
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
 

บันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะ 
เรื่อง กฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมและการปรองดอง 

__________ 
 
๑.  ความเป็นมา 

ในช่วงหลายปีที่ผ่านมาสังคมไทยเกิดความขัดแย้งทางการเมือง ๑ มาอย่างต่อเนื่อง  
ประชาชนได้แบ่งเป็นขั้วทางการเมืองอย่างชัดเจน นับตั้งแต่ปี ๒๕๔๘ ซึ่งเริ่มมีการชุมนุมต่อต้านรัฐบาล 
ที่ถูกกล่าวหาเรื่องการทุจริตคอร์รัปชั่นและผลประโยชน์ทับซ้อน ความขัดแย้งทางการเมืองเพ่ิมมากขึ้น 
เมื่อมีการรัฐประหาร เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.)๒ ตลอดช่วงระยะเวลาดังกล่าวมีการต่อต้านรัฐบาลชุดต่าง ๆ  
ทั้งรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งและรัฐบาลที่สนับสนุนโดย คปค. ในรูปแบบต่าง ๆ โดยเฉพาะการชุมนุมทาง
การเมืองขนาดใหญ่ในกรุงเทพมหานคร และ ในต่างจังหวัด มีการเผยแพร่ข้อมูลแสดงความคิดเห็นและโจมตี
ฝ่ายตรงข้ามทางการเมืองโดยใช้สื่อสิ่งพิมพ์ วิทยุ และโทรทัศน์ และสื่อสังคม (Social media) ต่าง ๆ                 
อย่างแพร่หลาย ในขณะเดียวกัน รัฐบาลชุดต่าง ๆ ที่ไดร้ับการสนับสนุนจากข้ัวการเมืองกลุ่มใด ก็ได้ใช้กฎหมาย
และกลไกรัฐเป็นเครื่องมือในการควบคุมหรือตอบโต้การต่อต้านคัดค้านของขั้วการเมืองฝ่ายตรงข้าม              
โดยในท่ามกลางการประท้วงรัฐบาลและต่อต้านการประท้วงนั้น ได้มีผู้ละเมิดกฎหมายทั้งสองฝ่าย ทั้งฝ่าย
ประชาชนผู้ชุมนุมคัดค้านรัฐบาล และฝ่ายเจ้าหน้าที่รัฐที่ใช้ก าลังควบคุมการชุมนุม ท าให้มีผู้เสียชีวิต บาดเจ็บ 
และทรัพย์สินทั้งของเอกชนและของรัฐ เสียหายจ านวนมาก มีผู้ที่ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดอาญา                  
ทั้งความผิดทางการเมือง๓ และมิใช่ความผิดทางการเมืองจ านวนมาก กลไกตามกระบวนการยุติธรรมในปัจจุบัน

                                                           
๑  ความขัดแย้งทางการเมือง หมายความรวมถึง ความขัดแย้งอันเกิดจากอุดมการณ์ทางการเมืองของบุคคลทุกฝ่าย 
๒  คปค. เป็นชื่อท่ีใช้เรียกคณะรัฐประหารน าโดย พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ซ่ึงได้บริหารประเทศตั้งแต่คืนวันท่ี ๑๙ กันยายน 

๒๕๔๙ จนถึงวันท่ี ๑ ตุลาคม ๒๕๔๙ จนกระท่ังมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙ 
ได้ใช้ชื่อว่า“คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ” (คมช.) หรือชื่อภาษาอังกฤษว่า Council of National Security (CNS) 

๓  ความผิดทางการเมือง (Political Offense) ไม่มีค านิยามท่ีชัดเจนในกฎหมาย แต่จากการศึกษาค้นคว้างานวิชาการ พบว่า
มีการแบ่งความผิดทางการเมืองออกเป็น ๒ ลักษณะ คือ  
    ๑) ความผิดทางการเมืองโดยแท้ เป็นความผิดท่ีได้กระท าต่อองค์กรทางการเมือง รูปแบบการปกครอง ต่อรัฐบาลท่ีมีอ านาจ
ของรัฐน้ัน และก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิมหาชน ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นความผิดต่อความมั่นคงแห่งรัฐตามประมวลกฎหมายอาญา 

   ๒) ความผิดท่ีเกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมือง (An Offense Connected with Political  
Offense)  คือความผิดท่ีได้กระท าลงโดยมีความผิดอาญาสามัญเข้ามาผสมกับการกระท าในทางการเมือง ท าให้มีผลก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐและระบอบการปกครองส่วนหน่ึง กับก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผลประโยชน์ของเอก ชนอีกส่วนหน่ึงด้วย  
ซ่ึงการจะพิจารณาว่าการกระท าใดจะเป็นความผิดท่ีเกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมืองหรือไม่ จะต้องพิจารณาว่าการ
กระท าความผิดน้ันได้ก่อผลเสียหายแก่รัฐหรือเอกชนมากกว่ากัน หากก่อให้เกิดผลเสียหายต่อรัฐมากกว่าก็จะเป็นความผิดท่ีเกี่ยวข้อง
หรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมือง”  โปรดดู ไชยรัตน์ ปาวะกะนันท์.  (๒๕๕๓). ข้อพิจารณาทางกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรม 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย_(ฉบับชั่วคราว)_พุทธศักราช_2549
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ&action=edit&redlink=1


-๒- 
ยังไม่สามารถลดปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองดังกล่าวได้ แต่กลับมีแนวโน้มที่จะท าให้สถานการณ์ความ
ขัดแย้งขยายตัวมากขึ้น  

จากสภาพปัญหาดังกล่าว จึงมีบุคคลหลายฝ่ายทั้งนักการเมือง นักวิชาการ กลุ่มความขัดแย้ง
ทางการเมือง และกลุ่มประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความรุนแรงทางการเมือง ได้พยายามที่จะหา
หนทางในการสร้างความปรองดองของคนในชาติ โดยบางกลุ่มเห็นว่าการจัดให้มี “กฎหมายนิรโทษกรรม” 
หรือ “กฎหมายปรองดอง” จะเป็นหนทางหนึ่งในการแก้ปัญหาความขัดแย้งและน าไปสู่ความปรองดองของ 
คนในชาติ ในระยะสองปีที่ผ่านมาจึงได้มีการเสนอร่างกฎหมายนิรโทษกรรม หรือร่างกฎหมายปรองดอง 
ต่อรัฐสภา หรือเสนอต่อสาธารณชนให้พิจารณา รวมทั้งสิ้นประมาณ ๑๑ ฉบับ ซึ่งสามารถแยกเป็น ๒ กลุ่ม 
ดังต่อไปนี้ 

กลุ่มที่หนึ่ง คือ ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองหรือนิรโทษกรรมที่บรรจุอยู่  
ในระเบียบวาระการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรในปี ๒๕๕๕ และ ๒๕๕๖ แล้วรวมทั้งสิ้น ๖ ฉบับ ได้แก่ 

 ๑. ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเนื่องในการชุมนุมทางการเมือง
การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... (นายวรชัย เหมะ เป็นผู้เสนอ) ร่างกฎหมายฉบับนี้ 
สภาผู้แทนราษฎรได้มีมตริับหลักการในวาระท่ี ๑ แล้วเมื่อวันที่ ๘ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ ปัจจุบันอยู่ในขั้นตอน
พิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญในชั้นสภาผู้แทนราษฎร  
 ๒. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... (นายพีรพันธุ์ พาลุสุข และ
คณะ เป็นผู้เสนอ) ซึ่งบรรจุอยู่ในระเบียบวาระการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ ๒๔ ปีที่ ๓ ครั้งที่ ๒ (สมัย
สามัญทั่วไป) วันพุธที่ ๗ สิงหาคม ๒๕๕๖ วาระท่ี ๖ เรื่องท่ีเสนอใหม่ 

                                                                                                                                                                                     
ศึกษากรณีนิรโทษกรรมความผิดท่ีมีลักษณะทางการเมือง. วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
หน้า ๘๖ – ๙๘; นอกจากน้ีสมัชชาแห่งยุโรป (Parliamentary Assembly of Council of Europe) โดยมีมติในคราวประชุมเมื่อวันท่ี ๓ 
ตุลาคม ๒๕๕๕ ได้ก าหนดนิยามของนักโทษการเมือง (Political Prisoner) โดยมีหลักเกณฑ์ ดังน้ี “บุคคลซ่ึงถูกท าให้เสื่อมเสียอิสรภาพ 
ดังต่อไปน้ี ให้ถือว่าเป็น ‘นักโทษการเมือง’  

ก. ถ้าการถูกคุมขังน้ันเป็นเหตุมาจากการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีได้รับการรับรองไว้ในอนุสัญญาสิทธิ
มนุษยชนแห่งยุโรป และพิธีสารต่างๆของอนุสัญญาน้ันๆ โดยเฉพาะเสรีภาพทางความคิด มโนธรรมและศาสนา เสรีภาพในการแสดงออก
และการรับรู้ข้อมูลสารสนเทศ เสรีภาพในการชุมนุมและการรวมตัวเป็นหมู่คณะ 

ข. ถ้าการถูกคุมขังนั้น เป็นเหตุมาจากความผิดทางการเมืองล้วนๆ โดยไม่มีความผิดทางอาญาฐานอื่นประกอบ 
ค. ถ้าผู้ต้องหาหรือจ าเลยท่ีถูกคุมขังเป็นเพราะแรงจูงใจทางการเมือง เมื่อเปรียบเทียบระยะเวลาการถูกขังคุมท่ียาวนานแล้ว

ไม่ได้สัดส่วนกับโทษท่ีได้กระท า 
ง. ถ้าการถูกคุมขังโดยเหตุจากการกระท าโดยมีแรงจูงใจทางการเมือง มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ เมื่อเทียบกับบุคคลอื่น 
จ. ถ้าการถูกคุมขังมีเหตุมาจากกระบวนการท่ีไม่ชอบธรรมอย่างชัดเจนและปรากฏว่ามีความเกี่ยวข้องกับนโยบายทางการ

เมืองของผู้มีอ านาจ” (ค าแปลอย่างไม่เป็นทางการ) รายละเอียดเพิ่มเติมโปรดดู 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) 

 
 



-๓- 
 ๓. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... (นายนิยม วรปัญญา และคณะ 
เป็นผู้เสนอ) 
 ๔. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. ....(พลเอกสนธิ บุญรัตกลิน 
และคณะ เป็นผู้เสนอ)  
 ๕. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... (นายสามารถ แก้วมีชัย  
และคณะ เป็นผู้เสนอ) 
 ๖. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... (นายณัฐวุฒิ ไสยเกื้อ และคณะ 
เป็นผู้เสนอ)  

ส าหรับร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ ฯ ล าดับที่  ๓-๖ นั้น สภา
ผู้แทนราษฎร ได้เลื่อนการพิจารณาไปก่อน โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) ได้เคยศึกษาและจัดให้มี
การรับฟังความคิดเห็นจากผู้ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงเดือนเมษายนถึง
เดือนพฤษภาคม ๒๕๕๓ และญาติวีรชนที่ได้รับผลกระทบจากกฎหมายนิรโทษกรรมเหตุการณ์ความรุนแรงทาง
การเมือง พฤษภาคม ๒๕๓๕ ตลอดจนนักวิชาการและได้ส่งความเห็นและข้อเสนอแนะต่อประธานรัฐสภาเพ่ือ
ขอให้เลื่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้ง ๔ ฉบับออกไปก่อน ด้วยเหตุผลว่า ความขัดแย้งทางการเมืองใน
ครั้งนี้เป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มบุคคลหลายฝ่าย ความปรองดองจะเกิดขึ้นมิได้ หากยังไม่มีกระบวนการ
เพ่ือให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม รวมทั้งเสนอให้มีการทบทวนเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติ ดังกล่าว เพ่ือให้
เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power)  
หลักนิติรัฐ (Legal State) หรือนิติธรรม (Rule of Law) และหลักสิทธิมนุษยชน (Human Rights)๔ 

 กลุ่มที่สอง เป็นร่างกฎหมายเพ่ือการนิรโทษกรรมฯ ในรูปแบบต่าง ๆ แต่ยังมิได้มีการ
เสนอหรือได้รับการบรรจุเข้าสู่วาระการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร จ านวน ๕ ฉบับ ได้แก่ 

 ๑. ร่างพระราชก าหนดนิรโทษกรรมให้แก่ผู้ที่ได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาอันถึงที่สุด
และผู้ที่อยู่ในระหว่างพิจารณาคดีอาญาอันเนื่องมาจากความขัดแย้งทางการเมือง ตั้งแต่วันที่ ๑ มกราคม พ.ศ. 
๒๕๕๐ ถึงวันที่ ๓๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๔ (แนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.)  
เป็นผู้เสนอ) 
 ๒. ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ..) พุทธศักราช ....  
(คณะนิติราษฎร์ เป็นผู้เสนอ) 
 ๓. ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเนื่องในการชุมนุมทางการเมือง
ของประชาชน ระหว่างวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ ถึงวันที่ ๑๐ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๔ พ.ศ. .... 
(คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) เป็นผู้เสนอ) 

                                                           
๔  หนังสือที่ คปก.๐๖/๑๓ ลงวันท่ี ๑๓ มิถุนายน พ.ศ. ๒๕๕๕  เรื่องความเห็นและข้อเสนอแนะคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความปรองดองแห่งชาติ พ.ศ.…   



-๔- 
 ๔. ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ประชาชนซึ่งได้กระท าความผิดอันเนื่องมาจาก
เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองภายหลังการยึดอ านาจรัฐโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๙ พ.ศ. ....(กลุ่มญาติ 
ผู้ได้รับความเสียหายจากเหตุการณ์ทางการเมือง เมษายน-พฤษภาคม ๒๕๕๓ นางพะเยาว์ อัคฮาด และคณะ 
เป็นผู้เสนอ) ซ่ึงยังไม่ไดเ้สนอต่อสภาผู้แทนราษฎรอย่างเป็นทางการ 
 ๕. ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าความผิดอาญา ซึ่งมีมูลเหตุเกี่ยวเนื่องกับ
ความขัดแย้งทางการเมืองหรือการรัฐประหาร ที่เกิดขึ้นระหว่าง พ.ศ. ๒๕๔๘ ถึง พ.ศ. ๒๕๕๔ (กลุ่มนายสุชาติ 
ลายน้ าเงินเป็นผู้เสนอ) ได้ยื่นร่างพระราชบัญญัติฯ พร้อมรายชื่อประชาชนที่สนับสนุนจ านวน ๑๙,๙๙๙ รายชื่อ 
ต่อนายเจริญ จรรย์โกมล รองประธานสภาผู้แทนราษฎรคนที่ ๑ และอยู่ในระหว่างการตรวจสอบรายชื่อของ
ส านักงานเลขาธิการสภาแทนราษฎร 
 
๒.  สาระส าคัญของร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดอง 

๒.๑  หลักการและเหตุผล 

ร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือร่างกฎหมายการปรองดองทั้ง ๒ กลุ่มข้างต้น มีหลักการและเหตุผลที่
มีสาระส าคัญคล้ายคลึงกัน โดยระบุว่า  

สภาพสังคมไทยในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ประชาชนเกิดความแตกแยกทางความคิดทางการเมืองอย่าง
รุนแรง มีการแบ่งกลุ่มประชาชนออกเป็นฝักฝ่าย มีการชุมนุมต่อต้านรัฐบาล น าไปสู่การรัฐประหารยึดอ านาจ
การปกครอง เมื่อวันที่ ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ และมีการชุมนุมต่อต้านการรัฐประหารและรัฐบาลหลังการ
รัฐประหาร มีประชาชนฝ่ายต่าง ๆ และเจ้าหน้าที่เสียชีวิต บาดเจ็บ และทรัพย์สินเสียหายจ านวนมาก 
ประชาชนบางกลุ่มรู้สึกว่าการบังคับใช้กฎหมายไม่เป็นธรรมและเลือกปฏิบัติ ท าให้ความขัดแย้งได้ขยายวงกว้าง
ออกไปยิ่งขึ้น สถานการณ์ดังกล่าว ส่งผลกระทบต่อความสามัคคีของชนในชาติ สร้างความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงทั้งทางด้านความมั่นคง การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ทั้งนี้ เพ่ือแก้ไขความผิดพลาด
ของฝ่ายรัฐ การลดความขัดแย้ง และการสร้างความปรองดองให้เกิดขึ้น โดยค านึงถึงการกระท าของประชาชน
ที่ได้กระท าไปเพ่ือแสดงออกซึ่งความคิดหรือมีมูลเหตุจูงใจทางการเมือง และคืนความยุติธรรมให้แก่ประชาชน 
ผู้ถูกจับกุมด าเนินคดี จึงสมควรให้มีกฎหมายนิรโทษกรรม ให้แก่ผู้ที่ถูกกล่าวหาว่ากระท าผิด ทั้งที่เป็นประชาชน 
และเจ้าหน้าที่รัฐ เพ่ือเป็นการเริ่มต้นสร้างความสมานฉันท์และร่วมกันพัฒนาประเทศให้มีความมั่นคงและ
เข้มแข็งสืบไป 

๒.๒  เงื่อนไขของกฎหมายนิรโทษกรรม 

 ๑) เงื่อนไขเวลาที่กระท าความผิด 

 ร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือร่างกฎหมายการปรองดองแต่ละร่างทั้งท่ีได้น าเสนอเข้าสู่การพิจารณา
ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว และที่ยังไม่ได้น าเสนอเข้าสู่สภาผู้แทนราษฎร มีการก าหนดกรอบเวลาของการ 
นิรโทษกรรมไว้แตกต่างกัน  



-๕- 
 โดยระยะเวลาเริ่มต้นนั้นส่วนใหญ่มีการก าหนดไว้ ๒ แนวทาง ได้แก่ แนวทางท่ีหนึ่ง ยึดถือเหตุการณ์ 
ที่ถือว่าเป็นชนวนเหตุของความขัดแย้ง คือ วันที่  ๑๕ กันยายน ๒๕๔๘ ซึ่งเป็นวันที่มีค าสั่ งให้ระงับ 
การออกอากาศรายการเมืองไทยรายสัปดาห์ แนวทางท่ีสอง ถือเหตุการณ์การรัฐประหาร ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ 
เป็นเกณฑ์ 
 ส่วนระยะเวลาสิ้นสุดนั้น สามารถแบ่งได้เป็น ๒ แนวทางเช่นเดียวกัน ได้แก่ แนวทางที่หนึ่ง ถือวัน
ประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎรของรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นเกณฑ์ คือวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๔ 
แนวทางท่ีสอง ถือวันที่กฎหมายนิรโทษกรรมประกาศใช้บังคับเป็นเกณฑ์  

 ๒) เงื่อนไขบุคคลที่กระท าความผิด 

 ผู้ที่จะได้รับการนิรโทษกรรมนั้นร่างกฎหมายแต่ละฉบับได้ก าหนดรายละเอียดไว้ค่อนข้างแตกต่างกัน 
แต่มีจุดร่วมประการหนึ่งที่ส าคัญคือ การกระท าของบุคคลนั้นต้องเป็นการกระท าความผิดอันเนื่องมาจาก
เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง กล่าวคือ การกระท าความผิดจากการชุมนุมทางการเมือง หรือแสดงออก
ทางการเมือง ร่างกฎหมายบางฉบับได้รวมบุคคลที่ไม่ได้เข้าร่วมชุมนุมด้วย โดยบางฉบับให้นิ รโทษกรรมอย่าง
ถ้ วนหน้ าแก่ทุกคนทุกฝ่ าย  ทั้ ง ระดับที่ เป็นมวลชน ระดับที่ เป็นผู้ มี อ านาจตั ดสิน ใจหรือสั่ งการ  
ทั้งประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่มีบางฉบับยกเว้นการนิรโทษกรรมผู้มีอ านาจในการตัดสินใจหรือสั่งการให้
มีการเคลื่อนไหว ทั้งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายต่อต้านรัฐบาล โดยร่างกฎหมายของนายวรชัย เหมะ ซึ่งอยู่ในระหว่าง
การพิจารณาของรัฐสภาขณะนี้ ยกเว้นไม่นิรโทษกรรมแก่ผู้น ารัฐบาลและผู้น าในการชุมนุมที่เกี่ยวข้องกับ  
การกระท าความผิด ส่วนร่างกฎหมายของกลุ่มญาติผู้เสียชีวิตนั้น ก าหนดให้ไม่นิรโทษกรรมแก่เจ้าหน้าที่ที่
กระท าผิดด้วย เพ่ือป้องกันมิให้มีการกระท าผิดซ้ าเกิดขึ้นในภายหลัง 

 ๓) เงื่อนไขลักษณะของความผิด 

 ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมหรือการปรองดองส่วนใหญ่ ก าหนดให้การนิรโทษกรรม
ครอบคลุมการกระท าความผิดที่เป็นการกระท าอันเกิดจากการชุมนุมทางการเมือง หรือแสดงออกทางการเมือง 
ไม่ว่าจะเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายห้ามชุมนุม การกล่าวด้วยวาจาหรือโฆษณาด้วยวิธีการใดเพ่ือเรียกร้องให้มีการ
ต่อต้านรัฐบาล หรือขัดแย้งกันในหมู่ประชาชน และการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐในการควบคุม หรือระงับการ
ชุมนุม ซึ่งอาจกระทบต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย ทรัพย์สิน หรือสิทธิประการหนึ่งประการใดของบุคคลอ่ืน ทั้ งนี้ 
แต่ละร่างกฎหมายมีการก าหนดรายละเอียดและข้อยกเว้นไว้แตกต่างกัน บางร่างกฎหมายอาจไม่รวมความผิดที่
กระทบต่อชีวิตและร่างกาย หรือความผิดอื่นท่ีมีลักษณะร้ายแรง นอกจากนี้ ร่างกฎหมายบางฉบับได้ก าหนดให้
มีการลบล้างผลพวงจากการรัฐประหาร ๑๙ กันยายน ๒๕๔๙ และการยกเลิกการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของ
นักการเมืองที่ถูกจ ากัดหรือตัดสิทธิทางการเมืองด้วย 
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 ๔) ผลของการนิรโทษกรรม 

 ร่างกฎหมายนิร โทษกรรมหรือการปรองดองส่วนใหญ่  ก าหนดให้ผู้ ที่ ได้ รับผลจากการ 
นิรโทษกรรมพ้นจากเป็นผู้กระท าความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง ซึ่งจะมีผลให้การด าเนิ นคดีไม่ว่าจะอยู่
ขั้นตอนใดจะต้องยุติลง หากอยู่ในชั้นสอบสวนก็ให้ยุติการสอบสวนหรือการฟ้องร้อง หากอยู่ในชั้นศาลก็ให้ศาล
จ าหน่ายคดีจากสารบบความ หากอยู่ในระหว่างการรับโทษก็ให้การรับโทษนั้นสิ้นสุดลงและปล่อยตัว โดยให้มี
ผลย้อนหลังลบล้างค าสั่ง หรือค าพิพากษาต่าง ๆ ทีเ่กี่ยวข้องกับความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิง 

 อย่างไรก็ตามมีร่างกฎหมายบางฉบับไม่มีผลลบล้างความรับผิดทางแพ่ง โดยก าหนดให้  
ผู้ได้รับความเสียหายยังสามารถใช้สิทธิเรียกร้องตามกฎหมายแก่ผู้กระท าละเมิดได้  

๓.  การด าเนินงานของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

๓.๑  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้เคยศึกษาค้นคว้าทางวิชาการ ทั้งจากเอกสาร เชิญบุคคล
ต่าง ๆ มาเสนอข้อมูลและข้อคิดเห็นทางวิชาการ อาทิ ผู้เชี่ยวชาญไทยและต่างประเทศ ผู้ได้รับผลกระทบจาก
เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงเดือนเมษายนถึงพฤษภาคม ๒๕๕๓ โดยเฉพาะอย่างยิ่งญาติของ
ผู้เสียชีวิต และญาติวีรชนที่ได้รับผลกระทบจากกฎหมายนิรโทษกรรมเหตุการณ์ความรุนแรงทางการเมืองเดือน
พฤษภาคม ๒๕๓๕ ตลอดจนกลุ่มองค์กรด้านสิทธิมนุษยชนและสันติภาพ เมื่อวันที่ ๕ มิถุนายน ๒๕๕๕ เป็นต้น 
และได้จัดท าข้อเสนอแนะต่อรัฐบาลและรัฐสภาเกี่ยวกับร่างกฎหมายการปรองดองแล้ว (รายละเอียดปรากฏ
ตามเอกสารแนบภาคผนวก) ส าหรับร่างกฎหมายนิรโทษกรรมที่เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาในขณะนี้ 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษ
กรรมและการปรองดอง๕ เพ่ือศึกษาเพ่ิมเติมและเสนอข้อคิดเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว  

๓.๒  ข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าเอกสารทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

๓.๒.๑  ความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice) 

 ๑) แนวคิด 

 ความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน เป็นหลักการที่มักถูกน ามาใช้หลังจากเกิดเหตุการณ์
ความขัดแย้งรุนแรง เพ่ือเปลี่ยนผ่านสังคมแห่งความรุนแรงและแตกแยกไปสู่สังคมแห่งการปรองดอง  
โดยมีจุดมุ่งหมายให้สังคมสามารถพัฒนาต่อไป ป้องกันความรุนแรงไม่ให้เกิดขึ้นอีก และเพ่ือเยียวยาและ 
คืนความยุติธรรมให้กับเหยื่อของความรุนแรง และเป็นการสถาปนาหรือสร้างความเข้มแข็งของนิติรัฐ  
หลักนิติธรรมและสิทธิมนุษยชนให้ลงหลักปักฐานในสังคมด้วย๖ 
                                                           

๕  ค าสั่งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ี ๑๖/๒๕๕๖ ลงวันท่ี ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๕๖ เรื่อง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพิจารณา
ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมและการปรองดอง 

๖  ประจักษ์ ก้องกีรติ . ความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน: เมื่อโลกไม่หันหลังให้โศกนาฏกรรม. ประชาไท 
http://prachatai.com/journal/2010/11/31944 



-๗- 
 แนวคิดเรื่องความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่านถูกน ามาปรับใช้ในกรณีที่กระบวนการ

ยุติธรรมตามปกติมีข้อจ ากัด และไม่สามารถน ามาใช้กับสภาพความขัดแย้งที่มีสาเหตุที่ซับซ้อนกว่าอาชญากรรม
ทั่วไป มีผู้เข้าไปเกี่ยวข้องจ านวนมาก ทั้งเหยื่อและผู้กระท าความผิด นอกจากนี้การใช้กฎหมายอาญาและ
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาปกติล้วน ๆ ที่มีพ้ืนฐานอยู่บนการลงโทษ อาจไม่สามารถท าให้สังคมสามารถ
ก้าวข้ามความขัดแย้งไปสู่การปรองดองได้๗ แนวคิดนี้ ได้ถูกพัฒนาขึ้นจากแนวคิดการแก้ไขความขัดแย้งของ
หลายประเทศ โดยมีกระบวนการ และกลไกหลายประการ ทั้งที่เกี่ยวกับการพิจารณาคดี (Judicial) และ 
ไม่เกี่ยวกับเรื่องการพิจารณาคดี (Non-Judicial) ซึ่งการจะน ากลไกใดมาใช้ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมของ
สถานการณ์ของแต่ละประเทศ๘ 

 อย่างไรก็ตาม เป้าหมายที่เป็นอุดมคติที่ทุกประเทศควรยึดถือไว้ในการสร้างความยุติธรรม 
ในระยะเปลี่ยนผ่าน คือการผลักดันให้มีการใช้กลไกทุกอย่างไปพร้อมกัน เพ่ือบรรลุความยุติธรรม ความจริง 
การช่วยเหลือเยียวยาเหยื่อและครอบครัว และการปฏิรูปหน่วยงานของรัฐ กรณีที่ห่างไกลจากอุดมคติที่สุดและ
ถือว่าล้มเหลวที่สุดคือ การที่รัฐใดก็ตามผลักดันให้มีการออกกฎหมายนิรโทษกรรม โดยไม่ผลักดันให้มีการใช้
กลไกอ่ืน ๆ ขึ้นมาท าหน้าที่ควบคู่ไปด้วย๙ 

 ๒) กลไกของความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน๑๐ 

(๑) การด าเนินคดีอาญากับผู้กระท าผิด (Criminal Prosecutions)  

กลไกนี้ เป็นกลไกที่จ าเป็นและพึงปรารถนาในการสถาปนาความรับผิด ภายใต้เงื่อนไข
ว่าต้องจัดให้มีการไต่สวนและด าเนินคดีที่เท่ียงธรรม ทั้งนี้ เหตุผลส าคัญหลายประการที่สนับสนุนการด าเนินคดี
กับผู้กระท าผิด ได้แก่๑๑ 

 ก. เป็นการป้องกันและยับยั้งไม่ให้มีการใช้ความรุนแรงต่อประชาชนอีกในอนาคต 
โดยแสดงให้เห็นว่าผู้ที่ท าความผิดจะไม่สามารถรอดพ้นเงื้อมมือของกฎหมาย 

 ข. เป็นการสร้างบรรทัดฐานที่ดีส าหรับรัฐบาลในอนาคตว่าจะต้องเคารพหลักสิทธิ
มนุษยชน และสร้างค่านิยมใหม่ให้กับสังคม ท าให้เห็นว่าไม่มีอภิสิทธิชนที่อยู่เหนือกฎหมาย 

 ค. เป็นการลงโทษเจ้าหน้าที่รัฐที่มีประวัติมัวหมองในเรื่องการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
ไม่ให้มีโอกาสในการรับราชการต่อไป ซึ่งเท่ากับการปฏิรูปกลไกรัฐไปในตัว ทั้งยังเป็นการตรวจสอบการใช้
อ านาจอย่างบิดเบือนของเจ้าหน้าที่รัฐด้วย 

                                                           
๗  รายงานฉบับสมบูรณ์ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

๒๕๕๓ – กรกฎาคม ๒๕๕๕.  หน้า ๒๔๓ 
๘  United Nation Rule of Law.http://www.unrol.org/article.aspx?article_id=29. 
๙  ประจักษ์ ก้องกีรติ. อ้างแล้วในเชิงอรรถ ๖ 
๑๐  รายงานความคืบหน้า คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.)  

ครั้งท่ี ๑ (๑๗ กรกฎาคม ๒๕๕๓ – ๑๖ มกราคม ๒๕๕๔.หน้า ๕.  และสถาบันพระปกเกล้า. (๒๕๕๕).  รายงานวิจัยการสร้างความ
ปรองดองแห่งชาต.ิหน้า ๒๓ 

๑๑  ประจักษ์ ก้องกีรติ. อ้างแล้วในเชิงอรรถ ๖ 



-๘- 
 ง. เป็นการเยียวยาเหยื่อและญาติของเหยื่อผู้ประสบความรุนแรงจากการกระท า

ของรัฐ ท าให้พวกเขาเห็นว่ารัฐให้ความยุติธรรมกับพวกเขา ซึ่ งจะช่วยให้พวกเขาไม่สิ้นศรัทธาที่มีต่อ
กระบวนการยุติธรรมของรัฐ 

 จ. การไต่สวนในศาลยังเป็นช่องทางในการสถาปนาความจริงได้อย่างดีไม่แพ้
คณะกรรมการค้นหาความจริงด้วย  

(๒) กระบวนการสถาปนาความจริง (Establish the Truth) 

ต้องมีกระบวนการการแสวงหาความจริงจากการไต่สวนหรือสอบสวน (Inquiry)  
การค้นหาความจริง (Truth Seeking) ในช่วงเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น (Focus on the Past) เพ่ือเปิดเผยความจริง
ให้เหยื่อหรือครอบครัวของเหยื่อและสังคมโดยรวมได้ทราบในรายละเอียดเหตุการณ์อย่างถูกต้องแท้จริง  
อีกทั้งยังเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้ผู้ได้รับผลกระทบได้แสดงออก รูปแบบหลักในกระบวนการสถาปนาความจริงที่
นิยมใช้กันทั่วโลก คือ การตั้งคณะกรรมการตรวจสอบค้นหาความจริง (Truth Commissions)  

(๓) การชดเชยและเยียวยา (Restoration Programs)  

เป็นการให้ความช่วยเหลือ ชดเชย เยียวยา และบ าบัดฟ้ืนฟูแก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบจาก
เหตุการณ์ความรุนแรง ทั้งด้านจิตใจ ร่างกาย ทรัพย์สิน และรวมไปถึงการกล่าวค าขอโทษจากคู่ปรปักษ์อย่าง
เป็นทางการ (Official/State Apologies) 

(๔) การปฏิรูปสถาบันต่าง ๆ (Institution Reform)  

เป็นการปฏิรูปสถาบันต่าง ๆ หน่วยงานที่มีส่วนรับผิดชอบต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
อาทิเช่น กองทัพ ทหาร ต ารวจ สื่อสารมวลชน กระบวนการยุติธรรม หรือกลไกอ่ืนของรัฐ เพ่ือที่จะป้องกัน
ไม่ให้หน่วยงานหรือองค์กรดังกล่าวใช้รูปแบบเดิมในการปฏิบัติที่อาจน าความรุนแรงกลับมาอีกครั้ง 

กลไกนี้เป็นกลไกเชิงป้องกันเพ่ือไม่ให้เกิดวงจรของการใช้ความรุนแรงโดยเจ้ าหน้าที่รัฐ
ต่อพลเมืองของตัวเองอีกในอนาคต มีหลายมาตรการ นับตั้งแต่การปลูกฝังหลักความคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนให้
เจ้าหน้าที่รัฐ การอบรมหลักสากลในการสลายการชุมนุมให้กับเจ้าหน้าที่รัฐ การไม่ให้ทหารเข้ามาดูแลรักษา
ความสงบภายในประเทศ การปรับขนาดกองทัพลงให้เหมาะสมกับภารกิจ ฯลฯ 

(๕) การระลึกถึงผู้ได้รับผลกระทบ (Memorialisation of Victim)  

เป็นกระบวนการที่ท าให้สังคมยอมรับตระหนักรู้ (Recognition) และกระตุ้นให้เกิด
จิตส านึกในทางศีลธรรมถึงเหตุการณ์ความรุนแรงที่ผ่านมา เพ่ือที่จะไม่ให้เกิดเหตุการณ์ซ้ ารอยขึ้นอีก  
ซึ่งอาจอยู่ในรปูพิพิธภัณฑ์ หรืออนุสรณ์แห่งความทรงจ า  

(๖) การนิรโทษกรรม (Amnesty) 

เป็นการยกเว้นการลงโทษ ซึ่งอาจจะเป็นผลมาจากการต่อรองกันระหว่างอ านาจเก่ากับ
อ านาจใหม่ หรือบางกรณีได้รับการยกเว้นการลงโทษด้วยการยอมรับว่าได้กระท าความผิดลงไป การนิรโทษ
กรรมถือเป็นกลไกที่มีปัญหาให้ โต้แย้งมากที่สุด สังคมที่ เลือกใช้การนิรโทษกรรมมักจะให้เหตุผลว่า  



-๙- 
ไม่ต้องการด าเนินคดีกับใคร เนื่องจากกลัวว่าจะท าให้สังคมแตกแยก รวมทั้งไม่ต้องการตั้งคณะกรรมการค้นหา
ความจริง เพราะกลัวว่าความจริงจะท าให้ สังคมเจ็บปวดและแตกแยกมากขึ้นกว่าเดิม  จึงเลือกใช้วิธีนิรโทษ
กรรมให้กับทุกฝ่ายแบบเหมารวมเพ่ือแลกกับความสงบ แต่ในมุมมองของผู้ที่ตกเป็นเหยื่อหรือครอบครัวของ
เหยื่อมักจะไม่เห็นด้วยกับกลไกนี้ 

๓.๒.๒ หลักกฎหมายระหว่างประเทศ (International Law) และนโยบายของสหประชาชาติ 
(United Nation Policy)๑๒ 

คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ (United Nations Commission on Human 
Rights (UNCHR))๑๓ เห็นว่าการนิรโทษกรรมแบบเหมารวมทั่วไปโดยไม่มีเงื่อนไขเป็นสิ่งที่ขัดแย้งกับกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and 
Political Rights) ที่ประเทศไทยเป็นภาคีอยู่ เพราะเป็นการสร้างวัฒนธรรมแห่งการไม่ต้องรับโทษ หรือ
วัฒนธรรมให้ผู้กระท าผิดลอยนวล ส่งผลให้กฎหมายไร้ความศักดิ์สิทธิ์ เป็นการท าลายหลักนิติรัฐ หรือหลักนิติ
ธรรม อันอาจจะน าไปสู่การกระท าที่ชั่วร้ายในอนาคตได้อีก และยังเป็นการพรากสิทธิเหยื่อจากการถูกละเมิด
สิทธิในการได้มาซึ่งความยุติธรรมด้วย 

การนิรโทษกรรมหรือมาตรการอ่ืนที่คล้ายกันอันน าไปสู่การที่ยกเว้นไม่ต้องรับโทษหรือท าให้ผู้กระท า
ผิดลอยนวลนั้น เป็นสิ่งที่ขัดกับหน้าที่ของรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งก าหนดให้รัฐต้องมีหน้าที่พ้ืนฐาน 
๔ ประการ ได้แก่๑๔ 

(๑) จัดให้มีมาตรการที่เหมาะสมที่จะป้องกันการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
(๒) ด าเนินการสืบสวนสอบสวนอย่างจริงจัง เมื่อมีการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
(๓) ก าหนดมาตรการการลงโทษที่เหมาะสมส าหรับความรับผิดต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชน 
(๔) รับประกันการชดเชยเยียวยาแก่เหยื่อของการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

 ดังนั้น ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศและนโยบายของสหประชาชาติ การนิรโทษกรรมจึงไม่อาจ
กระท าได้ หากการนิรโทษกรรมเป็นผลท าให้๑๕ 

 (๑) เป็นการป้องกันไม่ให้มีการด าเนินคดีบุคคล ผู้ที่ต้องรับผิดทางอาญาส าหรับความผิดฐานเป็น
อาชญากรสงคราม (War Crimes) การล้างเผ่าพันธุ์ (Genocide) อาชญากรรมต่อมวลมนุษยชาติ (Crimes 
against Humanity) หรือการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ร้ายแรง (Gross Violations of Human Rights) 

 

                                                           
๑๒  สรุปความมาจาก Rule-of-Law Tools for Post Conflict States: Amnesties เอกสารของส านักงานข้าหลวงใหญ่สิทธิ

มนุษยชนแห่งสหประชาชาต,ิ ๒๕๕๑ สืบค้นจาก  
http://www.ohchr.org/Documents /Publications/Amnesties_en.pdf 

๑๓  ปัจจุบันคือ คณะมนตรีสิทธิมนุษยชน – Human Rights Council 
๑๔  International center for Transitional Justice, What is Transitional Justice?. ๒๕๕๑ 
๑๕  Rule -of -Law Tools for Post Conflict States: Amnesties. หน้า ๑๑ 

http://www.ohchr.org/Documents/Publications/Amnesties_en.pdf


-๑๐- 
 (๒) เป็นการแทรกแซงสิทธิของเหยื่อท่ีจะได้รับการเยียวยาอย่างมีประสิทธิภาพ 
 (๓) เป็นการจ ากัดสิทธิของเหยื่อหรือของสังคมที่จะได้รู้ความจริงเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน
และละเมิดกฎหมายมนุษยธรรม (Humanitarian law) 

 อย่างไรก็ตาม กฎหมายระหว่างประเทศและนโยบายของสหประชาชาติไม่ได้ห้ามอย่างเด็ดขาดที่จะ
ไม่ให้มีการนิรโทษกรรม แต่การนิรโทษกรรมจะต้องมีขอบเขตที่ชัดเจน และอาจเป็นที่ยอมรับได้หากเป็น
ประโยชน์ต่อการยุติปัญหาความขัดแย้งด้วยอาวุธ  (Armed Conflicts) การสร้างความปรองดอง 
(Reconciliation) และฟ้ืนคืนสิทธิมนุษยชน (Restoring Human Rights) ในสังคม 
 นอกจากนี้ หากรัฐใดอนุญาตให้มีการนิรโทษกรรมส าหรับการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างรุนแรง หรือ
การละเมิดกฎหมายมนุษยธรรมระหว่างประเทศอย่างร้ายแรงแล้ว การนิรโทษกรรมเช่นนั้นจะไม่ท าให้ผู้กระท า
ผิดได้รับการยกเว้นจากการถูกด าเนินคดีในศาลต่างประเทศหรือศาลอาญาระหว่างประเทศ  
 ทั้งนี้ สหประชาชาติเห็นว่าความยุติธรรมและสันติภาพมีความสัมพันธ์ที่ต้องด าเนินการไปด้วยกัน  
จึงไม่ควรให้ความส าคัญหรือรักษาหลักการใดหลักการหนึ่งมากเกินไปจนละเลยอีกหลักการหนึ่ง ประสบการณ์
ที่ผ่านมาก็ได้แสดงให้เห็นแล้วว่าวัฒนธรรมการยกเว้นโทษท าให้ผู้กระท าผิดลอยนวลมีแนวโน้มที่จะบ่อนท าลาย
สันติภาพที่ยั่งยืน 

 ๓.๓.๓  ข้อเสนอแนะของคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดอง
แห่งชาติ (คอป.)๑๖ 

 คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ซึ่งได้จัดตั้งขึ้น
โดยรัฐบาลหลังความรุนแรงทางการเมืองที่เกิดขึ้นในช่วงเดือนเมษายนถึง พฤษภาคม ๒๕๕๓ ได้เสนอรายงาน 
การตรวจสอบค้นหาความจริงของเหตุการณ์ความรุนแรงดังกล่าว รากเหง้าและสาเหตุของความรุนแรง 
ตลอดจนเสนอแนะแนวทางในการสร้างความปรองดองในชาติต่อรัฐบาลและสังคม คอป. เรียกร้องให้รัฐและ 
ทุกภาคส่วนในสังคมน าข้อเสนอของ คอป. ไปปฏิบัติอย่างจริงจัง เพ่ือให้เกิดผลต่อการปรองดองอย่างเป็น
รูปธรรม โดยค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นที่ตั้ง และไม่เลือกข้อเสนอแนะมาปฏิบัติตามเฉพาะข้อที่เป็น
ประโยชน์ต่อฝ่ายตนหรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเท่านั้น โดย คอป. มีข้อเสนอแนะในประเด็นส าคัญต่าง ๆ ดังนี้ 

  ๑) การน าข้อเท็จจริงของเหตุการณ์และรากเหง้าของความขัดแย้งมาเป็นบทเรียน 
ในการสร้างความปรองดองอย่างย่ังยืน  

  รัฐบาล ผู้น าฝ่ายค้าน พรรคการเมือง กลุ่มการเมืองทุกฝ่ายที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับความ
ขัดแย้ง สื่อมวลชนและประชาชนจะต้องให้ความส าคัญต่อการเรียนรู้ท าความเข้าใจรากเหง้าของความขัดแย้ง
เพ่ือแสวงหาแนวทางร่วมกันในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งและความรุนแรงอย่างจริงจัง และยุติการ
ด าเนินการใด ๆ ที่น าไปสู่การสร้างความขัดแย้งและท าลายบรรยากาศของการปรองดอง 

                                                           
๑๖  หนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี ๐๕๐๓/๙๒๘๒ ลงวันท่ี ๘ มิถุนายน ๒๕๕๓ เรื่อง เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติหลักการ

และเห็นชอบแต่งตั้งคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ 



-๑๑- 
  ภาคการเมืองควรใช้รัฐสภาเป็นพื้นที่หลักในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง และ
ไม่ควรใช้เวทีนอกสภาเป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาทางการเมือง พรรคการเมืองทุกพรรคควร
ประนีประนอมต่อกันและร่วมกันจัดท าข้อตกลงว่าจะช่วยกันลดเงื่อนไขของความขัดแย้งที่เกิดขึ้นอย่างไร เพ่ือ
สร้างความไว้วางใจและบรรยากาศของการปรองดองให้เกิดข้ึน 
  กระบวนการปรองดองมีความเกี่ยวข้องและกระทบต่อทุกภาคส่วนและประชาชนทั้ง
ประเทศ การด าเนินการใด ๆ ของรัฐบาลหรือพรรคการเมืองจึงต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
สังคมเป็นส าคัญ เช่น การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ การส่งเสริมการจัดเวทีสาธารณะ การสานเสวนาหาทาง
ออก เพ่ือให้ผู้ที่มีความคิดเห็นไม่ตรงกันได้แสดงความคิดเห็นและรับฟังความคิดเห็นที่แตกต่างกันอันเป็น
ช่องทางในการลดความไม่ไว้วางใจกัน สร้างความประนีประนอมต่อกัน และน าไปสู่ความเข้าใจร่วมกันเพ่ืออยู่
ในสังคมเดียวกันได้อย่างสันติสุขท่ามกลางความแตกต่างในสังคม 

 ๒) การน าหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่านมาปรับใช้ 

 หลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice) เป็นหลักการส าคัญที่จะ
ช่วยน าพาสังคมให้ก้าวข้ามความขัดแย้งและป้องกันไม่ให้เกิดเหตุการณ์ความรุนแรงขึ้นอีก ซึ่งจะต้องน ามาปรับ
ใช้แบบองค์รวม (Holistic Approach) ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ในประเทศไทย มาตรการหลักความ
ยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่านนี้มิได้ยกเลิกกระบวนการยุติธรรมหลัก เพียงแต่พยายามน าเสนอกลไกที่มีความ
ยืดหยุ่นเหมาะสมในสถานการณ์ความขัดแย้งเพ่ือให้สังคมสามารถก้าวข้ามความขัดแย้งนั้นได้ โดยต้องเริ่มจาก
การเปิดเผยความจริง และสร้างกระบวนการรับรู้ความจริงในหมู่ผู้ได้รับผลกระทบ ผู้เกี่ยวข้องและสังคม
โดยรวมอย่างกว้างขวาง ความจริงที่ได้เปิดเผยจะน าไปสู่การตัดสินใจว่าสมควรจะมีการด าเนินคดี หรือ 
การด าเนินการเพ่ือแสดงความรับผิดชอบอย่างอ่ืนที่มิใช่การด าเนินคดี หรือการนิรโทษกรรมในกรณีต่าง ๆ 
เหล่านั้นหรือไม่ หรือควรมีการด าเนินการอย่างไรเพ่ือหาทางออกที่รับได้ของทุกฝ่าย โดยในระหว่างที่มีการ
ด าเนินการไปสู่แนวทางดังกล่าวจะต้องมีการเยียวยาอย่างเหมาะสมกับผู้ได้รับผลกระทบทุกฝ่าย 

 ๓) กองทัพและทหาร 

 กองทัพและทหารต้องวางตัวเป็นกลาง งดเว้นและหลีกเลี่ยงการแทรกแซงในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองในประเทศอย่างเคร่งครัด และการชุมนุมของประชาชนโดยเด็ดขาดไม่ว่าใ น
รูปแบบใด เช่น การใช้อิทธิพลกดดันนโยบายของรัฐบาล การข่มขู่ว่าจะใช้ก าลังหรือยึดอ านาจ เป็นต้น เพราะ
จะส่งผลให้สังคมไทยขาดโอกาสเรียนรู้ที่จะจัดการวิกฤตการณ์ทางการเมืองตามครรลองแห่งระบอบ
ประชาธิปไตย  

 ๔) สถาบันพระมหากษัตริย์ 

 ทุกภาคส่วนต้องตระหนักว่าการน าสถาบันพระมหากษัตริย์มาเป็นประเด็นทางการเมือง จะ
ยิ่งท าให้สถาบันพระมหากษัตริย์ตกอยู่ในอันตรายมากขึ้นและกระทบต่อความมั่นคงของชาติ ดังนั้น ในช่วงเวลา
ที่ เกิดความขัดแย้งทางการเมือง ทุกฝ่ายควรแสดงเจตนารมณ์ร่วมกันที่จะยกย่องเทิดทูนสถาบัน
พระมหากษัตริย์ให้เป็นสถาบันที่อยู่เหนือจากความขัดแย้งทางการเมือง  



-๑๒- 
 การใช้กฎหมายหมิ่นสถาบันพระมหากษัตริย์ ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒  

มาเป็นเครื่องมือเพ่ือประโยชน์ในทางการเมืองนั้น นอกจากจะไม่เป็นการปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์แล้ว 
ยังเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการลดความขัดแย้งและสร้างความปรองดองในชาติ การจะยกเลิกความผิดตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๑๒ น่าจะยังไม่เหมาะกับสภาพสังคมไทย แต่การที่จะยังคงสภาพความเป็น
ความผิดอาญาในลักษณะปัจจุบัน จะเป็นอุปสรรคต่อการสร้างความปรองดองของคนในชาติ จึงเห็นควรที่  
จะแก้ไขปรับปรุงตัวบทกฎหมายดังกล่าวที่เป็นอยู่ปัจจุบัน 

 ๕) การนิรโทษกรรม 

 แม้ว่าการนิรโทษกรรมจะเป็นกลไกหนึ่งที่อาจช่วยให้สังคมน าไปสู่การปรองดอง แต่การ 
นิรโทษกรรมไม่ใช่เป้าหมายหรือผลลัพธ์สุดท้ายของการปรองดอง ในระหว่างที่สังคมไทยก าลังเปลี่ยนผ่าน  
จากสังคมที่มีความขัดแย้งสูงไปสู่สังคมแห่งการปรองดองนั้น การน าการนิรโทษกรรมมาใช้จะต้องเป็นไปด้วย
ความระมัดระวังอย่างยิ่ง  หากเร่งรัดให้เกิดการนิรโทษกรรมนอกจากจะไม่ส่งผลให้เกิดการปรองดองแล้ว ยัง
อาจเป็นการสร้างความขัดแย้งขึ้นมาใหม่ โดยจะต้องพิจารณาองค์รวมของหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยน
ผ่าน การนิรโทษกรรมต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรมและมาตรฐานที่เป็นสากล ต้องมิใช่การนิรโทษกรรมตนเอง 
(Self-Amnesty) โดยผู้มีส่วนในการกระท าความผิด หรือนิรโทษกรรมแบบเหมารวมครอบคลุมเป็นการทั่วไป 
(Blanket Amnesty) หรือครอบคลุมผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทุกฝ่าย โดยปราศจากเงื่อนไข แต่จะต้องมีการก าหนด
ความผิดที่จะนริโทษกรรมและเงื่อนไขในการนิรโทษกรรมอย่างชัดเจนและเฉพาะเจาะจง โดยพิจารณาแยกแยะ
ลักษณะของการกระท าของบุคคลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง สอดคล้องกับมาตรฐานระหว่างประเทศ และตั้งอยู่บน
หลักประชาธิปไตยโดยการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย สิ่งส าคัญคือการนิรโทษกรรมต้องค านึงถึงการอ านวยความ
ยุติธรรมแก่เหยื่อของการละเมิด โดยการป้องกันมิให้เกิดการลบล้างการกระท าความผิดหรือยกเว้นความผิด 
โดยมิชอบ (Impunity)  

 ๓.๓.๔  การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

     คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย โดยคณะอนุกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการ
นิรโทษกรรมหรือการปรองดองได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังนี้
การรับฟังความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดอง โดยเชิญบุคคลที่ได้รับผลกระทบจาก
เหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองเข้าร่วมให้ข้อมูล ข้อคิดเห็น และข้อเสนอแนะ จ านวน ๒ ครั้ง๑๗ 
ประกอบด้วยบุคคลหลายฝ่าย ได้แก่ ศูนย์ข้อมูลประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลายการชุมนุม กรณี 
เมษายน ถึงพฤษภาคม ๒๕๕๓ (ศปช.) กลุ่มญาติผู้เสียชีวิตและญาติผู้ต้องขังในเรือนจ าจากเหตุการณ์ความไม่
สงบทางการเมืองและเมื่อเดือนมิถุนายน ๒๕๕๕ อนึ่งคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายได้เคยจัดให้มีการรับฟัง

                                                           
๑๗  คณะอนุกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษกรรมและการปรองดองจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นต่อร่าง

กฎหมายนิรโทษกรรมและการปรองดอง โดยเชิญบุคคลท่ีได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองเข้าร่วมให้ข้อมูล 
ข้อคิดเห็น และข้อเสนอแนะ จ านวน ๒ ครั้ง โดยครั้งที่ ๑ เมื่อวันอังคารท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๕๖ และครั้งท่ี ๒ เมื่อวันพุธท่ี ๑๗ กรกฎาคม 
๒๕๕๖ ณ ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย อาคารซอฟต์แวร์ ปาร์ค ถนนแจ้งวัฒนะ อ าเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี 



-๑๓- 
ความคิดเห็นจากประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจ านวน ๑ ครั้ง๑๘ ประกอบด้วยบุคคลหลายฝ่าย ได้แก่ ผู้
ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงเดือนเมษายนถึงพฤษภาคม ๒๕๕๓  โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งญาติของผู้เสียชีวิต และญาติวีรชนที่ได้รับผลกระทบจากกฎหมายนิรโทษกรรมเหตุการณ์ความรุนแรง
ทางการเมืองเดือนพฤษภาคม ๒๕๓๕ ตลอดจนกลุ่มองค์กรด้านสิทธิมนุษยชนและสันติภาพและนักวิชาการทั้ง
ไทยและต่างประเทศ   
  ๒) ขออนุเคราะห์ข้อมูลจ านวนคดี ฐานความผิด อันเนื่องมาจากเหตุการณ์ความไม่สงบหรือ
ความขัดแย้งทางการเมืองจากส านักงานศาลยุติธรรม ส านักงานอัยการสูงสุด กรมราชทัณฑ์ กรมสอบสวนคดี
พิเศษ กระทรวงยุติธรรม 

 ๓.๓.๕  ข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นจากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง 

  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายโดยคณะอนุกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการนิรโทษ
กรรมและการปรองดอง ได้ศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลและข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการด าเนินคดีที่เกี่ยวข้องกับ
เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงเวลาตั้งแต่ปี ๒๕๔๘ ถึง ๒๕๕๓ โดยได้ขอข้อมูลจากศูนย์ข้อมูล
ประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลายการชุมนุม (ศปช.) ซึ่งเป็นองค์กรภาคประชาชนที่ได้ด าเนินการเก็บ
รวบรวมข้อมูลในเหตุการณ์ความขัดแย้งในช่วงเดือนเมษายนถึงพฤษภาคม ๒๕๕๓ และหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง แต่ข้อมูลที่ได้ก็ยังไม่ครอบคลุมในหลายเหตุการณ์ เนื่องจากการเข้าถึงข้อมูลมีข้อจ ากัดและ 
มีความล่าช้า 

 จากข้อมูลที่รวบรวมได้ พบว่าในเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ปี ๒๕๔๘ – ๒๕๕๓ มีผู้
ถูกจับกุมด าเนินคดีเป็นจ านวนมาก โดยแบ่งเป็นเหตุการณ์ ดังนี้ 

๑) เหตุการณ์การเคลื่อนไหวทางการเมืองของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย 
(พธม.) โดยเฉพาะเหตุการณ์ในปี ๒๕๕๑ ที่มีผู้ถูกด าเนินคดีประมาณ ๑๔๐ ราย๑๙ ปัจจุบันสามารถยื่นฟ้อง 
ได้ประมาณ ๑๒๒ รายนอกจากนี้ยังมีผู้ถูกด าเนินคดีในเหตุการณ์อ่ืนๆอีกจ านวนหนึ่ง ได้แก่ เหตุการณ์ที่สถานี
วิทยุโทรทัศน์แห่งประเทศไทย (NBT) มีผู้ถูกด าเนินคดีจ านวน ๘๕ ราย๒๐ กรณีขับรถชนเจ้าหน้าที่ต ารวจปราบ
จลาจล มีผู้ถูกด าเนินคดี ๑ ราย๒๑ 

                                                           
๑๘  คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนากฎหมายด้านกระบวนการยุติธรรมจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นต่อร่าง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. .... จ านวน ๑ ครั้ง ในวันอังคารท่ี ๕ มิถุนายน ๒๕๕๕ ณ ห้องประชุมส านักงาน
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ชั้น ๑๓ อาคารซอฟต์แวร์ ปาร์ค ถนนแจ้งวัฒนะ อ าเภอปากเกร็ด จังหวัด
นนทบุร ี

๑๙  ถูกด าเนินคดีใน ๓ เหตุการณ์ ได้แก่ เหตุการณ์ท่ีท าเนียบรัฐบาล จ านวน ๖ คน เหตุการณ์ท่ีรัฐสภาจ านวน ๒๐ คน และ
เหตุการณ์ท่ีท่าอากาศยานนานาชาติสุวรรณภูมิ และท่าอากาศยานดอนเมือง จ านวน ๑๑๔ ราย 

๒๐  ศาลชั้นต้นมีค าพิพากษาแล้ว เมื่อ ๓๐ ธันวาคม ๒๕๕๓ โดยให้จ าคุกสูงสุดระหว่าง ๖ เดือน – ๒ ปี ๖ เดือน 
๒๑  ศาลชั้นต้นให้จ าคุก ๒ ปี แต่รอลงอาญา แต่ศาลอุทธรณ์กลับค าพิพากษาศาลชั้นต้นให้จ าคุก ๓๔ ปี ในความผิดฐาน

พยายามฆ่า ฯลฯ 



-๑๔- 
 ๒) เหตุการณ์การเคลื่อนไหวทางการเมืองของกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ

แห่งชาติ (นปช.) โดยเฉพาะเหตุการณ์ในปี ๒๕๕๓ มีผู้ถูกด าเนินคดีทั่วประเทศจ านวนกว่า ๑,๘๓๓ ราย 
นับเป็น ๑,๔๕๑ คดี๒๒ ส่วนใหญ่ถูกด าเนินคดีในความผิดฐานฝ่าฝืนพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ จ านวนประมาณ ๑,๒๐๙ ราย๒๓ ที่เหลือเป็นความผิดฐานฝ่าฝืนพระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ ร่วมกับความผิดอาญาอ่ืน และการด าเนินคดี
ตามความผิดอาญาฐานอ่ืน ทั้งนี้ คดีส่วนใหญ่สิ้นสุดไปแล้ว ปัจจุบันเหลือผู้ถูกด าเนินคดีอยู่ประมาณ ๑๕๐ ราย 
และจากข้อมูลของกรมราชทัณฑ์ปรากฏผู้ถูกคุมขังอยู่ในเรือนจ าต่างๆประมาณ ๓๖ ราย๒๔ แบ่งเป็นเรือนจ า
ชั่วคราวหลักสี่จ านวน ๒๒ ราย และเรือนจ าอื่น ๆ ทั้งในกรุงเทพมหานครและต่างจังหวัดจ านวน ๑๔ ราย 

๓) นอกจากนี้ ยังมีผู้ถูกด าเนินคดีในเหตุการณ์อ่ืนๆอีกจ านวนหนึ่ง ได้แก่ กรณีคาราวานคน
จนปิดล้อมอาคารเนชั่นทาวเวอร์เมื่อเดือนมีนาคม ๒๕๔๙ มีผู้ถูกด าเนินคดีจ านวน ๖ ราย๒๕ กรณีการชุมนุมที่
สนามหลวง เมื่อปี ๒๕๕๐ มีผู้ถูกด าเนินคดี ๑ ราย๒๖ กรณีการชุมนุมที่บ้านสี่เสาเทเวศร์ เมื่อปี ๒๕๕๐ มีผู้ถูก
ด าเนินคดีกว่า ๑๐ ราย 

ส าหรับฐานความผิดที่ใช้ด าเนินคดีกับผู้ที่เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง
ในช่วง ๒๕๔๘ – ๒๕๕๓ เท่าท่ีส ารวจพบ มีดังต่อไปนี้ 

 ๑) ความผิดตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๔๘ 
 ๒) ความผิดตามพระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ 
 ๓) ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ได้แก่ ความผิดต่อความมั่นคงแห่งราชอาณาจักร 

ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้าย ความผิดเกี่ยวกับการปกครอง ความผิดเกี่ยวกับความสงบสุขของประชาชน 
ความผิดเกี่ยวกับการก่อให้เกิดภยันตรายต่อประชาชน ความผิดเกี่ยวกับชีวิต ความผิดเกี่ยวกับร่างกาย 
ความผิดเกี่ยวกับเสรีภาพและชื่อเสียง ความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ และความผิดลหุโทษต่าง ๆ 

๔) ความผิดอาญาตามกฎหมายอ่ืน ได้แก่ ความผิดตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง 
พระราชบัญญัติการทะเบียนคนต่างด้าว พระราชบัญญัติจราจรทางบก พระราชบัญญัติทางหลวง 
พระราชบัญญัติจดแจ้งการพิมพ์ พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดบางประการต่อการเดินอากาศ พระราชบัญญัติ
ยาเสพติดให้โทษ พระราชบัญญัติอาวุธปืน พระราชบัญญัติควบคุมยุทธภัณฑ์ พระราชบัญญัติวิทยุโทรคมนาคม 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ 

 
 

  

                                                           
๒๒  ศูนย์ข้อมูลประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลายการชุมนุม (ศปช.) ปรับปรุงข้อมูล ณ วันท่ี ๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๖ 
๒๓  ศูนย์ข้อมูลประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลายการชุมนุม (ศปช.). อ้างแล้วในเชิงอรรถ ๑๘ 
๒๔  ข้อมูลผู้ต้องขังคดีอาญาท่ีเกี่ยวเน่ืองกับความขัดแย้งทางการเมือง จากกรมราชทัณฑ์ ข้อมูล ณ วันท่ี ๑๐ กรกฎาคม 

๒๕๕๖ 
๒๕  ศาลชั้นต้นพิพากษาให้จ าคุกคนละ ๓ ปี และลดโทษให้เหลือ ๒ ปี 
๒๖  กรณีขัดขวางเจ้าหน้าท่ีรื้อเต้นท่ีท้องสนามหลวง ศาลตัดสินให้จ าคุก ๑ ปี คดีเด็ดขาดแล้ว 



-๑๕- 
 

๔.  ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายต่อการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการ
นิรโทษกรรมหรือการปรองดอง 

  ๔.๑  ความเห็นและข้อเสนอแนะในเชิงหลักการต่อร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดอง 
๔.๑.๑  เนื่องจากร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดองทั้งที่ได้บรรจุเข้าวาระการพิจารณา

ของรัฐสภา และที่ยังไม่ได้เสนอหรือบรรจุเข้าวาระ และได้ถูกหยิบยกขึ้นโต้เถียงกันในสังคม มีลักษณะ
คล้ายคลึงกัน คือการนิรโทษกรรมให้แก่ผู้กระท าผิดแบบครอบคลุมเป็นการทั่วไปหรือแบบเหมารวม (Blanket 
Amnesty)  ในสถานการณ์ท่ีความขัดแย้งยังด ารงอยู่และมีแนวโน้มรุนแรงขึ้น โดยยังไม่มีมาตรการจากคู่ขัดแย้ง
ฝ่ายใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐบาล ที่จะสร้างบรรยากาศแห่งความปรองดอง  ลดความขัดแย้ง หรือปูทางที่จะ
น าไปสู่ความปรองดองของคนในชาติได้อย่างมั่นคงและยั่งยืนเช่นในขณะนี้ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึง
ใคร่เสนอให้ทุกฝ่ายได้พิจารณาทบทวนบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
เรื่องร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความปรองดองแห่งชาติ พ.ศ. ........ ที่ได้เสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๕๕  

๔.๑.๒ คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นว่า ร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดอง 
ทีม่ีสาระส าคัญเป็นการยกเว้นการใช้กระบวนการทางกฎหมายและยกเว้นความรับผิดของผู้กระท าผิดโดยจะมี
ผลให้ผู้กระท าความผิดไม่ต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมตามวิธีการปกติ ดังนั้น การพิจารณากฎหมายนิรโทษ
กรรมหรือการปรองดองจึงสมควรกระท าด้วยความระมัดระวังอย่างยิ่ง โดยตั้งอยู่บนหลักการที่ส าคัญ ดังต่อไปนี้ 

๑) รัฐควรพิจารณาใช้มาตรการตามกระบวนการยุติธรรมปกติอย่างจริงจังเพ่ือสร้างความ
ยุติธรรมให้แก่ผู้เกี่ยวข้องที่ถูกด าเนินคดีหรือเพ่ือลดความขัดแย้งเสียก่อน เช่น การปล่อยตัวชั่วคราว การถอน
ฟ้อง การอภัยโทษ ฯลฯ ซึ่งนอกจากจะมีผลในการลดความขัดแย้งลงได้ในระดับหนึ่งแล้ว การใช้กระบวนการ
ยุติธรรมอย่างเที่ยงธรรมและการหลีกเลี่ยงไม่ใช้กระบวนการยุติธรรมเป็นเครื่องมือเพ่ือผลประโยชน์ทาง
การเมือง ยังเป็นการทบทวนและปรับปรุงกระบวนการยุติธรรม ซึ่งเป็นกระบวนการหลักในการสร้างความเป็น
ธรรม ลดความเหลื่อมล้ าและความขัดแย้งในสังคมไปในตัวด้วย 

๒) การนิรโทษกรรมต้องมีผลให้เปลี่ยนผ่านสังคมแห่งความขัดแย้งไปสู่สังคมแห่งการ
ปรองดอง๒๗ ตามแนวทางที่สอดคล้องกับหลักความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice)๒๘  

                                                           
๒๗  สอดคล้องกับข้อมติของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ (United Nations Commission on Human 

Rights) ท่ีรับรองการนิรโทษกรรมท่ีหลักการสากลยอมรับ ได้แก่ การนิรโทษกรรมท่ีน าไปสู่การยุติปัญหาความขัดแย้งด้วยอาวุธ (Armed 
Conflicts) การสร้างความปรองดอง (Reconciliation) และฟื้นคืนสิทธิมนุษยชน (Restoring Human Right). (โปรดดู The Rule of 
Law Tools for Post Conflict States: Amnesty. หน้า ๑๑) 

๒๘  แนวคิดเรื่องความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice) น ามาปรับใช้ในกรณีท่ีกระบวนการยุติธรรม
ตามปกติมีข้อจ ากัด และไม่สามารถน ามาใช้กับสภาพความขัดแย้งท่ีมีสาเหตุท่ีซับซ้อนกว่าอาชญากรรมท่ัวไป ซ่ึงการใช้กฎหมายอาญา
และกระบวนการยุติธรรมทางอาญาปกติท่ีมีพ้ืนฐานอยู่บนการลงโทษ อาจไม่สามารถท าให้สังคมก้าวข้ามความขัดแย้งไปสู่การปรองดอง
ได้. (รายงานฉบับสมบูรณ์ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม ๒๕๕๓ – 
กรกฎาคม ๒๕๕๕.  หน้า ๒๔๓) 



-๑๖- 
ที่มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้สังคมพัฒนาก้าวหน้าต่อไปและป้องกันความรุนแรงไม่ให้กลับมาซ้ ารอยอีก รวมถึงการ
ชดใช้เยียวยาและคืนความยุติธรรมให้กับเหยื่อของความรุนแรง เสริมสร้างความเข้มแข็งหรือการสถาปนานิติรัฐ
หรือหลักนิติธรรมและหลักสิทธิมนุษยชนให้ลงหลักปักฐานในสังคม๒๙ การมุ่งแต่จะผลักดันให้มีการนิรโทษ
โดยไม่ด าเนินกระบวนการอ่ืน ๆ ตามหลักความยุติธรรมระยะเปลี่ยนผ่านควบคู่ไปด้วย เช่น การค้นหาหรือ
ยอมรับความจริง การยอมรับความผิด การขอโทษ ให้อภัย การชดใช้เยียวยาผู้ได้รับผลกระทบ การปฏิรูปเชิง
โครงสร้าง และการป้องกันความรุนแรงไม่ให้เกิดขึ้นอีกในอนาคต ย่อมไม่สามารถท าให้เกิดความปรองดองของ
คนในชาติขึ้นได้ ทั้งอาจจะเป็นการเติมเชื้อแห่งความขัดแย้งเพ่ิมมากยิ่งข้ึน จนอาจเกิดความรุนแรงขึ้นอีกได้ 

๓) ความขัดแย้งทางการเมืองในครั้งนี้ มีคู่ขัดแย้งแตกต่างจากความขัดแย้งทางการเมือง 
ในอดีต ซึ่งมเีพียงความขัดแย้งระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายทหารเท่านั้น แต่ความขัดแย้งครั้งนี้เป็นความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มประชาชนด้วยกันเองที่แบ่งฝักแบ่งฝ่ายด้วย ความปรองดองจะเกิดขึ้นมิได้ หากยังไม่มีกระบวนการ
เพ่ือให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการสร้างความปรองดอง ดังนั้น การนิรโทษกรรมจึงต้องกระท าควบคู่ไปกับการ
ด าเนินกระบวนการและใช้กลไกอ่ืน ๆ โดยอาศัยการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย เพ่ือให้บรรลุความยุติธรรม ความ
จริง การช่วยเหลือเยียวยาเหยื่อของความรุนแรงและครอบครัว และการปฏิรูปหน่วยงานของรัฐ ทั้งนี้ สังคม
และสาธารณชนควรมีส่วนร่วมในกระบวนการปรองดองและร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมายการนิรโทษกรรม
หรือการปรองดองอย่างทัว่ถึง 

๔) ลักษณะความผิดที่อยู่ในข่ายซึ่งอาจได้รับการนิรโทษกรรมจะต้องมีลักษณะเป็นความผิด
ทางการเมือง (Political Offense) ๓๐ เพราะถือว่า ความคิดความเชื่อทางการเมืองของบุคคลอาจแตกต่างกัน
ได้ ผู้กระท าความผิดจึงไม่ใช่อาชญากรโดยสันดาน ดังนั้น การมุ่งแต่จะลงโทษทางอาญาจึงอาจไม่เหมาะสม 
และยิ่งจะเป็นตัวกระตุ้นความรู้สึกไม่เป็นธรรม อันจะไม่เป็นผลดีต่อการปรองดองในอนาคต และที่ส าคัญ
จะต้องเป็นความผิด ที่ไม่ต้องห้ามอย่างชัดแจ้งตามกฎหมายระหว่างประเทศ๓๑ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการละเมิด
                                                           

๒๙  กลไกของความยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน ประกอบไปด้วย (๑) การด าเนินคดีอาญากับผู้กระท าผิด (Criminal 
Prosecutions) ภายใต้หลักการด าเนินคดีท่ีเป็นธรรม (Fair Trial) เป็นการค้นหาและเปิดเผยความจริงเพื่อป้องกันและยับยั้งไม่ให้มีการ
ใช้ความรุนแรงในอนาคต เป็นการสร้างบรรทัดฐานท่ีดีในการเคารพหลักสิทธิมนุษยชน และเป็นการปฏิรูปกลไกรัฐโดยการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจอย่างบิดเบือนของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เพื่อป้องกันวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิดหรือปล่อยให้คนชั่วลอยนวล (Impunity) (๒) 
กระบวนการค้นหาความจริง (Truth Seeking) (๓) การชดเชยและเยียวยา (Remedy and Reparation) ซ่ึงต้องไม่จ ากัดเพียงตัวเงิน 
เป็นการให้ความช่วยเหลือ ชดเชย เยียวยา และฟื้นฟูแก่ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความรุนแรง ท้ังด้านจิตใจ ร่างกาย ทรัพย์สิน 
และรวมไปถึงการกล่าวค าขอโทษจากคู่ปรปักษ์อย่างเป็นทางการ (Official Apologies) (๔) การปฏิรูปสถาบัน (Institution Reform) 
ซ่ึงรวมท้ัง กองทัพทหาร ต ารวจ สื่อสารมวลชน กระบวนการยุติธรรม หรือกลไกอื่นของรัฐ (๕) การระลึกถึงผู้ได้รับผลกระทบ 
(Memorialization of Victim) และ (๖) การนิรโทษกรรม (Amnesty). (รายงานความคืบหน้าคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหา
ความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ครั้งท่ี ๑ (๑๗ กรกฎาคม ๒๕๕๓ – ๑๖ มกราคม ๒๕๕๔). หน้า ๕. และรายงานวิจัยสถาบัน
พระปกเกล้า. (๒๕๕๕). การสร้างความปรองดองแห่งชาติ. หน้า ๒๓ 

๓๐  รวมท้ัง ความผิดทางการเมืองโดยแท้ และความผิดท่ีเกี่ยวข้องหรือเชื่อมโยงกับความผิดทางการเมือง (An Offense 
Connected with Political Offense) และมติข้อสมัชชาแห่งยุโรป (Parliamentary Assembly of Council of Europe) ว่าด้วย
นิยามของนักโทษการเมือง (Political Prisoner). อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๓ 

๓๑  โปรดดู หัวข้อ A. Amnesty that  are inconsistent with international law, “A number of widely ratified 
human rights and humanitarian law treaties explicitly require state parties to ensure punishment of specific 



-๑๗- 
สิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรง (Gross Human Rights Violations)๓๒ การค้าอาวุธ การทุจริตคอร์รัปชั่น๓๓              
เป็นต้น 

๕) ร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดองต้องไม่เปิดช่องให้มีการตีความและบังคับใช้
ไปในทางท่ีให้มีผลเป็นการยกเว้นผู้กระท าผิดให้ไม่ต้องรับโทษทุกกรณีหรือครอบคลุมแบบเหมารวมทุกความผิด 
(Blanket Amnesty) ซึ่งจะก่อให้เกิดผลเป็นการสร้างวัฒนธรรมแห่งการไม่ต้องรับผิดหรือผู้กระท าผิดลอยนวล 
(Impunity) โดยเฉพาะในกรณีที่เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรงไม่ว่าจะเป็นการกระท าของฝ่ายใด 
ดังนั้น การนิรโทษกรรมจึงควรก าหนดขอบเขต เงื่อนไข และกระบวนการอย่างชัดเจน โดยจะต้อง
เฉพาะเจาะจง ทั้งเรื่องช่วงเวลา กลุ่มบุคคลที่จะได้รับการนิรโทษกรรม กลไก และกระบวนการในการกลั่นกรอง 
ลักษณะการกระท าความผิด และผลการนิรโทษกรรม เพ่ือให้บรรลุถึงความยุติธรรมแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง ความจริง 
การช่วยเหลือเยียวยาผู้เสียหายและครอบครัว ตลอดจนการปฏิรูปหน่วยงานของรัฐ และน าไปสู่ความปรองดอง
อย่างแท้จริง 

๔.๒  ความเห็นและข้อเสนอแนะต่อร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท าความผิดเนื่อง 
ในการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ.… เสนอโดยนายวรชัย เหมะ 
 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นต่อร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้ซึ่งกระท า
ความผิดเนื่องในการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ.… เสนอโดย นายวรชัย 
เหมะ ดังนี้ 
 ๔.๒.๑  ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ที่เสนอโดยนายวรชัย เหมะ ยังไม่สอดคล้องกับหลักความ
ยุติธรรมในระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional Justice) ที่มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้สังคมเดินหน้าต่อไปและป้องกัน
ความรุนแรงไม่ให้กลับมาซ้ ารอย รวมถึงการคืนความยุติธรรมให้กับเหยื่อของความรุนแรง การสร้างความ
เข้มแข็งและสถาปนาหลักนิติรัฐและและนิติธรรมและหลักสิทธิมนุษยชนให้ลงหลักปักฐานในสังคม เพราะ
สาระส าคัญของร่างกฎหมายมุ่งเน้นเพียงการนิรโทษกรรมแบบครอบคลุมทั่วไป โดยก าหนดให้ผู้กระท าความผิด
พ้นจากการเป็นผู้กระท าความผิดและความรับผิดโดยสิ้นเชิงตามมาตรา ๓ และมาตรา ๔ อันเป็นการมุ่งผลักดัน
ให้มีการนิรโทษกรรมโดยไม่ด าเนินกระบวนการเพ่ือความปรองดองอ่ืน ๆ ตามหลักความยุติธรรมระยะเปลี่ยน
ผ่านควบคู่ไปด้วย การเสนอและพิจารณาร่างกฎหมายฉบับนี้ เกิดขึ้นโดยไม่ได้น ากระบวนการยุติธรรมปกติมา
ใช้เพ่ือสร้างความยุติธรรมและลดความขัดแย้งอย่างจริงจังเสียก่อน และด าเนินไปโดยปราศจากการมีส่วนร่วม
และการเห็นพ้องต้องกันของฝ่ายอ่ืน ๆ ที่อยู่ในวังวนของความขัดแย้งเช่น ฝ่ายค้าน ภาคประชาสังคม และ

                                                                                                                                                                                     
offenses either by instituting criminal proceedings against suspected perpetrators…” จากหนังสือ Rule of Law Tools 
for Post Conflict State on Amnesty, หน้า ๑๑ ; โปรดดู หลักการสากลเกี่ยวกับข้อยกเว้นการส่งตัวผู้ร้ายข้ามแดนกรณีการกระท า
ความผิดทางการเมือง, Model Treaty on Extradition (Adopted by General Assembly resolution ๕๒/๘๘) 

๓๒  เช่น การกระท าต่อชีวิต และการกระท ารุนแรงต่อร่างกาย การซ้อมทรมาน การบังคับให้บุคคลสูญหายหรือการอุ้มหาย 
และการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรงอื่น ๆ (Gross Violations of Human Rights) 

๓๓  โปรดดู United Nations Convention against Corruption 



-๑๘- 
แม้แต่ญาติของผู้เสียชีวิตและผู้ได้รับผลกระทบจากความขัดแย้ง การเสนอและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้จึงไม่มีความเหมาะสมทั้งในด้านเวลาและสถานการณ์ ทั้งจะน าไปสู่ความขัดแย้งในสังคมให้ร้าวลึกยิ่งขึ้น  
 ๔.๒.๒  การก าหนดกรอบเวลาของร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ดังกล่าว ยังคงไม่ครอบคลุม
เหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองซึ่งมีความขัดแย้งรุนแรงต่อเนื่องก่อนการรัฐประหาร วันที่ ๑๙ กันยายน 
๒๕๔๙ ช่วงเวลาของความขัดแย้งทางการเมืองในครั้งที่ผ่านมาได้เริ่มต้นตั้งแต่วันที่ ๑๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๙  
ซึ่งเป็นวันที่กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย (พธม.) เคลื่อนไหวอย่างเป็นทางการจนกระทั่งวันที่          
๑๐ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๕๔ ซึ่งตรงกับวันที่มียุบสภาผู้แทนราษฎรสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ อย่างไร
ก็ดี ความขัดแย้งทางการเมืองยังคงด าเนินอยู่จวบจนปัจจุบัน 
 ๔.๒.๓ ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ดังกล่าว ยังคงมีลักษณะเปิดช่องให้มีการตีความและการ
บังคับใช้ให้มีผลเป็นการยกเว้นบุคคลให้ไม่ต้องรับโทษแบบเหมารวมครอบคลุมเป็นการทั่วไป (Blanket 
Amnesty) เพราะยังไม่ได้ก าหนดชัดเจนถึงลักษณะความผิดที่สมควรได้รับการนิรโทษกรรม การบัญญัติ
กฎหมายที่มีลักษณะกว้างเช่นนี้ย่อมไม่สอดคล้องกับหลักการสากล๓๔ อีกท้ังเป็นการส่งเสริมให้ผู้ก่อความรุนแรง
หรือละเมิดสิทธิมนุษยชนไม่ต้องรับผิดหรือลอยนวล (Impunity) ท าให้ไม่เกิดการเรียนรู้ และจะมีการใช้ความ
รุนแรงต่อกันขึ้นอีกในอนาคต คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึงมีความเห็นให้ทบทวนการก าหนดลักษณะ
ความผิดที่ควรได้รับการนิรโทษกรรมอีกครั้งเพ่ือให้สอดคล้องกับบริบทเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรพิจารณาก าหนดเงื่อนไขการนิรโทษกรรมให้มีความเฉพาะเจาะจงไปในเรื่องการกระท า
ความผิดทางการเมือง (Political Offense) ที่ไม่ต้องห้ามตามหลักการสากล๓๕ ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์ 
กลไกและกระบวนการที่ชัดเจนในการกลั่นกรองและนิรโทษกรรม๓๖ 
 ทั้งนี้  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีข้อสังเกตว่า กระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กระบวนการยุติธรรมทางอาญาที่ถูกน ามาใช้ในกรณีความขัดแย้งทางการเมือง โดยปรากฏการด าเนินคดีอาญา
อย่างไม่เป็นธรรมต่อกลุ่มผู้ชุมนุมและกลุ่มอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองท าให้เกิด
ความเดือดร้อนเกินสมควร ซึ่งรวมทั้งการตั้งข้อกล่าวหาร้ายแรงโดยไม่มีพยานหลักฐานสนับสนุนรวมทั้งการละ
เว้นการตั้งข้อกล่าวหา การจับกุมและการละเว้นการจับกุมโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร การท าร้ายร่างกายหรือ

                                                           
๓๔  โปรดดู หลักกฎหมายระหว่างประเทศ และนโยบายของสหประชาชาติเกี่ยวกับการนิรโทษกรรม  ในเอกสาร Rule-of-

Law Tools for Post Conflict States: Amnesties  โดยส านักงานข้าหลวงใหญ่สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ; โปรดดู หลักการ
สากลเกี่ยวกับข้อยกเว้นการส่งตัวผู้ร้ายข้ามแดนกรณีการกระท าความผิดทางการเมือง (Political Offense) อาทิ Model Treaty on 
Extradition (Adopted by General Assembly resolution 52/88) และหลักการสากล เรื่อง การนิรโทษกรรม 

๓๕  ลักษณะความผิดท่ีไม่ต้องห้ามตามหลักการสากล เช่น การกระท าต่อชีวิตและการกระท ารุนแรงต่อร่างกาย  
การซ้อมทรมาน การบังคับให้บุคคลสูญหาย และการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรงอื่นๆ (Gross Human Rights Violation) 
ตลอดจนการวางระเบิด การค้าอาวุธ การทุจริตคอร์รัปชั่น เป็นต้น 

๓๖  โปรดดู (๑) พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าการต่อต้านการด าเนินการสงครามญี่ปุ่น พุทธศักราช ๒๔๘๙ ซ่ึง
บัญญัติให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง ประกอบด้วย ประธานศาลฎีกาเป็นประธาน อธิบดีศาลอุทธรณ์ อธิบดีศาลอาญา อธิบดีกรมอัยการ 
และเจ้ากรมพระธรรมนูญเป็นกรรมการ ให้มีหน้าท่ีพิจารณาค าร้องขอในการนิรโทษกรรม และ (๒) พระราชบัญญัตินิรโทษกรรมใน
โอกาสครบ ๒๕ พุทธศตวรรษ พ.ศ. ๒๔๙๙ ซ่ึงบัญญัติให้ผู้ว่าราชการจังหวัดแห่งท้องท่ี ผู้พิพากษาศาลแห่งท้องท่ีหน่ึงนาย อัยการแห่ง
ท้องท่ีหน่ึงนาย เป็นคณะกรรมการ มีหน้าท่ีตรวจสอบผู้ซ่ึงได้รับการนิรโทษกรรม 



-๑๙- 
การซ้อมทรมาน การไม่อนุญาตให้ปล่อยตัวชั่วคราว อีกท้ังผู้ถูกด าเนินคดีถูกละเลยสิทธิในการมีทนายความที่จะ
ให้ค าปรึกษาและช่วยเหลือทางกฎหมาย ซึ่งไม่สอดคล้องกับสิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ตลอดจนไม่สอดคล้องกับหลักการพิจารณาคดีที่เป็นธรรม (Fair Trial) ความบกพร่องของ
กระบวนการยุติธรรมตามที่กล่าวมายิ่งเป็นการตอกย้ าความรู้สึกไม่ยุติธรรมอันมีผลต่อการขยายความขัดแย้ง
ออกไปมากขึ้น๓๗ ดังนั้น การตั้งข้อกล่าวหาในกรณีเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองควรกระท าด้วยความ
ระมัดระวังเป็นอย่างยิ่ง โดยพยานหลักฐานในส านวนคดีจักต้องรวบรวมให้ครอบคลุมถึงความผิดหรือบริสุทธิ์ 
ตลอดจนถึงมูลเหตุจูงใจหรือเหตุผลในการกระท าของผู้ถูกกล่าวหา เพ่ือให้ศาลสามารถที่จะพิจารณาเหตุผล
ประกอบการลดโทษ การบรรเทาโทษ หรือการยกเว้นความผิดได้ตามเหตุผลที่เหมาะสม โดยมีความเห็นต่อการ
ตั้งข้อกล่าวหาในฐานความผิดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงปี ๒๕๔๙ – 
๒๕๕๓ ดังต่อไปนี้ 

  ๑) การตั้งข้อกล่าวหาที่เกี่ยวข้องกับการใช้เสรีภาพในการชุมนุม ทั้งต่อกลุ่มผู้ชุมนุมและ 
ผู้ที่เข้ามาในพ้ืนที่ชุมนุมในความผิดฐานฝ่าฝืนพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. 
๒๕๔๘ และพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ ตลอดจนความผิดอาญา
ฐานต่าง ๆ ทั้งตามประมวลกฎหมายอาญาและกฎหมายอื่น ๆ ที่มีโทษอาญา เช่น ความผิดเกี่ยวกับความมั่นคง
แห่งราชอาณาจักร ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้าย ความผิดเกี่ยวกับความสงบสุขของประชาชน ความผิด
เกี่ยวกับการก่อให้เกิดภยันตรายต่อประชาชน ความผิดต่อเจ้าพนักงาน ความผิดต่อเสรีภาพ ความผิดเกี่ยวกับ
ทรัพย์ เป็นต้น 
  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีข้อสังเกตต่อไปอีกว่า การตั้งข้อกล่าวหาทางอาญาบางฐาน
ความผิด เจ้าหน้าที่กระท าไปอย่างง่าย ๆ โดยไม่ได้ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเช่น ความผิดฐานมั่วสุม
กันเกินสิบคนเพ่ือให้เกิดความวุ่นวายทางการเมือง ความผิดฐานร่วมกันท าให้ทางสาธารณะอยู่ในลักษณะ
อันตรายต่อการจราจรความผิดฐานกีดขวางการจราจรหรือปิดกั้นทางหลวงตลอดจนความผิดฐานฝ่าฝืน
ประกาศหรือค าสั่งตามพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ .ศ. ๒๕๔๘ และ
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มี
ความเห็นว่า การใช้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและเสรีภาพในการแสดงออกของประชาชนเป็นหลักการ
พ้ืนฐานในสังคมประชาธิปไตย และเป็นสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายระหว่างประเทศให้การ
รับรองไว้ การตั้งข้อหาเช่นนี้แก่ผู้ชุมนุมและผู้ที่เข้ามาในพ้ืนที่ชุมนุมนอกจากอาจเป็นการไม่เคารพต่อเสรีภาพใน

                                                           
๓๗ ท้ังนี้ มีข้อสังเกตว่า กระบวนการยุติธรรมท่ีผ่านมา ไม่สามารถอ านวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนได้ โดยเฉพาะคดีท่ีเป็น

การละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรงแรง (Gross Human Rights Violations) อาทิ กรณีผู้เสียชีวิตจากนโยบายสงครามยาเสพติด     
ซ่ึงคณะกรรมการอิสระตรวจสอบศึกษาและวิเคราะห์นโยบายปราบปรามยาเสพติดให้โทษและการน านโยบายไปปฏิบัติจนก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย ชื่อเสียง และทรัพย์สินของประชาชน (คตน.) ได้ตรวจสอบข้อเท็จจริงในเบื้องต้นน่าเชื่อว่าเป็นความผิด
อาชญากรรมต่อมวลมนุษยชาติ (Crime against Humanity) แต่เรื่องก็จบลงโดยรัฐบาลต่อๆมาได้ยกเลิก คตน. เสีย และไม่ปรากฏ   
ความคืบหน้าในการด าเนินคดีแก่ผู้กระท าความผิดอย่างมีประสิทธิภาพ; โปรดดู คณิต ณ นคร, ประชาธิปไตยกับการตั้งรังเกียจ   ทาง
สังคม, กรุงเทพฯ, วิญญูชน, ๒๕๕๕. และ คณิต ณ นคร. บทความ การบิดเบือนและการหักดิบกฎหมาย. พิมพ์ครั้งแรกในมติชนสุด
สัปดาห์ ฉบับประจ าวันท่ี ๒๐ – ๒๖ ตุลาคม ๒๕๔๙ และฉบับวันท่ี ๒๗ ตุลาคม – ๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๙ 



-๒๐- 
การชุมนุมและเสรีภาพในการแสดงออกของประชาชนแล้ว ยังมีสาเหตุมาจากความขัดแย้งทางการเมืองด้วย 
ดังนั้น การนิรโทษกรรมจึงควรมีผลให้ผู้ที่ถูกด าเนินคดีในข้อหาที่มีลักษณะดังกล่าวพ้นจากความผิด 
  นอกจากนี้ การตั้งข้อกล่าวหาต่อผู้ชุมนุมในบริบทที่รัฐใช้ก าลังควบคุมหรื อการสลาย 
การชุมนุม เช่นในความผิดฐานดูหมิ่นหรือหมิ่นประมาทเจ้าพนักงาน ความผิดฐานต่อสู้ขัดขวางเจ้าพนักงาน 
ความผิดฐานข่มขืนใจเจ้าพนักงานก็ควรอยู่ในข่ายได้รับการนิรโทษกรรมด้วยเช่นกัน  
  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นเช่นเดียวกับ คอป. ว่าความผิดเกี่ยวกับการก่อการ
ร้ายตามประมวลกฎหมายอาญาไม่สอดคล้องกับกฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง มีปัญหาเรื่องความชอบ
ธรรมของการแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายอาญาที่จัดท าเป็นพระราชก าหนด  อีกทั้งยังมีเนื้อหาที่ยังไม่
สอดคล้องกับหลักความชัดเจนแน่นอน (Principle of Exactness) ซึ่งเป็นหลักประกันที่ส าคัญในกฎหมาย
อาญา กล่าวคือ ความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญานั้น มีความหมายกว้างและอาจกิน
ความครอบคลุมถึงการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญได้ ดังปรากฏข้อยกเว้นในเชิงปฏิเสธตามมาตรา ๑๓๕/๑ 
วรรค ๓ ที่ว่า “การกระท าในการเดินขบวน ชุมนุม ประท้วง โต้แย้ง หรือเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องให้รัฐ
ช่วยเหลือ หรือให้ได้รับความเป็นธรรมอันเป็นการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ไม่เป็นการกระท าความผิดฐานก่อ
การร้าย” ดังนั้น จึงควรมีการทบทวนถึงกระบวนการตรากฎหมายและเนื้อหาของบทบัญญัติ ลักษณะ ๑/๑ ว่า
ด้วยความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตามประมวลกฎหมายอาญาให้มีองค์ประกอบความผิดที่ชัดเจนแน่นอน
สอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยการต่อต้านการก่อการร้ายและพิธีสารที่เกี่ยวข้องซึ่งประเทศไทยเป็นภาคี และมิ
ให้ครอบคลุมถึงการใช้เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบตามรัฐธรรมนูญได้๓๘ นอกจากนี้การตั้งข้อหาก่อการร้ายแก่ 
ผู้ชุมนุมอาจมีมูลเหตุมาจากความขัดแย้งทางการเมือง จึงควรพิจารณาทบทวนการตั้งข้อหาและการด าเนินคดี
ดังกล่าว อนึ่ง การตั้งข้อหาก่อการร้ายในบริบทการชุมนุมที่ยังขาดความชอบธรรมนั้นได้ปรากฏในรายงานค า
วินิจฉัยศาลแพ่งเมื่อวันที่ ๑ และ ๕ มีนาคม ๒๕๕๖ ซึ่งมีสาระส าคัญถึงการชุมนุมทางการเมืองที่เกิดขึ้นว่าไม่ถือ
เป็น “การก่อการร้าย” ดังนั้น บริษัทประกันภัยจึงต้องรับผิดตามสัญญาประกันภัย๓๙   

                                                           
๓๘ โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก (ก) ข้อเสนอแนะของคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการ

ปรองดองแห่งชาติ (คอป.) เกี่ยวกับกฎหมายก่อการร้าย ตามหนังสือ คอป. ด่วนที่สุด ที่ คอป. ๒๕๔/๒๕๕๕ ลงวันที่                 
๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๕ และ (ข) คณิต ณ นคร “การก่อการร้าย” การก่อการร้ายกับการมอบอ านาจให้ด าเนินคดี                    
พิมพ์ครั้งแรก ส านักพิมพ์วิญญูชน มกราคม ๒๕๕๕ หน้า ๑๓-๑๖) และ (ค) คณิต ณ นคร. (มีนาคม ๒๕๕๔). การก่อการร้าย 
(๑). มติชนสุดสัปดาห์. ๓๑(๑๕๙๖). ๔๔-๔๕. และ (ง) คณิต ณ นคร. (มีนาคม ๒๕๕๔). การก่อการร้าย (๑). มติชนสุดสัปดาห์. 
๓๑ (๑๕๙๖). ๔๔-๔๕. และ คณิต ณ นคร. (มีนาคม ๒๕๕๔). การก่อการร้าย (๒) “ข้อวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับกฎหมายการ 
ก่อการร้ายของไทย”. มติชนสุดสัปดาห์. ๓๑ (๑๕๙๗), ๔๙-๕๐. และ (จ) คณิต ณ นคร. (มีนาคม ๒๕๕๔). การก่อการร้าย 
(จบ) “วิเคราะห์นิยามการก่อการร้ายของไทย”. มติชนสุดสัปดาห์. ๓๑(๑๕๙๘), ๔๕-๔๖. และ (ฉ) คณิต ณ นคร. 
ประชาธิปไตยกับการตั้งรังเกียจทางสังคม. (ออนไลน์). แหล่งที่มา : http://www.lrct.go.th/?p=272 เข้าถึงเมื่อวันที่           
๒๖ ตุลาคม ๒๕๕๕ 

๓๙ ซ่ึงสอดคล้องกับ บทความเรื่อง “การก่อการร้าย” ท่ีแนบไปพร้อมกับหนังสือ ด่วนท่ีสุด ท่ี คอป. ๑๘๘/๒๕๕๕ ลงวันท่ี     
๓๐ มีนาคม ๒๕๕๕  

http://www.lrct.go.th/?p=272


-๒๑- 
  ๒) การตั้งข้อกล่าวหาที่เกี่ยวเนื่องกับการใช้เสรีภาพในการแสดงออกหรือการแสดงความ
คิดเห็นทางการเมือง ซึ่งรวมทั้งการตั้งข้อกล่าวหาทั้งตามประมวลกฎหมายอาญา เช่น ความผิดตามมาตรา 
๑๑๒ แห่งประมวลกฎหมายอาญา ความผิดฐานหมิ่นประมาท และความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
กระท าผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. ๒๕๕๐ เป็นต้น 
  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นว่า การใช้เสรีภาพในการแสดงออกหรือการแสดง
ความคิดเห็นทางการเมืองเป็นสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายระหว่างประเทศให้การรับรองไว้ 
การใดท่ีได้กระท าไปโดยมุ่งไปในทางการเมืองหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะย่อมสอดคล้องกับหลักการพ้ืนฐานใน
สังคมประชาธิปไตย ดังนั้นการตั้งข้อกล่าวหาดังกล่าวในบริบทที่มีเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองจึงพึง
กระท าด้วยความระมัดระวังเป็นอย่างยิ่งเพ่ือป้องกันการบิดเบือนกฎหมายโดยใช้เป็นเครื่องมือทางการเมือง 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีข้อสังเกตต่อไปว่า ในสถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง
ในช่วงที่ผ่านมา มีการกล่าวอ้างสถาบันพระมหากษัตริย์เพื่อสร้างความชอบธรรมในการเคลื่อนไหวทางการเมือง
ของฝ่ายตน รวมทั้งใช้เป็นประเด็นโจมตีฝ่ายตรงข้ามทางการเมืองกันอยู่เสมอ การดึงสถาบันพระมหากษัตริย์ให้
เข้ามาเป็นประเด็นในทางการเมืองเช่นนี้ เป็นการท าให้สถาบันพระมหากษัตริย์ต้องเข้ามาอยู่ในท่ามกลางความ
ขัดแย้ง และถูกผลักให้ต้องกลายไปเป็นฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยปริยาย และเป็นการบั่นทอนสถานะที่เป็นกลางของ
สถาบันพระมหากษัตริย์อย่างรุนแรง ด้วยเหตุดังนี้ จึงท าให้เกิดการมองสถาบันพระมหากษัตริย์ในแง่ลบ และ
น าไปสู่การวิพากษ์วิจารณ์อย่างแพร่หลายและง่ายดาย และหลายกรณีก็เข้าข่ายอันเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย
ทัง้โดยจงใจและท าไปโดยอารมณ์ชั่ววูบ ดังที่ปรากฏว่ามีการตั้งข้อกล่าวหาตามกฎหมายอาญาตามมาตรา ๑๑๒ 
แห่ง ความผิดฐานหมิ่นประมาท และความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการกระท าผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ 
พ.ศ. ๒๕๕๐ เกิดขึ้นเป็นจ านวนมากกว่าปกติ นอกจากนี้ยังมีการใช้กฎหมายดังกล่าวในการท าลายคู่ต่อสู้ฝ่าย
ตรงข้ามทางการเมืองด้วย การปล่อยให้สภาพการเช่นนี้ด ารงอยู่ต่อไปย่อมเพ่ิมความเกลียดชังและท าให้ความ
ขัดแย้งได้ขยายตัวออกไปยากแก่การที่จะปรองดอง ทั้งนี้ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริง
เพ่ือการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) เคยมีความเห็นและข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา ๑๑๒ เพ่ือป้องกันการใช้เป็นเครื่องมือทางการเมือง และได้เรียกร้องให้ทุกฝ่ายรวมทั้งภาครัฐให้ใช้
กฎหมายมาตรานี้อย่างระมัดระวังในสถานการณ์ที่เกิดความขัดแย้งเช่นนี้ และควรพิจารณาทบทวนการตั้ง
ข้อหาและการด าเนินคดีในข้อหาดังกล่าวอย่างเหมาะสม  

ด้วยเหตุผลตามที่กล่าวมาข้างต้น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึงมีความเห็นว่า การกระท า
ความผิดที่เกี่ยวเนื่องกับการใช้เสรีภาพในการแสดงออกหรือการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองควรได้รับการ
นิรโทษกรรมหากเป็นการกระท าความผิดที่อยู่ในขอบข่ายได้รับการนิรโทษกรรมตามหลักการที่ได้กล่าวมาแล้ว
ข้างต้น และถือเป็นความรับผิดชอบของทุกฝ่ายที่ได้บ่มเพาะความขัดแย้งและเกลียดชัง การพิจารณาควร
ด าเนินเป็นการเฉพาะราย โดยค านึงถึงความรู้สึกนึกคิด ความรู้ ประสบการณ์ เจตนา รวมทั้งการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารที่มีการเผยแพร่ตามสื่อต่าง ๆ โดยมิได้มีการกลั่นกรองประกอบด้วย 

  ๓) การตั้งข้อกล่าวหาที่เกี่ยวเนื่องกับการใช้ความรุนแรงในพื้นที่การชุมนุมและการสลาย
การชุมนุม โดยมีความเห็นว่า ไม่ควรให้นิรโทษกรรมเพราะสิทธิในชีวิตเป็นสิทธิที่ส าคัญที่สุดซึ่งหลายประเทศ



-๒๒- 
ถือเป็นสิทธิอันสัมบูรณ์ของมนุษย์ (Absolute Rights) และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรวมทั้งกฎหมาย
ระหว่างประเทศให้การคุ้มครองและรับรองไว้ โดยห้ามพรากสิทธิเหล่านี้ไปจากบุคคลใดได้โดยอ าเภอใจหรือไม่
ชอบด้วยกฎหมาย แม้ในยามภาวะฉุกเฉินที่คุกคามความอยู่รอดปลอดภัยของประเทศชาติ อีกทั้ง ตามหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องให้การเคารพ ปกป้องคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิ
ในชีวิตและร่างกาย เมื่อเกิดการละเมิดขึ้น รัฐมีหน้าที่ที่จะสืบหาตัวผู้กระท าความผิดเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม
เพ่ือลงโทษอย่างเหมาะสม การกระท าความผิดต่อชีวิตย่อมไม่ถือว่าเป็นการกระท าความผิดทางการเมืองที่ควร
ได้รับการนิรโทษกรรม ซึ่งสอดคล้องกับหลักการของสหประชาชาติ และในกรณีความผิดต่อร่างกายที่มีลักษณะ
เป็นการใช้ความรุนแรงเกินสมควร เช่น มีลักษณะของการใช้อาวุธร้ายแรง ใช้วัตถุระเบิด อาวุธสงคราม ฯลฯ  
ไม่ว่าเป็นการกระท าของฝ่ายใดก็ไม่สมควรได้รับการนิรโทษกรรมเช่นเดียวกันกับความผิดต่อชีวิต  

ทั้งนี้ ควรให้มีการชดเชยเยียวยาแก่ผู้เสียหายหรือผู้ได้รับผลกระทบต่อความเสียหายจากการ
สูญเสียชีวิต รวมทั้งการเยียวยาและการฟ้ืนฟูสภาพทางร่างกายและจิตใจจาก เหตุการณ์ความขัดแย้ง 
ทางการเมือง 

๔) การตั้งข้อกล่าวหาในความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ ซึ่งรวมทั้งการบุกรุก การเข้าไปรบกวน 
การครอบครอง การเข้าไปซ่อนตัวในอาคารส านักงาน การวางเพลิงเผาทรัพย์ ซึ่งเป็นความผิดฐานก่อภยันตราย
ต่อประชาชน การท าให้เสียทรัพย์ การลักทรัพย์ การปล้นทรัพย์ การรับของโจร ฯลฯ  

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นว่า การกระท าความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ที่สมควร
ได้รับการนิรโทษกรรมจักต้องมีลักษณะเป็นความผิดทางการเมืองหรือเก่ียวเนื่องกับการกระท าความผิดทางการ
เมืองที่ไม่ใช่การวางเพลิงเผาทรัพย์อันเป็นความผิดฐานก่อภยันตรายต่อประชาชน อันมีลักษณะต้องห้ามอย่าง
ชัดแจ้งตามหลักการสากล ทั้งนี้ เพราะการกระท าความผิดที่มีมูลเหตุจากความคิดความเชื่อทางการเมืองนั้น 
ผู้กระท าความผิดมิได้เป็นอาชญากรโดยสันดาน การมุ่งแต่จะลงโทษทางอาญาจะน าไปสู่ความรู้สึกไม่เป็นธรรม
ยิ่งขึ้น เช่น การกระท าต่อทรัพย์สินที่เป็นชนวนเหตุแห่งความขัดแย้ง หรือที่จะก่อให้เกิดภยันตรายต่อการชุมนุม
หรือการเคลื่อนไหวทางการเมืองโดยตรง เป็นต้น และที่ส าคัญรัฐบาลควรจัดให้มีการชดเชยเยียวยาแก่
ผู้เสียหายในความเสียหายต่อทรัพย์สินโดยเฉพาะของภาคเอกชนที่ได้รับผลกระทบจากเหตุการณ์ความขัดแย้ง
ทางการเมืองประกอบกับการนิรโทษกรรม 
 ๔.๒.๔  ร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ดังกล่าว แม้ได้ก าหนดชัดแจ้งว่าไม่ให้มีการนิรโทษกรรม
แก่ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจหรือสั่งการให้มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองไว้ตามมาตรา ๓ วรรคท้าย แต่อาจ
ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติในการตีความและการปรับใช้เพราะร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ ยั งมิได้
ก าหนดกลไกและกระบวนการในการคัดกรองอย่างชัดเจน ทั้งนี้ กลไกและกระบวนการนิรโทษกรรมย่อมเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญในการป้องกันมิให้ร่างกฎหมายนิรโทษกรรมหรือการปรองดองมีลักษณะครอบคลุมเป็นการ
ทั่วไป (Blanket Amnesty) และน าไปสู่การสร้างวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิดหรือผู้กระท าผิดลอยนวล 
(Impunity) เพ่ือให้การนิรโทษกรรมน าไปสู่ความยุติธรรม ความจริง การช่วยเหลือเยียวยา เหยื่อของความ
รุนแรง และการปฏิรูปหน่วยงานของรัฐ จึงสมควรมีการศึกษากลไกและกระบวนการนิรโทษกรรมให้มีความ
ชัดเจน โดยมีความเห็นต่อกลุ่มต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง ดังนี้  



-๒๓- 
  ๑) กลุ่มประชาชนที่ออกมาเคลื่อนไหวในทางการเมืองทั้งที่ร่วมชุมนุมและไม่ได้ร่วม
ชุมนุมที่ถูกด าเนินคดีอันเกี่ยวข้องกับความขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มประชาชนที่ออกมาเคลื่อนไหวทางการ
เมืองไม่ว่าจะเป็นฝ่ายใด ส่วนใหญ่เกิดจากความเชื่อที่ต้องการปกป้องความเชื่อทางการเมือง และคุณค่า 
บางประการที่แต่ละฝ่ายยึดถือ รวมทั้งการต่อต้านอ านาจของรัฐบาลของอีกฝ่ายหนึ่ง ที่ฝ่ายตน เห็นว่าไม่มี
ความชอบธรรม ดังนั้นไม่ว่าจะเป็นประชาชนฝ่ายใดที่ออกมาเคลื่อนไหว แม้จะมีความแตกต่างในเรื่องความ
เข้าใจในความเชื่อและอุดมการณ์ แต่ต่างก็มีความหวังดีต่อประเทศชาติด้วยกันทั้งสิ้น ดังนั้น จึงเห็นว่าควรนิร
โทษกรรมให้แก่ประชาชนที่ออกมาเคลื่อนไหวเหล่านี้ 

  ในกรณีที่เป็นการกระท าในลักษณะที่เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างร้ายแรง (Gross 
Human Rights Violations) ผู้กระท าไม่ควรได้รับการนิรโทษกรรม และให้ด าเนินกระบวนการยุติธรรมไป
ตามปกติ เพ่ือพิสูจน์ความผิดหรือความบริสุทธิ์ ทั้งนี้ เพ่ือไม่ให้เกิดวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิดหรือผู้ กระท าผิด
ลอยนวล (Impunity) ในความผิดร้ายแรง อีกทั้งเป็นการป้องกันการฉวยโอกาสจากกลุ่มอิทธิพลและผู้มุ่งสร้าง
สถานการณใ์ห้เกิดความรุนแรงในอนาคตด้วย  

 ๒) กลุ่มเจ้าหน้าที่รัฐท่ีปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชา คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
เห็นว่า การกระท าดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นความผิดตามกฎหมายอยู่แล้ว หากเป็นการกระท าที่สุจริต ไม่เลือก
ปฏิบัติ และไม่เกินสมควรกว่าเหตุหรือไม่เกินกว่ากรณีจ าเป็น๔๐ แต่ในกรณีที่การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวเกิน
สมควรแก่เหตุและเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะสิทธิในชีวิตและร่างกาย รัฐต้องด าเนินการสืบสวน
สอบสวนและน าตัวผู้กระท าความผิดเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมเพ่ือพิสูจน์ความผิดหรือบริสุทธิ์ หากการกระท า
ความผิดจริงต้องมีการลงโทษอย่างเหมาะสม เพ่ือจะได้ไม่สร้างวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิดหรือผู้กระท าผิด
ลอยนวล (Impunity) และเป็นการสร้างบทเรียนให้การปฏิบัติหน้าที่ในการควบคุมฝูงชนในอนาคตให้เป็นไป
โดยระมัดระวังและหลีกเลี่ยงการใช้ความรุนแรงเกินสมควร  

  ๓) กลุ่มบุคคลระดับผู้น า อันได้แก่ผู้บังคับบัญชาหรือผู้สั่งการที่มีอ านาจตามกฎหมาย และผู้
เป็นหัวหน้าหรือผู้สั่งการให้มีการเคลื่อนไหวทางการเมือง เช่น ผู้น าในการชุมนุมของกลุ่มต่าง ๆ รวมทั้ง  
ผู้น าฝ่ายรัฐซึ่งมีหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยและดูแลความปลอดภัยในชีวิตและร่างกายของประชาชน 
กลุ่มบุคคลเหล่านี้ต้องมีความรับผิดชอบมากกว่าปกติ เพราะไม่สามารถดูแลให้การเคลื่อนไหวทางการเมืองให้
เป็นไปโดยสงบ ตลอดจนกลุ่มที่สร้างสถานการณ์ให้เกิดความรุนแรงด้วย จนเป็นเหตุให้เกิดการสูญเสียอย่าง
มากมาย ทั้งต่อชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สิน จึงไม่ควรได้รับการนิรโทษกรรม แต่ควรน าบุคคลกลุ่มดังกล่าวเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรม เพ่ือจะได้ไม่สร้างวัฒนธรรมการไม่ต้องรับผิด หรือผู้กระท าผิดลอยนวล (Impunity)  

                                                           
๔๐  โปรดดู พระราชก าหนดบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.  ๒๕๔๘  พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน

ราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ และกฎหมายอื่น ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง 



-๒๔- 
อันเป็นการสถาปนาหลักนิติธรรมและหลักสิทธิมนุษยชนต่อไป ทั้งนี้ การน าตัวผู้กระท าความผิดเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมยังคงไม่มีความคืบหน้า ทั้งผู้น าการชุมนุมของกลุ่มต่าง ๆ และผู้น าฝ่ายรัฐ๔๑  
  ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า การน าตัวผู้กระท าความผิดเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมดังที่กล่าวมา
ทั้งหมดข้างต้น ควรมีความสอดคล้องกับหลักการพิจารณาคดีที่เป็นธรรม (Fair Trial) รับรองสิทธิในการต่อสู้
คดี สิทธิที่จะมีทนายความที่มีคุณภาพในการให้ค าปรึกษาและให้ความช่วยเหลือทางกฎหมาย ตลอดจนสิทธิที่
จะได้รับการปล่อยตัวชั่วคราวโดยไม่มีหลักประกันตามหลักการว่าด้วยสิทธิในกระบวนการยุติธรรมและ
แนวนโยบายแห่งรัฐด้านกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 กล่าวโดยสรุป คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีความเห็นว่า ความขัดแย้งทางการเมือง
ในครั้งนี้ มีคู่ความขัดแย้งแตกต่างจากความขัดแย้งทางการเมืองในอดีต เพราะเป็นความขัดแย้งระหว่าง
กลุ่มบุคคลหลายฝ่าย และเป็นความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในหมู่ประชาชนด้วย  ความปรองดองจะเกิดขึ้นมิได้ 
หากยังไม่มีกระบวนการเพื่อให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม รวมทั้งเสนอให้มีการทบทวนเนื้อหาของร่าง
พระราชบัญญัติเพื่อให้เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Legality) หลักการแบ่งแยกอ านาจ 
(Separation of Power) หลักนิติรัฐ (Legal State) หรือนิติธรรม (Rule of Law) และหลักสิทธิ
มนุษยชน (Human Rights) เพื่อให้การนิรโทษกรรมไม่เป็นการส่งเสริมวัฒนธรรมแห่งการไม่ต้องรับผิด
หรือผู้กระท าผิดลอยนวล (Impunity) ตลอดจนไม่เป็นการไปลบล้างสิทธิของเหยื่อหรือผู้เสียหายที่จะได้
ทราบความจริง (Rights to Know) ซึ่งเป็นไปตามหลักความยุติธรรมระยะเปลี่ยนผ่าน (Transitional 
Justice) เพื่อเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบจากความขัดแย้งทางการเมือง สร้างความเป็นธรรมแก่ฝ่ายที่
เกี่ยวข้อง และป้องกันไม่ให้เกิดความรุนแรงซ้ าอีก อันจะน าไปสู่การสร้างความปรองดองในอนาคต  

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย จึงขอเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการพิจารณา
ร่างกฎหมายว่าด้วยการนิรโทษกรรมและการปรองดองต่อคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง         
เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ต่อไป 

 
 
 

(ศาสตราจารย์ คณิต  ณ นคร) 
ประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

                                                           
๔๑ ตัวอย่างการกระท าความผิด เช่น ในการปราศรัยท่ีมีเน้ือหายุยงให้เกิดความรุนแรงท่ีเกินสมควร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการ

โฆษณาหรือประกาศให้มีกระท าความผิดถึงขนาดก่อให้เกิดภยันตรายแก่ประชาชน ซ่ึงอาจเข้าข่ายเป็นการกระท าความผิดตามประมวล
กฎหมายอาญามาตรา ๘๕ ซ่ึงบัญญัติไว้ว่า  

 “ผู้ใดโฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลท่ัวไปให้กระท าความผิด และความผิดน้ันมีก าหนดโทษไม่ต่ ากว่าหกเดือน ผู้น้ันต้องระวาง
โทษกึ่งหนึ่งของโทษท่ีก าหนดไว้ส าหรับความผิดน้ัน 

ถ้าได้มีการกระท าความผิดเพราะเหตุท่ีได้มีการโฆษณาหรือประกาศตามความในวรรคแรก ผู้โฆษณาหรือผู้ประกาศต้องรับโทษ
เสมือนตัวการ” โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมจาก รายงานฉบับสมบูรณ์ของคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการ
ปรองดองแห่งชาติ (คอป.) หน้า ๑๖๗ 


