
 
การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี เกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคง ของประเทศ     โดย   นางสาวชนิตา   อึËงผาสุข ผู้อํานวยการสํานักนิติธรรม สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี    นักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร หลักสูตรการป้องกันราชอาณาจักรภาครัฐ  เอกชน  และการเมือง  รุ่นทีÉ  ş ประจําปีการศึกษา  พุทธศักราช  ŚŝŝŞ - Ś557 

 



ก  บทคัดย่อ 
เรืÉอง  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ ลักษณะวชิา  การเมือง ผู้วจิัย  นางสาวชนิตา  อึËงผาสุข  หลกัสูตร  วปม.  รุ่นทีÉ  ş 
 รายงานการวิจัยนีÊ มี ว ัตถุประสงค์   เพืÉ อศึกษาปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินของ คณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  และเพืÉอเสนอแนะแนวทางในการบังคับใช้กฎหมายความมัÉนคง  ให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์ความมัÉนคงของประเทศ   โดยศึกษาจากกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  ś  ฉบบั  ได้แก่  พระราชบญัญัติกฎอยัการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş   พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และพระราชบัญญัติการรักษา ความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  รวมทัÊงศึกษาการบริหารราชการแผ่นดิน  อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งผู ้วิจ ัยได้ศึกษาเปรียบเทียบ   และวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร  ด้วยการค้นควา้และรวบรวมข้อมูลจากกฎหมาย  ระเบียบ  ประกาศ   คาํสัÉง  มติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนเอกสารทีÉเกีÉยวขอ้ง  ผลการศึกษา  พบว่าหน่วยงานของรัฐหรือส่วนราชการเจ้าของเรืÉ องทีÉ เสนอเรืÉ องเข้าสู่ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย  ขาดการวางแผน การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  การประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคงฯ  มีความไม่เหมาะสม  ส่งผลให ้มติคณะรัฐมนตรีทีÉออกโดยฝ่ายบริหาร  อาจขดัหรือแยง้ต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  และยงัพบว่า การใช้ดุลพินิจการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี  เกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศส่วนหนึÉงเกิดจากความไม่ชดัเจนของกฎหมาย  นอกจากนีÊ   พบว่ายงัคงมีปัญหาและอุปสรรคบางประการ  ซึÉ งหากไดรั้บการแก้ไขให้ดีขึÊน จะส่งผลให้การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี  เกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิÉงขึÊ น  ได้แก่  การกําหนดให้ส่วนราชการ เจา้ของเรืÉ องทีÉตอ้งเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ตอ้งยึดแนวทางปฏิบติัให้เป็นไปตาม พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อย่างเคร่งครัด  มีการวางแผน การเสนอเรืÉ อง  ด้วยการจดัทําคู่มือการปฏิบัติงานให้มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรม  การประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคง  ควรมีการไตร่ตรองให้มีความรอบคอบก่อนทีÉจะมีมติคณะรัฐมนตรี  และแก้ไขปรับปรุงกฎหมายความมัÉนคงฯ  ให้เกิดความชัดเจน  โดยอาจกาํหนดให้มีองค์กรใดเข้ามาตรวจสอบ การใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร  รวมทัÊงควรเปิดโอกาสใหฝ่้ายนิติบญัญติัเขา้มามีส่วนร่วมดว้ย 



ข  คาํนํา 
 คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหาร  มีหน้าทีÉในการบริหารราชการแผ่นดิน ให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมและตามความรับผิดชอบร่วมกัน  ซึÉ งหน้าทีÉอย่างหนึÉ งตามความรับผิดชอบร่วมกันคือ  กระบวนการตัดสินใจในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี  โดยมีสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นองค์กรสนับสนุนหรือช่วยในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  และในฐานะทีÉ เป็นศูนย์กลางประสานงานในกระบวนการตัดสินระดับชาติ  ซึÉ งมีจุดศูนย์รวมอยู่ทีÉ การประชุมคณะรัฐมนตรี   สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงมีหน้าทีÉ  ในการประสานงานให้หน่วยงานของรัฐหรือส่วนราชการ นาํเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี   การเสนอเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  เกีÉ ยวกับกฎหมายความมัÉนคง ของประเทศ  พบว่ายงัมีปัญหาและอุปสรรคเกิดขึÊน  อนัเนืÉองมาจากส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไม่ปฏิบติั ให้เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย  ขาดการวางแผนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  การประกาศ ใช้กฎหมายความมัÉนคงไม่มีความเหมาะสมกับสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ น  ตลอดจนปัญหาข้อกฎหมาย ทีÉไม่มีความชดัเจนและเหมาะสม  ผู ้วิจ ัยจึงได้ศึกษาวิเคราะห์และสรุปผลการวิจัย  ให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ   ทีÉเกิดขึÊนและจดัทาํเป็นข้อเสนอแนะ  โดยมุ่งหวงัเป็นอย่างยิÉงว่าผลการวิเคราะห์จากการวิจยัในเรืÉองนีÊ  จะเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานทีÉ เกีÉ ยวข้อง  ทีÉต้องเสนอเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี   เพืÉอให้มีความพร้อมในด้านเอกสารและข้อมูลประกอบการพิจารณา  อันจะส่งผลให้การตัดสินใจ ของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  รวมทัÊ งได้มีข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขปรับปรุง กฎหมายใหมี้ความเหมาะสมและชดัเจนต่อไป       (นางสาวชนิตา   อึËงผาสุข)    นกัศึกษาวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร    หลกัสูตร  วปม.  รุ่นทีÉ  ş    ผูว้ิจยั 



ง  สารบญั   
หน้า  บทคดัย่อ   ก คํานํา   ข กิตติกรรมประกาศ ค สารบัญ   ง บททีÉ  1 บทนํา 1  ความเป็นมาและความสาํคญัของปัญหา 1  วตัถุประสงคข์องการวิจยั 4  ขอบเขตของการวจิยั 4  วธีิดาํเนินการวจิยั 5  ประโยชน์ทีÉไดรั้บจากการวจิยั 5  คาํจาํกดัความ 5 บททีÉ  2 กรอบแนวคดิกฎหมายความมัÉนคงและการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 7  กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศฝรัÉงเศส 7  กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศองักฤษ 10  กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศสหรัฐอเมริกา 12  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 17  ระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 22  แนวคิดและรูปแบบการตดัสินใจ 28  สรุป 37 บททีÉ  3 กฎหมายความมัÉนคงกบัการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี 39  กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ 39  การบริหารราชการแผน่ดิน 45  อาํนาจหนา้ทีÉของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผน่ดิน 50  การบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี 59  มติคณะรัฐมนตรี 64  วเิคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายความมัÉนคงของต่างประเทศกบัของประเทศไทย 70  สรุป 75 



จ  สารบญั  (ต่อ) 
หน้า  บททีÉ  4 การวเิคราะห์ปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี 78  เกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  วเิคราะห์ปัญหากรณีการเสนอเรืÉองไม่เป็นไปตามบทบญัญตัิของกฎหมาย 78  สรุปผลการวจิยั 82  วเิคราะห์ปัญหากรณีขาดการวางแผนในการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี 83  สรุปผลการวจิยั 88  วเิคราะห์ปัญหาความไม่เหมาะสมของการประกาศใชก้ฎหมายความมัÉนคงฯ 88  สรุปผลการวจิยั 92  วเิคราะห์ปัญหาการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายบริหารตามบทบญัญติัของกฎหมาย 92  สรุปผลการวจิยั 95 บททีÉ  5 สรุปและข้อเสนอแนะ 96  สรุป 96  ขอ้เสนอแนะ 98 บรรณานุกรม 100 ภาคผนวก  102  ผนวก  ก พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 103  ผนวก  ข ระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  2548   110 ประวตัิย่อผู้วิจัย 118 



  บททีÉ  ř      บทนํา  
ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  ŚŝŝŘ  มาตรา  ś  ไดบ้ญัญติัให้อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  พระมหากษัตริย์ผู ้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ ํานาจนัÊ นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  และศาล  ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนีÊ   ประกอบกับมาตรา  řşř  บัญญัติให้พระมหากษัตริยท์รงแต่งตัÊ งนายกรัฐมนตรีคนหนึÉ งและรัฐมนตรีอีกไม่เกินสามสิบห้าคน   ประกอบ เป็นคณะรัฐมนตรี  มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามความรับผิดชอบร่วมกัน  นอกจากนัÊ น   มาตรา  řşŠ  ได้บัญญัติให้การบริหารราชการแผ่นดิน  คณะรัฐมนตรีต้องดาํเนินการตามบทบัญญัติ แห่งรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย  และนโยบายทีÉแถลงไว ้ ดงันัÊน  คณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรสูงสุด ของฝ่ายบริหารจึงมีหน้าทีÉในการบริหารแผ่นดิน  หมายถึงการบริหารราชการแผ่นดินทัÊ งปวง ทีÉครอบคลุมถึงกระทรวง  ทบวง  และกรมต่าง ๆ  ดว้ย  โดยทีÉไดมี้การกาํหนดให้ประเภทเรืÉองทีÉจะเสนอคณะรัฐมนตรี  เป็นไปตามมาตรา  Ŝ  แห่ง พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ซึÉ งได้ก ําหนดประเภท เรืÉองทีÉจะเสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีไว ้ řś  ประเภท  สามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น   Ś  ประเภทใหญ่ ๆ   คือ  การเสนอเรืÉองทัÉวไป  และการเสนอร่างกฎหมาย  ทัÊงนีÊ   ระยะเวลาการส่งร่างกฎหมายเข้ าสู่ การพิ จารณาของคณะรั ฐมนตรี จะมี การระบุ ไว้ชั ดเจนแน่ นอน  เช่ น  ร่ างกฎหมายทัÉ วไป จะตอ้งส่งให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่น้อยกว่า  śŘ  วนัทาํการ   ส่วนร่างกฎกระทรวงทีÉทราบวนัใช้บังคบัแน่นอน  ให้ส่งสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่น้อยกว่า  ŞŘ  วนัทําการ  และหากเป็นร่างพระราชกฤษฎีกาทีÉทราบวนัใช้บังคบัแน่นอน ใหส่้งสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่นอ้ยกวา่  šŘ  วนัทาํการ  เป็นตน้  ประเทศไทยมีกฎหมายความมัÉนคง  อันเป็นกฎหมายทีÉ มีลักษณะพิเศษแตกต่าง จากกฎหมายโดยทัÉวไปใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  ś  ฉบับ  ได้แก่  พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  ŚŜŝş  พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ   และพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  Śŝŝř  ซึÉ งกฎหมายดังกล่าว  



-  2  -  เป็นกฎหมายทีÉให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหาร  ในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความมัÉนคงของชาติ ในกรณีทีÉเกิดเหตุการณ์ทีÉก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศชาติและประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ   จนทาํให้ไม่สามารถใช้ชีวิตได้อย่างสงบ  อย่างเช่น  สถานการณ์ความไม่สงบในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ไดแ้ก่  ในทอ้งทีÉจงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  ทีÉไดท้วีความรุนแรง มากขึÊนจนถึงปัจจุบัน  อนัเป็นเหตุให้  ตอ้งมีการเสนอร่างกฎหมายความมัÉนคงของประเทศเข้าสู่ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอยูบ่่อยครัÊ ง  ซึÉ งการเสนอร่างกฎหมายเพืÉอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณานัÊน     จะตอ้งส่งให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่น้อยกว่า  śŘ  วนัทาํการ  แต่พบว่าการเสนอร่างกฎหมายความมัÉนคงของประเทศเพืÉอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิ นทีÉ มีความร้ายแรงในพืÊ นทีÉ ดังกล่าว  ไม่ เป็ นไปตามแนวทางทีÉ วางไว้  ทัÊ งนีÊ   การเสนอ ร่างกฎหมายจะเป็นไปอย่างเร่งด่วน  กระชัÊ นชิด  หรือบางครัÊ งเสนอเรืÉ องเข้ามาในวนัประชุม คณะรัฐมนตรีซึÉ งเรียกว่า  “วาระจร”  ทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจขอความเห็นจาก ส่วนราชการทีÉ เกีÉยวข้องได้  ผลทีÉตามมาคือ  เรืÉ องดังกล่าวขาดข้อมูลหรือข้อเท็จจริงในพืÊนทีÉ เพืÉอประกอบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  ความไม่พร้อมของข้อมูลดังกล่าว  เป็นเหตุให้คณะรัฐมนตรีในสมยัหนึÉ ง  ได้มีมติในเรืÉ องการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ทีÉมีความร้ายแรงในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัชายแดนภาคใต้ว่า  “การพิจารณาขยายระยะเวลาแต่ละครัÊ ง  คณะรัฐมนตรีจะมีระยะเวลาค่อนข้างจํากัด  ท ําให้ไม่สามารถพิจารณาทบทวนในภาพรวม เชิงนโยบายได้  ดังนัÊ น   ถ้าต้องมีการขอขยายระยะเวลาเรืÉ องนีÊ ในครัÊ งต่อไป   ให้ดําเนินการจัดทํา ขอ้มูลประกอบการพิจารณาดว้ย”  นอกจากนีÊ   บางครัÊ งการเสนอกฎหมายความมัÉนคงของประเทศเข้าสู่การพิจารณา ของคณะรัฐมนตรี  ยงัไม่เป็นไปตามวาระปกติของการประชุมคณะรัฐมนตรี  ทัÊ งทีÉ เรืÉ องดังกล่าว มีระยะเวลาในการบังคับใช้แน่นอน  ดังเช่น  การขอขยายระยะเวลาการประกาศพืÊ นทีÉ ปรากฏ เหตุการณ์ อันกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจักรในพืÊ นทีÉ อ ําเภอจะนะ  อ ําเภอนาทว ี  อ ําเภอเทพา  อําเภอสะบ้าย ้อย  จังหว ัดสงขลา  และในเขตพืÊ นทีÉ อ ําเภอแม่ลาน  จังหว ัดปั ตตานี ข้อเท็จจริงพบว่า   ความรุนแรงในพืÊ นทีÉ ย ังคงมีอยู่และเกิดขึÊ นอย่างต่อเนืÉ อง  ท ําให้ต้องมีการขอ ขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีก  ทัÊ งนีÊ   การออกประกาศและข้อกําหนดทีÉออกตามความในพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  Śŝŝř  ได้มีการขอขยายระยะเวลา การใช้บงัคบักฎหมายในพืÊนทีÉดงักล่าว  ตามมติคณะรัฐมนตรีมาแลว้  ś  ครัÊ ง  โดยในแต่ละครัÊ งจะกาํหนด            ให้มีผลใช้บงัคบัต่อไปอีกหนึÉ งปีทุกครัÊ ง  ซึÉ งส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง   สามารถวางแผนการเสนอเรืÉอง เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้  เนืÉ องจากจะทราบถึงระยะเวลาสิÊ นสุดของเรืÉ องเป็นอย่างดี    



-  3  -  แต่ข้อเท็จจริงพบว่า   มีการเสนอเรืÉองไปทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอย่างกระชัÊนชิด  ใกล้ครบกาํหนดระยะเวลาสิÊนสุดเพียง  ř -  Ś  วนัเท่านัÊ น  และหากจะนําเสนอเขา้สู่วาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี       ตามวาระปกติ  ก็จะเกินระยะเวลาหนึÉ งปีตามทีÉกาํหนด  ทาํให้ต้องมีการจดัประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษเกิดขึÊน   และเป็นไปในรูปแบบของการจดัประชุมคณะรัฐมนตรีชุดเล็ก  โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานในการประชุมร่วมกับรัฐมนตรีทีÉ เกีÉยวข้องจาํนวนไม่มาก   และมีมติในเรืÉ องดังกล่าว  ซึÉ งการจัดประชุม จะเป็นไปอย่างกะทันหัน  ขาดการเตรียมการ  และมีปัญหาในการประสานงานเพืÉอเรียกประชุมดังกล่าว  นอกจากนีÊ   ยงัขาดขอ้มูลทีÉจะใช้ประกอบการพิจารณาด้วย   หากพิจารณาแล้วจะเห็นว่า  การประชุมดังกล่าว เป็นการจัดประชุมทีÉขาดการมีส่วนร่วมและรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีทัÊ งคณ ะ   จึงอาจไม่เป็นไปตามหลกัความรับผดิชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรีแต่อยา่งใด  ประกอบกับทีÉผ่านมา  หลังจากคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบเกีÉยวกับการประกาศ ใชบ้งัคบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศแลว้  ยงัพบว่าการประกาศใช้บงัคบักฎหมายความมัÉนคงดงักล่าว  ไม่เหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นจริง  เนืÉองจากบางครัÊ งการชุมนุม ของประชาชน  อาจเป็นเพียงการชุมนุมโดยสงบเพืÉอเรียกร้องสิทธิทางการเมือง  ดังนัÊ น  หากเป็น การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  การนาํกฎหมายความมัÉนคงมาบงัคบัใช ้ อาจขดัต่อกฎหมาย รัฐธรรมนูญได้  ซึÉ งการจะประกาศบังคับใช้กฎหมายความมัÉนคงดังกล่าว  จะต้องกระทําด้วย ความรอบคอบ   และควรนํามาใช้ในกรณีทีÉมีความจาํเป็นเท่านัÊ น  เพราะกฎหมายความมัÉนคง จะมีข้อจํากัด  และเป็นกฎห มายทีÉ ลิดรอนสิทธิและเส รีภาพ ของประชาชนเป็นอย่างมาก   หลายครัÊ งได้มีการนํากฎหมายความมัÉนคงมาใช้ไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์ทีÉเกิดขึÊน  เป็นเหตุให้   คณ ะรัฐมนตรีมีมติว่า  “ให้ มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเหมาะสมและยุ ติธรรมเป็น เรืÉ อง ทีÉมีความสาํคญัมากทีÉสุด”   นอกจากนัÊ น  ปัญหาทีÉ เกิดขึÊ นจากการบังคับใช้กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ อาจเกิ ดขึÊ นจากบทบั ญ ญั ติ ของกฎหมายก็ เป็ นได้   ทัÊ งนีÊ   สื บ เนืÉ องจากมาตรา  ŝ  วรรคสอง   แห่งพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  บัญญัติว่า  “การประกาศ สถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึÉ ง  ให้ใช้บงัคบัตลอดระยะเวลาทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด  แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือนนับแต่วนัประกาศ  ในกรณีทีÉ มีความจาํเป็นต้องขยายระยะเวลา  ให้นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีก เป็นคราว ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน”  หมายความวา่พระราชกาํหนดดงักล่าวอนุญาตใหน้ายกรัฐมนตรี ขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปได้เรืÉ อย ๆ  โดยไม่มีการกาํหนดระยะเวลา  



-  4  -  ว่าจะสิÊนสุดเมืÉอใด  ถือเป็นการให้อาํนาจฝ่ายบริหารในการตดัสินใจต่อระยะเวลาการประกาศส ถ าน ก ารณ์ ฉุ ก เฉิ น ไ ป เรืÉ อย  ๆ   ก ารทีÉ ก ฎ ห ม ายม อบ อําน าจ เต็ม ให้ ฝ่ ายบ ริห ารพิ จารณ า การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเช่นนีÊ   ถือเป็นการเปิดช่องว่างให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อาํนาจได้โดยง่าย  อันเป็นการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารเพียงฝ่ายเดียว  ปัญหามีว่า      จะป้องกนัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารไดอ้ย่างไร  ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉให้อาํนาจแก่เจ้าหน้าทีÉของรัฐในการกระทําการใด ๆ  อันกระทบต่อการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน   ดงัเช่น  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรง  ในเขตทอ้งทีÉจงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  ซึÉ งข้อเท็จจริงพบว่าได้มีการขอขยายระยะเวลามาแล้วประมาณ  śŘ  ครัÊ ง  และอาจมีการขอขยายต่อไปไดเ้รืÉอย ๆ โดยไม่สิÊนสุด  ดังนัÊ น  จึงมีความจาํเป็นต้องศึกษาเรืÉ องนีÊ   เพืÉอให้เกิดความชัดเจนในการบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรี   เกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศวา่มีความเหมาะสมหรือไมอ่ยา่งไร 
วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
 1. เพืÉอศึกษาปัญหา  การบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรี  เกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  2. เพืÉอเสนอแนะแนวทาง  ในการบงัคบัใชก้ฎหมายความมัÉนคง  ใหมี้ความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ความมัÉนคงของประเทศ 
ขอบเขตของการวจิยั 
 การวิจัยเรืÉ องนีÊ มีขอบเขตจาํกัดอยู่ทีÉการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉ ยวกับก ฎห มายความมัÉนคงของป ระเท ศ  โดยจะ อธิบ ายแล ะศึก ษาถึงเจตนารมณ์ ของ กฎหมายความมัÉนคงจาํนวน  ś  ฉบับ  ได้แก่  พระราชบญัญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  ŚŜŝş   พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และพระราชบัญญัติ การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  นอกจากนีÊ ยงัรวมถึงการบริหารราชการแผ่นดิน  อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดิน  ตลอดจนการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี 



-  5  -  วธิีดําเนินการวจิยั 
 การวิจัยเรืÉ องนีÊ เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ  (Qualitative  Research)  โดยศึกษาเปรียบเทียบ   กับต่างประเทศได้แก่  ประเทศฝรัÉงเศส   ประเทศอังกฤษ   และประเทศสหรัฐอเมริกา  และวิเคราะห์ ข้อมูลเอกสาร  ซึÉ งเอกสารวิชาการฉบบันีÊ จะศึกษาโดยใช้วิธีการค้นควา้และรวบรวมข้อมูลจากกฎหมาย   ระเบียบ   ประกาศ  คาํสัÉง  มติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนตวัอยา่งเอกสารทีÉส่วนราชการต่าง ๆ  เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  รวมทัÊงจากตาํราเอกสารรายงานการวจิยัทีÉเกีÉยวขอ้ง  และสืÉอสิÉงพิมพต่์าง ๆ 
ประโยชน์ทีÉได้รับจากการวจิัย 
 1. ทําให้ทราบปัญหา  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี  เกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  2. เพืÉอใช้เป็นแนวทาง  ในการเสนอเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ให้เป็นไปในแนวทางทีÉถูกต้อง  อนัจะเป็นการเพิÉมประสิทธิภาพในการบริหารงานของคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้การบริหารราชการแผน่ดินบรรลุวตัถุประสงคที์Éวางไว ้
คาํจาํกดัความ 
 การบริหารราชการแผ่นดิน  หมายถึง  การกําหนดนโยบายของรัฐในการปกครองประเทศทีÉ เกีÉ ยวกับการดําเนินชีวิตของพลเมืองในรัฐ ทัÊ งในด้านเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง   การปกครอง  โดยการออกเป็นกฎหมาย  ระเบียบ  ข้อบังคับ  หรือนโยบายต่างๆ  ซึÉ งกฎหมาย   ระเบียบ  หรือข้อบังคับดังกล่าว  จะต้องมีองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐเป็นผู ้บ ังคับบัญชา ใช้กฎห มายทีÉ ฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้อ ํานาจไว้  โดยมี เป้าหมายเพืÉ อความสงบเรียบร้อยและ บงัเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน 
 กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ   หมายถึง  กฎหมายทีÉมีลักษณะพิเศษแตกต่าง จากกฎหมายโดยทัÉวไป  ปัจจุบนัประเทศไทยมีกฎหมายความมัÉนคงใช้บงัคบัอยู่จาํนวน  ś  ฉบบั  ได้แก่  พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  ŚŜŝş  พระราชกําหนดการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř 
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 คณ ะรัฐมนตรี  หมายถึง  คณะบุคคล  ซึÉ งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ŚŝŝŘ  มาตรา  řşř  บัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตัÊ งนายกรัฐมนตรีคนหนึÉ ง และรัฐมนตรีอืÉนอีกไม่เกินสามสิบห้าคน  ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรีมีหนา้ทีÉบริหารราชการแผน่ดินตามหลกัความรับผดิชอบร่วมกนั 
 การประชุมคณะรัฐมนตรี  หมายถึง  การประชุมร่วมกนัของคณะบุคคล  ซึÉ งประกอบไปด้วยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอืÉนอีกไม่เกินสามสิบห้าคน  เพืÉอพิจารณาตัดสินใจร่วมกัน ในเรืÉองทีÉเสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ทัÊงนีÊ   โดยปกติจะมีการประชุมคณะรัฐมนตรี ทุกวนัองัคารของทุกสัปดาห์ 
 มติคณะรัฐมนตรี  หมายถึง  ผลการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล ซึÉ งเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองของฝ่ายบริหาร  เพืÉอให้ ส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ   และเจา้หนา้ทีÉของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งรับไปดาํเนินการหรือถือปฏิบติัตอ่ไป 



  บททีÉ  Ś กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงและการตัดสินใจ ของคณะรัฐมนตรี 
 การศึกษาเรืÉ อง  “การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับกฎหมาย ความมัÉนคงของประเทศ”  เป็นการศึกษาคน้ควา้และหาขอ้มูลจากเอกสาร  ตาํราทางวิชาการเกีÉยวกบักรอบแนวคิด  ทฤษฎี  และเอกสารงานวจิยัทีÉเกีÉยวขอ้งกบัประเด็นการศึกษา  ซึÉ งประกอบดว้ย  1. กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศฝรัÉงเศส  2. กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศองักฤษ  3. กรอบแนวคิดกฎหมายความมัÉนคงในประเทศสหรัฐอเมริกา  4. พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ    5. ระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  6. แนวคิดและรูปแบบการตดัสินใจ 
กรอบแนวคดิกฎหมายความมัÉนคงในประเทศฝรัÉงเศส1 
 ระบบกฎหมายฝรัÉงเศส  มีเครืÉองมือทางกฎหมายทีÉใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  Ŝ  ประการ  ดังนีÊ   1. การใช้อาํนาจพเิศษของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา  řŞ    รัฐธรรมนูญมาตรา  řŞ  กาํหนดใหอ้าํนาจนีÊแก่ประธานาธิบดี  โดยมีเงืÉอนไขดงันีÊ    1.1 เกิดสถานการณ์ทีÉสถาบนัสาธารณรัฐ  เอกราชของชาติ  บูรณาภาพแห่งอาณาเขต ของสาธารณรัฐ  หรือการบงัคบัตามพนัธกรณีระหวา่งประเทศ  ถูกคุกคามอยา่งร้ายแรงและทนัทีทนัใด   1.2 การดาํเนินการตามปกติขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  ตอ้งหยุดชะงกัลง   1.3 ประธานาธิบดีต้องปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการ  ต่อนายกรัฐมนตรี  ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร  ประธานวฒุิสภา  และคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ก่อนการประกาศใชอ้าํนาจ 
                                                                 1ปิยบุตร  แสงกนกกุล  “บทวิเคราะห์พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก :  http://www.pub-law-vet, 2554. 



-  8  -    1.4 ประธานาธิบดีจะตอ้งแถลงการณ์การใช้มาตรการดงักล่าว  ให้ประชาชนทราบ   1.5 มาตรการดังกล่าวจะต้องดําเนินการไปในระยะเวลาจาํกัดทีÉ สุด  และเป็นไป เฉพาะเท่าทีÉมีความจาํเป็น  เพืÉอให้การดาํเนินการขององคก์รตามรัฐธรรมนูญเป็นไปตามปกติ  เมืÉอประธานาธิบดีตัดสินใจประกาศใช้อาํนาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา  řŞ  แล้ว ผลก็คืออาํนาจทุกประการรวมศูนยอ์ยู่ทีÉตวัประธานาธิบดี  ประธานาธิบดีมีอาํนาจกระทาํการใด ๆ ก็ไดเ้พืÉอแกว้ิกฤตการณ์ทีÉเกิดขึÊน  ปัญหามีวา่การใช้อาํนาจของประธานาธิบดี  มีการควบคุมตรวจสอบหรือไม่  เรืÉองดงักล่าวนีÊสภาแห่งรัฐซึÉ งทาํหนา้ทีÉเป็นศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัไวใ้นคาํพิพากษาคดี  Rubin de servens  เมืÉอว ันทีÉ   Ś  มีนาคม  ค.ศ.  řšŞŚ  ไว้  Ś  กรณี   คือ  (1)  การตัดสินใจประกาศ ใช้อาํนาจตามมาตรา  řŞ  ของประธานาธิบดีเป็นการกระทาํทางรัฐบาล  ซึÉ งไม่อยู่ภายใต้การควบคุม ขององค์กรตุลาการ  (2)  มาตรการต่างๆ ทีÉ ใช้ในช่วงเวลาทีÉประกาศใช้อํานาจตามมาตรา  řŞ   อยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรตุลาการ  ทัÊ งนีÊ   แล้วแต่กรณี  เช่น  มาตรการทีÉมีสถานะเทียบเท่า คําสัÉงทางปกครองหรือกฎก็อยู่ภายใต้การควบคุมของศาลปกครอง  ในคดีนีÊ มาตรการทีÉผูฟ้้องคดี ขอให้ศาลปกครองเพิกถอน  คือ  คําสัÉ งของประธานาธิบดีทีÉ ให้จัดตัÊ งศาลทหารในแอลจี เรีย   ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่า  รัฐธรรมนูญตามมาตรา  śŜ  ก ําหนดว่าการจัดตัÊ งศาลต้องทํา เป็นพระราชบัญญัติ   ดังนัÊ น  ค ําสัÉงทีÉให้จ ัดตัÊ งศาลในกรณีนีÊ จึงมีสถานะเทียบเท่าพระราชบัญญัติ ซึÉ งศาล ป กค รองไม่ มี อ ําน าจต รวจสอบ ความ ชอบ ด้วยรัฐธรรมนู ญ ของพ ระราชบัญ ญั ติ   สรุปได้ว่าสภาแห่ งรัฐเห็ นว่า  การประกาศใช้อ ํานาจพิ เศษของประธานาธิบดี  ศาลปกครอง เข้าไปตรวจสอบไม่ได้   แต่มาตรการต่างๆ  ทีÉ ใช้ระหว่างประกาศใช้อํานาจตามมาตรา  řŞ  ศาลปกครองยอ่มมีอาํนาจตรวจสอบได ้ หากมาตรการนัÊนมีสถานะเป็นกฎหรือคาํสัÉงทางปกครอง  2. การประกาศใช้กฎอยัการศึก   เดิมฝรัÉงเศสมีกฎหมายว่าด้วยกฎอยัการศึกอยู่  Ś  ฉบบั  คือ  รัฐบัญญัติลงวนัทีÉ   š สิงหาคม  ค.ศ.  řŠŜš  และรัฐบญัญติัลงวนัทีÉ  ś  เมษายน  ค.ศ.  řŠşŠ  นอกจากนัÊนแลว้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรัÉงเศส  ค.ศ.  řšŝŠ  ได้บัญญัติรองรับกฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึกไวใ้นบทบัญญัติ มาตรา  śŞ  เพืÉอสร้างความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ  โดยการประกาศใช้กฎอยัการศึกจะกระทาํได ้เมืÉอมีภยนัตรายอันใกล้จะถึงอันเนืÉองมาจากสงครามหรือกบฏโดยใช้กําลังอาวุธ  ซึÉ งสถานการณ์ ทีÉจะทาํให้เกิดการประกาศกฎอยัการศึก  ไดแ้ก่  เมืÉอมีภยัสงครามกบัต่างประเทศ  สงครามกลางเมือง การต่อต้าน  การลุกฮือต่อต้านอาํนาจทหาร  ทัÊ งนีÊ   การประกาศกฎอัยการศึกดังกล่าวต้องกระทํา ในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี  หากระยะเวลาทีÉใชก้ฎอยัการศึกเกิน  řŚ  วนั  ตอ้งนาํกฎอยัการศึกนัÊน กลบัมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภา  ซึÉ งเมืÉอประกาศใชก้ฎอยัการศึกแลว้  อาํนาจตา่ง ๆ  โอนมาอยูที่É ฝ่ายทหาร   ขอ้พิพาททางอาญาอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลทหาร ซึÉ งเจา้หนา้ทีÉมีอาํนาจในการใช้มาตรการ 



-  9 -  ทีÉอาจจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้  อย่างไรก็ตาม  มาตรการต่าง ๆ  ทีÉใช้ระหว่างประกาศก ฎอัยก ารศึก   ศาล ป กค รองย ังมี อําน าจใน การควบคุ มค วาม ชอบ ด้วยก ฎห มาย ของมาตรการเหล่านัÊ น  เพียงแต่ว่าจะลดระดับความเข้มข้นในการควบคุมลง  และจะเพิกถอน เฉพาะมาตรการทีÉเกินสมควรแก่เหตุอยา่งร้ายแรงเท่านัÊน  3. การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน   รัฐบญัญติัลงวนัทีÉ  ś  เมษายน  ค.ศ.  řšŝŝ  กาํหนดว่าการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จะทําได้ก็ต่อเมืÉอมีภยนัตรายอย่างใกล้ชิด  ซึÉ งกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือกรณีภัยพิบัติ จากเหตุการณ์ทางธรรมชาติ  โดยตอ้งประกาศในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี  หากระยะเวลาของสถานการณ์ฉุกเฉินใช้เกิน  řŚ  วนั  ตอ้งนาํประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊน  กลบัมาขอความเห็นชอบ จากรัฐสภาเช่นเดียวกับกฎอยัการศึก  เมืÉอประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแล้ว  อาํนาจต่างๆ โอนมาอยู่ทีÉขา้ราชการฝ่ายพลเรือน  โดยเฉพาะอย่างยิÉงผูว้า่ราชการจงัหวดั  เจา้หน้าทีÉย่อมมีอาํนาจในการออกมาตรการ ทีÉอาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพได้  และอาจยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายได้  ทัÊ งนีÊ   มาตรการต่าง  ๆ ในระหว่างประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินอยู่ภายใต้การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง   โดยศาลปกครองจะเพิกถอนเฉพาะมาตรการทีÉเกินสมควรแก่เหตุอย่างร้ายแรงเท่านัÊน  เช่นเดียวกับ กฎอยัการศึก  4. ทฤษฎว่ีาด้วยสถานการณ์ยกเว้นเป็นอย่างยิÉง   ทฤษฎีนีÊ พ ัฒนามาโดยแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง  ตัÊ งแต่ช่วงสงครามโลก ครัÊ งทีÉ   ř  ซึÉ งศาลปกครองได้วางหลักว่า  กรณีใดจะถือเป็นสถานการณ์ยกเวน้เป็นอย่างยิÉงก็ต่อเมืÉอ   (ř) เป็นสถานการณ์ทีÉยกเว ้นเป็นอย่างยิÉงจริงๆ  เช่น  ภาวะสงคราม  ภัยธรรมชาติ  โรคระบาด   การนัดหยุดงานในอาณาบริเวณกวา้งและเป็นเวลานานจนทาํให้การบริการสาธารณะสะดุดลง เป็ น ต้น   (Ś)  ส ถ าน ก ารณ์ เช่ น ว่านัÊ น เมืÉ อ เกิ ด ขึÊ น แล้ว   ท ําให้ ฝ่ ายป ก ค รองไม่ อาจป ฏิ บั ติ ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายได้ดังเช่นสถานการณ์ปกติ  (ś)  ประโยชน์ทีÉได้รับจากการ ใช้มาตรการทีÉไม่ชอบด้วยกฎหมายในสถานการณ์ยกเวน้ดังกล่าวนัÊ น  ต้องคุ้มค่าเพียงพอ  เช่น กระทาํไปเพืÉอความมัÉนคงของชาติ  หรือเพืÉอความต่อเนืÉองของบริการสาธารณะ  ทัÊ งนีÊ   ผลของสถานการณ์ยกเวน้เป็นอย่างยิÉง  คือ  หลักความชอบด้วยกฎหมายไม่นํามาใช้ในบางกรณี  เช่น   เจ้าหน้าทีÉออกคําสัÉงโดยไม่เรียกให้ผู ้ทีÉ เกีÉ ยวข้องมาชีÊ แจงก่อนตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ ทางปกครอง  ในสถานการณ์ปกติคําสัÉงนีÊ ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย  แต่ในสถานการณ์ยกเว้น เป็นอย่างยิÉง  ศาลปกครองอาจบอกว่าเป็นกรณีสถานการณ์ยกเวน้เป็นอย่างยิÉง  การออกคาํสัÉงดงักล่าว ยอ่มไม่อาจปฏิบติัตามกฎหมายไดด้งัสถานการณ์ปกติ  จึงไม่อาจเพิกถอนคาํสัÉงนัÊน  นอกจากนีÊ   เจา้หนา้ทีÉ 



-  10 -  อาจออกมาตรการบางประการทีÉ เป็นการกระทบสิทธิและเสรีภาพได้อีกด้วย  อย่างไรก็ตาม  มาตรการตา่งๆ ยอ่มใชเ้พืÉอความจาํเป็น  และใชไ้ดเ้ฉพาะในช่วงเวลาทีÉสถานการณ์ยกเวน้เป็นอยา่งยิÉงยงัคงดาํรงอยู ่ หากสถานการณ์เป็นปกติแลว้  เจา้หนา้ทีÉตอ้งกลบัไปยึดหลกัความชอบดว้ยกฎหมายดงัเดิม  โดยสรุปจะเห็นได้ว่าระบบกฎหมายฝรัÉงเศส  สร้างเครืÉองมือให้หลากหลายไปตาม แต่ละสถานการณ์  กล่าวคือ  กรณีการใช้อาํนาจพิเศษของประธานาธิบดีตามมาตรา  řŞ  ตอ้งเป็นกรณีวิกฤตการณ์ร้ายแรงระดับชาติ  (La crise nationale) อาํนาจโอนมาทีÉประธานาธิบดีคนเดียว   ศาลปกครองควบคุมไดเ้ฉพาะมาตรการต่างๆ ทีÉทาํไประหว่างนัÊน  แต่ไม่มีอาํนาจควบคุมการตดัสินใจประกาศใช้มาตรา  řŞ  ส่วนกรณีประกาศกฎอยัการศึก  ตอ้งเป็นเรืÉองสงคราม  ฝ่ายทหารมีอาํนาจ  ศาลปกครองคุมได้แต่ตัวมาตรการต่างๆ  ทีÉใช้ในระหว่างประกาศกฎอัยการศึก  สําหรับกรณี การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  เป็นเรืÉ องทัÉวไป  ฝ่ายพลเรือนมีอาํนาจ  ส่วนศาลปกครองคุมได ้แต่ตัวมาตรการต่างๆ  ทีÉ ใช้ในระหว่างประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  และทีÉ เข้มข้นน้อยทีÉ สุด  คือ   ทฤษฎีว่าดว้ยสถานการณ์ยกเวน้เป็นอยา่งยิÉง  ทีÉไม่ตอ้งมีการประกาศใช้ล่วงหน้า  เพียงแต่ศาลปกครอง จะหยิบยกทฤษฎีมาประกอบการพิจารณา  ก็ต่อเมืÉอมีคดีมาสู่ศาลปกครอง  และเจา้หน้าทีÉยกทฤษฎีนีÊ  ขึÊนอา้งเพืÉองดเวน้การใช้หลกัความชอบด้วยกฎหมายในบางกรณี  อีกนัยหนึÉ ง  คือ  ทฤษฎีนีÊ พฒันา มาเพืÉอเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 
กรอบแนวคดิกฎหมายความมัÉนคงในประเทศองักฤษ 
 กฎอยัการศึก  (Martial  law) ถือกาํเนิดมาจากประเทศองักฤษ  ในคริสศตวรรษทีÉ  řŜ  เพืÉอใช ้ในการปราบปรามผูก่้อการกบฏและความไม่สงบเรียบร้อยขึÊนในประเทศ  มีการนาํกฎอยัการศึก ไปใชใ้นดินแดนทีÉเป็นอาณานิคม  เช่น  อินเดีย  อเมริกา  จาไมกา้  อาฟริกาใต ้ ศรีลงักา  ไอร์แลนด ์และพม่า  เป็นตน้  โดยมีเหตุผลบนหลกัการทีÉวา่รัฐมีสิทธิจะป้องกนัตนเอง  ( Self – defense )  ต่อมาเมืÉอประเทศทีÉ เคยเป็นอาณานิคมของอังกฤษได้รับเอกราช  ได้นําเอากฎหมายว่าด้วยกฎอัยการศึก ไปใช้  ในแนวทางให้อาํนาจแก่รัฐบาลและทหารในการใช้ก ําลังปราบปรามผู ้ก่อการกบฏและความ ไม่สงบเรียบร้อยขึÊนในประเทศ  กฎอยัการศึกขององักฤษใช้หลกัทัÉวไปของ  Common Law  นัÉนคือหลกั Rule of Law  เป็นหลกัการใช้กาํลงัพอสมควรแก่เหตุ2  เพืÉอปราบปรามการใช้กาํลงัอนัมิชอบดว้ย กฎหมายตัÊงแต่เรืÉองเล็กน้อย  เช่น  การก่อการร้าย  ไปจนถึงเรืÉองใหญ่  เช่น สงครามกลางเมืองหรือ 
                                                                 2ทรงศักดิÍ   รักศักดิÍ สกุล.  “การควบคุมฝ่ายปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉิน”. (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  ŚŝŜš).  หนา้ řŘ. 



-  11  -  สงครามนอกประเทศ  หลงัจากมีการใช้กฎอยัการศึกแต่ละครัÊ ง  จะตอ้งออกพระราชบญัญตัิปลดเปลืÊองความรับผิดชอบ  เรียกว่า   Indemnity  Act   เพืÉ อคุ ้มครองบรรดาผู ้ทีÉ ออกคําสัÉ งให้กระทําการต่ างๆ  ในระหว่างสงคราม  หรือในระหวา่งการประกาศใช้กฎอยัการศึกล่วงเกินกฎหมายไป  มิให้ตอ้งถูกฟ้องร้อง ตามกฎหมาย  ตัวอย่างเช่น  Indemnity  Act  řšŚŘ  ออกมาสําหรับปลดเปลืÊ องความรับผิดทัÊ งหลาย ในระหวา่งสงครามโลกครัÊ งทีÉ  ř3  สําหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศองักฤษนัÊน  ได้มีการยกร่างกฎหมายเกีÉยวกบัสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นครัÊ งแรกโดย   Sir Eric Geddes   ร่างกฎหมายดงักล่าวไดว้างเงืÉอนไขในสถานการณ์ฉุกเฉิน  ให้รัฐบาลมีอาํนาจพิเศษในการกาํหนดโทษในกรณีการเดินขบวนประทว้ง การก่อความไม่สงบเรียบร้อยของพลเมืองและการก่อกบฏ  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ถูกประกาศโดยพระมหากษตัริย ์ และตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา การประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินอํานาจเบ็ดเสร็จเป็นของฝ่ายบริหาร  ซึÉ งเป็นฝ่ายพลเรือน ในการรักษาความสงบเรียบร้อย  โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ   Emergency  Power  Act  1920   ซึÉ งมีบทบัญญัติ ทีÉ ให้ อํานาจแก่ ฝ่ ายบริหาร  แต่อย่างไรก็ตาม  ก็ได้มีข้อยกเว ้นการใช้อํานาจ ของฝ่ายบริหารไว้ด้วย  ด งันีÊ  (ř)  ระเบียบปฏิบัติในคดีอาญาจะต้องไม่ถูกยกเลิกแก้ไข  หมายถึง ว่ากระบวนการดําเนิ นคดี อาญาทัÉวไปใช้ เหมื อนกรณี ปกติ   (Ś)  การปฏิ บั ติการในช่ วงสัÊ น  ๆ อาจยกเวน้เรืÉ องสิทธิเสรีภาพของพลเรือนได้  ซึÉ งจะลงโทษบุคคลโดยไม่มีการพิจารณาคดีไม่ได ้  (ś)  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตอ้งไม่เกิน  śŘ  วนั  หากจะขยายระยะเวลาสถานการณ์ออกไปตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา4  ปัจจุบันในประเทศอังกฤษนัÊ น  ได้ตราบทบัญญัติเกีÉยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉเรียกว่า Civil Contingencies Act ŚŘŘŜ  โดยได้วางมาตรการทางกฎหมายไว ้ เพืÉอป้องกันภัยพิบัติให้กับ พลเรือนภายในสหราชอาณาจกัร  โดยกาํหนดให้มีการออกกฎ  เป็นกรณีพิเศษขึÊ นใช้บงัคบัชัÉวคราว   (กฎในสถานการณ์ฉุกเฉิน)  เพืÉอเป็นเครืÉ องมือในการจัดการกรณีสถานการณ์ฉุกเฉินร้ายแรง บทบัญ ญัติของ  Civil  Contingencies  Act  ŚŘŘŜ  เป็นกฎห มายเกีÉ ยวกับการตระเตรียมการ ของท้องถิÉนสําหรับการป้องกันภยัพลเรือน  เป็นการปรับปรุงแก้ไขจากพระราชบัญญัติว่าด้วย การใช้อาํนาจในสถานการณ์ฉุกเฉิน  (Emergency Power Act řšŚŘ)  เพืÉอใช้อาํนาจในสถานการณ์  
                                                                 3พนัโทวบิูลย ์ สุนทรพนัธุ์.  “การปรับปรุงกฎหมายเกีÉยวกบัความมัÉนคงของประเทศไทย :  ศึกษากรณีพระราชบญัญติั กฎอัยการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  พระราชกาํหนดว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŜšŝ  และพระราชบัญญัติป้องกัน การกระทาํอนัเป็นคอมมิวนิสต ์ พ.ศ.  2495”.   (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง,  ŚŝŜř).  หนา้  şŝ  -  şŞ. 4ทรงศกัดิÍ   รักศกัดิÍ สกุล.  เรืÉองเดิม .  หนา้  řř. 



-  12  -  ฉุกเฉิน  โดยสร้างกรอบแนวคิดใหม่  ทีÉใช้กฎเกณฑ์ของกฎหมายเป็นเครืÉองมือพิเศษเท่าทีÉจาํเป็น เพืÉอรับมือกับความเสีÉ ยงของสถานการณ์ในด้านต่างๆ  และเพืÉอจดัการกับผลกระทบทีÉเกิดจากสถานการณ์ฉุกเฉิน5  โดยมีเงืÉอนไขในการออกดงันีÊ 6   1. ต้องมิ ใช่ก รณี ของการออกกฎอัยการศึก  เพืÉ อ เป็ นการทําลายรากฐานของ ระบบรัฐสภา  หรือเป็นการให้ยุติบทบาทของพรรคการเมือง  หรือประการอืÉนใดทีÉมีพืÊนฐาน อยา่งเดียวกนั   2. การให้อาํนาจในการออกกฎในสถานการณ์ฉุกเฉิน  ซึÉ งเป็นกลไกทีÉมีไวส้ําหรับจดัการเฉพาะกรณีทีÉ เป็นเฉพาะสถานการณ์ฉุกเฉินร้ายแรง  และจะต้องมีความจาํเป็นเร่งด่วน   รวมทัÊ งต้องเป็นหนทางสุดท้ายสําหรับจะแก้ไขปัญหาได้เท่านัÊ น  โดยมีเงืÉอนไข  ś  ประการ   ทีÉจะใช้อาํนาจในการออกสถานการณ์ฉุกเฉินได้ต่อเมืÉอ  (ř)  สถานการณ์ฉุกเฉินนัÊ นจะต้องเป็นเหตุการณ์หรือสถานการณ์ทีÉเป็นภยัคุกคามให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อสวสัดิภาพของมนุษย ์ หรือสภาพแวดลอ้ม  หรือความมัÉนคง  ซึÉ งได้เกิดขึÊนแล้ว  กาํลงัเกิดขึÊนขณะนัÊน  หรือกาํลังจะเกิดขึÊน  (Ś)  ตอ้งเป็นกรณีจาํเป็นจะตอ้งตรากฎเกณฑ์ขึÊนใช้บงัคบัอยา่งเร่งด่วน  โดยมีเงืÉอนไขวา่ตอ้งเป็นไปเพืÉอจดัการกบัสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉเกิดขึÊน  ซึÉ งตามอาํนาจธรรมดาทีÉมีอยูน่ัÊน  ไม่เพียงพอทีÉจะจดัการกบัสถานการณ์ได้อย่างทันท่วงที  (ś)  การออกกฎในสถานการณ์ฉุกเฉิน  จะต้องชอบด้วยหลัก ความได้สัดส่วน  และเป็นไปเพืÉอแกไ้ขสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊนโดยตรง  ทัÊงนีÊ   ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จะสิÊนระยะเวลาการบงัคบัใช้ใน  śŘ  วนั  นับจากวนัทีÉตราขึÊนหรือก่อนหน้านัÊนตามทีÉกาํหนดไว ้  ซึÉ งการต่ออายุของสถานการณ์ฉุกเฉิน  จะต้องนําไปผ่านการพิจารณาของรัฐสภาโดยด่วนทีÉ สุด   และสิÊนผลไปภายใน  ş  วนั  นบัแต่วนัทีÉรัฐสภามิไดมี้มติเห็นชอบดว้ยกบักฎในสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าว 
กรอบแนวคดิกฎหมายความมัÉนคงในประเทศสหรัฐอเมริกา7 
 1. กฎอยัการศึกของประเทศสหรัฐอเมริกา   กฎอยัการศึกของสหรัฐเรียกว่า Martial Law ตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา กาํหนดใหอ้าํนาจทหารมีอยู ่ ś  ชนิด  คือ   1.1 อ ํานาจชนิ ดทีÉ อยู่ ในเวลาสงบและเวลาสงคราม  คื อ  ใช้ประจําอยู่ทุ กเมืÉ อ คือ  อาํนาจตาม  “กฎหมายทหาร” ซึÉ งปรากฏอยูใ่นสภาคองเกรสทีÉได้บัญญติักฎขอ้บงัคบัวา่ดว้ย 
                                                                 5 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  řś. 6 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Ŝŝ - ŜŞ. 7 พนัโท  วิบูลย ์ สุนทรพนัธุ์.  เรืÉองเดิม.  หนา้  şş – 82. 



-  13  -  สงครามหรือบญัญติัในเรืÉองการปกครองของกองทพัแห่งชาติ       1.2 อ ํานาจทีÉ ใช้ ในสงคราม  นอกเขตแดนของประเทศสหรัฐอเมริกา  หรือกรณี เกิดจลาจลและสงครามกลางเมืองภายในรัฐ  หรือพืÊนทีÉ ทีÉ ถูกพวกจลาจลซึÉ งปฏิบัติตนเหมือนคู่สงคราม ยึดครองไว ้ เรียกว่า  “การปกครองโดยทหาร”  ซึÉ งจะใช้บงัคบัแทนกฎหมายทอ้งถิÉน  ตามความเหมาะสม และจาํเป็นแต่ละสถานการณ์  โดยการใช้อาํนาจนีÊ ต้องได้รับการอนุญาตอย่างชัดแจ้งหรือโดยปริยาย ของสภาครองเกรส  ซึÉ งผูใ้ชอ้าํนาจนีÊ คือ  ผูบ้งัคบับญัชาทหารทีÉอยูภ่ายใตก้ารอาํนวยการของประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกา    1.3 อ ํานาจชนิดทีÉ ใช้ในเวลามีการรุกราน  หรือก่อการร้ายภายในดินแดน ของประเทศสหรัฐอเมริกาหรือระหว่างทีÉมีการกบฏในดินแดนของสหรัฐอเมริกา  ซึÉ งขึÊ นอยู่กับรัฐบาลแห่งชาติเห็นว่า  เมืÉอมีภยัต่อประชาชนส่วนรวม  จาํเป็นตอ้งใช้อาํนาจทหารบงัคบั  อาํนาจชนิดนีÊเรียกว่า  “กฎอัยการศึก”  ซึÉ งตามปกติสภาครองเกรสจะออกกฎหมายอนุ มัติการปฏิ บัติการ ของฝ่ายบริหาร  แต่บางครัÊ งไม่สามารถดาํเนินการทางสภาครองเกรสไดท้นั  และจาํเป็นตอ้งแกไ้ข หรือปัดเป่าอนัตรายเฉพาะหน้า  ในเวลาทีÉมีการก่อการร้ายหรือการรุกราน  หรือเกิดสงครามกลางเมือง หรือเกิดสงครามกบัต่างประเทศภายในตาํบลหรือท้องถิÉน  ซึÉ งกฎหมายธรรมดาไม่สามารถรักษา ความปลอดภัยส่วนรวมหรือสิทธิเอกชนได้อีกต่อไป  ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกาจะเป็นผูอ้นุมติัการบงัคบัใชอ้าํนาจดงักล่าว  2. รัฐบัญญัติคุมขงับุคคลในสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศสหรัฐอเมริกา   2.1 รั ฐบั ญ ญั ติ คุ มขั งบุ คคลในส ถาน การณ์ ฉุ ก เฉิ น   (Emergency Detention   Act  řšŝŘ)  รัฐสภาสหรัฐอเมริกาไดต้ราขึÊน  เพืÉอเป็นมาตรการใชใ้นสถานการณ์ฉุกเฉินสําหรับความมัÉนคงปลอดภยัภายในประเทศ  เนืÉองจากสหรัฐอเมริกาได้ตระหนักถึงภยัทัÊงหลาย  อนัจะกระทบกระเทือน ถึงความมัÉนคงและปลอดภยัภายในประเทศ  ทัÊงนีÊ  เป็นเพราะฝ่ายคอมมิวนิสตไ์ดพ้ยายามแทรกซึม และบ่อนทาํลายประเทศอยู่ตลอดมา  รัฐบญัญติัฉบบันีÊ   จึงถือเป็นเครืÉองมือทางกฎหมายในอนัทีÉจะจบักุมคุมขงับุคคลผูก้ระทาํการเป็นภยัต่อรัฐอยา่งทนัท่วงที     รัฐบัญญัติดังกล่าวมีหลักการสําคัญ   คือ   อ ํานาจในการจับกุม   คุมขัง หรือควบคุมบุคคลผูก้ระทาํการเป็นภยัต่อรัฐ  จะเกิดขึÊนได้ก็ต่อเมืÉอประเทศอยู่ในสถานการณ์ฉุกเฉิน ซึÉ งสถานการณ์ฉุกเฉินนีÊ ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกาจะเป็นผูป้ระกาศในกรณีดงัต่อไปนีÊ      2.1.1 ได้มีการล่วงลํÊ า  หรือยึดครองดินแดน  หรือส่วนหนึÉ งส่วนใดของดินแดนหรือดินแดนส่วนทีÉอยูใ่นความครอบครองอารักขาของสหรัฐอเมริกา 



-  14  -      2.1.2 ในกรณีทีÉมีการประกาศสงครามโดยรัฐสภา     2.1.3 ในกรณี ทีÉ มี การกบฏห รื อก่ อการจลาจล  เพืÉ อประโยชน์ แก่ ศั ตรู ของสหรัฐอเมริกา  2.2 ขอ้พิจารณาเกีÉยวกบัรัฐบญัญติัฉบบันีÊ     2.2.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา  ได้ตระหนักถึงมหันตภัยจากการจารกรรมหรือ ก่อการร้ายของฝ่ายตรงขา้ม  จึงไดห้ามาตรการในการปราบปรามหรือป้องกนัตลอดมา  รัฐบญัญติัฉบบันีÊนบัวา่เป็นเครืÉองมือสาํคญัประการหนึÉงของฝ่ายบริหาร  เพืÉอจะปฏิบติัการไดฉ้บัพลนัทนัใด    2.2.2 รัฐบัญญัติฉบับนีÊ มีเงืÉอนไขบังคับอยู่  กล่าวคือ  อาํนาจตามรัฐบัญญัตินีÊ  จะเกิดขึÊนไดต้่อเมืÉอมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเท่านัÊน    2.2.3 รัฐบญัญติันีÊยงัไดคุ้ม้ครองสิทธิเสรีภาพของผูต้อ้งหาไวด้ว้ย    2.2.4 คณะกรรมาธิการควบคุมผู ้ต้องหา  ยงัมีอาํนาจพิเศษในทางแพ่งคือ ในกรณีทีÉคณะกรรมาธิการมีคาํสัÉงว่า  การควบคุมตวัผูต้อ้งหาปราศจากมูลและมีคาํสัÉงให้ปล่อยตวั ผูต้ ้องหาอาจร้องขอต่อคณะกรรมาธิการควบคุม  ให้มีคาํสัÉงเกีÉยวกับค่าทดแทนความเสียหายได ้  หากมีคาํสัÉงประการใดแลว้  ฝ่ายใดไม่พอใจก็อาจร้องขอต่อศาลไดอี้กครัÊ งหนึÉง    2.2.5 รัฐบัญญัตินีÊ มีผลใช้บังคับมาหลายปีแล้ว  แต่ย ังไม่ เคยมีการใช้บังคับ เนืÉองจากยงัไม่เคยมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเกิดขึÊนเลย  3. อํานาจการประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินตามรัฐธรรมนูญ แห่งประเทศสหรัฐอเมริกา8 
  บทบญัญติัแห่งกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน มีอยู่  Ś  กรณีคือ  บทบัญญัติของกฎหมายเกีÉยวกับการต่อต้านสงคราม  (U.S.C Title 50 War and Nation Defense)  และส ถานการณ์ ฉุ ก เฉิ นจากภัยพิ บัติตามธรรมชาติ   ตาม  U.S.C. Title 42  Disaster Relief-Emergency preparedness  ซึÉ งมีรายละเอียดต่าง ๆ  ดงัต่อไปนีÊ   3.1 เงืÉอนไขการประกาศใช้และอาํนาจเกีÉยวกับการต่อต้านสงครามตาม  U.S.C Title 50  War and Nation Defense   บทบัญญัติแห่งกฎหมายนีÊ   ก ําหนดเงืÉอนไขการใช้อ ํานาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของประธานาธิบดีไวใ้น  Title  50  Chapter  34  Subchapter  Ś  มาตรา  řŞŚř 
                                                                 8 ทรงศักดิÍ   รักศักดิÍ สกุล.  เรืÉ องเดิม.  หน้า  ŝŝ – 61.  อ้างถึงใน  นาวาตรีดุสิต  ยมจินดา.  บทวิเคราะห์ว่าด้วย กฎหมายการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร.  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,  สาขากฎหมายมหาชน, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  Śŝŝś).  หนา้  Šř – 83. 



-  15  -  เรืÉ อง  “การป ระก าศสถานการณ์ ฉุกเฉินแห่ งชาติโดยประธานาธิบดีไว้ใน  Title 50  Chapter 34   Subchapter Ś   มาตรา  řŞŚř  เรืÉ อง  “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินแห่งชาติโดยประธานาธิบดี  (Declaration of nation emergency by President)  ซึÉ งเป็ นบทบัญญัติทีÉ ให้อ ํานาจแก่ ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาภายใตก้ารให้ความยินยอมของสภา  Congress  อาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได ้เมืÉอมีสถานการณ์ก่อการร้าย  อนัเป็นเหตุการณ์ทีÉกระทบต่อความมัÉนคงและความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ   ภายหลังจากประธานาธิบดีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตาม  Title ŝŘ  แล้ว  ส่งผลให้การใช้อาํนาจทัÊ งหมดจะถูกโอนไปทีÉประธานาธิบดี  เวน้แต่ประธานาธิบดีจะกําหนด เป็นอย่างอืÉน  และจากการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าว  จะส่งผลให้มีอาํนาจเพืÉอจดัการเกีÉยวกับความปลอดภัยแห่งชาติ  ซึÉ งได้แก่  มีอาํนาจในการจาํกัดขอบเขตของบุคคลทีÉถือว่าเป็น ภยัคุกคามต่อความปลอดภยัแห่งชาติ  การจาํกดัการเดินทางเขา้หรือออกจากประเทศสหรัฐอเมริกา  จาํกัดวิธีการเข้าถึงสัญชาติของสหรัฐอเมริกา  จาํกัดความเคลืÉอนไหวของบุคคลภายในประเทศสหรัฐอเมริกาบงัคบัการลงทะเบียนกบัรัฐบาล  จาํกดัอิสระของการอยูร่่วมกนั  คือ  การป้องกนัแต่ละบุคคลเกีÉยวกับโอกาสการจ้างงานทีÉคุกคามต่อความปลอดภัยของประเทศ  การยกเลิกขัÊนตอน การจับกุมจะต้องมีหมายจับ (Suspend  Habeas  Corpus)  การประกาศกฎอัยการศึก  (Declare  martial  law)  กาํหนดหน้าทีÉของกองทพัทีÉจะต้องช่วยในดา้นกองทพัในต่างประเทศ  (to  assist  in  military  matter  in  any  foreign  country)  อาํนาจเหนือการควบคุมและกฎขอ้บงัคบัของทรัพยสิ์น  คือ  สัÉงสะสมวตัถุสําหรับใช้ในทางยุทธศาสตร์  กาํหนดให้มีการจาํกดัการส่งออก  ให้อาํนาจต่อ การจัดสรรวตัถุในเส้นทางทีÉเห็นว่าสําคัญ  เพืÉอสนับสนุนการป้องกันประเทศ  การตรึงค่าจ้าง และราคาสินคา้  อาํนาจเหนือการสืÉอสาร  การรายงานต่อรัฐสภา  และมีสิทธิในการไม่ให้ขอ้มูลเกีÉยวกบัความมัÉนคงและความปลอดภยัของประเทศ  การออกคาํสัÉงระงบัการพิมพ ์ การโฆษณาขณะทีÉเห็นว่าเป็นภยัคุกคามต่อประเทศ  หรือในระหว่างสงครามหรือการคุกคามของสงคราม  อาจตัÊงระเบียบปฏิบติัในการตรวจจดหมายอิเล็คโทรนิค  (mail)  รวมถึงการสืÉอสารระหวา่งประเทศ  3.2 เงืÉอนไขการบังคับใช้และอํานาจตามสถานการณ์ฉุกเฉิน  จากภัยพิบัติ ตามธรรมชาติตาม  U.S.C.  Title  42  Disaster  Relief – Emergency  Preparedness   นอกจากบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  U.S.C.  Title  ŝŘ  แล้ว  ประเทศสหรัฐอเมริกา ยงัมีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  เกีÉยวกบัการให้ความช่วยเหลือและเตรียมการสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉเกิด จากภัยธรรมชาติ  เรียกว่า  State  Natural  Disaster  Assistance  Act  ตาม  U.S.C.  มาตรา  ŝřşŘ   ทีÉให้อาํนาจแก่ผูว้า่การรัฐ  (Governor)  ทีÉประสบภยัพิบติัและมีความจาํเป็นตอ้งควบคุมความรุนแรง  



-  16  -  ของภัยพิบัติทีÉ เกิดขึÊ น  และมีความจาํเป็นต้องดาํเนินการด้วยความเร่งด่วน  ก่อนทีÉจะร้องขอต่อประธานาธิบดีใหป้ระกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉเกิดจากภยัพิบติั    โ ด ย บ ท บั ญ ญั ติ   ต า ม   U.S.C.  Title  4 2   Disaster  Relief – Emergency  Preparedness  ได้กําหนดขัÊนตอนการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและภยัพิบัติไวใ้น  Chapter 14  โดยบัญญัติให้ประธานาธิบดี  เป็นผูม้ีอาํนาจประกาศสภาวะฉุกเฉินตามการร้องขอของผู ้ว่าการรัฐ   ซึÉ งผู ้ว่าการรัฐจะต้องเสนอจัดทําแผนสถานการณ์ ฉุก เฉิ น   จัด เตรียมข้อมูลทางธรรมช าติ   และเสนอแนวทางแกปั้ญหาของทอ้งถิÉนทีÉเกิดขึÊนต่อประธานาธิบดี  ก่อนทีÉประธานาธิบดีจะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  หากเกินกาํลงัทีÉจะยบัย ัÊงหรือช่วยเหลือได้  ผูว้า่การรัฐตอ้งนําเสนอขอ้มูลเกีÉยวกบั การวางแผน  การอพยพ  การเตือนภยั  การปฏิบติัการฉุกเฉิน  การกู ้ภยั  การบรรเทาทุกข์  การฝึก การรับมือภาวะต่าง ๆ  การประเมินเหตุการณ์ภายหลงัภยัพิบติั  เป็นตน้  เมืÉอประธานาธิบดีประกาศสภาวะฉุกเฉินแลว้  จะคดัเลือกผูป้ระสานงานกลางขึÊนมารับผิดชอบดูแลพืÊนทีÉนัÊน ๆ  และภายหลงัการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  จะตอ้งเสนอสภา  Congress  เพืÉอให้ความเห็นชอบต่อไป    จากการศึกษากฎหมายความมัÉนคงในสถานการณ์ไม่ปกติ  ของสหรัฐอเมริกา พบว่าประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมายความมัÉนคง  ในสถานการณ์ไม่ปกติอยูจ่าํนวน  Ś  ลกัษณะคือ กฎอยัการศึกทีÉมิไดม้ีการบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร  และกฎหมายทีÉบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ได้แ ก่   รัฐ บัญ ญั ติ คุ ม ขัง บุ ค ค ล ใ น ส ถ าน ก ารณ์ ฉุ ก เฉิ น   (Emergency Detention Act  1950)   กับบทบัญญัติตาม  U.S.C.  Title ŝŘ  และ  Title ŜŚ  ซึÉ งรัฐบัญญัติคุมขังบุคคลในสถานการณ์ฉุกเฉิน เป็นกฎหมายทีÉมุ่งบงัคบัใช ้ ระหวา่งเหตุการณ์การต่อสู้ระหวา่งลทัธิการปกครองในระบอบประชาธิปไตย กับระบอบคอมมิวนิสต์  ส่วนบทบญัญัติตาม  U.S.C.  Title ŝŘ นัÊ น  ให้อาํนาจแก่ประธานาธิบดี อาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามความยินยอมของสภา  Congress  เนืÉองมาจากมีสถานการณ์ การก่อการร้าย  อนัเป็นเหตุการณ์ทีÉกระทบต่อความมัÉนคงและความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ   โดยมีอาํนาจพิเศษทีÉจาํเป็นต่อการแก้ไขปัญหาความมัÉนคงของประเทศในสถานการณ์ไม่ปกติ  สําหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตาม  U.S.C.  Title  ŜŚ  นัÊน  อาจประกาศไดเ้มืÉอเกิดภยัพิบติั ทางธรรมชาติ  หรืออาจกล่าวโดยสรุปในอีกลักษณะหนึÉ งว่า  กฎหมายการรักษาความมัÉนคง ของประเทศในสถานการณ์ไม่ปกติของประเทศสหรัฐอเมริกานัÊน  มีภารกิจหลกัอยู ่ Ś  ลกัษณะ  ไดแ้ก่ ภารกิจในการรักษาความมัÉนคงของรัฐ  กับภารกิจในการดําเนินการเกีÉยวกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ ทีÉ มีความร้ายแรง  ซึÉ งกฎหมายทัÊ ง  Ś  ลักษณะจะมอบอาํนาจพิเศษให้แก่ฝ่ายบริหาร  เท่าทีÉจาํเป็นต่อการ รักษาการตามกฎหมายดงักล่าว 



-  17  -  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 
 ปัจจุบนัความก้าวหน้าของกระแสโลกาภิวตัน์ทีÉเกิดขึÊ น  ส่งผลให้การติดต่อสืÉอสารระหวา่งกนัรวดเร็วมากขึÊน  ทาํให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดอ้ยา่งทนัที  การสืÉอสารระหว่างประเทศ  ตลอดจนการเปิดเสรีทางการค้ามีขึÊ นอย่างกวา้งขวาง  ทาํให้ภาครัฐตอ้งเขา้มามีส่วนเกีÉยวข้องกับ การดาํเนินการ  เพืÉอตอบสนองความตอ้งการของประชาชน  ให้เป็นไปอยา่งรวดเร็วมีประสิทธิภาพ   สิÉ งเหล่านีÊ ผลักดันให้ภาคประชาชนและภาครัฐ  เข้ามามีส่วนร่วมมากขึÊ น  นัÉนคือ การบริหารจัดการ ภาครัฐแนวใหม่อนัเป็นจุดเริÉมตน้ของธรรมาภิบาล  ซึÉ งแนวคิดธรรมาภิบาลในประเทศไทย  เริÉมชดัเจนขึÊนหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจในประเทศไทยเมืÉอปี  พ.ศ.  ŚŝŜŘ  โดยรัฐบาลให้คาํมัÉนว่าจะต้องสร้าง  “Good Governance”  ขึÊ นในการบริหารจดัการภาครัฐ  ประกอบกับในห้วงเวลานัÊ นมีการปฏิรูป ทางการเมืองเกิดขึÊน  และเป็นช่วงทีÉมีการเปลีÉยนแปลงมาใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  ŚŝŜŘ  ซึÉ งเน้นสิทธิ  ความเสมอภาค  และการตรวจสอบภาครัฐมากขึÊน  ส่งผลให้เกิดองค์กรอิสระทาํหน้าทีÉตรวจสอบองค์กรภาครัฐเพิ ÉมขึÊน  Š  องค์กรได ้แก่  ศาลยุติธรรม   ศาลรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครอง  คณะกรรมการการเลือกตัÊง  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และผูต้รวจการแผ่นดินรัฐสภา  ต่อมาได้มีการปฏิรูประบบราชการครัÊ งใหญ่เกิดขึÊนในปี  พ.ศ. ŚŝŜŝ  เป็นการปฏิรูประบบราชการ  ไปสู่การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่  (New Public Management)  ซึÉ ง มีคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ  (ก.พ.ร.)  เป็นกลไกสําคญัในการขบัเคลืÉอน  โดยมีเป้าหมายเพืÉอให้การปฏิบติังานของส่วนราชการตอบสนองต่อการพฒันาประเทศ  และสามารถให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากยิÉงขึÊน  ผลจากการปฏิรูประบบราชการไปสู่การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่  นัÊน  ทาํให้สําน ักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารราชการกิจการบา้นเมืองทีÉดี   พ.ศ.  ŚŝŜŞ  โดยมีเจตนารมณ์เพื Éอให้ส่วนราชการต้องปฏิบตัิงาน  โดยวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดีเพื Éอให้บรรลุเป้าหมาย  ş  ประการ  คือ  (ř)  เกิดประโยชน์สุขของประชาชน (Ś)  เกิดผลสัมฤทธิÍ ต่อภารกิจของรัฐ  (ś)  มีประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ (Ŝ)  ไม่มีขัÊนตอนการปฏิบตัิงานเกินความจาํเป็น  (ŝ)  มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการ ให้ทนัต่อสถานการณ์  (Ş)  ประชาชนได้รับการอาํนวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความตอ้งการ  และ  (ş)  มีการประเมินผลการปฏิบตัิราชการอย่างสมํÉาเสมอ   



-  18  -   ดงันัÊน  เพืÉอให้การปฏิบตัิงานราชการของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  สอดคล้อง กับห ลักการบริหารกิจการบ้าน เมืองทีÉ ดี   มีความโปร่งใส   มีประสิทธิภาพ   เป็นทีÉ ยอมรับ และตรวจสอบได้  จากองค์กรอิสระทีÉเกิดขึÊ นตามบทบญัญติัของรัฐธรรมแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  ŚŝŜŘ  จึงได้ดาํเนินการยกร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  โดยได้นําหลักการของพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหาราชการ แผ่นดิน   พ.ศ.   ŚŝśŜ  และพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดี  พ.ศ.  ŚŝŜŞ  ดงักล่าวขา้งตน้  มาใช้เป็นแนวทาง  ในการกาํหนดพระราชกฤษฎีกาทีÉเกีÉยวกบัหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบติัในการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งหากพิจารณาแลว้  จะเห็นถึงความมุ่งหมายในการตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดด้งันีÊ 9  1. ป้องก ันปัญหาเกีÉยวกบัระบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีที Éถือปฏิบ ติั ตามแนวทางทีÉเคยปฏิบติัสืบต่อกนัมาจนกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบติั  เพืÉอมิให้เกิดปัญหาความชอบธรรม ของการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีหากไม่มีกฎหมายรองรับ  2. เป็นการลดขัÊนตอนการปฏิบตัิราชการ  เพืÉอให้คณะรัฐมนตรีสามารถใช้เวลา ในการตดัสินใจเชิงนโยบายได้อย่างรอบคอบ  3. กระจายอาํนาจการตดัสินใจของผูที้ÉเกีÉยวข้องในระดบัต่าง ๆ  4. ให้มีผูรั้บผดิชอบในผลการปฏิบติัราชการชดัเจนขึÊน  5. กระบวนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  รวมถึงระบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเกิดความโปร่งใสมากขึÊน  6. กระบวนการเกีÉยวกับการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  การบริหารราชการแผ่นดิน   และมติคณะรัฐมนตรี  มีการพฒันาอยา่งตอ่เนืÉอง  ความในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ   มีจาํนวนรวม  řş  มาตรา  (รายละเอียดตามภาคผนวก  ก)  โดยมีมาตราทีÉสําคญัเกีÉยวกบัการศึกษาเรืÉองนีÊ   สรุปไดด้งันีÊ   1. การกําหนดประเภทเรืÉองทีÉสามารถเสนอคณะรัฐมนตรีได้   “มาตรา  4  การเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรีให้เสนอไดเ้ฉพาะเรืÉองดงัต่อไปนีÊ  (1) เรืÉ องทีÉกฎหมายกําหนดให้เป็นอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีหรือให้ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี  
                                                                 9 รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์  โครงการศึกษาการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในระบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี,  สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. หนา้ Ŝ – 13. 



-  19  -    (2) ร่างพระราชบญัญติั  ร่างพระราชกาํหนด   (3) เรืÉ องทีÉต้องเสนอให้สภาผู ้แทนราษฎร  วุฒิสภาหรือรัฐสภาอนุมัติหรือ ใหค้วามเห็นชอบ   (4) ร่างพระราชกฤษฎีกา   (5) ร่างกฎกระทรวงเกีÉยวกบันโยบายสาํคญัทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด   (6) ร่างระเบียบ  ร่างข้อบังคับ  หรือร่างประกาศทีÉ มีผลบังคับแก่ส่วนราชการโดยทัÉวไป   (7) เรืÉ องทีÉ เกีÉ ยวกับความสั มพันธ์ ระหว่างประเทศหรือทีÉ เกีÉ ยวกับองค์การ ระหวา่งประเทศทีÉมีผลผูกพนัรัฐบาลไทย   (8) การริเริÉมโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องค์การมหาชน  หรือหน่วยงานอืÉนของรัฐ  ทีÉมีวงเงินตามทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  เวน้แต่โครงการลงทุนทีÉกาํหนด ในแผนงานทีÉคณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมติัหรือเห็นชอบกบัแผนงานนัÊนแลว้   (9) เรืÉ องทีÉขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือประกาศตาม  (6)   (10) ความเห็ นของคณะกรรมการกฤษฎี กาทีÉ มีลักษณะเป็ นระเบี ยบปฏิ บั ติ ราชการทัÉวไปหรือจะมีผลเป็นแนวบรรทดัฐานในการปฏิบติัราชการ   (11) เรืÉ องทีÉต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากทีÉได้รับอนุมัติไวแ้ล้ว ตามกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิÉมเติม   (12) เรืÉ องทีÉนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลนําเสนอหรือมีคําสัÉ งให้ เสนอคณะรัฐมนตรี   (13) เรืÉองทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี   เมืÉอนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซึÉ งเป็นผูอ้อกคาํสัÉงหรือมีมติตาม  (řŚ)  หรือ  (řś)  พน้จากตาํแหน่ง  ให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีรวบรวมคาํสัÉงหรือมติทีÉมีลกัษณะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑใ์นการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  เพืÉอนาํเสนอคณะรัฐมนตรีทีÉเขา้บริหารราชการชุดใหม่พิจารณายนืยนัหรือยกเลิกภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทีÉคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา”   บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการกาํหนดประเภทเรืÉอง  ทีÉส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐสามารถเสนอต่อคณะรัฐมนตรีไดจ้ะตอ้งเป็นเรืÉองทีÉอยู่ใน  řś  ประเภทนีÊ เท่านัÊน  โดยสามารถสรุปแบ่งไดเ้ป็น  ş  กลุ่มดงันีÊ   1.1  กลุ่มเรืÉองกฎหมาย  ไดแ้ก่  มาตรา  Ŝ (ř) (Ś) (ś) (Ŝ) (ŝ) (Ş)  1.2  กลุ่มเรืÉองความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ  ไดแ้ก่  มาตรา  Ŝ (ş) 



-  20  -   1.3  กลุ่มแผนงานโครงการ  ไดแ้ก่  มาตรา Ŝ (Š)  1.4  กลุ่มขอทบทวน/ยกเวน้การปฏิบติั  ไดแ้ก่  มาตรา Ŝ (š)  1.5  กลุ่มความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทีÉเป็นบรรทดัฐาน  ไดแ้ก่  มาตรา Ŝ (řŘ)   1.6  กลุ่มใช้งบประมาณนอกเหนือจากพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี  หรืองบประมาณรายจา่ยเพิÉมเติม  ไดแ้ก่  มาตรา Ŝ (řř)  1.7  กลุ่มเรืÉองทีÉคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีสัÉงให้เสนอคณะรัฐมนตรี  ไดแ้ก่  มาตรา Ŝ (řŚ) (13)  2. การกาํหนดให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้ลงนามเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี   “มาตรา 6 การเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 4 ให้ เป็นอํานาจของรัฐมนตรี เจา้สังกดัเป็นผูล้งนามเสนอเรืÉอง  เวน้แต่กรณีดงัต่อไปนีÊ    (1) ในกรณีทีÉคณะกรรมการใดมีนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจําสํ านักนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงห รือทบวงเป็นประธานกรรมการ ของคณะกรรมการนัÊน  ให้นายกรัฐมนตรี  รองนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีประจาํสํานกันายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือทบวง  แล้วแต่กรณี  ในฐานะประธานกรรมการ เป็นผูล้งนามเสนอเรืÉอง ต่อคณะรัฐมนตรีได ้ (2) ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐผูเ้สนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรอิสระ ทีÉไม่อยู่ในกํากับของราชการฝ่ายบริหาร  ให้หัวหน้าองค์กรอิสระนัÊ นเป็นผู ้ลงนามเสนอเรืÉ อง ไปยงันายกรัฐมนตรี  (3) ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐทีÉขึÊนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของรัฐทีÉไม่อยู่ในกาํกบัของราชการฝ่ายบริหารประสงค์จะเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีให้หัวหนา้หน่วยงานนัÊนเป็นผูล้งนามเสนอ  การเสนอเรืÉ องตามวรรคหนึÉ ง  ให้ ส่งไปย ังสํานักเลขาธิการคณ ะรัฐมนตรี เพืÉอดาํเนินการต่อไป”  บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการกําหนด  ให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ทีÉเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  รัฐมนตรีเจา้สังกดัของส่วนราชการนัÊน  จะตอ้งเป็น ผูล้งนามเสนอเรืÉองไปทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีด้วยตนเอง  ทัÊงนีÊ   “รัฐมนตรีเจ้าสังกัด”  หมายถึง  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือทบวง  แล้วแต่กรณี  หรือผูล้งนามเสนอเรืÉ องอาจเป็นรัฐมนตรี ช่วยว่าการกระทรวงหรือทบวงทีÉได้รับมอบหมายให้รักษาราชการแทนในกรณีทีÉรัฐมนตรีว่าการกระทรวงไม่อยูห่รืออยูแ่ต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ 



-  21  -   การกําหนดไวว้่าต้องเป็นรัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือรัฐมนตรีทีÉได้รับมอบหมาย ให้รักษาราชการแทนเป็นผูล้งนามนัÊน  เนืÉองจากการเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ควรอย่างยิÉงทีÉจะต้องผ่านการรับรู้และเห็นชอบจากรัฐมนตรีเจ้าสังกัดทีÉ รับผิดชอบกํากับดูแลกระทรวงนัÊน ๆ  ในเชิงนโยบายก่อนทุกเรืÉอง  3. การกําหนดองค์ประชุมและวธิีการประชุมของคณะรัฐมนตรี   “มาตรา Š การประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ดาํเนินการไดเ้มืÉอมีรัฐมนตรีเขา้ร่วมประชุมไม่นอ้ยกวา่หนึÉงในสามของจาํนวนคณะรัฐมนตรีทัÊงหมดทีÉมีอยู ่  ในกรณีจาํเป็นเพืÉอเป็นการรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศ  หรือมีกรณีฉุกเฉิน  หรือเพืÉอประโยชน์ในการรักษาความลบั นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเรืÉองใดกบัรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งตามทีÉนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพืÉอมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนได ้ และเมืÉอมีการประชุมเป็นกรณีปกติใหน้ายกรัฐมนตรีแจง้ใหที้Éประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวดว้ย   วิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีจะดําเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชุม  ณ  สถานทีÉทีÉก ําหนด  หรือโดยวิธีอืÉนใดซึÉ งผูร่้วมประชุมสามารถปรึกษาหารือกันได้แม้จะมิได ้อยูใ่นสถานทีÉเดียวกนัก็ได ้ ทัÊงนีÊ   ตามทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด”   ในอดีตการประชุมคณะรัฐมนตรี  จะไม่มีการกาํหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี ไว้แต่อย่างใด  ครัÊ นเมืÉ อมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์ การบริหารกิจการบ้านเมื องทีÉ ดี   พ.ศ.  ŚŝŜŞ  ใช้บงัคบั  จึงได้เริÉมมีแนวคิดว่าการประชุมคณะรัฐมนตรี  ถือเป็นการประชุมสําคญั ในอนัทีÉจะตดัสินปัญหาสําคญัของประเทศชาติ  จึงเห็นควรกาํหนดหลกัเกณฑ์รองรับ  เพืÉอป้องกนั การโตแ้ยง้ในเรืÉองความชอบธรรมของกระบวนการตดัสินใจ  โดยหลกัเกณฑ์ดงักล่าวควรจะรองรับดว้ยการระบุไวใ้นกฎหมายเพืÉอป้องกนัการโตแ้ยง้  อนัจะส่งผลให้การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี มีความโปร่งใสและรอบคอบขึÊน  4. การกําหนดจัดส่งวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี   “มาตรา  9  ในการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติตามมาตรา  8  วรรคหนึÉ ง  สํ านักเลขาธิก ารค ณ ะรัฐมนตรีต้องจัดส่งวาระการป ระชุมพ ร้อมด้วยเอกสารทีÉ เกีÉ ยวข้อง ให้คณะรัฐมนตรีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าหนึÉ งวนัก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  เวน้แต่กรณี มีความจาํเป็นเร่งด่วน  นายกรัฐมนตรีจะอนุมติัให้เสนอโดยไม่ต้องส่งวาระการประชุมล่วงหน้าก็ได ้ แต่ในกรณีทีÉ เป็นเรืÉ องทีÉ มีผลให้มีการอนุมัติงบประมาณ นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติดังกล่าวได ้ต่อเมืÉอเป็นกรณีฉุกเฉินและมีความจาํเป็นเพืÉอรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศหรือประชาชน 



-  22  -    การส่ งวาระก ารป ระ ชุม แล ะ เอก ส ารทีÉ เกีÉ ยวข้อง  จะส่ งโดยวิ ธี การท างอิเล็กทรอนิกส์ก็ได”้    บทบญัญติั10ดงักล่าวขา้งตน้  กาํหนดให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งจดัส่งวาระการประชุมให้คณะรัฐมนตรีทราบล่วงหนา้ไม่น้อยกวา่หนึÉ งวนั  ก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี สําหรับกรณีปกติ  ทัÊ งนีÊ   เพืÉอให้คณะรัฐมนตรีมีเวลาในการศึกษาเรืÉ องได้อย่างละเอียดรอบคอบก่อนทีÉจะมีมติอนุมติัหรือเห็นชอบในเรืÉองใด  อนัสอดคลอ้งกบัหลกัความรับผิดชอบทีÉคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบ  ต่อสังคมส่วนรวมในผลของการตดัสินใจ  นอกจากนีÊ   การจดัส่งวาระการประชุมล่วงหนา้  นัÊน  ส่งผลใหก้ารตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีมีความโปร่งใส  ตรวจสอบได ้     ส่วนในกรณีจาํเป็นเร่งด่วนนัÊน  นายกรัฐมนตรีจะอนุมติัให้เสนอโดยไม่ตอ้งส่งวาระการประชุมล่วงหนา้ก็ได ้ กรณีนีÊอาจจะเป็นเรืÉองทีÉจาํเป็นตอ้งรักษาเป็นความลบั  หรือเป็นเรืÉอง ทีÉไม่ควรเปิดเผยก่อนทีÉจะมีการประชุม  เช่น  เรืÉ องเกีÉยวกับความมัÉนคง  หรือเรืÉองทีÉอาจก่อให้เกิดความได้เปรียบเสียเปรียบ  หรือไม่เป็นธรรมต่อผูท้ีÉ เกีÉยวขอ้งกับเรืÉ องนัÊน ๆ  เช่น  เรืÉ องทีÉ เกีÉยวกับ การขึÊ นหรือลดภาษีต่าง ๆ  นอกจากนีÊ   ยงัมีเรืÉ องทีÉเป็นประเภทวาระจร  ซึÉ งโดยปกติจะเป็นเรืÉ อง ทีÉส่วนราชการเจา้ของเรืÉองจะเป็นผูน้าํมาเสนอในวนัประชุมคณะรัฐมนตรี  โดยผูที้Éมีอาํนาจให้บรรจุเรืÉองดงักล่าวเป็นวาระการประชุมได ้ คือนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉไดรั้บมอบหมายให ้รักษาราชการแทนนายกรัฐมนตรีและทําหน้าทีÉประธานในการประชุมครัÊ งนัÊ นๆ  สําหรับเรืÉ อง ทีÉจะอนุมติัให้เป็นวาระจรได้  จะตอ้งเป็นเรืÉ องทัÉวไปทีÉมีความจาํเป็นเร่งด่วนและไม่เกีÉยวกับการ ขออนุมัติงบประมาณ  ถ้าหากเป็นเรืÉ องทีÉ เกีÉยวกับการขออนุมัติงบประมาณ  นายกรัฐมนตรี จะอนุมัติให้ เสนอเรืÉ องนัÊ นเป็นวาระจรได้ก็ต่อเมืÉ อเป็นกรณี ฉุกเฉินและมีความจําเป็นเพืÉอรักษา ประโยชน์สาํคญัของประเทศหรือประชาชนเท่านัÊน 
ระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 
 ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ .ศ.  ŚŝŜŠ   มีทีÉมาเช่นเดียวกบัพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  เนืÉองจากพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  ฯ  ได้บัญญัติหลักการ ไวก้วา้ง ๆ  ในทางปฏิบัติเท่านัÊน  โดยมาตรา  řŚ  บ ัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอาํนาจออกระเบียบ เพืÉอกาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการเสนอเรืÉอง  ดงันีÊ    
                                                                 10 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Ŝ – 17. 



-  23  -   “มาตรา  řŚ  หลักเกณฑ์และแนวทางการเสนอเรืÉ อง  การดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี ของคณะรัฐมนตรี  การรายงานผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี  หรือการดาํเนินการอืÉนใด   อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบตัิหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามระเบียบทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด”  ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น  คณะรัฐมนตรีจึงได้ออกระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  เพืÉอกาํหนดรายละเอียดในการปฏิบติับางเรืÉองเพิÉมเติม  เช่น  การส่งเรืÉ องไปเสนอคณะรัฐมนตรี  การขอความเห็นจากหน่วยงานทีÉ เกีÉยวข้อง  การจัดทาํ หนงัสือเสนอเรืÉอง  ขัÊนตอนการปฏิบติัในการนาํเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  การแจง้ยนืยนัมติคณะรัฐมนตรี  เป็นต้น  อนัเป็นไปตามหลักความโปร่งใส  ทีÉก ําหนดให้หน่วยงานทีÉ เกีÉยวข้องหรือประชาชนทัÉวไป สามารถรับรู้ข้อมูลข่าวสารได้  รวมทัÊ งมีระเบียบทีÉก ําหนดกระบวนการดําเนินงานทีÉ เปิดเผย   สามารถตรวจสอบและติดตามผลการดาํเนินงานได1้1  โดยความในระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ   มีจาํนวนรวม  Śś  ขอ้  (รายละเอียดตามภาคผนวก  ข)  โดยมีบางขอ้ทีÉสาํคญัเกีÉยวกบัการศึกษาเรืÉองนีÊ   จึงขอสรุปไดด้งันีÊ   1. การส่งเรืÉอง   “ข้อ  ş  ให้หน่วยงานของรัฐทีÉเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  ส่งเรืÉ องไปยงัสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพร้อมเอกสาร  ตามวิธีการ  จาํนวน  และระยะเวลาทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกาํหนด  โดยจะกาํหนดใหส่้งทางอิเล็กทรอนิกส์หรือวธีิการทางเทคโนโลยอืีÉนก็ได”้   ขอ้บญัญติัดงักล่าวเป็นการกาํหนดวิธีการ  จาํนวน  และระยะเวลาในการส่งเรืÉอง เพืÉอเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  โดยมีรายละเอียดดงันีÊ   1.1 วิธีการ  อาจให้ส่งเป็นเอกสาร  หรือจะกําหนดให้ส่งทางอิเล็กทรอนิกส์ หรือวธีิการทางเทคโนโลยอืีÉน   1.2 จาํนวนเอกสารประกอบการพิจารณา     1.3 ระยะเวลาการส่งเรืÉองไปเสนอคณะรัฐมนตรี12     1.3.1 เรืÉ องทัÉวไป 

                                                                 11 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Ŝ – 19. 12 เอกสารประกอบแนวทางปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ, สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  หนา้  ŚŘ. 



-  24  -        1.3.1.1 เรืÉองทีÉมีกาํหนดระยะเวลาทีÉตอ้งดาํเนินการแน่นอน  ให้ส่งถึงสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัถึงกาํหนดนัÊน  ไม่นอ้ยกวา่  Ś  สัปดาห์       1.3.1.2 เรืÉองแต่งตัÊงขา้ราชการและผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจ  ให้ส่งถึงสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่นอ้ยกวา่  ş  วนัทาํการ       1.3.1.3 เรืÉ องทีÉตอ้งนําขึÊ นทูลเกล้าฯ  ถวายเพืÉอทรงลงพระปรมาภิไธยห รือ นําความกราบบังคับทู ลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ ส่ งถึ งสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก่อนกาํหนดเวลา  ไม่นอ้ยกวา่  Ś  เดือน    1.3.2 เรืÉ องกฎหมาย      1.3.2.1 เรืÉ องเกีÉยวกับร่างกฎหมายให้ส่งถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่นอ้ยกวา่  śŘ  วนัทาํการ      1.3.2.2 ร่างกฎกระทรวงทีÉทราบกําหนดวันใช้บังคับแน่นอนแล้ว   ใหส่้งถึงสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนกาํหนดวนัใชบ้งัคบั  ไม่นอ้ยกวา่  ŞŘ  วนัทาํการ      1.3.2.3 ร่างพระราชกฤษฎีกาทีÉทราบกําหนดวนัใช้บังคับแน่นอนแล้ว   ควรให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีเวลาสําหรับการนาํร่างพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวขึÊนทูลเกลา้ฯ  ถวาย  ไม่นอ้ยกวา่  šŘ  วนัทาํการ  2. การขอความเห็น   “ข้อ  š  ในกรณีทีÉ เรืÉ องทีÉจะเสนอคณะรัฐมนตรีเป็นเรืÉ องทีÉต้องได้รับความเห็นชอบ หรืออนุมติัจากหน่วยงานของรัฐแห่งอืÉนก่อน  ใ ห้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรืÉองขอความเห็นชอบ หรือขออนุมติัจากหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องใ ห้เสร็จสิÊน  แล้วจึงส่งเรืÉ องไปยงัสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพร้อมกบัความเห็นชอบหรือคาํอนุมติันัÊน    ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องไม่แจ้งผลการพิจารณาใ ห้หน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉ องทราบภายใ นสิบห้าวนันับแต่วนัทีÉไ ด้รับคาํขอ  หรือหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องนัÊ น ไม่อนุมติัหรือไม่ให้ความเห็นชอบ  และเรืÉองดงักล่าวมีความจาํเป็นทีÉจะตอ้งให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  ใ ห้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรืÉ องเสนอเรืÉ องมายงัสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพืÉอดําเนินการ เสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป”   การกําหนดหลักการดังกล่ าวไว้  ก็ เพืÉ อให้ หน่ วยงานของรัฐทีÉ จะเสนอเรืÉ อง ต่อคณะรัฐมนตรี  ตอ้งดาํเนินการขอความเห็นชอบจากหน่วยงานของรัฐแห่งอืÉนให้เสร็จสิÊนก่อน แลว้จึงส่งเรืÉ องทีÉจะเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีพร้อมกบัความเห็นของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง  และหากหน่วยงานทีÉให้ความเห็นไม่แจง้ผลการพิจารณาภายใน  řŝ  วนั  นับแต่วนัทีÉได้รับคาํขอหรือไม่อนุมติัหรือไม่ให้ความเห็นชอบ  ซึÉ งเรืÉ องดงักล่าวหน่วยงานของรัฐเห็นว่า มีความจาํเป็น  ใหห้น่วยงานของรัฐเสนอเรืÉองไปเพืÉอสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการต่อไปได ้



-  25  -    “ข้อ  řŘ  ภายในสามวนันับแต่วนัได้รับเรืÉ อง ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี แจ้งให้หน่วยงานของรัฐทีÉ เห็นว่าน่าจะเกีÉยวข้องกับเรืÉ องดังกล่าวทราบถึงการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พร้อมทัÊงแจง้ประมาณการว่าจะมีการนาํเรืÉองเขา้พิจารณาในคณะรัฐมนตรีในวนัใด หากหน่วยงานของรัฐดงักล่าวมีขอ้เสนอแนะหรือความคิดเห็นอยา่งใดใหเ้สนอมายงัสาํนกัเลขาธิการ คณะรัฐมนตรีก่อนวนันาํเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรีไม่ชา้กวา่ห้าวนั  หรือจะเสนอให้รัฐมนตรีเจา้สังกดัของตนทราบเพืÉอนาํไปเสนอในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีก็ได ้  ให้เป็นหน้าทีÉของหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งทีÉ เสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะ ต้องรายงานใ ห้รัฐมนตรีเจ้าสังก ัดของตนทราบถึงความเห็นหรือข้อเสนอแนะดังกล่าวก่อน การประชุมคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊน   ใ นกรณีทีÉ เห็นสมควรเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะสอบถามความเห็นของบุคคล หรือคณะบุคคลทีÉมิใ ช่หน่วยงานของรัฐเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได”้   การกาํหนดหลกัเกณฑ์ดงักล่าวแยกพิจารณาไดด้งันีÊ 13   1. สํานักเลขาธิการคณ ะรัฐมนตรี  จะต้องแจ้งไปย ังห น่วยงานทีÉ เกีÉ ยวข้อง Ś  ประเด็น  ภายใน  ś  วนันับแต่วนัทีÉ ได้รับเรืÉ อง  คือ  ว ันทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี คาดว่าจะนาํเรืÉองนัÊนเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในวนัใด  และหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งตอ้งเสนอความเห็นเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีภายในวนัทีÉเท่าใด   2. หน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง  จะตอ้งส่งความเห็นให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ก่อนถึงว ันนําเรืÉ องเสนอคณะรัฐมนตรีไม่ช้ากว่า  ŝ  ว ัน  หรือจะเสนอให้ รัฐมนตรีเจ้าสั งกัด ของตนทราบเพืÉอนาํเสนอในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีก็ได ้  3. การทีÉระเบียบไดก้าํหนดให ้ เลขาธิการคณะรัฐมนตรีสามารถสอบถามความเห็นบุคคลหรือคณะบุคคล  ทีÉ มิใช่หน่วยงานของรัฐเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได ้หากเห็นสมควร  นัÊน  เป็นหลักการทีÉกาํหนดไวเ้พืÉอให้สอดคล้องกบัหลกัการของการมีส่วนร่วม ของบุคคลจากภาคส่วนต่าง ๆ  ในการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีในบางเรืÉอง  บุคคลหรือคณะบุคคล ทีÉ มิใช่หน่วยงานของรัฐอาจเป็นนักวิชาการอิสระ  ผู ้เชีÉยวชาญเฉพาะเรืÉ อง  องค์กรภาคเอกชน ทีÉมีส่วนได้เสียเกีÉยวข้องกับเรืÉ องทีÉ เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  เป็นต้น  วตัถุประสงค ์ของการกาํหนดไวเ้ป็นหลกัการ  ก็เพืÉอให้แสวงหาขอ้มูลจากแหล่งอืÉนไดเ้พืÉอประกอบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  ใหเ้ป็นไปอยา่งรอบคอบและรอบดา้นมากขึÊน 
                                                                 13แนวทางปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ, สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  หนา้  Ŝş - ŜŠ. 



-  26  -   3. การเสนอเรืÉองทัÉวไป   “ข้อ  řś ในหนังสือนําส่งเรืÉ องเสนอคณะรัฐมนตรี ให้หน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉ อง สรุปเรืÉองให้ชดัเจนและครบถว้น โดยอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสาํคญัดงันีÊ    (1) เรืÉองเดิม (ถา้มี)    (2) เหตุผลความจาํเป็นทีÉตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรี    (3) ความเร่งด่วนของเรืÉอง (ถา้มี) โดยระบุวนัสุดทา้ยทีÉจะตอ้งดาํเนินการเรืÉองนัÊนไวด้ว้ย    (4) สาระสาํคญัของเรืÉองหรือขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย    (5) ประเด็นของปัญหาทีÉตอ้งการใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณา    (6) ความเห็นชอบหรือการอนุมติัของหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง (ถา้มี)    (7) ในกรณีทีÉมีกฎหมาย  มติคณะรัฐมนตรี  หรือคาํสัÉงใด ๆ  กําหนดให้ต้องมี การวิเคราะห์หรือศึกษาในเรืÉองนัÊนก่อนดาํเนินการ  ให้เสนอรายงานการวิเคราะห์หรือการศึกษา พร้อมทัÊงจดัทาํผลสรุปเสนอมาดว้ย    (8) ค่าใชจ่้ายทีÉตอ้งใชใ้นการดาํเนินการ  และทีÉมาแห่งเงินค่าใชจ้่าย    (9) รายละเอียดทีÉประสงค์จะให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติ  ให้ความเห็นชอบหรือมีมติ  โดยใหร้ะบุใหช้ดัเจนและแยกเป็นขอ้ ๆ  ใหค้รบถว้น    ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐมิไดส้รุปเรืÉองให้เป็นไปตามวรรคหนึÉง  ให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการสอบถามข้อเท็จจริงเพืÉอจดัทาํสรุปเรืÉ องดังกล่าวเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป   ในกรณีเช่นนัÊน  หากเกิดความล่าช้าหรือเสียหายอนัเนืÉองมาแต่การสอบถามข้อเท็จจริงดังกล่าว   ใหเ้ป็นความรับผดิชอบของหน่วยงานของรัฐทีÉเป็นเจา้ของเรืÉอง”   ข้อบัญญัติดังกล่าวได้ก ําหนดให้   หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรืÉ องจะต้องสรุป ให้ชัดเจนและครบถ้วน  ซึÉ งการสรุปเรืÉองให้ชัดเจนและครบถ้วน  หมายถึง  ต้องสัÊ น  กะทัดรัด โดยรักษาสาระสําคญัด้วย  เพืÉอให้การตรวจสอบวิเคราะห์ขอ้มูลและเสนอความเห็นเพืÉอประกอบ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีสามารถกระทาํไดส้ะดวก  รวดเร็ว  และถูกตอ้ง   นอกจากนีÊ   การเสนอเรืÉ องทัÉวไปอาจจะเป็นเรืÉ องเชิงนโยบาย  เกีÉยวกับปัญหาผลประโยชน ์ของชาติกระทบกบัประชาชน  หรืออาจเป็นเรืÉองแผนงานหรือโครงการทีÉตอ้งใช้งบประมาณจาํนวนมากการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  จึงต้องกระทําด้วยความรอบคอบบนพืÊนฐานของการมีข้อมูล ทีÉครบถว้นสมบูรณ์  ทัÊงนีÊ   ขอ้มูลทีÉสําคญัต่อการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีประเภทหนึÉงคือขอ้มูลทีÉเป็นการวเิคราะห์ผลกระทบของการลงมติ  โดยหน่วยงานเจา้ของเรืÉองจะตอ้งทาํการวเิคราะห์ผลกระทบทีÉคาดวา่จะเกิดขึÊน  เสนอมาเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดว้ย  โดยเฉพาะ 



-  27  -  ขอ้เสนอทีÉเป็นทางเลือกให้พิจารณาได้หลายทาง  ยิÉงจาํเป็นตอ้งวิเคราะห์และนําเสนอผลกระทบ ของการทีÉจะเลือกหรือไม่เลือกแต่ละทางเลือกให้ทราบดว้ย  ซึÉ งหัวขอ้ของการวิเคราะห์ผลกระทบของการลงมติของคณะรัฐมนตรีมีหลายดา้นดว้ยกนั  ไดแ้ก่  3.1 ผลกระทบต่อนโยบายของรัฐบาล  3.2 ผลกระทบต่อความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  3.3 ผลกระทบต่อเศรษฐกิจในภาพรวมหรือเฉพาะทอ้งถิÉน  3.4 ผลกระทบต่อการเงินและงบประมาณ  3.5 ผลกระทบทางสังคมและการเมืองต่อกลุ่มบุคคลต่างๆ  ทีÉมีผลประโยชน์เกีÉยวขอ้งทุกกลุ่ม  3.6 ผลกระทบทางเทคโนโลย ี 4. การเสนอร่างกฎหมาย   “ขอ้ 14  การเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  เพืÉอขอใ ห้มีการตราพระราชบญัญติัขึÊ น นอกจากจะตอ้งดาํเนินการตามหมวด  3  แลว้  หน่วยงานของรัฐตอ้งดาํเนินการดงัต่อไปนีÊดว้ย    (1) จดัทาํคาํชีÊ แจงตามหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจาํเป็นในการตราพระราชบญัญติัทา้ยระเบียบนีÊ     (2) จดัทาํสรุปสาระสาํคญัของหลกัการในร่างพระราชบญัญติั  
  (3) จดัทาํตารางเปรียบเทียบในกรณีแกไ้ขเพิÉมเติมหรือปรับปรุงพระราชบญัญติั ทีÉมีอยู่แลว้    ใ ห้นําความใ น (2) และ (3) มาใ ช้บ ังคับกับการเส นอร่างกฎหมายอืÉนทีÉ มิใ ช่พระราชบญัญติัดว้ยโ ดยอนุโ ลม”   การกาํหนดความไวใ้นระเบียบดังกล่าว  หน่วยงานเจา้ของเรืÉ องนอกจากจะต้องดาํเนินการตามแนวทางในการเสนอเรืÉองทัÉวไปตามขอ้  řś  แห่งระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  แล้ว  ยงัต้องดาํเนินการเกีÉยวกับการเสนอร่างกฎหมาย ดงันีÊ    4.1 กรณี เป็นร่างพระราชบัญญัติ   ให้ จัดทําคําชีÊ แจงตามหลักเกณฑ์ ในการตรวจสอบ ความจําเป็ นในการตราพ ระราชบัญญัติ   ห รือทีÉ เรียกว่า  “ Checklist  10  ประการ”  ได้แก่  (ř)  วตัถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจ  (Ś)  ใครควรเป็นผู ้ท ําภารกิจ  (ś)  ความจําเป็น ในการตรากฎหมาย  (Ŝ)  ความซํÊ าซ้อนของกฎหมาย  (ŝ)  ภาระต่อบุคคลและความคุ้มค่ า   (Ş)  ความพร้อมของรัฐ  (ş)  หน่วยงานทีÉ รับผิดชอบ  (Š)  วิธีการทํางานและการตรวจสอบ   (š)  อาํนาจในการตราอนุบญัญติั  (řŘ)  การรับฟังความคิดเห็น 



-  28  -    4.2 การจดัทาํสรุปสาระสําคัญของหลักการในร่างพระราชบญัญัติ  ควรระบุเฉพาะมาตราทีÉสาํคญัให้มีความชดัเจนวา่  การจะใหมี้กฎหมายดงักล่าวจะใชบ้งัคบัในเรืÉองใด  กบัใคร   4.3 การจดัทาํตารางเปรียบเทียบในกรณีแก้ไขเพิÉมเติมหรือปรับปรุง  ซึÉ งตารางเปรียบเทียบดงักล่าวมี  ś  ช่อง  คือ  (ř)  ขอ้ความกฎหมายเดิม  (Ś)  ขอ้ความใหม่ทีÉขอแก้ไขหรือยกเลิก (ś)  เหตุผลในการขอแกไ้ขหรือยกเลิก 
แนวคดิและรูปแบบการตดัสินใจ 
 1. แนวคดิเกีÉยวกบัการตัดสินใจ   กระบวนการตัดสินใจ  หากพิจารณาในความหมายทีÉ เป็นทฤษฎีระบบ  (System  Theory)  หมายความถึง  เมืÉอมีขอ้เรียกร้อง  (Demand)  หรือมีขอ้สนบัสนุน  (Supply)  จากประชาชน   กลุ่มบุคคล  หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ  ทีÉอยู่ภายในสังคม  โดยสามารถเปรียบเทียบไดว้่าขอ้เรียกร้องหรือข้อสนับสนุนดังกล่าว  ถือเป็นปัจจัยนําเข้า  (Input)  การตัดสินใจ  ถือเป็นกระบวนการ  (Process)  ผลทีÉออกมาจากการตัดสินใจ  ซึÉ งได้แก่นโยบายสาธารณะ  หรือผลของการตัดสินใจ ของผูมี้อาํนาจในการกาํหนดนโยบายสาธารณะ  ถือเป็นปัจจยันาํออก  (Output)  การตดัสินใจของรัฐบาล  เป็นการตดัสินใจในการแบ่งสรรทรัพยากร  หรือคุณค่าต่าง ๆ   ในสังคมว่าใครได้อะไร  เท่าไหร่  อย่างไร  ซึÉ งสะท้อนให้เห็นได้จากตวับทกฎหมาย  มติคณะรัฐมนตรี  ระเบียบ  ข้อบังคับ  และการอนุมัติสัÉงการต่าง  ๆ  ของผู ้กําหนดนโยบายหรือผูม้ีอาํนาจหน้าทีÉ ตามกฎหมาย  Thomas R. Dye14  ไดศึ้กษาเพืÉอทาํความเขา้ใจเกีÉยวกบัการตดัสินใจของรัฐบาล  หรือกระบวนการแปรสภาพ  (conversion  process)  ซึÉ งเป็ นเสมื อนกล่ องดํา  (black - box)  ของระบบ การเมืองในการแปลงปัจจยันาํเขา้ต่าง ๆ  ให้ออกมาเป็นนโยบายสาธารณะ  การตดัสินใจของรัฐบาล หรือการกาํหนดนโยบายสาธารณะจะปรากฏในรูปแบบทีÉแตกต่างกนักล่าวคือ  1. ตัวแบบเหตุผล  (rational model)     ตวัแบบนีÊมองวา่  การกาํหนดนโยบายสาธารณะเป็นไปอยา่งมีเหตุผล  โดยมุ่งให ้สังคมไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนสูงสุด  (maximum  social gain)  กล่าวคือ  รัฐบาลจะเลือกขอ้เสนอ หรือทางเลือกเชิงนโยบายทีÉสังคมส่วนรวมได้รับผลตอบแทนอย่างสูงสุด  เมืÉอเปรียบเทียบกบัต้นทุนค่าใชจ่้ายต่าง ๆ  ทัÊงในรูปของตวัเงินและไม่ใช่ตวัเงิน 
                                                                 14 พิทยา  บวรวฒันา.  ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ.(กรุงเทพมหานคร,2541). 



-  29  -    กระบวนการตดัสินใจกาํหนดนโยบายอยา่งมีเหตุผล  มีขัÊนตอนดงันีÊ   1.1 จดัลาํดบัและค่านิยมอนัพึงประสงคที์Éชดัเจน  1.2 พิจารณาวตัถุประสงคที์Éสอดคลอ้งกบัค่านิยมดงักล่าว  1.3 ระบุแยกแยะทางเลือกทีÉเป็นไปไดใ้นการดาํเนินงานให้บรรลุวตัถุประสงคที์Éวางไว ้ 1.4  คาํนวณขอ้ดีและขอ้เสียของแต่ละทางเลือก  และเปรียบเทียบกนั  1.5 เลือกทางเลือกทีÉสามารถตอบสนองค่านิยมไดสู้งสุด  2. ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป  (incremental model)  ตวัแบบนีÊ เสนอแนวความคิดว่า  นโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากความต่อเนืÉองในกิจกรรมเดิม ๆ  ของรัฐบาล  โดยมีการเปลีÉยนแปลงเพียงเล็กน้อยเท่านัÊ น  ผูก้ ําหนดนโยบาย ส่วนใหญ่จะมีลักษณะความคิดในแบบอนุรักษ์นิยม  กล่าวคือ  จะนําสิÉ งทีÉ มีอยู่แล้วมาเป็น  “ฐาน”   และมุ่งให้ความสนใจเฉพาะส่วนทีÉแตกต่างไปจากเดิมเท่านัÊน  ปัจจยัและขอ้จาํกดัในการกาํหนดนโยบายในลกัษณะค่อยเป็นค่อยไป  มีดงันีÊ   2.1 ผูก้ ําหนดนโยบายมักจะขาดความรู้  ความสามารถ  ข้อมูล  เวลา  และทรัพยากรทีÉเพียงพอในการพิจารณาทางเลือก  รวมทัÊงขอ้ดีและขอ้เสียต่าง ๆ  ไดอ้ยา่งครบถว้น  2.2 ผูก้าํหนดนโยบายมองว่าภายใตส้ถานการณ์ทีÉไม่แน่นอนและมีความเสีÉยงนัÊนการยดึติดอยูก่บันโยบายเดิมจะปลอดภยักวา่  2.3 ผูก้าํหนดนโยบายมองวา่มีการลงทุนไปมากแลว้กบันโยบายเดิม  2.4 ผูก้าํหนดนโยบายต้องการหลีกเลีÉยงความขดัแยง้และกระแสการต่อตา้นทางการเมืองในลกัษณะทีÉทาํให้เกิดการไดเ้สียของกลุ่มต่าง ๆ  2.5 รัฐบาลมองว่าอาจจะต้องทําการต่อเนืÉ องในนโยบายต่าง ๆ  มากกว่า จะทบทวนใหม่หรือเปลีÉยนแปลงแบบถอนรากถอนโคน  3. ตัวแบบชนชัÊนนาํ  (elite  model)   ตวัแบบนีÊ มองว่านโยบายสาธารณะ  เป็นผลมาจากความตอ้งการของชนชัÊนนาํ ทีÉบริหารปกครองประเทศมากกว่าประชาชนโดยทัÉวไป  กล่าวคืออีกนยัหนึÉ ง  นโยบายจะมีลกัษณะแบบบนลงล่าง  (downward)  จากชนชัÊนนาํผา่นระบบราชการสู่มวลชน  ทัÊงนีÊ   การกาํหนดนโยบายจะเป็นไปตามความพึงพอใจและสะท้อนค่านิยม  ตลอดจนผลประโยชน์ต่าง ๆ ของชนชัÊ นนํา   โดยชนชัÊนนาํจะพยายามรักษาและปกป้องเสถียรภาพของตนไว ้ และทาํการเปลีÉยนแปลงนโยบาย เป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป  มากกว่าแบบรุนแรงขนานใหญ่  ซึÉ งนโยบายดังกล่าวนีÊ จะถูกนํามา แกไ้ขปรับปรุงจากเดิม  มากกวา่การริเริÉมนาํเสนอนโยบายใหม่ทีÉแตกต่างไปจากเดิมโดยสิÊนเชิง   



-  30  -   4. ตัวแบบกลุ่ม  (group model)     ตวัแบบนีÊ มีความเชืÉอว่า  นโยบายสาธารณะเป็นดุลยภาพทีÉเกิดจากการแข่งขนัต่อสู้กนัระหว่างกลุ่มการเมืองต่าง ๆ  ณ  ช่วงเวลาใดเวลาหนึÉ ง  ซึÉ งดุลยภาพจะถูกกาํหนดโดยอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ทีÉเขา้มาเกีÉยวขอ้ง  เมืÉออิทธิพลของกลุ่มดงักล่าวเปลีÉยนแปลง  จะก่อให้เกิดการปรับเปลีÉยนในนโยบายสาธารณะ  โดยปัจจยัสําคญัทีÉมีผลกระทบต่ออิทธิพลของกลุ่มต่าง ๆ  ได้แก่  จาํนวนของสมาชิก  ความมัÉนคง  ความเขม้แข็ง  ภาวะผูน้าํ  ความสามคัคีภายในกลุ่ม  และโอกาสในการเขา้ถึงตวั ผูก้าํหนดนโยบาย  ตวัแบบดงักล่าวนีÊ   ผูก้าํหนดโยบายตอ้งตอบสนองต่อแรงกดดนัของกลุ่มต่าง ๆ  โดยทาํการเจรจาต่อรองและประสานประโยชน์ของฝ่ายต่าง ๆ  ทีÉเกีÉยวขอ้ง  ซึÉ งจะก่อให้เกิดดุลยภาพของกลุ่มต่าง ๆ  ทาํให้ไม่มีกลุ่มใดสามารถครอบงาํกระบวนการกาํหนดนโยบายสาธารณะโดยสิÊนเชิง  ผลทีÉปรากฏคือการเปลีÉยนแปลงในนโยบายจะเป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป  อนัเกิดจากการเจรจาต่อรอง  ประสานผลประโยชน์  และถ่วงดุลอาํนาจของกลุ่มต่าง ๆ  นัÊนเอง  2. ระดับชัÊนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี15   ในการตดัสินใจของรัฐมนตรีแต่ละคน  รัฐมนตรีสามารถดาํเนินการได ้ Ś  ระดบั  คือ   2.1 การตัดสินใ จของรัฐมนตรีแต่ละคนโ ดยลําพังตนเอง  หมายถึงรัฐมนตรี แต่ละคนใช้อาํนาจในฐานะเจา้ของกระทรวง  ซึÉ งมีกฎหมาย  ระเบียบ  ขอ้บงัคบัให้ใช้อาํนาจวินิจฉัย สัÉงการ  ตรวจสอบ  หรือกาํกบัดูแลไดโ้ดยลาํพงัตนเอง  ในทางปฏิบติัการใชอ้าํนาจของรัฐมนตรีจะปรากฏในลกัษณะนีÊ เป็นอนัมาก  บางเรืÉองเมืÉอริเริÉมแลว้สามารถยุติไดใ้นระดบักระทรวง  บางเรืÉองเมืÉอริเริÉมแลว้ไม่อาจยุติไดใ้นระดบักระทรวง  และเป็นเรืÉองทีÉสําคญัในผลประโยชน์แห่งชาติ  จาํเป็นตอ้งเสนอเรืÉองไปยงัคณะรัฐมนตรี  ในฐานะองคก์รตดัสินใจทีÉสูงกวา่อีกชัÊนหนึÉง   2.2 การตัดสินใจร่วมกันของรัฐมนตรีในฐานะสมาชิกในคณะรัฐมนตรี  หมายถึง   การใช้อาํนาจในรูปของคณะบุคคลทีÉเรียกวา่  “คณะรัฐมนตรี”  ซึÉ งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยกาํหนดวา่  “ตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั”  โดยจะตอ้งมีการปรึกษาหารือร่วมกนัและวินิจฉยัสัÉงการร่วมกนัในรูปของมติคณะรัฐมนตรีอนัมีผลใหต้อ้งปฏิบติัตาม  ทัÊงนีÊ   มีประเภทเรืÉองหลายประเภท  ทีÉจะเสนอให้รัฐมนตรีทุกคนตดัสินใจร่วมกัน ซึÉ งมาตรา Ŝ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ไดก้าํหนดประเภทเรืÉองทีÉสามารถเสนอคณะรัฐมนตรีได ้ řś  ประเภท  ดงันีÊ  
                                                                 15 วิษณุ  เครืองาม.  “การพฒันาระบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีในปัญหาผลประโยชน์ของชาติ”.  (เอกสารวจิยัส่วนบุคคล,  วทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร,  Śŝśš – 2540). หนา้ ŚŚ. 



-  31  -   2.2.1 เรืÉองทีÉกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีหรือให้ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรี  2.2.2 ร่างพระราชบญัญติั  ร่างพระราชกาํหนด  2.2.3 เรืÉองทีÉตอ้งเสนอให้สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมตัิหรือใหค้วามเห็นชอบ  2.2.4 ร่างพระราชกฤษฎีกา  2.2.5 ร่างกฎกระทรวงเกีÉยวกบันโยบายสาํคญัทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  2.2.6 ร่างระ เบี ยบ   ร่ างข้อ บังคับ   ห รือ ร่างป ระ ก าศ ทีÉ มี ผ ล บังคับ แ ก่ ส่วนราชการโดยทัÉวไป  2.2.7 เรืÉ องทีÉเกีÉยวกับความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศหรือทีÉเกีÉยวกบัองค์การระหวา่งประเทศทีÉมีผลผูกพนัรัฐบาลไทย  2.2.8 การริเริÉ มโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องค์การมหาชน  หรือหน่วยงานอืÉนของรัฐ  ทีÉมีวงเงินตามทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  เวน้แต่โครงการลงทุน ทีÉกาํหนดในแผนงานทีÉคณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมตัิหรือเห็นชอบกบัแผนงานนัÊนแลว้  2.2.9 เรืÉ องทีÉขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือประกาศตาม  Ś.Ś.Ş  2.2.10 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทีÉมีลกัษณะเป็นระเบียบปฏิบติัราชการทัÉวไป  หรือจะมีผลเป็นแนวบรรทดัฐานในการปฏิบติัราชการ  2.2.11 เรืÉ องทีÉ ต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากทีÉ ได้รับอนุมัติ ไวแ้ลว้ตามกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิÉมเติม  2.2.12 เรืÉ องทีÉนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลนําเสนอหรือมีคาํสัÉง ใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี  2.2.13 เรืÉองทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี  3. รูปแบบการตัดสินใจ16   การตดัสินใจร่วมกนัของรัฐมนตรี  ในรูปแบบของการประชุมปรึกษาหารือร่วมกนั ทัÊ งคณะ  ซึÉ งเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี” (Council of Misniters) จะปรากฏในประเทศทีÉใช้ระบบรัฐสภา (Parliamentary  System)  เช่น  ไทย  องักฤษ  มาเลเซีย  สิงคโปร์  ญีÉปุ่น  แคนาดา  อิตาลี  เยอรมนั 
                                                                 16  เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Śş - ŚŠ. 



-  32  -  ออสเตรเลีย  นิวซีแลนด์  ฯลฯ  คณะรัฐมนตรีจะมีลกัษณะพิเศษ  คือตอ้งรับผิดชอบร่วมกนั  (common  responsibility) เนืÉ องจากบริหารประเทศอยู่ได้บนพืÊ นฐานของความไว้วางใจร่วมกันจากส ภ า   จึงต้องมีความเป็นอันหนึÉ งอันเดียวกัน (Unity)  ซึÉ งรัฐมนตรีทุกคนจะมีคะแนนเสียงเท่ากัน ในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี  ส่วนนายกรัฐมนตรีนัÊนถือหลกัว่าเป็นเพียงหวัแถวลาํดบัหนึÉ งในบรรดา ผูมี้สิทธิเท่ากนัเท่านัÊน  (First among equals)   Thomas T. Mackie แ ล ะ  Brain W. Hogwood  ไ ด้ ศึ ก ษ าเป รีย บ เที ย บ รูป แ บ บ การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีในประเทศต่าง ๆ  ซึÉ งสามารถจาํแนกรูปแบบไดด้งันีÊ   3.1 ตดัสินใจโดยเจา้ของเรืÉองเพียงลาํพงั  (unilateral  decision)  3.2 ตัดสิ นใจโดยการประสานภายในอย่างไม่ เป็ นทางการ  แล้ววิ นิจฉัยสัÉ งการ ไปโดยลาํพงั (internalized - co - ordination)  3.3 ตัดสิ นใจโดยผู ้เกีÉ ยวข้องสองฝ่ ายหรือผู ้ได้ รับผลกระทบในทํานองทวิภาคี  (bilateral  decision)  3.4 ตดัสินใจโดยการหารือกับผูเ้กีÉยวขอ้งหลายฝ่ายในทาํนองพหุภาคี  (multilateral decision)  3.5 ตดัสินใจโดยคณะกรรมการรัฐมนตรี (cabinet  committee  decision)  3.6 ตดัสินใจโดยคณะกรรมการพรรคร่วมรัฐบาล (party  decision)  3.7 ตดัสินใจโดยคณะรัฐมนตรี  (cabinet  decision)  สาํหรับประเทศไทย  มีการใชรู้ปแบบการตดัสินใจในทาํนองเดียวกนั  แต่อาจจดักลุ่มได ้ โดยรวมรูปแบบทีÉคล้ายคลึงกันเข้าไวด้้วยกัน  ซึÉ งสามารถแยกประเภทรูปแบบการตัดสินใจ ของคณะรัฐมนตรีได ้ ś  ประเภท  คือ17  1. การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโ ดยมอบอาํนาจใ ห้มีผู้ตัดสินใจแทน  การประชุมคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยนัÊน  มีเรืÉองเป็นจาํนวนมากและหลายประเภททีÉต้องนําเสนอคณะรัฐมนตรี  ทัÊ งนีÊ   เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและ การประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  โดยไดก้าํหนดประเภทเรืÉองทีÉจะนาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรี   รวม  řś  ประเภท  ซึÉ งลกัษณะการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี  จะมีโอกาสประชุมปรึกษาเรืÉองต่าง ๆเพียงสัปดาห์ละ  ř  ครัÊ งเท่านัÊน  ทาํให้ระยะเวลาทีÉคณะรัฐมนตรีจะพิจารณา  ใหค้วามเห็นชอบหรืออนุญาตหรืออนุมัติทุกเรืÉ องไม่ เพียงพอทีÉจะกระทําได้  ประกอบกับองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี  
                                                                 17  เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Śš – 52. 



-  33  -  ของประเทศไทยจะเป็นในระบบรัฐบาลผสม  จึงควรตอ้งรับฟังความคิดเห็นจากทุกพรรคการเมือง ทีÉร่วมรัฐบาล  สิÉงเหล่านีÊ เป็นปัจจยัทีÉทาํให้เวลาในการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรีไม่ไดส้ัดส่วนกับปริมาณเรืÉ องทีÉ เสนอ  เนืÉ องจากบางเรืÉ องมีความยุ่งยากซับซ้อน  โดยลงลึกในรายละเอียด และเทคนิคมากเกินไป  บางเรืÉองมีความง่ายและธรรมดาเกินไป  อาจทาํใหรู้้สึกวา่การนาํเรืÉองเหล่านีÊ เสนอต่อทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีเป็นเรืÉองเสียเวลา  จึงเกิดแนวความคิดว่า  การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี ในบางเรืÉองน่าจะมอบอาํนาจให้มีผูต้ดัสินใจแทนคณะรัฐมนตรีไปได ้ ซึÉ งผูมี้อาํนาจตดัสินใจแทนอาจเป็นบุคคลเพียงคนเดียว  เช่น  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีคนใดคนหนึÉ ง  หรืออาจเป็นคณะบุคคล  เช่น  คณะกรรมการชุดใดชุดหนึÉง  หรือองคก์รใดองคห์นึÉงทีÉมีความรู้ความเขา้ใจปัญหานัÊน ๆ  ไดอ้ยา่งดี  2. การตัดสินใจของรัฐมนตรีโ ดยผ่านคณะกรรมการรัฐมนตรี   การมีคณะกรรมการรัฐมนตรี  (Cabinet committee)  ย่อมเป็นประโยชน์ต่อคณะรัฐมนตรี  เพราะคณะกรรมการสามารถพิจารณาให้ความเห็นเกีÉยวกบัเรืÉ องต่าง ๆ   ในทางทีÉลึกและละเอียดรอบคอบได้มากกวา่คณะรัฐมนตรี  เนืÉองจากมีระยะเวลาในการพิจารณามาก  อีกทัÊงจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมเป็นกรรมการรัฐมนตรีมีจาํนวนน้อยคน  จึงสามารถทาํให้พิจารณาลงลึกได้ในรายละเอียดอย่างถีÉถว้น  ประกอบกบัอาจ ใชก้ระบวนการ  เช่น  การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนผูม้ีส่วนไดเ้สีย  การรับฟังความคิดเห็น จากวงวชิาการทีÉเป็นกลางได ้ ซึÉ งสิÉงเหล่านีÊไม่อาจกระทาํไดใ้นการประชุมคณะรัฐมนตรี   คณะกรรมการรัฐมนตรีของไทย  ต้องอยู่ ในรูปของคณะกรรมการกลัÉนกรอง   (screening  committee)  มีอาํนาจหน้าทีÉตรวจสอบและกลัÉนกรองเรืÉ องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีชุดใหญ่เท่านัÊ น ประโยชน์ทีÉไดจ้ากการนีÊ คือยงัคงเป็นการประหยดัเวลาของคณะรัฐมนตรีชุดใหญ่  และการตรวจสอบกลัÉนกรองสามารถทาํไดล้ะเอียดมากกวา่   คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  มีขึÊนเป็นครัÊ งแรกในสมยัรัฐบาลของ พลเอก  เปรม  ติณสูลานนท์  ในชัÊนแรกมีเฉพาะคณะกรรมการกลัÉนกรองหรือคณะกรรมการรัฐม น ตรี ฝ่ าย เศรษ ฐ กิ จ   โด ยมี น ายก รัฐม น ต รีเป็ น ป ระ ธ าน   รอ งน ายก รัฐ ม น ตรี ทุ ก ค น และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสายเศรษฐกิจเป็นกรรมการ  และมีข้าราชการประจาํตาํแหน่งสูง จากหน่วยงานสายเศรษฐกิจเขา้ร่วมประชุมดว้ย  เช่น  สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ  สํานักงบประมาณ  ฯลฯ  ซึÉ งเมืÉอคณะกรรมการรัฐมนตรีพิจารณาเรืÉองใดแล้ว  ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรีทราบอีกครัÊ งหนึÉง  จึงจะถือเป็นมติใหป้ฏิบติัได ้ และรัฐบาลต่อมามีดงันีÊ   2.1 ในสมัยรัฐบาล  พลเอก  ชาติชาย  ชุณหะวัณ  มีการตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองหรือคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายสังคมเพิÉมเติมขึÊนอีกชุดหนึÉ ง  โดยมีองค์ประกอบและอาํนาจหน้าทีÉเทียบเคียงกันได้กับฝ่ายเศรษฐกิจ  ดังนัÊ น  คณะกรรมการกลัÉนกรองฯ  ในสมัยนีÊ   จึงมี  Ś  คณะ  ได้แก่  



-  34  -    2.1.1 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ   2.1.2 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายสังคม  2.2 ในสมัยรัฐบาลนายอานันท์  ปันยารชุน  (พ.ศ.  ŚŝśŜ - Śŝśŝ)  ไดจ้ดัตัÊงคณะกรรมการรัฐมนตรีขึÊน  ś  คณะ  ไดแ้ก่   2.2.1 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ   2.2.2 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายสังคม   2.2.3 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายความมัÉนคงและการต่างประเทศ   โดยจะมีองคป์ระกอบและอาํนาจหนา้ทีÉของคณะกรรมการรัฐมนตรีในยุคนีÊ   แตกต่างจากทีÉผา่นมาคือ  นายกรัฐมนตรีจะไม่เป็นประธานคณะกรรมการในแต่ละคณะ  หากแต่มอบให้รองนายกรัฐมนตรี แต่ละคน  ทีÉ มีความถนัดและกํากับดูแลกระทรวงตามสายงานทีÉ เกีÉยวข้องเป็นประธานคณะกรรมการ เช่น  นายเสนาะ  อูนากูล   เป็นประธานคณ ะกรรมการฯ  ฝ่ายเศรษฐกิจ  นายมีชัย   ฤ ชุพัน ธ์ุ   เป็นประธานคณะกรรมการฯ  ฝ่ายสังคม  พลตาํรวจเอก  เภา  สารสิน  เป็นประธานคณะกรรมการฯ  ฝ่ายความมัÉนคง  เป็นตน้   2.3 ใ นสมัยรัฐบาลนายชวน  หลีกภัย  มีการตัÊ งคณะกรรมการกลัÉนกรองหรือคณะกรรมการรัฐมนตรี  Ś  คณะ  ไดแ้ก่    2.3.1 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ    2.3.2 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายสังคม   2.4 ในสมัยรัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปอาชา  ได้มีการตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองหรือคณะกรรมการรัฐมนตรี  Ś  คณะ  ไดแ้ก่     2.4.1 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ    2.4.2 คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายสังคม   2.5 ใ นส มัยรัฐบ าล   พล เอก   ชวลิต  ยงใ จยุท ธ   เช่น เดียวกัน   ได้มีการตัÊ งคณะกรรมการกลัÉนกรองขึÊน  Ś  คณะ  โดยมีการเปลีÉยนชืÉอเรียกวา่    2.5.1 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรีฝ่ายสังคม    2.5.2 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ   2.6 ในสมัยรัฐบาล  พันตาํรวจโท  ทักษิณ  ชินวัตร  ไดมี้การตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  รวม  ş  คณะ  ไดแ้ก่    2.6.1 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ř     (ฝ่ายเศรษฐกิจ)  



-  35  -     2.6.2 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ś       (ฝ่ายโครงสร้างพืÊนฐาน  เทคโนโลยสีารสนเทศและวทิยาศาสตร์)    2.6.3 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ś       (ฝ่ายความมัÉนคง)    2.6.4 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ŝ       (ฝ่ายการท่องเทีÉยว  กีฬา  พุทธศาสนา  แรงงานและการพฒันาสังคม)    2.6.5 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ŝ       (ฝ่ายการต่างประเทศ  การศึกษา  การศาสนาและวฒันธรรม)    2.6.6 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ş       (ฝ่ายสาธารณสุข  การเกษตร  ทรัพยากรธรรมชาติและสิÉงแวดลอ้ม)    2.6.7 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ş       (ฝ่ายกฎหมาย  พลงังาน  ระบบราชการและการประชาสัมพนัธ์)   2.7 ในสมัยรัฐบาล  พลเอก  สุรยุทธ์  จุลานนท์   ได้มีการตัÊ งคณะกรรมการกลัÉนกรอง เรืÉ องเสนอคณะรัฐมนตรี  ś  ครัÊ ง  โดยมติคณะรัฐมนตรีเมืÉ อว ันทีÉ   Śś  มกราคม  ŚŝŝŘ  เมืÉ อว ันทีÉ   řś   กุมภาพนัธ์  ŚŝŝŘ  และเมืÉอวนัทีÉ  ŚŘ  มีนาคม  ŚŝŝŘ  ตามลาํดับ  ซึÉ งมติคณะรัฐมนตรีหลังสุดเห็นควร ใหม้ีการตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองฯ  จาํนวน  Ś  คณะ  ไดแ้ก่    2.7.1 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ř      2.7.2 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ś     2.8 ใ นสมัยรัฐบาล  นายสมัคร  สุนทรเวช  ไดม้ีการตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  Ş  คณะ  ไดแ้ก่    2.8.1 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ř    2.8.2 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ś    2.8.3 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ś    2.8.4 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ŝ    2.8.5 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ŝ    2.8.6 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ş   2.9 ในสมัยรัฐบาล  นางสาวยิÉงลักษณ์  ชินวัตร  ไดม้ีการตัÊงคณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  ś  คณะ  ไดแ้ก่    2.9.1 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ř     (ฝ่ายเศรษฐกิจ)  



-  36  -     2.9.2 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  Ś       (ฝ่ายกฎหมายและสังคม)    2.9.3 คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  คณะทีÉ  ś       (ฝ่ายความมัÉนคง)   โดยสรุปแล้ว  คณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉ องเสนอคณะรัฐมนตรี  ของแต่ละรัฐบาล จะมีหรือไม่  ขึÊนอยู่กบันโยบายของรัฐบาลเป็นสําคญั  โดยปกติจะมีรองนายกรัฐมนตรีทีÉนายกรัฐมนตรี มอบหมายทาํหนา้ทีÉเป็นประธานคณะกรรมการ  ซึÉ งเรืÉองทีÉคณะกรรมการฯมีมติแลว้  จะตอ้งนาํเสนอคณะรัฐมนตรี  เพืÉออนุมติัใหน้าํเสนอนายกรัฐมนตรีทราบหรือพิจารณาต่อไป   การตดัสินใจโดยผา่นทางคณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  มิใช่เป็นการมอบอาํนาจการตดัสินใจเด็ดขาดให้คณะกรรมการดงักล่าวกระทาํลงไป  เป็นเพียงการมอบหมาย ให้เป็นผูช่้วยตรวจสอบกลัÉนกรองเรืÉ องเท่านัÊน  ซึÉ งเรืÉองทีÉจะเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการกลัÉนกรองเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  จะตอ้งเป็นเรืÉองทีÉมีหลกัเกณฑ์  ดงันีÊ    1. เป็นเรืÉ องเชิงนโยบาย  ซึÉ งต้องใช้ความรอบคอบเป็นพิเศษในการพิจารณา  หรืออาจ เป็นเรืÉองทีÉตอ้งใชเ้วลามากในการถกเถียงกนั   2. เป็นเรืÉองทีÉใชง้บประมาณจาํนวนมาก  ซึÉ งอาจจะกระทบถึงการเงินการคลงัของประเทศ   3. เป็นเรืÉ องทีÉหน่วยงานทีÉให้ความเห็นต้องตอบความเห็นมาภายในกําหนด   แต่ยงัไม่ตอบกลบัมา  และเรืÉองนัÊนจาํเป็นทีÉคณะรัฐมนตรีจะตอ้งพิจารณาตดัสินใจภายในเวลาอนัควร   4. เป็นเรืÉองทีÉหน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง  เสนอความเห็นมาเพืÉอประกอบการพิจารณา   แต่ความเห็นไม่สอดคลอ้งกนั  จึงควรมีการพิจารณาใหไ้ดข้อ้ยติุในระดบัหนึÉงก่อน   3. การตัดสินใจของรัฐมนตรีโ ดยคณะรัฐมนตรีเตม็คณะ   การตดัสินใจในรูปแบบนีÊ   เป็นการตดัสินใจในรูปของคณะบุคคล  ซึÉ งเป็นผลมาจาก การประชุมคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ  โดยรัฐมนตรีทุกคนมีโอกาสเข้าร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี เพืÉอปรึกษาหารือร่วมกนัและตดัสินใจปัญหาต่าง ๆ  ร่วมกนั  ตามขอ้มูลและทางเลือกทีÉเสนอเขา้สู่ก ารพิ จารณ าข อ งค ณ ะ รัฐ ม น ต รี  ผล ก ารตัด สิ น เลื อก ท างห นึÉ งท างใดดังก ล่ าว   เรียก ว่า  “มติคณะรัฐมนตรี”  ซึÉ งหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าทีÉของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว   สาํหรับประเทศไทยนัÊน  คณะรัฐมนตรีประกอบดว้ย  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทุกคน ไม่วา่จะมีชืÉอเรียกว่า  รองนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีวา่การกระทรวง  รัฐมนตรีประจาํสํานกันายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวง  โดยมีนายกรัฐมนตรีทาํหนา้ทีÉเป็นประธานในทีÉประชุม  อาศยัเสียงขา้งมาก  



-  37  -  เป็นมติของทีÉประชุม  รัฐมนตรีทุกคนต่างมีคะแนนเสียงคนละหนึÉ งเสียงเท่ากันทุกคน  มติของทีÉประชุม มีผลผูกพนัรัฐมนตรีทุกคนใหต้อ้งรับผิดชอบร่วมกนั 
สรุป 
 จากการทบทวนเอกสารและวรรณกรรม  ตลอดจนกรอบแนวคิดเกีÉยวกับกฎหมาย ความมัÉนคงของประเทศต่างทีÉ เกีÉยวข้อง ๆ   จะพบว่ากฎหมายความมัÉนคงของทุกประเทศ  เป็นกฎหมาย ทีÉมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากกฎหมายโดยทัÉวไป  การนาํมาบงัคบัใช้จึงตอ้งมีความจาํเป็นเท่านัÊน   เพราะกฎหมายความมัÉนคงดังกล่าวต่างมีเจตนารมณ์เดียวกัน  คือ  เพืÉอรักษาความมัÉนคงทัÊ งจากภายใน และภายนอกประเทศ  ให้เป็นไปอย่างถูกต้องและเหมาะสมในแต่ละสถานการณ์  ซึÉ งการนาํมาบงัคบัใช้นัÊน จะมีองค์กรผูใ้ช้อาํนาจหรือผูม้ีอํานาจในการตัดสินใจ  ดังเช่น  ในระบบกฎหมายความมัÉนคง ของประเทศฝรัÉงเศส  การประกาศกฎอยัการศึกจะตอ้งกระทาํในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี แต่หากเป็นระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศอังกฤษ  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จะประกาศโดยพระมหากษตัริย ์ รวมทัÊงการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศสหรัฐอเมริกา   ผูมี้อาํนาจในการประกาศ  คือ  ประธานาธิบดี  เป็นตน้  นอกจากนีÊ   จากการศึกษายงัเห็นว่า  แนวคิดและรูปแบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นสิÉ งทีÉ มีความจําเป็นและสําคัญมากทีÉ สุดสําหรับการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ   ซึÉ งการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  ถือเป็นการตดัสินใจในการแบ่งสรรทพัยากร  หรือคุณค่าต่าง ๆ  ในสังคมว่าใครไดอ้ะไร  เท่าใด  อย่างไร  และในฐานะทีÉคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตดัสินใจสูงสุด  ความสําคญัจึงอยู่ทีÉว่า  คณะรัฐมนตรีจะตอ้งทราบว่าเรืÉองทีÉเสนอมานัÊนเป็นผลประโยชน์แห่งชาติหรือไม่   เป็นผลประโยชน์แห่งชาติเรืÉ องใด  หรือด้านใด  ควรให้นํÊ าหนักในการตัดสินใจว่าจะเกิดผลกระทบ ในด้านดีหรือไม่ดีต่อส่วนรวมอย่างไร  ได้วางมาตรการป้องกันหรือแก้ไขผลกระทบไวอ้ย่างไร  สิÉงเหล่านีÊ เป็นขอ้มูลประกอบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  ในการทีÉจะทาํหนา้ทีÉบริหารราชการแผ่นดินให้บังเกิดผลดีมากทีÉ สุด   ซึÉ งจะสมบูรณ์ เพี ยงพอหรือไม่   ขึÊ นอยู่กับกระบวนการตัดสินใจ ของคณะรัฐมนตรีทัÊงระบบ  ดงันัÊน  การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีอย่างเป็นระบบ  ย่อมมีความสําคญัเพราะแสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพของคณะรัฐมนตรี  และส่งผลให้มติคณะรัฐมนตรีทีÉออกมา มีความถูกตอ้ง  เป็นธรรม  และเป็นประโยชน์อยา่งแทจ้ริง  โดยทีÉการนําเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง   ซึÉ งได้แก่กระทรวง  ทบวง  กรม  และหน่วยงานของรัฐ  จะต้องปฏิบติัให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  2548  และระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ์ 



-  38  -  และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  2548  อย่างเคร่งครัด  หากส่วนราชการได้ปฏิบัติ ให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองฯ  และระเบียบว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉองฯ  แลว้  จะทาํให้การปฏิบติังานของสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ   แต่อย่างไรก็ตาม  พบว่าส่วนราชการบางหน่วยงานเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอย่างเร่งด่วนโดยเสนอในรูปของ  “วาระจร”  ทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจ ขอความเห็นจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งได ้ ดว้ยเหตุนีÊ   เรืÉองทีÉเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  จึงขาดข้อมูลข้อเท็จจริงในพืÊนทีÉ เพืÉอประกอบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  และอาจทําให ้การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอยา่งไม่มีประสิทธิภาพ  การทบทวนเอกสารและวรรณกรรมดงักล่าว  พบว่าไม่มีการศึกษาใดเลยทีÉมีเป้าหมายต่อเรืÉ องการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ   จึงทาํให้เกิดความไม่ชดัเจน  ในการบริหารราชการแผน่ดินเกีÉยวกบัเรืÉองดงักล่าววา่มีความเหมาะสมหรือไม่  อย่างไร  ดังนัÊ น  การศึกษาเรืÉ องนีÊ   จึงน่าจะเป็นการศึกษาทีÉจะเป็นประโยชน์อย่างยิÉงต่อ การบริห ารราชการแผ่น ดินของคณ ะรัฐมนตรีเกีÉ ยวกับกฎห มายความมัÉนคงของประเท ศ ให้บงัเกิดประโยชน์อยา่งแทจ้ริง  รวมทัÊงยงัให้ขอ้เสนอแนะแนวทาง  ในการบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง ของประเทศให้สอดคล้องกับสถานการณ์ความมัÉนคงของประเทศ  และเป็นไปอย่างถูกต้อง  เหมาะสม  และเป็นธรรม   



  บททีÉ  ś กฎหมายความมัÉนคงกับการบริหารราชการแผ่นดิน ของคณะรัฐมนตรี 
 เรืÉ องทีÉจะเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้จะต้องเป็นไปตามประเภทเรืÉ อง ทีÉกาํหนดไวใ้นมาตรา  Ŝ  แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ซึÉ งมีอยู่ดว้ยกนั  řś  ประเภท  โดยร่างกฎหมายถือเป็นหนึÉงในประเภททีÉจะตอ้งนาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  ดงันัÊน  ถือไดว้า่  “กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ”  จึงเป็นเรืÉองทีÉตอ้งนาํเสนอต่อคณะรัฐมนตรีนัÉนเอง 
กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ 
  ปัจจุบนัประเทศไทยมีกฎหมายความมัÉนคง  อนัเป็นกฎหมายทีÉมีลกัษณะพิเศษแตกต่าง จากกฎหมายโดยทัÉวไปบังคับใช้อยู่  3  ฉบับ  ได้แก่  พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พ.ศ.  2457   พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2548  และพระราชบัญญัติการรักษา ความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  2551  ซึÉ งกฎหมายทัÊ ง  3  ฉบับดังกล่าวมีวตัถุประสงค์เดียวกัน   คือเพืÉอรักษาความมัÉนคงของรัฐ  จึงมีลักษณะคล้ายกัน  ดังนัÊน  เพืÉอให้เกิดความเข้าใจในบริบท ของกฎหมายดงักล่าว  จึงควรทราบถึงเจตนารมณ์หรือเหตุผลในการตรากฎหมายดว้ย  1. พระราชบัญญัติกฎอยัการศึก  พ.ศ.  2457    กฎอัยการศึกนัÊ น  ถือกําเนิดมาตัÊ งแต่ในสมัยพระเจ้ามังรายกษัตริย์แห่งลานนา เนืÉ องจากปรากฏหลักฐานว่า  เป็นกฎหมายกําหนดให้ลงโทษแก่ผู ้ใต้บังคับบัญชาทีÉ ละทิÊ งผูบ้งัคบับญัชาในขณะทาํการรบ  และต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก พ.ศ.  2347  จุลศักราช  1166  ได้ทรงตัÊ งกรรมการชําระสะสางพระราชกําหนดกฎหมายต่างๆ  ทีÉกระจัดกระจายกันอยู่นัÊ นมาจัดลําดับหมวดเสียใหม่  และเรียกชืÉอกฎหมายทีÉชําระในครัÊ งนีÊ  ว่า  “กฎหมายตราสามดวง”1 จนในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวได้มี 
                                                            1 พนัโทวบิูลย ์ สุนทรพนัธุ์,  “การปรับปรุงกฎหมายเกีÉยวกบัความมัÉนคงของประเทศไทย : ศึกษากรณีพระราชบญัญติั กฎอัยการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŜšŝ  และพระราชบัญญัติป้องกัน การกระทาํอนัเป็นคอมมิวนิสต ์ พ.ศ.  2495”.  (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง,  ŚŝŜř).  หนา้  şŝ-şŞ. 



-  40  -  บรมราชโองการให้ประกาศใช้พระราชบัญญัติกฎอัยการศึกขึÊ น เรียกว่า  “พระราชบัญญัติ ก ฎ อัยก าร ศึ ก   ร .ศ .  126” 2  พ ระ ราช บัญ ญั ติ นีÊ มี รว ม ทัÊ ง สิÊ น   8  ม าต รา   โด ย กําห น ด ให ้การประกาศกฎอัยการศึกเป็นอํานาจของพระมหากษัตริย์  ซึÉ งจะทรงประกาศใช้ในท้องทีÉใด ท้องทีÉหนึÉ ง  และให้อาํนาจแก่ผู ้บังคับบัญชาหน่วยทหารระดับกองพันขึÊ นไปมีอาํนาจประกาศ กฎอัยการศึกในเขตอํานาจห น้าทีÉ ของตนได้  มีการกําหนดอํานาจศาลทหารและพลเรือน   และกําหนดให้ เจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายทหารมีอํานาจเหมือนกับเจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายพลเรือน  นอกจากนัÊ น ยงัให้เจ้าหน้าทีÉฝ่ายทหารมีอาํนาจในการค้น  ขบัไล่  และตรวจค้น  จบักุมในเรืÉ องเกีÉยวกับอาวุธ  กระสุน  ดินปืน  และส่งของตอ้งห้ามในการสงคราม  และให้บญัญติัว่าเมืÉอมีเหตุจาํเป็นเพืÉอรักษาความสงบเรียบร้อย  ปราศจากภัย  ซึÉ งจะมีมาจากภายนอกหรือภายในพระราชอาณาจักรแล้ว   จะได้มีประกาศพระบรมราชโองการให้ใช้กฎอยัการศึก  ต่อมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว  รัชกาลทีÉ   6  ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติ กฎอัยการศึก  ร.ศ.  126  และให้ตราพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พ.ศ.  2457  ขึÊ นแทน  ทัÊ งนีÊ  มีเหตุผลทีÉทรงโปรดให้ยกเลิก  ซึÉ งปรากฏในพระราชปรารภดว้ยถอ้ยคาํวา่  “มีพระบรมราชโองการ ในพระบาทสมเด็จพระปรเมนทรมหาวชิราวุธพระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัวดาํรัสเหนือเกล้าฯ  ให้ประกาศ ทราบทัÉวกันว่ากฎอัยการศึกซึÉ งได้ตราเป็นพระราชบัญญัติไวต้ ัÊ งแต่  พศ.  2450  (ร.ศ.  126)  นัÊ น   อาํนาจเจา้พนักงานฝ่ายทหารทีÉจะกระทาํการใดๆ  ยงัหาตรงกับระเบียบพิไชยสงครามอนัจะได้รักษา ความเรียบร้อยปราศจากไภย  ซึÉ งจะมีมาจากภายนอกหรือเกิดขึÊนภายในไดโ้ดยสะดวกไม่  บดันีÊสมควรแก้ไขกฎอัยการศึก  พ.ศ.  2450  (ร.ศ.  126)  นัÊ น เสีย  และให้ใช้กฎอัยการศึกซึÉ งได้ตราเป็นพระราชบัญญัติขึÊ นใหม่ดังต่อไปนีÊ ”  ทัÊ งนีÊ   ในเวลาต่อมาพระราชบญัญัติดังกล่าวได้มีการแก้ไข อีกจาํนวน  5  ครัÊ ง  ดงันีÊ     1.1 พระราชกาํหนดแกไ้ขกฎอยัการศึก  พ.ศ.  2457  พุทธศกัราช  24853     1.2 พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  (ฉบบัทีÉ  3)  พ.ศ.  24874     1.3 พระราชกาํหนดแกไ้ขเพิÉมเติมพระราชบญัญติักฎอยัการศึก  พุทธศกัราช  2457  พุทธศกัราช  24885    
                                                            2  “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  ร.ศ.  126”, ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  ŚŜ,  Śš  ธนัวาคม  ร.ศ.  řŚŞ.  3  “พระราชกาํหนดแก้ไขกฎอยัการศึก  พ.ศ.  2457  พุทธศกัราช  2485”,ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  ŝš,  ŚŠ  เมษายน  ŚŜŠŝ, หนา้ šřŞ - šřŠ.  4  “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  (ฉบบัทีÉ  3)  พ.ศ.  2487”,ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  şš , śř  ธนัวาคม  ŚŜŠş,  หนา้  řŚŜŝ  –  1252.  5 “พระราชกําหนดแก้ไขเพิÉมเติมพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  2457  พุทธศักราช  2488”,  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  ŞŚ , ş  เมษายน  ŚŜŠŠ,  หนา้  Śŝř – 253. 



-  41  -    1.4 พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  (ฉบบัทีÉ  5)  พ.ศ.  25026  และ      1.5  ประกาศของคณะปฏิวติั  ฉบับทีÉ  303  ลงวนัทีÉ   13  ธันวาคม  พ.ศ.  25157  และใชบ้งัคบัอยูจ่นถึงปัจจุบนั   กฎอยัการศึก  คือ  กฎหมายยามศึกหรือกฎหมายในภาวะสงคราม  มีเจตนารมณ์เพืÉอใช ้เป็นเครืÉองมือหรือมาตรการทางกฎหมาย  ในการทีÉจะรองรับอาํนาจของเจา้หน้าทีÉฝ่ายทหารทีÉจะรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัของประเทศ  ซึÉ งจะมีมาจากภายนอกหรือภายในประเทศ   มิไดมุ้่งหมายให้ใช้กฎอยัการศึกในด้านการรบโดยตรง  การใช้อาํนาจตามกฎอยัการศึก  เป็นเพียง อาํนาจทีÉจะสนับสนุนในด้านยุทธการของฝ่ายทหารเท่านัÊ น  อนัเป็นการดาํเนินการเพืÉอดาํรงไว ้ซึÉ งความเรียบร้อยสงบสุขและป้องกนับุคคลและทรัพยสิ์น  โดยผ่านหน่วยทหารและเจา้หน้าทีÉทีÉไดรั้บมอบอาํนาจภายใตส้ภาวการณ์ทีÉศาลพลเรือนและหน่วยงานพลเรือนอืÉนๆ ไม่สามารถปฏิบติัหน้าทีÉ ทีÉรับผิดชอบได้ตามปกติในเวลานัÊ นๆ  อาํนาจตามกฎอยัการศึก  เป็นอาํนาจทีÉใช้ในยามไม่ปกติโดยเฉพาะในยามศึกสงคราม  จึงให้อาํนาจฝ่ายทหารในการเข้าจับกุม  ตรวจค้น  ยบัย ัÊงเหตุร้าย ทีÉ กระทบต่อความมัÉนคงของชาติ   โดยให้ อํานาจฝ่ายทหารในการบังคับหรือสัÉ งการทัÊ งปวง เหนือเจา้หนา้ทีÉฝ่ายพลเรือน  ในส่วนทีÉเกีÉยวกบัการยุทธ  การระงบั  ปราบปราม  การรักษาความสงบเรียบร้อย  เหตุทีÉตอ้งเรียกวา่กฎอยัการศึกเขา้ใจว่า  กฎหมายดงักล่าวนีÊ จะประกาศใชใ้นกรณีมีสงคราม   หรือการจลาจล  หรือกรณีมีเหตุจาํเป็น  เพืÉอรักษาความสงบเรียบร้อยทัÊงจากภายในและภายนอกประเทศ  จึงถือเป็นกฎหมายทีÉนํามาใช้ในยามมีศึกสงคราม  หรือในยามทีÉประเทศประสบภาวะวิกฤต   การประกาศใช้ต้องกระทําด้วยความรอบคอบ  และควรใช้ในกรณีทีÉ มีความจาํเป็นเท่านัÊ น  ทัÊ งนีÊ    เพราะกฎอัยการศึกถือเป็นกฎหมายทีÉมีข้อจาํกัด  และเป็นกฎหมายทีÉลิดรอนสิทธิและเสรีภาพ ของประชาชนอยา่งมาก  2. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2548    สืบเนืÉองมาจากความไม่สงบทีÉเกิดขึÊนใน  3  จงัหวดัภาคใต ้ ได้แก่  จงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  ซึÉ งเป็นสถานการณ์ร้ายแรง  โดยมีการใชอ้าวุธปืนหรือการวางระเบิดจากกลุ่มบุคคลผู ้ไม่หว ังดีทําร้ายเจ้าหน้าทีÉของรัฐ  ครู  และประชาชนผู ้บ ริสุทธิÍ ถึงแก่ชีวิต หรือได้รับบาดเจ็บสาหัส  รวมทัÊงมีการเผาหรือวางระเบิดเพืÉอทาํลายทรัพยสิ์นของรัฐ  โรงเรียน   และบา้นเรือนของประชาชน  โดยเฉพาะอยา่งยิÉงเหตุการณ์ลม้เสาไฟฟ้า  วางเพลิง  ฯลฯ ในช่วงหวัคํÉา 
                                                            6  “พระราชบญัญัติกฎอยัการศึก  (ฉบับทีÉ  5)  พ.ศ.  2502”,ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ   şŞ , řř  สิงหาคม  ŚŝŘŚ,   หนา้  śřŝ - śŚŚ.  7  “ประกาศของคณะปฏิวติั  ฉบบัทีÉ  303  ลงวนัทีÉ  13  ธันวาคม  พ.ศ.  2515”, ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  Šš,   řś  ธนัวาคม  Śŝřŝ,  หนา้  řř -  řŞ. 



-  42  -  ของวนัทีÉ   14  กรกฎาคม  2548  สถานการณ์ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง  จนทําให ้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนและไม่อาจใช้ชีวิตได้โดยปกติสุข  ส่งผลกระทบต่อสภาพสังคม  เศรษฐกิจ  และความมัÉนคงของประเทศเป็นอย่างมาก  และเจ้าหน้าทีÉของรัฐไม่อาจควบคุมสถานการณ์ไวไ้ด ้ การแกปั้ญหาสถานการณ์ดงักล่าวนีÊ   รัฐบาลไดใ้ชม้าตรการต่างๆ  เช่น  มาตรการทางการเมือง  มาตรการทางการปกครอง  มาตรการทางสงครามจิตวิทยาและมวลชน  และมาตรการทางกฎหมาย  โดยเฉพาะอยา่งยิÉงมาตรการทางกฎหมายนัÊน  เจา้หนา้ทีÉของรัฐสามารถใชก้ฎหมายเป็นเครืÉองมือในการจดัการไดถึ้ง  7  ฉบบั  ไดแ้ก่  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ประมวลกฎหมายอาญา  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  พระราชบัญญติักฎอยัการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  พระราชบญัญัติ ว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2495  พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปราม การฟอกเงิน  พ.ศ.  ŚŝŜŚ  และพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ  พ.ศ.  ŚŝŜş  ทัÊ งนีÊ   การนําพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พ.ศ.  2457  มาบังคับใช้  ท ําให้เกิดความรู้สึกทีÉไม่ดี  ก่อให้เกิด ความเข้าใจผิดว่าจะใช้กาํลังทหารเข้าปราบปรามผูก้ระทาํผิดในพืÊนทีÉด้วยวิธีรุนแรง  ด้วยเหตุนีÊ    จึงจาํเป็นตอ้งยกเลิกประกาศกฎอยัการศึกในพืÊนทีÉของ  3  จงัหวดัภาคใต ้ ซึÉ งเมืÉอยกเลิกกฎอยัการศึก ในพืÊนทีÉดงักล่าวแล้ว  ทาํให้ไม่มีกฎหมายมารองรับการปฏิบติังานของเจ้าหน้าทีÉในการทีÉจะเข้าไปรักษาความสงบเรียบร้อยในพืÊนทีÉ  ดังนัÊ น  จึงจาํเป็นต้องมีกฎหมายอีกฉบับหนึÉ ง  เป็นเครืÉองมือ ในก ารปฏิ บัติหน้าทีÉ ของเจ้าห น้าทีÉ ของรัฐ  ซึÉ งกฎห มายทีÉ มีอยู่ เดิม   ค ือ   พ ระ ราช บ ญั ญ ติั วา่ดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2495  ไดใ้ช้บงัคบัมานานแลว้  บทบญัญติัต่าง  ๆ  ไม่สามารถนํามาแก้ไขสถานการณ์ทีÉมีผลกระทบต่อความมัÉนคงของรัฐทีÉมีหลากหลายรูปแบบ ในปัจจุบนัให้ยุติลงได้โดยเร็ว  และไม่อาจแก้ไขปัญหาดว้ยการบริหารราชการในรูปแบบปกติได ้  จึงจาํเป็นตอ้งแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2495  ให้ เหมาะสมกับสถานการณ์ ทีÉ เปลีÉยนแปลงไป  เพืÉอประโยชน์ในอันทีÉ จะรักษาความปลอดภัย ของประเทศ   หลกัการสาํคญัของพระราชกาํหนดนีÊ มี  4  ประการ  คือ8   2.1 โดยทีÉสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊน  เป็นสถานการณ์ทีÉมีความร้ายแรงต่อความมัÉนคง ของประเทศ  และมีผลกระทบต่อความเดือดร้อนของประชาชนเป็นส่วนใหญ่  จึงสมควรกาํหนดให้ผูรั้บผิดชอบสูงสุดในดา้นการบริหารราชการแผ่นดิน  เป็นผูดู้แลการแกไ้ขปัญหาและการใชอ้าํนาจของเจา้หนา้ทีÉโดยตรง  ฉะนัÊน  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและการใช้อาํนาจตามกฎหมายจึงให้คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้บผดิชอบโดยตรง 
                                                            8บนัทึกคาํชีÊ แจง  เรืÉอง  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ,  สํานักงาน คณะกรรมการกฤษฎีกา 



-  43  -    2.2 ควรจดัระเบียบการบริหารราชการ  ให้เกิดการบูรณาการการใช้อาํนาจหน้าทีÉ ของส่วนราชการให้เป็นหนึÉ งเดียวในการแก้ไขปัญหา  ทัÊงนีÊ   เนืÉองจากอาํนาจหน้าทีÉตามกฎหมาย แยกยา้ยกนัอยู่ในความรับผิดชอบของหลายส่วนราชการ  ทาํให้ยากต่อการวางแผนดาํเนินการแก้ไข ปัญหาให้สอดคล้องกัน  เพราะหากให้แต่ละส่วนราชการยงัคงมีอาํนาจแยกกันอยู่  ก็จาํเป็นต้อง รับนโยบายจากกระทรวงของตนมาปฏิบติั  รวมทัÊงอาํนาจอนุมติัหรืออนุญาตบางอย่างยงัคงเป็น ของส่วนกลาง  ซึÉ งมีผลทําให้ขาดความต่อเนืÉองสัมพนัธ์กันในการแก้ไขปัญหา  จึงจาํเป็นต้องรวบรวมบรรดาการใช้อาํนาจตามกฎหมาย  ในส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหามารวมไวใ้ห้กบั หน่วยงานทีÉไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบตัิงาน  เพืÉอดาํเนินการวางแผนและปฏิบติังานไดอ้ยา่งครบถว้น และเป็นเอกภาพ  และมีความรวดเร็วในการปฏิบติังาน  แต่ขณะเดียวกนัตอ้งมีระบบการถ่วงดุล การปฏิบติังานทีÉเหมาะสมดว้ย   2.3 อาํนาจพิเศษทีÉเคยมีไวใ้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  2495  บางเรืÉองยงัจาํเป็นตอ้งมีอยู่  เพืÉอให้สามารถระงบัเหตุการณ์ร้ายแรงได้โดยเร็ว  แต่ตอ้งมีการปรับขัÊนตอนการใช้อาํนาจเสียใหม่  โดยไม่ให้อาํนาจเด็ดขาดอยูก่บัเจา้หนา้ทีÉแต่ละคน ทีÉจะไดรั้บอาํนาจโดยตรงตามกฎหมายในการปฏิบติัการใดๆ  ไดท้นัที  แตจ่ะตอ้งผา่นการกลัÉนกรอง จากคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีว่าจะสมควรให้ใช้อาํนาจเพียงใดหรือไม่  โดยมีเงืÉอนไข การปฏิบติัหน้าทีÉอย่างไร  และการใช้อาํนาจบางกรณี  ก็ต้องผ่านกระบวนการของศาลเสียก่อน  รวมทัÊงตอ้งมีการกาํหนดเงืÉอนไขการใช้อาํนาจ  ทีÉตอ้งไม่กระทบต่อความเดือดร้อนของประชาชน เกินสมควรแก่เหตุ   2.4 กฎหมายทีÉจะตราขึÊน  มิใช่มุ่งแต่สถานการณ์ภาคใตเ้พียงอย่างเดียว  แต่ตอ้งเป็นกฎหมายกลางทีÉตอ้งมีมาตรการต่างๆ ทีÉสามารถนาํไปปรับใช้กบัการแกไ้ขปัญหาในเหตุการณ์ร้ายแรงอืÉนๆ  ทีÉมีผลกระทบต่อการดาํรงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชนส่วนใหญ่  เพืÉอแกไ้ขปัญหาส่วนรวมของชาติโดยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินได ้ 3. พระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  2551    โดยทีÉ ปัจจุบันได้มีปัญหาเกีÉยวกับความมัÉนคง  จากบุคคลหรือกลุ่มบุคคลทีÉ มี ความหลากหลาย  โดยมีความพยายามดาํเนินการขดัขวาง  หรือก่อความไม่สงบขึÊนภายในประเทศ  ส่งผลให้ความไม่สงบดงักล่าวขยายตวัเป็นวงกวา้ง  มีความสลบัซับซ้อน  ประกอบกบัสถานการณ์ทางการเมืองทีÉไม่ปกติ  ทาํให้มีแนวโน้มจะเกิดความวุ่นวายทางการเมือง  อนัเนืÉองมาจากการทีÉ กลุ่มผูชุ้มนุมได้ประกาศเจตนารมณ์อย่างชัดเจนในการปลุกระดมมวลชนให้เข้าร่วมเรียกร้อง  



-  44  -  ยึดพืÊนทีÉและเคลืÉอนไหวตามเส้นทาง  รวมทัÊงไดปิ้ดลอ้มสถานทีÉสําคญัหลายแห่ง  เช่น  ทาํเนียบรัฐบาล  และสถานทีÉสําคญัของทางราชการในบริเวณใกล้เคียง  เพืÉอมุ่งหวงัจะขดัขวางการปฏิบัติหน้าทีÉ ของนายกรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรี  และเจา้หนา้ทีÉของรัฐ  รวมทัÊงมุ่งหวงัเพืÉอกดดนัให้นายกรัฐมนตรีลาออกหรือยุบสภา  และหากไม่ได้รับการตอบสนองตามข้อเรียกร้อง  ก็จะประกาศเจตนา ให้มีการชุมนุมในลักษณะยืดเยืÊอ  ทัÊ งนีÊ   โดยมีกลุ่มผู ้ไม่หวงัดีเตรียมการจะก่อเหตุในระหว่าง การชุมนุมเพืÉอหวงัผลย ัÉวยุให้เกิดความรุนแรง  และขยายลุกลามจนเกิดสถานการณ์ความรุนแรง มากยิÉงขึÊ น  ซึÉ งจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการดํารงชีวิตโดยปกติของประชาชนโดยทัÉวไป   และต่อการบริหารราชการแผ่นดินและความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  ตลอดจนอาจส่ง ผลกระทบต่อความเชืÉอมัÉนของผูน้าํต่างประเทศทีÉเขา้ร่วมประชุมในฐานะทีÉประเทศไทยเป็นเจา้ภาพ  และทา้ยทีÉสุดคือส่งผลเสียหายต่อประเทศอยา่งร้ายแรงทัÊงในดา้นภาพลกัษณ์  เกียรติยศ  และชืÉอเสียงในประชาคมระหวา่งประเทศ      ดงันัÊน  เพืÉอให้การบริหารจดัการในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยั มีเอกภาพ  จึงมีความจาํเป็นอย่างยิÉงทีÉจะตอ้งกาํหนดมาตรการป้องกนัและแก้ไข  มิให้สถานการณ์ขยายตัวลุกลามเป็นเหตุการณ์ก่อความไม่สงบ  หรือหากเกิดสถานการณ์ขึÊ นเจ้าหน้าทีÉของรัฐ สามารถแก้ไขปัญหาให้ยุติโดยเร็ว  โดยไม่ส่งผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร   และเพืÉอให้สามารถป้องกนั  และระงบัภยัทีÉเกิดขึÊนไดอ้ย่างทนัท่วงที  จึงสมควรกาํหนดให้มีหน่วยปฏิบัติงานหลัก  เพืÉอรับผิดชอบเกีÉยวกับการดําเนินการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ตลอดจนบูรณาการและประสานการปฏิบติังานร่วมกบัทุกส่วนราชการ  สนับสนุนและส่งเสริม ใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม  ในการป้องกนัและรักษาความมัÉนคง  รวมทัÊงเสริมสร้างความเขม้แข็งในทอ้งถิÉนของตน  เพืÉอป้องกนัภยนัตรายทีÉเกิดขึÊนตัÊงแต่ในยามปกติและในยามทีÉเกิดสถานการณ์ อนัเป็นภยัต่อความมัÉนคงในพืÊนทีÉใดพืÊนทีÉหนึÉ ง  และกาํหนดให้มีมาตรการและกลไกควบคุมการ ใช้อาํนาจเป็นการเฉพาะ  ตามระดับความรุนแรงของสถานการณ์ให้เป็นไปตามภารกิจดงักล่าว   จึงจาํเป็นตอ้งมีการตรากฎหมายจดัตัÊ งกองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรขึÊ น เพืÉอรับผิดชอบและดาํเนินการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  รวมทัÊงกาํหนดโครงสร้างอาํนาจหน้าทีÉ   และการบริหารงานของหน่วยงานดังกล่าว  ให้สามารถรองรับการปฏิบัติงาน ตามภารกิจให้เกิดความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพ  โดยฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายให้กองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  เป็นผูรั้บผิดชอบในการป้องกนั  ระงบั  ยงัย ัÊง  และแก้ไขหรือบรรเทาเหตุการณ์  ทีÉกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรภายในพืÊนทีÉ และระยะเวลาทีÉกาํหนด  โดยตอ้งประกาศใหท้ราบโดยทัÉวกนั  
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  ประเทศไทยได้ยึดหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตย  อนัมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป็นประมุขในระบบรัฐสภา  มานบัแต่การเปลีÉยนแปลงการปกครองเมืÉอวนัทีÉ  ŚŜ  มิถุนายน  ŚŜşŝ โดยระบอบการปกครองนีÊ   มีส่วนสําคัญทีÉทาํให้การบริหารราชการแผ่นดินต้องมีคณะบุคคล ขึÊนมารับผิดชอบ  มีบุคคลหนึÉ งทาํหน้าทีÉหัวหน้าคณะผูบ้ริหารทีÉพร้อมจะถูกควบคุม  ตรวจสอบ และถ่วงดุลการใชอ้าํนาจของการบริหารจากรัฐสภา  ตามแนวคิดอาํนาจอธิปไตยซึÉงเป็นอาํนาจสูงสุด ทีÉใช้ในการปกครองประเทศเป็นของปวงชน  ซึÉ งแต่ละฝ่ายต่างมีความเป็นอิสระในการใช้อาํนาจ ของตนเอง  แต่ยงัมีการควบคุมและถ่วงดุลซึÉ งกนัและกนั  1. ความหมายของการบริหารราชการแผ่นดิน   การบริหารราชการแผ่นดิน  หมายถึง  การกาํหนดนโยบายและทิศทางว่าจะจดัการปกครองประเทศในด้านเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  การปกครอง  การต่างประเทศ  ไปในแนวทางใด และใช้วิธีการใด  จึงจะเป็นไปเพืÉอประโยชน์สุขของประชาชน  เกิดผลสัมฤทธิÍ ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ  คุม้ค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ  การลดขัÊนตอนการปฏิบติังาน  การลดภารกิจทีÉไม่จาํเป็น  การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ทอ้งถิÉน  การกระจายอาํนาจตดัสินใจ  การอาํนวยความสะดวก  และการตอบสนองความต้องการของประชาชน  โดยการจดัหาอตัรากาํลงัเจา้หน้าทีÉ  งบประมาณ  เครืÉ องมือเครืÉ องใช้  และออกกฎ  ระเบียบต่างๆ  มารองรับ  ตลอดจนการบังคับการให้เป็นไป ตามกฎหมายตามทีÉอาํนาจนิติบญัญติัคือรัฐสภาใหค้วามเห็นชอบตราขึÊนใชบ้งัคบั  2. การบริหารราชการแผ่นดินในอดีตของไทย   ในสมยักรุงสุโขทยั  ไม่ปรากฏว่าพระมหากษตัริยท์รงแต่งตัÊงผูใ้ดในการบริหาร ปกครองบ้านเมือง  แต่จากหลักฐานทีÉปรากฏในศิลาจารึกหลักทีÉ   ř  พบว่า  มีการปกครอง แบบพ่อปกครองลูก  และให้ราษฎรช่วยกนั  “ถือบา้นถือเมือง”  ครัÊ นล่วงมาถึงสมยักรุงศรีอยุธยา   ได้แยกการบริหารออกเป็นฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร  มีสมุหนายกเป็นผูรั้บผิดชอบด้านพลเรือนบริหารกิจการเกีÉยวกับเวียง  วงั  คลัง  นา  และมีสมุหกลาโหมรับผิดชอบด้านการทหารและ การป้องกันประเทศ  แต่ภายหลังทัÊ งสมุหนายกและสมุหกลาโหมต้องรับผิดชอบทัÊ งด้านการทหาร และพลเรือนพร้อมกัน  แต่ได้แบ่งพืÊ นทีÉออกเป็นหัวเมืองด้านใต้ให้อยู่ในความรับผิดชอบ ของสมุหกลาโหม  และหวัเมืองดา้นเหนือใหอ้ยูใ่นความรับผดิชอบของสมุหนายก 
                                                            9จเร  พนัธุ์เปรืÉอง,  รองเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  “การบริหารราชการแผ่นดิน”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก  :  http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php 



-  46  -    ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั  ไดท้รงปฏิรูป การปกครองแผ่นดิน  โดยยกเลิกตําแหน่งสมุหนายกและสมุหกลาโหม  รวมทัÊ งจตุสดมภ์ด้วย   และได้จดัระเบียบบริหารราชการออกเป็นกระทรวงตามแบบอยา่งประเทศตะวนัตก  ให้มีเสนาบดี เป็นผู ้รับผิดชอบแต่ละกระทรวงทัÊ ง   řŚ  กระทรวง  มีปลัดทูลฉลองเป็นผู ้กลัÉนกรองงาน และช่วยราชการภายในกระทรวง  มีการประชุมคณะเสนาบดี  ซึÉ งพระมหากษัตริย์ประทับ เป็นองค์ประธาน  หรือให้ทีÉประชุมเลือกประธานเป็นครัÊ งคราว  การบริหารราชการแผ่นดินในรูปคณะเสนาบดี  ได้ดาํเนินมาจนถึงรัชกาลในพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยู่หัว  ซึÉ งมีการจดัตัÊงองคมนตรีสภา  ทาํหน้าทีÉถวายคาํปรึกษาในการปกครองและการออกกฎหมายทาํนองเดียวกบัรัฐสภา  และจดัตัÊงเสนาบดีสภา  เป็นทีÉประชุมปรึกษาหารือขา้ราชการของเสนาบดีทัÊงหลาย   อาจสรุปได้ว่า  การบริหารราชการแผ่นดิน  ก่อนการเปลีÉยนแปลงการปกครอง จึงเป็นเรืÉ องของพระมหากษัตริย์โดยตรง  ซึÉ งการแต่งตัÊ งบุคคลให้ดํารงตาํแหน่ง  การกําหนด นโยบายในการบริหาร  การควบคุมการบริหาร  ล้วนแต่เป็นเรืÉ องของพระราชอํานาจตาม พระราชอธัยาศยั   เมืÉอมีการเปลีÉยนแปลงการปกครองแล้ว  พระราชบัญญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัÉวคราว  พุทธศกัราช  ŚŜşŝ  ไดก้าํหนดให้มีคณะบุคคลขึÊนคณะหนึÉ งทาํหน้าทีÉในการบริหารราชการแผ่นดินเรียกว่า  “คณะกรรมการราษฎร”  มี  “ประธานกรรมการราษฎร”  ท ําหน้าทีÉหัวหน้าคณะ  ต่อมาเมืÉอมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม  พุทธศกัราช  ŚŜşŝ  แล้ว  ตาํแหน่งดงักล่าวเปลีÉยนชืÉอใหม่ว่า  “คณะรัฐมนตรี”  รับผิดชอบร่วมกนัในการบริหารราชการแผ่นดิน   ซึÉ งมี  “รัฐมนตรี”  รับผิดชอบบริหารราชการในกระทรวงทีÉได้รับมอบหมาย  โดยมี  “นายกรัฐมนตรี”   ในฐานะหวัหนา้รัฐบาลมีอาํนาจหนา้ทีÉกาํกบัโดยทัÉวไปซึÉงการบริหารราชการแผน่ดิน  3. ผู้มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบัน   ในการบริหารราชการแผ่นดิน  พระมหากษตัริยจ์ะทรงแต่งตัÊงนายกรัฐมนตรีคนหนึÉ งซึÉ งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  ผูผ้่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเสียงขา้งมากตามการกราบบงัคบัทูลของประธานสภาผูแ้ทนราษฎร  และทรงแต่งตัÊงรัฐมนตรีอืÉน อีกไม่เกินสามสิบห้าคนตามการกราบบงัคมทูลของนายกรัฐมนตรี  ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี   มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั  ทัÊงนีÊ   ก่อนเขา้รับหน้าทีÉรัฐมนตรีตอ้งถวายสัตยป์ฏิญาณต่อพระมหากษัตริย ์ ว่าจะจงรักภกัดีต่อพระมหากษตัริย ์ จะปฏิบติัหน้าทีÉ ด้วยความซืÉ อสัตย์สุจริตเพืÉอประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน  และต้องรักษาไว ้ซึÉ งรัฐธรรมนูญ  รวมทัÊงตอ้งไม่กระทาํการใดๆ  ทีÉขดัตอ่รัฐธรรมนูญดว้ยเช่นกนั  



-  47  -    คณะรัฐมนตรีทีÉจะเขา้บริหารราชการแผ่นดิน  ตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  เพืÉอนําแนวนโยบายของพรรคการเมืองทีÉนาํเสนอต่อประชาชนในคราวหาเสียงเลือกตัÊง  หรือทีÉประกาศ เป็นสัญญาประชาคมให้ผูส้มคัรของพรรคไดรั้บการเลือกตัÊงจากประชาชน  มาปฏิบติัเป็นนโยบาย ใหเ้กิดผลอยา่งแทจ้ริง  และชีÊแจงการดาํเนินการตามแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐ  โดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ  และเมืÉอเขา้รับหน้าทีÉแลว้  ตอ้งจดัทาํแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  เพืÉอกาํหนด แนวทางการปฏิบติัราชการแต่ละปี   4. การบริหารราชการแผ่นดินตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ10    รัฐธรรมนู ญแห่ งราชอาณ าจักรไทย  พุ ทธศักราช  ŚŝŝŘ  วางแนวทางให้รั ฐ ตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นบริหารราชการแผน่ดิน  ดงัต่อไปนีÊ     4.1 การบริหารราชการแผ่นดิน  ต้องเป็นไปเพืÉ อการพัฒนาสั งคม  เศรษฐกิ จ   และความมัÉนคงของประเทศอย่างย ัÉงยืน  โดยต้องส่งเสริมการดําเนินงานตามปรัชญาเศรษฐกิจ พอเพียง  และคาํนึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นสําคญั    4.2 จัดระบบการบริหารราชการส่ วนกลาง  ส่วนภู มิภาค  และส่ วนท้องถิÉ น   ให้ มีขอบเขตอํานาจห น้าทีÉ และความรับผิดชอบทีÉ ชัด เจน เหมาะสมแก่การพัฒ นาประเทศ   และสนับสุนนให้จงัหวดัมีแผนและงบประมาณ  เพืÉอพฒันาจงัหวดั  เพืÉอประโยชน์ของประชาชน ในพืÊนทีÉ    4.3 กระจายอํานาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนพึÉ งตนเอง  และตัดสินใจ ในกิจการของทอ้งถิÉนไดเ้อง  ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีส่วนร่วมในการดาํเนินการ ตามแนวนโยบายพืÊ นฐานแห่งรัฐ  พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิÉ นและระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ  ตลอดทัÊงโครงสร้างพืÊนฐานสารสนเทศในทอ้งถิÉน  ให้ทัÉวถึงและเท่าเทียมกนั ทัÉวประเทศ  รวมทัÊงพฒันาจงัหวดัทีÉมีความพร้อม  ให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนขนาดใหญ่  โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันัÊน    4.4 พัฒ น าระบ บ งาน ภาค รัฐ   โดยมุ่ ง เน้น ก ารพัฒ น าคุ ณ ภ าพ   คุ ณ ธรรม และจริยธรรมของเจา้หน้าทีÉของรัฐ  ควบคู่ไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการทาํงาน  เพืÉอให ้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐ  ใช้หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดีเป็นแนวทางในการปฏิบตัิราชการ  
                                                            10 เรืÉองเดิม.  http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php 
 



-  48  -     4.5 การจัดระบบงานราชการแล ะงาน ของรัฐอย่างอืÉน   เพืÉ อให้ การจัดทํา และการให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว  มีประสิทธิภาพ  โปร่งใส  ตรวจสอบได ้  โดยคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน    4.6 ดําเนินการให้หน่วยงานทางกฎหมาย  ทีÉ มีหน้าทีÉ ให้ความเห็นเกีÉ ยวกับ การดาํเนินงานของรัฐตามกฎหมาย  และตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ  ดาํเนินการอย่างเป็นอิสระ  เพืÉอให้การบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปตามหลกันิติธรรม    4.7 จดัให้มีแผนพฒันาการเมือง  รวมทัÊงจดัให้มีสภาพฒันาการเมือง  ทีÉมีความเป็นอิสระ  เพืÉอติดตามสอดส่อง  ใหมี้การปฏิบตัิตามแผนและมาตรฐานดงักล่าวอยา่งเคร่งครัด    4.8 ดํ าเนิ นการให้ ข้ าราชการและเจ้ าหน้ าทีÉ ของรั ฐ  ได้ รั บสิ ทธิ ประโยชน ์อยา่งเหมาะสม   การวางแนวทางดังกล่าวไวนี้Ê   มีเจตนารมณ์เพืÉอกาํหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลักการพัฒนาทีÉย ัÉงยืนบนพืÊนฐานปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  และคํานึงถึงผลประโยชน ์ของชาติเป็นสําคญั  โดยทีÉรัฐตอ้งกาํหนดขอบเขตและความสัมพนัธ์ระหว่างอาํนาจหน้าทีÉราชการส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค  และส่วนท้องถิÉนให้ชัดเจน  สนับสนุนให้จังหวดัจัดทําแผนพัฒนา โดยภาคประชาชนมีส่วนร่วม  สนบัสนุนงบประมาณ  ให้จงัหวดัมีศกัยภาพในการพฒันาอยา่งย ัÉงยืนสอดคลอ้งกบัความตอ้งการและความจาํเป็นของประชาชน  ให้ความสําคญัแก่การกระจายอาํนาจ ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนอย่างเท่าเทียมกนั  ในการเขา้ถึงการพฒันาทุกดา้นตามแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐ  ไม่จาํกดัเฉพาะเรืÉองทีÉเป็นอาํนาจหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเท่านัÊน    ในด้านบุคลากร  ตอ้งมุ่งเน้นการพฒันาบุคลากรภาครัฐทัÊงส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค  ส่วนทอ้งถิÉน  และรัฐวิสาหกิจ  ให้มีความสามารถคู่คุณธรรมและจริยธรรม  จดัระบบงานเพืÉอบริการสาธารณะให้เป็นไปอย่างรวดเร็ว  มีประสิทธิภาพ  โปร่งใส  สามารถตรวจสอบได้  พฒันาวิธีปฏิบติัราชการโดยยึดหลกัการบริหารจดัการบา้นเมืองทีÉดีหรือหลกัธรรมาภิบาล  ในการบริหารราชการแผ่นดิน   โดยให้ขา้ราชการและเจา้หน้าทีÉของรัฐ  ได้รับสิทธิประโยชน์อย่างเหมาะสม  เช่น  การรักษาพยาบาล บาํเหน็จ  บาํนาญ  เป็นตน้    5. การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน    การจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศต่างๆ  มีปรากฏให้เห็นทัÊงทีÉ แบ่งออกเป็น  Ś  ส่วน  คือ  ส่วนกลางกับส่วนท้องถิÉน   เช่น  ญีÉ ปุ่น   อังกฤษ  และเยอรมัน   ส่วนสหรัฐอเมริกาแบ่งออกเป็นบริหารส่วนกลาง  คือ  รัฐบาลกลาง  และรัฐบาลท้องถิÉน   หรือรัฐบาลมลรัฐ  สาํหรับประเทศทีÉแบ่งออกเป็น  ś  ส่วน  คือ  ส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค  และส่วนทอ้งถิÉน  ทีÉเด่นชดัมี  Ś  ประเทศ  คือ  ไทย  และฝรัÉงเศส 



-  49  -    การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินออกเป็น  Ś  หรือ  ś  ส่วนนัÊน  ขึÊนอยูก่บันโยบาย ของรัฐบาล  สภาพของประเทศ  ตลอดจนขนบธรรมเนียมประเพณี  และวฒันธรรมด้านการเมือง การปกครองและการบริหารของประเทศนัÊนๆ   สําหรับประเทศไทย  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  บัญญัติให้การบริหารราชการแผ่นดินแบ่งออกเป็น  ś  ส่วน  ได้แก่  บริหารราชการส่วนกลาง   ส่วนภูมิภาค  และส่วนท้องถิÉน  โดยทัÊง  ś  ส่วนนีÊ   ล้วนอยู่ในการควบคุมดูแลของคณะรัฐมนตรี   ซึÉ งหน้าทีÉ รับผิดชอบบริหารราชการแผ่นดิน  อันครอบคลุมไปถึงการกําหนดนโยบาย  เพืÉอให้ข้าราชการนําไปปฏิบัติ  การอํานวยความสะดวก  และการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน ตามกฎหมาย  นโยบาย  และคาํสัÉงของคณะรัฐมนตรีซึÉ งเป็นผูบ้งัคบับญัชา   การบริหารราชการส่วนกลาง  :  ใช้หลกัการรวมอาํนาจ  โดยให้อาํนาจการบงัคบับญัชาและการวินิจฉัยสัÉงการสูงสุดอยู่ในส่วนกลาง  คือกรุงเทพมหานครอนัเป็นเมืองหลวงและศูนยก์ลางการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ  โดยแบ่งส่วนราชการออกเป็น  (ř)  สํานักนายกรัฐมนตรี (Ś)  กระทรวง  หรือทบวงซึÉ งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง  (ś)  ทบวง  ซึÉ งสังกดัสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  (Ŝ)  กรม  หรือส่วนราชการทีÉ เรียกชืÉออย่างอืÉนและมีฐานะเป็นกรม  ซึÉ งสังกัด หรือไม่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง  ส่วนราชการดังกล่าวนีÊ มีฐานะเป็น นิติบุคคล   การบริหารราชการส่วนภูมิภาค  :  ใช้หลกัการแบ่งอาํนาจ  โดยราชการส่วนกลางเป็นเจา้ของอาํนาจ  แลว้แบ่งอาํนาจการบงัคบับญัชาและการวินิจฉยัสัÉงการให้แก่ภูมิภาคนาํไปปฏิบตัิให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน  และการปฏิบติัของภูมิภาคนัÊน  จะตอ้งให้เหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพแวดล้อมและขนบธรรมเนียมประเพณีของแต่ละพืÊนทีÉ   ทัÊ งนีÊ จะต้องไม่ขดัต่อนโยบาย ของส่วนกลาง  หรือของคณะรัฐมนตรี  หรือตวับทกฎหมายของประเทศ  การบริหารราชการ ส่วนภูมิภาค  มี  Ś  ระดบั  คือจงัหวดั  และอาํเภอ   การบริหารราชการส่วนท้องถิÉน  :  ใช้หลักการกระจายอํานาจ  ทีÉ ส่วนกลาง ไดม้อบอาํนาจระดบัหนึÉง  ให้ประชาชนในทอ้งถิÉนไปดาํเนินการปกครองตนเองอยา่งอิสระ  โดยทีÉตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายของประเทศหรือความสงบเรียบร้อยของประชาชน  กิจกรรมทีÉทาํได้ส่วนใหญ ่จะเป็นเรืÉองการพฒันา  มีอิสระในการตดัสินใจในการแกปั้ญหา  หรือการสนบัสนุนกิจกรรมของทอ้งถิÉน  ออกข้อบังคับหรือระเบียบต่างๆ  มาบังคับในเขตการปกครองของตนได้  โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย   การบริหารราชการส่วนทอ้งถิÉนในปัจจุบนัมีรูปแบบ  (ř)  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  (Ś)  เทศบาล  (ś)  สุขาภิบาล  และ  (Ŝ)  ราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉนอืÉนตามทีÉกฎหมายกาํหนด  ไดแ้ก่  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพทัยา 



-  50  -  อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดนิ 
  ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2550  มาตรา  ś  บญัญตัิให้อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขทรงใช้อาํนาจนัÊ น ทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และศาล  ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญนีÊ   ประกอบกบัมาตรา  řşř  บญัญติัให้พระมหากษตัริยท์รงแต่งตัÊงนายกรัฐมนตรีคนหนึÉง  และรัฐมนตรีอีกไม่เกินสามสิบห้าคนประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี  มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามความรับผิดชอบร่วมกนั  ดังนัÊน  อาํนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน  จึงมีทีÉมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  โดยกาํหนดให ้เป็นอาํนาจหนา้ทีÉของคณะรัฐมนตรี  ดงันีÊ 11   1. อาํนาจหน้าทีÉในการกําหนดนโยบายและเป็นองค์กรทางการบริหารสูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดิน    การกาํหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีและการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  เป็นไปตามเงืÉอนไขทีÉรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  มาตรา  řşŞ  บญัญตัิไวว้า่     “คณะรัฐมนตรีทีÉจะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา และชีÊ แจงการดําเนินการตามแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐตามมาตรา  şŝ  โดยไม่มีการลงมติ ความไวว้างใจ  ท ัÊงนีÊ   ภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัเขา้รับหนา้ทีÉ  และเมืÉอแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแลว้ต้องจัดทําแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  เพืÉอกําหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปี ตามมาตรา  şŞ   ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึÉง  หากมีกรณีทีÉสาํคญัและจาํเป็นเร่งด่วน  ซึÉ งหากปล่อยให้เนิÉนช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์สําคญัของแผ่นดิน  คณะรัฐมนตรีทีÉเขา้รับหน้าทีÉจะดาํเนินการไปพลางก่อนเพียงเทา่ทีÉจาํเป็นก็ได”้   คณ ะรัฐมนตรีไม่ ใช่   “ฝ่ ายปกครอง”  แต่ เป็ น  “ฝ่ ายบริหาร”  เป็ นผู ้ก ําหนด และวางแนวทางในการปกครองประเทศ  ฝ่ายปกครองเป็นผูรั้บเอานโยบายและแนวทางดังกล่าว มาดาํเนินการใหส้าํเร็จตามเป้าหมายและวตัถุประสงค ์ ทัÊงนีÊ   เพืÉอสนองความตอ้งการหรือประโยชน ์ส่วนรวมของประชาชน  ซึÉ งเรียกว่า  “บริการสาธารณะ”  โดยปฏิบติัตามกฎหมาย  นโยบาย  และ มติของคณะรัฐมนตรี  ฉะนัÊนจึงอาจกล่าวไดว้า่  ฝ่ายปกครองอยู่ใตบ้งัคบับญัชาของคณะรัฐมนตรี   
                                                            11สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกับองค์กรตามรัฐธรรมนูญ.   (กรุงเทพ : สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, ŚŝŜš).  หนา้  ŝŠ – 75. 



-  51  -  หนา้ทีÉของฝ่ายปกครอง  เป็นส่วนหนึÉ งแห่งหนา้ทีÉของฝ่ายบริหาร  (คณะรัฐมนตรี)  แต่แยกออกจากหนา้ทีÉของฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายตุลาการ12   อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี  ทีÉมีต่อเจา้หน้าทีÉของรัฐและองค์กรทางปกครอง อาจจาํแนกได ้ Ś  ประการ  คือ  อาํนาจบงัคบับญัชา  กบั  อาํนาจกาํกบัดูแล  ดงันีÊ    1.1 อาํนาจบังคบับัญชา  (Pourvoir   Hierar chique)     อาํนาจบงัคบับญัชา  เป็นอาํนาจทีÉใชใ้นระบบการรวมอาํนาจ  (Centralisation) มีรากฐานมาจากหลักเรืÉอง  การจดัองค์กร  (Organization)  คือ  จดัระบบบุคลากร  และทรัพยสิ์น เพืÉอดําเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายทีÉตัÊ งไว้  อํานาจบังคับบัญชา  เป็นอํานาจทีÉ เจ้าหน้าทีÉ ผูด้าํรงตาํแหน่งสูงกว่า  มีอาํนาจควบคุมการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับัญชา  และมีมาตรการในการควบคุมตวัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  เพืÉอให้การปฏิบตัิหน้าทีÉเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  อาํนาจบงัคบับญัชา จึงแบ่งไดเ้ป็น  Ś  ส่วน  คือ  1.1.1 อํานาจควบคุมเหนือการกระทําของผู้ใ ต้บังคับบัญชา  ซึÉ งอาจแสดง ใหเ้ห็นได ้ Ŝ  ประการ  ดงันีÊ 13   1.1.1.1 อาํนาจแนะนาํ  สัÉงการ  และวางแนวทางปฏิบติั  เป็นลกัษณะ ของการแนะนาํหรือสัÉงการให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัหน้าทีÉไปในแนวทางทีÉกาํหนด  ซึÉ งอาจเป็น การปฏิบัติตามกฎหมายฉบับต่างๆ  ค ําแนะนําทีÉ ออกมาในรูปของคําสัÉ งหรือหนังสือเวียน  (Circulairs)  ก็ได้  ส่วนการวางแนวปฏิบัติ  จะเป็นเรืÉ องของการออกระเบียบภายในหน่วยงาน   และออกหนังสือเวียน  ทีÉกาํหนดถึงผลในกรณีทีÉปรากฏข้อเท็จจริงหรือเหตุการณ์คล้ายคลึงกับ สิÉงทีÉกาํหนด  หรือในกรณีทีÉกาํหนดเรืÉองไวแ้ลว้  ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งเชืÉอฟังแนวทางการปฏิบติัเหล่านีÊ   ถ้าไม่เชืÉ อฟังแนวทางปฏิบัติเหล่านีÊ อาจถูกลงโทษทางวินัยได้  อย่างไรก็ตาม  ผู ้ใต้บังคับบัญชา จะไม่ปฏิบัติตามก็ได ้ ถ้าแนวทางปฏิบติัเหล่านัÊนผิดกฎหมายอย่างชัดแจง้  หรือทาํให้ประโยชน์สาธารณะเสืÉอมเสีย  1.1.1.2 อาํนาจเพิกถอนการกระทาํ  อาํนาจนีÊ เป็นอาํนาจควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  ผูบ้งัคบับญัชาสัÉงเพิกถอนการกระทาํได ้ หากเห็นว่าการกระทาํนัÊนไม่เป็นไปตามกฎหมาย  การเพิกถอนคาํสัÉงของผูใ้ตบ้งัคบับญัชานีÊ จะมีผลยอ้นหลงัและถือวา่ไม่ไดมี้คาํสัÉงของผูใ้ตบ้งัคบับญัชานีÊ เลย  
                                                            12 สุวมิล  สังขพนัธุ์.  “สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี”.  (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,  Śŝśŝ).  หนา้  řš.  13 ยงยุทธ  อนุกูล.  “สถานะและผลทางกฎหมายของหนงัสือเวยีน  คาํสัÉงและมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง”.  (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, Śŝśś).  หนา้  ş – 14. 



-  52  -   1.1.1.3 อาํนาจแกไ้ขเปลีÉยนแปลง  เป็นอาํนาจทีÉผูบ้งัคบับญัชาใช้แกไ้ขเนืÊอความของการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  ผูบ้งัคบับญัชาสามารถแกไ้ขคาํสัÉงของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้ โดยมีคาํสัÉงอืÉนอีกคาํสัÉงหนึÉงทีÉแตกต่างจากคาํสัÉงเดิมมากหรือนอ้ยก็ได ้ แต่คาํสัÉงของผูบ้งัคบับญัชานีÊจะไม่มีผลยอ้นหลงัแต่จะมีผลในอนาคตเท่านัÊน  การแกไ้ขเปลีÉยนแปลงนีÊ ไม่ใช่เฉพาะกรณีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านัÊน  แต่ยงัรวมถึงกรณีความเหมาะสมอีกดว้ย  1.1.1.4 อาํนาจสอดเขา้ไปใช้อาํนาจแทน  เป็นอาํนาจทีÉผูบ้งัคบับญัชาสอดเขา้ไปใช้อาํนาจวินิจฉัยสัÉงการแทนผูใ้ตบ้ ังคบับญัชาได้ในกรณีฉุกเฉิน  หรือจาํเป็นเร่งด่วน  หรือกรณีทีÉกฎหมายกาํหนดไว ้ 1.1.2 อาํนาจควบคุมเหนือตัวบุคคล  เป็นอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาเกีÉยวกบัสถานภาพของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  เช่น  อาํนาจลงโทษทางวินยั  อาํนาจเลืÉอนขัÊนเงินเดือน  อาํนาจโยกยา้ยหรือแต่งตัÊงใหด้าํรงตาํแหน่ง  เป็นตน้    ขอ้สังเกตเกีÉยวกบัลกัษณะของอาํนาจบงัคบับญัชา    1. อาํนาจบงัคบับญัชานัÊน  ผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจเต็มทีÉทีÉจะใช้ได ้ โดยไม่ตอ้งมีกฎหมายลายลักษณ์อกัษรให้อาํนาจไวโ้ดยตรง  อาํนาจนีÊ ผูกพนัอยู่กบัสถานะของผูบ้งัคบับญัชา   โดยมีคําพิพากษาของสภาแห่ งรัฐของฝรัÉงเศส  (Conseil  d’Etat)  มาตัÊ งแต่สมัยก่อนแล้วว่า   อาํนาจบงัคบับญัชานีÊ มีลกัษณะเหมือน  “หลกักฎหมายมหาชนทัÉวไป”     2. ผูบ้ ังคบับญัชาสามารถใช้อาํนาจบงัคบับญัชาได้  โดยไม่ต้องให้เหตุผล  กล่าวคือ  ไม่ต้องระบุถึงความเหมาะสมหรือเหตุผลตามกฎหมายเฉพาะกรณีการออกระเบียบ   แนวปฏิบัติ  หรือการออกคําสัÉงยกเลิกคาํสัÉงของผูใ้ต้บังคับบัญชา  แต่ทัÊ งนีÊ มิได้หมายความว่า อาํนาจในการยกเลิกหรือแกไ้ขคาํสัÉงของผูใ้ตบ้งัคบับญัชานัÊนจะไม่มีขอ้จาํกดัเสียเลย     3. การใช้อาํนาจบังคับบัญชา  อาจเริÉ มมาจากตัวผู ้บ ังคับบัญชาเอง  หรืออาจ เกิดจากการร้องเรียนโดยผูที้ÉเกีÉยวขอ้ง  เช่น  ไดมี้ผูม้าร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชา  เป็นตน้  1.2 อาํนาจกํากับดูแล   ค ําว่า  “กํากับดูแล”  นัÊ น  ใช้อธิบายถึงการทีÉตัวแทนของรัฐดูแลกิจกรรม ขององค์กรมหาชนอืÉน  เช่น  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน  รัฐวิสาหกิจ  เป็นตน้  เพืÉอให้องค์กรเหล่านีÊปฏิบติัหนา้ทีÉใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย   อ ํานาจกํากับดูแลนัÊ น  ต่างกับอํานาจบังคับบัญชา  เพราะอํานาจนีÊ ไม่ได้ก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ในลกัษณะของการบงัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  แต่เป็นไปในลกัษณะ ของผูค้วบคุมกาํกบัและผูถู้กควบคุมกาํกบั  อาํนาจกาํกบัดูแลจึงเป็นอาํนาจทีÉมีเงืÉอนไข  อาํนาจนีÊ  จะมีได้ก็แต่ในกรณีและในรูปแบบทีÉกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านัÊน  อาํนาจกาํกบัดูแลจึงเป็นอาํนาจ 



-  53  -  ทีÉไม่สามารถออกคาํสัÉง  โดยไม่มีกฎหมายให้อาํนาจไวไ้ด ้ เจา้หนา้ทีÉผูมี้อาํนาจควบคุมกาํกบัเพียงว่า มีการปฏิบติัตามกฎหมายหรือไม่เท่านัÊน  แต่ไม่มีอาํนาจออกคาํสัÉงเพิÉมเติมนอกเหนือจากทีÉกฎหมายกาํหนดไว ้ กล่าวคือ  แม้ว่าเจ้าหน้าทีÉผูมี้อาํนาจควบคุมตามพระราชบัญญัติมีอาํนาจทีÉจะยกเลิก หรือสัÉงให้ยกเลิกการกระทาํขององคก์รทีÉอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของตน  และอาจมีคาํสัÉงแทนองคก์ร ได้ก็ตาม  แต่อาํนาจเหล่านีÊ จะมีได้  ก็แต่ภายใต้เงืÉอนไขทีÉกาํหนดขึÊ นโดยพระราชบัญญัติเท่านัÊ น   อาํนาจกาํกบัดูแล  จึงไม่ใช่อาํนาจทัÉวไปอยา่งทีÉปรากฏในอาํนาจบงัคบับญัชา   ในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี  จะต้องเป็นไปเพืÉอให้หน่วยงานในสังกัดฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง  นํานโยบายของคณะรัฐมนตรีไปสู่การปฏิบัติ ให้เกิดรูปธรรม  โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  ซึÉ งแกไ้ขเพิÉมเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบบัทีÉ  ŝ)  พ.ศ.  ŚŝŜŝ  ได้กาํหนดเป้าหมายของการบริหารราชการแผน่ดินตามมาตรา  ś/ř  ดงันีÊ      “มาตรา  ś/ř  การบ ริห ารราชก ารตามพ ระราชบัญ ญัติ นีÊ   ต้องเป็นไป เพืÉอประโยชน์สุขของประชาชน  เกิดผลสัมฤทธิÍ ต่อภารกิจของรัฐ  ความมีประสิทธิภาพ  ความคุม้ค่า ในเชิงภารกิจแห่งรัฐ  การลดขัÊนตอนการปฏิบติังาน  การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานทีÉไม่จาํเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ทอ้งถิÉน  การกระจายอาํนาจตดัสินใจ  การอาํนวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน  ทัÊงนีÊ   โดยมีผูรั้บผดิชอบต่อผลของงาน     การจดัสรรงบประมาณ  และการบรรจุและแต่งตัÊ งบุคคลเขา้ดํารงตาํแหน่ง หรือปฏิบติัหนา้ทีÉตอ้งคาํนึงถึงหลกัการตามวรรคหนึÉง     ในการปฏิบัติหน้าทีÉของส่วนราชการ  ตอ้งใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองทีÉดี  โดยเฉพาะอย่างยิÉงให้คาํนึงถึงความรับผิดชอบของผูป้ฏิบติังาน  การมีส่วนร่วมของประชาชน   การเปิดเผยขอ้มูล  การติดตาม  ตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบติังาน  ทัÊงนีÊตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ     เพืÉอประโยชน์ในการดําเนินการให้เป็นไปตามมาตรานีÊ   จะตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบติัราชการ  และการสัÉงการให้ส่วนราชการและขา้ราชการปฏิบติัก็ได”้     เพืÉอให้การดาํเนินการ  เป็นไปตามเป้าหมายของการบริหารราชการแผ่นดิน   ไดมี้การตราพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดี  พ.ศ.  ŚŝŜŞ   ซึÉ งตามมาตรา  řś  ของพระราชกฤษฎีกานีÊ   ได้ให้อํานาจกับคณะรัฐมนตรีในการจดัให้มีแผน การบริหารราชการแผ่นดินตลอดระยะเวลาการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรี  โดยเมืÉอคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้ว  ให้สาํนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  สาํนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี   



-  54  -  สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  และสํานักงบประมาณร่วมกันจดัทาํแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัทีÉคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  และเมืÉอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบในแผนการบริหารราชการแผน่ดินแลว้  ให้มีผลผูกพนัคณะรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  และส่วนราชการทีÉจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํภารกิจให้เป็นไปตามแผนการบริหารราชการแผน่ดิน   แผนการบริหารราชการแผ่นดินนัÊนเป็นแผนสีÉ ปี  โดยนาํนโยบายของรัฐบาล ทีÉแถลงต่อรัฐสภามาพิจารณาดาํเนินการ  ให้สอดคลอ้งกบัแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐตามบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  และแผนพฒันาประเทศดา้นต่างๆ  ทีÉเกีÉยวขอ้ง  อย่างน้อยจะตอ้งมีสาระสาํคญั  เกีÉยวกบัการกาํหนดเป้าหมายและผลสัมฤทธิÍ ของงาน  ส่วนราชการหรือบุคคล ทีÉจะรับผิดชอบในแต่ละภารกิจ  ประมาณการรายไดแ้ละรายจ่าย  และทรัพยากรต่างๆ  ทีÉจะตอ้งใช ้ นอกจากนีÊ แล้วเมืÉอมีการประกาศใช้บังคับแผนการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว  ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  และสํานกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  ร่วมกนัพิจารณาจดัทาํแผนนิติบญัญตัิ  โดยมีรายละเอียดเกีÉยวกบักฎหมาย  ทีÉจะตอ้งจดัให้มีขึÊนใหม่หรือกฎหมายทีÉตอ้งมีการแกไ้ขเพิÉมเติมหรือยกเลิกให้สอดคล้องกบัแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  และเมืÉอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแล้ว  ใหมี้ผลผกูพนัส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งทีÉจะตอ้งปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนัÊน   ในระดับส่วนราชการ14  พระราชกฤษฎีกานีÊ กาํหนดให้จดัทาํแผนปฏิบตัิราชการ ของส่วนราชการเป็นแผนสีÉปี  ซึÉ งจะตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนการบริหารราชการแผน่ดิน  และนโยบาย การปฏิบติัราชการของส่วนราชการ  เป้าหมาย  และผลสัมฤทธิÍ ของงาน  รวมทัÊงประมาณการรายได ้และรายจ่าย  และทรัพยากรอืÉนทีÉจะตอ้งใช้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพืÉอให้ความเห็นชอบ  และเมืÉอ ให้ความเห็นชอบแล้ว  ให้สํานักงบประมาณดําเนินการจัดสรรงบประมาณ  เพืÉอปฏิบัติงาน ให้บรรลุผลสําเร็จในแต่ละภารกิจตามแผนปฏิบติัราชการ  และเมืÉอสิÊนปีงบประมาณ  ให้ส่วนราชการจดัทาํรายงานแสดงผลสัมฤทธิÍ ของแผนปฏิบตัิราชการประจาํปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี   พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองทีÉ ดีฯ  ยงัไดก้าํหนดอาํนาจหนา้ทีÉของคณะรัฐมนตรีอีกประการหนึÉง  ตามมาตรา  řŠ  กล่าวคือ  เมืÉอมีการกาํหนดงบประมาณรายจ่ายประจาํปีตามแผนปฏิบติัราชการของส่วนราชการใดแลว้  การโอนงบประมาณ จากภารกิจหนึÉงตามทีÉกาํหนดในแผนปฏิบติัราชการไปดาํเนินการอยา่งอืÉน  ซึÉ งมีผลทาํให้ภารกิจเดิม ไม่บรรลุเป้าหมายหรือนาํไปใช้ในภารกิจใหม่ทีÉมิได้กาํหนดในแผนปฏิบติัราชการจะกระทาํได้ 
                                                            14พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองทีÉ ดี  พ.ศ.  ŚŝŜŞ  มาตรา  Ŝ   ให้ความหมายของ  “ส่วนราชการ”  หมายความว่า  ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรมและหน่วยงานอืÉนของรัฐทีÉอยูใ่นกาํกบัของราชการฝ่ายบริหาร  แต่ไม่รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน 



-  55  -  ต่อเมืÉอไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีให้ปรับแผนปฏิบติัราชการให้สอดคลอ้งกนัแลว้ ซึÉ งแต่เดิมนัÊน ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ.  ŚŝŘŚ  มาตรา  řš  ให้อํานาจกับผู ้อํานวยการ สํานกังบประมาณเป็นผูมี้อาํนาจในการอนุญาตให้โอนรายจ่ายทีÉกาํหนดไวใ้นรายการได ้ สําหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี   ยกเว ้นกรณี การโอนทีÉ เป็นผลให้เพิÉมรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ  หรือเป็นงานหรือโครงการใหม่ต้อง ไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี   กล่าวได้ว่าการจดัทาํแผนการบริหารราชการแผ่นดินนีÊ   สอดรับกบัแนวคิดการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ทีÉมุ่งเน้นให้คณะรัฐมนตรีหรือผูบ้ริหารราชการแผ่นดิน ฝ่ายการเมืองแสดงภาวะผูน้ํา  เพืÉอทาํหน้าทีÉในการกาํหนดนโยบาย  วางยุทธศาสตร์  กาํกับดูแล ใหฝ่้ายขา้ราชการประจาํทาํหนา้ทีÉในการนาํนโยบายไปปฏิบติัใหบ้รรลุผล  รวมทัÊงกาํหนดแผนยทุธศาสตร์ ของรัฐบาล  (Government strategic plan)  ทีÉแสดงให้ เห็นถึงวิสัยทัศน์และทิศทางการทํางาน ของรัฐบาลในระยะเวลา  Ŝ  ปี  ตามกรอบแนวทางทีÉไดแ้ถลงไวต้่อรัฐสภา  และแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ซึÉ งคณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัในการบริหารปกครองประเทศ  สําหรับแผนนิติบญัญติัทีÉจดัทาํขึÊน  เพืÉอประโยชน์ในการเสนอให้มีการปรับปรุง  แกไ้ขหรือยกเลิกกฎหมาย  เพืÉอให้รัฐบาลมีเครืÉองมือทีÉจะใช้ผลกัดนันโยบายทีÉแถลงไวต้่อรัฐสภา  และภารกิจทีÉกาํหนดไวใ้นแผนการบริหารราชการแผน่ดินให้ประสบผลสําเร็จ   นอกจากนีÊ แลว้  เพืÉอให้เป็นไปตามเป้าหมายของการบริหารราชการแผ่นดิน ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  ซึÉ งแกไ้ขเพิÉมเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบับทีÉ  ŝ)  พ.ศ.  ŚŝŜŝ  ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย การเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ขึÊนใชบ้งัคบัดว้ย  2. อาํนาจและหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีในการตรากฎหมายลาํดับรอง    การให้ฝ่ายบริหารมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย  เสริมบทบญัญัติ แห่งกฎหมายมาจากความจาํเป็น  ś  ประการ  คือ15      2.1 ทีÉ มาท างประวัติศาสตร์ข องอําน าจออกกฎห มายโดยประมุข ของรัฐ   เช่น  อาํนาจออกพระราชกฤษฎีกาของพระมหากษัตริย์  ในระบบกฎหมายไทยนัÊ นมีมาช้านานก่อน การเปลีÉยนแปลงการปกครอง  ดังนัÊน  เมืÉอเปลีÉยนแปลงการปกครองแล้ว  ผูร่้างรัฐธรรมนูญก็ยอมรับ พระราชอาํนาจนีÊต่อไป  แต่เพิÉมกลไกในการรับสนองพระบรมราชโองการเขา้มา ซึÉ งทาํใหรั้ฐบาลตอ้ง 
                                                            15 บวรศักดิÍ   อุวรรณโณ.  กฎหมายมหาชน  เล่ม  ś  ทีÉมาและนิติวิธี.  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์นิติธรรม,  ŚŝśŠ).   หนา้  şŝ – 76. 



-  56  -  เป็นผูก้ราบบังคบัทูลพระกรุณาเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาและลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ   หรือในระบบกฎหมายองักฤษ  พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์  (Royal  Prerogative)  ทีÉยงัเหลืออยู ่จนถึงปัจจุบนั  มีทีÉมาจากหลกัคอมมอนลอวต์ัÊงแต่โบราณ  ดงันัÊนหลายเรืÉองในปัจจุบนัทีÉออกกฎหมายโดยอาศัยพระราชอํานาจดัÊ งเดิมทีÉ เหลืออยู่  ยงัเป็นของพระมหากษัตริย์อยู่ต่อไป  เรืÉ องสําคัญ   เช่น  การทาํสนธิสัญญา  การใช้พระราชอาํนาจออกกฎหมายปกครองอาณานิคม  การตดัสินคดี ทีÉอุทธรณ์มาจากอาณานิคม  การใช้พระราชอาํนาจในความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกบัฝ่ายรัฐสภา   เช่น  การเรียกประชุมสภา  ปิดประชุมสภา  ยุบสภา  ตลอดจนการใช้พระราชอาํนาจในการออกกฎเกณฑ ์ทีÉใชบ้งัคบัขา้ราชการ  (The crown’s servants)   2.2 ความจาํเป็นทางเทคนิคและข้อจํากัดของฝ่ายรัฐสภา  โดยรัฐสภามักจะออกกฎหมายแลว้ระบุใหข้ยายความต่อโดยกฎเกณฑท์ีÉออกโดยฝ่ายบริหาร   2.3 ความจาํเป็นของสถานการณ์บางสถานการณ์  ทีÉต้องให้ฝ่ายบริหารออกกฎเกณฑข์องฝ่ายบริหาร  มีดงันีÊ     2.3.1 ประกาศพระบรมราชโองการ  ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์นัÊ น  ประกาศ พระบรมราชโองการมีผลบังคบัใช้เช่นเดียวกับพระราชบญัญติั  แต่ปัจจุบนันีÊ ประกาศพระบรมราชโองการ ทีÉอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั  จึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายลาํดบัรองประเภทหนึÉ งในการปฏิบติั ให้เป็นไปตามกฎหมายแม่บท  พระมหากษตัริยใ์นฐานะประมุขของฝ่ายบริหารทรงตราขึÊนบงัคบัตามคาํแนะนําของคณะรัฐมนตรี  จึงต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองพระบรมราชโองการนัÊ นๆ   ซึÉ งแทบจะไม่ค่อยปรากฏในพระราชบญัญติัต่างๆ  ได้แก่  พระบรมราชโองการให้ใช้และยกเลิก ใช้กฎอัยการศึกตามมาตรา  Ś  แห่งพระราชบญัญติักฎอยัการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  ทีÉยงัมีผลใช้บงัคับ จนถึงปัจจุบัน  อาจกล่าวได้ว่าเป็นเหตุผลในทางประวติัศาสตร์ด้วย  ส่วนพระบรมราชโองการ ในกิจการอืÉนทีÉไม่มีลักษณะเป็นข้อบงัคบั  เช่น  พระบรมราชโองการแต่งตัÊงประธานองคมนตรี  องคมนตรี  หรือบุคคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่ง  หรือพระบรมราชโองการแต่งตัÊงผูส้ําเร็จราชการแทนพระองคไ์ม่ใช่กฎหมายลาํดบัรอง    2.3.2 พ ระ ราชก ฤ ษ ฎี ก า  พ ระราช ก ฤ ษ ฎี ก าเป็ น ก ฎ ห ม ายลําดับ รอ ง   ซึÉ งพระมหากษัตริย์ทรงตราขึÊ นตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี  โดยอาศัยทีÉมาของอํานาจ สามประการ  คือ  การตราโดยอาศยัอาํนาจตามรัฐธรรมนูญ  การตราโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย   และการตราโดยไม่ตอ้งมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรองรับ  สําหรับตวัอย่างของพระราชกฤษฎีกา ทีÉตราขึÊนโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั  เช่น  การตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดเงืÉอนไขในการ จาํกดัสิทธิต่าง  ๆ ของเจา้ของกรรมสิทธิÍ ในอสังหาริมทรัพยท์างหลวงตามมาตรา  Ŝš  แห่งพระราชบญัญตัิ  



-  57  -  ทางหลวง  พ .ศ.  Śŝśŝ  การตราพระราชกฤษฎีกาขยายหรือเพิกถอนเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ตามมาตรา  śŜ  แห่งพระราชบญัญตัิสงวนและคุม้ครองสัตวป่์า  พ.ศ.  Śŝśŝ  เป็นตน้  แต่พระราชกฤษฎีกาเรียกประชุม  การขยายเวลาการประชุม  และการปิดประชุมรัฐสภา  พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร  เป็นต้น  พระราชกฤษฎีกาเหล่านีÊ มีเนืÊ อหาเป็นคาํสัÉง  แต่แบบพิธีในการตราเป็น พระราชกฤษฎีกาจึงไม่ใช่กฎหมายลาํดบัรอง    2.3.3 กฎกระทรวงและกฎทีÉ เรียกชืÉอเป็นอย่างอืÉน  ซึÉ งจัดอยู่ในประเภทเดียวกบักฎกระทรวง  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือประกาศ     กฎกระทรวง  เป็นกฎหมายลาํดบัรอง  ซึÉ งตราขึÊ นโดยนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั  ซึÉ งพระราชบญัญติัแทบทุกฉบบั จะมอบหมายให้รัฐมนตรีผูมี้หน้าทีÉเกีÉยวข้องกับการบงัคับใช้พระราชบัญญติันัÊนเป็นผูรั้กษาการ ให้เป็นไปตามพระราชบญัญติันัÊน  และให้มีอาํนาจออกกฎกระทรวงเพืÉอปฏิบติัการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติั     กระบวนการตรากฎกระทรวงในทางปฏิบติันัÊน  มีระเบียบว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์และวิ ธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ข้อ  Ŝ  และข้อ  řŝ  ก ําหนดเรืÉ องการเสนอ ร่างกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรีดว้ยดงันีÊ      “ขอ้  Ŝ  ในระเบียบนีÊ      “กฎหมาย”  หมายความว่า  พระราชบญัญติั  หรือพระราชกาํหนด  และให้หมายความรวมถึงพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือประกาศดว้ย”     “ขอ้  řŝ  ในการเสนอให้มีกฎหมายขึÊนใหม่  หรือแก้ไขเพิÉมเติมกฎหมาย ทีÉใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนัใหด้าํเนินการดงัต่อไปนีÊ   (1) ในกรณีเสนอให้มีการตราพระราชบญัญติั  หน่วยงานของรัฐจะเสนอเป็นร่างพระราชบญัญติั  หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแห่งหลกัการและสาระสําคญัทีÉประสงค์จะให้มีในพระราชบัญญัติ   โดยไม่ต้องจัดทําเป็นร่างพระราชบัญญัติก็ได้  ในกรณีทีÉ มิได้จัดทําเป็น ร่างพระราชบญัญติัการดาํเนินการตามขอ้  řŜ (ś)  ให้จดัทาํการเปรียบเทียบหลกัการและสาระสําคญัทีÉมีอยูใ่นพระราชบญัญติัทีÉใชบ้งัคบัอยู ่ กบัหลกัการและสาระสาํคญัทีÉเสนอใหม ่ (2) ในกรณีทีÉ เป็นกฎหมายอืÉนทีÉ มิใช่พระราชบัญญัติให้จัดทําเป็น ร่างของกฎหมายนัÊน”  เมืÉอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบกบัร่างกฎกระทรวงแลว้  จะส่งให้รัฐมนตรี ผูมี้อาํนาจตรากฎกระทรวงลงนามและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  แต่จะไม่อา้งในกฎกระทรวงวา่  



-  58  -  โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ในกรณีทีÉรัฐมนตรีตรากฎกระทรวงโดยไม่ปฏิบติัตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  กล่าวคือไม่เสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีเพืÉอพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน  ในทางกฎหมายแล้วกฎกระทรวงดังกล่าวไม่น่าจะเสียไป  อย่างไรก็ตาม  ถ้าพระราชบัญญัติใด บญัญติัไวอ้ย่างชัดแจง้เกีÉยวกบักระบวนการตรากฎกระทรวงว่า  รัฐมนตรีจะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผูมี้ความเชีÉยวชาญตามพระราชบัญญัตินัÊ นๆ  เช่น  กฎกระทรวงกําหนดว่า สัตวป่์าชนิดใดเป็นสัตวป่์าคุม้ครองตามมาตรา  Ş  แห่งพระราชบญัญติัสงวนและคุ้มครองสัตวป่์า  พ.ศ.  Śŝśŝ  หรือกฎกระทรวงกําหนดชนิดสัตว์ป่าคุ ้มครองให้เป็นสัตว์ป่าชนิดทีÉ เพาะพันธ์ุได ้ตามมาตรา  řş  แห่งพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า  พ.ศ.  Śŝśŝ  จะต้องได้รับ ความเห็นชอบของคณะกรรมการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่าแห่งชาติ  เป็นต้น  กระบวนการ ตรากฎกระทรวงดงักล่าวจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัทีÉกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัอยา่งเคร่งครัด  มิฉะนัÊนกฎกระทรวงจะเสียไปถึงแมว้า่คณะรัฐมนตรีจะใหค้วามเห็นชอบก็ตาม16   3. อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีตามทีÉกฎหมายกําหนด    อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี  ตามทีÉกฎหมายได้ก ําหนดไวห้รือตามทีÉมีอยู ่ในพระราชบญัญติัต่างๆ  นัÊน  มีอยูม่ากมาย  จากการศึกษาพบว่า  ประเภทของเรืÉองและจาํนวนเรืÉอง ทีÉเสนอต่อคณะรัฐมนตรีในการประชุมคณะรัฐมนตรีทีÉผ่านมา  มีกฎหมายประมาณร้อยละ  ŜŘ   ของจาํนวนเรืÉองทีÉเสนอต่อคณะรัฐมนตรีทัÊงหมด  ไม่วา่จะเป็นอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีในฐานะ ทีÉ เป็นผู ้บ ังคับบัญชาโดยตรง  หรืออาํนาจหน้าทีÉในฐานะผูค้วบคุมกํากับขององค์กรปกครองต่างๆ   ก็ตาม  โดยเฉพาะกฎหมายทีÉ ใช้บังคับมานานแล้วได้บัญญัติให้ เรืÉ องบางเรืÉ องเป็นอํานาจหน้าทีÉ ของคณะรัฐมนตรีซึÉ งปัจจุบันไม่ มีความสําคัญแล้ว  แต่ก็ยงัไม่ มีการแก้ไขกฎหมายดังกล่าว แต่อย่างใด  ทัÊ งนีÊ   ในปัจจุบันได้มีกฎหมายใหม่ๆ  บัญญัติใช้บังคับอย่างมากมาย  ซึÉ งกฎหมาย เหล่านีÊ มกัจะบัญญัติถึงอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีไวด้้วย  อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี ตามกฎหมายจึงมีมากขึÊ นไปด้วย  ทัÊ งๆ  ทีÉบางเรืÉ องก็ไม่จาํเป็นต้องอาศัยการตัดสินใจร่วมกัน ของคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด  บางเรืÉองควรอยู่ในอาํนาจหน้าทีÉของรัฐมนตรีเจา้สังกดัเท่านัÊนก็พอ   โดยเฉ พ าะอย่างยิÉงการควบคุมกํากับรัฐวิสาห กิจหรือองค์กรปกค รองส่วนท้องถิÉ น อืÉน ๆ   ซึÉ งต้องการความเป็นอิสระในการดําเนินงาน  แต่กฎหมายจัดตัÊ งรัฐวิสาหกิจบางฉบับก็ได ้ให้การดาํเนินกิจการบางอย่างของรัฐวิสาหกิจนัÊนๆ  อาทิเช่น  การกู ้ยืมเงิน  การออกพนัธบตัร    
                                                            16 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.์  กฎหมายปกครอง.  พิมพค์รัÊ งทีÉ  Ś.  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญsูชน, ŚŝŜś).   หนา้  řŚŚ – 124.  



-  59  -  หรือตราสารอืÉนใดเพืÉอการลงทุน  การจาํหน่ายอสังหาริมทรัพย ์ การจาํหน่ายทรัพยสิ์นจากบญัชี เป็นสูญ  ฯลฯ  จะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน  ซึÉ งทําให้ขาดความคล่องตัว ในการดาํเนินงาน   สําหรับมติคณะรัฐมนตรีทีÉ ให้ความเห็นชอบ  อนุมัติ  อนุญาต  ฯลฯ  เรืÉ องทีÉกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นมติคณะรัฐมนตรีทีÉสาํคญั  เพราะมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวมีขึÊนโดยกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจแก่คณะรัฐมนตรีโดยตรง  เป็นเรืÉองทีÉกฎหมายประสงค์จะให้อยู่ในอาํนาจหน้าทีÉ ของคณะรัฐมนตรี  หากกระทรวง  ทบวง  กรม  รัฐวิสาหกิจ  หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนใดมิได้นําเรืÉ องทีÉมีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้เป็นอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ให้ความเห็นชอบ  อนุมติั  อนุญาตแล้ว  เรืÉองดังกล่าวหรือการกระทาํดงักล่าวนัÊนย่อมไม่สมบูรณ์ ตามกฎหมายเพราะมิไดป้ฏิบติัให้ครบถว้นตามขัÊนตอนทีÉกฎหมายกาํหนด 
การบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี 
 1. การประชุมคณะรัฐมนตรี   การประชุมคณะรัฐมนตรีจะมีขึÊนทุกวนัองัคารของทุกสัปดาห์  เวน้แต่ถ้าวนัองัคาร เป็นวนัหยุดราชการก็อาจเลืÉอนการประชุมเขา้มาเป็นวนัจนัทร์  หรืออาจเลืÉอนการประชุมออกไป เป็นวนัพุธ  หรืออาจงดการประชุมตลอดสัปดาห์นัÊน  และในกรณีทีÉมีความจาํเป็นอาจนัดประชุม เพิÉมเติมก็ได้  สถานทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีจะอยู่ภายในทําเนียบรัฐบาล  โดยประชุมทีÉ ตึก สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ณ  หอ้งประชุมคณะรัฐมนตรี   บางครัÊ งอาจมีการประชุมคณะรัฐมนตรีนอกสถานทีÉตามต่างจงัหวดัเพืÉอดูงานและ รับฟังปัญหาในพืÊนทีÉ   ซึÉ งโดยทัÉวไปจะเรียกว่า  “การประชุมคณะรัฐมนตรีสัญจร”  การประชุมคณ ะรัฐมนตรีสัญจรนีÊ จะมีไม่บ่อยนัก  ทัÊ งนีÊ   ขึÊ นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลเป็นสําคัญว่า จะให้มีรูปแบบการประชุมนอกสถานทีÉหรือไม่  หากพิจารณาแล้วจะเห็นว่ามีทัÊ งผลดีและผลเสีย ทีÉอาจเกิดขึÊ น  ซึÉ งผลดีคือการทีÉคณะรัฐมนตรีอันประกอบไปด้วยนายกรัฐมนตรี  และรัฐมนตรี   ได้ออกไปรับฟังปัญหาในพืÊนทีÉ   และสามารถตัดสินใจปัญหาทีÉ เกีÉยวกับพืÊนทีÉในภูมิภาคนัÊ น หรือจงัหวดันัÊนโดยตรง  แต่อาจจะมีผลเสียในเรืÉองค่าใชจ้่ายและงบประมาณทีÉเกิดขึÊน  เพราะการจดัประชุมคณะรัฐมนตรีนอกสถานทีÉ  ย่อมมีค่าใช้จ่ายในการเดินทาง  ค่าทีÉพกั  ฯลฯ  และค่าใช้จ่าย ของจงัหวดัทีÉถูกกาํหนดให้เป็นทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี  เช่น  การตอ้นรับ  การรักษาความปลอดภยั  ค่ารับรอง  เป็นตน้   



-  60  -   2. การจัดระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี   2.1 ประเภทของระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี  ประกอบด้วยระเบียบวาระต่างๆ  ดงันีÊ     2.1.1 วาระประธานแจ้งต่อทีÉประชุม  เป็นเรืÉองทีÉประธานแจง้ให้ทีÉประชุมทราบ  กล่าวคือ  เป็นเรืÉองทีÉนายกรัฐมนตรีจะแจง้เรืÉองให้คณะรัฐมนตรีทราบเกีÉยวกบัเรืÉองทีÉไปดาํเนินการ ทีÉผ่านมา  เช่น  การไปเยือนต่างประเทศของนายกรัฐมนตรีและคณะ  หากได้พบเห็นอะไร ทีÉมีประโยชน์  เช่น  ความเจริญของบ้านเมือง  วฒันธรรมของต่างชาติ  เป็นตน้  ก็จะเล่าสู่กันฟัง เพืÉอแจง้ใหท้ราบ      2.1.2 วาระการบรรยายสรุป  เป็นเรืÉองทีÉนายกรัฐมนตรีขอให้รองนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีรายงานสภาวการณ์ หรือสถานการณ์สําคัญ ทีÉ เกิดขึÊ น   หรืออาจเป็นการเชิญ ผูแ้ทนจากส่วนราชการ  เช่น  การเชิญผูแ้ทนจากสํานกังานตาํรวจแห่งชาติ  มารายงานสถานการณ์ การชุมนุมของประชาชนทีÉเกิดขึÊนให้คณะรัฐมนตรีรับทราบเพืÉอให้เกิดความเขา้ใจตรงกนั    2.1.3 วาระสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  (ถ้ามี)  คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาระเบียบวาระการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา  เพืÉอให้รัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งทราบ และเตรียมการเพืÉอชีÊ แจงต่อทีÉประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร  และในกรณีทีÉมีการแต่งตัÊงคณะกรรมการประสานงานสภาผูแ้ทนราษฎร  คณะรัฐมนตรีจะรับทราบผลการประชุมของคณะกรรมการฯ  ดงักล่าวดว้ย    2.1.4 วาระการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติ  ซึÉ งประกอบดว้ย  Ś  วาระ  ดงันีÊ      2.1.4.1 วาระเพืÉอทราบ  แบ่งได ้ Ś  ลกัษณะ       (1) รับทราบเรืÉ องทัÉวไป  เป็นเรืÉ องทีÉนายกรัฐมนตรีหรือ รองนายกรัฐมนตรีทีÉ ได้รับมอบหมายให้สัÉ งหรือปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรีรับทราบเรืÉ อง   และมีคาํสัÉงใหน้าํเสนอคณะรัฐมนตรีทราบ       (2) รับ ท ราบ เรืÉ องทีÉ มีก ารอนุ มัติตามม ติค ณ ะรัฐมน ตรี เมืÉอวนัทีÉ  řś  ธนัวาคม  ŚŝŚŘ  กล่าวคือ  เป็นเรืÉองทีÉไม่ใช่นโยบาย  และมีระเบียบปฏิบติัปกติอยูแ่ลว้  ไม่มีปัญหาทีÉจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาอีก  นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉไดรั้บมอบหมายจะพิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมติัไปได ้ แลว้นาํเสนอคณะรัฐมนตรีทราบ  หากรัฐมนตรีท่านใดพิจารณาแลว้มีขอ้ทว้งติงหรือความเห็นทีÉแตกต่าง  สามารถยกขึÊนพิจารณาในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีได ้       อย่างไรก็ตาม  คณะรัฐมนตรีได้เคยมีมติคณะรัฐมนตรี   เมืÉ อว ันทีÉ   ř  กันยายน  ŚŝŝŚ  เกีÉ ยวกับกรณีทีÉ หน่วยงานของรัฐทีÉ เกีÉ ยวข้องเสนอความเห็น  



-  61  -  มาเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีล่าช้า  หรือเสนอความเห็นมาเมืÉอพ้นระยะเวลา ทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกาํหนด  หากเรืÉองนัÊนเป็นการอนุมติัตามมติ  řś  ธันวาคม  ŚŝŚŘ  แล ะห น่วยงานทีÉ เกีÉ ยวข้องไม่ มีค วาม เห็ น เป็ นอย่างอืÉ น   มติค ณ ะรัฐมน ตรีจะเป็ น ไป ตาม ทีÉนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉไดรั้บมอบหมายฯไดใ้ห้ความเห็นชอบหรืออนุมติัไวแ้ลว้  แต่หากหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งหรือทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นแตกต่างไปจากขอ้เสนอของหน่วยงานของรัฐเจ้าของเรืÉ อง  ก็ให้ยกเรืÉ องนัÊ นขึÊ นพิจารณาเป็นเรืÉ อง ๆ  ไป  ทัÊ งนีÊ   เป็นไป ตามหนงัสือสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ด่วนทีÉสุด  ทีÉ  นร  ŘŝŘŞ/řşŘ  ลงวนัทีÉ  Š  กนัยายน  ŚŝŝŚ   ซึÉ งสรุปมติคณะรัฐมนตรีไดด้งันีÊ         คณะรัฐมนตรีได้มีมติ  (ř  กันยายน  ŚŝŝŚ)  เห็นชอบแนวทางการลดเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรีและให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติว่า  เมืÉอพน้ระยะเวลา ทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกําหนดและหน่วยงานของรัฐทีÉ เกีÉยวข้องยงัไม่เสนอความเห็น หรือยงัเสนอความเห็นมาไม่ครบทุกหน่วย  ถา้เรืÉองนัÊนเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ทีÉจะสามารถนาํเสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉไดรั้บมอบหมายฯ  พิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมติัไปได้ตามนยัมติคณะรัฐมนตรีเมืÉอวนัทีÉ  řś  ธนัวาคม  ŚŝŚŘ  ให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีนาํเรืÉองนัÊนเสนอนายกรัฐมนตรีห รือรองนายกรัฐมนตรีทีÉ ได้รับมอบหมายฯ  พิจารณ าสัÉ งการตามนัย มติคณ ะรัฐมนตรีเมืÉ อว ันทีÉ   řś  ธันวาคม  ŚŝŚŘ  แล้วนําเสนอคณ ะรัฐมนตรีทราบ  ทัÊ ง นีÊ    หากหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องเสนอความเห็นมา  และทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีไม่มีความเห็น เป็นอย่างอืÉน  มติคณะรัฐมนตรีจะเป็นไปตามทีÉนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉได้รับมอบหมายฯ  ได้ให้ความเห็นชอบหรืออนุมติัไวแ้ลว้  อย่างไรก็ดี  หากหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งหรือทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีมีความเห็นแตกต่างไปจากขอ้เสนอของหน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉอง   ก็ใหย้กเรืÉองนัÊนขึÊนพิจารณาเป็นเรืÉอง ๆ  ไป      2.1.4.2 วาระเพืÉอพิจารณา  เป็นเรืÉองทีÉนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ทีÉได้รับมอบหมายพิจารณาแล้ว  มีบัญชาให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  (อาจเป็นเรืÉ องทีÉ ส่วนราชการ เจา้ของเรืÉ องเสนอมาโดยตรง  หรือผ่านคณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายต่างๆ  ก็ได้)  ซึÉ งคณะรัฐมนตรี จะพิจารณาตามระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีทีÉสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจดัทาํ    2.1.5 วาระประชุมคณะรัฐมนตรีเพิÉมเติม  กรณีทีÉส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐ มีเรืÉองสาํคญัและเร่งด่วนจาํเป็นตอ้งเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  ภายหลงัจากทีÉระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติไดแ้จกจ่ายให้คณะรัฐมนตรีแลว้  สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะนาํเรืÉองดงักล่าวเสนอนายกรัฐมนตรีพิจารณาอนุมตัิ  เพืÉอออกเป็นระเบียบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรีเพิÉมเติม  ทัÊงนีÊ   วาระเพิÉมเติมอาจประกอบดว้ยวาระเพืÉอทราบและหรือวาระเพืÉอพิจารณา  



-  62  -     2.1.6 วาระจร  โดยหลักการไม่ควรมีเรืÉองเสนอเป็นวาระจร  เวน้แต่มีเหตุจาํเป็นและเร่งด่วนอยา่งยิÉง  ซึÉ งนายกรัฐมนตรีไดส้ัÉงการเป็นพิเศษ  หรือเป็นเรืÉองลบัมาก  หรือลบัทีÉสุด  ทีÉไม่สามารถจะแจกจ่ายล่วงหนา้ได ้ ซึÉ งอาจเป็นเรืÉองเพืÉอทราบหรือเรืÉองพิจารณา       อย่างไรก็ตาม  คณ ะรัฐมนตรีได้เคยมีมติคณะรัฐมนตรีเมืÉอว ัน ทีÉ   Ŝ  ธันวาคม  Śŝŝŝ  เกีÉยวกบัการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีเป็นวาระจร  โดยได้กาํหนดแนวปฏิบติั ไวว้า่หน่วยงานต่าง ๆ  ไม่ควรเสนอเรืÉองมาเพืÉอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเป็นวาระจร  ยกเวน้เฉพาะ เรืÉ องทีÉมีความจาํเป็นเร่งด่วนเกีÉยวกับการแต่งตัÊ งโยกยา้ยข้าราชการ  รวมทัÊ งการแต่งตัÊ งผูบ้ริหาร  ประธานกรรมการ  กรรมการ  ในหน่วยงานของรัฐ  และเรืÉองทีÉมีผลกระทบหรือมีความอ่อนไหว  (Sensitive)  ทีÉไม่อาจเปิดเผยล่วงหน้าได ้ หรือเรืÉองทีÉเป็นความลบัของทางราชการ  ทัÊงนีÊ   เป็นไปตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ด่วนทีÉสุด  ทีÉ  นร  ŘŝŘŞ/ŚšŞ  ลงวนัทีÉ  řř  ธันวาคม  Śŝŝŝ   ซึÉ งสรุปมติคณะรัฐมนตรีไดด้งันีÊ      คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  (Ŝ  ธนัวาคม  Śŝŝŝ)  ขอให้ทุกหน่วยงานถือปฏิบติัให้ เป็นไปในแนวทางเดียวกันอย่างเคร่งครัดว่า  ในกรณี ทีÉ มี เรืÉ องจําเป็นเร่งด่วนต้องเสนอคณะรัฐมนตรีเป็นวาระจรให้รัฐมนตรีเจา้ของเรืÉองแจง้ขอ้มูลให้นายกรัฐมนตรีทราบเป็นการภายในล่วงหน้าโดยด่วนก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรีและให้เสนอเรืÉองอย่างเป็นทางการโดยส่งไปยงั สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีโดยด่วนภายในเวลา  Řš.ŘŘ  น.  ของวนัจนัทร์  (กรณีการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติในวนัองัคาร)  หากล่วงเลยกาํหนดวนัเวลาดงักล่าว  มิให้เสนอเรืÉองเป็นวาระจรทัÊงนีÊ   ยกเวน้เรืÉ องเกีÉยวกับการแต่งตัÊงโยกยา้ยขา้ราชการ  ผูบ้ริหาร  ประธานกรรมการ  กรรมการ ในหน่วยงานของรัฐและเรืÉ องทีÉ มีผลกระทบหรือมีความอ่อนไหว  (sensitive)  ทีÉไม่อาจเปิดเผยล่วงหนา้ได ้ หรือเรืÉองทีÉเป็นความลบัของทางราชการ    2.1.7 เรืÉ องอืÉนๆ  (ถ้ามี)  เป็นวาระทีÉมีผูเ้สนอเรืÉองต่าง  ๆ ขึÊนในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีเพืÉอคณะรัฐมนตรีทราบ  และอาจมีมติให้ดาํเนินการ  โดยไม่มีเอกสารเนืÊอหาของเรืÉองเสนอต่อทีÉประชุม ได้แก่  รายงานเหตุการณ์เร่งด่วนต่างๆ  เช่น  เหตุการณ์การชุมนุมของเกษตรกรผูป้ลูกยางพารา ทีÉแยกควนหนองหงส์  จงัหวดันครศรีธรรมราช  เป็นตน้    2.2 การจดัส่งเอกสารประกอบวาระการประชุมคณะรัฐมนตรี    2.2.1 วาระการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติ  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จะจดัส่งเอกสารใหแ้ก่คณะรัฐมนตรีล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่  Ŝ  วนั  ก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรี    2.2.2 วาระการประชุมคณะรัฐมนตรีเพิÉมเติม  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จะจดัส่งเอกสารใหแ้ก่คณะรัฐมนตรีอยา่งชา้ในวนัจนัทร์  



-  63  -   3. หลักปฏบัิติในการประชุมคณะรัฐมนตรี  3.1 การนาํเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีมี  Ś  ลกัษณะ     3.1.1 การนําเสนอด้วยวาจา  เป็นการนําเสนอเรืÉ องในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี   โดยอาจมีการใช้เครืÉองโสตทศันูปกรณ์ประกอบดว้ยก็ได ้ ทัÊงนีÊ   ในทางปฏิบติัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี จะเป็นผูน้าํเสนอดว้ยวาจาเกือบทุกเรืÉอง     3.1.2 การนําเสนอด้วยเอกสาร  เป็นการนําเสนอเรืÉ องเพืÉอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามทีÉส่วนราชการเสนอ  โดยสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดจ้ดัทาํเป็นระเบียบวาระการประชุมและแจกใหค้ณะรัฐมนตรีทุกท่านดว้ยแลว้    3.2 การมอบหมายเจา้หนา้ทีÉชีÊ แจงต่อทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี      การนําเสนอเรืÉองต่อทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี  หากมีเรืÉ องใดทีÉคณะรัฐมนตรี มีความเห็นหรือขอ้สังเกต  หรือตอ้งการทราบขอ้มูลเพิÉมเติมประกอบการตดัสินใจ  ซึÉ งโดยปกติรัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงทีÉไดรั้บมอบหมายจะเป็นผูชี้Ê แจงขอ้เท็จจริงและตอบปัญหาในเรืÉองทีÉกระทรวงเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  และถ้าต้องการรายละเอียดเพิÉมเติม จะใหเ้จา้หนา้ทีÉระดบัสูงเป็นผูชี้Êแจงก็ได ้  กรณีส่วนราชการ  ผูชี้Ê แจงควรเป็นผู ้ดํารงตําแหน่งอธิบดี  หรือตําแหน่งเทียบเท่าขึÊนไป  เวน้แต่กรณีจาํเป็น  อาจมอบผูด้าํรงตาํแหน่งไม่ต ํÉากวา่รองอธิบดีหรือตาํแหน่งเทียบเท่า  กรณีรัฐวิสาหกิจ  ผู ้ชีÊ แจงควรเป็นผู ้ดํารงตําแหน่งผู ้ว่าการ  ผู ้อ ํานวยการ  กรรมการผูจ้ดัการ  ผูจ้ดัการ  หรือบุคคลซึÉ งดาํรงตาํแหน่งทีÉมีอาํนาจคลา้ยคลึงกนั  แต่เรียกชืÉออย่างอืÉน  เวน้แต่กรณีจาํเป็นอาจมอบผูด้าํรงตาํแหน่งบริหารระดบัรองได ้  3.3 เจา้หนา้ทีÉในห้องประชุมคณะรัฐมนตรี    ภายในห้องประชุมคณะรัฐมนตรี  จะมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทุกท่าน เขา้ร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี  นอกจากนีÊยงัมีบุคลากรอืÉนทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไดแ้ก่    3.3.1 หัวหน้าส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้ง  โดยปกติจะเป็นหัวหน้าส่วนราชการ ทีÉมีอาํนาจหน้าทีÉให้ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี  ในส่วนทีÉเกีÉยวกบังานดา้นนโยบายหลกัทางการบริหาร   ได้แก่  เลขาธิการนายกรัฐมนตรี  เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ผู ้อ ํานวยการสํานักงบประมาณ  เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา  เลขาธิการสภาความมัÉนคงแห่งชาติ  โฆษกประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี  และรองโฆษกประจาํ สํานกันายกรัฐมนตรี  ตลอดจนเจา้หน้าทีÉของสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งเป็นฝ่ายเลขานุการการประชุมคณะรัฐมนตรี 



-  64  -     3.3.2 เจ้าหน้าทีÉ ประสานงานและอํานวยการทัÉวไป  ได้แก่   เจ้าหน้าทีÉ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ทีÉ เป็นผู ้ประสานงานในการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี   การให้บริการอาหารและเครืÉองดืÉมระหวา่งการประชุมคณะรัฐมนตรี  การใช้เครืÉองโสตทศันูปกรณ์  การแจกเอกสารในระหว่างการประชุมคณะรัฐมนตรี  การต้อนรับและอํานวยความสะดวก แก่รัฐมนตรี  ผูเ้ขา้ร่วมประชุม  และผูชี้Êแจงต่อคณะรัฐมนตรี 
มติคณะรัฐมนตรี 
 1. ความหมาย    มติคณะรัฐมนตรี  หมายถึง  ผลการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล  ซึÉ งเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองของฝ่ายบริหาร  เพืÉอให้ส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐ  และ เจา้หนา้ทีÉของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งรับไปดาํเนินการหรือถือปฏิบติัต่อไป   2. สถานะของมติคณะรัฐมนตรี    ตามทีÉได้กล่าวถึงอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับการกําหนดนโยบาย และบทบาทอํานาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี  ในฐานะองค์กรสูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดินนัÊ น จะเห็นว่าการทาํงานของคณะรัฐมนตรีจะต้องมีการตดัสินใจร่วมกัน  และการตดัสินใจจะออกมา ในรูปของ  “มติคณะรัฐมนตรี”  ซึÉ งหากพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว   ไดม้ีผูใ้หค้วามเห็นไว ้ ดงันีÊ   วิษณุ  เครืองาม17  ไดก้ล่าวถึงสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีไวว้า่  1. คณะรัฐมนตรี  เป็นองค์กรทางการบริหารสูงสุด  ตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  และมีอํานาจปกครองบังคับบัญชาฝ่ายปกครองทัÊ งปวง  การใช้อ ํานาจบริหารสูงสุด   และการปกครองบงัคบับญัชาอาจแสดงออกมา  โดยการมีคาํสัÉง  ออกประกาศ  หรือระเบียบต่างๆ   โดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมาย  แต่มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมาย  เพราะไม่ไดม้าจากแหล่งอาํนาจหรือบ่อเกิดทีÉจะออกกฎหมายในลกัษณะนีÊ ไดเ้อง  การใชอ้าํนาจในลกัษณะนีÊ ก็ไม่มีกฎหมายรับรองสถานะวา่สามารถเปลีÉยนแปลงหรือยกเลิกเพิกถอนกฎหมายอืÉนได ้ ไม่วา่จะเป็นกฎหมายในลาํดบัสูงหรือเป็นกฎหมายอนุบญัญติัลาํดบัใดก็ตาม  แต่ทัÊงนีÊ ไม่ไดห้มายความว่า  การฝ่าฝืนมติคณะรัฐมนตรีจะไม่มีสภาพบงัคบัเสียเลย  ขอ้นีÊ จะคลา้ยกบัการไม่ปฏิบติัตามคาํสัÉงของเจา้พนกังาน  ซึÉ งแมต้วัคาํสัÉงจะไม่เป็นกฎหมาย  (Not Law per se)  แต่ก็อาจมีกฎหมายกาํหนดสภาพบงัคบัแก่ผูฝ่้าฝืนได ้
                                                            17วษิณุ  เครืองาม  อา้งถึงใน  สุวมิล  สังขพนัธุ์.  สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี.  หนา้  ŚśŞ – 237. 



-  65  -   2. ในฐานะองคก์รในทางบริหาร  คณะรัฐมนตรีจึงไม่อาจมีมติในเรืÉองอนัอยู่ในวงงานของรัฐสภาและศาลได ้ 3. อย่างไรก็ตาม  ในฐานะองค์กรทางการบริหาร  คณะรัฐมนตรีย่อมมีอาํนาจออกมติ ในส่วนราชการบริหารทัÊ งหลาย  ทัÊ งราชการบริหารส่วนกลาง  ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน  แต่ในการจะใชอ้าํนาจเขา้ไปในส่วนใดตอ้งเป็นตามทีÉกฎหมายกาํหนด   มีชัย  ฤชุพ ันธ์18  ได้กล่าวถึงสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีไว้ว่า   “มติคณะรัฐมนตรีนัÊ นไม่มีผลอะไรทีÉจะนําไปใช้ให้ขัดต่อกฎหมายได้  มติคณะรัฐมนตรีมีผล แต่จะนาํไปเปลีÉยนแปลงกฎหมายได้  แต่จะขดักฎหมายไม่ได้  ทีÉว่าเปลีÉยนแปลงกฎหมายได้  คือ   เมืÉอมติคณะรัฐมนตรีมีอย่างนีÊ แลว้  เจา้หน้าทีÉทุกฝ่ายทีÉเกีÉยวขอ้งต้องไปแก้กฎหมายให้เป็นไปตาม มติคณะรัฐมนตรี  ฉะนัÊนผลของมติคณะรัฐมนตรีจึงไปแกไ้ขกฎหมายได ้ แต่ถา้เมืÉอใดกฎหมายนัÊนยงัไม่มีการเปลีÉยนแปลงแก้ไขตามกระบวนการแล้ว  มติคณะรัฐมนตรีก็เป็นเพียงตวัหนังสือลอยๆ  เท่านัÊน  ยงัไม่มีอะไรทีÉจะนอกเหนือกฎหมายไปได ้ มติคณะรัฐมนตรีมีผลบงัคบัในหมู่ขา้ราชการเสมือนหนึÉ งว่าเป็นกฎหมาย  ถ้าไม่ทาํก็จะมีความผิดทางวินัย  ไม่มีผลบงัคบัต่อประชาชนแต่อย่างใด   มติคณะรัฐมนตรีเป็นแต่เพียงขอ้ผูกพนัวงใน  มติคณะรัฐมนตรีทีÉมีก่อนแลว้  มติคณะรัฐมนตรีครัÊ งหลงัจะมีผลไปยกเวน้  เปลีÉยนแปลง  ยกเลิก  แกไ้ขในทางตรงกนัขา้มกบัมติคณะรัฐมนตรีเดิมๆ  ได ้ ...”   ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต์19  ไดก้ล่าวถึงสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีไวว้่า  “คณะรัฐมนตรีในฐานะผูรั้บผิดชอบสูงสุดในงานบริหารอาจสัÉงให้แก้ไข  หรือระงบัยบัย ัÊงการกระทาํต่างๆ   ไดเ้สมอตามหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นการควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยองคก์รบริหาร มติคณะรัฐมนตรีจึงมีผลบงัคบัเหนือการกระทาํของฝ่ายปกครองและฝ่ายปกครองเอง  มติคณะรัฐมนตรี จะมีสภาพหรือสถานะอย่างใดแล้วแต่สาระของมติคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊน  ซึÉ งอาจเป็นนโยบาย  คาํสัÉง  หรือกฎหมายก็ได้แล้วแต่ว่าจะมีสาระเป็นแนวทางหรือเป็นผลในกรณีเฉพาะเรืÉ องหรือ เป็นการวางหลกัในกรณีทัÉวไป  ซึÉ งในกรณีทัÉวไปนัÊนมติคณะรัฐมนตรีก็คือกฎหมาย  โดยมีผลบงัคบัขา้ราชการทุกคนตอ้งปฏิบติัตาม  และการฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีก็มีโทษทางวินัยบงัคับรับรองกันอยู่ในกฎหมายระเบียบข้าราชการต่างๆ  มติคณะรัฐมนตรีในแง่นีÊ คือกฎหมาย  เพียงแต่จะขดักับกฎหมายทีÉมีศ ักดิÍ สูงกว่าไม่ได้เท่านัÊน  แต่มติคณะรัฐมนตรีอาจไม่เป็นกฎหมาย ในแง่ของกฎหมายลักษณะพยาน  กล่าวคือต้องมีการนําสืบว่าได้มีกฎหมายเช่นว่านัÊ นอยู่ด้วย   โดยถือวา่เป็นขอ้เทจ็จริงอนัตอ้งนาํสืบ  แต่ถา้นาํสืบไดแ้ลว้ผลบงัคบัก็ยอ่มใชไ้ด”้  ดงัเช่น 
                                                            18 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Śśŝ – 236.  19 เรืÉองเดียวกนั.  หนา้  Śśş – 238. 



-  66  -    ค ําพิ พ ากษ าศาล ปก ค รองสู งสุ ด  ทีÉ   ฟ .ŚŞ/ŚŝŜŞ  เรืÉ อง  คดี พิ พ าท เกีÉ ยวกับ ความ เห็ น ช อบ ด้วยก ฎ ห มายข องก ฎ ทีÉ ออ ก โด ยค ณ ะรัฐม น ตรี  ห รือโดยค วาม เห็ น ช อ บ ของคณะรัฐมนตรีระหว่างบริษัทเทเลคอมเอเชีย  คอร์ปอเรชัÉน  จ ํากัด  (มหาชน)  ผู ้ฟ้องคดี กบัคณะรัฐมนตรีผูถู้กฟ้องคดี  สาระสําคญัสรุปไดว้า่  มติคณะรัฐมนตรีทีÉมีลกัษณะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบติัซึÉ งบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารตอ้งปฏิบติัตาม  โดยมีสภาพบงัคบั   มีสถานะเป็นกฎตามมาตรา  ś  แห่งพระราชบญัญติัจดัตัÊงศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง   พ.ศ.  ŚŝŜŚ  ดังนัÊ น  มติของผู ้ถูกฟ้องทีÉ ให้สิทธิพิ เศษแก่องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย   (ทศท.)  ในการให้บริการเลขหมายโทรศพัท์แก่หน่วยงานของรัฐอนัเป็นการวางหลกัเกณฑ์เกีÉยวกบัการจดัซืÊอจดัจา้งโดยวิธีกรณีพิเศษตามขอ้  ŚŞ (Ś)  ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ   พ.ศ.  Śŝśŝ  อนัมีสภาพบงัคบัเป็นการทัÉวไปกบัหน่วยราชการ  รัฐวสิาหกิจ  และหน่วยงานอืÉนของรัฐ  รวมทัÊ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนทีÉต้องปฏิบัติตาม  จึงมีสถานะเป็นกฎหมายตามมาตรา  ś   แห่งพระราชบญัญติัจดัตัÊงศาลปกครองฯ  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการให้สิทธิพิเศษแก่  ทศท.  ตามมติของผู ้ถูกฟ้องดังกล่าวมีผลทําให้ผู ้ฟ้องคดีซึÉ งเป็นคู่สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุน กับ  ทศท.  ไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐได้  ถือว่าเป็นการออกกฎอันเป็นการลดสิทธิ หรือจาํกัดสิทธิตามสัญญาฯ  ของผูฟ้้องคดี  ซึÉ งไม่สอดคล้องกับหลักการให้ความคุ้มครองสิทธิ แก่ผู ้เข้าท ําสัญญาจัดทําบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานกับรัฐตามนัยมาตรา  śśŝ (Ś)   ของรัฐธรรมนูญ  และมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัทีÉไม่เป็นธรรมต่อสิทธิตามสัญญา  ไม่ใช่เป็น การเปลีÉยนแปลงแก้ไขสัญญาตามหลักสัญญาทางปกครองทีÉรัฐมีเอกสิทธิÍ เหนือเอกชนคู่สัญญา  นอกจากนีÊ เมืÉอผูถู้กฟ้องคดีไม่อาจกล่าวอา้งภาระทางสังคมของ  ทศท.  มาเป็นเหตุออกกฎจาํกดัสิทธิของผูฟ้้องคดี  ไม่อาจกล่าวอา้งว่าการให้สิทธิพิเศษฯ  จะทาํให้การจดัซืÊอจดัจา้งมีความคล่องตวัขึÊน  ไม่อาจ กล่าวอา้งว่าผูฟ้้องคดีรู้  หรือควรรู้มติทีÉให้สิทธิพิเศษฯ  ซึÉ งมีมาอย่างต่อเนืÉองตัÊงแต่ก่อนเข้าทาํสัญญา เนืÉ องจากผู ้ฟ้องคดีไม่ใช่ผู ้มี ส่วนได้เสียกับสิทธิตามมติดังกล่าวมาก่อน  และไม่อาจกล่าวอ้างว่า การให้สิทธิพิเศษฯ  เป็นเพราะ  ทศท.  ไม่มีหลกัเกณฑ์เพืÉอเป็นแรงจูงใจในการขอใช้บริการดงัเช่นกรณีของผู ้ฟ้องคดี  เนืÉ องจากหากผู ้ฟ้องคดีปฏิบัติไม่ถูกต้องตามสัญญาฯ  ทศท.  ย่อมสามารถ ใช้ช่องทางตามข้อตกลงในสัญญาฯ  เพืÉอแก้ไขให้ผู ้ฟ้องคดีปฏิบัติให้ถูกต้องได้  ดังนัÊ นมติของ ผูถู้กฟ้องคดีในการให้สิทธิพิเศษแก่  ทศท.  จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา  š  วรรคหนึÉ ง  ง (ř)   แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัÊงศาลปกครองฯ  และขดัต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  śŘ  และมาตรา  śśŝ (Ś)  จึงพิพากษาให้เพิกถอนอนุมัติของผู ้ถูกฟ้องคดีเมืÉอวนัทีÉ   ŚŞ  กันยายน  ŚŝŜś   ทีÉใหสิ้ทธิพิเศษแก่  ทศท.  



-  67  -    อย่างไรก็ ดีหากพิจารณาเนืÊ อหาของมติคณะรัฐมนตรี  ในฐานะองค์กรสูงสุ ด ทางการบริหาร  สามารถแบ่งมติคณะรัฐมนตรีได้เป็น  Ś  ประเภทหลัก  คือ  มติคณะรัฐมนตรี ทีÉกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน  กับ  มติรัฐมนตรีทีÉก ําหนดระเบียบแบบแผน ในการปฏิบติัราชการ  โดยมีรายละเอียด  ดงันีÊ    1. มติคณะรัฐมนตรีทีÉกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน    มติคณะรัฐมนตรีทีÉกาํหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน  ส่วนใหญ ่จะเป็นการอนุมัติเห็นชอบนโยบาย  โครงการ  แผนงานต่างๆ  ทีÉจ ัดทําขึÊ นเพืÉอให้สอดคล้อง กบันโยบายของคณะรัฐมนตรี  หรือเป็นเรืÉ องทีÉไม่ใช่นโยบายทีÉได้แถลงต่อรัฐสภา  แต่เป็นเรืÉ อง ทีÉจะต้องแก้ไขปัญหาหรือสถานการณ์เฉพาะหน้า  ซึÉ งมติคณะรัฐมนตรีประเภทนีÊ ไม่ประสงค ์ใหเ้ป็นกฎเกณฑ์โดยตรง  2. มติคณะรัฐมนตรีทีÉกาํหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ    มติคณะรัฐมนตรีประเภทนีÊ   มุ่งก ําหนดกฎเกณฑ์  (Norm)  ให้ส่วนราชการ และขา้ราชการตอ้งปฏิบตัิตาม  ในลกัษณะทีÉเป็นกฎเกณฑ์  การฝ่าฝืนจะมีสภาพบงัคบั  ซึÉ งแบ่งเป็น   Ś  กลุ่ม  คือ    2.1 มติคณะรัฐมนตรีทีÉ เห็นชอบการกําหนดกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของ ฝ่ายบริหารหรือเรียกอีกอยา่งหนึÉงวา่กฎเกณฑ์ตามรูปแบบ  เช่น  พระราชกาํหนด  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ฯลฯ  ซึÉ งโดยปกติแล้วกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารนีÊ  ตราขึÊนโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ  หรือพระราชบญัญติัทีÉให้อาํนาจในการตรากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารขึÊ นโดยเฉพาะ  หรือในบางกรณีกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ของฝ่ายบริหารอาจตราขึÊนโดยอาศยัอาํนาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้รัฐบาลเพืÉอใช้บงัคบั กบัส่วนราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  ดงัเช่น  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  มาตรา  řř  บญัญติัวา่    “มาตรา  řř  นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้รัฐบาลมีอาํนาจหนา้ทีÉ  ดงันีÊ    ฯลฯ    (8) วางระเบียบปฏิบติัราชการ  เพืÉอให้การบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเท่าทีÉไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติันีÊหรือกฎหมายอืÉน ฯลฯ     ระเบียบตาม  (Š)  เมืÉอคณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได”้  



-  68  -     การออกระเบียบโดยอาศัยอํานาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล   ใช้บังคับกับส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินนีÊ   ต่างจากระเบียบ ข้อบังคบัทีÉออกโดยรัฐมนตรี  ซึÉ งออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายเฉพาะมาตราใดมาตราหนึÉ ง และใช้บังคับแก่ประชาชนทัÉวไปตามทีÉกฎหมายแม่บทให้อํานาจไว้  แต่การออกระเบียบ ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  มาตรา  řř  นีÊ   เป็นการออกระเบียบโดยอาศยัอาํนาจบงัคบับัญชาของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล  ซึÉ งระเบียบนีÊ ใช้บังคบัภายในหน่วยงานราชการเท่านัÊน  หากขา้ราชการฝ่าฝืนจะตอ้งไดรั้บโทษทางวินยั  แต่ไม่มีผลบงัคบัต่อประชาชน  ระเบียบทีÉออกโดยอาศยัอํานาจบังคับบัญชา  เช่น  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  ระเบียบ สํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการปฏิบติัราชการเพืÉอประชาชนของหน่วยงานรัฐ  เป็นตน้  การออกระเบียบเช่นนีÊ   ในกฎหมายปกครองฝรัÉงเศสถือว่าเป็นอาํนาจของหัวหน้าหน่วยงาน  ทีÉจะวางระเบียบภายใน ของหน่วยงาน  เพืÉอให้การดําเนินการบริการสาธารณะเป็นไปด้วยดี  และอาํนาจนีÊ เป็นอาํนาจ ออกระเบียบอิสระทีÉไม่ตอ้งรอการมอบอาํนาจจากกฎหมายแม่บท20    กล่าวโดยสรุปไดว้า่  มติคณะรัฐมนตรีทีÉให้ความเห็นชอบกฎเกณฑ์ตามรูปแบบ  เป็นเพียงการใชอ้าํนาจออกกฎเกณฑ์ของคณะรัฐมนตรี  แต่ตวัมติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎเกณฑใ์นตวัเอง   2.2 มติคณะรัฐมนตรีทีÉไม่ใช่เป็นการให้ความเห็นชอบกฎเกณฑ์ตามรูปแบบ  แต่เป็นการวางกฎเกณฑ์ให้ส่วนราชการและขา้ราชการถือปฏิบติั  มติคณะรัฐมนตรีประเภทนีÊ   หากใช้เกณฑ์เกีÉยวกบัผลบงัคบัของกฎเกณฑม์าพิจารณาในการแบ่งแลว้  สามารถแบ่งไดเ้ป็น  Ś  กรณี  คือ    2.2.1 ผลบงัคบัต่อบุคคลนอกระบบราชการ  เนืÉองจากมติคณะรัฐมนตรี ทีÉ วางกฎเกณ ฑ์ ให้ ส่วนราชการ  และข้าราชการถือป ฏิบัติไม่อยู่ใน รูปแบบของกฎเกณ ฑ ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารทีÉระบบกฎหมายรับรอง  จึงต้องถือว่ามติดังกล่าวไม่มีผลบังคับ ใหป้ระชาชนหรือบุคคลนอกระบบราชการตอ้งปฏิบติัโดยตรง     2.2.2 ผลบังคับต่อหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าทีÉของรัฐ  มติคณะรัฐมนตรี ทีÉมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์  (Norm)  ให้ขา้ราชการ  พนักงานรัฐวิสาหกิจ  ตลอดจนเจา้หน้าทีÉของรัฐและหน่วยงานทัÊงหลายตอ้งปฏิบติัตาม  เป็นการใช้อาํนาจบงัคบับญัชา  (ในกรณีราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาค)  หรือเป็นการใช้อ ํานาจกํากับดูแล  (ในกรณี องค์กรปกครอง ส่วนทอ้งถิÉน  รัฐวสิาหกิจ  หรือหน่วยงานของรัฐ)  ซึÉ งแยกพิจารณาไดด้งันีÊ   
                                                            20 บวรศกัดิÍ   อุวรรณโณ.  เรืÉองเดิม.  หนา้  šř – 92. 



-  69  -       2.2.2.1 การใชอ้าํนาจบงัคบับญัชา        ห ากคณ ะรั ฐมนตรี มี มติ กํ าห นดกฎเกณ ฑ์ ให้ ราชการ บริหารส่วนกลางและภูมิภาค  และข้าราชการทุกประเภทถือปฏิบัติแล้ว  ทัÊ งหน่วยงานและ ส่วนราชการดังกล่าว  ตลอดจนข้าราชการก็ต้องปฏิบัติตาม  มิฉะนัÊ นจะต้องรับโทษทางวินัย   ในกรณีขา้ราชการพลเรือน  พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน  พ.ศ.  Śŝŝř  มาตรา  ŠŚ (Ś) กาํหนดให้ขา้ราชการต้องปฏิบติัหน้าทีÉราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย  กฎ  ระเบียบของทางราชการ   มติของคณะรัฐมนตรี  นโยบายของรัฐบาล  และปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ   หากข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใด  ไม่ปฏิบัติตามข้อปฏิบัติ   ให้ ถือว่าผู ้นัÊ น  เป็นผู ้กระทําผิดวินัย ตามมาตรา  ŠŜ        ในกรณีขา้ราชการประเภทอืÉนทีÉไม่ใช่ข้าราชการพลเรือน   ก็จะมีกฎหมายบญัญติัเกีÉยวกบัการรักษาวินัยโดยการอนุโลมใช้กฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการ พลเรือนเป็นส่วนใหญ่   นอกจากนีÊ แล้ว  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน   พ.ศ.  ŚŝśŜ  ไดก้าํหนดให้กระทรวง  ทบวง  กรม  และจงัหวดั  ตอ้งปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีดว้ย  หากฝ่าฝืนมติคณะรัฐมนตรี  กฎหมายให้อาํนาจกับนายกรัฐมนตรีสามารถยบัย ัÊงการปฏิบัติทีÉ ฝ่าฝืน มติคณะรัฐมนตรี21       2.22.2 การใชอ้าํนาจกาํกบัดูแล        อ ํานาจทีÉ คณะรัฐมนตรีมีอยู่ เหนือองค์กรกระจายอํานาจ   ไม่ว่าจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน  รัฐวิสาหกิจ  และหน่วยงานของรัฐอืÉนๆ  เช่น  ธนาคาร แห่ งประเทศไทย  มหาวิทยาลัย  เป็นต้น  โดยทฤษฎีแล้วถ้าไม่มีกฎหมายมาตราใดให้ อํานาจ คณะรัฐมนตรีไวเ้ป็นการเฉพาะทีÉจะมีมติวางกฎเกณฑ์ให้องค์กรเหล่านัÊ นปฏิบัติ  คณะรัฐมนตรี ก็ไม่อาจวางกฎเกณฑ์ดงักล่าวไดต้ามหลกัทีÉวา่  “ไม่มีอาํนาจกาํกบัดูแลโดยไม่มีบทบญัญติักฎหมาย เฉพาะ”  แมน้ายกรัฐมนตรีทีÉเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบริหารทุกตาํแหน่งก็ไม่มีอาํนาจนีÊ 22  
                                                            21 โปรดดูพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  มาตรา  ŚŚ  มาตรา  ŚŠ  และมาตรา  śś   มาตรา  řš  มาตรา  śŞ  และมาตรา  ŝŝ  22 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ.  ŚŝśŜ  มาตรา  ŚŚ (ř)  บญัญติัวา่    “มาตรา  řř  นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้รัฐบาล  มีอาํนาจหนา้ทีÉ  ดงันีÊ   (ř)  กาํกับโดยทัÉวไปซึÉ งการบริหารราชการแผ่นดิน  เพืÉอการนีÊ จะสัÉงให้ราชการส่วนกลาง  ราชการส่วนภูมิภาค   และส่วนราชการซึÉ งมีหน้าทีÉควบคุมส่วนราชการทอ้งถิÉน  ชีÊ แจงแสดงความคิดเห็น  ทาํรายงานเกีÉยวกับการปฏิบติัราชการ ในกรณีจาํเป็นจะยบัยัÊงการปฏิบัติราชการใดๆ  ทีÉขัดต่อนโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรีก็ได้  และมีอาํนาจสัÉงสอบสวนขอ้เทจ็จริงเกีÉยวกบัการปฏิบติัราชการของราชการส่วนกลาง  ราชการส่วนภูมิภาค  และราชการส่วนทอ้งถิÉน” 



-  70  -  แต่ในทางปฏิบติัการใช้อาํนาจวางกฎเกณฑ์ของคณะรัฐมนตรี  จะมีผลต่อองค์กรกระจายอาํนาจได ้โดยผา่นกลไก  ś  ทาง  คือ      ทางแรก  คณะรัฐมนตรีมีมติให้ส่วนราชการทีÉมีหนา้ทีÉกาํกบัดูแลองค์กรกระจายอาํนาจไปใช้อาํนาจตามกฎหมาย  ทีÉให้อาํนาจกาํกับดูแลวางหลกัเกณฑ์ให้แก่องค์กรกระจายอาํนาจเหล่านัÊ นตามทีÉคณะรัฐมนตรีกําหนด  ทัÊ งนีÊ   กฎหมายทีÉกระจายอาํนาจให้แก่ องค์กรทัÊงหลายจะกาํหนดอาํนาจกาํกบัดูแลไวที้Éส่วนกลาง23  และส่วนภูมิภาค24  ดงันัÊนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคก็ตอ้งนาํมติคณะรัฐมนตรีไปสัÉงการต่อ      ทางทีÉสอง  คณะรัฐมนตรีมีมติให้  “ขา้ราชการ”  ฝ่ายบริหารปฏิบัติ  แม้ว่าตัวองค์กรจะเป็นองค์กรกระจายอาํนาจ  อาทิ  มหาวิทยาลัยต่างๆ  แต่ข้าราชการ ในองคก์รไม่ใช่ขา้ราชการในระบบกระจายอาํนาจ  จึงยงัตอ้งผกูพนัโดยมติคณะรัฐมนตรี      ท างทีÉ ส าม   โดยผ่ านอํ านาจการกํ ากั บดู แลงบประมาณ ในรูปงบประมาณแผ่นดิน  เงินอุดหนุน  เงินกู ้  และการคํÊ าประกัน  ฯลฯ  ท ําให้องค์กรกระจายอาํนาจ ตอ้งพึÉงพิงแหล่งเงินดงักล่าวจากราชการส่วนกลาง  จึงไม่กลา้ฝืนมติคณะรัฐมนตรี 
วเิคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายความมัÉนคงของต่างประเทศกับประเทศไทย 
 กฎหมายความมัÉนคงของทุกประเทศ  เป็นกฎหมายทีÉมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากกฎหมายโดยทัÉวไป  การนาํมาบังคับใช้จึงต้องมีความจาํเป็นเท่านัÊ น  ทัÊ งนีÊ  เพืÉอนาํมาแก้ไข สถานการณ์ทีÉ มีผลกระทบต่อความมัÉนคงของรัฐทีÉ มีรูปแบบหลากหลายให้ยุติลงได้โดยเร็ว   ซึÉ งกฎหมายความมัÉนคงของทุกประเทศ  ต่างมีเจตนารมณ์ในการนํามาบังคับใช้  คือ  เพืÉอรักษา ความมัÉนคงทัÊ งจากภายในแล ะภายนอกประเท ศ  ให้ เป็นไปอย่างถูกต้องและสอดค ล้อง ในแต่ล ะสถานการณ์   ดังนัÊ น   เพืÉ อให้ เกิดความเข้าใจในบริบทของกฎหมายความมัÉนค ง ของต่างประเทศกบัประเทศไทย  จึงไดน้าํมาวเิคราะห์เปรียบเทียบในเรืÉองเกีÉยวกบั  ทีÉมาของกฎหมายความมัÉนคง  มาตรการหรือเครืÉองมือทางกฎหมาย  และองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจ ฯ  ดงันีÊ   1. ทีÉมาของกฎหมายความมัÉนคง   กฎหมายความมัÉนคงของต่างประเทศ  ได้พฒันามาจากการปราบปรามผูก้่อกบฏ และผูก่้อความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ  โดยให้อาํนาจแก่รัฐบาลและฝ่ายทหารในการใช้กาํลังเข้าแก้ไขวิกฤตการณ์เพืÉอรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ  และภายนอกประเทศ ในกรณีทีÉ เ กิดสงครามระหว่างประเทศ  นอกจากนีÊ  ยงัมีกฎหมายทีÉตราขึÊ นเพืÉอแก้ไขปัญหา 
                                                            23 โปรดดู  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร  พ.ศ.  ŚŝŚŠ  มาตรา  řŚś  24 โปรดดู  พระราชบัญญติัสภาตาํบลและองค์การบริหารส่วนตาํบล  พ.ศ.  Śŝśş  มาตรา  šŘ – 92  และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  พ.ศ.  ŚŝŜŚ  มาตรา  šŜ – 98. 



-  71  -  ทีÉเกีÉยวกบัสถานการณ์ฉุกเฉินของแต่ละประเทศ  โดยอาจมีการกาํหนดเนืÊอหาสาระทีÉแตกต่างกนัตามแต่ละสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นในประเทศนัÊ น ๆ  ทัÊ งนีÊ จะเป็นไปตามรูปแบบการปกครองและ การบริหารราชการของแต่ละประเทศ  แต่อย่างไรก็ตาม  กฎหมายความมัÉนคงของต่างประเทศ จะมีบทบญัญตัิในลกัษณะเดียวกนั  ทีÉให้อาํนาจรัฐสามารถบงัคบัไดโ้ดยตรงในการออกขอ้กาํหนดหรือคาํสัÉงทีÉมีการกระทบสิทธิของประชาชนได้  รวมทัÊงการให้ประมุขของรัฐหรือหัวหน้ารัฐบาล ใช้อาํนาจสัÉงการได้  ตลอดจนใช้อาํนาจแทนผู้มีอาํนาจตามกฎหมาย  บทบัญญัติดังกล่าวได้รับ การยอมรับกนัทุกประเทศ  เพราะเป็นการให้อาํนาจรัฐในช่วงเวลาทีÉประกาศใชส้ถานการณ์ฉุกเฉินอนัเป็นเรืÉองจาํเป็นเพืÉอรักษาไวซึ้É งความมัÉนคงของประเทศ  และเป็นการคุม้ครองประชาชนส่วนใหญ่ให้ปลอดภยัจากสถานการณ์ฉุกเฉินโดยเร็วทีÉสุด  และมีความสูญเสียน้อยทีÉสุด   สําหรับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศไทย  หากพิจารณาจากหลกัฐานทีÉคน้พบเดิมปรากฏวา่  เป็นกฎหมายกาํหนดให้ลงโทษแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทีÉละทิÊงผูบ้งัคบับญัชาในขณะทาํการรบ และต่อมาได้มีการชําระสะสางพระราชกาํหนดกฎหมายต่าง ๆ เสียใหม่  และเรียกชืÉอกฎหมาย ทีÉชําระในครัÊ งนีÊ ว่า  “กฎหมายตราสามดวง”  จนในสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว   ไดมี้พระบรมราชโองการให้ประกาศใช้พระราชบญัญติักฎอยัการศึกขึÊน  เรียกว่า  “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  ร.ศ.  126”  โดยกาํหนดให้การประกาศกฎอยัการศึกเป็นอาํนาจของพระมหากษตัริย ์ นอกจากนีÊ   ยงัให้อาํนาจแก่ผูบ้งัคบับญัชาหน่วยระดบักองพนัขึÊนไปมีอาํนาจประกาศกฎอยัการศึกเป็นเขตอาํนาจหน้าทีÉของตนได ้ มีการกาํหนดอาํนาจศาลทหารและพลเรือน  โดยกาํหนดให้เจา้หน้าทีÉ ฝ่ายทหารมีอ ํานาจเหมือนกับเจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายพลเรือน  ต่อมาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว  ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก   ร.ศ.  řŚŞ  และให้ตราพระราชบญัญติักฎอยัการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  ขึÊนใช้แทน  ทัÊงนีÊ   ไดม้ีการแกไ้ข ปรับปรุงกฎหมายดังกล่าวอีกจาํนวน  ŝ  ครัÊ ง  โดยเป็นกฎหมายทีÉนํามาใช้ในยามมีศึกสงคราม ทัÊงจากภายในและภายนอกประเทศ  กฎหมายนีÊ มีเจตนารมณ์  เพืÉอใช้เป็นเครืÉองมือหรือมาตรการ ทางกฎหมายในการทีÉจะรองรับอํานาจของเจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายทหารทีÉจะรักษาความสงบเรียบร้อย และความปลอดภัยของประเทศ  ซึÉ งมิได้มุ่ งหมายให้ใช้กฎอัยการศึกในด้านการรบโดยตรง   เป็นเพียงอาํนาจทีÉจะสนับสนุนในด้านยุทธการของฝ่ายทหารเท่านัÊ น  อํานาจตามกฎอัยการศึก เป็นอาํนาจทีÉใช้ในยามไม่ปกติ  จึงให้อาํนาจฝ่ายทหารในการเข้าจบักุม  ตรวจคน้  ยบัย ัÊงเหตุร้าย ทีÉกระทบต่อความมัÉนคงของชาติ  2. มาตรการหรือเครืÉองมือทางกฎหมาย   2.1 ระบบกฎหมายของประเทศฝรัÉงเศส   มีเครืÉองมือทีÉใช้ในการบริหารราชการ แผน่ดินในสถานการณ์ฉุกเฉิน  Ŝ  ประการ  ไดแ้ก่ 



-  72  -     2.1.1 การใชอ้าํนาจพิเศษของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา  řŞ      2.1.2 การประกาศใชก้ฎอยัการศึก    2.1.3 การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน    2.1.4 ทฤษฎีวา่ดว้ยสถานการณ์ยกเวน้เป็นอยา่งยิÉง    โดยระบบกฎหมายของประเทศฝรัÉงเศส  ได้สร้างเครืÉ องมือให้หลากหลาย ไปตามแต่ละสถานการณ์  กล่าวคือ  ถา้เป็นกรณีวิกฤตการณ์ร้ายแรงระดบัชาติ  จะตอ้งเป็นกรณีการใช้อาํนาจพิเศษของประธานาธิบดีตามรัฐธรรมนูญมาตรา  řŞ  ซึÉ งอาํนาจจะโอนมาทีÉประธานาธิบดี เพียงคนเดียว  ส่วนกรณีการประกาศใชก้ฎอยัการศึกจะตอ้งเป็นเรืÉองสงคราม  กาํหนดให้ฝ่ายทหาร มีอาํนาจ  สาํหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเป็นเรืÉองทัÉวไป  ไดก้าํหนดให้ฝ่ายพลเรือนมีอาํนาจ   ส่วนทีÉเขม้ขน้นอ้ยทีÉสุดคือ  ทฤษฎีวา่ดว้ยสถานการณ์ยกเวน้เป็นอยา่งยิÉง  โดยไม่ตอ้งมีการประกาศใช้ล่วงหน้าแต่อย่างใด  ซึÉ งทฤษฎีนีÊ พ ัฒนามาเพืÉอเป็นข้อยกเวน้ของหลักความชอบด้วยกฎหมาย ของการกระทาํทางปกครอง   2.2 ระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษ  มีเครืÉ องมือทีÉใช้ในการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉินไดแ้ก่    2.2.1 การประกาศใชก้ฎอยัการศึก    2.2.2 การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน    โดยระบบกฎหมายของประเทศองักฤษ  ได้สร้างเครืÉ องมือเพืÉอนํามาใช้ในสถานการณ์ฉุกเฉินดังนีÊ   กล่าวคือ  การประกาศใช้กฎอัยการศึกจะนํามาใช้ในการปราบปรามผูก่้อการกบฏและความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ  เพืÉอปราบปรามการใช้กาํลงัอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย  ตัÊงแต่เรืÉองเล็กไปจนถึงเรืÉองใหญ่  เช่น  การก่อการร้าย  สงครามกลางเมือง  หรือสงคราม นอกประเทศ  สําหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศองักฤษ  ได้มีการวางเงืÉอนไข ในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  โดยให้รัฐบาลมีอาํนาจพิเศษในการกําหนดโทษในกรณี การเดินขบวนประท้วง  การก่อความไม่สงบเรียบร้อยของพลเมือง  และการก่อกบฏ  โดยตรา เป็นพระราชบัญญัติ  Emergency Power Act  řšŚŘ  และปัจจุบันได้มีการตราบทบัญญัติเกีÉยวกับสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉเรียกว่า  Civil Contingencies Act 2004  โดยได้วางมาตรการทางกฎหมายไว้เพืÉอป้องกนัภยัพิบติัให้กบัพลเรือนภายในประเทศองักฤษ  เป็นกฎหมายเกีÉยวกบัการตระเตรียมการของทอ้งถิÉนสาํหรับการป้องกนัภยัพลเรือน  ซึÉ งเป็นการปรับปรุงแกไ้ขจาก  Emergency Power Act 1920   2.3 ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  มีเครืÉ องมือทีÉใช้ในการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  ไดแ้ก่ 



-  73  -     2.3.1 การประกาศใชก้ฎอยัการศึก    2.3.2 รัฐบญัญติัคุมขงับุคคลในสถานการณ์ฉุกเฉินของประเทศสหรัฐอเมริกา    2.3.3 อาํนาจการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา    โดยระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  ได้สร้างเครืÉองมือเพืÉอนาํมาใช ้ในสถานการณ์ไม่ปกติอยู ่ Ś  ลกัษณะ  คือ  กฎอยัการศึกทีÉมิไดมี้การบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และกฎอยัการศึกทีÉไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร  ได้แก่  รัฐบญัญตัิคุมขงับุคคลในสถานการณ์ฉุ ก เฉิ น   (Emergency Detention Act 1950)  กับ อําน าจการป ระก าศส ถานก ารณ์ ฉุ ก เฉิ นตามรัฐธรรมนูญ  (U.S.C Title 50 และ Title 42)    ทัÊงนีÊ   รัฐบญัญติัคุมขงับุคคลในสถานการณ์ฉุกเฉิน  เป็นกฎหมายทีÉมุ่งบงัคบัใช้ระหวา่งเหตุการณ์  การต่อสู้ระหว่างลทัธิการปกครองในระบอบประชาธิปไตยกบัระบอบคอมมิวนิสต ์ ส่วนบทบัญญัติตาม  U.S.C  Title 50  จะใช้เมืÉอมีสถานการณ์การก่อการร้ายหรือเหตุการณ์ทีÉกระทบ ต่อความมัÉนคงและความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ  สําหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ตาม  U.S.C  Title  42  นัÊน  อาจประกาศไดเ้มืÉอเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาติ   2.4 ระบบกฎหมายของประเทศไทย  ไดส้ร้างเครืÉองมือเพืÉอนาํมาใช้ในการรักษาความสงบเรียบร้อย  เพืÉอประโยชน์ในการรักษาความมัÉนคงของชาติ  ดงันีÊ     2.4.1 พระราชบญัญตัิกฎอยัการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  เป็นกฎหมายทีÉนาํมาใชบ้งัคบัในยามทีÉประเทศชาติประสบกบัภาวะวิกฤต  ซึÉ งเงืÉอนไขของการประกาศใช้กฎอยัการศึก  จะตอ้ง เกิดจากสงครามหรือการจลาจล  หรือเมืÉอมีเหตุอันจาํเป็น  เพืÉอรักษาความสงบเรียบร้อยซึÉ งอาจ มาจากภายในหรือภายนอกประเทศ    2.4.2 พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ŚŝŜŠ เป็นกฎหมายทีÉนาํมาบงัคบัใช้  เมืÉอเกิดเหตุการณ์หรือสถานการณ์ฉุกเฉินก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงขึÊ นแล้ว  ต่อประเทศชาติหรือประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศจนไม่สามารถใช้ชีวิตได ้อย่างมีปกติสุข  โดยเป็นเหตุการณ์ทีÉอยู่นอกเหนือความคาดหมายจากเหตุการณ์ปกติ  และอาจมี ความร้ายแรงมากยิÉงขึÊ นจนอาจกระทบต่อเอกราชและบูรณาภาพแห่งราชอาณาเขต  และอาจก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ    2.4.3 พระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř กฎหมายฉบับนีÊ จะนํามาบังคับใช้  เมืÉอเพียงปรากฏเหตุการณ์อันกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  ซึÉ งอาจเป็นเหตุการณ์ทีÉกลุ่มบุคคลก่อความไม่สงบเรียบร้อยขึÊ นภายในประเทศ  โดยยงัไม่มีความจาํเป็นตอ้งประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  แต่เหตุการณ์ดงักล่าวมีแนวโนม้ทีÉจะมีอยูต่่อไป  



-  74  -  เป็นเวลานาน  เช่น การชุมนุมดว้ยการยดึพืÊนทีÉและเคลืÉอนไหวไปตามเส้นทาง  และปิดลอ้มสถานทีÉสําคญั  โดยมีเจตนาทีÉจะใหมี้การชุมนุมยดืเยืÊอ จนเหตุการณ์ขยายลุกลามและเกิดความรุนแรงยิÉงขึÊน  3. องค์กรผู้ใช้อาํนาจหรือผู้มอํีานาจในการตัดสินใจ   3.1 ใ นระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศฝรัÉงเศส  การประกาศกฎอยัการศึกจะตอ้งกระทาํในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี  โดยมีระยะเวลาในการประกาศใช้เพียง řŚ วนั  หากระยะเวลาทีÉใช้กฎอัยการศึกเกิน řŚ วนั  ต้องนํากฎอยัการศึกนัÊ น  กลับมาขอความเห็นชอบ จากรัฐสภา  ส่วนการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน  ตอ้งประกาศในรูปรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรี และหากระยะเวลาของประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินใช้เกิน řŚ วนั  จะตอ้งนาํประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊนกลบัมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภาเช่นเดียวกบักฎอยัการศึก   3.2 ในระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศอังกฤษนัÊน  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินจะประกาศโดยพระมหากษัตริย์  และต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาผู ้แทนราษฎร และวฒิุสภา  ซึÉ งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าว  อาํนาจเบ็ดเสร็จเป็นของฝ่ายบริหารในการรักษาความสงบเรียบ ร้อย  โดยการตราเป็นพ ระราชบัญ ญัติ   Emergency  Power  Act  1920  ทัÊ ง นีÊ    การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต้องไม่เกิน  śŘ  ว ัน  แต่หากจะขยายระยะเวลาการประกาศ ใชส้ถานการณ์ฉุกเฉินออกไป  จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน   3.3 สาํหรับการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศสหรัฐอเมริกา  จะเกิดขึÊนได้ต่อเมืÉอประเทศอยู่ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  ซึÉ งผูมี้อาํนาจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเกีÉยวกบัการต่อตา้นสงครามตาม  U.S.C  Title  50  คือ  ประธานาธิบดี  โดยประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได้เมืÉอมีการก่อการร้าย  อนัเป็นเหตุการณ์ทีÉกระทบต่อความมัÉนคงและไม่สงบเรียบร้อยภายในประเทศ  ทัÊงนีÊ   ภายใตก้ารให้ความยินยอมของสภาคองเกรส  ส่วนการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเกีÉยวกบั การให้ความช่วยเหลือและเตรียมการสถานการณ์ฉุกเฉินอนัเนืÉองจากภยัธรรมชาติได้ให้อาํนาจแก่ผูว้่าการมลรัฐทีÉประสบภัยพิบัติ  ต้องควบคุมความรุนแรงและเร่งดําเนินการด้วยความเร่งด่วน  ก่อนทีÉจะร้องขอต่อประธานาธิบดีใหป้ระกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าว   3.4 การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศไทย  ไดก้าํหนดไวด้งันีÊ     3.4.1 มาตรา  ŝ  วรรคหนึÉง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  บัญญัติว่า  “เมืÉอปรากฏว่ามีสถานการณ์ฉุกเฉินเกิดขึÊ น และนายกรัฐมนตรี เห็นสมควรใช้กําลังเจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าทีÉต ํารวจ  หรือเจ้าหน้าทีÉ ฝ่ายพลเรือน   หรือเจ้าหน้าทีÉทหารร่วมกันป้องกัน  แก้ไข  ปราบปราม  ระงับ  ยบัย ัÊง  ฟืÊ นฟู หรือช่วยเหลือ  



-  75  -  ประชาชน  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพืÉอบงัคบัใชท้ัÉวราชอาณาจกัร  . . .”    3.4.2 มาตรา  řř  วรรคหนึÉ ง  แห่งพระราชกําหนดการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  บัญญัติว่า  “ในกรณีทีÉสถานการณ์ฉุกเฉินมีการก่อการร้าย   การใช้กาํลงัประทุษร้ายต่อชีวิต  ร่างกาย  หรือทรัพยสิ์น  หรือมีเหตุอนัควรเชืÉอได้ว่ามีการกระทาํ ทีÉ มีความรุนแรงกระทบต่อความมัÉนคงของรัฐ  ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของรัฐ หรือบุคคล  และมีความจาํเป็นต้องเร่งแก้ไขปัญหาให้ยุติอย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊ น เป็นสถานการณ์ทีÉมีความร้ายแรง  . . .”    3.4.3 มาต รา ŝ  วรรค สอง  แห่ งพ ระราชกําห น ดก ารบ ริห ารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  บัญญัติว่า  “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึÉ ง   ให้ใช้บงัคบัตลอดระยะเวลาทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด  แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือนนับแต่วนัประกาศ   ในกรณีทีÉมีความจาํเป็นตอ้งขยายระยะเวลา  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอาํนาจประกาศขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัออกไปเป็นคราว ๆ คราวละไม่เกินสามเดือน”    ดงันัÊน  ผูมี้อาํนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามความในมาตรา ŝ วรรคหนึÉง หรือสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงตามความในมาตรา řř  วรรคหนึÉ ง  นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเป็นผูม้ีอาํนาจประกาศ  โดยอาํนาจในการประกาศนัÊนมิใช่เป็นของนายกรัฐมนตรี  แต่เป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรี  ทีÉจะตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงของสถานการณ์ ทีÉเกิดขึÊนวา่มีเหตุทีÉจะเขา้เงืÉอนไขจะประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินได้หรือไม่  และสถานการณ์ฉุกเฉิน อยู่ในลําดับทีÉ มีความร้ายแรงหรือไม่   ส่วนระยะเวลาการใช้บังคับ   ต้องไม่ เกินสามเดือน   หากจําเป็นต้องขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไป  ก็ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ ของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินขยายระยะเวลาออกไปได้อีกเป็นคราว ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน 
สรุป 
 การบริหารราชการแผ่นดิน  มีทีÉมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทีÉบญัญัติ ให้พระมหากษตัริยท์รงแต่งตัÊงนายกรัฐมนตรีคนหนึÉ งและรัฐมนตรีอีกไม่เกินสามสิบห้าคน  ประกอบ เป็นคณะรัฐมนตรี  มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามความรับผิดชอบร่วมกนั  และในฐานะองคก์รสูงสุดของฝ่ายบริหาร  จึงมีอาํนาจหนา้ทีÉเกีÉยวกบั  



-  76  -   1. กาํหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน  โดยคณะรัฐมนตรีเขา้มาบริหารราชการแผ่นดินแทนประชาชนซึÉ งเป็นเจ้าของอาํนาจอธิปไตย  ทัÊ งนีÊ   ได้มีการกาํหนดให้คณะรัฐมนตรี ทีÉจะเขา้บริหารราชการแผ่นดิน  ต้องดาํเนินการตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย  และนโยบายทีÉได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา  และต้องรับผิดชอบต่อสภาผู ้แทนราษฎรในหน้าทีÉของตน   รวมทัÊงตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภาในนโยบายทัÉวไปของคณะรัฐมนตรี  2. ประสานงานระหว่างกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  เพืÉอกํากับดูแลให้กระทรวง   ทบวง  กรม  สามารถดําเนินงานไปในลักษณ ะทีÉประสานสอดคล้องซึÉ งกันและกัน  ทัÊ งนีÊ    เพืÉอสนับสนุนและส่งเสริมให้นโยบายทีÉแถลงไว้ต่อรัฐสภาบังเกิดผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจัง และมีประสิทธิภาพสูงสุด  3. วางระเบียบบริหารราชการ  เพืÉอให้การบริหารราชการแผน่ดิน  เป็นไปดว้ยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเท่าทีÉไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย  4. พิจารณาลงมติในเรืÉองต่าง ๆ ทีÉกระทรวง  ทบวง  กรม  เสนอ  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เป็นองค์กรสําคัญองค์กรหนึÉ งในกระบวนการบริหาร ราชการแผ่นดินของรัฐบาล  โดยเป็นองคก์รทีÉสนบัสนุนหรือช่วยในการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี ซึÉ งเป็นกลไกการตดัสินใจในเชิงนโยบายสูงสุดในการบริหารราชการของประเทศ  และตอ้งสัมพนัธ์ เชืÉอมโยงกันอย่างใกล้ชิดระหว่างระบบการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน  ในฐานะทีÉเป็นศูนย์กลางประสานงานในกระบวนการตดัสินใจของระดับชาติ  ซึÉ งมีจุดศูนยร์วมอยู่ทีÉการประชุมคณะรัฐมนตรี  ประกอบกับสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีหน้าทีÉ ในการประสานราชการ กบักระทรวง  ทบวง  กรม  หน่วยงานของรัฐ  หรือองค์กรอิสระในการนําเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณา ของคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้การบริหารราชการแผ่นดิน  ในส่วนของกระบวนการตัดสินใจ ของคณะรัฐมนตรีเป็นไปด้วยความเรียบร้อย  ทัÊ งนีÊ   ผลการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี ซึÉ งเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองของฝ่ายบริหาร  ทีÉกาํหนดให้ส่วนราชการ  หน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ทีÉของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งรับไปดาํเนินการหรือถือปฏิบติัต่อไปนัÊน  ก็คือมติคณะรัฐมนตรี  นัÉนเอง  โดยทีÉส่วนราชการรวมทัÊงหน่วยงานของรัฐ  หรือองคก์รอิสระต่าง ๆ  ทีÉตอ้งการเสนอ เรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และหากพิจารณาแล้วจะพบวา่  “กฎหมายความมัÉนคง”   เป็นหนึÉ งในประเภทเรืÉอง  ทีÉตอ้งเสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งจากการวิเคราะห์เปรียบเทียบ จะเห็นว่า  กฎหมายความมัÉนคงของต่างประเทศและกฎหมายความมัÉนคงของประเทศไทย  



-  77  -  จะมีลักษณะคล้ายกัน  ในเรืÉ องเกีÉยวกับทีÉมาของกฎหมายความมัÉนคง  มาตรการหรือเครืÉ องมือ ทางกฎหมาย  ตลอดจนองค์กรผูใ้ช้อาํนาจหรือผูม้ีอาํนาจในการตดัสินใจประกาศใช้บงัคบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศนัÊน ๆ    



  บททีÉ  Ŝ การวิเคราะห์ปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ 
วเิคราะห์ปัญหากรณกีารเสนอเรืÉองไม่เป็นไปตามบทบัญญตัขิองกฎหมาย 
  ความในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  มาตรา  š  วรรคหนึÉ ง  กาํหนดว่า  “ในการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติตามมาตรา  Š  วรรคหนึÉ ง   สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งจดัส่งวาระการประชุมพร้อมดว้ยเอกสารทีÉเกีÉยวขอ้ง  ให้คณะรัฐมนตรีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าหนึÉ งวนัก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  เวน้แต่กรณีมีความจาํเป็นเร่งด่วน  นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติให้เสนอโดยไม่ต้องส่งวาระการประชุมล่วงหน้าได้  แต่ในกรณีทีÉเป็นเรืÉ อง ทีÉ มีผลให้ มีการอนุมัติงบประมาณ  นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติดังกล่าวได้ต่อเมืÉอเป็นกรณีฉุกเฉิน และมีความจาํเป็นเพืÉอรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศหรือประชาชน”   นอกจากนีÊ   ความในระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ขอ้  ş  กาํหนดว่า  “ให้หน่วยงานของรัฐทีÉเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  ส่งเรืÉองไปยงัสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพร้อมเอกสาร  ตามวิธีการ  จาํนวน  และระยะเวลาทีÉสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกาํหนด  โดยจะกาํหนดใหส่้งทางอิเล็กทรอนิกส์หรือวธีิการทางเทคโนโลยอืีÉนก็ได”้   ในกรณีนีÊ ผูศึ้กษาเรืÉองนีÊ ได้ทาํการศึกษามติคณะรัฐมนตรีเมืÉอวนัทีÉ  řś  มกราคม  ŚŝŝŚ  ทีÉกาํหนดให้  สํานกังานสภาความมัÉนคงแห่งชาติรับขอ้สังเกตของคณะรัฐมนตรี  ไปพิจารณาดาํเนินการ  แล้วให้ เสนอนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี  ทีÉก ํากับดูแลงานด้านความมัÉนคงพิจารณา   ก่อนการเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ครัÊ งต่อไป  ซึÉ งสรุปมติคณะรัฐมนตรี ไดด้งันีÊ    คณะรัฐมนตรีมีข้อสังเกตว่า  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉิน ทีÉมีความร้ายแรงในเขตท้องทีÉจงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  คณะรัฐมนตรี ไดเ้คยมีมติให้ขยายระยะเวลาดงักล่าวมาแลว้  รวม  řś  ครัÊ ง  ซึÉ งการพิจารณาขยายระยะเวลาแต่ละครัÊ งคณะรัฐมนตรีจะมีระยะเวลาค่อนขา้งจาํกดั  ทาํให้ไม่สามารถพิจารณาทบทวนในภาพรวมเชิงนโยบายได ้ ดงันัÊน  ถ้าต้องมีการขอขยายระยะเวลาเรืÉ องนีÊ ในครัÊ งต่อไป  ให้สํานักงานสภาความมัÉนคงแห่งชาติดาํเนินการจดัทาํขอ้มูลประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดว้ย  ดงันีÊ  



 

-  79  -   1. ดา้นการบงัคบัใชก้ฎหมาย  ในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัดงักล่าวหรือพืÊนทีÉใกลเ้คียงปัจจุบนัมีการใช้มาตรการทางกฎหมายหลายฉบบั  เช่น  พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  พุทธศกัราช  ŚŜŝş  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  พระราชบญัญตัิการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นตน้  ให้ประมวลสรุปกลไกและเงืÉอนไขการบงัคบัใชก้ฎหมายแต่ละฉบบัในแตล่ะพืÊนทีÉใหช้ดัเจน  2. ด้านการดําเนินคดี  ให้ประมวลสรุปผลการดําเนินคดีแต่ละประเภทในท้องทีÉ   ś  จงัหวดัดงักล่าวว่ามีกระบวนการอย่างไร  และใช้หลักทางนิติวิทยาศาสตร์มาประกอบการพิจารณา ในคดีประเภทใดบา้ง  3. ด้านเป้าหมาย  ให้ประมวลสรุปผลการขยายระยะเวลาการบงัคบัใช้ประกาศดังกล่าว ทาํให้เกิดประสิทธิภาพและความพึงพอใจของประชาชนในพืÊนทีÉดา้นใดบา้ง  ข้อเทจ็จริง  สํานักงานสภาความมัÉนคงแห่งชาติได้เสนอ  เรืÉ อง  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉ มีความร้ายแรงในพืÊ นทีÉ   ś  จังหว ัดภาคใต้  มาเพืÉอเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เมืÉอวนัจนัทร์ทีÉ  řŚ  มกราคม  ŚŝŝŚ  โดยแจง้ว่าให้นําเรืÉองนีÊ เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ในวนัองัคารทีÉ  řś  มกราคม  ŚŝŝŚ  ดว้ย  สืบเนืÉองมาจาก  การเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าวข้างต้น  เป็นการเสนอเรืÉ อง  เพืÉอขอต่ออายุการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ทีÉอยู่ระหว่างการประกาศบงัคบัใช้ออกไปอีก  เนืÉองจากสํานกังานสภาความมัÉนคงแห่งชาติแจง้ว่าจากการประเมินสถานการณ์ด้านการข่าวพบว่าผู ้ก่อความไม่สงบในพืÊนทีÉ   ś  จังหวดัภาคใต ้  ยงัคงมีแผนการจะก่อความไม่สงบในพืÊนทีÉอย่างต่อเนืÉอง  เพืÉอสร้างความหวาดกลัวแก่ประชาชน และลดความน่าเชืÉอถือของรัฐ  รวมทัÊ งเป็นการแสดงให้เห็นถึงศักยภาพในการก่อความไม่สงบ ของฝ่ายตน  จึงจาํเป็นทีÉเจ้าหน้าทีÉในพืÊนทีÉจะตอ้งอาศยัอาํนาจตามพระราชกาํหนดการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  เพืÉอให้การปฏิบติังานในการป้องกนัและแก้ไขปัญหาความไม่สงบ ในพืÊนทีÉ   ś  จังหวดัภาคใต้  สามารถดําเนินการได้อย่างต่อเนืÉองและมีประสิทธิภาพ  สมควร ขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ต่อไปอีก  ś  เดือน  ตัÊงแต่วนัทีÉ  ŚŘ  มกราคม  ŚŝŝŚ  ถึงวนัทีÉ  řš  เมษายน  ŚŝŝŚ  (ทัÊ งนีÊ   ระยะเวลาของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉใชบ้งัคบันัÊนจะสิÊนสุดลงในวนัทีÉ  řš  มกราคม  ŚŝŝŚ)  การเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ดงักล่าวไดมี้การขยายระยะเวลามาแล้วจาํนวน  řś  ครัÊ ง ๆ  ละสามเดือน  ซึÉ งการขอขยายระยะเวลาดงักล่าวเป็นไปตาม มาตรา  5  วรรคสอง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ ทีÉบญัญติัใหก้าร 



 

-  80  -  ประกาศสถานการณ์เป็นไปตามทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด  แต่ต้องไม่เกินสามเดือนนับแต่วนัประกาศ ในกรณีทีÉมีความจาํเป็นตอ้งขยายระยะเวลา  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบออกไปอีกเป็นคราว ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน  ผลกระทบ  จากการทีÉส่วนราชการเจา้ของเรืÉอง  คือ  สํานักงานสภาความมัÉนคงแห่งชาติไดเ้สนอเรืÉอง  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ มาอย่างกระชัÊ นชิดและเร่งด่วนเช่นนีÊ   โดยเสนอเรืÉ องมาเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ในวนัจนัทร์ทีÉ  řŚ  มกราคม  ŚŝŝŚ  ซึÉ งเสนอมาก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรีเพียงวนัเดียวเท่านัÊน   คือวนัองัคารทีÉ  řś  มกราคม  ŚŝŝŚ  และเมืÉอพิจารณาแลว้พบว่าเรืÉองดงักล่าวนีÊ   ไม่อาจเสนอเขา้สู่ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้ในวนัอังคารหน้าเช่นกัน  เนืÉองจากวนัอังคารหน้าเป็นวนัทีÉ   ŚŘ  มกราคม  ŚŝŝŚ  ซึÉ งวนัใช้บงัคบัเดิมจะสิÊนสุดในวนัทีÉ  řš  มกราคม  ŚŝŝŚ  ดงันัÊน  จึงไม่อาจนาํเสนอเขา้คณะรัฐมนตรีในวนัองัคารทีÉ  ŚŘ  มกราคม  ŚŝŝŚ  ได ้ จึงจาํเป็นตอ้งนาํเสนอเขา้วาระการประชุมคณะรัฐมนตรีในวนัองัคารทีÉ  řś  มกราคม  ŚŝŝŚ  เท่านัÊน  โดยบรรจุวาระการประชุมเป็น  “วาระจร”  ซึÉ งผูที้Éมีอาํนาจให้บรรจุเรืÉ องดังกล่าวเป็นวาระจรได้คือ  นายกรัฐมนตรี  หรือรองนายกรัฐมนตรี ทีÉไดรั้บมอบหมายให้รักษาราชการแทนนายกรัฐมนตรี  และทาํหน้าทีÉเป็นประธานในการประชุม ครัÊ งนัÊน ๆ  ทัÊงนีÊ   เรืÉองทีÉจะอนุมติัให้เป็นวาระจรได ้ จะตอ้งเป็นเรืÉองทัÉวไปทีÉมีความจาํเป็นเร่งด่วนและไม่เกีÉยวกบัการขออนุมติังบประมาณ  ดว้ยเหตุผลดงักล่าว  เรืÉองนีÊ จึงไดเ้สนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นวาระจร  บทวเิคราะห์  ในเรืÉ องนีÊ คณะรัฐมนตรีมีขอ้สังเกตว่า  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงในเขตทอ้งทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ไดแ้ก่  จงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  คณะรัฐมนตรีได้เคยมีมติให้ขยายระยะเวลามาแล้ว  řś  ครัÊ ง  ซึÉ งการพิจารณา ขยายระยะเวลาแต่ละครัÊ งคณะรัฐมนตรีจะมีระยะเวลาค่อนขา้งจาํกดั  ทาํให้ไม่สามารถพิจารณาทบทวนในภาพรวมเชิงนโยบายได้  ดังนัÊน  ถ้าต้องมีการขอขยายระยะเวลาเรืÉ องนีÊ ในครัÊ งต่อไป   ให้สํานกังานสภาความมัÉนคงแห่งชาติ  ดาํเนินการจดัทาํขอ้มูลประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดว้ยโดยมีขอ้สังเกตวา่ในด้านการบงัคบัใชก้ฎหมาย  เช่น  พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  พุทธศกัราช  ŚŜŝşพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  ให้ประมวลสรุปกลไกและเงืÉอนไขการบงัคบัใช ้กฎหมายแต่ละฉบับในแต่ละพืÊ นทีÉ ให้ชัดเจน  ในด้านการดําเนินคดี  ให้ประมวลสรุปผล  



 

-  81  -  การดาํเนินคดีแต่ละประเภทในพืÊนทีÉวา่มีกระบวนการอย่างไร  และใชห้ลกัการทางนิติวิทยาศาสตร์ มาประกอบการพิจารณาคดีประเภทใดบ้าง  รวมทัÊงด้านเป้าหมายให้ประมวลสรุปผลการขยายระยะเวลาการบงัคบัใช้ประกาศดงักล่าว  ทาํให้เกิดประสิทธิภาพและความพึงพอใจของประชาชน ในพืÊนทีÉดา้นใดบ้าง  ทัÊงนีÊ   ให้สํานักงานสภาความมัÉนคงแห่งชาติรับขอ้สังเกตของคณะรัฐมนตรี ไปพิจารณาดําเนินการ  แล้วให้เสนอคณะรัฐมนตรี  หรือรองนายกรัฐมนตรีทีÉก ํากับดูแลงาน ดา้นความมัÉนคงพิจารณา  ก่อนการเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินครัÊ งต่อไป  จะเห็นไดว้า่มติคณะรัฐมนตรีไดห้ยิบยกเรืÉองการจดัทาํขอ้มูลมาประกอบการพิจารณา ของคณะรัฐมนตรี  เนืÉองจากเห็นว่าการพิจารณาเรืÉองทีÉเป็นวาระจรนัÊนคณะรัฐมนตรีไม่สามารถพิจารณาทบทวนในภาพรวมเชิงนโยบายได้  สาเหตุเป็นเพราะการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี จะมีระยะเวลาค่อนขา้งจาํกดั  โดยไม่สามารถพิจารณาลงลึกในรายละเอียดของเรืÉองได ้ ประกอบกบัพิจารณาเห็นวา่  ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไม่มีการจดัทาํขอ้มูลประกอบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับการทีÉจะให้มีการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีก  โดยขาด การวิเคราะห์ขอ้มูลก่อนนาํเรืÉองเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  ทาํให้คณะรัฐมนตรีไม่มีขอ้มูลทีÉจะสนบัสนุนให้มีการต่ออายุหรือขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ซึÉ งขอ้มูลไม่ครบถว้นและสมบูรณ์เพียงพอต่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  เมืÉอพิเคราะห์แล้วจะพบว่าส่วนราชการเจา้ของเรืÉ องไม่ได้ปฏิบัติให้เป็นไปตามระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ในข้อ  řś  ทีÉกาํหนดว่าในหนังสือนําส่งเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรีให้หน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉองสรุปเรืÉองให้ชดัเจนและครบถว้น  ซึÉ งการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจะตอ้งกระทาํดว้ยความรอบคอบบนพืÊนฐานของการมีขอ้มูลทีÉครบถว้นสมบูรณ์  ท ัÊงนีÊ   ขอ้มูลทีÉสําคญัตอ่การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็นการวิเคราะห์ขอ้มูลของเรืÉองทีÉจะเสนอ  เพืÉอประกอบการตดัสินใจ ของคณะรัฐมนตรี  ความไม่พร้อมของขอ้มูลดงักล่าว  เป็นเหตุให้คณะรัฐมนตรีต้องมีข้อสังเกต ให้สํานกังานสภาความมัÉนคงแห่งชาติไปจดัทาํขอ้มูล  เพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี   ก่อนเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในครัÊ งต่อไป  นอกจากนีÊ   ยงัพบขอ้เท็จจริงอีกว่าส่วนราชการเจา้ของเรืÉองมิไดป้ฏิบติัให้เป็นไปตามระเบียบว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การเสนอเรืÉองฯ  ในขอ้  ş  เรืÉองการส่งเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  และขอ้  Š  ในเรืÉองการขอความเห็นอีกด้วย  กล่าวคือในขอ้  ş  ได้กาํหนดให้ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองจะตอ้งเสนอเรืÉองไปทีÉสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามระยะเวลาทีÉกาํหนด  ประกอบกบัการเสนอเรืÉองนีÊเขา้ข่ายเป็นการเสนอร่างกฎหมาย  ซึÉ งในเรืÉองของการเสนอร่างกฎหมาย  ไดมี้การกาํหนดไวแ้น่นอนแลว้ว่า ร่างกฎหมายทัÉวไป  ตอ้งส่งให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่น้อยกว่า 30  วนัทาํการ   ร่างกฎกระทรวงทีÉทราบวนัใชบ้งัคบัแน่นอน ตอ้งส่งใหส้าํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 



 

-  82  -  ก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่น้อยกว่า  ŞŘ  วนัทาํการ  และหากเป็นร่างพระราชกฤษฎีกา ทีÉทราบวนัใช้บงัคบัแน่นอน  ตอ้งส่งให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี ไม่น้อยกว่า  šŘ  วนัทําการ  เป็นต้น  แต่จากการพิเคราะห์พบว่าเรืÉ องนีÊ เสนอเข้าสู่การพิจารณา ของคณะรัฐมนตรี  โดยส่งให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรีเพียงวนัเดียวส่งผลให้  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจขอความเห็นจากส่วนราชการทีÉ เกีÉยวขอ้งได้เลย   ทาํให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  โดยไม่มีความเห็นของส่วนราชการอืÉน ๆ  มาเป็นขอ้มูลประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีแต่ประการใด  การทีÉส่วนราชการเจา้ของเรืÉองเสนอเรืÉองมาอยา่งกระชัÊนชิดและเร่งด่วนเช่นนีÊ   ส่งผลให้สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมิอาจดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  โดยไม่สามารถจดัส่งวาระการประชุมให้คณะรัฐมนตรีทราบล่วงหนา้  ไม่นอ้ยกว่าหนึÉงวนัก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรีสําหรับกรณีปกติได ้ ทาํให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งเสนอเรืÉองเป็นวาระจร  ดงันัÊน  หากพิเคราะห์แลว้เห็นวา่  หากส่วนราชการ ส่งเรืÉองมาตามระยะเวลาทีÉกาํหนด  ก็จะทาํให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสามารถจดัส่งเอกสาร ให้คณะรัฐมนตรีได้  เพืÉอให้คณะรัฐมนตรีมีเวลาในการศึกษาเรืÉ องได้อย่างละเอียดรอบคอบ ก่อนทีÉจะมีมติอนุมติัหรือเห็นชอบในเรืÉองใด  อนัสอดคลอ้งกบัหลกัความรับผดิชอบทีÉคณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวมในผลของการตดัสินใจ  ซึÉ งการจดัส่งวาระการประชุมล่วงหน้า  จะส่งผลใหก้ารตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีมีความโปร่งใสตรวจสอบได ้
สรุปผลการวจิัย 
 จากข้อมูลทีÉได้ศึกษาเห็นว่า  กรณีประเด็นการเสนอเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวนัÊน  ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อย่างเคร่งครัด  นอกจากนีÊ   ยงัพบว่าส่วนราชการเจา้ของเรืÉ องไม่มีการวิเคราะห์ข้อมูล  หรือผลกระทบทีÉ เกิดขึÊ น ในพืÊนทีÉให้ครบถ้วนสมบูรณ์เพียงพอ  ทีÉจะใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  ในอนัทีÉจะให้มีการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีกแต่อยา่งใด   สิÉงเหล่านีÊ ส่งผลให้  คณะรัฐมนตรีไดต้ัÊงขอ้สังเกตไวใ้นมติคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไดต้ระหนักถึงความสําคญัและความจาํเป็นของขอ้มูลทีÉจะนาํไปใช ้ เพืÉอให้คณะรัฐมนตรีตดัสินใจ บนพืÊนฐานขอ้มูลทีÉถูกตอ้งมากทีÉสุด  ขอ้สังเกตดงักล่าว ถือเป็นเงืÉอนไขอยา่งหนึÉงเพืÉอใหส่้วนราชการ 



 

-  83  -  ซึÉ งเป็นเจา้ของเรืÉอง  ตอ้งไปจดัทาํขอ้มูลเพิÉมขึÊนเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในคราวต่อไป   มิเช่นนัÊนอาจทาํใหก้ารตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นไปอยา่งไม่มีประสิทธิภาพได ้
วเิคราะห์ปัญหากรณีขาดการวางแผนในการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี 
  ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ได้กาํหนดให้หน่วยงานของรัฐทีÉเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีส่งเรืÉองไปยงัสํานกัเลขาธิการ คณะรัฐมนตรีพร้อมเอกสาร  ตามวิธีการ  จาํนวน  และระยะเวลาทีÉสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกาํหนดโดยจะกาํหนดให้ส่งทางอิเล็กทรอนิกส์หรือวิธีการทางเทคโนโลยีอืÉนก็ได ้ ซึÉ งผลจากการกาํหนดไว้เช่นนีÊทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดอ้อกหนงัสือแจง้เวียนให้ส่วนราชการทุกแห่งทีÉเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาต่อคณะรัฐมนตรีทราบดว้ยแลว้  ดงันีÊ    ระยะเวลาการส่งเรืÉองไปเพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรี   1. เรืÉองทัÉวไป    1.1 เรืÉองทีÉมีกาํหนดระยะเวลาทีÉตอ้งดาํเนินการแน่นอน  ให้ส่งถึงสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัถึงกาํหนดนัÊน  ไม่นอ้ยกวา่  Ś  สัปดาห์    1.2 เรืÉ องแต่งตัÊ งข้าราชการและผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ  ให้ส่งถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่นอ้ยกวา่  ş  วนัทาํการ    1.3 เรืÉ องทีÉ ต้องนําขึÊ นทูลเกล้าฯ  ถวาย  เพืÉอทรงลงพระปรมาภิไธยหรือนํา ความกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  ให้ ส่งถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนกาํหนดเวลา  ไม่นอ้ยกวา่  Ś  เดือน   2. เรืÉองกฎหมาย    2.1 เรืÉองเกีÉยวกบัร่างกฎหมายให้ส่งถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนวนัประชุมคณะรัฐมนตรี  ไม่นอ้ยกวา่  śŘ  วนัทาํการ    2.2 ร่างกฎกระทรวงทีÉทราบวนัทีÉใช้บังคับแน่นอนแล้ว  ให้ ส่งถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนกาํหนดวนัใชบ้งัคบั  ไม่นอ้ยกวา่  ŞŘ  วนัทาํการ    2.3 ร่างพระราชกฤษฎีกาทีÉทราบกําหนดวันทีÉ ใช้บังคับทีÉแน่นอนแล้ว  ควรให ้สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีเวลาสําหรับการนาํร่างพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวขึÊนทูลเกลา้ฯ  ถวาย   ไม่นอ้ยกวา่  šŘ  วนั   ข้อเทจ็จริง   กองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  (กอ.รมน.)  ได้เสนอเรืÉ อง   การขยายเวลาการประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร 



 

-  84  -  มาเพืÉอเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  โดยเสนอมาทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเมืÉอวนัทีÉ  Śş  พฤศจิกายน   2555 สืบเนืÉองมาจากเรืÉองดงักล่าวไดเ้คยมีมติคณะรัฐมนตรีประกาศพืÊนทีÉในการนาํพระราชบญัญติั การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  มาบงัคับใช้แล้ว  และประกาศดังกล่าว จะสิÊนสุดลงในวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  อนัเนืÉองมาจากมติคณะรัฐมนตรี  Ś  มติ  ดงันีÊ   1. คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  (Śš  พฤศจิกายน  ŚŝŝŜ)  เห็นชอบในหลกัการ   1.1 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  พืÊ นทีÉ ปรากฏเหตุการณ์ อันกระทบต่อความมัÉนคง ภายในราชอาณาจกัร   1.2 ร่างประกาศ  เรืÉอง  การให้พนกังานเจา้หน้าทีÉทีÉปฏิบติัหน้าทีÉตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นเจา้พนักงานหรือพนักงานเจา้หน้าทีÉ ตามกฎหมาย   1.3 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  กาํหนดลกัษณะความผิดอนัมีผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  ตามมาตรา  Śř  แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร   พ.ศ.  Śŝŝř   1.4 ร่างข้อกําหนดออกตามความในมาตรา  řŠ  แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř รวม  Ŝ  ฉบับ  (การขยายเวลาประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรในพืÊนทีÉอาํเภอจะนะ  อาํเภอนาทวี  อาํเภอเทพา  และอาํเภอสะบา้ยอ้ย  จงัหวดัสงขลา ตัÊงแต่วนัทีÉ  ř  ธนัวาคม  ŚŝŝŜ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ)  2. คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  (řŘ  มกราคม  Śŝŝŝ)  เห็นชอบในหลกัการ   2.1 ร่างประกาศ  เรืÉอง  พืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร   2.2 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  การให้พนักงานเจา้หน้าทีÉทีÉปฏิบติัหน้าทีÉตามพระราชบญัญติั การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นเจา้พนักงานหรือพนกังานเจา้หน้าทีÉตามกฎหมาย   2.3 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  กาํหนดลกัษณะความผิดอนัมีผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ตามมาตรา  Śř  แห่งพระราชบญัญตัิการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř   2.4 ร่างขอ้กาํหนดออกตามความในมาตรา  řŠ  แห่งพระราชบญัญตัิการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř รวม  Ŝ  ฉบับ  (การขยายเวลาประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ตัÊงแต่วนัทีÉ  řš  มกราคม  Śŝŝŝ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ) 



 

-  85  -   โดยมติคณะรัฐมนตรีในข้อ  ř  เป็นมติคณะรัฐมนตรีในพืÊนทีÉ  Ŝ  อาํเภอของจงัหวดั สงขลา  และมติคณะรัฐมนตรีในขอ้  Ś  เป็นมติคณะรัฐมนตรีในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี   ซึÉ งมติคณะรัฐมนตรีทัÊง  Ś  เรืÉ องดงักล่าวได้กําหนดให้วนัทีÉ śŘ พฤศจิกายน Śŝŝŝ เป็นวนัสิÊนสุด การนาํพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  มาบงัคบัใช ้ ประกอบกบักองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรรายงานวา่  สถานการณ์ในพืÊนทีÉอาํเภอจะนะ  อาํเภอนาทวี  อาํเภอเทพา  และอาํเภอสะบา้ยอ้ย  จงัหวดัสงขลา  และในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ยงัคงปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  แต่เจา้หนา้ทีÉของรัฐสามารถแก้ไขและควบคุมสถานการณ์ไวไ้ด้ระดับหนึÉ ง  ดงันัÊน  เพืÉอให้เกิดความต่อเนืÉองในการปฏิบัติงาน  รวมทัÊ งการบริหารจัดการรักษาความสงบและความปลอดภัย  ให้มี เอกภาพและ เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  จึงมีความจาํเป็นอย่างยิÉงทีÉยงัคงตอ้งกาํหนดมาตรการป้องกนัไวเ้ช่นเดิม  เพืÉอมิให้สถานการณ์ขยายตวัลุกลาม  หรือหากเกิดเหตุการณ์รุนแรงขึÊน  เจา้หน้าทีÉของรัฐสามารถแกไ้ขปัญหาให้ยุติไดโ้ดยเร็ว  โดยไม่ส่งผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ดว้ยเหตุผลดงักล่าวจึงมีความจาํเป็นตอ้งขยายเวลาการประกาศพืÊนทีÉในทอ้งทีÉดงักล่าวใน  Ŝ  อาํเภอ  ของจงัหวดัสงขลา  และในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ออกไปอีกเป็นเวลา  ř  ปี  ตัÊงแต่  ř  ธันวาคม  Śŝŝŝ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  ŚŝŝŞ  จึงไดเ้สนอเรืÉองดงักล่าวมาเพืÉอดาํเนินการ  ผลกระทบ  จากการตรวจสอบพบว่า  กองอํานวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร ไดเ้สนอ  เรืÉอง  การขยายเวลาการประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  มาทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในวนัองัคารทีÉ  Śş  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  ประกอบกบัในช่วงระยะเวลาดงักล่าว  คือ  วนัทีÉ  Śş - Śš  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  รัฐบาลไดม้ีภารกิจเกีÉยวกบัการชีÊ แจงญตัติการเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  ดงันัÊน  ในสัปดาห์ดงักล่าวจึงมิได ้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติ  แต่เนืÉองจากกองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร ไดป้ระสานและแจง้ใหท้ราบวา่  ตอ้งเสนอเรืÉองนีÊ ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  เพืÉอต่ออายุการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. Śŝŝř  ออกไปอีก  เนืÉองจากประกาศและข้อกําหนดทีÉออกตามความในพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคง ฯ  ซึÉ งมีผลใช้บังคับ ในเขตพืÊนทีÉอาํเภอจะนะ  อาํเภอทวี  อาํเภอเทพา  และอาํเภอสะบา้ยอ้ย  จงัหวดัสงขลา  และในเขตพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  จะสิÊนสุดลงวนัทีÉ   śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  นีÊ   จึงมีความจาํเป็น ต้องขยายระยะเวลาการประกาศใช้พระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงฯ  ในพืÊนทีÉดังกล่าว ออกไปอีก  ř  ปี  เพืÉอรักษาประโยชน์ของประเทศเป็นสาํคญั  



 

-  86  -   แต่โดยทีÉวนัครบกาํหนดทีÉจะสิÊนสุดลงคือวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  เป็นวนัศุกร์ หากจะจัดให้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติ  ก็จะต้องนําเรืÉ องนีÊ เสนอต่อคณะรัฐมนตรี ในสัปดาห์หน้าโดยจะมีการประชุมคณะรัฐมนตรีในวนัทีÉ  Ŝ  ธันวาคม  Śŝŝŝ  ซึÉ งก็ไม่สามารถ ดาํเนินการได ้ เพราะหากดาํเนินการจดัให้มีการประชุมในวนัดงักล่าว  ก็จะเกินกาํหนดระยะเวลา ทีÉกาํหนดไวคื้อวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  ดังนัÊน  เมืÉอไม่มีทางเลือกจึงจาํเป็นต้องจดัประชุมคณะรัฐมนตรีโดยทันทีในวนัทีÉ   śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  อันเป็นการดําเนินการจัดประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษหรือชุดเล็กทีÉ มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  พร้อมนีÊ ได้เชิญรัฐมนตรี ทีÉเกีÉยวขอ้งมาร่วมประชุมในวนัดงักล่าวด้วย  สิÉ งเหล่านีÊ ถือเป็นผลกระทบทีÉเกิดขึÊน  จากการเสนอ เรืÉองอยา่งเร่งด่วนและกระชัÊนชิดของส่วนราชการเจา้ของเรืÉองโดยแท ้ บทวิเคราะห์  การจัดประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิ เศษหรือชุดเล็กนีÊ เป็นการดําเนินการตามมาตรา  Š   วรรคสอง  และวรรคสาม  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ซึÉ งปรากฏขอ้ความ  ดงันีÊ   “ในกรณีจําเป็นเพืÉอการรักษาประโยชน์สําคัญของประเทศ  หรือมีกรณีฉุกเฉิน   หรือเพืÉอประโยชน์ในการรักษาความลบั  นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเรืÉองใดกบัรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งตามทีÉนายกรัฐมนตรีเห็นสมควร  เพืÉอมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนได ้ๆ  และเมืÉอมีการประชุมคณะรัฐมนตรีเป็นกรณีปกติ  ให้นายกรัฐมนตรีแจง้ให้ทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวดว้ย  วธีิการประชุมคณะรัฐมนตรีจะดาํเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชุม  ณ  สถานทีÉทีÉกาํหนดหรือโดยวิธีอืÉนใด  ซึÉ งผูเ้ขา้ร่วมประชุมสามารถปรึกษาหารือกนัได้  แมจ้ะมิได้อยู่ในสถานทีÉเดียวกนัก็ได ้ ทัÊงนีÊ   ตามทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด”  เมืÉอพิจารณาพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรีฯ  แล้วจะพบว่ากฎหมายดงักล่าว  ให้อาํนาจนายกรัฐมนตรีในการทีÉจะประชุมเพืÉอพิจารณาเรืÉองใด กับรัฐมนตรีทีÉ เกีÉยวข้อง  ตามทีÉนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรก็ได้  แต่ต้องเข้าเงืÉอนไขว่าต้องเป็น การพิจารณาในกรณีทีÉจาํเป็นเพืÉอการรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศ  หรือกรณีฉุกเฉิน  หรือ เพืÉอประโยชน์ในการรักษาความลบั  ซึÉ งหากพิเคราะห์แลว้จะเห็นว่า  การพิจารณาในเรืÉองนีÊ ถือเป็นกรณีจาํเป็นเพืÉอการรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศ  อนัเนืÉองมาจากเป็นการพิจารณาเพืÉอขยายระยะเวลาการประกาศใช้พระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř   ในพืÊนทีÉ  Ŝ  อาํเภอ  ของจงัหวดัสงขลา  และในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ออกไปอีก  ř  ปี  สาเหตุเป็นเพราะ  ยงัปรากฏเหตุการณ์อนักระทบตอ่ความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร ซึÉ งเจา้หนา้ทีÉของรัฐ 



 

-  87  -  สามารถแกไ้ขและควบคุมสถานการณ์ไวไ้ดร้ะดบัหนึÉ ง  และเพืÉอให้เกิดความต่อเนืÉองในการปฏิบตัิงาน จึงยงัคงมีความจาํเป็นตอ้งกาํหนดมาตรการไวเ้ช่นเดิม  เพืÉอให้เจา้หนา้ทีÉทีÉปฏิบติังานในพืÊนทีÉมีอาํนาจตามกฎหมายทีÉจาํเป็นในอนัทีÉจะทาํให้การปฏิบติังานดาํเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและไม่เกิด ช่องวา่งในการบงัคบัใชก้ฎหมาย  ประกอบกบัเพืÉอให้เจา้หนา้ทีÉไดม้ีการฟืÊ นฟู  แกไ้ขสถานการณ์หรือบรรเทาเหตุการณ์  รวมทัÊ งเพืÉอการทาํความเข้าใจกับประชาชนในพืÊนทีÉอย่างต่อเนืÉอง  แต่หากพิเคราะห์การจดัประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษดงักล่าวแล้ว  จะเห็นว่าการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอาจไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา  řşř  ทีÉบญัญัติให้พระมหากษตัริย ์ ทรงแต่งตัÊงนายกรัฐมนตรีคนหนึÉงและรัฐมนตรีอีกไม่เกินสามสิบห้าคน  ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี  มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามความรับผิดชอบร่วมกัน  เนืÉองจากการประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษดังกล่าว  จะมีเพียงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทีÉ เกีÉยวข้องร่วมประชุม เพียงไม่กีÉคนเท่านัÊน  และมีมติในเรืÉองดงักล่าวออกมา  แมภ้ายหลงัจะแจง้มติคณะรัฐมนตรีในเรืÉองดงักล่าวให้ทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีทราบในคราวทีÉมีการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติแล้ว  ก็เป็นเพียงรูปแบบ ในการรับทราบเท่านัÊน  โดยรัฐมนตรีทีÉไม่ได้ร่วมประชุม  อาจไม่ทราบถึงความเป็นมาและเหตุผลของ การเสนอเรืÉองดงักล่าวก็เป็นได้  ดังนัÊน  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีในรูปแบบนีÊ  จึงไม่อาจเรียกไดว้า่มีความรับผดิชอบร่วมกนัแต่อยา่งใด  นอกจากนีÊ   ย ังพิ เคราะห์ว่าการจัดประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิ เศษในกรณีเช่นนีÊ    อาจก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคหลายอย่างตามมา  กล่าวคือ  เมืÉอมีการเรียกประชุมแบบเร่งด่วนปัญหาแรกทีÉพบ  คือ  ความไม่พร้อมของรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวข้อง  เนืÉองจากเมืÉอประสานงานไปยงั ฝ่ายเลขานุการของรัฐมนตรี  จะได้รับแจ้งว่าทางสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตนรีประสานงานกะทนัหันเช่นนีÊ รัฐมนตรีไม่สามารถเขา้ร่วมประชุมได ้ เพราะรัฐมนตรีมีงานและรับนดัไวแ้ลว้  เช่น   รัฐมนตรีบางท่านตอ้งไปงานในรูปแบบทีÉเป็นราชพิธี  ซึÉ งไม่สามารถละทิÊงงานได ้ รัฐมนตรีบางท่าน อยู่ระหวา่งการเดินทางไปต่างประเทศ  เป็นตน้  ปัญหาอีกประการหนึÉ ง  คือการขาดขอ้มูลประกอบการพิจารณาจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้ง  ซึÉ งเรืÉองนีÊ หากส่วนราชการเจา้ของเรืÉอง  คือ  กองอาํนวยการรักษาความมัÉนภายในราชอาณาจกัร  ได้เสนอเรืÉ องดังกล่าวไปยงัสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยดาํเนินการให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  แล้ว  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะตอ้งขอความเห็นจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งก่อน  แต่การเสนอเรืÉองอย่างเร่งด่วนและกระชัÊนชิดเช่นนีÊ   ทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจขอความเห็น จากส่วนราชการทีÉ เกีÉยวข้องได้  ดังนัÊ น  การประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษหรือชุดเล็กจึงขาด  



 

-  88  -  ขอ้มูลจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งการขาดขอ้มูลดงักล่าวอาจมีผลต่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีไดเ้ช่นกนั 
สรุปผลการวจิัย 
 จากข้อมูลทีÉได้ศึกษาเห็นว่า  ประเด็นปัญหากรณีทีÉ ส่วนราชการเจ้าของเรืÉ องขาด การวางแผนเพืÉอเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรีนัÊ น  พบว่าการเสนอเรืÉองของส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง จะเป็นไปอย่างกระชัÊนชิดและเร่งด่วน โดยไม่มีการวางแผนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีให้เป็นรูปธรรมทีÉชดัเจน  ทาํให้เกิดผลกระทบทีÉตามมา  คือ  สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งดาํเนินการ จดัให้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษหรือคณะรัฐมนตรีชุดเล็กเกิดขึÊน  อยา่งมิอาจหลีกเลีÉยงได ้แม้การจดัประชุมทีÉ เกิดขึÊ นจะสามารถดําเนินการได้  ตามมาตรา  Š  วรรคสอง  และวรรคสาม  แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ก็ตาม  แตก่ารประชุมดงักล่าวมีเพียง  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งเพียงไม่กีÉคนเท่านัÊนทีÉเขา้ร่วมประชุม  จึงอาจไม่เป็นเป็นไปตามบทบญัญตัิของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ทีÉกาํหนดให้คณะรัฐมนตรี มีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนัแต่อย่างใด  นอกจากนีÊ   ยงัพบว่า การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีในลกัษณะเร่งด่วนเช่นนีÊ   มีผลทาํให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจขอความเห็นจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งได ้ อนัทาํให้การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองดงักล่าวขาดข้อมูลจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวข้อง  ทัÊ งนีÊ   ข้อมูลจากส่วนราชการทีÉ เกีÉยวข้องอาจมีผลหรือ มีนยัสาํคญัต่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีก็เป็นได ้
วเิคราะห์ปัญหาความไม่เหมาะสมของการประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ 
 ในกรณีนีÊ ได้พิจารณาว่าทีÉผ่านมาหลังจากทีÉคณะรัฐมนตรีได้มีมติคณะรัฐมนตรี ทีÉเกีÉยวกับการประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคงของประเทศออกเผยแพร่แล้ว  พบว่าการใช้บงัคับกฎหมายความมัÉนคง  บางครัÊ งอาจไม่ เหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นจริง ซึÉ งเป็นสาเหตุให้คณะรัฐมนตรีได้มีมติว่า  “ให้มีการบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคงอย่างเหมาะสมและยติุธรรมเป็นเรืÉองทีÉมีความสาํคญัมากทีÉสุด”  ข้อเทจ็จริง  โดยทีÉผ่านมา  การประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  ทีÉออกโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นเรืÉองทีÉฝ่ายบริหาร  



 

-  89  -  หรือรัฐบาลได้รับรายงานจากหน่วยงานความมัÉนคงว่าจะมีการชุมนุมของประชาชน  ซึÉ งอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัรดงัตวัอยา่งต่อไปนีÊ   1. ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเมืÉอว ันทีÉ   ŚŚ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  หน่วยงาน ความมัÉนคงไดรั้บรายงาน  โดยแจง้ให้ฝ่ายบริหารทราบวา่  จะมีการชุมนุมทีÉอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  สรุปขอ้ความไดว้า่   1.1 ได้มีการเตรียมการทีÉจะระดมมวลชนมาชุมนุม  เพืÉอล้มล้างรัฐบาลทีÉมาจาก การเลือกตัÊงของประชาชน   1.2 ได้มีการประกาศทีÉจะระดมมวลชนมาร่วมชุมนุมเป็นจาํนวนมาก  (ประมาณ  50,000 – 100,000  คน)   1.3 จากการรายงานของฝ่ายความมัÉนคงพบว่า  ได้มีการจดัหาเครืÉ องอุปกรณ์ และเสบียงทีÉจะมีการชุมนุมในลกัษณะยดืเยืÊอ   1.4 มีการประกาศและวางแผน  จะใช้มวลชนบุกรุกเข้าไปในสถานทีÉราชการ ทีÉสาํคญัหลายแห่ง   1.5 มีการเตรียมการอยา่งเป็นกระบวนการ  ในลกัษณะทีÉอาจก่อให้เกิดความรุนแรง ความเสียหายต่อชีวิต  ทรัพยสิ์นของประชาชน  และสถานทีÉราชการต่าง ๆ     1.6 คณะรัฐมนตรีได้มีมติ  (ŚŚ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ)  เห็นชอบร่างประกาศ และร่างขอ้กาํหนด  รวม  ś  ฉบบั  ดงันีÊ     1.6.1 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  พืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ซึÉ งจะมีผลใชบ้งัคบัตัÊงแต่วนัทีÉ  ŚŚ  -  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ    1.6.2 ร่างประกาศ  เรืÉอง  การให้พนกังานเจา้หน้าทีÉปฏิบติัหนา้ทีÉตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นเจา้พนักงานหรือพนักงานเจา้หน้าทีÉ ตามกฎหมาย  ซึÉ งจะมีผลใชบ้งัคบัตัÊงแต่วนัทีÉ  ŚŚ  -  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ      1.6.3 ร่างข้อกําหนดออกตามความในมาตรา  řŠ  แห่งพระราชบัญญัติ การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  Śŝŝř  ซึÉ งจะมีผลใช้บังคับตัÊ งแต่ว ันทีÉ   ŚŚ  -  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  2. ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเมืÉอวนัทีÉ  śř  กรกฎาคม  ŚŝŝŞ  หน่วยงานความมัÉนคงไดรั้บรายงานการข่าว  และไดมี้การประเมินสถานการณ์ความไม่สงบวา่  จะมีการชุมนุมทีÉอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  สรุปไดด้งันีÊ    2.1 ด้วยปรากฏเหตุการณ์ทีÉอาจกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร   โดยจะมีการชุมนุมของกลุ่มพลงัมวลชน  โดยสร้างชุดปฏิบตัิการพิเศษจาํนวน  300  คน รวมกบัมวลชน 



 

-  90  -  ทีÉจะเข้าร่วมประมาณ  śŘ,ŘŘŘ  คน  ซึÉ งมีวตัถุประสงค์เพืÉอต้องการโค่นล้มรัฐบาลและได้มีการวางแผน การใช้กาํลงั  โดยพืÊนทีÉในการชุมนุมอาจเริÉมจากรัฐสภาถึงทาํเนียบรัฐบาล  และอาจมีการปิดล้อมรัฐสภา  ตัÊงแต่วนัเปิดประชุมรัฐสภา  เพืÉอขดัขวางการปฏิบติัหน้าทีÉของสมาชิกรัฐสภา  เนืÉองจาก จะมีการเสนอร่างกฎหมายสําคญัเขา้สู่ระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแ้ทนราษฎร  และเหตุการณ์นัÊนมีแนวโนม้ทีÉจะมีอยูต่่อไปเป็นเวลานานจนกวา่จะบรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าว   2.2 ไดพ้บวา่มีการเตรียมการในลกัษณะทีÉจะใชค้วามรุนแรง  และก่อความไม่สงบในการชุมนุม  ซึÉ งอาจส่งผลใหเ้กิดความเสียหายต่อชีวติและทรัพยสิ์นของทางราชการ   2.3 คณะรัฐมนตรีไดม้ีมติ  (śř  กรกฎาคม  ŚŝŝŞ)  เห็นชอบร่างประกาศและร่างขอ้กาํหนด  รวม  ś  ฉบบั  ดงันีÊ     2.3.1 ร่างประกาศ  เรืÉ อง  พืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ซึÉ งจะมีผลใชบ้งัคบัตัÊงแต่  ř  -  řŘ  สิงหาคม  ŚŝŝŞ    2.3.2 ร่างประกาศ  เรืÉอง  การให้พนกังานเจา้หน้าทีÉปฏิบติัหนา้ทีÉตามพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร  พ.ศ.  Śŝŝř  เป็นเจ้าพนักงานหรือพนักงานเจ้าหน้าทีÉ ตามกฎหมาย  ซึÉ งจะมีผลใชบ้งัคบัตัÊงแต่  ř  -  řŘ  สิงหาคม  ŚŝŝŞ    2.3.3 ร่างข้อกําหนดออกตามความในมาตรา  řŠ  แห่งพระราชบัญญัติ การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  ซึÉ งจะมีผลใชบ้งัคบัตัÊงแต่  ř  -  řŘ  สิงหาคม  ŚŝŝŞ  ผลกระทบ  จากการทีÉ มีการประเมินส ถาน การณ์ ทีÉ จะเกิดขึÊ น   อัน เนืÉ องมาจากการชุมนุ ม ของประชาชน  โดยการไดรั้บแจง้รายงานการข่าววา่  จะมีการชุมนุมของประชาชนทีÉอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  แต่เมืÉอระยะเวลาการประกาศบงัคบัใช้กฎหมาย ความมัÉนคงของประเทศไม่มีเหตุการณ์ดงักล่าวเกิดขึÊน  ตามทีÉฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลใชเ้ป็นเหตุผล ทีÉอ้างขึÊ นเพืÉอออกประกาศ  โดยอาศัยอาํนาจตามพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  นัÊน  ประชาชนทีÉเขา้ร่วมชุมนุมเรียกร้องสิทธิทางการเมืองเห็นวา่การอา้งเหตุผลของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล  ในการออกประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคงของประเทศ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ประกอบกับเห็นว่ากฎหมายดังกล่าวมีข้อจาํกัดและลิดรอนสิทธิเสรีภาพ ของประชาชนเป็นอยา่งมาก  ซึÉ งผลกระทบทีÉเกิดขึÊนตามมาก็คือ  มีการฟ้องร้องต่อศาลในเวลาต่อมาว่าการออกประกาศและขอ้กาํหนดดงักล่าวไม่ถูกตอ้ง  และไม่เป็นไปตามสิทธิการชุมนุมของประชาชน ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ   



 

-  91  -   บทวเิคราะห์  ในการหยิบยกมติคณะรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งมาศึกษาจะเห็นว่า  มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว เป็น เรืÉ องทีÉ ห น่วยงานค วามมัÉน คงของฝ่ายบ ริห ารห รือของรัฐบ าล   ได้รับข้อมูลข่ าวส าร เป็นเพียงรายงานการข่าวเท่านัÊ น  ซึÉ งในรายงานดังกล่าวเป็นการคาดหมายว่าจะมีการชุมนุม โดยหยิบยกจาํนวนประชาชนว่าจะออกมาร่วมชุมนุม  เพืÉอล้มล้างรัฐบาลทีÉมาจากการเลือกตัÊ ง ไดมี้การระดมมวลชนเขา้ร่วมชุมนุมเป็นจาํนวนมาก  มีการประกาศและวางแผนทีÉจะใช้มวลชนบุกรุก เขา้ไปในสถานทีÉราชการทีÉสาํคญัหลายแห่ง มีการเตรียมการอย่างเป็นกระบวนการในลกัษณะ ทีÉอาจก่อให้เกิดความรุนแรงและก่อความไม่สงบในการชุมนุม  ซึÉ งอาจส่งผลให้เกิดความเสียหาย ต่อชีวิตและทรัพย์สินของทางราชการ  ฯลฯ  สิÉ งเหล่านีÊ เป็นเพียงการคาดการณ์ของฝ่ายบริหาร ว่าจะเกิดเหตุการณ์ดงักล่าวขึÊนในลกัษณะทีÉอาจมีความรุนแรง  จึงต้องกาํหนดมาตรการทางกฎหมาย ด้วยการออกประกาศบังคับใช้กฎหมายความมัÉนคง  ทีÉออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ การรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  เพืÉอเป็นการป้องกนัและควบคุมการชุมนุมตลอดจนป้องกนัสถานทีÉราชการทีÉสําคญั  เพืÉอมิให้การชุมนุมขยายผลลุกลามนาํไปสู่ความขดัแยง้ จนส่งผลกระทบต่อความมัÉนคงของชาติ  แต่เมืÉอพิเคราะห์ข้อเท็จจริงทีÉ เกิดขึÊ นในการชุมนุม ของประชาชนในช่วงเวลาดังกล่าว  ทีÉรัฐบาลได้ออกประกาศบังคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ  นัÊ น เห็นว่าการชุมนุมทีÉเกิดขึÊน  เป็นเพียงการชุมนุมของประชาชนเพืÉอเรียงร้องสิทธิทางการเมือง  หรือ เป็นการชุมนุมสาธารณะทัÉวไปโดยสงบและปราศจากอาวุธ  ซึÉ งการนาํกฎหมายความมัÉนคงมาบงัคบัใช้อาจขดัต่อบทบญัญตัิของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ฯ ได้  เนืÉองจากมาตรา  Şś  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้บญัญัติว่า  บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ทัÊ งนีÊ   เนืÉ องจากการจะประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคงได้   จะต้องกระทําด้วยความรอบคอบ และควรนํามาบังคับใช้ในกรณีทีÉมีความจาํเป็นเท่านัÊน  เพราะกฎหมายความมัÉนคง  จะมีขอ้จาํกัด และเป็นกฎหมายทีÉลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นอยา่งมาก  จะเห็นว่าแม้มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวยินยอมให้มีการนํากฎหมายความมัÉนคง มาใชบ้งัคบั  แต่หากพิจารณาแลว้จะเห็นวา่  โครงสร้างของกฎหมายการรักษาความมัÉนคงมีลกัษณะเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพมากกว่ากฎหมายปกติโดยทัÉวไป  และพิเคราะห์ว่าการบังคบัใช้พระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงฯ  จะเป็นการไม่เหมาะสม  หากปรากฏวา่การชุมนุมของประชาชนเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  ซึÉ งการใช้กฎหมายทีÉไม่ถูกต้องและไม่เหมาะสม อาจมีเหตุไปจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากเกินไป  จนกลายเป็นปัจจัยหนึÉ งทีÉกดดัน ผูชุ้มนุมทีÉคิดวา่ตนเองอาจไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากผูม้ีอาํนาจบงัคบัใชก้ฎหมาย  จนนาํไปสู่การ ก่อใหเ้กิดความไม่สงบและก่อเหตุความรุนแรงขึÊนก็เป็นได ้ ผลเสียอีกประการหนึÉงทีÉมิควรมองขา้ม 



 

-  92  -  ก็คือการบงัคบัใช้กฎหมายทีÉไม่เหมาะสมกับสถานการณ์ทีÉเกิดขึÊนบ่อยครัÊ ง  อาจทาํให้ประชาชน เกิดความเคยชินกับการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว  จึงไม่เกรงกลัวต่อกฎหมาย  อันเป็นเหตุให ้การบงัคบัใช้กฎหมายนัÊนขาดความศกัดิÍ สิทธิÍ ได ้ นอกจากนีÊ   หากพิเคราะห์แลว้จะเห็นวา่  ในปัจจุบนัภาคประชาชนมีแนวโน้มเขา้มามีส่วนร่วม  ในการตรวจสอบการบริหารงานของคณะรัฐมนตรีมากขึÊนซึÉ งอาจนาํไปสู่การยืÉนฟ้องคณะรัฐมนตรีเป็นคดีปกครองได ้ และศาลปกครองอาจพิพากษาให้เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีไดเ้ช่นกนั 
สรุปผลการวจิัย 
 จากขอ้มูลทีÉไดศ้ึกษาเห็นว่า ความไม่เหมาะสมของการประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ ดังกล่าวนัÊ น พบว่าฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีได้มีการรับฟังข้อมูลหรือข้อเท็จจริงทีÉ เกิดขึÊ น ในพืÊนทีÉทีÉมีการชุมนุม  โดยไม่มีการตรวจสอบแหล่งทีÉมาของขอ้มูลแต่อยา่งใดวา่  ขอ้มูลใดเชืÉอถือได้หรือเชืÉอถือไม่ได้  ฝ่ายบริหารเพียงแต่ได้รับรายงานการข่าวว่า  อาจจะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรงหรือ คาดว่าจะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรง  อนัเป็นการคาดการณ์หรือคาดคะเนของผูร้ายงานหรือแหล่งข่าวเท่านัÊน  ซึÉ งฝ่ายบริหารเลือกทีÉจะเชืÉอขอ้มูลตามทีÉไดรั้บรายงานมากกวา่การตรวจสอบขอ้มูลทีÉเกิดขึÊนจริง และย ังพบว่าการออกมติคณ ะรัฐมนตรีของฝ่ายบริหาร  ย ังอาจขัดห รือแย้งต่อบทบัญ ญัติ ของรัฐธรรมนูญ ฯ ด้วย  ในเรืÉ องสิทธิเสรีภาพการชุมนุมของประชาชน  เนืÉ องจากการชุมนุม ของประชาชนเป็นเพียงการชุมนุมเพืÉอเรียกร้องสิทธิทางการเมือง  หรือเป็นการชุมนุมสาธารณะ โดยปกติ  อนัเป็นการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  ประชาชนย่อมมีสิทธิทีÉจะกระทาํได ้โดยไม่ผิดกฎหมาย  ประกอบกบัปัจจุบนัประชาชนมีแนวโน้มเขา้มามีส่วนร่วม  ในการตรวจสอบ การบริหารราชการแผ่นดินมากขึÊน  หากไม่มีการไตร่ตรองการประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ  ใหร้อบคอบ  อาจส่งผลใหมี้การฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้
วเิคราะห์ปัญหาการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายบริหารตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
 ความในมาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  บญัญติัความไว ้ ดงันีÊ   “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึÉ ง  ให้ใช้บังคับตลอดระยะเวลา ทีÉนายกรัฐมนตรีกําหนด  แต่ต้องไม่เกินสามเดือนนับแต่วนัประกาศ  ในกรณีทีÉมีความจาํเป็น ต้องขยายระยะเวลา  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจประกาศ ขยายระยะเวลาการใชบ้งัคบัออกไปอีกเป็นคราว  ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน” 



 

-  93  -   ข้อเทจ็จริง  ไดท้าํการศึกษาพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  พบว่า  เนืÉองมาจากความไม่สงบทีÉเกิดขึÊนใน  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ไดแ้ก่  จงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานีและจงัหวดัยะลา  ซึÉ งเป็นสถานการณ์ร้ายแรง  โดยมีการใช้อาวุธปืนหรือการวางระเบิดจากกลุ่มบุคคล ผูไ้ม่หวงัดีทาํร้ายเจา้หน้าทีÉของรัฐ  ครู  และประชาชนผูบ้ริสุทธิÍ ถึงแก่ชีวิตหรือไดรั้บบาดเจ็บสาหัส  รวมทัÊงมีการเผาหรือวางระเบิดเพืÉอทาํลายทรัพยสิ์นของรัฐ  โรงเรียน  และบา้นเรือนของประชาชน  โดยเฉพาะอยา่งยิÉงเหตุการณ์ลม้เสาไฟฟ้า  วางเพลิง ฯลฯ  ในช่วงคํÉาของวนัทีÉ  řŜ  กรกฎาคม  ŚŝŜŠ  สถานการณ์ดงักล่าวก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงจนทาํให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนและ ไม่อาจใช้ชีวิตไดโ้ดยปกติสุข  ส่งผลกระทบต่อสภาพสังคม  เศรษฐกิจ  และความมัÉนคงของประเทศเป็นอยา่งมาก  ซึÉ งรัฐบาลไดพ้ยายามแกไ้ขปัญหา  ดว้ยการใชม้าตรการทางกฎหมายมาเป็นเครืÉองมือในการจดัการถึง  ş  ฉบับ  ได้แก่  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ประมวลกฎหมายอาญา  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาตามอาญา  พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  ŚŜŝş   พระราชบญัญติัว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŜšŝ  พระราชบญัญัติป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน  พ.ศ.  ŚŝŜŚ  และพระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ  พ.ศ.  ŚŝŜşโดยเฉพาะได้มีการพิจารณาว่า  พระราชบญัญติัว่าด้วยการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน   พ.ศ.  ŚŜšŝ  ไดใ้ช้บงัคบัมานานแลว้  บทบญัญติัต่าง ๆ  ไม่สามารถนาํมาแก้ไขสถานการณ์ปัจจุบนัได ้จึงเห็นควรต้องแก้ไขปรุงปรุงกฎหมายดังกล่าว  ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ทีÉ เปลีÉยนแปลง เพืÉอประโยชน์ในอนัทีÉจะรักษาความปลอดภยัของประเทศ  ต่อมาคณะรัฐมนตรีไดมี้  (řš  กรกฎาคม  ŚŝŜŠ)  วา่สถานการณ์ความรุนแรงทีÉเกิดขึÊน ในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ เป็นสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีการก่อการร้าย  โดยการใชก้าํลงัประทุษร้ายต่อชีวิต  ร่างกาย  ทรัพยสิ์น  อนัเป็นการกระทบต่อความมัÉนคงของรัฐ  ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์นทัÊงของรัฐและของบุคคล  มีความจาํเป็นทีÉจะตอ้งเร่งแกไ้ขปัญหาให้ยุติไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและทนัท่วงที  จึงได้ลงมติเห็นชอบในหลักการร่างประกาศและคาํสัÉงทีÉเกีÉยวข้อง  รวม  ś  ฉบบั   โดยได้มีการนําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาต่อไป  และในเวลาต่อมาได้ปรากฏขอ้เท็จจริงว่าความรุนแรงยงัคงมีอยู่และเกิดขึÊนอย่างต่อเนืÉอง  นอกจากนีÊ   ยงัมีการสร้างเครือข่ายการปฏิบติังานอย่างเป็นระบบ  อันเป็นการแสดงให้เห็นถึง  ความประสงค์ของกลุ่มผูก่้อความไม่สงบยงัคง ก่อเหตุการณ์ให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง  เพืÉอให้ท ําร้ายเจ้าหน้าทีÉของรัฐและประชาชน ผูบ้ริสุทธิÍ ให้ไม่อาจดํารงชีวิตอยู่ได้ตามปกติสุข  จึงได้มีการขอขยายระยะเวลาในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใตม้าตลอด  เพืÉอให้เกิดความต่อเนืÉอง ในการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบทีÉกระทบต่อความมัÉนคงของรัฐ ความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น 



 

-  94  -  รวมทัÊงกระทบต่อการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของประชาชน  ดงันัÊน  นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  จึงให้ขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ออกไปเป็นคราว ๆ  คราวละสามเดือน  ทัÊงนีÊ   จากการศึกษาพบว่า  ไดม้ีการขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพืÊนทีÉดงักล่าวมาแลว้จาํนวน  śś  ครัÊ ง  ผลกระทบ  การขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉ มีความร้ายแรงในพืÊ นทีÉ   ś  จงัหวดัภาคใต้  ออกไปเรืÉอย  ๆ  ท ําให้ผูก้่อความไม่สงบในพืÊนทีÉดังกล่าวไม่มีความเกรงกลัว ต่อการบงัคบัใช้กฎหมายดังกล่าว  เพราะคิดว่าแม้จะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรงในพืÊนทีÉหรือไม่เกิด เหตุการณ์ใดเลยในพืÊนทีÉ  ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายรัฐบาลก็ยงัให้ขอ้มูลเหมือนเช่นเดิม  เพราะทราบว่า ถึงอยา่งไรทางการก็ตอ้งขอต่ออายุการขยายออกไปเรืÉอย ๆ  ส่งผลให้ผูก่้อความไม่สงบยงัคงทาํร้ายเจ้าหน้าทีÉของรัฐและประชาชนผู ้บริสุทธิÍ ตลอดมา  และเป็นเหตุให้ประชาชนในพืÊนทีÉดังกล่าว เกิดความเคยชินกบัการบงัคบัใชก้ฎหมาย  อนัจะทาํให้การบงัคบัใชก้ฎหมายไม่มีความศกัดิÍ สิทธิÍ ต่อไป  บทวเิคราะห์  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงของประเทศไทยนัÊน  พบว่าจะตอ้งประกาศเป็นคราว ๆ  คราวละไม่เกิน  ś  เดือน  และหากมีความจาํเป็นตอ้งขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าวออกไปอีก  ซึÉ งนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจขยายระยะเวลาออกไปได้อีกเป็นคราว ๆ  คราวละไม่ เกิน  ś  เดือน นัÉนหมายความว่า  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ดงักล่าวนีÊ   อนุญาตให้นายกรัฐมนตรีต่อระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปไดเ้รืÉอย ๆ  โดยไม่มีการกาํหนดระยะเวลาว่าจะสิÊนสุดเมืÉอใด  แต่กลบักาํหนดให้เป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารในการตดัสินใจ ต่อระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปเรืÉอย ๆ  หากพิเคราะห์แลว้จะพบว่า  การประกาศสถานการณ์ ฉุกเฉินของต่างประเทศแตกต่างกับของประเทศไทย  เนืÉ องจากการประกาศ สถานการณ์ฉุกเฉินของต่างประเทศ  จะกาํหนดใหผู้มี้อาํนาจใดเป็นผูป้ระกาศบงัคบัใชก้็ตาม  แตท่า้ยทีÉสุดแลว้ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ดงักล่าว  ก็ตอ้งนาํกลบัมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนเสมอ  ดังเช่น  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศฝรัÉงเศส  จะกระทําได้ต่อเมืÉอมีภยนัตราย อยา่งใกลชิ้ดซึÉ งกระทบต่อความสงบเรียบร้อย  โดยตอ้งประกาศในรูปของรัฐกฤษฎีกาโดยคณะรัฐมนตรีและหากระยะเวลาของสถานการณ์ฉุกเฉินใชเ้กิน  řŚ  วนั  จะตอ้งนาํประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนัÊนกลบัมาขอความเห็นชอบจากรัฐสภา  ซึÉ งสอดคลอ้งกบัการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศองักฤษกล่าวคือ  การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในประเทศองักฤษ  จะประกาศโดยพระมหากษัตริย ์และตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา ซึÉ งการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 



 

-  95  -  เป็นอาํนาจเบ็ดเสร็จของฝ่ายบริหาร  โดยการประกาศจะต้องไม่เกิน  śŘ  วนั  และหากจะขยายระยะเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีก  ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาเช่นเดียวกนั  หากพิเคราะห์แล้วจะเห็นว่า  ปัญหาดังกล่าวน่าจะมาจากบทบัญญัติของกฎหมาย ตามความในมาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  เป็นสําคญั  โดยกฎหมายมอบอาํนาจเต็มให้แก่ฝ่ายบริหาร  ในการทีÉจะพิจารณาว่าสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นในประเทศตกอยู่ในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือไม่  อนัเป็นการเปิดช่องว่าง ให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อ ํานาจผ่านช่องทางนีÊ ได้โดยง่าย  โดยไม่มีการไตร่ตรองให้รอบคอบ   ซึÉ งฝ่ายบริหารและคณะรัฐมนตรีเห็นชอบทีÉจะใชอ้าํนาจไปในลกัษณะทีÉเคยปฏิบตัิ  ซึÉ งเป็นเพียง การดาํเนินการตามแนวทางทีÉเคยทาํเท่านัÊน  และหากฝ่ายบริหารใช้อาํนาจหรือดุลพินิจในการตดัสินใจต่อระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ออกไปเรืÉอย ๆ   ก็เป็นทีÉน่าคิดวา่  เพราะเหตุใดความรุนแรง จากสถานการณ์ในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ไดแ้ก่  จงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  และจงัหวดัยะลา  จึงยงัคงมีความรุนแรงอยูเ่สมอมา  นัÉนเป็นเพราะว่าประชาชนในพืÊนทีÉดงักล่าวขาดความเกรงกลวัในการบงัคบัใชก้ฎหมาย  การบงัคบัใชก้ฎหมายจึงไม่ไดผ้ลแต่อยา่งใด  
สรุปผลการวจิัย 
 จากข้อมูลทีÉได้ศึกษาเห็นว่า  ประเด็นการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารตามกฎหมายดงักล่าวนัÊน  จากการศึกษาพบว่า  ปัญหาสําคญัในการใช้ดุลพินิจการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  ส่วนหนึÉ งเกิดจากบทบญัญติัของกฎหมายเอง  ดังเช่น  ความทีÉ ปรากฏในมาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกําหนดการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ทีÉกาํหนดให้นายกรัฐมนตรี  โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอาํนาจในการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปได้  เป็นคราว ๆ  คราวละ ไม่ เกิ นสามเดือน  บทบัญญัติดังกล่าว  ได้ก ําหนดให้ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายรัฐบาลมีอํานาจเต็มทีÉ   ในการพิจารณาขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ  อัน เป็นการเปิดช่องว่าง ใหฝ่้ายบริหารใชอ้าํนาจไดโ้ดยง่าย  โดยไม่มีการตรวจสอบหรือไตร่ตรองแต่อยา่งใด   



  บททีÉ  ŝ สรุปและข้อเสนอแนะ 
สรุป 

คณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รสูงสุดของฝ่ายบริหาร  มีหนา้ทีÉในการบริหารราชการแผน่ดิน ใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม  ซึÉ งสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีบทบาทสําคญัในฐานะทีÉเป็นองคก์รหนึÉง ในกระบวนการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล  โดยเป็นองค์กรทีÉสนับสนุนหรือช่วยในการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งเป็นกลไกการตดัสินใจเชิงนโยบายสูงสุดในการบริหารราชการแผ่นดิน   และในฐานะทีÉเป็นศูนยก์ลางประสานงานในกระบวนการตัดสินใจระดับชาติ  ซึÉ งมีจุดศูนยร์วม อยู่ทีÉการประชุมคณะรัฐมนตรี  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงมีหน้าทีÉในการประสานราชการ กับ ก ระ ท รวง   ท บ ว ง  ก รม   ห น่ วยง าน ข อ งรัฐ   ห รือ อ งค์ก รอิส ระ ใน ก ารนํา เรืÉ อ งเข้า สู่ การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ซึÉ งการเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นตามแนวทางของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  เพืÉอให้การบริหารราชการแผ่นดิน  ในภารกิจเกีÉยวกับราชการของคณะรัฐมนตรี  เป็นไปอย่าง มีประสิทธิภาพ  คณะรัฐมนตรีมีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามความรับผิดชอบร่วมกนั  ซึÉ งหน้าทีÉสําคญัอยา่งหนึÉ งตามความรับผิดชอบร่วมกนั  คือ  กระบวนการตดัสินใจในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี เพืÉอหาขอ้สรุปทีÉเรียกวา่  “มติคณะรัฐมนตรี”  ซึÉ งกระบวนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีนัÊน  สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีบทบาทสําคญั  ตัÊงแต่ข ัÊนตอนการรับเรืÉองทีÉจะนําเสนอต่อคณะรัฐมนตรี จากกระทรวง  ทบวง  กรม  หน่วยงานของรัฐ  หรือองค์กรอิสระเพืÉอศึกษาวิเคราะห์  ตรวจสอบ กลัÉนกรองความสมบูรณ์ของเรืÉองทีÉจะนาํเสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ประสานงานกบั ส่วนราชการทีÉ เกีÉ ยวข้องเพืÉอขอความเห็น  จัดทําบันทึกเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  จัดประชุมคณะรัฐมนตรี  จดบนัทึกมติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนแจง้ยืนยนัมติคณะรัฐมนตรีเพืÉอให้หน่วยงาน ทีÉเกีÉยวขอ้งนาํไปปฏิบติัโดยเคร่งครัดต่อไป  จากการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร  กฎหมาย  ระเบียบ  ประกาศ  คาํสัÉง   มติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนเอกสารทีÉส่วนราชการต่าง ๆ  เสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี    



 

-  97  -  รวมทัÊงจากรายงานการวิจยัทีÉเกีÉยวขอ้ง  และสืÉอสิÉงพิมพ์ต่าง ๆ  ในเรืÉองการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  ซึÉ งผลจากการศึกษาพบวา่   1. ประเด็นการเสนอเรืÉองเขา้สู่การพจิารณาของคณะรัฐมนตรีไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายดังกล่าวนัÊ น  ส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง  ไม่ปฏิบัติให้ เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อย่างเคร่งครัด  นอกจากนีÊ   ยงัพบว่า  ส่วนราชการเจา้ของเรืÉอง  ไม่มีการวิเคราะห์ขอ้มูลหรือผลกระทบทีÉเกิดขึÊน  เพืÉอเป็นขอ้มูลประกอบการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี  ในอนัทีÉจะให้มีการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอีกแต่อย่างใด  สิÉ งเหล่านีÊ ส่งผลให้  คณะรัฐมนตรีได้ตัÊงข้อสังเกตไวใ้นมติคณะรัฐมนตรี   ซึÉ งขอ้สังเกตดงักล่าวถือเป็นเงืÉอนไขอย่างหนึÉ ง  เพืÉอให้ส่วนราชการซึÉ งเป็นเจา้ของเรืÉองตอ้งไปจดัทาํขอ้มูลเพิÉมขึÊน  เพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในคราวต่อไป  2. สําหรับประเด็นปัญหา  กรณีทีÉส่วนราชการเจา้ของเรืÉองขาดการวางแผนเพืÉอเสนอเรืÉอง ต่อคณะรัฐมนตรี  พบวา่การเสนอเรืÉองของส่วนราชการเจา้ของเรืÉอง  จะเป็นไปอยา่งกระชัÊนชิดและเร่งด่วน โดยไม่มีการวางแผนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีให้เป็นรูปธรรมทีÉชัดเจน  ทาํให้เกิดผลกระทบ ทีÉตามมาคือ สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งดาํเนินการจดัให้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษหรือคณะรัฐมนตรีชุดเล็กเกิดขึÊนอย่างมิอาจหลีกเลีÉยงได ้ โดยการประชุมดงักล่าวมีเพียงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งเพียงไม่กีÉคนเท่านัÊนทีÉเขา้ร่วมประชุม  จึงอาจไม่เป็นเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  ทีÉกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าทีÉบริหารราชการแผ่นดิน ตามหลักความรับผิดชอบร่วมกันแต่อย่างใด  และยงัพบว่าการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรีในลักษณะ เร่งด่วนเช่นนีÊ   มีผลทําให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ไม่อาจขอความเห็นจากส่วนราชการ ทีÉเกีÉยวขอ้งได ้ ทัÊงนีÊ   ขอ้มูลจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้ง  อาจมีผลหรือมีนยัสาํคญัต่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีก็เป็นได ้ 3. ส่วนประเด็นความไม่เหมาะสมของการประกาศใชก้ฎหมายความมัÉนคง ฯ  ดงักล่าวนัÊน พบวา่ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี  ไดมี้การรับฟังขอ้มูลหรือขอ้เท็จจริงทีÉเกิดขึÊนในพืÊนทีÉทีÉมีการชุมนุม  โดยไม่มีการตรวจสอบแหล่งทีÉมาของข้อมูลแต่อย่างใดว่า ข้อมูลใดเชืÉอถือได้หรือเชืÉอถือไม่ได ้  ฝ่ายบริหารเพียงแต่ได้รับรายงานการข่าวว่า  อาจจะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรงหรือคาดว่าจะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรง  อันเป็นการคาดการณ์หรือคาดคะเนของผู ้รายงานหรือแหล่งข่าวเท่านัÊ น  และพบว่าการออก มติคณะรัฐมนตรีของฝ่ายบริหารยงัอาจขดัหรือแยง้ต่อบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ฯ  ดว้ย  ประกอบกบั ปัจจุบันประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินมากขึÊ น  หากไม่มี  



 

- 98 –  การไตร่ตรองการประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ  ให้รอบคอบ  อาจส่งผลให้มีการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้ 4. สําหรับประเด็นเกีÉยวกบัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายบริหารตามกฎหมายความมัÉนคง ฯ  นัÊนจากการศึกษาพบว่า  ปัญหาสําคญัในการใช้ดุลพินิจการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกับกฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  ส่วนหนึÉ งเกิดจากบทบญัญติัของกฎหมายเอง  ดงัเช่น  ความทีÉปรากฏในมาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ทีÉกาํหนดให้นายกรัฐมนตรี  โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจในการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปได้เป็นคราว ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน  บทบญัญัติดังกล่าว  ได้กาํหนดให้ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายรัฐบาลมีอาํนาจเต็มทีÉในการพิจารณาขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ อันเป็นการเปิดช่องว่างให้ฝ่ายบริหารใช้อาํนาจได้ง่าย โดยไมมี่การตรวจสอบหรือไตร่ตรองแต่อยา่งใด 
ข้อเสนอแนะ 
 จากการศึกษาวิจัยเรืÉ อง  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉ ยวกับกฎหมาย ความมัÉนคงของประเทศ  พบว่าปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ  ทีÉเกิดขึÊนจากการเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีนัÊ น  เป็นเพราะส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง  ไม่ปฏิบัติให้เป็นไปตามบทบัญญัติ ของกฎหมาย  ขาดการวางแผนการเสนอเรืÉอง  การประกาศใชบ้งัคบักฎหมายความมัÉนคง ฯ  เป็นไปอย่างไม่เหมาะสมและไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ทีÉ เกิดขึÊ นจริง  รวมทัÊ งยงัไม่สอดคล้องกับบทบญัญัติของรัฐธรรมนูญ  นอกจากนีÊ   ยงัพบว่า  ปัญหาเกิดขึÊนจากการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหาร   อนัเนืÉองมาจากบทบญัญติัของกฎหมายเอง  ดว้ยเหตุผลดงักล่าวจึงมีขอ้เสนอแนะดงันีÊ   1. เห็นควรให้ส่วนราชการเจา้ของเรืÉอง  ทีÉตอ้งเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจะต้องยึดแนวทางปฏิบติัเกีÉยวกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อยา่งเคร่งครัด  อนัจะทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีซึÉ งเป็นองค์กรทีÉสนับสนุนการบริหารราชการแผ่นดิน ของคณะรัฐมนตรี  สามารถสนับสนุนหรือช่วยในการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีให้ดาํเนินการ ไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ   2.ส่วนราชการเจ้าของเรืÉ อง  ควรหลีกเลีÉยงการเสนอเรืÉ องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอย่างกระชัÊนชิดและเร่งด่วน  โดยหลีกเลีÉยงการเสนอเรืÉองเป็น  “วาระจร”  ซึÉ งควรมี การวางแผนการเสนอเรืÉ องของส่วนราชการเอง  ด้วยการจดัทาํคู่มือการปฏิบติังานให้มีความชดัเจน และเป็นรูปธรรม  นอกจากนีÊ   ควรมีการวิเคราะห์ขอ้มูล และผลกระทบทีÉเกิดขึÊนของเรืÉองทีÉจะเสนอ 



 

- 99 -  ต่อคณะรัฐมนตรีให้มีความครบถ้วนสมบูรณ์  เพียงพอต่อการพิจารณาตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี   เพืÉอให้  “มติคณะรัฐมนตรี”  มีความถูกตอ้ง  เป็นธรรม  โปร่งใส  และเกิดประโยชน์สูงสุด   3. ควรอย่างยิÉงทีÉฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี  จะตอ้งมีการกลัÉนกรองขอ้มูลทีÉไดรั้บจากผูร้ายงานข่าวหรือแหล่งข่าวดว้ยความละเอียดรอบคอบก่อน  โดยตอ้งตรวจสอบแหล่งทีÉมาของขอ้มูลใหเ้กิดความถูกตอ้งและชดัเจน  ไม่ควรใชก้ารคาดการณ์หรือการคาดคะเนของผูร้ายงานข่าวหรือแหล่งข่าวแต่อยา่งใด  ดงันัÊน  จึงควรทีÉจะมีการไตร่ตรองการประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง  ให้รอบคอบก่อน ทีÉจะมีมติคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้การออกมติคณะรัฐมนตรีของฝ่ายบริหาร  ไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ อนัจะนาํไปสู่การฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้  4. เห็นควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายความมัÉนคงของประเทศบางฉบับ  เช่น  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ทีÉให้อาํนาจฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีสามารถใชดุ้ลพินิจขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปอยา่งไม่ทีÉสิÊนสุด  โดยควรอย่างยิÉงทีÉจะกาํหนดให้มีองค์กรใดองค์กรหนึÉ ง  เขา้มาทาํหน้าทีÉตรวจสอบการใช้อาํนาจ ของฝ่ายบริหารในการใช้อาํนาจตดัสินใจ  เพืÉอต่ออายุหรือขยายเวลาประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ  เพืÉอควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารดงักล่าวดว้ย   5. ควรอย่างยิÉงทีÉ ฝ่ายบริหาร  จะเปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา  เข้ามามี ส่วนร่วมในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ  การต่อระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ออกไปอีก  นัÉนคือ  หากรัฐสภาพิจารณาเห็นว่าสถานการณ์ของประเทศยงัคงอยู่ในสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างต่อเนืÉอง  อนักระทบต่อความมัÉนคงของรัฐ  และความปลอดภยัของประชาชนในพืÊนทีÉ จนไม่อาจดํารงชีวิตได้อย่างปกติสุข  ก็สมควรมีการลงมติเห็นชอบให้ฝ่ายบริหารขยายระยะเวลา การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปอีกได ้ ดงัเช่น  ระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศฝรัÉงเศส  และระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศองักฤษ  ดงักล่าว 
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กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์  กฎหมายปกครอง.  พิมพค์รัÊ งทีÉ  Ś.  กรุงเทพฯ  :  สาํนกัพิมพว์ญิsูชน, ŚŝŜś. บวรศกัดิÍ   อุวรรณโณ.  กฎหมายมหาชน  เล่ม  ś  ทีÉมาและนิติวธีิ.  กรุงเทพฯ  :  สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม,  ŚŝśŠ. พิทยา  บวรวฒันา.  ทฤษฎีองคก์ารสาธารณะ.   กรุงเทพมหานคร,  ŚŝŜř. สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  ความสัมพนัธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีกบัองค์กรตามรัฐธรรมนูญ.    กรุงเทพ  :  สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา,  ŚŝŜš. สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์  โครงการศึกษาการเสริมสร้างธรรมาภิบาล  ในระบบการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  เอกสารประกอบแนวทางปฏิบติัตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ  เสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ ์ และวธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,  แนวทางปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ อง  และการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  แบะระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการ  เสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ ทรงศกัดิÍ   รักศกัดิÍ สกุล.  “การควบคุมฝ่ายปกครองในสถานการณ์ฉุกเฉิน”. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร  มหาบณัฑิต,  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  ŚŝŜš. ยงยทุธ  อนุกูล.  “สถานะและผลทางกฎหมายของหนงัสือเวียน  คาํสัÉงและมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง”.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  Śŝśś. วิบูลย์  สุนทรพันธ์ุ,  พันโท.  “การปรับปรุงกฎหมายเกีÉยวกับความมัÉนคงของประเทศไทย  :    ศึกษากรณีพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  พระราชกําหนดว่าด้วยการบริหาร  ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŜšŝ  และพระราชบัญญัติป้องกันการกระทํา  อนัเป็นคอมมิวนิสต์  พ.ศ.  2495”.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต,  มหาวิทยาลยั  รามคาํแหง,  ŚŝŜř. วิษณุ  เครืองาม.  “การพัฒนาระบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในผลประโยชน์ของชาติ”.  เอกสารวจิยัส่วนบุคคล,  วิทยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร,  Śŝśš. สุวิมล  สังขพนัธุ์.  “สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี”.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร  มหาบณัฑิต,  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,  Śŝśŝ. “พระราชบญัญติักฎอยัการศึก  ร.ศ.  126”,  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  ŚŜ,  Śš  ธนัวาคม  ร.ศ. řŚŞ.  



-  101  -  “พระราชกําหนดแก้ไขกฎอัยการศึก  พ.ศ.  ŚŜŝş  พุทธศักราช  2485”,   ราชกิจจานุเบกษา.    เล่มทีÉ  ŝš,  ŚŠ  เมษายน  ŚŜŠŝ,  หนา้  šřŞ - šřŠ. “พ ระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  (ฉ บับทีÉ   ś)  พ .ศ.  2487”,  ราชกิ จจานุ เบกษ า.  เล่มทีÉ   şš,    śř  ธนัวาคม  2487,  หนา้  řŚŜŝ - řŚŝŚ. “พระราชกําหนดแก้ไขเพิÉมเติมพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  พุทธศักราช  ŚŜŝş  พุทธศักราช  2488”,    ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  ŞŚ,  ş  เมษายน  ŚŜŠŠ,  หนา้  Śŝř – 253. “พ ระราชบัญญัติกฎอัยการศึก  (ฉ บับทีÉ   ŝ)  พ .ศ.  2502”,  ราชกิ จจานุ เบกษ า.  เล่มทีÉ   şŞ,  řř  สิงหาคม  ŚŝŘŚ,  หนา้  śřŝ - śŚŚ. “ประกาศของคณะปฏิวติั  ฉบบัทีÉ  śŘś  ลงวนัทีÉ   řś  ธันวาคม  พ.ศ.  2515”,  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่มทีÉ  Šš,  řś  ธนัวาคม  Śŝřŝ,  หนา้  řř - řŞ. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  บันทึกคาํชีÊ แจง  เรืÉ อง  พระราชกําหนดการบริหารราชการ  ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ. จเร  พนัธุ์เปรืÉอง.  “การบริหารราชการแผ่นดิน”.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก  : http://www.kpi.ac.th  /wiki/index.php,  2556 ปิยบุตร  แสงกนกกุล.  “บทวิเคราะห์พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน”.    (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก :  http://www.pub-law-vet, 2554. 



        ภาคผนวก 



-  103  -       ผนวก  ก พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุม คณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 



  -  104  -  

  พระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ๒๕๔๘  ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. ใหไ้ว ้ ณ  วนัทีÉ  ๒๗  กุมภาพนัธ์  พ.ศ.  ๒๕๔๘ เป็นปีทีÉ  ๖๐  ในรัชกาลปัจจุบนั   พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ ฯ ให้ประกาศวา่ 
 โดยทีÉเป็นการสมควรกาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนการประชุมคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้สอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดี 
 อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา  ๒๒๑  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และมาตรา  ๓/๑  แห่งพระราชบัญญติั  ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ.  ๒๕๓๔  ซึÉ งแก้ไขเพิÉมเติมโดยพระราชบญัญัติ  ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบบัทีÉ  ๕)  พ.ศ.  ๒๕๔๕  จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ  ให้ตราพระราชกฤษฎีกาขึÊนไว ้ ดงัต่อไปนีÊ  
 มาตรา ๑ พระราชกฤษฎีกานีÊ เรียกว่า  "พระราชกฤษฎีกา  ว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘" 
 มาตรา  ๒[๑]   พระราชกฤษฎีกานีÊ ให้ใช้บังคบัตัÊงแต่วนัถัดจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ไป 
 มาตรา ๓ ในพระราชกฤษฎีกานีÊ  



-  105  -   "รัฐมนตรีเจา้สังกัด"  หมายความว่า  รัฐมนตรีว่าการกระทรวง  และรัฐมนตรีว่าการทบวง  ในฐานะบงัคบับญัชากระทรวงหรือทบวง  และในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือเป็นผูก้าํกบัดูแลหน่วยงานของรัฐ  และหมายความรวมถึงนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี  ซึÉ งได้รับมอบหมายให้สัÉงและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี  ในฐานะบงัคบับญัชาสาํนกันายกรัฐมนตรี  หรือในฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือกาํกบัดูแลหน่วยงานของรัฐ  "หน่วยงานของรัฐ"  หมายความว่า  ส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน  และหน่วยงานอืÉนของรัฐ  "กฎกระทรวง"  หมายความรวมถึงกฎสํานักนายกรัฐมนตรี  กฎทบวง  กฎ  ก.พ.  และกฎทีÉเรียกชืÉออยา่งอืÉนซึÉ งมีฐานะเช่นเดียวกบักฎกระทรวง  มาตรา ๔ การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได ้ เฉพาะเรืÉองดงัต่อไปนีÊ   (๑) เรืÉองทีÉกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรีหรือให้ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรี  (๒) ร่างพระราชบญัญติั  ร่างพระราชกาํหนด   (๓) เรืÉองทีÉตอ้งเสนอให้สภาผูแ้ทนราษฎร  วฒุิสภา  หรือรัฐสภาอนุมติัหรือให้ความเห็นชอบ  (๔) ร่างพระราชกฤษฎีกา  (๕) ร่างกฎกระทรวงเกีÉยวกบันโยบายสาํคญัทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  (๖) ร่างระเบียบ  ร่างขอ้บงัคบั  หรือร่างประกาศทีÉมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัÉวไป  (๗) เรืÉองทีÉเกีÉยวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศหรือทีÉเกีÉยวกบัองค์การระหว่างประเทศ ทีÉมีผลผูกพนัรัฐบาลไทย  (๘) การริเริÉมโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอืÉนของรัฐ  ทีÉมีวงเงินตามทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  เวน้แต่โครงการลงทุนทีÉกาํหนด ในแผนงานทีÉคณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมติัหรือเห็นชอบกบัแผนงานนัÊนแลว้  (๙) เรืÉ องทีÉขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี  ระเบียบ ข้อบังคับ  หรือประกาศตาม  (๖)  (๑๐) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทีÉ มีลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการทัÉวไป   หรือจะมีผลเป็นแนวบรรทดัฐานในการปฏิบติัราชการ 



-  106  -   (๑๑) เรืÉ องทีÉ ต้องใช้งบ ป ระม าณ แผ่น ดิน นอกเห นื อจากทีÉ ได้ รับอนุมัติไว้แล้ว  ตามกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิÉมเติม  (๑๒) เรืÉองทีÉนายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้รัฐบาลนาํเสนอหรือมีคาํสัÉงให้เสนอคณะรัฐมนตรี  (๑๓) เรืÉองทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี   เมืÉอนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซึÉ งเป็นผูอ้อกคาํสัÉงหรือมีมติตาม  (๑๒)  หรือ  (๑๓)  พน้จากตาํแหน่ง ให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีรวบรวมคาํสัÉงหรือมติทีÉมีลกัษณะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี เพืÉอนําเสนอคณะรัฐมนตรีทีÉ เข้าบริหารราชการชุดใหม่พิจารณายืนยนั  หรือยกเลิกภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทีÉคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  มาตรา ๕ คณะรัฐมนตรีจะแต่งตัÊ งคณะบุคคลประกอบด้วยรัฐมนตรีทีÉ เกีÉยวข้อง และบุคคลอืÉนทีÉมีความรู้ความชาํนาญในเรืÉองทีÉจะพิจารณา เพืÉอพิจารณากลัÉนกรองเรืÉองใดก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีก็ได ้  มาตรา ๖ การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา  ๔  ให้เป็นอาํนาจของรัฐมนตรี เจา้สังกดัเป็นผูล้งนามเสนอเรืÉอง เวน้แต่กรณีดงัต่อไปนีÊ   (๑) ในกรณีทีÉคณะกรรมการใดมีนายกรัฐมนตรี  รองนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือทบวงเป็นประธานกรรมการของคณะกรรมการนัÊ น  ให้นายกรัฐมนตรี  รองนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวา่การกระทรวงหรือทบวง แลว้แต่กรณี  ในฐานะประธานกรรมการ  เป็นผูล้งนามเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีได ้ (๒) ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐผู ้เสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรอิสระ ทีÉไม่อยู่ในกาํกบัของราชการฝ่ายบริหาร ให้หัวหน้าองค์กรอิสระนัÊนเป็นผูล้งนามเสนอเรืÉองไปยงันายกรัฐมนตรี  (๓) ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐทีÉขึÊ นตรงต่อนายกรัฐมนตรี  หรือหน่วยงานของรัฐ ทีÉไม่อยู่ในกาํกบัของราชการฝ่ายบริหารประสงค์จะเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  ให้หวัหน้าหน่วยงานนัÊนเป็นผูล้งนามเสนอ  การเสนอเรืÉองตามวรรคหนึÉง  ให้ส่งไปยงัสาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพืÉอดาํเนินการต่อไป  มาตรา ๗ เรืÉองทีÉตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๔ (๑) (๔) (๗) (๙) (๑๐) หรือ (๑๑)[๒]  และเรืÉองทีÉผ่านการกลัÉนกรองของคณะบุคคลตามมาตรา  ๕  แลว้  ถา้คณะรัฐมนตรีเห็นวา่เป็นเรืÉอง ทีÉเป็นภารกิจปกติหรือมีแนวทางปฏิบติัทีÉชดัเจนแลว้  คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายเป็นการทัÉวไปให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นผูอ้นุมติั  ให้ความเห็นชอบ  หรือมีคาํสัÉงแทนคณะรัฐมนตรี  



-  107  -  ก็ได้  ในกรณีเช่นนัÊ น  ให้ถือว่าการอนุมัติ  ความเห็นชอบ  หรือคําสัÉงของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นมติของคณะรัฐมนตรี  ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสรุปเรืÉองทีÉนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ไดด้าํเนินการ  ตามวรรคหนึÉงเพืÉอแจง้ใหค้ณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะๆ  มาตรา ๘ การประชุมคณะรัฐมนตรี  ในกรณีปกติให้ดําเนินการได้เมืÉอมีรัฐมนตรี เขา้ร่วมประชุมไม่นอ้ยกวา่หนึÉงในสามของจาํนวนคณะรัฐมนตรีทัÊงหมดทีÉมีอยู ่ ในกรณีจาํเป็นเพืÉอเป็นการรักษาประโยชน์สําคัญของประเทศ  หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือเพืÉอประโยชน์ในการรักษาความลบั  นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเรืÉองใดกบัรัฐมนตรีทีÉเกีÉยวขอ้งตามทีÉนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพืÉอมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนได ้ และเมืÉอมีการประชุม เป็นกรณีปกติใหน้ายกรัฐมนตรีแจง้ใหที้Éประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวดว้ย  วิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีจะดาํเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชุม  ณ  สถานทีÉ ทีÉกาํหนด หรือโดยวิธีอืÉนใด  ซึÉ งผูร่้วมประชุมสามารถปรึกษาหารือกนัได้แมจ้ะมิได้อยู่ในสถานทีÉเดียวกนัก็ได ้ ทัÊงนีÊ   ตามทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด  มาตรา ๙ ในการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติตามมาตรา  ๘  วรรคหนึÉ ง  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตอ้งจดัส่งวาระการประชุมพร้อมด้วยเอกสารทีÉเกีÉยวขอ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกวา่หนึÉ งวนัก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  เวน้แต่กรณีมีความจาํเป็นเร่งด่วน นายกรัฐมนตรีจะอนุมติัให้เสนอโดยไม่ตอ้งส่งวาระการประชุมล่วงหน้าก็ได ้แต่ในกรณีทีÉเป็นเรืÉอง ทีÉ มีผลให้มีการอนุมัติงบประมาณ  นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติดังกล่าวได้ต่อเมืÉอเป็นกรณีฉุกเฉิน และมีความจาํเป็นเพืÉอรักษาประโยชน์สําคญัของประเทศหรือประชาชน  การส่งวาระการประชุมและเอกสารทีÉเกีÉยวขอ้ง  จะส่งโดยวธีิการทางอิเล็กทรอนิกส์ก็ได ้ มาตรา ๑๐ ในการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  ให้หน่วยงานของรัฐซึÉ งเป็นเจา้ของเรืÉองกาํหนดประเด็นทีÉประสงคจ์ะให้คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติั  ให้ความเห็นชอบ หรือมีมติในเรืÉองใดให้ชดัเจน ถ้าคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมตัิ  ให้ความเห็นชอบ  หรือมีมติในเรืÉองทีÉเสนอ  ให้ถือว่ามติของคณะรัฐมนตรีมีผลผูกพนัเฉพาะหลกัการแห่งประเด็นทีÉเสนอ  เวน้แต่มติของคณะรัฐมนตรีจะระบุไว้ชดัเจนถึงรายละเอียดทีÉอนุมติั  เห็นชอบ  หรือมีมติ 



-  108  - 
 การทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติในเรืÉองใดตามขอ้เสนอของหน่วยงานของรัฐใด  ไม่เป็นเหตุให้ผูเ้สนอเรืÉองและหน่วยงานของรัฐไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามเงืÉอนไข  หลกัเกณฑ์หรือวิธีการใดทีÉตอ้งปฏิบติัตามปกติ เวน้แต่คณะรัฐมนตรีจะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอืÉนโดยชดัแจง้  มาตรา ๑๑ เมืÉอคณะรัฐมนตรีมีมติในเรืÉองใดแล้ว  ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหน้าทีÉ ติดตามและรวบรวมผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีในเรืÉ องนัÊ น  เพืÉ อรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะ ๆ  หรือในกรณีจาํเป็นจะเสนอนายกรัฐมนตรีเพืÉอพิจารณาทบทวนมติ ของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนก็ได ้ มาตรา ๑๒ หลัก เกณ ฑ์และแนวทางการเสนอเรืÉ อง  การดําเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี  การรายงานผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี  หรือการดําเนินการอืÉนใด  อนัจะเป็นประโยชน์ตอ่การปฏิบติัหนา้ทีÉของคณะรัฐมนตรี  ให้เป็นไปตามระเบียบทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  มาตรา ๑๓ ทุกครัÊ งทีÉคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ เข้ารับหน้าทีÉ   ให้เป็นหน้าทีÉของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  รวบรวมมติของคณะรัฐมนตรีหรือคําสัÉงของนายกรัฐมนตรีชุดเดิม ทีÉ เกีÉ ยวกับการบริหารราชการ  หรือข้าราชการ  ทีÉออกโดยมิได้อาศัยอํานาจตามกฎหมายใด  พร้อมด้วยขอ้เสนอแนะว่าสมควรคงคาํสัÉงของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนต่อไปหรือไม่เพียงใด  และนําเสนอนายกรัฐมนตรีเพืÉอพิจารณาสัÉงการ  หรือดําเนินการต่อไป ภายในหนึÉงร้อยยีÉสิบวนันบัแต่วนัทีÉคณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  มาตรา ๑๔ ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบคําสัÉงของนายกรัฐมนตรี  และมติของคณ ะรัฐมนตรีทีÉ เกีÉ ยวกับก ารเสนอเรืÉ องต่อคณ ะรัฐมนตรี  การบริหารราชการ  และขา้ราชการ ทีÉมีผลบงัคบัอยูก่่อนวนัทีÉพระราชกฤษฎีกานีÊ ใช้บงัคบั  พร้อมกบัขอ้เสนอแนะวา่คาํสัÉงของนายกรัฐมนตรี  ห รือมติของคณ ะรัฐมนตรีในเรืÉ องใดค วรยกเลิ กห รือปรับป รุงแก้ไข ให้สอดคล้องกับแนวทางตามพระราชกฤษฎีกานีÊ   โดยต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึÉ งปี นบัแต่วนัทีÉพระราชกฤษฎีกานีÊ ใชบ้งัคบั  มาตรา ๑๕ ความในมาตรา  ๔  วรรคสอง  และมาตรา  ๑๑  ให้ใชบ้งัคบัเมืÉอมีการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาภายหลงัวนัทีÉพระราชกฤษฎีกานีÊ ใชบ้งัคบั  มาตรา ๑๖ ในระห ว่างทีÉ ย ังไม่ มีระเบี ยบการเสนอเรืÉ องต่อคณ ะรัฐมนตรีทีÉ ออก ตามมาตรา  ๑๒  แห่งพระราชกฤษฎีกานีÊ   ให้นําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการเสนอเรืÉอง ต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๓๑ และทีÉแกไ้ขเพิÉมเติม มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม ทัÊงนีÊ  เท่าทีÉไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชกฤษฎีกานีÊ  



-  109  -   มาตรา ๑๗ ใหน้ายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานีÊ    ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ   พนัตาํรวจโท  ทกัษิณ  ชินวตัร 
            นายกรัฐมนตรี 
 
 หมาย เหตุ  :-  เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนีÊ   คือ  เนืÉ องด้วยในปัจจุบัน  คณะรัฐมนตรีมีภารกิจทีÉจะตอ้งปฏิบติัและดาํเนินการ  และมีเรืÉองทีÉส่วนราชการหรือหน่วยงานต่าง ๆ   นํ าเส น อเข้ า สู่ ก ารพิ จารณ าข องค ณ ะ รั ฐม น ต รี เป็ น จําน วน ม าก   เพืÉ อ เป็ น ก ารล ด ภ า ร กิ จ และจาํนวนเรืÉองทีÉจะนาํเสนอเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  รวมทัÊงเพืÉอให้การแก้ไขปัญหา ในกรณีฉุกเฉิน  หรือมีความจําเป็นเพืÉอประโยชน์ของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และเหมาะสมกบัสภาวการณ์ สมควรกาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว  และโดยทีÉมาตรา  ๓/๑  แห่ งพระราชบัญญั ติ   ระเบี ยบบริหารราชการแผ่นดิน  พ .ศ.  ๒๕๓๔  ซึÉ งแก้ไขเพิÉ มเติมโดย พระราชบญัญติั  ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  (ฉบบัทีÉ  ๕)  พ.ศ.  ๒๕๔๕  บญัญติัให้การกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบติัราชการและการสัÉงการให้ส่วนราชการและขา้ราชการปฏิบติัราชการ  เพืÉอประโยชน์ในการบริหาราชการแผ่นดิน  ทีÉจะเป็นการลดขัÊนตอนการปฏิบัติงานมีการกระจายอาํนาจ การตัดสินใจ  และเพืÉ อมีผู ้รับผิดชอบต่อผลของงาน  ให้กระทําโดยตราพ ระราชกฤษฎีกา   จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราชกฤษฎีกานีÊ   



-  110  -      ผนวก  ข ระเบียบว่าด้วยการหลักเกณฑ์และวธิีการเสนอเรืÉอง ต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ 



  -  111  -  ระเบียบ วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเรืÉองตอ่คณะรัฐมนตรี   พ.ศ.  ๒๕๔๘    โดยทีÉ เป็นการสมควรกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี การดําเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี  การรายงานผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี  หรือการดาํเนินการอืÉนใด  เพืÉอใหเ้กิดประโยชน์ตอ่การปฏิบตัิหนา้ทีÉของคณะรัฐมนตรี 
 อาศัยอาํนาจตามความในมาตรา  ๑๒  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ อง และการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘  คณะรัฐมนตรีจึงวางระเบียบไว ้ ดงัต่อไปนีÊ   
 ขอ้ ๑ ระเบียบนีÊ เรียกว่า  “ระเบียบว่าด้วยหลักเกณ ฑ์และวิธีการเสนอเรืÉ องต่อ คณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘”  
 ขอ้ ๒ ระเบียบนีÊใหใ้ชบ้งัคบัตัÊงแตว่นัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป  
 ขอ้ ๓ ใหย้กเลิก   (๑) ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๓๑   (๒) ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  (ฉบบัทีÉ  ๒) พ.ศ.  ๒๕๓๕ 
 ขอ้ ๔ ในระเบียบนีÊ    “กฎหมาย”  หมายความวา่  พระราชบญัญติั  หรือพระราชกาํหนด  และใหห้มายความ รวมถึงพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ระเบียบ  ขอ้บงัคบั  หรือประกาศ  ดว้ย  
 ขอ้ ๕ ให้ เป็นหน้าทีÉของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทีÉจะดําเนินการประชุมหน่วยงานของรัฐเป็นครัÊ งคราว  เพืÉอชีÊแจงใหห้น่วยงานของรัฐทราบถึงหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอ เรืÉองตอ่คณะรัฐมนตรีตามระเบียบนีÊ   
 ขอ้ ๖ ใหน้ายกรัฐมนตรีรักษาการตามระเบียบนีÊ   



-  112  -  หมวด  ๑ การส่งเรืÉอง  
 ขอ้ ๗ ใหห้น่วยงานของรัฐทีÉเสนอเรืÉองตอ่คณะรัฐมนตรีส่งเรืÉองไปยงัสํานกัเลขาธิการ คณะรัฐมนตรีพร้อมเอกสาร  ตามวิธีการ  จาํนวน  และระยะเวลาทีÉสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกาํหนด  โดยจะกาํหนดใหส่้งทางอิเล็กทรอนิกส์หรือวธีิการทางเทคโนโลยอืีÉนก็ได ้ 
 ขอ้ ๘ การขอถอนเรืÉองทีÉนาํเสนอคณะรัฐมนตรีคืน  ใหก้ระทาํไดเ้มืÉอผูมี้อาํนาจลงนาม ในหนงัสือนาํส่งเป็นผูล้งนามในหนงัสือขอถอน หรือขอถอนในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรี   หมวด  ๒ การขอความเห็น  
 ขอ้ ๙ ในกรณีทีÉเรืÉ องทีÉจะเสนอคณะรัฐมนตรีเป็นเรืÉ องทีÉต้องได้รับความเห็นชอบ  หรืออนุมติัจากหน่วยงานของรัฐแห่งอืÉนก่อน  ให้หน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉ องขอความเห็นชอบ หรือขออนุมติัจากหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องให้เสร็จสิÊน  แล้วจึงส่งเรืÉ องไปยงัสํานักเลขาธิการ คณะรัฐมนตรีพร้อมกบัความเห็นชอบหรือคาํอนุมติันัÊน   ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐทีÉ เกีÉยวข้องไม่แจ้งผลการพิจารณาให้หน่วยงานของรัฐ เจา้ของเรืÉ องทราบภายในสิบห้าวนันับแต่วนัทีÉได้รับคาํขอ  หรือหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องนัÊ น ไมอ่นุมติัหรือไม่ใหค้วามเห็นชอบ  และเรืÉองดงักล่าวมีความจาํเป็นทีÉจะตอ้งใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณาให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเรืÉ องเสนอเรืÉ องมายงัสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพืÉอดําเนินการ เสนอคณะรัฐมนตรีตอ่ไป  
 ขอ้ ๑๐ ภายในสามวนันบัแต่วนัไดรั้บเรืÉอง  ให้สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจง้ให้หน่วยงานของรัฐทีÉเห็นวา่น่าจะเกีÉยวขอ้งกบัเรืÉองดงักล่าวทราบถึงการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี พร้อมทัÊงแจง้ประมาณการว่าจะมีการนาํเรืÉองเขา้พิจารณาในคณะรัฐมนตรีในวนัใด  หากหน่วยงานของรัฐดงักล่าวมีขอ้เสนอแนะหรือความคิดเห็ นอย่างใดให้ เสนอมาย ังสํ านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก่อนว ันนําเรืÉ องเสนอคณะรัฐมนตรี  



-  113  -  ไม่ช้ากว่าห้าวนั  หรือจะเสนอให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดของตนทราบเพืÉอนําไปเสนอในทีÉประชุมคณะรัฐมนตรีก็ได ้ ให้เป็นหน้าทีÉของหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวข้องทีÉ เสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะ ตอ้งรายงานให้รัฐมนตรีเจา้สังกดัของตนทราบถึงความเห็นหรือขอ้เสนอแนะดังกล่าวก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊน  ในกรณีทีÉเห็นสมควรเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะสอบถามความเห็นของบุคคลหรือคณะบุคคลทีÉมิใช่ หน่วยงานของรัฐเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได ้
 ขอ้ ๑๑ ในกรณีความเห็นหรือขอ้เสนอแนะของหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้งทีÉเสนอ มาตามขอ้  ๑๐  มีความแตกต่างหรือขดัแยง้กัน  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะจดัให้หน่วยงานของ รัฐทีÉเกีÉยวขอ้งมาปรึกษาหารือหรือหาขอ้ยติุก่อนนาํเรืÉองเสนอตอ่คณะรัฐมนตรีก็ได ้
 ขอ้ ๑๒ การขอความเห็นชอบหรืออนุมตัิตามขอ้  ๙  และการขอความเห็นตามขอ้  ๑๐ ให้เป็นไปตามหลักการแห่งมาตรา  ๒๕  วรรคสอง  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖   หมวด  ๓ การเสนอเรืÉองทัÉวไป  
 ขอ้ ๑๓ ในหนังสือนาํส่งเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  ให้หน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉอง สรุปเรืÉองใหช้ดัเจนและครบถว้น  โดยอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสาํคญั  ดงันีÊ    (๑) เรืÉองเดิม  (ถา้มี)   (๒) เหตุผลความจาํเป็นทีÉตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรี   (๓) ความเร่งด่วนของเรืÉอง  (ถา้มี)  โดยระบุวนัสุดทา้ยทีÉจะตอ้งดาํเนินการเรืÉองนัÊนไวด้ว้ย   (๔) สาระสาํคญัของเรืÉองหรือขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย   (๕) ประเด็นของปัญหาทีÉตอ้งการใหค้ณะรัฐมนตรีพิจารณา  



-  114  -   (๖) ความเห็นชอบหรือการอนุมติัของหน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง  (ถา้มี)   (๗) ในกรณีทีÉ มีกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี  หรือคําสัÉ งใด  ๆ  ก ําหนดให้ต้องมี การวิเคราะห์หรือศึกษาในเรืÉองนัÊนก่อนดาํเนินการ  ให้เสนอรายงานการวิเคราะห์หรือการศึกษา พร้อมทัÊงจดัทาํผลสรุปเสนอมาดว้ย   (๘) ค่าใชจ้า่ยทีÉตอ้งใชใ้นการดาํเนินการ  และทีÉมาแห่งเงินค่าใชจ้า่ย   (๙) รายละเอียดทีÉประสงค์จะให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ความเห็นชอบ  หรือมีมติ โดยใหร้ะบุใหช้ดัเจนและแยกเป็นขอ้ ๆ  ใหค้รบถว้น   ในกรณีทีÉหน่วยงานของรัฐมิไดส้รุปเรืÉองให้เป็นไปตามวรรคหนึÉง  ใหส้ํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการสอบถามขอ้เท็จจริงเพืÉอจดัทาํสรุปเรืÉองดงักล่าวเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป ในกรณีเช่นนัÊ น  หากเกิดความล่าช้าหรือเสียหายอันเนืÉองมาแต่การสอบถามขอ้เท็จจริงดังกล่าว ใหเ้ป็นความรับผดิชอบของหน่วยงานของรัฐทีÉเป็นเจา้ของเรืÉอง   หมวด  ๔ การเสนอร่างกฎหมาย  
 ขอ้ ๑๔ การเสนอเรืÉ องต่อคณะรัฐมนตรี  เพืÉ อขอให้ มีการตราพระราชบัญญัติ ขึÊนนอกจากจะตอ้งดาํเนินการตามหมวด  ๓  แลว้  หน่วยงานของรัฐตอ้งดาํเนินการดงัต่อไปนีÊดว้ย  (๑) จดัทาํคาํชีÊ แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจาํเป็นในการตราพระราชบัญญัติ ทา้ยระเบียบนีÊ    (๒) จดั  ทาํสรุปสาระสาํคญัของหลกัการในร่างพระราชบญัญติั  (๓) จดัทาํตารางเปรียบเทียบในกรณีแกไ้ขเพิÉมเติมหรือปรับปรุงพระราชบญัญติัทีÉมีอยูแ่ลว้  ให้นาํความใน  (๒)  และ  (๓)  มาใชบ้งัคบักบัการเสนอร่างกฎหมายอืÉนทีÉมิใช่พระราชบญัญติัดว้ยโดยอนุโลม   



-   115  -   ขอ้ ๑๕ ในการเสนอใหมี้กฎหมายขึÊนใหม่หรือแกไ้ขเพิÉมเติมกฎหมายทีÉใชบ้งัคบัอยู ่ในปัจจุบนั  ใหด้าํเนินการดงัตอ่ไปนีÊ   (๑) ในกรณีเสนอให้มีการตราพระราชบญัญติั  หน่วยงานของรัฐจะเสนอเป็นร่างพระราชบญัญตัิ หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแห่งหลักการและสาระสําคญัทีÉประสงค์จะให้มีในพระราชบญัญัติ โดยไม่ต้องจัดทําเป็นร่างพระราชบัญญัติก็ได้  ในกรณีทีÉ มิได้จัดทําเป็นร่างพระราชบัญญัติ  การดําเนินการตามข้อ  ๑๔  (๓)  ให้จัดทําการเปรียบเทียบหลักการและสาระสําคัญทีÉ มีอยู่ในพระราชบญัญติัทีÉใชบ้งัคบัอยูก่บัหลกัการและสาระสาํคญัทีÉเสนอใหม ่ (๒) ในกรณีทีÉเป็นกฎหมายอืÉนทีÉมิใช่พระราชบญัญติัใหจ้ดัทาํเป็นร่างของกฎหมายนัÊน  
 ขอ้ ๑๖ ในกรณีทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติใหส่้งร่างพระราชบญัญติัใหส้ํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาหรือให้ยกร่างพระราชบญัญติัใด  ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบความถูกตอ้งตามหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบความจาํเป็นในการตราพระราชบญัญติัดว้ย   ในกรณีทีÉสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นว่าไม่มีความจาํเป็นตอ้งมี หรือแก้ไขเพิÉมเติมพระราชบัญญัติใด  หรือการมีหรือแก้ไขเพิÉมเติมพระราชบัญญัติดังกล่าว จะไม่คุม้ค่าหรือเกิดผลเสียหายต่อรัฐหรือประชาชน  ให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงาน ความเห็นดงักล่าวตอ่คณะรัฐมนตรีโดยเร็ว  และเมืÉอคณะรัฐมนตรีมีมติเป็นประการใดใหด้าํเนินการ ตอ่ไปตามมตินัÊน   หมวด  ๕ การนาํเรืÉองเสนอคณะรัฐมนตรี  
 ขอ้ ๗ เมืÉอสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดรั้บเรืÉองทีÉส่งมาเพืÉอเสนอคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ดาํเนินการตรวจสอบหากปรากฏว่าไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘  หรือระเบียบนีÊ   ใหส้ํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจง้หน่วยงานของรัฐ เจา้ของเรืÉ องเพืÉอดาํเนินการแกไ้ขให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลาทีÉกาํหนด  หากไม่ดาํเนินการภายในระยะเวลาทีÉกาํหนด  ใหส้าํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส่งเรืÉองคืนหน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉอง  



-  116  -   ขอ้ ๑๘ เรืÉองใดทีÉเสนอถูกตอ้งตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘  และระเบียบนีÊ   ให้สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจดัทาํบนัทึกสรุปเรืÉองและนําเสนอนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว  และเมืÉอนายกรัฐมนตรีสัÉงการให้นําเสนอคณะรัฐมนตรีแล้ว ใหจ้ดัเขา้ระเบียบวาระการประชุมของคณะรัฐมนตรีต่อไป    ในบนัทึกสรุปเรืÉองของสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึÉง  จะมีขอ้เสนอแนะ  เพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดว้ยก็ได ้ 
 ขอ้ ๑๙ ในกรณีทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติแต่งตัÊ งคณะกรรมการเพืÉอพิจารณากลัÉนกรองเรืÉ องก่อนนาํเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา  ๕  แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๔๘  และนายกรัฐมนตรีมีคาํสัÉงตามขอ้  ๑๘  ให้เสนอเรืÉองตอ่คณะกรรมการดงักล่าว  ใหส้าํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการตามคาํสัÉงนัÊน   เมืÉอคณะกรรมการตามวรรคหนึÉ งมีมติเป็นประการใด  ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการไปตามมตินัÊนหรือตามมติคณะรัฐมนตรีทีÉแตง่ตัÊงคณะกรรมการดงักล่าว  แลว้แตก่รณี   หมวด  ๖ มติคณะรัฐมนตรี  
 ขอ้ ๒๐ เมืÉอคณะรัฐมนตรีมีมติเรืÉองใด  ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรียืนยนัหรือ แจง้มติคณะรัฐมนตรีในเรืÉองนัÊนไปยงัหน่วยงานของรัฐเจา้ของเรืÉอง  หน่วยงานของรัฐทีÉเกีÉยวขอ้ง และผูเ้กีÉยวขอ้งอืÉนเพืÉอทราบหรือ  ดาํเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว  มติคณะรัฐมนตรีเรืÉ องใดทีÉ มีการแถลงเป็นการเปิดเผยแล้ว  ให้สํานักเลขาธิการ คณะรัฐมนตรีจดัทาํสรุปเรืÉองและเปิดเผยตอ่ประชาชนทางสืÉออิเล็กทรอนิกส์ดว้ย  
 ขอ้ ๒๑ ในการประชุมโดยเปิดเผย  ให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจดัทาํสรุปผล การประชุมคณะรัฐมนตรีทุกครัÊ งทีÉ มีการประชุม  แล้วเสนอให้คณะรัฐมนตรีเพืÉอทราบ  กรณีทีÉ ประชุมคณะรัฐมนตรีมีขอ้ทกัทว้งหรือแกไ้ขประการใด  ใหส้ํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดาํเนินการแกไ้ขโดยเร็ว  



  -  117  -  หมวด  ๗ การรายงานผลการปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี  
 ขอ้ ๒๒ ในกรณีทีÉคณะรัฐมนตรีมีมติให้หน่วยงานของรัฐใดดาํเนินการในเรืÉ องใด โดยใหร้ายงานผลการดาํเนินงานต่อคณะรัฐมนตรี  ให้เป็นหนา้ทีÉของหน่วยงานของรัฐนัÊนส่งรายงานผลการดําเนินงาน  ปัญหา  และอุปสรรค  ต่อสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามระยะเวลา ทีÉคณะรัฐมนตรีกาํหนด  ในกรณีทีÉคณะรัฐมนตรีมิไดก้าํหนดระยะเวลาไว ้ ใหร้ายงานอยา่งนอ้ยทุกสามเดือน   บทเฉพาะกาล   ขอ้ ๒๓ การใดทีÉไดด้าํเนินการหรืออยู่ในระหว่างการดาํเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ๒๕๓๑  และทีÉแกไ้ขเพิÉมเติม  ก่อนหรือ ในวนัทีÉระเบียบนีÊ ใช้บังคับ  ให้คงดําเนินการต่อไปได้ตามระเบียบนัÊ น  เวน้แต่นายกรัฐมนตรี จะสัÉงการเป็นอยา่งอืÉน         ประกาศ  ณ  วนัทีÉ  ๑๕  มีนาคม  พ.ศ.  ๒๕๔๘       พนัตาํรวจโท  ทกัษิณ  ชินวตัร        นายกรัฐมนตรี 
   



-  118  -  ประวตัิย่อผู้วิจัย  ชืÉอ   นางสาวชนิตา  อึËงผาสุข  วนัเดือนปีเกิด  6  เมษายน  ŚŝŘŘ  การศึกษา   -  บริหารธุรกิจบณัฑิต  (การบญัชี)       มหาวทิยาลยัรามคาํแหง    -  นิติศาสตรบณัฑิต       มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช    -  รัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต       จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  ประวตัิการทํางาน ปี  2548 ผูอ้าํนวยการกลุ่มกฎหมายความมัÉนคง    สํานกันิติธรรม      สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี   ปี  2555 ผูเ้ชีÉยวชาญดา้นกฎหมาย    สํานกันิติธรรม    สํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ตําแหน่งปัจจุบัน  ผูอ้าํนวยการสํานกันิติธรรม  สาํนกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
 



  สรุปย่อ ลักษณะวชิา  การเมือง เรืÉอง  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ ผู้วจิัย  นางสาวชนิตา  อึËงผาสุข    หลักสูตร  วปม.  รุ่นทีÉ  ş ตําแหน่ง   ผู้อาํนวยการสํานักนิติธรรม   สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา แบ่งการพิจารณาปัญหาออกเป็น  Ŝ  กรณีดงันีÊ  1. การเสนอเรืÉองไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย 2. ขาดการวางแผนในการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี 3. ความไม่เหมาะสมของการประกาศใชก้ฎหมายความมัÉนคงฯ 4. การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายบริหารตามบทบญัญติัของกฎหมาย  ř. กรณปัีญหาการเสนอเรืÉองไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย   สํานักงานสภาความมัÉนคงแห่งชาติได้เสนอ  เรืÉอง  การขยายระยะเวลาการประกาศ สถานการณ์ฉุกเฉินทีÉมีความร้ายแรงในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ มาเพืÉอเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมืÉอวนัจนัทร์ทีÉ  řŚ  มกราคม  ŚŝŝŚ  โดยแจง้วา่ให้นําเรืÉองนีÊ เขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในวนัองัคารทีÉ  řś  มกราคม  2552  สืบเนืÉองมาจาก  การเสนอขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดงักล่าวเป็นการเสนอเรืÉองเพืÉอขอต่ออายุการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินทีÉอยูร่ะหวา่งการประกาศบงัคบัใช้ออกไปอีก  เพืÉอให้การปฏิบติังานในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใตส้ามารถดาํเนินการไดอ้ย่างต่อเนืÉอง  สมควรขยายต่อไปอีก  ś  เดือน  (ทัÊงนีÊ   ระยะเวลาของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฉบบัทีÉใชบ้งัคบันัÊนจะสิÊนสุดลงในวนัทีÉ  řš  มกราคม  ŚŝŝŚ)   จากกรณีดงักล่าวทาํใหท้ราบทีÉมาของปัญหาหลายอยา่งไดแ้ก่  การเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีเป็นไปอยา่งเร่งด่วนและกระชัÊนชิด  ไม่มีการสรุปเรืÉองให้ชดัเจนและครบถว้น  และไม่มีการวิเคราะห์หรือจดัทาํขอ้มูลทีÉเกิดขึÊนในพืÊนทีÉเพืÉอประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในอนัทีÉจะสนบัสนุนหรือตดัสินใจแต่อยา่งใด  2. กรณปัีญหาขาดการวางแผนงานในการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี     กองอาํนวยการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  (กอ.รมน.)  ไดเ้สนอเรืÉอง  การขยายเวลาการประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร มาเพืÉ อเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  โดยเสนอมาทีÉสํานักเลขาธิการคณ ะรัฐมนตรีเมืÉอว ันทีÉ   Śş พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  สืบเนืÉองมาจาก  ไดเ้คยมีมติคณะรัฐมนตรีประกาศพืÊนทีÉในการนาํพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  มาบงัคับใช้แล้ว  และประกาศดงักล่าว จะสิÊนสุดลงในวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  อนัเนืÉองมาจากมติคณะรัฐมนตรี  Ś  มติ  ดงันีÊ   



 

2   2.1 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  (Śš  พฤศจิกายน  ŚŝŝŜ)  เห็นชอบใหข้ยายเวลาประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ในพืÊนทีÉอาํเภอจะนะ  อาํเภอนาทว ีอาํเภอเทพา  และอาํเภอสะบ้ายอ้ย  จงัหวดัสงขลา  ตัÊงแต่วนัทีÉ  ř  ธันวาคม  Śŝŝŝ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ   2.2 คณะรัฐมนตรีไดม้ีมติ  (řŘ  มกราคม  Śŝŝŝ)  เห็นชอบให้ขยายเวลาประกาศพืÊนทีÉปรากฏเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ตัÊงแต่วนัทีÉ  řš  มกราคม  Śŝŝŝ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ   โดยมติคณะรัฐมนตรีทัÊง  Ś  เรืÉองดงักล่าวไดก้าํหนดให้วนัทีÉ śŘ พฤศจิกายน Śŝŝŝ เป็นวนัสิÊนสุดการนําพระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  มาบังคบัใช ้ แต่พบวา่ยงัคงมีเหตุการณ์อนักระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ดงันัÊน  เพืÉอให้เกิดความต่อเนืÉองในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าทีÉ   สมควรกาํหนดมาตรการป้องกันไวเ้ช่นเดิม  จึงมีความจาํเป็น ตอ้งขยายเวลาประกาศพืÊนทีÉในทอ้งทีÉดงักล่าวใน  Ŝ  อาํเภอ  ของจงัหวดัสงขลา  และในพืÊนทีÉอาํเภอแม่ลาน  จงัหวดัปัตตานี  ออกไปอีกเป็นเวลา  ř  ปี  ตัÊงแต่  ř  ธนัวาคม  Śŝŝŝ  ถึงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  ŚŝŝŞ     แต่โดยทีÉส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไดเ้สนอเรืÉองนีÊ มาเพืÉอดาํเนินการในวนัองัคารทีÉ  Śş  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  ประกอบกบัในช่วงระยะเวลาดงักล่าว  คือ  วนัทีÉ  Śş - Śš  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  รัฐบาลไดมี้ภารกิจเกีÉยวกบัการชีÊแจงญตัติการเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  ดังนัÊ น  ในสัปดาห์ดังกล่าวจึงมิได้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีตามปกติ  แต่เนืÉองจากได้รับการประสานว่ามีความจาํเป็นต้องเสนอเรืÉ องนีÊ ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพืÉอต่ออายุการบังคับใช้พระราชบัญญัติการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. Śŝŝř  ออกไปอีก  เนืÉ องจากประกาศและขอ้กาํหนดทีÉออกตามความในพระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคง ฯ  ทัÊง  Ś  มติดงักล่าวจะสิÊนสุดลงวนัทีÉ  śŘ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ  นีÊ   จึงมีความจาํเป็นตอ้งขยายระยะเวลาการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัการรักษาความมัÉนคงฯ  ในพืÊนทีÉดงักล่าวออกไปอีก  ř  ปี  เพืÉอรักษาประโยชน์ของประเทศเป็นสาํคญั   จากกรณีดงักล่าวทาํให้ทราบทีÉมาของปัญหาว่า  ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไม่มีการ วางแผนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีทัÊงทีÉทราบระยะเวลาสิÊนสุดของเรืÉ องว่าจะครบกาํหนดเมืÉอใด  และการเสนอเรืÉองจะกระทาํอยา่งกระชัÊนชิดและเร่งด่วน  3. กรณปัีญหาความไม่เหมาะสมของการประกาศใช้กฎหมายความมัÉนคงฯ   3.1 คณะรัฐมนตรีได้มีมติ  (ŚŚ  พฤศจิกายน  Śŝŝŝ)  เห็นชอบให้ประกาศใช้บงัคบักฎหมายความมัÉนคง  รวม  ś  ฉบบั  สืบเนืÉองจากหน่วยงานความมัÉนคงได้รับรายงานข่าวและแจง้ให ้ฝ่ายบริหารทราบวา่จะมีการชุมนุมทีÉอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ดงันีÊ      - จะมีการระดมมวลชนมาชุมนุมเพืÉอลม้ลา้งรัฐบาลทีÉมาจากการเลือกตัÊง   - จะระดมมวลชนมาร่วมชุมนุมเป็นจาํนวนมาก  (ประมาณ  ŝŘ,ŘŘŘ – 100,000  คน)     - จะมีการชุมนุมในลกัษณะยดืเยืÊอและวางแผนทีÉบุกรุกสถานทีÉราชการ   - เตรียมการจะก่อให้เกิดความรุนแรงความเสียหายต่อชีวิตและทรัพยสิ์นของประชาชน  



 

3   3.2 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ  (śř  กรกฎาคม  ŚŝŝŞ)  เห็นชอบให้ประกาศใชบ้งัคบักฎหมายความมัÉนคง  รวม  ś  ฉบับ  สืบเนืÉองจากหน่วยงานความมัÉนคงได้รับรายงานข่าวและแจ้งให ้ฝ่ายบริหารทราบวา่จะมีการชุมนุมทีÉอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  ดงันีÊ       - จะมีการชุมนุมของกลุ่มพลงัมวลชน  จาํนวน  śŘ,ŘŘŘ  คน    - จะมีการปิดลอ้มรัฐสภา  เนืÉองจากจะมีการเสนอร่างกฎหมายสาํคญั    - เหตุการณ์มีแนวโนม้ทีÉจะอยูเ่ป็นเวลานานจนกวา่จะบรรลุวตัถุประสงค ์  จากกรณีทีÉเกิดขึÊนทาํให้ทราบทีÉมาของปัญหาวา่  ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเลือกทีÉจะเชืÉอถือขอ้มูลตามทีÉไดรั้บรายงานวา่อาจจะเกิดเหตุการณ์ร้ายแรงขึÊน  ซึÉ งการรายงานข่าวดงักล่าวเป็นเพียงการคาดการณ์หรือคาดคะเนของผูร้ายงานข่าวเท่านัÊ น  โดยไม่มีการตรวจสอบแหล่งทีÉมา ของขอ้มูลวา่มีความเชืÉอถือไดเ้พียงใด  4. กรณปัีญหาการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายบริหารตามบัญญัติของกฎหมาย   สืบเนืÉองจากมาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ไดบ้ญัญตัิความไวว้่า  “การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึÉ ง  ให้ใช้บงัคบัตลอดระยะเวลาทีÉนายกรัฐมนตรีกาํหนด  แต่ตอ้งไม่เกินสามเดือนนับแต่วนัประกาศ ในกรณีทีÉมีความจาํเป็นตอ้งขยายระยะเวลา  ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอาํนาจประกาศขยายระยะเวลาการใช้บังคบัออกไปอีกเป็นคราว  ๆ  คราวละไม่เกินสามเดือน”  ความดังกล่าวทาํให้มีการขอขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพืÊนทีÉ  ś  จงัหวดัภาคใต ้ ไดแ้ก่  จงัหวดันราธิวาส  จงัหวดัปัตตานี  จงัหวดัยะลา  มาแลว้  จาํนวน  śŜ  ครัÊ ง   จากบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวพบว่า  สภาพปัญหาเกิดจากบทบญัญัติ ของกฎหมายเอง  คือ  มาตรา  ŝ  วรรคสอง  แห่งพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ ซึÉ งได้กําหนดให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอํานาจขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปไดเ้รืÉอย ๆ  เป็นคราว ๆ คราวละไม่เกิน ś เดือน โดยไม่มีการกาํหนดระยะเวลาวา่จะสิÊนสุดเมืÉอใด วตัถุประสงค์ของการวจิยั  1. เพืÉอศึกษาปัญหา  การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี  เกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  2. เพืÉอเสนอแนะแนวทาง  ในการบงัคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง  ให้มีความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ความมัÉนคงของประเทศ ขอบเขตของการวจิยั  การวิจยัเรืÉองนีÊ มีขอบเขตอยูท่ีÉการบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศ  โดยได้อธิบายและศึกษาถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายความมัÉนคงจาํนวน ś  ฉบบั  ได้แก่  พระราชบญัญัติกฎอยัการศึก  พุทธศกัราช  ŚŜŝş  พระราชกาํหนดการบริหารราชการ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และพระราชบญัญตัิการรักษาความมัÉนคงภายในราชอาณาจกัร  พ.ศ.  Śŝŝř  นอกจากนีÊ   ยงัรวมถึงการบริหารราชการแผน่ดิน  อาํนาจหน้าทีÉของคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนการบริหารการประชุมคณะรัฐมนตรี 



 

4 วธิีดําเนินการวจิยั  การวิจยัเรืÉองนีÊ เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ  (Qualitative  Research)  โดยศึกษาเปรียบเทียบ  กบัต่างประเทศไดแ้ก่  ประเทศฝรัÉงเศส   ประเทศองักฤษ   และประเทศสหรัฐอเมริกา  และวเิคราะห์ข้อมูลเอกสาร  ซึÉ งศึกษาโดยใช้วิธีการค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากกฎหมาย  ระเบียบ   ประกาศ  คําสัÉ ง   มติคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนตวัอยา่งเอกสารทีÉส่วนราชการต่าง ๆ   เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  รวมทัÊงจากตาํราเอกสารรายงานการวิจยัทีÉเกีÉยวขอ้ง  และสืÉอสิÉงพิมพต่์าง ๆ ผลการวจิัย กรณปัีญหาทีÉ ř จากขอ้มูลทีÉไดศ้ึกษาพบวา่  ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และ วธีิการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อยา่งเคร่งครัด  ในประเด็นทีÉเกีÉยวกบัการไม่เสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีตามระยะเวลาทีÉกาํหนด  การไม่ขอความเห็น  การไม่สรุปเรืÉองให้ชัดเจนและครบถว้นรวมทัÊงการไม่วิเคราะห์ขอ้มูลเพืÉอการประกอบการพิจารณา  สิÉงเหล่านีÊ ส่งผลให้คณะรัฐมนตรีไดต้ัÊงขอ้สังเกตไว้ในมติคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองได้ตระหนักถึงความสําคญัและความจาํเป็นของขอ้มูลทีÉจะนาํไปใชเ้พืÉอให้คณะรัฐมนตรีตดัสินใจบนพืÊนฐานของขอ้มูลทีÉถูกตอ้งมากทีÉสุด กรณปัีญหาทีÉ Ś จากขอ้มูลทีÉได้ศึกษาพบว่า  การเสนอเรืÉองของส่วนราชการเจา้ของเรืÉ องจะเป็นไปอยา่งกระชัÊนชิดและเร่งด่วน โดยไม่มีการวางแผนการเสนอเรืÉองต่อคณะรัฐมนตรีให้เป็นรูปธรรมทีÉชดัเจน  ทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีต้องดําเนินการจดัให้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีชุดพิเศษ หรือคณะรัฐมนตรีชุดเล็กเกิดขึÊ นอย่างมิอาจหลีกเลีÉ ยงได้  ตามมาตรา  Š  วรรคสอง  และวรรคสาม แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  แต่อย่างไรก็ตาม  การประชุมทีÉเกิดขึÊนอาจไม่เป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  มาตรา  řşř ทีÉกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีมีหนา้ทีÉบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั  นอกจากนีÊ   ยงัมีผลทาํให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไม่อาจขอความเห็นจากส่วนราชการทีÉเกีÉยวข้องได้  ซึÉ งข้อมูลจาก ส่วนราชการทีÉเกีÉยวขอ้งอาจมีผลหรือมีนยัสําคญัต่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีก็เป็นได ้กรณปัีญหาทีÉ ś จากข้อมูลทีÉได้ศึกษาพบว่า  ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีได้มีการรับฟังข้อมูล  จากแหล่งข่าวทีÉมีผูร้ายงานเกีÉยวกับสถานการณ์ในพืÊนทีÉทีÉ มีการชุมนุม  โดยไม่มีการตรวจสอบแหล่งทีÉมาของขอ้มูลแต่อยา่งใด  เพียงแต่เลือกทีÉจะเชืÉอถือขอ้มูลทีÉไดรั้บรายงานวา่อาจจะเกิดความไม่สงบและอาจเกิดเหตุการณ์ร้ายแรงเท่านัÊน  อนัเป็นเพียงการคาดการณ์หรือคาดคะเนของผูร้ายงานข่าวมากกว่า การตรวจสอบข้อมูลทีÉ เกิดขึÊ นจริง  และยงัพบว่าการออกมติคณะรัฐมนตรีของฝ่ายบริหารอาจขัดหรือแย้ง ต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในเรืÉ องเกีÉยวกับสิทธิและเสรีภาพของการชุมนุม  เนืÉองจากการชุมนุม ของประชาชนทีÉเกิดขึÊ นดงักล่าวเป็นเพียงการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  นอกจากนีÊ   ยงัพบว่า หากไม่มีการไตร่ตรองการประกาศบังคบัใช้กฎหมายความมัÉนคง ฯ ให้รอบคอบ  อาจส่งผลให้มีการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้



 

5 กรณปัีญหาทีÉ Ŝ จากขอ้มูลทีÉไดศึ้กษาพบว่า  การใชดุ้ลพินิจการบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรีเกีÉยวกบักฎหมายความมัÉนคงของประเทศนัÊ น  ปัญหาส่วนหนึÉ งเกิดจากบทบญัญัติของกฎหมาย คือ  พระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ซึÉ งบทบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจเต็มในการพิจารณาขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ  ออกไปไดอ้ยา่งไม่มีทีÉสิÊนสุด  อนัเป็นการเปิดช่องวา่งให้ฝ่ายบริหารใชอ้าํนาจไดโ้ดยง่าย ข้อเสนอแนะ  1. เห็นควรให้ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองทีÉตอ้งเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีจะต้องยึดถือแนวทางปฏิบัติเกีÉยวกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรืÉ องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.  ŚŝŜŠ  และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเรืÉองตอ่คณะรัฐมนตรี  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  อยา่งเคร่งครัด   2. ส่วนราชการเจา้ของเรืÉองควรหลีกเลีÉยงการเสนอเรืÉองเขา้สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอย่างกระชัÊ นชิดและเร่งด่วน  โดยหลีกเลีÉ ยงการเสนอเรืÉ องเป็น “วาระจร”  จึงควรมีการวางแผน การเสนอเรืÉ องของส่วนราชการด้วยการจัดทาํคู่มือการปฏิบติังานให้มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรม  นอกจากนีÊ   ควรมีการวิเคราะห์ข้อมูลและผลกระทบทีÉเกิดขึÊนของเรืÉ องทีÉจะเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้มี ความครบถ้วนสมบูรณ์ เพียงพอต่อการพิจารณาตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  เพืÉอให้  “มติคณะรัฐมนตรี” มีความถูกตอ้ง  เป็นธรรม  โปร่งใส  และเกิดประโยชน์สูงสุด   3. ควรอย่างยิÉงทีÉฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีการกลัÉนกรองขอ้มูลทีÉไดรั้บจาก รายงานข่าวกบัเหตุการณ์ทีÉคาดวา่จะเกิดขึÊนจริงดว้ยความละเอียดและรอบคอบ  ดงันัÊน  จึงควรทีÉจะมีการค้นห า  ตรวจสอบ  ข้อมู ลหรือเหตุ การณ์ ทีÉ จะเกิ ดขึÊ นจากแหล่ งข่ าวอืÉ น  ๆ ทีÉ เชืÉ อถื อได้ด้วย   ทัÊ งนีÊ   เพืÉอไตร่ตรองการประกาศบังคับใช้กฎหมายความมัÉนคงให้รอบคอบก่อนทีÉจะมีมติคณะรัฐมนตรี   เพืÉอให้การออกมติคณะรัฐมนตรีของฝ่ายบริหารไม่ขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ  จนนําไปสู่การฟ้องร้อง เป็นคดีต่อศาลใหเ้พิกถอนมติคณะรัฐมนตรีได ้  4. เห็นควรให้มีการแกไ้ขปรับปรุงพระราชกาํหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน  พ.ศ.  ŚŝŜŠ  ทีÉกาํหนดให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีสามารถใช้ดุลพินิจขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินออกไปไดอ้ยา่งไม่มีทีÉสิÊนสุด  โดยควรทีÉจะกาํหนดให้มีองคก์รใดองคก์รหนึÉงเขา้มาทาํหนา้ทีÉตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารในการตดัสินใจดงักล่าวดว้ย   5. ควรทีÉ ฝ่ายบริหารจะเปิดโอกาสให้ ฝ่ายนิติบัญญัติเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณา ให้ความเห็นชอบการต่ออายุหรือการขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินฯ  ออกไปอีก  โดยกําหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องลงมติเห็นชอบให้ฝ่ายบริหารขยายระยะเวลาการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินต่อไปดว้ย  ดงัเช่น  ระบบกฎหมายความมัÉนคงของประเทศฝรัÉงเศสและประเทศองักฤษ    


