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บทคัดย่อ 
 บทความฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีของสภาวะยกเว้นซ่ึงปรากฏอยู่ในระบบกฎหมาย
ไทย โดยเฉพาะกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งเป็นสถานการณ์ที่มีการยกเว้นการบังคับใช้
กฎหมายบางฉบับบางมาตรา รวมถึงการยกเว้นสิทธิเสรีภาพเป็นการชั่วคราวและน าไปสู่การบังคับใช้
กฎหมายอีกระบบหนึ่งเพื่อเพิ่มอ านาจให้กับรัฐหรือฝ่ายความม่ันคงใช้แก้ไขปัญหาระหว่างที่มีสภาวะ
วิกฤตให้ทุเลาลงโดยที่ผ่านมาการอภิปรายเกี่ยวกับปัญหาและผลกระทบของสภาวะยกเว้นต่อระบบ
กฎหมายและสิทธิเสรีภาพของประชาชน พบว่า ปัญหาส าคัญของสภาวะยกเว้นคือการเกิดขึ้นของ
สภาวะยกเว้นเทียมอันน าไปสู่สภาวะยกเว้นถาวร อันส่งผลให้รัฐหรือฝ่ายความมั่นคงสามารถยกเว้น
การบังคับใช้กฎหมายบางฉบับบางมาตรา รวมถึงการยกเว้นการคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพได้เป็น
ระยะเวลาที่ยาวนานจนเสมือนเป็นการถาวร โดยเม่ือพิจารณาข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในประเทศไทยจบ
พบได้ว่าการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอันเนื่องจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 นั้นมี
ระยะเวลายาวนาน ทั้งที่สถานการณ์การแพร่ระบาดทุเลาลงเป็นล าดับ อีกทั้งมีวัคซีนที่สามารถใช้
ป้องกันการแพร่ระบาดของโรคแจกจ่ายให้กับประชาชนได้โดยทั่วไป ในขณะเดียวกันนั้นเองรัฐก็
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สามารถใช้อ านาจตามกฎหมายปรกติได้แต่กลับยังคงประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าวต่อไปเป็น
ระยะเวลายาวนานจนเกิดข้อวิจารณ์ว่าการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าว อาจน าไปสู่การ
สถาปนาระบอบเผด็จการซึ่งสะท้อนผ่านการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในระหว่างการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอันเนื่องจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19  เช่น การควบคุมสื่อ การ
ห้ามชุมนุม การสลายการชุมนุม เป็นต้น จากกรณีดังกล่าวเห็นได้ว่าเป็นการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินที่มีลักษณะเป็นการถาวรหรือสภาวะยกเว้นถาวร ดังนั้น จึงต้องหามาตรการหรือกลไกทาง
กฎหมายในการป้องกันมิให้เกิดบิดผันการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินเช่นนั้นอีก ซึ่งสามารถท า
ได้โดยการสร้างกลไกในทางกฎหมายเพื่อควบคุมตรวจสอบการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การใช้
อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การยกเลิก
สถานการณ์ฉุกเฉิน รวมถึงก าหนดให้รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในกรณีเกิดความ
เดือดร้อนเสียหายต่อประชาชนจากการใช้อ านาจดังกล่าว โดยแนวทางดังกล่าวจะเป็นแนวทางส าคัญ
ที่ท าให้สถานการณ์ฉุกเฉินหรือสภาวะยกเว้นนั้น ไม่ถูกใช้จนกลายเป็นสภาวะยกเว้นถาวรอันกระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักนิติรัฐประชาธิปไตย ตลอดจนการก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายตุลาการสามารถเข้ามาควบคุมตรวจสอบทั้งในทางการเมืองและในทางกฎหมาย อันจะเป็น
กลไกในการรับประกันว่าท้ายสุดแล้วสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักนิติรัฐและประชาธิปไตยจะ
ได้รับการปกป้องคุ้มครอง 
 ค าส าคัญ: สภาวะยกเว้น, สถานการณ์ฉุกเฉิน, โควิด-19 
 

Abstract 
 This article aims to study the concept of the state of exception present in the 
Thai legal system, particularly the law of state of emergency, which are circumstances 
where the enforcement of certain laws or provisions is suspended, including the 
temporary suspension of rights and freedoms, leading to the enforcement of another 
system of laws to augment the power of the state or security sectors in resolving crises 
until the situation subsides. In the past, the state of exception has been discussed for 
its potential impacts on the legal system and the rights and freedoms of citizens. A 
significant issue with the state of exception is the emergence of a fictitious state of 
exception, leading to a permanent state of exception. This allows the state or security 
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sectors to suspend the enforcement of certain laws or provisions, including the 
suspension of rights and freedoms, for an extended period, effectively rendering it 
permanent. When considering the emergency laws in Thailand, particularly during the 
declaration of an emergency situation due to the COVID-19 pandemic, the emergency 
declaration lasted for an extended period, even as the situation gradually subsided and 
vaccines became widely available to prevent the spread of the disease. During this 
time, the state could have exercised its powers under ordinary laws but chose to 
continue the emergency declaration for a prolonged period, leading to criticism that 
such a declaration could establish a dictatorship, as evidenced by the violation of 
citizens' rights and freedoms during the COVID-19 emergency, such as media control, 
banning and dispersing gatherings. This case demonstrates a permanent emergency 
declaration or a permanent state of exception, necessitating legal measures or 
mechanisms to prevent such distortions of power during emergencies. Specifically, legal 
mechanisms should be established to monitor and oversee the declaration of 
emergencies, the exercise of power during emergencies, the extension of emergency 
periods, and the termination of emergencies, as well as holding the state and its officials 
accountable for any harm caused to citizens by such actions. This approach is crucial 
to prevent emergency situations or states of exception from becoming permanent and 
infringing upon citizens' rights and freedoms and the principles of the democratic 
constitutional state. Furthermore, allowing the legislative and judicial branches to 
exercise political and legal oversight would serve as a mechanism to ensure the 
ultimate protection of citizens' rights and freedoms and the principles of the rule of law 
and democracy. 

Keywords: state of exception, state of emergency, COVID-19 
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1. บทน า 

 ภารกิจพื้นฐานของรัฐนั้นล้วนเป็นไปเพื่อความสงบเรียบร้อยภายในของรัฐ โดยภารกิจของ
รัฐนั้น แบ่งออกเป็นได้ 2 ระดับ กล่าวคือ ภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรอง ซึ่งในภารกิจพื้นฐาน
ของรัฐนั้น ประกอบไปด้วยภารกิจด้านความมั่นคง ภารกิจด้านความสงบเรียบร้อย ภารกิจด้านการ
ยุติธรรมและภารกิจด้านการต่างประเทศ1 โดยความมั่นคงและความสงบเรียบร้อยนั้นเป็นภารกิจ
ล าดับต้นๆ ของรัฐเพราะหากรัฐนั้นไม่มีซึ่งความสงบเรียบร้อย ย่อมน าไปสู่ความโกลาหลวุ่นวาย
ภายในรัฐอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ เช่นเดียวกัน หากมีภัยคุกคามต่อรัฐ ไม่ว่าจะเป็นภัยสงครามจากกอง
ทหาร กองก าลังต่างชาติ หรือภัยพิบัติจากสาธารณภัย เช่น ภัยธรรมชาติ ย่อมส่งผลกระทบกระเทือน
ต่อความมั่นคงของรัฐ เพราะฉะนั้นการที่มีระบบกฎหมายยอมรับอ านาจที่ปรากฏในกฎหมายต่างๆ 
ในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพและเพิ่มอ านาจพิเศษให้กับรัฐนั้นก็เป็นไปเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย 
ความมั่นคงของรัฐอันเป็นประโยชน์สาธารณะ แต่นั่นไม่ได้หมายความว่ารัฐจะสามารถใช้อ านาจ
อย่างไรก็ได้ โดยเฉพาะการใช้อ านาจพิเศษที่ปรากฏในสถานการณ์ฉุกเฉินที่ท าให้รัฐมีอ านาจเพิ่มมาก
ขึ้นอย่างมหาศาลแต่ในขณะเดียวกันนั้นการใช้อ านาจพิเศษของรัฐก็ต้องเคารพสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนด้วย นอกจากนี้ การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น สิทธิเสรีภาพแบบสัมบูรณ์นั้นรัฐ
จะไม่สามารถเข้าไปจ ากัดแทรกแซงได้ แต่สิทธิเสรีภาพแบบสัมพัทธ์นั ้นรัฐสามารถเข้าไปจ ากัด
แทรกแซงได้โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถออกกฎหมายมา
จ ากัดได้โดยอ้างเหตุ เช่น สถานการณ์ฉุกเฉินหรือเป็นไปเพื่อประโยชน์ที่กฎหมายบัญญัติไว้2 เม่ือเป็น
เช่นนั้นแล้วประเทศที่ปกครองในระบอบนิติรัฐประชาธิปไตยจึงต้องมีกลไกในการถ่วงดุลตรวจสอบ
การใช้อ านาจของรัฐเพื่อมิให้ส่งผลร้ายต่อประชาชนมากเกินไปภายใต้การใช้อ านาจในสถานการณ์
ฉุกเฉิน3 ในช่วงเวลาปรกติ รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในระบอบประชาธิปไตยจะก าหนดการมีส่วน
ร่วมและการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจ แต่ในเวลาสถานการณ์ฉุกเฉินการตัดสินใจของฝ่าย
บริหารที่จะกระท าการใดๆ นั้นเป็นเรื ่องที่มีความส าคัญมากที่สุด4 เพราะบทบัญญัติเกี ่ยวกับ

 
 1 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 4  แก้ไขเพิ่มติม (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 
2554), 136-137. 
 2 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2538), 49-50. 
 3 Anna Khakee, Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers 
in Europe, (Geneva: Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), 2009), 1-2. 
 4 Eliot Bulmer, Emergency Powers, (Stockholm: International IDEA, 2018), 7. 
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สถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องมีความยืดหยุ่นที่จะต้องตอบสนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินอันเป็นการ
หลีกเลี่ยงความหายนะจากการล่มสลายของระบอบการเมืองการปกครอง ดังนั้นในหลายๆ ประเทศ
ในปัจจุบันจึงมีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งอนุญาตให้มีการจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้เป็น
การชั่วคราวในรัฐธรรมนูญ5 บทบัญญัติของกฎหมายที ่ให้อ านาจนั้นจึงอาจยกเว้นการควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ านาจพิเศษดังกล่าวไว้ซึ่งอาจมีเหตุผลเพื่อคุ้มครองการใช้อ านาจพิเศษของรัฐมใิห้
ต้องมากังวลในการใช้อ านาจในการแก้ไขปัญหา แน่นอนว่าการใช้อ านาจที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนและไม่อาจถูกควบคุมตรวจสอบได้นั้น ย่อมถูกพิจารณาได้ว่าเป็นการใช้อ านาจที่เป็น
เผด็จการได้เช่นกัน6 และเมื่อมีการใช้อ านาจพิเศษเช่นนั้นเป็นระยะเวลายาวนานจนแทบจะเป็น
สภาวะถาวรนั้น ก็ย่อมกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างร้ายแรงย่ิงขึ้นไปอีก 

 โดยเมื่อเกิดการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 ซึ่งได้แพร่ระบาดและส่งผลกระทบไปทั่ว
โลกนั้นส่งผลให้มีผู้ป่วยและผู้เสียชีวิตเป็นจ านวนมากเป็นเหตุให้รัฐบาลไทยได้ตอบสนองต่อการแพร่
ระบาดน าไปสู่การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เมื่อวันที่ 25 มีนาคม พ.ศ. 25637 โดยอาศัยอ านาจ
ตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพราะ 1) การระบาดของ
โรคโควิดเป็นการระบาดใหญ่ ที่ไม่มีวัคซีนและไม่มียารักษาโดยตรง (2) มีการกักตุนสินค้าเครื่อง
อุปโภคบริโภค 3) รัฐบาลจะมีช่องทางตามกฎหมายเข้าควบคุมหรือบริหารสถานการณ์ได้อย่างบูรณา
การเป็นเอกภาพ 4) ป้องกันมิให้กระทบต่อประสิทธิภาพในการให้บริการทางการแพทย์และ
สาธารณสุขของประเทศ พร้อมทั้งออกข้อก าหนดและประกาศต่างๆ ตามฐานอ านาจในพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 อย่างไรก็ตาม การแพร่ระบาดของโรคโค
วิด-19 นั้น มีการความเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง ทั้งการแพร่ระบาดที่ลดลงหรือเพิ่มขึ้นตามแต่ละ

 
 5 Ibid., 9. 
 6 ในความเห็นของหยุด แสงอุทัย เผด็จการเกิดขึ้นเม่ือ ในระหว่างที่เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน รัฐหรือผู้ปกครองพบ
อุปสรรคหรือเครื่องขัดขวางในทางกฎหมายซึ่งจะเป็นปรปักษ์ต่อการปฏิบัติการให้บรรลุความมุ่งหมาย กฎหมายอันเป็น
อุปสรรคแก่การใช้อ านาจน้ันก็จะต้องหมดสิ้นไป และเผด็จการน้ันก็มีสถานะที่พ้นไปจากพันธนาการของกฎหมาย เพื่อที่จะ
ปฏิบัติภารกิจให้บรรลุเสร็จสิ้นไป สะท้อนให้เห็นว่าแม้ในช่วงเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หากมีกฎหมายที่เป็น
กลไกในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐได้อย่างเหมาะสม ก็สามารถป้องกันหรือหลีกเลี่ยงการเกิดขึ้นของเผด็จการ
ได้ สามารถอ่านเพิ่มเติมได้ที่ สายหยุด แสงอุทัย, วิชาการเมือง เล่ม 2 วิชาว่าด้วยกฎหมายเรื่องรัฐทั่วไป (ม.ป.ท, 2482) 
 7 ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในทุกเขตท้องที่ท่ัวราชอาณาจักร, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 137 ตอนพิเศษ 69 ง (25 
มีนาคม 2563): 1. 
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สถานการณ์อันเกิดจากการกลายพันธุ์ของไวรัส การคิดค้นวัคซีนเพื่อรักษาอย่างต่อเนื่อง แต่ทว่า
รัฐบาลก็ยังคงไม่ยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน แม้เวลาจะล่วงเลยไปถึง 2 ปีแล้วก็ตาม 
แน่นอนว่าบรรดาข้อก าหนดและมาตรการต่างๆ ที่รัฐตราขึ้นในระหว่างการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินอันเนื่องจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 นั้น ก็ล้วนแต่มีเนื้อหาสาระที่จะกระทบสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน เช่น ข้อก าหนดห้ามเข้าออกประเทศ ข้อก าหนดในการควบคุมการเสนอขา่ว 
ข้อก าหนดการประกาศเคอร์ฟิว ข้อก าหนดที ่ว่าด้วยการห้ามการชุมนุมหรือมั ่วสุม กอปรกับ
สถานการณ์ทางการเมือง พี่น้องประชาชนได้ออกมาชุมนุมประท้วงต่อต้านรัฐบาล เป็นเหตุให้รัฐน า
บรรดามาตรการที่บังคับใช้ในระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอันเนื่องจากการแพร่ระบาด
ของโรคโควิด – 19 มาควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นระยะเวลายาวนานนับปี ซึ่งไม่
เป็นไปตามข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นทั่วโลกและในประเทศไทยที่การแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 นั้น
ทุเลาลง รวมถึงมีวัคซีนส าหรับการป้องกันรักษาโรคเพิ่มขึ้นอย่างเป็นล าดับ โดยประเทศในทวีปยุโรป
นั้น มาตรการต่างๆ เกี่ยวกับโรคโควิด – 19 ที่มีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนถูก
บังคับใช้เป็นระยะเวลาสั้นๆ เท่าที่จ าเป็น แต่ในกรณีประเทศไทยนั้นบังคับใช้เป็นระยะเวลาเกือบ
สามปีจนกลายเป็นสภาวะถาวร น าไปสู่การวิพากษ์วิจารณ์ว่ารัฐบาลใช้มาตรการเกี่ยวกับการควบคุม
การแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 นั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ทางการเมืองและลิดรอนสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน น ามาสู่ข้อพิจารณาว่าจากบทเรียนดังกล่าว ประเทศไทยจะแก้ไขปรับปรุงการใช้
อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินรวมถึงระบบกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างไรเพื่อมิให้เกิด
เหตุการณ์ซ ้าร้อยและส่งเสริมการคุ้มครองเสรีภาพของประชาชน และรักษาไว้ซึ่งระบอบนิติรัฐและ
ประชาธิปไตยให้คงอยู่ต่อไปได ้

 

2. แนวคิดและทฤษฎีเร่ืองสภาวะยกเว้น  

 สภาวะยกเว้นเป็นสถานการณ์ที่มีการยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายบางฉบับ บางมาตรา 
รวมถึงสิทธิเสรีภาพเป็นการชั่วคราวและบังคับใช้กฎหมายอีกระบบเพื่อเพิ่มอ านาจให้กับรัฐหรือฝ่าย
ความม่ันคงในสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาสถานการณ์ฉุกเฉินให้ทุเลาลง โดยสภาวะ
ยกเว้นมีพัฒนาการที่สัมพันธ์กันกับสถานการณ์ฉุกเฉิน ทั้งนี้ สภาวะยกเว้นและสถานการณ์ฉุกเฉินมี
ลักษณะร่วมกันคือเป็นกรณีที่มีเหตุการณ์ฉุกเฉินหรือสภาวะวิกฤติเกิดขึ้นในรัฐนั้นๆ จึงมีความ
จ าเป็นจะต้องให้รัฐหรือผู้ปกครองมีอ านาจพิเศษมากขึ้นกว่าปรกติเพื่อพิทักษ์รักษารัฐและระบบ
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กฎหมายให้คงอยู่ต่อไป โดยอาจจะเป็นการเพิ่มอ านาจหรืองดเว้นการบังคับใช้กฎหมายบางประการ
เพื่อแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นให้คลี่คลายลง ตลอดจนอาจจะมีมาตรการที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนหรือไม่ก็ได้ อันสะท้อนให้เห็นถึงหลักคิดเบื้องหลังของอ านาจดังกล่าวคือเรื่อง
เหตุผลแห่งรัฐหรือความจ าเป็นแห่งรัฐ ที่รัฐพึงใช้มาตรการทุกวิถีทางเพื่อรักษารัฐไว้หรือ raison 
d’état8  และรัฐมีภารกิจพื้นฐานส าคัญคือการรักษาความมั่นคงและการรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในรัฐเพื่อให้รัฐคงอยู่ต่อไปได9้ ส่งผลให้การรักษาความม่ันคงและความสงบเรียบร้อยย่อมมาก่อน
สิ่งอื่นใด10  

 สภาวะยกเว้นหรือสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น มีพัฒนาการมาจากต าแหน่งผู้เผด็จการในระบบ
กฎหมายโรมัน11  ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผู้เผด็จการแบบองค์อธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจในการ
ล้มล้างรัฐและระบอบกฎหมายเดิมและสถาปนารัฐและระบอบกฎหมายใหม่ และผู้เผด็จการแบบ
ชั่วคราวซ่ึงมีอ านาจพิเศษเพื่อพิทักษ์รักษารัฐและระบอบกฎหมายให้คงอยู่ต่อไปได้ เม่ือสถานการณ์
วิกฤตนั้นคลี่คลายลงแล้วอ านาจพิเศษนั้นก็จะหมดไป12 น ามาสู่ข้อความคิดว่าด้วยสภาวะยกเว้นใน
สมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 และในสมัยสงครามก่อการร้ายในยุคปัจจุบัน ซ่ึงเป็นรากฐานในการเกิดขึ้น
ของอ านาจพิเศษในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซึ่งอาจจะปรากฏในรูปของกฎอัยการศึก กฎหมาย
เกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 อย่างไรก็ตาม การใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือสภาวะยกเว้นนั้นก็มีปัญหาสืบเนื่อง
มาโดยตลอด โดยปัญหาส าคัญที่เป็นข้อถกเถียงในวงการนิติศาสตร์ก็คือการเกิดขึ้นของสภาวะยกเว้น
ถาวร13  ทั้งที่ความเป็นจริงแล้วสถานการณ์ฉุกเฉินหรือสภาวะยกเว้นนั้นมีรากฐานมาจากเหตุการณ์
ฉุกเฉินหรือสภาวะวิกฤต ซึ่งโดยทั่วไปแล้วมีลักษณะเป็นสภาวะชั่วคราวท าให้การใช้อ านาจพิเศษใน

 
 8 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2558), 36-37. 
 9 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, 136-137. 
 10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพ: นิติธรรม, 2538), 286. 
 11 Clinton L. Rossiter, Constitutional dictatorship: crisis government in the modern democracies, 
(Princeton: Princeton University Press, 1948), 17. 
 12 Carl Schmitt, Dictatorship: from the origin of the modern concept of sovereignty to 
proletarian class struggle; translated by Michael Hoelzl and Graham Ward. (Cambridge: Polity, 2014), xxiv. 
 13 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “สภาวะยกเว้น ในความคิดของ Giorgio Agamben”, วารสารฟ้าเดียวกัน ปีท่ี 8, ฉ.1 
(2553 ): 85. 



เมื่อกฎหมายดังขึ้น เสยีงปืนก็เงียบลง? 

 
71 

สถานการณ์ฉุกเฉินหรือสภาวะยกเว้นนั้นเป็นอ านาจยามชั่วคราวเท่านั้น เพราะเมื่อภยันตรายหมด
สิ้นไป เหตุผลแห่งการมีอ านาจพิเศษที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนและระบอบนิติรัฐ
และประชาธิปไตยได้นั ้นก็ต้องหมดลงไปด้วย แต่ทว่ารัฐกลับขยายระยะเวลาการประกาศใช้
สถานการณ์ฉุกเฉินออกไปเรื่อยๆ เพื่อให้คงอ านาจพิเศษเช่นนั้นไว้ ผ่านการก าหนดว่าเหตุการณ์
ฉุกเฉินใด สภาวะวิกฤตใดเข้าเงื่อนไขที่จะเป็นเหตุแห่งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นได้ โดย
สามารถอธิบายข้อความคิดนี้ได้จากสภาวะยกเว้นแท้และสภาวะยกเว้นเทียม14 กล่าวคือ ค าว่า 
“ความมั่นคง” “ภยันตราย” นั้น เป็นถ้อยค าที่ลื่นไหล สามารถถูกตีความ ก าหนดความหมายได้
ตามแต่ดุลพินิจของผู้ตีความ เมื่อรัฐเป็นผู้ทรงอ านาจในการใช้การตีความกฎหมาย กอปรกับบรรดา
เงื่อนไขในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นมักจะถูกก าหนดไว้โดยถ้อยค าที่มีความหมายกว้างขวาง
เพื่อเปิดโอกาสในการตีความ ส่งผลให้รัฐสามารถก าหนดได้ว่าเหตุการณ์ใด กรณีใดถือเป็นภยันตราย
อันเป็นเหตุให้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได้ และถ้ารัฐตีความถ้อยค าที่เป็นเหตุให้ประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินแบบบิดผัน กล่าวคือ เหตุการณ์ที่เกิดขึ ้นนั้น โดยความเป็นจริงแล้วไม่ได้มี
ลักษณะเป็นสถานการณ์ฉุกเฉิน หากรัฐสร้างและท าให้สังคมเชื่อได้ว่าภยันตรายนั้นเป็นภยันตรายที่
มีความร้ายแรงอย่างแท้จริงและภยันตรายนั้นยังคงด ารงอยู่ต่อไปอันเป็นเหตุให้ต้องประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน เช่นนั้นแล้วรัฐก็จะมีอ านาจพิเศษคงอยู่ต่อไปตราบเท่าที่ภยันตรายที่รัฐกล่าวอ้าง
นั้นยังคงอยู่ ซ่ึงภยันตรายที่รัฐอ้างเป็นเงื่อนไขในการใช้อ านาจพิเศษนั้น บางครั้งก็เป็นเหตุการณ์ที่รัฐ
ก าหนดขึ้นเองว่าเป็นภยันตรายร้ายแรงอันเป็นเงื่อนไขในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรืออีกนัย
หนึ่งคือรัฐเป็นผู้สร้างภยันตรายเพื่อเป็นเหตุแห่งการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินเอง ทั้งที่จริงแล้ว
เหตุการณ์ดังกล่าวมิได้มีลักษณะเป็นภยันตรายที่มีความร้ายแรงอย่างแท้จริง โดยรัฐอาจจะผลิตซ ้า
ภยันตรายนั้นไปเรื่อยๆ อย่างต่อเนื่องยาวนั้น15 ทั้งนี้ กระบวนการท าให้สภาวะยกเว้นเป็นสภาวะ
ยกเว้นถาวรหรือเป็นปรกติ ประกอบด้วยสองลักษณะหลัก คือ (1) กระบวนการสร้างการรับรู ้ถึง

 
  14 Giorgio Agamben, State of Exception, (Chicago: The university of Chicago press, 2005), 3. 
 15 ตัวอย่างในอดีต เช่น กรณี Hitler ประกาศใช้รัฐกฤษฎีกาเพลิงไหม้ไรชส์ทากเม่ือเกิดเหตุการณ์เพลิงไหม้อาคาร
สภาผู้แทนราษฎรซึ่งแม้จะขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญไวมาร์ก็ตาม แต่ Hitler ในฐานะของผู้ใช้อ านาจและเป็นองค์อธิปัตย์ในการ
ตัดสินใจก็สามารถท าให้รัฐธรรมนูญไม่สามารถใช้ได้ช่ัวคราว  และกรณีเพลิงไหม้ไรชส์ทากน้ันก็เป็นเหตุการณ์ที่ไม่ได้ร้ายแรง
ถึงขนาดต้องใช้อ านาจพิเศษในการงดใช้รัฐธรรมนูญช่ัวคราวมีลักษณะเป็นสภาวะยกเว้นเทียม ซึ่งสุดท้าย Hitler อาศัย
เหตุการณ์ครั้งน้ันน าไปสู่การใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างยาวนานถาวรมากกว่าที่เป็นสภาวะช่ัวคราวจนกระทั่งสิ้นสุด
สงครามโลกครั้งที่สอง 
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ภยันตรายอย่างเป็นปรกติ (normalization of perceived threats) กล่าวคือ การสร้างความรับรู้ต่อ
ภยันตรายผ่านกลไกต่างๆ ว่าเป็นปัญหาเร่งด่วนที่ต้องเข้าแก้ไขซ่ึงอาจจะเกิดจากการสร้างขึ้นของรัฐ
ผ่านการตีความถ้อยค าในทางกฎหมายที่เกี ่ยวกับความมั่นคง เช่น ความมั่นคงของชาติ ความ
ปลอดภัยของรัฐ ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน ซึ่งทั้งหมดเป็นถ้อยค าภาษาที่
ลื่นไหลขึ้นอยู่กับสถานการณ์บ้านเมืองในแต่ละช่วงและเม่ือมีการผลิตซ ้าอย่างต่อเนื่อง จนเจ้าหน้าที่
และประชาชนเกิดการตีความสถานการณ์แบบเกินจริงในหลายๆ เรื่อง น าไปสู่การสร้างความรู้สึก
และความรับรู้ว่ามาตรการการป้องกันตามปรกติที่มีอยู่ของรัฐนั้นไม่เพียงพอ มี “ความจ าเป็น” ต้อง
ใช้อ านาจพิเศษบางอย่างเพื่อเพิ่มอ านาจให้กับรัฐ ถึงแม้จะส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนแต่ความมั่นคงและประโยชน์สาธารณะย่อมส าคัญกว่า และ (2) กระบวนการท าให้วิธีการ
ตอบโต้ภยันตรายเป็นปรกติ หรืออีกนัยหนึ่งคือการท าให้การใช้อ านาจพิเศษของรัฐเพื่อแก้ไขสภาวะ
วิกฤติเป็นเรื่องปรกติ โดยก าหนดให้รัฐมีอ านาจพิเศษครอบคลุมไปยังการกระท าต่างๆ ที่รัฐต้องการ
ควบคุมทั้งหมดเท่าที่จะท าได้และสร้างกลไกที่ท าให้การใช้อ านาจพิเศษของรัฐเป็นการกระท าที่ถูก
รับรองความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ถูกตรวจสอบ ซ่ึงต้องอาศัยทั้งอ านาจทางนิติบัญญัติในการตรา
กฎหมายรับรองความชอบด้วยกฎหมาย และอ านาจทางตุลาการที่งดเว้นการตรวจสอบการกระท า
ของฝ่ายปกครองและฝ่ายบริหาร16  ซึ่งสอดรับกับข้อเสนอของธงชัย วินิจจะกูลที่ว่านี่คือการใช้
อ านาจพิเศษในสภาวะยกเว้นหรือสถานการณ์ฉุกเฉินปรากฏเป็นปกติทั่วไป (The Normalization 
of the State of Exception) ท าให้การใช้กฎหมายพิเศษที่ควรจะเป็นข้อยกเว้นกลายเป็นเรื่องปกติ 
และท าให้การใช้กฎหมายปกติกลายเป็นข้อยกเว้น หรือ “การปกครองด้วยข้อยกเว้นทางกฎหมาย” 

(Rule by Legal exception)17 เพราะฉะนั้น จึงเห็นได้ว่าสภาวะยกเว้นถาวรและสภาวะยกเว้น

ชั่วคราวมีความสัมพันธ์และเป็นผลสืบเนื่องกันกับสภาวะยกเว้นแท้และสภาวะยกเว้นเทียม สภาวะ
ยกเว้นเทียมสามารถกลายเป็นสภาวะยกเว้นแท้และน าไปสู่สภาวะยกเว้นถาวรได้18 ดังนั้นจึง

 
 16 Flyghed, J., “Normalising the Exceptional: The Case of Political Violence,” Policing and Society, 
13(1), 2002), 24-25. 
 17 ประชาไท, “ธงชัย วินิจจะกูล: เปลี่ยนให้ผ่านนิติอธรรม,” ประชาไท, สืบค้นเม่ือวันที ่30 กันยายน 2565. 
https://prachatai.com/journal/2022/09/100755 
  18 Agamben, State of Exception, 5. 
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จ าเป็นต้องออกแบบบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้รัดกุมรอบคอบเพื่อป้องกันการบิดผันการใช้อ านาจ
ดังกล่าว 

 

3. กฎหมายเก่ียวกับสถานการณ์ฉุกเฉินในต่างประเทศ 

 ในปัจจุบันเป็นที ่ยอมรับกันโดยทั ่วไปว่า รัฐและสังคมนั ้นจะต้องประสบพบเจอกับ
เหตุการณ์และความท้าทายที่มีความสลับซับซ้อน ด้วยเหตุนี้การที่มีอ านาจพิเศษอย่างอ านาจใน
สถานการณ์ฉุกเฉินที่ระบบกฎหมายก าหนดให้รัฐมีอ านาจพิเศษยิ่งไปกว่าตอนที่อยู่ในสภาวะปรกติ 
เพื่อที่จะรักษารัฐให้ด ารงอยู่ต่อไปได้ อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นอ านาจพิเศษซึ่งฝ่ายบริหาร
สามารถใช้ได้ในเหตุการณ์พิเศษ แต่ในขณะเดียวกันการใช้อ านาจพิเศษของรัฐก็ต้องเคารพสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตามประเทศที่ปกครองในระบอบนิติรัฐประชาธิปไตยก็จ าเป็นที่
จะต้องมีกลไกในการถ่วงดุลตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ  

 ในปัจจุบัน รัฐธรรมนูญหลายๆ ประเทศมีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินแบ่งออก
ได้ 3 ประเภท19 คือ 1) ไม่มีบทบัญญัติสถานการณ์ฉุกเฉินไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยถือว่าเป็นอ านาจ
สมบูรณ์ของฝ่ายบริหารโดยเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ และศาลมีอ านาจตรวจสอบ 2) มี
บทบัญญัติสถานการณ์ฉุกเฉินไว้ในรัฐธรรมนูญแต่เป็นไปโดยพอสังเขป เพื่อความยืดหยุ่นในการใช้
อ านาจ โดยมีเงื่อนไขและขั้นตอนคร่าวๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด เป็นอ านาจสมบูรณ์ของฝ่าย
บริหารโดยเป็นการใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญและศาลมีอ านาจตรวจสอบ 3) มีบทบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินโดยละเอียดเพื่อเป็นการตีกรอบการใช้อ านาจอย่างเข้มข้น 
และต้องเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดและเม่ือจัดประเภทการปรากฏตัวของอ านาจในสถานการณ์
ฉุกเฉินนั้น จะพบได้ 2 ลักษณะด้วยกันก็คือ 1) การปรากฏตัวในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
แยกประเภทได้เป็น การปรากฏตัวในระดับรัฐธรรมนูญ โดยอ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นถูก
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ โดยบทบัญญัติดังกล่าวจะก าหนดถึง
หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินซ่ึงมักจะปรากฏในระบบกฎหมาย
ของกลุ่มประเทศในยุโรป หรือการปรากฏตัวในกฎหมายล าดับชั้นอื่นที่ไม่ใช่รัฐธรรมนูญอันได้แก่

 
 19 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 3 แก้ไขเพิ่มเติม 
(กรุงเทพมหานคร: อ่านกฎหมาย, 2564), 420-422. 
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กฎหมายล าดับชั ้นพระราชบัญญัติ ร ัฐบัญญัติ อันมีลักษณะเป็นการตรากฎหมายเกี ่ยวกับ
สถานการณ์ฉุกเฉินนั้นโดยเฉพาะเจาะจงโดยฝ่ายนิติบัญญัติ และ 2) การปรากฏตัวนอกระบบ
กฎหมายลายลักษณ์อักษร โดยอาจจะปรากฏอยู่ในหลักความจ าเป็นหรือทฤษฎีว่าด้วยสถานการณ์
ไม่ปรกติ20 ซึ ่งสะท้อนผ่านค าพิพากษาของศาลหรือการใช้การตีความกฎหมายของรัฐเอง ทั้งนี้ 
ผู้เขียนเห็นว่าจ าเป็นต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อเป็นแหล่งที่มาของอ านาจตาม
กฎหมายให้กับรัฐในการตอบสนองต่อสภาวะวิกฤตได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันก็จะเป็น
กรอบการใช้อ านาจให้อยู่ภายใต้หลักนิติรัฐได้ด้วยเช่นกัน ดังนั้น บทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับ
สถานการณ์ฉุกเฉินก็จะเป็นกลไกในการปกป้องรักษาระบอบประชาธิปไตยและเป็นหัวใจหลักของ
การพิทักษ์รักษารัฐธรรมนูญได้ แต่หากรัฐธรรมนูญไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉิน ย่อม
ส่งผลให้รัฐนั้นอาจประสบภาวะที่ไม่สามารถจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นได้ หรืออาจจะเกิดการใช้
อ านาจนอกระบบกฎหมายไม่มีบทบัญญัติที่เป็นกรอบการใช้อ านาจพิเศษของรัฐได้ ทั้งสองกรณีล้วน
เป็นอันตรายต่อระบอบประชาธิปไตยทั้งสิ้น นอกจากนี้    การที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์
ฉุกเฉินไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นจะเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักประชาธิปไตย หลัก
นิติรัฐ และยังเป็นการประกันความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะให้กับประชาชน การไม่มีบทบัญญัติ
ของกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินจึงเป็นสิ่งที่ควรหลีกเลี่ยงอย่างย่ิง 

 กรณีประเทศฝรั่งเศสและเยอรมนี พบได้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับสถานการณ์
ฉุกเฉินนั้นมีทั้งในระดับรัฐธรรมนูญและรัฐบัญญัติ ระดับรัฐธรรมนูญ ได้แก่ อ านาจพิเศษตามมาตรา 
16 แห่งรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส กฎอัยการศึกหรือสถานการณ์ฉุกเฉินตามที่ปรากฏในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ สถานการณ์ฉุกเฉินแห่งรัฐธรรมนูญเยอรมนีหรือการใช้อ านาจพิเศษในการตรากฎหมาย
ของฝ่ายบริหารตามที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจและในระดับรัฐบัญญัติ ได้แก่ สถานการณ์ฉุกเฉิน และ
สถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข  

 ในกรณีการระบาดของโรคโควิด – 19 ระบบกฎหมายฝรั่งเศสได้สร้างบทบัญญัติเกี่ยวกับ
สถานการณ์ฉ ุกเฉินขึ ้นมาใหม่ ค ือ สถานการณ์ฉ ุกเฉ ินทางสาธารณสุข ( l’état d’urgence 
sanitaire)21 อันเป็นมาตรการทางกฎหมายรูปแบบใหม่ที่เพิ่งถูกสร้างขึ้นเพื่อรับมือกับโรคระบาด

 
 20 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, “นิติรัฐนิติธรรมกับเทศกาลบ้านเมืองในสถานการณ์ไม่ปรกติในระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศส,” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 18, ฉ. 53 (พฤษภาคม–สิงหาคม 2559): 277–283. 
 21 คมไท หิรัญสาย, “ปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุขของประเทศ
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หรือภัยพิบัติทางสาธารณสุขในประเทศ โดยเป็นการเพิ่มอ านาจให้กับฝ่ายบริหารในการก าหนด
มาตรการต่าง ๆ ในช่วงระยะเวลาหนึ่งเพื่อปกป้องประชาชนจากภัยพิบัติอันอาจส่งผลต่อสาธารณสุข
โดยรวมของประชาชน แม้แต่เดิมในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะมีบทบัญญัติที่ให้อ านาจพิเศษแก่ฝ่าย
บริหารในสถานการณ์ที่ไม่ปรกติ โดยเป็นการแยก “สถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข” ออกจาก 
“สถานการณ์ฉุกเฉินทางความมั่นคง” อย่างไรก็ดี “สถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข” ไม่ได้จ ากัด
เฉพาะการระบาดของโรคระบาด โควิด - 19 เท่านั้น แต่รวมถึงภัยพิบัติทางสาธารณสุขอื่นๆ อีกด้วย 
เพราะกฎหมายใช้ค าว่า “catastrophe sanitaire” ที่แปลตรงตัวได้ว่า “ภัยพิบัติทางสาธารณสุข” 
ดังนั้น หากในอนาคตเกิดภัยพิบัติที่ส่งผลต่อสาธารณสุขโดยรวมของประชาชนที่เกิดจากสาเหตุอื่น 
รัฐบาลฝรั ่งเศสอาจใช้อ านาจตามรัฐบัญญัติฉบับนี ้ในการประกาศ  “สถานการณ์ฉุกเฉินทาง
สาธารณสุข” ได ้ 

 โดยมาตรา 2 แห่งรัฐบัญญัติฉบับนี้ ก าหนดให้ในกรณีที่ประเทศประสบภัยพิบัติทาง
สาธารณสุข คณะรัฐมนตรีอาจประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุขในประเทศฝรั่งเศส
ทั ้งหมดหรือบางส่วนได้โดยการออกรัฐกฤษฎีกา22 เป็นการสร้าง “สถานการณ์ฉุกเฉินทาง
สาธารณสุข” โดยแยกออกจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เพราะหากเกิดภัยพิบัติหรือภัย
คุกคามในอนาคต รัฐบาลฝรั่งเศสจะมีความชัดเจนในการประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉิน อีกทั้งรัฐ
สามารถก าหนดมาตรการที่เหมาะสมกับสถานการณ์มากกว่า เพราะสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกิดจากการ
ก่อความไม่สงบโดยมนุษย์ย่อมมีความแตกต่างจากสถานการณ์ฉุกเฉินอันเนื่องจากภัยพิบัติทาง
สาธารณสุขส่งผลให้มาตรการที่บังคับใช้ย่อมจะต้องแตกต่างกัน ตลอดจนก่อให้เกิดความชัดเจนใน
ระบบกฎหมายในการเลือกใช้มาตรการทางกฎหมายเมื่อเกิดสถานการณ์ฉุกเฉินในอนาคต อันจะ
ส่งผลให้สามารถแก้ไขปัญหาได้เหมาะสมกับภัยพิบัตินั้นๆ23 

 
ไทย: ศึกษากรณีการแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2564), 46–50. 
 22 อย่างไรก็ตาม การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุขที่บังคับใช้อยู่ในประเทศฝรั่งเศสในช่วงเวลาที่มี
การระบาดของโรคโควิด – 19 น้ัน มิใช่การประกาศโดยรัฐกฤษฎีกาโดยอาศัยอ านาจจากบทบัญญัติดังกล่าว แต่เป็นการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินโดยผลแห่งรัฐบัญญัติอื่นที่ให้อ านาจการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุขได้เช่นกัน 
 23 คมไท หิรัญสาย, “ปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุขของประเทศ
ไทย: ศึกษากรณีการแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2564), 51-52. 

https://www.ilaw.or.th/node/5619
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 ส าหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุขของฝรั่งเศสได้มีการประกาศรัฐ
กฤษฎีกาออกมาหลายฉบับเพื่อก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อรับมือกับการระบาดของโรคโควิด -19 
เช่น24 (1) มาตรการห้ามออกจากบ้าน เว้นแต่การเดินทางเพื่อไปท างานในภารกิจที่จ าเป็นไม่อาจ
เลี่ยงได้ การเดินทางเพื่อไปซื้อของใช้จ าเป็นในการด ารงชีพ การเดินทางด้วยเหตุผลทางการแพทย์ 
การเดินทางด้วยเหตุผลทางครอบครัวที่ส าคัญ หรือการออกก าลังกาย ในระยะทางที่ไม่ห่างจากตัว
บ้านเกินกว่า 1 กิโลเมตรภายในระยะเวลา 1 ชั่วโมง เป็นต้น ทั้งนี้ ในทุกกรณีที่จะต้องเดินทางต้องมี
การแสดงใบรับรองต่อเจ้าหน้าที่ มิฉะนั้นอาจมีความผิดทางอาญาได้ (2) มาตรการห้ามมิให้รวมตัว 
หรือชุมนุมเกินกว่า 100 คน ไม่ว่าจะในสถานที่สาธารณะหรือสถานที่ปิด อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้
ให้อ านาจแก่ผู้ว่าการจังหวัดในการอนุญาตให้ชุมนุมได้ในกรณีที่การชุมนุมนั้นๆ มีความจ าเป็นอัน
หลีกเลี่ยงไม่ได้ต่อความมั่นคงของประเทศหรืออาจอนุญาตให้ชุมนุมได้ในกรณีที่จ าเป็นต่อความ
ต้องการของท้องถิ่นนั้น ๆ (3) มาตรการปิดสถานที่ เช่น ร้านค้า หอประชุม ร้านอาหาร ห้องสมุด 
ห้องแสดงงานศิลปะ สถานที่ออกก าลังกายแบบปิด พิพิธภัณฑ์ สถานศึกษา และอื่น ๆ (4) มาตรการ
เลื่อนหรือขยายระยะเวลาในการพิจารณาคดีของศาล  

 การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทาง
สาธารณสุขนั้น สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถเรียกให้รัฐบาลชี้แจงได้โดยทันทีเกี ่ยวกับ
มาตรการที่รัฐบาลด าเนินการภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุข อีกทั้งสามารถขอข้อมูล
เพิ่มเติมใดๆ เพื่อพิจารณาประกอบการควบคุมและประเมินผลของการใช้บังคับมาตรการดังกล่าว 
รวมทั้ง การประกาศขยายเวลาสถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุขที่เกินกว่าหนึ่งเดือนจะต้องได้รับ
ความยินยอมจากรัฐสภาและเนื่องจากไม่มีบทบัญญัติใดที่ก าหนดยกเว้นเขตอ านาจของศาลปกครอง 
ศาลปกครองจึงยังคงสามารถเข้าควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองระหว่างที ่การ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุขมีผลใช้บังคับอยู่ได2้5 

 ต่อมาในช่วงกลางถึงปลายปี 2563 สถานการณ์การระบาดของโรคโควิด - 19 ของหลาย
ประเทศได้ทุเลาเบาบางลง บางประเทศได้ผ่อนคลายมาตรการป้องกันรวมถึงการยกเลิกสถานการณ์
ฉุกเฉิน เฉกเช่นเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส เนื่องด้วยสถานการณ์การระบาดของโรคระบาดโควิด - 

 
 24 เรื่องเดียวกัน, 53. 
 25 เรื่องเดียวกัน, 53. 
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19 ในประเทศฝรั่งเศสมีแนวโน้มที่ดีขึ้น เห็นได้จากจ านวนของผู้ติดเชื ้อใหม่ต่อวันที่ลดลง และ
จ านวนผู้ที่ได้รับการรักษาหายมีจ านวนเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง ท าให้เม่ือวันที่ 9 กรกฎาคม ค.ศ.2020 
รัฐสภาได้ออกรัฐบัญญัติเลขที่ 2020-856 ลงวันที่ 9 กรกฎาคม 2020 ว่าด้วยการด าเนินการเพื่อการ
ออกจากสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข เพื่อยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุขในประเทศ
ฝรั่งเศสท าให้เกิดการผ่อนปรนมาตรการต่างๆ และประชาชนสามารถกลับมาด าเนินชีวิตได้อย่าง
ปรกติมากขึ้น 

 ในกรณีประเทศเยอรมนี26 นั้น กลับมีแนวทางที่แตกต่างออกไป การจัดการกับวิกฤตการณ์
การแพร่ระบาดของโรค COVID - 19 จริงอยู่ที ่ร ัฐบาลแห่งสหพันธ์นั ้นมีอ านาจในการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินทั่วทั้งประเทศ แต่อย่างไรก็ตามรัฐบาลแห่งสหพันธ์นั้นก็มีเครื่องมือในการรับมือ
กับโรคระบาดนอกจากการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน กล่าวคือ กฎหมายป้องกันโรคติดต่อ ซ่ึง
รัฐบาลแห่งสหพันธ์เลือกที่จะใช้อ านาจตามกฎหมายดังกล่าวแทนที่จะใช้อ านาจในสถานการณ์
ฉุกเฉินรับมือ ทั้งนี้กฎหมายดังกล่าวให้อ านาจแก่รัฐบาลแห่งสหพันธ์ในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพบาง
ประการของประชาชน เช่น สิทธิเสรีภาพในการเคลื่อนย้ายหรือการรวมตัว อย่างไรก็ตาม หาก
สถานการณ์โรคระบาดมีความรุนแรงจนเป็นเหตุที่จะต้องใช้อ านาจที่เข้มข้นเพิ่มมากขึ้น รัฐบาลแห่ง
สหพันธ์ก็สามารถใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินได้เช่นกัน เห็นได้ว่าสถานการณ์โรคระบาดนั้น
อาจจะถูกจัดให้เป็นภัยพิบัติจากธรรมชาติก็ได้ หรือถ้าสถานการณ์นั้นมีความเลวร้ายลงรัฐบาลแห่ง
สหพันธ์อาจจะประกาศให้เป็นสถานการณ์ฉุกเฉินภายในประเทศได้เช่นกัน ด้วยสาเหตุที ่ว่า
สถานการณ์โรคระบาดนั้นอาจจะท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นต้องสะดุดหยุดลง 

 อย่างไรก็ตาม หากรัฐบาลแห่งสหพันธ์ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินโดยเหตุแห่งการระบาด
ของโรคระบาด จะส่งผลให้รัฐบาลแห่งสหพันธ์มีอ านาจในการควบคุมโรงพยาบาลและอุปกรณ์
การแพทย์แบบรวมศูนย์อ านาจ ควบคุมการบริการทางการแพทย์ฉุกเฉินทั้งหมด รวมทั้งอ านาจใน
การกักกันเวชภัณฑ์ นอกจากนี้รัฐบาลแห่งสหพันธ์ยังมีอ านาจในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพบางอย่างที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน เช่น สิทธิเสรีภาพในการเคลื่อนไหว เสรีภาพในการประกอบ

 
 26 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. “สรุปสาระส าคัญจากเสวนาวิชาการ การชุมนุมช่วงโควิด-19: ชอบ
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย?”. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. สืบค้นเม่ือวันที่ 30 มิถุนายน 2566. 
https://www.law.tu.ac.th/seminar-summary-protest-during-covid-19-
pandemic/?fbclid=IwAR3FBD2DblEfQMzHe8Wn-_D7FY_JqBVLhB4Mw0VlzE-jxYIMSQZJJ6thZlE”. 

https://www.francetvinfo.fr/sante/maladie/coronavirus/infographies-covid-19-morts-hospitalisations-age-malades-l-evolution-de-l-epidemie-en-france-et-dans-le-monde-en-cartes-et-graphiques.html
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อาชีพรวมถึงประชาชนอาจถูกเกณฑ์ใช้แรงงานด้วยเช่นกัน นอกจากนี ้ส ิทธิเสรีภาพในการ
ติดต่อสื่อสารก็อาจจะถูกจ ากัดหรือถูกควบคุมตรวจสอบได้หรือในบางกรณีกองก าลังต ารวจซึ่งโดย
หลักแล้วอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐบาลมลรัฐจะถูกรัฐบาลแห่งสหพันธ์เข้าควบคุมแทนที่ใน
ช่วงเวลาแห่งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 

 เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินอื่นๆ ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสและ
เยอรมนีจะพบได้ว่ามีการออกแบบบทบัญญัติที่ให้อ านาจพิเศษในสถานการณ์ฉุกเฉินโดยค านึงถึง
การรักษาหลักนิติรัฐประชาธิปไตยและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกละเมิดจนเกิน
สมควรแก่เหตุภายใต้ช่วงเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยมีลักษณะ ดังนี้27 1) การสร้าง
ระบบ ประเภท ล าดับชั้น และเหตุแห่งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้
อ านาจได้อย่างเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น 2) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการใช้อ านาจ
ทั้งการประกาศ การขยายระยะเวลา การยกเลิก และการส่งเสริมบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติอย่าง
สภาผู้แทนราษฎรให้เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจแทนที่จะปล่อยให้การใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร
แต่เพียงฝ่ายเดียว 3) การก าหนดให้การขยายระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรเพื่อเปิดโอกาสให้สภาผู้แทนราษฎรเข้าตรวจสอบถึงความ
จ าเป็นในการคงอยู่ของสถานการณ์ฉุกเฉิน 4) การก าหนดขั้นตอนในการกระบวนตรากฎหมายในช่วง
สถานการณ์ฉุกเฉินให้มีขั้นตอนที่สั้น กระชับ และรวดเร็ว หลีกเลี่ยงที่จะให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจใน
การตรากฎหมายแทนฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อเป็นการรักษาหลักการแบ่งแยกอ านาจเอาไว้ 5) การก าหนด
ห้ามมิให้มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร ให้มีการเปิดประชุมสภาผู้แทนราษฎรโดยอัตโนมัตแิละการขยาย
ระยะเวลาในการเปิดประชุมสภาผู้แทนราษฎรโดยอัตโนมัติ ในช่วงเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉิน 6) การก าหนดห้ามมิให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
7) การก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและศาลอื่นๆ ยังคงปฏิบัติหน้าที่ต่อไปตามปรกติ รวมทั้งให้ศาลมี
อ านาจในการควบคุมตรวจสอบมาตรการและการกระท าต่างๆ ของฝ่ายบริหารในช่วงเวลาที่มีการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 8) การควบคุมตรวจสอบการประกาศหรือการใช้อ านาจในสถานการณ์
ฉุกเฉินของฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการนั้นควรก าหนดไว้ให้ชัดเจน และ 9) การก าหนดให้มีการ
ประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนในช่วงเวลาที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  

 
 27 Anna Khakee, Securing Democracy?, 30-32. 
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 อย่างไรก็ตาม มาตรการในสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นจะต้องค านึงถึง28 1) หลักความจ าเป็น 
มาตรการที่ใช้ต้องเป็นไปโดยจ าเป็นเท่านั้นเพื่อที่จะแก้ไขสถานการณ์ให้กลับสู่สภาวะปรกติและเม่ือ
สถานการณ์ฉุกเฉินนั้นสิ้นสุดลง มาตรการต่างๆ และการใช้อ านาจต้องสิ้นสุดลงด้วยเช่นกันและ
กลับไปใช้อ านาจตามสภาวะปรกติ 2) หลักความได้สัดส่วน มาตรการต้องมีความเหมาะสมและความ
พอสมควรแก่เหตุที่จะแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน หากมีหลายมาตรการฝ่ายบริหารต้องเลือกวิธีการที่
ส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้น้อยที่สุด และ 3) ระยะเวลา มาตรการต่างๆ ต้องใช้ใน
ช่วงเวลาที่เกิดสถานการณ์ฉุกเฉินเท่านั้นและจะต้องยกเลิกทันทีเมื่อสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นได้หมด
สิ้นไป29 

 

4. การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในระหว่างการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 จน
กลายเป็นสภาวะยกเว้นถาวร 

 การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในปี พ.ศ.2563 ถือเป็นการสถานการณ์ฉุกเฉินที่แตกต่าง
จากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในอดีตที่ล้วนอ้างเหตุผลในเรื่องความม่ันคง ความสงบเรียบร้อย 
แต่ในคราวการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 นั้น ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อแก้ไข
ปัญหาด้านสาธารณสุข อย่างไรก็ตาม มีข้อโต้แย้งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าวว่าไม่มี
ความจ าเป็น เพราะพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 นั้น ไม่ได้ถูก
ออกแบบมาให้ใช้กับการจัดการโรคระบาดหรือปัญหาด้านสาธารณสุขเป็นการเฉพาะ ยิ่งไปกว่านั้น
การควบคุมการแพร่ระบาดของโรควิด-19 นั้น รัฐบาลสามารถใช้กฎหมายปรกติจัดการปัญหาการ
แพร่ระบาดโรคโควิด-19 ได้30  เช่น นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลก็มีอ านาจทั่วไปตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินในการบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุก
ต าแหน่ง บรรดามาตรการต่างๆ ที่ออกตามข้อก าหนดนั้น แท้จริงแล้วมีกฎหมายปรกติบังคับใช้อยู่ 

 
 28 Nicos Alivizatos, Veronika Bílková, Iain Cameron, Oliver Kask, and Kaarlo Tuori, Respect for 
Democracy, Human Rights and the Rule of Law During States of Emergency – Reflections (France: The 
European Commission for Democracy through Law [Venice Commission], 2020), 5. 
 29 Ibid. 
 30 พัชร์ นิยมศิลป์, “พ.ร.ก.ฉุกเฉินฯ ยาแรงที่ไม่แก้โควิด-19,” iLaw, สืบค้นเม่ือวันที่ 30 มิถุนายน 2566, 
https://ilaw.or.th/node/5694. 

https://ilaw.or.th/node/5694
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ซึ ่งฝ่ายบริหารสามารถน ามาบังคับใช้ได้เลยโดยไม่จ าเป็นต้องประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
เช่น พระราชบัญญัติส ารวจการกักตุนโภคภัณฑ์ พระราชบัญญัติว่าด้วยราคาสินค้าและบริการ 

พระราชบัญญัติโรคติดต่อ พระราชบัญญัติการเดินอากาศ หรือพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง แต่สิ่งที่
พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ให้อ านาจเป็นพิเศษที่กฎหมาย
อื่นไม่มีคือ “การประกาศเคอร์ฟิว” และ “การห้ามการชุมนุมหรือมั่วสุม” และบรรดาข้อก าหนด
ต่างๆ ที่รัฐตราขึ้นจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน อาจมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมายเพราะขัด
ต่อหลักความได้สัดส่วนหรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ31 ย่ิงไปกว่านั้นเม่ือบรรดามาตรการต่างๆ ที่
ออกโดยฐานอ านาจของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ก็ไม่
สามารถถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองซ่ึงมีความเชี่ยวชาญและมีกระบวนพิจารณาที่เอื้อประโยชน์ต่อ
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากกว่าศาลยุติธรรม รวมถึงการยกเว้นความรับผิดจากการ
ใช้อ านาจตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 อันเนื่องมาจาก
การแพร่ระบาดของโรคโควิด - 19 เพราะกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดยกเว้นความรับผิดของ
เจ้าหน้าที่เอาไว้ ผู้ที่เดือดร้อนเสียหายมีสิทธิเพียงแค่ในการฟ้องร้องต่อศาลตามกฎหมายว่าด้วย 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่แต่เพียงอย่างเดียว อย่างไรก็ดีเงื่อนไขในการยกเว้นความรับผิด
นั้นก็จะต้องเป็นไปตามหลัก มิใช่หมายความว่าเจ้าหน้าที่ทุกคนจะพ้นผิดไปได้หากการใช้อ านาจนั้น
เป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

 ทว่าเมื ่อสถานการณ์การแพร่ระบาดโรคโควิด – 19 คลี ่คลายลง รัฐก็ยังคงประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินต่อไป ทั้งที่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าสถานการณ์ของการแพร่ระบาดนั้นไม่เข้าข่ายของ
การเป็นสถานการณ์ฉุกเฉินแล้ว เพราะการระบาดลดลงเป็นอย่างมาก32 เช่น ในช่วงเดือนพฤษภาคม 
พ.ศ.2563 ยอดผู้ป่วยโรคโควิด - 19 รายใหม่ในประเทศไทยเป็นเลขตัวเดียว โดยมีอยู่ 3 วันที่ศูนย์
บริหารสถานการณ์แพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019 รายงานตัวเลขเป็น 0 ได้แก่ เม่ือ
วันที่ 13, 16 และ 22 พฤษภาคม พ.ศ.256333 ตลอดจนมีวัคซีนเข้ามาแจกจ่ายให้กับประชานเพื่อ

 
 31 ศูนย์ทนายความเพื่อสิทธิมนุษยชน, COVID – 19 กับการจ ากัดเสรีภาพในการแสดงออกภายใต้ พรก.ฉุกเฉิน, 
(มปท., มปป.), 20-22. 
 32 ศูนย์ทนายความเพื่อสิทธิมนุษยชน, “ก่อนการต่อ พ.ร.ก. ฉุกเฉินฯ รอบ 2 ที่ไม่ฉุกเฉิน-ไม่ยึดโยงประชาชน: 
ข้อสังเกตทางกฎหมายฯ,” TLHR, https://tlhr2014.com/?p=17920, สืบค้นเม่ือวันที่ 30 พฤศจิกายน 2563. 
 33 บีบีซี ไทย, “โควิด-19 : ศบค. เผยพบผู้ป่วยใหม่ 3 ราย ไร้ผู้เสียชีวิต,” BBC News ไทย, 
https://www.bbc.com/thai/thailand-52780432, สืบค้นเม่ือวันที่ 1 มิถุนายน 2566. 

http://web.krisdika.go.th/lawHeadPDF.jsp?formatFile=pdf&hID=0
https://ilaw.or.th/node/5590
https://www.caat.or.th/th/archives/50431
https://www.mcot.net/viewtna/5e68aa67e3f8e40af9423c22
https://tlhr2014.com/?p=17920
https://www.bbc.com/thai/thailand-52780432
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ป้องกันการแพร่ระบาดอย่างต่อเนื่อง แม้ว่าในบางครั้งจะมีการกลับมาแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 
เป็นระยะ เช่น การแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 ในระลอกที่สองในกลุ่มแรงงานต่างด้าว ในช่วง
ระหว่างวันที่ 19 ธันวาคม 2563 จนถึงวันที่ 1 เมษายน 2564 หรือการแพร่ระบาดของโควิด-19 ใน
ระลอกที่สาม จากการใช้บริการแหล่งท่องเที่ยวเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2564 ท าให้เกิดคลัสเตอร์          
ทองหล่อ34 แต่เม่ือค านึงถึงการบังคับใช้กฎหมายที่มีผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อประชาชน กอปรกับ
มาตรการฉีดวัคซีนที่เพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ และการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 ก็ถูกควบคุมได้อย่าง
รวดเร็วในแต่ละระลอก รัฐจึงควรจะยกเลิกการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เมื่อเปรียบเทียบกับ
ต่างประเทศที่สถานการณ์การแพร่ระบาดโรคโควิด – 19 คลี่คลายลง ต่างยกเลิกการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินโดยเร็ว ในขณะเดียวกันรัฐบาลเองก็มีเครื่องมือในทางกฎหมายต่างๆ ที่ไว้ใช้ใน
การป้องกันการแพร่ระบาดของโรค ดังนั้นการขยายระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินใน
ห้วงเวลาที่สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 คลี่คลายลง สะท้อนให้เห็นว่ารัฐใช้อ านาจ
นั้นไปเพื่อวัตถุประสงค์อื่นนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือ การควบคุมการ
ใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการประท้วงต่อต้านรัฐบาล อันเป็นการบิดผันการใช้อ านาจอย่าง
ร้ายแรงเพราะการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นเป็นไปเพื่อการควบคุมป้องกันโรคระบาดแต่กลับ
น ามาใช้ในการควบคุมสิทธิเสรีภาพในการแสดงออกของประชาชนซึ่งมีบุคคลที่ถูกด าเนินคดีกับ
กลายเป็นประชาชนที่ออกมาใช้สิทธิเสรีภาพในการประท้วงต่อต้านรัฐบาลจ านวนมาก โดยใน
ระหว่างที่มีการแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 และมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น รัฐบาลได้มี
การออกข้อก าหนดตามความในมาตรา 9 ฉบับที่ 15 เรื่อง ห้ามการรวมตัวทีเ่สี่ยงต่อการแพร่โรค และ
ประกาศหัวหน้าผู้รับผิดชอบในการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินที่เกี่ยวกับความมั่นคง ฉบับที่ 3, 5 และ 
11 และได้ปรากฏว่ามีการชุมนุมประท้วงการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ทว่าโดยข้อก าหนด
ต่างๆ ที่ออกโดยรัฐบาลนั้นได้ส่งผลร้ายต่อประชาชนที่ออกมาชุมนุมประท้วง โดยถูกด าเนินคดีจาก
การฝ่าฝืนพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 การออกข้อก าหนด
และประกาศดังกล่าวถือเป็นการจงใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือเพื่อสกัดกั้นมิให้ประชาชนได้ใช้เสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ รวมทั้งเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ซึ่งเป็นสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ ทั้งที่ในความเป็นจริงแล้วในสถานการณ์การแพร่ระบาด

 
 34 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ), “การแพร่ระบาดระลอก 3 สถานการณ์ ผลกระทบและ
ทางออกเชิงนโยบาย,” คณะวิจัย TDRI, https://tdri.or.th/2021/05/covid-119/, สืบค้นเม่ือวันที่ 1 มิถุนายน 2566. 

https://tdri.or.th/2021/05/covid-119/
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ของโรคโควิด-19 กฎหมายระดับปรกติก็สามารถใช้บังคับเพื่อแก้ไขปัญหาการแพร่ระบาดของโรค          
โควิด-19 ได ้

 ดังที่กล่าวมาข้างต้น มีข้อสังเกตต่อการห้ามมิให้มีการชุมนุมตามข้อก าหนดและประกาศที่
ออกตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 เช่น บรรดาข้อก าหนด
ที่ห้ามชุมนุม เช่น ฉบับที่ 15 ข้อ 3 และประกาศฯ ฉบับที่ 3 ข้อ 2, 3 และ 4, ฉบับที่ 5 และฉบับที่ 
11 เป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ย่อมขัดต่อหลักความพอสมควรแก่เหตุ 
และขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยชัดแจ้งเพราะมีเนื้อหาเป็นการห้ามมิให้มีการชุมนุมโดยเด็ดขาดหรือโดย
สิ้นเชิง ทั้งนี้การจ ากัดเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญต้องตรากฎหมาย บังคับใช้ และตีความกฎหมายให้
สอดคล้องกับคุณค่าของระบอบประชาธิปไตยด้วยและการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจนน าไปสู่การ
ออกข้อก าหนดและประกาศต่างๆ เพื่อควบคุมการชุมนุมโดยอ้างเรื่องการป้องกันการแพร่ระบาดของ
โรคโควิด-19 นั้นแท้จริงแล้วเป็นการมุ่งควบคุมการระบาดหรือมุ่งควบคุมการแสดงความคิดเห็นของ
ประชาชน  

 เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีที่เกิดขึ้นในต่างประเทศ เช่น ฝรั่งเศส35 เม่ือมีการแพร่ระบาดของ
โรคโควิด -19  รัฐก็มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข พร้อมทั้งออกมาตรการจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพต่างๆ โดยในช่วงต้นศาลปกครองก็เข้ามาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมาตรการ แม้
ศาลจะยอมรับถึงความชอบด้วยกฎหมายของบรรดามาตรการต่างๆ แต่เมื่อสถานการณ์การแพร่
ระบาดทุเลาลงและรัฐมีมาตรการป้องกันโรคระบาดอย่างชัดเจน ศาลก็พิพากษาให้เพิกถอนมาตรการ
ที่จ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่มีลักษณะไม่เป็นไปตามหลักความพอสมควรแก่เหตุ เช่น            
การเพิกถอนมาตรการห้ามการชุมนุมประท้วง แต่กระนั้นศาลก็วางแนวไว้ว่าถ้ามีการแพร่ระบาด
อย่างรุนแรงหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรการของรัฐ สิทธิเสรีภาพของประชาชนก็อาจกลับมาถูกจ ากัดได้ 
และเม่ือสถานการณ์การแพร่ระบาดทุเลาเบาบางลง ฝรั่งเศสก็ได้ตรารัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการ
เพื่อการออกจากสถานการณ์ฉุกเฉินทางสาธารณสุข ท าให้เกิดการผ่อนปรนมาตรการต่างๆ และท า
ให้ประชาชนสามารถกลับมาด าเนินชีวิตได้อย่างปรกติมากขึ้นหรือในเยอรมนี36  เมื ่อมีการแพร่

 
 35 คมไท หิรัญสาย, ปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการสถานการณ์ฉุกเฉินด้านสาธารณสุขของประเทศไทย: 
ศึกษากรณีการแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019, 53. 
 36 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. “สรุปสาระส าคัญจากเสวนาวิชาการ การชุมนุมช่วงโควิด-19: ชอบ
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย?” 
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ระบาดของโรคโควิด-19 นั้น กลับไม่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในมลรัฐต่างๆ ของเยอรมนี 
แม้มีการออกข้อก าหนดเกี่ยวกับการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมมากมาย แต่ต่อมาในระยะหลังที่
สถานการณ์การแพร่ระบาดคลี่คลายลง แม้ในช่วงแรกศาลบังคับใช้ตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด ทว่า
เม่ือสถานการณ์คลี่คลายลงศาลก็เริ่มมีการเปลี่ยนแนวคิด โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันได้ย ้าให้
เห็นถึงคุณค่าของเสรีภาพในการชุมนุมและมีความส าคัญมากในระบอบประชาธิปไตย การจ ากัด
เสรีภาพในการชุมนุมสามารถจ ากัดได้แต่ไม่อาจจะจ ากัดได้ถึงขนาดที่เด็ดขาด กล่าวได้ว่า แม้จะอยู่
ภายใต้สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคโควิด - 19 รัฐก็ไม่อาจจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมและ
เสรีภาพในการแสดงออกในลักษณะทั่วไปและอย่างสิ้นเชิงจนถึงขนาดที่ประชาชนไม่สามารถใช้
เสรีภาพดังกล่าวได้ หากแต่ต้องก าหนดเงื่อนไขในการชุมนุมที่ชัดเจนเพื่อป้องกันการแพร่ระบาดของ
โรค โควิด-19 โดยที่ประชาชนยังคงใช้เสรีภาพในการชุมนุมและแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นได้  

 เมื ่อย้อนกลับมาที่ประเทศไทย การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอันเนื่องจากการแพร่
ระบาดของโรคโควิด – 19 อย่างยาวนาน ทั้งที่สถานการณ์การแพร่ระบาดได้คลี่คลายตัวลงอย่างเห็น
ได้ชัด อาจกล่าวได้ว่า กลายเป็นการบังคับใช้เพื่อยับยั้งการใช้เสรีภาพในการแสดงคิดเห็นเกี่ยวกับ
การบริหารรัฐบาลมากกว่ามุ่งเน้นการป้องกันแพร่ระบาด โดยเฉพาะการใช้ด าเนินคดีซึ่งการสร้าง
ภาระและความหวาดกลัวต่อเสรีภาพในการชุมนุม เพราะการประกาศใช้สถานการณ์ฉุกเฉินของฝ่าย
บริหารมักจะมุ่งเน้นกับสถานการณ์การชุมนุมของประชาชนทั้งสิ้นสะท้อนถึงความสับสนของรัฐไทย
ที่ผ่านมาเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมในระบอบประชาธิปไตย37 ยิ ่งไปกว่านั้น การประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินจากเหตุการณ์แพร่ระบาดของโรคโควิด-19 นั้น ได้กลายมาเป็นสภาวะยกเว้นที่มี
สภาวะถาวรด้วยมีการให้อ านาจพิเศษเป็นระยะเวลายาวนานน าไปสู่การบิดผันการใช้อ านาจ ละเมิด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างร้ายแรง ถึงแม้ว่าในช่วงสถานการณ์การแพร่ระบาดจะลดน้อยลง
พร้อมกับการพัฒนาวัคซีนเพื่อใช้ป้องกันรักษา แต่โรคโควิด – 19 ก็ถูกรัฐประกอบสร้างขึ้นอย่างเป็น
ระบบ แม้เหตุการณ์ดังกล่าวจะไม่มีความร้ายแรงแล้ว แต่เมื่อรัฐเป็นผู้ทรงอ านาจในการตีความ ก็
ก าหนดให้การแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 เป็นภยันตรายจนต้องใช้อ านาจพิเศษอย่างต่อเนื่อง
และยาวนาวถึง 2 ปีเศษ ส่งผลให้รัฐมีอ านาจพิเศษยืดยาวออกไปผ่านกระบวนการท าให้เสมือนว่า

 
 37 สราวุธ ทับทอง, “รัฐไทยกับการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน: ศึกษากรณีการประกาศใช้พระราชก าหนดการ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ในช่วง พ.ศ. 2552 – 2553” (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาการ
ปกครอง, คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), 188–189. 
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การแพร่ระบาดนั้นมีความรุนแรงด ารงอยู่เป็นการแปรสภาพสภาวะยกเว้นเทียมให้กลายเป็นสภาวะ
ยกเว้นแท้และกลายเป็นสภาวะยกเว้นถาวระในท้ายที่สุด เห็นได้ชัดเจนว่าสภาวะยกเว้นถาวรและ
สภาวะยกเว้นชั่วคราวมีความสัมพันธ์และเป็นผลสืบเนื่องกันกับสภาวะยกเว้นแท้และสภาวะยกเว้น
เทียมเป็นอย่างย่ิง  

 ปัญหาประกาศส าคัญของพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.
2548 คือ แม้มาตรา 17 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 จะ
มีบทบัญญัติให้ผู้ได้รับความเสียหายที่จะเรียกร้องค่าเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายว่าด้วย
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ต่างก็เป็นมาตรการควบคุมตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการที่ปลาย
เหตุเท่านั้น และตามมาตรา 16 แห่งพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.
2548 แม้บรรดาข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่งหรือการกระท าตามพระราชก าหนดฉบับดังกล่าวจะ
สามารถฟ้องต่อองค์กรตุลาการเพื่อเพิกถอนอันเนื่องจากเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้นั้น 
แต่การที่กฎหมายก าหนดให้บรรดาข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่งหรือการกระท าตามพระราชก าหนด
ฉบับดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายว่าด้วย
การจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้ว ย่อมท าให้ฟ้องเพื่ อเพิกถอนบรรดา
ข้อก าหนด ประกาศ ค าสั่งหรือการกระท าตามพระราชก าหนดฉบับดังกล่าวต้องฟ้องต่อศาลยุติธรรม
ที่ใช้ระบบกล่าวหา ซึ่งมีกระบวนวิธีพิจารณาความที่แตกต่างจากศาลปกครองที่ใช้ระบบไต่สวน อัน
อาจส่งผลต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่แตกต่างกันเนื่องจากวิธีพิจารณาความที่
แตกต่างกัน ตลอดจนความเชี่ยวชาญในทางกฎหมายมหาชนที่ศาลปกครองมีความรู้ความเข้าใจที่
มากกว่า และพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 นั้นไม่มีบทบัญญัติ
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินโดยรัฐที่มีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ไม่ว่า
จะการควบคุมโดยฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การขยายระยะเวลาการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจโดยสภาผู้แทนราษฎร หรือการ
ควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ เช่น การตรวจสอบเหตุแห่งการด ารงอยู ่ของเงื ่อนไขในการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉิน การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์การตุลาการที่มีความรู ้ความ
เชี่ยวชาญเกี่ยวกับกฎหมายมหานโดยตรง อย่างศาลปกครอง เมื่อปราศจากบทบัญญัติในลักษณะ
ดังกล่าว รัฐจึงสามารถน ากฎหมายดังกล่าวเป็นเครื่องมือในการบิดผันการใช้อ านาจได้โดยง่าย เช่น 
การใช้อ านาจพิเศษโดยไม่จ าเป็นและพร ่าเพรื่อ ซึ่งเห็นได้จากกรณีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
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อันเนื่องจากการแพร่ระบาดของโรคโควิด - 19 ส่งผลให้เกิดละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ
ท าลายระบอบนิติรัฐประชาธิปไตย เม่ือเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายต่างประเทศอย่างฝรั่งเศสและ
เยอรมนีแล้วจะเห็นได้ว่ามีการก าหนดเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และวิธีการในการใช้อ านาจอย่างชัดเจน 
รวมถึงมีการควบคุมตรวจสอบไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบทางการเมืองโดยฝ่ายนิติบัญญัติและการ
ตรวจสอบทางกฎหมายโดยฝ่ายตุลาการ อันเป็นการตรวจสอบถ่วงดุลการชอ านาจของฝ่ายบริหาร 
เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการบิดผันการใช้อ านาจ ป้องกันการน าสภาวะยกเว้นหรือสถานการณ์ฉุกเฉิน
ไปสู่สภาวะยกเว้นถาวรและเพื่อให้ตรงกับวัตถุประสงค์ของการใช้อ านาจพิเศษในการพิทักษ์รักษารัฐ
และระบบกฎหมายโดยไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างร้ายแรง รวมถึงไม่ท าลายหลัก            
นิติรัฐและประชาธิปไตยอีกด้วย 

 

5. บทสรุป 

 ผู ้เข ียนเห็นว่าอนาคตของบทบัญญัติเก ี ่ยวกับอ านาจพิเศษในสภาวะยกเว้นหรือ
สถานการณ์ฉุกเฉินในระบบกฎหมายไทยนั้นควรมีการจัดท าขึ้นใหม่ทั้งระบบตั้งแต่รัฐธรรมนูญจนถึง
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยเฉพาะอย่างย่ิง พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 ที่มีการก าหนดให้มีการคุ้มครองการใช้อ านาจหรือบทบัญญัติตัดเขตอ านาจศาล
ปกครองนั้น ก็ควรแก้ไขปรับปรุง ด้วยไม่จ าเป็นต้องมีบทบัญญัติคุ้มครองการใช้อ านาจเพราะหาก
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยชอบด้วยกฎหมายแล้วเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติก็ไม่ต้องมารับผิดชอบสิ่ง
ใดอีก หากแต่เป็นหน่วยงานหรือต้นสังกัดเป็นผู้รับผิดชอบได้ รวมถึงก าหนดให้ศาลปกครองมีเขต
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที ่เกิดขึ ้นจากการใช้อ านาจดังกล่าวด้วยเพราะเป็นการกระท าทาง
ปกครองซึ่งสมควรให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองและการที่ให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษานั้นก็จะท าให้การควบคุมตรวจสอบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเพราะศาลปกครองมีความรู้
ความเชี่ยวชาญในทางปกครองและระบบไต่สวนนั้นจะประกันความยุติธรรมในการสู้คดีได้ดีกว่าการ
ใช้ระบบกล่าวหา ส่วนกรณีปัญหาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทั้งที่มีอ านาจตามกฎหมายปรกติ
ในการควบคุมการแพร่ระบาดของโรคโควิด – 19 และการใช้ถ้อยค าไม่เฉพาะเจาะจงและปราศจาก
บทนิยามศัพท์อันเป็นเหตุให้มีดุลพินิจตีความเพื่อใช้อ านาจพิเศษได้โดยง่ายนั้น เกิดจากการก าหนด
ถ้อยค าที่มีลักษณะให้ดุลพินิจแก่ฝ่ายบริหารในการใช้อ านาจพิเศษ จริงอยู่เหตุแห่งการใช้อ านาจนั้น
ต้องเป็นถ้อยค าที่มีความยืดหยุ่นเพื่อเปิดให้ตีความสอดรับการสถานการณ์ที่ไม่อาจคาดคิดได้ใน
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อนาคต แต่หากถ้อยค านั้นกว้างขวางเกินไปก็อาจถูกบิดเบือนมาเป็นเหตุให้ใช้อ านาจพิเศษเพิ่มได้ 
ดังนั้นการแก้ไขถ้อยค าให้ชัดเจนและรัดกุมพร้อมก าหนดนิยามศัพท์ให้ชัดเจนแน่นอนระดับหนึ่งก็
สามารถช่วยบรรเทาปัญหาการตีความตามอ าเภอใจได้ นอกจากนี้ควรก าหนดให้มีการควบคุม
ตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการ ทั้งในกรณีเหตุแห่งการประกาศสถานการณ์หรือใช้
อ านาจพิเศษนั้นมีอยู่แท้จริงหรือไม่ โดยอาจก าหนดให้เป็นการตรวจสอบภายหลังที่มีการประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินไปช่วงระยะเวลาหนึ่ง หากฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการนั้นเห็นว่าเหตุแห่งการ
ใช้อ านาจพิเศษไม่ได้ด ารงอยู่แล้วก็สามารถประกาศยกเลิกสถานกาณณ์ฉุกเฉินได้ ส าหรับกรณีการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอันเป็นการใช้อ านาจพิเศษในสภาวะยกเว้นจนกลายเป็นสภาวะถาวรนั้น 
เกิดจากการไม่มีบทบัญญัติการจ ากัดเวลาการใช้อ านาจพิเศษ ถ้าฝ่ายบริหารต้องการขยายระยะเวลา
การใช้อ านาจดังกล่าวก็สามารถตัดสินใจได้ภายในองค์กรของตน ดังนั้นการก าหนดให้มีขั้นตอนการ
ขอความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนในการพิจารณาเห็นชอบให้ขยาย
ระยะเวลาการใช้อ านาจพิเศษได้ก็จะลดความเสี่ยงของการใช้อ านาจพิเศษจนกลายเป็นสภาวะถาวร 
และการขาดการตรวจสอบถ่วงดุลโดยสถาบันทางการเมืองอื่น เพราะถ้ามีการตรวจสอบถ่วงดุลโดย
สถาบันการเมืองอื่นแล้ว การบิดผันการใช้อ านาจหรือการน าอ านาจดังกล่าวไปเป็นเครื่องมือในการ
สถาปนาระบอบเผด็จการนั้นก็จะเกิดขึ้นได้ยาก เพื่อให้ระบบกฎหมายไทยกลับมาเป็นปรกติ และให้
หลักนิติรัฐและประชาธปิไตยได้คงอยู่ต่อไปได ้
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