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บทน า 
 จากจุดเริ่มต้นที่มีกลุ่มคนร้ายเข้าปล้นอาวุธปืน
จากค่ายกรมหลวงนราธิวาสราชนครินทร์ กองพันพัฒนา
ที่ 4 อ าเภอเจาะไอร้อง จังหวัดนราธิวาส เมื่อวันที่ 4 มกราคม 
2547 ซึ่ งต่อมาได้มีการก่อเหตุความรุนแรงรายวัน  
โดยใช้ก าลังประทุษร้ายท าให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต 
ร่างกาย ทรัพย์สิน และสิทธิเสรีภาพของประชาชนผู้บริสุทธิ์ 
ตลอดจนเจ้าหน้าที่ฝ่ายบ้านเมืองอย่างต่อเนื่อง และ 
ทวีความรุนแรงขึ้นเป็นล าดับ อันเป็นการกระทบต่อความ
มั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  
ทั้งของรัฐและของบุคคล รวมทั้งกระทบอย่างร้ายแรงต่อการใช้ 
สิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐบาลในขณะนั้นจึงมี 
ความจ าเป็นที่จะต้องประกาศใช้พระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพ่ือใช้ในการแก้ไข
ปัญหาสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดนราธิวาส 
จังหวัดปัตตานี และจังหวัดยะลา ตั้งแต่วันที่ 20 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2548 เป็นต้นมา และมีการขยายระยะเวลาการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่ดังกล่าว
ทุก ๆ 3 เดือนเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 
 อย่างไรก็ตาม ที่ผ่านมายังคงมีการก่อเหตุความรุนแรง
ใน พ้ืนที่  3 จั งหวัดชายแดนภาคใต้  ประกอบด้วย  
จังหวัดยะลา จังหวัดปัตตานี จังหวัดนราธิวาส และในพ้ืนที่ 
4 อ าเภอของจังหวัดสงขลา (อ าเภอเทพา อ าเภอสะบ้าย้อย 
อ าเภอจะนะ และอ าเภอนาทวี) อย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ 
สถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
ในภาพรวมตั้งแต่เดือนมกราคม 2547 จนถึงเดือนเมษายน 
2563 มีเหตุการณ์ความรุนแรงจ านวน 20,607 เหตุการณ ์ 
มีผู้เสียชีวิต 7,128 ราย และผู้ได้รับบาดเจ็บ 13,314 ราย 
(ศูนย์เฝ้าระวังสถานการณ์ภาคใต้, 2563)   
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 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคง
ที่มีความส าคัญฉบับหนึ่งที่รัฐบาลใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดน
ภาคใต้ เพ่ือให้อ านาจเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจ เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารร่วมกัน
ป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง ฟื้นฟู หรือช่วยเหลือประชาชน ดังนั้น บทความนี้จึงขอน าเสนอ
เกี่ยวกับพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ดังนี้ 
 1. ความหมายของสถานการณ์ฉุกเฉิน 
 “สถานการณ์ฉุกเฉิน” ตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
หมายถึง สถานการณ์ อันกระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบ ร้อยของประชาชนหรือเป็นภัย 
ต่อความมั่นคงของรัฐหรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขันหรือ  
มีการกระท าความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม  
ซึ่งจ าเป็นต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพ่ือรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ 
ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เอกราชและบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ 
การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยาความเสียหาย 
จากภัยพิบัติสาธารณะอันมีมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง 
 “สถานการณ์ฉุกเฉิน” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายถึง สถานการณ์
อันกระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัยต่อความม่ันคงของรัฐหรืออาจท าให้
ประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขันหรือมีการกระท าความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้าย 
การรบหรือการสงคราม 
 2. ความเป็นมาของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
  กฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศไทยได้มีการประกาศใช้บังคับ 
ครั้งแรกสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี เรียกว่า “พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการ
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495” การตรากฎหมายฉบับดังกล่าวขึ้นมาเพ่ือก าหนดวิธีการในการบริหาร
ราชการในกรณีที่มีสถานการณ์ฉุกเฉินอันกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม
อันดีของประชาชน (วสันต์ ชมพูศรี, 2554, น. 47) ต่อมาในปี 2547 ได้เกิดสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่  
3 จังหวัดชายแดนภาคใต้และใน 4 อ าเภอของจังหวัดสงขลา (อ าเภอจะนะ อ าเภอเทพา อ าเภอนาทวี  
และอ าเภอสะบ้าย้อย) คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นจึงได้มีมติให้มีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉินขึ้นมาเพ่ือแก้ไขและควบคุมสถานการณ์ความรุนแรงที่เกิดขึ้น นั่นคือ “พระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548” เหตุผลในการประกาศใช้พระราชก าหนดฉบับนี้
เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน บทบัญญัติต่าง ๆ 
ไม่สามารถน ามาใช้แก้ไขสถานการณ์ที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐที่มีหลากหลายรูปแบบให้ยุติ ลงได้
โดยเร็ว รวมทั้งไม่อาจน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากภัยพิบัติสาธารณะและการฟ้ืนฟูสภาพความเป็นอยู่
ของประชาชนที่ได้รับความเสียหาย อีกทั้งปัญหาเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐซึ่งมีความร้ายแรงมากยิ่งขึ้น 
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จนอาจกระทบต่อเอกราช และบูรณภาพแห่งอาณาเขต และก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในประเทศ 
ประชาชนได้รับอันตรายหรือเดือดร้อนจนไม่อาจใช้ชีวิตอย่างเป็นปกติสุข และไม่อาจแก้ไขปัญหาด้วย 
การบริหารราชการในรูปแบบปกติได้จึงต้องก าหนดมาตรการในการบริหารราชการส าหรับสถานการณ์ฉุกเฉิน
ไว้เป็นพิเศษเพ่ือให้รัฐสามารถรักษาความมั่น คงของรัฐ ความปลอดภัย และการรักษาสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนทั้งปวงให้กลับสู่สภาพปกติได้โดยเร็ว จึงเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ
หลีกเลี่ยงได้ เพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ และป้องปัดภัยพิบัติ
สาธารณะ จึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายเพื่อการนี้โดยเฉพาะ   
 3. ความสัมพันธ์ของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
กับรัฐธรรมนูญ 
 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจ  
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 218 บัญญัติว่า  
  “ในกรณีเพ่ือประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ 
ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนด 
ให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
  การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณี
ฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ 
  ในการประชุมรัฐสภาคราวต่อไป ให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภา 
เพ่ือพิจารณาโดยไม่ชักช้า ถ้าอยู่นอกสมัยประชุมและการรอการเปิดสมัยประชุมสามัญจะเป็นการชักช้า 
คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการให้มีการเรียกประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญเพ่ือพิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมั ติ 
พระราชก าหนดโดยเร็ว ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ หรือสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภาไม่อนุมัติ  
และสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าที่มีอยู่
ของสภาผู้แทนราษฎร ให้พระราชก าหนดนั้นตกไป แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือนกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่าง 
ที่ใช้พระราชก าหนดนั้น 
  หากพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ งมีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายใด และพระราชก าหนดนั้นต้องตกไปตามวรรคสาม ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีอยู่ก่อน  
การแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก มีผลใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่การไม่อนุมัติพระราชก าหนดนั้นมีผล 
  ถ้าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาอนุมัติพระราชก าหนดนั้น หรือถ้าวุฒิสภาไม่อนุมัติและ 
สภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  
ของสภาผู้แทนราษฎร ให้พระราชก าหนดนั้นมีผลใช้บังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไป 
 การอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนด ให้นายกรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ในกรณีไม่อนุมัติ ให้มีผลตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
  การพิจารณาพระราชก าหนดของสภาผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภาในกรณียืนยันการอนุมัติ
พระราชก าหนด จะต้องกระท าในโอกาสแรกท่ีมีการประชุมสภานั้น ๆ” 
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 จากนั้นรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ได้บัญญัติเกี่ยวกับการตราพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินไว้โดยมีเนื้อหาลักษณะ
เดียวกัน 
 4. สาระส าคัญของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
 4.1 ผู้มีอ านาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
      พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ก าหนดให้เป็นอ านาจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีที่จะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ือบังคับใช้ 
ทั่วราชอาณาจักรหรือในบางเขตบางท้องที่ตามความจ าเป็นเมื่อปรากฏว่ามีสถานการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้น 
และนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรใช้ก าลังเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจ เจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่
ฝ่ายทหารร่วมกันป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้ง ฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือประชาชน ในกรณีที่ไม่อาจ 
ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีได้ทันท่วงที นายกรัฐมนตรีอาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปก่อน  
แล้วจึงด าเนินการเพ่ือให้ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายใน 3 วัน ทั้งนี้ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
ดังกล่าวให้ใช้บังคับตลอดระยะเวลาที่นายกรัฐมนตรีก าหนดแต่ต้องไม่เกิน 3 เดือนนับแต่วันประกาศ เว้นแต่ 
ในกรณีจ าเป็นต้องขยายระยะเวลา ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศ
ขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีกเป็นคราว ๆ คราวละไม่เกิน 3 เดือน และหากเมื่อใดที่สถานการณ์
ฉุกเฉินได้สิ้นสุดลงแล้วหรือเมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ได้ให้ความเห็นชอบ หรือเมื่อสิ้นสุดก าหนดเวลาตามประกาศ 
ก็ให้นายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น 
 4.2 กรอบการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
      เมื่อได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในเขตท้องที่ ใดแล้ว ให้บรรดาอ านาจหน้าที่ 
ของรัฐมนตรีของทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการอนุญาต สั่งการ บังคับบัญชา หรือช่วยในการป้องกัน  แก้ไข 
ปราบปราม ระงับ ยับยั้งในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือฟ้ืนฟูหรือช่วยเหลือประชาชนโอนมาเป็นอ านาจ 
ของนายกรัฐมนตรีเป็นการชั่วคราว และให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งบุคคลซึ่งเป็นพนักงานเจ้ าหน้าที่ 
เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้ ในกรณีที่มีความจ าเป็นคณะรัฐมนตรีอาจให้มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษ 
เป็นการเฉพาะเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้เป็นการชั่วคราวได้ รวมทั้งให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจ  
ออกข้อก าหนดห้ามบุคคลใดออกนอกเคหสถานภายในระยะเวลาที่ก าหนด (เคอร์ฟิว) ห้ามมิให้มีการชุมนุม
หรือมั่วสุมกัน ณ ที่ใด ๆ หรือกระท าการใดอันเป็นการยุยงให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย ห้ามการเสนอข่าว  
ที่อาจท าให้ประชาชนเกิดความหวาดกลัวหรือเกิดความไม่สงบ ห้ามใช้เส้นทางคมนาคมหรือการใช้ยานพาหนะ
ที่ก าหนด ห้ามใช้อาคารหรือเข้าไปอยู่ในสถานที่ใด ๆ หรืออพยพประชาชนออกจากพ้ืนที่ที่ก าหนด 
  นอกจากนี้ ในกรณีที่สถานการณ์ฉุกเฉินมีการก่อการร้าย การใช้ก าลังประทุษร้ายต่อชีวิต ร่างกาย 
หรือทรัพย์สิน หรือมีความรุนแรงอันกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ และมีความจ าเป็นที่จะต้องเร่งแก้ไขปัญหา
ให้ยุติได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจ
ประกาศให้สถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเป็นสถานการณ์ที่มีความร้ายแรง และกฎหมายดังกล่าวยังได้ก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีมีอ านาจดังต่อไปนี้ 



5 
 
  1) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจจับกุมและควบคุมตัวบุคคลที่สงสัยว่าจะเป็นผู้ร่วม
กระท าการให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือเป็นผู้ใช้ ผู้โฆษณา ผู้สนับสนุนการกระท าเช่นว่านั้น หรือปกปิดข้อมูล
เกี่ยวกับการกกระท าให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้งนี้ เท่าที่มีเหตุจ าเป็นเพ่ือป้องกันมิให้บุคคลนั้นกระท าการ
หรือร่วมมือกระท าการใด ๆ อันจะท าให้เกิดเหตุการณ์ร้ายแรง หรือเพ่ือให้เกิดความร่วมมือในการระงับ
เหตุการณ์ร้ายแรง 
  2) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้บุคคลใดมารายงานตัว  
ต่อพนักงานเจ้าหน้าที่หรือมาให้ถ้อยค าหรือส่งมอบหลักฐานที่เกี่ยวเนื่องกับสถานการณ์ฉุกเฉิน รวมถึงออกค าสั่งยึด
หรืออายัดอาวุธ หรือวัตถุอ่ืนใด ในกรณีที่เหตุอันควรสงสัยว่าได้ใช้หรือจะใช้สิ่งนั้น เพ่ือการกระท าการหรือ
สนับสนุนการกระท าให้เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน 
  3) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งตรวจค้น รื้อ ถอน หรือท าลายซึ่งอาคาร
หรือสิ่งปลูกสร้าง หรือสิ่งกีดขวาง ตามความจ าเป็นในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือระงับเหตุการณ์ร้ายแรงให้ยุติ
โดยเร็ว การตรวจสอบจดหมาย หนังสือ สิ่งพิมพ์ โทรเลข โทรศัพท์ หรือการสื่อสารด้วยวิธีการอื่นใด ตลอดจน
การสั่งระงับหรือยับยั้งการติดต่อหรือการสื่อสารใด และการสั่งห้ามมิให้ผู้ใดออกไปนอกราชอาณาจักร  
ให้คนต่างด้าวออกไปนอกราชอาณาจักร 
  4) ประกาศห้ามมิให้กระท าการใด ๆ หรือสั่งให้กระท าการใด ๆ เท่าที่จ าเป็นแก่การรักษา
ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยของประชาชน 
  5) ประกาศให้การซื้อ ขาย ใช้ หรือมีไว้ในครอบครองซึ่งอาวุธหรือวัสดุ อุปกรณ์อย่างหนึ่ง
อย่างใด ซึ่งอาจใช้ในการก่อความไม่สงบหรือก่อการร้ายต้องรายงานหรือได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่
หรือปฏิบัติตามเงื่อนไขที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 
  6) ออกค าสั่งให้ใช้ก าลังทหารช่วยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจระงับเหตุการณ์ร้ายแรง 
หรือควบคุมสถานการณ์ให้เกิดความสงบโดยด่วน 
  ทั้งนี้ ให้ผู้ที่ได้ท าการฝ่าฝืนข้อก าหนด ประกาศ หรือค าสั่งที่ออกตามกฎหมายนี้ ต้องระวางโทษ
จ าคุกไม่เกิน 2 ปี หรือปรับไม่เกิน 40,000 บาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 
 4.3 การเยียวยาความเสียหาย 
       ผู้ได้รับความเสียหายจากการปฏิบัติหน้าที่ ตามพระราชก าหนดนี้  มีสิทธิที่จะเรียกร้อง
ค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
 5. การประกาศใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในพื้นที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ของประเทศไทย 
  พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได้มีการประกาศใช้เพ่ือแก้ไข
ปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นครั้งแรกสมัยพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี 
โดยประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี และจังหวัดยะลา 
เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม 2548 และมีการขยายระยะเวลาออกไปอีกทุก ๆ สามเดือนติดต่อกันมาจนถึงปัจจุบัน 
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(วันที่  11 มีนาคม 2563) เป็นจ านวน 58 ครั้ ง  และมีการยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ที่มีความร้ายแรงในบางท้องที ่(รวบรวมจากราชกิจจานุเบกษา) ดังนี้ 
  ครั้งที่ 1-20 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่
จังหวัดนราธิวาส จังหวัดปัตตานี และจังหวัดยะลา 
  ครั้งที่ 21-49 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขต
ท้องที่จังหวัดนราธิวาส จังหวัดยะลา และจังหวัดปัตตานี ยกเว้นอ าเภอแม่ลาน 
  ครั้งที่ 50 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่
จงัหวัดนราธิวาส จังหวัดยะลา ยกเว้นอ าเภอเบตง และจังหวัดปัตตานี ยกเว้นอ าเภอแม่ลาน 
  ครั้งที่  51-52 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง 
ในเขตท้องที่จังหวัดนราธิวาส ยกเว้นอ าเภอสุไหงโก-ลก จังหวัดยะลา ยกเว้นอ าเภอเบตง และจังหวัดปัตตานี 
ยกเว้นอ าเภอแม่ลาน 
  ครั้งที่  53-55 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง 
ในเขตท้องที่จังหวัดนราธิวาส ยกเว้นอ าเภอสุไหงโก-ลก และอ าเภอสุคิริน จังหวัดยะลา ยกเว้นอ าเภอเบตง 
และจังหวัดปัตตานี ยกเว้นอ าเภอแม่ลาน 
  ครั้งที่  56-58 เป็นการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง 
ในเขตท้องที่จังหวัดนราธิวาส ยกเว้นอ าเภอศรีสาคร อ าเภอสุไหงโก -ลก และอ าเภอสุคิริน จังหวัดยะลา  
ยกเว้นอ าเภอเบตง และจังหวัดปัตตานี ยกเว้นอ าเภอแม่ลาน 
 6. พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินกรณีศึกษาของต่างประเทศ 
     กฎหมายพิเศษด้านความม่ันคงโดยเฉพาะพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
เป็นกฎหมายที่มีความส าคัญที่ประเทศต่าง ๆ จ าเป็นต้องมีเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขสถานการณ์ 
อันกระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ   
อาทิ ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี (สมยศ จันทรสมบัติ, 2560, น. 167-191)  
โดยมีสาระส าคัญสรุปได้ ดังนี้ 
  ประเทศอังกฤษ กฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะได้บัญญัติไว้อยู่ในกฎหมาย
ธรรมดาระดับพระราชบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน ค.ศ. 2004 (Civil 
Contingencies Act 2004) ซึ่งให้ค านิยามค าว่า “สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะ”ค่อนข้างกว้าง รวมถึง
เหตุการณ์หรือสถานการณ์ใด ๆ ที่คุกคามและจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างรุนแรงต่อสวัสดิการมนุษย์ 
สิ่งแวดล้อม และยังหมายความรวมถึงสงครามและลัทธิก่อการร้าย ซึ่งคุกคามก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรงต่อความมั่นคงของประเทศ อย่างไรก็ตาม ได้มีความพยายามที่จะบัญญัติไว้ในกฎหมายเพ่ือที่จะจ ากัด
การใช้อ านาจนั้น ด้วยหลักการต่าง ๆ หลายประการที่ฝ่ายบริหารต้องพิสูจน์ต่อกฎหมายบนพ้ืนฐานของ
ข้อเท็จจริงที่เรียกว่า “หลักประกันความปลอดภัยสามชั้น” (Triple Lock Guarantee) ซึ่งบุคคลผู้มีหน้าที่ประกาศ
และออกกฎในสถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องพิสูจน์ด้วยเหตุผลอันน่าพอใจว่า การใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน
จะน ามาใช้ได้ก็แต่เฉพาะเมื่อมีองค์ประกอบครบหลักที่ส าคัญ 3 ประการ ดังนี้ 1) หลักความร้ายแรงของสถานการณ์ 
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(Principle of Seriousness) กล่าวคือ สถานการณ์ฉุกเฉินที่คุกคามจนก่อให้เกิดความเสียหายอย่างรุนแรง 
ต่อสวัสดิการมนุษย์ สิ่งแวดล้อม หรือความมั่นคงนั้นได้เกิดขึ้นมาแล้วหรือก าลังเกิดขึ้นอยู่ หรือใกล้ที่จะเกิดขึ้น  
2) หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity) กล่าวคือ มีความจ าเป็นจะต้องออกข้อก าหนดเป็นการเร่งด่วน 
เพ่ือที่จะน ามาใช้ในการแก้ไขปัญหาในสถานการณ์ฉุกเฉิน เนื่องจากการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มีอยู่เป็นสิ่ง 
ที่ไม่เพียงพอ และ 3) หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) กล่าวคือ กฎเกณฑ์ที่จะน ามาใช้ 
ในการควบคุมสถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องได้สัดส่วนกันกับลักษณะเฉพาะหรือผลของสถานการณ์ฉุกเฉิน 
  ส าหรับการควบคุมการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน พระราชบัญญัติการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ค.ศ. 2004 ได้ก าหนดให้รัฐสภา (House of Parliament) เป็นผู้ควบคุมการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  
โดยให้รัฐมนตรีอาวุโส (Senior Minister of the Crown) จะต้องน าเสนอการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น
โดยเร็วที่สุดเท่าที่จะกระท าได้ วิธีการเช่นนี้ดูเหมือนจะเป็นหลักประกันที่สร้างความเชื่อมั่นให้แก่ประชาชน 
ได้เป็นอย่างดีว่าการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินย่อมเป็นสิ่งที่ถูกต้องและน ามาใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน
อย่างแท้จริง (A Genuine Emergency) เพราะหากเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้องหรือน ามาใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ที่ไม่ได้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง ที่เรียกกันว่า “สถานการณ์ฉุกเฉินเทียมหรือลวง” (Fictitious/Fancied State of 
Emergency) รัฐสภาก็จะได้พิจารณาลงมติยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและการปฏิบัติการ 
ที่ได้กระท าภายใต้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น หรือหากรัฐสภาไม่ได้มีมติรับรองก ารประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นก็จะมีผลสิ้นสุดลงภายใน 7 วัน นับแต่วันที่ได้น าเสนอ
ประกาศนั้นต่อรัฐสภา 
  ประเทศฝรั่งเศส ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะจะปรากฏอยู่ในทั้ง
ระดับรัฐธรรมนูญและระดับรัฐบัญญัติ ในระดับรัฐธรรมนูญจะมีการใช้อ านาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉิน  
อยู่ 2 ประเภท ประเภทแรก เป็นการใช้อ านาจพิเศษของประธานาธิบดีในกรณีที่เกิดวิกฤติการณ์ร้ายแรงของชาติ 
ซึ่งเป็นอ านาจการตัดสินใจโดยเด็ดขาดของประธานาธิบดี แม้รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้ประธานาธิบดี  
ต้องปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการกับองค์กรอ่ืน ๆ ก่อนก็ตาม แต่ความเห็นที่ได้รับการปรึกษาจากองค์กรอ่ืน ๆ  
ก็ไม่มีผลผูกมัดต่อการตัดสินใจของประธานาธิบดี กล่าวคือ การใช้อ านาจพิเศษประการนี้ของประธานาธิบดี
แทบจะไม่มีการควบคุม ประธานาธิบดีสามารถด าเนินการได้โดยปราศจากการคานและถ่วงดุลอ านาจอย่างจริงจัง 
และประเภทที่สอง เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดถึงวิธีการประกาศกฎอัยการศึกและการขยายระยะการใช้  
กฎอัยการศึกที่ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภา ส่วนในระดับรัฐบัญญัติ การใช้กฎอัยการศึกจะมีก าหนดไว้ใน  
รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 สิงหาคม ค.ศ. 1849 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 3 เมษายน ค.ศ. 1878 และท้ายสุดคือ 
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามที่ได้ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉิน (Loi instituantun 
état d’urgence of 1955) ซึ่งรัฐบัญญัติทั้งสองประเภทดังกล่าวมีมาก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ค.ศ. 1958 
การประกาศกฎอัยการศึก (State of Siege) จะสามารถประกาศได้เมื่อมีภัยคุกคามฉับพลันอันเนื่องมาจาก
สงครามต่างประเทศ หรือการก่อกบฏโดยใช้อาวุธ การพิจารณาตัดสินใจประกาศกฎอัยการศึกจะกระท า  
โดยรัฐบาล แต่การขยายระยะเวลาการประกาศกฎอัยการศึกออกไปอีกเกินกว่า 12 วัน แรกเริ่มจะต้อง 
ได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา อันสะท้อนถึงหลักการการตรวจสอบและควบคุมโดยรัฐสภา (Principle of 
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Parliamentary Oversight) ส่วนรัฐบัญญัติว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินได้ก าหนดเงื่อนไขว่า การประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินจะสามารถประกาศได้โดยรัฐบาล ในกรณีที่เกิดอันตรายอย่างฉับพลันอันเนื่องมาจาก  
การประทุษร้ายอย่างรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อย หรือในสถานการณ์ที่อาจจะถือเสมือนเป็นภัยพิบัติ
สาธารณะเช่นเดียวกันกับในกรณีของการประกาศกฎอัยการศึก การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินออกไปอีกเกินกว่า 12 วันแรกเริ่มจะต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภาเช่นเดียวกัน 
    ประเทศเยอรมนี ระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศเยอรมนี
บัญญัติไว้ในกฎหมายพ้ืนฐาน (The German Basic Law) หรือรัฐธรรมนูญของประเทศ ในบทบัญญัติมีทั้งสิ้น 
28 มาตรา เรียกว่า “รัฐธรรมนูญในภาวะฉุกเฉิน” (Notstandsverfassung) โดยแยกประเภทเป็นสถานการณ์
ฉุกเฉินภายใน (Internal Emergency) กับสถานการณ์ฉุกเฉินในภาวะตึงเครียด (State of Tension)  
และสถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ือการป้องกันประเทศ (State of Defence) สถานการณ์ที่มีความรุนแรงมากที่สุดก็คือ 
สถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ือการป้องกันประเทศอันก าหนดขอบเขตเป็นสถานการณ์ที่ซึ่งอาณาเขตของสหพันธรัฐ 
ถูกโจมตีโดยกองก าลังติดอาวุธหรือคุกคามอย่างชัดแจ้งจากการโจมตีดังกล่าว  การพิจารณาตัดสินใจว่ามี
เหตุการณ์เช่นว่านี้ด ารงอยู่ จะต้องกระท าโดยสภาผู้แทนราษฎร (Bundestag) โดยความยินยอมของสภา 
ที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ (Bundesrat) บนพ้ืนฐานเมื่อรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐร้องขอ และก าหนดว่าต้องได้รับ 
คะแนนเสียงข้างมากจ านวนสองในสามของเสียงที่มาลงคะแนนซึ่งอย่างน้อยต้องเป็นเสียงข้างมาก  
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และในบางกรณีที่มีอุปสรรคอันไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ท าให้ไม่สามารถจัดประชุม  
สภาผู้แทนราษฎรได้ทันเวลาหรือไม่อาจประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้โดยครบองค์ประชุม คณะกรรมาธิการร่วม 
(Joint Committee) อาจท าหน้าที่แทนทั้งสภาผู้แทนราษฎรและสภาที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ อย่างไรก็ตาม  
วิธีการตามกระบวนการประชาธิปไตยจะเป็นวิธีพิจารณาในประการเหล่านี้เป็นการตัดสินใจสุดท้ายตามที่ได้
ก าหนดว่า สภาผู้แทนราษฎรโดยความยินยอมของสภาที่ปรึกษาแห่งมลรัฐ อาจยกเลิกกฎหมายที่ตราขึ้น 
โดยคณะกรรมาธิการร่วมในเวลาใดก็ได้ และอาจประกาศยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ือการป้องกันประเทศ  
ในเวลาใดก็ได้ หากเงื่อนไขของสถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ือการป้องกันประเทศไม่มีอยู่อีกต่อไป และการประกาศ
ยกเลิกนี้ต้องกระท าโดยไม่ชักช้า ซึ่งวิธีการดังกล่าวข้างต้นถือว่าเป็นข้อดีของระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วย
สถานการณ์ฉุกเฉินสาธารณะของประเทศเยอรมนี แต่ข้อจ ากัดอยู่ตรงที่กฎหมายพ้ืนฐานแห่งประเทศเยอรมนี 
ไม่ได้ก าหนดขอบเขตระยะเวลาการสิ้นสุดของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไว้ ไม่ว่าจะเป็นสถานการณ์
ฉุกเฉินภายในหรือสถานการณ์ฉุกเฉินภายนอกก็ตาม กล่าวคือ กฎหมายยอมให้สถานการณ์ฉุกเฉินด าเนินไป
อย่างไม่มีก าหนด จนกระทั่งเสียงข้างมากของทั้งสองสภาจะลงคะแนนเพ่ือที่จะยกเลิกการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉนินั้น 
  ข้อสังเกต 
  จากการศึกษาพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ของประเทศไทย 
เปรียบเทียบกับระบบกฎหมายพิเศษว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศ ได้แก่ 
ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี  พบว่า กฎหมายพิเศษว่าด้วยการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉินของแต่ละประเทศให้อ านาจพิเศษแก่ฝ่ายบริหารเพ่ือแก้ไขสถานการณ์อันมีความจ าเป็น
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รีบด่วนที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐซึ่งมีความร้ายแรงจนอาจกระทบต่อเอกราช  ก่อให้เกิดความ 
ไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ ประชาชนได้รับอันตรายหรือเดือดร้อนจนไม่อาจใช้ชีวิตอย่างเป็นปกติสุข 
ให้ยุติลงโดยเร็ว โดยอ านาจที่ว่านั้นจะสิ้นสุดลงตามระยะเวลาที่กฎหมายของแต่ละประเทศก าหนด 
หรือเมื่อสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นสิ้นสุดลง หากมีความจ าเป็นต้องขยายระยะเวลาการใช้อ านาจต่อไปอีกจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ส าหรับกรณีประเทศไทยแม้กฎหมายจะก าหนดขอบเขตระยะเวลา
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไว้คราวละไม่เกิน 3 เดือนก็ตาม แต่หากรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเห็นว่า 
มีความจ าเป็นต้องขยายระยะเวลา นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศ 
ขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีกเป็นคราว ๆ คราวละไม่เกิน 3 เดือน โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบ 
จากฝ่ายนิติบัญญัติ และไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากองค์กรใด ๆ 
 7. ปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548
ในพื้นทีจ่ังหวัดชายแดนภาคใต้ 
 ห้วงระยะเวลาที่ผ่านมากว่า 15 ปี ที่ได้มีการบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ มีหลายฝ่ายทั้งนักวิชาการ นักสิทธิมนุษยชน รวมถึง
ประชาชนในพ้ืนที่ตั้งข้อสังเกตว่ากฎหมายในสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าวมีลักษณะให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่รัฐ
มากกว่ากฎหมายปกติในการรักษาความสงบเรียบร้อยเพ่ือแก้ไขสถานการณ์ความรุนแรงให้ยุติลงโดยเร็ว  
ซึ่งในบางกรณีหรือบางเหตุการณ์เจ้าหน้าที่รัฐถูกกล่าวหาว่ากระท าการอันมีลักษณะรุนแรงเกินความจ าเป็น  
ไม่สมควรแก่เหตุ เป็นการกระท าละเมิดสิทธิมนุษยชน และส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
นอกจากนี้ ยังมีรายงานการศึกษาเกี่ยวกับปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 อาทิ วสันต์ ชมพูศรี (2559) ได้ท าการศึกษา เรื่อง “การบังคับใช้พระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน” พบว่า 
1) กระบวนการก่อนการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน แม้ว่ากฎหมายก าหนดให้มีกลไกที่ช่วยในการตรวจสอบ
และกลั่นกรองสถานการณ์ที่เกิดขึ้นโดยคณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน แต่การใช้ดุลพินิจและ  
ใช้อ านาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นของฝ่ายบริหารเพียงผู้เดียว  โดยไม่จ าเป็นต้องผ่านการพิจารณา
ของคณะกรรมการดังกล่าว ซึ่งอาจใช้ดุลพินิจในการพิเคราะห์ข้อเท็จจริงของสถานการณ์ รวมถึงประเมิน  
และวิเคราะห์สถานการณ์จากหน่วยงานด้านความม่ันคงไม่มากพอ ตลอดจนยังขาดการพิจารณาตามหลักเกณฑ์ 
และเงื่อนไขตามมาตรา 4 อย่างรอบคอบเท่าที่ควร 2) การขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  
เมื่อมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแล้ว หากมีความจ าเป็นต้องบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวต่อไป ในการขยาย
ระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารแต่เพีย งผู้เดียว  
โดยปิดกั้นการใช้อ านาจขององค์กรอ่ืนของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายนิติบัญญัติ จึงท าให้ขาดหลักการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยสิ้นเชิง 3) การยกเว้นความรับผิดของเจ้าหน้าที่รัฐตามกฎหมาย โดยเจ้าหน้าที่รัฐ
ซึ่งได้ใช้อ านาจตามกฎหมายกระท าตามหน้าที่ หากการกระท านั้ นเป็นการกระท าที่สุจริต ไม่เลือกปฏิบัติ  
และไม่เกินสมควรแก่เหตุหรือไม่เกินกว่าความจ าเป็น ย่อมไม่มีความผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา หรือทางวินัย  
จึงเป็นการจ ากัดกระบวนการในการตรวจสอบความรับผิดของเจ้าหน้าที่รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉิน 4) การจ ากัด
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องค์กรในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งกฎหมายก าหนดให้ข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าใด
ของพนักงานเจ้าหน้าที่จะไม่ถูกฟ้องร้องต่อศาลปกครอง จึงเป็นการจ ากัดองค์กรในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจ ากัดการควบคุม ตรวจสอบการใช้อ านาจโดยฝ่ายตุลาการ  และ 5) การใช้อ านาจ 
ของเจ้าหน้าที่รัฐ โดยมีบทบัญญัติที่จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหลายประการตามที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไว้ ซึ่งฝ่ายบริหารสามารถออกข้อก าหนดตามมาตรา 9 กรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน และมาตรา 11 กรณี
สถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง เพ่ือให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่รัฐเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งปัญหาข้อเท็จจริงของ 
การบังคับใช้กฎหมายที่ผ่านมายังขาดมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
สะท้อนให้เห็นถึงการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐที่เกินสมควรแก่เหตุหรือเกินความจ าเป็น จนน าไปสู่การกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และธานัท ม่ิงทองค า (2557) ได้ท าการศึกษา เรื่อง “การจับกุม 
และควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548”  
พบว่า พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหาร 
อย่างเต็มที่ เป็นการให้อ านาจนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จนบางครั้งการด าเนินการต่าง ๆ 
ตามกระบวนการยุติธรรมอาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ เช่น การควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยไว้  
ในอ านาจรัฐและเป็นการให้อ านาจรัฐบาลไว้อย่างกว้าง ๆ ไม่ลงรายละเอียดอย่างชัดเจน รวมทั้งไม่ได้ระบุถึง
สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของผู้ต้องสงสัยไว้อย่างชัดเจน ตามที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
อีกทั้งตามพระราชก าหนดฯ ฉบับนี้ บทบัญญัติในเรื่องการจับกุมและการควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยบังคับให้เป็นไป 
ตามพระราชก าหนดฯ ฉบับนี้ โดยเฉพาะยกเว้นเข้ากรณีตามบทบัญญัติมาตรา 12 ในเรื่องการควบคุมตัวที่หาก
เกินระยะเวลาที่ก าหนดไว้ในพระราชก าหนดฯ ฉบับนี้ มีข้อยกเว้นให้บังคับตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา เช่นนี้จะถือเป็นการละเมิดสิทธิในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาหรือไม่ และขาดการควบคุมตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐในการออกหมายจับ อันเป็นมาตรการบังคับที่กระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพประชาชน 
 8. แนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้  
 จากการศึกษารายงานวิจัย รวมถึงบทความทางวิชาการต่าง ๆ ได้มีข้อเสนอแนะต่อการแก้ไข
ปัญหาที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ อาท ิ
 ภิรมย์ นิลทัพ (2558) ได้ท าการศึกษา เรื่อง “การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ต้องสงสัย  
ตามพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 และพระราชก าหนดการบริ หารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 : ศึกษาเฉพาะกรณีพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้” มีข้อเสนอแนะว่า ควรแกไข
มาตรา 17 ของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพ่ือดูแลให้ไมมี 
การยกเว้นโทษข้าราชการที่กระท าความผิดเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนหรืออาชญากรรมระหว่างประเทศ
รวมทั้งการทรมานและความผิดที่คล้ายคลึงกันที่เกิดขึ้นในระหว่างการปราบปรามการก่อความไมสงบ  
จากการถูกด าเนินคดี และเพ่ือความโปร่งใสและป้องกันการทรมาน ให้กองอ านวยการรักษาความม่ันคงภายใน
ภาค 4 ส่วนหน้า เสนอต่อส านักงานศาลยุติธรรม ให้น าตั วผู้ต้องสงสัยตามหมายแห่งพระราชก าหนด 
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การบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มารายงานตัวต่อศาลทุกครั้งที่มีการขอขยายระยะเวลา 
การควบคุมตัว เพ่ือผู้ต้องสงสัยจะได้พบกับญาติหรือทนายความ เพ่ือสอบถามความเป็นอยู่หรือหากมีสิ่งใด
ผิดปกติต่อเนื้อตัวร่างกายผู้ต้องสงสัยจะได้แจ้งให้ญาติรับทราบ 
 วสันต์ ชมพูศรี (2559) ได้ท าการศึกษา เรื่อง “การบังคับใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการ 
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 กับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน” มีข้อเสนอแนะว่า  
1) กระบวนการก่อนการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ควรมีการด าเนินการตามขั้นตอนหรือกระบวนการ 
ดังต่อไปนี้ 1.1) ด าเนินการตามกฎหมายปกติก่อน แต่หากฝ่ายบริหารได้ประเมินและวิเคราะห์อย่างรอบคอบแล้ว
และเห็นถึงความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ไม่อาจแก้ไขสถานการณ์ได้ตามกฎหมายปกติแล้ว  จึงจะบังคับใช้กฎหมาย
เกี่ยวกับความมั่นคงแทน 1.2) ด าเนินการตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  
พ.ศ. 2551 ก่อน ในกรณีที่ฝ่ายบริหารได้ประเมินและวิเคราะห์แล้ว และเห็นถึงความจ าเป็นอย่างยิ่งที่ไม่อาจ
ป้องกันและแก้ไขสถานการณ์ได้ตามกฎหมายปกติแล้ว จึงอาจพิจารณาบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงแทน 
โดยจ าเป็นต้องพิจารณาบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายแรกก่อน เนื่องจากเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจแก่
เจ้าหน้าที่รัฐและก าหนดมาตรการในการบังคับใช้ที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยกว่า
การบั งคับ ใช้กฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงฉบับ อ่ืน ๆ  และ 1.3) ด าเนินการตามพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในกรณีที่ฝ่ายบริหารได้ประเมินและวิเคราะห์สถานการณ์
ร่วมกับหน่วยงานด้านความมั่นคงอย่างละเอียดรอบคอบแล้ว และเห็นว่ายังไม่สามารถจัดการกับสถานการณ์
โดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ได้แล้วจริง ๆ  
จึงอาจพิจารณาบังคับใช้พระราชก าหนดฉบับนี้แทน ทั้งนี้ ฝ่ายบริหารต้องพิจารณาหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 
ของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตามบทบัญญัติมาตรา 4 จากบทนิยามค าว่า “สถานการณ์ฉุกเฉิน”  
โดยต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขข้อใดข้อหนึ่ง จึงจะสามารถบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวได้ 2) การก าหนด
ระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไว้คราวละไม่เกิน 3 เดือน หากพิจารณาระยะเวลาการประกาศใช้  
ในต่างประเทศแล้ว ถือว่ามีระยะเวลาที่ยาวนานเกินสมควร ประกอบกับองค์กรอื่นไม่อาจเข้าควบคุมตรวจสอบ
มาตรการหรือการกระท าใด ๆ ของรัฐได้เลย อีกท้ัง กฎหมายดังกล่าวถือเป็นกฎหมายเฉพาะที่น ามาบังคับใช้ใน
สถานการณ์ด้านความมั่นคงที่มีความรุนแรงอย่างยิ่ง  โดยจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้หลายประการ จึงไม่ควรก าหนดให้มีระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่ยาวนาน
เกินไป นอกจากนี้ หากได้ด าเนินการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปได้ระยะหนึ่งแล้ว ฝ่ายบริหารควรเปิดโอกาส
ให้มีกลไกในลักษณะของการควบคุมตรวจสอบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมระยะเวลาการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินผ่านองค์กรอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลไกการควบคุมตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ  3) ควร
ควบคุมตรวจสอบความรับผิดของเจ้าหน้าที่รัฐ ดังนี้ 3.1) ควรก าหนดให้มีกลไกในการควบคุมตรวจสอบความ
รับผิดของเจ้าหน้าที่รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินจากภายนอก เช่น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และโดยเฉพาะอย่างยิ่งจากฝ่ายตุลาการในการท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบเงื่อนไขการใช้อ านาจดังกล่าว 
3.2) การให้สิทธิฟ้องร้องด าเนินคดีต่อศาลและก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการช่วยเหลือเพ่ือพิสูจน์  
ทราบจากกรณีที่ได้ปฏิบัติหน้าที่ไม่เป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด 3) การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ   
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หากเกิดปัญหาเจ้าหน้าที่รัฐจะต้องไม่มีทัศนคติที่ว่าพวกของตนคือเจ้าหน้าที่ฝ่ายผู้ใช้อ านาจรัฐ ซึ่งมักจะปรากฏ
ให้เห็นเป็นที่เคลือบแคลงสงสัยของประชาชนอยู่เสมอต่อพฤติการณ์ที่แสดงออกถึงทัศนคตินั้น และฝ่ายบริหาร
จะต้องกล้ายอมรับในความผิดพลาดของการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงดังกล่าว  ที่ใช้เป็นเครื่องมือ 
ให้เจ้าหน้าที่รัฐใช้อ านาจที่เกินสมควรแก่เหตุ  จนก่อให้เกิดการละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
และยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น และ 3.4) สิทธิที่จะได้รับการชดเชยเยียวยากรณีที่ประชาชน 
ผู้บริสุทธิ์ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ 4) ควรให้อ านาจในการควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อ านาจรัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งถือว่าเป็นคดีทางปกครอง โดยให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
และมีระบบกลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ
จากองค์กรอ่ืน ทั้งการออกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและการบังคับใช้มาตรการหรือข้อบังคับต่าง ๆ  
ในระหว่างที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน รวมถึงควรมีการแก้ไขบทบัญญัติมาตรา 16 ของพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในลักษณะที่ให้บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากวัตถุประสงค์
ข้อใดข้อหนึ่งจากมาตรการทางกฎหมายที่มีผลบังคับใช้ของฝ่ายบริหาร สามารถท าค าร้องขอความช่วยเหลือ
เสนอต่อศาลปกครองที่มีเขตอ านาจได้ และศาลปกครองจะต้องมีค าวินิจฉัยภายในเดือนที่ร้องขอหรือไม่เกินกว่า
ระยะเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 5) ควรมกีารควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่รัฐตามกฎหมาย 
ดังนี้ 5.1) การใช้อ านาจของฝ่ายบริหารควรใช้ดุลพินิจพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบก่อนออกข้อก าหนด  
ที่มีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ โดยค านึงถึงหลักแห่งความ
ได้สัดส่วน 5.2) ควรก าหนดให้การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐในการจับกุมและควบคุมตัวบุคคลโดยใช้
อ านาจตามกฎหมายเพียงฉบับเดียว และควรบังคับใช้ตามกฎหมายในสถานการณ์ปกติก่อน  กล่าวคือ  
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เพ่ือไม่ให้เกิดความซ้ าซ้อนในการบังคับใช้กฎหมายในระหว่าง  
ที่เกิดสถานการณ์ 5.3) ระยะเวลาในการควบคุมตัวต้องไม่มีระยะเวลาที่ยาวเกินไป ซึ่งเจ้าหน้าที่รัฐจะขอขยาย
ระยะเวลาในการควบคุมตัวบุคคลจะต้องระบุ เหตุผลและความจ าเป็นที่ รับฟังได้และมีน้ าหนักมากพอ 
ที่จะขยายระยะเวลาออกไป 5.4) การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐในสถานการณ์ฉุกเฉินต้องมีการซักซ้อม 
ท าความเข้าใจเกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติที่ได้ก าหนดไว้เป็นอย่างดี และต้องใช้อย่างระมัดระวัง ตลอดจน 
ควรมีมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับแนวทางในการปฏิบัติของเจ้าหน้าที่รัฐก่อนที่จะมีการด าเนินการเข้าปิดล้อม 
ตรวจค้น และการควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยว่าได้กระท าความผิดในคดีความม่ันคง 6) ควรมีมาตรการในการอ านวย 
ความยุติธรรมที่เพ่ิมมากยิ่งขึ้นและจัดให้มีระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับแนวทางการสอบสวนผู้ต้องสงสัยว่า  
ได้กระท าความผิดในคดีความมั่นคงที่เป็นไปตามมาตรฐานสากล 7) ควรมีองค์กรใดองค์กรหนึ่งของรัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายตุลาการที่จะสามารถควบคุม ตรวจสอบการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐที่อาจกระท าการฝ่าฝืน
กฎหมาย และขัดต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ 8) ควรมีการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย
โดยเร็ว และมีการทบทวนอย่างจริงจังโดยพิเคราะห์ถึงความเหมาะสม และความจ าเป็นของกฎหมายที่จะใช้
เป็นกลไกในการบริหารจัดการกับสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดขึ้น และ 9) ระบบกฎหมายไทยจะต้องมีบทบัญญัติ 
ที่ก าหนดข้อหาหรือฐานความผิดและบทลงโทษทางอาญาที่มีความเหมาะสมกับความผิดฐานซ้อมทรมาน  
หรือบังคับให้บุคคลสูญหาย (อุ้มหาย) เป็นการเฉพาะ  
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 ธานัท มิ่งทองค า (2557) ได้ท าการศึกษา เรื่อง “การจับกุมและควบคุมตัวผู้ต้องสงสัยตามพระราชก าหนด 
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548” มีข้อเสนอแนะว่า ควรมีองค์กรภายนอกเข้ามาควบคุม 
ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจการจับกุมและควบคุมตัวผู้ต้องสงสัย และต้องพิจารณาระยะเวลาการควบคุมตัว
ตามพระราชก าหนดฯ เพ่ือให้เหมาะสมกับเหตุความจ าเป็นที่จะเอาตัวผู้ต้องสงสัยไว้ในอ านาจรัฐ 
  
บทสรุปและความเห็นของผู้ศึกษา 
 จากเหตุการณ์ที่มีกลุ่มคนร้ายก่อเหตุความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เมื่อวันที่ 4 
มกราคม 2547 ซึ่งส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 
เป็นอย่างมาก รัฐบาลในขณะนั้นจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องประกาศใช้พระราชก าหนดการบริหารราชการ  
ในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาสถานการณ์ความรุนแรงในพ้ืนที่จังหวัดนราธิวาส 
จังหวัดปัตตานี และจังหวัดยะลา ตั้งแต่วันที่ 20 กรกฎาคม พ.ศ. 2548 เป็นต้นมาและมีการขยายระยะเวลา
การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงในเขตท้องที่ดังกล่าวทุก ๆ 3 เดือนเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน  
อย่างไรก็ตาม ถึงแม้จะมีการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงดังกล่าว ปัจจุบันก็ยังคงมีการก่อเหตุความรุนแรง 
ในพ้ืนจังหวัดชายแดนภาคใต้อย่างต่อเนื่อง 
 ดังนั้น เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 จึงได้ให้อ านาจแก่
เจ้าหน้าที่รัฐสามารถกระท าการต่าง ๆ ได้มากกว่ากฎหมายปกติในการรักษาความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัย 
และการรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้กลับสู่สภาพปกติได้โดยเร็ว โดยไม่ถือว่าขัดต่อหลักนิติธรรมและ
หลักสิทธิมนุษยชน ตราบเท่าที่มีการใช้เพียงเท่าท่ีจ าเป็น แตม่ีหลายฝ่ายตั้งข้อสังเกตว่าเป็นกฎหมายที่ให้อ านาจ
เจ้าหน้าทีอ่ย่างกว้างขวาง การปฏิบัติหน้าที่บางครั้งอาจกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนและขัดต่อหลักนิติธรรม 
 อย่างไรก็ตาม ผู้ศึกษามีความเห็นว่าการแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้
โดยการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินถือว่ายังคงมีความจ าเป็น เนื่องจากเป็นสถานการณ์ไม่ปกติ
ที่มีความร้ายแรงอันกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนและเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ  
ในบางสถานการณ์อาจมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเข้มงวดในการที่จะรักษาความมั่นคง
ของรัฐและความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซึ่งอาจเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยง
ไม่ได้ และเพ่ือเป็นการป้องกันมิให้เจ้าหน้าที่รัฐใช้อ านาจจนเกินขอบเขต ควรมีระบบตรวจสอบและถ่วงดุล 
การใช้อ านาจตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ของฝ่ายบริหาร 
ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ มีการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้น้อยที่สุด  
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