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บทคัดย่อ 
บทความนี้มีจุดประสงค์เพื่อน�าเสนอข้อเสนอแนะส�าหรับการปฏิรูปกฎหมายความมั่นคงของ

ประเทศไทยให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง โดยการศึกษาได้เริ่มจากการส�ารวจสภาพ

ปัญหาด้าน “โครงสร้าง” และ “องค์กร” ในการใช้อ�านาจและมาตรการในการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพตาม

กฎหมายความมัน่คง 3 ฉบบัอนัประกอบด้วย (1) พระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ พ.ศ. 2457 (2) พระราช- 

ก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ (3) พระราชบัญญัติการรักษาความ

มั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 โดยการศึกษาได้ใช้วิธีการศึกษาวิจัยแบบผสมผสานคือ ใช้การ

ศึกษาวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Analysis) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) 

กับตัวแทนผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายมหาชน 

ผลการศึกษาพบว่า โครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจตามกฎหมายความมั่นคงทั้ง 3 ฉบับ

ถกูออกแบบให้เป็นอ�านาจอนัเบด็เสรจ็เดด็ขาดของรฐับาลแต่เพยีงองค์กรเดยีวโดยปราศจากการควบคมุ 

ทัง้ในทางการเมอืงและทางกฎหมายกล่าวคอื ประการทีห่นึง่ กฎหมายความมัน่คงทัง้ 3 ฉบบัได้ตดัมติกิาร

มส่ีวนร่วมของรฐัสภาส�าหรบัการตรวจสอบควบคมุและถ่วงดลุการใช้ดลุยพนิจิของรฐับาลในการประกาศ

บงัคบัใช้กฎหมายความมัน่คงอย่างสิน้เชงิ ประการทีส่องในประเดน็ของกระบวนการยตุธิรรมส�าหรบัการ

เยียวยาบรรดาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงได้ตัดขอบเขตอ�านาจของ 

ศาลปกครองในส่วนดังกล่าวออกไป ด้วยข้อก�าหนดด้านโครงสร้างและองค์กรที่ว่านี้ย่อมน�าไปสู่การ 

ส่งเสรมิให้รฐับาลหลดุพ้นไปจากความรบัผดิรบัชอบจากการใช้อ�านาจเหล่านัน้แต่ในขณะเดยีวกนั “หวัใจ

หลัก” ของหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงมีความประสงค์ให้การใช้อ�านาจตามกฎหมายความมั่นคง

ควรตกอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐสภาเพื่อให้มีขั้นตอนการตรวจสอบ การควบคุมและถ่วงดุลการใช้

ดลุยพนิจิของรฐับาล และเพือ่สร้างระบบและกลไกให้รฐับาลตกอยูภ่ายใต้หลกัความรบัผดิรบัชอบอย่าง

หลีกเลี่ยงไม่ได้จากการใช้อ�านาจเหล่านั้น 

1 บทความนี้มาจากรายงานวิจัยเรื่อง “การปฏิรูปกฎหมายความมั่นคงตามหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงเพื่อปฏิรูป

ประเทศ” เสนอตอ่ส�านกัสง่เสรมิวชิาการ สถาบนัพระปกเกลา้ มถินุายน 2558 ผูว้จิยัขอขอบคณุการสนบัสนนุการวจิยั

มา ณ ที่นี้
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ด้วยสภาพปัญหาด้านโครงสร้างและองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงที่ 

ค้นพบข้างต้น จึงมีข้อเสนอแนะส�าหรับการปฏิรูประบบกฎหมายความมั่นคงทั้ง 3 ฉบับ คือ (1) ควร

ก�าหนดให้รฐัสภาเข้ามาเป็นส่วนหนึง่ในการควบคมุตรวจสอบและถ่วงดลุการใช้ดลุยพนิจิของรฐับาล (2) 

ควรก�าหนดให้ศาลปกครองเข้ามามีขอบเขตอ�านาจในการตรวจสอบอรรถคดีทั้งหลายอันสืบเนื่องจาก

การใช้อ�านาจของรัฐตามกฎหมายความมั่นคงและ (3) รัฐบาลและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องจะต้องบังคับ

ใช้กฎหมายความมั่นคงอย่างเหมาะสม พอสมควรแก่เหตุ และได้สัดส่วนกับสถานการณ์ทางการเมืองที่

ด�ารงอยู่จริงเพื่อสถาปนาหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงให้เกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ

[วารสารธรรมศาสตร์ ปีที่ 34 ฉบับที่ 2 ปี พ.ศ. 2558]

ค�าส�าคัญ: กฎหมายความมั่นคง, ธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง, การปฏิรูปกฎหมาย
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Abstract
This research paper aims to propose some guidelines for the reform of Thai 

security laws in accordance with the Security Sector Governance. It begins with the 

examination of structural and organizational problems in the exercise of power as 

well as the measures for restricting individual liberties according to three security laws, 

namely, the Martial Law Act A.D. 1914, the Emergency Decree on Public Administration 

in Emergency Situation A.D.2005, and the Internal Security Act A.D. 2008. Methodology 

used in this study is qualitative method that utilizes documentary analysis coupled 

with in-depth interview.

The study reveals that the structures and organizations that exercise the power 

according to the three security laws are designed to give absolute authority to the 

government only, without political and legal check and balance. Namely, all the three 

security laws, in the first place, completely exclude the parliament’s participation in the 

process of check and balance on the government’s discretion to enforce the security 

laws. In the second place, they also remove the judiciary participation in the process of 

seeking and dispatching compensations for the losses incurred during the period when 

the security laws are in effect. These shortcomings help absolve the government from 

the liability for any losses resulting from the enforcement of these security laws. At 

the heart of the Security Sector Governance is that the exercise of power according to 

the security laws must come under the parliamentary control in order to bring about 

the system of check and balance on the government’s discretion. 

The paper proposes three guidelines for the reform of the three security laws. 

First, the parliament should be allowed to become part of the process of check and 

DOI : 10.14456/tujournal.2015.4
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balance on the government’s discretion. Second, the Administrative Court should be 

allowed to take part in investigating the lawsuits resulting from the exercise of power 

according to the security laws. Third, in order to make the Security Sector Governance 

practically effective, the government and the officers concerned must enforce these 

security laws properly, rationally and in a manner proportionate to the actual political 

situations.

[Thammasat Journal, Volume 34 No.2, 2015]

Keywords: Security Laws, Security Sector Governance, Legal Reform
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บทน�า
 บทความนีไ้ด้ถกูเขยีนขึน้มาเพือ่ “ออกแบบ” โครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจของกฎหมาย

ความมั่นคงแต่ละฉบับให้มีความสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลและบริบทของระบอบประชาธิปไตย

ซึ่งการศึกษาได้ใช้วิธีการศึกษาวิจัยแบบผสมผสาน คือ ใช้การศึกษาวิเคราะห์เอกสาร (Documentary 

Analysis) และการสมัภาษณ์เชงิลกึ (In-depth Interview) กบัตวัแทนผูท้รงคณุวฒุด้ิานกฎหมายมหาชน 

โดยการศกึษาครัง้นีม้วีตัถปุระสงค์ทีส่�าคญัในทางการเมอืงและกฎหมายคอืให้เกดิสภาวะสมดลุของการ

ใช้อ�านาจและสร้างระบบและกลไกให้รฐัตกอยูภ่ายใต้หลกัความรบัผดิรบัชอบจากการใช้อ�านาจเหล่านัน้

ได้ 

 อันเนื่องด้วย “อ�านาจฉุกเฉิน” หรือ “อ�านาจพิเศษ” นั้นถือว่ามีความ “จ�าเป็น” ต่อรัฐใน

สถานการณ์ทางการเมอืงอนัไม่ปกตอินัเนือ่งด้วยอ�านาจรฐัตามกฎหมายธรรมดาไม่สามารถระงบั ยบัยัง้ 

ป้องกัน หรือแก้ไขสถานการณ์ทางการเมืองเหล่านั้นได้ทันท่วงทีและเมื่อรัฐได้มีการประกาศใช้อ�านาจ

เหล่านั้นไปแล้วย่อมส่งผลให้บรรดากฎ ระเบียบทางการเมือง (Political Order) ในภาวะปกติถูกระงับ

หรอืยกเลกิเป็นการชัว่คราว แต่อย่างไรกต็าม การบงัคบัใช้อ�านาจฉกุเฉนิหรอือ�านาจพเิศษภายใต้กรอบ

ระเบียบทางการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้นมีลักษณะ “กฎแห่งการยกเว้น” หรือ Rule of Exception  

ดังนั้น การบังคับใช้อ�านาจเหล่านั้นจะต้องเป็นไปเท่าที่จ�าเป็นในระยะเวลาอันสั้นเป็นประการส�าคัญ 

ถัดมาโครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจจะต้องได้มาตรฐานขั้นต�า่ที่นานาประเทศยึดถือปฏิบัติโดย

เฉพาะอย่างยิ่งหลักธรรมาภิบาลความมั่นคงซึ่งเป็นกรอบทฤษฎีที่มุ่งเน้นเพื่อสถาปนาธรรมภิบาลให้ 

เกิดขึ้นในภารกิจภาคความมั่นคง

 เมื่อพิจารณาถึงการบังคับใช้อ�านาจฉุกเฉินหรืออ�านาจพิเศษในบริบทของประเทศไทยผ่าน

กฎหมายความมัน่คงทัง้ 3 ฉบบันัน้พบว่าได้ถกูออกแบบให้เป็นอ�านาจอนัเบด็เสรจ็เดด็ขาดของรฐับาลแต่

เพยีงองค์กรเดยีวโดยปราศจากการควบคมุในทางการเมอืงและทางกฎหมาย เช่น การควบคมุดลุยพนิจิ

ของรัฐบาลโดยรัฐสภา กระบวนการยุติธรรมโดยศาลปกครอง เป็นต้น สภาพเช่นว่านี้ ได้น�าไปสู่การ 

ส่งเสริมให้รัฐบาลหลุดพ้นไปจากความรับผิดรับชอบจากการบังคับใช้อ�านาจเหล่านั้นอย่างสิ้นเชิง 

 ด้วยความจ�าเป็นประการส�าคัญของรัฐประชาธิปไตยที่จะต้องสร้างสภาวะสมดุลให้เกิดขึ้นจาก

การบงัคบัใช้อ�านาจเหล่านัน้ การออกแบบโครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจฉกุเฉนิหรอือ�านาจพเิศษ

ตามกฎหมายความมั่นคงจึงเป็นประเด็นที่จะต้องตระหนักรู้ 
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พินิจแนวคิดว่าด้วยหลัก “ธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง”2 

 แนวคิดเรื่องหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง (Security Sector Governance: SSG) หรือ

แนวคดิเรือ่งการปฏริปูภาคความมัน่คง (Security Sector Reform: SSR) เป็นแนวคดิทีป่รากฏและแพร่

ขยายไปยังภูมิภาคต่างๆ ทั่วโลกเมื่อปลายทศวรรษที่ 1990 ในฐานะที่เป็นเครื่องมือส�าคัญส�าหรับการ

บรหิารจดัการภารกจิภาคความมัน่คงซึง่ครอบคลมุในหลายมติแิละเกีย่วข้องกบัหลายภาคส่วน ทัง้นี ้ยงั

ถอืว่าแนวคดิธรรมาภบิาลภาคความมัน่คงเป็นมติหินึง่ของแนวคดิธรรมาภบิาล (HeinerHänggi, 2003, 

11) นอกจากนี้ จากการส�ารวจนิยามความหมายของธรรมาภิบาลภาความมั่นคงตามเอกสารแนะน�า

ข้อมลูพืน้ฐานของศนูย์เพือ่ประชาธปิไตยแห่งกองทพัประจ�ากรงุเจนวีา (The Geveva Centre for the 

Democratic Control of Armed Forces: DCAF) ได้ให้ความหมายไว้ว่า “เป็นกระบวนการทีเ่ชือ่มโยง 

กับโครงสร้าง กระบวนการ ค่านิยมและทัศนคติซึ่งมีส่วนส�าหรับการตัดสินใจงานด้านความมั่นคงและ

น�าไปสู่การปฏิบัติ ส�าหรับการปฏิรูปภาคความมั่นคง (SSR) นั้นมีจุดประสงค์เพื่อต้องการเสริมสร้าง 

ธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง (SSG) ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลส�าหรับภารกิจด้านความมั่นคง 

ภายใต้เงือ่นไขของการควบคมุและก�ากบัดแูลในระบอบประชาธปิไตย” (DCAF, 2009, 1) ในขณะเดยีวกนั

ด้าน The Stimson Center: Pragmatic Step for Global Security ได้กล่าวถงึหลกัธรรมาภบิาลภาค

ความมัน่คงไว้ว่า “การถกูควบคมุโดยพลเรอืนและแนวคดิประชาธปิไตยในหน่วยงานด้านความมัน่คงซึง่

2 เมื่อพิจารณานิยามความหมายของค�าว่า “Governance” ในปัจจุบันนั้นมีความหมายและสื่อความถึงกระบวนการ

ของการปกครอง หรือการก�ากับดูแล และหากสืบย้อนประวัติศาสตร์ของค�าศัพท์ดังกล่าวพบว่ามาจากภาษากรีกเดิม 

คือ “Kubernân” ซึ่งแปลว่า น�าทาง น�าร่อง (Pilot) หรือคุมหางเสือ หรือชี้น�า (Steering) ทั้งนี้ ค�าว่า“Governance”  

ในบริบทของภาษาไทยนั้นได้มีการน�ามาใช้โดยไม่สามารถหาข้อสรุปการเทียบเคียงค�าศัพท์ได้อย่างเหมาะสม แต่อาจ

จะแปลเพื่อให้สื่อความหมายไว้มากที่สุดด้วยค�าว่า “การบริหารปกครอง” อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาในวงวิชาการ

เช่น วงการรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์  และการนโยบายสาธารณะ เป็นต้น พบว่าได้มีการใช้ค�าว่า “ธรรมาภิบาล” 

โดยแปลมาจากภาษาองักฤษทีว่า่ “Good Governance” ส�าหรบัในสว่นราชการตามทีร่ะบไุวใ้นพระราชกฤษฎกีาไดใ้ช้ 

ค�าวา่ “การบรหิารจดัการบา้นเมอืง (ทีด่)ี” แทน ทัง้นี ้ไมว่า่จะมกีารใหน้ยิามความหมายของค�าวา่ “Good Governance” 

หรือ “ธรรมาภิบาล” ไว้อย่างไรก็ตาม แต่สามารถประยุกต์เป็นองค์ประกอบที่ส�าคัญได้ 3 ประการ คือ (1) ระบบการ 

จัดสรรอ�านาจทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจในสังคม การเมืองที่เน้นความชอบธรรมในอ�านาจการปกครองได้รับ 

มอบหมายตามระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตย และ (2) การบรหิารงานภาครฐัทีม่ปีระสทิธภิาพ ความโปรง่ใสและ 

ตรวจสอบได ้และ (3) การกระจายอ�านาจ ดงันัน้ อาจกลา่วโดยสรปุไดว้า่หวัใจหลกัของ “ธรรมาภบิาล” คอืความมุง่หวงั

ใหเ้กดิประสทิธภิาพสงูสดุของการบรหิารจดัการทัง้ในทางการเมอืง การปกครอง และเศรษฐกจิ โดยกระบวนการท�างาน

เหล่านั้นจะต้องมีความโปร่งใสและจะต้องสามารถถูกตรวจสอบได้ (ดูการอภิปรายแนวคิดดังกล่าวอย่างละเอียด จาก 

อัมพร ธ�ารงลักษณ์, บทที่ 1 การบริหารปกครองสาธารณะ: การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21 ใน การบริหารปกครอง

สาธารณะ (Public Governance) การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21, พิมพ์ครั้งที่ 2, 2556, กรุงเทพฯ: โครงการต�ารา

และสิ่งพิมพ์ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 1-34) 

  ส�าหรบัแนวคดิวา่ดว้ย “Security Sector Governance” หรอืภาษาไทยไดม้กีารบญัญตัไิวว้า่“ธรรมาภบิาลภาค 

ความมั่นคง” นั้น เมื่อวิเคราะห์แล้วพบว่าได้มีการประยุกต์จากแนวความคิดเรื่อง “ธรรมาภิบาล” ข้างต้นมาบังคับใช้

กบัภารกจิภาคความมัน่คงโดยมจีดุประสงคส์�าคญัเพือ่ใหอ้งคก์รทีเ่กีย่วขอ้งมกีระบวนการท�างานทีโ่ปรง่ใสและสามารถ

รับผิดรับชอบต่อบรรดาการใช้อ�านาจใดๆ ได้ 
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ประกอบด้วย ความโปร่งใส การก�ากบัดแูล และความรบัผดิชอบต่อนโยบายด้านความมัน่คง การตดัสนิใจ 

และการปฏิบัติที่เคารพต่อสิทธิมนุษยชน การปฏิบัติตามมาตรฐานของกฎหมายระหว่างประเทศและ

บรรดาการกระท�าทีช่อบด้วยกฎหมายของหน่วยงานภาคความมัน่คงทีเ่ผยแพร่ต่อสาธารณะ” (Madeline 

L. England, 2009, 1) 

 ดังนั้น โดยนัยนี้แล้วไม่ว่าจะเป็นแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงหรือการปฏิรูปภาค

ความมั่นคงจึงหมายถึงกระบวนการสร้างความมั่นคงแห่งชาติ (National Security) ให้มีความโปร่งใส  

มีระบบและกลไกในการรับผิดรับชอบต่อภารกิจภาคความมั่นคงเพื่อประสิทธิภาพสูงสุดส�าหรับการ

พัฒนาประเทศภายใต้ครรลองของประชาธิปไตยนั่นเอง 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงประเด็นด้านหน่วยงานและภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ “ภาคความ

มัน่คง” พบว่าได้มกีารให้ความเหน็ไว้หลากหลาย เช่น องค์การสหประชาชาตไิด้อธบิายว่าเป็นค�าทีม่คีวาม

หมายกว้างครอบคลุมซึ่งใช้ในการอธิบายโครงสร้างและภาระความรับผิดชอบของสถาบันทางการเมือง

และบคุลากรส�าหรบัการบรหิารจดัการ การเตรยีมการ และการควบคมุความมัน่คงปลอดภยัในประเทศ

ซึ่งตามที่เป็นการยอมรับโดยทั่วไปภาคความมั่นคงหมายถึงหน่วยงานการป้องกันประเทศ การบังคับใช้

กฎหมาย และหน่วยงานด้านการสบืราชการลบั เป็นต้น (General Assembly Security Council, 2008) 

ในขณะที ่ศนูย์เพือ่ประชาธปิไตยแห่งกองทพัประจ�ากรงุเจนวีาได้แบ่งหน่วยงานภาคความมัน่คงออกเป็น 

8 กลุ่ม คือ (1) หน่วยงานที่มีอ�านาจหน้าที่ตามกฎหมาย (2) รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารสูงสุด (3) รัฐสภา

หรือสภานิติบัญญัติ (4) องค์กรฝ่ายตุลาการ (5) องค์กรภาคประชาสังคม (6) หน่วยงานเอกชนที่ท�างาน

ภาคความมั่นคง (7) องค์กรอิสระของรัฐที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ และ (8) ตัวแสดง 

ภายนอกอื่นๆ (DCAF, 2009, 2) 

 ส�าหรับการจัดแบ่งกลุ ่มหน่วยงานด้านความมั่นคงของส�านักงานโครงการพัฒนาแห่ง

สหประชาชาติ (United Nations Development Program: UNDP) ได้แบ่งออกเป็น 5 กลุ่ม คือ  

(1) หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัการใช้ก�าลงั (2) หน่วยงานทีบ่รหิารจดัการด้านการพลเรอืนและการควบคมุ 

(3) หน่วยงานยุติธรรม (4) หน่วยงานด้านความมั่นคงที่ไม่ได้สังกัดรัฐ และ (5) หน่วยงานภาคประชา- 

สังคมอื่นๆ ที่ไม่ได้สังกัดรัฐ (UNDP, 2002, 87)

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงองค์ประกอบที่ใช้ในการศึกษาธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงพบว่า

สามารถแบ่งได้ดังนี้ คือ (1) การป้องกันประเทศ การข่าวกรอง การก�าหนดนโยบาย การคุมขังและ

กระบวนการยุติธรรม (2) บทบาทของบริษัทเอกชนที่ท�างานด้านความมั่นคง (3) การตรวจสอบและ

ควบคุมกองทัพโดยประชาชน (4) บทบาทของภาคประชาสังคม (5) การให้ความส�าคัญกับประเด็น

เรื่องเพศสภาพ และ (6) การปลดอาวุธ การถอดก�าลังพลและการบูรณาการการท�างานของหน่วยงาน

ภาครัฐ (H. Joseph S. Kraft, 2011, 5) นอกจากนี้ยังได้มีการก�าหนดแนวปฏิบัติที่ดีเพื่อความเป็นเลิศ 

(Best Practice) ในงานธรรมาภิบาลภาคความมั่นคงภายใต้ระบอบประชาธิปไตยซึ่งประกอบด้วย (1) 

กรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมายซึ่งประกอบด้วยการแบ่งแยกอ�านาจที่ชัดเจน (2) การควบคุมและ

บริการจัดการภาคความมั่นคงโดยพลเรือน (3) รัฐสภาเป็นองค์กรที่ก�ากับและควบคุมภาคความมั่นคง

ในทุกมิติ เช่น อ�านาจในการอนุมัติด้านงบประมาณ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง ยุทธศาสตร์
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ความมั่นคง เป็นต้น (4) ภาคความมั่นคงจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยศาลยุติธรรมปกติทั่วไปและ

จะต้องไม่มีศาลเฉพาะ เช่น ศาลทหาร และ (5) การควบคุมภาคความมั่นคงโดยสาธารณะ เช่น กลุ่ม 

เอ็นจีโอ พรรคการเมือง สื่อสารมวลชน ฯลฯ ซึ่งสามารถวิพากษ์วิจารณ์ได้ในฐานะที่เป็นประเด็น

สาธารณะ (HeinerHänggi, 2003, 16-17)

 จากกรอบแนวคดิว่าด้วยหลกัธรรมาภบิาลภาคความมัน่คงและหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัภาคความ 

มัน่คง หากพจิารณาตามโครงสร้างของสถาบนัทางการเมอืงไทย สามารถตคีวามได้ใน 2 ลกัษณะคอืการ

ตคีวามอย่างกว้างและการตคีวามอย่างแคบ การตคีวามองค์กร/หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัภาคความมัน่คง

ในความหมายอย่างกว้างนั้นพบว่าพัวพันไปเกือบทุกองค์กร/หน่วยงานภายในรัฐ เช่น โครงสร้างภายใต้

ก�ากับของฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการตลอดจนภาคส่วนเอกชนต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น 

ส�าหรับการตีความในความหมายอย่างแคบนั้นอาจหมายถึงเฉพาะองค์กร/หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

ภารกิจด้านความมั่นคง เช่น รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารในฐานะผู้ก�ากับดูแลนโยบายด้านความมั่นคง ผู้ใช้

อ�านาจตามกฎหมายความมั่นคงฉบับต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์กร/หน่วยงานด้านความมั่นคง เช่น 

สภาความมัน่คงแห่งชาต ิกองอ�านวยการรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร (กอ.รมน.) กองทพั และ

ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาเฉพาะกฎหมายความมั่นคงทั้ง 3 ฉบับ 

พบว่าเป็นปัจจยัพืน้ฐานซึง่ก�าหนดโครงสร้าง องค์กรและหน่วยงานต่างๆ ในการใช้อ�านาจส�าหรบัปฏบิตัิ

ภารกจิภาคความมัน่คง ในแง่นีแ้ล้ว กฎหมายจงึถอืเป็น “จดุตัง้ต้น” ของบรรดาภารกจิภาคความมัน่คง

ของรัฐ 

 ด้วยเหตทุีว่่ากฎหมายเป็นตวัก�าหนดโครงสร้างองค์กรและความชอบธรรมให้กบัรฐัส�าหรบับรรดา

การใช้อ�านาจใดๆ โดยเฉพาะอย่างยิง่กฎหมายความมัน่คงซึง่มลีกัษณะเป็นการเพิม่อ�านาจให้รฐัมากกว่า

ในสถานการณ์ปกต ิดงันัน้ การเสรมิสร้างหลกัธรรมาภบิาลภาคความมัน่คงผ่านการออกแบบโครงสร้าง

และองค์กรในการใชอ้�านาจตามกฎหมายความมัน่คงทัง้ 3 ฉบับ จงึเป็นประเด็นที่มคีวามส�าคญัอย่างยิ่ง

ในบริบทของประเทศประชาธิปไตย

แนวทางการศึกษา 
 บทความวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยแบบคุณภาพ โดยผู้วิจัยได้ผสมผสานเทคนิคการวิจัยแบบ

คุณภาพสองแบบเข้าด้วยกันคือ หนึ่ง การศึกษาวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Analysis) โดยได้

ทบทวนกรอบแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง สภาพปัญหาด้านโครงสร้างและองค์กรในการ

ใช้อ�านาจตามกฎหมายความมั่นคงในกรณีของประเทศไทย แนวทางการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคง

ในกรณขีองต่างประเทศ และรวมถงึข้อเสนอแนะต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัการปรบัปรงุแก้ไขระบบกฎหมาย

ความมัน่คง เพือ่น�ามาวเิคราะห์ สงัเคราะห์ และน�าเสนอข้อเสนอเพือ่ปรบัปรงุแก้ไขจดุ “บกพร่อง” ของ

ระบบกฎหมายความมั่นคงของประเทศไทย

 เมื่อได้ข้อเสนอจากการวิเคราะห์เอกสารแล้ว ผู้วิจัยได้น�าข้อเสนอไปเป็นฐานในการสัมภาษณ์

เชิงลึก (In-depth interview) กับ ผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายมหาชนที่อยู่ในวงวิชาการ (อาจารย์

มหาวิทยาลัย) จ�านวน 1 ท่าน และในวงปฏิบัติการ (กรรมการร่างกฎหมายประจ�าส�านักงาน 



วารสารธรรมศาสตร์  79

คณะกรรมการกฤษฎีกา) จ�านวน 1 ท่านทั้งนี้เพื่อให้ได้ความเห็นต่อข้อเสนอในการปรับปรุงระบบ

กฎหมายความมั่นคงที่มาจากประเด็นและมุมมองทางด้านกฎหมายมหาชน

ดุลอ�านาจที่ขาดดุล: สภาพปัญหาของระบบกฎหมายความมั่นคงไทย
 จากการส�ารวจสภาพปัญหากฎหมายความมั่นคงทั้ง 3 ฉบับของไทยซึ่งประกอบด้วย คือ (1)  

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 (2) พระราชก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์

ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ (3) พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 

ซึ่งพบว่าแต่ละฉบับมีเจตนารมณ์ของกฎหมายความมั่นคงและถูกบัญญัติขึ้นมาภายใต้บริบทและสภาพ

เงื่อนไขทางการเมืองที่แตกต่างกันออกไป อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากสถิติการประกาศบังคับใช้

กฎหมายความมั่นคงใน 2 ฉบับหลังพบว่าถูกบังคับใช้กับสถานการณ์ทางการเมืองที่ส�าคัญ 2 พื้นที่ คือ  

(1) สถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ และ (2) สถานการณ์ทางการเมือง 

ในส่วนกลาง ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสถิติในการประกาศบังคับใช้กฎหมายเฉพาะในพื้นที่ส่วนกลางพบว่ามี

มูลเหตุจูงใจมาจากการชุมนุมทางการเมืองในทุกครั้ง (สราวุธ ทับทอง, 2558)

 อย่างไรกต็ามจากการศกึษาด้านโครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจของกฎหมายความมัน่คง

แต่ละฉบับพบว่าได้ถูกออกแบบให้เป็นอ�านาจอันเบ็ดเสร็จเด็ดขาดของรัฐบาลแต่เพียงองค์กรเดียวโดย

ปราศจากการควบคมุทัง้ในทางการเมอืงและกฎหมาย ดงัอธบิายสภาพปัญหาดงักล่าวทีส่�าคญั 2 ประการ 

ดังนี้

 ประการแรก กฎหมายความมัน่คงทัง้ 3 ฉบบัได้ตดัมติกิารมส่ีวนร่วมของรฐัสภาในการตรวจสอบ 

ควบคมุและถ่วงดลุการใช้ดลุยพนิจิของรฐับาลส�าหรบัการประกาศบงัคบัใช้กฎหมายความมัน่คงไปอย่าง

สิ้นเชิง

 ประการถัดมา ส�าหรับประเด็นของกระบวนการยุติธรรมในการเยียวยาบรรดาความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงพบว่าได้ตัดขอบเขตอ�านาจของศาลปกครองในส่วน 

ดังกล่าวออกไป

 อย่างไรกต็าม เมือ่พจิารณาในรายละเอยีดของกฎหมายความมัน่คงแต่ละฉบบัยงัพบว่ามปัีญหา

อื่นๆ อีกหลายประการ เช่น ปัญหาด้านการนิยาม “สถานการณ์ฉุกเฉิน” “ความมั่นคงภายในราช-

อาณาจักร” และ “ภัยคุกคามความมั่นคงภายในราชอาณาจักร” ปัญหาด้านการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพ 

ปัญหาเรื่องดุลอ�านาจระหว่างฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร เป็นต้น 

 จากสภาพปัญหาทีก่ล่าวมาข้างต้นพบว่าเป็นเงือ่นไขส�าคญัในการท�าลายดลุอ�านาจในการบงัคบั

ใช้อ�านาจฉุกเฉินหรืออ�านาจพิเศษตามกฎหมายความมั่นคงในบริบทของระบอบประชาธิปไตยไปอย่าง 

สิน้เชงิและน�าไปสูก่ารส่งเสรมิให้รฐับาลหลดุพ้นไปจากความรบัผดิรบัชอบจากการใช้อ�านาจเหล่านัน้แต่ใน

ขณะเดียวกัน การบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงถือเป็นการใช้อ�านาจมหาชนประเภทหนึ่งที่ส่งผลกระทบ 

ต่อสังคมเป็นวงกว้างจึงมีความจ�าเป็นต้องสร้างระบบและกลไกเพื่อให้รัฐบาลตกอยู่ภายใต้หลักความ

รับผิดรับชอบต่อการใช้อ�านาจเหล่านั้นได้ซึ่งสอดคล้องกับจุดประสงค์ของหลักธรรมาภิบาลภาคความ

มั่นคงที่ต้องการให้ภารกิจด้านความมั่นคงตกอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐสภาเป็นเกณฑ์มาตรฐาน 

ขั้นต�่าเพื่อถ่วงดุลการใช้ดุลยพินิจของรัฐบาล 
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 อย่างไรก็ตาม ภายหลังการบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงใน 2 ฉบับหลังอันได้แก่ พระราช

ก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ พระราชบัญญัติการรักษาความ

มัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ได้มแีถลงการณ์แสดงความกงัวลเกีย่วกบัการบงัคบัใช้กฎหมาย 

เช่น คณะกรรมการนกันติศิาสตร์สากล (International Commission of Jurists, 2007) มคีวามเหน็ว่า 

การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในพื้นที่ชายแดนภาคใต้เมื่อเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2550 นั้น มีข้อ

บกพร่องอย่างร้ายแรงและไม่ถือว่ามีความจ�าเป็นและได้สัดส่วนกับภัยความมั่นคงที่รัฐไทยก�าลังเผชิญ

อยู่ นอกจากนี้ ยังเห็นว่าโครงสร้างของพระราชก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 

2548 ที่มอบอ�านาจอันท่วมท้นให้กับนายกรัฐมนตรี และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องนั้นมีมากเกินกว่าจะแก้

ปัญหาภยัคกุคามต่อความอยูร่อดของชาตทิีค่วรมข้ีอจ�ากดัและต้องได้สดัส่วนอย่างเหมาะสมตามมาตรา 

4 ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

 ในขณะเดยีวกนั ส�าหรบัพระราชบญัญตักิารรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 

คณะกรรมการนกันติศิาสตร์สากล (International Commission of Jurists, 2010) ได้แสดงทศันะบน

หลักกฎหมายและหลักมาตรฐานระหว่างประเทศโดยมีความกังวลว่าพระราชบัญญัติฯ ฉบับดังกล่าว

จะเป็นปัจจัยบั่นทอนหลักนิติธรรมของประเทศไทยให้มีความเปราะบางมากยิ่งขึ้น อันเนื่องเหตุผล 3 

ประการ กล่าวโดยสรุปคือ ประการแรก นิยามและบทบัญญัติหลายมาตราขาดความชัดเจนสามารถ

ตีความได้หลายนัย ประการถัดมา สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานมีความเสี่ยงต่อการละเมิดแต่โดยง่ายโดย

เฉพาะอย่างยิ่งเรื่องที่เกี่ยวข้องกับเสรีภาพและความมั่นคงของบุคคล เช่น กระบวนการพิจารณาคดี  

หลกัศภุนติกิระบวน (Due Process) เป็นต้น และประการสดุท้าย อ�านาจอนัท่วมท้นของกองอ�านวยการ 

รกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร หรอื กอ.รมน. จะเป็นปัจจยัในการบัน่ทอนหลกัการบรหิารและ

การปกครองโดยฝ่ายพลเรือนซึ่งเป็นหัวใจส�าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 ดงันัน้ จะเหน็ว่าความกงัวลหลกัของคณะกรรมการนกันติศิาสตร์สากลคอืปัญหาด้านโครงสร้าง

อ�านาจภายใต้กฎหมายความมั่นคงทั้ง 2 ฉบับจะน�าไปสู่การท�าลายล้างหลักนิติธรรมอันเป็นหลักการ 

พืน้ฐานของการปกครองในระบอบประชาธปิไตย และส่งผลให้บรรดาการใช้อ�านาจเหล่านัน้ไม่ได้สดัส่วน

ตามพันธกรณีที่ปรากฏในกฎหมายระหว่างประเทศ 

 อย่างไรกต็าม เมือ่พจิารณาแนวทางการบงัคบัใช้กฎหมายความมัน่คงในต่างประเทศพบว่าการ

ประกาศและการใช้อ�านาจของรัฐบาลนั้นจะถูกควบคุมและถ่วงดุลดุลยพินิจอย่างเป็นระบบโดยรัฐสภา

เป็นอย่างน้อย เช่น ในกรณีของประเทศฝรั่งเศส ส�าหรับการประกาศบังคับใช้อ�านาจของประธานาธิบดี

ตามมาตรา 16 แห่งรัฐธรรมก�าหนดให้ก่อนการประกาศฯ ให้ประธานาธิบดีหารืออย่างเป็นทางการกับ

นายกรฐัมนตร ีประธานสภาทัง้สอง และคณะตลุาการศาลรฐัธรรมนญู ในส่วนของการประกาศบงัคบัใช้

รฐับญัญตั ิNº 55-385 du 3 avril 1955 ก�าหนดให้ในการประกาศฯ ขยายเวลาจ�าต้องขอความเหน็ชอบ

จากรัฐสภา ทั้งนี้ การประกาศบังคับใช้กฎหมายทั้ง 2 ฉบับของประเทศฝรั่งเศสนั้นจะต้องถูกตรวจสอบ

ความชอบด้วยรฐัธรรมนญูและการกระท�าทางปกครองโดยศาลรฐัธรรมนญูและศาลปกครอง ส�าหรบักรณี

ของประเทศองักฤษ ในการประกาศบงัคบัใช้ The Civil Contingencies Act 2004 พบว่ารฐัสภาได้เข้า

มาพัวพันในหลายขั้นตอน กล่าวคือ ก่อนการประกาศฯ การประกาศฯ ขยายเวลา และการตรวจสอบ 
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ความชอบของการประกาศฯ ทั้งนี้ ส�าหรับการเยียวยาความเสียหายนั้น ก�าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะ

กรรมการพิจารณาข้อพิพาททางปกครองและศาลยุติธรรม 

 ดงันัน้ จะเหน็ได้ว่าในกรณขีองต่างประเทศตามตวัอย่างข้างต้น การใช้อ�านาจฉกุเฉนิหรอือ�านาจ

พิเศษใดๆ ของรัฐจะถูกควบคุมและถ่วงดุลในการใช้ดุลยพินิจของรัฐอย่างเป็นระบบโดยพัวพันไปยัง

องค์กรต่างๆ เช่น รัฐสภา ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ เป็นต้น 

 อย่างไรก็ตาม สามารถสรุปแนวทางการบังคับใช้กฎหมายทั้งในกรณีของไทยและต่างประเทศ

ได้ตามตาราง ดังนี้ 



82  วารสารธรรมศาสตร์

สา
ระ

ส�า
คัญ

 /
 ก

ฎห
มา

ย
กฎ

อัย
กา

รศ
ึก

พ
รก

. ฉ
ุกเ

ฉิน
ฯ

พ
รบ

. ค
วา

มม
ั่นค

งฯ

อง
ค์ก

รผ
ู้มีอ

�าน
าจ

ใน
กา

รป
ระ

กา
ศฯ

ผู้บ
ังค

ับบ
ัญ

ชา
ทห

าร
 ณ

 ท
้อง

ใด

ท้อ
งท

ี่หน
ึ่งซ

ึ่งม
ีก�า

ลัง
พล

อย
ู่ภา

ยใ
ต้ 

กา
รบ

ังค
ับบ

ัญ
ชา

ไม
่น้อ

ยก
ว่า

หน
ึ่ง 

กอ
งพ

ัน 
หร

ือเ
ป็น

ผู้บ
ังค

ับบ
ัญ

ชา

ใน
ป้อ

มห
รือ

ที่ม
ั่น

นา
ยก

รัฐ
มน

ตร
ีโด

ยค
วา

มเ
ห็น

ชอ
บ

ขอ
งค

ณ
ะร

ัฐม
นต

รี

คณ
ะร

ัฐม
นต

รี

อง
ค์ก

รใ
นก

าร
ตร

วจ
สอ

บแ
ละ

คว
บค

ุมร
ัฐใ

นท
าง

กา
รเ

มือ
ง

ก่อ
นก

าร
ปร

ะก
าศ

ฯ
×

×
×

ปร
ะก

าศ
ฯ 

ขย
าย

เว
ลา

×
×

×

กา
รต

รว
จส

อบ
คว

าม

ชอ
บข

อง
กา

รป
ระ

กา
ศฯ

 

×
×

×

อง
ค์ก

รต
ุลา

กา
รใ

นก
าร

ตร
วจ

สอ
บ

เพ
ื่อเ

ยีย
วย

าค
วา

มเ
สีย

หา
ย

×
ศา

ลย
ุติธ

รร
ม

ศา
ลย

ุติธ
รร

ม

ตา
รา

ง 
1 

โค
รง

สร
้าง

แล
ะอ

งค
์กร

ใน
กา

รใ
ช้อ

�าน
าจ

ตา
มก

ฎห
มา

ยค
วา

มม
ั่นค

งใ
นก

รณ
ีขอ

งป
ระ

เท
ศไ

ทย

ที่ม
า:

 ศ
ึกษ

าแ
ละ

รว
บร

วม
โด

ยผ
ู้วิจ

ัย



วารสารธรรมศาสตร์  83

ตา
รา

ง 
1 

โค
รง

สร
้าง

แล
ะอ

งค
์กร

ใน
กา

รใ
ช้อ

�าน
าจ

ตา
มก

ฎห
มา

ยค
วา

มม
ั่นค

งใ
นต

่าง
ปร

ะเ
ทศ

 

ที่ม
า:

 ศ
ึกษ

าแ
ละ

รว
บร

วม
โด

ยผ
ู้วิจ

ัย

สา
ระ

ส�า
คัญ

 /
 ก

ฎห
มา

ย
ปร

ะเ
ทศ

ฝร
ั่งเ

ศส

กา
รใ

ช้อ
�าน

าจ
ขอ

งป
ระ

ธา
นา

ธิบ
ดี

ตา
มม

าต
รา

 1
6 

แห
่งร

ัฐธ
รร

มน
ูญ

ปร
ะเ

ทศ
ฝร

ั่งเ
ศส

Nº
 5

5-
38

5 
du

 3
 a

vr
il 

19
55

ปร
ะเ

ทศ
อัง

กฤ
ษ

Th
e 

Ci
vi

l C
on

tin
ge

nc
ie

s 

Ac
t 

20
04

อง
ค์ก

รผ
ู้มีอ

�าน
าจ

ใน
กา

รป
ระ

กา
ศฯ

ปร
ะธ

าน
าธ

ิบด
ี

คณ
ะร

ัฐม
นต

รี
สม

เด
็จพ

ระ
รา

ชิน
ี /

 ร
ัฐม

นต
รี 

/ 

นา
ยก

รัฐ
มน

ตร
ี /

 เล
ขา

ธิก
าร

ปร
ะจ

�า

กร
ะท

รว
งต

่าง
ๆ 

อง
ค์ก

รใ
นก

าร
ตร

วจ
สอ

บแ
ละ

คว
บค

ุมร
ัฐใ

นท
าง

กา
รเ

มือ
ง

ก่อ
นก

าร
ปร

ะก
าศ

ฯ
ปร

ึกษ
าห

าร
ืออ

ย่า
งเ

ป็น
ทา

งก
าร

กับ

นา
ยก

รัฐ
มน

ตร
ี ป

ระ
ธา

นส
ภา

ทั้ง
สอ

ง

แล
ะค

ณ
ะต

ุลา
กา

รร
ัฐธ

รร
มน

ูญ

×
รัฐ

สภ
า

ปร
ะก

าศ
ฯ 

ขย
าย

เว
ลา

×
รัฐ

สภ
า

รัฐ
สภ

า

กา
รต

รว
จส

อบ
คว

าม

ชอ
บข

อง
กา

รป
ระ

กา
ศฯ

รัฐ
สภ

า 
/ 

คณ
ะต

ุลา
กา

รร
ัฐธ

รร
มน

ูญ
 /

 

ศา
ลป

กค
รอ

ง
ศา

ลป
กค

รอ
ง

รัฐ
สภ

า

อง
ค์ก

รต
ุลา

กา
รใ

นก
าร

ตร
วจ

สอ
บ

เพ
ื่อเ

ยีย
วย

าค
วา

มเ
สีย

หา
ย

ศา
ลป

กค
รอ

ง
ศา

ลป
กค

รอ
ง 

/ 
ศา

ลย
ุติธ

รร
ม

คณ
ะก

รร
มก

าร
พิจ

าร
ณ

าข
้อพ

ิพา
ท

ทา
งป

กค
รอ

ง 
/ 

ศา
ลย

ุติธ
รร

ม



84  วารสารธรรมศาสตร์

ความท้าทายของการออกแบบ: การใช้อ�านาจตามระบบกฎหมายความมั่นคง
 ด้วยสภาพปัญหาด้าน “โครงสร้าง” และ “องค์กร” ในการใช้อ�านาจตามกฎหมายความมั่นคง

แต่ละฉบับซึ่งพบว่าเป็นอ�านาจอันเบ็ดเสร็จเด็ดขาดของรัฐบาลแต่เพียงองค์กรเดียวและหลุดพ้นไปจาก

หลักความรับผิดรับชอบจากบรรดาการใช้อ�านาจเหล่านั้น ประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไปคือเราจะ

สามารถมข้ีอเสนอแนะในการออกแบบเพือ่ปรบัปรงุแก้ไขจดุ “บกพร่อง” ของระบบกฎหมายความมัน่คง

ได้อย่างไร? จากแนวทางของศูนย์เพื่อประชาธิปไตยแห่งกองทัพประจ�ากรุงเจนีวาและสหภาพรัฐสภา

ระหว่างประเทศได้มีข้อเสนอแนะเชิงรูปธรรมที่ส�าคัญ (ปราณี ทิพย์รัตน์, แปล, 2556) ดังนี้ 

 ประการแรก หลกัธรรมาภบิาลจะต้องไม่เพยีงแต่เป็นเครือ่งมอืส�าคญัในการบรหิารราชการของ

ประเทศในสังคมที่เป็นประชาธิปไตยเพียงเท่านั้น หากแต่จะต้องรวมถึงการบริหารจัดการภารกิจภาค

ความมั่นคงอีกด้วยทั้งยังเป็นสิ่งสะท้อนถึงการเปลี่ยนผ่านไปสู่สังคมที่เป็นประชาธิปไตย (Democratic 

Transition)

 ประการทีส่อง รฐัเป็นตวัแสดงเพยีงผูเ้ดยีวทีม่อี�านาจอนัชอบธรรมในการใช้กองก�าลงั และหน่วยงาน 

ด้านความมั่นคงทั้งหลายจะต้องรับผิดชอบต่อบรรดาการใช้อ�านาจดังกล่าวนั้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

 ประการที่สาม เจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องกับภารกิจภาคความมั่นคงจะต้องเข้าสู่กระบวนการ

ตุลาการอย่างไม่มีข้อยกเว้น ในกรณีที่มีการละเมิดกฎหมายทั้งภายในประเทศและกฎหมายระหว่าง

ประเทศทั้งทางอาญาและทางแพ่ง

 ประการทีส่ี ่รฐัสภาโดยสมาชกิรฐัสภาจะต้องมบีทบาททีส่�าคญัผ่านกระบวนการและกลไกต่างๆ 

ในการควบคุมภารกิจภาคความมั่นคงอย่างเป็นรูปธรรมในทุกมิติ เช่น การเปิดโอกาสให้ได้รับทราบ

ข้อมลู นโยบายต่างๆ ด้านความมัน่คงและการป้องกนัประเทศของรฐับาล การถกอภปิรายในรฐัสภา การ 

ตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปราย และการไต่สวนโดยรัฐสภา เป็นต้น 

 ประการทีห้่า รฐัสภาจะต้องเป็นองค์กรส�าหรบัการตรวจสอบและถ่วงดลุรฐับาลในการประกาศ

และยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉินและสภาวะสงคราม

 ประการสดุท้าย รฐัสภาจะต้องเป็นองค์กรส�าหรบัการควบคมุการบงัคบัใช้บรรดากฎหมายความ

มั่นคงทั้งมวลภายในประเทศ

 อย่างไรกต็าม จากกรอบแนวคดิน�าทางข้างต้นและแนวทางการบงัคบัใช้กฎหมายความมัน่คงใน

กรณีของต่างประเทศประกอบการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะเชิงรูปธรรมเพื่อ

ออกแบบและเป็นหนทางส�าหรับการปรับปรุงแก้ไขจุดบกพร่องของระบบกฎหมายความมั่นคงของไทย

อนัประกอบด้วย (1) พระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ (2) พระราชก�าหนดการบรหิารราชการในสถานการณ์

ฉกุเฉนิ พ.ศ. 2548 และ (3) พระราชบญัญตักิารรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ดงันี้ 
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พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457
 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 ผู้วิจัยมุ่งศึกษาเฉพาะประเด็นองค์กรส�าหรับการ

ควบคมุรฐัทางการเมอืงในการประกาศฯ บงัคบัใช้อนัเนือ่งด้วยเหน็ว่าพระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ พ.ศ. 

2457 เป็นกฎหมายทีม่คีวามจ�าเป็นส�าหรบัรฐัในยามวกิฤตการณ์ทีพ่วัพนักบัความอยูร่อดปลอดภยัของ

ประเทศชาติประกอบกับเป็นกฎหมายฉบับเก่าที่ใช้ส�าหรับการรักษาอธิปไตยของชาติมาตั้งแต่โบราณ 

 อย่างไรก็ตาม ส�าหรับข้อเสนอแนะเพื่อการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 

2457 ผู้วิจัยมีข้อเสนอว่าสมควรให้รัฐสภาเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการส�าหรับการควบคุมและ

ถ่วงดุลการใช้ดุลยพินิจของรัฐบาลเป็นอย่างน้อยในการประกาศกฎอัยการศึกโดยอาจน�าแนวทางการ

ประกาศกฎอยัการศกึตามรฐัธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2517 มาเป็นรปูแบบ กล่าวคอื ตามรฐัธรรมนญูฉบบัปี 

พ.ศ. 2517 ได้ก�าหนดให้รัฐบาลสามารถประกาศกฎอัยการศึกได้ไม่เกิน 30 วัน ในครั้งแรก และหากมี

ความจ�าเป็นต้องประกาศฯ ขยายระยะเวลาจะต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา

พระราชก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
 1. องค์กรส�าหรับการควบคุมรัฐทางการเมืองในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ผู้วิจัยมี 

ข้อเสนอแนะดังนี้ 

  ประการแรก ในการประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิในครัง้แรกนัน้ก�าหนดให้รฐับาลท�าการปรกึษา

หารือร่วมกับประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อให้หัวหน้าองค์กรทั้งสองให้ความเห็น

ประกอบการตัดสินใจแต่ไม่ผูกมัดดุลยพินิจในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของรัฐบาลแต่อย่างใด

  ประการที่สอง ส�าหรับกรอบระยะเวลาของการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินในครั้งแรกนั้น

เห็นว่าไม่ควรยาวนานเกินกว่า 30 วัน 

  ประการสดุท้าย เมือ่สิน้สดุสถานการณ์ฉกุเฉนิลงในครัง้แรกแล้วนัน้ ถ้ารฐับาลมคีวามจ�าเป็น

ต้องประกาศฯ ขยายระยะเวลาของสถานการณ์ฉุกเฉินออกไป จ�าเป็นต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภา

พร้อมทั้งก�าหนดกรอบระยะเวลาที่ชัดเจน ในคราวเดียวกันนั้น รัฐสภาอาจจะมีมติก�าหนดมาตรการใน

แก้ไขสถานการณ์และการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพด้วยก็ได้

 2. องค์กรส�าหรับการควบคุมรัฐในทางกฎหมายภายหลังการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน

ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

  ประการแรก สมควรให้ศาลปกครองเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบอรรถคดีทั้งหลาย 

อนัสบืเนือ่งจากการใช้อ�านาจรฐัภายใต้การประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิ (ยกเลกิมาตรา 16 ของพระราช

ก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548)

  ประการถัดมา สมควรให้มีการด�าเนินคดีกับเจ้าหน้าที่รัฐที่ปฏิบัติงานภายใต้การประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉินตามกระบวนการยุติธรรมแบบปกติ (ยกเลิกมาตรา 17 ของพระราชก�าหนดการ

บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548)

 3. การจ�ากัดสิทธิเสรีภาพระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะให้

มีการยกเลิกสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงพร้อมทั้งมาตรการในการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพในส่วน 
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ดังกล่าวเสียทั้งหมด (ยกเลิกมาตรา 11 ของพระราชก�าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 

พ.ศ. 2548) อันเนื่องเหตุผลที่ส�าคัญ คือ

  ประการแรก มาตรการในการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพในสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงมี

ความคล้ายคลึงกับมาตรการของกฎอัยการศึก 

  ประการถัดมา รัฐบาลสามารถมีมาตรการทางเลือกอื่นในการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินโดย

ความเห็นชอบของรัฐสภาในคราวที่ขอความเห็นชอบส�าหรับการประกาศขยายระยะเวลาสถานการณ์

ฉุกเฉินในครั้งที่ 2

พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551
 1. การนิยามภารกิจการรักษาความมั่นคงและโครงสร้างองค์กรในการใช้อ�านาจ ผู้วิจัยมี 

ข้อเสนอแนะเพื่อเป็นทางเลือก 2 แนวทาง ดังนี้ 

  แนวทางแรกมีข้อเสนอแนะที่ส�าคัญ 2 ประการ คือ

  ประการแรก ควรมีการปรับปรุงแก้ไขค�านิยามความหมายของ “ความมั่นคงภายในราช-

อาณาจักร” และ “ภัยคุกคามความมั่นคงภายในราชอาณาจักร” ให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น เหตุผล

ประการส�าคัญคือ พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มีโครงสร้าง

อ�านาจที่ขับเคลื่อนอยู่ตลอดเวลาผ่านโครงสร้างของกองอ�านวยการรักษาความมั่นคงภายในราช

อาณาจักร หรือ กอ.รมน. ซึ่งย่อมส่งผลกระทบเป็นวงกว้างจากโครงสร้างอ�านาจดังกล่าว

  ประการถัดมา ควรมีการจัดโครงสร้างของกองอ�านวยการรักษาความมั่นคงภายในราช

อาณาจักร หรือ กอ.รมน. เสียใหม่เพื่อให้เกิดความสมดุลระหว่างฝ่ายทหารและพลเรือน โดยมีความ

กังวลว่ากองอ�านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค หรือ กอ.รมน. ภาค สามารถเข้าแทรกแซงการ

บริหารงานในส่วนภูมิภาคระดับจังหวัด ด้วยเหตุนี้จึงมีข้อเสนอแนะคือการก�าหนดให้กองอ�านวยการ 

รักษาความมั่นคงภายในจังหวัด หรือ กอ.รมน. จังหวัดขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีซึ่งด�ารงต�าแหน่ง 

ผู้อ�านวยการกองอ�านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 

  แนวทางทีส่อง ให้คงรปูแบบการนยิามความหมายของ “ความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร” 

และ “ภยัคกุคามความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร” และโครงสร้างของกองอ�านวยการรกัษาความมัน่คง

ภายในราชอาณาจกัร หรอื กอ.รมน. ไว้อย่างเดมิ แต่กระนัน้กด็ ีบรรดาการใช้อ�านาจใดๆ จะต้องเป็นไป

อย่างเหมาะสม พอเหมาะพอควร และได้สัดส่วนกับสถานการณ์ทางการเมืองที่ด�ารงอยู่จริง

 2. องค์กรส�าหรับการควบคุมรัฐทางการเมือง ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะ ดังนี้

  ประการแรก ในการประกาศพื้นที่ปรากฏเหตุการณ์อันกระทบต่อความมั่นคงภายในราช

อาณาจกัรตามพระราชบญัญตักิารรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551 ในครัง้แรกนัน้ให้ 

เป็นดุลยพินิจของรัฐบาลโดยสมควรมีกรอบระยะไม่เกินกว่า 3 เดือน อันเนื่องด้วยพระราชบัญญัติฯ 

ฉบบัดงักล่าวเป็นกฎหมายความมัน่คงทีบ่งัคบัใช้ส�าหรบัสถานการณ์ทางการเมอืงอนัไม่ปกตใินระดบัต้น

  ประการถัดมา หากรัฐบาลมีความจ�าเป็นต้องการประกาศฯ ขยายระยะออกไปเป็นครั้งที่ 

2 จะต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาและในคราวเดียวกันนั้นให้รัฐสภามีมติเรื่องกรอบระยะเวลาตาม

ความจ�าเป็นของสถานการณ์
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 3. องค์กรส�าหรบัการควบคมุรฐัในทางกฎหมายภายหลงัการประกาศพืน้ทีป่รากฏเหตกุารณ์

อันกระทบต่อความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะคือสมควรให้ศาลปกครองเข้ามา

มีบทบาทในการตรวจสอบอรรถคดีทั้งหลายอันสืบเนื่องจากการใช้อ�านาจรัฐภายใต้การประกาศพื้นที่

ปรากฏเหตกุารณ์อนักระทบต่อความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร (ยกเลกิมาตรา 23 ของพระราชบญัญตัิ

การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551)

 จากข้อเสนอเพื่อการออกแบบด้านโครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจตามกฎหมายความ

มั่นคงทั้ง 3 ฉบับส�าหรับแก้ไขจุดบกพร่องข้างต้นนั้น จะพบว่ามีความสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล

ภาคความมั่นคงและบริบทของประชาธิปไตยที่ส�าคัญสามารถสรุปได้ดังนี้ 

 ประการแรก การควบคมุทางการเมอืงโดยก�าหนดให้ “รฐัสภา” เป็นองค์กรหลกัในการควบคมุ

ภารกจิภาคความมัน่คงในทกุมติ ิโดยเฉพาะอย่างยิง่ การควบคมุดลุยพนิจิของรฐับาลในการประกาศและ

บังคับใช้มาตรการต่างๆ ตามกฎหมายความมั่นคง ทั้งนี้ การแบบโครงสร้างและองค์กรดังกล่าวนั้นจะ 

ส่งผลให้เกิดภาวะการควบคุมภาคความมั่นคงโดยพลเรือน (Civilian Control) 

 ประการถดัมา การก�าหนดมาตรฐานกระบวนการยตุธิรรมตามระบบศาลคูโ่ดยก�าหนดให้ “ศาล

ปกครอง” มีขอบเขตอ�านาจในการตรวจสอบอรรถคดีทั้งหลายอันเกิดจากความเสียหายของการบังคับ

ใช้กฎหมายความมั่นคง รวมทั้ง การด�าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมแบบปกติทั้งในทางอาญาและ

ทางแพ่งกับเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องกับภาคกิจภาคความมั่นคงอย่างไม่มีข้อยกเว้น

 อย่างไรก็ตาม จะเห็นว่าผู้วิจัยได้สร้างระบบและกลไกต่างๆ ของการบังคับใช้กฎหมายให้เกิด

สภาวะการถูกตรวจสอบและถ่วงดุลอยู่ตลอดเวลาจากองค์กรอื่นๆ และอาจกล่าวได้ว่าชุดข้อเสนอ 

ข้างต้นนัน้ จะเป็นกลไกส�าคญัในการควบคมุรฐัให้ตกอยูภ่ายใต้หลกัความรบัผดิรบัชอบจากการใช้อ�านาจ

ซึ่งเป็นการแก้ไขจุดบกพร่องของระบบกฎหมายความมั่นคงในปัจจุบันซึ่งได้ถูกออกแบบให้รัฐหลุดลอย

ไปจากหลักการดังกล่าวอย่างสิ้นเชิง 

ทิ้งท้าย: กฎหมายและศาสตร์แห่งการใช้อ�านาจ
 การออกแบบด้านโครงสร้างและองค์กรในการใช้อ�านาจตามระบบกฎหมายความมั่นคงข้างต้น

เปรียบเสมือนการประดิษฐ์เครื่องจักรกลให้มีความทันสมัย แต่อย่างไรก็ตาม สิ่งที่มีความส�าคัญไปกว่า

ความทันสมัยเช่นว่านั้นคือ ผู้ซึ่งบังคับและขับเคลื่อนจักรกลให้สามารถตอบสนองต่อภารกิจได้อย่างมี

ประสิทธิภาพสูงสุด ในแง่นี้ย่อมหมายถึงรัฐผู้ซึ่งกุมความชอบธรรมในการควบคุมการบังคับใช้บรรดา

กฎหมายทัง้ปวง โดยเฉพาะอย่างยิง่กฎหมายความมัน่คงซึง่โดยธรรมชาตแิล้วอนญุาตให้รฐัสามารถจ�ากดั

สิทธิเสรีภาพได้มากกว่ากฎหมายทั่วไป 

 หลักการหนึ่งซึ่งมีจุดประสงค์เพื่อควบคุมให้บรรดาการใช้อ�านาจรัฐทั้งหลายเป็นไปอย่างพอ

เหมาะพอควรคือ “หลักความได้สัดส่วน” (Principle of Proportionality) ดังสะท้อนให้เห็นได้จาก

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติได้ให้ความเห็นถึงมาตรการในการจ�ากัดสิทธิเสรีภาพ

และมาตรการต่างๆ ภายใต้สถานการณ์ฉุกเฉินจะต้องสะท้อนให้เห็นถึงหลักความได้สัดส่วนอย่าง 
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ชัดแจ้ง (UN Human Rights Committee, 2001) และจะต้องบังคับใช้เท่าที่จ�าเป็น มีความได้สัดส่วน

กับสถานการณ์ที่ด�ารงอยู่จริง (UN Human Rights Committee, 2001)

 นอกจากนี ้จากงานของสราวธุ ทบัทอง (2558) ได้มข้ีอเสนอแนะส�าหรบัการบงัคบัใช้มาตรการ

ใดๆ ภายใต้การประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิตามพระราชก�าหนดการบรหิารราชการในสถานการณ์ฉกุเฉนิ 

พ.ศ. 2548 ทีส่�าคญั 3 ประการ ซึง่สามารถประยกุต์ใช้กบัการบงัคบัใช้กฎหมายความมัน่คง สรปุได้ ดงันี้ 

 ประการแรก การบังคับใช้กฎหมายความมั่นคงใดๆ จะต้องไม่ถูกใช้เป็นเครื่องมือของรัฐในการ

ประหัตประหารในทางการเมือง เช่น การบังคับใช้กับกรณีการชุมนุมหรือการเคลื่อนไหวทางการเมือง

รูปแบบต่างๆ 

 ประการที่สอง ข้อก�าหนดหรือมาตรการต่างๆ ภายใต้กฎหมายความมั่นคงจะต้องตั้งอยู่บน 

พื้นฐานของหลักความได้สัดส่วนและสอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเมืองที่ด�ารงอยู่จริง 

 ประการสดุท้าย การใช้กองก�าลงัทหารและต�ารวจในการเข้าระงบัเหต ุแก้ไข คลีค่ลาย หรอืการ

สลายการชมุนมุรฐัมคีวามจ�าเป็นต้องยดึหลกัปฏบิตัสิากลทัว่ไปโดยอาจจะเทยีบเคยีงประยกุต์จาก Code 

of Conduct for Law Enforcement Officials และ Basic Principles of the Use of Force and 

Firearms by Law Enforcement Officials เป็นต้น

 ดงันัน้ จะเหน็ว่า“หวัใจหลกั” ของชดุข้อเสนอแนะของผูว้จิยัคอืการบงัคบัใช้อ�านาจตามกฎหมาย

ความมั่นคงมีองค์ประกอบหลักที่ส�าคัญ 2 ส่วนด้วยกัน คือ (1) การออกแบบโครงสร้าง องค์กร รวมทั้ง

กลไกต่างๆ ของกฎหมายความมั่นคงให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลภาคความมั่นคง และ (2) ข้อ

เสนอแนะในทางการเมืองเพื่อความเหมาะสมในการบังคับใช้กฎหมายเหล่านั้น ในท้ายที่สุดนี้เพื่อให้รัฐ

สามารถรับผิดรับชอบต่อบรรดาการบังคับใช้อ�านาจเหล่านั้นตามกฎหมายความมั่นคงอย่างหลีกเลี่ยง 

ไม่ได้และเพือ่ให้เกดิดลุยภาพระหว่างภารกจิด้านความมัน่คงและการปกป้องสทิธเสรภีาพของประชาชน

ไว้เป็นประการส�าคัญ 



วารสารธรรมศาสตร์  89

เอกสารอ้างอิง
ศูนย์เพื่อประชาธิปไตยแห่งกองทัพประจ�ากรุงเจนีวาและสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ. (2556).  

การกำากับดูแลภาคความมั่นคงโดยรัฐสภา: หลักการ กลไก และแนวปฏิบัติ. แปลโดยปราณี 

ทิพย์รัตน์. กรุงเทพฯ: บริษัท พี เพลส จ�ากัด.

สราวุธ ทับทอง. (2558). สภาพปัญหาของกฎหมายว่าด้วยสถานการณ์ฉุกเฉินและข้อพิจารณาเพื่อการ

ปรับปรุง. วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. มีนาคม 2558 ปีที่ 33. 

อัมพร ธ�ารงลักษณ์. บรรณาธิการ. (2556). การบริหารปกครองสาธารณะ (Public Governance)

การบริหารรัฐกิจในศตวรรษที่ 21. พิมพ์ครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ: โครงการต�าราและสิ่งพิมพ์ คณะ

รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.

H. Joseph S. Kraft. Establishing Good Security Sector Governance in Southeast Asia. 

Asia Security Initiative Policy Series: Working Paper No. 14, S. Rajaratnam School 

of International Studies (RSIS), 2011. Retrieved August, 2015 from http://www.

rsis.edu.sg/wp-content/uploads/rsis-pubs/NTS/resources/research_papers/

MacArthur_Working_Paper_Herman.pdf

HeinerHänggi. Making Sense of Security Sector Governance. Challenges of Security 

Governance, ed. Heiner. Hänggi, and Theodore Winkler (Münster: Lit Verlag, 

2003). Retrieved August, 2015 from http://www.dcaf.ch/Chapter-Section/Making- 

Sense-of-Security-Sector-Governance

Human Rights Committee. (2001). General Comment 29, States of Emergency (article 

4). U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.11 (2001). Para. 4

International Commission of Jurists. (2007). Implementation of Thailand’s Emergency 

Decree. I.C.J, Asia Pacific Regional office.

International Commission of Jurists. (2010). Thailand’s Internal Security Act: risking the 

rule of law?.I.C.J, Asia Pacific Regional office.

Madeline L. England. Security Sector Governance and Oversight: A Note on Current 

Practice. December 2009. Retrieved August, 2015 from http://www.stimson.org/

images/uploads/research-pdfs/Stimson_Governance_oversight_security_Sec-

tor_FINAL_12dec09_1.pdf

The Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces. Security Sector  

Governance and Reform.DCAF Backgrounder Series, 2009. Retrieved August, 2015 

from http://www.dcaf.ch/Publications/Security-Sector-Governance-and-Reform

UN Human Rights Committee. (2001). CCPR General Comment No. 29: Article 4:  

Derogations during a State of Emergency. United Nations Development Program. 

(2002). Human Development Report 2002. New York: Oxford University Press.


