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คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

 
บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ 

เร่ือง ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง  
การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... 

__________ 
 
๑.  ความเป็นมา 

ตามที่ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร ได้ลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่
ผู้ซึ่งกระท าความผิดเน่ืองจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. ....   
(นายวรชัย เหมะ เป็นผู้เสนอ) ในวันพฤหัสบดีที่  ๘ สิงหาคม ๒๕๕๖ ต่อมาคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  
ได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้วเสร็จและสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาให้ความเห็นชอบตาม
คณะกรรมาธิการเสียงข้างมากในวาระที่ ๓ ซึ่งมีเน้ือหาสาระของกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ หลักการนิรโทษ
กรรม และหลักกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องหลายประการ  

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเคยมีความเห็นและข้อเสนอแนะเร่ืองกฎหมายนิรโทษกรรม
และกฎหมายปรองดองแล้ว ๒ คร้ัง๑ ปรากฎตามหนังสือส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่  คปก.๐๖/
๑๓ ลงวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๖ เร่ือง ความเห็นและข้อเสนอแนะเร่ืองร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความ
ปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... และที่ คปก.๐๑/๙๓๒ ลงวันที่  ๑๓ สิงหาคม ๒๕๕๖ เร่ือง ความเห็นและ
ข้อเสนอแนะเรื่องกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมและการปรองดอง 

๒.  สาระส าคัญของกฎหมาย  

 ๒.๑  หลักการ 

  ให้มีกฎหมายว่าด้วยนิรโทษกรรมแก่ผู้ซ่ึงกระท าความผิดเน่ืองจากการชุมนุมทางการเมือง  
การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน  

  ๒.๒ เหตุผล 

เน่ืองจากสังคมไทยที่ผ่านมาอยู่ในสภาวะที่สร้างความแตกแยกทางความคิดมีการแบ่งฝักแบ่ง
ฝ่ายให้แก่ชาติบ้านเมืองจนปัจจุบัน ด้วยสืบเน่ืองจากสถานการณ์บ้านเมืองตกอยู่ในความคิดที่ไม่เคารพใน
ระบอบประชาธิปไตย มีการชุมนุมประท้วงรัฐบาลจนน าไปสู้การยึดอ านาจการปกครอง เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน 
๒๕๔๙ เหตุการณ์น้ีสร้างความขัดแย้งทางการเมืองและทางสังคมที่รุนแรงอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนท าให้
เกิดการใช้บังคับกฎหมายที่ไม่เป็นธรรมสร้างความรู้สึกสับสนและไม่เท่าเทียม การเลือกปฏิบัติเกิดขึ้นในทาง
ความคิดทางการเมืองของประชาชนเป็นวงกว้างจึงมีการชุมนุมประท้วงทางการเมืองของประชาชนจนเกิดการ
กระท าผิดต่อกฎหมายบ้านเมืองอันน าไปสู่การกล่าวหาและมีการด าเนินคดีกับผู้ที่เข้าร่วมการชุมนุมจ านวนมาก

                                                           
๑ ตามเอกสารแนบท้าย. 
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ท าให้ถูกจ ากัดเสรีภาพและอิสรภาพในระหว่างการถูกกล่าวหาทางอาญา อันเป็นผลมาจากภาครัฐได้ประกาศ
และบังคับใช้กฎหมายที่เคร่งครัดและขาดความยืดหยุ่นจนเกินความจ าเป็น ซ่ึงสภาพปัญหาดังกล่าวได้เกิดเป็น
ปัญหาร้าวลึกลงไปสู่สังคมไทยในทุกระดับและน ามาซ่ึงความหว่ันไหวขาดความเช่ือมั่นในการด าเนินชีวิตให้เป็น
ปกติสุขของประชาชนทั่วไป 
           ปรากฏการณ์ดังกล่าวสร้างความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประเทศชาติทั้งทางด้านความมั่นคง 
การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมอันดีงามของสังคมไทย ทั้งน้ี เมื่อได้ค านึงว่าบรรดาการกระท าต่าง ๆ 
ของประชาชนที่ได้กระท าไปเพื่อแสดงออกซ่ึงความคิดทางการเมืองของประชาชน ซ่ึงมีมูลเหตุจูงใจทาง
การเมืองที่มีความสัมพันธ์โดยตรงกับความขัดแย้งในทางการเมืองอันเป็นการใช้สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ จึงสมควรให้มีการนิรโทษกรรมแก่ประชาชนในกรณีดังกล่าว เพื่อเป็นการให้โอกาส
แก่ประชาชนซ่ึงเป็นพลเมืองของประเทศและเป็นการรักษาคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ทั้งเพื่อส่งเสริม  
สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองตามระบอบประชาธิปไตยโดยใช้หลักนิติธรรม อันจะเป็นรากฐานที่ดีต่อการ 
ลดความขัดแย้ง และสร้างความปรองดองของคนในชาติ โดยต้องค านึงถึงมูลเหตุจูงใจของการกระท าที่
ประชาชนได้แสดงออกทางการเมืองเพื่อจะท าให้สังคมไทยและประเทศชาติกลับมาสู่ความสงบสุขเรียบร้อย 
มีความสมัครสมานสามัคคีร่วมแรงร่วมใจกันพัฒนาประเทศให้มีความมั่นคงและเข้มแข็งอย่างย่ังยืนต่อไป  
จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 

 ๒.๒  สาระส าคัญของกฎหมาย 

มาตรา ๓  ให้บรรดาการกระท าทั้งหลายทั้งสิ้นของบุคคลหรือประชาชนที่เกี่ยวเน่ืองกับการ
ชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมือง หรือความขัดแย้งทางการเมือง หรือที่ถูกกล่าวหาว่าเป็น
ผู้กระท าผิดโดยคณะบุคคลหรือองค์กรที่จัดต้ังขึ้นภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ 
รวมทั้งองค์กรหรือหน่วยงานที่ด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวสืบเน่ืองต่อมาที่เกิดขึ้นระหว่าง พ .ศ. ๒๕๔๗ ถึงวันที่ 
๘ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ ไม่ว่าผู้กระท าจะได้กระท าในฐานะตัวการ ผู้สนับสนุน ผู้ใช้ให้กระท า หรือผู้ถูกใช้  
หากการกระท าน้ันผิดต่อกฎหมาย ก็ให้ผู้กระท าพ้นจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง 

การกระท าตามวรรคหน่ึง ไม่รวมถึงการกระท าผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา ๑๑๒  
มาตรา ๔  เมื่อพระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับแล้ว ถ้าผู้กระท าการตามมาตรา ๓ ยังมิได้ถูก

ฟ้องต่อศาลหรืออยู่ในระหว่างการสอบสวน ให้พนักงานสอบสวนผู้ซ่ึงมีอ านาจสอบสวน หรือพนักงานอัยการ
ระงับการสอบสวนหรือการฟ้องร้อง หากถูกฟ้องต่อศาลแล้วให้พนักงานอัยการ หรือองค์กรที่ เกี่ยวข้องระงับ
การฟ้อง ถ้าผู้น้ันอยู่ในระหว่างการพิจารณาคดีไม่ว่าจ าเลยร้องขอหรือศาลเห็นเอง ให้ศาลพิพากษายกฟ้องหรือ 
มีค าสั่งจ าหน่ายคดี ในกรณีที่ได้มีค าพิพากษาถึงที่สุดให้ลงโทษบุคคลใดก่อนวันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผลใช้บังคับ 
ให้ถือว่าบุคคลน้ันไม่เคยต้องค าพิพากษาว่าได้กระท าความผิด ในกรณีที่บุคคลใดอยู่ระหว่างการรับโทษให้การ
ลงโทษน้ันสิ้นสุดลงและปล่อยตัวผู้น้ัน ทั้งน้ี ให้ทุกองค์กรหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องปฏิบัติต่อผู้กระท าการตาม
มาตรา ๓ ให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญโดยเคร่งครัดต่อไป 
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มาตรา ๕  การนิรโทษกรรมตามพระราชบัญญัติน้ี ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ได้รับนิรโทษกรรมใน
อันที่จะเรียกร้องสิทธิ หรือประโยชน์ใด ๆ อันเกี่ยวกับการชุมนุมทางการเมือง หรือแสดงออกทางการเมือง 

มาตรา ๖  การด าเนินการใด  ๆ ตามพระราชบัญญัติน้ี ไม่เป็นการตัดสิทธิของบุคคลซ่ึงไม่ใช่
องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐในการเรียกร้องค่าเสียหายในทางแพ่ง จากการกระท าของบุคคลใดซ่ึงพ้นจาก
ความรับผิดตามพระราชบัญญัติน้ี และท าให้ตนต้องได้รับความเสียหาย 

 
 
 

๓.  ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมคีวามเห็นและข้อเสนอแนะดังต่อไปน้ี 

๓.๑ การแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๓ ขัดกับกระบวนการตราพระราชบัญญัติ  

           เมื่ อพิ จารณาหลักการแห่ งพระราชบัญญัติจากบันทึ กหลั กการแล ะ เห ตุผลของ 
ร่างพระราชบัญญัติที่น าเสนอและสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติรับหลักการประกอบการพิจารณาในวาระที่หน่ึง  
ทั้งในส่วนของช่ือร่างพระราชบัญญัติ  หลักการ และเน้ือหาในร่างมาตรา ๓๒ พบว่าหลักการของร่าง
พระราชบัญญัติฉบับน้ีคือการนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าความผิดของบุคคล เน่ืองจากการชุมนุมทาง
การเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน  

การแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติฯ มาตรา ๓ มีการขยายขอบเขตการนิรโทษกรรมให้
ครอบคลุมถึงบุคคล “ที่ถูกกล่าวหาว่าเป็นผู้กระท าความผิดโดยคณะบุคคลหรือองค์กรที่จัดต้ังขึ้นภายหลังการ
รัฐประหาร เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ รวมทั้งองค์กรหรือหน่วยงานที่ด าเนินการในเร่ืองดังกล่าว
สืบเน่ืองต่อมา ไม่ว่าผู้กระท าจะได้กระท าในฐานะตัวการ ผู้สนับสนุน ผู้ใช้ให้กระท า หรือผู้ถูกใช้ หากการ
กระท าน้ันผิดต่อกฎหมาย ก็ให้ผู้กระท าพ้นจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง” การแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าว
เป็นการขยายขอบเขตการนิรโทษกรรมให้รวมถึงการกระท าอันเกี่ยวกับการทุจริตและประพฤติมิชอบ ซ่ึงไม่ได้
เป็นการนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าความผิดของบุคคลเน่ืองจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทาง
การเมือง จึงขัดกับหลักการที่สภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติให้ความเห็นชอบในวาระที่ ๑ จึงถือได้ว่ากระบวนการ

                                                           
๒ มาตรา ๓ ให้บรรดาการกระท าใดๆ ของบุคคลที่เกี่ยวเน่ืองกับการชุมนุมทางการเมืองหรือการแสดงออกทางการเมือง หรือ
บุคคลซึ่งไม่ได้เข้าร่วมการชุมนุมทางการเมือง แต่การกระท าน้ันมีมูลเหตุเกี่ยวข้องหรือเกี่ยวเน่ืองกับความขัดแย้งทางการเมือง 
โดยการกล่าวด้วยวาจาหรือโฆษณาด้วยวิธีการใด เพ่ือเรียกร้องหรือให้มีการต่อต้านรัฐ การป้องกันตน การต่อสู้ขัดขืนการ
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือการชุมนุม การประท้วงหรือการแสดงออกด้วยวิธีการใดๆ อันอาจเป็นการกระทบต่อชีวิต 
ร่างกาย อนามัย ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดของบุคคลอื่น ซึ่งเป็นเหตุการณ์สืบเน่ืองจากการชุมนุมทางการเมือง หรือ
การแสดงออกทางการเมือง ต้ังแต่วันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ ถึงวันที่ ๑๐ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ ไม่เป็นความผิดต่อไป
และให้ผู้กระท าการน้ันพ้นจากการเป็นผู้กระท าความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง 
          การกระท าในวรรคหน่ึง ไม่รวมถึงการกระท าใด ๆ ของบรรดาผู้ซึ่งมีอ านาจในการตัดสินใจ หรือสั่งการให้มีการ
เคลื่อนไหวทางการเมืองในห้วงระยะเวลาดังกล่าว. 



-๔- 

ตราร่างพระราชบัญญัติฉบับน้ีขัดต่อข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑ ข้อ ๑๑๗๓ และ 
ข้อ ๑๒๓๔ ซ่ึงออกโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๑๓๔ 

๓.๒ การนิรโทษกรรมให้กับการกระท าความผิดเกี่ยวกับการทุจริต  

โดยทั่วไปการนิรโทษกรรมจะใช้ส าหรับการกระท าความผิดที่มีลักษณะในทางการเมือง๕  
ซ่ึงในอดีตที่ผ่านมาการนิรโทษกรรมในประเทศไทยเป็นการนิรโทษกรรมความผิดทางการเมืองทั้งสิ้นจ านวน 
๒๒ ฉบับ๖  

                                                           
๓ ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑  
 ข้อ ๑๑๗  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ สภาจะให้คณะกรรมาธิการสามัญหรือ
คณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณาก็ได้ 
 การพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภาจะกระท าได้ต่อเมื่อคณะรัฐมนตรีร้องขอ หรือเมื่อสมาชิกเสนอญัตติโดยมี
จ านวนสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่ายี่สิบคนและที่ประชุมอนุมัติ 

คณะกรรมาธิการอาจเพ่ิมมาตราขึ้นใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมได้ แต่ต้องไม่ขัดกับหลักการแห่งร่าง
พระราชบัญญัติน้ัน. 
๔ ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. ๒๕๕๑  
            ข้อ ๑๒๓ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติขั้นคณะกรรมาธิการที่สภาต้ัง สมาชิกผู้ใดเห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติมร่าง
พระราชบัญญัติ ก็ให้เสนอค าแปรญัตติล่วงหน้าเป็นหนังสือต่อประธานคณะกรรมาธิการภายในก าหนดเจ็ดวันนับแต่วันถัดจาก
วันที่สภารับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ เว้นแต่สภาจะได้ก าหนดเวลาแปรญัตติส าหรับร่างพระราชบัญญัติน้ันไว้เป็นอย่าง
อื่น 
        การแปรญัตติต้องแปรเป็นรายมาตรา 
        การแปรญัตติเพ่ิมมาตราขึ้นใหม่หรือตัดทอนหรือแก้ไขมาตราเดิมต้องไม่ขัดกับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติน้ัน 
๕ ความผิดทางการเมือง (Political Offense) ไม่มีค านิยามที่ชัดเจนในกฎหมาย แต่จากการศึกษาค้นคว้างานวิชาการ พบว่ามี
การแบ่งความผิดทางการเมืองออกเป็น ๒ ลักษณะ คือ  
  ๑) ความผิดทางการเมืองโดยแท้ เป็นความผิดที่ได้กระท าต่อองค์กรทางการเมือง รูปแบบการปกครอง ต่อรัฐบาลที่
มีอ านาจของรัฐน้ัน และก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิมหาชน ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นความผิดต่อความมั่นคงแห่งรัฐตามประมวล
กฎหมายอาญา 
    ๒) ความผิดที่เกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมือง (An Offense Connected with Political 
Offense)  คือความผิดที่ได้กระท าลงโดยมีความผิดอาญาสามัญเข้ามาผสมกับการกระท าในทางการเมือง ท าให้มีผลก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่รัฐและระบอบการปกครองส่วนหน่ึง กับก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของเอกชนอีกส่วนหน่ึงด้วย  
ซึ่งการจะพิจารณาว่าการกระท าใดจะเป็นความผิดที่เกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมืองหรือไม่ จะต้องพิจารณาว่า
การกระท าความผิดน้ันได้ก่อผลเสียหายแก่รัฐหรือเอกชนมากกว่ากัน หากก่อให้เกิดผลเสียหายต่อรัฐมากกว่าก็จะเป็นความผิด
ที่เกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมือง”  โปรดดู ไชยรัตน์ ปาวะกะนันท์. (๒๕๕๓). ข้อพิจารณาทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการนิรโทษกรรม ศึกษากรณีนิรโทษกรรมความผิดที่มีลักษณะทางการเมือง. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. หน้า ๘๖ – ๙๘. 

นอกจากน้ีสมัชชาแห่งยุโรป (Parliamentary Assembly of Council of Europe) โดยมีมติในคราวประชุมเมื่อ
วันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๕๕ ได้ก าหนดนิยามของนักโทษการเมือง (Political Prisoner) โดยมีหลักเกณฑ์ ดังน้ี “บุคคลซึ่งถูกท าให้
เสื่อมเสียอิสรภาพ ดังต่อไปน้ี ให้ถือว่าเป็น “นักโทษการเมือง” 

ก. ถ้าการถูกคุมขังน้ันเป็นเหตุมาจากการละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานอย่างใดอย่างหน่ึงที่ได้รับการรับรองไว้ในอนุสัญญา
สิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป และพิธีสารต่างๆของอนุสัญญาน้ันๆ โดยเฉพาะเสรีภาพทางความคิด มโนธรรมและศาสนา เสรีภาพ
ในการแสดงออกและการรับรู้ข้อมูลสารสนเทศ เสรีภาพในการชุมนุมและการรวมตัวเป็นหมู่คณะ 

ข. ถ้าการถูกคุมขังน้ัน เป็นเหตุมาจากความผิดทางการเมืองล้วนๆ โดยไม่มีความผิดทางอาญาฐานอื่นประกอบ 



-๕- 

กรณีการนิรโทษกรรมในหลายประเทศที่ท าให้เกิดเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองที่
รุนแรง เช่น แอฟริกาใต้ เกาหลี เป็นต้น ก็เป็นการนิรโทษกรรมส าหรับผู้ที่กระท าความผิดอันเน่ืองมาจาก
วัตถุประสงค์ทางการเมืองเช่นเดียวกัน เหตุที่การนิรโทษกรรมมักใช้กับการกระท าที่มีลักษณะทางการเมือง
เพราะผู้กระท าผิดเหล่าน้ันไม่ใช่อาชญากรโดยสันดาน และเพื่อลดความขัดแย้ง สร้างความปรองดอง อีกทั้ง
การมุ่ งแต่จะลงโทษทางอาญา ต่อการกระท าของบุคคลดังกล่าว จึงอาจไม่ เหมาะสมและไม่น าไปสู่ 
การปรองดองในอนาคต ดังน้ันจึงควรมีการให้อภัยแก่ผู้กระท าความผิด 

ส าหรับการกระท าความผิดเกี่ยวกับการทุจริตน้ันไม่ถือว่าเป็นความผิดที่มีลักษณะทาง
การเมืองอันควรได้รับการนิรโทษกรรม 

การที่ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฉบับน้ีก าหนดให้มีการนิรโทษกรรมให้แก่การกระท า
ความผิดเกี่ยวกับการทุจริตโดยผู้กระท าความผิดหลุดพ้นจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิงย่อมเป็นการ
ขัดต่อหลักการนิรโทษกรรมดังกล่าว และขัดต่ออนุสัญญาขององค์การสหประชาชาติเพื่อการต่อต้านการทุจริต 
(United Nations Convention against Corruption : UNCAC 2003) ซ่ึงรัฐบาลไทยได้ให้สัตยาบันเมื่อวันที่ 
๑ มีนาคม ๒๕๕๔ เพราะฉะน้ันรัฐบาลไทยจึงต้องปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ ดังกล่าวอันเป็นไปตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๘๒๗  

นอกจากน้ี การนิรโทษกรรมให้แก่ผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับการทุจริต ยังไม่สอดคล้องกับ
นโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภาว่า “จะฟื้นฟูประชาธิปไตย และป้องกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในภาครัฐอย่างจริงจัง รวมทั้งการเสริมสร้างมาตรฐานด้านคุณธรรม จริยธรรม และ  

                                                                                                                                                                                     
ค. ถ้าผู้ต้องหาหรือจ าเลยที่ถูกคุมขังเป็นเพราะแรงจูงใจทางการเมือง เมื่อเปรียบเทียบระยะเวลาการถูกขังคุมที่

ยาวนานแล้วไม่ได้สัดส่วนกับโทษที่ได้กระท า 
ง. ถ้าการถูกคุมขังโดยเหตุจากการกระท าโดยมีแรงจูงใจทางการเมือง มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ เมื่อเทียบกับ

บุคคลอื่น 
จ. ถ้าการถูกคุมขังมีเหตุมาจากกระบวนการที่ไม่ชอบธรรมอย่างชัดเจนและปรากฏว่ามีความเกี่ยวข้องกับนโยบาย

ทางการเมืองของผู้มีอ านาจ” (ค าแปลอย่างไม่เป็นทางการ) รายละเอียดเพ่ิมเติมโปรดดู Assembly debate on 3 October 
2012 (33rd Sitting) (see Doc. 13011, report of the Committee on Legal Affairs and Human Rights, 
rapporteur: Mr Strasser).  Text adopted by the Assembly on 3 October 2012 (33rd sitting). 
๖ เช่น พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่นักเรียน นิสิต นักศึกษาและประชาชน ซึ่งกระท าความผิดเกี่ยวเน่ืองกับการเดินขบวน  
เมื่อวันที่ ๑๓ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๖ พ.ศ. ๒๕๑๖ พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าการยึดอ านาจการปกครองประเทศ  
เมื่อวันที่ ๖ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๙ พ.ศ. ๒๕๑๙ พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าการอันเป็นความผิดต่อความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร ตามประมวลกฎหมายอาญาและความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันการกระท าอันเป็นคอมมิวนิสต์ 
พ.ศ. ๒๕๓๒ พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าการยึดและควบคุมอ านาจการปกครองแผ่นดิน เมื่อวันที่ ๒๓ กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. ๒๕๓๔ พ.ศ. ๒๕๓๔ ฯลฯ 
๗ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  

มาตรา ๘๒ วรรคแรก รัฐต้องส่งเสริมสัมพันธไมตรีและความร่วมมือกับนานาประเทศ และพึงถือหลักในการปฏิบัติ
ต่อกันอย่างเสมอภาค ตลอดจนต้องปฏิบัติตามสนธิสัญญาด้านสิทธิมนุษยชนที่ประเทศไทยเป็นภาคี รวมทั้งตามพันธกรณีที่ได้
กระท าไว้กับนานาประเทศและองค์การระหว่างประเทศ. 



-๖- 

ธรรมาภิบาลของบุคลากรภาครัฐ ตลอดจนปลูกฝังจิตส านึกและค่านิยมของสังคมให้ยึดมั่นในความซ่ือสัตย์
สุจริตและถูกต้องชอบธรรม”๘  

๓.๓ การนิรโทษกรรมให้กับการกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิในชีวิต  

ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฉบับน้ีมีลักษณะเป็นการนิรโทษกรรมแบบครอบคลุมทั่วไป 
(Blanket Amnesty) ไม่มีการแยกแยะลักษณะการกระท าที่ควรจะนิรโทษกรรมให้ชัดเจนและเป็นการนิรโทษ
กรรมโดยปราศจากเง่ือนไข หากกฎหมายฉบับน้ีมีผลบังคับจะมีผลเป็นการนิรโทษกรรมแก่การกระท าที่เป็น
การละเมิดสิทธิในชีวิต ซ่ึงเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานที่ส าคัญที่ถูกรับรองไว้ในกฎหมายระหว่างประเทศและ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ตามกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองถือว่าสิทธิในชีวิต 
เป็นสิทธิอันส าคัญที่ห้ามไม่ให้รัฐหรือบุคคลใดพรากสิทธิดังกล่าวไปจากบุคคลใดได้โดยอ าเภอใจ๙ แม้ในภาวะ
ฉุกเฉินที่คุกคามความอยู่รอดปลอดภัยของประเทศ ๑๐ และเมื่อมีการละเมิดสิทธิในชีวิตขึ้น จึงเป็นหน้าที่ของรัฐ
ที่จะต้องมีการสืบสวน สอบสวนและน าตัวผู้ที่ละเมิดสิทธิดังกล่าวเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมและลงโทษอย่าง
เหมาะสม รวมทั้งต้องมีการเยียวยาอย่างเป็นผลแก่ผู้เสียหาย  

การนิรโทษกรรมแก่การละเมิดสิทธิในชีวิตจึงเป็นการขัดต่อหน้าที่ของรัฐตามกติการะหว่าง
ประเทศข้างต้น อีกทั้งยังขัดต่อนโยบายสหประชาชาติที่ระบุไว้ในเอกสารบันทึกทางเทคนิคเกี่ยวกับกฎหมาย
ระหว่างประเทศและนโยบายแห่งสหประชาชาติในการก าหนดระเบียบด้านการนิรโทษกรรม๑๑  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้รับรองสิทธิเสรีภาพในชีวิตและร่างกายไว้ในมาตรา ๓๒ 
วรรคแรกว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย” การที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้เช่นน้ีรัฐจึงต้อง
ผูกพันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกายตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  โดยต้องไม่ละเมิดสิทธิในชีวิต
และมีหน้าที่ปกป้องและคุ้มครองมิให้มีการละเมิดสิทธิในชีวิตและร่างกายของบุคคล  

                                                           
๘ ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี แถลงต่อรัฐสภา วันอังคารที่ ๒๓ สิงหาคม 
๒๕๕๔. 
๙ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ข้อ ๖ 

๑. มนุษย์ทุกคนมีสิทธิที่จะมีชีวิตมาแต่ก าเนิด สิทธิน้ีต้องได้รับการคุ้มครองโดยกฎหมาย บุคคลจะต้องไม่ถูกท าให้
เสียชีวิตโดยอ าเภอใจ 
๑๐ กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ข้อ ๔  

๑. ในภาวะฉุกเฉินสาธารณะซึ่งคุกคามความอยู่รอดของชาติ และได้มีการประกาศภาวะน้ันอย่างเป็นทางการแล้ว  
รัฐภาคีแห่งกติกาน้ีอาจใช้มาตรการที่เป็นการเลี่ยงพันธกรณีของตนภายใต้กติกาน้ีได้เพียงเท่าที่จ าเป็นตามความฉุกเฉินของ
สถานการณ์ ทั้งน้ี มาตรการเช่นว่าน้ันจะต้องไม่ขัดแย้งต่อพันธกรณีอื่น ๆ ของตน ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ และไม่เป็น
การเลือกปฏิบัติเพียงเหตุแห่งเชื้อชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา หรือเผ่าพันธุท์างสังคม 
 ๒. การเลี่ยงพันธกรณีตามข้อ ๖ ข้อ ๗ ข้อ ๘ (วรรค ๑ และ ๒) ข้อ ๑๑ ข้อ ๑๕ ข้อ ๑๖ และข้อ ๑๘ ไม่อาจท าได้
ภายใต้บทบัญญัติของข้อน้ี. 
๑๑ ส านักงานข้าหลวงใหญ่สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ.  (๒๕๕๖). บันทึกทางเทคนิคเกี่ยวกับกฎหมายระหว่างประเทศ
และนโยบายแห่งสหประชาชาติในการก าหนดระเบียบด้านการนิรโทษกรรม (ฉบบัแปลภาษาไทย).  



-๗- 

ดังน้ัน การตรากฎหมายนิรโทษกรรมให้กับการละเมิดสิทธิในชีวิตโดยปราศจากเง่ือนไข โดย
ละเว้นไม่น าบุคคลที่กระท าการละเมิดสิทธิในชีวิตเข้าสู่กระบวนการเพื่อพิสูจน์ความจริง การส านึกผิดและขอ
โทษ การท าให้ครอบครัวของผู้เสียชีวิตพอใจ ถือเป็นการขัดต่อหน้าที่ของรัฐตามตามหลักการที่กล่าวไว้แล้ว
ข้างต้น และเป็นการส่งเสริมวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิด (Impunity) อันจะน าไปสู่การใช้ความรุนแรงต่อกันขึ้น
อีกในอนาคต๑๒ อีกทั้งยังเป็นการละเมิดต่อสิทธิของผู้เสียหายในการที่จะได้ทราบความจริงและได้รับการ
เยียวยาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมอีกด้วย 

๓.๔ ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ขัดต่อหลักความแน่นอนชัดเจนของกฎหมาย 
การก าหนดระยะเวลาที่ยาวนานโดยเริ่มต้ังแต่ปี ๒๕๔๗ จนถึงวันที่ ๘ สิงหาคม ๒๕๕๖ อันมี

ความเกี่ยวข้องกับหลายเหตุการณ์ ประกอบกับถ้อยค าที่ก าหนดไว้กว้างๆ ในกฎหมาย ได้แก่ การชุมนุมทาง
การเมือง การแสดงออกทางการเมือง หรือความขัดแย้งทางการเมือง ซ่ึงค าว่า “การเมือง”สามารถตีความได้
กว้างขวาง  ซ่ึงอาจจะไม่ได้จ ากัดเฉพาะเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมือง หรือ
ความขัดแย้งทางการเมืองที่มุ่งล้มล้างรัฐบาลเท่าน้ัน  

นอกจากน้ีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา ๓ โดยระบุว่า “...หรือที่ถูกกล่าวหาว่าเป็นผู้กระท าผิด
โดยคณะบุคคลหรือองค์กรที่จัดต้ังขึ้นภายหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ รวมทั้ง
องค์กรหรือหน่วยงานที่ด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวสืบเน่ืองต่อมาที่เกิดขึ้นระหว่าง พ.ศ. ๒๕๔๗ ถึงวันที่ ๘ 
สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ ไม่ว่าผู้กระท าจะกระท าในฐานะตัวการ ผู้สนับสนุน ผู้ใช้ให้กระท า หรือผู้ถูกใช้ หากการ
กระท าน้ันผิดต่อกฎหมายก็ให้ผู้กระท าพ้นจากความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง” ก็เป็นถ้อยค าที่ใช้อย่าง
คลุมเครือไม่ชัดเจนว่าหมายถึงคณะบุคคลหรือองค์กรใด   

การใช้ถ้อยค าดังกล่าวข้างต้นถือเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมที่ขัดต่อ “หลักความแน่นอนชัดเจน
ของกฎหมาย”  เพราะไม่สามารถก าหนดได้อย่างแน่นอนชัดเจนว่าหมายถึงการกระท าของใคร และใครเป็น 
ผู้ได้รับผลจากร่างกฎหมายดังกล่าว ประกอบกับมิได้ก าหนดกลไกเพื่อท าให้เกิดความชัดเจนในเรื่องดังกล่าว 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีความเห็นและข้อเสนอแนะว่า วุฒิสภาควรที่จะยับย้ังร่าง
พระราชบัญญัติน้ีไว้ก่อนและส่งร่างพระราชบัญญัติคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรเพื่อด าเนินการให้ตกไป 

เมื่อมีการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว รัฐบาลและรัฐสภาควรแสดงเจตจ านงทาง
การเมืองอย่างแน่วแน่ในการสร้างความปรองดอง โดยการน าข้อเสนอของคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและ
ค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ ( คอป.) มาปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม และน าความเห็นและ
ข้อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) เกี่ยวกับการนิรโทษกรรมที่เคยเสนอไว้ว่า หากจะมี 
การนิรโทษกรรมชอบที่จะด าเนินกระบวนการอื่น ๆ เสียก่อน เช่น การใช้มาตรการตามกระบวนการยุติธรรม
ปกติเพื่อสร้างความเป็นธรรม การค้นหาความจริง การยอมรับความผิด การขอโทษ การให้อภัย การชดใช้
เยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ การปฏิรูปสถาบัน (กระบวนการยุติธรรมและกองทัพ) และการป้องกันความรุนแรง
ไม่ให้เกิดขึ้นอีกในอนาคต  

                                                           
๑๒ โปรดดูเพ่ิมเติมในบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ เรื่อง กฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมและการปรองดอง และโปรดดู
บันทึกทางเทคนิคเกี่ยวกับกฎหมายระหว่างประเทศและนโยบายแห่งสหประชาชาติในการก าหนดระเบียบด้านการนิรโทษ
กรรม จัดท าโดย ส านักงานข้าหลวงใหญ่สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ. 



-๘- 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึงขอเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเน่ืองจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทาง
การเมืองของประชาชน พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องเพื่อใช้ประกอบการพิจารณา
ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่ต่อไป 
 
 


