
 หนา   ๗๒ 
เลม   ๑๒๗   ตอนที่   ๗๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๕   ธันวาคม   ๒๕๕๓ 
 

 

ความเห็นในการวินิจฉัยคดีสวนตน 
ของ  นายอุดมศักด์ิ  นิติมนตรี  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ   

คําวินิจฉัยที่  ๙/๒๕๕๓ เรื่องพิจารณาที่  ๑๓/๒๕๕๓ 

 วันที่  ๙  มิถุนายน  พุทธศักราช  ๒๕๕๓ 

ประเด็นวินิจฉัย 

พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๖  ขัดหรือ 

แยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๒๒๓  หรือไม 

ความเห็น 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๒๒๓  วรรคหนึ่ง  บัญญัติ 

ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ   หนวยงานของรัฐ   

รัฐวิสาหกิจ  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ  หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน   

หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  หรือองคกร 

ตามรัฐธรรมนูญ  หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย   

หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจกรรมทางปกครองของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ   

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ  หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ท้ังนี้  ตามที่กฎหมาย 

บัญญัติ  รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเรื่องที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของ 

ศาลปกครอง  แตไมรวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดการใชอํานาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององคกร 

ตามรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๒๓  วรรคสอง  และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  เปนกฎหมายที่ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจของศาลปกครอง 

และมีผลใชบังคับอยูในปจจุบัน  ทั้งนี้ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหเรื่องใดเปนเรื่องหรือคดีท่ีอยูใน 

อํานาจการมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ   ซึ่งเปนศาลเปนองคกรตุลาการเชนเดียวกันแลว   

การตรวจสอบในประเด็นเบื้องตนเกี่ยวกับการใชอํานาจขององคกรหรือการดําเนินการของพนักงาน 

เจาหนาที่  อันเปนขั้นตอนหรือกระบวนการที่สําคัญของกรณีนั้น ๆ  วาชอบดวยกฎหมายหรือไม   
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ยอมเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญที่จะตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว  กอนวินิจฉัยความชอบดวย 

รัฐธรรมนูญของเรื่องหรือคดีนั้น ๆ  ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  อีกทั้งการใชอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ 

มิไดเปนกรณีท่ีอยูในบังคับการวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๙๙   

อันอาจเกิดความขัดแยงสับสนของประชาชนและผูเกี่ยวของที่จะถือปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือ 

คําวินิจฉัยท่ีแตกตางกัน 

โดยที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ.  ๒๕๔๘  เปนกฎหมายที่ 

มุงประสงคใหฝายบริหารหรือฝายปกครองมีอํานาจพิเศษเพื่อแกไขปญหาสถานการณท่ีมีผลกระทบตอ 

ความสงบเรียบรอยของประชาชน  หรือเปนภัยตอความมั่นคงของประเทศ  หรือการแกไขปญหา 

ท่ีเกิดจากภัยพิบัติสาธารณะ  และการฟนฟูสภาพความเปนอยูของประชาชนที่ไดรับความเสียหายจาก 

ภัยพิบัติตาง  ๆ โดยใหนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศสถานการณฉุกเฉิน 

เพ่ือใหบังคับใชท่ัวราชอาณาจักร  หรือในบางเขตบางทองที่ไดตามความจําเปนแหงสถานการณ 

ตามมาตรา  ๕  หรือประกาศใหสถานการณฉุกเฉินนั้นเปนสถานการณท่ีมีความรายแรงตามมาตรา  ๑๑   

และหลังจากนายกรัฐมนตรีไดมีประกาศดังกลาวแลว  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกขอกําหนดหรือ 

ประกาศตามมาตรา  ๙  หรือมาตรา  ๑๑  ของพระราชกําหนดนี้บางประการ  ซึ่งขอกําหนดหรือประกาศ 

ดังกลาวอาจกําหนดมาตรการที่เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ 

รับรองไวแลวแตกรณี  ท้ังนี้เพ่ือท่ีฝายบริหารหรือฝายปกครองจะไดดําเนินการแกไขสถานการณฉุกเฉิน 

ใหยุติลงโดยเร็ว  หรือปองกันมิใหเหตุการณรายแรงมากขึ้นอีก  และมีอํานาจแตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ 

เพ่ือปฏิบัติหนาที่ตามพระราชกําหนดและตามกฎหมายที่ไดรับโอนมาเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี 

ตามมาตรา  ๗  วรรคสาม  การใชอํานาจของนายกรัฐมนตรีและพนักงานเจาหนาที่จึงมีอยางกวางขวาง   

และการใชอํานาจนั้นอาจสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไวได 

เชนกัน  แตพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๖   

ไดบัญญัติใหขอกําหนด  ประกาศ  คําสั่ง  หรือการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับของ 

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง  และมาตรา  ๑๗  บัญญัติใหพนักงานเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงาน 

เจาหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิดทั้งทางแพง  ทางอาญา  หรือทางวินัย  เนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ 

ในการระงับหรือปองกันการกระทําความผิดกฎหมาย  หากเปนการกระทําที่สุจริต  ไมเลือกปฏิบัติ  และ 
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ไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน  แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายที่จะเรียกรอง 

คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

ผลของบทบัญญัติมาตรา  ๑๖  ดังกลาว  ทําใหเกิดปญหาสําคัญหลายประการที่กระทบตอสิทธิ 

และเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนญู  เชน 

๑. การสรางความยุงยากของประชาชนในการนําคดีขึ้นมาสูศาลยุติธรรม  เพราะสิทธิ 

ในการฟองคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  มาตรา  ๕๕  จะเกิดตอเมื่อตองเปนผูถูก 

โตแยงสิทธิจริง ๆ  แตหลักในการฟองคดีตอศาลปกครอง  ผูฟองคดีเพียงมีสวนไดเสียพอสมควร 

ก็สามารถฟองคดีในศาลปกครองได  ดังนี้  หากมีกฎหรือคําสั่งที่ออกในสถานการณฉุกเฉินในพื้นที่ใด 

พ้ืนที่หนึ่งประชาชนที่ไมไดถูกโตแยงสิทธิของตนโดยตรงก็ไมอาจฟองคดีตอศาลยุติธรรมได 

๒. กรณีท่ีมีการฟองคดีตอศาลยุติธรรม  คําพิพากษาของศาลยุติธรรมผูกพันเฉพาะคูความในคดี 

เทานั้น  ตามมาตรา  ๑๔๕  ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ประชาชนไมอาจหยิบยก 

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรม  ไปใชเพ่ือประโยชนมหาชน  (Public  interest)  ได  ซึ่งแตกตาง 

จากศาลปกครองที่มีอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่งเพิกถอนกฎ  หรือคําสั่งที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย   

และสามารถนําผลของคดีดังกลาวไปใชคุมครองสิทธิและเสรีภาพกับประชาชนที่ไดรับผลกระทบจาก 

กฎหรือคําสั่งดังกลาวไดอยางกวางขวาง 

๓. หลักการยกเวนเขตอํานาจของศาลปกครองดังกลาว  ถือเปนการกระทบตอสิทธิและ 

เสรีภาพของประชาชนอยางแทจริง  เนื่องดวยไมสามารถตรวจสอบการกระทําใด ๆ  ของรัฐได   

เพราะโดยหลักการพื้นฐานของการใชอํานาจทางปกครอง  หรือ  Act  of  Administrative  ยอมตอง 

สามารถตรวจสอบการใชอํานาจทางปกครองได  โดยคํานึงถึงหลักความไดสัดสวน  (Principle  of   

Proportionality)  หลักความเสมอภาค  และหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ  อันเปนหลักสําคัญ 

ในการใชอํานาจทางปกครอง 

นอกจากที่กลาวมาขางตน  ขอกําหนด  ประกาศหรือคําสั่งที่ฝายปกครองออกตามความใน 

พระราชกําหนดฉบับนี้  ยอมถือไดวา  เปนคําสั่งทางปกครอง   ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ 

ในการพิจารณาพิพากษาคดีระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน   

ทําใหศาลปกครองไมอาจปฏิบัติหนาที่ท่ีจะเขาไปตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวได  ผลของการยกเวน 

ดังกลาว  ยอมกอใหเกิดการขัดหรือแยงตออํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 
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ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๒๒๓  เนื่องจากบทบัญญัติ 

มาตรา  ๑๖  แหงพระราชกําหนดนี้มีลักษณะเปนการจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองโดยเด็ดขาด   

อันขัดตอหลักการตรวจสอบถวงดุลในระบบนิติรัฐ  และหลักการใชสิทธิฟองรองคดีตอศาลอันเปนสิทธิ 

ขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

เมื่อพิจารณาถึงหลักความจําเปนของรัฐตอการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองเพื่อ 

แกไขปญหาวิกฤตของประเทศในสถานการณฉุกเฉินกับหลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของ 

ประชาชนแลว  หลักการทั้งสองจะตองไดรับการพิทักษและไดรับความคุมครองอยางเหมาะสม 

ตามความจําเปนแตละสถานการณ  หากจะใหการคุมครองหลักการใดหลักการหนึ่งมากจนเกินควรก็อาจ 

สงผลกระทบหรือเกิดความเสียหายตออีกหลักการหนึ่งได  การที่พระราชกําหนดการบริหารราชการ 

ในสถานการณฉุกเฉิน  พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๖  เปนบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจฝายบริหาร

หรือฝายปกครองไมตองดําเนินการตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๓๙  และในขณะเดียวกันบทบัญญัติดังกลาวไดจํากัดอํานาจศาลปกครองในการ 

เขาไปตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝายปกครองที่ไดกระทําในระหวางที่มีประกาศ 

สถานการณฉุกเฉิน  โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ ท่ีไดรับแตงตั้งจาก 

นายกรัฐมนตรีตามมาตรา  ๗  วรรคสาม  ในการปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรา  ๙  และมาตรา  ๑๑  แลวแตกรณี   

อันมีลักษณะที่ เปนการใชอํานาจทางปกครองโดยแทและอยูในการตรวจสอบของศาลปกครอง 

ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา   ๒๒๓  จึงเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน   

ในการเขาถึง  และไดรับการพิจารณาพิพากษาคดีอยางถูกตองเปนธรรม  ตามกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครอง  และโดยศาลปกครองที่มีประสบการณและความเชี่ยวชาญในคดีปกครอง  ทําให 

ศาลปกครองไมสามารถตรวจสอบมาตรการของฝายบริหารหรือฝายปกครองวา  ไดกระทําลงไป 

พอสมควรแกเหตุตามความจําเปนแหงสถานการณหรือไม 

ตามบทบัญญัติมาตรา  ๒๒๓  ของรัฐธรรมนูญ  ในสวนของบทบัญญัติท่ีวา  “ท้ังนี้  ตามที่กฎหมาย 

บัญญัติ”  นั้น  พิจารณาประกอบมาตรา  ๙  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 

ปกครอง  พ.ศ.  ๒๕๔๒  แลวเห็นวา  การที่กฎหมายจะบัญญัติใหเรื่องหรือคดีใดไมอยูในอํานาจ 

การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  จะตองเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรศาล  ตองเปน

กฎหมายกําหนดเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลเทานั้น  เชน  ศาลแรงงาน  ศาลภาษีอากร   



 หนา   ๗๖ 
เลม   ๑๒๗   ตอนที่   ๗๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๕   ธันวาคม   ๒๕๕๓ 
 

 

ศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ  เปนตน  ฝายนิติบัญญัติ 

หรือฝายบริหารไมอาจตรากฎหมายกําหนดให  คดีอันมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองโดยแท 

ของพนักงานเจาหนาที่  ใหไมอยูในอํานาจการตรวจสอบของศาลปกครองไดในกฎหมายอื่นที่ไมใช 

กฎหมายจัดตั้งองคกรศาล  เนื่องจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดจัดตั้งใหมีระบบ 

ศาลหลายระบบ  เพ่ือใหศาลแตละระบบศาลมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีท่ีแตกตางกัน   

มีนิติวิธีและวิธีพิจารณาที่แตกตางกัน  เพ่ือใหศาลมีความรูความเชี่ยวชาญและประสบการณเฉพาะดาน   

อันจะทําใหการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนจริงในทางปฏิบัติมากขึ้น  มิฉะนั้นอาจมี 

การบัญญัติกฎหมายจํากัดอํานาจศาลปกครองไวในกฎหมายอื่น  ท่ีเปนเครื่องมือการใชอํานาจของ 

พนักงานเจาหนาที่ในฝายปกครองไดอีกมากมาย  เชน  กฎหมายควบคุมอาคาร  กฎหมายโรงงาน  และ 

กฎหมายอื่น ๆ  เปนตน   

เมื่อเปรียบเทียบโดยนัยกับคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๓๓/๒๕๔๔  วันที่  ๑๑  ตุลาคม  ๒๕๔๔   

แลว  เห็นวา  ในกรณีของพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย  พ.ศ.  ๒๕๔๔  นั้น  เปนการจัดตั้ง 

บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย  (บสท.)  ขึ้นเพื่อใหการแกไขปญหาการคางชําระหนี้ของลูกหนี้ของ 

สถาบันการเงินของรัฐและเอกชนเปนไปอยางรวดเร็ว  อันมีพ้ืนฐานมูลหนี้ เปนคดีแพงโดยตรง   

เพ่ือเสริมสรางเสถียรภาพใหแกเศรษฐกิจและระบบสถาบันการเงินโดยรวม  การดําเนินการเกี่ยวกับ 

การบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพของ  บสท.  และการออกระเบียบหรือขอบังคับ  คําสั่ง  คําวินิจฉัย   

การอนุญาต  และการกระทําอื่นใดของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหารอันเกี่ยวกับการบริหาร 

สินทรัพยดอยคุณภาพ  จึงมิไดมีพ้ืนฐานของการกระทําอันมีลักษณะของการใชอํานาจทางปกครองโดยแท   

แตอยูในลักษณะเชนเดียวกับการดําเนินการของเจาพนักงานบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพง  ประกอบกับกรณีดังกลาวเปนมูลหนี้ในคดีแพงที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของ 

ศาลยุติธรรมมาแตเดิมแลว  ศาลยุติธรรมจึงมีความรูความเชี่ยวชาญในการพิจารณาพิพากษาคดีดังกลาว   

ศาลยุติธรรมยอมสมควรตองมีอํานาจตรวจสอบหรือดําเนินการ  ใหมีคําสั่งอยางใดอยางหนึ่งเกี่ยวกับ 

การกระทาํของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร  อันเกี่ยวกับการบริหารทรัพยสินดอยคุณภาพได 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๓๓/๒๕๔๔  ท่ีวินิจฉัยวา  พระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพย   

พ.ศ.  ๒๕๔๔  อันเปนกฎหมายอื่นที่บัญญัติไมใหนํากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาปกครองมาใชบังคับ  กับเรื่องหรือคดีท่ีไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครองโดยแท   



 หนา   ๗๗ 
เลม   ๑๒๗   ตอนที่   ๗๗   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๕   ธันวาคม   ๒๕๕๓ 
 

 

ชอบดวยรัฐธรรมนูญนั้น  จึงถูกตองสอดคลองโดยนัยกับความเห็นในการวินิจฉัยคดีสวนตนคดีนี้ 

ดวยแลว 

ดวยเหตุผลดังกลาวขางตนจึงเห็นวา  พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน   

พ.ศ.  ๒๕๔๘  มาตรา  ๑๖  ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐   

มาตรา  ๒๒๓ 

 

นายอุดมศักดิ์  นิติมนตรี 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 


