช้กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง

ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551

(3) หากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงระดับเป็นภัยกระทบต่อความมั่นคง

ของรัฐหรือความสงบเรียบของประชาชน หรือมีภัยพิบัติอันมีมาเป็นกรณีฉุกเฉินและร้ายแรง ก็

สมควรพิจารณาประกาศใช้กฎหมาย คือ พระราชกำ�หนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นลำ�ดับต่อมา

(4) หากเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความรุนแรงในระดับสงคราม การก่อจลาจล ก็

สมควรพิจารณาประกาศใช้กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457  

เป็นลำ�ดับท้ายสุด

2) ประเด็นเรื่องขอบเขตระยะเวลาการสิ้นสุดและการขยายระยะเวลาการสิ้นสุดออก

ไป ตามเกณฑ์มาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศที่กำ�หนดว่า “ระยะเวลาของการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน จะต้องได้รับการกำ�หนดเป็นระยะเวลาท่ีแน่นอนชัดเจน ซึ่งการประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินจะตอ้งไม่เกนิกำ�หนดนัน้ เพือ่ฟืน้ฟใูห้กลับสู่สภาพปกตโิดยเรว็ ส่วนการขยาย
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ระยะเวลาต้องทำ�โดยการประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิครัง้ใหม ่ซึง่ตอ้งกระทำ�กอ่นการสิน้สดุของ

กำ�หนดเวลาในแต่ละช่วง และจะต้องอยู่ภายใต้การพิจารณาให้ความเห็นชอบจากฝ่าย 

นิติบัญญัติด้วยเช่นกัน” ดังนั้น เพื่อให้สอดคล้องกับเกณฑ์มาตรฐานระหว่างประเทศที่กำ�หนด

หลักเกณฑ์ดังกล่าว ในกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะแต่ละฉบับของ

ประเทศไทยก็ควรกำ�หนดหลักเกณฑ์ในเรื่องการกำ�หนดระยะเวลาการส้ินสุดและการขอขยาย

ระยะเวลาเมื่อสิ้นสุดออกไป โดยต้องขอความเห็นชอบและได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ

อีกด้วย

ลักษณะที่สอง ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงระบบกฎหมายพิเศษในอนาคต

ผู้วิจัยขอนำ�เสนอโครงสรา้งระบบกฎหมายพเิศษวา่ดว้ยสถานการณฉ์กุเฉนิสาธารณะ  

ซึ่งจะเกี่ยวกับการบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ  

ทั้งในระดับรัฐธรรมนูญและระดับพระราชบัญญัติ เพื่อนำ�มาปรับใช้ในระบบกฎหมายพิเศษ                

ว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศไทยต่อไป ประกอบด้วย 3 กลุ่ม ดังนี้

กลุ่มที่ 1 จะเป็นชุดเกี่ยวกับกฎหมายระดับนโยบายที่ว่าด้วยหลักการและวิธีการ 

การบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะและบรรเทาสาธารณภัย ได้แก่ บทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยมีการวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความหมายสถานการณ์

ฉุกเฉินสาธารณะ เงื่อนไขและวิธีการในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ มาตรการ 

การใช้อำ�นาจในสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ ขอบเขตระยะการส้ินสุด และการควบคุมตรวจ

สอบการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ 

ทั้งนี้ ต้องอยู่ภายใต้หลักการที่ต้องปฏิบัติให้สอดคล้องกับกติการะหว่างประเทศ                 

ว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1966 รวมทั้งเกณฑ์มาตรฐานของกฎหมาย

ระหว่างประเทศ อาท ิเกณฑม์าตรฐานขัน้ต่ำ�ปารสีของการคุม้ครองสิทธมินษุยชนในสถานการณ์

ฉุกเฉิน และหลักการสิราคูซ่าว่าด้วยบทบัญญัติของข้อจำ�กัด และการเลี่ยงหรือการระงับ               

การปฏิบัติตามพันธกรณีต่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ

พลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1984 ด้วย

กลุ่มที่ 2 จะเป็นการบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรเกี่ยวการรักษาความมั่นคง     

ของรฐั ในระดบัพระราชบญัญติั โดยทำ�การควบรวมกฎหมายทัง้สามฉบบั ไดแ้ก ่พระราชบญัญตัิ

กฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 พระราชกำ�หนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  

พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551  

เข้าด้วยกัน และมีรายละเอียดในการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะต่างๆ ซึ่งเป็น 

ภัยคุกคามที่เกิดจากฝีมือมนุษย์ (Man-Made Disasters) เป็นหลัก อาทิ สงคราม การจลาจล 

การก่อการร้าย หรือสถานการณ์ฉุกเฉินอื่นๆ ไว้ในกฎหมายฉบับเดียวกัน คือ พระราชบัญญัติ 
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การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ... โดยในกฎหมายฉบับนี้ให้มีการกำ�หนด

สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะออกเป็น 2 ระดับ คือ สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะระดับทั่วไป 

และสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะระดับท่ีมีความร้ายแรงอย่างยิ่ง โดยให้อำ�นาจฝ่ายบริหารมี

อำ�นาจในการนำ�เอามาตรการบางประการท่ีเข้มข้นและรุนแรงกว่าในระดับท่ัวไปมาใช้เพ่ิมมาก

ขึ้นหากสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะดังกล่าวทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้นกว่าระดับท่ัวไป เพ่ือ 

การแกไ้ขปญัหาใหย้ติุลงได้อยา่งมีประสทิธภิาพและทนัทว่งท ีเมือ่ไดป้ระกาศสถานการณฉ์กุเฉนิ

สาธารณะระดับทีมี่ความรา้ยแรงอยา่งยิง่ แตท่ัง้นีก้ต็อ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของรฐัธรรมนญูแหง่ราช

อาณาจักรไทย

กลุ่มที่ 3 จะเป็นการบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรเกี่ยวกับการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภัยหรือภัยพิบัติ อันเกิดจากภัยธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นหลัก (Natural or 

Environmental Disasters) ได้แก่ พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. ...  

ซึ่งจะมีบทบัญญัติพิเศษโดยเฉพาะอันเกี่ยวกับการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ การตอบโต้ และ 

การฟื้นฟูแก้ไขให้กลับคืนสภาวะปกติ
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